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Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminister fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung

Steltungnahme vom Dezember 2009

Die Diskussion um die Internalisierung externer Kosten ist seit vielen Jahren ein beherrschendes Thema der
EU-Verkehrspotitik, Derzeit liegt ein Kommissionsvorschlag zur Internalisierung externer Kosten des StraBen-
gliterverkehrs vor, der alterdings aus Sicht des Wissenschaftlichen Beirats Schwachen aufweist. Zusiitziiche
Abgaben fiir Lirmkosten und Kosten der Luftverschmutzung sind zwar grundsitzlich sinnvall, sollten aber
weiter differenziert werden. Die Stauproblematik sofite durch eine Differenzierung der bestehenden Lkw-Maut,
nicht aber durch zusétzliche Abgaben gelfist werden. Zur Anlastung externer Kosten des Klimawandels ist das
bereits vorhandene Instrument der Gkosteusr weiterzuentwickeln. Langfristig muss der Verkehrssektor in ein
umfassendes Emissionshandefssystem einbezogen werden. Insgesamt kann nur ein Mix von Instrumenten, der
auch die Angebotsseite einbezieht, das Externalitdtenproblem |I8sen. Das Mittelaufkommen aus zusitzlichen
Abgaben sollte zur Schadensminderung und zur Forderung ven Innovationen verausgabt werden. Vor der
Einfilhrung neuer Internalisierungsinstrumente ist aber in jedem Fall die Wirkung bestehender Internali-
sierungsanséitze zu priifen.

The internalisation of the external costs of transport has been a topic of discussion on the EU-level for many
years. This paper of the Scientific Advisory Board deals with a proposal on the internalisation of external costs
of road freight transport presented by the EU-Commission in 2008. We find that additional charges for nose
and air peilution are reasonable, but should be further differentiated. We would also suggest a differentiation
of infrastructure costs due to time and utilization of the road network to solve the congestion problem, but
reject extra charges for congestion costs, The external costs of climate change may be internalized via an
advancement of the existing instrument of the eco-tax; on the long run an inclusion of the transportation
sector in a comprehensive emission trading system is suggested. Altogether, the problem of externalities can
only by solved by a policy mix which also relies on the supply side. Revenues from additional charges should be
use for mitigation and to enforce innovation. In any case the existing instruments to cope with externalities
should be assessed before introducing additional policy measures.

1 Ausgangsituation
und Handlungsbedarf

Die Diskussion um die Internalisierung
externer Kosten ist seit vielen Jahren ein
beherrschendes Thema der europiischen
Verkehrspolitik. Mit dem Greening Trans-
port Package (GTP) vom 8. Juli 2008 hat
die EU-Kommission einen Vorschlag zur
Anlastung externer Kosten vorgelegt, des-
sen  Schwerpunkt auf dem StraBen-
gliterverkehrssektor liegt (Vorschlag zur
Anderung der Richtlinie 1999/62/EG iiher
die Erhebung von Gehiihren fiir die Benut-
zung bestimmter Verkehrswege durch
schwere Nutzfahrzeuge - Eurovignetten-
richtlinie). Daneben wird auch das
Problem des Larmschutzes im Schienen-
verkehr adressiert, allerdings enthilt das
GTP kein umfassendes verkehrstriger-
ibergreifendes Konzept fiir eine Inter-

nalisierung der externen Kosten des
Verkehrs.

In der nachfolgenden politischen Diskus-
sion des Anlastungsvorschlages wurden
verschiedene Aspekte kritisch gewiirdigt.
Dies betrifft unter anderem den Umfang
der anzulastenden externen Kosten, die
Frage der Anlastung von Staukosten, die
Mittelverwendung und die Frage einer
verkehrstrigeriibergreifenden Anlastungs-
strategie. Dabei finden sich auf der einen
Seite Positionen, die der Initiative grund-
sitzlich positiv gegeniiberstehen und eine
Ausweitung der Kostenanlastung z.B. adf
Unfallkosten und Kosten des CO,-beding-
ten Klimawandels fordern. Auf der an-
deren Seite gibt es kritische Stimmen,
die grundsitzliche Bedenken gegen eine
zusétzliche Kostenbelastung vor allem des
StraBengiiterverkehrs erheben.

Tatséchlich werden bereits seit vielen Jah-

ren verschiedenste MaBnahmen genutzt,
um die vom Glterverkehr verursachten
externen Kosten zu internalisieren. Hinzu-
weisen ist z.B. auf Standards fiir die
Schadstoffemissionen schwerer Nutzfahr-
zeuge, die Erhebung einer Okosteuer und
MaBnahmen zur Unfallvermeidung bzw.
der Minderung von Unfallfolgen. Trotz-
dem verbleiben von den Verursachern
nicht gedeckte externe Kosten, die vor
allem angesichts des in der Zukunft er-
warteten Wachstums des Giiterverkehrs
zusitzliche Internalisierungsanstrengun-
gen erforderlich machen. Das Kernpro-
blem der folgenden Stellungnahme hildet
daher die Frage, ob es zur Internalisierung
der externen Kosten des Giiterverkehrs
neuer bzw. alternativer Instrumente be-
darf, beispielsweise einer entfernungs-
abhéngigen Gebithr fiir schwere Nutzfahr-
zeuge, wie sie der Vorschlag der EU-Kom-
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mission zur Anlastung externer Kosten fiir
schwere Nutzfahrzeuge vorsieht. Die Erhe-
bung einer solchen zusitzlichen Gebiihr
zum Ausgleich externer Kosten wiirde
einen erheblichen regulatorischen Eingriff
bedeuten und hohe Belastungen fiir die
StraBengliterverkehrsbranche und letztlich
fir die Wirtschaft insgesamt mit sich
bringen. Daher ist zu analysieren und zu
bewerten, ob die tkonomischen Voraus-
setzungen fiir die Anwendung dieses
Instrumentariums vorliegen, welche mog-
lichen Wirkungen davon ausgehen und ob
nicht die Weiterentwicklung der bisher
praktizierten Internalisierungsinstrumente
aus dkonomischer Sicht vorzugswiirdig ist.
Der Wissenschaftliche Beirat sieht erheb-
lichen Handlungsbedarf im Hinblick auf
die Voraussetzungen, Bedingungen und
Konsequenzen einer Anlastung externer
Kosten im Giiterverkehr, insbesondere was
die Umsetzung der derzeit vorliegenden
Pline der EU-Kommission angeht. Die
vorliegende Stellungnahme setzt sich auf
der Grundlage der theoretischen Anfor-
derungen an ein effizientes Internali-
sierungskonzept mit den Méglichkeiten
der Internalisierung externer Kosten des
Giiterverkehrs auseinander und leitet
konkrete Handlungsempfehlungen fiir die
Verkehrspolitik ab. Der Schwerpunkt die-
ser Stellungnahme liegt auf dem Giiterver-
kehr auf der StraBe, es werden aber auch
Ansalzpunkte fiir eine verkehrstriiger-
und nytzungsartiibergreifende Internalisie-
rungsstrategie entwickelt. Hauptargument
fiir diese Schwerpunktbildung ist, dass der
Vorschlag der EU-Kommission fiir die
Furovignettenrichtlinie von Juli 2008 sich
ausschlieBlich auf den StraBengiiterver-
kehr bezieht, welcher den grofiten Anteil
an der Verkehrsleistung aufweist und
zudem im Fokus der Diskussion um die
externen Kosten des Verkehrs steht,

2 Die Internalisierungsstrategie
der EU-Kommission fiir externe
Kosten des StraBengiiterverkehrs

2.1 Aktueller Anderungsvorschlag
zur Eurovignettenrichtlinie

Nach den jahrelangen Diskussionen um
die Frage der Anlastung externer Kosten
des Giiterverkehrs hatte das Buropiische
Parlament im Jahre 2006 die Kommission
aufgefordert, bis zum 10. Juni 2008 ein
anwendbares, transparentes und um-
fassendes Modell fiir die Bewertung aller
externen Kosten des Verkehrs vorzulegen,
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das als Basis fiir die Festlegung kiinftiger

Gebithren im Sinne der Richtlinie ver-

wendet werden kann. Dieses Modell sollte

durch eine Strategie fiir eine schrittweise

Umsetzung fiir alle Verkehrsmittel be-

gleitet werden.

Mit dem Greening Transport Package

(GTP) vom 8. Juli 2008 hat die EU-Kom-

mission diesen Aufirag erfiillt. Auf der

Grundlage eines vorbereitenden Hand-

buchs zur' Berechnung der externen

Kosten (Handbuch CE Delft) wurde ins-

besondere ein Vorschlag zur Anderung der

Richtlinie 1999/62/EG iiber die Erhebung

von Gebiihren fiir die Benutzung be-

stimmter Verkehrswege durch schwere

Nutzfahrzeuge erarheitet, der folgende

MaBnahmen umfasst:

- Einfilhrung eines die Erhebung der
Infrastrukturkosten erginzenden Ge-
bithrensystems zur Anlastung externer
Kosten zunichst nur fiir den Strafen-
giiterverkehr;

Zunichst Beschrinkung der Inter-
nalisierung auf die Kosten verkehrs-
bedingter Luftverschmutzung und ver-
kehrsbedingter Lirmbelastung sowie die
Staukosten, nicht aber andere Exter-
nalitdten wie z.B. Unfallkosten;
Festlegung der Gebihren auf Basis der
mittleren Grenzkosten, die im Hand-
buch ausgewiesen sind (,capped values*
als Obergrenze);

- Verbleib der Entscheidung iber die
Einfithrung bei den Mitgliedslindern
{(Kann-Bestimmung);

- Méogliche Revision/Erginzung des Sche-
mas im Jahre 2013.

Hieraus wird ersichtlich, dass die Kommis-

sion ihren Vorschlag als ersten Schritt

einer umfassenden Internalisierungssira-
tegic betrachtet wissen mdéchte, der in

Abstimmung mit den Mitgliedslindern in

den nichsten Jahren auf Basis der zu

gewinnenden Erfahrungen weiterent-
wickelt werden soll - auch im Hinblick auf
eine stirkere Verbindlichkeit.

Im Zuge der Beratungen im Parlament

wurde vom Verkehrsausschuss ein Kom-

promiss verabschiedet, der folgende
wesentliche Modifikationen bzw. Kon-
kretisierungen umfasst:

- Anwendungshereich der Richtlinie soll
das TEN-T Stralennetz bzw: andere
Strafienabschnitte mit einem hohen An-
teil internationaler Guterverkehre sein.
Bis zum 31.12.2011 sind lediglich Fahr-
zeuge iher 12 t zl. GG einzubeziehen;
danach alle Fahrzeuge ab 3,5 t zl. GG.
Die Anlastung von Staukosten soll an
bestimmte Bedingungen gekniipft wer-

den {Nutzen-Kosten-Analyse, Aktions-
pline). Es muss zudem sichergestellt
werden, dass auch der Pkw-Verkehr in
die Staubepreisung einbezogen wird,
um Diskriminierungen zu verhindern.
Nicht in das Mautsystem einbezogen
werden sollen dagegen klimarelevante
CO,-Emissionen, da diese bereits an
anderer Stelte erfasst werden.

— Die Obergrenzen fiir die Anlastung der
externen Kosten von Luftschadstoffen
bei Euro V werden auf 2 ct/km bzw.
1 ctfkm abgesenkt. Fahrzeuge mit
einem umweltfreundlicheren als im
Greening Transport Package geforder-
ten Standard werden nicht bepreist.

— Die erwarteten Einnahmen werden zur
Verminderung der externen Kosten des
StraBengtiterverkehrs, zur Reduzierung
der Luftverschmutzung an der Quelle
und zum Aufbau alternativer Verkehrs-
wege verwendet,

Die Abstimmung im FEuropiischen Par-

lament vom 11. M#rz 2009 brachte kein

klares Votum im Hinblick auf die An-
lastung von Staukosten. Grundsatzlich soll
es méglich sein, externe Staukosten an-
zulasten. Die entsprechenden Berech-
nungsgrundlagen sind aber weiterhin
umstritten. Nicht durchgesetzt hat sich

der Vorschlag des Verkehrsausschusses im

Hinblick auf eine Gleichbehandlung des

privaten Pkw-Verkehrs und des Strafien-

gliterverkehrs.

2.2 Die Internalisierungsstrategie
der EU und das Konzept
der sozialen Grenzkosten

Eine kritische Auseinandersetzuyng mit
dem Greening Transport Package vom Juli
2008 ist nicht sinnvoll, ohne das dem
Vorschlag zugrunde liegende Konzept der
sozialen Grenzkesten in Erinnerung zu
rufen. Dieses wurde von der EU erstmals
im WeiBbuch _Faire Preise fiir die In-
frastrukturbenutzung - ein abgestuftes
Konzept fiir einen Gemeinschaftsrahmen
ftr Verkehrs-Infrastrukturgebiihren in der
EU* von 1998 formuliert. Durch die Ein-
beziehung externer Effekte, insbesondere
der Staukosten, als externe Grenzkosten in
die Infrastrukturpreisbildung erhofft sich
die Kommission die Vermeidung von
Wettbewerbsverzerrungen und erhebliche
volkswirtschaftliche Einsparungen. Die
wohlfahrtsékonomisch optimale Grenz-
kostenpreisregel wird um die externen
Grenzkosten erweitert, d.h. fiir die Preis-
bildung werden jetzt statt der privaten die
sozialen Grenzkosten relevant. Die Kosten-
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anlastung erfolgt hierbei nach dem Verur-
sacherprinzip. BasisgriBe der Preisbildung
sind die direkten Grenzkosten der Infra-
strukturnutzung (Betriebskosten und Kos-
ten des InfrastrukturverschleiBes). Hinzu
kommen externe Kostenbestandteile, die
durch eine optimale Abgabe in Form einer
Pigou-Steuer internalisiert werden sollen.
:Es handelt sich um die Kosten der Infra-
strukturiiberlastung und -knappheit (d.h.
Staukosten oder Congestion costs) sowie
um weitere externe Kosten (Schadstoff-
emissionen, Unfallfolgekosten etc.).

Der Wissenschaftliche Beirat hat im Jahre
2000 in seiner Stellungnahme zum WeiB-
buch der Kommission von 1998 auf die
Realititsferne des Annahmensystems und
die Fehlerquellen bei der praktischen
Umsetzung des Konzeptes hingewiesen.
Einige Beispiele aus der Liste der damals
formulierten Kritikpunkte sind:

- Das Konzept geht davon aus, dass alle
ilbrigen Mirkte ihre Gleichgewichts-
positionen finden und nur der Verkehr
externe Effekte erzeugt.

Ubergreifende Effekte der Pigou-Steuern
auf andere Bereiche, zum Beispiel die
Entscheidungen zur Flichennutzung,
bleiben auBer Betracht.

Im streckenbezogenen Standardmodell
der Kostenverursachung werden homo-
gene Verkehrsaktivititen unterstellt. In
der Realitét sind Nachfrage und Kosten
jedoch von vielseitigen Abhingigkeiten
geprigt, wobei die Verkehrsaktivititen
sehr heterogen sein konnen (z.B. Pkw
im Unterschied zu schweren Lkw).

Ein hiufiger Fehler besteht darin, die
Differenz zwischen sozialen und priva-
ten Grenzkosten bei der gerade beo-
bachteten Verkehrsstirke zu messen.
Die Anlastung einer Pigou-Steuer im
Konzept der sozialen Grenzkosten setzt
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jedoch die Kenntnis der externen
Grenzkosten im sozialékonomischen
Optimum voraus, also des sich nach
Einfiihrung der MaBnahme einstellen-
den neuen Gleichgewichts, Dies bedeu-
tet hiufig eine deutliche Uberschitzung
der Hohe der festzusetzenden Pigou-
Steuer.

— Die Transaktionskosten der Gebiihren-
anlastung werden nicht betrachtet. Bei
einem Grenzkosten-Preisschema kén-
nen diese aufgrund der notwendigen
hohen Flexibilitit des Preisschemas sehr
hoch sein.

— Die nach dem Internalisierungskonzept
von Coase notwendige Nutzen/Kosten-
Uberpriifung bei staatlichen Eingriffen
zur Internalisierung wird - wenn {iber-
haupt - nur partiell, also ausschlieBlich
fiir den betrachteten Verkehrshereich,
durchgefiihrt.

Der Beirat steht dem Konzept der sozialen

Grenzkosten nach wie vor kritisch gegen-

itber. Die Grundthese der Stellungnahme

von 2000, das ,es nicht méglich ist, die
verschiedenen Ziele der Verkehrs-, Um-
welt- und Raumordnungspolitik mit Hilfe
eines einzigen, uniformen Gebiihren-
systems, das fur alle Verkehrstriger,
Regionen und Verkehrsorganisationen in
gleicher Weise angewendet wird, zu er-
reichen“ hat nach wie vor Giiltigkeit. Dies
gilt auch fiir die Kritik an der Dominanz
der Staugrenzkosten. Gefordert wurde und
wird ein ,vor die Klammer zichen“ der
externen Effekte. Hintergrund dieser For-
derung ist die allgemeine wirtschafts-
politische Regel, dass unterschiedliche

Ziele mit jeweils spezifischen Instrumen-

ten zu erreichen sind. Diese Regel bedingt

eine Trennung von Gebiihren fiir die Inan-
spruchnahme der Infrastruktur einerseits
und die Internalisierung externer Effekte

andererseits, Ziele fir die Bemessung der
Infrastrukturgebiihren sollien die effiziente
Auslastung und die Finanzierung der
Infrastrukturkapazititen sein (optimale
Staugebiihr), Gebithren fiir Externalititen
haben dagegen eine Lenkungsfunktion.
Vor diesemn Hintergrund empfiehlt sich
eine saubere theoriegeleitete Einordnung
externer Kosten des Verkehrs als Basis fiir
die spitere Ableitung von Handlungs-
empfehlungen.

3 Konzeptionelle Grundlagen einer
Internalisierungsstrategie fiir externe
Kosten des StraBengliterverkehrs

3.1 Externe Kosten: Verstindnis
und theoretische Fundierung

Die Diskussion um externe Effekte und
externe Kosten weist im Verkehrssekior
eine hohe Bedeutung auf. Traditionell gibt
es jedoch erhebliche Probleme mit der
inhaltlichen Abgrenzung der externen
Effekte des Verkehrs, welche die Identifi-
zierung und Dimensionierung von not-
wendigen Marktkorrekturen durch den
Staat erschweren. Daher soll im Folgenden
klar herausgearbeitet werden, was unter
internalisierungsrelevanten ({technologi-
schen) externen Effekten des Giiterver-
kehrs zu verstehen ist und welche Ziele die
Internalisierung verfolgt.

Der klassische Ansatz von Pigou geht da-
von aus, dass der private Entscheidungs-
trager die Wirkungen seines Handelns auf
unbeteiligte Dritte nicht einplant. Der
Staat kann diese Externalitit heseitigen,
indem er dem Verursacher der Externalitit
die Differenz zwischen sozialen und pri-
vaten Grenzkosten anlastet. So werden in
der betriebswirtschaftlichen Kalkulation

Seit Jahren wird in den Niederlanden
bei Baustellen an Autobahnen und
Hauptverkehrsadern tempuorire

allenbeleuchtung aufgestellt
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eines StraBengiiterverkehrsunternehmens
Schiden Dritter infolge von Schadstoff-
emissionen nicht beriicksichtigt. Mit einer
vom Lkw-Betreiber zu entrichtenden Ge-
btihr in Héhe der externen Grenzkosten
der Emission konnte dieser externe Effekt
internalisiert werden.

Ronald Coase hat in seinen Arbeiten die

Notwendigkeit solcher staatlichien Eingriffe

erheblich relativiert. Externe Effekte kom-

men nach seiner Thecrie durch die ge-
meinsame Nutzung eines Mediums zu-
stande, dessen Eigentumsrechte ungeklirt
sind. So ist bei den Schadstoffemissionen
des Lkw vorab nicht definiert, wer ein

Recht auf Nutzung der Luft hat Eine

cindeutige Zuordnung von Eigentums-

rechien, entweder an den Luftverschmut-
zer oder den durch den Giliterverkehr

Beeintriichtigten, wiirde die Externalitiiten

(unter Vernachlissigung wvon Transak-

tionskosten) beseitigen. Die Hohe der

externen Effekte wird demnach nicht
allein durch den Verursacher, sondern
auch durch den beeinflussten Akteur be-
stimmt (Gesetz der Reziprozitit). Damit
bietet sich zumichst eine Verhandlungs-
lésung an. Greift der Staat ein, weil private

Verhandlungslosungen nicht zuletzt wegen

hoher Transaktionskosten scheitern, so

muss er die Vor- und Nachteile eines
solchen Eingriffs abwigen (Nutzen-

Kosten-Abschétzung).

Vor diesem Hintergrund lassen sich inter-

nalisicrungsrelevante externe Effekte durch

folgende Eigenschaften kennzeichnen:

(1) Es handelt sich um eine spontane
Interaktion von Akteuren, die eine
Ressource gemeinsam benutzen, fir
welche die Eigentumsrechte nicht ein-
deutig definiert sind. Z.B. emittieren
Lastkraftwagen Feinstaube, welche die
Luft fiir die unbeteiligten Anwohner
verschmutzen und Krankheiten verur-
sachen.

(2) Die hierdurch ausgeldsten Prozesse

vollzichen sich auferhalb von Mirk-

ten, d.h. Kosten oder Nutzen der ex-
ternen Aktivitit werden nicht markt-
konform mit Preisen bewertet und
erscheinen nicht in der Kosten- und

Leistungsrechnung des Verursachers.

So wird ein StraBengiiterverkehrs-

unternehmen nicht mit den durch die

Emissionen seiner Fahrzeuge wer-

ursachten gesellschaftlichen Kosten

konfrontiert.

Es kommt zu Stérungen der Fffizienz

der Marktwirtschaft, d.h. die Nicht-

beriicksichtigung der externen Kosten,
7z.B. der Schadstoffemissionen, ver-

(3

—_—
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anlasst die Giiterverkehrsanbieter da-

Zu, die natiirlichen Ressourcen im

UbermaB zu nutzen.
Die Eigenschaften (1) und (2) schlieflen die
so genannten ,pekunifiren” Externalitéiten
aus, bei denen Effekte von cinem Markt
zum anderen iiber das Preissystem weiter-
gedeben werden. So wiirde eine durch zu-
sitzliche Nachfrager bedingte Steigerung
von Rohstoffpreisen alle Nutzer dieser
Ressource negativ betreffen. Dieser Effekt
wire aber vollig marktkonform, da nur
eine verdnderte Knappheitsrelation wie-
dergegeben wird.
Dies gilt jedoch nicht fiir die ,fechnologi-
schen“ Externalititen, bei denen direkte
(technologische) Bezichungen zwischen
den Akteuren bestehen. Mit den Schad-
stoff- oder Larmemissionen des Gliterver-
kehrs werden die Produktionstechnologie
(Kostenniveau und -struktur) anderer Un-
ternehmen oder die Nutzenniveaus der
Haushalte beeinflusst, ohne dass zwischen
diesen Akteuren Marktbeziehungen beste-
hen und die Effekte den Verursachern an-
gelastet werden.
Eigenschaft (3) schriinkt den Umfang der
71 herlicksichtigenden Externalititen stark
ein. So laufen in einer Marktwirtschaft
viele Interaktionen nicht itber einen
Markt, verursachen aber dennoch keine
Stérungen. Angewendet auf den Gliterver-
kehrsbereich ergibt sich hieraus, dass die
hiufig als Gegenposition zu den externen
Kosten angefiihrten externen Nutzen des
Verkehrs vor allem durch die Eigenschaf-
ten (2) und (3} als positive (technologische)
Externalititen ausgeschlossen werden
kénnen. Dies bezieht sich z.B. auf Effekte
aus der Nutzung von Infrastrukturen, wie
Wachstumseffekte aus der Komplemen-
taritéit von (arbeitsteiliger) Wirtschaft und
Verkehr oder die Umsetzung innovativer
Logistik- und Giiterverkehrskonzepte
aufgrund verbesserter infrastruktureller
Erreichbarkeiten. Da diese Effckte eine an-
dere Qualitit aufweisen, kénnen sie nicht
mit den negativen externen Effekten aus
der Nutzung von Verkehrswegen saldiert
werden. Es verbleibt somit die Aufgabe,
die externen Kosten des Verkehrs ab-
zugrenzen, zu quantifizieren und zu inter-
nalisieren.

3.2 Ziele der Internalisierung

Auch der Begriff der Internalisierung
externer Effekte bzw. externer Kosten wird
in der verkehrspolitischen Diskussion hiu-
fig unscharf gebraucht. Internalisierung in
dem Sinne zu verstehen, dass der Verur-

sacher von externen Kosten fiir die Héhe
der von ihm ausgehenden Schiden eine
Kompensation (z.B. an den Geschidigten)
zahlen muss, stellt eine verkiirzte Sicht-
weise des Problems dar.

Der Begriff der externen Effekte bzw. der
externen Kosten stammt aus der neo-
klassischen Wohlfahrtstheorie, die ver-
schiedene Instrumente zur Internalisie-
rung externer Effekte anbietet. Dahinter
steht das Ziel einer effizienten Vermeidung
oder Verminderung externer Effekte, bei
der nehen den verursachten Schiden auch
die Vermeidungskosten einer Aktivitit
gine Rolle spielen. So kann aus dkono-
mischer Sicht eine villige Beseitigung
negativer externer Effekte nicht sinnvoll
sein. Da die Vermeidung von Schiden
ebenfalls mit Kosten verbunden ist, liegt
der theoretisch optimale - aber kaum
operational zu bestimmende - Umfang an
Externalitit dort, wo die Grenzkosten der
Vermeidung dem verursachten Grenz-
schaden entsprechen.

Beim wirtschaftspolitischen Ziel der Inter-
nalisierung externer Kosten des Giiter-
verkehrs geht es um die Verbesserung der.
Effizienz im Verkehrssektor und letztlich
in der Gesamtwirtschaft. Die Nichtbertick-
sichtigung der externen Kosten der Ver-
kehrsaktivititen fiithrt dazu, dass gemessen
am theoretischen Optimum zu viel Giiter-
verkehr stattfindet, bzw. das Brutto-
inlandsprodukt zu verkehrsintensiv pro-
duziert wird. Die gewiinschte wohlfahrts-
theoretische Optimalsituaton kann z.B.
durch dic Erhebung einer Gebfihr fiir
externe Kosten des Giliterverkehrs erreicht
werden, welche die zusitzlichen Schiden
fiir dic Gesellschaft quantifiziert (z.B. in
Form der Pigou-Steuer). Dabei kommt es
aber explizit nur auf die Zahlung einer
solchen Gebiithr durch die Verursacher,
nicht aber auf die Verwendung der Mittel
an. Es geht also nicht um die Kompen-
sation von Geschiidigten. Dies wire
eine primér verteilungspolitisch motivierte
Uberlegung auBerhalb der Wohlfahrts-
theorie.

Neben preislichen Lésungen wie der
Pigou-Steuer oder handelbaren Zertifi-
katen stehen flankierend auch andere
Instrumente wie Standards, Ge- und Ver-
bote zur Verfiigung, um externe Effekte zu
reduzieren. Die flir eine Internalisierung
verfligharen Instrumente weisen eine un-
terschiedliche Effizienz auf, d.h. es ist aus
tkonomischer Sicht bei der Bewertung
von Internalisierungsalternativen auf die
volkswirtschaftlichen Kosten der jeweili-
gen MaBnahme abzustellen. In diesem
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Zusammenhang kénnen nehen den ge-
nannten nachfrageorientierten Ansétzen
auch angebotsorientierte MaBnahmen eine
wichtige Rolle spielen, die von der engen
Sicht des Verursacherprinzips abweichen
und die Bedeutung der Angebotsbedin-
gungen des Verkehrssystems betonen (z.B.
Erweiterung /Verbesserung der Infrastruk-
turkapazitit oder technologische und or-
ganisatorische Innovationen).
Methodischer Ausgangspunkt der Inter-
nalisierungsiiberlegungen hleibt trotz der
Schwierigkeiten der Operationalisierbar-
keit von KostengréBen und anderer Fall-
stricke die neoklassische Wohlfahrts-
theorie, bei der Verteilungs- oder Gerech-
tigkeitstiberlegungen (z.B. der Ausgleich
fitr Geschidigte) keine Rolle spielen. In der
praktischen Politik sind diese Fragen je-
doch durchaus von hoher Bedeutung,
inshesondere fiir die Akzeptanz und
Durchsetzbarkeit von verkehrspolitischen
MaBnahmen. So kann z.B. mit einem
sogenannten earmarking” bei den Betrof-
fenen Zustimmung fiir die (monetire)
Anlastung externer Kosten gewonnen
werden. In jedem Fall sollte jedoch das
magliche Ziel der Generierung allgemeiner
staatlicher Einnahmenquellen aus der Be-
preisung externer Effekte bei der Auswahl
der verkehrspolitischen Instrumente nicht
handlungsleitend sein.

4 Internalisierung einzelner
Kategorien externer Kosten
des Strafiengiiterverkehrs

4.1 Grundsitzliche Uberlegungen

Die Losung des Externalititenproblems im
Verkehrssektor kann sich grundsiitzlich
sowohl auf nachfrage- als auch auf an-
gebotsseitige Maflnahmen stiitzen. Die
nachfolgenden Uberlegungen beziehen
sich auf nachfrageseitige Strategien zur
effizienten Reduzierung und Vermeidung
von negativen externen Effekten des Ver-
kehrs. Dies ist aus wirtschaftspolitischer
Sicht als primdre Handlungsoption an-
zusehen, da es sich bei negativen externen
Effekten um eine Ubernutzungsproble-
matik handelt, welche durch eine Redu-
zierung der Nachfrage geltst werden sollte.
Ziel ist die Evaluierung geeigneter In-
strumente zur Internalisierung. Dabei soll
spezifisch fiir die einzelnen externen
Kostenkategorien argumentiert werden,
wie sie in der Tabelle 1 dargestellt sind.
Damit ist die Idee verbunden, dass nicht
ein Instrument allein geeignet ist, alle
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Externalititen im Giiterverkehr gleich-
zeitig wirksam und effizient zu reduzieren,
sondern fiir die Kostenkategorien jeweils
spezifische Ansiitze zum Einsatz kommen.
Hierbei finden auch die derzeit schon an-
gewandten Instrumente bzw. der Umfang
der hereits vorgenommenen Anlastung
externer Kosten Berticksichtigung.
Zur Losung des Internalisierungsproblems
technologischer externer Effekte stehen
demn Staat im Wesentlichen folgende In-
strumente zur Verfligung:
- Auvufklirung und Information,
- Auflagen, Ge- und Verbote,
- Preispolitik in Form von Abgaben,
- Zertifikate.
Dariiber hinaus wird in der einschligigen
umweltékonomischen Literatur die Be-
deutung von Verhandlungen fiir die Inter-
nalisierung diskutiert (Coase-Theorem).
Mit Aufklirung und Information werden
Unternehmen bzw. Biirger dazu aufge-
fordert, sich umweltfreundlich oder zu-
mindest umweltschonend zu verhalten.
Zugleich werden sie iiber Mdaglichkeiten
informiert, externe Kosten zu vermeiden,
d.h. z.B. fiir ihre Transporte Skologisch
vorteilhafte Verkehrstriger zu wihlen.
Diese Verhaltensweisen miissen als attrak-
tiv und realisierbar dargestellt werden.
Dazu kénnen MarketingmalBnahmen und
Appelle ebenso dienen wie soziale Model-
le. Aufklirung und Information sind bei
Einfiihrung einer jeden MaBnahme er-
forderlich, die auf eine bewusste Ver-
haltensinderung zielt. Sie sind damit ein
notwendiges, aber in der Regel kein fir
sich allein hinreichendes Instrument einer
Internalisierungspolitik. So ist zu priifen,
ob sie treffsicher wirken und wie die stati-
sche bzw. dynamische Effizienz von In-
formations- und AufklirungsmaBinahmen
zu gewiihrleisten ist. Sie sind in der Regel
wichtiger Teil einer Paketlosung und wer-
den daher im Folgenden nicht im Einzel-
nen thematisiert. Detaillierter wird da-
gegen auf Auflagen, Abgaben oder Zertifi-
kate eingegangen.
Wichtig fiir die Beurteilung bzw. Auswahl
geeigneter wirtschafispolitischer Instru-
mente zur Internalisierung externer
Kosten des Verkehrs ist die Frage der
Effizienz solcher wirtschaftspolitischer
Eingriffe: Die Verkehrspolitik sbllte mit
méglichst geringen volkswirtschaftlichen
Kosten das ,richtige” MalBl an Externalitat
herbeifithren. Zur Beurteilung der Instru-
mente hinsichtlich ihrer Effizienz werden
drei Kriterien genannt:
- Statische Effizienz: Dieser Effizienz-
term stellt sicher, dass ein Internali-

sierungsansatz zu einem statischen
Wohlfahrtsoptimum flihrt. Unter gege-
benen Rahmenbedingungen (insbe-
sondere gegebener Technik) wird ein
Internalisierungsziel mit den geringsten
volkswirtschaftlichen Kosten erreicht.

— Dynamische Effizienz: Der dynamische

Aspekt der Effizienz stellt darauf ab, ob
aufgrund der Internalisierungsmaf-
nahme Anreize fiir die Vermeidung
negativer Externalititen bzw. die Wei-
terentwicklung von Technologien zur
Minderung der exiernen Effekte beste-
hen.
Okologische Treffsicherheit: Internali-
sierungsinstrumente sind im Hinblick
auf ihre Effektivitit zu beurteilen, d.h.
es ist zu fragen, ob ein bestimmtes Ziel
(z.B. das gewiinschte Ausmaf} der Exter-
nalitiit) sicher erreicht wird.

Im Hinblick auf die Probleme der Infor-
mationsbeschaffung zur Beurteilung der
statischen Effizienz einer MaBnahme und
die besondere Relevanz zukunftsgerichte-
ter Anreize nimmt die dynamische Effi-
zienz eine besondere Rolle innerhalb
dieses Kriterienkatalogs ein. Die Wirt--
schaftssuhjekte sollten Anreize zur An-
passung erhalten, die mittel- und lang-
fristig ressourcen- und umweltschonend
wirken. Hier besteht ein enger Zusammen-
hang zu angebotsorientierten Strategien,
etwa hinsichtlich der Frage der Anreize
zur Entwicklung neuer Technologien.

Im Folgenden sind die in der Tabelle 1

aufgefiihrten Kategorien externer Kosten

im Hinblick auf bestehende und zusitzlich

erforderliche Internalisierungsmafinahmen

zu priifen, um einen moglichen weiteren

Internalisierungsbedarf im StraBengiiter-

verkehr abzuleiten.

4.2 Staukosten

Externe Staukosten treten vor allem bei
den Verkehrstrigern auf, deren Kapa-
zitdtsauslastung dezentral von einer
Vielzahl unabhiingiger Verkehrsteilnehmer
bestimmt wird, und fiir die kein zentral
koordinierter Netzfahrplan motwendig ist,
Deshalb stehen Staus im StraBenverkehr
im Fokus der Diskussion. Sie entstehen
durch Interaktion der Strafenverkehrsteil-
nehmer untereinander und kennzeichnen
eine ineffiziente Nutzung der Straflen-
infrastruktur. Staukosten treten in Gestalt
von Zeitverlusten der betroffenen Ver-
kehrsteilnehmer, erhéhten Betriebskosten
der Fahrzeuge und zusiizlichen Schad-
stoffemissionen sowie staubedingten
Unfillen auf.
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Staus entstehen aus unterschiedlichen
Griinden. Empirisch entfallen ca. ein Drit-
tel der Staus in Deutschland auf Uher-
lastungen der Infrastruktur, ein weiteres
Drittel auf Baustellen und der Rest auf Un-
fallereignisse. Bei Staus infolge von Uber-
nutzung der Infrastruktur kann kein
eindeutiger  Stauverursacher bestimmt
werden. Die Verkehrsteilnehmer fligen sich
mit ihrer Entscheidung, eine bestimmte
Strecke zu befahren, gegenseitig Exter-
nalititen zu, tragen aber dann die Kosten
des Staus als Zeitverluste insgesamt selbst.
Baustellenbedingte Staus werden hin -
gegen primir durch den Betreiber der In-
frastruktur verursacht, wihrend bei Staus
in Folge von Unfillen die Unfallverur-
sacher auch fiir den Stau und die Zeit-
verluste der dadurch betroffenen Ver-
kehrsteilnehmer Verantwortung tragen.
An der Stauentstehung sind neben dem
Giiterverkehr auch die Pkw beteiligt. Die
Internalisierung von Staukosten iiber ein
das Infrastrukturabgabensystem ergiin-
zendes Geblhrensystem miisste daher
auch die Pkw-Nutzer einbeziehen. Hier
treten spezifische Probleme auf, insheson-
dere im Hinblick auf die Umsetzung und
die politische Durchsetzbarkeit. Da sich
die vorliegende Stellungnahme auf den
Giiterverkehr konzentriert, bleibt diese Pro-
blematik im Folgenden ausgeklammert.
Aus Sicht der Wohlfahrtstheorie wiirde die
Anlastung von Staukosten bei [ber-
lastungsphidnomenen erfordermn, dass die
StraBennutzer mit den marginalen Stau-
kosten anstelle der Durchschnittskosten
konfrontiert werden. Staukosten, die durch
Unfille ausgeltst werden, miissten metho-
disch korrekt den Unfallverursachern
angelastet werden, was aber politisch und
gesellschaftlich wenig praktikabel er-
scheint. Insgesamt wunterscheiden sich
Staukosten von den anderen externen
Kosten dadurch, dass der wesentliche Teil
der Externalitiit innerhalb der Grenzen des
Verkehrssystems bleibt, also die nicht vom
Stau betroffene Offentlichkeit, konkret
andere Gruppen in der Gesellschaft, nicht
geschiidigt werden. Staukosten finden sich
Jedoch teilweise in den anderen Katego-
rien externer Kosten des Verkehrs wieder.
Dies betriffi inshesondere Schadstoff- und
Lirmemissionen sowie teilweise auch die
Unfallkosten. Die Herausforderung besteht
dann darin, die rein staubedingten
Umweltwirkungen und Unfallkosten von
den nicht-staubedingten externen Kosten
des Verkehrs zu separieren.

Die Stauproblematik kann nachfrage- oder
angebotsseitig angegangen werden, Fiir

Tabelle 1 Kategorien von externen Kosten des Verkehrs im Uberblick

Art des Effekts

Beschretbung

1. Kosten von Staus
Verkehrswegen

Zusatzliche Zeit- und Beiriebskosten Dritter dutch Stau auf den

2. Unfallfolgekosten

Nicht privat oder durch Versicherungen abgedeckte Kosten Dritter
durch Verkehmsunfalle

3. Kosten der Kosten Dritter aus Luftverunremigungen, zum Beispiel durch
Luftverschmuizung Ozom, Stickoxide, Partikel

4. Kosten des Larms Kosten Dritter aus Schaden durch Verkehrslarm

5. Kosten des Kosten Dritter (auch kunftiger Generationen) durch die
Klimawandels Konzeniration von Klimagasen des Verkehrs in der Atmosphare

6. Kosten der Beeinflussung | Kosten Dritter, z.B. Wohlfahrtsverluste durch Emgriffe in die
von Natur und Landschaft] Natur, Beerntrdchtigung von geschistzten Gebieten und Arten

7. Zerschneidungseffekte

Kosten Dritter durch Aufbrechen sozialer Strakturen in
Agglomerationsraumen und Beeintrachtigung von
Kommunikationsmustern

8. Up-stream/Down-
stream-Effekte

Externe Kosten bei der Produktion oder der Verschrottung von
Fahrzeugen sowie der Bereitstellung von Aninebseneigie

eine Beeinflussung der Nachfrage stehen
kurz- und mittelfristig z.B. Instrumente
der Information, der Bepreisung oder
der Zuflussregelung, langfristig auch die
Raumplanung zur Verfiigung. Die ange-
botsseitige Beeinflussung verindert die
Kapazitit der Verkehrsanlagen oder die
Zuordnung der Kapazitit zu Verkehrs-
stromen beispielsweise durch eine dyna-
mische Standstreifenfreigabe oder einen
Richtungswechselbetrieb,

GemiB der Wohlfahrtstheorie ist zur L-
sung des Stauproblems bei Infrastruktur-
{iberlastung ein Optimalgebiihrensystem
cinzufithren, das die Verkehrsteilnehmer
mit jhren marginalen externen Staukosten
belastet. So wiirde sich mit einem flexiblen,
an den Staugrenzkosten orientierten Infra-
strukturabgabensystem die Wohlfahrt der
Straffennuizer und damit der Gesellschaft
insgesamt verbessern. Kapazitiitsengpisse
der StraBeninfrastruktur wiirden nach
preislichen, d.h. marktwirtschaftlichen Kri-
terien bewirtschaftet. Die gesellschaftlich
inferiore Nichtpreisrationierung durch das
Warten im Stau wirde vermieden. Da
jedoch staubedingte Zeitverluste im
Wesentlichen verkehrssystemintern wver-
bleiben, sollten keine zusitzlichen Abga-
ben fiir Staus erheben werden, sondern die
eigentlichen Infrastrukturgebiihren aus -
lastungsabhiingig differenziert werden.
Eine derartige auslastungsabhiingige Dif-
ferenzierung der Infrastrukturgebiihren’ ist
perspektivisch auch in Deutschland fiir
den Straengiiterverkehr umsetzbar, wenn,_
man beispielsweise im Zuge einer zu
erwartenden Migration der Fahrzeuge in
die niedrigsten Schadstoffklassen die der-
zeitige Differenzierung der Maut nach
Schadstoffklassen aufheben witrde. Da die
Opportunititskosten der Inanspruchnahme
von knappen Verkehrsinfrastrukturen
von allen Nutzergruppen ([Giiter- und

Personenverkehr) abhiingen, sind alle Nut-
zergruppen bej der Erhebung von Stauge-
biihren einzubeziechen, also neben den
schweren Lkw auch leichte Lkw, Busse,
Motorrdder und Pkw. Insoweit unter-
schiedliche Benutzergruppen unterschied-
liche Staukosten verursachen, folgt hier-
aus auch die Notwendigkeit unterschied-
licher Benutzungsgebiihren.

Beispielsweise gewinnt in den USA die
Erhebung von auslastungsabhiingigen
StraBenbenutzungsgebiihren zunehmend
an Bedeutung. Es existieren verschiedene
Piletprojekte zum sogenannten ,Value
Pricing”, bei denen eine Qualititsdifferen-
zierung zwischen  gleichgerichteten
Fahrwegen bzw. parallelen Fahrbahnen
eingefiihrt wurde: gebiihrenpilichtige Ex-
pressfahrstreifen mit freiem Verkehrsfluss
einerseits und mautfreie Fahrstreifen mit
hoher Auslastung und gegebenenfalls
Staueffekten andererseits. Solche ‘stau-
gebiihrenpflichtige Sirafen finden sich
derzeit etwa in Los Angeles, San Diego,
Houston und Minneapolis. Unterschied-
liche Formen von Staugebiihren wurden
in den vergangenen Jahren auch in ver-
schiedenen Stidten wie zum Beispiel Sin-
gapur, London und Stockhelm eingefiihrt.
Bei der Implementierung von Stauge-
biihrenmodellen in der Verkehrspraxis
sind neben der sozialen Akzeptanz ins-
besondere die Transaktionskosten zu
beriicksichtigen. Eine allein betriebswirt-
schaftliche Gegeniibersteliung der Trans-
aktionskosten zu den Gebiihreneinnahmen
erscheint jedoch nicht hinreichend.
Vielmehr ist auch eine volkswirtschaftli-
che Betrachtung notwendig, in der die
durch ein solches Gebiihrensystem einge-
sparten Staukosten mitberiicksichtigt wer-
den. Grundsitzlich gilt es zu unterschei-
den zwischen Staugebiihrenmodellen, die
sich auf prognostizierbare Schwankungen
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der Verkehrsnachfrage bezichen (Ferien-
beginn, Rushhour, Wochenendverkehr),
und solchen, die auf einen unvorhersch-
baren Anstieg des Fahrzeugaufkommens
(schlechtes Wetter, Unfiille) ausgerichtet
sind. Da auch die durch Baustellen ver-
ursachten Staus zum gréfiten Teil vor-
hersehbar sind, wiiren diese ebenso wie die
anderen  prognostizierbaren  Schwan-
kungen in die Bepreisung einzubezichen.
Als Fazit lisst sich festhalten, dass eine
nach Ort, Zeit und Auslastung flexible
Staugebiihr zur Allokation knapper Stra-
Benkapazititen wiinschenswert und bei
geeigneter, d.h. einfacher Ausgestaltung
der Staugebithrenmodelle auch praktisch
umsetzbar erscheint. Zunichst kénnen nur
zeitlich regelmiiBig aufiretende Staus eine
Beriicksichtigung finden. Eine = solche
Staubepreisung sollte {iber die Differenzie-
rung der derzeit erhobenen Infrastruktur-
gebiihren in Gestalt der Lkw-Maut und
nicht als zusitzliche pauschale Abgabe
durchgefiihrt werden. Staugebiihren wi-
ren in der Konsequenz sowohl dem Giiter-
als auch dem Pkw-Verkehr anzulasten.

4.3 Unfallfolgekosten

Zu den Unfallkosten des Verkehrs werden
insbesondere folgende Kostenkategorien
gerechnet:

- Reproduktionskesten: v.a. Kosten der
medizinischen Behandlung und Rehabi-
litation, um den Zustand von verletzten
Personen vor dem Unfall wiederher-
zustellen;

- Ressourcenausfallkosten: Produktions-
bzw. Sozialproduktausfilte aufgrund
der Schidigung von Menschen, An-
lagen und Material (,Produktionsfak-
toren”} bei Unfillen;

- Humanitéire Kosten: Beeintrichtigungen
der Lebensqualitit (Schmerz, Leid von
Betroffenen oder Angehérigen) bei
Unfillen mit Personenschiden; ,Wert-
ansitze” fiir Unfalltote.

Diese externen Unfallfolgekosten weisen

einen jeweils unterschiedlichen Charakter

auf, Die reinen Reproduktionskesten sind
bereits weitestgehend durch das Versiche-
rungssystem bzw. das Haftungsrecht inter-
nalisiert. Hier besteht gegebenenfalls ein

Handlungsbedarf bei den entsprechenden

Versicherungslésungen. Zu thematisieren

ist auch, ob tatsichlich die gesamten

Kosten der Vorhaltung der Infrastruktur

zur Behandlung von Unfallfolgen gedeckt

werden, Insgesamt besteht aber keine

Notwendigkeit zur Einfithrung zusitz-

licher giiterverkehrsbezogener Internali-
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sierungsinstrumente hinsichtlich der Re-
produktionskosten.

Genauer zu evaluieren ist die Rolle der
Produktionsverluste infolge von Unfillen
(Ressourcenausfallkosten). Auch diese Kos-
ten sind h#ufig klar zurechenbar (z.B.
wenn der Unfallverursacher auch das
Opfer ist) oder sie werden iiber Versiche-
rungen internalisiert (Unfallverursacher ist
nicht das Opfer). Externe Kosten ver-
bleiben in Hohe einer eventuellen Diffe-
renz zwischen Entschidigungsleistungen
der Versicherung und erwartetem diskon-
tiertem Einkommen der Betroffenen. Es
gibt auch hier Hinweise auf institutionelle
Defizite im Versicherungssystem. Ein Be-
darf fiir eine zusitzliche Anwendung von
verkehrsbezogenen Steuerungsinstrumen-
ten ist jedoch nicht erkennbar.

Grifere Herausforderungen stellen sich
bei der Anlastung von humanitiren
Kosten, die in den Berechnungen zu den
externen Kosten den griiften Anteil der zu
internalisierenden Unfallfolgekosten bil-
den. Im Sinne der wohlfahrtstheoretischen
Konzeption miissten diese Unfallfolge-
kosten den Verkehrsteilnehmern als Ver-
ursachern angelastet werden.

In den einschligigen Rechnungen zur
Quantifizierung der externen Kosten
werden solche Bewertungen fiir getdtete
und verletzte Personen auf der Basis von
Zahlungsbereitschaftsansiitzen (Willing-
ness to pay) und nicht auf der Basis
tatsdchlicher Zahlungen (z.B. Schmer-
zensgelder oder abgeschlossene Lebens-
versicherungssummen) vorgenommen. Sie
weisen im Vergleich zu Reproduktionskos-
ten einen weniger belastbaren Charakter
auf und sollten daher nicht fiir eine mone-
tire Internalisierung verwendet werden.
Trotzdem sind diese Kosten gesellschaft-
lich und wirtschaftspolitisch relevant. Zur
Verminderung von Unfallfolgekosten soll-
ten daher zum einen angebotsorientierte
MaBnahmen {v.a. Ausbau von Unfall-
schwerpunkten und Sicherheitsausstat-
tung der Fahrzeuge) wie auch ordnungs-
rechtliche Instrumente genutzt werden.
Wenn Konsens dariiber besteht, dass Al-
kohol am Steuer bzw. iiberhihte
Geschwindigkeit als hiufigste Ursache
schwerer Verkehrsunfille anzusehen sind,
dann durften ein umfassendes” Alkohol-
verbot am Steuer sowie generelle und
streckenspezifische Tempolimits mit wirk-
samer Sanktionsbewchrung geeignete
Instrumente zur Reduzierung von Un-
fallzahlen, Unfallfolgen und damit un-
gedeckter Unfallfolgekosten sein. Auch
verstirkte Bemiihungen um die Fahr-

sicherheit von im Unfallgeschehen iiber-
proportional vertretenen jungen Pkw-Fah-
rern erscheinen angezeigt. Die Wirkung
solcher MaBinahmen ist auch im Sinne der
dynamischen Effizienz anreizkompatibel.
Sinnvell erscheinen zudem Belohnungen
bzw. Sanktionierungen im Hinblick auf die
Unfallvermeidung seitens des Ordmungs-
rechts und der Versicherungen (.pay as
you drive“-Konzept). Dieser Ansatz ent-
hilt beispielsweise eine systematische
Anleitung von Lkw-Fahrern zu verant-
wortungsvollem Fahrverhalten.

Nicht geeignet scheint dagegen eine Ab-
gabenlosung - auch im Hinblick auf den
Charakter von Unfillen als stochastische
Ereignisse. Eine entfernungsabhingige
Abgabe fiir Unfallfolgekosten unabhéngig
von tatsichlich eingetretenen Unfillen
kann die komplexen Beziehungen zwi-
schen Fahrleistungen und Unfallrisiko
nicht adiquat abbilden und ist daher
weder treffsicher noch effizient. Sie be-
wirkt iiber eine Verteuerung von Verkehrs-
aktivititen zwar eine Dimpfung der
Verkehrsnachfrage, setzt aber keine dy-
namischen Anreize zur Reduzierung der
Unfallproblematik.

4.4 Kosten der Luftverschmutzung

Der weit iiberwiegende Teil der verkehrs-
bedingten externen Effekte durch lokale
Luftschadstoffe entfillt auf negative Wir-
kungen der drei Substanzen Feinstaub,
Stickoxide und Ozon. Von diesen Schad-
stoffen sind insbesondere Ballungsriume
und innersiiidtische Gebiete betroffen, da
sich hier sowohl die Hauptgeschidigten
{(Wohnbeviolkerung) als auch die Emitten-
ten (motorisierter Verkehr) konzentrieren.
Bei lokalen Luftschadstoffen wird bei der
Monetarisierung der externen Kosten in
der Regel unterstellt, dass die Grenz-
schadenskosten bei zunehmendem Ver-
kehrsaufkommen konstant bleiben, ob-
wohl sie mit der gecgraphischen Lage
eines Ballungsraumes, seiner Verkehrs-
und Bevblkerungsdichte und z.B. den
Witterungsbedingungen variieren. Grund-
siitzlich erscheinen Gebiihren zur An-
lastung dieser Externalitit geeignet. Diese
Gebiihren sollten nach der Art der Fahr-
zeuge und nach Fmissionsklassen diffe-
renziert berechnet werden. Hier kann der
Vorschlag der Komimission mit nach
Emissionsklassen und StraBenkategorien
differenzierten Zusatzgebiihren einen ers-
ten Anhaltspunkt darstellen.

In einer zukunftsorientierten Betrachtung
sollte jedoch die Notwendigkeit eines
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solchen zusitzlichen Instruments zur In-
ternalisierung immer wieder {berpriift
werden. Die etablierten ordnungsrecht-
lichen MaBnahmen in Form von Grenz-
werten fiir die Schadstoffemissionen
(Euro-Normen) haben bereits sehr strikte
Anreize fiir eine Verminderung der Schad-
stoffemissionen sowohl im Lkw- wie auch
im Pkw-Bereich gesetzt. Hierdurch sind
die externen Kosten der Luftverschmut-
zung des Giiterverkehrs in Deutschland
von 26,3 Mrd. Eure im Jahre 2000 auf
3,3 Mrd. Euro im Jahre 2005 gesunken.
Der anhand der wverbindlichen Ein-
filhrungszeitpunkte der verschiedenen
Normen absehbare Entwicklungspfad
wurde in Deutschland im Nutzfahr-
zeugsektor zusitzlich durch die emissions-
abhingige Spreizung der Lkw-Maut stark
beschleunigt. Ein wesentlicher Teil der
Problematik wurde also bereits abgear-
beitet. Andererseits werden Gesundheits-
gefahren zunehmend mit Feinstaub-
emissionen unterhalb der PartikelgroBe
PM,, in Verbindung gebracht, d.h. der
Umfang der externen Schiden diirfte
groBer sein als es aus den an der Partikel-
grobe PM,, orientierten Berechnungen
hervorgeht. AuBerdem ist zu beriicksich-
tigen, dass z.B. beim Feinstaub in der
Grisfenklasse PM,, etwa die Halfte der
heutigen Emissionen im Verkehr nicht
antriehsbedingt ist, sondern durch Abrieb
und Aufwirbelung entsteht.

4.5 Larmkosten

Verkehrsldrm kann psychische und phy-
sische Beeintriichtigungen der Gesundheit
hervorrufen. Hierzu zidhlen wvor allem
Schlaf~ und Konzentrationsstérungen,
unter Umstinden auch Gehorschidigun-
gen oder andere Folgeerkrankungen bei
Dauerldrm. Das AusmaB, in dem Lirm als
Stressfaktor empfunden wird, ist im
Einzelfall von der subjektiven Ein-
schitzung der Betroffenen abhiingig.

Dem Verkehrssektor ist der groBte Teil
aller Lirmbelastungen in den Industrie-
staaten zuzuordnen, wobel der Strafen-
verkehr entsprechend seinem Modal Split-
Anteil als Verursacher iiberwiegt. Trotz der
in den letzten Jahren errcichten Reduzie-
rungen der Lirmpegel von Neufahrzeugen
und anderen MaBnahmen zum Lirm-
schutz blieb die Anzahl der von Verkehrs-
lirm subjektiv Betroffenen iiber die
vergangenen Jfahre auf hohem Niveau.
Zunchmend werden auch die Lirmemis-
sionen des Schienenverkehrs thematisiert.
Regional bedeutsam ist zudem der Flug-
ldrm, insbesondere in Flughafennihe.

Vor dem Hintergrund des wohlfahriséko-
nomischen Internalisierungsansatzes wire
eine Anlastung von externen Lirmkosten
iiber eine Gebiihr der richtige Ansatz.
Dieser Idee folgt auch die EU-Kommission
prinzipiell, indem sie fiir die anzulasten-
den Liarmkosten Capped Values angibt, die
nach den Kriterien Tag/Nacht sowie
Ballungsraum oder sonstige FernstraBen
differenziert sind.

Bei der Anlastung externer Lirmkosten
treten aber methodische Probleme auf.
Sie liegen neben der Bestimmung der
Mengengeriiste (Festlegung der tolerierba-
ren Grenzwerte, Umfang der betroffenen
Bevolkerung) vor allem in der Frage der
Monetarisierung begriindet. Diskussions-
wiirdig ist vor allem die Verwendung
des Zahlungsbereitschaftsansatzes, wel-
cher die vorliegenden Rechnungen domi-
niert. Mit diesem Bewertungsansatz
werden gegeniiber einem stiirker ressour-
cenorientierten Vermeidungskostenansatz
relativ hohe Kosten ausgewiesen. Wenn
zudem die Grenzwerte im Zeitablauf
verschirft werden, zieht dies einen zusitz-
lichen Internalisierungsbedarf nach sich,
da mit niedrigeren Grenzwerten mehr
Menschen vom Lirm betroffen sind und
subjektiv.  héhere Belastungen wahr-
genommnen werden,

Die Anlastung externer Lirmkosten des
Giiterverkehrs iiber kilometerabhingige
Gebiihren weist einen weiteren Fallstrick
auf. Die Kurve der Lirmgrenzkosten zeigt
aufgrund der technischen und psychologi-
schen Zusammenhinge einen degressiven
Verlauf (sinkende Grenzkosten} und steht
damit im Widerspruch zu den Annahmen
des dahinter stehenden wohlfahrtsékono-
mischen Modells. Bei hoher Verkehrs-
belastung gehen die Lirmgrenzkosten des
StraBenverkehrs gegen Null und spielen
daher fiir die Anlastung keine Rolle.
Trotzdem kann eine lirmbezogene Abgabe
sinnvolle Steverungswirkungen entfalten.
Thr Einsatz macht etwa Sinn, wenn Alter-
nativen fiir die Verkehrsabwicklung mit
geringeren Lirmschiiden bestehen oder
wenn das Gebithrenaufkommen  fiir
MaBnahmen zur Lirmminderung und
Verminderung von Folgeschiden einge-
setzt werden kann. Wirkungsvoll zur Pro-
blemldsung erscheint daher ein Paket von
MaBnahmen., So sollten zum cinen die
bereits heute verfolgten angebotsorientier-
ten Strategien weiterentwickelt werden,
welche eine Reduzierung des Lirms an der
Quelle bewirken. Entsprechende technolo-
gische Fortschritte kénnen durch Setzung
anspruchsvoller Standards beschleunigt

werden. Hinzu kommen einschligige
Lirmschutzmalinahmen (z.B. Larmschutz-
wiinde, Schallschutzfenster), welche im
Hinblick aul die Anwohnerschaft durch-
aus effektiv sein kénnen.

Hinzu treten sollte ‘eine differenzierte
Anlastung von Lirmkosten tiher das Stra-
Benbenutzungsgebihrensystem. Die An-
lastung 1{iber Preise kann zusitzliche
Anreize im Hinblick auf angebotsseitige
Innovationen zur Lirmminderung setzen,
wie entsprechende Erfahrungen im Luft-
verkehr zeigen. Da Lirmkosten nur lokal
auftreten, erscheint eine situationsab-
hingige, rdumlich und zeitlich differen-
zierte Gebiihrenerhebung sachgerecht. Die
Differenzierung sollte deutlich weiter
ausgestaltet werden als im derzeit von der
EU-Kommission propagierten Gebiihren-
modell vorgesehen.

4.6 Kosten des Klimawandels

Aufgrund der intensiven Diskussion von
Ursachen und Konsequenzen des welt-
weiten Klimawandels wird den CO,-Emis-
sionen des Verkehrssektors zunehmend
Beachtung geschenkt. Kohlendioxidemis-
sionen tragen zusammen mit anderen so
genannten Treibhausgasen (insbesondere
Methan, Ozon und FCKW) maBgeblich zur
Erderwdrmung mit ihren dramatischen
Folgen hbei. Der Verkehrssektor ist mit
einem Anteil von ca. 25% in Europa und
ca. 20% in Deutschland einer der Haupt-
emittenten von C0,.! Fiir die Zukunft wird
ein weiterer Anstieg der verkehrsbeding-
ten CO,-Emissionen erwartet, dessen
wesentliche Treiber das allgemeine Be-
volkerungs- und Wirtschaftswachstum in
den sich entwickelnden Lindern {z.B. In-
dien und China), das Wachstum im Luft-
verkehr, im internationalen Schiffsverkehr
sowie im StraBengiiterverkehr sein werden.
Externe Kosten des Klimawandels werden
in der Regel iiber Vermeidungskostenan-
sitze bewertet. Die auf eine Tonne CO,
bezogenen Vermeidungskosten hingen
zwangsliufig vom angestrebten Vermei-
dungsziel ab, womit sich die Spannweiten
in den unterschiedlichen Rechnungen zur
Quantifizierung der externen Kosten von
C0,-Emissionen erkldren lassen. So wurde
in der BVWP 2003 ein Wert von
205 Euroft CO, angesetzt. Tatsiichlich
diirften fiir den Verkehrssektor relativ

! Vgl Strategien zur Minderung der CO,-Emis-
sionen im Verkehr, Stellungnahme des Wissen-
schaftlichen Beirats beim Bundesminister fiir
Verkehr, Bau und Stadtentwicklung vom Mai
2008, in: StraBe und Autobahn, 59. Jg. (2008),
S. 519-527 und 625-640,
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hohe Vermeidungskosten relevant sein,
CO, ist allerdings ein sogenannter Global-
schadstoff, fiir den sich in bestimmten
Sekioren und Regionen Vermeidungs-
potenziale zu deutlich niedrigeren Kosten
realisieren lassen. Daher sollte die An-
lastung externer Kosten des Klimawandels
langfristig iiber die Teilnahme des
Verkehrssektors an einem {globalen)
Emissionshandelssystem vorgenommen
werden, da nur so die Angleichung
der (Grenz-}Vermeidungskosten {iber alle
Wirtschaftszweige und somit die Minimie-
rung der volkswirtschaftlichen Kosten der
Emissionsreduktion von CO, erreichbar ist.
Kurzfristig bietet sich auch der Einsatz
anderer Instrumente an, die zum Teil
bisherige Ansitze weiter entwickeln. So
bildet die sogenannte Okosteuer das aktu-
ell zentrale Element der deutschen Ver-
kehrspolitik hinsichtlich der Klimaproble-
matik. Durch die Erhéhung der Treib-
stoffpreise sollen der Verbrauch und damit
die CO,-Emissionen des Strafenverkehrs
gesenkt werden. Die Hohe der absoluten
Steuerlast soll demnach in einer Korrelati-
on mit dem AusmalB des tatsichlichen
KohlenstoffausstoBies stehen. Das System
ist einfach zu handhaben und verursacht
geringe Transaktionskosten. Die (kosteuer
weist aber auch Probleme auf: Derzeit sind
die Steuersitze so gewihlt, dass sie bei
weltem nicht den spezifischen Emissions-
werten der Kraftstoffe entsprechen. So
wire fiir eine vollstindige Umsetzung
des Verursacherprinzips im Verkehrssektor
cine Verteuerung von Dieselkraftstoff ge-
boten, um die damit verbundenen exter-
nen Kosten des Klimawandels abzubilden.
Dies wiirde allerdings im Gliterverkehr
ohne eine Harmonisierung der Mineralsl-
steuern auf europdischer Ebene zu Wettbe-
werbsverzerrungen und méglicherweise zu
weiterem ,Tanktourismus® fithren, womit
das Ziel der Internalisierung konterkariert
wiirde.

Weitere Beitréige zur Erreichung von Ein-
sparzielen konnen durch die Umstellung
der Kfz-Steuer auf die Bemessung nach
genormtem Treibstoffverbrauch statt nach
Hubraum und Abgas-Norm erreicht wer-
den, um technologische Bemiihungen zur
weiteren Verbrauchsreduktion zu motivie-
ren. Wesentlich effizienter wiire aber die
Umlegung der Kfz-Steuer auf den Krafi-
stoffpreis - allerdings ebenfalls unter der
MaBgabe einer weiteren Harmonisierung
auf Europaebene. Auch eine Ausdehnung
der derzeit erhobenen, infrastrukturbe-
zogenen Maut (auf weitere Teile des Stra-
Bennetzes und kleinere Nutzfahrzeuge)
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dirfte aufgrund reduzierter Verkehrs-
nachfrage, weniger Staus und héherer
Kapazititsauslastung im Giiterverkehr zu
weniger CO,-Emissionen fithren.

4.7 Kosten der Beeinflussung von Natur
und Landschaft und Trennwirkungen

Verkehrssysteme sind mit Eingriffen in die
Natur wie Bodenversiegelung mit den
entsprechenden Auswirkungen auf Flora
und Fauna, Landverbrauchseffekten und
der Beeintrichtigung von geschiitzten
Arten und Gebieten verbunden. Hinzu
kommen Trennwirkungen in Form der
Zerschneidung von Biotopen (Reduzierung
der Biodiversitit) und Siedlungen (Tren-
nung sozialer und kommunikativer
Verflechtungen mit Zeitverlusten und Zu-
satzkosten der Raumiiberwindung). Hier-
bei handelt es sich im Kern um Effekte, die
von der Bereitstellung der Infrastruktur
ausgehen und nur indirekt von der ver-
kehrlichen Nutzung verursacht werden.
Als geeignete Instrumente zur Internali-
sierung erscheinen ordnungsrechtliche
MaBnahmen (Ausweis von Schutzgebie-
ten, Auflagen zur Beriicksichtigung des
Naturschutzes) hzw. die Verpflichtung zu
entsprechenden AusgleichsmaBnahmen,
Solche AusgleichsmaBnahmen gehen ge-
nerell in die Berechnung der zu tragenden
Infrastrukturkosten und damit in das
eigentliche Infrastrukturabgabensystem ein.

4.8 Up- und Downstream-Effekte

Unter Up- und Downstream-Effekten
werden {negative) externe Effekte aus dem
Verkehr vor- bzw. nachgelagerten Wirt-
schaftshereichen subsumiert. Es handelt
sich zum Beispiel um Externalitiiten aus
der Produktion oder der Verschrottung
von Fahrzeugen und aus der Bereit-
stellung von Kraftstoffen. Diese Kosten
machen ca. 7% der gesamten externen
Kosten des Verkebrs in Europa aus, stellen
also eine durchaus beachtenswerte GriBe
dar. Aus sachlogischer Sicht erscheint es
angemessen, die Internalisierung der jewei-
ligen Externalititen auf den dafiir verant-
wortlichen Wirtschaftsstufen, z.B. beim
Kauf von Fahrzeugen, vorzunchmen. Auf
eine Internalisierung im Bereich des Giiter-
verkehrs sollte daher verzichtet wérden.

4.9 Zwischenfazit

Die Auslithrungen zu den einzelnen exter-
nen Kostenkategorien haben gezeigt, dass
derzeit bereits bei vielen Externalitiiten
wirtksame Internalisicrungsansitze vor-

handen sind. Dariiber hinaus besteht aller-
dings generell ein Internalisierungsbedarf,
der zum einen mit der zusitzlichen Erhe-
bung fahrteistungsabhingiger Gebiihren
fiir externe Kosten, aber auch mit anderen
MaBnahmen abgedeckt werden kann.
Festzuhalten ist dariiber hinaus, dass die
Berechnung externer Kosten jeweils
aul spezifischen Grenzwertfestsetzungen
basiert. Kommt es im Zeitablauf zu einer
Verschidrfung der relevanten Grenzwerte
aufgrund eines gesellschaftlichen Dis-
kussionsprozesses, z.B. bei Lirm, Luft-
schadstoffen oder CO,-Emissionen, ent-
steht zus#tzlicher Internalisierungsbedarf.
Hierbei sind mogliche Spielriume im
Zusammenhang mit der Grenzwertfest-
setzung zu beachten, denn unterschied-
liche Grenzwerte beeinflussen die Héhe
der externen Kosten.

Eine Internalisierung iiher fahrleistungs-
abhingige Gebiihren, die zudem situa-
tionsabhingig rdumlich und zeitlich
differenziert sind, erscheint insbesondere
bei den Kosten der Luftverschmutzung wie
auch bei den Lirmkosten grundsitzlich
sinnvoll. Diese Gebiihren sollten jeweils
mit differenzierten Preisschemata erhoben
werden. Zur Anlastung externer Kosten
des Klimawandels kann kurz- und mittel-
fristig das bestehende Instrument der Oko-
steuer weiterentwickelt sowie langfristig
der Verkehr in ein {ibergreifendes Emis-
sionshandelssystem einbezogen werden.
Externe Unfallfolgekosten sollten besser
tiber ordnungsrechtliche MaBnahmen bzw.
die Behebung der Defizite des Versiche-
rungssystems angesprochen werden. Im
Hinblick auf Staukosten erscheint eine
umfassende flexible Staugebiihr zur Allo-
kation knapper StraBenkapazititen nichrt
nur theoretisch wiinschenswert, sondern
bei geeigneter Ausgestaltung der Stau-
gebithrenmodelle auch praktisch umsetz-
bar. Eine solche Staubepreisung sollte iiber
die Differenzierung der Infrastruktur-
gebiihren durchgefiihrt werden,

Der Beitrag wird in Heft 11/2010 dieser
Zeitschrift durch einen Teil 2 mit den
Abschnitten ,Minderung externer Kosten
des StraBengiiterverkehrs durch angebots-
orientierte Mafinahmen™ (5}, ,Internalisie-
rungsstrategien fiir externe Kosten des
Giiterverkehrs bei anderen Verkehrs-
trigern” (6), ,Bewertung der Internali-
sierungsstrategie der EU-Kommission fiir
externe Kosten des StraBengiiterverkchrs”
(7) und ,Empfehlungen zur Tnternali-
sierungsstrategie fiir erferne Kosten des
StraBengiiterverkehrs™ (8) abgeschlossen.




