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0 Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Ein Ubergang von der Steuer- zur Nutzerfinanzierung von Verkehrsinfrastrukturen ist
aus mehreren Griinden sinnvoll: Es lassen sich durch verstirkte Einbezichung privaten
Managements Einspareffekte bei Entwurf, Planung und Bau erzielen, die Finanzie-
rung der Verkehrswege wird auf eine stabilere Grundlage gestetlt und die Verkehrs-
nachfrage passt sich besser an die bereitgestellien Kapazitiiten an. Die Stellungnahme

des Beirats fiihrt zu den folgenden Empfehlungen:

1. Die Gesamtplanung fiir die Verkehrswege ist Staatsaufgabe. Die dariiber
hinaus gehenden Aufgaben sind so weit wie moglich privaten Akteuren
zuzuordnen. Als Muster gilt das DBFO-Modell (Design-Build-Finance-
Operate). Die zielkonforme Definition der Schnittstelien zwischen &ffent-
licher Hand und privaten Betreibern ist entscheidend fiir das Funktionieren
privat-gffentlicher Partnerschaften.

2. Umweltschutz und bestmdgliche Verkehrssicherheit sind staatliche Auf-
gabenbereiche, die mit Hilfe von Steuern und Standards geldst werden
konnen und nicht zu stindigen Interventionen in die Handlungsspielriume
privater Betreiber filhren diirfen. Insofern spricht sich der Beirat klar ge-
gen Preisregulierungen auf Grundlage von sozialen Grenzkosten aus. Die
Betreiber bendtigen gentigend Flexibilitdt bei Preis- und Mengenplanun-
gen, um Verkehrsanlagen effizient zu erstellen und zu betreiben.

3. Rein private Organisationen fiir Einzelprojekte sind schwer zu realisieren.
Nur filr Verkehrsanlagen ohne relevante Ausweichmdglichkeiten kdnnen
sie eine tragfihige Option sein. Steht eine Verkehrsanlage dagegen in ei-
nem engen Netzverbund, so ist die Schaffung geeigneter Begleitbedingun-
gen erforderlich, um unerwiinschte Nebeneffekte (z. B.: Ausweichverkeh-
re) zu vermeiden. Im Falle von Einzelprojekten und kleinen Teilnetzen ist
eine verkehrssystembezogene Rahmensetzung erforderlich, um einen Fli-

ckenteppich unterschiedlicher Lésungen zu vermeiden und die Transakti- -
onskosten zu begrenzen.

4. Die Kontrakte zwischen Staat und Betreibergesellschaften sind zu stan-
dardisieren, um die vertraglichen Unsicherheiten zu begrenzen. In Grofi-

britannien sind die Standardisierungen fiir DBFO-Kontrakte bereits fort-
geschritten und kénnen als Muster dienen.

5. Private Unternehmen mit netzweiter Zustindigkeit (Bsp.: gesamtes Fern-
straflennetz) stellen nicht notwendig die beste institutionelle Losung dar.
Die unternehmerische Verantwortung kann sich auch auf zusammenhin-
gende Teilnetze (z.B.: regionale Straffennetze) bezichen. Werden Gesamt-
netze in Teilnetze aufgeldst, die von verschiedenen Anbictern betrieben

werden, so sind gemeinsame Standards (bauliche Gegebenheiten, Sicher-
heit, Preisobergrenzen) erforderlich.
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Die Sicherung gemeinsamer Standards in Teilnetzen mit heterogenen Kos-
ten- und Nachfragestrukturen kann zu einem Bedarf an Ausgleichszahlun-
gen fiihren. Diese kdnnen in Form vertraglicher Vereinbarungen iiber
Staatsanteile, Uberschussabfithrungen oder Konzessionsabgaben realisiert
werden.

Die tibergreifenden Aufgaben zum Aufbau von PPP fiir die Verkehrsinfra-
struktur machen die Einrichtung von zentralen Institutionen fiir die Koor-
dinierung erforderlich. Eine um Planungs- und Managementkompetenzen
sowie dic Moglichkeit der Nutzung alternativer Finanzierungsformen er-

weiterte Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft konnte sich hier-
fiir eignen.

Der Beirat empfiehlt, alle Nutzergruppen in Entgeltfinanzierungssysteme
einzubeziehen, also in Deutschland neben den schweren Lkw auch leichte
Lkw, Busse und Pkw auf den StraBlen. Zur Vermeidung unerwiinschter
Ausweichreaktionen des Verkehrs sollten nicht nur Bundesautobahnen,
sondern auch BundesstraBen mit itberregionaler Verkehrsbedeutung und
fallbezogen stidtische Durchfahrtstrafien in das Entgeltsystem einbezogen
werden.

Eine strikte Zweckbindung der Einnahmen aus Benutzerentgelten ist un-
abdingbar, um ein privates Management zu ermdglichen und die Akzep-
tanz der betroffenen Nutzer zu fordern. Intermodale Quertransfers sind nur
in Ausnahmefillen gerechtfertigt, wenn der zahlende Nutzer durch Inves-
titionen in alternative Verkehrsmittel in den Genuss besserer Fahrtbedin-
gungen kommt. Die Finanzierung durch Quertransfers sollte in jedem Fal-
le auf definierte Projekte und Programme begrenzt sein.

Der Ubergang auf ein neues Paradigma der Verkehrsfinanzierung ist mit
der Schaffung neuer Institutionen verbunden und wirft eine Reihe von
neuen Fragestellungen auf. Insbesondere wichtige Schnittstellenprobleme
sind aus heutiger Sicht noch nicht vollig geldst. Daher empfiehlt der Bei-
rat ein abgestuftes Konzept fiir die Implementierung zu erarbeiten, das die
Weiterentwicklung der gesetzlichen Grundlagen (FernstraBenbauprivatfi-
nanzierungsgesetz, Autobahnmautgesetz) einschlieft.



1 Problemstellung

Eine private Finanzierung der Verkehrsinfrastrukturen iiber Benutzungsentgelte soll

mehrere Effekte erzielen:

Verbessertes Management bei Bau und Betrieb;
Verbesserte Nutzung der knappen Wegekapazititen;
Anreize, Investitionen bedarfsgerecht zu titigen;
Hohere Transparenz der Kosten und Risiken;

Erzielung stabiler Einnahmen fiir die Finanzierung von Ausbau
und Erhaltung der Wege.

Im Mittelpunkt steht derzeit die Diskussion um die Finanzierung. Die 6ffentlichen
Haushalte, insbesondere von Bund und Landern als den Baulasttriigern fiir die Bun-
desverkehrswege und die Landes-/Staatsstrafien, sind nicht mehr in der Lage, die aus

gesamtwirtschaftlicher Sicht erforderlichen Neu- und Ersatzinvestitionen in Verkehrs-

infrastrukturen zu finanzieren.

Werden die fiskalischen Sonderabgaben des Strafenverkehrs betrachtet, so steht mit
diesen zwar eine ergiebige Finanzierungsquelle zur Verfligung. Aufgrund des Steuer-
charakters dieser Abgaben und der im fiskalischen Bereich giiltigen
Nonaffektationsregel lasst sich keine direkte Beziehung zwischen den Einnahmen und
den Ausgaben fiir das StraBenwesen herstellen. Die flir die StraBeninfrastruktur ver-
fligharen Finanzmittel hingen hiufig von kurzfristigen politischen Zwingen ab und
nicht vom langfristigen wirtschafilichen Bedarf. Hieraus resultieren Planungsunsi-
cherheiten und negative Auswirkungen auf Substanzerhaltung und Bedarfanpassun-

gen, die langfristig die wirtschaftliche Entwicklung behindern kénnen.

Auch bei den Schienenwegen ist eine planungssichere Finanzierung unabdingbar. Sie
ist fiber Erlise aus der Trassenvermarktung nur begrenzt méglich. Vor allem die Et-
wirtschaftung der Kapitalkosten erweist sich als schwierig. Somit sind auch hier er-
hebliche staatliche Finanzzuwendungen erforderlich, die ebenfalls den finanzpoliti-
schen Unsicherheiten unterliegen. Die aktuellen Kirzungen der Baukostenzuschiisse
des Bundes verdeutlichen dies. Mit der angestrebten Leistungs- und Finanzierungs-
vereinbarung soll zumindest die Substanzerhaltung im Bestandsnetz mit mittelfristig

abgesicherten 2,5 Mrd. € p.a. Staatsbeitrag gewihrleistet werden. Darliber hinaus er-
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laubt die Mittelfristplanung des Bundes kaum noch die Fertigstellung dringend not-

wendiger Neubauten. NeubaumaBnahmen werden in eine ungewisse Zukunft verscho-

ben.

In dhnlicher Weise leiden die Investitions- und UnterhaltungsmaBnahmen im Wasser-
strafienbereich unter den Restriktionen der Finanzpolitik. Hier kénnen die Einnahmen
aus Befahrungs- und Schleusengebiihren nur einen geringen Teil der laufenden Unter-
haltungsausgaben decken. Die staatlichen Finanzmittelkiirzungen fiir die Wasserstra-
Ben flihren, wie teilweise im Straflenbereich, sogar zu Substanzverlusten. Alierdings
ist eine Anderung der Finanzierungsgrundlagen nur begrenzt erreichbar, da der Rhein

als wichtigste Binnenwasserstrae Europas wegen der Mannheimer Akte gebithrenfrei

befahrbar bleiben muss.

Angesichts der zunehmenden Unfihigkeit der 6ffentlichen Haushalte, die Finanzie-
rung der Verkehrsinfrastruktur sicherzustellen, haben sowohl die Piallmann-
Kommission wie auch die EU-Kommission (WeiBbiicher von 1998, 2001) die Not-
wendigkeit eines Uberganges von der Steuer- zur Nutzerfinanzierung betont. Damit
einher gehen die Vorschldge innovativer Organisationsstrukturen, um private Investo-
ren in die Planung, Bereitstellung, Finanzierung und den Betrieb von Verkehrsinfra-
strukturen einzubinden und somit Effizienzvorteile gegeniiber einem &ffentlichen Ma-

nagement zu realisieren.

Die Zielsetzung dieser Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats besteht in einer
kritischen Wiirdigung der Chancen und Realisierungsprobleme fiir die als notwendig
erachteten Modelle zur Privatfinanzierung von Verkehrsinfrastrukturen. Dabei kon-
zentrieren sich die Uberlegungen auf die StraBeninfrastruktur, ergénzt durch Anmet-

kungen zur Situation bei den Schienen- und Luftverkehrswegen.



2 Grundiiberlegungen und Basismodelle fiir die Privat-

finanzierung von Verkehrsinfrastrukturen

2.1  Offentliche und private Funktionen

Eine erfolgreiche Einbeziehung von Privatkapital in die Finanzierung der Verkehrsinf-
rastruktur setzt eine klare Trennung der 6ffentlichen und privaten Aufgabenbereiche

voraus. Staatsaufgaben sind:

. Ubergeordnete Planung;

Garantie fiir die Vorhaltung der Infrastruktur und ihrer Vernetzung;
Sicherung von Schnittstellen und technischer Kompatibilitit;
Technische Standardisierung und Interoperabilitat;

Behandlung von Externalititen (Umwelt, Sicherheit).

Mit Hilfe angemessen formulierter Kontrakte lassen sich private Akteure in folgende

Leistungsbereiche verantwortlich einbeziehen:

Detailplanung und Dimensionierung der Anlagen;
Bau;

Betrieb und Management;

Finanzierung.

Im Allgemeinen wird einem privaten Betreiber im Anschluss an eine Ausschreibung
oder ein Verhandlungsverfahren fiir einen bestimmten Zeitraum das Recht verlichen,
eine Verkehrsanlage zu bauen und zu betreiben. Damit geht meist die Einrichtung
eines tempordren Angebotsmonopols flir die betreffende Infrastruktur einher. Aus
diesem Grunde ist es in dem zu schlieBenden Kontrakt nicht nur erforderlich, die
beidseitigen Leistungen zu vereinbaren. Vielmehr spielen dabei Regulierungs-
bedingungen wie auch die Zuordnung von Risiken eine Rolle, wie dies fiir Netzinfra-

strukturen tiblich ist. Regulierungsbedingungen betreffen im Resonderen:

. Preisvorschriften oder Preisgrenzen (,,price caps®);
. Leistungsvorgaben (etwa: Verkehrsbedienung, Gleichwertigkeit des
Angebotes im Raum);
Qualititsvorgaben (Erhaltung, Zustand bei Riickgabe);
Zulassung des Zutritts anderer Wettbewerber zu Engpasskapazititen
(,.essential facilities™) bzw. Zuordnung von weiteren Nutzungsrechten;
. Mittelverwendung (Uberschussverwendung).



Bei Verkehrsinfrastrukturen lassen sich die Risiken klassifizieren in:

Marktrisiken (Zutreffen der Nachfrageerwartungen);

. Baurisiken (Grunderwerb, Erdbau, Ingenieurbauwerke, Oberbau und
Leiteinrichtungen};

. Betriebskostenrisiken (Personal, Unterhalt, auBergewdhnlicher Ver-
schleiB);

Finanzmarktrisiken (Zinsen, Wechselkurse);

Politische Risiken (erfolgreiche Planfeststellung, Genehmigungs-
verfahren);

. Force Majeure — Risiken.
Grundsétzlich kénnen privaten Betreibern nur solche Risiken zugeordnet werden, die
sie beeinflussen und fiir deren Management sic Erlése aus der Leistungsvermarktung
einsetzen kdnnen. Es ist zwingend, dass sich die private Finanzierung bei der Uber-
nahme von Risiken gegeniiber der 5ffentlichen Finanzierung verteuert. Allerdings ist

dem entgegen zu halten, dass die genannten Risiken im Falle der 6ffentlichen Finan-

zierung dem Steuerzahler zugeordnet werden und so verschleiert bleiben.
2.2  Basismodelle der Privatfinanzierung von Verkehrsinfrastrukturen

Im Folgenden werden fiinf Grundtypen der privaten Finanzierung oder Co-
Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur vorgestellt, ohne auf die vielfiltigen Varianten

einzugehen:

Konzessionsmodell deutscher Pragung;

BOT ~ Modell (build-operate-transfer);

DBFO — Modell (design-build-finance-operate);
Teilnetz —~ Konzessionen;

Gesamtnetz — Konzessionen.

2.2.1 Konzessionsmodell deutscher Priigung

Beim Konzessionsmodell deutscher Préagung’ erhlt ein privates Konsortium die Kon-
zession flir Bau und Betrieb einer Verkehrsanlage fiir einen definierten Zeitraum. Der

Staat zahlt feste jéhrliche Betriige an das Konsortium, die iiber die gesamte Laufzeit

' Dieser Zusatz ist notwendig, weil mit .concession finance® im internationalen Sprachgebrauch BOT-
oder DBFO-Modelle gemeint sind.



Investitionen und laufende Kosten voll refinanzieren. Die deutsche Verkehrspolitik
hat seit 1994 versucht, durch Konzessionsmodelle privates Kapital filr Verkehrswege-
projekte zu gewinnen. Diese Modelle sind als reine Vorfinanzierungsmodelle zwar
vorteilhaft beziiglich fritherer Realisierung von Bauvorhaben; sie belasten jedoch zu-
kiinftige Haushalte durch Riickzahlungsverpflichtungen der Investitionssummen flir
einen Zeitraum von rd. 15 Jahren nach Projektfertigstellung. Ein Kapital- und Rendi-
terisiko besteht flir die privaten Geldgeber nicht; dem Vorteil einer zeitlich fritheren
Projektrealisierung steht der Nachteil hoherer Projektgesamtkosten gegeniiber. Dic
Phase der flir Banken und Bauindustrie attraktiven Konzessionsmodelle mit einem
Gesamtinvestitionsvolumen von 2,45 Mrd. € ist seit dem Jahr 2000 abgeschlossen.
Eine echte haushaitsentlastende Privatfinanzierung wurde durch sie nicht ermédglicht,

so dass sie als Finanzierungsalternative flir die Zukunft ausscheiden.
2.2.2  BOT und DBFO als Betreibermodelle

Alle neueren Vorschldge zur Privatfinanzierung von Verkehrsinfrastruktur-
investitionen beziechen sich auf Betreibermodelle. Diese setzen im Unterschied zu
Vorfinanzierungsmodellen (Konzessionsmodelle} nicht nur Privatkapital ein, sondern
lbertragen dic Betreiberaufgabe wihrend der Nutzungsphase der Investition auf Pri-
vate, in der Regel als Build-Operate-Transfer-Modelle (BOT). Damit verbunden ist,
als wesentliches Problem, ein Auslastungs- und gegebenenfalls Erlosrisiko, vor dem
Privatkapitalgeber zurlickschrecken. Die Problemrelevanz zeigen auch die Schatten-
gebithrenmodelle in Grofibritannien, die das Betreiberrisiko zum groBen Teil auf den
Staat abwilzen, der an die privaten Betreiber eine vertraglich vereinbarte Schatten-
maut zahlt. Auch kénnen staatliche Interventionen in die Mautfestsetzung bei Betrei-
bermodellen, wie etwa in Ungarn praktiziert, zu betrichtlichen wirtschaftlichen

Schwierigkeiten bei den privaten Betreibern fithren.

Die weltweiten Erfahrungen mit BOT — Modellen haben gezeigt, dass diese hiufig zu
eng angelegt sind und die Moglichkeiten privater Beteiligung unzureichend nutzen.
Das vor allem in Grofbritannien seit einiger Zeit erfoigreich praktizierte Modell mit
dem Kiirzel ,,DBFO* (Design-Build-Finance-Operate®) unterstreicht, dass die private
Seite bereits in der Konzeptionsphase mit eingebunden sein sollte, um die giinstigste

Maoglichkeit fiir das Projekt-Layout herauszufiltern. DBFQ steht des Weiteren fiir eine



sorgfiltige Analyse der Risikozuordnung auf private und offentliche Akteure, um
moglichst groBe Teile der Infrastrukturrisiken professionell managen zu konnen. In
dieser Hinsicht ist zum Beispiel das Oeresund-Projekt als Erfolg zu werten, da die
realisierte Losung in Form einer Kombination von Tunnel, Briicke und kiinstlicher
Insel maBgeblich im Wettbewerb privater Ideen entstand. Dies hat jedoch nicht ver-

hindern k&nnen, dass bis heute Schwierigkeiten bei der Refinanzierung durch Nutzer-

entgelte bestehen.
2.2.3  Teilnetz- und Gesamtnetzkonzessionen

Die Autobahnen in Italien?, Frankreich, Spanien und Portugal sind aus der Konzessi-
onsvergabe an Teilnetzgesellschaften entstanden. Waren diese in der Anfangsphase
itberwiegend offentlich, so wurden mit zunehmender Erfahrung mit diesem Modell

auch private Gesellschaften konzessioniert (etwa: Cofiroute in Frankreich, Brisa in

Portugal).

Die &sterreichische ASFINAG verfiigt {iber eine Gesamtnetzkonzession fiir Autobah-
nen und Schnellstrallen und ist flir Bau, Betrieb und Management, sowie fiir die Fi-
nanzierung zustindig, die seit 1997 aus Vignettenverkdufen und seit 2004 zusitzlich
aus der elcktronischen Maut flir schwere Lkw realisiert wird. Das Aktienkapital der
ASFINAG liegt zu 100 % beim Staat, wobei sich die Gesellschaft derzeit bemiiht, ihre

Selbstindigkeit durch Anderung der Rechtsform zu vergriBern.

Bei den Eisenbahnen sind #hnliche Konstruktionen anzutreffen, die nationalen Bahn-
unternehmen das Hauptnetz zuordnen und vorsehen, dass die Kosten zu einem Teil

durch Trassenentgelte finanziert werden.
2.3 Public-Private Partnership

In vielen Fillen sind die erwarteten privatwirtschaftlichen Renditen zu niedrig oder
die Risiken zu hoch, um eine volle private Finanzierung zu erreichen. Hierbei ist zu
beriicksichtigen, dass bei Grofiprojekten mit Nutzerfinanzierung die Anfangsphase

besonders kritisch ist. Wihrend sich die Verkehrsnachfrage liber einen lidngeren Zeit-

? In Italien wurden bereits die ersten Autobahtien in den dreifiiger Jahren von Konzessionsgesellschaf-
ten gebaut und betrieben.
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raum entwickelt, gehen die Kapitalgeber davon aus, dass der Cash Flow von Anfang
an ausreicht, um das Kapital zu bedienen. Bei Projekten, die maBgeblich durch 6ffent-
liche Interessen bestimmt sihd, wie zur Forderung der regionalen Wirtschaftsstruktu-
ren, kann die Unterfinanzierung durch Nutzerentgelte dauerhaft sein. Auch die lang-
fristige Bindung des Kapitals iiber mehrere Jahrzehnte kann Interessenten abschre-
cken. Aus diesen Griinden kann es erforderlich sein, dass sich der Staat an Betreiber-

modellen beteiligt. Dazu gibt es eine Reihe von Moglichkeiten, wie zum Beispiel:

. Anschubfinanzierung in Form der Ubernahme eines Anteils an der In-
vestitionssumme;

. Zinsgarantie fiir das fremdfinanzierte Kapital;
Renditegarantie fiir das Eigenkapital (Mindestverzinsung);

. Erweiterung des konzessionierten Geschiftsfeldes {iber das Projekt
hinaus;

. Konkurrenzausschluss (keine parallelen Investitionen).

Erst nach konkreter Festlegung solcher Begleitbedingungen lassen sich Projekte der
Verkehrsinfrastruktur privatwirtschaftlich rechnen. Daher wird dieser Aspekt im Ka-

pitel 4 nochmals aufgegriffen und vertieft.

3 Internationale Erfahrungen

Die Motive fiir die Einfithrung von Strafenbenutzungsentgelten sind unterschiedlich.
In Metropolen wie London oder Singapur stehen die angestrebten Lenkungs-
wirkungen im Vordergrund, wihrend die Entgelterhebungen in den norwegischen
Stddten Oslo, Trondheim 6der Bergen primér durch die Finanzierung motiviert sind.

Die unten genannten Beispiele beziehen sich auf Strecken oder Netze von tiberregio-

naler Verkehrsbedeutung.

e Ungarn, M1: Bau- und Projektmanagement im Plan, Konzessionsge-
sellschaft nach 3 Jahren in Konkurs wegen zu geringer Verkehrsnach-
frage (Ausweichreaktionen);

* Oeresund: Bau- und Projektmanagement im Plan, finanzielle Schwie-

rigkeiten wegen schwacher Nachfrage im Straflenverkehr (hohe Entgel-
te);
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o Kanaltunnel: Bau- und Projektmanagement erst nach konsequenter Re-
organisation leistungsfihig; finanzielle Probleme trotz weitgehenden
Tilgungsverzichtes der Glaubiger;

e Lissabon: Zweite Briicke {iber den Tejo, finanziert durch Briickenmau-
ten auf beiden Briicken. Koordinierung der Verkehrsstrome iiber die
beiden Briicken durch die Preisgestaltung;

¢ Second Severn Crossing zwischen England und Wales bei Bristol:
Zweite Briicke iiber die Severn, finanziert durch Briickenmauten
gleicher Hohe auf beiden Briicken;

» San Diego, U.S.A., I = 15/FAS-TRAK: Value Pricing mit elektroni-
scher Zahlung fiir Sonder-Fahrstreifen (Preise differenziert nach Beset-
zungsgrad der Pkw);

o Linder mit Autobahngesellschafien: Erzielung zweckgebundener Mit-
tel flir den Autobahnaushau (Frankreich, Italien, Spanien, Portugal, Os-
terreich mit elektronischer Lkw-Maut und Vignette fiir Pkw).

Die internationalen Erfahrungen mit privaten Projektfinanzierungen sind gemischt.
Nimmt man als Erfolgskriterium die Erfiillung finanzieller Erwartungen, so weisen

viele Projekte Probleme auf, wobei die hiufigsten Ursachen sind:

s Lingere Anlaufphase mit schwacher Verkehrsnachfrage;

s Zeitliche Verzdgerung durch technische/organisatorische/politische Ur-
sachen mit der Folge starker Verteuerung der Vorfinanzierung;

» Nicht berficksichtigte Ausweichreaktionen der Nachfrage;

e Nicht beriicksichtigte Auswirkungen von nicht bepreisten Konkurrenz-
strecken;

e Zu enge Auslegung von Projekten mit der Konsequenz von hohen Ent-
gelten fiir kurze Streckenabschnitte;

* Auswahl von Projekien, die in der &Sffentlichen Nutzen/Kosten-
Beurteilung so nachgeordnet sind, dass sie geringe Chancen auf baldi-
ge offentliche Finanzierung haben (,,Zitronenauslese®).

Die viel zitierten Fehlschlige der privaten Finanzierung von Mega-Projekten werden
hiufig zum Anlass genommen, die Privatfinanzierung in Zweifel zu zichen. Dies wiire
Jedoch zu kurz gegriffen. Denn eine offentliche Finanzierung wiirde die Probleme
nicht beseitigen, sondern nur verschleiern, weil Fehlinvestitionen dann nicht mehr
durch Marktindikatoren angezeigt werden. Ex-post-Nutzen/Kosten-Untersuchungen
der Weltbank haben in diesem Zusammenhang ergeben, dass der Fehleinsatz von Res-
sourcen bei dffentlicher Finanzierung mit erheblich groBerer Wahrscheinlichkeit auf-

tritt. Auch ldsst sich an prominenten Beispielen zeigen, dass bei einer klaren Zuord-
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nung von Finanzverantwortung und Risiko die private Seite die ihr zugedachten Ma-
nagement-Aufgaben effizient 6sen kann. Allein die Ubertragung der Entwurfs- und
Bauverantwortung an Private kann nach britischen Schiitzungen beispielsweise zu
einer Einsparung an Baukosten in der GréBenordnung von 20% fihren. In diesem
Zusammenhang ist auch das Oeresund-Projekt positiv zu erwihnen. Das Projekt wur-

de im geplanten Zeit- und Kostenrahmen durch das schwedisch-dinische Oeresund-

Konsortium realisiert.

Die Beispiele machen klar, dass man von den Betreibermodellen nicht die Lésung der
Finanzierungsprobleme erwarten kann, ohne den iiblichen &ffentlichen Planungsab-
lauf zu dndern. Vielmehr ist eine umfassende Umgestaltung der Rahmenbedingungen
erforderlich, um einerseits privates Investoreninteresse anzuregen und andererseits die

grundlegenden dffentlichen Ziele der Infrastrukturentwicklung zu wahren.

Bei Teilnetzen oder Gesamtnetzen haben sich teilprivate Lésungen inzwischen be-
withrt. Finanzierungsprobleme konnen im Netzverbund leichter gelost werden. Auch
fallen geringere Probleme mit Ausweichreaktionen der Nachfrage und Transaktions-
kosten an. Dafiir entsteht die anspruchsvolle politische Aufgabe, wie das italienische
Beispiel mit grofen Konzessionsgesellschaften (etwa: "Autostrade™) zeigt, die Be-
gleitbedingungen so zu setzen, dass die unternehmerischen Anreize erhalten bleiben
und gleichzeitig unerwiinschte Monopolmacht vermieden wird. Dort werden zur Zeit
die angemessenen Preisregulierungen mit Hilfe von price caps, die Vorschriften zur
Einnahmeverwendung oder die Trennung von Aufsichts- und Managementfunktionen
intensiv diskutiert. Dies gibt Anlass dazu, die Problematik der Rahmenbedingungen

im folgenden Kapitel in groBerem Detail zu behandeln.

4 Notwendige Rahmenbedingungen

4.1 Private und ffentliche Interessen

Grundsitzlich kann man von privaten Akteuren nicht erwarten, dass sie &ffentliche
Interessen bedienen, die sich nicht in privaten Vorteilen niederschlagen. Offentliche

Lenkungsziele, wie zum Beispiel die Internalisierung von externen Effekten, sind da-
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her nicht mit direkten Eingriffen in die Preispolitik, wie etwa der Verpflichtung zu
einer Preisbildung auf Grundlage der sozialen Grenzkosten, zu erfiillen. Auch ist vom

Staat eine langfristig stabile Festlegung wichtiger Bedingungen fir die Entwicklung

der Verkehrsnachfrage zu fordern.

Eine Bildung von Sffentlich-privaten Partnerschaften fiir die Bereitstellung von Ver-

kehrsinfrastrukturen ist dann angezeigt, wenn die Losung folgender Aufgaben im

Vordergrund steht:
. Finanzierung, Minderung von Budgetproblemen der 6ffentlichen Hand,;
. Schaffung leistungstfihiger selbstfinanzierender Organisationen;
. Verbesserte Nutzung der Kapazititen und deren Entwicklung unter ver-

stirkt unternehmerischen Gesichtspunkten.

Die Angebotspolitik eines privaten Betreibers der Verkehrsinfrastruktur wird auf-
grund betriebswirtschaftlicher Mafistdbe gestaltet, bei denen die Gesetze des Marktes
gelten. Ist die Nachfrage hoch, werden Kapazititen ausgeweitet, im anderen Falle ein-
geschrinkt. Diese Angebotsgestaltung muss in Ubereinstimmung mit dem 5ffentli-
chen Interesse gebracht werden. Der Staat verfolgt mit der Infrastrukiurpolitik vorran-
gig gesamtwirtschaftliche Interessen wie z.B. Raumordnung und regionale Entwick-
lungsziele, Umweltvertriglichkeit, Verkehrssicherheit und verteilungspolitische An-
liegen. Auch bei einem privatwirtschaftlichen Infrastrukturmanagement wird sich der
Staat somit nicht auf die Bereitstellung der Trassen zuriickziehen konnen, sondern
muss aufgrund seiner Daseinsvorsorgeaufgabe auf die Weiterentwicklung der Infra-

strukturkapazititen Einfluss nehmen, um &ffentliche Funktionen zu sichern.

Fiir die Durchsetzung des dffentlichen Interesses kommen verschiedene Instrumente
in Betracht. In den administrativen Genehmigungsverfahren (u.a. Planfeststellungs-
und Raumordnungsverfahren) fiir die Infrastrukturprojekte lassen sich Anforderungen
an die Streckenflihrung, vertrfigliche Einpassung des Verkehrsweges in das Netz,
Umweltanflagen, technische Standards und Verkehrssicherheitsaspekte sowie Riick-
sichtnahmen auf Parallelstrecken ausgestalten. Ferner kénnen Infrastrukturbetreiber
Vertragsbedingungen und Regulierungsauflagen unterworfen werden, die das §ffentli-

che Interesse in Form von Verhaltensregeln umsetzen.
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42  Privatisierte Verkehrsinfrastruktur in der Bundesverkehrswegeplanung

Der Beirat geht davon aus, dass auch bei weitgehenden PPP-Losungen der Bund Ei-
gentiimer der Fernverkehrswege bleibt, die Nutzungsrechte an der Infrastruktur jedoch
privaten Unternehmen durch zeitlich begrenzte Konzessionsvergabe zugeordnet wer-
den konnen. Die sffentliche Hand wirkt weiterhin bei der Trassenplanung (alle Pro-

zesse von der Raumordnung bis zur Planfeststellung) verantwortlich mit.

Wird ein privates Nutzungsrecht fiir die Verkehrsinfrastruktur eingerdumt, so kann
dennoch auf eine staatliche Verkehrswegeplanung nicht verzichtet werden. Im Sinne
einer integrierten Verkehrspolitik ist die Kohérenz des Netzzusammenhangs und der
Netzentwicklung unter Einschluss der intermodalen und intramodalen Verflechtungen
zu sichern. Insofern ist eine Fortsetzung der Bundesverkehrswegeplanung auch bei

einer teilweise privatisierten Verkehrsinfrastruktur erforderlich.

Inhalt der Bundesverkehrswegeplanung unter Privatisierungsbedingungen ist eine
Gegeniiberstellung des volkswirtschaftlich erwiinschten Investitionsprogramms fiir
die Verkehrswege und der von den privaten Betreibern geplanten Investitionsstrategie.
Hierdurch kénnen Defizite in der Weiterentwicklung der Verkehrsinfrastruktur er-
kennbar gemacht und Wege zu ihrer Beseitigung aufgezeigt werden. Diese koordinier-
te privat-dffentliche Planung muss in Kooperation mit den privaten Betreibern durch-
gefiihrt werden (DBFO-Modell). Daraus sind die gcplantcn Investitionsvorhaben der
Privatwirtschaft zu ermitteln und mit dem &ffentlich erwiinschten Investitionspro-
gramm abzugleichen. Ebenso ist eine volkswirtschaftliche Bewertung der privaten
Investitionsprojekte vorzunehmen, um deren Berechtigung vor dem Hintergrund 6f-

fentlicher MaBstibe abzukliren.

Das tradierte Zusammenwirken zwischen den Gebietskirperschaften bei der Planung
gehdrt auf den Priifstand, wenn eine maBgebliche private Beteiligung am Infrastruk-
turausbau erwartet wird. Zeitriume von mehreren Jahrzehnten zwischen Planungsbe-
ginn und Realisierung sind ein starkes Hindernis fiir private Engagements. Aus die-
sem Grunde plidiert der Beirat mit Nachdruck flir eine Vereinfachung und Beschieu-

nigung der Planungsabldufe.
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Bel der Umsetzung von nutzungsabhingigen Finanzierungskonzepten ist die Einbeziehung
aller Nutzergruppen erforderlich. Fir die StraBenfinanzierung bedeutet dies, dass nicht nur
schwere Lkw, wie bel der gegenwirtigen Autobahnmaut, sondem auch leichts Lkw,
Omnibusse und Pkw als stiirkste Nutzergruppen einzuschlieBen sind.' Daneben ist es
erforderlich, die Bemautung auch auf BundesstraBen mit liberregionaler Bedeutung
auszudehnen, um unerwiinschte Ausweichverkehre zu vermeiden. Die Ausdehnung auf
weltere Fernstraflen, die von Ausweichverkehren betroffen sein kénnten sowie auf leichte
Lkw ab 3,5 tzul. Gesamtgewicht und Busse wird mit Hilfe des eingefithrten Mauterfassungs-
und -verrechnungssystems in relativ kurzer Zeit moéglich sein. Dagegen wird die
Einbeziehung des Pkw in ein elektronisches Mautsystem eine Weiterentwicklung der
.derzeitigen Systemtechnologie voraussetzen, da die Probleme der grofen Anzahl von
Zablungsvorgiéngen, der Zuverlissigkeit und des Datenschutzes zu 16sen sind. Daher kénnte,
dem Beispiel einiger Nachbarlander folgend, ein zeitabh#ingiges Entgelt (sog. Vignette) fiir
die Benutzung der Bundesautobahnen als Ubergangsldsung eingefiibst -werden. Die
Einnahmen aus der Vignette sind der VIFG zuzufithren und kénnen zum Beispiel mit Hilfe
von Schattenmauten privateﬁ Infrastrukturbetreibern zugeordnet werden. Die Akzeptanz der

Verkehrsteilnehmer ist nur unter zwei Voraussetzungen zu erwarten: Zweckbindung der

Einnahmen und Senkung von verkehrsspezifischen Steuern (siehe 4.4).

' Der Bundesminister tiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen hat sich eindeutig gegen die

Einfiihrung einer Pkw-Maut ausgesprochen.



43  Zweckbindung und Ausdehnung der Infrastrukturentgelte

Die Privatisierung sieht ein sich teilweise oder ganz selbst finanzierendes System der
Verkehrsinfrastruktur vor. Die privaten Betreiber erzielen Einnahmen von den Ver-
kehrsteilnehmern und verwenden diese fiir Bau, Betrieb und Erneuerung der Infra-

struktur. Die privatrechtlichen Einnahmen stehen den Betreibern im vereinbarten Um-

fang zu.

Bei der Umsetzung von nutzungsabhingigen Finanzierungskonzepten ist dic Einbe-
ziehung aller Nutzergruppen erfordertich. Fiir die Straffenfinanzierung bedeutet dies,
dass nicht nur schwere Lkw, wie bei der gegenwiirtigen Autobahnmaut, sondern auch
leichte Lkw, Omnibusse und Pkw als stirkste Nutzergruppen einzuschlieBen sind.
Daneben ist es erforderlich, die Bemautung auch auf Bundesstrafien mit {iberregiona-
ler Bedeutung auszudehnen, um unerwiinschte Ausweichverkehre zu vermeiden. Die
Ausdehnung auf weitere Fernstrafien, die von Ausweichverkehren betroffen sein
konnten sowie auf leichte Lkw ab 3,5 t zul. Gesamtgewicht und Busse wird mit Hilfe
des eingefiihrten Mauterfassungs- und -verrechnungssystems in relativ kurzer Zeit
méglich sein. Dagegen wird die Einbezichung des Pkw in ein elektronisches Mautsys-~
tem cine Weiterentwicklung der derzeitigen Systemtechnologie voraussetzen, da die
Probleme der groBen Anzahl von Zahlungsvorgingen, der Zuverldssigkeit und des
Datenschutzes zu lésen sind. Daher kénnte, dem Beispiel einiger Nachbarldnder fol- -
gend, ein zeitabhiingiges Entgelt (sog. Vignette) fiir die Benutzung der Bundesauto-
bahnen als Ubergangsldsung eingefithrt werden. Die Einnahmen aus der Vignette sind
der VIFG zuzufiihren und kdnnen zum Beispiel mit Hilfe von Schattenmauten priva-
ten Infrastrukturbetreibern zugeordnet werden. Die Akzeptanz der Verkehrsteilnehmer
ist nur unter zwei Voraussetzungen zu erwarten: Zweckbindung der Einnahmen und

Senkung von verkehrsspezifischen Steuern (siehe 4.4),

In einem Verkehrsnetz, das von einem Betreiber bedient wird, wird es regelmaBig
Quertransfers zwischen hoch belasteten und gering ausgelasteten Sirecken geben.
Auch neue Projekte werden erst nach einer Anlaufphase ein kostendeckendes Ver-
kehrsaufkommen erreichen und so in der Anfangsphase aus dem Bestandsnetz mitfi-
nanziert werden miissen. Dagegen stellt sich die zentrale Frage, inwieweit eine ver-

kehrstrigeriibergreifende Querfinanzierung mit Lenkungsabsicht, alsc etwa von der
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StraBe zur Schiene, mit den angestrebten Anreizwirkungen einer Privatfinanzierung

zu vereinbaren ist.

Quertransfers sollten nach Auffassung des Beirats ausschlieBlich tiber das Gffentliche
Budget realisiert werden, wobel die Mittelzufliisse entweder aus vertraglich vereinbar-
ten Konzessionsabgaben oder — wie im Falie der spanischen Autobahnkonzessionen —
durch Abschépfen iibernormaler Renditen gewonnen werden kénnen. Das spanische
Vertragsmodell liefert einen guten Ansatz flir den Umgang mit risikobehafteten Zu-
kunftsprojekten in den Konzessionsvertriigen. Es geht von einer erwarteten kiinftigen
Ertragsentwicklung aus, die in Form einer Bandbreite definiert wird. Bei Unterschrei-
ten des Bandes ist Subventionierung oder Neukontrahierung moglich, wihrend bei
Uberschreiten der Bandbreite Abfiihrungen an den Staat zu leisten sind. Andere For-
men von Quertransfers, zum Beispiel eine feste Abfilhrung von Entgeltbestandteilen
aus dem StraBenscktor an die Eisenbahnen ohne Einstellung in den aligemeinen

Haushalt, hilt der Beirat fiir nicht zielfiihrend.

4.4 Kompensationen

Das primiire Ziel einer Privatﬁnaﬁzierung der Verkehrsinfrastruktur liegt in Effizienz-
steigerungen, Kostensenkungen und Qualititsverbesserungen, also insgesamt in einer
Verbesserung der Verkehrsverhilinisse. Eine Verteuerung der Mobilitit als Folge der
Privatfinanzierung sollte moglichst vermieden werden, Sie ist ausschlieBlich dann
gerechtfertigt, wenn die Wegekosten bislang nicht gedeckt werden. Ansonsten gilt,
dass die zusdtzlichen Belastungen der Nutzer durch Benutzungsentgelte {iber steuerli-

che Kompensationen wieder ausgeglichen werden sollen.

Bei einer privatisierten Verkehrsinfrastruktur lasten die Betreiber den Benutzern die
vollen Wegekosten einschliefilich einer angemessenen Kapitalverzinsung an. Eine
Anlastung der externen Kosten liegt auBerhalb des unternehmerischen Interesses. Der
Beirat rdt davon ab, die externen Kosten des Verkehrs durch einen Aufschlag auf die
Infrastrukturkosten zu internalisieren, da ansonsten der klare unternehmerische Auf-
trag an das private Infrastruktur-Management verloren geht. Die externen Kosten der
Sicherheit und der Umwelt lassen sich effizienter durch andere Instrumente verrech-

nen, wie zum Beispiel durch Zertifikate-Lsungen oder Sicherheits-
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/Emissionsstandards. Zudem ist ein Teil der negativen Effekte in Deutschland bereits

durch die hohe Mineralsl- und Oko-Besteuerung internalisiert.

45  Wettbewerb und Regulierung

Eine Marktstruktur mit einer groBen Zahl von Wettbewerbern, die sich mit differen-
zierten Angeboten der Nachfrage stellen, ist bei Verkehrsinfrastrukturen ausgeschlos-
sen. Aufgrund von GrdBen- und Verbundvorteilen beim Aufbau von Verkehrsinfra-
strukturnetzen handelt es sich typischerweise um natiirliche Monopole, so dass ein
Netzbetreiber innerhalb einer Region die Nachfrage kostengiinstiger bedienen kann
als mehrere. Zusétzlich gilt, dass Verkehrsinfrastrukturen irreversible Kosten darstel-
len, die anders als Transportleistungen an einen geographischen Ort gebunden sind
und folglich die Eigenschafien einer wesentlichen Einrichiung (essential facility) er-
filllen. Die damit einhergehende, netzspezifische Marktmacht muss mit geeigneten
wettbewerbspolitischen/regulierungsékonomischen Instrumenten diszipliniert werden.
Dabei gilt ¢s, die Elemente eines funktionsfihigen Wettbewerbs mit Hilfe von Privat-

finanzierungs- und -managementkonzepten auszuschdpfen. Hierflir bieten sich die

folgenden Ebenen an:

Intermodaler Wetthewerb zwischen den Verkehrstrigern;
Intramodaler Wettbewerb zwischen regionalen Netzgesellschafien;

. Ausschreibungswettbewerb (freier Marktzutritt und Wettbewerb um
den Markt).

Der intermodale Wettbewerb kann dann funktionieren, wenn die Startchancen fiir die
Unternehmen auf verschiedenen Verkehrstrigern angeglichen sind. Dabei werden sich
Marktsegmente mit unterschiedlichen systembezogenen Angebotsstirken heraus-

bilden, die sich im dynamischen Wettbewerb verfindern.

Eine direkte intramodale Konkurrenziage ist bei Infrasttukturnetzen nur in seltenen
Fillen herstellbar (etwa: alternative Korridore). Dann ist aber die Zahl der Alternati-
ven meist so gering, dass Probleme des oligopolistischen Wettbewerbs entstehen (rui-
nise Konkurrenz oder abgestimmte Verhalteﬁsweisen). Dies ist der Grund, warum im
Falle der Doppelbriicken bei Lissabon oder Bristol keine Konkurrenzltsungen ge-

wihlt wurden. Die Vorteile aus einer regionalen Aufgliederung von StraBengesell-
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schaften (Korridore, Teilnetze) liegen somit an anderer Stelle. Zum Beispiel werden
horizontale Effizienzvergleiche der privaten Akteure moglich und Vorteile aus techni-
schem Fortschritt konnen schneller im Gesamtnetz diffundieren. So gibt es zur Zeit in
den Bundeslindern signifikante Unterschiede zwischen den Kosten des FernstraBen-
baus fiir Anlagen gleicher Charakteristik in dhnlicher Topographie. Auch zeigen die
britischen Beispiele, dass bei langfristig angelegten DBFO-Finanzierungen dic Anbie-
ter kombinierte Neubau- und Erhaltungsplanungen durchfiihren, um die langfristigen
Gesamtkosten zu vermindern. Die Anreize zur Nutzung des technischen Fortschritts
erscheinen also in einem regional gegliederten System oligopolistischer Infrastruktur-

unternehmen hher als in einem Monopol.

Die Konzessionen fiir den Netzbetrieb sind iiber einen diskriminierungsfreien Aus-
schreibungswettbewerb zu vergeben. Besondere Problempunkte bilden dabei Konzes-
sionsdauer und Bedingungen fiir die Qualitit der Infrastruktur bei Ubergabe. Zur Si-
cherung des Zugangs und des Wettbewerbs im Bereich der Verkehrsinfrastrukturen
miissen institutionelle Voraussetzungen geschaffen werden. Nach deutschem Wettbe-
werbsrecht liegt die Zustiindigkeit zundchst bei den Kartellbehérden. Rechtliche
Grundlage fiir deren Tatigwerden ist die Missbrauchsaufsicht {iber marktbeherrschen-
de Unternehmen (§ 19 GWB) einschliefllich der Vorschriften {iber ,,wesentliche Ein-
richtungen® — wie z.B. der Verkehrsinfrastruktur (§ 19, Abs. 4, Nr. 4 GWB). Das
Bundeskartellamt nimmt diese Aufgabe z.B. beim Zugang zur Eisenbahninfrastruktur
wahr. Der Vorteil dieser Regelung liegt darin, dass eine einheitliche Anwendung des
Wettbewerbsrechtes erfolgt und eine Zersplitterung der Wettbewerbskontrolle ver-
mieden wird. Von Nachteil ist, dass die kartellbehdrdliche Kontrolle nur bei Verstd-
fen im Einzelfall und im Nachhinein einsetzt. Sie erlaubt keine Gestaltung des Pro-

zesses der Wettbewerbstffnung im Verkehrsinfrastrukturbereich.

Um den diskriminierungsfreien Zugang zu den Verkehrsinfrastrukturen zu gewihr-

leisten und den Ablauf der Wetthbewerbseinflihrung zu begleiten, miisste eine Regulie-
rungsbehdrde eingeschaltet werden. Dies wird in Deutschland z.B. in den Bereichen
Telekommunikation, Post und Energie praktiziert. Im Verkehrssektor ist mit dem Ei-
senbahnbundesamt die Vorform einer Regulierungsbehodrde fiir den Zugang zum Ei-
senbahnnetz titig. Diese Ldsung kdnnte zu einer eigenstindigen Regulierungsbehtrde

fiir die Verkehrsinfrastruktur fiir alle Verkehrstriger ausgeweitet werden. Gegenstand
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der Aufsicht der Regulierungsbehérde sind u.a. der Zugang zur Verkehrsinfrastruktur,
Bedingungen der Nutzung der Infrastruktur, Preis- und Wettbewerbsverhalten der
Betreiber sowie Investitionstitigkeit der Eigentiimer. Der Beirat pladiert dafiir, die
bestehenden und noch zu schaffenden nationalen Regulierungsbehdrden fiir Eisen-
bahn, Stralle und Luftv.erkehr mit der bereits vorhandenen Behorde flir Telekommuni-
kation, Post und Energie zusammenzufassen und somit eine kompetente Regulie-

rungsaufsicht fiir die gesamte Netzwirtschaft zu schaffen.
4.6  Institutionelle Erfordernisse

Die erforderliche institutionelle Neuordnung muss auf der einen Seite sicherstellen,
dass die Gesamtverantwortung des Bundes erhalten bleibt, wihrend auf der anderen
Seite unternehmerische Handlungsfelder eréffnet werden. Im Bereich der Eisenbah-
nen ist dieser Weg {iber die Bahnreform vorgezeichnet, wenngleich noch Grundsatz-
fragen iiber die Rolle der Netz AG offen sind. Eine analoge Reform des Straffenwe-
sens steht bislang aus. Dabei liefe sich durchaus eine #hnliche Form der Aufgabentei-
lung fiir die Gebietskdrperschaften, wie sie bei der Regionalisierung des &ffentlichen
Verkehts gefunden wurde, auch im StraBenbereich vorstellen, so dass die Rolle der
offentlichen Hand in der Aufgabentrigerschaft liegt, dic Bereitstellung der Infrastruk-

tur aber teilprivaten Gesellschaften zugeordnet werden kann.

Fiir den Bereich der Bundesfernstraien bieten sich zwei zalternative Modelle an:

. Entwicklung der VIFG zu einer leistungsfihigen FernstraBenbau-,
-management- und -finanzierungsgesellschaft mit stark ausgeweiteten
unternehmerischen Moglichkeiten einschlieBlich der Kreditaufnahme.
Die VIFG kann in einer solchen Konstruktion die Kompetenz erhalten,
Netzteile und Einzelprojekte fiir private Betreiber auszuschreiben. Die

Ausschreibung kann sich auch auf die Sicherung der Erhaltung und des
laufenden Betriebes beziehen.

. Entwicklung der VIFG zu einer Agentur fiir Koordinierung, Ausschrei-
bungs- und Kontraktregeln sowie finanzielle Transfers zwischen Fern-
strallenbetreibern  (Konzessionsabgaben/Zuschiisse/Kreditierungen).
Die Kernaufgaben fiir Bau, Management und Finanzierung werden ei-
nigen Konzessionsgesellschaften zugeordnet (japanisches Modell).

In jedem Falle wird die gegenwirtige Rolle der VIFG keinen langfristigen Bestand
haben kénnen.
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5 Verkehrstrigerspezifische Auspriigungen

5.1 Straflenverkehr

Situation in Europa und EU-Richtlinie

Die meisten der oben zitierten Beispiele stammen aus dem Bereich des StraBenver-
kehrs, so dass an dieser Stelle der Bezug zur aktuelien politischen Entscheidungslage
ausreicht. Einige europédische Linder haben bereits seit Jahrzehnten Autobahnenigelte
eingeflihrt, die der Finanzierung des Autobahnnetzes dienen. In der Schweiz zahlen
die Autobahnbenutzer eine Vignettengebiihr oder (ab 3,5 t) eine elektronisch erhobene
Maut fiir das Gesamtnetz. In Osterreich zahlen Pkw und leichte Lkw (bis 3,5 t) eine
Vignettengebiihr und Lkw ab 3,5 t aufwirts eine elektronisch erhobene Maut gemif
EU-Richtlinie 1999/62. In Frankreich, Italien, Spanien und Portugal gibt es Konzessi-
onsgesellschaften flir die Autobahnen. Diese sind itberwiegend noch in ffentlichem

Eigentum, doch gibt es bereits einige private Gesellschaften (z.B. Cofiroute, Frank-
reich; Brisa, Portugal).

In der Richtlinie 1999/62 fiir den schweren Lkw-Verkehr auf Autobahnen sind die
durchschnittlichen Wegekosten der Fahrzeugkategorien die Eckpunkte fiir die Bemes-
sung der Entgelte, die nach MaBgabe von Stau- und Umweltkriterien differenziert
werden konnen. Dabei diirfen aber die gesamten Kosten der Infrastruktur nicht iiber-
schritten werden, Der Revisionsentwurf fiir diese Richtlinie enthilt einige positive
Aspekte, wie zum Beispiel die Erleichterung der Einbeziehung nachgeordneter Netz-
teile und die Ausdehnung auf leichte Lkw ab 3.5 t zuldssiges Gesamtgewicht. Es gibt
aber auch einige kritische Bestimmungen, deren Umsetzung eine dauerhafte volle
Refinanzierung der Wegekosten iiber Nutzungsentgelte in Frage stellen konnten. Dazu
zihlen die unterschiedliche Behandlung von alten und neuen Anlagen (die Grenze soll |
bei 25 oder 30 Jahren gezogen werden) oder die Bindung von Abschreibungen an
Ausgaben der Vergangenheit. Besonders kritisch ist zu sehen, dass Konzessionsge-
sellschaften die Wegekosten in anderer Weise ermitteln und verrechnen diirfen als

offentliche Autobahnbetreiber. Dies wiirde zu einem Flickenteppich unterschiedlicher

Entgelte flir die Nutzung von Autobahnen in Europa fiihren.
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Der Beirat empfiehlt, bei den Verhandlungen iiber die Revision der Richtlinie 1999/62
sicherzustellen, dass auch in Deutschland die Rahmenbedingungen fiir Privatfinanzie-
rungen der Bundesfernstrafien geschaffen werden konnen. Insbesondere miissen un-
ternehmerische Kalkille fiir die Entgelterhebung (sowohl fiir alte wie fiir neue Anla-

gen) moglich sein.

Die Bundesregierung hat mit dem Autobahnmautgesetz fiir schwere Nutzfahrzeuge
die Grundlage fiir eine EU-konforme Bemautung des schweren Lkw-Verkehrs auf den
Bundesautobahnen geschaffen. Nach Einfilhrung der Maut am 1. Januar 2005 fliefen
die Einnahmen — auf dem Umweg {iber die Bundeskasse — der VIFG zu, dic daraus
wiederum zweckgebunden MafBnahmen flir Ausbau und Erhaltung der Bundesver-
kehrswege finanziert (50% fiir die StraBe, 38 % fiir die Schiene, 12% fiir die Binnen-
schifffahrt). Wiirde die VIFG mit weiteren Kompetenzen analog zur dsterreichischen
ASFINAG ausgestattet, also beispielsweise im Bereich der Planung, Erhaltung und
Finanzierung, so bestiinde die Moglichkeit einer Behandlung als Konzessionsgesell-
schaft in der europfischen Gesetzgebung. Eine solche Gesellschaft diirfte nach be-
triebswirtschafilichen Grundsdtzen kalkulieren und wiire gegeniiber politischer Ein-
flussnahme in Richtung auf Verbilligung (Bestreben der peripheren EU-Liander) oder
Verteuerung der deutschen Mauten (Bestreben von Umweltschutzorganisationen) we-
niger anfillig. Die langfristige Festlegung der FErhebungs- und Ver-
wendungsgrundsétze ist nach Ansicht des Beirats eine wichtige Voraussetzung fiir die
Akzeptanz der Mauten, vor allem im Hinblick auf eine Erweiterung in Richtung auf

weitere Straflen und Fahrzeugkategorien.

Die Weiterentwicklung der VIFG im Sinne der im Abschnitt 4.6 beschriebenen L&-
sungen ist auf dieser Grundlage moglich. Damit verbindet sich die Forderung nach
einer Neuverteilung der Aufgaben im Bereich der Bundesfernstrafien, insbesondere
der Zuordnung von Linderaufgaben (Auftragsverwaltung) an die VIFG. Dies kann

mit einer Neuabgrenzung der BundesfernstraRen einhergehen.
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Betreibermodelle in Deutschland

In Deutschland ist durch das FernstraBenbauprivatfinanzierungsgesetz (FStrPrivFinG)
‘aus dem Jahre 1994 das Instrument der Betreibermodelle (sog. F-Modelle) ais Finan-
zierungsalternative zur Staatsfinanzierung geschaffen worden, allerdings begrenzt auf
Bundesfernstraen. Die Anwendung beschriinkt die Projekte, fiir die Nutzungsentgelte
erhoben werden, d.h. auf Briicken, Tunnel und Gebirgspisse sowie auf mehrstreifige
Bundestrassen mit getrennten Fahrbahnen. Diese Beschrinkung ist nach EU-Recht so
lange gegeben, wie zusdtzlich eine zeitabhiingige StraRenbenutzungsgebiihr erhoben
wird. Benutzungsentgelte werden fiir Pkw, Lkw und Busse erhoben. In der Bundes-
verkehrswegeplanung werden 5 Projekte mit einer Gesamtlinge von rd. 33 km fiir die
Umsetzung von F - Modellen vorgeschlagen. Das A-Modell (ohne spezielle gesetzli-
che Grundlage) stellt ein Betreibermodell fiir den Ausbau von Autobahnen von i. d. R.
vier auf sechs Fahrspuren dar, Der wesentliche Unterschied zum F-Modell besteht
darin, dass der Betreiber nicht selbst die Maut erhebt, sondern diese vom Staat aus der
fahrleistungsabhingigen Maut erhétt. Zusitzlich Ieistet der Staat einen Investitionszu-
schuss zum Ausgleich der nicht erhobenen Pkw-Maut. Es fehlt also das Auslastungs-
/Erlésrisiko fiir den Betreiber. Bislang sind 12 Projekte mit einem Finanzierungsvo-
lumen von 3,6 Mrd. € als geeignet identifiziert worden; als Pilotvorhaben gelten In-

vestitionsmaBnahmen an Strecken der BAB Al, A5 und A 57.

Der Beirat betrachtet die F;Finanzierung nach der bestehenden gesetzlichen Grundla-
ge als Auslaufmodell, zumal das FStrPrivFinG auch nach seiner Anderung im Jahr
2000 noch entscheidende Webfehler enthilt. Nach wie vor wird hier der private Inves-
tor als Liickenfliller behandelt, der in die &ffentliche Planung eintreten soll, ohne aus-
reichende eigene unternehmerische Entscheidungskompetenz zu erhalten. Dies gilt
auch und insbesondere fir die Entgeltgestaltung, die nach &ffentlichen Regeln
(Durchschnittkostensitzen) festgelegt ist und keine Flexibilitit ﬁir die aktuelle Markt-
lage zuldsst. Das Beispiel der Warnow-Querung wird private Investoren nicht ermun-
tern, F-Modelle zu forcieren. Daher empfiehlt der Beirat dringend, eine Reform des
FStrPrivFinG dahingehend vorzunchmen, dass gréBere Handlungsspielriume fiir pri-

vate Betreiber, vor allem bei der Entgeltfestlegung, entstehen.

Bei der bestehenden Rechtslage wird dem A-Modell ein weit gréBeres Potential einge-

rdumt als dem F-Modell. Durch Reformierung der gesetzlichen Grundlage sollte ein
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einheitlicher Rechtsrahmen geschaffen werden, der die Privatfinanzierung sowohl von
Einzelobjekten als auch von Strecken und Netzteilen umfasst. Dabei sollten kiinftig
weitere Fahrzeugkategorien (leichte Lkw, Pkw, Busse) und auch Teile des nachge-

ordneten Netzes in die Bemautung einbezogen werden kinnen.

Es wiitde zum erweiterten Aufgabenbereich der VIFG gehoren, die wesentlichen
Standardisierungen fiir die Infrastrukturbereitstellung und Bemautung zu sichern und
die Bedingungen flir die Privatisierung von Objekten oder Netzteilen festzulegen. Der
Beirat ist der Auffassung, dass die VIFG bereits in naher Zukunft an diese Aufgaben-

bereiche herangefithrt werden sollte.

5.2 Schienenverkehr

Die Bahnreform von 1994 hat die gesetzlichen und organisatorischen Grundlagen fiir
ein unternehmerisches Eisenbahnmanagement geschaffen. Die Nutzer der Schienen-
wege des Bundes, die Eisenbahnverkehrsunternehmen (EVU) zahlen Trassenpreise
und Abgaben flir die Anlagennutzung (Abstellanlagen, Bahnsteige, Serviceeinrichtun-
gen) in einer GroBenordnung von 3 Mrd. € p.a.. Allerdings kdnnen die Kosten der
Schienenwege des Bundes mit Hilfe der Markterldse nicht gedeckt werden. Die Kos-

tenunterdeckung wird von der DB AG mit ca. 2,5 Mrd. € p.a. geschitzt und als
Staatsbeitrag eingefordert.

Eine spiirbare Anhebung der Preise fiir Trassen und Anlagennutzung mit dem Ziel
einer Kostendeckung ist auf absehbare Zeit entweder am Markt nicht durchsetzbar
(eigenwirtschaftlicher SPFV und SGV) oder trifft wiederum den Staat tiber erhshte
Bestellerentgelte fiir den SPNV. Unabdingbar ist die Fortsetzung der Rationalisie-
rungsmafinahmen im Bereich der DB Netz AG, die allerdings erst mittelfristig kos-

tenwirksam werden kinnen.

Diese mangelnden Gewinnaussichten im Schienenverkehr haben daher bisher verhin-
dert, dass sich privates Kapital flir die Schieneninfrastruktur interessiert. Dies gilt
nicht nur fiir die bundeseigenen Bahnen. An vielen der Nichtbundeseigenen Bahnen
mit eigenen Infrastrukturen sind Lénder und Kommunen im hohen MaBe beteiligt.

Allerdings besitzen in Deutschland noch etwa 4.000 Firmen weitgehend privat finan-
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zierte Gleisanschliisse, oftmals angeschlossen an Stammgleise im kommunalen Be-

sitz.

Die DB AG strebt an, die Sicherung des Bestandsnetzes mit Hilfe einer Leistungs-
und Finanzierungsvereinbarung mit dem Bund zu erreichen. Hierdurch abgesichert
und durch den Gewinnausweis fiir das Jahr 2004 ermutigt strebt der Vorstand einen
baldigen Borsengang des integrierten Unternchmens einschlieBlich der Netz AG an.
Bei ausreichendem Anlegerinteresse kénnten 49,9 % des Aktienkapitals verkauft wer-

den, da wegen grundgesetzlicher Bestimmungen die Mehrheit bei Entscheidungen

iiber die Infrastruktur beim Bund verbieiben muss.

Der Beirat begriifit uneingeschriinkt das Ziel, die Bahnunternchmen an die Bérse zu
fihren, um ihre Eigenkapitalbasis zu stiirken. Er bleibt aber bei seinen bereits in den
Stellungnahmen von 1998 und 2002 geduferten Bedenken gegen eine volle Integrati-

ont der DB Netz AG in den Unternehmensverbund.

Erstens ist zu bezweifeln, dass ein integriertes Unternehmen von den Anlegern hher
bewertet wird, als die EVU ohne Netz AG. Denn das Netz ist nicht nur Werthestand-
teil der Bahnleistungsproduktion, sondern auch ein erheblicher Risikofaktor fiir die
Anleger. Weiterhin muss bei einem vertikal integrierten Bahnunternehmen eine aus-
reichende Neutralitit des Netzes fiir den Wettbewerb verschiedener EVU sicherge-
stellt werden, was eine leistungsfihige Regulierungsbehorde voraussetzt, die mogli-
cherweise hiufig in das Geflecht der organisatorischen und finanziellen Beziechungen
zwischen EVU und EIU einzugreifen hat. Zweitens wiren bei einer Trennung von
Netz und Transportleistung die Transportbereiche fiir den Kapitalmarkt tiberschauba-
rer und daher besser beziiglich des Risikos einzuschitzen. Drittens kénnte der Anreiz
bei den EVU héher werden, durch horizontale Geschiftserweiterungen Markterfolge
zu erzielen. Beispiele sind komplette logistische Leistungsangebote im Giiterverkehr
oder Mehrwertdienste bei Station und Service. Viertens konnten sich bei Trennung
von Netz und Transportleistung mehr Unternehmensanteile an die Bérse bringen las-

sen, da die EVU zu 100% privatisiert werden konnten.

EVU werden nur dann Erfolge am Markt erzielen, wenn sie ihre Wunschfahrpline im

Rahmen einer diskriminierungsfreien Trassenvergabe weitgehend realisieren kénnen.
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Daher empfiehlt der Beirat, den EVU institutionelle Moglichkeiten der.MitWirkung

bei Betrieb und Weiterentwicklung des Netzes zu schaffen.

Aber auch in Teilbereichen der Schieneninfrastruktur ldsst sich mit privatem Kapital
eine attraktivere Schieneninfrastruktur herstellen. Analog zum StraBennetz kénnten
regionale Netze ausgegliedert werden und in die Regie der Liander iibergehen. Diese
kénnten die Regionalnetze an lokale Eisenbahnunternehmen verpachten oder Gesell-
schaften dafiir griinden, um lokale Interessenten an der Bahn zu beteiligen. Die Losld-
sung von Standards der DB AG erméglicht Kostensenkungen im Netz, ohne dass da-
durch die Angebotsqualitit verschlechtert wird. Zahlreiche Beispiele belegen dies.
Eine Regionalisierung oder Privatisierung dieser Infrastruktur wird heute dadurch

erschwert, dass dafiir keine Bundeszuschiisse gewihrt werden konnen.

5.3 Luftverkehr

Wihrend sich die privatwirtschaftliche Gestaltung des Luftverkehrsbetriebs aufgrund
der Charakteristik des Luftverkehrsmarktes durchgesetzt hat, wird die Finanzierung

der Lufiverkehrsinfrastruktur bisher iberwiegend als Staatsaufgabe wahrgenommen,

Die Einbeziehung der 6ffentlichen Hand fiir die notwendigen Planungsverfahren und
Regulicrungsaufgaben (unter anderem: Sicherung des diskriminierungsfreien Zugangs
zu Slots und Abfertigungseinrichtungen) ist in jedem Falle erforderlich. Es stellt sich

aber die Frage, ob die Finanzierungsaufgabe nicht groBtenteils von privater Seite ge-

16st werden kann.
Flughdfen

Fir die Finanzierung spezifischer Flughafenprojekte sind Betreibermodelle interes-
sant, bei denen ein Investor zunichst die Baukosten tibernimmt, fiir eine definierte
Zeit die Betriebsrechte und die Einnahmen erhilt und am Ende dieser Zeitspanne die
Infrastruktur der Sffentlichen Hand iibercignet (z.B. Flughafen in Athen-Spata). Der-
artige Betreibermodelle befreien die tffentliche Hand von der Notwendigkeit, grofie
Investitionssummen selbst aufzubringen. Allerdings werden in der Regel von den In-

vestoren Sffentliche Garantien zur Minimierung des Risikos gefordert.
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Bei den grofien Flughéfen iibersteigen die Einnahmen der Flughafengesellschaften aus
Mehrwertgeschiiten (Geschiftsflichen, Parkhiuser, Business-Center) in der Regel
solche aus Start- und Landegebithren. In der Summe sollten beide Einnahmequellen
langfristig ausreichen, um die laufenden Kosten zu decken und das Kapital zu bedie-
nen, Dies bedeutet, dass sich Anschubfinanzierungen der &ffentlichen Hand fiir Flug-

hafenantagen auf die Anlaufphase beschrinken und auf lingere Sicht zuriickgezahlt

werden sollten.

Durch ein subventionsfinanziertes Uberangebot an Regionalflughifen kénnen Markt-
verzerrungen im Luftverkehr entstehen. Billigfluggeselischaften {iben zum Beispiel
einen starken Druck auf die Flughafengesellschaften aus, die Gebtihren niedrig zu
halten oder andere finanzielle Verglinstigungen zu gewihren. Hier hat das Charleroi-
Urteil des EuGH zwar eine Grenze gezogen, die aber immer noch Subventionierungen
nicht ausschlieBt. Der Beirat ist der Auffassung, dass es bis auf Unterstiitzungen in der
Anlautphase von Flughdfen keine weiteren Subventionierungen geben solite, weil die
Nachfrage im Luftverkehr eine ausreichende Zahlungsbereitschaft aufweist, um die

Kosten der Infrastruktur langfristig zu decken.

Wic das Beispiel des neuen Terminal 2 am Minchner Flughafen zeigt, bietet auch
eine stirkere Integration der Nutzer in die investive Finanzierung der Flughafeninfra-

struktur eine interessante Finanzierungsvariante.

Flugsicherung

Die Flugsicherung ist eine hoheitliche Aufgabe. Private Gesellschaften kénnen mit der
Durchfithrung der Aufgaben betraut werden. Die Kosten der Flugsicherung werden in
voller Hohe mit Hilfe eines von EUROCONTROL entwickelten Umlageverfahrens
von den Luftverkehrsgesellschaften getragen. Mit Hilfe einer zunehmenden Privatisie-
rung von Aufgaben der Flugsicherung lisst sich erreichen, dass auch die Vorfinanzie-

rung von Anlagen verstirkt von privaten Investoren tibernommen wird.
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