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1. Hintergrund der Studie

1.1. Motivation des Verkehrsverbandes Westfalen e. V. zu dieser
Studie

Der Verkehrsverband Westfalen e. V. wurde 1974 als privatrechtlicher Verein
gegrindet, um den Ubergreifenden Gedankenaustausch zu Verkehrsthemen zu
férdern. In seiner nunmehr 35-jahrigen Geschichte ist er immer mehr dazu
Ubergegangen, aus den gewonnenen Erkenntnissen auch Verdnderungsprozesse
anzustoRen. Der Verkehrsverband setzt sich seit vielen Jahren aktiv fur die
Verbesserung der infrastrukturellen Rahmenbedingungen in seinem Verbandsgebiet
ein. Dazu werden beispielsweise eigene wissenschaftliche Studien wie diese
durchgefiihrt, Informationsveranstaltungen und Arbeitskreise organisiert sowie sich
am politischen Dialog auf Landes-, Bundes- und EU-Ebene beteiligt. Dabei legt der
Verkehrsverband stets grollen Wert auf seine ausgewogenen Positionen, die
weder einen Verkehrstrédger noch eine Interessensgruppe besonders beginstigen.
Der Mitgliederkreis setzt sich aus kommunalen Vertretern der Stadte und Kreise, aus
Vertretern der Wirtschaft, aus Privatpersonen und aus Vertretern der verschiedenen

Verkehrstrager wie der Binnenhafen, der Flugh&fen, der DB AG usw. zusammen.

Bereits 1997 hat der Verkehrsverband Westfalen e. V. Prof. Dr. Dr. h.c. Gerd Aberle
beauftragt, alternative Formen der Finanzierung fur die Verkehrsinfrastruktur zu
erarbeiten’. Vor dem Hintergrund der dramatischen Unterfinanzierung des
Bundesverkehrswegeplanes 1992 und des damals schon abzusehenden - und auch
im Nachhinein eingetretenen - Verkehrsmengenwachstums war es bereits vor mehr
als zehn Jahren offensichtlich, dass die klassische Haushaltsfinanzierung aus
verschiedenen Griinden ungeeignet ist, um die Anforderungen der Zukunft zu

bewaltigen?.

Von der Zweckbindung der Mineraldlsteuereinnahmen Gber die Einrichtung einer

,Bundesfernstralen Aktiengesellschaft“ bis zu privaten Nutzervereinigungen wurden

! Vgl. Verkehrsverband Westfalen (Hrsg.), ,Alternative Formen der Finanzierung von
Verkehrsinfrastruktur® von Prof. Dr. Dr. h.c. Gerd Aberle et al. (1997).

2 Vgl. Verkehrsverband Westfalen (Hrsg.), ,Alternative Formen der Finanzierung von
Verkehrsinfrastruktur von Prof. Dr. Dr. h.c. Gerd Aberle et al. (1997), S. 44
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Vorschlage unterbreitet, die in Teilen auch Eingang in die Ergebnisse der ,Pallmann-
Kommisssion“ gefunden haben®. Signifikante Verbesserungen der Finanzierungs-
strukturen sind in diesem Zeitrahmen aus Sicht des Verkehrsverbandes Westfalen

e. V. allerdings nicht zu verzeichnen.

Aus diesem Grund moéchte der Verkehrsverband Westfalen e. V. noch einmal
den aktuellen Status Quo der FernstraBeninfrastruktur erheben, die
Perspektiven beleuchten, die alternativen Finanzierungsmodelle auf ihre
aktuelle Umsetzbarkeit Giberpriifen und vor allem der Politik einen Fahrplan fiir

eine Umsetzung an die Hand geben.

1.2 Aktuelle Situation der Verkehrsinfrastruktur in Deutschland

Mobilitdt als Raumiberwindung von Personen und Gitern ist eine zentrale
Voraussetzung fur den Wohlstand moderner arbeitsteiliger Gesellschaften. Sie
ermdglicht den Menschen die Befriedigung vielfaltiger Bedirfnisse nach materiellen
und nichtmateriellen Dingen und die Erzielung der daflr erforderlichen Einkommen
und Vermoégen. Sie ermdglicht Arbeitsteilung und Spezialisierung und trégt damit
zum Produktivitdtsanstieg von Arbeit und Kapital bei. Sie erméglicht die Erschlieffung
von neuen Markten und Markterweiterungen fur Unternehmen und Konsumenten.
Sie beginstigt Innovation, férdert den nétigen Strukturwandel und erleichtert die

réumliche, wirtschaftliche und politische Integration.

Voraussetzung fur Mobilitdt ist eine leistungsfahige Verkehrsinfrastruktur, d. h.
Stralden, Schienenwege, Wasserstralden, Hafen, und Flughafen, Signalanlagen und
Stellwerke sowie Radaranlagen der Flugsicherung. Indem sie meist Uber l&ngere
Zeitrdume hinweg eine Vielfalt an gleichzeitigen, zeitunabhangigen und
unterschiedlichen Mdglichkeiten fur Raumiberwindungen eréffnet, geht sie quasi als
LVorleistung“ in die Produktions- und Konsumaktivitdten ein. Aufgrund ihrer

Potenzial- und Vorleistungsfunktion wird sie daher auch als ,Unterbau von Wirtschaft

® Vgl. Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung (2000), 35 f.
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und Gesellschaft’, als ,basic capital® oder als ,Schmiermittel® der wirtschaftlichen

und gesellschaftlichen Entwicklung* bezeichnet.*

Besonders ausgepragt ist diese Vorleistungs- bzw. Potenzialfunktion bei der
Straldeninfrastruktur und hier voll allem bei den Fernstral3en. Das liegt daran, dass
der Strallenverkehr unter den Verkehrstragern mit weitem Vorsprung an erster Stelle
bei der Raumiberwindung von Personen und Gitern liegt. So fragt im Durchschnitt
jeder Bewohner in Deutschland im Jahr etwa 11.500 Personenkilometer nach, die
sich zu 81 % auf den Pkw, zu 8 % auf Busse, zu 7 % auf die Eisenbahnen und zu 4
% auf den Luftverkehr verteilen. Im landgebundenen Giterverkehr werden pro
Bewohner im Jahresdurchschnitt 6.300 Tonnenkilometer beansprucht, von denen 72
% auf den StralRenverkehr entfallen, 16 % auf die Schiene und 12 % auf die

Wasserstralen.

Vor diesem Hintergrund werden die sich seit geraumer Zeit abzeichnenden
Leistungsbeeintrachtigungen des Fernstral’ennetzes wie auch anderer Teile der
Verkehrsinfrastruktur mit erheblicher Sorge registriert. Nutzungseinschrankungen
und Sicherheitsprobleme  durch zunehmende Erhaltungsdefizite  und
Kapazitatsuberlastungen verursachen volkswirtschaftliche Schaden in Hoéhe
dreistelliger Milliardenbetrage pro Jahr allein durch Zeitverluste, erhéhten
Treibstoffverbrauch und damit verbundene Umweltschaden.® Hinzu kommen
Wachstums- und  Beschéftigungsverluste  durch  Beeintrdchtigungen  der
Standortqualitat. Deutschland lauft damit Gefahr, seine Vorteile, die es traditionell mit
seiner gut ausgebauten Infrastruktur trotz des Fehlens nennenswerter
Rohstoffvtorkommen und eines hohen Lohnniveaus im internationalen

Standortwettbewerb ausspielen konnte, einzubtfen.

Wesentliche Ursache flr die systematischen Leistungsverschlechterungen vor allem
der Stralleninfrastruktur, aber auch anderer Verkehrsinfrastruktureinrichtungen ist die
Investitionszurlickhaltung des Staates, der traditionell fur die Bereitstellung und
Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur verantwortlich ist. So hinken seit den 1980er

Jahren die o&ffentlichen Investitionen in Neubau, Ausbau und Erhaltung der

*Vgl. u .a. Hirschmann (1958), Tinbergen (1962), Jochimsen (1966).
®Vgl. u. a. Deutscher Bundestag (2007).
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Bundesverkehrswege der Verkehrsentwicklung deutlich hinterher. Will man
verhindern, dass sich die Verkehrsinfrastruktur vom Wachstums- und
Wohlstandstreiber zur Wachstums- und Wohlstandsbremse entwickelt, muss daher
fur ihre nachhaltige Finanzierung gesorgt werden. Im Folgenden werden dazu
Uberlegungen am Beispiel der Uberregionalen StraReninfrastruktur in Nordrhein-

Westfalen angestellt.

1.3 Der Wirtschaftsstandort Nordrhein-Westfalen

Die zentrale Lage in Europa und eine traditionell gute Infrastrukturausstattung sind
fur das bevdlkerungsreichste Bundesland in Deutschland das Ruckgrat der
wirtschaftlichen Starke. Nach seinem Bruttoinlandsprodukt nimmt das Bundesland
global Rang 17 knapp hinter den Niederlanden ein®. Gemessen am
Bruttoinlandsprodukt ist Nordrhein-Westfalen im Vergleich zu den anderen
Bundesléndern der Wirtschaftsstandort Nummer 1 in Deutschland und erwirtschaftet
4,3 % des européaischen BIP (EU-27)’.

18 % der deutschen Exportgiter stammen aus NRW sowie auch Uber 23 % aller
deutschen Importe ihr Ziel in unserem Bundesland haben®. NRW ist damit nicht nur

Transitland, sondern Ziel und Quelle von Verkehren.

Hierflir steht neben dem Strallennetz eine vielfaltige Verkehrsinfrastruktur zur
Verfigung. Zum einen verfugt NRW mit rund 8.000 km dber das dichteste
Schienennetz in Deutschland®. Mit dem Hauptbahnhof in Kéin verfigt das Land
Uber den europaweit meistfrequentierten Eisenbahnknotenpunkt (tUber 250.000
Reisende und mehr als 1.200 Ziige taglich)™®. Insbesondere im Ruhrgebiet sind
allerdings die Kapazitdten der Schieneninfrastruktur ausgereizt und ein erheblicher
Anteil der bundesweiten Staus wird dort erzeugt. Der Stau hat auch léngst die
Schienenwege erreicht. Nordrhein-Westfalen ist zwar ein Land ohne Kuisten, aber

nicht ohne Anbindung an das WasserstraBennetz. Es ist der mit Abstand gréite

® BIP 2007; Quelle: Weltbank 07/2008

" BIP 2007; Quelle: Statistisches Bundesamt, LDS NRW
® Basisjahr 2007; Quelle: LDS NRW

% Vgl. MBV NRW auf www.mbv.nrw.de)

%Vgl. NRW.INVEST GmbH auf www.nrwinvest.com



5 Mobilitatskonzept StraBe

Die Zukunft der Verkehrsfinanzierung am Beispiel NRW

Binnenhafen-Standort Deutschlands. Fur den boomenden Containerverkehr sind
bisher allerdings die Brickenhdhen des Kanalnetzes unzureichend, um das weit
verzweigte Kanalnetz voll auszunutzen und die Straleninfrastruktur entlasten zu
kénnen. Sieben internationale Flughifen'' verbinden das Land mit allen wichtigen
innerdeutschen und europdischen Zielen. Ein zentraler Hub-Flughafen mit
umfangreichen Interkontinentalanbindungen wie Frankfurt oder Munchen fehlt

allerdings.

Trotz des differenzierten Infrastrukturangebotes wird der Uberwiegende Teil des
Straldengiter- und Personenwirtschaftsverkehrs nach wie vor Uber die rund
139.000 km  &ffentliche  StraBeninfrastruktur'>  abgewickelt. Die 2.190
Autobahnkilometer (17,4 % Anteil am deutschen Autobahnnetz) nehmen dabei eine
besondere Bedeutung ein. Uber sie wird fast 22 % der deutschen Autobahnfahrten
von 213 Mrd. Kfz-km abgewickelt™. Die Autobahnen sind im bundesdeutschen
Vergleich damit um fast ein Viertel starker belastet. Dieses Bild bestatigt sich auch
beim Blick auf die Bundes- und Landesstraen'. Das Wirtschaftswachstum ist in der
Vergangenheit positiv korreliert mit dem Verkehrswachstum gewesen'®. Gerade in
einem Bundesland wie Nordrhein-Westfalen, dessen wirtschaftliche Starke auf der
zentralen Lage und der guten Erreichbarkeit aufbaut, ist der Erhalt einer
leistungsfahigen StralRenverkehrsinfrastruktur untrennbar verbunden mit der weiteren

wirtschaftlichen Entwicklung.

" Dortmund, Dusseldorf, KéIn/Bonn, Mdénchengladbach, Minster/Osnabriick, Paderborn und Weeze.
'2 Basisjahr 2008; Quelle: Statistisches Bundesamt, LDS NRW

'® Basisjahr 2005; Quelle: Statistisches Bundesamt, LDS NRW

' Mehrbelastung DTV auBerorts auf Bundesstraen 2005 Deutschland — NRW: +11%; auf
LandesstralRen: +36%; Quelle: Statistisches Bundesamt, LDS NRW.

'® Vgl. Rommerskirchen (2003), S. 374 ff.
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1.4. Regionale Abgrenzung des Verkehrsverbandes Westfalen e. V.

Abbildung 1: Bezirk des Verkehrsverbandes Westfalen e.V.

Bezirk des Vorkehrsverbandes Westlalen oV

Logande

Meordrhain-Wesifalan

- Verkehriverb@and Weallalen o A

Quelle: Eigene Darstellung

Das Gebiet des Verkehrsverbandes Westfalen e. V. umfasst eine Flache von
insgesamt 7.662 km? und macht damit knapp ein Viertel der Gesamtfliche NRWs
aus. Es entspricht in etwa dem Regierungsbezirk Arnsberg. Das Verbandsgebiet
zeichnet sich sowohl topografisch, 6konomisch als auch infrastrukturell durch eine

besonders heterogene Struktur aus®.

Die Stadte Dortmund, Hagen und Siegen fungieren als Oberzentren fir Handel und
Dienstleistung. Insbesondere im Dortmunder Raum ist das infrastrukturelle Netz Giber
alle Verkehrstréger besonders dicht. Dortmund markiert den éstlichen Rand des dicht
besiedelten Ballungsraumes Ruhrgebiet. Die eher weitrdumig strukturierten Gebiete
des markischen Siudwestfalen sowie des Siudsauer- und Siegerlandes weisen
landliche Strukturen auf. Diese Regionen sind deutlich dinner besiedelt.

Insbesondere das uberértliche Verkehrsnetz ist sehr grobmaschig und weist

'®Vgl. Verkehrsverband Westfalen (Hrsg.), ,A 45 — Der Infarkt droht* von Prof. Dr. Jiirgen
Steinbrecher et al. (2007), S. 21f.
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Netzlicken auf. Dafir verfugt die Region Uber eine Uberdurchschnittlich starke
mittelstdndische Industrie. Das Gebiet des Verkehrsbandes Westfalen e. V. kann
damit als Mikrokosmos flir die geografischen, verkehrlichen und wirtschaftlichen

Verhéltnisse gelten, die auch ansonsten in unserem gesamten Bundesland zu finden

sind.
Tabelle 1: Kennzahlen zum Bezirk des Verkehrsverbandes Westfalen e.V.

Gebiet des Anteil des

Verkehrsverbandes NRW VVW e.V.

Westfalen e.V. an NRW
Anzahl Unternehmen* zum 01.01.2008 155.403 951.306 16,3%
Flache in gkm 7.662 34.885 22,0%
Bevélkerung zum Stichtag 30.06.2008 3.332.272 17.968.124 18,5%
Erwerbstatige in 2005 (Jahresdurchschnitt) 1.443.098 8.426.700 17,1%
BiP zu Marktpreisen in Mio € in 2005 80.200 487.123 16,5%

* [HK-Unternehmen (HR-Betriebe, KGTs und Betriebsstéatten)

Quelle: Eigene Darstellung

Nicht nur bezlglich seiner geografischen Gréfde, sondern auch beziglich seiner
okonomischen Bedeutung prasentiert sich das Verbandsgebiet als
Schwergewicht innerhalb NRWs. Fast jedes fliinfte NRW-Unternehmen ist hier
ansassig. 1,5 Millionen Beschaftigte arbeiten in den rund 155.000 Unternehmen
im  Verbandsgebiet. Diese erwirtschaften mehr als 16 % des

Bruttoinlandsproduktes von Nordrhein-Westfalen.

2. Volkswirtschaftliche Bedeutung der Verkehrs-,
insbesondere StraBeninfrastruktur

Die herausragende volkswirtschaftliche Bedeutung der Verkehrs- und hierbei
insbesondere der Stralleninfrastruktur wird durch eine Vielzahl theoretischer und
empirischer Untersuchungen bestatigt. Kurzfristig steigert ihre Erstellung und
Erhaltung die Produktion und Beschaftigung in den Infrastrukturglterindustrien und
den ihnen vorgelagerten Branchen sowie dartber hinaus durch die Verausgabung
der dort entstandenen Einkommen und Gewinne in den nachgelagerten
Konsumgiter- und Investitionsguterindustrien. Wesentlich wichtiger als diese

kurzfristigen Impulse, die grundsatzlich fir jede Investition gelten, sind die
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langfristigen Wachstums- und Wohlfahrtseffekte, die eine einmal erstellte
Infrastruktur Uber ihre gesamte Nutzungsdauer hinweg verursacht, wenn ein

entsprechender Bedarf vorhanden ist.

2.1 Wachstums- und Wohlfahrtswirkungen

Zwar unterscheiden sich die ermittelten Wachstumseffekte des
Verkehrsinfrastrukturkapitalstocks nach Landern, Sektoren und Zeitrdumen sowie
regionalen Untergliederungen, sie Ubertreffen jedoch in der Regel die
Wachstumsbeitrage des gesamten volkswirtschaftlichen Infrastrukturkapitals deutlich,
wobei wiederum die Straleninfrastruktur die starksten Impulse verursacht."” So
errechnet die Meta-Studie von Bom und Lighthart aus 76 empirischen
Untersuchungen fiir den gesamten Offentlichen Kapitalstock eine mittlere
Outputelastizitdt von 0,081. Diese entspricht dem prozentualen Wachstumsbeitrag
einer 1 %-igen Erh6hung des Infrastrukturkapitalstocks; fir die vor allem aus
Verkehrs- und Versorgungseinrichtungen bestehende Kerninfrastruktur liegt die
Outputelastizitat bei 0,083.'® Speziell die groRe Bedeutung der StraRen- bzw.
Autobahninfrastruktur weisen Boarnet fir kalifornische Counties im Zeitraum von
1969 bis 1988 mit einer Outputelastizitdt von 0,30 und Fernald fur die USA im
Zeitraum von 1953 bis 1989 mit einer Produktionselastizitat von 0,35 nach.
Letzterer bertcksichtigt dabei einen Stauindikator in der Produktionsfunktion und
zeigt, dass der Kapitalstock der Autobahnen vor allem in den Zeiten des
grundlegenden Aufbaus des Autobahnnetzes bis 1973 (bernormale Renditen
abgeworfen hat. Zu einem signifikanten, aber deutlich geringeren Wachstumsbeitrag
des US-amerikanischen Autobahnkapitalstocks kommen Garcia-Mila und McGuire
fir 48 Bundesstaaten im Zeitraum von 1969 bis 1983 mit 0,04 und liegen damit am
unteren Ende des breiten Korridors weltweit ermittelter Elastizititen.?® Auch fiir die

deutsche StralReninfrastruktur werden Uberwiegend ausgepragte Impulse fir das

R Vgl. u. a. die Ubersichten bei Stephan (2001), Bhatta/Drennan (2003), Bertenrath u.a. (2006),
Romp/de Haan (2007), Bom/Lighthart (2008).

'® vgl. Bom/Lighthart (2008).

'¥'Vgl. Fernald (1999), Boarnet (1998). Letzterer beriicksichtigt dabei auch Interdependenzen
zwischen den Counties und ermittelt negative Spillovers von StralReninvestitionen auf benachbarte
konkurrierende Regionen.

% vgl. Garcia-Mila/McGuire (1992).
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Wirtschaftswachstum berechnet, so von Goodwin mit Outputelastizitdten zwischen
0,53 und 0,68 oder von Stephan mit Werten zwischen 0,083 und 0,11 bzw. 0,33 und

1,33.%" Letztere stuft er allerdings als unplausibel hoch ein.

Wendet man die vorliegenden Untersuchungsergebnisse auf die gegenwartige
Fernstraleninfrastruktur in Deutschland an, bietet sich die von Bom und Lighthart
Uber alle bisherigen Untersuchungen hinweg ermittelte Meta-Elastizitdt des
Kapitalstocks der Kerninfrastruktur in Héhe von 0,083 als eher konservativer, aber
durchaus plausibler Ausgangswert fur die Analyse an, denn er weicht kaum von
jenen 0,1 ab, die in der Verkehrswissenschaft als realistische Grélienordnung fur die
Wachstumseffekte des Verkehrsinfrastrukturkapitalstocks gelten.?> Geht man unter
diesen Bedingungen von einer zuséatzlichen Investition in die Bundesfernstralen in
Hoéhe von 1 Mrd. € im Jahr 2006 aus, hatte sich der Kapitalstock gegeniiber dem
Vorjahreswert von knapp gut 183 Mrd. € zu Preisen von 2000 um weitere 0,5
Prozentpunkte erhéht. Unter Vernachldssigung abnehmender Grenzertrdage von
Produktionsfaktoren ergdbe dies bei einer Outputelastizitait von 0,083 ein
zusatzliches Outputwachstum von 0,041 %. Bezogen auf das damalige reale
Bruttoinlandsprodukt von knapp 2.081 Mrd. € zu Preisen von 2000 wéare damit ein
realer Outputeffekt in Hohe von knapp 854 Mio. € im ersten Jahr zustande
gekommen. Geht man weiterhin davon aus, dass sich der Outputeffekt entsprechend
der Abnutzung des Kapitalstocks im Laufe der Zeit abschwécht und am Ende der
Lebensdauer auslduft, ergdbe sich bei linearer Abschreibung Uber die gesamte
Lebensdauer im Mittel ein jéhrlicher Effekt in Ho6he der Hélfte des Effektes im ersten
Jahr, also von gut 427 Mio. €. Bei einer durchschnittlichen Lebensdauer von Stral’en

von gut 30 Jahren, summiert sich der Gesamteffekt auf etwa 12,8 Mrd. € (Tabelle 2).

21 Vgl. Goodwin (2001), Stephan (1997) und (2001).
2 \/gl. u. a. Vickerman (2000), SACTRA (1999).
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Tabelle 2:Output- und Wohlfahrtseffekte von Stral3eninfrastrukturinvestitionen (in Preisen von 2000)

1 Mrd. € Outputeffekt Wohlfahrtseffekt
Investition Outputelastizitat: 0,083 Nutzen-H osten-Relation: 5,2
2006 854 Mio. € 173 Mio. €

2006
- 12.810 Mio. € 5.200 Mio. €
2036

Quelle: Eigene Berechnung

Alternativ zu den reinen Wachstumseffekten von Infrastrukturinvestitionen lassen
sich deren Wohlfahrtswirkungen mit Hilfe von Nutzen-Kosten-Analysen ermitteln. Sie
besitzen den Vorteil, dass sie sowohl die Kosten von Infrastrukturprojekten als auch
jene Wohlfahrtsgewinne beriicksichtigen, die nicht in die Berechnung des
Bruttoinlandsprodukts eingehen.”®> Zu den Kosten rechnen hier neben den
Kapitalkosten auch Umweltbelastungen, Larm oder andere Beeintrdchtigungen. Zu
den Nutzen gehdéren Verbesserungen der Mobilitatsmoglichkeiten und Verkirzungen

der Reisezeiten fir die Bevolkerung oder die Erschlieung peripherer Regionen.

Auf Grundlage der Nutzen-Kosten-Relationen der 1.300 Projekte des vordringlichen
Bedarfs und der Mittelverteilung auf die Verkehrstrager im BVWP 03 ermitteln
Armbrecht und Hartwig einen durchschnittlichen jahrlichen Nutzengewinn in Hbhe
von 142 Mio. € pro investierter Milliarde in die Verkehrsinfrastruktur Uber einen
mittleren Zeitraum von 30 Jahren.?* Das entspricht einem aufsummierten
Bruttonutzen von gut 4,7 Mrd. € und einem Nettonutzen in H6he von 3,7 Mrd. €. Fur
Bundesfernstralen sind die Wohlfahrtswirkungen aufgrund der besseren Nutzen-
Kosten-Relation héher. Letztere liegt bei 5,2, woraus ein jahrlicher Nutzeneffekt von
durchschnittlich 173 Mio. € resultiert, der sich Uber die gesamte Nutzungsdauer auf
5,2 Mrd. € aufsummiert (Tabelle 1). Fur Investitionen in die Schienenwege der

Eisenbahnen des Bundes ergibt sich durchschnittlich ein Nutzen von 103 Mio. € p. a.

% v/gl. Hartwig (2005).
% Vgl. Hartwig/Armbrecht (2005).
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und 3,1 Mrd. € Uber 30 Jahre, fur Wasserstral3enprojekte in Hohe von 163 Mio. € p.
a. und insgesamt 4,9 Mrd. €.

2.2 Die aktuelle Investitionspolitik

Alternativ zu Wachstums- und Wohlfahrtseffekten werden schlie3lich in der Literatur
die Auswirkungen der Infrastrukturinvestitionen auf die Produktionskosten der
Unternehmen ermittelt. So zeigt etwa Seitz in seiner Untersuchung fir 31 Branchen
des Verarbeitenden Gewerbes in der Bundesrepublik Deutschland flr den Zeitraum
1970-1989, dass  zusatzliche  Autobahnkilometer und ein  steigender

StraRenkapitalstock Kostensenkungen fiir die Unternehmen bewirken.?

Alle diese positiven Impulse nehmen ab, wenn die Leistungsfahigkeit der
Verkehrsinfrastruktur durch eine zunehmende Diskrepanz zwischen
Verkehrsaufkommen und Infrastrukturinvestitionen beeintrachtigt wird. Das ist seit
Beginn der 1980er Jahre der Fall. Wahrend der Personenverkehr zwischen 1980 und
2006 von 603,5 Mrd. auf 1.105,7 Mrd. Personenkilometer um gut 83 % und der
Guterverkehr von 256,2 Mrd. auf 620,0 Mrd. Tonnenkilometer um 142 % gestiegen
sind, sich also die aus beiden Komponenten bestehenden Transporteinheiten von
859,7 Mrd. auf 1.708,7 Mrd. nahezu verdoppelt haben, sind die realen Investitionen
in Neubau, Ausbau und Erhaltung per saldo nahezu unverandert geblieben
(Abbildung 2).

% Vgl. Seitz (1993) sowie mit dhnlichen Ergebnissen Bernd/Hansson (1992), Conrad/Seitz (1994),
Lynde/Richmond (1993).
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Abbildung 2:Verkehrsleistung und Verkehrsinfrastruktur (1980 = 100)
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Quelle: Eigene Darstellung

Davon betroffen war besonders die Straldeninfrastruktur, die traditionell den gréten
Teil des Verkehrswachstums zu bewdltigen hat und im internationalen
Leistungsfahigkeitsvergleich bei den meisten Merkmalen nur noch einen Mittelplatz
einnimmt (Abbildung 3).

Abbildung 3:Verkehrsinfrastruktur Benchmarking Europa
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Quelle: Eigene Darstellung

Wie sein Vorgénger, der Bundesverkehrswegeplan 1992, war auch der aktuelle
Bundesverkehrswegeplan 2003 (BVWP "03) von Beginn an massiv ,unterfinanziert®,
was allein daran ersichtlich wird, dass bereits bei der Planung der von 2001 bis 2015

als notwendig erachtete Investitionsbedarf mit gut 220 Mrd. € weit Gber den als
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verfugbar angesehenen Mitteln von etwa 145 Mrd. € lag. Mittlerweile gilt selbst diese
,enge” Finanzierung als nicht mehr gesichert. So blieb das Investitionsvolumen fur
die Bundesverkehrswege im Zeitraum von 2001 bis 2006 um knapp 3,7 Mrd. € hinter
den Plananséatzen zurick, woran auch die wachsenden Einnahmen aus der Lkw-
Maut nichts andern konnten.?® Fur die Zukunft ist kaum Besserung zu erwarten,
sondern wird sich die Schere aus weiterer Expansion der Verkehrsleistungen und
offentlichen Infrastrukturinvestitionen immer weiter 6ffnen. Daran dirften auch die
zusatzlichen Mittel fir die Verkehrsinfrastruktur nichts &ndern, die gegenwartig zur
Bewaltigung der konjunkturellen Auswirkungen der Finanzkrise vorgesehen sind,
denn solche MalRnahmen sind — wie alle Konjunkturprogramme — konzeptionell nur
kurzfristig angelegt, so dass mit einer nachhaltigen Zunahme der
Verkehrsinvestitionen nicht zu rechnen ist. Fir diese Einschatzung spricht auch die
aktuelle Finanzplanung bis ins Jahr 2011 und ihre Fortschreibung bis 2015. Danach
wird der bereits bis 2006 aufgelaufene Fehlbetrag von 3,7 Mrd. € bis dahin auf 11,2

Mrd. € anwachsen.?’

Besonders betroffen von dieser Unterfinanzierung wird wiederum vor allem die
Straldeninfrastruktur sein, sind doch die Prognosen des BVWP °03 fir den
Straldenverkehr im Jahr 2015 durch die tatsachliche Entwicklung schon heute
erreicht worden. Fur die Zukunft ist eine weitere Expansion des Stral3enverkehrs, vor
allem im StraRenguterverkehr, der bis 2025 um 79 % zunehmen soll, zu erwarten.
Damit wird sich der alte Wunsch nach einer Entkoppelung von Verkehrs- und
Wirtschaftswachstum — wie alle Jahre zuvor — wieder nicht erfullen. Stattdessen
drohen weitere Erhaltungsdefizite, Kapazitatsiberlastungen und Staus auf den
Bundesstralien und Autobahnen und eine weitere Verschlechterung ihrer Position im

internationalen Verkehrsinfrastruktur-Benchmarking.?®

Wie in Kapitel 5 naher beschrieben wird, unterliegen aus finanzwissenschaftlicher
Sicht alle Steuern grundséatzlich dem Prinzip der Nonaffektation, also der
Nichtzweckbindung. Danach dienen alle Steuereinnahmen der Finanzierung aller
Ausgaben, wie es auch § 8 der Bundeshaushaltsordnung (BHO) vorsieht. Damit soll

der Staat mit seinem o6ffentlichen Haushalt in die Lage versetzt werden, die

% Vgl. Centrum fiir angewandte Wirtschaftsforschung Minster (2008).
2 Vgl. BMF (versch. Jg.), BMVBW (2003).
% Vgl. die Uberlastungsprognosen im Fernstraen- und Schienennetz fur 2020 acatech (2006).
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erforderlichen Mittelverwendungsentscheidungen selbststédndig zu treffen. Das gilt
auch fur ,steuerliche Aquivalenzabgaben®, also Abgaben, die fiir einen bestimmten
Zweck erhoben werden wie die Mineralblsteuer. Aus ihnen ist — im Gegensatz zu
Entgelten, d.h. Geblhren und Beitrdgen — rechtlich kein Anspruch auf eine
spezifische Gegenleistung ableitbar.?® Die Flexibilitat und Eigenstandigkeit bei der
Mittelverausgabung ist fur die Politik zwar unbedingt notwendig, erdffnet ihr
gleichzeitig allerdings auch jene diskretiondren Handlungsspielraume, die
erfahrungsgemal zu Entscheidungen fiihren, die im Zweifelsfalle zu Lasten der
investiven Ausgaben gehen. Grund daflr ist eine Rationalitatenfalle, in der sich die
Politik befindet und die darin besteht, dass ihr zwar die langfristige Vorteilhaftigkeit
wohlfahrtsstiftender 6ffentlicher Investitionen fur Wirtschaft und Gesellschaft
durchaus bewusst ist, dass die Wahler, auf deren Stimmen sie angewiesen ist,
jedoch an kurzfristig direkt splrbaren MalRnahmen interessiert sind. Bei
Mittelknappheit in den O&ffentlichen Haushalten werden von der Politik daher im
eigenen Interesse an Wahlerstimmen konsumtive Ausgaben den investiven
Ausgaben vorgezogen. Die lange Zeit sinkende Investitionsquote von Bund, Landern
und Gemeinden, von der dann zudem nur ein Drittel auf die Infrastrukturinvestitionen
entfallt, ist dafiir ein sichtbarer Beleg.*® Besonders betroffen von dieser politischen
Rationalitdt sind vor allem Verkehrsinvestitionen. Obwohl der Deutsche Bundestag
mit dem Fernstrallenausbaugesetz (FStrAbG) im Anhang einen ,Bedarfsplan®
verabschiedet, der auf dem BVWP beruht, besitzt er letztlich keine bindende
Wirkung, da er unter dem Haushaltsvorbehalt steht. Entscheidend ist vielmehr der
jahrliche Strallenbauplan, der im Bundeshaushalt enthalten ist und konkrete

Baumallnahmen und deren Finanzierung enthalt.

Die Rationalitatenfalle, in der sich die Politik bei ihren Budgetentscheidungen
befindet, fuhrt dariber hinaus dazu, dass die sowieso schon zu geringen
Investitionsmittel haufig nicht in jene Projekte flieken, in denen sie unter
Bericksichtigung der jeweiligen Kosten die héchsten Nutzen stiften, also dort, wo der
groldte Bedarf besteht. Hier schlagt sich der Zwang zum politischen Proporz nieder,
nach dem vom o&ffentlichen Mittelfluss alle relevanten politischen Gruppen und alle
Regionen annahernd gleichermalien profitieren missen, sonst droht bei wichtigen

Entscheidungen die Zustimmungsverweigerung. Vor dem Hintergrund, dass jeder

29 Vgl. Grossekettler (2007).
%0 vgl. Théne (2004).
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EURO nur einmal ausgegeben werden kann, ist dies fatal, zeigen doch alle Studien,
dass Infrastrukturinvestitionen nur dort dauerhafte = Wachstums- und
Wohlfahrtseffekte bewirken, wo auch der nétige Bedarf vorhanden ist. Genau so
wie eine unterdimensionierte Verkehrsinfrastruktur Wachstum verhindert, bewirken
Uberdimensionierte Infrastrukturen nicht nur keine zusatzlichen Wachstumsimpulse,
sondern sie kénnen sich wegen der Folgelasten sogar als Wachstumsbremse
auswirken, weil die Erhaltungsaufwendungen knappe Mittel binden, die flr

effizientere Verwendungszwecke nicht mehr zur Verfiigung stehen.

3 Leistungsfahigkeit der StraBeninfrastruktur

3.1 Zustand der BundesfernstraBen in Nordrhein-Westfalen

Die Leistungsfahigkeit der Bundesfernstral3en in Nordrhein-Westfalens lasst sich mit
Hilfe verschiedener Indikatoren ermitteln, die im Rahmen des ,Verkehrsinfrastruktur-
Benchmarking Europa“ vom Institut fir Verkehrswissenschaft der Universitat Minster
in Zusammenarbeit mit dem Institut fir Mobilitdtsforschung im Jahre 2007 entwickelt
wurden.®' Danach werden quantitative und qualitative Leistungsfahigkeitsindikatoren
unterschieden. Die quantitativen Indikatoren umfassen die Ausstattung mit
Bundesfernstrallen insgesamt sowie speziell fur die Autobahnen. Zu den qualitativen
Indikatoren rechnen der Zeitaufwand der Infrastrukturnutzung und der physische
Zustand der Infrastruktur. Die quantitativen und qualitativen Indikatoren werden dann
zum Zwecke der Messbarkeit operationalisiert, so dass ein mehrstufiges

Indikatorensystem entsteht (Abbildung 4).

T vgl. Institut fur Mobilitatsforschung (2007).
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Abbildung 4: Indikatorensystem
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Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Institut fiir Mobilitatsforschung (2007)

3.1.1 Quantitative Indikatoren

Far Nordrhein-Westfalen ergibt sich fur 2008 eine quantitative Ausstattung mit
Bundesfernstrallen von 7.072 km. Davon entfielen 2.186 km auf Bundesautobahnen,
was einem Anteil am gesamtdeutschen Autobahnnetz von rund 17 % entspricht. Auf
die Bundesstrallien entfielen mit 4.886 km rund 12 % des gesamten
Bundesstralennetzes.** Bezieht man den Umfang des BundesfernstraRennetzes auf
die Flache, erhalt man mit der Infrastrukturdichte einen Indikator fur die rdumliche
ErschlieBung. Fir Nordrhein-Westfalen ergibt sich eine Dichte der
BundesfernstralReninfrastruktur von 0,207 km Infrastruktur pro km? Flache. Im
Vergleich zur gesamten Bundesrepublik, die eine Infrastrukturdichte von 0,149
km/km? aufweist, liegt Nordrhein-Westfalen mit einem Unterschied von 58 m
Infrastruktur pro km? Flache deutlich Gber dem Durchschnitt. Das gilt auch fir die
Autobahnen. Hier weist Nordrhein-Westfalen eine Autobahndichte von 0,064 km/km?
auf, wahrend die gesamte Bundesrepublik Deutschland eine Autobahndichte von
0,034 km/km? aufweist. Auch im Vergleich zu fast allen européischen Landern verfugt

Nordrhein-Westfalen Gber eine Uberdurchschnittlich hohe Autobahndichte (Tabelle 3)

%2 vgl. Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik Nordrhein-Westfalen (2008), S. 88 ff.
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Tabelle 3: Autobahndichten in Europa

Land / Staat km/km?

NRW 0,064

D 0,034

F 0,019

I 0,022

NL 0,075

S 0,004

UK 0,015

CH 0,033

Quelle: Eigene Berechnung sowie Berechnungen des Instituts fur Mobilitdtsforschung (2007)

Die Infrastrukturdichte gibt allerdings keine Auskunft dartber, ob die
Straldeninfrastruktur sich auch dort befindet, wo sie am dringendsten benétigt wird,
namlich in den bevdlkerungsreichsten Regionen des Landes. Erfassen |asst sich dies
durch die Verteilung der BundesfernstraBeninfrastrukturdichte als Verhéltnis des
mit dem Bevdlkerungsanteil einer Region, im vorliegenden Fall eines Kreises,
gewichteten Mittelwertes der Infrastrukturdichte dieses Kreises zum landesweiten

Mittelwert der Infrastrukturdichte.®® Die Formel zur Berechnung lautet:

b, i
Z ro. r
V — " Bl fr
’ 14
Fl
V | : Verhéltnis zwischen dem mit der Bevdlkerung gewichteten Mittel der

Infrastrukturdichte und der Infrastrukturdichte auf Landesebene
B : Einwohner in Land |
B : Einwohner Region r
I : Infrastrukturumfang in Land |
ir: Infrastrukturumfang in Region r
F: Flache in Land |

f. : Flache in Region r

% Fir Nordrhein-Westfalen wurde mit Daten zur Infrastruktur und Bevdlkerung auf Kreisebene
gerechnet, die im Wesentlichen den NUTS-1ll Regionen der Systematik der Gebietseinheiten fiir die
Statistik der EU entsprechen, die zum l&nderlUbergreifenden Vergleich von Gebietseinheiten in den
Mitgliedsstaaten entwickelt wurde.
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Durch die Gewichtung des Z&hlers mit der Bevélkerung nimmt der Indikator fir
bevélkerungsreiche Regionen einen Wert von >1 an. D.h. stark besiedelte Regionen
sind Uberdurchschnittlich mit StralBeninfrastruktur ausgestattet, was auf eine
bedarfsgerechte Versorgung hinweist.>* Fiur Nordrhein-Westfalen ergibt sich eine
Verteilung der Infrastrukturdichte bei Fernstralen von 1,355. Im Vergleich zur
Bundesrepublik, die einen Wert von 1,065 aufweist, zeigt sich, dass in Nordrhein-
Westfalen die Bundesfernstralen deutlich bedarfsgerechter verteilt sind. Das gilt
auch im internationalen Vergleich. Hier weisen nur das Vereinigte Koénigreich und
Schweden einen hoéheren Indikatorwert auf (Tabelle 4).35 Allerdings ist darauf
hinzuweisen, dass hier die Uberdrtliche Stralleninfrastruktur untersucht wurde, die bis
zu einem gewissen Male auch Landesstrallen mit Uberregionaler Bedeutung

beinhaltet und damit zu leichten Verzerrungen der Indikatorwerte fihren kann.

Tabelle 4: Verteilung der Uberdrtlichen StralReninfrastrukturdichten in Europa

Land / Staat Indikator

NRW 1,355

D 1,065

F 1,054

I 1,038

NL 1,076

S 1,746

UK 1,560

CH 1,306

Quelle: Eigene Berechnung sowie Berechnungen des Instituts fur Mobilitdtsforschung (2007)

Bei der Verteilung der Autobahndichte erreicht Nordrhein-Westfalen einen
Indikatorwert von 1,823, was auf eine gute Versorgung bevdlkerungsreicher
Regionen im Land mit Autobahninfrastruktur hinweist. Auf europaischer Ebene
werden nur fur Schweden und das Vereinigte Kénigreich héhere Werte ermittelt, wo

das Autobahnnetz in den Ballungsregionen stark ausgebaut ist (Tabelle 5).

¥ Vgl. Institut fur Mobilitatsforschung (2007), S. 22.

% An dieser Stelle sei aber darauf hingewiesen, dass im Zuge der Studie des Instituts fur
Mobilitatsforschung die Uberdrtliche StralReninfrastruktur untersucht wurde, die bis zu einem gewissen
MafRe auch LandesstraRen mit Giberregionaler Bedeutung beinhaltet und damit zu leichten
Verzerrungen der Indikatorwerte fiihren kann.



19 Mobilitatskonzept StraBe

Die Zukunft der Verkehrsfinanzierung am Beispiel NRW

Tabelle 5: Verteilung der Autobahndichten in Europa

Land / Staat Indikator

NRW 1,823

D 1,383

F 1,422

I 1,105

NL 1,206

S 3,985

UK 2,324

CH 1,274

Quelle: Eigene Berechnung sowie Berechnungen des Instituts fur Mobilitdtsforschung (2007)

Bezlglich der Verteilung der Infrastrukturdichte ist anzumerken, dass der Indikator
eine rein nachfrageorientierte Ausprdgung besitzt. Aus regionalpolitischen
Uberlegungen heraus kénnte es allerdings auch von Vorteil sein, eine
Uberdurchschnittliche Infrastrukturdichte auch zur ErschlieRung

bevélkerungsschwacher Regionen vorzuhalten.®

3.1.2 Qualitative Indikatoren

Der vorherige Abschnitt hat gezeigt, dass Nordrhein Westfalen quantitativ gut mit
Bundesfernstrallen ausgestattet ist. Dieser Umstand lasst aber noch nicht den
Schluss zu, dass bereits ausreichend Investitionen in das nordrhein-westfalische
Bundesfernstrallennetz getatigt wurden. Quantitative Indikatoren sagen nichts
darliber aus, ob und wie die vorhandene StraReninfrastruktur faktisch genutzt werden
kann, d.h. ob mdglicherweise Beeintrachtigungen vorliegen. Dies wird mit Hilfe der
qualitativen Indikatoren erfasst. Sie beschreiben Merkmale, denen die Nutzer grol3e
Bedeutung beimessen.®” Da StraReninfrastruktur letztlich der Raumiiberwindung
dient, gilt das besonders fiir den dabei entstehenden Zeitaufwand. Dieser driickt sich
bei Netzinfrastrukturen in der Nutzungszeit und in Zeitverlusten aufgrund von

Uberlastungen und anderen Nutzungseinschrénkungen aus.

%8 vgl. Institut fur Mobilitatsforschung (2007), S. 22.
¥"Vgl. u.a. McCarthy (2001), Quinet/ Vickerman (2004) und Deiss (2000), S. 47.
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Indikator fur die Nutzungszeit ist die Verbindungsgiite. Sie bezeichnet die
durchschnittliche Geschwindigkeit der Raumiberwindung zwischen allen Regionen
bzw. Kreisen eines Landes. Dabei wird angenommen, dass die Attraktivitdt der
jeweiligen Zielregion bzw. des Zielkreises mit der Kiirze der Fahrzeit und Grol3e der
Bevdlkerung zunimmt, da sich damit fur die Nutzer der Stralleninfrastruktur die
Handlungsoptionen erhéhen. Um Aussagen speziell Uber die Verbindungsgute auf
den nordrhein-westfalischen Bundesfernstrallen treffen zu kénnen, werden wie in der
Referenzstudie von 2007 interregionale Transportrelationen, die auf Teilabschnitten
regionale Strecken beruhren, nicht mit in die Berechnung einbezogen. Die Formel zur

Berechnung lautet:

b Zbg exp(_ﬂ ' trx) ’ drs
VG =32 = t

U Xbexp(=f-1,)- P

VG : Verbindungsgute in Land |

b : Einwohner in Ausgangsregion r

Bi: Einwohner in Land |

bs : Einwohner in Zielregion s

trs : Reisezeit zwischen den Regionen rund s

d s : Luftlinienentfernung zwischen den Regionen r und s

3 : Widerstandsparameter

Das MaR fiir die Verbindungsgiite ist die mittlere Luftliniengeschwindigkeit®® fiir die
Straldenverbindungen zwischen allen NUTS-IlI-Gebietseinheiten  Nordrhein-
Westfalens. Dabei ergibt sich die Luftliniengeschwindigkeit aus dem Verhéltnis von
Luftlinienentfernung zur realen Fahrzeit. Die Berechnungen wurden auf Grundlage
von Luftdistanz- und Reisezeitmatrizen fir die Verbindungen zwischen den
Zentroiden aller NUTS-III-Gebiete von Spiekermann & Wegener Urban & Regional
Research durchgefiihrt.®®* Die Reisezeitmatrizen enthalten zusétzlich eine
Staukomponente, mit der dem Umstand Rechnung getragen wird, dass in
Ballungsrédumen mit hoher Bevdlkerungsdichte die Durchschnittsgeschwindigkeiten

aufgrund des hdheren Verkehrsaufkommens niedriger sind als in anderen Regionen.

% Die Luftliniengeschwindigkeit definiert sich dabei als das Verhéltnis aus Luftlinienentfernung zu
realer Fahrzeit.
% vgl. Spiekermann/ Wegener (2005).
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Nordrhein-Westfalen weist bei der Verbindungsgite eine relativ niedrige
Durchschnittsgeschwindigkeit von 31,6 km/h auf und liegt damit um knapp 20 km/h
unter dem Wert fur die gesamte Bundesrepublik von 51,3 km/h. Auch international ist

die Durchschnittsgeschwindigkeit in Nordrhein-Westfalen am geringsten (Tabelle 6).

Tabelle 6: Verbindungsgiten in Europa

Land / Staat km/h
NRW 31,6

D 51,3

F 61,0

[ 58,4

NL 41,6

S 50,9

UK 414

CH 40,2

Quelle: Eigene Berechnung sowie Berechnungen des Instituts fur Mobilitdtsforschung (2007)

Der Indikator = Verbindungsglite zeigt, dass der Zeitaufwand der
Infrastrukturnutzung in  Nordrhein-Westfalen sowohl im Vergleich zur
Bundesrepublik als auch zu anderen européaischen Landern vergleichsweise hoch ist.
Ursachlich hierfir durfte das bereits angesprochene hohe Verkehrsaufkommen in
Agglomerationsrdumen sein, das mit einer Beeintrachtigung der
StraReninfrastrukturnutzung durch Uberlastungen einhergeht. Die im Indikator
Verbindungsgute enthaltene Staukomponente ist hypothetischer Art und sagt nichts
Uber die tatséchliche Staubelastung aus. Um die Staufreiheit bzw. Staubelastung auf
der disaggregierten Landesebene erfassen zu kénnen, werden im Folgenden die
Staubelastungen im Jahr 2007 auf ausgewahlten Strecken des nordrhein-
westfalischen Autobahnnetzes betrachtet, die fir die alltagliche Mobilitat,
insbesondere fiir Transit- und Pendlerverkehre relevant sind.*® Danach kam es 2007
auf 1.276 Autobahnabschnitten zu 61.139 Stauvorfallen mit einer Gesamtstaudauer
von 103.272 Stunden. Von diesen Streckenabschnitten sind allerdings nur jene zu
bertcksichtigen, deren Leistungsféhigkeit auch splrbar beeintrachtigt ist. D.h. in die

weitere  Analyse werden nur Streckenabschnitte einbezogen, die eine

** Die Staudaten basieren auf der Datenbank .Verkehrsstérungen auf Bundesautobahnen in NRW*
der Bezirksregierung Arnsberg fir das Jahr 2007.
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Jahresgesamtstaudauer von mehr als 260 Stunden aufweisen. Hierbei wurde
unterstellt, dass es auf jedem Abschnitt im Jahresdurchschnitt zu einer werktaglichen

Staubelastung von mindestens einer Stunde gekommen ist.

Insgesamt 104 Streckenabschnitte entsprechen diesem Plausibilitdtsmal und fihrten
zusammen zu 5.3724 Stunden Jahresgesamtstaudauer, was einer durchschnittlichen
Staudauer von 516 Stunden pro Streckenabschnitt entspricht. Bei detaillierter
Betrachtung zeigt sich, dass die Strecken mit der hdéchsten Belastung
erwartungsgemal in den bevélkerungsreichsten Regionen zu finden sind. Die
starksten Staubelastungen fanden sich auf dem Autobahnring um Kdéln (z. B. A1
KdIn-Bocklemind — KéIn-Lévenich: 2.360 Stunden) und im Ruhrgebiet auf dem
Ruhrschnellweg (z. B. A40 Essen-Kray — Gelsenkirchen-Sid: 1.048 Stunden). Zu
beachten ist dabei natirlich, dass gegenwéartige BaumalRnahmen, wie z. B. auf der
A1 zwischen Ko&In-Bocklemind und KdIn-Lévenich, zu Ruckstauungen fihren

kdénnen.

Tabelle 7: Die zehn Strecken mit den hdchsten Staubelastungen in Nordrhein-Westfalen

Autobahn Von Nach Staudauer 2007 in h
A1 KéIn-Bocklemiind Kéln-Lévenich 2.360
A3 KoéIn-Mulheim KoIn-Dellbriick 2.146
A3 Leverkusen KoéIn-Milheim 2.021
A3 Heumar KoIn-Ost 1.582
A1 KéIn-Nord Kéln-Bocklemiind 1.551
A3 Konigsforst Heumar 1.223

A40 Essen-Kray Gelsenkirchen-Sid 1.048
A1 KéIn-Lévenich Koéln-West 971
A40 Duckerweg Bochum-Wattenscheid 888
A1 KoIn-Niehl KéIn-Nord 878

Quelle: Eigene Berechnung auf Datengrundlage der Bezirksregierung Arnsberg

Betrachtet man neben der Staudauer die Fahrzeuge, die innerhalb von 24 Stunden
einen Streckenabschnitt befahren, so wurden die 104 ausgewahlten Abschnitte im

' Geht man von einer

Durchschnitt taglich von 92.000 Fahrzeugen befahren.*
Gleichverteilung der Fahrleistung Gber den Tag aus, so ergibt sich eine stiindliche
durchschnittliche Verkehrsstarke von rund 3.833 Kfz/h. Legt man die Qualitatsstufen

der Forschungsgesellschaft flr Stral’en- und Verkehrswesen zugrunde, so bedeutet

*! Die durchschnittliche tégliche Verkehrsstarke pro Autobahnabschnitt wurde zuletzt in der
,Verkehrszéhlung 2005“ von der Bundesanstalt fiir Stralenwesen erhoben.
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eine solche Verkehrsstarke fur die Stral3eninfrastruktur die Qualitdtsstufe C. Sie steht
fiir eine spurbare Beeintrachtigung der Bewegungsfreiheit. “* Unterstellt man, dass
das Verkehrsaufkommen verstarkt am Tag, also zwischen 6:00 Uhr und 22:00 Uhr
und damit innerhalb von 16 Stunden auftritt, so ergibt sich eine stindliche
durchschnittliche Verkehrsstédrke von 5.750 Kfz/h und eine Einteilung in die
Qualitstsstufe F, die einen Uberhang der Verkehrsnachfrage und damit eine

Uberlastung der Kapazitat ausweist.

Der Auslastungsgrad der 104 ausgewéhlten Strecken druckt das Verhaltnis der
durchschnittlichen taglichen Verkehrsstarke zur Kapazitdt bzw. der taglichen
Durchleitungsfahigkeit an Fahrzeugen eines Streckenabschnitts aus. Diese
Kapazitdtskennzahlen lassen sich, differenziert nach Anzahl der Fahrbahnen und
Anteil des schweren Glterverkehrs, allgemein anerkannten Kapazitatstabellen
entnehmen.*® In Bezug auf die 104 erwdhnten Strecken ergibt sich bei einer
gesamten durchschnittlichen taglichen Verkehrsstarke von 9.385.500 Kfz/24h und
einer Gesamtkapazitat von 11.092.800 Kfz/24h ein Auslastungsgrad von rund 84 %.
Diese Berechnung geht allerdings von einer Gleichverteilung der Verkehrsstréme im
Tagesverlauf aus. Legt man wiederum 16 Stunden zwischen 06.00 und 22:00 Uhr
zugrunde, ergibt sich ein durchschnittlicher Auslastungsgrad von rund 130 %, bei der
Verteilung des Verkehrs auf den Zeitraum zwischen 06:00 Uhr und 18:00 Uhr, also
auf 12 Stunden, sogar von 173 %. Einen Uberblick liber die Auslastungsgrade der

zehn Autobahnabschnitte mit der h6chsten Staubelastung bietet Tabelle 8.

42 Vgl. Forschungsgesellschaft fiir Stral’en- und Verkehrswesen (2001), S. 2-12und S. 3 - 17.
Unterstellt wurden Autobahnen mit dreistreifigen Richtungsfahrbahnen innerhalb von
Ballungsgebieten.

*3 Diese Tabellen finden sich im ,Handbuch fiir die Bemessung von StralRenverkehrsanlagen® der
Forschungsgesellschaft fur Stralen- und Verkehrswesen (2001). Es wurde bei der Berechnung von
Verkehr innerhalb von Ballungsgebieten ausgegangen und der Anteil des Schwerlastverkehrs auf-
bzw. abgerundet. Weiterhin wurde eine allgemeine Langsneigung der Fahrbahn von < 2% gewahlt,
was als eine ebene Fahrbahn gewertet werden kann. Bei grof3eren Steigungen der Fahrbahn ergeben
sich Kapazitadtseinbul3en z.B. aufgrund geringerer Durchschnittsgeschwindigkeiten des Giiterverkehrs.
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Tabelle 8: Die Auslastungsgrade der zehn Strecken mit den héchsten Staubelastungen in Nordrhein-

Westfalen
Auslastung Auslastung Auslastung
Autobahn Von Nach Kfz/24h Kfz/16h Kfz/12h
KoIn-
A1 Bocklemiind Ko6In-Lévenich 82% 123% 164%
A3 Koéln-Mulheim Koln-Dellbriick 122% 183% 217%
A3 Leverkusen Koéln-Mulheim 111% 167% 223%
A3 Heumar KoélIn-Ost 111% 167% 223%
Koln-
A1 KéIn-Nord Bocklemiind 72% 108% 144%
A3 Konigsforst Heumar 71% 107% 143%
Gelsenkirchen-
A40 Essen-Kray Sud 83% 125% 167%
A1 KoéIn-Lévenich Ko6In-West 90% 135% 181%
Bochum-
A40 Diickerweg Wattenscheid 90% 135% 181%
A1 Koln-Niehl Koéln-Nord 74% 111% 148%

Quelle: Eigene Berechnung

Ein weiterer Indikator fur die Qualitat der Stralleninfrastruktur ist ihr physischer
Zustand. Im Allgemeinen wird zu seiner Erfassung der Modernitdtsgrad, d.h. das
Verhaltnis von Brutto- und Nettoanlagevermégen herangezogen. Angaben dazu sind
allerdings nur in hochaggregierter Form und nicht auf der Landesebene fir
Nordrhein-Westfalen verfigbar, weshalb im Weiteren der physische Zustand der
Bundesfernstrallen anhand der Zustandserfassung und -bewertung (ZEB) erfasst
wird, die der Landesbetrieb Stralenbau NRW in den Jahren 2002 und 2003
durchgefuhrt hat. Dabei wurden physikalische Merkmale der Bundesautobahnen und
Bundesstralien erfasst und auf einer Notenskala, die sich am Schulnotensystem
orientiert, bewertet. Auf der Skala lassen sich vier Klassen unterscheiden: Die erste
Klasse (Note 1,00 bis 1,49) beschreibt einen sehr guten Zustand, die zweite Klasse

(Note 1,50 bis 3,49) beschreibt einen guten bis befriedigenden Zustand. Die Note
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3,50 oder schlechter fungiert als Warngréfe, dessen Erreichen bzw. Unterschreiten
eine genauere Untersuchung der Zustandsverschlechterung und eine Planung von
geeigneten Gegenmalnahmen nach sich zieht. Als Schwellenwert flir die
Ausfihrung der Gegenmalnahmen im Sinne von Erhaltungsmallinahmen oder

Verkehrsbeschrankungen dient die Note 4,50 oder schlechter.

Die Notenskala unterscheidet fir jede Note drei Werte, die sich aus verschiedenen
Zustandsmerkmalen ergeben: den Substanzwert, den Gebrauchswert und den
Gesamtwert. Der Substanzwert bildet die Ebenheitsmerkmale Risse und Flickstellen
ab und beschreibt damit die ,,Anforderungsgerechtigkeit* der Bausubstanz. Der aus
Unebenheiten, Spurrillen und Griffigkeit errechnete Gebrauchswert stellt die
zustandsbedingten Auswirkungen auf Befahrbarkeit und Verkehrssicherheit und
damit die Angebotsqualitat der StralReninfrastruktur dar. Beide Werte werden zu
einem Gesamtwert aggregiert. Die prozentualen Hé&ufigkeiten der Werte in den
einzelnen Klassen geben den Zustand der Bundesfernstraleninfrastruktur getrennt

nach Autobahnen und Bundesfernstrallen an.

Far Nordrhein-Westfalen liegen derzeit nur Zahlen der Zustandserfassung und
-bewertung von 2002 fur Autobahnen bzw. von 2003 fir Bundesstralien vor. Fir den
Vergleich mit Zahlen der gesamten Bundesrepublik aus dem Jahr 2006 wird
angenommen, dass sich der Zustand der nordrhein-westfalischen Strallen im
Zeitraum dazwischen nicht wesentlich verédndert hat. Im Jahr 2002 befanden sich
4452 % der Bundesautobahnen in Nordrhein-Westfalen, gemessen am
Gesamtwert, in der ersten Zustandsklasse, 34,03 % entsprachen der zweiten
Zustandsklasse. Den Warnwert von 3,50 erreichten bzw. Uberschritten 13,2 % der
Autobahnen und gehérten damit zur dritten Zustandsklasse. Stark
erhaltungsbedurftig und mit einem Wert von 4,50 oder schlechter waren 8,26 % der
Autobahnen (Abbildung 5).
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Abbildung 5: Zustandserfassung und -bewertung auf Autobahnen in Nordrhein-Westfalen 2002
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Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an die Zustandserfassung und -bewertung vom Landesbe-
trieb StralRenbau NRW

Die Ergebnisse zeigen, dass 21,46 % des Gesamtwertes der Bundesautobahnen in
Nordrhein-Westfalen latenten oder akuten Erhaltungsbedarf aufweisen. Im Vergleich
zu den Gesamtwerten des Bundesautobahnnetzes der gesamten Bundesrepublik
schneidet Nordrhein-Westfalen schlechter ab. Der Gesamtwert der Autobahnen liegt
unter dem Durchschnitt (Abbildung 6)

Abbildung 6: Gesamtwert der Zustandserfassung und -bewertung auf Autobahnen in der
Bundesrepublik Deutschland 2006
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Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Bundesministerium fir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung (2007), S. 14

Im Vergleich zu den Autobahnen ist der Zustand der BundesstraBen in Nordrhein-
Westfalen schlechter. In der Untersuchung von 2003 erreichten nur 29,06 % der

Strecken im Gesamtwert die Zustandsklasse eins. In die zweite Zustandsklasse
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wurden 35,43 % eingestuft und auf die Klasse Gber dem Warnwert entfielen 16,70 %
der Bundesstralen. 18,80 % wurden mit der schlechtesten Kategorie benotet
(Abbildung 7).

Abbildung 7: Zustandserfassung und -bewertung auf Bundesstral3en in Nordrhein-Westfalen 2003
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Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Zustandserfassung und —bewertung vom Landesbetrieb
Strallenbau NRW

Insgesamt ergibt sich bei den Bundesstralen ein Anteil mit latentem oder akutem
Erhaltungsbedarf von 35,50 %. Im bundesdeutschen Vergleich liegt der Zustand,
gemessen an den Gesamtwerten der nordrhein-westfélischen Bundesstralen,

allerdings leicht Gber dem Durchschnitt (Abbildung 8).

Abbildung 8: Gesamtwert der Zustandserfassung und —bewertung auf Bundesstraflen in der
Bundesrepublik Deutschland 2004
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Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Bundesministerium fiur Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung (2007), S. 14
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Da die Erhebungen zum Zustand der Bundesfernstralden in Nordrhein-Westfalen
bereits mehrere Jahre zurlckliegen, ist nicht auszuschlielen, dass mittlerweile
weitere Verschlechterungen eingetreten sind. Dafur spricht zumindest die
Investitionsentwicklung der letzten Jahre (Abbildung 9). Zwar ist der Umfang der
Investitionen seit 2001 sowohl auf Bundes- als auch auf Landesebene leicht
angestiegen, darin sind aber neben Neubau- und Ausbaumaflnahmen auch alle
Erhaltungsmallnahmen enthalten, so dass weiterhin von einer nachhaltigen
Unterfinanzierung ausgegangen werden muss. Zudem ist zu bertcksichtigen, dass
Bauwerke wie z. B. Briicken, die auch zur Bundesfernstralleninfrastruktur gehdren, in
solchen Untersuchungen Uberhaupt nicht bertcksichtigt werden und davon
ausgegangen werden muss, dass aufgrund der verstarkten Bauaktivitdten in den
1970er Jahren heute fir eine Vielzahl dieser Bauwerke ebenfalls starker
Erhaltungsbedarf besteht.

Abbildung 9: Entwicklung der investiven Ausgaben fir Bundesfernstraen
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Quelle: Eigene Darstellung

In einer Stellungnahme der Bundesregierung im Deutschen Bundestag aus dem Jahr
2005 wird fur Nordrhein-Westfalen eine Zuweisung jahrlicher Investitionsmittel fir
Neu- und Ausbau der Bundesfernstral3en von 425 Mio. € p.a. festgelegt, was einem
Anteil von 16 % am Bedarfsplan des Bundes fir die Bundesfernstraen entspricht.**
Bereits seit 1991 wurde diese Summe allerdings nie erreicht. Das durfte sich auch fur
die Zukunft nicht andern. Im Gegenteil weist der Investitionsrahmenplan bis 2010 flr

Nordrhein-Westfalen 3,4 Mrd. € vom gesamten Investitionsvolumen fir die

** Vgl. Deutsche Bundesregierung (2005).
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Bundesfernstrallen in H6he von 22,9 Mrd. € aus, was einem Anteil von rund 14,9 %

entspricht.*®

3.2. Zustand und Bedeutung der StraBeninfrastruktur im Bezirk

des Verkehrsverbandes Westfalen e. V.

3.2.1. Infrastrukturausstattung

Das Verbandsgebiet verfugt verkehrstrégeribergreifend Uber eine vielfaltige
Verkehrsinfrastruktur mit allen Verkehrstrdgern mit Ausnahme der Seeschifffahrt
(Abbildung 10). Die StraReninfrastruktur stellt gemessen an den Verkehrsleistungen
das Rickgrat fir den Personen- sowie den Giterverkehr dar und steht daher im
Fokus dieser Untersuchung. Was fur die Straeninfrastruktur allein bereits gilt, gilt in
besonderem Male fur das Zusammenwirken der verschiedenen Verkehrstréager. Der
Nutzen der Infrastruktur ist umso gréfRer, je gréRer das Netz ist und auch je besser

die Netze der einzelnen Verkehrstrager miteinander verbunden sind.

Abbildung 10: Verkehrsinfrastruktur im Bezirk des Verkehrsverbandes Westfalen e.V.

Verkahralnfrasirukiur im Bezirk dea
Viprkohrearbanoes Wosdfalon o W

Quelle: Eigene Darstellung

* Vgl. Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (2007).



Mobilitatskonzept StraBe 30

Die Zukunft der Verkehrsfinanzierung am Beispiel NRW

Der Nordwesten (Raum Dortmund) ist Uber die Kanalh&fen Dortmund (Dortmund-
Ems-Kanal), Hamm und Linen (DattelIn-Hamm-Kanal) an das westdeutsche
Kanalnetz sowie den Rhein angebunden. Das Containerterminal im Dortmunder
Hafen mit seinem trimodalen Umschlagspunkt Gbernimmt eine wichtige
Bindelungsfunktion fir die Seehafenhinterlandverkehre der ARA-Hafen. Das dichte
Schienennetz bildet fir den Guterverkehr eine wesentliche Sdule in der Logistikkette.
Im gesamten Verbandsgebiet finden sich verschiedene Umschlagspunkte zwischen
,Schiene“ und ,Stralke”. Die Hauptbahnhéfe Hagen, Hamm und Dortmund sind
Haltepunkte des nationalen und internationalen Personenfernverkehrs. 10 ICE/IC-
Linien kreuzen das Verbandsgebiet. Auch im Bereich des Luftverkehrs verfigt das
Verbandsgebiet Uber eine diversifizierte Infrastruktur, die jeweils gut an das

Uberdrtliche Verkehrsnetz angeschlossen ist.

Das Gebiet des Verkehrsverbandes Westfalen e. V. ist Uber die Autobahnen A 1 und
A 2 sowohl in Nord-Sud- als auch in Ost-West-Richtung an zwei international
bedeutsame Verkehrsachsen angebunden. Am Kamener Kreuz begegnen sich diese
beiden Magistralen. Das Verbandsgebiet ist weiterhin durch die Autobahnen A 44
(Dortmund - Kassel) und A 45 (Dortmund - Frankfurt) an das Fernstral3ennetz
angebunden. Die A 45 verknUpft die Region dartber hinaus mit dem Rhein-Main-
Gebiet und mit dem gesamten slddeutschen Raum. Wichtige Verbindungen
bestehen ferner mit der A 40 in Richtung Westen sowie die Teile der A 46 als West-
Ost-Verbindung des Sauerlandes. Neben den Autobahnen steht der Region ein Netz
an Bundes- und Landesstrallen zur Verfigung, die z. T. in autobahn&hnlicher
Qualitat ausgebaut sind (s. B 1, B 236 oder B 54).

Insgesamt verfiugt das Gebiet des Verkehrsverbandes - wie Abbildung 11 zeigt - Uber
26.845 km Stral’en. Der grofte Anteil von fast 77 % entfallt auf das kommunale
StraRennetz, gefolgt vom Landesstral3ennetz (10 %). Lediglich rund 6 % (1.581 km)
entfallen auf die Bundesfernstra3en. Dies entspricht in etwa auch den Anteilen, die in
NRW insgesamt zu finden sind. Die Ubersicht zeigt auch, dass rund 19 % des
StralRennetzes und 22 % des BundesfernstraBennetzes von NRW im Bezirk des

Verkehrsverbandes Westfalen e. V. zu finden sind.
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Abbildung 11: Anteile der Stralenklassen im Bezirk des Verkehrsverbandes Westfalen e.V.
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Gesamtlange in NRW: 139.180 km

Quelle: Eigene Darstellung

3.2.2. Qualitat und Bedeutung der StraBeninfrastruktur

Die Erkenntnisse Uber die Infrastrukturausstattung aus dem vorangehenden
Abschnitt geben einen guten ersten Einblick. Eine umfassende Beurteilung Uber die
Qualitat der Infrastruktur wird erst anhand weiterer Vergleichsparameter méglich. Auf
Indikatoren wie die Verbindungsgtite oder die Verteilung der Autobahndichte wird
verzichtet, weil die Parameter fur die GréRe des Verbandsgebietes ungeeignet sind.
Sie werden fur Vergleiche gréRerer Gebietseinheiten eingesetzt. Stattdessen
konzentriert sich die Betrachtung auf die Qualitat der Infrastruktur gemessen an der

geografischen Gréflde und dem Kfz-Bestand im Vergleich zu Gesamt-NRW.

Das Gebiet des Verkehrsverbandes erstreckt sich Uber eine Flache von 7.805 km?2.
Daraus ergibt sich eine Infrastrukturdichte von 0,21 km Bundesfernstral’en auf jedem
Quadratkilometer Verbandsgebiet. Damit ist das Verbandsgebiet geringfugig
schlechter ausgestattet als andere Landesteile. Im Durchschnitt ist man in NRW um
fast 4 % besser ausgestattet. Deutlich stérker tritt diese Benachteiligung auf, wenn

man auch die Ubrigen StralRenkategorien in den Vergleich mit einbezieht. Bezogen
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auf die gesamte Infrastrukturausstattung uber alle StraBenkategorien ist das
Verbandsgebiet um rund 16 % schlechter ausgestattet als der nordrhein-

westfilische Durchschnitt.

Als weiterer Parameter soll der Kfz-Bestand Aufschluss Uber die Leistungsfahigkeit
der Infrastruktur geben. Im Verbandsgebiet sind tUber 1,8 Mio. Pkw und tber 85.000
Lkw registriert*®. Seit 1995 sind im Verbandsgebiet die Zulassungszahlen der Pkw
um 11 % und der Lkw um 20 % angestiegen. Zusétzlich zur Anzahl der Kfz haben
sich vor allem bei den Lkw auch die zurtickgelegten Kilometer pro Lkw erhoht*’, was
die Belastung des ohnehin infrastrukturell unterausgestatteten Verbandsgebietes
noch einmal erhéht. Da die BundesfernstralReninfrastruktur in NRW seit 1995 mehr
gewachsen ist*®, muss eine stetige Verschlechterung der Leistungsfahigkeit

konstatiert werden.

Auf Basis der Zulassungszahlen kann eine Betrachtung pro Nutzungseinheit der
Straldeninfrastruktur vorgenommen werden, d. h. es wird die Frage beantwortet, wie
viele Kfz sich einen Kilometer Stralde teilen missen. Taglich sind dies tliber 1.100
Pkw und zusatzlich 54 Lkw (Tabelle 9), die sich einen Kilometer
BundesfernstraBe teilen miissen. Damit ist die Lange der aneinander gereihten
Kfz bereits um ein Mehrfaches ldnger als die zur Verfiigung stehende
Infrastruktur. Eine generelle Uberlastung kann zwar nur fir den unwahrscheinlichen
Fall einer gleichzeitigen Nutzung unterstellt werden. Dafir sind in dieser Statistik die
Zahlen der Transitnutzer der heimischen Infrastruktur noch nicht erfasst. Allein die
Verkehrsleistung der auslandischen Lkw auf deutschen Stral3en hat sich zwischen
1997 und 2007 mehr als verdoppelt*®.

Die verglichenen Parameter zeichnen ein differenziertes Bild von der Qualitat der
Verkehrsinfrastruktur im Verbandsgebiet. Im Vergleich mit NRW ist man im

Verkehrsverband Westfalen e.V. Uberwiegend schlechter ausgestattet. Generell

*® Stichtag 1.1.2007; Quelle: Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik NRW.

*" Entwicklung der Fahrleistungen von Sattelziigen in der BRD zwischen 1995 und 2006: +67 %.
Zunahme der Zulassungszahlen von Sattelziigen rund + 47 %. Quelle: ADAC.

*® Veranderung der Netzldngen der Bundesfernstraen in NRW zwischen 1995 und 2007 = -,09 %;
Quelle: MBV NRW

%9 Zunahme der Verkehrsleistung auslandischer Lkw in Mrd. Tonnenkilometern zwischen 1997 und
2007: 102 %; Quelle: LDS, Eigene Berechnung.
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besteht im Gebiet des Verkehrsverbandes Westfalen e. V. sowie auch in ganz NRW

ein Nachholbedarf fur die Infrastrukturausstattung!

Tabelle 9: Vergleichsparameter fur die Verkehrsinfrastrukturausstattung

Gebiet
Verkehrsverband
Westfalen e.V. NRW
Gesamtlédnge der Stral’en (in km) 26.845 139.180
Gesamtlange der
Bundesfernstrafien (in km) 1.581 rar
Flache (in km?) 7.805 34.086
Infrastruzkturdlchte aller Stralenkategorien 344 408
(pro km?)
Infrastruzkturdlchte der Bundesfemnstralen 0,203 0.211
(pro km®)
Anzahl Pkw (2007 in Stuck) 1.817.790 9.933.000
Anzahl Lkw (2007 in Stuck) 85.451 506.000
Nutzerdichte auf allen StraRenkategorien 68 71
(Anzahl Pkw pro km)
Nutzerdichte auf allen StralRenkategorien 3 4
(Anzahl Lkw pro km)
Nutzerdichte auf den Bundesfernstrallen
(Anzahl Pkw pro km) 1.150 1.384
Nutzerdichte auf den Bundesfernstraflen 54 71
(Anzahl Lkw pro km)
Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von Daten des Landesamtes flur Datenverarbeitung und

Statistik NRW und des Landesvermessungsamtes NRW

Insbesondere die Bundesfernstrallen sind Lebensadern fir die wirtschaftliche
Entwicklung in dieser Region. Der Anstieg der Verkehrsleistung im
StraRengiterverkehr von tber 50 %> bedeutet fur das Gebiet des
Verkehrsverbandes Westfalen e. V. nicht nur eine Belastung durch mehr Verkehr,
sondern ist auch Abbild einer positiven wirtschaftlichen Entwicklung in dieser Region.
Die Uberregionale Straleninfrastruktur hat fir das Gebiet des Verkehrsverbandes
Westfalen e.V. nicht nur Transitfunktion, sondern sichert die optimale Anbindung an
ganz Europa, was beispielsweise durch die verstarkten Aktivitdten verkehrsaffiner

Wirtschaftsbereiche festzustellen ist.

% Zunahme der Verkehrsleistung im Stral3engiterverkehr in Mrd. Tonnenkilometern zwischen 1997
und 2007: 54,5 %; Quelle: LDS, Eigene Berechnung.
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Ein Lkw kann aus dieser Region jede andere bedeutende Wirtschaftsregion in
Europa innerhalb von 48 Stunden erreichen®', Verkehrsstérungen nicht
berticksichtigt. Der StralRengtiterverkehr hat haufig Ziel oder Quelle in dieser Region.
Eine Untersuchung des Verkehrsverbandes hat ergeben, dass zum Beispiel in der
Stahlindustrie 21 % der innerhalb Deutschlands transportierten Stahltonnage Ziel
oder Quelle im Gebiet des Verkehrsverbandes Westfalen e. V. haben®. Das

entspricht fast 1,6 Mio. Lkw-Bewegungen allein in dieser Branche.

In den letzten Jahren hat sich die besonders verkehrsaffine Logistikwirtschaft zu
einem Schwerpunkt der Region, insbesondere in den Stadten Dortmund, Hamm und
dem Kreis Unna, entwickelt. Allein in diesem Teilgebiet werden in der
Logistikwirtschaft tiber 26.000 Beschaftigte gezahlt®®. Damit ist weit mehr als jeder
zehnte Beschéftigte in der Logistikwirtschaft im Gebiet des Verkehrsverbandes
Westfalen e. V. zu finden. Die Prognos AG hat aus einer deutschlandweiten
Untersuchung von 439 Kreisen und kreisfreien Stadten eine Rangliste der
Logistikstandorte erstellt. Fir die Dynamik der Entwicklung der Logistikwirtschaft

schneiden der Kreis Unna mit Rang fiinf und die Stadt Hamm mit Rang zwolf ab>*.

Aufgrund dieser Ergebnisse muss davon ausgegangen werden, dass diese
Region auch in Zukunft ein ({iberproportionales Wachstum in der
Logistikwirtschaft verzeichnen kann. Dies bleibt wiederum nicht ohne Folgen fur
die  Auslastung der  Verkehrsinfrastruktur.  Deutschlandweit  soll  der
StraRenguterverkehr bis 2025 noch einmal um rund 80 % wachsen®®. Hieran wird
das Gebiet des Verkehrsverbandes Westfalen e.V. Gberproportional partizipieren, so

dass mit einer Verdoppelung des Guterkraftverkehrs in dieser Region zu rechnen ist.

> Vgl. Projekt Ruhr GmbH (Hrsg.), Kompetenzatlas Logistik (2005), S.8.

%2 \/gl. Verkehrsverband Westfalen e.V. (Hrsg.), ,Standortentscheidungen fiir Logistikobjekte“ von SCI
Verkehr GmbH (2004), S.29.

%% SVB zum 30.06.2006; Vgl. Prognos AG (2007), ,Ansiedlungsorientierte Branchenkompetenzen in
Nordrhein-Westfalen®.

* Gemessen an der Beschaftigungsentwicklung 2001 — 2006; Vgl. Prognos AG (2007)
,2Ansiedlungsorientierte Branchenkompetenzen in Nordrhein-Westfalen®.

*® Nach einer Prognose des BMVBS (2007) soll die Verkehrsleistung des StraRengiterverkehrs um 79
% zunehmen.
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Allerdings ist es bereits aktuell auf den Hauptachsen des Fernverkehrs im
Verbandsgebiet keine Seltenheit, dass bereits jedes finfte Fahrzeug ein Lkw ist®.
Ein weiterer Anstieg allein des Lkw-Anteils ist teilweise nicht mehr zu verkraften. Dies
gilt insbesondere fir die noch vierstreifigen Autobahnen wie beispielsweise die A 45.
Einer Prognose fur das Jahr 2020 zu Folge, sind ohne Ausbau dann in weiten
Teilabschnitten Verkehrsqualitdten der beiden schlechtesten Qualitdtsstufen (QSV)
zu erwarten®’. Allein ein durchgangiger sechsstreifiger Ausbau der A 45 von
Dortmund bis GielRen hat nach einer Untersuchung des Verkehrsverbandes ein
geschatztes Investitionsvolumen von 1,4 Mrd. Euro®®. Die im vordringlichen Bedarf
des Bundesverkehrswegeplanes enthaltenen Autobahnabschnitte sind bereits in
Abzug gebracht worden. Der Bundesverkehrswegeplan deckt damit nur einen
Teil des tatsachlichen Investitionsbedarfes ab. Es kann unterstellt werden, dass

dies auch fir andere Landesteile gilt.

An den Bundesautobahnen l&sst sich aufgrund der guten Datenlage relativ gut
ablesen, dass auf wichtigen Hauptverkehrsachsen nur noch wenige Jahre bis zum
Verkehrskollaps verbleiben und dringender Handlungsbedarf besteht. Dieser
Handlungsbedarf besteht ebenso fiir die nachgeordneten Netze der Bundes-
und Landes und KommunalstraBen, die in derselben Qualitat vorliegen sollten,
um die Abwicklung der Ziel- und Quellverkehre gewahrleisten zu kénnen. Allein
das IKEA-Europalager in Dortmund induziert taglich weit Uber 1.000 Lkw-
Bewegungen, die Uber das 6&rtliche und Uberértliche Strallennetz zur A 2 gefuhrt
werden missen. Ahnliche Verkehrsmengen gelten fiir die verschiedenen
GroRbrauereien® im Sauerland, die einen deutlich langeren Weg auf den
nachgeordneten Netzen bis zum Anschluss an das Bundesfernstralennetz

zurticklegen mussen.

In Stdwestfalen ist die Anbindung an das Autobahnnetz derart schlecht, dass sogar

die im Bundesraumordnungsbericht 2005 aufgestellten Anforderungen der

% Anteil Lkw >3,5 t am Gesamtverkehrsaufkommen laut Verkehrszdhlung 2005 (= SV-Anteil): SV-
Anteil A 2 (Hamm — Bdénen): 21,3 %; SV-Anteil A 2 (Bénen — Kamener Kreuz): 20,4%; SV-Anteil A
45 (Wilnsdorf — Haiger): 20,1 %, SV-Anteil A 44 (Werl — Unna Ost): 16,4 %.

* Vgl. Verkehrsverband Westfalen e.V. (Hrsg.), ,A 45 — der Infarkt droht“ von Prof. Dr. Jirgen Stein

brecher (2007), S 49f.

%8 Vgl. Verkehrsverband Westfalen e.V. (Hrsg.), ,A 45 — der Infarkt droht* von Prof. Dr. Jirgen

Steinbrecher (2007), S 62f.

% Insbesondere sind hier Krombacher, Veltins und Warsteiner zu nennen.
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Erreichbarkeit des néchsten Oberzentrums in einer Pkw-Fahrzeit von maximal 45
Minuten teilweise nicht eingehalten werden koénnen®. In Konsequenz muss das
nachgeordnete Netz teilweise die Funktion der Bundesfernstrallen mit ibernehmen,
obwohl es dafir nicht ausgebaut ist. Eine isolierte Betrachtung der
Bundesfernstrallen ohne das Zusammenwirken mit dem Ubrigen Verkehrsnetz
entspricht damit weder dem tatsachlichen Verkehrsverhalten noch den Interessen

der Infrastrukturnutzer.

Insgesamt ist damit festzuhalten, dass durch unzureichende Investitionen in die
StralReninfrastruktur nicht nur ein abstrakter volkswirtschaftlicher Schaden entsteht.
Am Gebiet des Verkehrsverbandes Westfalen e. V. ist konkret abzulesen, dass
zum einen im Bereich der Wirtschaft ganze Branchen - allen voran die
Logistikwirtschaft - in ihrer Entwicklung bedroht werden und zum anderen
auch die Lebensqualitat fur die Burger in erheblichem Umfang leidet, was im

Wettbewerb der Regionen schnell durch Wegzug quittiert werden kann.

4. Perspektiven fiir das BundesfernstraBennetz und
seine Finanzierung in Nordrhein-Westfalen bis zum
Jahr 2025

Der aktuelle Zustand des Uberregionalen Straldennetzes in Nordrhein-Westfalen hat
erhebliche Defizite in der Leistungsfahigkeit offenbart. Um abzuschétzen, wie sich die
Infrastruktur und damit die Defizite in der Zukunft entwickeln und ob damit die
Straleninfrastruktur als zentrales Element im nationalen und internationalen
Standortwettbewerb  ihre  Leistungsfahigkeit weiter einbaRt oder eher
Verbesserungen zu erwarten sind, wird im Folgenden die gegenwartig
prognostizierte Verkehrsentwicklung bis 2025 mit der voraussichtlichen Entwicklung
der Investitionsausgaben verglichen. Sie geben Auskunft (Uber mdgliche

Investitionsdefizite und deren Wohlfahrtseffekte.

% vgl. Verkehrsverband Westfalen e.V. (Hrsg.), ,Landesstraen — eine vernachlassigte
StralRenkategorie” von Prof. Dr. Jirgen Steinbracher (2007), S. 15ff.
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4.1 Zustandsprognose bis 2025

Grundlage zur Abschéatzung der Verkehrsentwicklung bilden die Jahresfahrleistungen
fur 2006, die das Ministerium fur Bauen und Verkehr des Landes Nordrhein-
Westfalen 2007 veréffentlicht hat. Sie betrugen 46,6 Mrd. Kfz-km auf den
Autobahnen des Landes und 14,0 Mrd. Kfz-km auf den Bundesstralen, was eine

gesamte Jahresfahrleistung von 60,6 Mrd. Kfz-km ergibt. ©

Um ihre weitere
Entwicklung zu prognostizieren, werden die aktuellen Verkehrsprognosen des
Bundesministeriums  fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung bis 2025
herangezogen.®? Danach wird von 2004 bis 2025 eine Zunahme der
Verkehrsleistung des motorisierten Individualverkehrs um insgesamt 16 % erwartet,
was einem jahrlichen Anstieg von 0,7 % entspricht.®® Fir die Jahresfahrleistungen in
Nordrhein-Westfalen ergibt sich daraus ein Wachstum von 13,3 % zwischen 2006
und 2025, da hier von 2004 bis 2006 bereits ein Wachstum von 2,7 % stattgefunden
hat. FUr den StraRengiterverkehr wird in der Prognose des Bundesministeriums mit
einer Zunahme der Verkehrsleistung um 79 % bzw. 3,6 % p. a. gerechnet, woraus
sich — analog zu den Berechnungen fir den Personenverkehr — ein Wachstum der

Jahresfahrleistung in Nordrhein-Westfalen bis 2025 von 68,4 % ergibt.®

Dabei wird
unterstellt, dass Strallenguterverkehr wie im Strallenbaubericht 2007 ausgewiesen,
mit einem Schwerlastverkehrsanteil auf Bundesautobahnen von 15,2 % und auf

Bundesstralen von 8,5 % stattfindet.®®

Fur die Jahresfahrleistungen in 2025 ergibt sich damit fur Nordrhein-Westfalens
Autobahnen ein geschétztes Volumen von 56,69 Mrd. Kfz-km und fur die
Bundesstrallen ein Volumen von 16,52 Mrd. Kfz-km bzw. eine aggregierte
Gesamtfahrleistung von 73,2 Mrd. Kfz-km mit einem Zuwachs von 21 % von 2006 bis
2025 (Abbildung 12).

VgI Ministerium fir Bauen und Verkehr des Landes Nordrhein-Westfalen (2007), S. 35.
VgI Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (2007a).
&3 VgI Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (2007a), S. 4.
VgI Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (2007a), S. 10
% Vgl. Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (2007b), S. 15



Mobilitdtskonzept StraBe 38

Die Zukunft der Verkehrsfinanzierung am Beispiel NRW

Abbildung 12: Prognose des Verkehrswachstums in Nordrhein-Westfalen
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Quelle: Eigene Darstellung

Ubertragt man diese Entwicklung auf jene 104 Autobahnabschnitte, die 2007 eine
kritische Gesamtstaudauer von je 260 Stunden oder mehr aufwiesen, werden dort
die durchschnittlichen taglichen Verkehrsstérken von 9.358.500 Kfz/24h auf
11.164.799 Kfz/24h steigen, wobei der Schwerverkehrsanteil fir jeden
Streckenabschnitt individuell berlcksichtigt wurde. Unterstellt man, dass bis 2025
keine Ausbaumafnahmen vorgenommen werden, wirde sich damit der
durchschnittliche Auslastungsgrad der StralReninfrastruktur bei 24-stiindiger
Betrachtung auf 102% erhéhen. Bei der 16-stiindigen Betrachtung wirde der
Auslastungsgrad einen Wert von rund 154% annehmen, was einem Verkehrsinfarkt

auf den kritischen Strecken gleichkommt (Abbildung 13).

Abbildung 13: Prognose der Auslastung auf den kritischen Autobahnabschnitten in Nordrhein-

Westfalen
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Quelle: Eigene Darstellung
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Um die Perspektiven fir die zukinftige Leistungsfahigkeit abschatzen zu kdnnen,
missen der erwarteten Verkehrsentwicklung die erwarteten Investitionen des Bundes
in Neubau, Ausbau und Erhaltung der Uberregionalen Stral’en gegenibergestellt
werden. Legt man dazu die Investitionsmittel der Bundeshaushalte und der aktuellen
mittelfristigen Finanzplanung bis 2011 zugrunde, ergibt sich fir den Zeitraum von
2002 bis 2011 eine Verringerung der Investitionsmittel fur die Bundesfernstralen um
durchschnittlich 1,83 % p. a. Halt dieser Trend Uber das Jahr 2011 hinaus an,
stiinden langfristig Mittel von 3,47 Mrd. € zur Verfigung. Hier wird allerdings
unterstellt, dass die Investitionen sich ab 2011 auf etwa 4 Mrd. € belaufen, weil der
Bund einen zu starken Substanzverlust seiner Straleninfrastruktur auf Dauer nicht

zulassen kann (Abbildung 14).

Abbildung 14: Prognose der jahrlichen Investitionsmittel des Bundes fir das gesamte
BundesfernstralRennetz bis 2025
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Quelle: Eigene Darstellung

Nordrhein-Westfalen erhélt seine Investitionsmittel fur die Bundesstralen durch
Zuweisungen aus Bundesmitteln. Im Jahr 2006 waren dies 368 Mio. € fir den Neu-
und Ausbau der Bundesfernstral’en, die damit rund 13,4 % unter dem jahrlichen
Umfang von 425 Mio. € liegen, die das Land nach dem geltenden Bedarfsplan der
Bundesregierung erhalten miisste.®® Geht man davon aus, dass ab 2010 wieder der

urspriinglich vorgesehene Anteil Nordrhein-Westfalens an den Bundesmitteln fur

% Vgl. Deutsche Bundesregierung (2005).
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Projekte des BVWP 03 von 16 % erreicht wird und diese Mittel durchschnittlich 4
Mrd. € pro Jahr betragen, ergibt sich ein rechnerisches jahrliches Investitionsvolumen

auf Landesebene von 640 Mio. €.

Fur die 104 belastungskritischen Autobahnabschnitte in Nordrhein-Westfalen
zeigt eine genaue Betrachtung, dass davon nur 40 Projekte im vordringlichen Bedarf
des Bundesverkehrswegeplans von 2003 mit einem Ausbauvolumen von rund 1,7
Mrd. € enthalten sind. In den konkreteren Investitionsrahmenplan bis 2011 wurden
davon wiederum nur 21 Ausbauprojekte mit einem Investitionsvolumen von 698,5
Mio. € Ubernommen. Bezogen auf die einzelnen Streckenabschnitte und deren
gegenwartige Belastung bedeutet das, dass von den insgesamt 317
Autobahnkilometern mit einer Staubelastung von 260 Stunden pro Jahr oder mehr,
186 km im Bundesverkehrswegeplan 2003 (59 %) und 109 km (34 %) im

Investitionsrahmenplan bis 2011 bericksichtigt werden.

4.2 Ungedeckter Investitionsbedarf bis 2025

Sowohl die erwarteten Investitionen als auch die geplanten konkreten Mal3nahmen
zur Beseitigung von Kapazitatsengpéssen auf staubelasteten Strecken sprechen
dafir, dass in Nordrhein-Westfalen bis 2025 ein erhebliches Investitionsdefizit
bestehen dirfte, das die Leistungsfahigkeit der Stralieninfrastruktur erheblich
beeintrachtigt. Um die damit verbundenen Wohlfahrtsverluste zu ermitteln, ist
zunachst das erforderliche Investitionsvolumen zu bestimmen. Dazu werden drei

verschiedene Szenarien gewahilt.

Im ersten Szenario wird der jahrliche Bedarf unterstellt, der sich ergibt, wenn man
die geplante Investitionssumme des Bundesverkehrswegeplans von 2003 auf seine
gesamte Laufzeit verteilt. Dieser Bedarf liegt insgesamt bei 5,2 Mrd. € p. a., fir
Nordrhein-Westfalen bei 832 Mio. € p. a. Im Vergleich zum Referenzszenario ergibt
sich damit fur den Zeitraum von 2001 bis 2025 eine jahrliche rechnerische
Unterdeckung von durchschnittlich 232,6 Mio. €. Diese setzt sich zusammen aus den
von 2001 bis 2008 tatsachlich aufgelaufenen Unterinvestitionen in Hohe von 2,3 Mrd.

€, der Differenz zwischen den nach BVWP 03 erforderlichen und den nach der
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mittelfristigen Finanzplanung fiur 2009 und 2010 vorgesehenen Investitionen sowie
den danach erforderlichen Mitteln und auf 640 Mio. € veranschlagten tatsachlichen
Mitteln. Insgesamt ergibt sich daraus ein Fehlbetrag in H6he von insgesamt 5,8 Mrd.
€.

Das zweite Szenario berlcksichtigt explizit die erforderlichen Investitionen fir die
nicht im Bundesverkehrswegeplan enthaltenen Engpassstrecken in Nordrhein-
Westfalen. Dazu wird der Investitionsbedarf fir diese 64 Strecken mit
Durchschnittskostensatzen je km ermittelt, die sich ergeben, wenn man die
Gesamtkosten der Ausbauprojekte des Jahres 2006, wie sie im StralRenbaubericht
aufgelistet sind, durch die gesamte Streckenldnge der Ausbauabschnitte dividiert.
Der Durchschnittskostensatz bezieht sich auf den Ausbau von vier auf sechs
Fahrspuren je Streckenabschnitt. Es ist daher darauf zu achten, dass bei der
Betrachtung der kritischen Strecken, die jeweils mit der Anzahl der
Richtungsfahrspuren angegeben sind, Doppelzéhlungen vermieden werden. Bei 19
Projekten mit insgesamt 93,9 km Lange und Gesamtausbaukosten von 991,7 Mio. €
ergibt sich ein Durchschnittskostensatz von 10,56 Mio. €/km. Folglich wird fir den
Ausbau der verbleibenden 64 Autobahnabschnitte mit einer Gesamtlange von 130,7
km ein Investitionsbedarf von rund 1,38 Mrd. € kalkuliert. Zu diesem Ausbauvolumen
missen noch Erhaltungskosten von 74.500 €/km®" berticksichtigt werden, die einen
Erhaltungsbedarf von 185 Mio. € ergeben und einen aggregierten Gesamtbedarf von
1,57 Mrd. €.

FUr die Bundesstralen liegen keine Angaben Uber Engpédsse und Staubelastungen
vor. Da gleichwohl davon auszugehen ist, dass solche Belastungen auch hier
vorliegen, wird das zu ihrer Beseitigung erforderliche Investitionsvolumen unter
Ruckgriff auf Daten zu den Bundesautobahnen kalkuliert. Dazu wird unterstellt, dass
der Investitionsbedarf fir Bundesstrallen im gleichen Verhaltnis zum geplanten
Investitionsvolumen unterschritten wird, wie das fiir die Autobahnen zu erwarten ist.
Das sind 31,8 %. Bei einem nach dem BVWP "03 veranschlagten Bedarfsvolumen
fur die Bundesstrallen Nordrhein-Westfalens in Hohe von 3 Mrd. € entspricht das
einer Unterdeckung in Héhe von 954 Mio. € (Uber den gesamten

Betrachtungszeitraum. Der gesamte Bedarf zur Engpassbeseitigung auf Autobahnen

®” Durchschnittliche Erhaltungskosten pro bundesdeutschen Autobahnkilometer laut
StraRenbaubericht (2007).
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und Bundesstral3en belauft sich somit auf 2,5 Mrd. €. Dartber hinaus ist jener Bedarf
zu berucksichtigen, der sich nach Szenario 1 ergibt, in dem zumindest jene
Investitionen berechnet wurden, die nach dem Bundesverkehrswegeplan erforderlich
sind, aber nicht die Beseitigung dieser Engpéasse enthalten. Summiert man so den
bis 2025 ermittelten Grundbedarf von 5,8 Mrd. € und den Bedarf zur
Engpassbeseitigung, der nicht im BVWP "03 vorgesehen ist, erhdlt man einen
Gesamtfehlbetrag von 8,3 Mrd. €.

Hierbei ist darauf zu verweisen, dass der Bedarf zur Beseitigung der akuten
Engpésse eine absolute Untergrenze darstellt. Eine Vielzahl der betrachteten
Staustrecken verlauft durch bevélkerungsreiche Regionen, so dass hier das Problem
des so genannten ,Retrofitting“ besteht. Danach sind Neu- und Ausbaumal3inahmen
in gegebenen und engen Siedlungsstrukturen besonders kostenaufwéndig, so dass
der hier angesetzte Durchschnittskostensatz weit Ubertroffen werden kénnte. Als
Beispiel sei die Bundesautobahn A 40 genannt, die durch das gesamte Ruhrgebiet
verlauft und speziell in den Stadten Essen, Gelsenkirchen, Bochum und Dortmund
wegen Platzmangel nur unter extrem hohen Kosten um eine Spur erweitert werden
kann. Zudem kann hier ein Bedarf, der sich in Zukunft aus regional- und

strukturpolitischen Erwagungen ergibt, nicht abgeschéatzt werden.

Nach dem dritten Szenario ist der Fehlbetrag mit insgesamt 15 Mrd. € deutlich
grélder. Hierbei wird eine Investitionssumme von 7,5 Mrd. € pro Jahr unterstellt, die
etwa der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fur Verkehr, Bau und
Wohnungswesen 2000 als dauerhaft notwendig erachtet.®® Fur Nordrhein-Westfalen
ergabe sich daraus bei der oben unterstellten Verteilungsregel ein Anteil von 1,2
Mrd. € pro Jahr. Verglichen mit den bisher tatsachlichen und fur die Zukunft
erwarteten Investitionen fuhrt dies fur den Betrachtungszeitraum von 2001 bis 2025
zu einer jahrlichen Unterdeckung des geschatzten Bedarfs in Hoéhe von
durchschnittlich 600,6 Mio. €. Dieser setzt sich aus den von 2001 bis 2008
unterlassenen Investitionen von 5,2 Mrd. € und der von 2009 bis 2025 erwarteten

Unterdeckung von 9,8 Mrd. € zusammen.

% Vgl. Wissenschaftlicher Beirat (2000).
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Tabelle 10: Ungedeckter Investitionsbedarf in den drei Szenarien

Szenario 1 Szenario 2 Szenario 3
Kumulierter Fehlbetrag 2001 — 2008 (Mrd.€) 2,3 2,3 5,3
Kumulierter Fehlbetrag 2009 — 2025 (Mrd.€) 3,5 3,5 9,8
Fehlbetrag zur Engpassbeseitigung (Mrd.€) - 2,5 -
Kumulierter Gesamtfehlbetrag 2001 — 2025 (Mrd.€) 5,8 8,3 15,0
durchschnittliche jéhrliche
Unterinvestition (Mio.€) 232,6 333,4 600,6

Quelle: Eigene Berechnung

4.3 Volkswirtschaftliche Effekte unterlassener

StraBBeninfrastrukturinvestitionen

Grundlage der Berechnung zur Abschatzung der Nutzenwirkungen der
unterlassenen Investitionen in die Bundesfernstraleninfrastruktur in Nordrhein-
Westfalen ist das durchschnittliche Nutzen-Kosten-Verhéltnis fur vordringliche
BundesfernstralRenprojekte des Bundesverkehrswegeplans fir Nordrhein-Westfalen,
das Becker in einer Studie mit 4,4 angibt.®® Unterstellt man eine Nutzungsdauer der
Investitionsprojekte von 30 Jahren, in denen sich die Nutzenwirkungen entfalten, so
ergibt sich ein jahrliches Nutzen-Kosten-Verhéltnis von 0,147. Dieses gibt die
Relation zwischen den jahrlichen Nutzen und den Kosten an. Eine Investition von 1
Mrd. € erzeugt folglich im laufenden Jahr und in den 29 Folgejahren einen jeweiligen
volkswirtschaftlichen Jahresnutzen von jeweils 147 Mio. €. Damit hat sich die
Investition nach etwa 6,8 Jahren amortisiert. Uber die mittlere Nutzungsdauer von 30
Jahren hinweg entsteht ein Bruttonutzen von 4,4 Mrd. €. Eine Kirzung der
Investitionen um 1 Mrd. € verursacht umgekehrt einen Nutzenverlust in gleicher
Hoéhe.

Durch Multiplikation des jahrlichen Nutzen-Kosten-Verhéltnis mit den jahrlich
unterlassenen Investitionen der einzelnen Szenarien ergeben sich jahrliche
Nutzenverluste, ausgedruckt in Preisen von 2001, von rund 34,2 Mio. € (Szenario
1), rund 88,3 Mio. € (Szenario 3) und rund 49,0 Mio. € (Szenario 2). Mit jeder
unterlassenen Investition in den Folgejahren ergeben sich die gleichen

Nutzeneinbuflen  fir  wiederum 30  Jahre. Fir den vorliegenden

% vgl. Becker (2005), S. 26.
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Beobachtungszeitraum, der 2001 beginnt und 2025 endet, bedeutet dies, dass die
letzte unterlassene Investition im Jahr 2025 noch dreiBig Jahre nachhélt. Die
Nutzeneinbufden, die durch zu geringe Infrastrukturinvestitionen im gesamten
Zeitverlauf bis 2025 entstehen, variieren je nach Szenario. Am gréten sind sie flr

Szenario 3.

Insgesamt wirken die Nutzeneffekte von 2001 bis ins Jahr 2054. Demnach
summieren sich die Nutzenverluste durch nicht getatigte Investitionen, ausgedrickt in
Preisen von 2008 und damit aus heutiger Sicht bei Szenario 1 auf insgesamt
28,9 Mrd. €, bei Szenario 2 auf 41,4 Mrd. € und bei Szenario 3 auf 74,7 Mrd. €
(Abbildung 15).

Abbildung 15: Wohlfahrtseinbuf’en durch unterlassene Investitionen in das Bundesfernstralennetz

Nordrhein-Westfalens
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Quelle: Eigene Darstellung

5. Rechtliche Rahmenbedingungen der
BundesfernstraBenfinanzierung

Anliegen der vorliegenden Studie ist es, praktisch umsetzbare Lésungsansatze zur
Verbesserung der Bundesfernstralenfinanzierung aufzuzeigen. Dazu ist es
unerldsslich, die bestehenden rechtlichen Rahmenbedingungen zu untersuchen.
Denn die Bundesfernstraldenfinanzierung wird in ihrer Struktur und teilweise bis in

Detailfragen hinein durch rechtliche Vorgaben bestimmt. Wichtige Determinanten
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werden dabei durch deutsches Verfassungs- und Gesetzesrecht, aber auch durch
europdisches Primar- und Sekundarrecht gesetzt. Um einen Uberblick zu geben und
die Grundlage fir die rechtliche Machbarkeitsanalyse der einzelnen Reformmodelle
zu legen, werden im Folgenden die zentralen Vorgaben dargestellt. Das Recht
bestimmt die  Finanzverantwortung, setzt = Rahmenvorgaben fur die
Finanzierungsinstrumente und bestimmt die Verwendung der verfigbaren

Finanzmittel.

5.1 Finanzverantwortung des Bundes

Die Finanzverantwortung fur die Bundesfernstra3en ist verfassungsrechtlich dem
Bund zugewiesen. Nach Art. 104a Abs. 2 GG tragt der Bund die Ausgaben, die den
Landern aus Aufgaben der Bundesauftragsverwaltung erwachsen. In
Bundesauftragsverwaltung werden namentlich die Bundesfernstrallen verwaltet (Art.
90 Abs. 2 GG). Die Finanzverantwortung des Bundes erstreckt sich auf alle zur
Verwaltung der BundesfernstraRen anfallenden Zweckausgaben.” Hierzu zahlen vor
allem die StraRenbau- und Unterhaltungskosten.”” Die sogenannten
Verwaltungsausgaben verbleiben demgegeniber nach Art. 104a Abs. 5 GG bei den

Landern.

5.2 Finanzierungsinstrumente

Der Bund kann seiner Finanzverantwortung fir die Bundesfernstrallen mit
unterschiedlichen Finanzierungsinstrumenten nachkommen. Er muss allerdings
gewisse verfassungs- und gesetzesrechtliche Vorgaben sowie Vorgaben des

Europaischen Gemeinschaftsrechts beachten.

"% Siehe auch § 6 Abs. 3 S. 1 des Gesetzes Uber die vermdgensrechtlichen Verhaltnisse der
Bundesautobahnen und sonstigen Bundesstra’en des Fernverkehrs (BStrVermG).

" Die Kosten fiir die Entwurfsbearbeitung und Bauaufsicht gilt der Bund den L&ndern pauschal mit 2
% der Baukosten fur die Entwurfsbearbeitung und 1 % der Baukosten fiir die Bauaufsicht ab (§ 6
Abs. 3 S. 2 BStrVermG).
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5.2.1 Verfassungs- und gesetzesrechtliche Vorgaben

Aus dem Kreis der verfassungs- und gesetzesrechtlichen Vorgaben sind vorliegend
das Prinzip des Steuerstaats, der Vollstdndigkeitsgrundsatz und der

Gesamtdeckungsgrundsatz von Bedeutung.

5.21.1 Prinzip des Steuerstaats

Das Grundgesetz geht im Grundsatz davon aus, dass die 6ffentlichen Aufgaben aus
Steuern finanziert werden (Prinzip des Steuerstaats). Dies zeigt sich daran, dass die
Verfassung in einem eigenen Abschnitt — der sogenannten Finanzverfassung
(Art. 105 ff. GG) — detaillierte Regelungen zur Steuererhebung enthélt.”> Dort ist
insbesondere festgelegt, wie das Steueraufkommen unter Bund und L&ndern
einschliellich der Kommunen aufgeteilt wird (Art. 106 GG). So stehen dem Bund die
Einnahmen aus der Mineraldlsteuer zu.” Seit dem 1.07.2009 ist auch die

Kraftfahrzeugsteuer eine Bundessteuer.”

Das Prinzip des Steuerstaats schlief3t die (zusatzliche) Erhebung anderer Abgaben —
z. B. die Erhebung einer Gebuhr wie der Mautgebuhr — nicht aus. Es setzt aber
gewisse Grenzen, damit die differenzierten Regeln der Finanzverfassung nicht
unterlaufen werden. Generell gilt flr nicht-steuerliche Abgaben, dass sie einer Uber
die Einnahmenerzielung hinausgehenden sachlichen Rechtfertigung bedirfen, sich
von Steuern deutlich unterscheiden missen und der Belastungsgleichheit der

Abgabepflichtigen Rechnung zu tragen haben.”

All diese Voraussetzungen sind bei der Erhebung von Gebuhren dem Grunde nach
unproblematisch erflllt. Geblhren werden ausschliellich als Gegenleistung fir
staatliche Leistungen erhoben. Im Gegenleistungsprinzip liegt die sachliche

Rechtfertigung der Gebuhr, die sie von der Steuer unterscheidet und die

"2 Brenner, Verkehrslenkung durch Geblhren und Abgaben, SVR 2004, 209; Pieroth, in:
Jarass/Pieroth, GG, 10. Aufl. 2009, Art. 105 Rn. 2.

’® Die Mineraldlsteuer ist eine Verbrauchssteuer gemal Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG.

" Art. 106 Abs. 1 Nr. 3 GG.

’® BVerfG, Urt. v. 19.3.2003 — 2 BvL 9/98 u. a. — juris Rn. 49 ff. = BVerfGE 108, 1; BVerfG, Beschl. v.
18.05.2004 — 2 BvR 2374/99 — juris Rn. 85 ff. = BVerfGE 110, 370; BVerfG, Urt. v. 6.7.2005 — 2 BvR
2335/95 — juris Rn. 104 ff. = BVerfGE 113, 128; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 10. Aufl. 2009,

Art. 105 Rn. 8.
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Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen wahrt. In ihrer konkreten Ausgestaltung
kénnen aber auch Gebilhren verfassungsrechtlich problematisch sein. Das
Erfordernis eines sachlichen Grundes betrifft nicht nur das ,Ob“, sondern auch das
,Wie“ der Gebuhr. So muss die Hohe der Gebiuhr durch die Gebihrenzwecke, die
der Gesetzgeber mit der Ausgestaltung des Gebulhrentatbestandes erkennbar

verfolgt (Kostendeckung, Vorteilsausgleich, Verhaltenslenkung), gerechtfertigt sein.”

Die Gesetzgebungskompetenz fir die Erhebung nicht-steuerlicher Abgaben richtet
sich nicht nach Art. 105 GG, sondern nach den allgemeinen Regeln der Art. 70 ff.
GG.”” Hinsichtlich der BundesfernstraRen ist dem Bund in Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG
eine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz in Gestalt einer Bedarfskompetenz
(Art. 72 Abs. 2 GG) zugewiesen, die ausdricklich auch die Befugnis zur Erhebung
und Erteilung von Gebihren oder Entgelten fur die Stralenbenutzung umfasst. Auf
dieser Grundlage hat der Bund das Autobahnmautgesetz fiir schwere Nutzfahrzeuge
(ABMG) erlassen, das eine streckenbezogene Geblhrenpflicht fir den

Schwerlastverkehr auf Bundesautobahnen statuiert.”

5.21.2 Vollstandigkeitsgrundsatz

Die Ausgaben des Bundes werden grundséatzlich aus dem allgemeinen Haushalt
geleistet. Gemal} Art. 110 Abs. 1 S. 1 Hs. 1 GG sind alle Einnahmen und Ausgaben
des Bundes in den Haushaltsplan einzustellen. Dieser sogenannte
Vollstéandigkeitsgrundsatz zielt darauf ab, das gesamte staatliche Finanzvolumen der
Budgetplanung und -entscheidung von Parlament und Regierung zu unterstellen.”
Er erstreckt sich auf alle Arten von Einnahmen, insbesondere auf Einnahmen aus der

Abgabenerhebung durch den Bund.*

Nach  geltendem Recht ist die  Bundesfernstral’enfinanzierung am

Vollstandigkeitsgrundsatz ausgerichtet. Insbesondere werden auch die Einnahmen

"® BVerfG, Urt. v. 19.3.2003 — 2 BvL 9/98 u. a. — juris Rn. 53 = BVerfGE 108, 1; Pieroth, in:
Jarass/Pieroth, GG, 20. Aufl. 2009, Art. 105 Rn. 12.

" BVerfG, Urt. v. 19.3.2003 — 2 BvL 9/98 u. a. — juris Rn. 42 = BVerfGE 108, 1.

8 Gebuhrenpflichtig ist gemaf § 1 Abs. 1 ABMG die Benutzung der Bundesautobahnen mit
Kraftfahrzeugen oder Fahrzeugkombinationen, die ausschlieflich fiir den Guterkraftverkehr bestimmt
sind und deren zuldssiges Gesamtgewicht mindestens 12 Tonnen betragt.

" BVerfG, Beschl. v. 18.05.2004 — 2 BVR 2374/99 — juris Rn. 89 = BVerfGE 110, 370.

% Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 10. Aufl. 2009, Art. 110 Rn. 3.
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aus der LKW-Maut in den allgemeinen Bundeshaushalt eingestellt. Die im Jahr 2003
gegrundete Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft (VIFG) ist lediglich fur die
Verteilung des Mautaufkommens zustandig. Die Einnahmen aus der Maut fliel3en
zunachst in den Bundeshaushalt, bevor sie der VIFG vom Bund nach Maligabe der

Haushaltsgesetze zur Verfiigung gestellt werden.®!

Zu einer — allerdings sehr begrenzten — Durchbrechung der Haushaltsfinanzierung
kommt es bei der Privatfinanzierung von Fernstrallen nach dem sogenannten F-
Modell geméll dem FernstralRenprivatfinanzierungsgesetz (FStrPrivFinG). Danach
kénnen Bau, Erhaltung, Betrieb und Finanzierung von Bundesfernstrallen Privaten
zur Ausfiihrung (bertragen werden.*> Das F-Modell ist als Konzessionsmodell
ausgestaltet, bei dem der Private auf eigene Rechnung handelt. Er tragt die Kosten
des Vorhabens, wird im Gegenzug aber ermdachtigt, Mautgebihren oder
(genehmigte) Entgelte zu erheben. Das Mautaufkommen steht dem Privaten zu,
flieRt also am Bundeshaushalt vorbei.** Die Tragweite des F-Modells ist allerdings
sehr begrenzt. Rechtlich ist es beschrankt auf sogenannte Erschwernisstrecken
(Brucken, Tunnel, Gebirgspasse sowie mehrstreifige Bundesstralien mit getrennten
Fahrbahnen).®* Tatsachlich eignet sich das Modell — mit Blick auf die wirtschaftliche
Lukrativitat fur den privaten Betreiber — nur fiir wenige Projekte.® Bislang wurden
(nur) zwei Projekte nach dem Modell verwirklicht (Warnowtunnel in Rostock,

Herrentunnel in Liibeck).®®

Zu keiner Durchbrechung der Bundeshaushaltsfinanzierung fuhrt das sogenannte A-
Modell, das fir den mehrstreifigen Ausbau von Bundesautobahnen entwickelt
worden ist. Bei diesem — gesetzlich ungeregelten — Modell Gbernimmt ein privater
Betreiber die Aufgabe, auf einer bestehenden Bundesautobahn zuséatzliche
Fahrstreifen zu errichten und im Anschluss alle Fahrstreifen zu unterhalten. Als
Gegenleistung wird eine Anschubfinanzierung geleistet und das

Gebuhrenaufkommen aus der LKW-Maut in dem auszubauenden Streckenabschnitt

81§ 2 Abs. 1 VIFGG.

828 1 Abs. 2 FStrPrivFinG.

% Siehe § 2 Abs. 1 FStrPrivFinG.

® § 3 Abs. 1 FStrPrivFinG.

8 Sauthoff, Bestehende Refinanzierungsmdglichkeiten fur Aufwendungen zum Bau und Unterhalten
von Offentlichen StraRen, in: Bundesanstalt fir Strallenwesen, Bericht StralRenbau Heft S 50, 2007,
S. 9 (20); siehe auch Witting, Erfahrungen mit der F-Finanzierung am Beispiel der Warnowquerung,
a.a. 0., S.36ff, (51f.).

% Ubersicht unter http://www.vifg.de.
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weitergegeben.®” Da das Mautaufkommen allerdings — anders als beim F-Modell —
hier zunachst in den Bundeshaushalt fliel3t, wird der private Betreiber aus dem

Bundeshaushalt bezahlt.

Ebenso wenig durchbrechen das Modell der privaten Vorfinanzierung sowie die
sogenannten Funktionsbauvertrage die Haushaltsfinanzierung. Im Rahmen der
privaten Vorfinanzierung Gbernimmt ein Privater nicht nur die Bauleistung, sondern
auch die unmittelbare Finanzierung. Der Bund verpflichtet sich, das Bauwerk durch
ratenweise Bezahlung der Finanzierungskosten aus dem Bundeshaushalt
abzulésen.® Beim Funktionsbauvertrag tibernimmt ein Privater auRer der Errichtung
der Stralle deren Unterhaltung fur einen bestimmten Zeitraum. Daflr enthalt er ein

Entgelt aus dem allgemeinen Bundeshaushalt.®

5.21.3 Gesamtdeckungsgrundsatz

Erfolgt die Finanzierung einer 6ffentlichen Aufgabe aus dem Bundeshaushalt, lassen
sich den Ausgaben fiir die Aufgabenerfillung keine spezifischen Einnahmequellen
zuordnen. Es gilt das Prinzip der Gesamtdeckung. Danach dienen alle Einnahmen,
die in den Bundeshaushalt eingestellt werden, als Deckungsmittel fur alle Ausgaben.
Der Grundsatz der Gesamtdeckung ist auf Ebene des Gesetzesrechts im
Haushaltsgrundséatzegesetz und in der Bundeshaushaltsordnung niedergelegt (§ 7
HGrG, § 8 BHO). Nach  vorherrschender  Ansicht  besitzt der
Gesamtdeckungsgrundsatz keinen Verfassungsrang. Darauf wird bei der Analyse

des Modells 1 naher einzugehen sein.”

Mit Blick auf die Bundesfernstrallenfinanzierung ist der Gesamtdeckungsgrundsatz
teilweise durch gesetzlich angeordnete Zweckbindungen durchbrochen. So bestimmt
Art. 1 Strallenbaufinanzierungsgesetz, dass ein bestimmter Anteil aus dem
Mineral6lsteueraufkommen fir Zwecke des Strallenwesens zu verwenden ist.

Allerdings hat sich die gesetzlich angeordnete Zweckbindung als wenig verlasslich

8 Zum A-Modell Sauthoff, Bestehende Refinanzierungsméglichkeiten fiir Aufwendungen zum Bau und
Unterhalten von 6ffentlichen Stra3en, in: Bundesanstalt fir StralRenwesen, Bericht StralRenbau Heft

S 50, 2007, S. 9 (21 f.); Witting, in: Muller/Schulz, FStrG, 2008, Vor § 1 Rn. 52.

% Witting, in: Mller/Schulz, FStrG, 2008, Vor § 1 Rn. 49.

% Sauthoff, Bestehende Refinanzierungsmdglichkeiten fur Aufwendungen zum Bau und Unterhalten
von Offentlichen Stral3en, in: Bundesanstalt fiir Strallenwesen, Bericht StralRenbau Heft S 50, 2007,

S. 9 (22).

% Siehe unten 6.1.2.1.
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erwiesen. Es entspricht gangiger Praxis, dass fachgesetzlich festgeschriebene
Zweckbindungen durch das Haushaltsgesetz bzw. das Haushaltsbegleitgesetz
wieder aufgehoben werden.”’ Das gilt vor allem fir die Zweckbindung der
Mineralblsteuer, die der Haushaltsgesetzgeber mit jahrlicher Regelmaligkeit durch
das Haushaltsgesetz aufzuheben pflegt. So heilt es in § 6 Abs.7 des
Haushaltsgesetzes 2008:

,Das nach Artikel 1 des StralRenbaufinanzierungsgesetzes ... fir Zwecke des
Strallenwesens gebundenen Aufkommen an Mineralblsteuer ist auch fir
sonstige verkehrspolitische Zwecke ... zu verwenden.”

Im Ergebnis wird das Mineraldlsteueraufkommen also entgegen der in Art. 1
Strallenbaufinanzierungsgesetz angeordneten Zweckbindung nicht nur fir Bau und
Unterhaltung der StralRen, sondern auch fiur sonstige verkehrspolitische Zwecke

verwendet.

Bei der LKW-Maut ist die gesetzliche Zweckbindung von vornherein weiter gefasst.
§ 11 Abs. 1 S. 3 des Autobahnmautgesetzes fir schwere Nutzfahrzeuge (ABMG)
bestimmt, dass das Mautaufkommen — abzuglich der Verwaltungskosten fir die
Mauterhebung und eines Ausgleichsbetrags, der an die Lander gezahlt wird”* — dem
Verkehrshaushalt zugefuhrt wird und in vollem Umfang fur die Verbesserung der
Verkehrsinfrastruktur zur Verfigung steht. Dabei sind die Mittel Gberwiegend fur die
Bundesfernstrallen, 30% fur die Eisenbahnen des Bundes und 12% fur die
Bundeswasserstrallen zu verwenden. Das Mautaufkommen aus dem
Schwerlastverkehr auf Bundesautobahnen subventioniert also (von Gesetzes wegen)

den Schienen- und Wasserverkehr.

Im Ubrigen wiirde die Zweckbindung der Mauteinnahmen fir den
Bundesfernstrallenbau allein nicht sicherstellen, dass der Finanzetat fur diese
offentliche Aufgabe insgesamt erhéht wird. Denn der Haushaltsgesetzgeber kann
sich dazu entscheiden, weniger sonstige Finanzmittel (Steuermittel) fir den

Bundesfernstrallenbau zur Verfigung zu stellen. In der Tat ist derzeit zu beobachten,

" Hermes, Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer Bundesfernstraliengesellschaft in die
Finanzierung des Bundesfernstralienbaus, ADAC-Studie zur Mobilitat, 2008, S. 31.
% Siehe § 11 Abs. 1 S. 2, Abs. 2 AMBG.
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dass sich die mittelfristige Finanzplanung fir die Bundesfernstrallen wieder dem

Niveau annéhert, das vor Einfiihrung der LkW-Maut bereits gegeben war.”

5.2.2 Vorgaben des Europdischen Gemeinschaftsrechts

Neben dem Verfassungs- und Gesetzesrecht setzt auch das Européische
Gemeinschaftsrecht Rahmenvorgaben, die bei der Gestaltung der
Bundesfernstra3enfinanzierung im Blick zu halten sind. Die einschlagigen
Bestimmungen entstammen der gemeinsamen Verkehrspolitik, der Steuerpolitik und
den allgemeinen Rechtsgrundsatzen des Gemeinschaftsrechts.” Im Folgenden
werden die Rechtssetzungskompetenzen der EG, die bestehenden

Sekundarrechtsakte und die primarrechtlichen Determinanten skizziert.

5.2.21 Rechtssetzungskompetenzen der EG

Der EG-Vertrag raumt der Europdischen Gemeinschaft im Bereich der
Verkehrspolitik weitreichende Gesetzgebungsbefugnisse ein.”” GemaR Art. 80 Abs.
1, 71 Abs. 1 lit. d) EGV kann der Gemeinschaftsgesetzgeber alle zweckdienlichen
Malnahmen zur Gestaltung einer gemeinsamen Politik fir die Gestaltung des
Stralenverkehrs erlassen. Dabei gilt grundséatzlich das Verfahren der
Mitentscheidung mit dem Prinzip der (qualifizierten) Mehrheitsentscheidung (Art. 251
EGV).” Diese Kompetenz erlaubt insbesondere Regelungen beziiglich der
Finanzierung der Straldeninfrastruktur einschliel3lich der Regelung einer teilweisen
oder vollstédndigen Benutzerfinanzierung.”” Nach Art. 93 EGV ist die Europaische

Gemeinschaft zudem zu einer Harmonisierung der indirekten Steuern befugt. Dazu

% Vgl. BT-Drs. 16/8014 v. 8.2.2008, Entwicklung der Investitionen in die Verkehrsinfrastruktur, Anlage
1,S.7.

% Ausfiihrlich Krapf, Verkehrslenkung durch Abgaben, 2001, S. 207 ff., 292 ff. Zum europ.
Verkehrsrecht allg. etwa Epiney, in: Dauses, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, Band 2, Stand: Juni
2008, Kapitel L — Verkehrsrecht.

% Epiney, in: Dauses, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, Band 2, Stand: Juni 2008, Kapitel L —
Verkehrsrecht Rn. 50, 62.

% Unter bestimmten, sehr engen Voraussetzungen, sieht Art. 71 Abs. 2 EGV das
Einstimmigkeitsprinzip vor; hierzu Epiney, in: Dauses, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, Band 2,
Stand: Juni 2008, Kapitel L — Verkehrsrecht Rn. 63 ff.

o Epiney, in: Dauses, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, Band 2, Stand: Juni 2008, Kapitel L —
Verkehrsrecht Rn. 37, 62.
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bedarf es allerdings der Einstimmigkeit im Rat, was die Ausibung der Kompetenz

praktisch erheblich erschwert.”®

5.2.2.2 Wegekostenrichtlinie und Mineralélsteuerrichtlinien

Von diesen Rechtsetzungsbefugnissen hat die Europdische Gemeinschaft bereits
vielfach Gebrauch gemacht und unter anderem Richtlinien erlassen, die sich auf die
BundesfernstralRenfinanzierung auswirken. Zu nennen ist namentlich die Richtlinie
1999/62/EG Uber die Erhebung von Gebihren fir die Benutzung bestimmter
Verkehrswege durch schwere Nutzfahrzeuge (sogenannte ,Wegekostenrichtlinie®).”
Diese Richtlinie definiert den rechtlichen Rahmen, innerhalb dessen die
Mitgliedstaaten = auf dem  transeuropdischen  Strallennetz  Maut- und
Benutzungsgebiihren fiir den Schwerlastverkehr'® erheben diirfen.'”! Dies betrifft
sowohl das System der Maut als auch die Mauthéhe.'® Uberdies trifft die Richtlinie —
anders als ihr Titel vermuten ldsst — Regelungen fur die Erhebung der Kfz-Steuer bei
schweren Nutzfahrzeugen.'® Insbesondere legt sie Mindestsatze fest, die von den

Mitgliedstaaten nicht unterschritten werden diirfen.'®

Relevant sind im vorliegenden Kontext zwei weitere Richtlinien, die Vorgaben fir die
Mineralblsteuer enthalten, namlich die Richtlinie 92/81/EWG zur Harmonisierung der
Struktur der Verbrauchssteuern auf Mineraldle'™ und die Richtlinie 92/82/EG zur
Anndherung der Verbrauchssteuersitze fir Mineraldle.'” Die letztgenannte
Richtlinie legt insbesondere Mindeststeuersétze fest, welche die Mitgliedstaaten nicht

unterschreiten durfen.

% Stadler, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2. Aufl. 2009, Art. 71 Rn. 21.

% ABIEG 1999 Nr. L 187, S. 42.

190 Erfasst werden geman Art. 2 lit. d RL 1999/62/EG Fahrzeuge mit einem zuldssigen Gesamtgewicht
von mehr als 3,5 t; siehe auch die Ausnahmebestimmung fur die Maut- und Benutzungsgebuhren in
Art. 7 Abs. 2 RL 1999/62/EG.

9" Art. 7 ff. RL 1999/62/EG.

'%2 Brenner, Verkehrslenkung durch Steuern und Abgaben, SVR 2004, 209 (211).

19 Art. 3 ff. RL 1999/62/EG.

% Art. 6i. V. m. Anhang | 1999/62/EG.

' ABIEG 1992 Nr. L 316, S. 12.

"% ABIEG 1992 Nr. L 316, S. 19.
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5.2.2.3 Primarrechtliche Determinanten

Auch in Bereichen, die noch nicht durch den Gemeinschaftsgesetzgeber harmonisiert

sind, setzt das Gemeinschaftsrecht Rahmenvorgaben.

Besonders bedeutsam ist die Stillhalteverpflichtung des Art. 72 EGV. Die Vorschrift
verbietet es den Mitgliedstaaten, in gemeinschaftsrechtlich nicht harmonisierten
Bereichen die geltenden nationalen Vorschriften dahingehend abzuéndern, dass es
zu einer Benachteiligung ausléndischer Verkehrsunternehmen kommt. Der EuGH hat
dieses Anderungsverbot sehr streng gefasst. Nach der Auffassung des Gerichtshofs
soll mit Art. 72 EGV ,verhindert werden, dass die Einfiilhrung der gemeinsamen
Verkehrspolitik durch den Rat dadurch erschwert oder behindert wird, dass ohne
Billigung des Rates nationale MalRnahmen erlassen werden, die unmittelbar oder
mittelbar bewirken wirden, dass die Lage, in der sich in einem Mitgliedstaat die
Verkehrsunternehmen der anderen Mitgliedstaaten befinden, im Vergleich zu den
inldndischen Verkehrsunternehmen in einem fur erstere unglnstigen Sinne
verandert.“'”” Eine MaRnahme ist also (schon) dann diskriminierend, wenn sich die
Lage der auslandischen Verkehrsunternehmer bei wirtschaftlicher
Gesamtbetrachtung im Vergleich zur Lage der inlandischen Verkehrsunternehmer
verschlechtert. Dies kann auch dadurch bewirkt werden, dass nur den inlandischen

Verkehrsunternehmern ein Vorteil gewahrt wird. '

Der Anwendungsbereich des Art. 72 EGV ist auf Verkehrsunternehmen begrenzt.
Ausgeschlossen ist der nicht gewerbliche Verkehr.'™ Fir den nicht gewerblichen
Verkehr gilt das allgemeine Diskriminierungsverbot des Art. 12 EGV. Nach dieser
Vorschrift ist im Anwendungsbereich des Vertrages jede Diskriminierung aus
Grinden der Staatsangehérigkeit verboten. Der Anwendungsbereich des Vertrages
ist bei grenziiberschreitenden Verkehrsvorgangen typischer Weise eréffnet. Dies gilt
zunachst fur wirtschaftliche Téatigkeiten, etwa wenn ein franzdsischer Staatsburger
zum Einkaufen nach Deutschland fahrt und von seiner (passiven)
Dienstleistungsfreiheit gemals Art. 49 EGV Gebrauch macht. Nach der

97 EUGH, Urt. v. 19.5.1992 — C-195/90 — Slg. 1992, I-3141 Rn. 20.

198 Stadler, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2. Aufl. 2009, Art. 72 Rn. 4.

109 Epiney, in: Dauses, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, Band 2, Stand: Juni 2008, Kapitel L —
Verkehrsrecht Rn. 161.



Mobilitatskonzept StraBe 54

Die Zukunft der Verkehrsfinanzierung am Beispiel NRW

Rechtsprechung des EuGH ist der Anwendungsbereich zudem auch dann eréffnet,
wenn ein Unionsblrger von seiner Freiztgigkeit gemal Art. 18 EGV Gebrauch macht
und sich zu nicht wirtschaftlichen Zwecken — z. B. um Freunde zu besuchen - ins
EU-Ausland begibt.'"® Auch inhaltlich wird der Diskriminierungsbegriff des Art. 12
EGV weit ausgelegt. Es erfasst namentlich auch mittelbare (versteckte)
Diskriminierungen. Ein mittelbare Diskriminierung liegt vor, wenn eine Regelung zwar
formal nicht zwischen Inlandern und EU-Auslédndern differenziert, aber faktisch

(typischer Weise) zu einer Benachteiligung von EU-Auslandern fiihrt.'"!

Generell ist daher bei der Regelung von Abgaben im Zusammenhang mit
Verkehrsvorgédngen immer darauf zu achten, ob eine (mittelbar) diskriminierende

Wirkung auf EU-Auslander erzeugt werden kann.

5.3 Verwendung der verfiigbaren Finanzmittel

Nicht nur die Finanzierungsinstrumente selbst, sondern auch die Verwendung der
erzielten Einnahmen wird durch rechtliche Vorgaben mitbestimmt. Strukturpragend
wirkt sich die verfassungsrechtliche Entscheidung fur die Bundesauftragsverwaltung
aus. Sie fuhrt zu einer Aufteilung der Kompetenzen auf Bund und Lander. Der Bund
kann zwar intern Uber die Mittelverwendung entscheiden; er tut dies im Rahmen der
Finanzierungsplanung. Nach auflen sind hingegen allein die Lander
handlungsbefugt. Zur Koordinierung der Ebenen ist die Finanzierungsplanung mit der

Projektdurchfihrung verknipft.

5.3.1 Bundesauftragsverwaltung

Nach Art. 90 Abs. 2 GG unterliegen die Bundesfernstrallen der
Bundesauftragsverwaltung. Deren Strukturen sind in Art. 85 GG geregelt. Danach
liegt die Sachkompetenz beim Bund, wahrend die Wahrnehmungskompetenz den
Landern vorbehalten ist.''> Das bedeutet, dass allein die Lander befugt sind,
aullenwirksam zu handeln. Insbesondere ist die Planfeststellung von
Straldenbauvorhaben (§ 17 FStrG) Sache der Lander. Der Bund entscheidet aber in

"% Hierzu Holoubek, in: Schwarze, EU-Vertrag, 2. Aufl. 2009, Art. 12 EGV Rn. 16.
" Holoubek, in: Schwarze, EU-Vertrag, 2. Aufl. 2009, Art. 12 EGV Rn. 41 ff.
"2 BVerfG, Urt. v. 19.02.2002 — 2 BvG 2/00 — juris Rn. 66 ff. = BVerfGE 104, 249 (Biblis A).
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der Sache, welche StralRenbauprojekte realisiert werden. Insoweit kann man von
einer geteilten Strallenbaulast sprechen. Die L&nder sind Tréger der externen
Strallenbaulast fir die Bundesfernstrallen, wahrend die interne (finanzielle)

StraRenbaulast beim Bund liegt.'"

Der Bund bt seine Sachkompetenz aus, indem er die Aufgabenwahrnehmung durch
die Lander im Innenverhéltnis steuert.'"* Dazu raumt ihm Art. 85 GG verschiedene
Einwirkungsmoéglichkeiten (sogenannte ,Ingerenzbefugnisse®) ein. Insbesondere ist
der Bund befugt, allgemeine Verwaltungsvorschriften zu erlassen und Weisungen zu
geben (Art. 85 Abs. 2 S. 1, Abs. 3 GG). Hinzu kommt die bei der
Bundesfernstra3enfinanzierung besonders bedeutsame Steuerung Uber die

Finanzierungsplanung und das Haushaltsrecht.

5.3.2 Finanzierungsplanung

Der Bund (bt seine Finanzverantwortung nach geltendem Recht planmaflig nach

einem mehrstufigen System aus.

An oberster Stelle der Finanzierungsplanung steht der Bundesverkehrswegeplan.
Dabei handelt es sich um einen Rahmenplan mit einem Planungshorizont von 15
Jahren, der von der Bundesregierung erlassen wird. Der Plan enthalt Aussagen
darlber, fur welche Projekte des Bundesfernstrallenbaus ein Bedarf besteht, und
teilt die Projekte in Dringlichkeitsstufen (vordringlicher Bedarf, weiterer Bedarf) ein.
Der derzeit gliltige Bundesverkehrswegeplan 2003 umfasst den Planungszeitraum
2001 bis 2015.'"

Der Bundesverkehrswegeplan bildet die fachliche Grundlage fiir den gesetzlichen
Bedarfsplan, der als Anlage zum Fernstrallenausbaugesetz (FStrAbG) erlassen

wird''® und auf fiinf Jahre angelegt ist.''” Mit der Aufnahme eines Projekts in den

"3 Witting, in: Muller/Schulz, FStrG, 2008, § 3 Rn. 5.

"4 Uberblick der Einflussmoglichkeiten des Bundes auf die Lander bei Witting, in: Miiller/Schulz,
FStrG, 2008, Vor § 1 Rn. 6 ff., 27 ff.

"'® Siehe Bundesverkehrswegeplan 2003, S. 5, 51.

18§ 1 Abs. 1 FStrAbG.

"7'§ 4 FStrAbG.
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Bedarfsplan steht gesetzeskraftig fest, dass das Projekt der Zielsetzung des § 1 Abs.
1 FStrG entspricht und dass ein Bedarf fUr das Projekt besteht.

Dem Bedarfsplan nachgelagert ist die ihrerseits mehrstufige
,verwirklichungsplanung®.  Zunachst stellt die Bundesministerialverwaltung
Finfjahresplane zur Verwirklichung des Bedarfsplans auf.''"® Dies geschieht
mittlerweile verkehrstragertibergreifend durch den Investitionsrahmenplan fir die
Infrastruktur des Bundes (IRP). Der derzeit gultige IRP umfasst den
Planungszeitraum 2006 bis 2010. Der IRP bildet den Rahmen fir den
StraRenbauplan, der als Anlage zum Bundeshaushaltsplan gefasst wird.'"” Der
Bundeshaushaltsplan wird jahrlich als Anlage zum Haushaltsgesetz beschlossen.'®
Die Finanzmittel fir Bau, Ausbau und Unterhaltung der Bundesfernstral3en sind im
Sachhaushalt Einzelplan 12 (Bundesministerium fir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung) in Kapitel 1210 enthalten, dem der Stral3enbauplan als Anlage
beigefugt ist. Da die Mittel nicht vom Bund selbst, sondern von den L&ndern
verausgabt werden, muss eine Verteilung auf die Lander erfolgen. Dies geschieht
jahrlich im Voraus nach MaRgabe eines bestimmten Verteilungsschliissels.'?' Soweit
ein Land die Mittel nicht ausschdpft, muss es diese dem Bund wieder zur Verfigung
stellen. Dieser leitet die Mittel an ein anderes Land weiter oder fuhrt sie dem

allgemeinen Haushalt zu.'*

5.3.3 Verkniipfung von Finanzierungsplanung und Projektdurchfiihrung

Auf Grund des Prinzips der Bundesauftragsverwaltung (Art. 90 Abs. 2 GG) ist der
Bund nicht zum auRenwirksamen Handeln befugt. Die aulienwirksame Verwaltung
der Bundesfernstrallen obliegt den Landern. Diese sind insbesondere dafir

zusténdig, Bauprojekte planfestzustellen und durchzufihren. Angesichts der

8§ 5 Abs. 1 FStrAbG.

"9 Art. 3 Abs. 1 StraRRenausbaufinanzierungsgesetz.

20 Art. 110 Abs. 2 S. 1 GG, §§ 1 S. 1, 4 BHO.

2" Der Prasident des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der
Verwaltung, Gutachten zur Neuordnung der Verwaltung im Bundesfernstralienbau, Kommission von
Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung,
Kommissionsdrucksache 0082, 2004, Anlage 1 S. 7.

'22 Der Prasident des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der
Verwaltung, Gutachten zur Neuordnung der Verwaltung im Bundesfernstrallenbau, Kommission von
Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung,
Kommissionsdrucksache 0082, 2004, Anlage 1 S. 11.
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Aufspaltung zwischen Finanzierungsplanung des Bundes und Projektzustandigkeit
der Lander bedarf es rechtlicher Mechanismen, welche beide Ebenen verknipfen

und die sachliche Entscheidungskompetenz des Bundes praktisch gewahrleisten.

Eine praktisch wichtige Verknupfung zwischen Finanzierungsplanung und
Fachplanung besteht zwischen dem gesetzlichen Bedarfsplan einerseits und der
fachplanerischen Linienbestimmung (§ 16 FStrG) sowie der Planfeststellung (§ 17
FStrG) andererseits. Gemal § 1 Abs. 2 FStrAbG ist die Bedarfsfeststellung sowohl
fur die Linienbestimmung als auch fur die Planfeststellung im Hinblick auf die
Planrechtfertigung verbindlich. Der Bund entscheidet insoweit mit (positiver)

Bindungswirkung Uber das ,,Ob“ des Stralienbaus.

Auf das ,Wie“ der Strallenbauplanung wirkt der Bund zunachst durch die
Linienbestimmung gemal® § 16 Abs. 1 S. 1 FStrG ein. Diese wird vom
Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) im Benehmen
mit den Landesplanungsbehérden vorgenommen.'? Auch hinsichtlich der Gestaltung
der konkreten Projekte nimmt der Bund mafgeblich Einfluss. Die Kontroliméglichkeit
ergibt sich im Kern daraus, dass der Bund gemal} § 24 BHO in den Haushaltsplan
(StralBenbauplan) nur Bauprojekte aufnimmt und aufnehmen darf, die bereits
planfestgestellt sind und fiir die ein detaillierter Ausfiihrungsplan vorliegt.'** Der Bund
trifft seine Finanzierungsentscheidung also in Ansehung einzelner, detailliert
ausgearbeiteter Projekte. Dies gibt ihm (indirekt) die Mdglichkeit, auf die einzelnen
Projekte Einfluss zu nehmen. In der Praxis wird dieser Einfluss Gber das Institut des
,Gesehensvermerks* ausgeiibt.'” Danach legen die Landesplanungsbehérden dem
BMVBS den Planentwurf fir ein Vorhaben noch vor der Einleitung der konkreten

Planfeststellung vor und holen die Genehmigung ein.'*®

2% Die Linienbestimmung durch den Bund wirft verfassungsrechtliche Fragen auf, weil es sich um eine
verwaltende Tatigkeit handelt. Teilweise wird die Linienbestimmung als Ausfluss des (internen)
Weisungsrechts gemaf Art. 85 Abs. 3 GG verstehen (dafiir Witting, in: Muller/Schulz, FStrG, 2008,
Vor § 1 Rn. 32; siehe auch BVerwG, Urt. v. 14.02.1975 — IV C 21.74 — juris Rn. 33 = BVerwGE 48,
56); teilweise wird eine Bundesverwaltungskompetenz kraft Natur der Sache angenommen (so
BVerwG, Urt. v. 26.06.1981 — 4 C 5/78 — juris Rn. 16 = BVerwGE 62, 342).

124 § 24 BHO bestimmt, dass Ausgaben und Verpflichtungsermachtigungen fiir BaumaRnahmen erst
veranschlagt werden, wenn Pléne, Kostenermittiungen und Erlduterungen vorliegen, aus denen die
Art der Ausfuihrungen, die Kosten der BaumalRRnahme, des Grunderwerbs und der Einrichtung sowie
die vorgesehene Finanzierung und ein Zeitplan ersichtlich sind.

'2° Die Anordnung der Vorlage beruht auf dem Weisungsrecht des Bundes; Witting, in: Miiller/Schulz,
FStrG, 2008, vor § 1 Rn. 32.

126 Der Prasident des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fir Wirtschaftlichkeit in der
Verwaltung, Gutachten zur Neuordnung der Verwaltung im Bundesfernstrallenbau, Kommission von
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Insgesamt zeigt sich, dass der Bund trotz der Verwaltungskompetenz der Lénder die

,Zugel in der Hand zu halten versucht*.'”’

5.4 Fazit

Der Uberblick der rechtlichen Vorgaben zeigt: Reformiiberlegungen zur
BundesfernstralRenfinanzierung missen das Gesetzes-, Verfassungs- und
Europarecht im Blick haben. Daher werden die hier entwickelten

Finanzierungsmodelle jeweils auf ihre rechtliche Machbarkeit geprtift.

6. Alternative Finanzierungsmodelle

Die bisherigen Ergebnisse der Studie haben zwei fundamentale Probleme des
gegenwartigen Systems der Finanzierung der Uberregionalen Strafeninfrastruktur

verdeutlicht:

- Seit geraumer Zeit reichen die Infrastrukturinvestitionen nicht aus, um die
wachsende Transportnachfrage zu befriedigen und auf Dauer eine
funktionsfahige Verkehrsinfrastruktur sicherzustellen. Vor dem Hintergrund der
vorliegenden Verkehrsprognosen und der zuklnftig zu erwartenden
Mittelbereitstellung der &ffentlichen Haushalte ist abzusehen, dass sich die
bereits gegenwartig vorhandenen  Funktionsbeeintrdchtigungen  der
Straldeninfrastruktur durch Kapazitatsengpasse und Zustandsméngel kinftig

weiter verstéarken.

Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung,
Kommissionsdrucksache 0082, 2004, Anlage 1 S. 8; Witting, in: Miller/Schulz, FStrG, 2008, Vor § 1
Rn. 32 a. E.; Hermes, Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer
Bundesfernstralengesellschaft in die Finanzierung des BundesfernstralRenbaus, ADAC-Studie zur
Mobilitat, 2008, S. 9.

27 Ob dies praktisch wirksam gelingt, ist eine andere Frage; zu den praktischen Problemen der
Bundesauftragsverwaltung siehe Der Prasident des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter
fur Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, Gutachten zur Neuordnung der Verwaltung im
Bundesfernstrallenbau, Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der
bundesstaatlichen Ordnung, Kommissionsdrucksache 0082, 2004, S. 22 ff.
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- Die begrenzten finanziellen Mittel flieBen hdufig nicht in die Verwendungen, in
denen sie — gemessen an den vorliegenden Nutzen-Kosten-Relationen — den

hochsten Nutzen stiften, sondern es kommt zu erheblicher Fehlallokation.

An dieser Situation durften auch die aktuell vorgeschlagenen zuséatzlichen
Investitionsprogramme, wie sie etwa der Sachversténdigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung in seinem neuen Jahresgutachten empfiehilt,
wenig andern, da die identifizierten Probleme systembedingt sind. Zwar ist die
Aufnahme von Verkehrsinfrastrukturinvestitionen in die Konjunkturpakete des
Bundes zu begruflen. Wie andere konjunkturpolitische MalRnahmen bewirken diese
als Komponente der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage einen lediglich kurzfristigen
Anstieg des Bruttoinlandsprodukts, sofern durch ihre Finanzierung keine
Verdrangung privater Investitionen erfolgt und die Bauwirtschaft die gestiegene
Nachfrage schnell befriedigen kann. Allerdings liegen die vorgesehenen 4 Mrd. € fur
die Bundesverkehrswege nur geringfiigig Uber jenem Fehlbetrag von 3,7 Mrd. €, der
durch die Unterfinanzierung des laufenden Bundesverkehrswegeplans "03 bereits
von 2001 bis 2006 entstanden ist.'”® Fir BundesfernstraRen sieht das
Konjunkturpaket Il fir Ausbau und Erneuerung 850 Mio. € vor. Fir Kommunalstralen
stehen Mittel lediglich zur Larmsanierung, wie z.B. Larmschutzfenster, Abschirmung
und leisere Fahrbahndecken, zur Verfligung. Sie haben somit keinen

kapazitatsbeeinflussenden Effekt.'*

Dementsprechend ist Uber organisatorische Verdnderungen nachzudenken, mit
denen die Probleme bewaltigt werden kdnnen. Dabei ist allerdings zu
berlicksichtigen, dass mit organisatorischen Veranderungen unterschiedlich hohe
Transaktionskosten sowie in aller Regel politische Hemmnisse und Widerstédnde
verbunden sind. Sie kénnen dazu fuhren, dass volkswirtschaftlich sinnvolle, d.h.
effiziente Lé6sungen nur mit erheblichen Zeitverzégerungen realisiert werden kénnen

und Zwischenstufen eingeschaltet werden missen.

Die nach gegenwartigen Erkenntnissen mdglichen Organisationsmodelle fir eine
effizientere Finanzierung der Uberregionalen Stra3eninfrastruktur werden in Tab. 11

systematisiert und im Weiteren dargestellt und bewertet.

128 vgl. Hartwig (2009), S. 6 ff.
129 ygl.Deutsche Bundesregierung (2009).
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Tabelle 11: Organisationsmodelle der Infrastrukturfinanzierung

" Einnahme-
. qualle Mutzergebihran
ey Werkehraspezifischg  Allgemeine Kredit-
\\"\K Streckenbezogene |  Zeitbezogens Steuermittel Steuermitiel finanzierung
Institutionaller ™. Maut Vignatte
Lésungsansatz . g
Modell 1
Haushaltsfinanzierung X X
i (LKW)
Haushaltsmittelbindung
Modell 2
Haushaltsnaher x
Fernstranan-Fands X
mit indirekter (LEWY)

Mutzerfinanzierung

Modell 3
Ottentlicher Fern-
straflen-Fonds mit x x x
Mutzerenigeitenu,  [LEW, eventuell PEWY  (eveniuell PEW)
partieller Zweckbindung
Modell 4
_Fonds X X X X
Deutsche
| P P
FematraBe” HLEW, eventuell PEW)  (eventuell PEW)
Modell 5
Mutzarciub x x x x

Quelle: Eigene Darstellung

6.1 Modell 1: Haushaltsfinanzierung mit Haushaltsmittelbindung

6.1.1 Darstellung des Modells und wirtschaftliche Beurteilung

Der schnellste und einfachste Weg zur Bewaltigung der Finanzierungsprobleme wére
eine Zweckbindung der Hauhaltseinnahmen aus der LKW-Maut sowie eines Teils der
Haushaltsmittel, der dariber hinaus zu einer angemessenen Finanzierung der
Bundesfernstral’en erforderlich ist. Legt man den im Bundesverkehrswegeplan 2003
als erforderlich erachteten Investitionsbedarf fir Erhaltung, Neubau und Ausbau der
Bundesfernstralien bis 2015 zugrunde, liegt der angemessene Betrag bei jahrlich 7,5
Mrd. €. Er liel3e sich problemlos aus dem gegenwartigen Aufkommen aus der LKW-
Maut und der Mineralélsteuer von gut 40 Mrd. € finanzieren. Nach der Ubertragung
der Kfz-Steuer-Ertragszustandigkeit auf den Bund kdénnte auch diese zur
Finanzierung herangezogen werden, obwohl dies, angesichts des hohen

Aufkommens der Mineral6lsteuer, nicht erforderlich wére.
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Abbildung 16: Bundeshaushaltsfinanzierung mit Haushaltsmittelbindung in Modell 1

Verkehrsspezifische Steuern

Nutzungsentgelte

Mittelbindung

e
k
Investitionsprojekte

Quelle: Eigene Darstellung

Eine langfristige anteilige Finanzierung aus der Mineral6lsteuer wirde lediglich die
Regelung des Art. 1 StraRenbaufinanzierungsgesetz aus dem Jahre 1960
reaktivieren, die vorsieht, ab dem Jahr 1964 zunachst 46 % des
Mineraldlsteueraufkommens, 1965 48 % und in den folgenden Rechnungsjahren
dann 50 % des Aufkommens fur ,Zwecke des Strallenwesens® zu verwenden.
Ausgenommen davon waren die Einnahmen aus der Besteuerung von Schwerdlen
und Reinigungsextrakten. Der Begriff ,Zwecke des Strallenwesens” impliziert, dass
die Mittel fir den gesamten Strallenbau, inklusive der Landes- und
Kommunalstral3en, einzusetzen sind, was bei einer Reaktivierung die Festlegung

eines Aufteilungsschlissels erforderlich machen wirde.

Das Ergebnis einer wie auch immer gearteten langfristigen Bereitstellung von
Finanzmitteln bestinde in der zusatzlichen Realisierung notwendiger Projekte des
aktuellen Bundesverkehrswegeplans sowie weiterer erforderlicher Neubau-, Ausbau-
und ErhaltungsmalRnahmen nach dessen Ablauf. Damit wirde die Nachhaltigkeit der
Infrastrukturfinanzierung gesichert und dem fiskalischen Aquivalenzprinzip stérker
Rechnung getragen, wonach die Nutzer der Verkehrsinfrastruktur méglichst direkt an

der Finanzierung der Kosten beteiligt werden sollten. Eine Verbesserung der
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allokativen Effizienz ist weder im Hinblick auf eine effizientere Auslastung der
vorhandenen Infrastrukturkapazitdten noch in Bezug auf den bedarfsgerechten
Einsatz der finanziellen Mittel zu erwarten, da im Stufenmodell 1 weder das bisherige
System der Mittelverteilung auf einzelne Infrastrukturprojekte bzw. deren
Priorisierung durch die Politik verédndert wird, noch die Einfihrung einer
auslastungsabhangigen  Nutzergebihr mit entsprechender Lenkung der
Verkehrsnachfrage vorgesehen ist. Schliel3lich ist nach allen vorliegenden
Erkenntnissen und bisherigen Erfahrungen zu bezweifeln, dass die Politik sich
dauerhaft auf eine Zweckbindung einlasst, wirde sie damit doch auf diskretionare
Handlungsspielrdume verzichten, die sie zur Gewinnung von Wahlerstimmen
bendtigt und nun auch offiziell dokumentieren, dass erhebliche Teile der
Mineralblsteuer flr andere fiskalische Zwecke eingesetzt werden. Insgesamt kann
diese Lésung daher nur als kurzfristige MalRnahme zur Behebung des akuten

Defizits in der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung angesehen werden.

6.1.2 Juristische Beurteilung

Das Modell 1 beschrankt sich darauf, durch eine Bindung von Haushaltsmitteln das
Investitionsvolumen fiir Bau und Unterhaltung der Bundesfernstrallen zu verstetigen.
In juristischer Hinsicht sind dadurch zwei Fragen aufgeworfen. Erstens ist zu klaren,
ob eine Zweckbindung von Haushaltsmitteln rechtlich zuldssig ist. Zweitens ist der
Frage nachzugehen, wie die Verlasslichkeit der Zweckbindung sichergestellt werden

kann.

6.1.2.1 Zulassigkeit der Zweckbindung von Haushaltsmitteln

Eine Zweckbindung von Haushaltsmitteln liegt vor, wenn Einnahmen aus einer
bestimmten Quelle nur der Finanzierung bestimmter Aufgaben dienen. Dies
durchbricht den haushaltsrechtlichen Gesamtdeckungsgrundsatz (siehe oben). Der
Grundsatz der Gesamtdeckung ist allerdings nicht unumstéBlich. Nach zutreffender
und ganz uberwiegender Ansicht des Schrifttums besitzt er keinen Verfassungsrang,

steht also zur Disposition des Gesetzgebers.'*" Dafiir spricht maRgeblich, dass der

%0 Siekmann, in: Sachs, GG, 5. Aufl. 2009, Vor Art. 104a Rn. 85 und Art. 110 Rn. 47; Heun, in: Dreier,
GG, Band 3, 2. Aufl. 2008, Art. 105 Rn. 15 und Art. 110 Rn. 17; Maunz, in: Maunz/Diirig, GG, Stand:
52. EL Mai 2008, Art. 110 Rn. 43; Hermes, Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer
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Gesamtdeckungsgrundsatz nur im  Gesetzesrecht - und dort unter
Abweichungsvorbehalt — niedergelegt ist (§ 7 HGrG, § 8 BHO), sich aber im
Grundgesetz nicht findet. Bei der Herleitung ungeschriebener

Verfassungsgrundsatze ist generell Zuriickhaltung geboten. Vorliegend kommt hinzu,
dass die Finanzverfassung recht detaillierte Vorgaben fir das Haushaltsrecht
aufstellt (Art. 110 ff.). Das legt nahe, dass der Verfassungsgeber eine erschépfende

Regelung treffen wollte.

Das Bundesverfassungsgericht hat die Frage, ob der Gesamtdeckungsgrundsatz
Verfassungsrang besitzt, nicht abschliefend beantwortet. Es hat aber ausgefuhrt,
.eine — moglicherweise verfassungswidrige — Einengung der Dispositionsfreiheit des
Haushaltsgesetzgebers koénnte allenfalls dann angenommen werden, wenn

«31' Danach ist die

Zweckbindungen in unvertretbarem Ausmald stattfanden.
Zweckbindung von Haushaltsmitteln grundséatzlich zuléssig. Es gilt lediglich eine
aulerste Grenze. Durch die Zweckbindung von Haushaltsmitteln in Héhe von 7,5
Mrd. Euro bei einem Gesamthaushaltsvolumen von 290 Mrd. (Haushalt 2009)"** ist

diese Grenze nicht erreicht.

Auler dem Gesamtdeckungsgrundsatz setzt die finanzverfassungsrechtliche
Verteilung der Ertragszustandigkeiten der Zweckbindung von Haushaltseinnahmen
Schranken. Die Anordnung einer Zweckbindung durch den Bund ist nur mdglich,
soweit ihm die Ertragshoheit zusteht.'*> Dies ist bei der Mineraldlsteuer, der LKW-
Maut und seit dem 1.07.2009 auch bei der KFZ-Steuer der Fall.

6.1.2.2 Verlasslichkeit der Zweckbindung von Haushaltsmitteln

Komplex ist die Frage, wie die in Modell 1 vorgesehene Zweckbindung der
Haushaltsmittel mit Verldsslichkeit versehen werden kann. Es ist bereits dargelegt
worden, dass die in Art. 1 StralRenbaufinanzierungsgesetz angeordnete
Zweckbindung der Einnahmen aus der Mineral6lsteuer in der Vergangenheit nicht

praktisch wirksam geworden ist, weil der Haushaltsgesetzgeber die Zweckbindung im

Bundesfernstralengesellschaft in die Finanzierung des BundesfernstralRenbaus, ADAC-Studie zur
Mobilitat, 2008, S. 29 f. A. A. Waldhoff, Die Zwecksteuer, StuW 2002, 285 (297 ff.).

31 BVerfG, Urt. v. 7.11.1995 — 2 BVR 413/88, 2 BvR 1300/93 — juris Rn. 171 = BVerfGE 93, 319.
%2 Siehe § 1 Haushaltsgesetz 2009, BGBI. | 2008 Nr. 64 S. 2899.

1% |nsofern zutreffend Waldhoff, Die Zwecksteuer, StuW 2002, 285 (304).
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Haushaltsgesetz regelmaRig wieder aufgehoben hat.** Diese Vorgehensweise ist
zwar politisch inkonsequent, rechtlich aber zulédssig. Wird die Zweckbindung durch
Gesetz angeordnet, kann sie nach dem Grundsatz lex posterior derogat legi priori auf
derselben normhierarchischen Ebene durch ein spater ergehende Gesetz -
insbesondere durch das Haushaltsgesetz — wieder aufgehoben werden (siehe oben).
Soll der Zweckbindung Verlasslichkeit verliehen werden, missen daher andere

Wege beschritten werden.

Eine erste Mdglichkeit besteht darin, die Zweckbindung auf einer hdherrangigen
Normebene zu verankern. Denkbar ist die Anordnung der Zweckbindung des
Aufkommens aus der Maut und der Mineraldlsteuer durch Verfassungsrecht, z. B. in
Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 bzw. Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG. Die hierzu notwendige
Verfassungsanderung wirde eine Zweidrittelmehrheit in Bundestag und Bundesrat
erfordern (Art. 79 Abs. 2 GG).

Auf der Ebene des Gemeinschaftsrechts koénnte die Zweckbindung des
Mautaufkommens in  der Wegekostenrichtlinie, die Zweckbindung des
Mineralblsteueraufkommens in  einer der beiden Mineralblsteuerrichtlinien
festgeschrieben werden. Bislang enthalten diese Richtlinien dazu keine bindenden
Vorgaben."*> Es ist allerdings eine Anpassung der Wegekostenrichtlinie geplant,
wonach erstens die Berucksichtigung externer Kosten bei der Gebihrenbemessung
erlaubt und zweitens insoweit eine Zweckbindung vorgesehen werden soll."*® Es
kénnte versucht werden, auf das noch laufende Gesetzgebungsverfahren Einfluss zu
nehmen und eine Erweiterung der Zweckbindung auch fiur Infrastrukturgebihren zu

erreichen.

Hinzuweisen ist darauf, dass die Voraussetzungen fiir eine Anderung der Richtlinien
hoch sind. Die Mineraldlsteuerrichtlinien sind auf Art. 93 EGV gestitzt, kbnnen also
nur durch einstimmigen Beschluss des Ministerrates geéandert werden. Bei der

Wegekostenrichtlinie ist die Rechtslage fraglich. Diese wurde doppelt, auf Art. 71

1% Siehe oben 3.2.1.3.

%% |n Art. 9 Abs. 2 Wegekostenrichtlinie ist formuliert: ,Die Mitgliedstaaten entscheiden tGber die
Verwendung der Einnahmen aus Gebuhren fur die Nutzung der Straeninfrastruktur. Um den Ausbau
des Verkehrsnetzes als Ganzes sicherzustellen, sollten die Einnahmen aus Geblhren zum Nutzen
des Verkehrssektors und zur Optimierung des Gesamtverkehrssystems eingesetzt werden.*

1% KOM (2008) 436 endgiiltig/2, neuer Art. 9 Abs. 2.
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Abs. 1 und auf Art. 93 EGV gestutzt, so dass sich die Frage stellt, welche
verfahrensrechtlichen Vorgaben gelten. Nach der neueren Rechtsprechung des
EuGH ist die Doppelabstiitzung genau aus diesem Grund unzuldssig."”” Welche

Konsequenzen sich hieraus ergeben, misste bei Bedarf vertieft untersucht werden.

Ein weiterer Weg, um eine verlassliche Zweckbindung der Einnahmen aus der Maut
und aus der Mineralblsteuer zu erreichen, kénnte eine vertragliche Lésung sein. Der
Bund kénnte als Tréger der Finanzverantwortung mit den L&ndern als den Trégern
der Wahrnehmungsverantwortung eine Finanzierungs- und Leistungsvereinbarung in
Form eines Offentlich-rechtlichen Vertrags schlieBen (,Mobilitatspakt fur
Deutschland®). In dieser Vereinbarung wéaren die gegenseitigen Pflichten von Bund
und Landern zu regeln. Auf der Seite des Bundes kénnte dessen Pflicht, den
Landern die notwendigen Mittel fur die Unterhaltung und den Bau von
Bundesfernstrallen zur Verflgung zu stellen, dem Grunde und der H6he nach
festgeschrieben werden. Auf der Seite der Lander kénnte namentlich die Pflicht zur

zweckentsprechenden Verwendung der Mittel festgelegt und konkretisiert werden.

Eine Vertragslésung hat auch Georg Hermes in der ADAC-Studie
,Vverfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer
Bundesfernstrallengesellschaft in die Finanzierung des Bundesfernstralienbaus®
vorgeschlagen.'*® Der Ansatz findet sich in der Eisenbahninfrastrukturfinanzierung.
Dort wird das Modell einer Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung seit langerem
praktiziert. Die Vereinbarung wird zwischen den Eisenbahnen des Bundes und den
Trégern der Finanzverantwortung geschlossen (§ 9 BSchwAG). Im Entwurf eines
Gesetzes zur Neuorganisation der Eisenbahnen des Bundes aus dem Jahr 2007, "%
mit dem der (vorerst gescheiterte) Bérsengang der DB AG vorbereitet werden sollte,
ist die Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung gesetzlich konkretisiert worden (§§
4 f. BSEAG).

37 Nach der neueren Rspr. des EuGH ist die Doppelabstiitzung eines Rechtsakts auf zwei
Kompetenznormen nicht méglich, wenn die beiden Kompetenznormen miteinander unvereinbare
verfahrensrechtliche Vorgaben enthalten; insbesondere ist die Kumulation des Einstimmigkeitsprinzips
mit dem Verfahren der Mitentscheidung ausgeschlossen; siehe EuHG, Urt v. 29. 4. 2004 — C-338/ 01
— Slg. 2004, 1-4829 Rn. 57 f.

% Hermes, Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer BundesfernstralRengesellschaft in
die Finanzierung des Bundesfernstralenbaus, ADAC-Studie zur Mobilitat, 2008, S. 33 ff.

%9 Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 10.08.2007, BT-Drs. 555/07.
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Das fur die Eisenbahninfrastrukturfinanzierung entwickelte Modell der Finanzierungs-
und Leistungsvereinbarung ist auf die BundesfernstraRenfinanzierung tbertragbar.'*
Mit dem Abschluss der Finanzierungs- und Leistungsvereinbarung fir die
Bundesfernstralen wirde der Bund Kompetenzen ausiben, die ihm kraft seiner
Finanzierungsverantwortung zustehen (Art. 104a Abs. 2 GG). Die Grundstrukturen
der Vereinbarung kénnte der Bund — in Orientierung an dem Modell der §§ 4 f.
BSEAG - auf der Grundlage seiner Kompetenz aus Art. 74 Abs. 1 Nr.22 GG
gesetzlich festlegen. Auch das Haushaltsrecht steht einer Finanzierungs- und
Leistungsvereinbarung nicht entgegen. Bei einer mehrjdhrigen Laufzeit misste
allerdings der Haushaltsgesetzgeber der Verpflichtung des Bundes in Gestalt einer
Verpflichtungsermachtigung zustimmen (§ 16 BHO)."' Soll beispielsweise auf 5
Jahre hinaus ein jahrlicher Betrag von 7,5 Milliarden Euro zugesagt werden, bedirfte
es einer Verpflichtungsermachtigung in Héhe von 5*7,5 Milliarden Euro = 37,5

Milliarden Euro.

Die politische Durchsetzung der Vertragsldsung ist anspruchsvoll. Neben der
Bereitschaft des  Haushaltsgesetzgebers, die  Verpflichtungserméchtigung
einzugehen, bedirfte es zum Abschluss des Vertrages der Zustimmung des Bundes

und aller Lander.

6.2 Modell 2: Haushaltsnaher FernstraBen-Fonds mit indirekter
Nutzerfinanzierung

6.2.1 Darstellung des Modells und wirtschaftliche Beurteilung

Aufbauend auf der Bundeshaushaltsfinanzierung mit partieller Zweckbindung wiirde
die Einfihrung eines haushaltsnahen FernstralRen-Fonds die Situation der
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung weiter verbessern. Danach wirde analog zur 2003
gegrundeten Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft mbH (VIFG) ein
Fernstrallen-Fonds gebildet, der allerdings ausschliellich fur die Bundesfernstrallen

zustandig ware. Der Fonds, wie in Abbildung 16 dargestellt, wiirde sich direkt — d.h.

0 Hermes, Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer BundesfernstralRengesellschaft in
die Finanzierung des Bundesfernstraflenbaus, ADAC-Studie zur Mobilitat, 2008, S. 34 f.

! Hermes, Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer Bundesfernstraliengesellschaft in
die Finanzierung des BundesfernstraRenbaus, ADAC-Studie zur Mobilitat, 2008, S. 35.
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ohne Zwischenschaltung des Bundeshaushalts — aus den Einnahmen der LKW-Maut
finanzieren und die restlichen Mittel, die er zur Finanzierung des als notwendig
erachteten Investitionsvolumens von 8 Mrd. € bendtigt, gesichert aus dem
Bundeshaushalt erhalten. Die beste Sicherung wére die bereits vorgeschlagene
langfristige Bereitstellung des Mineraldlsteuerautfkommens. Die Mittelverteilung durch
den Fernstralen-Fonds erfolgt anhand eines Schlissels auf die nachgelagerten
Gebietskdrperschaften, der sich nach den dort erbrachten Verkehrsleistungen auf
den Bundesfernstrallen oder der Anzahl der dort zugelassenen Kraftfahrzeuge

richtet.

Abbildung 17: Struktur des Haushaltsnahen Fonds im Modell 2

Verkehrsspezifische Steuern
aus dem Bundeshaushalt Nutzungsentgelte

direkt zugefiihrt

Zweckbindung
Fernstralen-Fonds

Nach Schlussel

Investitionsprojekte

Quelle: Eigene Darstellung

Mit  dieser Fondslésung erfolgt eine  teilweise  Entkoppelung  der
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung vom Bundeshaushalt, womit eine stérkere
Unabhangigkeit von der jeweils aktuellen Haushaltslage und von kurzfristigen
Anderungen der politischen Priorititen verbunden ist. Gleichzeitig erleichtern
geringere Schwankungen der Finanzstréme die langerfristige Investitionsplanung.
Eine effizientere Kapazitdtsauslastung erfolgt nicht, da die Struktur der zu leistenden
Abgaben fiur die Nutzer weiterhin keine auslastungsabhéngige Komponente
beriicksichtigt. Demgegentber sind vom hier vorgeschlagenen Verteilungsschlissel
zwischen Infrastrukturfonds und Bundesléandern deutliche Verbesserungen der

allokativen Effizienz zu erwarten. Werden namlich die Bundesmittel und Mautmittel
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den Bundeslandern nicht mehr — wie bisher — nach Landerproporz, sondern
nach  Verkehrleistungen bzw. Kfz-Ausstattung durch eine politisch neutrale
Einrichtung zugewiesen, dann richtet sich die Mittelverteilung zumindest
landerlbergreifend eher nach der tatsachlichen Infrastrukturnachfrage. Sofern die
Bundeslénder dann intern die ihnen zugewiesenen Mittel noch nach Nutzen-Kosten-

Relationen einsetzen, sind weitere Effizienzsteigerungen zu erwarten.

6.2.2 Juristische Beurteilung

In juristischer Sicht wirft Modell 2 gegeniuiber Modell 1 zwei weitere Fragen auf.
Erstens ist zu prifen, ob der Bund einen Fernstralien-Fonds errichten und ihm die
Aufgabe der Mittelverteilung Ubertragen kann. Zweitens ist zu klaren, ob die
Einnahmen aus der LKW-Maut am Bundeshaushalt vorbeigefiihrt und direkt dem

Fonds zugewiesen werden dirfen.

6.2.2.1 Errichtung eines FernstraBen-Fonds

Die Errichtung einer selbstédndigen Verwaltungseinrichtung mit der Aufgabe, die
Mittel fur die Bundesfernstralenfinanzierung auf die Bundeslénder zu verteilen, ist
rechtlich zulassig. Ein vergleichbarer Ansatz besteht bereits im geltenden Recht. In
§1 Abs. 1 VIFGG ist die Einschaltung einer bundeseigenen Gesellschaft mit
beschrankter Haftung vorgesehen, die gemal § 2 Abs. 1 VIFGG das Aufkommen
aus der LKW-Maut - allerdings verkehrstrageribergreifend — verteilt. Das ist

verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden:

Das Grundgesetz enthdlt keine allgemeinen Vorgaben beziglich der
organisationsrechtlichen Form, in der eine Bundesaufgabe wahrzunehmen ist. Es
raumt dem Bund im Ausgangspunkt einen weiten Gestaltungsspielraum fir die
organisatorische Ausgestaltung seiner Verwaltungseinrichtungen ein, um eine
anpassungsfahige, wirkungsvolle und leistungsfahige Verwaltung zu ermdglichen.
Von diesem Spielraum ist nach zutreffender und vorherrschender Ansicht — innerhalb

gewisser Grenzen — sowohl der Ruckgriff auf 6ffentlich-rechtliche als auch auf
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privatrechtliche Organisationsformen gedeckt.'** Schranken bestehen (nur), soweit
die Bestimmungen des Grundgesetzes ausdriicklich Grenzen setzen.'* Vor allem
durfen die Kompetenzverteilungsregeln der Art. 83 ff. GG nicht umgangen werden.
Zu beachten ist sowohl die Verteilung der Verbands- als auch der

Organzustéandigkeiten.

Nach diesem Malstab ist die Errichtung einer Verwaltungseinrichtung, welche die
Finanzmittel fir den Bundesfernstralenbau verteilt, verfassungsrechtlich
unbedenklich. Die Verwaltungseinrichtung kann rechtlich selbstandig oder
unselbsténdig, in o6ffentlichrechtlicher (Anstalt) oder privatrechtlicher Form
(Gesellschaft) ausgestaltet werden werden. Sie kann in die Verteilung der
Finanzmittel eingeschaltet werden. Denn dies gehdrt zum Kompetenzbereich des
Bundes. Dieser ist als Trager der Finanzverantwortung fir die Bundesfernstrallen
(Art. 104a Abs. 2 GG) daflur zustandig, Uber die Bereitstellung und Verteilung von
Finanzmitteln fur die BundesfernstraBen zu entscheiden. Kraft seiner
Organisationshoheit steht es im frei, die Aufgabe der Mittelverteilung einer

selbstandigen Verwaltungseinrichtung zu tibertragen.'**

6.2.2.2 Direkte Zuweisung des LKW-Mautaufkommens an den Fern-

straBen-Fonds

Problematisch ist allerdings das in Modell 2 vorgesehene Element, das Aufkommen
aus der LKW-Maut am Bundeshaushalt vorbei direkt dem Fonds zuzuleiten. Wie die
nachstehende Prifung zeigt, ist dieser Ansatz bei gleichzeitiger Beschrankung des
Fonds auf eine Mittelverteilungsfunktion mit dem verfassungsrechtlichen
Vollstéandigkeitsgrundsatz unvereinbar. Zwar findet der Vollstandigkeitsgrundsatz auf

Einnahmen rechtlich selbstédndiger Personen keine Anwendung. Dies hilft mit Blick

'*2 pigroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 10. Aufl. 2009, Art. 87 Rn. 2, 15; Lerche, in: Maunz/Drig, GG,
Stand: 52. EL Mai 2008, Band V, Art. 87 Rn. 203; ausfihrlich Hermes, in: Dreier, GG, Band Ill, 2. Aufl.
2008, Art. 86 Rn. 34 ff., 46 ff. mit Nachw. zum Meinungsstand; ders., Verfassungsrechtliche Fragen
der Einschaltung einer Bundesfernstralengesellschaft in die Finanzierung des
Bundesfernstralenbaus, ADAC-Studie zur Mobilitat, 2008, S. 14.

%3 BVerfG, Urt. v. 12.01.1983 — 2 BvL 23/81 — juris Rn. 108 f. = BVerfGE 63, 1; BVerfG, Urt. v.
28.01.1998 — 2 BvF 3/92 — juris Rn. 96 = BVerfGE 97, 198; Hermes, Verfassungsrechtliche Fragen
der Einschaltung einer Bundesfernstraflengesellschaft in die Finanzierung des
Bundesfernstraflenbaus, ADAC-Studie zur Mobilitat, 2008, S. 14.

144 Vgl. Bartelsperger, Das Fernstralienwesen in seiner verfassungsrechtlichen Konstituierung, 2006,
S. 279 ff.
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auf den Fernstralen-Fonds jedoch nicht weiter, weil der Fonds nicht Glaubiger der

LKW-Mauteinnahmen sein kann.

Nach dem verfassungsrechtlichen Vollstandigkeitsgrundsatz (Art. 110 Abs. 1 S. 1
Hs. 1 GG) sind alle Einnahmen und Ausgaben des Bundes in den Haushaltsplan
einzustellen. Wie bereits aufgezeigt, zielt der Vollstandigkeitsgrundsatz darauf ab,
das gesamte staatliche Finanzvolumen der Budgetplanung und Budgetentscheidung

> Er erstreckt sich auf alle

von Parlament und Regierung zu unterstellen.'
,kassenwirksamen® Einnahmen und Ausgaben des Bundes, insbesondere auf

Einnahmen aus Gebuhren,'*® zu denen die LKW-Maut zahlt.

Der Vollstdndigkeitsgrundsatz steht einer Finanzierung von Bundesaufgaben
aulderhalb des allgemeinen Haushalts zwar nicht kategorisch entgegen. Bei rechtlich
unselbstéandigen Bundesbetrieben und Sondervermégen missen nur die
Zuflhrungen oder die Ablieferungen in den Haushalt eingestellt zu werden (Art. 110
Abs. 1 S. 1 Hs. 2 GG). Fur juristisch selbstdndige Personen, z. B. rechtsfahige
Anstalten oder Gesellschaften des Bundes, gilt der Vollstdndigkeitsgrundsatz
Uberhaupt nicht. ,Bund®i. S. d. Art. 110 Abs. 1 S. 1 Hs. 1 GG ist nur der Bund als
juristische Person.'” Insofern eroffnet die Verfassung (prinzipiell) die Méglichkeit,

Nebenhaushalte einzurichten.

Zwar postuliert eine verbreitete Ansicht im Schriftum, um der Gefahr der
,Budgetflucht* zu begegnen,'*® dass die Begriindung von selbstindigen
Verwaltungstradgern mit eigenem (Neben-)Haushalt einer besonderer Rechtfertigung

bediirfe'” oder dass zumindest eine Missbrauchsschranke eingreife, wenn die

'%° BVerfG, Beschl. v. 18.05.2004 — 2 BVR 2374/99 — juris Rn. 89 = BVerfGE 110, 370

% Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 10. Aufl. 2009, Art. 110 Rn. 3.

'*" Eingehend hierzu Hillgruber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Band 3, 5. Aufl. 2005, Art. 110
Rn. 19; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 10. Aufl. 2009, Art. 110 Rn. 1, 4a; Hermes,
Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer Bundesfernstralengesellschaft in die
Finanzierung des Bundesfernstralenbaus, ADAC-Studie zur Mobilitat, 2008, S. 23 f.

%8 Mittlerweile haben die aullerbudgetar gefiihrten Nebenhaushalte quantitativ einen Umfang
angenommen, der das Volumen des Bundeshaushaltes mit Blick auf Einnahmen und Ausgaben
ebenso wie hinsichtlich der Neuverschuldung bei weitem Ubersteigt; siehe Hillgruber, in: v.
Mangoldt/Klein/Starck, GG, Band 3, 5. Aufl. 2005, Art. 110 Rn. 21; Hermes, Verfassungsrechtliche
Fragen der Einschaltung einer Bundesfernstraflengesellschaft in die Finanzierung des
Bundesfernstrallenbaus, ADAC-Studie zur Mobilitat, 2008, S. 24.

%9 Siehe zu Wirtschaftsbetrieben und Sondervermogen des Bundes Grdpl, in: Bonner Kommentar
zum Grundgesetz, Stand: 137. EL Dezember 2008, Band 13, Art. 110 Rn. 99; zur mittelbaren
Bundesverwaltung z. B. Heun, in: Dreier, GG, Band lll, 2. Aufl. 2008, Art. 110 Rn. 20 m. w. Nachw.
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Ausgliederung gerade darauf abziele, bestimmte Einnahmen und Ausgaben den
Regeln Uber die Feststellung des Haushaltsplans zu entziehen.™® Hier liegt aber
nicht das entscheidende Problem. Denn zum einen sprechen in der Sache gute
Grinde fur die Bildung eines Fernstrallen-Fonds. Insbesondere lassen sich
beachtliche 6konomische Vorteile einer langfristig verldsslichen und effizienten
Investitionsplanung anfiihren. Uberdies lasst sich gut vertreten, dass das
Haushaltsverfassungsrecht der Schaffung von selbstédndigen Verwaltungstragern mit
eigenem Haushalt keine materiellen Schranken setzt. Denn der Anwendungsbereich
des Art. 110 Abs.1 S. 1 GG ist von vornherein beschrankt. Nebenhaushalte
juristischer Personen stellen insofern keine Ausnahme im Rechtssinne dar."”' Mit
Blick auf die Rechtsprechung des BVerfG ist Uiberdies festzustellen, dass dieses
zwar spezifische haushaltsrechtliche Restriktionen entwickelt,'”* diese aber explizit
auf Sonderabgaben beschrankt und Geblihren — auf Grund ihrer ,Unbedenklichkeit*

— ausgenommen hat.'>

Das entscheidende Problem liegt vorliegend darin, dass der Fernstralen-Fonds im
abgabenrechtlichen Sinne Glaubiger der LKW-Maut sein misste.'”* Die LKW-
Mauteinnahmen missen materiell Einnahmen des Fernstralen-Fonds, nicht des
Bundes sein. Sind die LKW-Mauteinnahmen Einnahmen des Bundes, greift Art. 110
Abs. 1 S. 1 Hs. 1 GG unabhangig von der Schaffung des Fernstralien-Fonds ein. In
der Folge missen die Einnahmen dem Bundeshaushalt zugefihrt werden und
kénnen nur aus dem Bundeshaushalt an den Fonds weitergeleitet werden. Der
Fernstrallen-Fonds kann jedoch nur Glaubiger der LKW-Maut sein, wenn er selbst
die Leistung ,Bundesfernstralienverwaltung® erbringt, also gleichsam Betreiber des
Bundesfernstrallennetzes ist. Denn das Entgelt fur eine Verwaltungsleistung steht
demijenigen zu, der die Verwaltungsleistung erbringt."”> Nach der Ausgestaltung in
Modell 2 kann der Fonds jedoch nicht als Betreiber des Bundesfernstrallennetzes

angesehen werden. Denn er hat eine bloRe Verteilungsfunktion. Das Eigentum an

%0 Kisker, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Band 4, 2. Aufl. 1999, § 89 Rn. 65.

191 Hillgruber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Band 3, 5. Aufl. 2005, Art. 110 Rn. 23 f., 51.

132 B\erfG, Beschl. v. 17.07.2003 — 2 BvL 1/99 u. a. — juris Rn. 123 ff. = BVerfGE 108, 186.

'%% BVerfG, Beschl. v. 17.07.2003 — 2 BvL 1/99 u. a. — juris Rn. 126 = BVerfGE 108, 186.

'* Hermes, Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer BundesfernstraBengesellschaft in
die Finanzierung des Bundesfernstralienbaus, ADAC-Studie zur Mobilitdt, 2008, S. 25. Die
,Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung® (Péllmann-Kommission) hat diesen Aspekt in ihrem
Schlussbericht (Nr. 4.4.3, S. 46) offenbar tUbersehen. Dort ist lediglich ausgefiihrt, die Herausnahme
der LKW-Mauteinnahmen aus dem allgemeinen Haushalt sei sachlich gerechtfertig, um die
Umstellung auf die Nutzerfinanzierung zu ermdéglichen, und daher verfassungsrechtlich zulassig.

1% Siehe BVerfG, Urt. v. 28.3.2002 — 2 BvG 1/01, 2 BvG 2/02 — juris Rn. 38 = BVerfGE 105, 187.
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und die Finanzverantwortung fir die Bundesfernstral3en liegen weiterhin beim Bund
als juristischer Person. Ihm gebuhrt demzufolge auch die
Verwendungseinnahmekompetenz.'*® Die Mauteinnahmen sind folglich Einnahmen
des Bundes i.S. d. Art. 110 Abs.1 S. 1 Hs. 1 GG und dirfen nicht am

Bundeshaushalt vorbeigefiihrt werden.

Im Ergebnis ist daher festzuhalten, dass es zur Umsetzung des Modells 2 einer
Verfassungsanderung, namlich einer Ausnahmeregelung zu Art. 110 Abs. 1 S. 1 Hs.
1 GG bediirfte.

6.3 Modell 3: Offentlicher FernstraRen-Fonds mit Nutzerentgelten
und partiellen staatlichen Zuschiissen

6.3.1 Darstellung des Modells und wirtschaftliche Beurteilung

Im Modell 3 wird die Finanzierung des weiterhin 6ffentlichen Fernstrallen-Fonds
nahezu komplett umgestellt: von der traditionellen Finanzierung aus dem
Bundeshaushalt auf die direkte Finanzierung durch Nutzerentgelte. Auf Ebene des
Bundes existieren bereits konkrete Uberlegungen fiir die Einfiihrung einer PKW-
Maut. Wenn die Bundesregierung dies umsetzt, missen auch diese Mittel in den
Fonds flieRen. Damit ware der gesamte Strallenverkehr auf den Bundesfernstrallen
erfasst. Da Modell 3 auf eine Umlenkung der Finanzierungsstrome abzielt und nicht
eine Abgabenerhéhung, muss im selben Male die Mineralblsteuer abgesenkt
werden.

Aus den Nutzerentgelten finanziert der Fonds zunéchst die Infrastrukturprojekte aus
dem Bundesverkehrswegeplan. Reicht das Mautaufkommen nicht aus, um
zusatzliche Projekte aulRerhalb des Bundesverkehrswegeplans zu finanzieren, die
von der Politk im Rahmen der o&ffentlichen Daseinsvorsorge oder aus
regionalpolitischen Erwagungen fur notwendig erachtet werden, aber keinen
positiven Nutzen-Kosten-Koeffizienten aufweisen, hat eine Ergdnzungsfinanzierung
durch offentliche Haushaltsmittel zu erfolgen, wobei nach dem Bestellerprinzip

vorgegangen werden sollte.

156 Bartelsperger, Das Fernstrallenwesen in seiner verfassungsrechtlichen Konstituierung, 2006,
S. 286 ff. (dort auch zu dem Problem, dass an sich eine Verbundaufgabe vorliegt, weil die Lander
nach Art. 104a Abs. 5 GG die Verwaltungsausgaben tragen).
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Bei der Umstellung der Infrastrukturfinanzierung auf Nutzerentgelte ist zu beachten,
dass auch das den Bundesautobahnen nachgeordnete Streckennetz einbezogen
wird, um Ausweichverkehre mit ihren negativen Folgen wie Uberlastungen, Unfallen
usw. zu vermeiden. Sollte eine PKW-Maut eingefiihrt werden, bietet sich zun&chst
die Einfuhrung einer zeitabhéngigen Vignette an. Sie kann fur unterschiedliche
Zeitrdume (z. B. eine Woche, einen Monat oder ein Jahr) erhaltlich sein und misste
im Jahr bei etwa 100 € liegen, um bei einem Fahrzeugbestand von rund 45 Mio.
zugelassenen Kfz unter 12t z. G.G. die Investitionskosten zu decken. Vignetten fur
kirzere Nutzungszeitrdume fungieren dabei Uberwiegend als Géastelésung z. B. fur
auslandische Infrastrukturnutzer. Im Gegensatz zu einer streckenbezogenen Maut
berlicksichtigt eine Vignette zwar nicht das tatsachliche Nutzungsverhalten und
verletzt damit das fiskalische Aquivalenzprinzip von Nutzer und Kostenverursacher,
sie bietet aber gegenwértig deutliche Vorteile. So verursacht sie erheblich geringere
Transaktionskosten, weil sie technisch weniger aufwandig eingefuhrt werden kann
und die Systemkosten, d. h. die Durchfiihrungs- sowie Kontrollkosten, niedriger sind.

Aulerdem besteht kein Datenschutzproblem.

Der gegenwartige Kostenvorteil einer Vignettenldsung wird deutlich, wenn man die
Einnahmen und Ausgaben betrachtet, die entstinden, wenn man das LKW-Maut-
System von Toll Collect auf den PKW-Verkehr Gbertragen wirde. Legt man dazu die
Ergebnisse der aktuellen Berechnung (2007) der Wegekosten von PKW auf
Bundesautobahnen in Héhe von 3 Cent/km und auf Bundesstral3en in Hohe von 4
Cent/km zugrunde, so ergabe sich unter Berilicksichtigung der aktuellen
Fahrzeugkilometer ein rechnerisches Mautaufkommen von ca. 10,3 Mrd. €. Ihm
stinden bei Ubertragung des LKW-Maut Systems auf den PKW-Verkehr
EinfUhrungskosten in Héhe von etwa 6,8 Mrd. € und laufende Betriebs- und

Kontrollkosten von jahrlich 4,2 bis 7,6 Mrd. € gegenlber.

In dem Male, wie eine direkte Nutzerfinanzierung fur PKW eingefuhrt wird, ist die
Mineral6lsteuer abzusenken, um eine zuséatzliche finanzielle Belastung der Nutzer

zu vermeiden und fur Akzeptanz zu sorgen.
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Abbildung 18: Struktur der Fondslésung im Modell 3

Nutzungsentgelte
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Quelle: Eigene Darstellung

Es ist vorgesehen, dass die Einnahmen aus den Nutzungsentgelten ohne Umwege
Uber den Bundeshaushalt in einen Fernstrallen-Fonds auf Bundesebene flie3en, um
diskretiondre Einflusse der Politik auf deren Verausgabung zu unterbinden. Der
Fernstralen-Fonds erhélt die gesamten Einnahmen aus den Nutzungsentgelten
abziglich der Systemkosten und leitet sie nach einem vorgegebenen Schlissel an
die jeweiligen Lander weiter. Dieser Schlissel, nachdem die Finanzmittel auf die
einzelnen Lander aufgeteilt werden, sollte sich an der jeweils aktuellen
Beanspruchung der Bundesfernstral3eninfrastruktur in den Landern orientieren. Es
wird daher vorgeschlagen, die jahrlichen Fahr- oder Verkehrsleistungen (z. B.
Fzgkm, Pkm und tkm) auf den Bundesfernstralien der Lander als Malistab fir die
Aufteilung der Finanzmittel heranzuziehen. Dazu muss eine manipulationsfreie
Erfassung der Daten gewadhrleistet sein. Gleichzeitig ist die derzeit anhaltende
Favorisierung der neuen Bundeslander bei Mittelzuweisungen aufzugeben, deren
Verkehrsinfrastruktur in Umfang und Qualitat mittlerweile ein héheres Niveau erreicht

hat, als in einigen alten Bundeslandern vorhanden ist.
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Die Lander fallen die Investitionsentscheidungen Uber die ihnen zugeteilten Mittel
anhand der jeweiligen Nutzen-Kosten-Relationen der Investitionsprojekte, die im

Bundesverkehrswegeplan ausgewiesen sind.

Die Lander haben eine Rechenschaftspflicht gegeniiber dem Fernstralen-Fonds, da
die zugewiesenen Mittel ausschlieBlich fur die Bundesfernstralleninfrastruktur zu
verausgaben sind. Die derzeitige Verteilung nicht verbauter Finanzmittel aus einer
Periode auf andere Bundeslénder soll beibehalten werden. Hieraus ergibt sich ein
Anreiz, die notwendigen Investitionsprojekte des Bedarfsplans auch zu realisieren.
Zudem ergeben sich Effizienz- und Zeitgewinne, wenn die Lander die ihnen vom
Fernstralen-Fonds zugewiesenen Mittel ohne vorherige Genehmigung in Projekte
des Bedarfsplans investieren kénnen. Neben der Kontrollfunktion Uber die
Mittelverwendung Ubernimmt der Fernstralen-Fonds auch die Neuverteilung nicht
bendtigter Mittel einer Periode. Zu entscheiden bleibt, ob dem Bundesfonds auch die
Moglichkeit zur Kreditaufnahme eingerdumt werden soll, wie es z. B. bei der
Osterreichischen ASFINAG der Fall ist.

Die netzweite Investitionsplanung bleibt auch in Zukunft eine Entscheidung des
Bundes. Um weiteren Bulrokratieaufwand zu vermeiden, sollte der Fernstral’en-
Fonds dabei Beratungs-, aber keine Entscheidungskompetenzen erhalten. Zu kléaren
bleibt die Rechtsform des Fernstra3en-Fonds. Die Kommission
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung  empfiehlt in  ihrem  Schlussbericht, die
Bundesfernstrallengesellschaft als Aktiengesellschaft zu fihren und verweist auf drei
Vorteile: Erstens ist diese Gesellschaftsform bei ehemals staatlichen Unternehmen
des Infrastrukturbereichs erprobt und bewahrt (z. B. Deutsche Telekom AG,
Deutsche Bahn AG), hier ldsst sich mit der 6sterreichischen ASFINAG auch ein
internationales Beispiel der Autobahn- und Schnellstraldenfinanzierung anfihren.
Zweitens ist die Méglichkeit flr einen spéateren Zutritt privater Investoren gegeben.
Drittens gewahrleistet die Rechtsform einer AG die ndétige Transparenz der
Geschaftsfihrung. Bezuglich der Zusammensetzung des Aufsichtsorgans sind

Vertreter des Bundes und der Ladnder denkbar.

Durch die weitgehende Umstellung der Infrastrukturfinanzierung von Steuern zu

Nutzerentgelten, die direkt dem Fernstralen-Fonds zuflielen, werden die Vorteile



Mobilitatskonzept StraBe 76

Die Zukunft der Verkehrsfinanzierung am Beispiel NRW

des Modells 2 verstarkt. Die Systemkosten verhindern die Einfuhrung einer
streckenbezogenen PKW-Maut. Sobald dieses Hindernis Uberwunden werden kann,
treten zusatzliche Effizienzverbesserungen ein, weil dann das Mautaufkommen den
tatsachlichen Infrastrukturbedarf signalisiert. Wird die streckenbezogene Maut fir alle
Fahrzeuge um eine auslastungsbezogene Komponente erweitert, lasst sich eine
effizientere Auslastung der vorhandenen Kapazitdten erreichen. Auch hier dirften
allerdings erhebliche Transaktionskosten und ausgeprégte Widerstande der
Betroffenen anfallen. Da fiir den Fernstralen-Fonds keine Anreize bestehen,
Kapazitdtsengpasse zur Generierung von Monopolgewinnen zu missbrauchen,
sondern der jeweilige Mittelzufluss fur Infrastrukturmalinahmen verausgabt werden

muss, ist keine explizite Regulierung der Uberlastkomponente erforderlich.

6.3.2 Juristische Beurteilung

Das Modell 3 baut auf den Strukturen des Modells 2 auf und vervollstdndigt den
Ansatz der Nutzerfinanzierung. Auch im Modell 3 ergibt sich die Problematik, dass
die Mauteinnahmen direkt in den Fonds eingeleitet werden sollen. Weitere
Prifungsbedarf ergibt sich mit Blick auf die Einfihrung einer PKW-Maut, die

gestaffelte Vignettenlésung und die Absenkung der Mineraldlsteuer.

6.3.2.1 Direkte Zuweisung der Mauteinnahmen an den Fonds

Hinsichtlich der Vorbeifiihrung der Mauteinnahmen am Haushalt ist die Problematik
gleich gelagert wie bei Modell 2 (siehe oben 6.2.2.1). Fir die PKW-Mauteinnahmen
gilt insoweit nichts anderes als fir die LKW-Mauteinnahmen. Desgleichen ist der
Fernstra3en-Fonds auch im Modell 3 auf eine Verteilungsfunktion beschrénkt. Er ist
daher nicht Betreiber der Bundesfernstralen und kann folglich nicht Glaubiger der
Maut sein. Glaubiger ist der Bund. Die Mauteinnahmen sind Einnahmen des Bundes
und damit gemal Art. 110 Abs. 1 S. 1 GG in den Haushalt einzustellen. Diese

Konsequenz liel3e sich nur durch eine Verfassungsénderung vermeiden.

6.3.2.2 Einfihrung weiterer Nutzerentgelte

Die Plane des Bundes fiir eine Einfihrung einer PKW-Maut sind vom juristischen

Standpunkt unbedenklich. Weder verfassungs- noch europarechtliche Vorgaben
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stehen hier entgegen.'”” Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG erlaubt dem Bund die Einfiihrung
von Nutzungsentgelten fur die Benutzung o&ffentlicher Strallen, ohne nach
Fahrzeugtypen zu differenzieren, so dass auch die Einfihrung einer PKW-Maut
gedeckt ist. Das Prinzip des Steuerstaats steht der PKW-Maut ebenso wenig
entgegen wie der LKW-Maut. Denn Vorzugslasten, namentlich Gebuhren, sind kraft
ihrer  Ausgleichsfunktion nach verfassungsrechtlich unbedenklich.'*®  Auch
europarechtliche Vorgaben hindern die Einfiihrung einer PKW-Maut nicht. Die
Wegekostenrichtlinie (RL 1999/62/EG) enthalt nur Vorgaben fur Kraftfahrzeuge tber
3,5 Tonnen."” Die Erhebung von Abgaben fiir die StraRenbenutzung durch andere
Kraftfahrzeuge schlieBt sie nicht aus.'®
insbesondere Art. 72 EGV und Art. 12 EGV, stehen den Plénen des Bundes zur

Einflihrung der PKW-Maut nicht kategorisch entgegen.

Auch européisches Priméarrecht,

6.3.2.3 Einfihrungsvariante

Hinsichtlich der Ausgestaltung setzt das Recht Rahmenvorgaben. Nach dem Prinzip
des Steuerstaats missen Nutzungsentgelte fur Kfz auch der Héhe nach
gerechtfertigt sein, und zwar durch Zwecke, die in der Ausgestaltung des

! Zudem setzt das

Gebiihrentatbestands erkennbar zum Ausdruck kommen.'®
Aquivalenzprinzip eine duRerste Grenze, wonach die Gebihr nicht auRer Verhaltnis

zum Wert der Verwaltungsleistung stehen darf.'®

Praktisch wichtige Vorgaben — die in Modell 3 schon berucksichtigt sind — ergeben
sich aus den Diskriminierungsverboten des europdischen Primérrechts geman
Art. 72 EGV und Art. 12 EGV. Wie bereits dargelegt (siehe oben 5.2.2.3) verbieten
diese Diskriminierungsverbote nicht nur unmittelbare Diskriminierungen, sondern
auch  mittelbare  (faktische)  Benachteiligungen  von  EU-ausléndischen
Verkehrsunternehmern (Art. 72 EGV) und privaten Verkehrsteilnehmern (Art. 12

EGV). Hieraus folgt das Gebot, nicht nur eine Jahresvignette, sondern auch

7 Brenner, SVR 2004, 209 (213); Uechtritz/Deutsch, Die ,LKW-Maut”: Ein Schritt zur
Nutzerfinanzierung der Verkehrsinfrastruktur, DVBI. 2003, 575 (577).

'%8 Hierzu bereits oben 3.2.1.1.

%9 Art. 1 Abs. 1, Art. 2 lit. d RL 1999/62/EG.

160 UechtritzIDeutsch, Die ,LKW-Maut”: Ein Schritt zur Nutzerfinanzierung der Verkehrsinfrastruktur,
DVBI. 2003, 575 (577).

'°" Siehe oben 3.2.1.1 sowie BVerfG, Urt. v. 19.3.2003 — 2 BvL 9/98 u. a. — juris Rn. 53 = BVerfGE
108, 1;

192 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 10. Aufl. 2009, Art. 2 Rn. 26.
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Vignetten fur klrzere Zeitrdume (z. B. Wochenvignetten, Monatsvignetten)
anzubieten.'® Wiirde nur eine Jahresvignette angeboten, l4ge darin eine mittelbare
Diskriminierung  von  EU-Auslandern.'®  Da  EU-Auslander  deutsche
Bundesfernstral3en typischer Weise weniger oft als deutsche Staatsbirger benutzen,
wirden sie durch den Zwang zum Kauf einer Jahresvignette faktisch stérker belastet.
Dem ware durch die Staffelung der Vignettenlésung (das Angebot von Vignetten

auch fir kiirzere Zeitrdume) Rechnung getragen.

6.3.2.4 Absenkung der Mineraldlsteuer

Europarechtliche Grenzen bestehen auch mit Blick auf den in Ansatz, parallel zum
Umstieg auf die Nutzerfinanzierung eine Steuersenkung durchzufihren. Allerdings

tragt Modell 3 diesen Grenzen Rechnung.

Modell 3 sieht nur eine Absenkung der Mineralblsteuer vor. Dies ist zu den
Mindestsatzen, welche die Richtlinie 92/83/EWG zur Anndherung der

Verbrauchssteuersatze fir Mineraldle festsetzt,'®

europarechtlich zulassig. Eine
Diskriminierungsproblematik  ergibt sich insofern nicht. Denn von der
Mineralblsteuersenkung profitieren nicht nur (typischerweise) Deutsche, sondern
auch EU-Auslander. Demgegeniber ware eine Absenkung der Kfz-Steuer mit der
Rechtsprechung des EuGH nicht zu vereinbaren. Modell 3 tragt dem bereits
Rechnung, indem es eine Absenkung der Kfz-Steuer nicht vorsieht. Gleichwohl ist

auf die Problematik hinzuweisen:

In einem Urteil aus dem Jahr 1992 hat der EuGH das erste deutsche LKW-Maut-
Gesetz von 1990 mit Blick auf Art. 72 EGV als gemeinschaftsrechtswidrig erklart.'®
Mit  diesem  Gesetz wollte die Bundesrepublik  Deutschland eine
Schwerverkehrsabgabe fir alle LKW einfilhren und zum Ausgleich die Kfz-Steuer

senken. Dies bewirkte nach Auffassung des EuGH eine verbotene relative

'%% |n dem Vorschlag der EG-Kommission zur Reform der Wegekostenrichtlinie (KOM (2008) 436
endglltig/2) ist fur die LKW-Maugebihr (dies ist in der gemeinschaftsrechtlichen Terminologie eine
zeitabhangige Gebuhr) eine Staffelung nach Tagen, Wochen, Monaten und Jahren vorgesehen (neuer
Art. 7a Abs. 1).

164 Val. Krapf, Verkehrslenkung durch Abgaben, 2001, S. 31.

'%% Art. 1 der Richtlinie lautet: ,Spatestens zum 1. Januar 1993 wenden die Mitgliedstaaten
Verbrauchssteuersatze auf Mineraldle an, die die in dieser Richtlinie festgesetzten Mindestsétze nicht
unterschreiten®.

1% EuGH, Urt. v. 19.5.1992 — C-195/90 — Slig. 1992, I-3141 Rn. 22 ff.
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Schlechterstellung der ausléndischen Verkehrsunternehmer. Denn die Einfuhrung
der LKW-Maut belastete alle Verkehrsunternehmen — auch die EU-Auslander —,
wahrend die Absenkung der Steuer nur deutsche Verkehrsunternehmer beginstigte.
In der Gesamtbetrachtung lag also eine Benachteiligung der EU-ausléndischen

Verkehrsunternehmen vor.

Dieses Urteil des EuGH ist nach der hier vertretenen Auffassung zu weitgehend. Der
EuGH stellt einerseits eine Gesamtbetrachtung an (Einfihrung der Maut —
Absenkung der Steuer), l&sst aber andererseits unbeachtet, dass bislang eine
Privilegierungssituation zu Gunsten von EU-Auslandern gegeben war. Im Ergebnis
zieht er daher den Diskriminierungsbegriff zu weit und beschneidet den
Handlungsspielraum der Mitgliedstaaten auf dem Gebiet der Verkehrspolitik Gber die
Malen. Fir die bundesdeutsche Gesetzgebungspraxis ist die Rechtsprechung des
EuGH aber gleichwohl zu bertcksichtigen. Da das Europarecht in seinem Rang dem
gesamten deutschen Recht vorgeht, droht andernfalls die Unanwendbarkeit der

deutschen Mautregelung.

Das zitierte Urteil ist (auch) fur die Plane der Politik nach einer Ausdehnung Maut fur
PKW von Bedeutung. Zwar erfasst Art. 72 EGV nur den gewerblichen Verkehr. Von
einer PKW-Maut wére aber nicht nur der private, sondern auch der gewerbliche
Verkehr, z. B. der grenziberschreitende Taxenverkehr, betroffen. Folglich muss die
Stillhalteverpflichtung des Art. 72 EGV auch mit Blick auf die Einfihrung von
Nutzerentgelten fur PKW beachtet werden. Daher kann die Einfuhrung der

Nutzerfinanzierung nicht mit einer Absenkung der Kfz-Steuer verbunden werden.

6.4 Modell 4: ,,Fonds Deutsche FernstralRe*

6.4.1 Darstellung des Modells und wirtschaftliche Beurteilung

In Modell 4 wird der FernstralRen-Fonds mit zuséatzlichen Rechten und Kompetenzen
ausgestattet. Die Kompetenzibertragung ist nicht so weitgehend wie bei der
Osterreichischen AS-FinAG. Die verfassungsrechtlich vorgegebene Struktur der
Bundesauftragsverwaltung soll beibehalten werden. Der Fonds erhalt nur Rechte und

Befugnisse des Bundes. Die Wahrnehmungskompetenz der Lander bleibt unberihrt.
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Der Fernstralen-Fonds tritt als Pachter der Bundesfernstrallen auf, oder er erhéalt
alternativ das Eigentum an den Bundesfernstralden. Inm wird Finanzverantwortung
Ubertragen. Der Fonds legt die Hohe der Geblihren — ggf. unter Regulierungsaufsicht
— eigenstandig fest. Zudem ist er in die Finanzierungsplanung und -entscheidung
eingeschaltet. Dabei verbleiben die Strukturentscheidungen beim Bund, der weiterhin
den Bundesverkehrswegeplan (BMVBS) und den Bedarfsplan (Bundesgesetzgeber)
erlasst. Insoweit hat der Fonds nur beratende Funktion. Die Entscheidung tber die
Finanzierung konkreter Projekte in den Grenzen der vorgenannten Plane liegt

hingegen teilweise beim Fonds.

Der Fonds kann diejenigen im Bedarfsplan aufgeflhrten Projekte, deren Erlése die
jeweiligen Kosten decken oder Ubersteigen, eigenstandig freigeben. Um den
Projektinvestitionen entsprechende Erldse zurechnen zu koénnen, ist eine
streckenbezogene Maut notwendig. Ansonsten findet die Auswahl der
Finanzierungsprojekte anhand der jeweiligen Nutzen-Kosten-Koeffizienten statt.
Hierbei ist zu bertcksichtigen, dass die zur Auswahl stehenden Projekte in der

Planfeststellung auch entsprechend fortgeschritten sein missen.

Infrastrukturinvestitionen, die der Daseinsvorsorge und dem Gemeinwohl dienen und
keine Einnahmedilberschisse bzw. positive Nutzen-Kosten-Relationen generieren,
sind durch Haushaltszuschisse =zu finanzieren. Hier trift der Staat die
Entscheidungen, die vom Fernstral3en-Fonds ausgefuhrt werden. Der Staat wirde
mit dem Fonds eine Finanzierungsvereinbarung treffen. Sie kdnnte Festzuschisse

vorsehen, eine Anschubfinanzierung oder eine Schattenmaut.

Die — praktisch kaum bedeutsamen — Ingerenzbefugnisse des Bundes gegeniber
den Landern aus Art. 85 GG (Weisung, Aufsicht) verbleiben bei den obersten
Bundesbehdrden. Notfalls muss der Fonds zur Durchsetzung des Bundeswillens das
BMVBS einschalten.

Aufgrund des Zugestandnisses einer eigenstandigen Investitionspolitik im Rahmen
der Bedarfsplane und mit Blick auf das Ziel der schnellstméglichen Realisierung der
enthaltenen Projekte ist zu Uberlegen, ob dem FernstraRen-Fonds auch die

Moglichkeit zur Kreditaufnahme gewahrt werden soll, wie dies etwa bei der
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Osterreichischen Autobahn- und Schnellstraenfinanzierungsgesellschaft (ASFINAG)
der Fall ist.

Abbildung 19: Struktur der Fondslésung in Modell 4

Nutzungsenigelte

direki zugefihrt
pemal EU-Wegekostanrichilinie

Fonds Deutsche Fernstralie Mighchibet 2o
EigentimenPachier der Bundesfemstralen + HrdRaiinahme
Trager von Finanzveranbworiung am Rapeabmand

—

Imvestitionsprojekia

Quelle: Eigene Darstellung

Die Ubertragung von Investitionsentscheidungen auf eine Einrichtung, die (iber den
Bedarf an Infrastrukturinvestitionen und ihre Kosten am besten informiert ist, durfte
die Effizienz der Mittelallokation weiter verbessern. Da mit der Ubertragung von
Entscheidungskompetenzen allerdings zugleich auch diskretionare
Handlungsspielrdume generiert werden, die von einem autonomen Fernstraf3en-
Fonds im Eigeninteresse und zu Lasten der Gesellschaft genutzt werden kénnten, ist
eine Regulierung erforderlich. Sie hat zu verhindern, dass der Fernstrallen-Fonds
bestehende Monopolmacht zum Ausbeutungsmissbrauch nutzt, um eine
entsprechende Preis- und Qualitatsregulierung von Monopolstrecken und -netzen

vorzunehmen.
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6.4.2 Juristische Beurteilung

Bei Modell 4 ist rechtlich zu prifen, ob die Ubertragung von Rechten und
Kompetenzen auf den Fonds im vorgesehenen Umfang verfassungsrechtlich
zulassig ist Angesichts der Ausstattung des Fonds mit Rechten und Kompetenzen ist
erneut die Frage zu beurteilen, ob die direkte Zuweisung der Mauteinnahmen an den
Fonds statthaft ist (6.4.2.2).

6.4.2.1 Ubertragung von Rechten und Kompetenzen

Hinsichtlich der verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit von Kompetenzibertragungen
auf den Fernstrallen-Fonds kann an die Ausfihrungen zu Modell 2 angeknipft
werden. Dort wurde dargelegt, dass es dem Bund kraft seines
Organisationsermessens grundsatzlich freisteht, einen Fernstralen-Fonds — in
offentlich-rechtlicher oder privatrechtlicher Form — einzurichten und diesem
Kompetenzen zu Ubertragen, soweit nicht ausdrickliche Regelungen des
Grundgesetzes entgegenstehen. Zu diesen Vorgaben zahlt namentlich die
Kompetenzordnung. Der Bund kann keine Befugnisse Ubertragen, die ihm selbst
nicht zustehen, und er muss spezielle Vorgaben fir die Organzusténdigkeit achten
(siehe oben 6.2.2.1).

Nach diesem Malstab kann der Bund Finanzierungskompetenzen tbertragen. Die
Reichweite der Ubertragbaren Zustandigkeiten bestimmt sich grundsatzlich nach den
Kompetenzen, die dem Bund selbst kraft seiner Finanzierungsverantwortung
(Art. 104a Abs. 2 GG) zustehen.'®” Hierzu gehéren die Befugnisse, die der Bund
derzeit im Rahmen der Finanzierungsplanung und des Haushaltsrechts wahrnimmt
(siehe oben 5.3.2 und 5.3.3). Eine Grenze ergibt sich allerdings im Bereich der
Finanzierungsplanung daraus, dass der Gesetzgeber wesentliche Entscheidungen

168 Hierzu durften die

selbst treffen muss (sog. Wesentlichkeitsprinzip).
grundlegenden Infrastrukturentscheidungen im Bedarfsplan zu zahlen sein. Dem
tragt Modell 4 Rechnung, indem es die Aufgabe der Infrastrukturplanung beim

Bund(esgesetzgeber) belasst.

'°" Hermes, Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer Bundesfernstrallengesellschaft in

die Finanzierung des Bundesfernstrallenbaus, ADAC-Studie zur Mobilitat, 2008, S. 20; Bartelsperger,
Das FernstralRenwesen in seiner verfassungsrechtlichen Konstituierung, 2006, S. 279 (307).
'8 Hierzu Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 10. Aufl. 2009, Art. 20 Rn. 46 ff. m. w. Nachw.
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Prinzipiell méglich ist es auch, dem Fernstralien-Fonds die Befugnis zur Bestimmung
der GeblUhrenhdhe zu Ubertragen. Durch die in Modell 4 vorgesehene
Regulierungsstruktur wird der systembedingten Missbrauchsgefahr Rechnung
getragen und insoweit eine hinreichende sachlich-inhaltliche Legitimation
herbeigefuhrt.

Die Ubertragung von Ingerenzbefugnissen aus Art. 85 GG sieht Modell 4 nicht vor.
Dies ware verfassungsrechtlich auch nicht (ohne Verfassungsanderung) méglich.'®
Denn die Ingerenzbefugnisse sind der unmittelbaren Bundesverwaltung vorbehalten.
Der Erlass allgemeiner Verwaltungsvorschriften obliegt der Bundesregierung als
Kollegialorgan und ist an die Zustimmung des Bundesrates gebunden.'” Weisungen
gemal Art. 85 Abs. 3 GG durfen nur von obersten Bundesbehdrde erlassen werden.
Das sind solche Behérden, die keiner anderen Behdérde nachgeordnet sind,
insbesondere Ministerien.'”" Die Aufsicht nach Art. 85 Abs. 4 GG wird durch die

Bundesregierung ausgeiibt.

Modell 4 wahrt die verfassungsrechtlich vorgezeichneten Strukturen der
Bundesauftragsverwaltung (Art. 90 Abs. 2 GG). Dem Fonds werden prinzipiell keine
Aufgaben und Befugnisse zum Handeln mit unmittelbarer AuRenwirkung (z. B. im
Bereich der Fachplanung) tUbertragen. Dadurch ist die Wahrnehmungskompetenz der
Lander gewahrt (siehe oben 5.3.1). Eine Ausnahme besteht allein mit Blick auf die
Erhebung der Mauteinnahmen durch den Fonds. Diese Ausnahme st
verfassungsrechtlich zuldssig. Denn dem Bund steht insoweit eine — derzeit vom
Bundesamt fur Guterkraftverkehr ausgeilibte — Bundesverwaltungskompetenz kraft
Natur der Sache zu,'”* die auf den Fonds Ubertragen werden kann. Die Maut fir das

bundesweite Fernstral’ennetz lasst sich anlagentechnisch und administrativ nur

1% Hermes, Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer Bundesfernstralengesellschaft in

die Finanzierung des BundesfernstraRenbaus, ADAC-Studie zur Mobilitat, 2008, S. 21.

' Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG,10.Aufl. 2009, Art. 85 Rn. 4.

""" | erche, in: Maunz/Dirig, GG, Stand: 52. EL Mai 2008, Band V, Art. 85 Rn. 59.

'"2 So Hermes, in: Dreier, Grundgesetz, Band I, 2. Aufl. 2008, Art. 90 Rn. 19 Fn. 78. Siehe auch die
Begriindung der Bundesregierung zum Entwurf des ABMG, BT-Drs. 14/7013 S. 10. Teilweise wird
vertreten, dass die Begriindung einer partiellen Bundesverwaltungskompetenz auf der Grundlage von
Art. 87 Abs. 3 GG erfolgt sei (Uerpmann-Wittzack, HStR IV, § 89 Rn. 37). Teilweise werden beide
Ansatze kombiniert (Bartelsperger, Das Fernstrallenwesen in seiner verfassungsrechtlichen
Konstituierung, 2006, S. 284). Schliel3lich wird die — zweifelhafte Ansicht — vertreten, die
Gebuhrenerhebung falle gar nicht unter Art. 90 Abs. 2 GG (Neumann/Mdiller, Privat- und
Benutzerfinanzierung der Bundesfernstrallen, NZBau 2003, 299).
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l&nderUbergreifend finanzieren. Nur auf diese Weise lassen sich praktisch
unzumutbare Fragmentierungen im Erhebungssystem, hieraus resultierende
Behinderungen der Nutzer und Hindernisse fir die Verwaltungsorganisation

vermeiden.'”

6.4.2.2 Direkte Zuweisung der Mauteinnahmen an den Fonds

Von der Kompetenz zur Mauterhebung zu unterscheiden ist das Problem der
Mautvereinnahmung. Insoweit stellt sich (erneut) die Frage, ob eine direkte
Vereinnahmung durch den Fonds und die damit verbundene Vorbeifiihrung der
Mauteinnahmen am Bundeshaushalt mit Art. 110 Abs. 1 S. 1 Hs. 1 GG
(Vollstéandigkeitsgrundsatz) vereinbar ist. Die rechtliche Problematik wurde in den
Grundziigen bereits bei Modell 2 skizziert (siehe 6.2.2.2). Es wurde dargelegt, dass
Art. 110 Abs. 1 S. 1 GG zwar fir Einnahmen rechtlich selbstédndiger Fonds nicht gilt,
dass aber die Maut als Gegenleistung fur die Bundesfernstralenbenutzung nur dann
eine Einnahme des Fonds ist, wenn der Fonds die Leistung ,Betrieb des
Bundesfernstrallennetzes® erbringt. Dies ist in Modellen 2 und 3 jeweils nicht der
Fall, weil dem Fonds nur eine Verteilungsfunktion zukommt. In Modell 4 stellt sich die
Lage angesichts der Ausstattung des Fonds mit Rechten (Eigentum/Besitz an den
Bundesfernstralen) und  Kompetenzen  (Finanzverantwortung:  Mauthdhe,
Mautverwendung) anders dar. Diese Ausgestaltung dazu, dass die Leistung ,Betrieb
der Bundesfernstrallen® nicht langer dem Bund (als juristischer Person), sondern
dem Fonds zuzurechnen ist. Es ist also nicht langer der Bund, sondern der Fonds

Betreiber des Bundesfernstralennetzes.

Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass diese Auffassung nicht unumstritten ist. In
einem Gutachten fir die ADAC-Studie ,Verfassungsrechtliche Fragen der
Einschaltung einer Bundesfernstrallenfinanzierungsgesellschaft in die Finanzierung
des BundesfernstralRenbaus® ist Georg Hermes zu dem Ergebnis gelangt, dass eine
BundesfernstralRenfinanzierungsgesellschaft geblhrenrechtlich (nur) dann als
Betreiber des Bundesfernstrallennetzes angesehen werden kénnte, wenn sie nach
dem O&sterreichischen Modell der AS-FinAG“ die Bundesfernstrallen selbst

finanzieren, bauen und erhalten wrde. Der

73 Bartelsperger, Das FernstraRenwesen in seiner verfassungsrechtlichen Konstituierung, 2006,

S. 284 f.



85 Mobilitatskonzept StraBe

Die Zukunft der Verkehrsfinanzierung am Beispiel NRW

BundesfernstralRenfinanzierungsgesellschaft musste danach auch die bislang bei
den Landern liegende Wahrnehmungskompetenz tbertragen werden. Dazu musste
Art. 90 GG geandert werden, oder es misste zumindest ein Antrag aller Lander nach
Art. 90 Abs. 3 GG auf Ubertragung der BundesfernstraRenverwaltung auf den Bund
gestellt werden. '”* Denn — so Hermes — ,solange die Verwaltungsleistung, fiir die ein
Entgelt erhoben werden kann, von Landern als Trager der ,Verwaltung’ der
Bundesfernstrallen erbracht wird, kann weder der Bund selbst noch eine von ihm

errichtete Gesellschaft als Betreiber fungieren.”

Diese Ansicht wird vorliegend nicht geteilt. Die These Hermes’, nur eine
BundesfernstralRenfinanzierungsgesellschaft nach dem Modell der AS-FinAG kénne
Betreiberin der Bundesfernstralien und damit Mautglaubigerin sein, beruht auf einer
falschen Pramisse. Es trifft nicht zu, dass die Leistung ,Betrieb des
Bundesfernstrallennetzes” im geltenden System von den Landern erbracht wird und
demzufolge die Verwendungseinnahmekompetenz bei den Léandern liegt.
Leistungserbringer (Betreiber) ist im geltenden System der
BundesfernstraRenverwaltung der Bund.'” Dieser ist Eigentimer der
Bundesfernstrallen (Art. 90 Abs. 1 GG, § 1 Bundesfernstrallenvermégensgesetz)
und Trager der Finanzverantwortung (Art. 104a Abs. 2 GG). Die Rolle der Lander
beschrankt sich auf die auftragsgeméalie Wahrnehmung der Verwaltungsaufgaben
nach aulen. Die Leistung ,BundesfernstralRenverwaltung® ist also dem Bund, nicht
den Landern zuzurechnen. Es handelt sich um eine zentralstaatliche Aufgabe (des
Bundes), die gliedstaatlich (durch die Lander) wahrgenommen wird. Im Schrifttum ist
dies mit dem Begriff der ,materiellen Bundesauftragsverwaltung” gekennzeichnet
worden.'” Da die Leistung ,BundesfernstraRenverwaltung“ dem Bund zuzurechen
ist, stehen ihm auch die Entgelte (Gebihren) fir die Benutzung der
Bundesfernstral’en Zu. Dem Bund gebuhrt die
,Verwendungseinnahmekompetenz“.!”’ Diese wird im geltenden Gesetzesrecht durch

§ 6 Abs. 2 Bundesfernstrallenvermdgensgesetz festgeschrieben. Danach stehen

% Hermes, Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer BundesfernstralRengesellschaft in

die Finanzierung des BundesfernstralRenbaus, ADAC-Studie zur Mobilitat, 2008, S. 25.

'"® Bartelsperger, Das FernstraBenwesen in seiner verfassungsrechtlichen Konstituierung, 2006,
S. 286 ff., 291.

e Bartelsperger, Das FernstralRenwesen in seiner verfassungsrechtlichen Konstituierung, 2006,
S. 32 ff.

v Bartelsperger, Das FernstralRenwesen in seiner verfassungsrechtlichen Konstituierung, 2006,
S. 286 ff. (dort auch zu dem Problem, dass an sich eine Verbundaufgabe vorliegt, weil die Lander
nach Art. 104a Abs. 5 GG die Verwaltungsausgaben tragen).
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dem Bund insbesondere die Einnahmen aus der Benutzung der Bundesfernstral3en
zu. Auch erhebt der Bund die LKW-Maut selbst durch das Bundesamt fir
Guterkraftverkehr (§ 7 Abs. 1 ABMG). Dies ist — wie eben dargelegt durch eine

Bundesverwaltungskompetenz kraft Natur der Sache gerechtfertigt.'”

Ist der Bund sonach (bislang) Betreiber der Bundesfernstrallen, ist er kraft seines
Organisationsermessens prinzipiell befugt, seine Betreiberstellung und damit die
Glaubigerschaft fur die Mauteinnahmen auf ein Bundesunternehmen zu Gbertragen.
Die tragenden Gesichtspunkte, aus denen sich die Betreiberstellung des Bundes
ableitet, sind dessen Eigentimer-/Besitzerstellung und Finanzverantwortung. Es
entspricht allgemeinen Rechtsgrundsatzen, dass das Nutzungsentgelt fir den
Gebrauch einer Sache demjenigen gebihrt, der das wirtschaftliche Risiko tragt.
Ubertragt der Bund Eigentum/Besitz und Finanzverantwortung auf den Fonds, geht
auch die Verwendungseinnahmekompetenz (ber. Beide Positionen kénnen
Ubertragen werden. Mit Blick auf die Finanzverantwortung - (begrenzte)
Finanzierungsentscheidungskompetenz, Bestimmung der Mauthéhe — wurde dies
bereits dargelegt. Gleiches gilt fur das Eigentum bzw. den Besitz an den
Bundesfernstralen. Einer Pachtldsung steht das Verfassungsrecht nicht entgegen.

Selbst die Eigentumsiibertragung ist méglich.'”

Das Grundgesetz regelt in Art. 90
Abs. 1 GG lediglich, dass der Bund ,Eigentimer der bisherigen Reichsautobahnen
und Reichsstralden® ist. Die Vorschrift besagt nicht, dass der Bund Eigentimer der
(jetzigen) Bundesautobahnen und Bundesstralden bleiben muss. Sie hat lediglich die

Funktion einer Ubergangsregelung.'®

Dass die Ingerenzbefugnisse aus Art. 85 GG (Weisung, Aufsicht) bei der
unmittelbaren Bundesverwaltung bleiben missen, steht der Ubertragung der
Betreiberstellung des Fonds nicht entgegen. Dieser Gesichtspunkt ist fur die

Verwendungseinnahmekompetenz nicht von ausschlaggebender Bedeutung. Auch

8 So Hermes, in: Dreier, Grundgesetz, Band Ill, 2. Aufl. 2008, Art. 90 Rn. 19 Fn. 78. Siehe auch die
Begriindung der Bundesregierung zum Entwurf des ABMG, BT-Drs. 14/7013 S. 10. Teilweise wird
vertreten, dass die Begriindung einer partiellen Bundesverwaltungskompetenz auf der Grundlage von
Art. 87 Abs. 3 GG erfolgt sei (Uerpmann-Wittzack, HStR 1V, § 89 Rn. 37). Teilweise werden beide
Ansatze kombiniert (Bartelsperger, Das Fernstrallenwesen in seiner verfassungsrechtlichen
Konstituierung, 2006, S. 284). Schliel3lich wird die — zweifelhafte Ansicht — vertreten, die
Geblhrenerhebung falle gar nicht unter Art. 90 Abs. 2 GG (Neumann/Mdiller, Privat- und
Benutzerfinanzierung der Bundesfernstral3en, NZBau 2003, 299).

e Bartelsperger, Das FernstralRenwesen in seiner verfassungsrechtlichen Konstituierung, 2006,

S. 279 (353).

'® Hermes, in: Dreier GG, Band IlI, 2. Aufl. 2008, Art. 90 Rn. 8, 13, 15.
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ist die Aufspaltung in Eigentum/Besitz und Finanzverantwortung auf der einen Seite
und Ingerenzbefugnisse auf der anderen Seite rechtlich und praktisch mdéglich. Die
Verfassung enthélt keine Aussage dazu, dass die mit der Bundesauftragsverwaltung
verbundenen Kompetenzen des Bundes in einer Hand bleiben mussten. Praktisch
wird von den Weisungs- und Aufsichtsbefugnissen ohnehin nur selten Gebrauch
gemacht. Im Bedarfsfall kann die UFD den Weg Uber das BMVBS gehen, um

zwingenden Einfluss auf die Lander zu nehmen.

6.4.2.3 Kreditfinanzierung

Die in Modell 4 angestellte Erwagung, dem Fernstralien-Fonds die Méglichkeit der

Kreditaufnahme einzurdaumen, ist verfassungsrechtlich voraussichtlich machbar.

Das Grundgesetz enthéalt in Art. 115 Regelungen fir die Kreditaufnahme durch den
Bund als juristische Person. Die Kreditaufnahme durch juristisch selbstdndige
Personen ist nicht erfasst. Dies war hinsichtlich Art. 115 GG in der bis zum 31.7.2009
geltenden Fassung anerkannt.' Die am 1.8.2009 in Kraft getretene
Grundgesetzéanderung zur Einfihrung einer ,Schuldenbremse® hat hieran wohl nichts
geéndert. Es wurde lediglich die Sonderregelung fur rechtlich unselbstandige
Sondervermégen in Art. 115 Abs. 2 GG a. F. gestrichen, aber keine Regelung fur
rechtlich selbstandige Sondervermdgen aufgenommen. Auch aus der Systematik ist
erkennbar, dass sich Art. 115 GG n. F. nur auf den Bundeshaushalt bezieht (siehe
Art. 109 Abs. 3 S. 4 GG).

Die zu Art. 115 GG a. F. in Rechtsprechung und Wissenschaft entwickelten
Missbrauchsschranken betreffen vor allem solche Einrichtungen, die keine
Sachzwecke verfolgen, sondern der Umgehung finanzverfassungsrechtlicher
Vorgaben dienen.'®* Die Krediterméchtigung des Fonds wiirde Sachzwecken dienen
(v. a. Anlauffinanzierung). Das Sondervermdgen wird nicht zu dem Zweck

geschaffen, eine aulRerbudgetére Verschuldung zu ermdglichen.

6.5 Modell 5: Nutzerklub

81 Siekmann, in: Sachs, GG, 5. Aufl. 2009, Art. 115 Rn. 60.
'82 Siehe Siekmann, in: Sachs, GG, 5. Aufl. 2009, Art. 115 Rn. 58 und 61 ff. m. Nachw. zum
Meinungsstand.
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Fur die hier angestellten vorldufigen Betrachtungen sind das Klubmodell und
Privatisierungsmodelle eigentlich nicht relevant, weil davon auszugehen ist, dass ihre
Einflihrung und ihr Betrieb trotz unbestreitbarer Effizienzvorteile zunachst hohe
Transaktionskosten und vor allem starke Widerstdnde hervorrufen wirde. Fir die
Analyse kurzfristig realisierbarer Lésungen kommen sie daher nicht in Frage. Da das
Klubmodell zwar in der Wissenschaft ausfuhrlich diskutiert wird, in der Praxis aber
trotz seiner unbestreitbaren Vorteile gegentber allen anderen Lésungen weitgehend

unbekannt ist, wird es im Folgenden kurz vorgestellt.

6.5.1 Darstellung und Realisierungsaussichten

Die Uberregionale Stralleninfrastruktur besitzt die Eigenschaften eines sog.
Klubkollektivgutes. Dabei handelt es sich um ein Gut, das von mehreren Nutzern
gleichzeitig — also kollektiv — in Anspruch genommen werden kann, von dessen
Nutzung sich allerdings Nichtzahler ausschlielen lassen. Bei Stral’en besteht diese
Mdoglichkeit durch die Erhebung einer streckenabhangigen Nutzungsgebihr, durch
eine Vignettenpflicht oder einfach durch den Erwerb einer Kraftfahrzeugzulassung.
Will man den Nutzern einen wesentlichen Einfluss auf die Bereitstellungs- und
Finanzierungsentscheidungen fir tGberregionale Stralien einrdumen, dann bietet sich
eine Klublosung an.' Danach sind alle Nutzer der Infrastruktur Mitglied in einem
Straldeninfrastrukturklub, der verantwortlich ist fir Planung, Neubau, Ausbau und die
Erhaltung des Netzes sowie fir die Sicherstellung der Finanzierung. Die
Letztentscheidung verbleibt beim Staat, der auch die Genehmigung erteilt und bei
von ihm als notwendig erachteten, vom Infrastrukturklub jedoch nicht bereitgestellten
Strallen eine von ihm zu finanzierende Bestellung aufgeben oder
Investitionszuschlisse geben kann. Der Klub wird geleitet von einem Management,
das die Entscheidungen der Klubmitglieder ausfuhrt und von einem Aufsichtsrat bzw.
einer Vertreterversammlung kontrolliert wird. Der Klub finanziert sich zur Deckung
der Kapazitatsvorhaltungskosten aus Mitgliedsbeitragen in Form einer Vignette und —
sofern erforderlich — durch einen nutzungsabhé&ngigen Zuschlag. Besteht dariber

hinaus Finanzierungsbedarf ist eine Kreditaufnahme mdglich.

183 vgl. zum Folgenden u.a. Ewers/Rodi 1995, Hartwig (2000) und (2003), HaRheider (2005).
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Abbildung 20: Struktur des Nutzerklubs in Modell 5

Nutzungsentgelte
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Eigentimer der Bundesfernstraen

‘Genehmigung des Staates Moglichkeit zur

und
zusétzliche Haushaltsmittel + +
fur i i

Investitionsprojekte

Kreditaufnahme
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Aufgaben bzw.
Daseinsvorsorge

Quelle: Eigene Darstellung

Die Mitgliedschaft im Nutzerklub kann auf freiwilliger Basis erfolgen, wobei dann fur
Nichtmitglieder eine Gasteldsung mit einem entsprechenden Gastetarif existieren
muss, damit es nicht zu einer Diskriminierung Dritter kommt. Es besteht aber auch
die Mdglichkeit einer staatlichen nutzergesteuerten FernstralRengesellschaft, in der
jeder, der im Besitz eines zur Nutzung auf Uberregionalen Strallen zugelassenen
Kraftfahrzeugs ist, Mitglied des Nutzerklubs sein muss. Organisatorisch handelt es
sich hier um eine Zwangsgenossenschaft des offentlichen Rechts, die sich aus
Zwangsbeitragen finanziert und in der die Mitglieder das Recht erhalten, die
Bereitstellungsentscheidung zu treffen und Aufsichtsrat und Vorstand der
Gesellschaft zu kontrollieren. Der Straleninfrastrukturklub kann auf zentraler Ebene
angesiedelt werden und dementsprechend fir das gesamte (berregionale
Stralennetz verantwortlich sein. Nutzerklubs kénnen aber auch auf den
nachgelagerten Ebenen existieren. Entscheidend fur die optimale Klubgré3e sind
Effizienzgesichtpunkte wie Verwaltungs-, Koordinations-, Abwanderungs- und
Abstimmungskosten sowie Kosten der Interessenwahrnehmung durch organisierte
Gruppen. Empirische Analysen sprechen fir Infrastrukturklubs auf Ebene der

Flachenbundeslander.'®

'8 Vgl. hierzu HaRheider (2005), der dies aus Effizienziiberlegungen vorschlagt.
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Eine Klubldsung bietet gegentber anderen Bereitstellungs- und Finanzierungsformen
fur die Uberregionale StralBeninfrastruktur den Vorteil, dass sie dem
finanzwissenschaftlichen Kongruenzprinzip fir Kollektivgiter entspricht, wonach
weitgehende Identitat zwischen Nutzern, Finanziers und
Entscheidungsverantwortlichen besteht. Durch  die Informations-  und
Mitwirkungsmdglichkeiten der Nutzermitglieder kénnen deren Bedurfnisse nach einer
leistungsfahigen StraReninfrastruktur besser zum Ausdruck gebracht und mit den
damit verbundenen Bereitstellungskosten abgestimmt werden. Indem sie
Management  und Aufsichtrat kontrollieren, kdnnen die Mitglieder
BereitstellungsmalRnahmen gegen ihre Interessen stérker als bei anderen
Organisationsformen verhindern. Die M®dglichkeit der Wahl und Abwahl von
Aufsichtsrat und Management bewirkt bei diesen Anreize fir Kosten- und
Innovationseffizienz bei der Planung und Durchfiihrung von Infrastrukturmalinahmen.
Schlieldlich ertbrigt sich die sonst bei naturlichen Infrastrukturmonopolen
erforderliche staatliche Regulierung zur Verhinderung von Ausbeutungsmissbrauch,
denn die Infrastrukturnutzer treffen als Mitglieder des Nutzerklubs letztlich auch die
Entscheidungen Uber Geblhrenstruktur und Gebihrenhéhe sowie Uber die Qualitat
des Strallennetzes. Lediglich bei der Sicherung eines diskriminierungsfreien
Zugangs zum Netz des Infrastrukturklubs fur Nichtmitglieder kénnte eine staatliche
Regulierung erforderlich sein, obwohl diese Gefahr vernachlassigbar gering sein
durfte.

Die Umsetzung eines Klubmodells dirfte mit erheblichen Transaktionskosten
verbunden sein. Das gilt selbst dann, wenn man als einfachste Lésung in einem
ersten Schritt die bereits bestehende Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft
in einen zentralen Nutzerklub Uberfihrt. So sind véllig neue Institutionen zu schaffen.
Die organisationsinternen Kosten der Informationsbereitstellung,
Entscheidungsfindung und Kontrolle sind bei der Vielzahl der Mitglieder
aulerordentlich hoch, auch wenn diese Kosten mit der Zeit abnehmen werden. Das
kénnte am Ende dazu fuhren, dass die Klubmitglieder die ihnen zustehenden
Entscheidungs- und Kontrollkompetenzen tberhaupt nicht wahrnehmen und so der
eigentliche Vorteil einer Klublésung verloren geht. Dies Problem tritt verstarkt auf,
wenn dezentrale Klubs bestehen und Infrastrukturnutzer Mitglied in mehreren Klubs

werden. Bei dezentralen Infrastrukturklubs kommt es dariber hinaus zu externen
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Abstimmungskosten, weil die Abrechnungssysteme und Neubaustrecken zwischen
den Teilnetzen koordiniert werden missen und fur Nichtmitglieder Gastelésungen zu
entwickeln sind. Existiert nur ein Infrastrukturklub auf Bundesebene, fallen diese
Abstimmungskosten zwar fort, allerdings steigen fir die Mitglieder durch die
ClubgréRe die Kosten der Teilnahme am Prozess der kollektiven Willensbildung. Bei
der privaten Variante des Nutzerklubs ist eine Ubertragung des Eigentums an der
Straldeninfrastruktur vom Staat an private Infrastrukturklubs erforderlich, was zu
rechtlichen Problemen oder aufwandigen Anpassungsmallnahmen sowie
erheblichem politischen Widerstand fuhren kdénnte. Widerstdnde sind auch aus der
Politik und der o&ffentlichen Verwaltung zu erwarten, deren Einfluss und
Tatigkeitsfelder sich verringern wirden. Dies spricht daflr, dass die aus
volkswirtschaftlicher Sicht langfristig sinnvolle Organisationsform  mehrerer
dezentraler Infrastrukturnutzerklubs auf L&nderebene in absehbarer Zeit keine
Realisierungschance haben durfte, was allerdings nicht dagegen spricht, solche

Klublédsungen langfristig in Betracht zu ziehen.

7. Kurzdarstellung der Ergebnisse

7.1 Leistungsfahigkeit der nordrhein-westfélischen FernstraRen

Die Studie nimmt eine eigene Leistungsfahigkeitsanalyse fur die nordrhein-
westfalischen Fernstrafen vor und schreibt diese bis 2025 fort. Daraus werden die

volkswirtschaftlichen Nutzenverluste von unterlassenen Investitionen berechnet.

Die Kernergebnisse im Einzelnen:

. In Nordrhein-Westfalen bewirkt jede in Bundesfernstral3en investierte Milliarde
€ bei einer Projektnutzungsdauer von 30 Jahren einen volkswirtschaftlichen
Nutzeneffekt von 4,4 Milliarden €.

o Unterlassene Investitionen bewirken dementsprechend volkswirtschaftli-
che NutzeneinbuBen, die durch Zeitverluste, zusétzlichen Treibstoffverbrauch
sowie Wachstums- und BeschéftigungseinbulRen, Verschlechterungen der

Standortqualitat und Umweltschaden entstehen.
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¢ In Nordrhein-Westfalen kommt es allein auf 104 Autobahnabschnitten zu min-
destens 260 Stunden Gesamtstaudauer pro Jahr, was einer werktaglichen Stau-
dauer von mindestens 1 Stunde entspricht. Dadurch liegt die Verbindungsgiite,
ausgedrickt als durchschnittliche Reisegeschwindigkeit, in Nordrhein-Westfalen
mit 31,6 km/h deutlich unter dem Bundesdurchschnitt von 51,3 km/h.

e Vor dem Hintergrund der gegenwartigen Auslastung der nordrhein-westfélischen
Autobahnabschnitte, der prognostizierten Verkehrsentwicklung bis 2025 und der
erwarteten Infrastrukturinvestitionen des Bundes ist mit einer deutlichen Zunah-
me der Uberlastungen zu rechnen. Die geschéatzten Wohlfahrtseinbussen lie-

gen — je nach Szenario - zwischen rund 29 und 75. Mrd. €

7.2 Alternative Finanzierungsmodelle

Der Verkehrsverband Westfalen e.V. hat unter der Maligabe einer deutlichen
Verbesserung des Status Quo alternative Mdglichkeiten der Fernstral3enfinanzierung
untersucht und in vier Modellvarianten gebindelt. Diese sind sowohl
volkswirtschaftlich als auch juristisch auf Herz und Nieren geprift worden, um daraus

praxistaugliche Vorschlage fir die Politik zu entwickeln.

7.2.1 Modell 1: Haushaltsfinanzierung mit Haushaltsmittelbindung

1. Struktur des Modells

Verkehrsspezifische Steuern Nutzungsentgelte

e Modell 1 ist auf eine Verstetigung der Finanzmittel fir Bau und Unterhaltung
der Bundesfernstrallen gerichtet.
e Ziel ist die langfristige Gewdahrleistung des notwendigen

Investitionsvolumens, das sich nach dem Bundesverkehrswegeplan 2003
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jahrlich auf ca. 5,2 Milliarden € und nach Einschatzung des wiss. Beirats beim

BMVBS auf 7,5 Milliarden € belauft.
Dies soll durch eine Zweckbindung des LKW-Mautaufkommens sowie eine
erganzende Haushaltsmittelbindung erreicht werden, was sich problemlos aus

dem Mineral6lsteueraufkommen finanzieren lief3e.

Rechtliche Machbarkeit

Stufenmodell 1 ist im Rahmen des geltenden Verfassungsrechts realisierbar.
Die Zweckbindung weicht zwar vom Gesamtdeckungsgrundsatz (Non-
Affektationsprinzip) ab. Dieses Prinzip ist aber nicht unumstéRlich. Der
Gesetzgeber kann abweichende Regelungen treffen.

Die rechtliche Herausforderung besteht darin, die Verlasslichkeit der
Zweckbindung sicherzustellen. Wird die Zweckbindung durch Gesetz
angeordnet, kann sie durch ein spateres Gesetz — z. B. das Haushaltsgesetz
— wieder aufgehoben werden.

Dem kann einerseits durch eine Zweckbindung im hoherrangigen Recht
(Verfassungs- oder Europarecht) begegnet werden. Hinsichtlich der LKW-
Mauteinnahmen  bietet sich  eine  Zweckbindung  durch  die
Wegekostenrichtlinie an.

Andererseits ist eine vertragliche Lésung denkbar. Zur Sicherung einer
leistungsfahigen Bundesfernstraldennetzes kann der Bund mit den Landern
einen Mobilitatspakt fiir Deutschland vereinbaren, der die gegenseitigen
Pflichten im Rahmen der Bundesfernstrallenverwaltung ,festklopft®. Auf der
Seite des Bundes stiinde vor allem die bindende Zusage, den Landern das
notwendige Investitionsvolumen fur Bau und Unterhaltung der
Bundesfernstrallen in einem bestimmten Zeitraum (z. B. 2010 bis 2019) zur
Verfligung zu stellen. Diese Zusage kdnnte nicht durch (Haushalts-)Gesetz,
sondern nur auf vertraglichem Wege — also prinzipiell nur mit Zustimmung
aller Vertragspartner —  beseitigt werden. Haushaltsrechtlich ist die
Eingehung  der  vertraglichen Bindung  zuldssig,  wenn der
Haushaltsgesetzgeber  vor  Vertragsschluss eine entsprechende

Verpflichtungserméachtigung einrdumt.
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7.2.2 Modell 2: FernstraBen-Fonds mit partieller Nutzerfinanzierung

1. Struktur des Modells

Verkehrsspezifische Steuern

aus dem Bundeshaushalt

Nutzungsentgelte
direkt zugefahrt

Fernstraen-Fonds

o Modell 2 zielt ebenso wie Modell 1 auf eine Verstetigung der Finanzmittel fur die
Bundesfernstrallen, verstarkt diesen Ansatz aber durch eine teilweise
Entkoppelung vom Bundeshaushalt.

o Es wird ein o&ffentlicher FernstraBen-Fonds eingerichtet, in den das
Aufkommen aus der LKW-Maut direkt einflief3t. Soweit das notwendige
Investitionsvolumen dadurch nicht gedeckt wird, erhélt der Fonds gesicherte
Mittel aus dem Bundeshaushalt.

o Der Fonds verteilt seine Mittel anhand eines vorher festgelegten Schlissels auf
die Lander. MalRgeblich sind die erbrachten Verkehrsleistungen oder die Anzahl
der zugelassenen Kraftfahrzeuge. Dadurch wird die allokative Effizienz

verbessert.

2. Rechtliche Machbarkeit

e Als Hindernis erweist sich die direkte Zuweisung der LKW-Mauteinnahmen
an den FernstralRen-Fonds. Dies ist nur im Wege einer Verfassungsanderung
realisierbar. Im Mittelpunkt der Kritik steht die Tatsache, dass in Modell 2 der
Bund weiterhin als Betreiber anzusehen ist und damit Glaubiger der
Mauteinnahmen ist.

e Die Errichtung eines Fonds mit blofer Verteilungsfunktion Ilasst die

Betreiberstellung des Bundes unberihrt. Anderes gilt nur, wenn der Fonds mit
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Rechten und Kompetenzen ausgestattet wird, so dass er anstelle des Bundes
als ,Betreiber® des Bundesfernstrallennetzes anzusehen ist (siehe hierzu
Modell 4).

7.2.3 Modell 3: FernstraBen-Fonds mit vervollstiandigter Nutzerfi-

nanzierung

1. Struktur des Modells
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o Modell 3 baut auf Modell 2 auf und dehnt den Ansatz der Nutzerfinanzierung

aus. Es werden die Plane des Bundes aufgegriffen, der tGber eine PKW-Maut
nachdenkt. Auch diese wird zwangslaufig in das System aufgenommen. In dem
MalRe, in dem eine direkte Nutzerfinanzierung eingefuihrt wird, wird die
Mineraldlsteuer gesenkt.

e Aufgrund der hohen Systemkosten ist fir PKW zuné&chst nur eine zeitabhangig
gestaffelte Vignettenldsung denkbar. Alle Nutzerentgelte fliel3en direkt in den
Fernstralen-Fonds ein.

o Die Bundesfernstralen werden aus den Nutzerentgelten finanziert. Nur fir un-
rentable Projekte, die aber dennoch aus Griinden der Daseinsvorsorge oder der
Regionalpolitik durchgefiihrt werden sollen, erfolgen Erganzungszuweisungen

aus dem Haushalt.
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Der Fernstrallen-Fonds verteilt — analog zum Modell 2 — die Einnahmen nach

einem Schlissel an die Lander.

2. Rechtliche Machbarkeit

e Die direkte Einspeisung der Mauteinnahmen in den Fonds am Haushalt vorbei
erfordert wie bei Stufenmodell 2 eine Verfassungsanderung.

e Einer Ausdehnung der Nutzerentgelte auf andere Fahrzeugklassen steht weder
Verfassungs- noch Europarecht entgegen. Durch die zeitliche Staffelung der
Vignettenlésung wird dem europarechtlichen Diskriminierungsverbot (Art. 12
EGV) Rechnung getragen.

e Die Absenkung der Mineraldlsteuer ist bis zu den Mindestsédtzen mdglich, die

durch européisches Richtlinienrecht festgelegt werden.

7.2.4 Modell 4: Fonds Deutsche Fernstrale

1. Struktur des Modells

Fonds Deutsche Fernstralle
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o Im Modell 4 wird der Fernstralen-Fonds mit Rechten und Kompetenzen
ausgestattet. Dabei werden nur Befugnisse des Bundes ubertragen. Die
Wahrnehmungskompetenz  der Lander bleibt unberthrt. An der

Bundesauftragsverwaltung wird festgehalten.
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Dem Fernstralen-Fonds wird das Eigentum an den Bundesfernstral’en
zugewiesen. Zudem wird er in die Finanzierungsplanung und -entscheidung
eingeschaltet.

Die Strukturentscheidungen verbleiben beim Bund. Dies gilt fir den
Bundesverkehrswegeplan (BMVBS) und den Bedarfsplan
(Bundesgesetzgeber); insoweit hat der Fonds nur beratende Funktion.

Die Entscheidung Uber die Finanzierung konkreter, rentabler Projekte
(streckenbezogene Ertrdge decken die Kosten) in den Grenzen der
vorgenannten Plane liegt hingegen beim Fonds. Das Ziel des Fonds ist die
schnellstmdgliche Umsetzung des Bedarfsplanes.

Mittel fur unrentable Projekte zahlt der Fonds aus, sobald er eine
Ergadnzungszuweisung aus dem Bundeshaushalt erhalten hat. Uber
Ergénzungszuweisungen wird entweder jahrlich durch Haushaltsgesetz oder
langerfristig durch eine Leistungsvereinbarung zwischen Bund und Fonds
entschieden.

Der Fonds bestimmt auch — im Rahmen gesetzlicher Vorgaben — die Hohe der
Mautgebiihren, erhebt und vereinnahmt diese.

Dem Missbrauch von Entscheidungsspielrdumen wird durch eine

Regulierungsstruktur vorgebeugt.

Rechtliche Machbarkeit

Bei Modell 4 ist die direkte Einspeisung der Mauteinnahmen in den Fonds
ohne Verfassungsadnderung mdglich. Die Mauteinnahmen sind nicht l&nger
Einnahmen des Bundes i. S. d. Art. 110 Abs. 1 S. 1 GG. Durch die Ubertragung
des Eigentums an den Bundesfernstrallen und der Finanzierungskompetenz
kommt es zu einem Zurechnungs- und Glaubigerwechsel.

Die Ubertragung der Rechte und Kompetenzen im beschriebenen Umfang ist
von der Organisationshoheit des Bundes gedeckt. Die Ingrenzbefugnisse aus
Art. 85 GG sind ausgeklammert; sie kénnen nicht Gbertragen werden. Dem
Demokratieprinzip wird Rechnung getragen durch den Vorbehalt der
Strukturentscheidungen (v. a. Bedarfsplan), die Bindung des Fonds an

gesetzliche Vorgaben und eine Regulierungsaufsicht.
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Gegen die Médglichkeit zur Kreditaufnahme bestehen keine rechtlichen
Hindernisse. Allerdings ist aufgrund der politischen Bedenken gegeniber

Schattenhaushalten Uber eine satzungsmafige Beschrankung nachzudenken.
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Handlungsempfehlungen und Politikfahrplan

Zweckbindung der LKW-Mauteinnahmen in der Wegekostenrichtlinie
Derzeit ist ein Verfahren zur Anderung der Wegekostenrichtlinie im Gange. Der
Vorschlag der EG-Kommission (KOM (2008) 436 endgiltig/2) sieht die
Méoglichkeit eines GeblUhrenanteils fur externe Kosten sowie eine Zweckbindung
dieses GeblUhrenanteils vor. Demgegeniber ist eine Zweckbindung des
Infrastrukturgebihrenanteils nach wie vor nicht geregelt. Es sollte darauf
hingewirkt werden, dass (auch) fur den Infrastrukturgebihrenanteil die
Zweckbindung vorgeschrieben wird. Die MalRnahme kann kurzfristig in den

europdischen Gesetzgebungsprozess eingebracht werden.

Mobilitatspakt fir Deutschland

In diesem Vertrag Gbernimmt der Bund die bindende Verpflichtung gegentber
den Landern, das notwendige Investitionsvolumen fir Bau und Unterhaltung der
Bundesfernstrallen in einem bestimmten Zeitraum zur Verfigung zu stellen. Als
Pate kann hier der Vertrag des Bundes mit der DB AG stehen, in dem der Bund
ebenfalls ein Finanzierungsversprechen fir Infrastruktur im Rahmen eines

privatrechtlichen Vertrages macht.

Angesichts der bevorstehenden Erweiterung der LKW-Maut auf Fahrzeuge tber
3,5 Tonnen ab dem 1.1.2012 ist die Sicherstellung einer Zweckbindung der
LKW-Mauteinnahmen besonders dringlich. Die betroffenen Blrger werden
immer neue Belastungen durch Gebihren nicht hinnehmen, wenn nicht
sichergestellt ist, dass die damit erzielten Einnahmen zweckentsprechend
verwendet werden. Der Vorschlag ist kurz- bis mittelfristig umsetzbar und

resultiert aus den Ergebnissen zu Modell 1 auf Seite 60.

Fonds Deutsche Fernstrae
Nur durch eine haushaltsferne Finanzierung der Bundesfernstra3en lasst sich
das notwendige Investitionsvolumen dauerhaft — (ber die Laufzeit eines

Mobilitdtspaktes hinaus — sicherstellen. Ein autonomer Fernstral3en-Fonds nach
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unserem Vorbild verbessert die allokative Effizienz, indem er eine schnellere,

effektivere und gerechtere Mittelverteilung langfristig sicher stellt.

Die rechtliche Machbarkeitsanalyse hat keine verfassungsrechtlichen Bedenken
festgestellt. Zur Verwirklichung kann an den bestehenden Strukturen des
VIFGG angesetzt werden. Der Vorschlag ist kurz- bis mittelfristig umsetzbar und

resultiert aus den Ergebnissen zu Modell 1 auf Seite 79.
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