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I. Einleitung

Die negativen Auswirkungen des motorisierten Strafenverkehrs auf Umnwelt
und Gesundheit stehen bereits seit den siebziger Jahren im Zentrum urawelt-
politischer Auseinandersetzungen.! Nach mehr als drei Jahrzehnten umiwvelt-
orientierter Verkehrspolitik ist die Bilanz nach wie vor ambivalent.? Auf der
einen Seite konnten durch technische Innovationen und ihre Umsetzung
in der Automobilindustrie sowie durch neue Konzepte und Instrumente in
der Verkehrswegeplanung und der kommunalen Verkehrspolitik zweifellos
wichtige Erfolge erzielt werden: Die Kraftfahrzeuge sind wesentlich ver-
brauchsirmer und leiser geworden, Kraftstoffe und Motoren schadstoffar-
mer; der passive Schallschutz ist mit hohen Kosten stark ausgebaut worden
und die kommunale Verkehrspolitik ist nicht mehr am einseitigen Leitbild
der ,autogerechten” Stadt orientiert. Auf der anderen Seite hat vor allemn das
ungebremste Verkehrsmengenwachstum die technischen und planerischen
Erfolge in erheblichem Umfang relativiert und teilweise neue Probleme her-
vorgerufen: Nach wie vor ist der Straffenverkehr eine dominante Larmquel-
le fiir die Bevolkerung, die Stickoxid-Belastung durch Kraftfahrzeuge ist trotz
Einfithrung des 3-Wege-Katalysators zu hoch, die allzu lange bestrittenen Ri-
siken der Feinstiube werden alsbald zu Fahrverboten zwingen, an der Emis-
sion des Treibhausgases CO, ist der Kraftfahrzeugverkehr immer noch mit
rund 20 % beteiligt und der permanente Verkehrswegeausbau tragt mafgeb-
lich zum Flachenverbrauch und zur Verinselung von Naturriumen bei.

Aus dkonomischer Sicht konnen diese negativen Auswirkungen als exter-
ne Kosten“ des Strafenverkehrs interpretiert werden, also als solche Kosten,
die den jeweiligen Verursachern nicht in Rechnung gestellt werden und da-
mit nicht in deren Entscheidungskalkiil einfliefen.? Um die hiermit einher-
gehenden Fehlentwicklungen zu korrigieren, werden in der skonomischen

Vgl. z. B. Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU), Auto und Umwelt. Sondergutachten des
Sachverstindigenrats fir Umweltfragen, Stuttgart 1973.

Vgl. Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU), Umwelt und StraRenverkehr: Hohe Mobilitit, um-

weltvertrglicher Verkehr. Sondergutachten des Sachverstindigenrats fiir Umweltfragen, Baden-Baden
2005, S. 33.

Zu einer genaueren Begriftbestimmung und zu einer kurzen Einfiihrung in die grundlegenden ékonomi-
schen Zusammenhinge vgl. unten Abschnitt 11.
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Literatur verschiedene Instrumente vorgeschlagen, durch die eine so genann-
te ,Internalisierung“ dieser Kosten erreicht werden soll.# Die grundsitzliche
Zielsetzung solcher Internalisierungsstrategien besteht darin, die jeweiligen
Verursacher mit den von ihnen ausgelsten externen Kosten zu belasten, um
damit entsprechende Verhaltensinderungen zu induzieren. Mit den Még-
lichkeiten und Grenzen einer solchen Vorgehensweise befasst sich der vorlie-
gende Beitrag. Um auch dem mit dem 6konomischen Denkgebaude weniger
vertrauten Leser zumindest einen kursorischen Uberblick iiber die zugrunde
liegenden Begrifflichkeiten und Zusammenhénge zu geben, wird zunichst in
Teil 11 am Beispiel des Stralenverkehrs die Problematik externer Kosten und
ihrer Auswirkungen auf das Marktgleichgewicht erldutert. Dabei wird sich
insbesondere zeigen, dass der Marktmechanismus bei Vorliegen externer
Kosten als Koordinierungsinstrument versagt, so dass entsprechende wirt-
schaftspolitische Eingriffe mit dem Ziel einer Internalisierung dieser Kosten
erforderlich sind. Nach einer kurzen Einfithrung in die empirische Methodik
werden dann in Teil III die Ergebnisse einer aktuellen Studie zur Quantifizie-
rung der externen Kosten des Verkehrs erértert, wobei zu Vergleichszwecken
neben dem Strafenverkehr auch alternative Verkehrstrager beriicksichtigt
werden. Die Ergebnisse dieser Studie weisen darauf hin, dass die externen
Kosten des Verkehrs eine gravierende Gréfenordnung erreichen, die insbe-
sondere im Strafenverkehr eine umfassende Internalisierungsstrategie un-
umginglich erscheinen lasst. Eine solche Internalisierungsstrategie stoft in
der politischen Diskussion jedoch hiufig auf Vorbehalte, deren Stichhaltig-
keit zu Beginn von Teil IV diskutiert wird. Anschliefend wird erortert, wie
eine sinnvolle Internalisierungsstrategie im Straflenverkehr unter Einbe-
ziehung von Kraftstoffbesteuerung und Stralennutzungsgebiihren ausge-
staltet werden konnte. Vor dem Hintergrund dieser Exrgebnisse wird dann in
Teil V diskutiert, inwieweit die gegenwirtig in Deutschland erhobene ,Lkw-
Maut“ als Instrument zur Kosteninternalisierung geeignet ist. Teil VI been-
det die vorliegenden Ausfithrungen mit einer Zusammenfassung der wesent-
lichen Ergebnisse.

4 Grundlegend zu den verschiedenen Internalisierungsinstrumenten vgl. z. 8. Cansier, Umweltskonomie,
2. Aufl., Stuttgart 1996, S. 152 ff.; Michaelis, Okonomische Instrumente in der Umweltpolitik, Heidel-
berg 1996, S. 25 ff.; Endres, UmweltSkonomie, 2. Aufl., Stuttgart 2000, S. 33ff.
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Il. Umweltkonomische Grundlagen

1. Umweltnutzung als 6konomisches Knappheitsproblemn

Die Umwelt als Summe aller natiirlichen Faktoren, die den menschlichen Le-
bensraum determinieren, erfiillt aus dkonomischer Sicht vier Grundfunk-
tionen:®

- sie liefert erneuerbare und nicht-erneuerbare Rohstoffe, die im Produkti-
onsprozess als Inputfaktoren dienen,

— sie liefert 6ffentliche Umweltgiiter,® insbesondere Atemluft und Trinkwas-
ser, aber auch landschaftliche Schénheit, Erholungswerte etc,,

- sie liefert natiirliche Entsorgungsdienstleistungen, indem sie als Aufnah-
memedium fiir Abfallstoffe und Emissionen {einschlieflich Larm und Ab-
wirme) dient, und

— sie stellt Boden als Standort fiir skonomische Aktivititen zur Verfiigung.

Zwischen diesen vier Umweltfunktionen bestehen vielfache Interdepen-

denzen, die sich in der Regel als konkurrierende Nutzungsanspriiche mani-

festieren. Von besonderer umweltpolitischer Relevanz ist hierbei die Nut-
zungskonkurrenz zwischen den Funktionen als Schadstoffempfinger einer-
seits und als Lieferant 6ffentlicher Umweltgiiter andererseits: Je mehr die

Umwelt in ihrer Funktion als Schadstoffempfinger in Anspruch genom-

men wird, umso geringer ist die Qualitiit der zur Verfiigung stehenden Um-

weltgiiter. Dieser Trade-off zwischen der Nutzung der Umwelt in ihrer

Funktion als Schadstoffempfinger einerseits und als Lieferant 6ffentlicher

Umweltgiiter andererseits kann aus 6konomischer (d.h. anthropozentri-

scher) Sicht vernachlissigt werden, solange Umweltgiiter wie saubere Luft,

reines Wasser und unberiihrte Natur im Uberfluss vorhanden sind. Bedingt
durch Industrialisierung und Bevolkerungswachstum ist diese Vorausset-
zung in den meisten Weltregionen nicht mehr erfillt: Dem nicht beliebig

5 Z.B. ?fiebert, Economics of the Environment ~ Theory and Policy, Berlin/Heidelberg/New York 1995,
S. 10ff.

6 So genannte ,offentliche” Giiter zeichnen sich dadurch aus, dass sie a) durch eine Vielzah! von indivi-
duen gleichzeitig genutzt werden kénnen und es b) entweder technisch nicht méglich oder zumindest
gesellschaftlich nicht erwiinscht ist, einzelne Individuen von ihrer Nutzung auszuschlieen. Auf die
Mehrzahl der von der Umwelt zur Verfiigung gestellten Giiter treffen diese Charakteristika zu.
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vermehrbaren ,Angebot‘ an Umweltgiitern {(bzw. natiirlichen Entsorgungs-
dienstleistungen) steht eine stetig steigende Nachfrage gegeniiber. Damit ist
auf gesellschaftlicher Ebene eine Entscheidung dariiber zu treffen, welche
Aufteilung (,Allokation“) der knappen Umweltressourcen auf die verschie-
denen miteinander konkurrierenden Nutzungsanspriiche realisiert werden
soll. Aus 6konomischer Sicht konnen Umweltprobleme folglich als Knapp-
heitsprobleme interpretiert werden. In marktwirtschaftlich organisierten
Systemen werden solche Knappheitsprobleme in der Regel iiber den Markt-
mechanismus gelost. Der Marktmechanismus fithrt jedoch nur dann zu
einer aus gesellschaftlicher Sicht ,optimalen“ Lésung” von Knappheitspro-
blemen, wenn eine ganze Reihe von Voraussetzungen erfiillt ist.® Die im
vorliegenden Kontext wichtigste Voraussetzung lautet hierbei, dass allen In-
dividuen die vollstandigen gesellschaftlichen Kosten ihrer Aktivitaten auch
tatsdchlich angelastet werden. Ist diese Voraussetzung verfehlt, treten ,ex-
terne“ (also nicht dem Verursacher angelastete) Kosten auf. In diesem Fall
ergibt sich eine Diskrepanz zwischen den ,privaten” Kosten, die der Verur-
sacher selbst zu tragen hat, und den durch seine Aktivititen insgesamt
ausgelosten gesellschaftlichen Kosten. Da eigenniitzig agierende Indivi-
duen ihre 6konomischen Entscheidungen stets nur auf Basis der von
ihnen selbst zu tragenden privaten Kosten treffen, aus gesellschaftlicher
Sicht jedoch eine Beriicksichtigung der insgesamt entstehenden Kosten
{einschlieBlich externer Kosten) erforderlich ist, fiihrt diese Diskrepanz zu
entsprechenden Fehlanreizen und Verzerrungen im individuellen Entschei-
dungskalkiil. Als Folge versagt der Marktmechanismus bei Vorliegen
externer Kosten in der Weise, dass in Abwesenheit wirtschaftspolitischer
Eingriffe die mit externen Kosten verbundenen Aktivititen iiber das ge-
sellschaftlich erwiinschte Maf hinaus ausgedehnt werden. Damit kommt
es zu einer Fehlallokation knapper Ressourcen, die mit entsprechenden

7 In Bezug auf Umweltprobleme impliziert diese Optimalitatseigenschaft die Existenz eines ,optimalen”
Grades an Umweltbelastung. Dieses von Nicht-Okonomen hiufig missverstandene Optimalititskonzept
bringt lediglich zum Ausdruck, dass in Abwégung der Nutzungsanspriiche aller Beteiligten kein weiter
gehender Abbau der Interessengegensitze mehr méglich ist, wobei die im Optimum noch verbleibende
Umweltbelastung als das ,geringst mogliche Ubel” interpretiert werden kann.

8 Es handelt sich hierbei um die Bedingungen der so genannten ,vollstindigen Konkurrenz”. Vgl. dazu
im Einzelnen z. B. Fritsch/Wein/Ewers, Marktversagen und Wirtschaftspolitik ~ Mikrodkonomische
Grundiagen staatlichen Handels, Miinchen 1993, S. 14ff.
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Wohlfahrtseinbufen verbunden ist.? Wie sich im folgenden Abzchnitt zei-
gen wird, konnen diese grundlegenden 6konomischen Zusamrenhinge
auch herangezogen werden, um die Ursachen der in Teil I skizzierten Um-

weltprobleme des Stralenverkehrs zu analysieren und entsprechende Ge-
genmafinahmen abzuleiten.

2. Externe Umweltkosten im StraBenverkehr

Okonomisch rational agierende Individuen griinden ihre Entscheidungen
stets auf eine Abwigung von Nutzen und Kosten. Im vorliegenden Kontext
impliziert diese Feststellung, dass Art und Ausmaf des Stralenverkehrs we-
sentlich determiniert werden durch die variablen (also fahrleistungsabhingi-
gen) Kosten, die mit der Nutzung von Kraftfahrzeugen verbunden sind.'®
Neben den Kraftstoffkosten sind hier insbesondere die Wertminderung am
Fahrzeug, Werkstattkosten fiir Wartung und Ersatz von Verschleifiteilen, die
Kosten eines potenziellen Unfallrisikos sowie der entsprechende Zeitauf-
wand zu nennen."’ Diesen Kostenkategorien ist gemein, dass sie curch den
Fahrzeugnutzer selbst getragen werden miissen; in der Sprache der Okono-
mie handelt es sich deshalb um so genannte ,private’ Kosten. Je hiher diese
privaten Kosten der Kfz-Nutzung sind, umso eher wird ein rational agieren-
des Individuum ein alternatives Transportmittel wihlen oder auch génz-
lich auf die vorgesehene Fahrt verzichten. Ubersetzt auf die abstraktere
volkswirtschaftliche Ebene heifit das: Je hoher die privaten Kosten der Kfz-
Nutzung sind, umso geringer wird tendenziell die Fahrleistung im Straflen-
verkehr insgesamt sein.

Die Nutzung von Kraftfahrzeugen ist jedoch nicht nur mit privaten
Kosten verbunden, sondern auch mit einer ganzen Reihe von externen Kos-
ten, die dem Fahrzeugnutzer nicht angelastet werden. Neben Unfallkosten,
die nicht durch eine entsprechende Versicherungspramie gedeckt sind, be-

9 Zu einer formalen Darstellung dieser Zusammenhinge vgl. z. B. Endres (Fn. 4), S. 13 ff.

10 Fixe, a!so fahrleistungsunabhingige Kosten, wie Steuern und Versicherungen, spielen demgegeniiber
zwar eine Rolle bei Anschaffungsentscheidungen, nicht jedoch bei Nutzungsentscheidungen.

11 Zu einerlempirischen Bestimmung dieser Kostenkategorien fiir den Bereich von Pkw vgl. Michaelis,
Tanktourismus — eine Szenario-Analyse, Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft 2004, S. 114f.
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zieht sich ein Grofteil dieser externen Kosten auf die Auswirkungen des
StraRenverkehrs auf Umwelt und Gesundheit.'? Dabei sind insbesondere
zu nennen:"

Luftverschmutzung: Trotz des Riickgangs bei Blei-, Partikel-, Stickoxid-
und Ozonbelastung gefahrden die Emissionen des Straenverkehrs weiter-
hin in erheblichem Ausmafl die menschliche Gesundheit. Dies betrifft ins-
besondere das Lungenkrebsrisiko durch Dieselrufpartikel und chroni-
sche Atemwegserkrankungen durch Kombinationswirkungen verschiede-
ner Schadstoffe.

Larmbelastung: Der Anteil der Bevélkerung, der sich durch Strafenver-
kehrslarm subjektiv belastigt fiithlt, ist mit 60 % nach wie vor sehr hoch. Bei
knapp 17 % der Bevolkerung liegen sogar Larmpegel vor, bei denen ein er-
hohtes Risiko firr Herz-Kreislauferkrankungen nachweisbar ist.

Klimaeffekte: Der CO,-Ausstofl des Verkehrs hat sich seit 1960 verfiinf-
facht, gleichzeitig ist der Anteil des Verkehrs an den klimarelevanten CO,-
Emissionen in den letzten 40 Jahren auf ein Fiinftel der Gesamtemissionen
angestiegen. Zwar konnte durch technische Mafinahmen eine Verminderung
des spezifischen CO,-Ausstofes pro gefahrenen Kilometer erzielt werden,
dieser Erfolg wurde aber durch eine entsprechend stark gestiegene Fahrleis-
tung iberkompensiert. '

Flichenverbrauch: Flacheninanspruchnahme und Zerschneidungseffekte
durch den Stralenbau sind derzeit Hauptursachen des fortwihrenden Verlu-
stes an biologischer Vielfalt, der oftmals irreversibel ist. Die gleichen Effekte
schrinken auch die Nutzbarkeit der Landschaft fiir die Erholung ein.

Aus der Addition von privaten und externen Kosten ergeben sich die ge-
sellschaftlichen Kosten der Kfz-Nutzung, die den gesamten Verbrauch an
knappen Ressourcen (einschliefSlich éffentlicher Umweltgiiter) widerspie-
geln. Wie in Abschnitt II. 1. bereits erlautert, wiirde eine reine Marktlésung
erfordern, dass die Individuen bei ihren Entscheidungen diese gesamten ge-
sellschaftlichen Kosten der Kfz-Nutzung in ihr Kalkiil einbeziehen. Diese
Voraussetzung ist im vorliegenden Fall aufgrund der Existenz externer Kos-
ten jedoch offensichtlich nicht erfiillt, so dass der Marktmechanismus ver-

12 Aus 8konomischer Sicht kann jedwede Art von Nachteilen als Kosten aufgefasst werden; dass diese
Kosten nicht unmittelbar in Geldeinheiten anfallen, ist hierbei irrelevant.

13 Vgl. nachfolgend SRU (Fn. 2), S. 35 f.
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sagt: Ohne umweltpolitische Eingriffe beziehen die Individuen lediglich die
privaten Kosten der Kfz-Nutzung in ihr Entscheidungskalkiil ein, damit re-
sultiert eine aus gesellschaftlicher Sicht zu starke Nachfrage im Bereich des
motorisierten Individualverkehrs und in der Folge sind auch die verursach-
ten Schiden an Umwelt und Gesundheit zu hoch.'

Die Vermeidung dieser Fehlentwicklungen erfordert aus ékonomischer
Sicht eine Internalisierung der betreffenden externen Kosten. Es muss durch
geeignete Manahmen sichergestellt werden, dass die bislang externen Kos-
ten in das Entscheidungskalkiil der Individuen einbezogen, also gleichsam
in private Kosten umgewandelt werden. Hierzu stehen verschiedene Instru-
mente zur Verfiigung, die in Teil IV des vorliegenden Beitrags niher betrach-
tet werden. Eine solche Internalisierungsstrategie setzt jedoch voraus, dass
die betreffenden externen Kosten ihrer Hohe nach abgeschiatzt und dem je-
weiligen Verursacher eindeutig zugeordnet werden kénnen. Aus diesem
Grund wird im folgenden Teil Il zunichst der derzeitige Stand der For-

schungsarbeiten zur Quantifizierung der externen Kosten des Strafenver-
kehrs dargestellt.

lll. Quantifizierung der externen Umweltkosten
des Strallenverkehrs

Die empirische Quantifizierung externer Umweltkosten ist trotz erheblicher
wissenschaftlicher Fortschritte nach wie vor mit zahlreichen methodischen
Problemen und Unsicherheiten verbunden. Um dem Leser die Moglichkeit
zu geben, die Zuverlissigkeit der unten in Abschnitt 2 dargestellten Ergeb-
nisse besser einschitzen zu kénnen, ist es deshalb hilfreich, zunichst auf ei-

nige grundlegende methodische Fragen der Quantifizierung externer Um-
weltkosten einzugehen.'

Zu einer formalen Darstellung der Woh!fahstsverluste durch externe Effekte im StraRenverkehr

vgl. z.B. Eckey/Stock, Verkehrsékonomie — eine empirisch orientierte Einfiihrung in die Verkehrswis-
senschaft, Wiesbaden 2000, S. 237 ff.

15 Vgl. Abschnitt 1.
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1. Vorbemerkungen zur Methodik

Die empirische Quantifizierung externer Umweltkosten erfolgt grundsitz-
lich in drei Schritten. Zunichst sind im ersten Schritt die prinzipiellen Wir-
kungszusammenhinge zu identifizieren. Hier ist beispielsweise zu kliren,
in welcher Weise sich die Schadstoffemissionen des Straenverkehrs in
Abhéngigkeit von den 6rtlichen Gegebenheiten zu entsprechenden Immis-
sionsbelastungen akkumulieren, und welche Auswirkungen sich hieraus
etwa in Form von Gesundheitsschiden, Schiaden an Flora und Fauna oder
auch Gebaudeschidden ergeben. Im zweiten Schritt sind diese Wirkungs-
zusammenhange dann zu quantifizieren. Im konkreten Beispiel ist also zu
ermitteln, in welchem konkreten Umfang die Emission einer bestimmten
Schadstoffmenge zu den oben genannten Belastungen beitréigt. Im dritten
Schritt “sind diese quantifizierten Wirkungen dann zur Ermittlung
der gesellschaftlichen Kosten zu monetarisieren, also in Geldeinheiten aus-
zudriicken.

Wahrend die ersten beiden Schritte — Identifizierung und Quantifizierung
der Wirkungszusammenhinge — ein primir naturwissenschaftliches Pro-
blem darstellen, handelt es sich bei dem dritten Schritt, namlich der Moneta-
risierung von Umweltbelastungen, um ein genuin 6konomisches Problem,
das bereits seit den sechziger Jahren in der Literatur grofie Aufmerksamkeit
findet.'® Das grundsitzliche Problem der monetiren Bewertung von Um-
weltbelastungen besteht darin, dass sich die entsprechenden Préferenzen fiir
saubere Luft, unberiihrte Natur etc. in der Regel nicht in unmittelbar beob-
achtbaren Marktpreisen niederschlagen, so dass auf entsprechende Schit-
zungen und Hilfskonstruktionen zuriickgegriffen werden muss. Die hierfur
gebriuchlichen Methoden lassen sich unterteilen in direkte und indirekte
Verfahren der Priferenzermittlung.!”

16 Vgl. z.B. in jiingerer Zeit im deutschsprachigen Raum Pommerehne/Rémer, Ansétze zur Erfassung der
Priferenzen fiir 6ffentliche Giiter: ein Uberblick, in: Jahtbuch fir Sozialwissenschaft, Géttingen 1992;
Hampicke, Naturschutz-Okonomie, Stuttgart 1993; Ewers/Rennings, Quantitative Ansdtze einer ratio-
nalen umweltpolitischen Zielbestimmung, in: Siebert (Hrsg.), Elemente einer rationalen Umweltpolitik,
Tiibingen 1996; Endres/Holm-Miller, Die Bewertung von Umweltschiden — Theorie und Praxis sozio-
6konomischer Verfahren, Stuttgart 1996; Markgraf/Steb, Okonomische Bewertung der natiirlichen
Umwelt - Theorie, politische Bedeutung, ethische Diskussion, Heidelberg/Berlin 1997.

17 Vgl. z.B. Ewers/Rennings (Fn. 16).
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Direkte Verfahren der Priferenzermittlung beruhen entweder auf der Simu-
lation kiinstlicher ,Mirkte” fiir Umweltqualitit oder auf der unmittelbaren
Befragung der potenziell von einer Umweltverschlechterung betroffenen
Wirtschaftssubjekte (,contingent valuation®). Gegen direkte Befragungen zur
Ermittlung der Zahlungsbereitschaft firr bestimmte Umweltgiiter wird héu-
fig eingewandt, die Probanden unterligen einem strategischen Anreiz, ihre
wahren Priiferenzen zu verschleiern und eine je nach Befragungssituation
verzerrte Zahlungsbereitschaft anzugeben. Die Resultate zahlreicher experi-
menteller Studien sprechen jedoch dafiir, dass strategisches Verhalten in der
Praxis eine vergleichsweise geringe Rolle spielt.’® Schwerwiegender ist aller-
dings die hiufig zu beobachtende Neigung der Probanden, die Begrenztheit
ihres verfiigbaren Budgets zu tibersechen und bei der spontanen Bewertung
eines einzelnen, isoliert betrachteten Problems eine viel zu hohe Zahlungsbe-
reitschaft anzugeben. Dieses Konsistenzproblem wird bei der Simulation
kiinstlicher ,Mirkte” fiir Umweltqualitit umgangen, denn hier wird den Pro-
banden ein zuvor festgelegtes Budget zugeteilt, das sie im Rahmen einer
hypothetischen Spielsituation auf verschiedene umweltpolitische Verwen-
dungszwecke aufteilen kénnen.'® Bedingt durch den héheren Aufwand lasst
sich in dieses Verfahren jedoch nur eine wesentlich geringere Anzahl von
Probanden einbeziehen, die zudem bereits cin gewisses Maf§ an Vorbildung
aufweisen miissen, um die vergleichsweise komplexe Spielsituation iiber-
haupt bewiltigen zu kénnen. Insofern erscheinen Marktsimulationen zur
Gewinnung reprasentativer Ergebnisse wenig geeignet.

Indirekte Verfahren der Priferenzermittlung beruhen auf der Beobach-
tung von Entscheidungen auf realen Mirkten, die in einem bestimmten Zu-
sammenhang mit den zu bewertenden Umweltgiitern stehen.? Entstehen et-
wa bei der Inanspruchnahme eines bestimmten ffentlichen Umweltgutes
komplementire private Kosten (z. B. Transportkosten), so bildet die Summe
der von allen Nutzern aufgewendeten Kosten einen Indikator fiir die Ge-
samtwertschitzung des betreffenden Gutes. Mit diesem als , Transportkos-
tenansatz“ bekannten Verfahren lisst sich allerdings nur eine eng einge-

18 Vgl. Pommerehne/Rémer (Fn. 16), S. 195.
19 Vgl. Pommerehne/Rémer (Fn. 16), S. 196 ff.
20 Vgl. nachfolgend Pommerehne/Romer (Fn. 16), S. 174ff.
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grenzte Gruppe von Umweltgiitern bewerten (z.B. Naturparks). Hinzu
kommt, dass die Beobachtung von Marktdaten nur Riickschliisse auf solche
Nutzenkomponenten zulisst, die von der tatsédchlichen Inanspruchnahme
des betreffenden Gutes abhingen. Dariiber hinausgehende nutzungsunab-
hingige Komponenten, wie etwa Existenz- und Optionswerte,?' bleiben dem-
gegeniiber unberiicksichtigt. Wahrend der Transportkostenansatz auf der Be-
obachtung komplementdrer privater Kosten beruht, werden im Rahmen des
Vermeidungskostenansatzes substitutive private Kosten als Bewertungsmafg-
stab herangezogen. So lisst sich etwa der Nutzen von Larmschutzmafinah-
men quantifizieren anhand der privaten Kosten, die die betroffenen Indivi-
duen fiir den Einbau von Schallschutzfenstern aufzuwenden bereit sind. Da-
bei ergeben sich allerdings zahlreiche Abgrenzungsprobleme, denn die
betrachteten Ausgaben sind hiufig mit Zusatznutzen verbunden, die tiber
den zu bewertenden Tatbestand hinausgehen (z.B. Heizkostenersparnis
durch Schallschutzfenster). Ein weiteres indirektes Bewertungsverfahren
ist schliefflich die ,hedonistische Preisanalyse”, bei der versucht wird, regio-
nale Unterschiede in Hiuser- und Grundstiickspreisen mit den jeweiligen
Umweltcharakteristiken der einzelnen Regionen in Verbindung zu bringen.
Dabei lasst sich mit Hilfe 6konometrischer Verfahren schitzen, welchen
Einfluss etwa ein variierender Grad an Luftverschmutzung auf die Zahlungs-
bereitschaft der Individuen hat. Dieser Ansatz fiihrt allerdings nur dann
zu aussagekriftigen Ergebnissen, wenn die Unterschiede in dem betrach-
teten Umweltmerkmal zwischen den einzelnen Regionen hinreichend stark
ausgeprigt sind und wenn sonstige verzerrende Faktoren ausgeschlossen
werden kénnen,

Je nachdem welches dieser Bewertungsverfahren zum Einsatz kommt und
um welchen speziellen Schadenseffekt es sich handelt, lassen sich die exter-
nen Kosten des Verkehrs dariiber hinaus aus drei verschiedenen Betrach-
tungswinkeln messen:??

- Vermeidungskosten: Welche Kosten entstehen durch die Vermeidung der
potenziellen Schiden?

21 Zur niheren Abgrenzung von Existenz- bzw. Optionswerten vgl. z. B. Markgraf/Steb (Fn. 16).
22 Vgl. Eckey/Stock (Fn. 14), S. 240.
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~ Beseitigungskosten: Welche Kosten entstehen durch die Beseitigung be-
reits entstandener Schiden?

- Schadenseintrittskosten: Wie sind bereits eingetretene und richt beseitig-
te Schiden zu bewerten?

Dabei kénnen Vermeidungs-, Beseitigungs- und Schadensecintrittskosten fiir

ein und denselben Schadenseffekt erheblich voneinander abweichien, so dass

sich hier ein weiter Bewertungsspiclraum eroffnet.

Jenseits dieser methodischen Einzelfragen muss sich die monetire Bewer-
tung von Umweltbelastungen und den damit einhergehenden Schadens-
effekten schlieflich auch der fundamentalen Kritik stellen, ob es unter ethi-
schen Gesichtspunkten iiberhaupt méglich und vertretbar ist, jedem Scha-
denseffekt einen monetiren Gegenwert zuzumessen. So wird zuweilen unter
Riickgriff auf Kant?? die Trennungslinie zwischen Bewertbarem und Unbe-
wertbarem nach dem Prinzip der funktionalen Ersetzbarkeit gezogen:?* ,Im
Reich der Zwecke hat alles entweder einen Preis oder eine Wiirde. Was einen
Preis hat, an dessen Stelle kann auch etwas anderes als Aquivalent gesetzt
werden; was dagegen iiber allen Preis erhaben ist, mithin kein Aquivalent
verstattet, das hat eine Wiirde". Das hier als ,Wiirde“ umschrichene Phino-
men bezeichnet einen intrinsischen Wert, der losgelist von allen instrumen-
tellen Uberlegungen steht: Etwas ist nicht Mittel zum Zweck, sondern ein
Zweck ,an sich“. Dabei ergibt sich fiir die Quantifizierung externer Kosten
das Problem, dass einerseits intrinsische Werte aufgrund des fehlenden
Referenzpunktes im Grunde genommen keinerlei Monetarisierung zugéng-
lich sind, andererseits eine vollstindige Quantifizierung externer Kosten die
Beriicksichtigung solcher intrinsischer Werte erfordert, da ansonsten je nach

Anwendungsfall eine mehr oder weniger stark ausgeprigte Unterschitzung
der externen Kosten resultieren wiirde.23

23 Kant, Grundlegung der Metaphysik der Sitten, Stuttgart 1961, S. 87.
24 Vgl. hierzu auch Hampicke (Fn. 16).

25 So zahlen zu den wesentlichen externen Kosten des StraRenverkehrs auch ungedeckte Unfallkosten

(vgl. Abschnitt I1.2.). Insbesondere soweit es sich hierbei um Unfille mit Todesfolge handelt, ist das
resultierende Bewertungsproblem evident. Diese Kostenkategorie mit Hinweis auf ethische Bedenken
gegen die Bewertbarkeit von Menschenleben aus der Betrachtung auszublenden, wiirde jedoch zu
einer erheblichen Unterschitzung der externen Kosten des StraRenverkehrs fihren.
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Insgesamt ist festzustellen, dass fiir die monetire Bewertung von Umweltbe-
lastungen zwischenzeitlich zahlreiche Methoden zur Verfiigung stehen, die
sich jedoch je nach Anwendungsfall durch unterschiedliche Stiarken und
Schwichen auszeichnen und in der Regel lediglich eine sehr grobe Abschit-
zung einzelner Kostenkomponenten erlauben. Die hiermit verbundenen
Unsicherheiten, ebenso wie die Tatsache, dass bereits die Konsequenzen an-
thropogener Umweltbeeinflussungen per se aufgrund der unvollstindigen
Kenntnis natiirlicher Regelkreisliufe und Wechselwirkungen nur in Teil-
bereichen absehbar sind,2® machen deutlich, dass die Ergebnisse jedwe-
der Quantifizierung externer Umweltkosten mit dufSerster Vorsicht zu inter-
pretieren sind und stets nur als vorlaufige Anhaltspunkte verstanden wer-
den konnen.

2. Externe Kosten des Straenverkehrs — Empirische Ergebnisse

Dic im Folgenden dargestellten Ergebnisse zu den externen Kosten des Ver-
kehrs basieren auf einer gemeinsamen Studie von Infras (Ziirich) und IWW
(Karlsruhe), die Ende der neunziger Jahre erstmals durchgefiithrt wurde?”
und zwischenzeitlich in einer sowohl methodisch als auch in Bezug auf die
verwendete Datengrundlage aktualisierten Fassung vorliegt?8. Der rdaumliche
Geltungsbereich dieser Studie bezieht sich auf die ,EU-17-Gruppe®, die ne-
ben der Europiischen Union {ohne Beitrittsstaaten) zusatzlich die Schweiz
und Norwegen umfasst. Tabelle 1 stellt zunichst die wesentlichen auf den
Straflenverkehr bezogenen Ergebnisse dieser Studie in zusammengefasster
Form dar.

26 Ein besonders prignantes Beispiel hierfiir sind die durch den anthropogenen Treibhauseffekt hervor-
gerufenen Schadenswirkungen, vgl. hierzu z. B. Michaelis, Effiziente Klimapolitik im Mehrschadstoff-
fall - eine theoretische und empirische Analyse, Tibingen 1996, S. 39f.

27 Infras Consulting Group Zirich/IWW Universitit Karlsruhe, External Costs of Transport, Zirich/Karls-
ruhe 2000, http://www.infras.ch/downloadpdf.php?filename=2-620e.pdf (download 8. Dez. 2006).

28 infras Consulting Group Ziirich/IWW Universitit Karlsruhe, External Costs of Transport - Update Study,
Ziirich/Karlsruhe 2004.
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Tabelle 1: Externe Kosten des StralRenverkehrs in der EU-17-Gruppe
(Mrd. Euro/Jahr).

| Unfallkosten ] 1’1 4,19 10,96 ”30,4,'42 155,57 ‘ 31,4
Larmbelastung 19,22 11,26 9,93 40,41 8,1
Luftbelastung 46,72 88,41 29,15 164,28 33,1
Klimaverdnderung 64,81 29,42 18,15 112,38 12,9
Natur/Landschaft 10,60 4,69 3,07 18,36 3,7
Stadtische Effekte 5,78 2,63 1,49 9,90 20
Upstream-Effekte 19,32 16,97 7,20 43,49 8,8
Summe 280,64 151,73 99,41 544,39 100,0

:
Quelle: Eigene Berechnungen nach Infras/IWW (2004).

Insgesamt addieren sich die externen Kosten des Straflenverkehrs nach der
vorliegenden Schétzung in den Staaten der EU-17-Gruppe auf einen Betrag
von ca. 544 Mrd. Euro pro Jahr, der in etwa 6 % der Wirtschaftleistung dieser
Staaten gemessen am Bruttoinlandsprodukt entspricht. Hierbei gilt im Ein-
zelnen fiir die zugrunde gelegten Kostenkategorien und Bewertungsansitze:

In der Kategorie Unfallkosten, die knapp ein Drittel der externen
Kosten des Strafienverkehrs darstellt, werden nur die iiber die entsprechen-
den Versicherungsleistungen hinaus gehenden (also ungedeckten) Unfall-
schéden beriicksichtigt. Hierbei handelt es sich insbesondere um ungedeck-
te Personenschaden, die pauschal bei schweren Verletzungen mit Lang-

zeitfolgen mit 0,2 Mio. Euro und bei Todesfillen mit 1,5 Mio. Euro pro Fall
angesetzt wurden.

29 Umlfasst Kleintransporter, Busse und Motorrider.
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In der Kategorie Lirmbelastung werden sowohl die subjektive Belastigungs-
wirkung von Straflenverkehrsliarm erfasst als auch objektiv feststellbare Ge-
sundheitsschaden. Zur Bewertung der Beldstigungswirkung wurden entspre-
chende Zahlungsbereitschaftsanalysen herangezogen, wihrend die gesund-
heitlichen Auswirkungen im Rahmen einer entsprechenden Risikoanalyse
auf Basis der Kosten fiir die erforderliche medizinische Behandlung ermittelt
wurden.

Die Kostenkategorie Luftbelastung umfasst Auswirkungen auf die mensch-
liche Gesundheit, Auswirkungen auf die landwirtschaftliche Produktion so-
wie Schiden an Gebduden und Materialien. Zur Bewertung der Auswirkun-
gen auf die landwirtschaftliche Produktion und der Schiden an Gebiuden
und Materialien, die im Wesentlichen auf SO,- und NO,-Emissionen zuriick-
zufithren sind, kann unmittelbar auf die entsprechenden Produktionsausfil-
le bzw. Sanierungskosten zuriickgegriffen werden. Zur Ermittlung der Aus-
wirkungen auf die menschliche Gesundheit wurde PM,,*® als Leitsubstanz
gewihlt, wobei auch hier im Rahmen einer Risikoanalyse die Kosten fiir die
erforderliche medizinische Behandlung ermittelt wurden.

Aufgrund der extrem hohen Unsicherheiten bei der Quantifizierung der
einzelnen Schadenswirkungen in der Kostenkategorie Klimaverdnderungen
wurden hier als Ersatzgrofe die entsprechenden Vermeidungskosten heran-
gezogen. Dabei wurde unterstellt, dass die aggregierten CO,-Emissionen bis
zum Jahr 2030 gegeniiber 1990 zu halbieren sind. Auf Basis entsprechender
Modellrechnungen ergeben sich hieraus durchschnittliche Vermeidungskos-
ten in Héhe von 140 Euro pro Tonne CO,.

Die Kostenkategorie Natur und Landschaft umfasst vor allem den durch
Strafenbau bedingten Fliachenverbrauch, zu dessen Bewertung die entspre-
chenden Entsiegelungs- bzw. Renaturierungskosten herangezogen wurden.

In der Kostenkategorie stidtische Effekte werden insbesondere durch Ver-
kehrswege bedingte Zerschneidungseffekte innerhalb von Stiadten und die
damit verursachten Zeitverluste fiir nichtmotorisierte Verkehrsteilnehmer in
Stadten mit mehr als 50.000 Einwohnern erfasst. Auf Basis entsprechender
Zeitkostensitze wurde hierbei ein Bewertungsfaktor von knapp 55 Euro pro
Einwohner und Jahr zugrunde gelegt.

30 Bei PM;, handelt es sich um die Schwebstaubteilchen, deren Durchmesser kleiner ist als 10 pm.
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Unter der Kostenkategorie Upstream-Effekte werden diejenigen indirekten
externen Kosten beriicksichtigt, die auf den vorgelagerten Produktionsstufen
mit der Produktion von Kraftfahrzeugen und Kraftstoffen verbunden sind.
Hierzu wurde ein pauschaler Aufschlag auf die direkten externen Kosten vor-
genommen, der je nach Transportmittel etwa 15 bis 20 % betrigt.

Unberiicksichtigt blieben in Tabelle 1 Staukosten, durch die eine ineffi-
ziente Nutzung der vorhandenen Infrastruktur verursacht wird. Diese Kos-
ten wurden in der Infras/IWW-Studie aufgrund ihres besonderen Charakters
separat behandelt: Anders als die in Tabelle 1 zusammengefassten Kosten,
mit denen der Stralenverkehr die Gesellschaft insgesamt belastet, handelt es
sich bei Staukosten nimlich um einen Effekt, der auf den Verkehrssektor
selbst begrenzt bleibt. Aus diesem Grund kénnen Staukosten, die fiir die EU-
17-Gruppe auf etwa 63 Mrd. Euro pro Jahr geschitzt werden, nicht zu den
sonstigen externen Kosten addiert werden.3!

Wie Tabelle 1 zeigt, entfallt der grofite Anteil der externen Kosten des Stra-
Renverkehrs auf die Kostenkategorien Luftbelastung und Unfallkosten, ge-
folgt von den Kosten der Klimaverianderung. Nach Verkehrsmitteln betrach-
tet zeigt sich, dass der Pkw-Verkehr fiir den weitaus gréften Teil der Unfall-
kosten verantwortlich ist, wihrend in der Kostenkategorie Luftbelastung der
Lkw-Verkehr dominiert.

Die in Tabelle 1 dargestellten Gro8enordungen verdeutlichen zwar die ab-
solute Problemdimension, sie sind jedoch insoweit nur von beschraskter um-
weltpolitischer Aussagekraft, als der Umfang der externen Kosten mafigeb-
lich auch durch das Verkehrsaufkommen determiniert wird. Aus diesem
Grund sind in Tabelle 2 die jeweiligen relativen externen Kosten bezogen auf
die Verkehrsleistung in 1.000 Personen- bzw. Tonnenkilometer dargestellt.
Um einen Vergleich mit anderen Verkehrstrigern zu erméglichen, werden
hierbei auch die Alternativen eines Transports auf der Schiene oder in der
Luft beriicksichtigt.

Wie Tabelle 2 zeigt, gilt fiir den Giiterverkehr, dass der Transport auf der
Strafie knapp vier mal so hohe externe Kosten verursacht wie der Transport
auf der Schiene, lediglich der Luftverkehr schneidet noch deutlich ungiinsti-
ger ab. Im Bereich des Personenverkehrs ergibt sich ein etwas differenzierte-

31 lnwieyveit Staukosten iiberhaupt als externe Kosten klassifiziert werden kénnen, ist in der Literatur
umstritten, vgl. Eckey/Stock (Fn. 14), S, 247 f.
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res Bild. Zwar gilt auch hier, dass der Strafenverkehr deutlich hshere exter-
ne Kosten verursacht als der Schienenverkehr, jedoch erweist sich der Luft-
verkehr als leicht vorteilhaft gegeniiber dem Straenverkehr. Dabei ist aller-
dings zu beachten, dass der Luftverkehr nur auf lingeren Distanzen als alter-
native Transportmoglichkeit in Betracht kommt. Dariiber hinaus relativiert
sich dieses Ergebnis, wenn man nur die externen Umweltkosten betrachtet,
also die Kategorie Unfallkosten ausklammert. In diesem Fall ergeben sich
externe Umweltkosten von ca. 45 Euro/1.000 Pkm im Straenverkehr und
immer noch ca. knapp 55 Euro/1.000 Pkm im Luftverkehr. Insoweit ist die
bei oberfldchlicher Betrachtung nahe liegende Schlussfolgerung einer Uber-
legenheit des Luftverkehrs einzig und allein der hoheren Verkehrssicher-
heit im Luftverkehr geschuldet. In Bezug auf den besonders kritischen
Parameter der Klimawirkungen lasst sich fiir den Luftverkehr im Vergleich
zum Strafenverkehr sogar ein mehr als zweieinhalb Mal so hohes Schadens-
potenzial feststellen.

Tabelle 2: Externe Kosten des StraBenverkehrs in der EU-17-Gruppe
bezogen auf die jeweilige Verkehrsleistung.

Unfallkosten 30,9 0,8 0,4 4,8 0,0 0,0

Larmbelastung 5,2 3,9 4,2 4,9 3,2 8,9
Luftbelastung 12,7 6,9 2,4 38,3 8,3 15,6

Klimaveranderung 17,6 6,2 46,2 12,8 3,2 {2357

Natur/Landschaft 2,9 0,6 0,8 2,0 0,3 3,8
wStéidtische Effekte 1,6 1,3 0,0 1,1 0,5 0,0
“ Upstream-Effekte 5,2 3,4 1,0 74 2,4 7,4

Summe 76,1 231 55,0 71,3 17,9 (271,4

Quelle: Eigene Berechnungen nach Infras/iIWW (2004).
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Den in Tabelle 2 dargestellten Ergebnissen zufolge hitte eine vollstandige In-
ternalisierung aller externen Kosten sowohl im Straflen- als auch im Schie-
nen- und Luftverkehr tendenziell zwei Effekte: Zum einen wiirde das Ver-
kehrsaufkommen insgesamt reduziert (Niveaueffekt), und zum anderen wi-
re im Rahmen des dann noch verbleibenden Verkehrsaufkommens mit einer
erheblichen Verlagerung von der Strafle auf die Schiene zu rechnen {Substi-
tutionseffekt).

Um die GréB8enordnung dieser Effekte abschitzen zu kénnen, ist ein Ver-
gleich der externen Kosten des Straenverkehrs mit den jeweiligen privaten
Kosten hilfreich. Fiir den Bereich des Personenverkehrs lisst sich dies im
Rahmen einer einfachen Modellrechnung tiberschligig abschitzen: Unter
der Annahme einer durchschnittlichen Besetzung von Pkws mit etwa 1,5 Per-
sonen errechnen sich aus den in Tabelle 2 angegebenen Werten externe Kos-
ten in Hohe von etwa 11,4 Cent pro gefahrenen km. Dem stchen unter der
Annahme eines Durchschnittsverbrauchs von 8 Litern Kraftstoff pro 100 km
und eines Kraftstoffpreises von 1,25 Euro/Liter Kraftstoffkosten in Héhe von
etwa 10 Cent pro km gegeniiber.3? Wiirden die externen Kosten unmittelbar
auf den Kraftstoffpreis umgelegt — wobei allerdings noch zu kliren wiire, ob
dies insbesondere in Bezug auf die jeweiligen Zurechnungsméglichkeiten
tiberhaupt eine sinnvolle Internalisierungsstrategie ist* — so wiirde sich der
Kraftstoffpreis gegeniiber seinem heutigen Niveau in etwa verdoppeln. Auf
Basis einer langfristigen Preiselastizitit** von -0,6%% wire dieser Preisanstieg
mit einem Riickgang des Kraftverbrauchs um etwa 60 % verbunden. Hieraus
lasst sich im Umkehrschluss folgern, dass der heutige Kraftstoffverbrauch im
Personenverkehr — nicht aber notwendigerweise auch die Verkehrsleistung -
unter Berticksichtigung der verursachten externen Kosten aus gesellschaftli-
cher Sicht etwa 60 % zu hoch ist. Hieran wird einmal mehr deutlich, dass ei-
ne umfassende Internalisierungsstrategie im StraRenverkehr aus 6konomi-

32 Die sonstigen privaten Kosten der Kfz-Nutzung (also Wertminderung, Werkstattkosten und Unfall-

risiko) liegen je nach Fahrzeugtyp innerhalb einer Spannweite von ca. 15 bis 20 Cent, vgl. hierzu
Michaelis (Fn. 11), S. 114f.
33 Vgl. Abschnitt V.

34 Die langfristige Preiselastizitit beschreibt hier die Reagibilitit der Kraftstoffnachfrage auf Preisin-

derungen unter Beriicksichtigung aller technischen Anpassungsoptionen (z. B. verbrauchsirmere
Fahrzeuge).
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scher Sicht dringend geboten erscheint. Mit den prinzipiellen Moglichkei-
ten der Ausgestaltung einer solchen Internalisierungsstrategie befasst sich
der folgende Teil 1V.

IV. Kosteninternalisierung im Strallenverkehr
1. Vorbemerkungen

Eine Kosteninternalisierung im Stralenverkehr wiirde — unabhingig von
der konkret gewdhlten Ausgestaltung — zu einer deutlichen finanziellen
Mehrbelastung der Fahrzeugnutzer und damit zu einem erheblichen Ein-
griff in die derzeitige Einkommens- und Vermégensverteilung fiithren.
Solche Eingriffe fithren erfahrungsgemif zu erheblichen politischen
Widerstdnden seitens der Betroffenen, die umso stirker ausfallen, je
besser die betroffenen Gruppen organisiert und je stirker die tangierten
wirtschaftlichen Interessen sind.® Dabei lisst sich gerade im Ver-
kehrssektor ein hohes politisches Einflusspotenzial der Anbieter- und
Nutzerinteressen feststellen:3” Anbieter sind hier die Produzenten von
Fahrzeugen und Verkehrsinfrastruktur mit ihren vielfiltigen vor- und
nachgelagerten Produktionsstufen (Automobilindustrie, Zulieferindustrie,
Kraftstoffindustrie, Straflenbau, etc.). Hinzu kommen die individuellen
und gewerblichen Nutzer von Fahrzeugen und Infrastruktur. Gemeinsam
bilden diese Gruppen ein komplexes Interessengeflecht mit einer breit
gefacherten Organisationsmacht. Das hohe Einflusspotenzial des Ver-
kehrssektors entspringt zugleich der hohen Funktionsbedeutung, die die-
ser Sektor gerade in Deutschland fiir Volkswirtschaft und Beschaf-

35 Vgl. Hanley/Dargay/Goodwin, Review of Income and Price Elasticities in the Demand for Road Traffic.
London: ESRC Transport Studies Unit. ESRC TSU Publication 2002/13.

36 Zu einer grundlegenden Einfishrung in die konomische Theorie der Interessengruppen vgl. z.B.
Olson, The logic of collective action — Public goods and the theory of groups, Cambridge/Mass 1965.

37 Vgl. SRU (Fn. 2), S. 85.
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tigung hat.3® Dariiber hinaus besitzt der StraRenverkehrssektor im Ge-
gensatz zu anderen einflussreichen Industrien (z. B. Chemie) auf der Kon-
sumentenseite eine politisch bedeutsame ,Massenbasis“ in Gestalt der Be-
sitzer von 45 Mio. Pkw,*? mit dem ADAC als Interessenverband, der sich
durch eine hohe Kapazitit fiir gezielte, pressewirksame Kampagnen aus-
zeichnet.

Vor diesem Hintergrund geballter Einflussmacht ist es wenig ver-
wunderlich, dass alle Versuche, zu einer tatsichlichen Kosteninternalisie-
rung im StraBenverkehr zu gelangen, auf erbitterten Widerstand stofen.
Dabei werden regelmifig 2wei populire Gegenargumente artikuliert.
Das erste dieser beiden Gegenargumente lautet, dass der Straflenverkehr
nicht nur externe Kosten verursacht, sondern auch externe Nutzen, die
im Rahmen einer Internalisierungsstrategie den externen Kosten gegen-
gerechnet werden miissten. Dabei ist zwar keineswegs zu bezweifeln,
dass der StraBenverkehr vielfaltige wirtschaftliche und gesellschaftliche
Nutzen verursacht, jedoch beruhen alle hieraus abgeleiteten Argumente
gegen eine Kosteninternalisierung auf einem (von vielen Vertretern die-
ser Argumentationslinie offensichtlich bewusst in Kauf genommenen)
methodischen Fehler, bei dem Nutzen und externe Nutzen verwechselt
werden.*® Denn die Existenz von externem Nutzen des StraRenverkehrs
wiirde voraussetzen, dass die verursachenden Individuen durch ihre
Teilnahme am Verkehrsgeschehen bei Dritten eine Nutzensteigerung aus-
l6sen, ohne dass sie hierfiir eine entsprechende Gegenleistung erhalten.
Dafiir lassen sich in der Praxis jedoch kaum Beispiele finden, denn die
durch Verkehr induzierten Gewinne an Mobilitit und die daraus resultie-
renden Vorteile kommen den Verkehrsteilnehmern selbst zugute und
werden von diesen in ihrem Nutzenkalkiil beriicksichtigt. Das Gegenargu-

38 Die Automobilindustrie ist mit 925.000 Beschsftigten und einer Bruttowertschpfung von
58,8 Mrd. Euro (2001) — ein Zehntel der Wertschépfung des Produzierenden Gewerbes — einer der
groBten Industriezweige der Bundesrepublik. Hinzu kommen die auf das Kfz bezogenen Dienstleis-
tungen (Handel, Reparatur, Tankstellen) mit 900.000 Beschiftigten und einer Bruttowertschdpfung von
28 Murd. Euro (2001), Statistisches Bundesamt, Verkehr und Umwelt. Umweltdkonomische Gesamt-
rechnungen 2004, Wiesbaden 2004, S. 80 f., S. 734 f,

39 Statistisches Bundesamt (Fn. 38), S. 463.

40 So auch Eckey/Stock (Fn. 14), S. 248ff.
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ment des vermeintlich externen Nutzens des Strafenverkehrs halt einer
niheren Uberpriifung deshalb regelmiRig nicht stand.

Das zweite Gegenargument stellt regelmifig darauf ab, dass die Fahr-
zeugnutzer in Anbetracht der gegebenen Belastung mit Mineralél- und Kfz-
Steuern ohnehin schon die ,Melkkuh der Nation“ seien und das Aufkom-
men aus diesen Steuern die in den Strafenbau investierten Mittel bei wei-
tem Ubersteige. Hierzu ist zunichst festzustellen, dass Steuern generell
sowohl eine Finanzierungs- als auch eine Lenkungsfunktion erfiillen. In Be-
zug auf die Finanzierungsfunktion ist dabei zu beachten, dass das deutsche
Steuersystem im Grundsatz auf dem so genannten ,Nonaffektationsprinzip*
beruht, nach dem alle Steuereinnahmen in den allgemeinen Haushalt einge-
stellt werden und deshalb keinerlei Anspriiche auf eine bestimmte gruppen-
niitzige Verwendung geltend gemacht werden kénnen. Die Forderung, das
Aufkommen aus Mineralgl- und Kfz-Steuer ausschlie8lich fiir den Strafien-
bau oder dhnlich wirkende Mafnahmen zu verwenden, wire deshalb ge-
nauso wenig sinnvoll wie etwa die Forderung, das Aufkommen aus der Ta-
baksteuer ausschlieflich in die die Einrichtung 6ffentlicher Raucherlounges
zu investieren.

In Bezug auf die Lenkungsfunktion ist jenseits dieser eher formalen
steuerrechtlichen Argumentation festzustellen, dass die Belastung der
Verkehrsteilnehmer durch Steuern mit lenkendem Charakter -~ insbeson-
dere durch die Okosteuer auf Kraftstoffe — in Anbetracht der verursach-
ten externen Kosten keinesfalls unangemessen hoch ist. So betragt die
derzeitige Okosteuer—Belastung pro Liter Kraftstoff 15,3 Cent, woraus
sich auf Basis eines angenommenen Durchschnittsverbrauchs von 8 Li-
tern Kraftstoff pro 100 km eine Okosteuerbelastung von ca. 1,2 Cent
pro km errechnet. Demgegeniiber lisst sich anhand von Tabelle 2*' leicht
nachpriifen, dass bereits die rein umweltbezogenen externen Kosten
des StraBenverkehrs etwa 6,8 Cent/km betragen. Insoweit reicht die der-

41 Vgl. Abschnitt 1. 2.
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zeitige Okosteuer auf Kraftstoffe bei Weitem nicht aus, um die umwelt-
bezogenen externen Kosten des Strafenverkehrs zu internalisicren 2

2. Ausgestaltung einer Internalisierungsstrategie

Jede Strategie zur Internalisierung der externen Umweltkosten des StraRen-
verkehrs muss sich an drei grundlegenden Kriterien messen lassen:
(1) die externen Umweltkosten des Strafenverkehrs sollten méglichst voll-
standig erfasst werden,
(2) es sollte eine méglichst verursachergerechte Anlastung der externen Kos-
ten erfolgen und
(3) die verursachten Transaktionskosten {insbesondere Verwaltungsaufwand)
sollten moglichst gering sein.
In Anbetracht der Vielfalt der externen Umweltkosten des Strafienverkehrs
und der komplexen Ursache-Wirkung-Zusammenhiinge bei ihrer Entste-
hung ist allerdings bereits an dieser Stelle darauf hinzuweisen, dass es kaum
moglich sein diirfte, alle externen Kosten des Strafenverkehrs mit Hilfe ei-
nes einzigen Instrumentes zu internalisieren, das zudem allen genannten
Anforderungen in vollem Umfang gerecht wird. Es wird vielmehr eine Inter-
nalisierungsstrategie erforderlich sein, die auf einem abgestimmiten Instru-
mentenmix beruht. Die hierbei prinzipiell in Betracht kommenden Instru-
mente sind im Wesentlichen die Kraftstoffbesteuerung und Strafiennut-
zungsgebiihren in ihren unterschiedlichen Auspragungen.*?
Da den unterschiedlichen externen Umweltkosten des StraRenverkehrs
entsprechend unterschiedliche Wirkungszusammenhinge zugrunde liegen,

42 Dem lieBe sich méglicherweise entgegenhalten, dass bei einer derartigen Betrachtung nicht nur die
Okosteuerbelastung, sondern die gesamte Belastung mit Mineraldlsteuern relevant sei. Soweit man
sich unter steuersystematischen Gesichtspunkten und in Anbetracht dessen, dass die Mineralélsteuer
auch eine allgemeine Finanzierungsfunktion zu erfiillen hat, iiberhaupt auf diese Argumentation
einlassen mdchte, miissten dann allerdings auch nicht nur die umweltbezogenen, sondern die ge-
samten externen Kosten des StraBenverkehrs beriicksichtigt werden. Dabei zeigt sich, dass selbst in
dieser Betrachtung noch eine deutliche Internalisierungsliicke verbleibt: Bei einem derzeitigen Steuer-
anteil von etwa 80 Cent pro Liter Kraftstoff ergibt sich aus Basis eines Durchschnittsverbrauchs von
817100 km eine steuerliche Belastung von ca. 6,4 Centkm, der externe Kosten in Héhe von etwa
11,4 Cent/km gegeniiber stehen.

43 Dariiber hinaus sind noch viele weitere Instrumente wie etwa das Haftungsrecht oder handelbare

Nutzungsrechte denkbar, die jedoch in der Praxis eine eher untergeordnete Rolle spielen.
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erfordert das Kriterium der moglichst verursachergerechten Kostenan-
lastung, dass den verschiedenen externen Kosten das jeweils passende
Internalisierungsinstrument zugeordnet wird. Dabei konzentrieren sich die
folgenden Ausfithrungen auf diejenigen externen Umweltkosten des Stra-
Renverkehrs, die unmittelbar mit der Fahrzeugnutzung verbunden sind. 44
In diesern Zusammenhang kommt den externen Kosten der Klimaverinde-
rung eine besondere Rolle zu, weil die CO,-Emissionen des StraRenverkehrs
in einern unmittelbar proportionalen Verhiltnis zum Kraftstoffverbrauch
stehen. Die mit der verursachten Klimaverinderung verbundenen externen
Umweltkosten lassen sich deshalb vollstindig, verursachergerecht und oh-
ne nennenswerte Transaktionskosten im Rahmen der ohnehin bestehenden
Kraftstoffbesteuerung internalisieren. Zu beachten ist hierbei allerdings,
dass Dieselkraftstoff pro Liter knapp 13 % mehr CO,-Emissionen verur-
sacht als Otto-Kraftstoff,** so dass eine entsprechende Steuerdifferenzie-
rung erforderlich wire.*¢ Dariiber hinaus kann eine solche Losung nicht im
nationalen Alleingang, sondern nur auf EU-Ebene eingefiihrt werden,
da ansonsten aufgrund des ohnehin bereits bestehenden Gefilles der
Kraftstoffpreise innerhalb der EU mit einer weiteren Verschirfung der
Tanktourismus-Problematik zu rechnen wire.*” Insoweit besteht auf euro-
péischer Ebene ein dringender Bedarf zu weiteren Harmonisierungsschrit-
ten in der Kraftstoffbesteuerung.

Die weiteren Kostenkategorien — Larm- und Luftbelastung, Schiden an
Natur und Landschaft sowie stidtische Effekte — sind nur teilweise mit dem
Kraftstoffverbrauch gekoppelt, so dass keine verursachergerechte Kostenin-
ternalisierung iiber die Kraftstoffbesteuerung allein erreicht werden kann.
Damit kommen hier als mogliches Internalisierungsinstrument vor allem

44 Das heilt Upstream-Effekte, deren Internalisierung sinnvoller Weise nicht bei den Fahrzeugnutzern
selbst, sondern auf den vorgelagerten Produktionsstufen stattfinden sollte, werden aus der Betrachtung
ausgeklammert,

45 So fiihrt die Verbrennung eines Liters Otto-Kraftstoff zu CO,-Emissionen von ca. 2,3 kg, wahrend der
entsprechende Emissionskoeffizient fiir Diesetkraftstoff ca. 2,6 kg CO,/Liter betrégt.
46 Vgl. auch SRU (Fn. 2), S. 259.

47 So ergeben entsprechende Modellrechnungen, dass sich beispielsweise im deutsch-Gsterreichischen
Grenzgebiet bei dem derzeit bestehenden Preisgefalle die potenziell von Tanktourismus betroffene
Zone in einen Bereich von bis zu 60 km von der Landesgrenze nach Deutschland hinein erstreckt,
vgl. Michaelis (Fn. 11).
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Strafennutzungsgebiihren in Betracht. In diesem Zusammenhaug ist jedoch
zu beachten, dass StraRennutzungsgebiihren in der Praxis drei unterschied-
liche, teilweise miteinander verkniipfte Funktionen zukommen:

(1) Finanzierungsfunktion: Straenutzungsgebiihren kénnen zur Deckung
der Infrastrukturkosten insbesondere im Fernstrafenbaun eingesetzt
werden.

(2) Lenkungsfunktion: Strafennutzungsgebiihren konnen fiir eme zeitliche
und/oder rdaumliche Lenkung der Verkehrsstrome mit dem Ziel einer bes-
seren Ausnutzung der Verkehrsinfrastruktur eingesetzt werden.

(3) Internalisierungsfunktion: Strafennutzungsgebiihren kénnen fiir eine
Internalisierung externer (Umwelt-)Kosten des Stralenverkehrs einge-
setzt werden.

Aus diesen Funktionen leitet sich ein entsprechender Bedarf nach einer Ge-

biihrendifferenzierung ab: Die Finanzierungsfunktion erfordert vor allem ei-

ne Differenzierung nach Straen- und Fahrzeugtypen, weil sich hier unter-
schiedliche Wegekosten ergeben;*® die Lenkungsfunktion erfordert insbe-
sondere eine raumliche und zeitliche Differenzierung, um die Verkehrsfliisse
gezielt beeinflussen zu kénnen; und die Internalisierungsfunktion erfordert
eine Differenzierung nach allen vier genannten Kriterien, um eine moglichst
verursachergerechte Kostenanlastung zu gewihrleisten. Dariiber hinaus ist
in Bezug auf die Internalisierungsfunktion zu beachten, dass die=e streng ge-
nommen sogar eine noch weiter gehende Gebithrendifferenzierung erfor-
dern wiirde, weil die externen Umweltkosten nicht nur von Zeit, Ort und

Fahrzeugtyp abhingig sind, sondern zum Teil auch durch das individuelle

Fahrverhalten determiniert werden. Letzteres lisst sich jedoch durch Stra-

Rennutzungsgebiihren kaum erfassen, so dass eine vollstandig verursacher-

gerechte Kosteninternalisierung auch durch dieses Instrument alleine nicht

mdglich ist. Das Fahrverhalten jedoch spiegelt sich zumindest tendenziell im

Kraftstoffverbrauch wider. Insoweit bietet sich zur Internalisierung externer

Umweltkosten in den Bereichen Lirm- und Luftbelastung eine Kombination

48 vgl. z. B.. Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, Schlussbericht der Kommission Verkehrsinfra-
strukturfinanzierung im Auftrag des Bundesministeriums fiir Verkehr und Bauwesen, Berlin 2000,
http://www.bmvbw.de/Anlage599l/Bericht-der—PaeIImann-Kommission.pdf (download 22. April 2005).
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aus differenzierter Straflennutzungsgebiihr und Kraftstoffbesteuerung an.

Zusammenfassend resultiert hieraus die in Abbildung 1 dargestellte Zuord-

nung von Kostenkategorien und Internalisierungsinstrumenten:

- Externe Kosten der Klimaveranderung konnen iiber eine reine Kraftstoff-
besteuerung internalisiert werden.

- Externe Kosten in den Bereichen Natur und Landschaft sowie stidtische
Effekte, bei denen es vor allem um Flichenverbrauch und Zerschneidung
geht, lassen sich durch eine differenzierte Straennutzungsgebiihr inter-
nalisieren.

- Externe Kosten in den Bereichen Lirm- und Luftbelastung erfordern eine
Kombination aus Kraftstoffbesteuerung und differenzierten Strafennut-
zungsgebiihren.

Abbildung 1: Internalisierung externer Umweltkosten des Stralenverkehrs:
Zuordnung von Kostenkategorien und Instrumenten.

Klimaveranderung

Larm Kraftstoffbesteuerung

Differenzierte
StraRennutzungsgebiihr

Stidtische Effekte

:
E
\v/)<[/

Eine konkrete Umsetzung der hier nur in ihren groben Umrissen skizzierten
Internalisierungsstrategie wiirde freilich noch die Klirung zahlreicher De-
tailfragen erfordern, die sich unter anderem auf die Festlegung der jeweili-
gen Bemessungsgrundlagen, die Art der Mittelverwendung und die Vermei-
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dung moglicher Datenschutzprobleme bezichen. Dennoch bieiet die in Ab-
bildung 1 dargestellte Internalisierungsstrategie zumindest ein vorliufiges
Beurteilungsraster, vor dessen Hintergrund im folgenden Abschnitt V die in
Deutschland erhobene ,Lkw-Maut” auf ihre Eignung als Instrument der Kos-
teninternalisierung hin iiberpriift werden soll.

V. Die deutsche ,Lkw-Maut” — Ein Instrument der
Kosteninternalisierung?

Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen hat sich in seinem kiirzlich er-
schienenen Sondergutachten ,Umwelt und Verkehr” unter anderem mit der
Frage auseinandergesetzt, inwieweit die seit dem 2. Januar 2005 auf Bundes-
autobahnen erhobene ,Lkw-Maut” einen geeigneten Internalisierungsansatz
darstellt.*? Er kommt dabei im Wesentlichen zu dem Ergebnis, dass die Ein-
fithrung der Lkw-Maut zwar im Grundsatz als erster Schritt zu einer Kosten-
internalisierung im Straflenverkehr zu begriifien ist, in der konkreten Ausge-
staltung jedoch noch erheblicher Nachbesserungsbedarf besteht. Dies betrifft
insbesondere vier Kritikpunkte:

Die derzeitigen Gebiihrensitze in Hohe von g bis 14 Cent/km beriicksich-
tigen keinerlei externe Umweltkosten, sondern sind rein auf Basis der Infra-
strukturkosten kalkuliert. Insoweit kommt ein geringer umweltpolitischer
Lenkungseffekt lediglich durch die Gebiihrenspreizung nach Schadstoffklas-
sen zustande,

Die Beschrinkung auf Bundesautobahnen ist sachlich nicht zu rechtferti-
gen und fiihrt zu vielfiltigen Verlagerungseffekten auf das untergeordnete
StraBennetz, wodurch zusitzliche Probleme fiir den Umwelt- und Gesund-
heitsschutz verursacht werden.

Ebenso wenig zu rechtfertigen ist die Beschrankung auf Lkw iiber 12 t. Zu-
sdtzlich entsteht hierdurch die Gefahr, dass die Speditionen zur Umgehung
der Lkw-Maut vermehrt auf Lastkraftwagen mit einem zuldssigen Hochstge-

wicht von knapp unter 12 t ausweichen, wodurch das Verkehrsaufkommen
insgesamt erhoht wiirde.

49 Vgl. SRU (Fn. 2), S. 260fi.
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Eine zeitliche und/oder raumliche Differenzierung der Gebiihrensitze findet
nicht statt. Damit bleibt das eigentliche Potenzial von Straennutzungsge-
biihren zur Lenkung der Verkehrsstrome auf der rdaumlichen und zeitlichen
Ebene unausgeschopft und es findet lediglich eine grobe Dampfung des Ver-
kehrsaufkommens insgesamt und eine geringfigige Verlagerung auf die
Schiene statt. Der gleiche Effekt lieRe sich im Prinzip wesentlich kostengiin-
stiger und effektiver iiber die Kraftstoffbesteuerung erreichen. Der einzige
Umstand, der das verhindert, ist die fehlende Harmonisierung der Dieselbe-
steuerung in der EU.

Vor dem Hintergrund der oben beschriebenen Funktionen von Strafen-
nutzungsgebiihren - also Finanzierung, Lenkung und Internalisierung - fallt
das Urteil iiber die gegenwirtige Lkw-Maut in Deutschland erniichternd aus:
Die Lkw-Maut erfiillt zwar ohne Zweifel ihre Finanzierungsfunktion; in Be-
zug auf die Lenkungsfunktion wirkt sie jedoch aufgrund der beschriebenen
Verlagerungseffekte eher kontraproduktiv und eine Internalisierung von ex-
ternen Kosten findet praktisch nicht statt. Der Sachverstandigenrat fiir Um-
weltfragen fordert deshalb in seinem Sondergutachten ,Umwelt und Ver-
kehr*, die Lkw-Maut auszudehnen auf Lastkraftwagen iiber 3,5 tund auf al-
le Strafen des transeuropaischen Verkehrsnetzes sowie der mit ihnen
konkurrierenden StrafRen; dariiber hinaus sollten auch externe Umweltkos-
ten in die Gebiihrenkalkulation einbezogen werden und es sollte zumindest
die Moglichkeit geschaffen werden, in besonders sensiblen Gebieten erhoh-
te Gebiihrensitze zu fordern.>®

Eine Ausdehnung der derzeitigen Strafennutzungsgebithren fiir Lkw
auch auf den Pkw-Bereich hilt der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen
fiir derzeit nicht sachgerecht. Insbesondere erfordern die bisher verfugbaren
Abrechnungstechniken eine zumindest temporére Speicherung personenbe-
zogener Daten, die missbriuchlich auch zur Erstellung von Bewegungsprofi-
len genutzt werden konnen. Entsprechende Bedenken wurden auch durch
den Bundesbeauftragten fiir Datenschutz gedufert.>! Dariiber hinaus ist zu
beachten, dass eine ,Pkw-Maut®, die lediglich auf Autobahnen erhoben wird,
aufgrund des in der Regel verkiirzten Nutzen-Kosten-Kalkiils privater Pkw-

-
50 SRU (Fn. 2),5.278.
51, Datenschiitzer gegen Pkw-Maut”, in: Berliner Morgenpost, Ausgabe vom 13. Jan. 2005, S. 5.
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Nutzer sehr viel leichter zu Ausweichreaktionen auf das untergeordnete Stra-
Rennetz fithrt als eine Lkw-Maut. Um eine solche umwelt- und verkehrspoli-
tisch problematische Entwicklung zu verhindern, miisste eine Pkw-Maut
auf das gesamte auflertrtliche Straflenverkehrsnetz ausgedehnt werden.
Hierdurch wiirden jedoch nicht nur die genannten Datenschutzprobleme
verschirft, sondern es wiiren auch erhebliche und durchaus nachvollziehba-
re Akzeptanzprobleme zu erwarten. Aus diesen Griinden sollte der Einsatz
von Straflennutzungsgebiihren fiir Pkw nach Einschiitzung des Sachverstén-
digenrats fiir Umweltfragen zumindest vorliufig auf diejenigen Bereiche
beschriinkt bleiben, die sich durch einen besonders hohen Problemdruck
auszeichnen und in denen keine Ausweichreaktionen auf ein untergeord-
netes Straffennetz zu erwarten sind. Strafennutzungsgebiihren fiir Pkw
sollten deshalb im Sinne einer ,City-Maut” vorliufig nur als ein Instru-

ment zur Reduzierung der (temporiren) Belastung in Ballungsraumen ein-
gesetzt werden.>?

VI. Zusammenfassung

Die durch den Strafienverkehr hervorgerufenen Belastungen in Bezug auf
Umwelt und Gesundheit kénnen aus dkonomischer Sicht als ,externe
Kosten" klassifiziert werden, also als solche Kosten, die der jeweilige Verur-
sacher in seinem Entscheidungskalkiil unberticksichtigt lasst. Bei Vorliegen
externer Kosten versagt der Marktmechanismus in der Weise, dass die mit
externen Kosten verbundenen Aktivititen in Abwesenheit wirtschaftspoliti-
scher Eingriffe iiber das gesellschaftlich wiinschenswerte Ma8 hinaus ausge-
dehnt werden. Im vorliegenden Zusammenhang hat dies eine zu starke
Nachfrage im Bereich des motorisierten Individualverkehrs zur Folge, so
dass die hiermit verursachten Schiiden an Umwelt und Gesundheit aus
gesellschaftlicher Sicht zu hoch sind. Nach den vorliegenden empirischen
Schitzungen betragen die externen Umwelt- und Gesundheitskosten
des Verkehrs ca. 76 Euro/1.000 Personenkilometer im Pkw-Verkehr und
71 Euro/1.000 Tonnenkilometer im Lkw-Verkehr. Im Vergleich dazu ergeben

52 Vgl SRU (FN. 2), S. 263.
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sich fiir den Schienenverkehr deutlich geringere externe Kosten. Eine voll-
standige Internalisierung dieser externen Kosten wiirde das Verkehrsauf-
kommen insgesamt dampfen und zu einer spiirbaren Verlagerung von der
Strafle auf die Schiene fithren.

Bei der Ausgestaltung einer entsprechenden Internalisierungsstrategie ist
zu beachten, dass die verschiedenen Arten externer Kosten des Verkehrs un-
terschiedliche instrumentelle Ansatzpunkte erfordern, wenn eine moglichst
vollstindige und verursachergerechte Kosteninternalisierung erfolgen soll.
Ein entsprechender Policy-Mix, der auf einer Kombination von Kraftstoffbe-
steuerung und Straennutzungsgebiihren beruht, wurde im vorliegen Bei-
trag skizziert. Vor diesem Hintergrund wurde abschlieflend die deutsche
Lkw-Maut auf ihre Eignung als Kosteninternalisierungsinstrument hin tiber-
priift. Dabeti zeigt sich, dass die Lkw-Maut in ihrer derzeitigen Ausgestaltung
zwar ihre Finanzierungsfunktion erfiillt, es werden jedoch problematische
Verlagerungseffekte ausgelost und eine Internalisierung von Umwelt- und
Gesundheitskosten findet nicht statt.
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