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Vorwort

Die Entscheidungen iiber AusmaB und Gestaltung der groBraumigen Verkehrsin-
frastruktumetze sind in der Bundesrepublik Gegenstand zahlreicher gesellschaftlicher
Konflikte. Die Kritik an dem bisherigen Netzangebot erfolgt insbesondere von zwei
Seiten: Einerseits wird befiirchtet, daB weitere Trassen zusatzlichen Verkehr anziehen
und damit als unerwiinscht angesehene — vomehmlich 6kologische — Folgen haben.
Andererseits werden zahlreiche Wartezeiten auf StraBen, an Bahnhofen und Flughédfen
als Indiz dafiir angesehen, daB das vorhandene Netz nicht ausreicht und vor allem die
Realisierung eines — angesichts des sich verfestigenden Bestands an ,,Sockelarbeits-
losen* als dringend notwendig angesehenen — wirtschaftlichen Entwicklungspro-
zesses blockiert wird. Einig sind sich die Vertreter dieser Ansichten lediglich in der
Unzufriedenheit mit der bisherigen Situation. Die Dringlichkeit des Konfliktes wird
sich vor dem Hintergrund der zu erwartenden verstirkten Integration der mittel- und
osteuropdischen Transformationslidnder in die intemationale Arbeitsteilung und die
allgemein steigende Bedeutung eines grenziiberschreitenden Austausches von Perso-
nen, Giitern, Faktoren und Leistungen zukiinftig noch erh6hen.

Die Entscheidung iiber das Angebot groBraumiger Verkehrsinfrastrukturnetze ist mit
besonderen Problemen behaftet, weil sich die Vorteile einer Angebotserweiterung
innerhalb eines groen Raumes iber vielfiltige, komplexe Interdependenzen auf viele
Individuen verteilen, wihrend die negativen Konsequenzen neben groBrdumigen
Okosystemen vorrangig Anwohner entlang der Einzeltrassen betreffen. Werden die
potentiell negativ Betroffenen nicht fiir die ihnen entstehenden Belastungen entschi-
digt oder betrachten sie ihre Schiaden als nicht ausgleichbar, wird es fiir sie rational,
eine Trassenrealisierung in ihrer Nihe abzulehnen und statt dessen hohere Transport-
kosten biszumnéchsten NetzanschluB in Kaufzunehmen. Als Folgen sind langwierige
Planungsverfahren, psychisch und finanziell aufwendige Verhandlungen zwischen
allen Beteiligten sowie eine Realisierung von Trassen zu konstatieren, die fiir ein
europaweites Netz weniger Relevanz aufweisen als andere, deren Errichtung an
fehlender politischer Akzeptanz scheitert.

Die vorliegende Arbeit untersucht, welchen Beitrag institutionenékonomische Kon-
zepte zur Bewiltigung dieser Konflikte leisten konnen. Damit wird dem Umstand
Rechnung getragen, da8 eine Ermittlung vermeintlich gesamtwirtschaftlich optimaler
Verkehrsnetze nichts bewirkt, wenn sie nicht in die Praxis umgesetzt werden kann.
Folglich stehen Fragen der Bestimmung von Entscheidungstrigern und der Gestaltung
von Verfahren, die zur Planung, Finanzierung, Errichtung und Inbetriebnahme von
Trassen fiihren, im Mittelpunkt der Arbeit. Die Analyse fiihrt zu der Feststellung, da
— abgesehen von der Planungsentscheidung — weite Teile des Infrastrukturangebots



iiber privatwirtschaftliche Markt- und Wettbewerbsverfahren erfolgen konnen, die es
ermoglichen, alle relevanten individuellen Priferenzen ungeachtet einer politischen
EinfluBnahme miteinander zu koordinieren. Fiir den Bereich der Planung werden auf
der Basis des Konzepts der Verfahrensgerechtigkeit aus der konstitutionellen Okono-
mie Ansitze aufgezeigt, wie durch die Akzeptanz der Verfahrensregeln auch im
Einzelfall als individuell nachteilig angesehene Entscheidungen hingenommen wer-
den konnten. Diese Uberlegungen werden als Reformoptionen zu einer marktwirt-
schaftskonformen Gestaltung der deutschen bzw. europdischen Verkehrsinfrastruktur-
politik herangezogen.

Essen, Juli 1995 Rheinisch-Westfilisches Institut
fiir Wirtschaftsforschung

Paul Klemmer
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Terminologische Abgrenzung des Betrachtungsgegenstandes
und Gang der Untersuchung

1. Problemstellung

Die Uberwindung riumlicher Distanzen mit Hilfe eines Verkehrsmittels' ist zuneh-
mend mit Wartezeitenund Nachfragebeschrankungen verbunden. Diese insbesondere
auf den wichtigsten Verbindungsachsen und in Spitzenzeiten feststellbaren Engpisse
auf StraBe, Schiene und im Luftverkehr induzieren die Fragestellung, ob die bisherige
Organisation der Bereitstellung des Verkehrsangebots den Anforderungen geniigt bzw.
obnicht alternative Arrangements zu effizienteren Angeboten an Verkehrsfunktionen
fiihren.

ImRahmendieser Arbeit sollen die bestehenden Institutionenim Bereichdes Angebots
an Verkehrsinfrastruktur betrachtet werden?. Der Begriff der Institutionen umfaBt
dabei neben den Organisationen, die Kompetenzen innerhalb des Bereitstellungspro-
zesses besitzen, besonders die Regeln und Normen, die den Ablauf der Bereitstellung
bestimmen?®. Dabei werden auf der Basis einer Defizitanalyse der bisherigen Institu-
tionen Handlungsoptionen aufgezeigt, deren Funktionalitit kritisch bewertet werden
soll. Die besondere Bedeutung der Verkehrsinfrastruktur ergibt sich aus dem Vorlei-
stungscharakter ihrer Funktion. Infrastruktur wird allgemein als ,,Summe der materi-
ellen, institutionellen und personalen Einrichtungen und Gegebenheiten definiert, die
den Wirtschaftseinheiten zur Verfiigung stehen und mit dazu beitragen, den Ausgleich
der Entgelte fiir gleiche Faktorbeitrige bei zweckmiBiger Allokation der Ressourcen,

1 Vgl U. v. Suntum [I], Verkehrspolitik. Miinchen 1986, S. 1, wo als Funktion des Verkehrs der
Transport von Personen, Giitern und Nachrichten bzw. Signalen angegeben ist. Zu einer Definition
der mit dem Verkehr verbundenen raumlichen Mobilitit als Bewegungen zwischen menschlichen
Aktivititsstandorten vgl. C. Zeller, Mobilitit fiir alle!: Umrisse einer Verkehrswende zu einem
autofreien Basel. (Stadtforschung aktuell, Band 35.) Basel u.a. 1992, S. 24.

2 Im Bereich der Betriebsmittel sind bereits zahlreiche 6konomische Analysen iiber Deregulierungs-
potentiale vorgelegt worden, vgl. exemplarisch fiir den StraBenbereich M. Berkelova, Die Vollen-
dung des europiischen Binnenverkehrsmarkts und Reformbedarf der deutschen Verkehrspolitik,
dargestellt am Beispiel des StraBengiiterverkehrs. (Beitriige zur Struktur- und Konjunkturforschung,
Band 31.) Bochum 1992, sowie fiir Schiene und StraBe C.-F. Laaser [I], Wettbewerb im Verkehrs-
wesen — Eine Chance fiir eine Deregulierung in der Bundesrepublik. (Kieler Studien, Band 236.)
Tiibingen 1991.

3 ,Institutions are a set of rules, compliance procedures, and moral and ethical behavioural norms
designed to constrain the behaviour of individuals in the interests of maximizing the wealth or utility
of principals“; D.C. North, Structure and Change in Economic History. New York 1981, S. 201£. Zur
Beziehung zwischen institutioneller Umwelt und institutionellen Arrangements L. Davis and
D.C. North, Institutional Change and American Economic Growth. Cambridge 1971, S. 6f.
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d.h. vollstindiger Integration und héchstmoglichem Niveau der Wirtschaftstitigkeit,
zu ermdglichen*“. Im Bereich der Regionalpolitik’ wird Infrastruktur aufgrund ihrer
Immobilitit, Unteilbarkeit und Polyvalenz als Potentialfaktor fiir die regionale
Wirtschaftsentwicklung angesehen®. Verkehrsinfrastruktur’ gehért innerhalb dieser
Potentialfaktorengruppe zur materiellen Infrastruktur® und umfat sowohl die Land-
und Wasserverkehrswege als auch die zur Aufrechterhaltung des Verkehrs erforderli-
chen und mit den Verkehrswegen verbundenen stationiren Einrichtungen. Diese
Infrastruktureinrichtungen kénnen sowohl konzentriert an Punkten als auch diese
Punkte verbindend in Netzen angelegt sein. Innerhalb der Netze kénnen zudem
Knotenpunkte zur Transformation einzelner Verkehrsfliisse zwischen den Netzen als
Infrastrukturausprigungen unterschieden werden®.

Die andere Aktivititen erst ermoglichende Funktion der Verkehrsinfrastruktur sowie
der Netzcharakter ihrer Bereitstellung dienten bislang als Begriindung fiir ein zentral
durch staatliche Einrichtungen organisiertes Angebot. Aufgabe dieser Arbeit ist es zu
priifen, ob diese Begriindungen fiir den gesamten BereitstellungsprozeB 6konomisch
zu rechtfertigen sind. Zunichst erfolgt eine genaue Abgrenzung des Betrachtungsge-
genstands, der liberregionalen Stralen- und Schieneninfrastruktumnetze.

2. Terminologische Abgrenzung des Betrachtungsgegenstandes

Die nachfolgenden Ausfiihrungen konzentrieren sich auf Betrachtungen der Organi-
sation des Angebots iiberregionaler StraBen- und Schieneninfrastrukturnetze. Die
Analyse des Angebots an Infrastrukturleistungen wird dabei weitgehend losgelost von
der Organisation der Infrastruktumutzung mit Betriebsmitteln gefiihrt'°. Gemeinsame

4 R.Jochimsen, Theorie der Infrastruktur. Grundlagen der marktwirtschaftlichen Entwicklung. Tiibin-
gen 1966, S. 100. Vgl. auch P. Klemmer (I}, Infrastruktur. In: E. Dichtl und O. Issing (Hrsg.), Vahlens
groBes Wirtschaftslexikon, Band 1. 2. Auflage, Miinchen 1993, S. 984ff., und E. Wille, Die Bedeu-
tung der offentlichen Infrastruktur fiir die wirtschaftliche Entwicklung — Notwendigkeiten in den
neuen Bundeslindemn. In: P. Eichhorn (Hrsg.), Finanzierung und Organisation der Infrastruktur in
den neuen Bundeslindem. (Schriftenreihe der Gesellschaft fiir 6ffentliche Wirtschaft, Band 34.)
Baden-Baden 1993, S. 11ff., hier S. 15ff.

5  Zur Abgrenzung dieses Politikbereiches vgl. P. Klemmer [II], Regionalpolitik auf dem Priifstand.
Koln 1986, S. 25ff.

6 Vgl D. Biehl u.a., Bestimmungsgriinde des regionalen Entwicklungspotentials: Infrastruktur, Ag-
glomeration und sektorale Wirtschaftsstruktur. (Kieler Studien, Band 133.) Tiibingen 1975, S. 14£f.

7  Zur Funktion vgl. ausfiihrlicher P. Klemmer [III] Verkehrsinfrastruktur. Funktion und Bedeutung in
der entwickelten Industriegesellschaft. ,,Internationales Verkehrswesen®, Hamburg, Jg. 33 (1981),
S. 389ff., hier S. 390ff.

8  Zur sektoralen Abgrenzung des Infrastrukturbegriffs vgl. R. Frey [I], Infrastruktur; Grundlagen der
Planung offentlicher Investitionen. 2. Auflage, Tiibingen u.a. 1972, S. 3ff.

9  Zur Differenzierung nach agglomerativer, Netz- und nodaler Infrastruktur vgl. R. Funck und
U. Blum, Zentralortlicher Status, Verkehrsinfrastruktur und regionales Einkommen. In: H.-J. Ewers
und H. Schuster (Hrsg.), Probleme der Ordnungs- und Strukturpolitik. Festschrift fiir Hellmuth
Stefan Seidenfus. Géttingen 1984, S. 223ff., hier S. 223. Wihrend die agglomerative Infrastruktur
den punktuell konzentrierten Bereich umfaBt, bezieht sich die Netzinfrastruktur allgemein auf
Einrichtungen, die Verbindungen zwischen raumlichen Punkten schaffen. Der Begriff der nodalen
Infrastruktur bezieht sich auf Knotenpunkte innerhalb der Netzinfrastruktur.

10 Dabei ist zwar zu beriicksichtigen, daf§ die institutionellen Organisationen im Bahnbereich noch in
zahlreichen Lindern die Integration des Infrastruktur- und Betriebsbereichs vorsehen (zu einem
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Eigenschaften dieser beiden Verkehrstriger bestehen in der Beanspruchung groBer
zusammenhingender Flichen zur Bildung dicht vermaschter interaktiver Netze'
sowie in der Erméglichung der Raumiiberwindung sowohl fiir Personen als auch fiir
Giiter. Damit unterscheiden sie sich von den Luft- und Wasserverkehrstrigem
insbesondere durch ihre groBriumig zusammenhingende Flichenanbindung und von
den Rohrleitungen sowie den Kommunikationseinrichtungen durch die groBere
Vielfalt des Transportangebotes, das alle Formen von Giitern, Personen und Nachrich-
ten umfassen kann. Zum Schienennetzbereich werden die Gleiseinrichtungen, der
Schienenunter- und -oberbau, die Sicherungs-, Signal-, Beleuchtungs- und Fernmel-
deanlagen sowie die damit verbundenen Grundstiicke gezihlt'?. Der Bereich der
StraBeninfrastruktur, wie er in dieser Arbeit betrachtet wird, umfaBt analog zur
Schieneninfrastruktur die Fahrbahndecke, die Sicherungs-, Signal-, Beleuchtungs-
und Femmeldeanlagen sowie die damit verbundenen Grundstiicke.

Verkehrsleistungen werden zumeist in raumlichen Dimensionen gemessen (Personen-
bzw. Tonnenkilometer). Als Klassifikationskriterium dieser rdumlichen Dimension
wirdbislang ein EntfernungsmaB benutzt!3. Damitsind jedoch Verflechtungen, die sich
aus einem Verhiltnis groBer Stidte zu den sie umgebenden kleineren Stidten und
Ortschaften ergeben (z.B. Berufspendler, Einkdufe, Verwaltungstitigkeiten), nicht

Uberblick vgl. J. Comet, Unterschiedliche Ansitze - gleiches Ziel. ,, Internationales Verkehrswesen*,
Jg. 45 (1993), S. 519ff., passim) und 2.T. auch als positive Beispiele gelten, beispielsweise Japan.
Jedoch zeigen skonomische Analysen, dal wettbewerbliche Strukturen insbesondere im Betriebsbe-
reich zu effizienteren Resultaten fiihren konnen, wihrend die Implementation derartiger Allokations-
verfahren im infrastrukturellen Bereich besonders bei der Eisenbahn auf groBere Schwierigkeiten
stoBt; vgl. schluBfolgernd CF. Laaser [I], S. 306ff. Zu den Vorteilen einer Trennung von Netz und
Betrieb vgl. auch A. Brenck, Privatisierungsmodelle fiir die Deutsche Bundesbahn. In: W. Allemeyer
u.a., Privatisierung des Schienenverkehrs. (Beitrige aus dem Institut fiir Verkehrswissenschaft an der
Universitit Miinster, Heft 130.) Gottingen 1993, S. 37ff., hier S. 134ff.

11 Auf die Implikationen, die sich aus dem netzférmigen Aufbau fiir das Angebot an und die Nachfrage
nach Verkehrsinfrastruktur ergeben, wird im weiteren Verlauf ausfiihrlich eingegangen. An dieser
Stelle verbleibt lediglich der Hinweis auf C.B. Blankart und G. Knieps, Netzokonomik. ,,Jahrbuch
fiir Neue Politische Okonomie, Tiibingen, Band 11 (1992), S. 73ff., hier S. 73.

12 Zur Abgrenzung des Netzbereichs vom Betriebsbereich im Schienenverkehr vgl. C.-F. Laaser (1],
S. 258ff. Problematisch ist in diesem Zusammenhang die Einbeziehung der Stromzufuhreinrichtun-
gen. Da jedoch nachfolgend im FernstraBenbereich der Bereich der Energiezufuhr fiir den Betrieb
des Verkehrsmittels (Tankstellen) nicht zum Infrastrukturnetz gez:ihlt wird, unterbleibt eine Beriick-
sichtigung der Stromzufuhrnetze beim Schieneninfrastrukturbereich.

13 Vgl. z.B. die Unterscheidung in Schienenpersonennah- (bis 50 km) und -fernverkehr in Bundesmi-
nisterium fiir Verkehr BMV (Hrsg.) [I], Verkehr in Zahlen 1993. Bonn 1993, S. 196ff. Im Bereich
des StraBengiiterverkehrs umfaBt die sog. ,,Nahverkehrszone* 70 km (vor 1993 lag die Grenze bei
50 km). Das ,,Gesetz zur Regionalisierung des offentlichen Personennahverkehrs (Regionalisie-
rungsgesetz)** sieht in § 2 den Nahverkehr innerhalb einer Reiseweite von 50 km bzw. einer
maximalen Reisezeit von einer Stunde begriindet, vgl. Regionalisierungsgesetz im Rahmen des
Gesetzes zur Neuordnung des Eisenbahnwesens (Eisenbahnneuordnungsgesetz) vom 27.12.1993.
,,Bundesgesetzblatt“, Bonn, Teil I, Nr. 73 vom 30. Dezember 1993, S. 2378ff., hier S. 2395f. Als
Definitionskriterium fiir den Regionalverkehr wird allerdings auch eine Entfernung von 100 km
einfacher Reise- oder Transportweite verwendet, vgl. P. Klemmer [IV] Verkehrspolitische Heraus-
forderungen Deutschlands in den neunziger Jahren. In: Deutsche Forschungsgesellschaft StraBenbau
(Hrsg.), Deutscher StraBen- und VerkehrskongreB 1992. Bonn 1993, S. 12ff., hier S. 15, und die
dortigen Literaturverweise.
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adiquat erfaBt'. In dieser Arbeit wird eine raumliche Unterscheidung der Verkehrslei-
stungen auf der Grundlage einer regionalen Abgrenzung vorgenommen. Der Begriff
der Regionen kann zum einen anhand von Homogenititskriterien, d.h. anhand gleicher
Merkmalsausprigungen, zum anderen funktional, d.h. unter Beriicksichtigung der
Verflechtungen beziiglich 6konomischer Stromkategorien abgegrenzt werden'>. Dain
Verbindung mit der Verkehrstrigemutzung mittelbar die Verwirklichung weiterer
Zielsetzungen, die zumeist in Verbindung mit 6konomischen StromgréBen stehen,
intendiert wird'é, erscheint es sinnvoll, eine funktionale Abgrenzung einzelner Regio-
nen vorzunechmen. Damit sollen insbesondere Verzerrungen, die sich aus einer
rdumlichen Trennung von Stidten und dem sie umschlieBenden Umland ergeben,
ausgeschlossen werden'’. Aus der besonderen Bedeutung der Raumiiberwindung aus
beruflichen Griinden'® konnte sich eine Verkniipfung der regionalen Abgrenzung mit
der Analyse regionaler Arbeitsmarktbeziehungen ergeben’.

Mit der Variation des Umfangs der raumlichen Inanspruchnahme der Verkehrsfunk-
tionen durch die Nutzer, festgemacht an der Anzahl der von der Verkehrstrigemutzung
betroffenen Regionen, ergeben sich Riickwirkungen auf die Art des zur Verfiigung
gestellten Angebotes. Ausgehend von einer regionalen Differenzierung werden nach-
folgend die angebotenen Infrastrukturnetze danach unterschieden, ob sie primir den
Verkehrsbeziehungen innerhalb einer Region, iiber regionale Grenzen hinaus oder

14 Die zunechmende Verklammerung von Stadt und Umland fiihrt dazu, den Stadt-Land-Verbund als
,Siedlungsform des 21. Jahrhunderts” zu klassifizieren, in der die Oberzentren besonders die
Verbindung zu aperiodischen und iiberregionalen Verkehrsvorgingen erméglichen; vgl. GW. Heinze
und H.H. Kill, Verkehrspolitik fiir das 21. Jahrhundert — Ein neues Langfristkonzept fiir Berlin-Bran-
denburg. (Schriftenreihe des Verbandes der Automobilindustrie, Band 69.) Frankfurt a.M. 1992,
S. 28ff.

15 Vgl. dazu zB. P. Klemmer [V], Regionalpolitik und Umweltpolitik: Untersuchung der Interdepen-
denzen zwischen Regional- und Umweltpolitik. (Veroffentlichungen der Akademie fiir Raumord-
nung und Landesforschung, Band 106.) Hannover 1988, S. 61.

16 Vgl. dazu im Bereich des Personenverkehrs die Unterscheidung nach Fahrtzwecken, die fiir 1989
einen Anteil des funktionalen, d.h. kein Freizeit- oder Ferienverkehr, von fast 66 vH am gesamten
Personenverkehrsaufkommen ausweist, in Bundesministerium fiir Verkehr (Hrsg.) [1], S. 204.

17 So werden regionale Abgrenzungen auch an der riumlichen Ausbreitung von Attraktivititen einzel-
ner stationirer Verkehrsinfrastruktureinheiten (beispielsweise Bahnhohe, Autobahnauffahrten 0.4.)
festgemacht; vgl. H.-F. Eckey, und K. Horn (I}, Auswirkung des Bundesverkehrswegeplans 1992 auf
das Ruhrgebiet. (RUFIS-Beitrige, Nr. 2/93.) Bochum 1993, S. 1f.; sowie zur Notwendigkeit einer
Betrachtung der Zusammenhinge innerhalb Kerneuropas P. Klemmer [VI], Die deutsche Wiederver-
einigung und die europdische Integration als Herausforderung der Verkehrspolitik. Essen 1992,
erweitertes Vortragsmanuskript, S. 7ff.

18 Der Anteil des Berufs-, zuziiglich des Ausbildungs- und des Geschiftsreiseverkehrs an der Ge-
samtpersonenverkehrsleistung (in Personenkilometern) in den westdeutschen Bundesldndern betrug
in den vergangenen dreiBig Jahren zwischen 37 und 40 vH, 1989 war der entsprechende Anteil
37,6 vH, vgl. Bundesministerium fiir Verkehr (Hrsg.) [I], S. 201. Dabei ist der Anteil der Verkehrs-
leistungen der auBerhalb wohnenden Berufstitigen an der Gesamtberufsverkehrsleistung von 1961
(52 vH) bis 1988 (68 vH) kontinuierlich angestiegen; vgl. Deutsches Institut fiir Wirtschaftsfor-
schung (Hrsg.) [I], Fihrt die Verkehrspolitik in eine Sackgasse? (Bearb.: E. Kutter.) ,, DIW-Wochen-
bericht*, Berlin, Jg. 60 (1993), S. 444ff., hier S. 446.

19 Vgl. zu dem Konzept der regionalen Arbeitsmirkte P. Klemmer [II], S. 71£f., sowie H.-F. Eckey und
P. Klemmer, Neuabgrenzung von Arbeitsmarktregionen fiir die Ziele der regionalen Strukturpolitik.
,,Jnformationen zur Raumentwicklung*, Bonn, Jg. 1991, S. 5691f.
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iiber nationale Grenzen hinaus dienen sollen. Anhand dieser Differenzierung kénnen
verschiedene Anforderungen an das Infrastrukturangebot konstatiert werden. Fiir den
intraregionalen Verkehr istes wichtig, eine Feinkoordinierung zwischen den einzelnen
Trassen in der Region innerhalb eines engmaschigen Netzes herzustellen, daher sind
hierbei zahlreiche Schnittstellen in geringen Abstinden einzurichten. Eine interregio-
nale Verbindung hingegen erfordert groBriumige Verkniipfungen, die Abstinde
zwischen den Schnittstellen sind groBer. Dajedoch mehrere Regionen tangiert werden,
ist eine Abstimmung mit den jeweiligen intraregionalen Netzen erforderlich. Zusitz-
lich ist eine Koordinierung mit anderen interregionalen Trassen zur Bildung eines
groBraumigen Netzes erforderlich. Eine dhnliche Aufgabenstellung ergibt sich bei
grenziiberschreitenden Verkehrsinfrastruktureinrichtungen, jedochunter Berticksich-
tigung einer groberen Netzbildung und intermationaler Akteure.

Beieinerentsprechenden riumlichen Differenzierung der Verkehrsbeziehungenistein
kontinuierlicher Anstieg des Anteils groBraumiger Verkehrsleistungenam Gesamtver-
kehrsaufkommen im Giiterbereich festzustellen®. Auch im Personenverkehr ist eine
Tendenz zu verstirktem Ferverkehr zu konstatieren?!. Deutschland erhilt zudem im
Zuge des Europiischen Binnenmarkts, der Bildung des Européischen Wirtschafts-
raums und der Intensivierung der wirtschaftlichen und kulturellen Verflechtungen mit
den Staaten Mittel- und Osteuropas die Rolle einer zentralen ,, Verkehrsdrehschei

die den Durchgangsverkehr aus allen europdischen Regionen biindelt und verteilt.
Diese Position intensiviert die Bedeutung der interregionalen und grenziiberschreiten-
den Verkehrsachsen®. Die weiteren Ausfiihrungen beschrinken sich aufgrund der
Besonderheiten der groBraumigen Netzbereitstellung und der wachsenden Bedeutung
des Verkehrsiiber groBerdumliche Distanzen auf diese Auspréigungcn derStraBen-und
Schieneninfrastruktur. Dabei ist zu beriicksichtigen, da8 ein groBer Teil der groBriu-
migen Netze primér zur Uberwindung intraregionaler Distanzen genutzt wird?, Diese

20 So stiegen die Anteile der Entfernungsstufen oberhalb 500 km bezogen auf Tonnenkilometer bei der
Eisenbahn zwischen 1982 und 1990 von 39,2 vH auf 42,9 vH sowie beim StraBengiiterverkehr
zwischen 1982 und 1992 von 34,3 vH auf 37,2 vH, vgl. Bundesministerium fiir Verkehr (Hrsg.) [I],
S.223.

21 Dies zeigt sich am Anstieg der durchschnittlichen jahrlichen Fahrleistung eines zugelassenen Pkw
zwischen 1985 und 1990, nachdem diese im Zeitraum zwischen 1960 und 1984 kontinuierlich
abnahm; vgl. F.-J. Holzmiiller, Entwicklung des StraBenverkehrs — Gedanken zum Prognoseverfah-
ren der RAS-Q. ,,Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft®, Diisseldorf, Jg. 64 (1993), S. 711f., hier
S. 76, sowie zu der Verkniipfung dieser Entwicklung zum Anstieg des Fernverkehrsaufkommens
P. Klemmer [IV], S. 15.

22 Dies verdeutlicht z.B. die Prognose von Kessel + Partner zur Entwicklung der Verkehrsleistung im
Giitertransitverkehr zwischen 1988 und 2010 unter Status-quo-Bedingungen, die eine durchschnitt-
liche jahrliche Wachstumsrate von 3,4 vH fiir die Bundesrepublik und jeweils noch héhere Wachs-
tumsraten fiir die Nord-Siid- und West-Ost-Verbindungen zum Inhalt hatte; vgl. H.-J. Ewers [I], Dem
Verkehrsinfarkt vorbeugen — Zu einer auch dkologisch ertriglicheren Alternative der Verkehrspolitik
unter veranderten Rahmenbedingungen. (Vortrige und Studien aus dem Institut fiir Verkehrswissen-
schaft an der Universitit Miinster, Heft 26.) Gottingen 1991, S. 11, mit Bezug auf Kessel + Partner
Consultants (Hrsg.), Giiterverkehrsprognose 2010 fiir Deutschland. SchluBbericht zum FE-Vorhaben
Nr. 90200/90 im Auftrag des Bundesministers fiir Verkehr. Freiburg 1991, Anlage Tabellen, S. 56.

23 Vgl H. Holzapfel und K .-O. Schallabick, Weiterer Integrationsbedarf fiir das integrierte europiische
Verkehrskonzept. In: K. Button (Hrsg.), Europiische Verkehrspolitik — Wege in die Zukunft. (Stra-
tegien und Optionen fiir die Zukunft Europas, Grundlagen, Nr. 8.) Giitersloh 1992, S. 159ff., hier
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entlang der interregionalen Trassen jeweils liberlappenden Regionalverkehrsaufkom-
men beeintrichtigen jedoch durch das Verursachen von regionalen Engpissen die
Funktionsfihigkeit des groBraumigen Netzes?. Daher ist auch auf die intraregionalen
Verkehrsbeziehungen einzugehen, wenn sie fiir die interregionalen Verbindungen
relevant werden. Nach dieser Eingrenzung des Betrachtungsgegenstands wird im
folgenden der Bereitstellungsprozef der Verkehrsinfrastruktumetze dargestellt. Die-
ser ist nicht als ein einheitlicher Aufgabenkomplex zu verstehen, sondern als Summe
spezieller MaBnahmen.

3. Aufgabenbereiche innerhalb des Bereitstellungsprozesses
iiberregionaler Verkehrsinfrastrukturnetze

Zur Bereitstellung der Infrastruktur ist das Zusammenwirken mehrerer MaBnahmen-
komplexe erforderlich. Im Verlauf der Arbeit wird zunichst eine Untergliederung in
die Bereiche Netzverantwortung, Finanzierung und Vollzug vorgenommen?. Dies
impliziert die vollstindige Betrachtung des Angebots an Verkehrsinfrastrukturleistun-
gen, da der BereitstellungsprozeB im Rahmen dieser Arbeit auch den sich an die
Errichtung der Trasse anschlieBenden Betrieb umfaBt. Im Bereich der Netzverantwor-
tung istinsbesondere die Planungsentscheidung fiir die Bereitstellung determinierend.
Planung umfaBt in diesem Zusammenhang den Vorgang der Entscheidung iiber die
Gestaltung der Infrastruktureinrichtung unter Beriicksichtigung der Unsicherheit iiber
die zukiinftige Entwicklung der Entscheidungsparameter?. Zur Planung gehort die
Formulierung eines inhaltlichen Zieles sowie des zeitlichen und rdumlichen Umfangs
bzw. der Struktur dieses Zieles. Der Planung obliegt es des weiteren, die Handlungsal-
ternativen zur Zielrealisierung zusammenzustellen und innerhalb eines Gesamtkon-
textes zu bewerten. Auf dieser Grundlage wird innerhalb der Planungsphase die
Entscheidung iiber die Gestaltung der Bereitstellung getroffen. Dabei wird im
folgenden zwischen der Planung des Gesamtnetzes und der Planung einzelner Trassen
bzw. von deren Abschnitten differenziert. Wihrend die Netzplanung langfristigen und
strategischen Charakterhat, ist die Trassenplanung bereits konkret auf dentechnischen
Ablauf der Bereitstellung bezogen. Daher weist die Einzeltrassenplanung eine enge
Verkniipfung zur abschlieBenden Vollzugsphase auf; sie ist jedoch noch nicht aus-
schlieBlich auf die technische Realisierung ausgerichtet, sondern dient der vorausge-
henden umfassenden Entscheidung tiber die Ausgestaltung der Einzeltrasse. Zu der
Netzplanungsebene gehoren zudem Funktionen, die fiir die Koordination innerhalb

S. 160ff., die aus dieser iiberwiegend intraregionalen Verkehrsnachfrage den Schluf ziehen, da8
groBraumig internationale Engpisse keine dringenden Probleme der Verkehrsinfrastrukturbereitstel-
lung darstellen.

24 Vgl P.Klemmer [IV], S. 17ff.

25 Vgl. auch K.-H. Hansmeyer und M. Kops, Die Kompetenzarten der Aufgabenzustindigkeit und
deren Verteilung im foderativen Staat. ,,Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspo-
litik“, Tiibingen, Jg. 29 (1984), S. 127ff., hier S. 128.

26 Vgl. H. Miding [T], Infrastrukturplanung in der Bundesrepublik. Eine vergleichende Untersuchung
zum EntscheidungsprozeB im Verkehrs- und Bildungssektor. (Schriften zur 6ffentlichen Verwaltung
und 6ffentlichen Wirtschaft, Band 42.) Baden-Baden 1977, S. 72ff. Zum Planungsbegriff als ,,eines
Vorausbedenkens des eigenen Handelns* vgl. D. Schneider [I], Betriebswirtschaftslehre. Band 2:
Rechnungswesen. Miinchen u.a. 1994, S. 305.

20



eines Netzes unabdingbar sind, z.B. Festlegungen bestimmter Standards zur Kompa-
tibilitéit der einzelnen Netzbestandteile mit der Moglichkeit der Durchsetzung dieser
Festlegungen. Damit umfaBt dieser Bereich des Bereitstellungsprozesses sowohl die
Entscheidung tiber die Ausgestaltung des Netzes vor der Bereitstellung als auch die
Kontrolle der Ausfiihrung dieser Entscheidung wihrend und nach der Bereitstellungs-
leistung.

Mit Finanzierung ist der MaBnahmenbereich angesprochen, der mit Hilfe der Beschaf-
fung und Riickzahlung von Geld bzw. anderen allgemein akzeptierten Zahlungsmit-
teln der Zielsetzung der ,,Aufrechterhaltung des finanziellen Gleichgewichts“?’ dient.
Die Aktivitit dieses Bereichs verlduft parallel zur Netzplanung. Bereits vor der
Bereitstellung ist die Ausgestaltung der Finanzierung (Finanzierungsform, Umfang
und zeitliche Struktur) festzulegen. Die Realisation dieser Vereinbarung ist wihrend
bzw. nach der Bereitstellungsleistung zu kontrollieren und zu sichem.

In der Vollzugsphase sind sowohl die Einzelplanung i.S. einer Ausfiihrungsplanung?,
der Bau als auch der Betrieb der Verkehrsinfrastruktureinrichtung angesiedelt. Die
Bauphase umfaBt den Zeitraum der materiellen Erstellung. In der Betriebsphase ist die
Organisation der Verfiigbarkeit einer Einrichtung fiir die Nutzer durchzufiihren, wobei
mit dieser Phase Aufgaben der Unterhaltung und Anpassung an Nutzungsanforderun-
gen verbunden sind. Zeitlich setzt diese Phase erst nach der Entscheidung tiber die
Ausgestaltung der geplanten Trassen ein. Die sich aus der Funktion dieser Phase
ergebenden Handlungsoptionen konnen jedoch Anreize fiir verdnderte Aktivitéten in
den beiden anderen Bereichen setzen.

Innerhalb der weiteren Ausfiihrungen wird der Bereitstellungsproze anhand dieser
Differenzierung disaggregiert betrachtet. Ubersicht 1 dient der Verdeutlichung unter-
schiedlicher Funktionen der einzelnen Phasen und der Beziehungsgeflechte zwischen
den Aufgabenbereichen. Die durchgezogenen Pfeile markieren die Verbindungen der
einzelnen Phasen einer Netzbereitstellung. Fiir die Bereitstellung einzelner Trassen ist
die Beschrinkung auf die gestrichelten Pfeile moglich, da das Koordinationserforder-
nis innerhalb des Netzes wegfillt?. Entlang der durchgezogenen Pfeile ist die
Ausrichtung der Informations- und Finanzmittelstréme zwischen den Teilbereichen

27 7. Siichting [I], Finanzmanagement: Theorie und Politik der Unternehmensfinanzierung. (Schriften-
reihe des Instituts fiir Kredit- und Finanzwirtschaft, Band 1.) 5. Auflage, Wiesbaden 1991, S. 16. Zur
Kritik an diesem Begriff und einer Orientierung der Definition an der Vorteilhaftigkeit von Geldbe-
schaffungsmaBnahmen, was dazu fiihrt, Finanzierung als Handlung zu kennzeichnen, die zu einem
Zahlungsstrom fiihrt, ,,der mit Einnahmeniiberschiissen beginnt und spiter Ausgaben- und Einnah-
meniiberschiisse in einzelnen Zahlungszeitpunkten erwarten 148t*, vgl. D. Schneider [II], Investition,
Finanzierung und Besteuerung. 7. Auflage, Wiesbaden 1992, S. 18ff. bzw. das Zitat auf S. 21.

28 Die Ausfiihrungsplanung erfolgt nach der Durchfiihrung des Trassenentwurfs und ist lediglich auf
die technische Realisierung der Entwurfsplanung beschrinkt; zur Unterscheidung der Konkretheit
von Entwurfs- und Ausfiihrungsplanung vgl. J. Griibmeier, Planung, Ausschreibung, Vergabe und
Vertragsgestaltung bei der Ausfiihrung von Bauprojekten der Bahnen durch Generalunternehmer. In:
VDI-Gesellschaft Bautechnik (Hrsg.), Generalunternehmer bei Verkehrsprojekten. (VDI-Berichte,
Nr. 1054.) Diisseldorf 1993, S. 217ff., hier S. 220f.

29 Die technische Planung in Abgrenzung zur strategischen Netzplanung kann in diesen Fillen in der
Vollzugsphase angesiedelt werden.
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des Bereitstellungsprozesses angegeben. Die sich daraus ergebende Verflechtung
zwischen diesen Aufgabenkomplexen konnte fiir eine integrierte Betrachtung des
Bereitstellungsprozesses sprechen. Insbesondere der Bereich der Netzverantwortung
iibt durch die frijhzeitige Entscheidung iiber die Ausgestaltung des Verkehrsinfrastruk-
turangebots und die kontinuierliche Weitergabe von Informationen in den nachfolgen-
den Phasen einen starken EinfluB auf den gesamten Bereitstellungsproze8 aus.
Demgegeniiber ist auch der Betriebsbereich auf eine Beriicksichtigung seiner Aufga-
ben innerhalb aller Phasen angewiesen, um eine unmittelbare Koordination zwischen
den Nutzungsanspriichen und dem Infrastrukturangebot herbeizufiihren. Diese Koor-
dination konnte durch eine Trennung von der Entscheidung tiber das Gesamtnetz
erschwert werden®. Zudem kénnen Engpisse bei der Finanzierungs- oder der Bauka-
pazitit den Spielraum bei der Planung des Gesamtnetzes bzw. der zeitlichen Struktur
der Durchfiihrung eingrenzen®'. Es stellt sich somit die Frage, ob — und wenn ja, in
welchem Umfang — eine Integration dieser Beziehungen innerhalb eines Bereiches
Einsparungen bei Koordinationsaufwendungen induzieren kénnte.

Fiir eine disaggregierte Betrachtung ist jedoch insbesondere auf die Heterogenitit der
mit den einzelnen Bereitstellungsphasen verbundenen Aufgabenstellungen hinzuwei-
sen. Dazu werden in Ubersicht 1 einzelne Bereitstellungsfunktionen angegeben. Zur
Erfiillung dieser Aufgaben erfolgte in den vergangenen Jahren eine zunehmende
Spezialisierung bei der Ausgestaltung der damit verbundenen Verfahren, was wieder-
um zu einer Verringerung der Verflechtungen zwischen den Phasen fiihrte.

Im Finanzierungsbereich wurden zunichst isoliert fiir einige Trassen innovative
Finanzierungsverfahren entwickelt. Diese Verfahren erméglichen eine Gestaltung der
Finanzierungsstruktur, die sich nicht an der Bonitiit i.S. einer Kreditwiirdigkeit des
jeweiligen Infrastrukturanbieters, sondem an der Rentabilitit als dem Resultat einer
Chance-Risiko-Abwigung fiir das einzelne Projekt orientiert®2. Des gleichen ergeben
sich im Vollzugsbereich verstirkte Variationsmoglichkeiten bei der Verkehrsin-
frastrukturgestaltung. Fiir die Errichtung einzelner Infrastrukturtrassen wird zuneh-
mend auf sog. ,,Generaluntemehmer”, die die Verantwortung fiir die Bauleistungen
aller Gewerbezweige iibernehmen, zuriickgegriffen®. Mit dieser vertraglichen Ge-
staltung verspricht man sich seitens der Planungsverantwortlichen zum einen eine

30 Vgl Regierungskommission Bundesbahn (Hrsg.), Bericht der Regierungskommission Bundesbahn.
Bonn 1991, S. 25.

31 Als Beispiel konnen die Engpisse bei der Entwicklung des ostdeutschen Verkehrsinfrastrukturange-
botes nach der deutschen Vereinigung angefiihrt werden. Hierbei erwies sich insbesondere, da8
fehlendes Personal im Bereich der technischen Planung sowie unzureichende Kapazititen der
Bauwirtschaft die Absorptionskapazitit des verfiigbaren Finanzkapitals begrenzte, die Verteilung der
Mittel auf die einzelnen Verkehrstriger beeinfluSte und die Gestaltungsmoglichkeiten bei der
Errichtung des Verkehrsinfrastrukturnetzes zumindest kurz- bis mittelfristig restringierte; vgl. dazu
P. Klemmer [IV], S. 16ff.

32 ZudenPotentialen der privaten Projektfinanzierung vgl. PB. Grosse, Privatwirtschaftliche Realisie-
rung von offentlichen Aufgaben am Beispiel der Verkehrsinfrastruktur. In: H.-J. Frank und N. Walter
(Hrsg.), Strategien gegen den Verkehrsinfarkt, Stuttgart 1993, S. 335ff,, insbesondere S. 341f. Auf
die sich daraus ergebenden Potentiale fiir eine verinderte Bereitstellungsorganisation wird noch
einzugehen sein.

33 Vgl H. Franke, Der Generalunternehmer- Vertrag fiir Verkehrsprojekte nach VOB und Europidischem
Vergaberecht. In: VDI-Gesellschaft Bautechnik (Hrsg.), S. 133ff., hier S. 134,
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Nutzung des spezifischeren Kenntnisstandes der beauftragten Unternehmer, zum
anderen eine flexiblere Gestaltung der Leistungserfiillung.

Die Aufgaben des Betriebs der Infrastruktur erfahren durch den Einsatz modemer
Kommunikationstechnologien, die eine Verbesserung des Bereitstellungsangebotes
durch Leitsysteme erméglichen, eine grundlegende Wandlung. Bislang sind im
StraBenbereich vornehmlich kollektive Systeme im Einsatz, die zum einen statisch
Navigationshilfen geben, zum anderen zeitnah Informationen und sich daraus erge-
bende Handlungsoptionen mitteilen (z.B. Wechselverkehrszeichen, Stauwarnun-
gen)®, Zukiinftig konnen verstirkt individuelle, d.h. einzelne Fahrzeuge betreffende
Leitsysteme genutzt werden, die eine unmittelbare kommunikative Verbindung
zwischen Fahrzeug, Kommunikationsnetz und StraBe erméglichen®. Diese Systeme
kénnten von eigenen Betreibergesellschaften angeboten werden®. Eine unmittelbare
Verbindung mit dem sonstigen Betrieb der StraBeninfrastruktureinrichtungen er-
scheint jedoch sinnvoll, da die Installierung der festen Einrichtungen dieser Systeme
entlang der StraBeninfrastruktur erfolgt. Im Bereich der Eisenbahn werden verstirkt
elektronische Dispositionssysteme eingesetzt, um die Netzkapazititen effektiver zu
nutzen’.

Davon losgelost besteht im Bereich der Netzplanung eine veridnderte Aufgabenstel-
lung durch eine zunehmende Diversifikation der mit Hilfe des Verkehrs iiberwundenen
rdaumlichen Distanzen, vomehmlich durch die Zunahme des grenziiberschreitenden
Verkehrs. Damit verbunden ist die Notwendigkeit einer intensivierten Zusammenar-

34  Als ein Beispiel ist die Pauschalvergabe nach einem Leistungsprogramm fiir Trassen im Rahmen der
BAB A 13 Berlin-Dresden anzufiihren; vgl. H. Franke, S. 145.

35 1991 waren 70 groBere Verkehrsbeeinflussungsanlagen an Bundesautobahnen installiert; vgl. Bun-
desministerium fiir Verkehr (Hrsg.) [II], StraBenbaubericht 1991. Bonn 1992, S. 20.

36 Diese Entwicklung wird besonders von der europiischen Automobilindustrie forciert und manife-
stiert sich in PROMETHEUS (Programme for a European Traffic with Higher Efficiency and
Unprecedented Safety). Des weiteren ist in diesem Bereich das EG-Programm DRIVE (Dedicated
Road Infrastructure for Vehicle Safety) anzufiihren, das von 1989 bis 1992 zu einer Verbesserung der
Leitsysteme fiihrte; vgl. dazu z.B. H. Zackor, Moderne Leittechnik fiir den StraBenverkehr. In:
Deutsche Verkehrswissenschaftliche Gesellschaft (Hrsg.) [I], Stauprobleme im Verkehr. Ursachen
und Losungsansitze. (Schriftenreihe der DVWG, Reihe B, Heft 167.) Bergisch-Gladbach 1994,
S. 156ff., hier S. 158ff. Zu einem allgemeinen Uberblick der bestehenden technologischen Potentiale
vgl. OECD (Ed.), Intelligent Vehicle Highway Systems— Review of Field Studies. Paris 1992, S. 47ff.

37 So soll 1995 in Berlin ein Verkehrsleitsystem durch eine private Betreibergesellschaft — die Copilot
GmbH & Co. KG, eine Gemeinschaftsgriindung der Siemens AG, der Robert Bosch AG, Volkswagen
AG sowie der ITF Intertraffic, einer Tochtergesellschaft der Daimler-Benz AG — aufgebaut werden;
vgl. oV., Verkehrsleitsysteme vom privaten Betreiber. ,,Frankfurter Allgemeine Zeitung", Frankfurt
a.M., Ausgabe vom 26. August 1994, S. 15.

38 Dabei ist insbesondere an die Entmischung der Nutzungsstruktur gedacht, um mit Hilfe weniger stark
differierender Geschwindigkeiten die sog. ,,Pufferzeiten”, d.h. die Abstinde zwischen einzelnen
Ziigen, zu verringern. Als Beispiele sind die Bundesbahnprojekte ,, Computer-Integrated-Railroading
(CIR)* und ,,Erh6hung der Leistungsfahigkeit im Kemnnetz (ELKE)* anzufiihren; vgl. Regierungs-
kommission Bundesbahn (Hrsg.), S. 50, sowie P. Debuschewitz, Beseitigung von Engpissen im
Schienennetz: Das Projekt CIR-ELKE. In: Deutsche Verkehrswissenschaftliche Gesellschaft (Hrsg.)
I], S. 204ff., hier S. 207ff. Zu der Uberlegung in Frankreich, eine eigenstindige Schienenautobahn
zu errichten vgl. auBerdem 0.V, Zur Reduzierung des StraBengiiterverkehrs wird eine Radikallosung
untersucht. ,,Handelsblatt“, Diisseldorf, Ausgabe vom 8. April 1993, S. 26.
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beit innerhalb des gesamteuropiischen Raumes®. Betrifft die Aufgabenstellung im
Vollzugsbereich die Entwicklung innovativer Leitsysteme, so ist im Netzverantwor-
tungsbereich die Koordination dieser Ansitze zu einem kompatiblen Netz zu erbrin-
gen. Die zunehmend grenziiberschreitende Orientierung der Netze erschwert diese
Koordination aufgrund der bereits bestehenden Infrastrukturstandards. Als Beispiel
kann die Entwicklung des gesamteuropiischen Hochgeschwindigkeitsschienennet-
zes angefiihrt werden; Probleme ergeben sich hier aus unterschiedlichen Spurweiten,
Stromsystemen, Fahrzeug-und Signaltechniken®. Bei den Spurweiten ist insbesonde-
re von Spanien, Portugal, Irland und den Staaten der ehemaligen Sowjetunion eine
Anpassung an das europiische NormalmaB von 1435 mm Voraussetzung fiir eine
Kompatibilitit. Selbstzwischen Frankreich und der Bundesrepublik existieren Inkom-
patibilititen infolge unterschiedlicher Anforderungen der Gleis-und Signalanlagen an
die Breite und die zulissige Achslast der Fahrzeuge*!. Des weiteren existieren im
Hochgeschwindigkeitsbereich (> 250 km/h) fiinf verschiedene Stromsysteme*?, wo-
bei allerdings die Fahrzeuge mehreren Stromsystemen angepaBt werden konnen®.
Zusitzliche Abstimmungserfordernisse ergeben sich bei den Signal- und Kommuni-
kationssystemen. Die Méglichkeit der Nutzung von Satelliten zur Kommunikation,
die insbesondere beim TGV in Frankreich angestrebt wird, entspricht nicht der
Kommunikationstechnologie der Deutschen Bahn*. Innerhalb Europas soll zur
Vereinheitlichung ein europdisches Zugsteuerungs- und -sicherungssystem (ETCS)
entwickelt werden®. Diese Abstimmungserfordemisse innerhalb der Netzverantwor-
tung, die sich bei der Weiterentwicklung der Kommunikationstechnologie im StraBen-
netzangebot auch bei diesem Verkehrstrager verstirkt ergeben werden, verdeutlichen
die besonderen Aufgabenstellungen, denen sich die Netzverantwortung gegeniiber-
sieht und die mit der eigentlichen Entwicklung neuer Systeme nicht unmittelbar
verbunden werden miissen®.

39 Zur zunchmenden Bedeutung der gesamteuropiischen StraBen- und Schienenkorridore vgl. W. Ro-
thengatter [I], Fernverkehr in europiischen Korridoren. In: G. Aberle und W. Rothengatter (Hrsg.),
Erstickt Europa im Verkehr? — Probleme, Perspektiven, Konzepte — Beitréige zu verkehrspolitischen
Fragen. Stuttgart 1991, S. 29ff., hier S. 29f.; zur Zunahme des interregionalen Verkehrs vgl. auch
Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (Hrsg.) [I], Raumordnungsbericht
1993. Deutscher Bundestag, Drucksache 12/2143. Bonn 1994, S. 52f.

40 Vgl. zu diesem Problembereich J.-P. Baumgartner, Switzerland. In: European Conference of Mini-
sters of Transport (Ed.) [I], Privatisation of Railways. Report of the 90th Round Table on Transport
Economics, held in Paris on 4th-5th Feb.1993. Paris 1993, S. 25ff., hier S. 38ff.

41 Vgl H. Weise [I], Nichts paBt bei der Bahn. ,,Die Zeit“, Hamburg, Ausgabe vom 20. November 1992,
S.52.

42  Die Unterschiede betreffen die Spannung, Frequenz und die Nutzung von Gleich- oder Wechselstrom.

43 Zu einem Uberblick iiber die bisher verfiigbaren und geplanten Fahrzeuge und ihre Einsatzmoglich-
keiten vgl. G. Ellwanger [I], Hochgeschwindigkeitsverkehr gewinnt an Fahrt. , Internationales
Verkehrswesen”, Jg. 45 (1993), S. 284ff., hier S. 286.

44  Diese setzen auf Kommunikationsiibertragungen durch Drihte; vgl. H. Weise [T}, S. 52.

45 Diesem Zweck dient beispielsweise auch das Abkommen des internationalen Eisenbahnverbandes
UIC mit dem Europaischen Kommitee fiir die elektrische Normung (Cenelec) iiber die Entwicklung
europaweiter technischer Normen; vgl. 0.V., UIC und Cenelec schlossen Abkommen. ,,Internationa-
les Verkehrswesen, Jg. 45 (1993), S. 398f. Eine technische Vereinheitlichung wird jedoch nicht vor
1997 erfolgen; vgl. J.-P. Baumgartner, S. 40ff.

46 Soist langfristig in Erginzung zu dem o.g. Beispiel des privaten Angebotes fiir ein Verkehrsleitsystem
in Berlin die Aufgabenteilung zwischen einer iibergeordneten Holding zur Standardisierung und
Finanzierung und mehreren Regionalgesellschaften fiir die konkrete Umsetzung und operative
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Diese zunehmend heterogenere Aufgabenstruktur impliziert die Notwendigkeit einer
differenzierten Betrachtung des Bereitstellungsprozesses. Insbesondere im Finanzie-
rungs- und Baubereich eréffnet zudem die Existenz privatwirtschaftlich organisierter
Mirkte die Méglichkeit einer Nutzung der von solchen Steuerungsmechanismen
ausgehenden Innovationspotentiale. Deren Durchsetzung wird erleichtert, wenn sich
funktionsspezifische Institutionen auf die Erprobung einzelner Optionen konzentrie-
ren’. Besteht die Option einer Nutzung des Markt- und Wettbewerbsprozesses fiir
einzelne Bereitstellungsphasen, kénnen dabei erreichte Effizienzvorteile Koordinati-
onskostenausgleichen. AuBerdemistdavonauszugehen,daB aufgrunddervomMarkt-
und Wettbewerbsproze ausgehenden Anreize koordinationskostensparende Arran-
gements kreiert werden. Daher erscheint eine differenzierte Betrachtung der Problem-
stellung zunéchst angemessen. Innerhalb der Entwicklung eines Alternativkonzeptes
wird auf den Umfang, die Realisierbarkeit und den zeitlichen Rahmen einer Desin-
tegration verkehrstrigerspezifisch Bezug genommen, wobei auch eine weitere Desin-
tegration innerhalb der einzelnen Phasen, z.B. innerhalb des Vollzuges zwischen Bau
und Betrieboder die Ausgliederung dertechnischen Planungs-und/oderKontrollfunk-
tion aus der Netzverantwortungsebene diskutiert wird.

4. Gang der Untersuchung

Ziel der Arbeit ist es, Ansatzpunkte zu einer effizienzorientierten Organisation des
Bereitstellungsprozesses iiberregionaler StraBen- und Schienennetze aus 6konomi-
scher Perspektive zu entwicklen. Zum Einstieg in die Problematik der Verkehrsin-
frastrukturbereitstellung werden im ersten Kapitel zunichst einige historische Ent-
wicklungslinien der Organisation des Bereitstellungsprozesses aufgezeigt, um einen
Einblick in Motivationsstrukturen und institutionelle Restriktionen bei der Organisa-
tion dieses Bereichs zu erdffnen. Daran anschlieBend werden relevante Akteure und
ihre Interessenstrukturen innerhalb des Bereitstellungsprozesses dargestellt.

Im zweiten Kapitel werden die verfiigbaren Optionen in bezug auf die Ausgestaltung
der gesamtwirtschaftlichen Koordinationsverfahren im Bereich der Verkehrsin-
frastrukturbereitstellung erldutert. Da im Bereitstellungsproze eine Vielzahl von
Akteuren mitunterschiedlichen Nutzungsinteressen zuberiicksichtigen ist, kommt der
Verwendung von Verfahren, die hohe gesamtwirtschaftliche Effizienzpotentiale auf-
weisen, eine besondere Bedeutung zu. Ein Vergleich der gesellschaftlichen Koordina-
tionsverfahren auf der Basis gesamtwirtschaftlicher Effizienzkriterien ergibt Vorteile
bei der Verwendung von dezentralen Markt- und Wettbewerbsverfahren. Daher
werden Anwendungsmoglichkeiten und -restriktionen dieser Verfahrenfiiralle Phasen

Entwicklung geplant, vgl. oV., Bald konnen Staus in der Stadt sicher umfahren werden. ,,Handels-
blatt*, Ausgabe vom 20. Januar 1993, S. 26.

47  Zur Bedeutung der Ausgliederung hochspezifischer Funktionsbereiche fiir eine 6konomisch effizi-
ente Leistungsbereitstellung vgl. auch A. Picot [I], Subsidiarititsprinzip und 6konomische Theorie
der Organisation. In: P. Faller und D. Witt (Hrsg.), Dienstprinzip und Erwerbsprinzip: Fragen der
Grundorientierung in Verkehr und offentlicher Wirtschaft. (Schriften zur 6ffentlichen Verwaltung
und offentlichen Wirtschaft, Band 128.) Baden-Baden 1991, S. 102ff., hier S. 113.
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des Bereitstellungsprozesses — Netzverantwortung, Finanzierung und Vollzug —
untersucht.

Aus der Analyse verfiigbarer Koordinationsverfahren werden im dritten Kapitel
SchluBfolgerungen im Hinblick auf die Entwicklung eines effizienten institutionellen
Rahmens, der entsprechend der Spezifika der einzelnen Bereitstellungsphasen diffe-
renziert aufgebaut ist, gezogen. Wihrend im Bereich der Finanzierung und des
Vollzugs Arrangements entwickelt werden, die auf der Allokation der individuellen
Interessen iiber Markt und Wettbewerb basieren, sind im Bereich der Netzverantwor-
tung zentralere Koordinationsverfahren infolge der in dieser Phase feststellbaren
Tatbestinde, die ein Markt- bzw. Wettbewerbsversagen induzieren, erforderlich.
Dabei sind institutionelle Regelungen aufzuzeigen, die die Effizienzdefizite der
zentraleren Koordinationsverfahren verringern. Diese Ansitze werden auf der Grund-
lage der 6konomischen Theorie des Foderalismus sowie der Aussagen im Rahmen der
6konomischen Theorie der Verfassung entwickelt.

Diesem Referenzmodell wird im vierten Kapitel die Bereitstellungsorganisation in der
Bundesrepublik Deutschland gegeniibergestellt, wobei jeweils die Verteilung der
Entscheidungskompetenzen und die Ausgestaltung der Koordinationsverfahren fiir
die einzelnen Phasen untersucht werden. Die bestehende institutionelle Struktur weist
sowohl hinsichtlich der Verwendung der Koordinationsverfahren, die vornehmlich
biirokratisch organisiert sind, als auch in bezug auf die Kompetenzverteilung, die
infolge einer kooperativen Ausfiillung verschiedener beauftragter Institutionen keine
transparente Zuweisung der Verantwortlichkeit erkennen 148t, Unterschiede zu dem
theoretischen Referenzmodell auf. Daher ist der Handlungsbedarf zur Veridnderung
der bestehenden institutionellen Organisation aufzuzeigen. Als Resultat werden
Optionen vorgestellt, wie kurz- bzw. mittelfristig die bestehende institutionelle Orga-
nisation dem Referenzmodell angenihert werden kann. Diese Betrachtung wird wie-
derum spezifisch auf die Besonderheiten der einzelnen Bereitstellungsphasen abge-
stimmt. Den AbschluB bildet eine Zusammenfassung der wesentlichen Ergebnisse.
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Erstes Kapitel

Historischer Uberblick und Akteure bei der Bereitstellung
von Verkehrsinfrastruktur

1. Historischer Uberblick iiber Organisationformen des
Verkehrsinfrastrukturangebotes

1.1. Entwicklungslinien bis zur Benutzung von Eisenbahnen

Die Bereitstellung iiberregionaler Verkehrsinfrastruktur erfolgte in der Antike aus-
schlieBlich unter dem EinfluB zentraler Institutionen innerhalb einzelner Hochkultu-
ren’. Der Aufbau einer Verkehrsinfrastruktur war priméir von militirstrategischer
Bedeutung, der Fernhandel beschridnkte sich auf die Warenweitergabe zwischen
einzelnen Siedlungsgebilden?. Auf Jahrhunderte in qualitativer und quantitativer
Hinsicht prigend erwies sich der Einflu8 der rdmischen StraBenbaukunst®. Auch hier
iibernahm zunichst der Zentralstaat die Entscheidungskompetenz iiber das Ge-
samtnetz, trieb die erforderlichen Finanzmittel ein und iiberwachte die Errichtung und
Unterhaltung; dabei war der Heerestransport priméres Motiv. Nach dem 2. Jahrhundert
n. Chr. bildete sich ein foderales System von Stadtstaaten mit weitgehender Selbstver-
waltung®. Die Entscheidungs-, Finanzierungs- und Durchfiihrungskompetenz fiir den
Ausbau des Wegenetzes oblag diesen dezentralen Einheiten. Sie intensivierten ihre
Bemiihungen vorallem, um am gesteigerten Lebensstandard des Wirtschaftszentrums
Rom teilhaben zu kénnen’.

1 So wurden bereits 1100 v.Chr. in China Kanile angelegt; vgl. ausfiihrlicher F. Voigt [I], Verkehr —
Zweiter Band, erste Hilfte: Die Entwicklung des Verkehrssystems. Berlin 1965, S. 309f.

2 Dazu geniigten bereits natiirliche Wege, die von den einzelnen Siedlungen genutzt wurden; vgl.
E Rauers, Vom Wilden zum Weltraumfahrer — Die Geschichte des Verkehrs von den Anfingen bis
zur Gegenwart. Bearbeitet von J. Vosberg. Bad Godesberg 1962, S. 144. Vereinzelt werden auch
religiose Motive fiir den Verkehrsinfrastrukturaufbau angefiihrt; vgl. F. Voigt [I], S. 365, fiir den
hellenischen Kulturraum.

3 Vgl.FE Voigt 1], S. 3691f. In seiner Hochzeit — 110 n.Chr. — bestand das StraBennetz aus ca. 85 000 km
gut ausgebauten Wegen. Danach setzte jedoch ein kontinuierlicher Verfall ein; vgl. hierzu ausfiihrli-
cher E. Salin, Die Entwicklung des internationalen Verkehrs — Soziologische und politische Aspekte
und Probleme. Basel und Tiibingen 1964, S. 9ff.

4 Vgl.F.Voigt [I], S. 373ff.

5 Vgl E Voigt [I], Verkehr — Zweiter Band, zweite Hilfte: Die Entwicklung des Verkehrssystems.
Berlin 1965, S. 1090.
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Im Heiligen Romischen Reich Deutscher Nation als einem Rechtsnachfolger des
romischen Imperiums warurspriinglich eine Zuweisung der Netzverantwortung an das
Reich vorgesehen. Die Praxis der Lehensvergabe und die Delegation der Instandhal-
tungspflicht an die Landesherren induzierte jedoch eine sukzessive Verschiebung der
Verantwortung fiir die Verkehrsinfrastruktur zu dezentralen Einheiten, bis die Kompe-
tenz fiir den gesamten BereitstellungsprozeB bei diesen integriert wurde®. Diesen
dezentralen Einheiten fehlte es allerdings an Anreizen, Aufwendungen zu titigen, um
die Verkehrswege zu erhalten, da einerseits die Abschottung die Erhaltung der
Selbstverwaltung sicherte und andererseits die Anbindung an andere Handelszentren
noch keine gro8e Bedeutung fiir die ortliche Wirtschaft hatte. Es ergab sich folglich
kein wirtschaftlicher Nutzen aus den Infrastrukturinvestitionen’. Der schlechte Aus-
bauzustand des Verkehrswegenetzes induzierte sogar aufgrund verbesserter Pliinde-
rungsgelegenheiten und des ,,Grundruhrrechtes®, d.h. des Eigentumsrechts an allen
Gegenstiinden, die auf die offentlichen Wege des betreffenden Teilstaates fielen,
wirtschaftliche Vorteile fiir die Region®. Mit der erkdmpften Selbstverwaltung began-
nen einige aufgrund ihrer geographischen Lage pridestinierte Stidte — zunichst
iiberwiegend im Gefolge der Seehandelsverbindungen innerhalb der Hanse — mit der
Ankniipfung weitrdumiger Handelsbeziehungen. Damit wurde im ausgehenden Mit-
telalter zumindest ein weitmaschiges Fernwegenetz aufgebaut, das allerdings noch
nicht den Versorgungsbediirfnissen der wachsenden Stiidte geniigen konnte?®.

Infolge der Entwicklung des merkantilistischen Wirtschaftssystems wurden die
Kompetenzen zur Bereitstellung der Verkehrsinfrastruktur verstirkt zentralisiert, um
mit Hilfe des planmiBigen Aufbaus einer Binnenverkehrsinfrastruktur die Bildung
einer nationalen ,, Volks“wirtschaft zu fordern!®. Der Wegebau beschrinkte sich im
Gegensatz zu den weitmaschigen Fernverkehrsverbindungen des Mittelalters auf
innerstaatliche Integrations- und Zentralisierungsfunktionen. Zur Errichtung der
Infrastruktur wurden den Bauern stindig steigende Wegefrondienste auferlegt!.

In England wurde der Ausbau der Verkehrsinfrastruktur hingegen weitgehend durch
private Initiativen vorangetrieben. Der Staat behielt lediglich die Entscheidungskom-
petenz, insoweit er Konzessionen erteilte. Finanzierung und Durchfiihrung der

6  Dieser Ubergang wurde in der Stauferzeit (12./13. Jh.) durch die Ubertragung des Wegeregals an die
Landesherren endgiiltig vollzogen; vgl. F. Voigt [I], S. 383ff.

7  Bis zur industriellen Revolution war bei Massengiitern der Erzeugungsort auch der Verbrauchsort,
der weitraumige Transport beschrinkte sich auf Luxus- und Monopolwaren; vgl. F. Rauers, S. 25.

8  Diese Rechtsregelung war Bestandteil des Wegerechts, das durch die frinkischen Konige ab dem
9. Jahrhundert entwickelt wurde; vgl. F. Voigt [I], S. 386.

9  Zudem waren innerhalb der Stidte die hygienischen Verhiltnisse auf den Wegen, hervorgerufen durch
die Ubertragung der Instandhaltungspflicht an die Anlieger ohne die Setzung individueller Anreize
zur StraBenreinigung, katastrophal. So wurde in Berlin das Schweinetreiben auf den StraBen erst
1681 verboten (vgl. F. Voigt [I], S. 662£f.), noch im 19. Jahrhundert konnte man ,,selbst in den besten
Stadtteilen (Berlins)... es in den Sommermonaten kaum vor dem pestilenzialischen Geruch der
stagnierenden Rinnsteine aushalten. Dimme und Biirgersteige starrten vor Schmutz und an den
heiBen und trockenen Tagen lagerte iiber der ganzen Stadt eine dichte Staubwolke ...*; J. Prim,
Jidische Geschichte. Berlin 1931, S. 80, zitiert nachF. Rauers, S. 154.

10 Insbesondere die Entwicklung Frankreichs in der Regierungszeit Colberts (17. Jh.) mit dem Aufbau
eines StraBen- und Kanalnetzes ist dabei anzufiihren; vgl. F. Voigt [I], S. 415ff. bzw. S. 237ff.

11 Vgl F.Voigt [I], S. 420ff.
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Verkehrsinfrastrukturbereitstellung erfolgten durch private Unternehmen oder anson-
sten durch lokale Korperschaften. Als Beispiele sind hierfiir insbesondere der Ka-
nalbau zu Beginn der Industrialisierung —mit einer Hochzeit von 1790 bis 1825 —sowie
die Griindung von, turnpike trusts*, private aus Anleihen finanzierte, durch Gebiihren-
erhebung an Knotenpunkten (Drehkreuze ,,turn pikes*) gedeckte lokale StraBenbau-
projekte, anzufiihren'?. Die ,,turnpike trusts* kamen zwar aufgrund institutioneller
Mingel nie iiber eine lokal erginzende Funktion zu den ansonsten von lokalen
Gebietskorperschaften verwalteten Verkehrswegen hinaus — der maximale Anteil am
6ffentlichen StraBennetz in England und Wales betrug etwa ein Sechstel —, sie indu-
zierten nichtsdestoweniger doch einige technologische und administrative Weiterent-
wicklungen'?. In den deutschen Staaten hingegen verblieben die Entscheidungs-, Fi-
nanzierungs- und Durchfiihrungskompetenzen bei den jeweiligen Landesherren. Ver-
dnderungen wurden lediglich in der Orientierung an einem kleinstaatlichen Binnen-
verkehrsnetz und an MaBnahmen zur Deckung des Finanzierungsbedarfs deutlich'.
Im Zuge der beginnenden Industrialisierung wurden auch in Deutschland, z.B. im
Rhein-/Ruhrraum, auf lokaler Ebene einzelne Privatunternehmer aktiv, um mit Hilfe
der Emrichtung einzelner Trassen die iiber die Lokalitit hinausgehenden Absatz- und
Beschaffungswege zu organisieren. Eine Netzbildung wurde jedoch nicht intendiert.

Zusammenfassend ist festzuhalten, daB bis zur Entwicklung des Eisenbahnverkehrs
aufgrund der verfiigbaren Verkehrsmittel und der Struktur der Verkehrsbeziehungen
keine engmaschigen Verkehrsnetze mit groBraumigen Anschliissen existierten. Der
Aufbau der Verkehrswegeinfrastruktur muBte zumeist mit zentralem Zwang durchge-
setzt werden, wenn die Anreize und Vorteile infolge der Verkehrsverbindung bei den
Zentralmichten konzentriert waren. Bei wirtschaftlichen Vorteilen aus den Ver-
kehrsanschliissen fiir dezentrale Einheiten, z.B. rémische Stadtstaaten und englische
Infrastrukturunternehmen, ist aber generell die Option einer Bereitstellung durch
ortliche oder private Institutionen vorzufinden, wobei dies Innovationspotentiale
sowohl bei der Institutionalisierung als auch bei der verfahrensmiBigen Ausgestaltung
induzierte.

1.2. Die Entwicklung der institutionellen Organisation zum Aufbau der Eisenbahnnetze

AnstoBe zum Aufbau der Eisenbahnstrecken kamen in allen Lindern zunéchst aus der
Privatwirtschaft'®. Die Entscheidungskompetenz der Staaten beschrinkte sich auf die
Erteilung von Konzessionen mit Heimfallklauseln's. Die Koordination der Einzel-

12 Zu einer ausfiihrlichen Darstellung vgl. C.I. Savage, An Economic History of Transport. London
1961, S. 15ff. sowie S. 25fF.

13 Vgl. C.L Savage, S. 26.

14 Zu den Bemiihungen in PreuBen — Wegegelder, Benutzungsgebiihren, StraSenobstbaumverpachtung
w.i. — vgl. F. Voigt [T], S. 433ff.

15 Vgl. exemplarisch fiir die Entwicklung im Rhein-/Rubrraum K. v. Eyll, Aspekte der Industrialisie~
rung des Ruhrgebietes im 19. Jahrhundert — unter besonderer Beriicksichtigung der Eisen- und
Stahlindustrie. In: K. Diiwell und W. K6llmann (Hrsg.), Rheinland-Westfalen im Industriezeitalter —
Beitriige zur Landesgeschichte des 19. und 20. Jahrhunderts. Band 1: Von der Entstehung der
Provinzen bis zur Reichsgriindung. Wuppertal 1983, S. 186ff., hier S. 191f.

16  Vgl. stellvertretend das Preulische Gesetz zur Regelung des Eisenbahnverkehrs von 1838, dargestellt
u.a. in: W.M. Frhr. v. Bissing, Verkehrspolitik — Eine Einfiihrung. Berlin 1956, S. 14ff.
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strecken, die Finanzierung und die Durchfiihrung der Infrastrukturbereitstellung blieb
den privaten Unternehmern iiberlassen. Die Planung erfolgte weitgehend auf der
Grundlage der Rentabilitit einzelner Trassen, weniger unter Berticksichtigung des
gesamten Netzes. Die Eisenbahn eroffnete vollig neue Nutzungsmoglichkeiten, da
hiermit ein Massentransportmittel bei dichterer Vernetzung zur Verfiigung stand'”. Die
Anpassung der Nachfrage an diese Angebotsveranderungen zeigten sich insbesondere
an veridnderten Produktions- und Handelsorganisationen und an der Schaffung groBe-
rer zusammenhingender Wirtschaftsriume entlang der Trassen'®. Diese Verbesserung
des Angebotes erméglichte eine Deckung des Finanzierungsbedarfs aus denlanfenden
Einnahmen. Erst als die Rentabilitit dieses neuen Verkehrsmittels deutlich wurde,
verstirkte sich die Staatsbeteiligung.

In Deutschland vollzog sich linderspezifisch der Ubergang von einer staatlichen
Bereitstellung einzelner Strecken zu einem landesweiten Staatsbahnensystem, eine
weitere Vereinheitlichung setzte mit der Forcierung der Verstaatlichung durch die
preuBische Regierung ab 1875 ein'. Den AbschluB fand diese Entwicklung jedoch
erst 1920 mit der reichseinheitlichen Eisenbahnverwaltung. Damit wurden Netzpla-
nungs-, Finanzierungs- und Durchfiihrungskompetenz zentral gebiindelt und inte-
griert. 1924 wurde mit der Griindung der privatwirtschaftlichen Deutschen Reichs-
bahn-Gesellschaft auf Veranlassung der Alliierten zur Finanzierung der Reparations-
zahlungen die Eisenbahnverwaltung aus dem Reichshaushalt herausgeldst, verblieb
bis 1930 unter Kontrolle eines auslindischen Kommissars und wurde nach Verweige-
rung weiterer Reparationszahlungen 1937 im Jahre 1939 wieder in den Staatshaushalt
eingegliedert®.

Anhand der Entwicklung der Bereitstellungsorganisation im Bereich der Eisenbahnin-
frastruktur, die zum ersten Mal in Deutschland umfangreiche private und dezentrale
Beteiligungen fiir einen Netzbereich ermoglichte, lassen sich bereits Vor- und Nach-
teile dieser Institutionalisierung erkennen. Kritiker der Infrastrukturbereitstellung
durch privatwirtschaftliche Konsortien sehen in dieser Form der Organisation die
Ursache, daB der Netzaufbau im Eisenbahnbereich unkoordiniert erfolgte und wirt-
schaftlich weniger entwickelte Gebiete nicht an das Netz angeschlossen wurden?!.
Diese Entwicklung sei dann im Zuge des Ausbaus von Staatsbahnen innerhalb
einzelner deutscher Staaten infolge partikularistischer Tendenzen zusitzlich negativ
beeinfluBt worden, und erst eine allgemeine Verstaatlichung konnte eine effiziente
Bereitstellung herbeifiihren. Die mit der privaten Infrastrukturfinanzierung einherge-
hende Entwicklung von Finanzinnovationen auf der Grundlage von Giralgeldschop-

17 Zu Lande betrug die Transportkostensenkung durch die Eisenbahnnutzung bis zu 90 vH; vgl.
U.v. Suntum [I], S. 97.

18 Vgl. ausfiihrlicher zu diesen Wirkungen F. Voigt I}, S. 566ff.

19  Vgl. allgemein zur organisatorischen Entwicklung H.-H. Wilhelmi, Staat und Staatseisenbahn — Die
Entwicklung der Eisenbahnverfassung in Deutschland. ,,Archiv fiir das Eisenbahnwesen®, Jg. 73.
(1963), S. 3771f., passim.

20 Vgl. zu dieser Entwicklung W.M. Frhr. v. Bissing, S. 20ff.

21 Vgl FE Voigt 1], S. 504ff., W.M. Frhr. v. Bissing, S. 14ff., W.O. Henderson, Die Entstehung der
preuBischen Eisenbahnen 1815-48. In: K.-E. Born, (Hrsg.), Moderne deutsche Wirtschaftsgeschich-
te. Koln u.a. 1956, S. 137ff., hier S. 140ff., T. Kittel, Die Entwicklung des Reichseisenbahngedan-
kens. ,,Archiv fiir das Eisenbahnwesen®, Jg. 66 (1943/44), wieder abgedruckt ,,Archiv fiir das
Eisenbahnwesen“, Jg. 73 (1963), S. 139ff., hier S. 141ff.
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fungen wurde zumeist als spekulativ, lediglich an der kurzfristigen Rentabilitit
interessiert, notwendige Folgeinvestitionen vernachlissigend und daher mittel- bis
langfristig wenig effizient bezeichnet?.

Dazu ist zu bemerken, daB bei der Verstaatlichung der Eisenbahnen weniger Effizienz-
erwagungen als vielmehr fiskalische, redistributive und machtpolitische Motive die
Entscheidung beeinfluBten?. Die fiskalischen Ziele werden an der fiir Monopolanbie-
ter ertragsmaximierenden Strategie der Preisdifferenzierung durch die Eisenbahnver-
waltungen (Einfilhrung der Wertstaffelung 1877) deutlich, die entscheidend zur
Haushaltsfinanzierung beitrug®. Redistributive Motive betrafen insbesondere die
Nutzung der Eisenbahn zur Unterstiitzung der Schutzzollpolitik und die Férderung
wirtschaftlich wenig erschlossener, primir landwirtschaftlich geprigter Regionen?.
DerEinfluB einzelner Interessengruppen zur Durchsetzung redistributiver Zielsetzun-
gen setzte nach der Verstaatlichung insbesondere durch die Bildung sog. ,,Eisenbahn-
rite” ein, in denen vornehmlich Industrie- und Handelskammermn sowie Produzenten-
vereinigungen vertreten waren und denen Antrags- und Anhorungsrechte bei der
Gestaltung des infrastrukturellen Angebots und seiner Entgeltung eingeriumt wur-
den?. Die machtpolitischen Motive gingen von den Erwéigungen einer unmittelbaren
Durchsetzung der Zentralgewalt des jeweiligen Einzelstaates aus.

Auf den Vorwurf einer mangelnden Koordination ist zu erwidern, daB es bereits 1847
mit privaten Eisenbahngesellschaften zu einer Vereinheitlichung der Gleisspuren
sowie der Briicken- und Tunnelprofile als Vorbedingung eines groBriumigen Netzes
kam. Die Koordinationsprobleme erwiesen sich als gravierender, nachdem die Ver-
staatlichung in allen Lindern eingesetzt hatte?’,

22 Vgl. zB. FE Voigt [1], S. 540ff. In der Literatur wird dabei hiufig das Beispiel des insbesondere in
Deutschland aktiven Untemehmers Bethel Henry Strousberg angefiihrt. Dieser fungierte als Gene-
ralunternehmer und finanzierte die Infrastrukturinvestition zunichst iiber Obligationen vor. An-
schlieBend lieB er sich die Griindergewinne in Gesellschafteranteilen auszahlen und sicherte sich die
Weiterfinanzierung durch Aktienemissionen unter dem Nennwert. Im Zuge der Griinderkrise Mitte
des 19. Jahrhundert machten seine Unternehmen bankrott; vgl. J. Borchart, Der europdische Eisen-
bahnkonig Bethel Henry Strousberg. Miinchen 1991, passim, sowie W. Wolf, Eisenbahn und Auto-
wahn, erweiterte Neuausgabe: Personen- und Giitertransport auf Schiene und StraBe, Bilanz, Per-
spektiven. Hamburg u.a. 1992, S. 59ff.

23 Vgl. C-F. Laaser [T}, S. 121ff.

24  Dabei ist zu beriicksichtigen, daB die Verstaatlichung auch vormals sehr rentable Privatbahnen betraf;,
vgl. C.B. Blankart [T], Stabilitit und Wechselhaftigkeit politischer Entscheidungen. Eine Fallstudie
zur preuBisch-deutschen Eisenbahnpolitik von ihren Anfingen bis zum zweiten Weltkrieg. ,,Jahrbuch
fiir Neue Politische Okonomie*, Band 6 (1987), S. 74ff., hier S. 78.

25 Dabei wurden als gemeinwirtschaftliche Auflagen die Betriebs-, Beforderungs- und Tarifpflicht
eingefiihrt; vgl. u.a. M. Berkelova, S. 49.

26 Vgl. C.B. Blankart [I], S. 81ff.

27 Nach der Bildung einer reichseinheitlichen Eisenbahnverwaltung wurde eine zunchmende Politisie-
rung der Eisenbahnverwaltung und eine Verlagerung zwischenstaatlicher Konflikte auf diesen Sektor
festgestellt; vgl. P.-C. Witt, Finanzen und Politik im bundesstaatlichen Deutschland 1871-1933. In:
P-C. Witt und J. Huhn (Hrsg.), Foderalismus in Deutschland — Traditionen und gegenwirtige
Probleme. (Schriften zur Innenpolitik und zur kommunalen Wissenschaft und Praxis, Band 8.)
Baden-Baden 1992, S. 75ff., hier S. 93, sowie F. Voigt [I], S. 580.
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Die partikularistische Eisenbahnpolitik der einzelnen Linder wurde ausgelost durch
die Erwartung stagnierender Handelsvolumina und infolgedessen moglicher Gefah-
ren der Handelsumlenkung, falls kein AnschluB an groBraumige Netze gegeben war.
Als Konsequenz dieser Politik ergab sich eine schnelle umfassende regionale Er-
schlieBung, wobei die jeweilige Effizienz der Streckenerrichtungen z.T. zweifelhaft
gewesen sein mag. Eine derart schnelle Entwicklung wire bei der Kompetenziibertra-
gung an die Institutionen der zentralen Biirokratie, die eine zogerliche Haltung
gegeniiber der Eisenbahn einnahmen und insbesondere in PreuBen durch das riickstin-
dige Junkertumn geprigt wurden, jedoch nicht zu erwarten gewesen®.

Zusammenfassend ist zu konstatieren, da8 die Errichtung der Eisenbahninfrastruktur,
deren institutionelle Ausgestaltung zahlreiche nationale Besonderheiten aufwies?,
von vielfiltigen Innovationen im institutionellen und verfahrenstechnischen Bereich
geprigt wurde, die jedoch mit groBen Unsicherheiten bei der Ausgestaltung des
Infrastrukturangebotes verbunden waren. Mit Hilfe der flichenmiBigen ErschlieBung
mit Eisenbahninfrastruktur und des damit verbundenen neuen Verkehrstrigerangebo-
tes verdnderte sich zudem die Verkehrsnutzung durch die Nachfrager. Dies kennzeich-
net den Vorleistungs- und Nachfragegestaltungscharakter des Verkehrsinfrastruktur-
angebotes fiir andere gesellschaftliche Aktivititen. Im 20. Jahrhundert wurde die
Eisenbahninfrastrukturbereitstellung einer zentralen Organisation angepaf3t und nur
noch geringfiigig verdndert. Die verkehrsrelevanten Entwicklungen gingen in diesem
Zeitraum von den Verkehrstragern auf der StraBe aus.

1.3. Die Entwicklung seit der Einfiilhrung des Automobils

Entgegen dem zunichst hohen Anteil privater Mitwirkung am BereitstellungsprozeB
im Schieneninfrastrukturbereich erfolgte die Bereitstellung im StraBenbereich in
Deutschland weitgehend unter staatlichem EinfluB. Beispielhaft fiir die Organisation
der StraBeninfrastrukturbereitstellung im deutschen Kaiserreich ist die Gliederung auf

28 Vgl. R. Fremdling, Eisenbahnen und deutsches Wirtschaftswachstum 1840-79. Ein Beitrag zur
Entwicklungstheorie und zur Theorie der Infrastruktur. (Untersuchungen zur Wirtschafts-, Sozial-
und Technikgeschichte, Band 2.) Dortmund 1975, S. 129ff.

29 Besondere Beachtung ist dabei den Beispielen einer organisatorischen Trennung von Fahrweg und
Betrieb in Italien von 1885 bis 1905 und den Niederlanden von 1863 bis 1921 zu widmen, wobei das
niederlindische Modell mit seinen organisatorischen Weiterentwicklungen Implikationen fiir eine
aktuelle Ausgestaltung anbietet. Diese Ansitze sind vor allem in dem Bestreben nach einer Verhin-
derung einer einseitigen Dominanz der Fahrwegs- oder der Betriebsgesellschaft und der Implemen-
tierung eines neutralen Schiedsgerichtes zu sehen; vgl. ausfiihrlich zu diesen Beispielen M. Gohrin-
ger, Trennung von Infrastruktur und Verkehrsleistungsproduktion im Bereich des Schienenverkehrs
— Eine Betrachtung unter besonderer Beriicksichtigung der aktuellen Diskussion in der Bundesrepu-
blik Deutschland. (Schriften zu Regional- und Verkehrsproblemen in Industrie- und Entwicklungs-
lindern, Band 29.) Berlin 1980, S. 42ff., und darauf aufbauend C.-F. Laaser [I], S. 268£f. In Preuien
sah § 27 PrEG von 1838 das Mitbenutzen der Infrastruktur gegen Gebiihrenzahlung vor, dies wurde
jedoch nicht praktiziert; die Trennung eines staatlich betriebenen Netzes von unter Konkurrenzbe-
dingungen agierenden privaten Betriebsgesellschaften wurde in PreuBen besonders von Hansemann
gefordert; vgl. K. Ottmann, Die Eisenbahnen in ihrem Verhiltnis zum Staat— Aus den Schriften David
Hansemanns ausgewihlt und eingeleitet. ,, Archiv fiir das Eisenbahnwesen®, Jg. 73 (1963), S. 263ff.,
hier S. 275ff.

3 Wink

33



der Grundlage der preuBischen Dotationsgesetze von 1875%. Danach lag die Netzpla-
nungs- und Finanzierungskompetenz beim preuBischen Staat. Die dazu erforderlichen
Finanzmittel wurden dem allgemeinen Haushalt enmnommen. Die Durchfiihrungs-
kompetenz wurde den dezentralen (Provinz-) Behorden iibertragen.

Mitderzunehmenden Verbreitung des Automobils stieg auch die Nachfragenach einer
adiquaten Infrastruktur. Der Staat nutzte seine Entscheidungskompetenz bis 1930
nicht zur Erstellung eines FemstraBennetzes, da der Lastkraftwagen primir noch als
Nahverkehrsmittel betrachtet wurde. Die Planung der Nahverkehrsnetze oblag jedoch
den Provinzen®'. Daher beschrinkten sich die Aktivititen im StraBeninfrastrukturbe-
reich weitgehend auf einzelne Provinzen. Die Errichtung iiberregionaler StraBenver-
kehrstrassen wurde insbesondere zur Verbindung wirtschaftlich starker Regicnen von
den begiinstigten dezentralen Gebietskorperschaften geplant, jedoch nicht vor 1933
verwirklicht®2. Die Finanzierungskompetenz wurde vom Zentralstaat hingegen ge-
nutzt, um die Besteuerung des vermehrten Gebrauchs des Automobils zunehmend als
Quelle zur Finanzierung des Haushalts einzusetzen?®.

Erst 1930 begann eine staatliche FernverkehrsstraBenplanung. Mit der Gesetzesinitia-
tive vom 27. Juni 1933 wurde die Griindung des 6ffentlich-rechtlichen Unternehmens
,»Reichsautobahn“ beschlossen und die Institution eines ,,Generalinspekteurs fiir das
deutsche StraBenwesen‘ eingerichtet. Die Planungs-, Finanzierungs- und Vollzugs-
kompetenzen wurden zentral in diesem Unternehmen gebiindelt. Die Verantwortung
fiir das Gesamtnetz oblag dem ,,Generalinspekteur. Alleinige Gesellschafterin des
Untemehmens ,,Reichsautobahn‘ war die Deutsche Reichsbahn-Gesellschaft, finan-
ziert wurden die MaBnahmen vorzugsweise iiber Kredite der Reichsanstalt fiir
Arbeitsvermittlung und die Arbeitslosenversicherung.

Auch nach dem zweiten Weltkrieg verblieb die Organisation der Verkehrsinfrastruk-
turbereitstellung weitgehend unter offentlicher Aufsicht. Im Bereich der Schiene
erfolgte sie durch Bildung des offentlich-rechtlichen Sondervermégens ,,Deutsche
Bundesbahn“, und die FemstraBenbereitstellung wurde dem foderalen Staatsaufbau
angepaBt. Dadie aktuelleinstitutionelle Gliederung spiter ausfiihrlich betrachtet wird,
unterbleibt hier eine weitere Analyse.

30 Vgl F.Voigt I], S. 449ff.

31 Vgl. WM. Frhr. v. Bissing, S. 86. Bereits 1909 war mit der Griindung der ,,Automobil-, Verkehrs-
und UbungsstraBe (AVUS) GmbH" das Projekt einer eigenen StraBe nur fiir Kraftfahrzeuge ange-
gangen und mit der Vollendung des Baus der AVUS in Berlin vollendet worden; vgl. F. Voigt {I],
S. 449ff.

32 Als bekanntestes Projekt gilt die geplante Errichtung einer Verbindung von den norddeutschen
Hansestidten iiber den Rhein-Main-Raum nach Basel (HAFRABA), die von einer aus den regionalen
Gebietskorperschaften bestehenden Gesellschaft begonnen wurde, anschlieBend von den National-
sozialisten iibernommen, aber nicht vollendet wurde; vgl. EX. Fromme, Die Deutschen und ihre
Autobahpen. ,,Frankfurter Allgemeine Zeitung", Ausgabe vom 12. Februar 1993, S. 3.

33 So wurde 1909 die Reichsstempelabgabe fiir Pkw, 1922 die allgemeine Kfz-Steuer und 1930 die
Mineralélsteuer eingefiihrt; vgl. F. Voigt (1], S. 4491f.

34 Der Anteil dieser Finanzierungsform betrug 59,4 vH, zudem wurden hohere Mineral6lzslle und
Beforderungssteuern erhoben; vgl. F. Voigt [T], S. 449ff.
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Mit Hilfe des kursorischen Uberblicks sollte verdeutlicht werden, daB im Bereich der
Verkehrsinfrastrukturbereitstellung die Zentralisierung und Integration der Kompe-
tenzen bereits seit langer Zeit vorherrschend sind. Ausnahmen, die die Mitwirkung
dezentraler und privater Institutionen vorsahen, waren zumeist auf besondere 6kono-
mische Rahmenbedingungen, die insbesondere eine hohe regional abgrenzbare
Rentabilitit der Infrastrukturbereitstellung ermoglichten, beschriankt. Anhand der
Kontinuitit in den vergangenen hundert Jahren, aus der sich die aktuelle Bereitstel-
lungsorganisation entwickelt hat, ist zu erkennen, daB Verdnderungen mit einer
zeitintensiven Uberwindung von Widerstinden innerhalb der Gesellschaft, die sich an
dem bestehenden Aufbau gewohnt und ihre Verhaltensweisen diesen Strukturen
angepalt hat, konfrontiert sein werden. Zudem ist im weiteren Verlauf zu priifen,
inwieweit die aktuellen Rahmenbedingungen Anreize fiir eine Dezentralisicrung
dieser historisch gewachsenen Strukturen setzen. Um eine Beurteilung des bisherigen
institutionellen Rahmens zuerméglichen, ist zunédchst eine Darstellung der Beteiligten
und Betroffenen auf der Angebots- und Nachfrageseite mit ihren Zielsetzungen in
bezug auf die Verkehrsinfrastruktur erforderlich.

2. Akteure im Bereitstellungsprozefl und ihre Interessen

2.1. Private Akteure
2.1.1. Private Haushalte und ihre Interessenvertreter

Da die Raumiiberwindung fiir eine Vielzahl menschlicher Aktivititen eine unabding-
bare Voraussetzung darstellt®®, sind innerhalb des Prozesses der Bereitstellung von
Verkehrsinfrastruktumetzenzahlreiche Interessen einzelner Akteure bzw. ihrer gesell-
schaftlichen Vertretungen zu koordinieren. Diese Priferenzen werden von den Akteu-
ren auf der Basis einer Gegeniiberstellung ihrer spezifischen Nutzen und Kosten
gebildet®. Zwar ist nicht bei allen Beteiligten von einer vollstindigen Kenntnis und
Berticksichtigung ihrer Kosten und Nutzen auszugehen, die Annahme individuellen
Bestrebens nach der Maximierung der eigenen Vorteile im Rahmen seiner Moglich-
keitendientim folgenden jedoch insbesondere der Entwicklung allgemeiner Aussagen
und der Anwendbarkeit 6konomischer Ansitze, die auf diesen Grundannahmen
aufbauen®’.

35 Zur allgemeinen Einordoung der individuellen Verkehrsentscheidungen in die menschliche Bediirf-
nisstruktur vgl. F. Huber, Entwurfs- und Bewertungsmethoden zur Einbeziehung stidtebaulicher
Effekte in die Verkehrsinfrastrukturplanung. (Schriftenreihe ,,Berichte — Stadt Region Land* des
Instituts fiir StraBenbauwesen der RWTH Aachen, Band B 40.) Aachen 1990, S. 15ff.

36 Zum Konzept der Betrachtung menschlicher Entscheidungsbildung auf der Basis rationaler Uberle-
gungen (,,homo oeconomicus‘-Ansatz) und zur Bedeutung dieses Ansatzes auch in anderen Wissen-
schaftsdisziplinen, die sich mit menschlichem Verhalten beschiftigen, vgl. J. Weimann [I], Wirt-
schaftsethik und staatliches Handeln. ,,Jahrbuch fiir Neue Politische Okonomie*, Band 12 (1993),
S. 121ff., hier S. 121.

37 Zur Begriindung vgl. auch G. Brennan and J.M. Buchanan [I], Die Begriindung von Regeln. Xonsti-
tutionelle Politische Okonomie. (Die Einheit der Gesellschaftswissenschaften, Band 83.) Tiibingen
1993, S. 654f.
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Dabei ergibt sich bei den privaten Haushalten eine ambivalente Interessenstruktur im
Hinblick auf AusmaB und Ausgestaltung der Netze. Zunichst ist ein erhohtes Mobili-
titsbediirfnis im Personenverkehr auf der Strale, das sich in gestiegenen Kfz-Bestin-
den und erhshten Fahrleistungen ausdriickt, zu konstatieren®. Als eine Ursache dafiir
wird das verbesserte Infrastrukturangebot angefiihrt*. Als induzierter Neuverkehr fiir
ein Verkehrstrigemetz ist dabei allerdings nur der Verkehr anzufiihren, der zusitzlich
zu den bisherigen Fahrleistungen innerhalb des Netzes hinzukommt (zusitzliche
Fahrten und erhéhte Reiseweiten)®, Daher betrifft dies nicht Verkehrsleistungen, die
lediglich von anderen Trassen des Netzes auf die zusitzliche Trasse verlagert werden.
Die Bedeutung des Infrastrukturangebots als alleinige Ursache eines Anstiegs der
Verkehrsleistungen istinsoweit zu relativieren, als ein GroBteil der Verkehrsleistungen
funktional bedingt ist und der Realisierung von Folgeaktivititen dient*'. In diesen
Fillen ist von einem determinierenden Einflul der Folgeaktivititen auf das Ausmaf
der Verkehrsleistungen auszugehen und neben der Ausgestaltung des Angebots an
Betriebsmitteln, die die vorhandene Infrastruktur nutzen konnen, auch auf die
nachfrageseitigen Determinanten hinzuweisen*2.

Auf der Nachfrageseite ist zum einen ein Anstieg des verfiigbaren Einkommens und
das infolge kiirzerer Arbeitszeiten wachsende individuelle Freizeitbudget anzufiihren,
zum anderen ergibt sich aus der verinderten Siedlungsstruktur eine stirkere Affinitit
zum motorisierten Individualverkehr®, Dariiber hinaus sind die Lebensgewohnheiten
und Priferenzen auf flexible und individuelle Verkehrsmittel ausgerichtet*. Daraus

38 Soergaben die KONTIV-Untersuchungen eine Steigerung der Zahl motorisierter Fahrten pro Person
und Tag zwischen 1976 und 1989 um 16 vH von 1,63 auf 1,89, wihrend die Gesamtwegezahl im
gleichen Zeitraum nur um 6 vH von 2,84 auf 3,01 stieg; vgl. T. Selz, Angebots- oder nachfrageseitige
Steuerung der Verkehrsnachfrage? — Das Problem des induzierten Neuverkehrs. ,,Zeitschrift fiir
Verkehrswissenschaft, Jg. 64 (1993), S. 1f., hier S. 6, bzw. zu der KONTIV-Befragung 1989 o.V.,
Dokumentation 167: Systematische Befragung zum individuellen Verkehrsverhalten. ,,Internationa-
les Verkehrswesen", Jg. 44 (1992), S. 87f. Zur Betonung der besonderen Bedeutung der Pkw-Benut-
zung fiir die quantitative Inanspruchnahme iiberregionaler StraBeninfrastruktur (durchschnittliche
tagliche Verkehrsstirke) im Vergleich zum StraBengiiterverkehr vgl. H.S. Seidenfus, ,,Sustainable
Mobility* — Kritische Anmerkungen zum WeiSbuch der EG-Kommission. ,,RWI-Mitteilungen®,
Berlin, Jg. 44 (1993), S. 2851f., hier S. 293.

39 Zu den induzierenden Wirkungen zusitzlicher Infrastruktur vgl. E. Meier, Neuverkehr infolge
Ausbau und Verdnderung des Verkehrssystems. (Schriftenreibe des Instituts fiir Verkehrs- und
Transporttechnik, Nr. 81.) Ziirich 1989, S. 225ff.

40  Zau dieser Unterscheidung vgl. T. Selz, S. 2f.

41 Der Anteil des funktional anderen wirtschaftlichen Aktivititen dienenden Verkehrs wird auf 60 bis
70 vH geschiitzt; vgl. M. Gierse, Infrastrukturerweiterungen in ihren Auswirkungen auf StraBen- und
Umweltbelastung. ,,Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, Jg. 62 (1991), S. 214ff., hier S. 214f.

42 Zu einem Uberblick iiber diese EinfluBgroBen vgl. T. Selz, S. 2.

43 Zu den dispersen Siedlungsstrukturen in Westdeutschland im Vergleich zu den neuen Léandern vgl.
Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (Hrsg.) [}, Raumordnungsbericht
1991. Deutscher Bundestag, Drucksache 12/1098. Bonn 1991, S. 26ff. Inwieweit diese Siedlungs-
strukturen als Ausdruck bestehender Priferenzen in der Bevolkerung oder als Resultat eines Zwanges
durch die Vorgaben der Flachennutzungspolitik entstanden sind, soll an dieser Stelle nicht vertieft
werden; vgl. auch E. Meier, S. 15ff,, sowie T. Selz, S. 12ff.

44  So ergab eine Befragung iiber die Nutzeneinschitzungen alternativer Verkehrstrigerangebote bei
einer Bandbreite von 1,0 (vollkommener Nutzen) bis 6,0 (kein Nutzen) eine Beurteilung fiir den
personlichen Nutzen, der sich aus den Eigenschaften bequem, praktisch und schnell zusammensetzt,
von 1,8 fiir den Pkw und 2,9 fiir den Offentlichen Personennahverkehr (OPNV); vgl. W. Brog,
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ergibt sich ein hohes Interesse an ausgebauten Infrastrukturnetzen, wobei angesichts
der Flexibilitit und Individualitit des StraBenverkehrs dieser Verkehrstriger bevor-
zugt nachgefragt wird®. Die Priferenzen richten sich — angesichts der wachsenden
Bedeutung des privaten Gelegenheitsverkehrs®® — neben der Beseitigung lokaler
Engpisse zunehmend auf Fernverkehrstrassen. Die festzustellenden Engpisse beider
Bereitstellung von Femverkehrsinfrastrukturnetzen engen wiederum die Handlungs-
freiheit der Individuen bei der Wahmehmung von Aktivititen ein, die mit einer
Femerreichbarkeit verbunden sind. Daraus ergeben sich einerseits Implikationen fiir
die individuellen Siedlungsentscheidungen*’, andererseits sind Auswirkungen bei der
Struktur der Folgeaktivititen zu erwarten*s.

Im Gegensatz zu diesem starken Interesse der privaten Haushalte an einer effizienten
Femverkehrsinfrastruktur ist eine ablehnende Haltung der Individuen dann zu konsta-
tieren, wenn entsprechende Femverkehrstrassen in der unmittelbaren Nihe errichtet
werden sollen. Die Ursache ist in der rdumlichen Konzentration der Belastungen in
unmittelbarer Trassennihe begriindet, die zu materiellen, immateriellen und gesund-
heitlichen Schiden bei den betroffenen Individuen fiihren*. Damit entspricht dies
einer Konstellation, bei der der Nutzen des Projektes einem raumlich diffus verteilten
Kollektiv zur Verfiigung steht, da die Verbesserung der Femerreichbarkeit in Abhéin-
gigkeit von den Transportkosten zur Fernverkehrstrasse grofrdumig spiirbare Vorteile

Mobilititsverhalten beginnt im Kopf. In: G. Altner u.a. (Hrsg.), Jahrbuch Okologie 1993. Miinchen
1993, S. 174ff., hier S. 185. Die Nachteile des OPNV werden vor allem in erhohten ,,Miihsalkosten*
gesehen, d.h. Unbequemlichkeiten wihrend der Fahrt und Unannehmlichkeiten bei Zu- und Abgang
aufgrund schlechter Erreichbarkeit der Haltestellen, mangelnde und unzuverlissige Fahrplanabstim-
mung usw.; vgl. hierzu T. Isenmann, Marktwirtschaftliche Verkehrspolitik: Wirtschaftsvertraglich-
keit und Raumwirksamkeit. (Beitrige des Wirtschaftswissenschaftlichen Zentrums der Universitit
Basel, Band 20.) Chur und Ziirich 1994, S. 51.

45 Die Vertretung dieser Interessenstruktur wird im politischen Entscheidungsproze8 bislang weitge-
hend vom Allgemeinen Deutschen Automobil-Club (ADAC) iibernommen, der innerhalb der Bun-
desrepublik iiber 12 Mill. Mitglieder hat, was gemessen am Fahrzeugbestand einen Anteil von ca.
35 vH darstellt; vgl. 0.V., Gute Ergebnisse bei Verein und Tochtern. ,,Handelsblatt”, Ausgabe vom
6. Oktober 1993, S. 15. Zunehmend wird jedoch dariiber hinaus lokal (z.B. Oberbiirgermeisterwahl
in Miinchen) die Griindung sog. Autofahrerparteien initiiert, wobei eine derartige Gruppierung in der
Schweiz bereits Wahlerfolge erzielte. Inwieweit die privaten Mobilitatsinteressen innerbalb des
politischen Entscheidungsprozesses einflieBen knnen, wird an spiterer Stelle untersucht.

46 Diese Priferenzverlagerung wird insbesondere am Anstieg der Ausgaben fiir allgemeine private
sowie sog. Seminar- und Tagungstourismusleistungen deutlich; vgl. G. Aberle [I], Das Phinomen
Mobilitit — beherrschbarer Fortschritt oder zwangslaufige Entwicklung? ,, Internationales Verkehrs-
wesen", Jg. 45 (1993), S. 405ff., hier S. 406.

47 Eine Verbesserung der Fernerreichbarkeit ermoglicht eine Ansiedlung in groSerer Entfernung zu
Ballungs- und Versorgungszentren und kann daher zu einer effizienteren Abwigung zwischen
Agglomerationsvor- und -nachteilen bei der Siedlungsentscheidung durch die Individuen fiihren; zu
der Beriicksichtigung dieser Komponenten vgl. auchP. Klemmer [II], S. 28f.

48 Sokonnensich bei Engpissen eines Fernverkehrsanschlusses EinbuBen fiir die Anbieter von Freizeit-
und Tourismusaktivititen ergeben.

49  Zu dieser Schadensunterscheidung vgl. A. Endres u.a., Der Nutzen des Umweltschutzes. (For-
schungsstudie im Rahmen des Umweltforschungsplans 101 03 150.) Berlin u.a. 1991, S. 29.
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induziert. Die Nachteile sind hingegen lokal weitgehend konzentriert entlang der
Trasse zu bemerken™.

Der obere Teil in Schaubild 1 stellt die raumliche Struktur der Auswirkungen in einem
Zustand vor der Errichtung einer zusitzlichen Fernverkehrstrasse dar’!. Der iiberre-
gionale Verkehr nutzt eine Trasse in dem Siedlungsbereich R,. Die Belastungen (Bel)
sind auf den Siedlungsbereich R, konzentriert und entsprechen dem Inhalt der Fldche
unterhalb der ,,Belastungsglocke*. Die Transportkosten, um zu dieser Trasse zu
gelangen, steigen in Abhingigkeit von der Entfernung. Der Nutzen der Anbindung an
ein iiberregionales Verkehrsnetz (N) steht auch Nutzemn aus anderen Siedlungsberei-
chen zur Verfiigung, daher verliuft die entsprechende Funktion konstant in bezug auf
die Entfernung. Der untere Teil bezieht sich auf eine mogliche Anderung des
Verkehrsinfrastrukturangebotes. Eine zusitzliche Trasse in R, zur Anbindung an das
iberregionale Netz bietet allen Siedlungen innerhalb einer rdumlichen Einheit einen
groBeren Nutzen, da der NetzanschluB mit einem geringeren Zeitaufwand zu realisie-
ren ist, und ersetzt daher die Trasse in R,. Die Transportkosten, um zu dieser
zusitzlichen Trasse zu gelangen, steigen entsprechend der bisherigen Situation mit
wachsender Entfernung. Die Belastung konzentriert sich nun jedoch in R,, ist
allerdings im Umfang geringer als zuvor in R, was an dem geringeren Flicheninhalt
der ,,Belastungsglocke* deutlich wird.

Gesamtwirtschaftlich ergibt sich somit eine verringerte Nettobelastung, da die Entla-
stung von R, groBer ist als die zusétzliche Belastung von R,. Die Transportkosten zur
Erreichbarkeit der Trasse dndem sich gesamtwirtschaftlich nicht. Aufgrund des
verbesserten Netzanschlusses entsteht jedoch gesamtwirtschaftlich zusétzlicher Nut-
zen. Unter gesamtwirtschaftlichen Aspekten ist daher die zusitzliche Trasse zu
priferieren, ein Kalkiil aus der Perspektive der Bewohner der Gebietseinheit R, ergibe
jedocheine Ablehnung, dadie zusitzlichen, auf diese Region konzentrierten Belastun-
gen den zusitzlichen Nutzen, den diese Region entsprechend der gesamtwirtschaftli-
chen Verbesserung zuziiglich ersparter Transportkosten zur Anreise an den Netzan-
schluB realisieren kann, iibersteigen.

Inallgemeiner Formulierung ergibt sich aus dieserKonstellation, daB es fiir Individuen
rational ist, ihre Interessen dahingehend geltend zu machen, daB sie die Nutzen des
Femverkehrsanschlusses innerhalb des diffusen Gesamtkollektivs erhalten, ohne von
den rdumlich konzentrierten Belastungen betroffen zu sein. Die jeweiligen Bewohner
in einem Siedlungsraum werden folglich grundsitzlich fiir einen Fernverkehrsan-
schluB votieren, allerdings den Standort dieser Trasse moglichst in der jeweils

50 Fiir Anlagen, die eine solche Konstellation auslésen, werden auch die Begriffe NIMBY (Not In My
Backyard) oder LULU (Locally Unwanted Large Units) verwendet; vgl. dazu auch B. Holznagel [I],
Konfliktlosung durch Verhandlungen — Aushandlungsprozesse als Mittel der Konfliktverarbeitung
bei der Ansiedlung von Entsorgungsanlagen fiir besonders iiberwachungsbediirftige Abfille in den
Vereinigten Staaten und der Bundesrepublik Deutschland. (Forum Umweltrecht, Band 4.) Baden-
Baden 1990, S. 39.

51 Die Betrachtung der Auswirkungen erfolgt hier auf der Grundlage einer aggregierten Beurteilung.
Die jeweilige Einschitzung der Belastungen und Vorteile hingt allerdings von der individuellen
Priferenzbildung ab. Auf Implikationen aus einer Individualisierung der Nutzen-Kosten-Betrachtun-
gen wird spiter eingegangen.
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Schaubild 1

Riiumliche Verteilung von Kosten und Nutzen
durch Fernverkehrsanbindungen
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benachbarten Gebietseinheit befiirworten, wobei die Zielsetzung dabei eine Maximie-
rung der Differenz aus Nutzen durch den NetzanschluB und Transportkosten sowie
noch spiirbarer Umweltbelastungen beinhaltet. Wenn es nicht zu einem Ausgleich fiir
diese lokale Sonderbelastung kommt, werden die Bewohner in allen Gebietseinheiten
versucht sein, eine Freifahrerhaltung einzunehmen’®2 Damit ist zu erkliren, daB trotz

52 Zu einer vertiefenden Erliduterung dieser Zusammenhiinge am Beispiel der Abfallbeseitigungs- und
behandlungsanlagen vgl. N. Werbeck [I], Konflikte um Standorte fiir Abfallbehandlungs- und
beseitigungsanlagen — Ursachen und Losungsansitze aus Skonomischer Sicht. (Schriftenreihe des
Rheinisch-Westfalischen Instituts fiir Wirtschaftsforschung, Heft 55.) Berlin 1993, hier S. 182ff.
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insgesamt gestiegener Nachfrage nach Verkehrsleistungen der lokale Widerstand
gegen Verkehrsinfrastrukturprojekte stetig zunimmt**. Die Konfliktlage ist an den
einzelnen Trassenabschnitten in Abhédngigkeit von den lokalen Gegebenheiten vollig
unterschiedlich. Werden lokal von einem FemverkehrsanschluB so hohe Vorteile
erwartet, daB diese die potentiellen Nachteile fiir die Anwohner bei einer Realisierung
iibersteigen, kann es auch lokal zu einer Akzeptanz des Infrastrukturausbaus kom-
men>. Eine solche Konstellation wird aber bei der Errichtung einer Trasse innerhalb
eines iiberregionalen Verkehrsinfrastruktumetzes jeweils nur fiir einzelne Trassenab-
schnitte zutreffen, denen fiir die letztendliche Realisierung eines liberregionalen
Infrastrukturnetzes nur eine marginale Bedeutung zukommt, da an anderen Orten
entlang einzelner Trassen und im Gesamtnetz die erlduterte Konfliktsituation be-
steht®.

Diese Widerstinde werden verstarkt durch Organisationen und Verbinde institutiona-
lisiert>, da der Nutzen durch die Interessenartikulation innerhalb juristischer oder
politischer Verfahren fiir die Verbands- und Organisationsmitglieder die damit verbun-
denenKosten iibersteigt. Im Bereich der Verkehrsinfrastruktur iibernehmen insbeson-
dere die nach BNatSchG anerkannten Naturschutzverbinde’” Funktionen der Infor-
mationsvermittlung unmittelbar an 6ffentliche Institutionen oder iiber Publikatio-
nen. Diese Verbiinde vertreten zumeist Interessen aus iibergeordneter Perspektive,
die sich neben den Auswirkungen auf die Anthroposphire auch auf Belange der Tier-
und Pflanzenwelt erstreckt. Dabei zeigt sich auf iiberregionaler Ebene zuweilen bei
einigen Gruppen eine vollstindige Ablehnung der Ausweitung von Femverkehrsver-

53 Zu diesen Zusammenhiingen und den Implikationen fiir Planungsverfahren vgl. auch P. Truelove,
Decision Making in Transport Planning. Harlow/Essex 1992, S. 137.

54 Beispiele sind in Mecklenburg- Vorpommern an der Bildung einer Initiative ,,Biirger fiir die A 20%,
die vor allem eine Entlastung der Stadt Wismar von einem DurchgangsstraBenverkehr mit bis zu
25 000 Fahrzeugen pro Tag anstrebt, oder in Oberbayern anhand von Forderungen zahlreicher
einzelner Biirger nach einer Anbindung iiber eine Autobahn nach Miinchen, um die Unfallrisiken auf
der bestehenden BundesstraBe senken zu konnen, zu erkennen; vgl. zu ersterem z.B. E. Vogt,
Ostsee-Autobahn soll die regionale Wirtschaft in Schwung bringen. ,,Handelsblatt“, Ausgabe vom
21.Juni 1994, S. 6, sowie R. Wilcken, Wir brauchen die A 20.,,Die Zeit“, Ausgabe vom 9. September
1994, S. 22, zu letzterem R. Finkenzeller, Beim Thema ,,A 94" herrscht seltene Einigkeit. ,,Frank-
furter Allgemeine Zeitung”, Ausgabe vom 18. August 1994, S. 9.

55 Waihrend dies bei der A 20 vornehmlich auf dem westdeutschen Teil der Autobahn, z.B. durch die
Naturparks Schalsee und Lauenburgische Seen, zu beobachten ist, betrifft dies im Fall der A 94 die
Ortschaften, die im Vergleich zu den oberbayerischen Gemeinden niiher an Miinchen gelegen sind;
vgl. 0.V, EU priift Trassenfiihrung der Ostsee-Autobahn. ,,Frankfurter Allgemeine Zeitung", Aus-
gabe vom 1. September 1994, S. 4 sowie R. Finkenzeller, S. 9.

56 Vgl. dazu G.B. Christmann, Uber die ,,Institutionalisierung” und ,, Verwissenschaftlichung” des
okologischen Protests auf lokaler Ebene. ,,Zeitschrift fiir Umweltpolitik und Umweltrecht*, Frank-
furt a.M,, Jg. 15 (1992), S. 4591f., passim.

57 Zueiner Ubersicht iiber die jeweils in den Landern und vom Bund anerkannten Naturschutzverbinde
vgl. E. Gassner, Zur Mitwirkung von Naturschutzverbinden in Verwaltungsverfahren. ,,Natur und
Recht*, Hamburg und Berlin, Jg. 13 (1991), S. 211£f,, insbes. S. 213f.

58 Vgl. C. Griiger, I. Kucharzewski und E.A. Spindler, FernstraBenbedarfsplanung aus der Sicht der
drei anerkannten Naturschutzverbinde in Nordrhein-Westfalen. ,,Zeitschrift fiir Umweltpolitik und
Umweltrecht*, Jg. 9 (1986), S. 313ff., sowie K. Roth-Stielow, StraBenbau versus ,,Schutz der
natiirlichen Lebensgrundlagen®. ,,Zeitschrift fiir angewandte Umweltforschung, Berlin, Jg. 4
(1991), S. 145ff., insbes. S. 150ff.
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bindungen®. Lokal werden Biirgerinitiativen gegriindet. Die Vertretung durch diese
Vereinigungen erstreckt sich lokal zumeist auf die Interessen der privaten Betroffenen.
Die in diesen Gruppen vertretenen Interessen reichen von ausschlieBlich 6konomi-
schen oder 6kologischen Motiven bis hin zu einer Orientierung am Gemeinwohl®.
Uber die raumlich konzentrierte Ablehnung von Verkehrstrassen hinaus wurde in der
westdeutschen Bevolkerung jedoch bei Befragungen auch generell eine negative
Einstellung zum weiteren Ausbau der Verkehrsinfrastruktur konstatiert'. Bei dieser
Methode der Priferenzermittlung ist allerdings zu bedenken, daB zwischen dem
individuellen Verhalten (,,Autofahren*) und der gesellschaftlich erwiinschten Ent-
wicklung (,,weniger StraBenverkehr*) Differenzen bestehen und in den Befragungen
zumeist nur die letztere Einstellung ermittelt werden kann®2. Zur Beurteilung der
jeweiligen Interessen in der Bevolkerung ist eine Aggregation mit groBen Schwierig-
keiten verbunden, da die individuellen Nutzen- und Belastungsbewertungen von
Voraussetzungen abhingen, die im personlichen Umfeld begriindet liegen. So konnen
neben der geographischen Lage auch die Ausstattung mit Verkehrsmitteln bzw.
Anschliissen zu Verkehrsmitteln, das berufliche Umfeld, Praferenzen bei der Freizeit-
gestaltung und ideologische Grundpositionen die individuellen Interessen determinie-
ren®. Innerhalb dieses Beteiligtensektors ist daher von dispers verteilten Interessen-
strukturen auszugehen.

59 Vgl exemplarisch J. Whitelegg, Time Pollution. ,,Ecologist”, Sturminster Newton, vol. 23 (1993),
no. 4, S. 131ff,, hier S. 134, wo neben den Skologischen Auswirkungen einer Ausweitung der
Transportentfernungen auch auf die Verluste sozialer Kontakte hingewiesen wird.

60  Zu einer derartigen Klassifizierung von individuellen Entscheidungsstrukturen vgl. B. Holznagel (1],
S. 48ff.

61 Bemerkenswert sind in diesem Zusammenbang internationale Unterschiede bei einer Umfrage zur
Zahlungsbereitschaft fiir steuerfinanzierte 6ffentliche StraBenausbauausgaben 1980, die fiir Deutsch-
land Ausgabenkiirzungen um 1vH des Durchschnittseinkommens, fiir GroBbritannien und die
Vereinigten Staaten jedoch Ausgabensteigerungen um 8,5 vH bzw. 15,7 vH ergaben; vgl. H. Kessel
und K. Zimmermann, Zur ,, Wert*“schitzung 6ffentlicher Ausgaben. ,,Zeitschrift fiir Parlamentsfra-
gen“, Bonn, Jg. 14 (1983), S. 371ff,, hier S. 379, vgl. auch die Resultate von W. Becker,
K. Gretschmann und K. Mackscheidt, Priferenzen fiir Staatsausgaben. Zur theoretischen und empi-
rischen Bestimmung der Nachfrage nach 6ffentlichen Giitern. (Schriften zur 6ffentlichen Verwaltung
und offentlichen Wirtschaft, Band 131.) Baden-Baden 1992, S. 189ff., die bei einer Umfrage 1981
in Recklinghausen und Kiel eine Forderung nach geringeren Ausgaben fiir den StraBenbau ermittel-
ten.

62 Diese Divergenz wird bei der zuvor angefiihrten Befragung iiber die Nutzenbeurteilung alternativer
Verkehrstragerangebote deutlich: Wahrend bei der privaten Nutzenermittlung eindeutig der Pkw
bevorzugt wurde, betrugen die entsprechenden Werte fiir den allgemeinen Nutzen, gebildet aus
Umweltfreundlichkeit, Stadtverkehrsgerechtigkeit und Innenstadtentlastung, beim Pkw 4,2 und beim
OPNV 1,6; vgl. W. Brog, S. 185.

63 Die Vielzahl relevanter Einzelfaktoren zur Entscheidung der Nachfrager iiber die Verkehrsnutzung
verdeutlicht der Ansatz von Kriamer am Beispiel der modal split-Entscheidung im Personenverkehr,
bei dem das auf Kreisregionen ermittelte Nachfrageverhalten bei der Verkehrsmittelwahl fiir die
gesamte Reise nach Reisezwecken disaggregiert auf relevante Einfluifaktoren untersucht wurde;
vgl. T. Krdmer, Der modal split im Personenverkehr — Analyse und Berechnung des menschlichen
Wahlverhaltens. (Veroffentlichungen des Verkehrswissenschaftlichen Instituts der RWTH Aachen,
Heft 47.) Aachen 1992, zum Modell insbes. S. 105ff.
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2.1.2. Private Unternehmen

Untemehmen treten im Bereich der Verkehrsinfrastruktur besonders als Nachfrager
nach Giitertransportleistungen auf. Dabei ist ihre Zielsetzung auf einem Vergleich
zwischen den Transportkosten und den dabei erméglichten wirtschaftlichen Ertragen
aufgebaut®. Die Struktur der Giitertransportnachfrage unterlag in den vergangenen
Jahren einem grundlegenden Wandel, der zum einen auf Veridnderungen in der
Organisation des Produktionsprozesses, zum anderen auf Verdnderungen in der
Bedeutung einzelner Sektoren innerhalb der Wirtschaft zuriickzufiihren ist. Der
sektorale Wandel betrifft insbesondere Verschiebungen innerhalb des sekundiren
Sektors zu Bereichen, die Giiter in geringeren Mengen, jedoch mit groBerer Qualitit
und Diversitit produzieren®. Zugleich stieg die Bedeutung des Dienstleistungsbe-
reichs, was neben einer verstirkten Beanspruchung der Telekommunikationsin-
frastruktur auch zu einem Anstieg des Personenverkehrsaufkommens zwecks einer
Ermoglichung unmittelbarer physischer Kontakte fiihrte.

Innerhalb des Produktionssektors wurde in den Unternehmen die Raumiiberwin-
dungsfunktion des Verkehrs genutzt, um bei verringerter Fertigungstiefe und daher
verstirkter Inanspruchnahme von Zulieferern den Produktionsablauf mit méglichst
geringen Lagerkapazitiiten zu gestalten®. Daraus entwickelte sich ein verindertes
Anforderungspotential an die Verkehrsleistungsanbieter®”. Des weiteren fiihrte eine
zunehmende internationale bzw. globale Orientierung der Absatz- und Beschaffungs-
beziehungen sowie der Produktionsstrukturen zu einem Anstieg der rdumlichen
Distanzen, die durch den Verkehr zu iiberwinden sind®. Dies induziert eine hthere
Nutzengewichtung von iiberregionalen Verkehrsinfrastrukturanschliissen durch die
Untemehmen, insbesondere im europiischen Zusammenhang®.

Diese strukturellen Wandlungen induzierten Anderungen bei der Aufteilung der
Verkehrstragernutzung. In den Bereichen StraBe und Schiene ergaben sich kontinuier-
liche Zuwichse im StraBenverkehrsaufkommen aufgrund der feineren Netzbildung
und der groferen Flexibilitit. Die Schienenverkehrstransporte, deren Vorteilhaftigkeit

64 Zur Einbeziehung der Transportkosten in die Standortwahl vgl. grundlegend A. Weber, Uber den
Standort der Industrien. Teil I: Reine Theorie des Standorts. Tiibingen 1909, S. 16ff.

65 Dies wird auch als ,,Giiterstruktureffekt** bezeichnet; vgl. P. Klemmer [VII], Wirtschaftliche Ent-
wicklung als Determinante des Verkehrsgeschehens. In: Deutsche Verkehrswissenschaftliche Gesell-
schaft (Hrsg.) (II], Regionale Verkehrsentwicklung als Element der Wirtschaftspolitik — am Beispiel
Sachsens. (Schriftenreihe der DVWG, Reihe B, Seminar.) Bergisch-Gladbach 1991, S. 5ff., hier
S. 8ff., sowie P. Wittenbrink, Wirkungen einer Internalisicrung negativer externer Effekte des
StraBengiiterverkehrs auf die Giiterverkehrsnachfrage. (Beitrige aus dem Institut fiir Verkehrswis-
senschaft an der Universitit Miinster, Heft 127.) Gottingen 1992, S. 21f.

66 Stichworte sind in diesem Zusammenhang Lieferungen just-in-time, just-in-case.

67 Dies wird aucb als Logistikeffekt bezeichnet; vgl. M. Berkelova, S. 20.

68 Vgl. z.B. Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung (Hrsg.) [I], S. 444 f. Zur zunehmenden
Arbeitsteilung in einer Volkswirtschaft bei Ausbau des Verkehrsinfrastrukturangebotes vgl. E.-U. v.
Weizsicker (Hrsg.), Umweltstandort Deutschland: Argumente gegen die dkologische Phantasielo-
sigkeit. Berlin u.a. 1994, S. 131ff.

69 Zur Aufwertung der Erreichbarkeit iiber Verkehrsnetze zu einem bestimmenden regionalen Stand-
ortfaktor H.-F. Eckey und K. Horn [T], S. 16ff.
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im allgemeinen erst oberhalb von 250 km festzustellen ist™, ermoglichen lediglich in
Kombination mit StraBenfahrzeugen Haus-zu-Haus-Transporte’ und sind auf fahr-
planmiBige Koordination mit den weiteren Infrastrukturkapazititsnutzern angewie-
sen. Daher ist von seiten der Unternehmen kurzfristig ein hoherer UberschuB der
Nutzen iiber die Transportkosten bei Ausbau des StraBennetzes festzustellen’. Der
Ausbau der Schienenkapazitit miiBte hingegen, um den Vorstellungen der Giiterver-
kehrsnachfrage entgegenkommen zu konnen, mit einer erhohten Flexibilitit des
Angebotes durch die Schienentransporteure einhergehen.

Neben diesen Aspekten, die sich aus der Nachfrage nach Verkehrsleistungen ergeben,
sind insbesondere Unternehmen des Bausektors, aber auch Finanzdienstleistungsun-
ternehmen und Untemehmen der Automobilindustrie als potentielle Anbieter von
Verkehrsinfrastruktur zu beriicksichtigen. Hieraus ergeben sich Interessen an einem
Ausbau rentabler Verkehrsinfrastruktureinrichtungen, da dies weitere wirtschaftliche
Ertragsmoglichkeiten erwarten 148t7.

2.2, Die offentlichen Gebietskorperschaften und ihre Fachressorts

Bei den im Bereich der Verkehrsinfrastruktur relevanten 6ffentlich-rechtlichen Insti-
tutionen ist hinsichtlich der auf Nutzen-Kosten-Vergleichen basierenden Interessen-
analyse nicht davon auszugehen, daB eine Behorde als selbstindig handelnde Einheit
Interessen entwickelt’. Vielmehrist entsprechend den Annahmen eines methodologi-
schen Individualismus, derals Quellealler Wertvorstellungen das Individuumbetrach-
tet, die Priferenzbildung als Aggregation individueller Handlungskalkiile innerhalb
der Institutionen zu verstehen”. Es kann davon ausgegangen werden, daBl die
offentlichen Vertreter innerhalb der Institutionen bestrebt sein werden, ihre Zielformu-
lierung jeweils entsprechend auf die Priaferenzstrukturen ihrer Auftraggeber (Wihler,

70 Vgl H.-J. Ewers [I], S. 25.

71  Untersuchungen des Instituts fiir Verkehrswissenschaft an der Universitit Miinster, die im Juli 1993
abgeschlossen wurden, ergaben, daB im Vergleich zwischen reinen StraBengiiterverkehrsdienstlei-
stungen und kombiniertem StraBen/-Schieneaverkehr der reine StraBengiiterverkehr unter Beriick-
sichtigung gesetzlicher Lenk- und Ruhezeiten aufgrund der Umschlagskosten bei multimodalem
Verkehr sogar bis zu 500 km gesamtwirtschaftliche Vorteile — incl. internalisierter externer Umwelt-
und Unfallbelastungskosten — aufweist; vgl. zusammenfassend M. Fonger [I], Gesamtwirtschaftli-
cher Effizienzvergleich alternativer Transportketten — Eine Analyse unter besonderer Beriicksichti-
gung des multimodalen Verkehrs Schiene/Stra8e. (Beitrige aus dem Institut fiir Verkehrswissenschaft
an der Universitit Miinster, Heft 132.) Gottingen 1993, S. 242ff.

72 Vgl zu dieser Argumentation H. Stabenau, Logistikkonzepte in gesamtwirtschaftlicher Sicht. In:
H.-J. Frank und N. Walter (Hrsg.), S. 169ff., hier S. 181ff., sowie A. Diekmann, Bedeutung und
systemgerechte Gestaltung des StraBenverkehrs. In: Verein Deutscher Ingenieure (Hrsg.), Verkehr in
der Mitte Europas. (VDI-Berichte, Nr. 1041.) Diisseldorf 1992, S. 3ff., insbes. S. 6ff.

73 Vgl. exemplarisch den Projektvorschlag einer Arbeitsgruppe, bestehend aus der Robert Bosch
GmbH, der Deutsche Bank AG, der Philipp Holzmann AG, der Volkswagen AG und dem Verband
der Automobilindustrie eV., zum 6-spurigen Ausbau der Autobahn BAB A 2 Berlin-Helmstedt,
vorgestellt im Bericht der interministeriellen Arbeitsgruppe ,,Private Finanzierung offentlicher
Infrastruktur”. Bonn, 27. Juni 1991, S. 30ff.

74 Vgl. G. Brennan and J.M. Buchanan [I}, S. 30f.

75 Vgl. FA. v. Hayek [I], Recht, Gesetzgebung und Freiheit. Band 2: Die Illusion der sozialen Gerech-
tigkeit. Landsberg am Lech 1981, S. 131.
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iibergeordnete Hierarchie 0.4.) abzustimmen™. Daher wird im folgenden bei der
Motivanalyse insbesondere auf die raum- bzw. fachressortspezifischen Entschei-
dungskalkiile geachtet. Offentlich-rechtliche Institutionen kénnen zum einen vertikal
in EU, Bund, Linder und Gemeinden, zum anderen horizontal insbesondere in die
Interessen der Fachbehorden im Bereich Wirtschaft und Verkehr, Raumordnung sowie
Umwelt und Naturschutz gegliedert werden.

Die EU entwickelte seit 1973 verstirkte Aktivititen im Bereich der Verkehrsin-
frastruktur””. Eine iibergreifende Vereinbarung iiber Planungs-und Entscheidungsver-
fahren sollte die Bildung eines europiischen Verkehrsnetzes ermoglichen. Aus dieser
Motivation wurde vom Rat 1978 ein ,,Ausschul zur Abstimmung der nationalen
Wegeplanung*’® unter Vorsitz der Kommission konstituiert. Die Aktivititen der
Kommission sind seitdem von der Zielsetzung einer langfristigen Netzplanung fiir alle
Verkehrstriger geprigt’. Dies resultiert aus dem Interesse der Kommission bzw. ihrer
Mitglieder, mit Hilfe des Nachweises langfristig strategisch effizienter Planungen
einen Zuwachs an Kompetenzen zu induzieren®. Im Gegensatz zu diesem langfristi-
genund verkehrstrigeriibergreifenden Vorgehen der Kommission als Exekutivinstitu-
tion steht das Interesse des Rates als Entscheidungsgremium der EU. Die Entschei-
dungsbildung im Rat erfolgt unter Beriicksichtigung der einzelstaatlichen Interessen-
lagen®! und ist aufgrund der divergierenden nationalen Interessen — insbesondere

76 Die Ausfiihrung dieser Zielsetzungen und die dabei verfolgten Eigeninteressen werden im zweiten
Kapitel analysiert.

77 Die Gestaltung der Verkehrsinfrastruktur wurde jedoch nicht explizit als Aufgabe in den Rémischen
Vertrigen zur Griindung der Europiischen Gemeinschaft vom 25. Mirz 1957 verankert. Die MaBSnah-
men in der Verkehrspolitik auf der Grundlage von Titel IV EWGV konzentrierten sich auf die
Liberalisierung und Harmonisierung im Betriebsbereich. Lediglich innerhalb einer Denkschrift der
Kommission 1961 wurde eine Koordinierung der Verkehrsinfrastrukturinvestitionen als Ziel aufge-
fiihrt; vgl. M. Berkelova, S. 180ff.

78 Amt fiir amtliche Veroffentlichungen der Europiischen Gemeinschaften (Hrsg.), Entscheidung des
Rates vom 20. Februar 1978 zur Einfiihrung eines Beratungsverfahrens und zur Schaffung eines
Ausschusses auf dem Gebiet der Verkebrsinfrastruktur. (Amtsblatt der Europiischen Gemein-
schaften, Nr. L54/16.) Briissel und Luxemburg, Jg. 21 (1978); vgl. J. Erdmenger, EG unterwegs —
Wege zur Gemeinsamen Verkehrspolitik. (Schriftenreihe Europiische Wirtschaft, Band 111.) Baden-
Baden 1981, S. 31ff.

79 Vgl. Kommission der Europaxschen Gemeinschaften (Hrsg.) (1], Mmellung der EG-Kommission
iiber die Verkehrsinfrastruktur, mit einem Vorschlag fiir eine Verordnung zur Anderung der Verord-
nung (EWG) Nr. 3359/90 des Rates zur Durchfiihrung eines Aktionsprogramms auf dem Gebiet der
Verkehrsinfrastruktur im Hinblick auf die Vollendung des integrierten Verkehrsmarktes bis 1992.
,,Bulletin der Européischen Gemeinschaften, Briissel und Luxemburg, Jg. 25 (1992), S. 57ff., der
vorrangige Projekte zur Schaffung eines Hochgeschwindigkeitsnetzes im Eisenbahnbereich, eines
europdischen BinnenwasserstraBennetzes, eines Netzes fiir den Kombinierten Verkehr sowie eines
transeuropaischen StraBennetzes enthilt, bzw. Kommission der Europiischen Gemeinschaften
(Hrsg.) (I, Die kiinftige Entwicklung der Gemeinsamen Verkehrspolitik — Globalkonzept einer
Gemeinschaftsstrategie fiir eine auf Dauer tragbare Mobilitit. Mitteilung der Kommission, gestiitzt
auf KOM (92) 494 endg. ,,Bulletin der Europaischen Gemeinschaften®, Jg. 26 (1993), Beilage 3,
hier S. 35ff. und S. 71f., vgl. auch R. Wenk, Verkehrsinfrastrukturpolitik der EG. ,,Zeitschrift fiir
Verkehrswissenschaft®, Jg. 63 (1992), S. 180ff., hier S. 182ff.

80 Zu solchen Motivstrukturen vgl. auch R. Vaubel [T}, Die politische Okonomie der wirtschaftlichen
Zentralisierung in der Europiischen Gemeinschaft. ,,Jahrbuch fiir Neue Politische Okonomie*,
Band 11 (1992), S. 30ff., hier S. 41ff., am Beispiel der Binnenmarktintegration.

81 Der Rat besteht bekanntlich aus den jeweiligen nationalen Regierungsvertretern.



beziiglich der priiferierten Verkehrstriger und der daraus abzuleitenden prioritiiren
MaBnahmen® — durch kurzfristige und diskretiondre Programme, bei denen die
Konsensschwelle gering ist, gekennzeichnet?,

Die Aktivitit der supranationalen Einheiten zur Erreichung dieser Ziele wird einerseits
mit der Notwendigkeit der zwischenstaatlichen Koordination begriindet®, anderer-
seits auf einzelstaatliche Defizite bei der Bereitstellung von Infrastrukturleistungen
zuriickgefiihrt®s, Die Ausweitung der supranationalen Kompetenzen im Bereich der
Infrastrukturbereitstellung ist explizit innerhalb des EU-Vertrags von Maastricht 1992
beschlossen worden®. Die im Zuge dieser Kompetenzausweitung verfolgten Zielset-
zungen der supranationalen Institutionen innerhalb der Programme betreffen zunéchst
die gesamteuropdische Verkehrsnetzbildung zur Vermeidung etwaiger wirtschaftli-
cher Wachstumsengpisse®’. Des weiteren dient die Verkehrsinfrastrukturausweitung
durch die Anbindung peripherer Regionen als Instrument der regionalen Strukturpoli-
tik sowie seit dem vergangenen Jahr verstirkt auch der gesamteuropiischen Wachs-
tumspolitik®. Dabei sind ein europiisches FermnstraBennetz von bis zu 58 000 km und
ein Eisenbahnnetz von 70 000 km, davon 23 000 km fiir den Hochgeschwindigkeits-
verkehr, vorgesehen®. Zur Umsetzung dieser Zielsetzungen in konkrete Planungen
soll unter Leitung des zustindigen EU-Kommissars eine Gruppe der persénlichen
Beauftragten der Staats- bzw. Regierungschefs aus den Mitgliedstaaten konkrete

82 Insbesondere werden straBenorientierte Lander (GroBbritannien, Niederlande) von eisenbahnorien-
tierten Lindern (Frankreich, Bundesrepublik) unterschieden; vgl. J. Erdmenger, S. 35.

83 So billigte der Rat erst 1990 erstmals ein Drei-Jahres-Programm, nachdem zuvor die Kommission
seit 1978 bereits solche Programme erstellt hatte, ohne da8 eine Billigung durch den Rat erfolgte.
Vgl. Amt fiir amtliche Verdffentlichungen der Europdischen Gemeinschaften (Hrsg.), Verordnung
Nr. 3359/90 des Rates zur Durchfiihrung eines Aktionsprogramms auf dem Gebiet der Verkehrsin-
frastruktur im Hinblick auf die Vollendung des integrierten Verkehrsmarktes bis Ende 1992. (Amts-
blatt der Europidischen Gemeinschaften, Nr. L326.) Luxemburg, Jg. 33 (1990). Zu den Motivations-
strukturen vgl. auch J. Erdmenger, S. 36 und S. 56ff., bzw. R. Wenk, S. 181.

84 Vgl. Kommission der Europiischen Gemeinschaften (Hrsg.) [II], S. 37.

85 Vgl . FA. Wijsenbeek, Freie Fahrt in Europa — Liberale Verkehrspolitik fiir die 90er Jahre. Sindelfin-
gen 1993, S. 102.

86 Zur Darstellung der Implikationen aus der Einfiigung der Art. 129 b—d (supranationale Kompetenzen
bei transeuropdischen Netzen) vgl. K. Hailbronner, Umweltschutz und Verkehrspolitik. In: H.-
'W. Rengeling (Hrsg.), Umweltschutz und andere Politiken der Européischen Gemeinschaft. (Schrif-
ten zum deutschen und européischen Umweltrecht, Band 1.) K6ln 1993, S. 1491f., hier S. 164.

87 Diese Netzintegration betrifft sowohl die Verbindung zwischen den Mitgliedslandern als auch die
Verkniipfung der verschiedenen Verkehrstriger; vgl. Kommission der Europiischen Gemeinschaften
(Hrsg.) [III], WeiBbuch iiber die kiinftige Entwicklung der Gemeinsamen Verkehrspolitik, KOM (92)
494. , Bulletin der Europiischen Gemeinschaften®, Jg. 25 (1992), S. 83, bzw. Kommission der
Europiischen Gemeinschaften (Hrsg.) 1], S. 35ff.

88 Diese Verlagerung der Zielsetzung wurde seit der Vereinbarung der ,, Wachstumsinitiative* im
Dezember 1993 weiterentwickelt. Die Initiative ist auch Teil des WeiBbuchs der Kommission zur
Stabilisierung der Konjunktur innerhalb der Gemeinschaft, das im Dezember 1993 vorgelegt wurde,
vgl. hierzu Kommission der Europiischen Gemeinschaften (Hrsg.) [TV], Wachstum, Wettbewerbs-
fahigkeit, Beschiftigung — Herausforderungen der Gegenwart und Wege ins 21. Jahrhundert.
WeiBbuch. ,,Bulletin der Europiischen Gemeinschaften*, Jg. 26 (1993), Beilage 6, Kap. 3, S. 86
bzw. S. 90f. Zu den einzelstaatlichen Interessenstrukturen in bezug auf die Verteilung dieser Mittel
vgl. F. Heinemann, Europidische Investitionsbank — subsidizrer Finanzintermediir oder Umvertei-
lungsinstrument? ,, Wirtschaftsdienst, Hamburg, Jg. 73 (1993), S. 98ff., hier S. 101f.

89 Vgl E. Wisdorff, Die Transeuropiischen Netze. ,,Handelsblatt“, Ausgabe vom 11. April 1994, S. 8.
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Vorschlige hinsichtlich prioritir zu verwirklichender Projekte, dabei zu beriicksichti-
gender Leitlinien sowie MaBnahmen zur Finanzierung und Realisierung der Vorhaben
entwickeln®. Die Kommission strebt zudem an, zur Unterstiitzung privater Investoren
Moglichkeiten zur eigenen Akquisition von Finanzmitteln an den intemationalen
Kapitalmirkten zu erhalten®'. Die langfristige Amortisation der Investitionen soll
durch die vollstindige Anlastung der entstehenden Kosten bei den tatsidchlichen
Benutzern erreicht werden, deren Ausgestaltung zwischen den Mitgliedstaaten harmo-
nisiert werden soll*2.

Wihrend bei der Zielbildung in supranationalen Institutionen die Kompatibilitéit mit
den jeweiligen einzelstaatlichen Interessenstrukturen zu beriicksichtigen ist, beziehen
sich diesbeziigliche Uberlegungen in den Bundesbehorden auf die Betrachtung der
innerhalb der Bundesrepublik artikulierten Interessen. Das nationale Verkehrsnetz ist
einerseits in die gesamteuropiischen Verkehrsstrome zuintegrieren. Andererseits sind
Disparititen bei der regionalen ErschlieBung innerhalb dieses Netzes zu vermeiden,
um Konflikten mit den regionalen Interessen entgegenzuwirken®, Daraus ergibt sich
fiir den Bund die Aufgabe einer Koordination der Anforderungen aus den anderen
Gebietskorperschaften an das nationale Netz. Die Linder und Gemeinden ihrerseits
stehen zunichst vor der Aufgabe der Befriedigung der unmittelbar in ihrem Zustindig-
keitsbereich bestehenden Nachfrage nach Verkehrsinfrastrukturleistungen. Dabei
ergibt sich aufgrund der finanziellen Restriktionen eine Abhingigkeit dieser Gebiets-
korperschaften vom Bund®. Diese Abhingigkeitsstrukturen werden zum einen auf-
grund der gleichlaufenden Interessenstrukturen von vertikalen Fachbehorden hinge-
nommen. Zum anderen verbinden Lénder, die tiber eine geringere Finanzkraft
verfiigen, mit dieser linderiibergreifenden Allokation der Finanzmittel gréBere Poten-
tiale fiir eine Realisierung von InfrastrukturmaBnahmen in ihren Gebieten®.

90 Vgl. Kommission der Europiischen Gemeinschaften (Hrsg.) [V], Zwischenbericht der personlichen
Beauftragten iiber die transeuropidischen Netze. ,, Bulletin der Européischen Gemeinschaften®, Jg. 27
(1994), Sonderbeilage 2, S. 45ff.

91 Zudendarausresultierenden Konflikten zwischen der Kommission und der deutschen bzw. britischen
Regierung vgl. 0.V, Finanzierung bleibt offen. ,,Handelsblatt®, Ausgabe vom 29. November 1994,
S. 3. Die bereits vom Rat genehmigten elf Verkehrsinfrastrukturprojekte erfordern bereits ein
Finanzierungsvolumen von fast 150 Mrd. DM.

92  Vgl. Kommission der Europiischen Gemeinschaften (Hrsg.) (1], S. 28.

93  Auf die Bedeutung des regionalen Ausgleichs als normativem Ziel der Verkehrspolitik wird im
zweiten Kapitel ausfiihrlicher eingegangen.

94 Diese Probleme zeigen sich aktuell in der Kontroverse zwischen dem Bund und den Lindern iiber
die Finanzierung der ,,Regionalisierung des Schienenpersonennahverkehrs“. Die Lander sowie die
Gemeinden verfiigen zur Sicherstellung ihrer regionalpolitischen Aufgabenstellung iiber keine
eigenen Finanzquellen und sind auf Bundesmittel angewiesen; vgl. z.B. H. Baum [I), Strukturreform
der Eisenbahn. In: Frankfurter Institut fiir wirtschaftspolitische Forschung (Hrsg.), Verkehrspolitik
kontrovers. Bad Homburg 1992, S. 45ff., hier S. 54f. Zu den diesbeziiglichen Vereinbarungen iiber
die vom Bund an die Linder zu zahlenden Unterstiitzungen fiir den regionalen Personennahverkehr
vgl. § 5 des Gesetz(es) zur Regionalisierung des Personcnnahverkehrs (Regionalisierungsgesetz),
S. 23951.

95 Vgl. Konrad-Adcnauer-Stiftung (Hrsg.) [I], Dezentralisierung des politischen Handelns III. (For-
schungsbericht, Band 61.) Melle 1988, S. 86.
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Die Vorteile eines koordinierten regioneniibergreifenden Verkehrsinfrastruktumetzes
werden zwar erkannt, zwischen den einzelnen Lindem und Gemeinden bestehen
infolge unterschiedlicher parteipolitischer Zusammensetzungen jedoch divergierende
Priiferenzstrukturenbeziiglich seiner Ausgestaltung®. Wihrend einige Lander weiter-
hin auf den Ausbau der Verkehrsinfrastruktur fiir StraBe und Schiene setzen, da dies
Bestandteil des Wahlprogramms der amtierenden Regierungspartei(en) war und somit
von diesbeziiglichen individuellen Priferenzen innerhalb des Landes auszugehen ist,
denken andere Landesregierungen sogar iiber einen Riickbau bestehender FernstraBen
nach®’. Daherergibt sichbei der vertikalen Zusammenarbeitdie Konstellation,daB sich
die einzelnen Beteiligten zwar iiber das Ziel der Bemiithungen (Aufbau eines In-
frastrukturnetzes) einig sind, jedoch iiber die Ausgestaltung dieses Ziels Differenzen
bestehen®, wobei diese Differenzen auf die interregionale Heterogenitit der individu-
ellen Priferenzen zuriickzufiihren ist. Dariiber hinaus konnen sich auf kleinrdumiger
Ebene dementsprechende Probleme derZusammenarbeit aus dem raumlichen Ausein-
anderfallen von Nutzen und Kosten einer Fernverkehrstrasse ergeben. Die lokale
Konzentration der Nachteile aus dem Infrastrukturangebot bei groBer raumlicher
Streuung der Vorteile induziert zwischen den rdumlichen Einheiten Auseinanderset-
zungen, welche der Gebietskorperschaften die Belastungen zu tragen hat®.

Die Fachbehorden fiir Wirtschaft und Verkehr in allen vertikal gegliederten Gebiets-
korperschaften betonen insbesondere die Bedeutung funktionaler Gesamtverkehrs-
netze fiir die Wirtschaftsentwicklung in den betreffenden Gebieten. Da die Grundlage
ihres Handlungsauftrags die Forderung der Wirtschaft bzw. des Verkehrs ist, ergibt sich
fiir sie die Notwendigkeit der Optimierung dieser Zielsetzung unter Beriicksichtigung
der Durchsetzbarkeit gegeniiber anderen Ressorts. Dabei betrifft mit steigender GroBe
der Gebietskorperschaften die Zielsetzung Verkehrsnetze mit groBerer raumlicher
Ausdehnung und somit komplexeren Erreichbarkeitsverhiltnissen. Die Bundesbehor-
den, auf die sich die jeweiligen fachbezogenen Aussagen im folgenden stiitzen, setzen
auf integrierte, alle Verkehrstriager umfassende Gesamtverkehrsnetze mit dem Ziel
einer Mobilititsforderung, die die Wechselwirkungen zur Raumstruktur und Umwelt

96 Diese Divergenz ist angesichts der interindividuellen Heterogenitit der Einschétzungen in bezug auf
die Infrastrukturnetzgestaltung zu erwarten.

97 Dies wird von Reh auch als ,,Spreizung des Foderalismus* bezeichnet. Er fiihrt als Beispiel die
Position Nordrhein-Westfalens und Hessens, die einem weiteren Ausbau der StraBeninfrastruktur
ablehnend gegeniiber standen, im Kontrast zur bayerischen Regierung, die weiteren Bedarf anmel-
dete, im Zusammenhang mit dem Bundesverkehrswegeplan 1985 an; vgl. W. Reh, Politikverflech-
tung im FernstraBenbau der Bundesrepublik Deutschland und im NationalstraSenbau der Schweiz.
Eine vergleichende Untersuchung der Effizienz und Legitimitit gesamtstaatlicher Planung. (Beitrige
zur Politikwissenschaft, Band 37.) Frankfurt a.M. u.a. 1988, S. 141ff. In den neuen Bundeslindern
ergibt sich aufgrund der bestehenden Engpiasse hinsichtlich der Anbindung an iiberregionale Ver-
kehrsinfrastrukturnetze hingegen eine durchgehende Befiirwortung eines Infrasirukturausbaus bei
allen Landesregicrungen.

98 Dies wird innerhalb der Spieltheorie auch als ,,battle of sexes” bezeichnet. Halten beide Seiten an
ihren konfligierenden Vorstellungen fest, ergibt sich keine optimale Losung; vgl. FW. Scharpf,
Verhandlungssysteme, Verteilungskonflikte und Pathologien der politischen Steuerung. (Max-
Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung Discussion papers, no. 88/1.) Koln 1988, S. 30ff.

99  Zu solchen Konflikten zwischen Gemeinden, aber auch im Hinblick auf betroffene Landesbehorden
vgl. 0.A. Randel, Exemplarische Verkehrspolitik in der Bundesrepublik Deutschland. (tuduv-Studi-
en, Reihe Politikwissenschaften, Band 25.) Miinchen 1988, S. 591f.



als Nebenziele beriicksichtigt'®. Dabei soll weniger eine normative Vorgabe des modal
split, d.h. der Verteilung der Nachfrage auf einzelne Verkehrstragerangebote, erfolgen
als ein erweitertes Angebot miteinander vernetzter Verkehrstrager. In rdumlicher
Ausprigung ist eine Schwerpunktorientierung an Engpéssen entlang der Ost-West-
und Nord-Siid-Achsen festzustellen, die MaBnahmen konzentrieren sich auf die
Verbesserung der Erreichbarkeit zentraler Orte'®!. Angesichts zunehmender finanziel-
ler Engpisse bei der Verwirklichung der Bundesverkehrswegeplanung wird der
privaten Finanzierung zukiinftig eine gréBere Bedeutung beigemessen!®2,

Im Bereich der Raumordnung wird die Bedeutung der Verkehrsinfrastruktur verstarkt
ambivalent eingeschitzt, da in diesem Fachbereich eine Koordinierung der regional-
wirtschaftlichen Ziele mit anderen gesellschaftlichen Zielen angestrebt wird!%. Wih-
rend in den neuen Bundesldndern und in den weniger dicht besiedelten Rdumen ein
weiterer Ausbau der Verkehrsnetze mit verstirkter Prioritit bei Verkehrstrigem, die
nicht primdr dem Individualverkehr dienen, akzeptiert wird'®, werden zugleich
EinbuBen bei der Aufenthaltsqualitit in den Verdichtungsriumen und entlang der
Transitachsen durch iiberlastete Verkehrsnetze konstatiert'®, Beim Ausbau der Ver-
kehrsinfrastruktur wird eine Steuerung des modal split in Richtung eines verstirkten
Einsatzes der ,, Verkehrssysteme mit hoher Massenleistungsfihigkeit'® gefordert.
Die raumliche Ausgestaltung des Verkehrsnetzes sollte verstirkt an den regionalen
Bediirfnissen orientiert werden. Insbesondere beim Aufbau eines Verkehrsinfrastruk-
turnetzes in den neuen Lindern wird eine stirkere regionale Differenzierung der
MaBnahmen, die neben Berlin weitere Stidte als Entwicklungsriume beriicksichtigt
und an das interregionale Netz anbindet, angestrebt!%”. Daraus ergeben sich Divergen-

100 Vgl. Bundesministerium fiir Verkehr (Hrsg.) [I], Bundesverkehrswegeplan 1992. Bonn 1992, S. 9ff.

101 Dabei ist bei den kurzfristigen Investitionen in den neuen Lindem eine Konzentration auf die
Anbindung des Berliner Raums sowie Sachsens und Thiiringens festzustellen; vgl. Bundesministe-
rium fiir Verkehr (Hrsg.) [IV], Verkehrsprojekte Deutsche Einheit. Bonn 1992, S. 11.

102 Vgl. E. Dohmen, Investitionen von privaten Trigern sollen zum Normalfall werden. ,,Handelsblatt*,
Ausgabe vom 30./31. Dezember 1994, S. 12.

103 Zum Querschnittscharakter der Zielsetzungen innerhalb der Raumordnung vgl. W. Braam, Stadtpla-
nung: Aufgabenberciche — Planungsmethodik — Rechtsgrundlagen. 2. Auflage, Diisseldorf 1993,
S. 4ff.

104 Vgl. oV., Positionspapier der Ministerkonferenz fiir Raumordnung ,,Beitrag der Raumordnung zu
einer umwelt- und siedlungsfreundlichen Verkehrspolitik” vom 14. Februar 1992. ,,Informationen
zur Raumentwicklung®, Jg. 1992, S. 295ff., hier S. 295. Allerdings wird fiir die peripheren Gebiete
bei einer besseren Anbindung an zentrale Orte auch die Gefahr von ,,Entleerungstendenzen*
konstatiert; vgl. H. Lutter und T. Piitz [I], Raumliche Auswirkungen des Bedarfsplans fiir die
BundesfernstraBen. ,,Informationen zur Raumentwicklung®, Jg. 1992, S. 208ff., hier S. 215 am
Beispiel moglicher Auswirkungen eines Neubaus der BAB A 20 auf die Regionen des nordlichen
Mecklenburg- Vorpommern.

105 Vgl. oV., Positionspapier der Ministerkonferenz fiir Raumordnung, S. 295.

106 O.V., Positionspapier der Ministerkonferenz fiir Raumordnung, S. 296.

107 Als Leitgedanke wurde das ,,Prinzip der dezentralen Konzentration mit einem leistungsfahigen
Stidtenetz* formuliert; vgl. Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (Hrsg.)
[}, Orientierungsrahmen fiir die Raumordnung des Bundesgebietes. Bonn 1992, sowie speziell zu
den Entwicklungsregionen in den neuen Lindern Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen
und Stadtebau (Hrsg.) [IV], Raumordnerisches Konzept fiir den Aufbau in den neuen Landern. Bonn
1991.
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zen zu der Orientierung bei den ,, Verkehrsprojekten Deutsche Einheit“ des BMYV, die
die zentrale Bedeutung Berlins betonen'®.

Die Umweltfachbehorden sind bei der Verkehrsinfrastrukturbereitstellung dann Ak-
teure, wenn durch die Erstellung oder die Nutzung einer Infrastruktureinrichtung
Umweltfunktionen beeintrichtigt werden. Die Zielsetzung dieses Fachbereichs be-
steht daher in einer Befriedigung des Verkehrswachstums mit ,,umweltschonenden
Verkehrsmitteln“!'®, Neben einer Sicherung der Emissionsminderungsziele im Be-
reich der Luft'"° durch marktwirtschaftliche und ordnungsrechtliche Instrumente ist
besonders die Ablehnung kapazititserhohender MaBnahmen bei den FernstraBen
Bestandteil der Verkehrskonzepte in der Umweltministerkonferenz, da dies die
Wettbewerbsposition der nach Meinungen der Umweltschutzbehorden zu férdernden
Verkehrstriger Bahn und Binnenschiffahrt schwichte!!,

Zusammenfassend ist festzuhalten, daB insbesondere zwischen den Fachbehorden
Divergenzen in der Festlegung der Zielpriorititen bestehen. Bei einer vertikalen
Differenzierung ist eine Korrelation der Koordinationsinteressen innerhalb eines
Netzes mit der GroBe des Raumes, fiir den die betreffenden Instanzen iiber Kompeten-
zen verfiigen, feststellbar. Dabei ist auf der jeweiligen Instanzenebene (EU, national,
regional) von Divergenzen hinsichtlich der politischen Interessen untergeordneter
Einheiten (EU-Mitgliedslinder, Bundeslinder, Kommunen) auszugehen. Diese Kon-
flikte sind weitgehend auf das heterogene Interessengeflecht bei der individuellen
Priferenzbildung zuriickzufiihren.

2.3. Die Deutsche Bahn

Die bundeseigene Deutsche Bahn (DB) stellt unter den relevanten Akteuren insofern
einen Sonderfall dar, als hiermit integriert ein Infrastrukturanbieter wie auch -nachfra-
ger angesprochen wird. Dabei ist innerhalb dieser Untemehmung auf einzelne
Gruppen einzugehen. Grundsitzlich war die DB zur kaufménnischen Wirtschaftsfiih-
rung bei Gewihrleistung gemeinwirtschaftlicher Aufgabenerfiillung verpflichtet!!2.
Diese an sich widerspriichliche Zielsetzung induzierte zahlreiche Orientierungspro-

108 Zu diesen Divergenzen vgl. auch G.W. Heinze und H.H. Kill, S. 116ff.

109 OV., Umweltministerkonferenz, Nr. 38 am 26./27. Mai 1992 in Diisseldorf, Top 4: Bundesverkehrs-
wegeplan. ,, Informationen zur Raumentwicklung®, Jg. 1992, S. 303ff., hier S. 304.

110 Als Beispiele fiir derartige Emissionsminderungsziele lassen sich die im November 1991 veroffent-
lichten Vorstellungen des BMU beziiglich ,,Umwelt und Verkehr anfiihren. Sie beinbalten eine
Reduktion der verkehrsbedingten Emissionen von NOx bis 1998 um 30 vH bzw. bis 2005 um 60 vH,
von HC um 50 vH bzw. 70 vH sowie von CO2 bis 2005 um 10 vH. Des weiteren wurde ein
Minimierungsgebot fiir die kanzerogenen Dieselpartikel und Benzol und eine Begrenzung der
Lirmbelastungen auf unter 65 dB (A) als Mittelungspegel tagsiiber gefordert; vgl. N. Goriien und
S. Schmitz, Verkehrsentwicklung und Bundesverkehrswegeplanung im vereinten Deutschland —
Einige kritische Anmerkungen angesichts der Konsequenzen fiir die Umwelt. ,,Informationen zur
Raumentwicklung®, Jg. 1992, S. 193ff., hier S. 205.

111 Vgl. oV., Umweltministerkonferenz, S. 305.

112 Dies sah § 28 Abs. I Bundesbahngesetz (BbG) bis 31. Dezember 1993 vor; zur Problematik in
Verbindung mit dieser gesetzlichen Auftragsformulierung vgl. M. Berkelova, S. 70, sowie A. Brenck,
S. 68ff.

4 Wink
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bleme und wurde als Einfallstor politischer EinfluBnahme genutzt. Mit der Verabschie-
dung der Bahnreform 1994 ist fiir die DBAG kein expliziter gemeinniitziger Auftrag
vorgesehen''®. Dabei ergeben sich aber noch Koordinationserfordernisse hinsichtlich
der Abstimmung zwischen den hoheitlichen Zielsetzungen der Infrastrukturversor-
gung und den einzelwirtschaftlichen Rentabilititskalkiilen der Bahn'',

Die Interessen der DB sind aus Sicht des Vorstandes auf die Errichtung eines rentablen
Schienennetzes gerichtet. Dies betrifft die Stillegung unrentabler Nebenstrecken, bei
denen auch die Einbeziehung von Zubringerfunktionen nicht ein weiteres Angebot
rechtfertigt. Des weiteren sind jedoch zusitzliche Investitionen zur Beseitigung
vorhandener Engpisse insbesondere auf den sog. ,,Hauptabfuhrstrecken*!!> vorzu-
nehmen. Dabei sollten diese Entscheidungen nach der Vorstellung des DB-Vorstandes
unabhingig von politischen Einflissen aufgrund betriebswirtschaftlicher Kalkiile
erfolgen. Neben den Interessen dieses Unternehmensbereichs ist bei der DB auch die
Kosten-Nutzen-Betrachtung der Betriebsbereiche, d.h. der Anbieter von Giiter- und
Personenverkehrsleistungen evident. Hier kénnen sich Zielkonflikte zwischen den
Infrastrukturnutzern und dem Fahrweganbieter ergeben. Diese verstirken sich, wenn
zusitzliche Nachfragernach Schieneninfrastruktur auftreten (z.B. auslindische Bahn-
gesellschaften)!'s.

Neben den Interessen des Vorstandes istauf die Mitarbeiterstruktur einzugehen. Durch
die institutionelle Ausgestaltung des Teils der Bahn, der nach der Bahnreform die
meisten Mitarbeiter iibernahm''’, als einem 6ffentlich-rechtlichen Sondervermégen
gilt fiir die Mitarbeiter das 6ffentliche Dienstrecht. Dieses bietet oftmals nur geringe
attraktive Bedingungen fiir qualifizierte Fachkrifte, allerdings ermoglicht es weniger

113 Das Fehlen eines gesetzlichen Auftrags in dem neuen Gesetz markiert den Wandel der Rechtslage;
vgl. Gesetz iiber die Griindung der Deutschen Bahn-Aktiengesellschaft (DBGrG) vora 27. Dezember
1993. ,,Bundesgesetzblatt, Teil I, Nr. 73 vom 30. Dezember 1993, S. 2386ff.

114 Zum Streit iiber die Eigentiimerstellung des Bundes an den Schienen vgl. B. Stiier [I], Verkehrswe-
gerecht im Wandel. Bericht iiber eine verwaltungswissenschaftliche Arbeitstagung vom 25. bis
27. Oktober 1993 in Speyer. ,,Deutsches Verwaltungsblatt“, Koln u.a., Jg. 108 (1993), S. 1300ff.,
hier S. 1301. Zu den Regelungen beziiglich der Ubertragung der bahnnotwendigen Infrastrukturein-
richtungen an die DBAG vgl. § 20 des Gesetzes zur Zusammenfiihrung und Neugliederung der
Bundeseisenbahnen vom 27. Dezember 1993. ,,Bundesgesetzblatt“, Teil I, Nr. 73 vom 30. Dezember
1993, S. 2378ff.

115 G. Ilgmann und M. Miethner, Netzstandardisierung und Preisbildung fiir die Fahrwegnutzung der
kiinftigen Bahn. ,,Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, Jg. 63 (1992), S. 203ff., hier S. 206.

116 Zu moglichen Diskriminierungspraktiken des Fahrweganbieters gegeniiber Nachfragern vgl.
G. Aberle und A. Hedderich, Diskriminierungsfreier Netzzugang bei den Eisenbahnen. ,,Internatio-
nales Verkehrswesen®, Jg. 45 (1993), S. 15ff., hier S. 20f. Zu den unterschiedlichen Interessen von
Giiter- und Personenverkehrsleistungsanbietern in bezug auf die Schienenqualitit vgl. J. Miiller und
K. Boyer, Deregulierung im Schienenverkehr. In: M. Horn, G. Knieps und J. Miiller, Deregulierungs-
maBnahmen in den USA: SchluBfolgerungen fiir die Bundesrepublik Deutschland. (Wirtschaftsrecht
und Wirtschaftspolitik, Band 94.) Baden-Baden 1988, S. 171ff., hier S. 189ff. Zur Kritik am Trassen-
preis-System der DBAG, das zu einseitigen Vorteilen anderer Geschiftsbereiche der DBAG fiihren
kann, vgl. M. Hill, Die Nutzung der DB-Gleise erscheint vielen Interessenten als zu teuer. ,,Handels-
blatt“, Ausgabe vom 30. September/1. Oktober 1994, S. 32.

117 Die Mitarbeiter bleiben formell beim Rest-Bundeseisenbahnvermogen und werden der DBAG zur
Verfiigung gestellt. Die Personalrechtsaufsicht obliegt dem Présidenten des Rest-Bundeseisenbahn-
vermogens; vgl. § 13 DBGIG.
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effizienten Arbeitskriften ein regelmiBiges Fortkommen innerhalb der bestehenden
Hierarchie''®, Damit verbunden sind Friktionen bei der Umsetzung verinderter
Unternehmenskonzepte!'?®, die zumindest den zeitlichen Rahmen einer strukturellen
Angebotsinderung beeinflussen'®.

2.4. SchluBifolgerungen im Hinblick auf die Notwendigkeit einer effizienzorientierten
Organisation des Angebots iiberregionaler Straien- und Schienennetze

Die Prisentation der Akteure innerhalb des Bereitstellungsprozesses und ihrer Inter-
essen hinsichtlich des Angebots an iiberregionalen StraBen- und Schienennetzen
diente insbesondere dazu, anhand der Verschiedenheit der Interessenlagen den beste-
henden Koordinationsbedarf aufzuzeigen. So ist zwar bei den privaten Akteuren
sowohl bei den Haushalten als auch bei den Unternehmen tiberwiegend eine starke
Priferenz fiireine Verbesserung der Femnverkehrsinfrastruktur festzustellen, wobeider
StraBenverkehr in besonderer Weise den Anforderungen der Nachfrager nach einer
flexiblen und individualisierbaren Nutzung entspricht. Die mit der Errichtung einer
Fernverkehrstrasse einhergehende rdumlich konzentrierte Belastung der unmittelba-
ren Anlieger in Form materieller, immaterieller oder gesundheitlicher Schiden fiihrt
allerdings dazu, da die jeweilige Einzelentscheidung lokal mit Akzeptanzproblemen
konfrontiert wird. Dariiber hinaus wird eine Ausweitung der Femnverkehrsinfrastruk-
tur von einzelnen Gruppen aufgrund méglicher irreversibler Beeintrichtigungen des
Okosystems vollstindig abgelehnt. Auch in den betreffenden 6ffentlichen Einrichtun-
gen ist von entsprechenden Unterschieden hinsichtlich der Interessenlagen auszuge-
hen. Dabei differiert die Bewertung von FemverkehrsmaBnahmen zum einen in
Abhingigkeit von der rdumlichen Ausdehnung des Kompetenzbereichs. Je grofier
dieser ist, um so hoher ist die Wahrscheinlichkeit, daB ein Interesse an einer groBriu-
migen Erreichbarkeit besteht. Auch unterscheiden sich die Zielsetzungen entspre-
chend der fachlichen Ausrichtung der Institutionen: Wihrend die Wirtschafts- und
Verkehrsbehorden insbesondere die Vorteile einer verbesserten Fernerreichbarkeit
realisieren wollen, ist bei den Umweltschutzbehorden eine verstirkte Priferenz in
Richtung einer 6kologisch vertriglichen Ausgestaltung des Infrastrukturangebots zu
konstatieren. Die Raumordnungsinstitutionen sind wiederum primér an einer Kompa-
tibilitit des Infrastrukturangebots mit ihren Raumordnungsplanungen interessiert.

Die Notwendigkeit einer effizienten Koordination dieser Interessen ergibt sich aus
einer Betrachtung der Folgen gesamtwirtschaftlich ineffizienter Femverkehrsin-
frastrukturangebote. Zur Erlduterung werden die Konsequenzen solcher Ineffizienzen

118 Zu den Griinden fiir die Meidung des 6ffentlichen Dienstrechts allgemein vgl. D. Ehlers, Verwaltung
in Privatrechtsform. (Schriften zum offentlichen Recht, Band 464.) Berlin 1984, S. 293ff.

119 Als Beispiel ist die Notwendigkeit gravierender UmschulungsmaBnahmen von rund 100 000 Arbeit-
nehmern in nichster Zeit und des Personalabbaus von ca. 170 000 Arbeitnehmern innerhalb von zehn
Jahren bei einem Mitarbeiterbestand von 400 000 anzufiihren. Diese MaBnahme stellt eine Pramisse
fiir eine Angebotsinderung dar; vgl. W. Beiersdorf, Jeder vierte Eisenbahner muB auf die Schulbank.
,» Westdeutsche Allgemeine Zeitung®, Essen, Ausgabe vom 6. Mai 1993.

120 Zukonzeptionellen Uberlegungen im Hinblick auf eine stirkere Kundenorientierung vgl. E. Krumm-
heuer [I], Mit schlanker Organisation und viel frischem Mut in die Mirkte. ,,Handelsblatt“, Ausgabe
vom 30. Dezember 1993, S. 13.
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exemplarisch anhand einiger Extremszenarien der Femverkehrsinfrastrukturgestal-
tung aufgezeigt. Bei einer einseitigen Ausrichtung an einem Verzicht auf Femver-
kehrsinfrastruktur, um die generellen 6kologischen Risiken auftretender Schiden zu
minimieren und die Notwendigkeit einer Uberwindung lokaler Widerstinde zu
vermeiden!?!, entstehen gesamtwirtschaftlich negative Auswirkungen, die die poten-
tiellen Vorteile durch den Verzichtiibersteigen werden. Diese Auswirkungen betreffen
zum einen den 6konomischen Bereich, da ein fehlendes Angebot sowohl den iiberre-
gionalen Austausch von Waren, Dienstleistungen und Produktionsfaktoren behindert
als auch Engpiisse bei einer dezentralen Organisation der Produktionsprozesse indu-
ziert. Angesichts der Bedeutung der wirtschaftlichen Integration Deutschlands in das
Systemder internationalen Arbeitsteilung sowie des Angebots attraktiver Standortbe-
dingungen fiir wirtschaftliche Tatigkeiten zur Erhaltung bzw. Entwicklung des
wirtschaftlichen und sozialen Niveaus in der Bundesrepublik'? sind die negativen
Effekte eines Verzichts auf die Vorleistungen, die eine Fernverkehrsinfrastruktur
bietet, besonders zu beachten'®. Dariiber hinaus entstehen bei Engpissen in der
Femnerreichbarkeit Einschriankungen der persénlichen Handlungsfreiheit der Indivi-
duen. Insbesondere die Entscheidung iiber die Wahl des Wohn- und des Arbeitsortes
wird in einem starken AusmaB von der Moglichkeit zur Raumiiberwindung bestimmt.
Eine Begrenzung des Infrastrukturangebots auf regionale Anbindungen wiirde eine
verstirkte riumliche Konzentration der Siedlungs- und Arbeitsorte induzieren!*. Dies
mindert zum einen die ErschlieBung peripherer Regionen!?®, zum anderen fiihrt dies
zu besonderen Okologischen und sozialen Belastungen in den hoch verdichteten
Ballungsgebieten'?. Des weiteren ist mit der Einschrinkung des Fernverkehrsange-

121 Diese Konsequenzen ergeben sich, wenn sich alle Beteiligten individuell $konomisch verhielten und
eine Trassenerrichtung in unmittelbarer Nihe ablehnten, um jeweils die Einrichtung von Fernver-
kehrsanschliissen in einer Entfernung durchzusetzen, die zu einem hoheren individuellen Uberschu
des Nutzens iiber die erforderlichen Transportkosten sowie etwaige verbleibende weitere Belastun-
gen fiihren. Wenn alle Beteiligten diese Zielsetzung anstrebten und durchsetzten, wire die Folge, daB
keine Trasse errichtet werden konnte.

122 Zur Notwendigkeit einer Beriicksichtigung dieser Komponenten innerbalb einer Betrachtung der
Entwicklung von Volkswirtschaften vgl. P. Klemmer [VII], Ressourcen- und Umweltschutz um
jeden Preis ? In: G. VoB (Hrsg.), Sustainable Development — Leitziel auf dem Weg in das 21. Jahr-
hundert. Kéln 1994, S. 22ff.

123 Vgl. auch P. Klemmer [IX], Verkehrspolitische Herausforderungen Deutschlands in den neunziger
Jahren. In: U. Heilemann u.a. (Hrsg.), Empirische Wirtschaftsforschung und wirtschaftspolitische
Beratung. Willi Lamberts zum 60. Geburtstag. (Untersuchungen des Rheinisch-Westfilischen Insti-
tuts fiir Wirtschaftsforschung, Heft 8.) Essen 1993, S. 49ff., hier S. 52ff.

124 Zu den Nachteilen einer verstirkten Agglomeration vgl. P. Klemmer (], S. 29. Die Analyse in
diesem Abschnitt konzentriert sich auf die Auswirkungen einer einseitigen Interessenausrichtung bei
der Verkehrsinfrastrukturbereitstellung. Selbst von den Vertretern einer verstirkt 6kologisch orien-
tierten Regionalentwicklung mit weitgehend rdumlich geschlossenen Stoff- und Energiekreislaufen
wird ein vollstandiger Verzicht auf interregionale Austauschbeziehungen unter Beriicksichtigung der
individuellen Akzeptanz der Betroffenen ausgeschlossen; vgl. E. Bergmann u.a., Raumstruktur und
CO2-Vermeidung. ,,Informationen zur Raumentwicklung®, Jg. 1993, S. 489ff., hier S. 5 14f.

125 Zu den diesbeziiglichen Defiziten der Beseitigung von regionalen Disparititen innerhalb Europas
vgl. Kommission der Europiischen Gemeinschaften (Hrsg.) (], S. 241,

126 Zu den besonderen Belastungen durch den Autoverkehr in Stidten vgl. H. Holzapfel, Hat das Auto
in der Stadt noch etwas zu suchen? In: H.-J. Frank und N. Walter (Hrsg.), S. 63ff., hier S. 69ff. Zu
den okologischen Folgen, die bei Kapazititsengpissen auf den StraBen entstehen, vgl. M. Gierse,
S. 2151f.
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bots eine Verringerung der Mobilitit der Arbeitnehmer bei der Wahl ihres Arbeitsplat-
zes und damit einhergehend eine Friktion fiir eine effiziente Allokation des Faktors
Arbeit innerhalb der Volkswirtschaft gegeben'?".

Demgegeniiber ergeben sich bei einer einseitigen Ausrichtung des Fernverkehrsin-
frastrukturangebots an den Interessen der unmittelbaren Nachfrager Belastungen, die
einerseits zu irreversiblen Beeintrichtigungen der Umwelt, andererseits zu individu-
ellen Schidigungen der unmittelbaren Anlieger an Fernverkehrstrassen fihren, die
nicht vollstindig ausgeglichen werden'?. Als Folge wiirden eine Destabilisierung des
Okosystems und damit einhergehend negative Auswirkungen fiir die Lebensgrundla-
gender Menschen entstehen. Dariiber hinaus induziert eine ungeniigende Beriicksich-
tigung der negativen Auswirkungen von Fernverkehrsinfrastruktureinrichtungen auf
die unmittelbaren Anlieger eine generelle Ablehnung der Errichtung solcher Anlagen
und daraus resultierend eine Verschirfung des Konfliktes um den geeigneten Standort
und die Verteilung der damit verbundenen Kosten und Nutzen der Fernerreichbarkeit
zwischen einzelnen riumlichen Gebieten'?.

Das gesamtwirtschaftliche Ziel einer Bereitstellung von iiberregionalen StraBen- und
Schienenverkehrseinrichtungen sollte also darin bestehen, im Gegensatz zu einer
einseitigen Ausrichtung an Interessen eine Koordination zwischen den Beteiligten am
Bereitstellungsprozefl derart durchzufiihren, daB innerhalb der Volkswirtschaft eine
Maximierung der Differenz zwischen den mit dem Infrastrukturangebot verbundenen
Nutzen und den Kosten erzielt wird. Im folgenden Abschnitt wird daher erlautert,
anhand welcher Kriterien entsprechende Koordinationsverfahren beurteilt werden
konnen.

127 Die Bedeutung einer grofraumigen Erreichbarkeit fiir den Einsatz des Faktors Arbeit wird an der
kontinuierlich ansteigenden Anzahl der Wege zur Arbeit aus Orten auBerhalb des Arbeitsortes
deutlich; vgl. Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung (Hrsg.) [I, S. 447.

128 Eine ausfiihrlichere Analyse dieser Belastungszusammenhiinge wird im weiteren Verlauf der Arbeit
vorgestellt.

129 Zu solchen Akzeptanzproblemen mit Bezug auf Anlagen zur Behandlung und Beseitigung von
Abfillen vgl. N. Werbeck [II], Beteiligungsrechte und Kompensationsleistungen als Instrumente zur
Erhohung der Akzeptanz von Abfallanlagen —eine 6konomische Analyse. ,, Zeitschrift fiir angewand-
te Umweltforschung®, Jg. 6 (1993), S. 210ff., hier S. 211f.
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Zweites Kapitel

Theoretische Herleitung institutioneller Optionen fiir ein
effizientes Angebot iiberregionaler Strafien- und Schienennetze

1. Grundlagen der allgemeinen Allokationstheorie

1.1. Anforderungen an ein effizientes Allokationsverfahren

Diebisherigen Ausfiihrungen verdeutlichten die zahlreichen verschiedenen Interessen
von Individuen und Organisationen im Sffentlichen und privaten Sektor in bezug auf
die Bereitstellung iiberregionaler Verkehrsinfrastrukturnetze. Im folgenden wird
analysiert, wie ein Allokationsverfahren ausgestaltet sein muB, das unter Beriicksich-
tigung der Besonderheiten von Verkehrsinfrastrukturnetzen und den damit verbunde-
nen vielfiltigen Interessen eine effiziente Bereitstellung erméglicht. In der dlteren
‘Wohlfahrts6konomie wird als Ausgangspunkt zur Erliduterung des Effizienzbegriffs
der statische Zustand einer Volkswirtschaft mit fest vorgegebenen GesamtgroBen—wie
Bevolkerung, Produktionsfaktorenbestinde bzw. -verfahren, Bediirfnisstrukturenund
Einkommensverteilung —gewihlt'. Als Zielsetzung wird ein pareto-optimaler Zustand
definiert. Dieser ist erreicht, wenn es nicht méglich ist, eine Verinderung dieses
Zustands durchzufiihren, die zumindest einem Individuum einen héheren Nutzen
erméglicht, ohne ein anderes Individuum zu benachteiligen?. Um diesen Zustand zu
erreichen, wird die Erfiillung von Marginalbedingungen gefordert®; dies setzt voll-
kommene Konkurrenz voraus®,

Schaubild 2 verdeutlicht die Zusammenhinge dieser Bedingungen. Ausgehend von
einer Betrachtung zweier Giiter—Xx;, ein einzelnes Gut sowie x, alle anderen Giiter einer
Volkswirtschaft reprasentierend — gibt die Grenzrate der Transformation (GRT) die bei
optimaler Produktionsstruktur erreichbaren Giiterkombinationen an. Die optimale
Produktionsstruktur besagt, daB alle Produktionsfaktoren in der Verwendung, die den
hochsten Nutzen erméglicht, eingesetzt und entsprechend ihrem physischen Grenz-

1 Vgl. M. Bogelein, Ordnungspolitische Ausnahmebereiche: marktwirtschaftliche Legitimation und
wirtschaftspolitische Konsequenzen. Wiesbaden 1990, S. 24.

2 Vgl.dazu E. Sohmen, Allokationstheorie und Wirtschaftspolitik. 2. Auflage, Tiibingen 1992, S. 30ff.

3 Zu den Marginalbedingungen vgl. z.B. M. Bogelein, S. 25.

4 Zu einem Uberblick iiber die Kritik an dem Ansatz der vollkommenen Konkurrenz in der traditio-
nellen Wohlfahrtstheorie vgl. u.a. M. Berkelova, S. 113ff., sowie B. Kiilp u.a. [I}, Einfiihrung in die
Volkswirtschaftspolitik. Freiburg 1980, S. 132.
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Schaubild 2

Statische wohlfahrtsokonomische Gleichgewichtsbetrachtung
X2
xF
F
o
T
GRS
GRT
0 xOPt X,
' RWI
Erlduterungen vgl. Text. BssEN

wertprodukt entgolten werden. Dieser Zustand einer kostenminimalen Produktion
wird von allen Produzenten in gleicher Weise realisiert. Entlang der GRT konnen bei
Verzicht auf die Produktion eines Gutes zusitzliche Einheiten des anderen hergestelit
und die Faktoren weiterhin optimal eingesetzt werden. Giiterkombinationen oberhalb
der GRT sind mit der gegebenen humanen und technischen Ausstattung nicht zu
erreichen, bei Kombinationen unterhalb der GRT kann durch eine Anderung der
Produktionsweise die produzierte Giitermenge erhoht werden.

Die Nachfrageseite wird durch die Grenzrate der Substitution (GRS) représentiert.
Damitist das Verhiltnis der Grenznutzen, d.h. derzusitzliche Nutzen aus dem Konsum
einer zusitzlichen Einheit jedes einzelnen Gutes, zwischen den betrachteten Giitern,
abgebildet. Existieren Unterschiede dieses Verhiltnisses der Grenznutzen zwischen
den Individuen, konnen sie durch einen Tausch der Giiter und damit eine Verénderung
der Aufteilung der Giitermengen ein jeweils hoheres Nutzenniveau erreichen. Daher
wird zur Bestimmung eines statischen pareto-optimalen Tauschgleichgewichts dieses
Grenznutzenverhiltnis fiir alle Nachfrager gleich gesetzt’. Entlang der GRS kann bei
Erhaltung des Gesamtnutzenniveaus die Zusammensetzung der konsumierten Men-
gen variiert werden. Je weiter entfernt vom Nullpunkt die GRS verliuft, desto hoher
ist das realisierte Gesamtnutzenniveau in der Volkswirtschaft. Das gesamtwirtschaft-
liche Pareto-Optimum ist dann realisiert, wenn die GRT einer Volkswirtschaft die
hochste noch erreichbare GRS tangiert. In der Schaubild 2 ist dies bei der Giiterkom-
bination x{'/x 3 der Fall.

S Zur Herleitung vgl. E. Sohmen, S. 46f.
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Um Abweichungen vondiesemEffizienzbegriff zubeurteilen, isteine Kategorisierung
in die drei Subkriterien allokative, technische und qualitative Effizienz sinnvolls.
Dabeibezieht sich dieallokative Effizienz auf die Realisierung der Preise und Mengen,
dieeine Maximierung der gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrt gewahrleisten. Dies wird
in der Regel bei Ubereinstimmung von Grenznutzen der Nachfrager, ausgedriickt im
Preis, und langfristigen Grenzkosten fiir alle Giiter der Fall sein’. Damit ist ausgesagt,
daB zum einen der Anbieter genau die Menge produziert, bis zu der das Entgelt fiir ein
zusitzliches Angebot die Kosten dieses zusitzlichen Angebotes iibersteigt bzw. deckt.
Bei einer groBeren Menge werden die dabei entstehenden Kosten nicht ausgeglichen.
Es wire daher fiir den Anbieter rational, seine Produktionsfaktoren fiir ein anderes
Angebot zu nutzen. Zum anderen bedeutet der Gleichgewichtspunkt fiir den Nachfra-
ger, daB bis zur Gleichgewichtsmenge der zusitzliche Nutzen, den eraus dem Konsum
einer zusitzlichen Einheit erzielen kann, oberhalb des fiir diese zusitzliche Einheit zu
errichtenden Preises liegt. Bei einer groferen nachgefragten Menge wird der Preis
hoher sein als der daraus zu realisierende zusitzliche Nutzen, und eine andere
Verwendung seiner Kaufkraft wird rational. Allokative Effizienz wird daher grund-
séitzlich in der Erfiillung der Grenzkosten-Preis-Regel, d.h. der Ubereinstimmung der
Preise als Ausdruck der Grenznutzen der Nachfrager und den langfristigen Grenzko-
stender Anbieter,angenommen®. Abweichungen von der allokativen Effizienz sind in
Schaubild 2 durch die Realisierung anderer Giiterkombinationen, die lediglich ein
geringeres Nutzenniveau unterhalb der bislang tangierten GRS ermdglichen (z.B.
Punkt T), zu erkennen.

Eng mit der allokativen Effizienz ist die qualitative Effizienz® verbunden. Dies wird
als optimale Anpassung des Angebots an die Nachfragepriferenzen verstanden.
Abweichungen ergeben sich bei Eigenschaften der angebotenen Leistungen, die iiber
bzw. unter den Anforderungen durch die Nutzer verbleiben!®. Es werden somit
Angebote entlang der GRT kostenminimal hergestellt, die Ausgestaltung dieses
Angebotes befriedigt jedoch die Nutzenanforderungen der Nachfrager nicht optimal.
Dererreichte Punkt ergibt nicht die gesamtwirtschaftlich optimale Giiterkombination.
Das erreichte Nutzenniveau ist geringer als es im optimalen Zustand sein konnte (in
Schaubild 2 Punkt F), da nur Nutzenkombinationen unterhalb der im optimalen
Zustand tangierten GRS realisiert werden. In praxi ist eine Messung der qualitativen
Ineffizienz schwierig, da zu diesem Zweck eine Erhebung der individuellen Priferen-

6  Zu den Effizienzkonzepten vgl. ausfiihrlich J. Kruse {I], Okonomie der Monopolregulierung. (Wirt-
schaftspolitische Studien aus den Instituten fiir europiische Wirtschaftspolitik und fiir Industrie- und
Gewerbepolitik der Universitit Hamburg, Heft 70.) Gottingen 1985, S. 70ff., bzw. J. Kruse und
E. Kantzenbach, Kollektive Marktbeherrschung: Das Konzept und seine Anwendbarkeit fiir die
Wettbewerbspolitik. (Dokument der Kommission der Européischen Gemeinschaften.) Luxemburg
1987, S. 3.

7 Vgl ua.J. Kruse [I], S. 75, sowie zur Kritik an der Grenzkostenpreisregel R.H. Coase [I], The
Marginal Cost Controversy. ,,Economica“, London, vol. 13 (1946), no. 51, S. 169ff.

8  Auf die verinderten Bedingungen fiir die allokative Effizienz bei anderen Kostenverlaufen wird
spiter vertiefend eingegangen.

9  Zuweilen wird dies auch als Q-Effizienz bezeichnet; vgl. D. Bos, Public Enterprise Economics.
Theory and Application. (Advanced Textbooks in Economics, vol. 23.) Amsterdam 1986, S. 75.

10 Zur Vielgestaltigkeit des Qualititsbegriffs angesichts einer Qualititsdefinition, die von der Gesamt-
heit der die Nutzenfunktion einer nennenswerten Anzahl von Nachfragem beeinflussenden Merkma-
le ausgeht, vgl. J. Kruse [I}, S. 119f.
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zeniiberalle betrachteten Giiter in einer Volkswirtschaft erforderlich wire. Uber dieses
Wissen verfiigen nur die Individuen selbst!. Daher wird nachfolgend von einer
Tendenz zu Abweichungen von der qualitativen Effizienz um so eher ausgegangen, je
weniger innerhalb des Bereitstellungsprozesses die individuellen Priferenzen der
Nachfrager zum Ausdruck kommen.

Zusitzlich ist die kostenminimale Produktion der gewiinschten Outputmengen als
technische Effizienz zu untersuchen. Abweichungen von diesem Optimum werden in
Schaubild 2 durch ein geringeres Niveau der Produktionsleistungen unterhalb der
urspriinglichen GRT ausgedriickt. Dies trifft auch auf den Punkt T zu. Der Produkti-
onsprozef erfordert in diesen Fillen gegeniiber den gesamtwirtschaftlich optimalen
Zustinden die Verwendung von zusétzlichen Ressourcen. Ursachen dieser Abwei-
chungen sind zum einen ineffiziente BetriebsgroBen und -strukturen'2. Zum anderen
werden Ressourcen durch das Rentenstreben einzelner in den Bereitstellungsprozef
involvierter Individuen und Gruppen verbraucht. Diese Gruppen setzen unabhingig
vom eigentlichen Produktionsproze8 Ressourcen zur Beeinflussung ihrer Produkti-
onsbedingungen ein, um sich dadurch individuelle Vorteile gegeniiber anderen
Gesellschaftsmitgliedem zu verschaffen!®. Diesen Vorteilen stehen gesamtwirtschaft-
lich erhohte Kosten fiir die Bereitstellung gegeniiber, da in diesen Féllen weniger von
einer allokativen Umverteilung der gesamtwirtschaftlichen Nutzen innerhalb der
Gesellschaft als vielmehr von einem nicht gesamtwirtschaftlich optimalen, d.h. ihrem
gesamtwirtschaftlichen physischen Grenzwertprodukt entsprechenden, Einsatz der
aufgewendeten Ressourcen ausgegangen wird. Diese Ressourcen werden von denje-
nigen aufgewandt, die begiinstigt werden wollen. Dariiber hinaus setzen die Vertreter
der Institutionen, die Vorteile gewihren, Ressourcen ein. Dies dient dazu, denjenigen,
die nach Vorteilen streben, zu verdeutlichen, wer als Adressat der Manahmen zur
Entscheidungsbeeinflussung anzusehen ist, ohne dabei etwaigen Sanktionen durch
Kontrollinstanzen ausgesetzt zu werden. Zusitzlich sind die Kosten durch die Verzer-
rungen infolge des Transfers von Vorteilen innerhalb der Gesellschaft zu beriicksich-
tigen'. Die Begiinstigten erhalten daher nicht den Nutzen in der gleichen Héhe, die
dem Nutzenverlust der Benachteiligten entspricht, sondemes ist von einemgeringeren
Saldo aus zusitzlichem Nutzen und Aufwendungen zur Erlangung der Vorteile
gegeniiber den NutzeneinbuBlen der anderen Gesellschaftsmitglieder auszugehen’.

11 Vgl hierzu R.B. McKenzie, On the Methodological Boundaries of Economic Analysis. ,,Journal of
Economic Issues”, Knoxville, TN, vol. 12 (1978), S. 627ff., hier S. 630.

12 Vgl. J. Kruse [I], S. 108ff. Da in diesen Fillen weniger ein speziell durch die Ausgestaltung des
Koordinationsverfahrens induziertes Problem als vielmehr die produktionstechnische Besonderheit
irreversibler Investitionen eine besondere Rolle einnimmt, wird zur weiteren Diskussion dieser
Fragestellungen auf Abschnitt 2.3. im zweiten Kapitel verwiesen.

13 Dies entspricht einer Konstellation der Null- bzw. Negativsummenspiele, d.h. die Vorteile einzelner
Begiinstigter konnen nur unter Hinnahme von Nachteilen anderer Gesellschaftsmitglieder erlangt
werden; vgl. dazu A.O. Krueger, The Political Economy of the Rent-Seeking Society. ,, American
Econoniic Review*, Menasha, WI, vol. 64 (1974), S. 291£f., passim.

14 Zu diesen Formen volkswirtschaftlicher Kosten vgl. J.M. Buchanan [I], Rent Seeking and Profit
Seeking. In: J.M. Buchanan u.a. (Eds.), Towards a Theory of the Rent Seeking Society. College
Station, TX, 1980, S. 3ff., hier S. 13.

15 Man spricht daher auch von ,,dissipation” eines Teils der eingesetzten Ressourcen. Zu einem
Uberblick vgl. RD. Tollison, Rent Secking: A Survey. ,,Kyklos*, Basel, vol. 35 (1982), S. 575ff.,
hier S. 581.
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Neben diesen Renten tritt die Erscheinung der ,, X-Ineffizienz* hinzu'é. Dies bedeutet,
daB insbesondere der Faktor Arbeit in den Produktionsprozessen nicht optimal
eingesetzt wird und oberhalb seines physischen Grenzwertproduktes entlohnt wird"’.
Diese Ineffizienzen driicken sich in zusitzlichen volkswirtschaftlichen Kosten aus'®.
Die technischen Ineffizienzen induzieren wiederum aufgrund der Opportunititsko-
sten durch die Nichtrealisierung nutzenspendender Transaktionen weitere allokative
Ineffizienzen, weil die hierzu erforderlichen Ressourcen iiberdas technische Optimum
hinaus eingesetzt werden und daher nicht mehr zur Verfiigung stehen'.

Somit ergibt sich als gesamtokonomische Effizienz ,,die kostenminimale Erstellung
der richtigen Produktqualititen und -mengen und ihr Angebot zu den richtigen
Preisen*?. Diese statische Betrachtung auf der Grundlage des Modells der vollkom-
menen Konkurrenz ist jedoch aufgrund ihrer geringen Ubereinstimmung mit der
Wirklichkeit als BeurteilungsmaBstab nicht zu nutzen?!. In Erweiterung der Betrach-
tung der Allokation bestehender Strukturen an einem Zeitpunkt innerhalb der kompa-
rativ-statischen Analyse wird innerhalb einer dynamischen Beurteilung von Allokati-
onsmechanismen die Fahigkeit zur Koordination auf der Grundlage sich verdndemder
Strukturen innerhalb von Zeitrdumen untersucht. Diese Strukturverinderungen so-
wohl auf der Angebots- als auch auf der Nachfrageseite ergeben sich aus einer Vielzahl
einzelner interaktiver Beziehungen zwischen den Individuen, die auf der Grundlage
subjektiver Kalkiile ihre Aktivititen planen. Die Aktivititen induzieren infolge der
zahlreichen Interdependenzen innerhalb der Gesellschaft wiederum vielfiltige Riick-
wirkungen auf andere Bezichungssysteme.

In der Systemtheorie werden Systeme, die durch derart vielfiltige Riickkopplungsme-
chanismen zwischen den einzelnen Systemelementen geprigt sind, als ,,Systeme
organisierter Komplexitit?“ bezeichnet, deren Anzahl moglicher Resultate fiir einzel-
ne Entscheidungstriger in einem Zeitraum nicht mehr zu erfassen bzw. ex ante zu

16 Vgl. die Erliuterung von H. Leibenstein, Allocative Efficiency vs. ,,X“-Efficiency. ,,American
Economic Review", vol. 56 (1966), S. 392ff., hier S. 413, bzw. die ausfiihrliche Wiirdigung bei
1. Bobel [I], Wettbewerb und Industriestruktur: Industrial Organization Forschung im Uberblick.
(Studies in Contemporary Economics.) Berlin u.a. 1984, S. 220ff., die auch die Kritik bei G.J. Stigler
[I], The Xistance of X-Efficiency. ,,American Economic Review, vol. 66 (1976), S. 213ff., einbe-
zieht.

17 Leibenstein weist darauf hin, daB in diesen Fillen die Menschen nach individuellem Nutzen bei der
Arbeit streben und ihre eigenen Anstrengungen zu minimieren versuchen; vgl. H. Leibenstein,
S. 413,

18 Vgl. dazu z.B. D. Bos, S. 691f.

19 Vgl W. Becker, K. Gretschmann und K. Mackscheidt, S. 96.

20 J.Kruse [}, S. 70.

21 Dabher wird diese Vorgehensweise der Wohlfahrtstheorie auch als ,,Nirwana approach* bezeichnet;
vgl. H. Demsetz [I}, Information and Efficiency: Another Viewpoint. ,,Journal of Law and Econo-
mics", Chicago, vol. 12 (1969), S. 1ff., hier S. 1.

22 B.Baumann, Marktprozef und Staatsaufgaben: Moglichkeiten und Grenzen Skonomischer Theorien
zur Erklirung der Funktionsweise offener Sozialsysteme und zur Legitimation staatlichen Handelns
in offenen Gesellschaften. (Wirtschaftsrecht und Wirtschaftspolitik, Band 132.) Baden-Baden 1993,
S. 107, mit Bezug auf F.A. v. Hayek [II], Die Theorie komplexer Phinomene. Tiibingen 1972, S. 19.
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kalkulieren ist®. Einzelne Vorginge verindem dabei die Ausgangsbasis fiir das
Gesamtsystem irreversibel. Daher sind die Abldufe innerhalbdes Systems zu verschie-
denen Zeitpunkten niemals identisch und kénnen nicht vorab determiniert werden?.
Dies bedeutet, daB das Individuum als Entscheidungstriger seiner Aktivitaten auf der
Grundlage unvollstindiger und vorldufiger Informationen handelt, die stindigen
Anderungen und Weiterentwicklungen unterworfen sind®. Diese Dateninderungen
konnen sowohl Produktionsverfahren, Produkte als auch Bediirfnisstrukturen und
andere Determinanten des Koordinationsprozesses betreffen. Innerhalb der Gesell-
schaft kann daher selbst die Addition des verstreuten Wissens der Individuen nicht zu
einer exakten Determinierung der Wirtschaftsprozesse fiihren, da stindig zusitzliche
Informationen, die bislang noch nicht im System integriert waren, anwendbar wer-
den?.

Der Effizienzbegriff bezieht sich vor diesem Hintergrund auf die Fahigkeit eines
Allokationsverfahrens, die Komplexitit des Systems so zu reduzieren, daB eine
Koordination der jeweiligen individuellen Einzelplidne innerhalb der Gesellschaft
durchgefiihrt werden kann. Dazu ist es erforderlich, eine moglichst vollstindige
Nutzung des verfiigbaren Wissens in der Gesellschaft zur Koordination zu gewihrlei-
sten. Dariiber hinaus miissen den Individuen Anreize vermittelt werden, auf die sich
stindig dndernden Daten zu reagieren. Zur Beurteilung der Effizienz von Allokations-
verfahren ist insbesondere auch auf die Geschwindigkeit hinzuweisen, mit der die
individuellen Anpassungsprozesse ablaufen.

Eine weitere Funktion der Allokationsprozesse besteht in der Initiierung von Entwick-
lungen im Zeitablauf, um die Entstehung zusitzlichen Wissens zu induzieren?’. Neben
der Anpassung der individuellen Verhaltensweisen sollen die Koordinationspartner
ihrerseits zu zusitzlichen Aktivititen angeregt werden. Diese Aktivititen konnen
beispielsweise verbesserte technische Produktionsverfahren, effizientere institutio-
nelle Ausgestaltungsformen oder aber auch verdnderte Nachfrageverhaltensweisen

23 Die Komplexitit wird dabei auf die Uberschreitung der Kapazitit des jeweiligen Entscheidungstra-
gers zur Verarbeitung der Informationsvielfalt aus dem Sozialsystem bezogen; vgl. H.-J. Schmidt-
Trenz, AuBenhandel und Territorialitit des Rechts: Grundlegung einer neuen Institutionendkonomik
des AuBenhandels. (Wirtschaftspolitik und Wirtschaftsrecht, Band 104.) Baden-Baden 1990, S. 103f.

24 Dabei wird der Zeitbegriff aus der Mechanik, der dadurch geprigt ist, daB Prozesse reversibel sind
und homogen beliebig hiufig wiederholt werden kinnen, zu einer ,,Real-Zeit“ erweitert, die durch
die Irreversibilitit und Einzigartigkeit des einzelnen Zeitpunkts gekennzeichnet ist; vgl. B. Baumann,
S. 115ff.; Zu einem Uberblick iiber die Aussagen der evolutorischen Okonomie vgl. auch M. Pasche,
Ansitze zu einer evolutorischen Umweltokonomie. In: F. Beckenbach und H. Diefenbacher (Hrsg.),
Zwischen Entropie und Selbstorganisation: Perspektiven einer skologischen Okonomie. (Okologie
und Wirtschaftsforschung, Band 9.) Marburg 1993, S. 75ff., hier S. 76ff.

25 Zar theoretischen Fundierung vgl. KR. Popper [I], Conjectures and Refutations. The Growth of
Scientific Knowledge. 5th ed., London 1989, S. 228ff.

26 Vgl. B. Baumann, S. 199, in Erweiterung der Betrachtung v. Hayeks; vgl. dazu FA. v. Hayek [II],
Die Sprachverwirrung im politischen Denken. In: FA. v. Hayek [IV], Freiburger Studien. Tiibingen
1969, S. 206ff., hier S. 211.

27 Zur Bedeutung der Erhéhung von Informationsfliissen durch selbstorganisiecrende Systeme, um
langfristig irreversiblen Systemdegenerationen, z.B. in Form steigender Entropie entgegenzuwirken,
vgl. J. Foster, Economics and the Self-Organisation Approach: Alfred Marshall Revisited. ,, The
Economic Journal“, London, vol. 103 (1993), S. 975ff., hier S. 985ff.
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umfassen?. Je heterogener wiederum diese individuellen Bestrebungen sind, desto
verschiedener werden auchdie zusitzlichen Informationen sein, die aus diesem Prozef8
hervorgehen, wobei diese Vielfalt angesichts der Unsicherheit iiber zukiinftige Wis-
sensbediirfnisse in der Gesellschaft eine erhchte Chance zur Effizienzsteigerung
eroffnet®.

Die Offenheit der betrachteten systematischen Prozesse innerhalb der Gesellschaft
erlaubt keine absoluten und deterministischen Aussagen iiber die Effizienz einzelner
Allokationsverfahren. Um anhand von Effizienzkriterien die Ausgestaltung der
Allckationsverfahren fiir den Bereich der Verkehrsinfrastrukturbereitstellung disku-
tieren zu konnen, werden daher nachfolgend alternative Allokationsverfahren, die in
der wirtschaftspolitischen Praxis angewandt werden, vorgestellt und hinsichtlich jhrer
Effizienzpotentiale in einem offenen System verglichen®. Hierzu wird den dynami-
schen®! Effizienzkriterien besonderes Gewicht beigemessen. Innerhalb der Analyse
wird auch gepriift, inwieweit Indizien zu finden sind, daB es infolge der Ausgestaltung
der Verfahren zu Abweichungen von den statischen Effizienzkriterien kommt. Anhand
eines Vergleichs diesen Abweichungen und der Ursachen dieser Divergenzen zwi-
schen den einzelnen Verfahren unter realistischen Bedingungen sollen bereits inner-
halb der statischen Analyse die Moglichkeiten und Grenzen dieser Koordinationsver-
fahren diskutiert werden, bevor eine Ausweitung der Betrachtung auf die Wirkungen
innerhalb eines offenen gesellschaftlichen Systems stattfindet. Daher werden im
folgenden stets statische und dynamische Effizienzkriterien betrachtet, aber bei den
theoretischen Ansétzen, die lediglich die statische Perspektive verwenden, eine Kritik
der Vernachlissigung dynamischer Aspekte beigefiigt.

1.2. Effizienzpotentiale alternativer Koordinationsverfahren

1.2.1. Markt- und Wettbewerbsprozesse

Im Rahmen der Darstellung und kritischen Wiirdigung alterativer Koordinationsver-
fahren werden neben der dezentralen Allokation iiber funktionsfihige Markt- und
Wettbewerbsprozesse als kollektive Verfahren demokratische und biirokratische

28 Vgl hierzu z.B. H. Amndt, Die evolutorische Wirtschaftstheorie in ihrer Bedeutung fiir die Wirt-
schafts- und Finanzpolitik. Lehrbuch der 6konomischen Entwicklungstheorie. Berlin 1992, S. 38ff.

29 Vgl. auch G. Erdmann, Elemente einer evolutorischen Innovationstheorie. (Die Einheit der Gesell-
schaftswissenschaften, Band 80.) Tiibingen 1993, S. 158ff.

30 Diese Vorgehensweise wird auch als ,,comparative institutional approach* vor dem Hintergrund
tatsachlicher Rahmenbedingungen bezeichnet; vgl. dazu H. Demsetz [I], S. 1ff.

31 Der Begriff der ,,Dynamik" zur Klassifizierung dieser Betrachtungsebene fiir Allokationsverfahren
wird in der Literatur zuweilen aufgrund seiner Anwendung auf mechanische Systeme, deren
Anpassungsbewegungen auf systemexogene Datendnderungen im Rahmen der Dynamik analysiert
werden, abgelehnt, da Allokationsvorgénge als offene Systeme in der Realitit durch immanent im
System geschaffene Entwicklungen gesteuert werden; vgl. B. Baumann, S. 112ff. Bei der weiteren
Betrachtung der Effizienzkriterien wird daher iiber die Betrachtung von Anpassungsbewegungen
hinaus besonders auf die Beriicksichtigung der selbststeuernden Fihigkeiten von Allokationsvorgin-
gen geachtet.
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Organisationsformen sowie gesellschaftliche Verhandlungssysteme betrachtet®.
Kennzeichen funktionsfihiger Mirkte ist die Koordination dezentral gebildeter
Einzelpline mit Hilfe des Informationsinstruments Preis®. Diese dezentralen Einzel-
pline betreffen die Verwendung exklusiver Handlungs- und Verfiigungsrechte in der
Gesellschaft*. Diese Rechte (auch,,property rights* oder Eigentumsrechte) umfassen
insbesondere die Rechte zur Nutzung, Transferierung und Ertragserwirtschaftung in
bezug auf bestimmte Ressourcen’. Durch die Preisbildung werden die dispers in der
Gesellschaft verteilten Bewertungen beziiglich dieser Rechte fiir jedes Individuum in
einer komprimierten Form vermittelt, die der beschrinkten menschlichen Informati-
onsverarbeitungskapazitit angepaBt ist’. Zudem erméglicht dieses Allokationsver-
fahren eine schnelle Verhaltensanpassung der Individuen an Datenidnderungen, da
diese sich umgehend in Preisinderungen ausdriicken®’. Die Betrachtung der Marktko-
ordinierung kann daher nur zeitraumbezogen erfolgen, da sich die Verhaltensparame-
ter stindig wandeln.

Besteht das besondere Potential des funktionsfihigen Marktes in seiner Koordinati-
onsfihigkeit in einer dezentral organisierten Gesellschaft, so vermag der Wettbe-
werbsprozeB, selektive Anreize zu einer effizienzorientierten Bereitstellungsorgani-
sation innerhalb eines offenen gesellschaftlichen Systems zu setzen. Dies geschieht
iiber einen Transfer- und Innovationsmechanismus3®, Der Transfermechanismus geht
von Inventionen einzelner Unternehmer aus, deren groBere Effizienz ein temporéres
Leistungsmonopol mit dementsprechenden Gewinnen erméoglicht, das durch Imitato-
ren jedoch erodiert wird. Anreize durch diese temporiren Gewinne losen bei den

32 Zu dieser Klassifikation vgl. auch H. Berg und D. Cassel, Theorie der Wirtschaftspolitik. In:
D. Bender u.a., Vahlens Kompendium der Wirtschaftstheorie und Wirtschaftspolitik. Band 2.5. Auf-
lage, Miinchen 1992, S. 163ff., hier S. 165£f., sowie P. Behrens, Die 6konomischen Grundlagen des
Rechts: politische Okonomie als rationale Jurisprudenz. (Die Einheit der Gesellschaftswissenschaf-
ten, Band 46.) Tiibingen 1986, S. 110ff.

33 Vgl N. Eickhof [I], Ordnungspolitische Ausnahmeregelungen. Zur normativen Theorie staatlicher
Regulierungen und wettbewerbspolitischer Bereichsausnahmen. (Diskussionsbeitrige der Ruhr-Uni-
versitit, Nr. 20.) Bochum 1992, S. 10.

34 Die Zuweisung dieser Rechte muB durch den Staat erfolgen, da die Individuen aufgrund der
Anreizbildung bei individuell rationalem Verhalten nicht zu einer freiwilligen Ubereinkunft bereit
sein werden; vgl. D.C. Mueller (I}, Public Choice: A Survey. In: J.]M. Buchanan and R.D. Tollison
(Eds.), The Theory of Public Choice II. Ann Arbor 1984, S. 23ff., hier S. 25, erstmals abgedruckt
1976 ,,Journal of Economic Literature*, Menasha, W1, vol. 14, S. 395£f.

35 Der Ressourcenbegriff umfaBt dabei sowohl Sachen, Dienstleistungen als auch Rechtsanspriiche;
vgl. I. Bobel [II], Eigentum, Eigentumsrechte und institutioneller Wandel. Berlin u.a. 1988, S. 19, in
Anlehnung an E.G. Furubotn and S. Pejovich, Property Rights and Economic Theory: A Survey of
Recent Literature. ,,Journal of Economic Literature®, vol. 10 (1972), S. 1137ff. Zu weiteren Charak-
teristika von Eigentumsrechten vgl. DW. Bromley, Economic Interests and Institutions — The
Conceptual Foundation of Public Policy. Oxford 1989, S. 187ff.

36 Vgl. M. Bogelein, S. 106. Dies bedeutet, daB in den Preisen alle wesentlichen Informationen iiber
die Knappheit der betreffenden Handlungs- und Verfiigungsrechte enthalten sind und nur denjenigen
zur Verfiigung gestellt werden, die diese Informationen benstigen.

37 Vgl . EA.v. Hayek [V], Der Wettbewerb als Entdeckungsverfahren. In: FA. v. Hayek [IV], S. 249ff.,
hier S. 254.

38 Diese Betrachtung geht zuriick auf J. Downie, The Competitive Process. London 1958, S. 60ff.; vgl.
hierzu N. Eickhof [II], Theorien des Markt- und Wettbewerbsversagens. ,, Wirtschaftsdienst*, Jg. 66
(1986), S. 468ff., hier S. 472, sowie M. Berkelova, S. 118ff.
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Untemehmen Anstrengungen zu wéiteren Inventionen und Innovationen aus, die
fortlaufend zusitzliche Imitationen und Folgeinnovationen induzieren®. Demgegen-
iiber werden nicht effiziente Bereitstellungsverfahren durch Verluste, die zum Markt-
austritt filhren konnen, sanktioniert.

Zur Beurteilung der Koordinationsleistung der Allokationsmechanismen Markt und
Wettbewerb sind keine konkreten Aussagen iiber die Resultate moglich, da diese
Prozesse evolutorisch ablaufen®. Das Ergebnis ist zu Beginn des Prozesses nieman-
dem bekannt. Es ist lediglich méglich, ,,Muster-Voraussagen* liber das voraussichtli-
che Entwicklungspotential zu erstellen*!. Dabei ist anzunehmen, daB die Allokation
iiber Markt und Wettbewerb aufgrund ihrer erhShten Informationsbeschaffungs- und
-verarbeitungskapazitit in einer pluralistischen Gesellschaft*? und der durch diesen
Allokationsproze8 induzierten Anreize, den Wissensstand zu erweitern®’, groBe
Effizienzpotentiale aufweist. Insbesondere die Dezentralitit des wettbewerblichen
Ablaufs induziert eine Vielfalt heterogener Einzelvorstellungen, die in einem gesell-
schaftlichen ProzeB von Versuch und Irrtum auf ihre Beitrdge zur gesamtwirtschaftli-
chen Effizienz gepriift werden konnen*.

Ein weiteres Charakteristikum von Markt und Wettbewerb ist die Unpersonlichkeit
und Offenheit des Koordinationsvorgangs*. Sie erlauben grundsitzlich jedem Gesell-
schaftsmitglied, seine Priiferenzen durch Angebot und Nachfrage zu artikulieren, und
selektieren anhand objektiverund transparenter Leistungskriterien. Die Informations-
vermittlung erfolgt in kodierter Form und erdffnet jedem Wirtschaftssubjekt die
Gelegenheit, im Rahmen des bestehenden ordnungspolitischen Rahmens seine indi-
viduelle Reaktion zu vollziehen*. Innerhalb der Allokationsverfahren wird keine
weitere Differenzierung der individuellen Aktivitit auf der Grundlage bestimmter
Beitriige zu gesellschaftlichen Zielen vorgenommen, statt dessen konzentriert sich die
Ausgestaltung des Koordinationsvorgangs auf die Aufrechterhaltung des Allokations-
prozesses an sich?’. Diese Anonymitit und Objektivitit der Koordinations- und
Selektionskriterien 148t den Individuen eine moglichst umfangreiche Handlungsfrei-
heit, ihre Kreativitit und Spontaneitit in Aktivititen umzusetzen®. Mit diesen

39 Diese Funktion des Wettbewerbs wird auch als ,,Entwicklungsfunktion®, die zum einen zu neuen
Produkten (,,Novititen*), zum anderen zu neuen Verfahren (,,Produktivititswirkung*) fiihrt, be-
zeichnet; vgl. H. Arndt, S. 96ff.

40 Vgl M. Bogelein, S. 60.

41 Vgl FA. v. Hayek [VI], Die AomaBung von Wissen. ,,Ordo — Jahrbuch fiir die Ordnung von
Wirtschaft und Gesellschaft”, Stuttgart, Band 26 (1975), S. 12ff., hier S. 15ff.

42 Vgl F.A.v. Hayek (], S. 211.

43 Hayek ging daher vom Wettbewerb als einem ,, Verfahren zur Entdeckung von Tatsachen..., die ohne
sein Bestehen entweder unbekannt bleiben oder doch zumindest nicht genutzt werden wiirden®, aus;
FA. v. Hayek [V], S. 249.

44 Vgl dazu zB. G. Erdmann, S. 217.

45 Vgl auch M. Bogelein, S. 103ff.

46 Vgl .FA.v.Hayek [VI], FA. v, The Use of Knowledge in Society. ,,American Economic Review",
vol. 35 (1945), S. 519ff., hier S. 520.

47 Zum instrumentellen Charakter der Verkniipfungen der cinzelnen Koordinationspartner vgl.
FA. v. Hayek I}, S. 150ff.

48 Vgl. J. Ropke, Die Strategie der Innovation. Eine systemtheoretische Untersuchung der Interaktion
von Individuum, Organisation und Markt im Neuerungsproze8. (Die Einheit der Gesellschaftswis-
senschaften, Band 19.) Tiibingen 1977, S. 59.

62



individuellen Freirdumen ist eine erhohte Legitimitit der Koordination durch Markt
und Wettbewerb verbunden®, da die Resultate individuell im Rahmen eines transpa-
renten Verfahrens beeinfluBt werden und die Beteiligten daher tendenziell eher bereit
sein werden, diese zu akzeptieren. Aussagen iiber die Eignung des Markt- und
Wettbewerbsverfahrens zur Erfiillung von Allokationsfunktionen konnen erst vorge
stellt werden, nachdem dieses Verfahren mit anderen Organisationsformen verglichen
worden ist.

1.2.2. Gesellschaftliche Koordination in demokratischen Systemen

Innerhalb eines demokratischen Systems erhalten die Individuen die Moglichkeit, ihre
Priferenzen in bezug auf Allokationsentscheidungen entweder direkt oder — wie
iiberwiegend praktiziert und daher nachfolgend betrachtet — mittels der Bestimmung
politischer Reprdsentanten in aligemeinen, gleichen und geheimen Wahlen zu duBem.
Dies bedeutet, daB die Individuen die Ausiibung eines Teilbereichs ihrer Handlungs-
und Verfiigungsrechte fiir einen Zeitraum an politische Représentanten delegieren, die
ihrerseits gesellschaftliche Allokationsentscheidungen treffen*®. Um die Ausiibung
dieser Rechte gemidB den Nutzen- und Kostenvorstellungen der Individuen zu
gewihrleisten, bedarf es eines Kontroll- und Sanktionierungsinstrumentariums. Dies
wird im Idealfall von einem ,,politischen Markt- und WettbewerbsprozeB* erwartet.
Analog dem Markt- und Wettbewerbsproze8 konkurrieren dabei Politiker bzw.
Parteien miteinander als Anbieter politischer Programme bzw. Handlungen um
Wihlerstimmen>'. Als Parallele zur Sanktionierung in einem Wettbewerb kann durch
das Risiko der Abwahl ein Anreizmechanismus zur Wahmehmung der Wihlerinteres-
sen sowie zur Entwicklung verbesserter Formen der Befriedigung von Priferenzen
ausgelost werden. Allerdings entspricht dieses an neoklassischen Markttheorien
angelehnte Modell*2 nicht den tatsichlichen demokratischen Systemen.

Dabei ist zuniichst der Frage nachzugehen, inwieweit iiberhaupt die individuellen
Priiferenzen in demokratischen Systemen beriicksichtigt werden. Die Wahl stellt einen
Entscheidungsvorgang innerhalb eines Kollektivs dar. Die Zusammenfassung indivi-
dueller Priferenzen zu einer kollektiven Entscheidungsgrundlage ist mit dem Problem

49  Legitimitit wird dabei als die subjektive Bereitschaft zur Hinnahme inhaltlich noch unbestimmter
Entscheidungen innerhalb bestimmter Toleranzgrenzen verstanden; vgl. N. Luhmann, Legitimitit
durch Verfahren. 2. Auflage, Darmstadt u.a. 1975, S. 27f.

50 Dabei wird auch von ,,verdiinnten Handlungs- und Verfiigungsrechten der Individuen gesprochen,
wobei der Grad der ,,Verdiinnung“ von der Moglichkeit der verbleibenden EinfluBnahme und
Kontrolle durch die Wiahler abhingt; vgl. M. Tietzel [I], Wirtschaftstheorie und Unwissen: Uberle-
gungen zur Wirtschaftstheorie jenseits von Risiko und Unsicherheit. (Die Einheit der Gesellschafts-
wissenschaften, Band 39.) Tiibingen 1985, S. 148f.

51 Vgl. zu diesem Idealprinzip grundlegend J.A. Schumpeter, Kapitalismus, Sozialismus und Demo-
kratie. Bern 1946, S. 446ff., sowie A. Downs, An Economic Theory of Democracy. New York 1957,
passim.

52  Zur Beziechung zwischen dieser Theorie und dem wohlfahrtsokonomischen Modell der allgemeinen
Gleichgewichtstheorie, das zuvor bereits der Erliuterung der statischen Effizienzkriterien diente, vgl.
J. Weimann [II], Normgesteuerte 6konomische Theorien: ein Konzept nicht empirischer Forschungs-
strategien und der Anwendungsfall der Umweltokonomie. (Reihe Wirtschaftswissenschaft, Band 3.)
Frankfurt a.M. u.a. 1987, S. 294ff.
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der Unvereinbarkeit von logisch konsistenten und die individuellen Priferenzen
beriicksichtigenden Entscheidungen und der Abwesenheit diktatorischer EinfluBnah-
me konfrontiert®®. Dies impliziert insbesondere, da8 die Wahlverfahren nicht mehr
lediglich der Erfassung bereits existierender individueller Praferenzen dienen, son-
dern mit Hilfe der Ausgestaltung der Verfahren EinfluB auf die Priferenzbildung und
-duBerung genommen wird*.

Das Individuum, das sich an der Wahl beteiligt, kann innerhalb des Wahlmechanismus
lediglichals Kollektivbestandteil dazu beitragen, daB seine Priferenzen beriicksichtigt
werden>. Geht man von der in den meisten Demokratien vorherrschenden Majoritiits-
regel aus, bedarf es zur Durchsetzung bestimmter Entscheidungen einer Mehrheit
zustimmender PriferenziuBerungen. Damit ist jedoch die Beriicksichtigung der
individuellen Interessen der Minderheit, zumindest bis zur nidchsten Wahl, ausge-
schlossen. Bereits im Zusammenhang mit dem statischen Modell wurde darauf
hingewiesen, daB zur Bildung der GRS die jeweiligen individuellen Priferenzen
maBgeblich sind. Die individuellen Priferenzen der Minderheit kommen jedoch nach
der Wahl bei den Allokationsentscheidungen in demokratischen Systemen nicht mehr
in der gesamtwirtschaftlichen GRS zum Ausdruck. Entsprechend den vorgestellten
statischen Effizienzkriterien ist daher bereits von einer Ineffizienz auszugehen, da eine
Verschiebung der GRS entsprechend den Mehrheitspriferenzen zu allokativen und
qualitativen Effizienzverlusten fiihrt>6. Im funktionsfihigen Markt- und Wettbewerbs-
verfahren hingegen schligt sich jede individuelle AuBerung der Beteiligten am
Koordinationsverfahren unmittelbar in der Preisbildung und somit in der Allokations-
entscheidung nieder.

Die Durchsetzung einer Mehrheit innerhalb des demokratischen Systems ist zudem
nicht das Resultat der Ubereinstimmung des politischen Programms von Reprisentan-
ten mit den mehrheitlichen Priferenzen der Wihler. Bei der Wahlentscheidung stehen
Parteien, ihre Vertreter sowie Programme, die aus vielen Einzelthemen bestehen, zur
Wahl*". Dieser Umfang an Entscheidungen erfordert ein hohes Ma8 an Informationen
fiir den Wihler. Er wird diese Komplexitit durch eine sachliche Priorititensetzung

53  Nachfolgend wird nicht ausfiihrlicher darauf eingegangen, daB bei kollektiven Entscheidungsverfah-
ren ohne diktatorischen Eingriff gemiB Arrow-Paradoxon keine konsistenten Entscheidungen mog-
lich sind; zu den Implikationen des Arrow-Paradoxons vgl. D.C. Mueller [II], Public Choice
II. Cambridge 1989, S. 385ff., auf der Grundlage von K.J. Arrow [I], Social Choice and Individual
Value. 2nd ed., New York 1963, S. 22ff.

54 Vgl P. Behrens, S. 281.

55 Zur fehlenden Differenzierbarkeit des Giiterangebots bei Wahlen in zeitlicher, sachlicher und
personeller Hinsicht vgl. U. Roppel, Wettbewerbs- versus Monopolmodell des 6ffentlichen Sektors.
,,Jahrbuch fiir Neue Politische Okonomie*, Band 1 (1982), S. 178ff., hier S. 185ff.

56 Vgl. dazu P. Behrens, S. 284, sowie M. Fritsch (I}, Okonomische Ansitze zur Legitimation kollek-
tiven Handelns. (Sozialwissenschaftliche Schriften, Heft 8.) Berlin 1983, S. 65ff., auf der Grundlage
der Uberlegungen von K. Wicksell, Finanztheoretische Untersuchungen. Jena 1896, S. 143ff.

57 Zur Bildung von Parteiprogrammen vgl. FA. v. Hayek [VIII], Die Anschauungen der Mehrheit und
die zeitgenossische Demokratie. In: F.A. v. Hayek [IV], S. 56ff., hier S. 66ff. Fiir die Individuen
konnen daraus verstirkte Priferenzkonflikte entstehen, wenn sie zu einzelnen Fragestellungen
jeweils mit den Ansichten anderer Parteien iibereinstimmen; zur abnehmenden Parteienbindung der
Individuen vgl. auch H.-G. Petersen, Okonomie, Ethik und Demokratie: Zu einer Theorie der
Effizienz und Gerechtigkeit offener Gesellschaften. Baden-Baden 1993, S. 211ff,



reduzieren. Damit sind jedoch seine Priferenzen beziiglich der anderen Entschei-
dungsebenen verzerrt, da erbei diesen eine Verletzung seiner Vorstellungen hinzuneh-
men bereit ist®, Das Marktsystem nimmt die Reduktion der Komplexitit durch die
Komprimierung der jeweils individuell relevanten Information innerhalb des
Knappheitsindikators Preis vor. Den Individuen steht damit eine Informationsgrund-
lage zur Verfiigung, die die vielfiltigen Interdependenzen innerhalb der Gesellschaft
beriicksichtigt, ohne das Individuum mit den komplexen Zusammenhingen zu
iiberfordern’.

Da die Priorititen beziiglich der Entscheidungsebenen innerhalb der Gesellschaft
differieren, die Durchsetzung der prioritiren Praferenzen jedoch Mehrheiten erfordert,
istesrational, die jeweils homogenen prioritiren Interessen innerhalb von Gruppen zu
biindeln® und innerhalb eines politischen Programms, das aus einzelnen Zielsetzun-
gen zu speziellen Entscheidungsproblemen gebildet wird, zu einigen®. Die Folge ist,
daB zu einzelnen Programmbestandteilen jeweils nur Minderheiten mit gentigend
groBem Interesse vorhanden sein miissen, um gemeinsam einen MehrheitsbeschluB zu
induzieren®?. Damit werden jedoch Allokationsentscheidungen moglich, die gegen die
Priferenzen der Mehrheit verstoBen und somit bereits statische — allokative und
qualitative — Ineffizienzen induzieren. Dabei gilt es zu beriicksichtigen, daB zur
Organisation der partikularen Gruppeninteressen Ressourcen aufgewandt werden
miissen. Fiir die Gruppenmitglieder bildet ein Vergleich der Kosten der Gruppenmit-
gliedschaft mit dem moglichen Nutzen die Grundlage der Entscheidung®. Gesell-
schaftlich wirken sich jedoch die Investitionen in die Bildung von ,,pressure groups*
in FormtechnischerIneffizienzen aus, da Produktionsfaktoren fiir Aktivititen verwen-
det werden, die angesichts der bloBen Umverteilung innerhalb der Gesellschaft

58 Vgl J. Kruse [I], S. 195ff.

59 ZurKennzeichnung der Problemlage: ,,It is rather a problem of how to secure the best use of resources
known to any of the members of society, for ends whose relative importance only these individuals
know. Or, put it briefly, it is a problem of the utilization of knowledge which is not given to anyone
in its totality*; FA. v. Hayek [VII], S. 520. Vgl. ebenso FA. v. Hayek [IX], Wirtschaft, Wissenschaft
und Politik. In: F.A. v. Hayek [IV], S. 1ff., hier S. 11f.

60 Die Vorteile kleiner Gruppen zur Organisation und Durchsetzung dieser Interessenstrukturen wurden
von Olson aufgezeigt; vgl. M. Olson . [T], Die Logik des kollektiven Handelns, Kollektivgiiter und
die Theorie der Gruppen. (Die Einheit der Gesellschaftswissenschaften, Band 10.) 2. Auflage,
Tiibingen 1985, S. 31.

61 Zum Prinzip des ,,logrolling” vgl. grundlegend G. Tullock [I], Some Problems of Majority Voting.
,,Journal of Political Economy", Chicago, vol. 67 (1959), S. 571£f., passim.

62 Fiir diesen Vorgang prigte Hayek den Begriff ,,Schacher-Demokratie®; vgl. FA. v. Hayek [X], Recht,
Gesetzgebung und Freiheit. Band 3: Die Verfassung einer Gesellschaft freier Menschen. Landsberg
am Lech 1981, S. 138.

63 Hayek charakterisierte dies so: ,,In einer derartigen demokratisch gewihlten Versammlung mit
unbeschrinkter Moglichkeit, einzelnen Gruppen besondere Vorteile zu gewihren oder besondere
Lasten aufzuerlegen, kann eine Mehrheit nur dadurch erzielt werden, daB die Unterstiitzung durch
zahlreiche Sonderinteressen mittels der Gewihrung von Sondervorteilen erkauft wird..."; EA. v.
Hayek [XT], Wohin zielt die Demokratie ? In: EA. v. Hayek [XI0], Drei Vorlesungen iiber Demokratie,
Gerechtigkeit und Sozialismus. (Vortriige und Studien des Walter-Eucken-Instituts, Band 63.) Tiibin-
gen 1977, S. 7ff,, hier S. 12.

64 Vgl zu den diesbeziiglichen Uberlegungen M. Olson jr. 1], S. 47.

5 Wink
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zwischen erfolgreichen Interessenkoalitionen und den tibrigen Gesellschaftsmitglie-
dern nicht der gesamtwirtschaftlich produktivsten Alternative entsprechen.

Neben diesen statischen Ineffizienzen ist besonders auf die dynamischen Wirkungen
der demokratischen Organisation hinzuweisen. Zwischen den Wahlvorgéingen besteht
fiir die Wihler keine unmittelbare Moglichkeit der Kontrolle und Sanktionierung®.
Innerhalb der reprisentativen Demokratie soll die Regierung als Exekutivorgan
wiihrend der Legislaturperiode durch das Parlament kontrolliert werden. Dajedoch die
Regierung vom Parlament gewihlt wird und somit innerhalb des Parlaments eine
mehrheitliche Unterstiitzung besitzt, erfolgt eine enge Abstimmung zwischen diesen
Organen, die letztlich dazu fiihrt, daB die Tatigkeiten der Parlamentarier aus den
Mehrheitsparteien auf die Erhaltung der Regierungsmacht ausgerichtet sind®. Die
Oppositionsparteien lassen sich zur Erlangung eines Einflusses auf Regierungsent-
scheidungen zudem hiufig in dieses Tatigkeitsmuster involvieren®’. Somit verbleibt
innerhalb der Legislaturperiode ein diskretiondrer Handlungsspielraum fiir die demo-
kratischen Reprasentanten®. Angesichts des Risikos, abgewihlt zu werden, kénnte
allerdings ein Anreiz gegeben sein, zwischen den Wahlen den Wihlerauftrag beson-
ders gut auszufiihren und zudem mit Hilfe von weiteren Verbesserungen bei der
Befriedigung von Wihlerpriferenzen die Wiederwahl zu sichern. Sieht man diese
Motivation vor dem Hintergrund des Zustandekommens von Mehrheiten, fiihrt dies zu
einer weiteren Verstdrkung der politischen Ausrichtung an partikuldren Einzelinteres-
sen, die sich besonders gut organisieren und durchsetzen lassen®. Zur Durchsetzung
verbesserter Verfahren und Generierung zusitzlicher Informationen in der Gesell-
schaftist folglich zunichst eine Organisation in Gruppen erforderlich™. Angesichtsdes
marginalen Einflusses einzelner Wihler fehlen innerhalb des demokratischen Systems
okonomische Anreize, den individuellen Informationsstand zu verbessem bzw. sich
iiberhaupt an der Wahl zu beteiligen’!. Im Vergleich dazu hat das Individuum innerhalb

65 Vgl. U. Roppel, S. 186.

66 Vgl . F.A.v. Hayek [X], S. 49ff.

67 Dies findet zumeist in Parlamentsausschiissen statt. Nienhaus zeigt daher, daB selbst ein Konsens
innerhalb des Parlaments keine Gewiihr fiir einen Konsens innerhalb der Gesellschaft bietet; vgl.
V. Nienhaus [I], Konsens als praktische Entscheidungsregel. ,,Jabrbuch fiir Neue Politische Okono-
mie*, Band 4 (1985), S. 1371, hier S. 139.

68 Die Folgen dieses nicht gesamtwirtschaftlich effizienten Rahmens werden auch als ,,Staatsversagen*
bezeichnet, wobei die ungeniigende Beschriankung der Regierungsmacht (z.B. die Aufgabenvertei-
lung zwischen Parlament und Exekutive), als ,, Verfassungsversagen' und die inadiquate Festlegung
der nicht-konstitutionellen Organisationsregeln zur Gewihrleistung effizienter politischer Entschei-
dungsstrukturen (z.B. die unmittelbare Ausgestaltung der parlamentarischen Entscheidungsbildung
in den parlamentarischen Ausschiissen), als ,,Regierungsversagen” klassifiziert werden; vgl.
E. Hoppmann, Okonomische Theorie der Verfassung. ,,Ordo — Jahrbuch fiir die Ordnung von
Wirtschaft und Gesellschaft*, Band 38 (1987), S. 31ff., hier S. 32.

69 ,,Korrupt, zugleich aber schwach, unfahig, dem Druck konstituierender Gruppen zu widerstehen,
muf die regierende Mehrheit tun, was sie tun kann, um die Wiinsche der Gruppen, deren Unterstiit-
zung sie bedarf, zu befriedigen, so schiidlich dergleichen MaBnahmen auch fiir die iibrigen sein
mogen...“; F.A. v. Hayek [X], S. 27.

70 Zu den Auswirkungen dieser Verkrustungen innerhalb der gesellschaftlichen Institutionen vgl.
M. Olson jr. [IT], Aufstieg und Niedergang von Nationen — Okonomisches Wachstum, Stagflation
und Starrheit. (Die Einheit der Gesellschaftswissenschaften, Band 42.) Tiibingen 1985, S. 691f.

71 Dabei ergibt sich die Parallele zu einem Trittbrettfahrer- Verhalten; zum Vergleich von Wahlbeteili-
gung bzw. Informationsbeschaffung zur Wahl und offentlichen Giitern vgl. J M. Buchanan and
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eines funktionsfihigen Marktprozesses infolge der unmittelbaren Wirksamkeit seiner
Handlungen stirkere Anreize, seine Priferenzen zu duem und Investitionen in die
Schaffung zusitzlicher Informationen zu titigen. Die vollstindige Nutzung der
dezentral vorhandenen Informationen bzw. der dezentralen Potentiale zur Informati-
onsgewinnung ist folglich in demokratischen Verfahren nicht gegeben. Im Vergleich
zum Markt- und Wettbewerbsproze8 erfolgt aus diesen Griinden die Koordination
innerhalb des von Offenheit und Komplexitit geprigten gesellschaftlichen Systems
weniger effizient.

1.2.3. Biirokratische Organisationsformen

Im Gegensatz zu den bislang betrachteten Koordinationsverfahren, die eine Entschei-
dung auf der Grundlage individueller Praferenzbildungen vorsehen, finden diese
Entscheidungen innerhalb biirokratischer Systeme zentralisiert in einer hierarchisch
aufgebauten Organisation statt. Dabei bezieht sich die Kompetenz jeweils einzelner
Instanzenziige auf spezielle Aufgabenbereiche. Im Markt- und Wettbewerbsproze§
basiert die individuelle Entscheidung auf den Bewertungen exklusiver Handlungs-
und Verfiigungsrechte. Damit verbunden sind Optionen zur Nutzung, Verwendung und
Abgabe der Rechte, wobei mogliche Gewinne oder Verluste dem Individuum unmit-
telbar entstehen. Bei der demokratischen Entscheidung wird ein Teilbereich dieser
Handlungs- und Verfiigungsrechte auf politische Reprisentanten delegiert, den Indi-
viduen ist nicht mehr die exklusive Verwendungsentscheidung zugewiesen’?. Damit
sind auch Gewinne und Verluste nicht mehr vollstandig unmittelbare Entscheidungs-
folgen. Bei biirokratischen Organisationen erfolgt die Zuweisung der Handlungsrech-
te in Form formalisierter Anweisungen. Im Idealfall sollte die Biirokratie der Ausfiih-
rung der auf der Basis individueller Priferenzen getroffenen gesellschaftlichen
Allokationsentscheidung iiber Handlungs- und Verfiigungsrechte dienen, wobei die
Vorteile insbesondere in der effizienten Integration vielgestaltiger Koordinationsauf-
gaben innerhalb einer Institution mit einer arbeitsteiligen und spezialisierten Organi-
sation gesehen werden”. Die Kontrolle und Sanktionierung dieser Tatigkeit wird
innerhalb der Biirokratie jeweils von der iibergeordneten Hierarchieebene durchge-
fiihrt. AuBerhalb derbiirokratischen Organisation ist hingegen die Vorgehensweise der
Beauftragten nur schwierig zu kontrollieren und induziert daher Abweichungen von
dem vorgestellten Idealbild.

Dies resultiert aus dem Problem, daB das zur Kontrolle und Sanktionierung erforder-
liche Wissen in der Gesellschaft iiber die Moglichkeiten einer effizienten Aufgabener-
fiilllung bei biirokratischen Systemen nur unzureichend vorhanden ist™. Die Suchfunk-
tion nach effizienten Organisationsformen libernimmt im marktwirtschaftlichen

V.J. Vanberg, Rational Choice, Rational Ignorance and the Limits of Reason. ,,Jahrbuch fiir Neue
Politische Okonomie*, Band 10 (1991), S. 62ff., hier S. 64ff. Die Autoren fiihren die Aktivititen der
Biirger daher primir auf ethisch-moralische Normen und weniger auf unmittelbare Anreize zuriick.
72 Vgl M. Tietzel (1], S. 148f.
73 Zum Idealbild der Biirokratie vgl. M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft. Tibingen 1922, S. 660ff.
74 Vgl. zu diesen Steuerungsproblemen auch A. Picot [MI], Verfigungsrechte und Wettbewerb als
Determinanten des Verwaltungsbereichs von Organisationen. ,,Jahrbuch fiir Neue Politische Okono-
mie“, Band 3 (1984), S. 198£f., hier S. 200.
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System der Wettbewerb, indem er zwischen alternativen Organisationsformen auf der
Grundlage von Effizienzkriterien auswiahlt. Zwar konkurrieren auch in biirokratischen
Instanzen einzelne Einheiten auf der gleichen Hierarchieebene um Haushaltsmittel,
jedoch ist angesichts der ausgeprigten Neigung zur Fortschreibung der Haushaltspla-
nenicht von einem intensiven Wettbewerb auszugehen. Zudem ist die Sanktionsinten-
sitiit durch den Wettbewerb unter Beriicksichtigung der Arbeitsplatzgarantie einge-
schrinkt’®. Die Schwierigkeit der Beurteilung biirokratischer Organisationen und ihrer
Mitarbeiter wird durch eine hohe Spezifitit der Aufgabenstellung und Organisation
verstirkt, die besonders in der 6ffentlichen Verwaltung an eigenstéindigen dienst- und
disziplinarrechtlichen Regelungen und Ausbildungsgingen deutlich wird". Die Bii-
rokraten erlangen daher gegeniiber den Auftraggebern einen Informationsvorsprung,
da nur sie in der Lage sind, ihre Effizienzpotentiale bei der Leistungserstellung zu
beurteilen. Dieser Informationsvorsprung ermdglicht es, mit Hilfe strategischer
Verhaltensweisen eigene Zielsetzungen durchzusetzen”.

Biirokraten konnen vor ihrer Beauftragung den Auftraggebern bewubBt falsche Infor-
mationen iiber ihre persénlichen Qualifikationen und Potentiale vermitteln. Die
Folge dieses Verhaltenszeigt sichin der Beauftragung von Biirokraten, deren fachliche
Kompetenz nicht den Anforderungen geniigt, da eine Beurteilung dieser Kompetenz
infolge der unzureichenden Kontrollméglichkeiten hinsichtlich der bisherigen Lei-
stungen nicht objektiv moglich ist. Nach der Beauftragung des Biirokraten kann es zur
Konstellation der ,,hidden action‘”” kommen, d.h. einer Situation, bei der die Leistung
des Biirokraten nicht vollstindig kontrolliert werden kann, weil die Aufgabenstellun-
gen besonders vielschichtig und offen formuliert werden und daher Ermessensspiel-
rdume bei der Ausfiihrung bestehen®. Als Beispiel ist im Bereich der Verkehrsin-
frastruktur auf die bereits vorgestellte Zielformulierung der Verkehrsfachbehorden
hinzuweisen, verkehrstrigeriibergreifende Gesamtverkehrsnetze zur Mobilitétsfor-
derung unter Beriicksichtung raumordnungs- und umweltschutzorientierter Vorstel-
lungen zu errichten®!. Die Zielrealisierung eréffnet den Beauftragten Spielrdaume z.B.

75 Vgl. A. Picot und T. Kaulmann, Comparative Performance of Government-Owned and Privately-
Owned Industrial Corporations — Empirical Results from Six Countries. ,,Journal of Institutional and
Theoretical Economics“, Tiibingen, vol. 145 (1989), S. 298ff., hier S. 3041f.

76 Vgl. zB. SF. Franke, Opportunismus als Form politischer Rationalitit der 6ffentlichen Verwaltung
— Ein Beitrag zur 6konomischen Theorie der Biirokratie. ,,Jahrbuch fiir Neue Politische Okonomie*,
Band 8 (1989), S. 158ff., hier S. 162f.

77 Diese Verhaltensweisen werden insbesondere in der ,,principal-agent“-Theorie diskutiert. An dieser
Stelle erfolgt lediglich eine Anwendung auf die spezielle Konstellation, bei der die Biirokraten als
,,Agenten* der Auftraggeber (,,principals), als die zum einen Politiker, zum anderen dahinterstehend
die Individuen anzusehen sind; vgl. C.B. Blankart [MI], Offentliche Finanzen in der Demokratie —
Eine Einfiihrung in die Finanzwissenschaft. Miinchen 1991, S. 393f. Eine ausfiihrlichere Darstellung
mit einer Ausweitung des theorctischen Rahmens innerhalb der Neuen Institutionenokonomie wird
im weiteren Verlauf dieses Kapitels vorgenommen. Zu einer umfassenden Kritik an den Grundlagen
dieser Theorie vgl. D. Schneider [IIT], Agency Costs and Transaction Costs: ,,Flops* in the Princi-
pal-Agent-Theory of Financial Markets. In: G. Bamberg und K. Spremann (Eds.), Agency Theory,
Information and Incentives. Berlin u.a. 1989, S. 481ff., hier S. 484ff.

78 Dies wird auch als ,,hidden characteristics bezeichnet; vgl. H.M. Dietl, Institutionen und Zeit.
Dissertation. Miinchen 1991, S. 118f.

79 HM.Dietl, S. 119.

80 Vgl.D.Bds, S. 73f.

81 Vgl. Bundesministerium fiir Verkehr (Hrsg.) (IIT], S. 91ff.
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zur Abwigung zwischen Mobilititsforderung und Umweltschutz, die diskretionér
genutzt werden konnen, da fiir die Auftraggeber nicht erkennbar ist, ob nicht
gesamtwirtschaftlich effizientere Alternativen zur Aufgabenerfiillung existieren®2.

In der Privatwirtschaft wird dieses Problem der fehlenden Kontrollméglichkeit von
Handlungen und Resultaten mit Hilfe anreizkompatibler Kontrakte gemindert®3,
Solche Vertriige sind jedoch im 6ffentlichen Dienstrecht bislang selten vorzufinden.
Dort wird die Kontrolle unmittelbar durch Rechnungshéfe ausgeiibt. Diese Instanzen
sind ihrerseits biirokratische Organisationen, haben keine unmittelbaren Sanktionie-
rungsinstrumente und kénnen als externe Priiforgane lediglich eingeschrinkt die
Effizienz der Allokationsentscheidungen priifen®. Infolge dieser ineffektiven Kon-
trolle koénnen die Biirokraten eigene Zielsetzungen verfolgen. Diese Zielsetzungen
werden zum einen in der Maximierung des Budgets gesehen, da dies als Indikator fiir
den Umfang des Kompetenzbereichs, des persénlichen Einkommens, aber auch der
Nebenleistungen gilt®>. Zum anderen wird eine Orientierung an der Minimierung
eigener Anstrengungen festgestelit.

Mit diesen Zielsetzungen ist unmittelbar eine Abkehr von den statischen Effizienzkri-
terien verbunden. Die Ausweitung des Tatigkeitsfeldes unabhingig von den individu-
ellen Priferenzen in der Gesellschaft induziert allokative und qualitative Verzerrun-
gen. Angesichts der Dispersitit dieser Priferenzen innerhalb der Gesellschaft ist es
ohnehin fiir zentralisierte Einrichtungen nahezu unméglich, vollstindige Informatio-
nen zu erhalten®’. Die zunehmende Regelungsdichte und die daraus entstehenden
Durchfiihrungsprobleme unter Beriicksichtigung der Defizite bei der personellen
Ausstattung und politische Interessen an beschleunigten Genehmigungsverfahren
erhéhen die Anforderungen an die Behorden®. Unter Beriicksichtigung der Orientie-
rung an der individuellen Aufwandsminimierung werden die Biirokraten dabei
bestrebt sein, die Informationsakquisition auf moglichst wenige Quellenzubegrenzen.
Die Auswahl dieser Quellen erfolgt nach dem Kriterium der Verwendbarkeit fiir den
eigenen Kompetenznachweis. Als Informationsanbieter kommen dabei primér Inte-
ressengruppen in Frage, da sich in diesen Gruppen individuelle Priferenzstrukturen
gebiindelt offenbaren und sich somit im Vergleich zu einer individuellen Beriicksich-
tigung GroBenvorteile realisieren lassen. Die Informationsgewinnung wird zumeist in
informellen Zusammenkiinften von Vertretern dieser Gruppen mit den Biirokraten,
von denen die Offentlichkeit ausgeschlossen wird, durchgefiihrt®.

82 Vgl. ausfiihrlich J. Kruse [I], S. 181£f. bzw. 2791f.

83 Zum Grundprinzip vgl. S. Shavell [I], Risk Sharing and Incentives in the Principal and Agent
Relationship. ,,Bell Journal of Economics*, New York, vol. 10 (1979), S. 55ff., hier S. 59ff.

84 Vgl. C.B. Blankart [II], S. 401f.

85 Vgl. CB. Blankart [II], S. 395, auf der Grundlage von W.A. Niskanen, Bureaucracy and Repre-
sentative Government. Chicago und New York 1971, passim.

86 Vgl. SF. Franke, S. 165.

87 Vgl. zB. B. Baumann, S. 198f.

88 Vgl. W. Hoffmann-Riem, Reform des allgemeinen Verwaltungsrechts als Aufgabe — Ansitze am
Beispiel des Umweltschutzes. ,,Archiv des 6ffentlichen Rechts*, Tiibingen, Jg. 115 (1990), S. 400ff.,
hier S. 427.

89 Vgl. H. GaBner, B. Holznagel und U. Lahl, Mediation — Verhandlungen als Mittel der Konsensfin-
dung bei Umweltstreitigkeiten. (Planung und Praxis im Umweltschutz, Band 5.) Bonn 1992, S. 9.
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Die Bildung der Interessengruppen erfolgt auf der Basis von Kosten- und Nutzenkal-
kiilen ihrer Mitglieder®. Als Nutzen ergeben sich vomehmlich EinfluBpotentiale auf
die Entscheidungsmechanismen der Zentralbehdrden. Kosten entstehen durch die
Mitarbeit oder finanzielle Unterstiitzung in diesen Gruppen. Je grofer die Interessen-
gemeinschaft ist, desto groBer ist der Anreiz fiir die einzelnen Mitglieder, eine
Freifahrer-Position einzunehmen, also die Erfolge dieser Gruppe durch EinfluBnahme
auch ohne Mitarbeit zu nutzen. Des weiteren wird die Bereitschaft zur Mitarbeit um so
ausgepragter sein, je wichtiger die EinfluBpotentiale fiir den individuellen Nutzen sind.
Als Konsequenz ergibt sich, daB kleine, fiir ihre Mitglieder existentielle Anliegen
vertretende Gruppen sich besser organisieren lassen und ihre Ziele hiufiger durchset-
zen koénnen als groBe Gruppen mit dispersen, individuell nur marginal tangierten
Nutzenverteilungen®!.

Neben der Durchsetzungsfahigkeit der Gruppe wird die EinfluBnahme von der
Bedeutung der Informationen fiir die Behorden determiniert. Das Kriterium zur
Beurteilung derRelevanz einzelner Informationen betrifft dabei die Kompatibilitit mit
Zielsetzungen, die den Biirokraten einen Nachweis ihrer fachlichen Qualifikation
gegeniiber hoheren Hierarchieebenen erméoglichen, z.B. Versorgung mit Arbeitsplit-
zen®?. Die ungleiche EinfluBnahme innerhalb der Gesellschaft induziert eine Verzer-
rung der gesamtwirtschaftlichen Kosten- und Nutzenfunktionen. Neben diesen allo-
kativen und qualitativen Ineffizienzen bewirkt die Orientierung der Biirokraten an
einer Ausweitung des eigenen Kompetenzraumes eine Tendenz zur ineffizienten
Ausweitung und Anwendung der vorhandenen Produktionsfaktoren®. Innerhalb der
arbeitsteiligen Organisation kommt es dann hiufig infolge fehlender Koordination an
Schnittstellen zu Mehrfach-Durchfiihrungen bestimmter Tdtigkeiten mit den daraus
resultierenden zusitzlichen allokativen Ineffizienzen®.

Die Bestrebungen zur Ausweitung der Nebenleistungen an die Biirokraten i.S. eines
,»consumption-on-the-job*, d.h. die Versorgung mit Privilegien zusitzlich zu den

90 Vgl. M. Olson jr. [I], S. 4ff.

91 Diese Schwiche versuchen groBe Organisationen durch Angebote zusitzlicher privater Dienstlei-
stungen auszugleichen, z.B. Rechtsschutz bei Gewerkschaften; vgl. M. Olson jr. [T], S. 49f.

92 Zu diesen Verhaltensannahmen im Hinblick auf kommunale Behorden vgl. auch H. Karl und
V. Nienhaus, Kommunale Wirtschaftspolitik zwischen dkonomischer und politischer Rationalitit:
Anpassungsprobleme alter Industrieregionen. ,,Jahrbuch fiir Neue Politische Okonomie*, Band 8
(1989), S. 188ff., hier S. 194ff.

93  Das allgemeine Modell zur ineffizienten Ausweitung des eigenen Kompetenzbereichs geht dabei von
einem kostenminimalen Einsatz der Produktionsfaktoren aus und abstrahiert somit von technischen
Ineffizienzen; vgl. W.A. Niskanen, S. 25.

94 Als Beispiel ist im Umweltschutzbereich auf die Kompetenzstreitigkeiten zwischen kommunalen
Verwaltungseinheiten und staatlichen Gewerbeaufsichtsimtern iiber die Zustindigkeit zur Formu-
lierung von immissionsschutzrechtlichen Vorgaben an einzelne Betriebe hinzuweisen; vgl. R. Monig,
Lokale Effekte staatlicher Luftreinhaltepolitik; Regelungskompetenz und Vollzugspraxis des Bun-
desimmissionsschutzgesetzes im Bereich der Bergischen Region. ,, Zeitschrift fiir Umweltpolitik und
Umweltrecht”, Jg. 16 (1993), S. 2171f., hier S. 224ff. Auf den Bereich der Verkehrsinfrastrukturbe-
reitstellung angewandt konnen derartige Schnittstellen zwischen Raumordnungs- und Linienbestim-
mungsverfahren gesehen werden. Darauf wird im dritten Kapitel ausfiihrlicher eingegangen.
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sonstigen Gehaltszahlungen®, entsprechen nicht einer Lenkung gesamtwirtschaftli-
cher Ressourcen gemiB der technischen Effizienz, da die Entlohnung nicht an
ProduktivititsmaBstiben ausgerichtet wird, sondern gemiB den Interessen der Biiro-
kraten mit zusitzlichen Sach-, Dienst- und monetiren Leistungen erfolgt®s. Zudem
induzieren die Bemiihungen der Biirokraten zur Maximierung dieser einzelwirtschaft-
lichen ,,Renten* weitere ineffiziente Allokationen der Produktionsfaktoren, da Res-
sourcen zur Verbergung der eigenniitzigen Ziele eingesetzt werden®’.

Als besonders problematisch erweisen sich die Anreizwirkungen dieses gesellschaft-
lichen Koordinationsverfahrens innerhalb einer Zeitraumbetrachtung. Sind bereits in
statischer Perspektive diskretionire Handlungsspielrdume feststellbar, die den Biiro-
kraten die Orientierung ihrer Handlungsweise an Eigeninteressen erméglichen, so ist
zusitzlich zu beriicksichtigen, daB Anderungen und Weiterentwicklungen mit den
damit verbundenen Uberlegungen zu alternativen Organisationsformen den Biirokra-
ten unmittelbar als Gefahrdung ihrer subjektiv begiinstigten Situation erscheinen. Die
Folge st eine nur geringe Anstrengung zur Anpassung an Anderungen im gesellschaft-
lichen Umfeld®. Das Interesse an einer Ausweitung der Informationsbasis sowie der
Entwicklung flexibler Strukturen innerhalb der Biirokratie wird bei den Biirokraten
nicht entwickelt, da weder ein derartiges Verhalten unmittelbar belohnt wird® noch die
Biirokraten Sanktionen fiir eine Abweichung von einer Schaffung kreativitits- und
innovationsfreudiger Organisationsmuster zuerwarten haben'®. Zudemerfordert eine
Anderung und Anpassung der bisherigen Verfahrensweisen die Beriicksichtigung des
Dienstweges innerhalb der hierarchischen Struktur. Dies fiihrt zu einem erhohten Zeit-
und Ressourcenaufwand, da bei der Durchsetzung etwaiger Weiterentwicklungen
zunichstdie Interessen der iibergeordneten Hierarchieebenen zu beriicksichtigen sind.
Im Vergleich zu Markt- und Wettbewerbsstrukturen zeigen sich daher ausgeprigte
Mingel in bezug auf eine effizienzorientierte Weiterentwicklung !,

95 Als Beispiele sind Biiroausstattungen, Dienstwagen, Reisen, Spesenabrechnungen oder sonstige
Zusatzversorgungen zu nennern; vgl. auch O.E. Williamson [I], Hierarchical Control and Optimum
Firm Size. ,,Journal of Political Economy*, vol. 75 (1967), S. 123ff.

96 Dabei wird eine Zielfunktion der Biirokraten angenommen, die von einer Maximierung der Differenz
zwischen den tatsichlichen (,,offiziellen*) Kosten und dem eingesetzten personlichen Ressourcen-
anfwand ausgeht; vgl. dazu exemplarisch G. Kirchgissner und J. Schimmelpfennig, Ist der Output
offentlicher Unternehmen zu groB oder zu klein? — Einige Uberlegungen anhand eines einfachen
biirokratietheoretischen Modells. ,,Jahrbuch fiir Neue Politische Okonomie“, Band 8 (1989),
S. 172ff., hier S. 177.

97 Dies entspricht den dargestellten volkswirtschaftlichen Kosten einer Rent-Seeking-Orientierung;
vgl. J.M. Buchanan [I], S. 13.

98 Dies wird auch als ,,Riickzug auf dogmatische Rechtsanwendungen* als Antwort auf eine System-
gefabrdung bezeichnet; vgl. SF. Franke, S. 167.

99 Dabei ist die altersgebundene Aufstiegs- und Entlohnungsstruktur innerhalb der éffentlichen Hier-
archie zu beriicksichtigen; vgl. D. Ehlers, S. 295.

100 Dabei wird in der Literatur besonders auf das Fehlen der Anreizwirkungen von Kapital- und
Arbeitsmirkten in 6ffentlichen Biirokratien hingewiesen; zu solchen Potentialen bei privatwirtschaft-
lichen Verwaltungseinheiten vgl. A. Picot [II], S. 208.

101 Zu Beispielen fiir Vergleiche unter Beriicksichtigung der Existenz monopolartiger Angebote dffent-
licher Behordenorganisationen mit wettbewerbsartigen Strukturen vgl. WW. Pommerehne [I), Pri-
vate versus Offentliche Miillabfuhr ~ nochmals betrachtet. ,,Finanzarchiv*, Tiibingen, Band 41
(1983), S. 466ff., hier S. 468ff., sowie A. Picot und T. Kaulmann, S. 300ff.
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1.2.4. Gesellschaftliche Koordination durch kollektive Verhandlungssysteme

Kollektive Verhandlungssysteme sind durch eine Delegation der individuellen Hand-
lungs-und Verfiigungsrechte an Interessengruppenund deren Repréisentanten geprigt,
wobei die gesellschaftliche Allokationsentscheidung auf der Grundlage eines Kom-
promisses zwischen diesen Gruppen erfolgt'®2. Die Grundidee beruht auf der Vorstel-
lung, daB mit Hilfe kommunikativer Prozesse in den Verhandlungen die jeweiligen
dezentral gebildeten Priferenzstrukturen miteinander derart koordiniert werden, daB
einverallgemeinerungsfahiger Konsens in der Gesellschaft iber den Verhandlungsge-
genstand entsteht!®, Zur Realisierung der kommunikativen Prozesse findet eine
Biindelung derindividuellen Interessen inden Gruppensstatt, sodaB die Vertreter dieser
Gruppen homogene Interessenstrukturen représentieren. Voraussetzung der Funktion
ist dabei die generelle Moglichkeit der Organisation und Reprisentation individueller
Interessen, der gleichgewichtigen Beriicksichtigung der innergesellschaftlich diver-
gierenden Interessenstrukturen sowie der generellen Bereitschaft und Fahigkeit zum
Konsens.

Bereits in den vorangegangenen Abschnitten wurde darauf hingewiesen, daB der
Bildung von Gruppen ein individuelles Rationalititskalkiil zugrundeliegt. Diesem
Kalkiil entsprechend wird eine Gruppenmitgliedschaft dann angestrebt, wenn der
individuelle Nutzen aus der Gruppenmitgliedschaft in Form der Reprisentanz der
eigenen Priferenzen die Kosten dieser Mitgliedschaft iibersteigen. Dies impliziert
jedoch, daB die Interessen nicht gleichgewichtig in den Diskurs eingebracht werden,
da sich die Moglichkeit zur Gruppenbildung fiir einzelne Interessen unterschiedlich
ergibt. Fiir die Individuen bedeutet dies, da nicht alle Priaferenzen in den Verhandlun-
gen Beriicksichtigung finden. So ist fiir den in dieser Arbeit relevanten Bereich der
Verkehrsinfrastrukturbereitstellung eine innergesellschaftlich differierende Moglich-
keit zur Organisierung homogener Interessenstrukturen in der Weise festzustellen, da
die individuellen Mobilititsbediirfnisse in hohem MaBe heterogen sind. Diese Prife-
renzen hingen insbesondere von den vielfiltigen sozio-6konomischen Umfeldbedin-
gungen der Individuen ab (z.B. Einkommen, Familienverhiltnisse, Preisniveau
insbesondere hinsichtlich der lokalen Verkehrstriageralternativen, Gewohnheiten), die
in der Gesellschaft dispers verteilt und daher nicht in ihrer Gesamtheit zusammenzu-
fassen sind. Vor diesem Hintergrund ist die Bildung einer homogenen Interessengrup-
pe,deren Artikulation alle individuellen Priferenzen widerspiegelt, nicht in jedem Fall
moglich. Fiir einige Interessen ergibt sich keine Moglichkeit der effektiven Gruppe-
norganisation, z.B. innerhalb des Verkehrs die Gruppe der FuBginger, da deren
Priferenzstrukturen infolge der Heterogenitit ihrer sozio-6konomischen Pradisposi-
tionen stark differieren.

Als Organisationsform ergibt sich lediglich dann die Mglichkeit einer Bildung groBer
Gruppen, wenn diese neben der Interessenvertretung andere Dienstleistungen anbie-

102 Vgl. P. Behrens, S. 246f.

103 Die soziologischen Grundlagen dieser Zielsetzung orientieren sich an der Entwicklung ,,idealer
Diskurse” auf der Grundlage herrschaftsfreier Diskussionen; vgl. dazu J. Habermas, Erkenntnis und
Interesse. Frankfurt a.M. 1973, S. 76.
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ten konnen'®. Damit verbunden ist jedoch die Zusammenfassung innerhalb einer
heterogenen Gruppe, da fiir die Mitglieder weniger die Interessenvertretung als
vielmehr die Sicherung des zusitzlichen Angebots primires Motiv fiir den Beitritt
darstelit. Daher dienen diese Gruppen innerhalb gesellschaftlicher Verhandlungen
nicht mehr der Interessenvertretung aller Mitglieder'®. In diesen Gruppen ist das
Erfordemis des Aufbaus komplexer Anreiz- und Kontrollstrukturen gegeniiber den
Gruppenvertretern von besonderer Bedeutung, da hierbei kein unmittelbar personli-
cher Kontakt zwischen dem Individuum und seinem Reprisentanten besteht. Je
vielschichtiger zudem die Interessenstruktur innerhalb der Gruppe aufgebaut ist, desto
schwieriger wird die Konsensfindung innerhalb der Gruppe, um Entscheidungen zu
treffen, die gegeniiber den anderen Gruppen artikuliert werden konnen. Die Schwie-
rigkeit dieser Formulierung konkreter Entscheidungen iiber das Vorgehen aulerhalb
der Gruppe fiihrt wiederum zu einem groeren Handlungsspielraum der Reprisentan-
ten in den Verhandlungsprozessen, da die Ausgangsbasis dieser Gruppen zumeist
lediglich auf der Basis von allgemeinen Zielsetzungen formuliert wird!%,

Geht man hingegen von Interessenstrukturen aus, die spezifisch auf einen Tatbestand
gerichtet sind, der zudem deutlich eingrenzbar und fiir die betreffenden Individuen
unmittelbar spiirbar ist, bestehen groBere Potentiale zur Bildung effektiver und
durchsetzungsfihiger Gruppenstrukturen'®’. Ubertrigt man diese Uberlegungen auf
die Problematik der Standortbestimmung fiir einzelne Fernverkehrstrassen, die am
Beispiel des Schaubilds 1 erldutert wurde, kann sich die Moglichkeit einer straffen und
zielgerichteten Organisation der individuellen Interessen der unmittelbaren Anwoh-
ner dieser Trasse innerhalb einer Gruppe dann ergeben, wenn die Einschétzung der
durch die Trassenerrichtung entstehenden Belastungen Ubereinstimmungen aufweist.
Angesichts der rdumlichen Konzentration der negativen Auswirkungen durch die
Trassenerrichtung wird in Abhingigkeit von der individuell vorgenommenen Bewer-
tung moglicher Schiden die Bereitschaft zur Mitarbeit in einer Gruppe grofer sein als
beziiglich der Inanspruchnahme der einem gré8eren Kollektiv zur Verfiigung gestell-
ten Vorteile der Fernverkehrsanbindung'®. Diese Bereitschaft ist insbesondere auch

104 Dies entspricht der Anwendung selektiver Anreize; vgl. M. Olson jr. I], S. 130ff. Als Beispiel konnen
die Angebote von kurzfristigen Reparatur- und AbschleppmaBnahmen fiir liegengebliebene Kfz oder
von Rechtsschutzleistungen durch den ADAC aufgefiihrt werden.

105 Zum Problem der Vereinbarkeit einer Organisation der einzelwirtschaftlichen Interessen innerhalb
von Verbanden mit der marktwirtschaftlichen Ordnung, die auf der gleichgewichtigen Beriicksich-
tigung individueller Priferenzen aufgebaut ist, vgl. M.E. Streit, Ordnungspolitische Probleme einer
Interessenvertretung durch Verbinde. ,,Zeitschrift fiir Wirtschaftspolitik, Koln, Jg. 36 (1987),
S. 47ff., hier S. 50ff.

106 Zum Erfordernis der Zielorientierung und -durchsetzung gegeniiber den Reprisentanten vgl. P. Beh-
rens, S. 257ff. Es ist z.B. beim ADAC nicht davon auszugehen, da8 alle Autofahrer, die Mitglied
dieses Vereins sind, beziiglich den von Vereinsfunktioniren publizierten Vorstellungen die gleiche
Ansicht vertreten.

107 Olson beschrieb das hinreichende Kalkiil in der Form, da8 bereits die Mitgliedschaft in der Gruppe
dem Individuum einen groBeren Nutzen verspricht als die Gesamtkosten der Gruppenmitgliedschaft
fiir alle Mitglieder; vgl. M. Olson jr. (I], S. 31.

108 Zu den Motiven der Bildung solcher Gruppen vgl. zB. H. Treiber, Probleme der Neutralitit
staatlichen Handelns; Sicherung von Akzeptanz. In: W. Hoffmann-Riem und E. Schmidt-ABmann
(Hrsg.), Konfliktbewiltigung durch Verhandlungen — informelle und mittlerunterstiitzte Verhandlun-
gen in Verwaltungsverfahren. Baden-Baden 1990, Band II, S. 287ff., hier S. 294f.
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auf die groBere Wahrscheinlichkeit eines unmittelbar erkennbaren Erfolges bei lokal
konzentrierten Widerstinden, d.h. eine Verhinderung der Verwirklichung eines be-
stimmten Trassenverlaufs an einem Ort, und auf verstirkte psychologische und soziale
Anreize bei einer Mitarbeit in kleinen, ortlich konzentrierten Gruppen zuriickzufiih-
ren'®. So sind auf ortlicher Ebene die Akteure zumeist miteinander bekannt und
konnen sich daher verpflichtet fiihlen, sich zu engagieren. Dariiber hinaus ist die
Gelegenheit zur individuellen Profilierung in einer kleinen, ortsbezogenen Gruppe
groBer als bei einer grofen, iiberregional organisierten Gruppe. Daher ist bei einzelnen
Konflikten um die unmittelbare Linienfiihrung von Fernverkehrstrassen eine stéirkere
Kollektivierung der Interessen der potentiell betroffenen Anwohner festzustellen,
wobei in diesen Fillen eine weitgehende Ubereinstimmung der Bewertung entstehen-
der Belastungen Grundlage der Gruppenbildung ist.

Bewertet man vor diesem Hintergrund die Effizienzpotentiale eines kollektiven
Verhandlungssystems, ist aus statischer Perspektive infolge der dargestellten Unter-
schiedlichkeit der Organisierbarkeit und Durchsetzbarkeit individueller Interessen
von allokativen und qualitativen Ineffizienzen auszugehen, da eine Vielzahl individu-
eller Interessen iiberhaupt nicht in das kollektive Verhandlungssystem einflie8t,
einerseits weil sie nicht organisierbar sind, andererseits weil den Vertretern der
Interessengruppen aufgrund einer zu allgemeinen Handlungsauflage diskretionére
Handlungsspielrdume erdffnet werden, die diese zur Verwirklichung ihrer eigenen,
z.T. auch von den Interessen in der Gruppe abweichenden Zielsetzungen nutzen
konnen. AuBerdemist die Anwendbarkeit dieses Verfahrens insoweit begrenzt, als die
Realisierung eines kommunikativen Prozesses, der interaktiv verlaufen kann, die
Anzahl der beriicksichtigten Interessengruppen restringiert. Oberhalb einer bestimm-
ten Teilnehmerzahl sind die Konflikt- und KompromiBlinien nicht mehr transparent,
und der VerhandlungsprozeB induziert keinen Konsens.

Des weiteren gilt es zu beriicksichtigen, daB als Resultat der Verhandlungsprozesse
Kompromisse erzielt werden sollen. Dies entspricht der Verfahrensweise eines ,,do ut
des®, was von allen Verhandlungsseiten KompromiBfahigkeit voraussetzt und der
Konstellation eines ,,Nullsummenspiels“, bei dem Vorteile immer zu Lasten anderer
Beteiligter gehen, entspricht!’®. Um allerdings in diesem Kompromi8 eigene Zielset-
zungen moglichst weitgehend durchsetzen zu konnen, ist eine Investition dieser
Gruppen in strategisch giinstige Verhandlungspositionen zu erwarten, etwa Drohun-
gen mit dem vorzeitigen Abbruch der Verhandlungen, juristischen Mitteln oder auch
physischer bzw. psychischer Gewaltanwendung!"!. Der Aufwand zum Aufbau dieser
Grundpositionen erfordert jedoch Mittel, die gesamtwirtschaftlich effizienter verwen-
det werden konnten, da mit ihrer Beanspruchung keine zusatzlichen gesamtwirtschaft-
lichen Nutzenzuwichse einhergehen. Aus statischer Sicht sind daher technische
Ineffizienzen zu konstatieren. Zudem ist die Realisierung eines Kompromisses

109 Vgl. hierzu allgemein auch K.-D. Opp, Politischer Protest als rationales Handeln. In: B.-T. Ramb
und M. Tietzel (Hrsg.), Okonomische Verhaltenstheorie. Miinchen 1993, S. 207ff., hier S. 220ff.

110 Vgl. auch H. Berg und D. Cassel, S. 171f.

111 Zum Repertoire strategischer MaBSnahmen vgl. W. Krelle [I], Priferenz- und Entscheidungstheorie.
Tiibingen 1968, S. 323ff. Auf die Verkehrsinfrastrukturbereitstellung angewandt konnten derartige
MaBnahmen z.B. in verwaltungsrechtlichen Rechtsmitteln oder StraBenblockaden gesehen werden.
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gesellschaftlich hiufig nur durch eine Zusammenfassung mehrerer Konfliktfille in
einem Verhandlungspaket (,,logrolling*) moglich. Fiir die einzelne Entscheidung ist
damit jedoch kein gesamtwirtschaftlich effizientes Resultat zu erlangen.

Bei einem Ubergang zu einer zeitraumbetrachtenden Analyse ist auf die geringe
Flexibilitdt der Gruppenstrukturen hinzuweisen. Ausgehend von den individuell
vorhandenen Informationen iiber Praferenzen und Moglichkeiten der verbesserten
Allokation von Produktionsfaktoren ist die Diffusion dieser Information innerhalb der
Gesellschaft langwieriger, wenn Gruppenbildungsprozesse dazwischengeschaltet
werden miissen. Die Zufriedenheit innerhalb einer Gesellschaft iiber bestehende
Kompromisse und damit verbundene Allokationsentscheidungen bzw. tiber die Aus-
gestaltung der Verfahren, um zu diesen Kompromissen zu gelangen, fiihrt zu verstirk-
ten Widerstinden gegen Anderungen im Zeitablauf'?. Die Anreize zur Kreierung
neuen Wissens sind als gering einzustufen, wenn dieses Wissen dazu fiihrt, daB die
gefundenen KompromiBlinien und Verhandlungspakete mit mehreren Konfliktféllen
den Verinderungen angepaBt und auf der Basis neuer Grundlagen verhandelt werden
miissen. Diese geringe Neigung zur Weiterentwicklung widerspricht jedoch dem
Erfordemis in einer offenen Gesellschaft, das bisherige Wissen stiandig zu iiberpriifen
und zu verbessern'!3.

1.2.5. SchluBfolgerungen fiir den Bereich tiberregionaler
StraBen- und Schienennetze

Als Fazit dieser Betrachtung ergibt sich somit, da Markt- und Wettbewerb als
Allokationsverfahren insbesondere in dynamischer Perspektive eine effizientere
Bereitstellung von Giitern ermdglichen, da sie in der Lage sind, eine unmittelbare und
anonyme Koordination der individuellen Einzelpldne und Informationen vorzuneh-
men sowie Anreizezu setzen, sichumdie Schaffung zusétzlichen Wissens zubemiihen.
Demgegeniiber bedarf es in den anderen betrachteten Verfahren einer Représentanz
der individuellen Interessen. Es ergeben sich Ineffizienzen besonders dann, wenn das
Wissenum individuelle Priferenzen und Informationen in der Gesellschaft breit streut.
Dies trifft zum einen auf Entscheidungen zu, bei denen von einer groBen Heterogenitiit
der individuellen Interessen auszugehen ist. Zum anderen betrifft dies Bereiche, die
einem vergleichsweise intensiven Wandel unterworfen sind und daher flexibler
Reaktionen bediirfen. Betrachtet man aus diesem Blickwinkel die Verkehrsinfrastruk-
turbereitstellung, ist eine Vielzahl divergierender Interessenlagen sowohl im offentli-
chen als auch im privaten Sektor vorzufinden. Zudem ist besonders im Bereich der
privaten Haushalte die Priferenzstruktur sehr ambivalent!™. Des weiteren wurde
bereits auf die vielfiltigen Anderungen bei der Aufgabenstellung im Bereich der

112 Vgl. zu diesen gesellschaftlichen Verkrustungen M. Olson jr. [M], S. 69ff.

113 Vgl. B. Baumann, S. 49ff., auf der Grundlage des , kritischen Rationalismus", in gesammelter Form
zu finden bei K.R. Popper [I], Objektive Erkenntnis. Ein evolutionirer Entwurf. 4. Auflage,
Hamburg 1984.

114 Zu den Abweichungen zwischen der individuellen Einstellung und dem beobachtbaren Verhalten vgl.
auch J. OBenbriigge, Umweltrisiko und Raumentwicklung — Wahmehmung von Umweltgefahren
und ihre Wirkung auf den regionalen Strukturwande! in Norddeutschland. Berlin u.a. 1993, S. 311.
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Verkehrsinfrastruktur hingewiesen. Neben den Entwicklungen im technischen und
organisatorischen Bereich sind auch auf politischer Ebene insbesondere im Zuge der
EU-Vertragsentwicklung sowie dariiber hinaus beziiglich der gesamteuropéischen
Integration Datendnderungen festzustellen, die die Bereitstellungspotentiale fiir Ver-
kehrsinfrastruktureinrichtungen beeinflussen. Angesichts dieses Sachverhalts ergibt
sich ein unmittelbarer Handlungsbedarf zur Nutzung der Effizienzpotentiale funkti-
onsfihiger Markt-und Wettbewerbsprozesse. Allerdings istzu priifen, inwieweitderen
Funktionsfihigkeit im Bereich der Verkehrsinfrastrukturbereitstellung gewihrleistet
werden kann. Nachfolgend wir<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>