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Werkverkehr — Storfaktor der Verkehrsmarktordnung
in der Bundesrepublik Deutschland? *) P

v.st e

VON DR. RER. POL. DETLEF WINTER, BONN

I.

i Diskussionen tiber den Werkverkehr sind im besonderen MaRe gefihrdet, in ideologischer
5 Verengung gefithrt zu werden. Man kann sogar noch einen Schritt weiter gehen und be-
| haupten, da Antworten auf die Frage: Wie hiltst Du es mit dem Werkverkehr? bestens

zur Zuordnung der Diskutanten nach ihrem verkehrspolitischen Standort geeignet sind.
Da gibt es dann einmal die Interventionisten, die sich gewohnlich fiir regulierende MaR-
nahmen zur Eindimmung des Werkverkehrs aussprechen. Auf der anderen Seite stehen

. die Marktwirtschaftler, die im Anstieg des Werkverkehrs allenfalls ein Indiz fiir eine fehler-
hafte Kapazitits- und Preispolitik bei den gewerblichen Verkehrstrigern sehen.

Wie so hiufig liegt der Kern der Wahrheit wohl in der Mitte. Einerseits kann man nicht
daran vorbeigehen, daf die EinfluBnahme des Staates auf die Verkehrswirtschaft im
Vergleich zu anderen Wirtschaftszweigen besonders hoch ist (z.B. Marktzugangsbe-
schrinkungen, Tarifzwang). Andererseits wird man nicht bestreiten kénnen, da auch
im Verkehrsbereich ein intensiver Wettbewerb zwischen den verschiedenen Anbietern
von Verkehrsleistungen besteht. Wir sprechen deshalb wohl zu Recht von einer kontrol-
lierten Wettbewerbsordnung bei grundsitzlich freier Wahl des Verkehrsmittels.

Eine weitere Ambivalenz ist bei niherer Beschiftigung mit dem Thema Werkverkehr
auffallend. Einerseits wissen wir alle zusammen viel zu wenig iiber diesen Gegenstand.
In der Binnenschiffahrt z. B. ligt sich noch nicht einmal der Anteil der Werkschiffahrt
an den Gesamtleistungen der Binnenschiffahrt exakt angeben, weil die Definition , Werk-
schiffahrt* im Binnenschiffsverkehrsgesetz unzureichend ist. Auch im Straengiterver-
kehr sind Fragen z.B. nach der durchschnittlichen Sendungsgréfe im Werkverkehr, nach
den Zusammenhingen von Unternehmensgréfe und Lkw-Flotte oder nach der Motivation
fiir die Aufnahme von Werkverkehr nicht zu beantworten. Die vorliegenden Untersuchun-
gen sind iiberwiegend veraltet.

Andererseits wird jedoch iiber den Werkverkehr zunehmend in einer Weise argumentiert,
die eigentlich gesicherte Antworten auf die offenen Fragen zur Voraussetzung haben
sollten. Dieser Vorwurf ist nicht nur an Interessenverbinde zu richten, sondern schirfer
formuliert auch an die Fach- und Tagespresse. Ein Beispiel sei hier stellvertretend fiir
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andere zitiert: Unter der Uberschrift ,,Gscheidles Pline — nur noch Makulatur — das
Dilemma der Verkehrspolitiker* heift es in der ,,Zeit* vom 25. November 1977:

Der Werkfernverkehr auf der Strale, der seit Jahren —neben dem grenziiberschreitenden Giiterver-
kehr — besonders hohe Zuwachsraten hat, sollte zugunsten der Bahn eingeengt werden. Ob dies
besser durch ein Transportverbot fiir bestimmte Giiter (wie es Georg Leber schon einmal geplant
hat, jedoch nicht durchsetzen konnte) oder durch eine Neuauflage der Befdrderungsteuer gesche-
hen sollte, ist dabei eine zweitrangige I'rage. Wichtig ist nur: ein Teil der Giiter, die heute iiber die
Straen rollen, gehort auf die Schiene.*

Zwei Wertungen in Thesenform mdégen diesen ersten einleitenden Abschnitt abrunden:

1. Der Werkverkehr ist ein gewichtiger Faktor in nahezu allen verkehrsordnungspoliti-
schen Uberlegungen.

2. Wir wissen alle viel zu wenig iiber das Phinomen Werkverkehr.

Zul.:

Wie gewichtig der Werkverkehr ist und welche geradezu revolutioniren Verinderungen in
Angebot und Nachfrage von Verkehrsleistungen auf ihn zuriickzufiihren sind, 1d8t sich
noch iiberzeugender am Beispiel des Personenverkehrs verdeutlichen. Wenn wir ,,Haus-
haltung* und , Familie im weiteren Sinne auch als ,,Betrieb definieren, so ist Indivi-
dualverkehr auch Werkverkehr. Mit dem rasanten Anstieg dieser Form des ,Werkperso-
nenverkehrs* steht die Mehrzahl der groBen und ungeldsten Probleme der Verkehrs-
politik im unmittelbaren Zusammenhang. Vor 30 Jahren erbrachten die Eisenbahnen
noch fast 40 % der Personenverkehrsleistungen. Heute ist ihr Anteil an der Personen-
verkehrsleistung auf 6 % zuriickgegangen. Nicht die absolute Zahl der geleisteten Perso-
nenkilometer ist so sehr riickliufig. Im Gegenteil: sie hat sich fast gehalten. Aber von dem
enormen Nachfragezuwachs hat die Eisenbahn insgesamt so gut wie nichts auf sich
ziehen kénnen. Das Auftreten des Automobils selbst hat zu dem gewaltigen Zuwachs an
Mobilitit in der Gesellschaft gefiihrt und alle sind nun auch inzwischen zu der Einsicht
gekommen, daB eine dirigistische Zuriickdringung des Pkw-Anteils eigentlich nur eine
Reduzierung der notwendigen und der erwiinschten Mobilitit zur Folge hédtte. Mit stei-
genden Personalkosten bei den o6ffentlichen Beférderungsunternehmen wichst sogar
noch der Vorteil des Individualverkehrs, denn fiir den privaten Autofahrer sind die
Lenkzeiten keine Kosten.

Damit ich richtig verstanden werde: Ich rede hier nicht einer Politik der Anpassungsinve-
stitionen das Wort. Wir werden unser StraRennetz nie so weit ausbauen konnen, daf zu
Ferienbeginn und zu den wenigen groen Feiertagen der Straenverkehr ohne Stauungen
abgewickelt werden kann. Hier miissen andere Steuerungsmechanismen greifen. Im
Stadtverkehr ist der weitere Ausbau des OPNV die bessere Alternative zu verstirktem
StraBenbau.

Im Giiterverkehr hat der Werkverkehr in der Bundesrepublik Deutschland zwar lingst
nicht diese iiberragende Bedeutung. 1976 wurden 18 % der Verkehrsleistungen der bin-
nenlindischen Verkehrstriger im Werkverkehr mit Kraftfahrzeugen erbracht. Der Anteil
des Werkverkehrs hat sich jedoch zwischen 1950 und 1976 immerhin verdoppelt. Wir
miissen uns der Frage stellen, welches die Ursachen sind, weshalb im Giiterverkehr die
Arbeitsteilung nicht nur nicht zunimmt, sondern sogar abnimmt.
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Zu 2.:

Der zweiten Feststellung ist eher zu begegnen. Das Bundesverkehrsministerium hat Ende
Dezember 1977 einen Forschungsauftrag iiber den , Werkverkehr auf StraRen und Binnen-
wasserstraBen im System einer kontrollierten Wettbewerbsordnung vergeben. Mit die-
ser Untersuchung wird angestrebt, ein gesamt- wie einzelwirtschaftlich umfassendes
objektives Bild iiber den Werkverkehr auf der StraRe sowie den Werkverkehr mit Binnen-
schiffen zu erhalten. Die Untersuchung wird in drei Schritten durchgefiihrt:

a) Aufbereitung des sekundir-statistischen Materials des Werkverkehrs auf der StraRe und

auf Wasserstralen;

b) Erarbeitung einer umfassenden Motivationsanalyse, aus der hervorgehen soll, was die
Unternehmen in Wirtschaft und Handel bewegt, sich des Werkverkehrs zu bedienen;

c) Synthese und SchluRfolgerungen aus Sekundiranalyse und Motivationsuntersuchung.

Den Forschungsauftrag haben MBB und Marktinvest {ibernommen; die Arbeiten sollen
Ende 1978 abgeschlossen sein.

I1.

Nach § 48 Giiterkraftverkehrsgesetz'? ist Werkverkehr jede Beforderung von Giitern fiir
eigene Zwecke. Werkverkehr ist nur zuldssig, wenn fiinf im Gesetz aufgefiihrte Voraus-
setzungen erfillt sind, nimlich:

— die beforderten Giiter miissen zum Verbrauch oder zur WiederverduRerung erworben
oder von dem Unternehmen produziert worden sein;

— die Beférderung muR der Heranschaffung der Giiter zum Unternehmen, ihrer Fort-
schaffung vom Unternehmen oder ihrer Uberfiihrung entweder innerhalb des Unter-
nehmens oder zum Zweck des Eigengebrauchs auBerhalb des Unternehmens dienen;

— die Kraftfahrzeuge miissen bei der Beforderung von Angehorigen des Unternehmens
bedient werden;

— die Kraftfahrzeuge miissen dem Unternehmen gehdren;

— die Beférderung darf nur eine Hilfsritigkeit im Rahmen der gesamten Titigkeit des
Unternehmens darstellen.

Werkfernverkehr ist Werkverkehr auRRerhalb der 50-km-Nahzone.

Die Gesetzesdefinition des § 48 GiUKG hatte die Entstehung des sogenannten ,,grauen*
Werkfernverkehrs nicht verhindern kénnen. Das Grundmuster des miBbriuchlichen
,,Fuhrmannshandels* ist einfach: Baustoffproduzent (z.B. Kieswerk) und Kunde (z.B.
Baufirma) sind sich einig iiber den Bezug einer bestimmten Menge Baustoffe und iiber den
Preis. Statt fiir die Beférderung der Ware mit einem Giiterkraftverkehrsunternehmer
einen Beforderungsvertrag abzuschlieRen, wird der Unternehmer zum Baustoffhindler
gemacht, der die Ware formal zu einem vorgegebenen Preis beim Produzenten ab Werk
einkauft und zu einem ebenfalls festgelegten Preis an den Kunden (Empfinger) fracht-
frei Verwendungsstelle verkauft. Die Differenz zwischen Einkaufspreis und Verkaufs-
preis ist die untertarifliche Frachtvergiitung fiir den Unternehmer. Im Gesetz iiber MaR-

1) In der Fassung der Bekanntmachung vom 6. August 1975 — BGBI1S.2132 —
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nahmen auf dem Gebiet des Giiterverkehrs vom 6. August 1975%) ist zur Unterbindung
diese unechten ,,Zwischenhandels** versucht worden, den Tatbestand der ,Wiederver-
duBerung® und damit die Handelsfunktion niher zu definieren. In dem neu eingefiigten
§ 482°) heiRt es zum Begriff der WiederverduRerung:

,,Giiter werden nur dann zur WiederveriduRerung im Sinne von § 48 Abs. 1 Nr. 1 erworben, wenn sie im
Rahmen einer geschiftlichen Titigkeit gekauft werden, die ein selbstindiges, innerhalb iiblicher Ge-
schiftsbeziehungen unabhingiges Handeln des Unternehmens darstellt und nicht von anderen wahr-
genommen wird, die an Geschiften iiber diese Giiter beteiligt sind.*

Sind diese Voraussetzungen nicht erfiillt, geht das Gesetz davon aus, daR Giiterbeférde-
rung fiir andere, also gewerblicher Verkehr vorliegt. Diese Festlegung ist insofern von
Bedeutung, als daraus ein VerstoR gegen die geltenden Tarifbestimmungen abgeleitet
werden kann, was die Einziehung des Differenzbetrages durch die BAG zur Folge hat.
Gewdhnlich ist dies ein weit wirkungsvolleres Mittel, als es die Einleitung des BuBgeld-
verfahrens wegen unzulissigen Werkverkehrs wire.

" Ob sich die Erwartungen hinsichtlich Unterbindung des grauen Werkverkehrs durch diese

neuen Bestimmungen erfiillen werden, 148t sich wegen der Kiirze der Geltungsdauer der
neuen Vorschriften noch nicht voll iibersehen. Es liegen jedoch schon Gerichtsurteile vor,
die erkennen lassen, daR eindeutige Fille unechten Werkverkehrs mit dieser neuen Bestim-
mung leichter zu erkennen und zu unterbinden sind.

Nach § 50 GiKG*) darf Werkfernverkehr mit Lastkraftwagen iiber 4 t Nutzlast nur durch-
gefiihrt werden, wenn dem Unternehmer fiir das Kraftfahrzeug eine Beférderungsbeschei-
nigung erteilt ist. Dies gilt nicht fiir Beférderungen im grenziiberschreitenden Werk-
verkehr.

Das sogenannte Lizenzierungsverfahren ist durch Anderungsgesetz vom 24. Dezember

1971°) eingefiigt worden. AnlaB der Neuregelung war das Auslaufen der Straengiiter-

verkehrsteuer zum 31. Dezember 1971. Der Bundestag erginzte den Regierungsentwurf

durch ein behérdliches Ablehnungsrecht im Einzelfall,

a) bei offensichtlichem MiRverhiltnis zwischen beantragter Nutzlast der Fahrzeuge und
wirklichem Transportbedarf und

b) im Interesse des Schienenverkehrs, wenn ein annehmbares Beférderungsangebot der
DB oder einer NE-Bahn vorliegt.

AuBerdem ist in dem neuen Lizenzierungsverfahren wesentlich, daR die Verkehrstriger
in einem Ausschreibungsverfahren vor Erteilung der Beférderungsbescheinigung Gelegen-
heit erhalten, ihrerseits Beférderungsangebote abzugeben. Die Beférderungsbescheinigung
wird auf Zeic erteilt. Thre Giiltigkeitsdauer betragt maximal 5 Jahre.

Die Bundesregierung ist im iibrigen durch das Anderungsgesetz ermichtigt worden, durch
Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates die Erteilung von Beforderungsbe-
scheinigungen fir die Dauer von lingstens 1 Jahr auszusetzen, wenn und soweit dies im

2) Bundesgesetzblatt 1S.2127.
3) In der Fassung der Bekanntmachung vom 6. August 1975 — BGBI 1S. 2132 —

4) In der Fassung der Bekanntmachung vom 6. August 1975 — BGBI [ $. 2132 —
5) Bundesgesetzblatt I Seite 2149.
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offentlichen Interesse erforderlich ist, um einer drohenden oder bereits eingetretenen
Gefihrdung der Ausgeglichenheit oder Funktionsfihigkeit des binnenlindischen Verkehrs
oder der Verkehrssicherheit auf den StraBen zu begegnen. Von dieser Ermichtigung ist
bisher noch kein Gebrauch gemacht worden.

Uber Erfolg oder MiRerfolg des Lizenzierungsverfahrens ist in den letzten Jahren viel und
kontrovers diskutiert worden. Kritiker weisen insbesondere darauf hin, da die nach
Aufhebung der StraRengiiterverkehrsteuer bis heute eingetretene Verdoppelung der
Werkfernverkehrsleistungen durch das Lizenzierungsverfahren nicht verhindert werden
konnte. Diesen Kritikern ist zu erwidern, daB das Bundesverkehrsministerium dem
Lizenzierungsverfahren von vornherein keine oder allenfalls nur sehr begrenzte kapazi-
titsbeschrinkende Wirkungen zugesprochen hat. Das ist auch 6ffentlich bekundet wor-
den. Das Lizenzierungsverfahren sollte die Markttransparenz verbessern. Es sollte den
gewerblichen Verkehrstrigern die Chance geben, rechtzeitig von der Absicht eines Ver-
laders, Werkverkehr aufzunehmen, zu erfahren. Einzuriumen ist aber, da} Regierung
und Gesetzgeber erwartet hatten, daf es d~n Eisenhahnen und der gewerblichen Giiter-
fernverkehr in mdglichst zahlreichen Fillen gelingen wiirde, iber Wettbewerbsangebote
den Verlader von seiner Absicht abzubringen und die Verkehre auf die gewerblichen
Verkehrstriger zu ziehen. Diese Erwartungen haben sich weitgehend nicht erfiillt. 1976
sind rd. 22000 Antrige auf Erteilung einer Lizenz gestellt worden. In 31 Fillen, bei ins-
gesamt 42 beantragten Befdrderungsbescheinigungen, haben die Eisenbahnen ein Angebot
vorgelegt. In 10 Fillen ist daraufhin der Antrag zuriickgenommen, in 32 Fillen aufrecht-
erhalten worden. Kein Antrag wurde wegen Vorliegens eines annehmbaren Eisenbahn-
angebots abgelehnt. Allerdings wird unter den rund 850 Fillen zuriickgenommener
bzw. nicht weiterverfolgter Antrige ein hoher Prozentsatz erfolgreich abgelaufener
Marktgespriche im Vorraum des offiziellen BAG-Verfahrens liegen.

Nach § 5 des Gesetzes iiber den gewerblichen Binnenschiffsverkehr®) liegt Werkverkehr
dann vor, wenn eigene Giiter mit eigenen Schiffen fiir Zwecke des eigenen Unternehmens
beférdert werden. Weil es im gewerblichen Binnenschiffsverkehr keine Kapazititsrege-
lung gibt, kann ein gewdhnlich im Werkverkehr eingesetztes Schiff auch fiir die gewerb-
liche Schiffahrt benutzt werden. Im Werkfernverkehr auf der StraBe ist das bekanntlich
deshalb nicht méglich, weil dem Unternehmen die Konzession fiir den gewerblichen
Giiterfernverkehr fehlt. § 5 Binnenschiffsverkehrsgesetz sieht daher folgerichtig vor, dag
ein Schiffseigentiimer, der neben Werkverkehr auch Schiffahrt zu gewerblichen Zwecken
betreibt, insgesamt als gewerblicher Schiffahrtsbetrieb anzusehen ist.

Von der Méglichkeit, Schiffsraum von Fall zu Fall im Werkverkehr oder im gewerblichen
Verkehr einzusetzen, wird in groRem Umfang und nach einem Verhaltenstypus Gebrauch
gemacht, der die saisonalen und konjunkturellen Beschiftigungsschwankungen der
gewerblichen Binnenschiffahrt noch akzelleriert: Bei geringem Ladungsaufkommen
dringt das Werkschiff beschiftigungssuchend auf den gewerblichen Markt und erhght die
sowieso vorhandene Uberkapazitit, wihrend es in Zeiten hohen Ladungsaufkommens
ausschlieRlich im Werkverkehr eingesetzt wird.

Die gesetzliche Definition erfaft jedoch keineswegs alle Fille, die in wirtschaftlicher
Betrachtungsweise als Werkschiffahrt angesehen werden missen. Werkverkehr mug

6) In der Fassung der Bekanntmachung vom 8. Januar 1969 — BGBI1S.65 ff. —
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zum Beispiel auch dann angenommen werden, wenn Verlader fiir ihre Verkehre ange-
mietete Schiffe verwenden, weil sie wie eigene Schiffe der alleinigen Disposition des
Mieters unterliegen. An dieser Beurteilung kann auch die Tatsache nichts dndern, dag
solche Anmietungen eine Verkehrsleistung im Sinne von § 21 BeschVG”) ist. Fiir den
Vermieter (Schiffseigner) ist es dabei gleichgiltig, ob der Anmieter ein Verlader oder
ein Schiffahrtsunternehmer ist, denn die Vermietung unterliegt in jedem Fall den Bestim-
mungen des FTB. Konzernreedereien sind in der Regel dem gewerblichen Verkehr zuzu-
rechnen, denn sie fithren ihre Transporte ausschlieBlich fiir Jedermann zu gewerblichen
Frachtbedingungen durch. Denkbar ist aber auch der Fall, daR eine Konzernreederei
zwar als juristisch eigene Firma betrieben wird, aber ausschlieRlich Giiter fiir den Konzern
befordert. Solche Transporte sind wirtschaftlich dem Werkverkehr gleichzustellen, auch
dann, wenn zu gewerblichen Frachten abgerechnet wird. Fazit dieser Uberlegungen: Die
zweifelsfreie Abgrenzung des Werkverkehrs in der Binnenschiffahrt ist nur aufgrund der
juristischen Definition mdéglich. Sie kann jedoch mehrere Tatbestinde, die wirtschaftlich
als Werkschiffahrt zu begreifen sind, nicht erfassen. Fiir kapazititspolitische Folgerungen
ist daher die rein rechtliche Abgrenzung zu eng. Die Statistik weist die Werkschiffahrts-
leistungen nach der Gesetzesdefinition aus. Aus dem Vorgesagten folgt, daf der Anteil
der Werkschiffahrt an den gesamten Binnenschiffahrtsleistungen zu klein ausgewiesen ist.
Teile der als gewerblicher Verkehr ausgewiesenen Binnenschiffahrtsleistungen sind wirt-
schaftlich Werkschiffahrt. Wie hoch dieser Anteil ist, liegt im Bereich der Spekulation.
Es wird angestrebt, iiber das vom BMV in Auftrag gegebene Gutachten ,Werkverkehr*
Aufschluf zu erhalten.

I11.

Der Werkverkehr auf StraRen und Binnenwasserstraen liefert ohne Zweifel einen wesent-
lichen Beitrag zur Giiterversorgung der Bundesrepublik Deutschland. Trotz, oder besser
wegen seiner Bedeutung fiir die Gesamtwirtschaft wirft der Werkverkehr Probleme auf.
Die Zuwachsraten des Werkfernverkehrs auf der StraBe lagen in den letzten Jahren weit
hoher als die der gewerblichen Verkehrstriger; das Verkehrsvolumen des Werkfernver-
kehrs hat sich zwischen 1971 und 1976 verdoppelt. Die kritischen Stimmen, daf der
Werkfernverkehr die Ordnung des binnenlindischen Giiterverkehrs unterliuft, mehren
sich. Forderungen nach wirksamen MaRnahmen zur Eindimmung des Werkfernverkehrs
werden lauter. Dabei sind die mir bekannt gewordenen Vorschlige fiir interventioni-
stische MaBnahmen weder besonders originell noch scheinen sie mir durchfiihrbar zu sein.
Ich will mich hier auf die kritische Auseinandersetzung mit zwei besonders haufig genann-
ten Forderungen beschrinken, nimlich

1. die Wiedereinfithrung der Sonderbesteuerung des Werkfernverkehrs,

2. die Schaffung eines wirksam kapazititsbeschrinkenden Lizenzierungsverfahrens im
Werkfernverkehr.

Zul.:

Eine Sonderbesteuerung des Werkfernverkehrs auf der StraRe mit primir verkehrspoli-
tischer Zielsetzung wurde erstmals 1955 durch das Verkehrsfinanzgesetz®) eingefiihrt. Bis

7) In der Fassung der Bekanntmachung vom 8. Januar 1969 — BGB11S.65 ff. —
8) Verkehrsfinanzgesetz vom 6. April 1955 — BGB115.166 ff. —
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zum 1. April 1958 stieg die Besteuerung stufenweise bis auf 5 Pf/tkm an. Zum 1. Oktober
1964 wurde die Steuer dann von 5 auf 3 Pf/tkm gesenkt. Mit Einfithrung der Mehrwert-
steuer wurde die Beférderungsteuer und damit auch die Sonderbesteuerung des Werkfern-
verkehrs zum 1. Januar 1968 aufgehoben. Als Teil des Leber-Plans und in Form einer
Strafengiiterverkehrsteuer erlebte die Sonderbesteuerung des Werkfernverkehrs als
zeitlich begrenzte und mit vielen Ausnahmen versehene MaRnahme zum 1. Januar 1969
eine heftig diskutierte Wiederauferstehung. Die StraRengiiterverkehrsteuer ist am 31. De-
zember 1971 ausgelaufen.

Kritiker der Sonderbesteuerung des Werkfernverkehrs haben seinerzeit behauptet, dag das
verkehrspolitische Ziel der Sonderbesteuerung des Werkfernverkehrs allenfalls bis 1959
erfiillt worden sei; danach sei sowohl bei den beférderten Tonnen wie auch bei den
geleisteten Tonnenkilometern eine steigende Tendenz im Werkfernverkehr zu bemerken.
Festzustellen ist, daR hier insbesondere der StraBengiiterverkehrsteuer Ziele unterlegt
worden sind, die nicht bestanden. Ziel der Sonderbesteuerung war die Eindimmung des
Werkfernverkehrs, die Sondersteuer sollte das weitere Anwachsen des Werkfernverkehrs
verhindern. Bei einem Steuersatz von 5 Pf/tkm wurde diese Zielsetzung weitgehend er-
reicht. Im Jahre 1964 dagegen, als die Beférderungsteuer von 5 auf 3 Pf/tkm gesenkt
wurde, stiegen die Werkfernverkehrsleistungen um fast 13% an. In dem steuerfreien
Jahr 1968 betrug der Anstieg fast 15 %; konjunkturbereinigt wire der Anstieg wohl noch
hoher gewesen. Und nach 1971 und dem Wegfall der StraBengiiterverkehrsteuer haben
sich die Werkfernverkehrsleistungen auf der StraRe — wie schon gesagt — bis heute ver-
doppelt. Ohne Zweifel ist eine Steuer in entsprechender Héhe das wirksamste Instrument
zur Eindimmung des Werkfernverkehrs. Natirlich trifft eine solche Steuer Gerechte
und Ungerechte. Sie trifft eben auch Unternehmen, die bei bestem Willen ihre Transporte
wegen fehlenden Angebots und Fehlens wettbewerbsfihiger Preise nicht auf gewerbliche
Verkehrstriger verlagern kénnen.

Es ist jedoch eine hiufig verfolgte Illusion, anzunehmen, daR einc Werkfernverkehr-
steuer ein geeignetes Instrument zur Losung der Probleme bei der Bundesbahn wire.
,,Mehrverkehr von der StraRe auf der Schiene ist ein beliebtes Wunschthema und der
Werkfernverkehr dafiir ein sehr vordergriindiger gedanklicher Ansatz. MBB hat in einem
Gutachten fiir das Bundesverkehrsministerium®) die méglichen Auswirkungen einer Be-
steuerung des Straengiiterverkehrs auf die Deutsche Bundesbahn untersucht. Die Auswir-
kungen der Einfiihrung einer Beférderungsteuer auf die Verkehrsteilung sind in dem
Gutachten in drei Varianten gerechnet worden:

a) 1 Pf/tkm Beforderungsteuer fiir gewerblichen und Werkfernverkehr;

. b) 3 Pf/tkm Bef6rderungsteuer fir Werkfernverkehr,

1 Pf/tkm fiir gewerblichen Giiterfernverkehr;

c) 5 Pf/tkm Beforderungsteuer Werkfernverkehr,
1 Pf/tkm gewerblicher Giiterfernverkehr.

Die Verlagerungen des Werkfernverkehrs zur Schiene sind in allen drei Beispielen sehr
gering. Demgegeniiber sind die Verluste des Werkfernverkehrs an den gewerblichen
Fernverkehr um so hoher, je groRer das Gefille in den kostenmiRigen Belastungen von

9) Messerschmidt-Bélkow-Blobm: Aufbau eines Instrumentariums zur Ermittlung und Bewertung des
Einflusses ordnungspolitischer Mafnahmen, 1976.
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Werk- und gewerblichem Verkehr durch die Beférderungsteuer ist. Im Falle gleich hoher
Beforderungsteuer werden beim Werkverkehr weniger stark relative Kosteninderungen als
beim gewerblichen Verkehr induziert. Daraus ergeben sich sogar Substitutionsgewinne
vom gewerblichen Verkehr, die die Verluste des Werkverkehrs an die Schiene weit iiber-
steigen. Der maximale Verkehrsgewinn der Eisenbahn hitte im Beispiel ¢) rund 2,5 Mio t
betragen. Im Jahre 1973, dem Bezugsjahr der Untersuchung, haben die Eisenbahnen
372 Mio t im Giiterverkehr beférdert. Der Transportgewinn nach einer solch einschnei-
denden MaRnahme wirde bei den Eisenbahnen demzufolge nicht mehr als 0,7 % der
Bef6rderungsmenge 1973 betragen haben.

Letztlich scheitern jedoch alle Uberlegungen zu einer Wiedereinfiihrung der Sonderbe-
steuerung des Werkfernverkehrs daran, daR dies nach geltendem EG-Recht nicht mehr
moglich ist. In der Entscheidung des Rates vom 13. Mai 1965 iiber die Harmonisierung
bestimmter Vorschriften, die den Wettbewerb im Eisen-, StraRen- und Binnenschiffs-
verkehr beeinflussen, der sogenannten Harmonisierungsentscheidung'o), heit es in
Artikel 3 Abs 1:

Sobald ein gemeinsames Umsatzsteuersystem vom Rat beschlossen und in den Mitgliedstaaten in
Kraft gesetzt worden ist, werden im Stralen- und Binnenschiffsverkehr die Steuerregelung fiir die
Beférderung von Giitern durch Verkehrsunternehmen und fiir die Beférderung von Giitern durch
sonstige Unternehmen fiir ihre eigenen Zwecke in jedem Mitgliedstaat einander so angepalt, da
sie sich in ihren Auswirkungen entsprechen.*

Die Einfihrung der Mehrwertsteuer in den damals 6 Mitgliedstaaten der EG war Ende 1971
abgeschlossen. Die StraBengiiterverkehrsteuer mufte daher zwangsliufig auslaufen. Der
Wortlaut der Harmonisierungsentscheidung lift nur einen in der Héhe gleichen Steuer-
satz fiir alle Formen des Strafengiiterverkehrs zu. Das Gutachten von MBB hat fiir einen
einheitlichen Steuersatz von 1 Pf/tkm fiir beide Verkehrsarten gezeigt, daR aufgrund
einer solchen Steuer der Werkfernverkehr sogar zunehmen wiirde. Eine Sonderbesteue-
rung des Werkfernverkehrs wire nur dann noch méglich, wenn nachzuweisen wire, da
der Werkfernverkehr in anderer Weise steuerlich begiinstigt ist. Das ist jedoch, auch bei
Einbeziehung der allgemeinen Besteuerung, nicht der Fall.

Zu 2.:

Das geltende Lizenzierungsverfahren begegnet, wie bereits dargelegt, dem Einwand, daf
es keine oder nur sehr geringe kapazititsbeschrinkende Wirkung hat. Das ist richtig, war
aber auch — wie bereits gesagt — von vornherein nicht unterstellt worden. Theoretisch
lieRe sich das Lizenzierungsverfahren in ein kapazititspolitisch wirksames Instrument
umwandeln, wenn man eine Hochstzahl der auszugebenden Lizenzen festlegen wiirde.
Gehen wir bei den folgenden Uberlegungen davon aus, man hitte das bei Einfiihrung
des Lizenzierungsverfahrens versucht, wobei die festzulegende Hochstzahl natiirlich
deutlich unter dem tatsichlichen Bedarf hitte liegen miissen, um einen kapazititspoli-
tischen Effekt zu erzielen. Nun sind — wie jeder weil — die Transportbediirfnisse des
Werkfernverkehrs in den einzelnen Wirtschaftszweigen je nach Giitergruppen, Unterneh-
mensgréBen, Unternehmensstandort, Rohstoffbeziehungen, Kundenbeziehungen, Service-
leistungen usw. duBerst differenziert. Der Behérde, die liber die Lizenzerteilungsantrige

10) Amtsblatt der EG Nr. 88 Seite 1500/65.
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entscheidet, missen jedoch eindeutige Kriterien vorgegeben werden. Fiir die Entscheidung
iiber die vorliegenden Antrige wiren folgende Verfahrensalternativen denkbar:

a) Anciennitdtsprinzip
Alle Unternehmen, die in einem Stichjahr Werkfernverkehr betrieben haben, erhalten
Genehmigungen und zwar jeweils in der Zahl der zu einem Stichtag bei der Bundes-
anstalt fir den Giiterfernverkehr (BAG) und dem Kraftfahrt-Bundesamt (KBA) zum
Werkfernverkehr gemeldeten Fahrzeuge.

De Facto wird es kaum zu vermeiden sein, daR diejenigen, die heute Werkfernverkehr
betreiben und weiterbetreiben wollen, eine Genehmigung erhalten (Besitzstands-
schutz!). Dies ist nur moglich, wenn das Kontingent entsprechend groR ist. Ein zu
grofRes Kontingent gefihrdet aber wiederum die Wirksamkeit der Mafnahme.
Dieses Verfahren ist auRerdem viel zu starr und zu schematisch. Das Verfahren liRt
— Verinderungen in der Wirtschaftsstruktur (unterschiedliche Branchenkonjunktur,
unterschiedliches Branchenwachstum etc. mit Riickwirkungen auf das im Werk-
fernverkehr zu befordernde Giiteraufkommen) und
— Verinderungen in der Verkehrsbedienung (z.B. durch Stillegung von Eisenbahn-
strecken)
unberiicksichtigt und diskriminiert neugegriindete Unternehmen.
Verfahrensschwierigkeiten wiren im ersten Jahr relativ gering, werden aber im Laufe
der Zeit immer gréfer. Zulassung des Genehmigungsverkaufs wiirde die negativen
Folgen dieses Systems fiir die Wirtschaft verringern. Die Beschrinkung auf dieses
Verfahren wiirde mit Sicherheit zu Verwaltungsklagen der diskriminierten, da ,,zu
spit gekommenen** Unternehmen fiihren.

b

=

. Windbundverfabren **

.Wer zuerst kommt, mahlt zuerst*’. Die vorhandenen Genehmigungen werden in der
Reihenfolge der Antragstellung ausgegeben.

Rechtlich und wirtschaftlich indiskutabel. Dieses Verfahren hat alle Nachteile des
Anciennititsprinzips und fithrt zusitzlich zur Verletzung des Besitzstandes. Die Zahl
der Genehmigungen pro Unternehmer miifte schematisch beschrinkt werden, damit
nicht der erste in der Rethe der Nachfrager seinen Konkurrenten zu viele Genehmi-
gungen entzieht. Das wire besonders bei dezentraler Kontingentsbewirtschaftung zu
befiirchten. Auch dann ist es wenig wahrscheinlich, daf diejenigen Unternehmen, die
sich zuerst melden, auch den dringendsten Bedarf haben, ihre Giiter im Werkfernver-
kehr zu beférdern.

C

~

Wirtschaftliche Verteilungskriterien

Ausgabe der Genehmigungen an die nachfragenden Unternehmen nach vorher festge-

legten wirtschaftlichen Merkmalen, zum Beispiel

— nach dem Standort des Unternehmens,

— nach Gewerbezweigen,

— nach der Leistungsfihigkeit des am Standort des Unternehmens befindlichen ge-
werblichen Verkehrsangebots,

— nach betrieblichen Besonderheiten.

Das Verfahren ist ohne Verletzung des Besitzstandes nicht durchfiihrbar. Die Merkmale




144 Detlef Winter

miften im Interesse der einheitlichen Handhabung eindeutig abgegrenzt sein; sonst

besteht die Gefahr einer Ungleichbehandlung gleicher wirtschaftlicher Tatbestinde,

die rechtlich nicht vertretbar ist. Die Merkmale miiten eine effektiv stark einschrin-

kende Wirkung haben, so daf die Zahl der die Merkmale erfiillenden Unternehmen

moglichst stark unter der Zahl der zur Verfiigung stehenden Genehmigungen liegt;

nur so kann der unterschiedlichen BetriebsgroRe durch Zuweisung mehrerer Genehmi-

gungen Rechnung getragen werden.

Zu den aufgezihlten Merkmalen, die der Ausgabe der Genehmigungen zugrunde

gelegt werden konnten, ist folgendes zu sagen:

Das Merkmal ,,Standort ‘“ lieRe sich interpretieren in

— eine Bevorzugung , marktferner* Unternehmen (Grenzgebiete),

— eine Bevorzugung von Unternehmen in regionalen Fordergebieten und an sog. zen-
tralen Orten.

Das hirtte eine unterschiedliche Behandlung von Unternehmen des gleichen Gewerbe-
zweiges mit unterschiedlichen Standorten zur Folge; regionalpolitisch wire dies
vielleicht erwiinscht.

Das Merkmal ,,Gewerbezweig‘‘ wiirde bedeuten, daR die Genehmigungen nur an ausge-
wihlte Gewerbezweige gegeben werden diirfen. Das lieBe sich einfacher und wirkungs-
voller mit einem generellen Verbot des Transports bestimmter Giiter im Werkfernver-
kehr durchfiihren. Insoweit wiirden allerdings auch hier die gegen ein Transportverbot
sprechenden Griinde zum Zuge kommen.

Das Merkmal ,,gewerbliches Verkebrsleistungsangebot** bedeutet eine qualitative
Bedarfspriifung, die wohl kaum allgemein giltig in Richtlinien eingefangen werden
kann. Z.B. wire der Bezug fiir die Eisenbahnverkehrsferne wenig befriedigend; bei
strenger Handhabung wiren die Unternehmen mit Gleisanschlissen vom Werkfern-
verkehr ausgeschlossen.

Das Merkmal ,,betriebliche Besonderbeiten — wie z.B. die Notwendigkeit, besonders
aufwendige Spezialfahrzeuge einzusetzen — miite als zusitzliches Merkmal vor-
rangig beriicksichtigt werden.

Fazit: Bei der Vielfiltigkeit des Bedarfs sind eindeutige Kriterien, die die Spreu vom
Weizen der Antrige scheidet, schlechterdings nicht vorstellbar. Die Folge wire eine unab-
sehbare Kette von Verwaltungsstreitverfahren. Die Folge wiren, wirtschaftlich gesehen,
Wettbewerbsverzerrungen bis zur Existenzvernichtung, insbesondere in den Fillen, in
denen Wettbewerber der gleichen Branche in ihren Antrigen auf Werkfernverkehr unter-
schigdlich behandelt werden.

Dies waren nur zwei Beispiele mdglicher interventionistischer MaBnahmen zur Steuerung
des Werkfernverkehrs. Weitere Moglichkeiten sind denkbar. Grundsitzlich wage ich
jedoch die These, daB in einer marktwirtschaftlichen Ordnung interventionistische Ein-
griffe in die freie Wahl des Verkehrsmittels zu Friktionen fiihren konnen, die gréBer sind

als der angestrebte Effekt.
Iv.

Nach dieser — wie ich meine — erniichternden Einschitzung des interventionistischen
Instrumentariums bleibt das Unbehagen iiber das deutliche Nichtfunktionieren der
Arbeitsteilung im Giiterverkehr. Wenn man den Griinden dieses offensichtlichen Ver-
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sagens unserer Verkehrsordnung nachgehen will, mu man zunichst einmal etwas iiber die
Motive wissen, die Produktion und Handel veranlassen, Werkfernverkehr zu betreiben.
Dariiber gibt es eine Fiille ilterer und neuerer Untersuchungen, aber kaum ein Gesamt-
bild. Zuletzt hat sich Paul Riebel mit dieser Frage befaRt'!). Als qualitativen Vorteil des
Eigentransports fithrt Riebel vor allem den wesentlich gréReren Dispositionsspielraum
des Verladers an, der es gestattet, sehr kurzfristig Transportdispositionen vorzunehmen.
Fir den Lieferanten ist auBerdem die Verkniipfung des Giitertransports mit Kunden-
dienstleistungen verschiedenster Art eine wichtige Moglichkeit der Absatzgestaltung.
Ferner ist die Benutzung von eigenen Fahrzeugen als Werbetriger zu nennen. Fiir die
Hersteller- und Handelsbetriebe liegt der Nutzen des werkseigenen Fuhrparks letztlich
in den zusitzlichen Deckungsbeitrigen, die im Absatzmarkt aufgrund der qualitativen
Vorteile des eigenen Fuhrparks gegeniiber dem Fremdtransport erzielt werden kénnen,
Andererseits weist Riebel zu Recht darauf hin, daB Aufgaben des Kundendienstes auch
von Verkehrsbetrieben erfolgreich iibernommen werden kénnen. Den Vorteilen stehen
auch Nachteile gegeniiber, wie zum Beispiel hohe Kapitalbindung, schlechte Auslastung
der Kapazititen, Anfilligkeit gegeniiber Personal- und Fahrzeugausfillen usw. Das Ge-
flecht der Motivationen und sicherlich auch der Vorurteile ist sehr differenziert. Vielfach
wird die Entscheidung zwischen Eigen- und Fremdtransport noch aufgrund von branchen-
iiblichen oder firmenindividuellen Traditionen oder auch aufgrund von Vorurteilen
iiber generelle Vor- und Nachteile des einen oder anderen Verfahrens getroffen. Zu Recht
warnt Riebel vor einem simplen Vergleich zwischen Selbstkosten des Eigentransports
und den Tarifen des Fremdtransports.

Mit der bereits erwihnten Werkfernverkehrssenquéte wollen wir versuchen, in diese
Dunkelzone der Motivationen hineinzuleuchten. Auch hier gilt, da® vor der Therapie
eine verniinftige Diagnose stehen muR. Unter diesem Vorbehalt scheint mir der Anstieg
des Werkfernverkehrs in den letzten Jahren aber auch ein deutliches Zeichen dafiir zu
sein, dag die Leistungsfihigkeit der gewerblichen Verkehrstriiger verbessert werden muR.
Weniger denn je konnen sich die Verkehrsunternehmen heute, zumindest in dem stark
wachsenden Verkehr hochwertiger Industriegiiter, auf die reine Transportfunktion be-
schrinken. Die Produktionsunternehmen erwarten vielmehr ein Paket von Serviceleistun-
gen, das den ganzen Bereich vom Montageband bis zum Lagerregal beim Gro@hindler ab-
deckt. Verkehrsverbinde und Verkehrsunternehmen beginnen dies zu erkennen. Horst-
Hermann Binnenbruck vom BDF ist zuzustimmen, wenn er schreibt:

»In der Struktur der Leistungserzeugung mug sich der StraRengiiterverkehr noch priziser
und abgestimmter als bisher den Anforderungen der verladenden Wirtschaft anpassen.
Physical distribution-Denken und logistische Verfahren haben in der Entwicklung der
Transport- und Vertriebssysteme komplexe Forderungen aufgestellt, die eine Steigerung
der Leistungsqualititen verlangen.*!?)

Auch die deutliche Férderung, die der Containerverkehr heute bei der Deutschen Bundes-
bahn erhilt, deutet darauf hin, daB die Zeichen der Zeit zumindest erkannt sind.

11) Riebel, P., Betriebswirtschaftliche Kriterien fiir die Entscheidung zwischen Eigen- und Fremd-
transport (= Schriftenreihe der Gesellschaft fiir Verkehrsbetriebslehre, Heft 4), Frankfurt a. M.
1977.

12) Binnenbruck, H.-H., Strategien fiir den StraRengiiterverkehr der Zukunft, in: Der Giiterverkehr,
Heft 12/1977,S.494 f.
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Die Ehrlichkeit gebietet auch darauf hinzuweisen, daR die Verkehrspolitik Daten setzt,
die ungewollt den Werkfernverkehr eher fordern als behindern. Etwas iiberspitzt ausge-
driickt, kann man die Kontingentierung und den Tarifzwang im gewerblichen Giiterfern-
verkehr als eine Aufforderung, Werkfernverkehr zu betreiben, bezeichnen. Damit ich rich-
tig verstanden werde: man kann deshalb nicht die Kontingentierung oder die Tarifpflicht
aufheben. Die ohnehin desolate Situation bei der Deutschen Bundesbahn, die daraus
resultierenden zusitzlich negativen finanzpolitischen Folgen verbieten das. Hier liegen
verkehrspolitische Zielkonflikte vor, die in kurz- bis mittelfristiger Betrachtung unldsbar
erscheinen.

Randkorrekturen werden diskutiert. So wird zum Beispiel behauptet, daR der Grund fiir
die vielen kleinen Fahrzeuge im Werkfernverkehr im Fehlen kleinerer Fahrzeuge im
gewerblichen Giiterfernverkehr liegt. Kleine Partiegrofen, die aus den verschiedensten
Griinden nicht fiir den Sammelladungsverkehr geeignet sind, finden kein Angebot im
gewerblichen Verkehr. Damit wird die Forderung begriindet, kleine Fahrzeuge bis zu 4 t
Nutzlast aus der Genehmigungspflicht des gewerblichen Giiterfernverkehrs zu entlassen,
mindestens aber ein Sonderkontingent fiir kleine Fahrzeuge in geeigneter Gréenordnung
zu erlassen. Ob die Behauptung eines iiberdurchschnittlich hohen Prozentsatzes kleiner
Partiegrofen im Werkfernverkehr stimmt, wird ebenfalls in der Werkfernverkehrsenquéte
zu untersuchen sein.

Ein kleiner, aber doch wirksamer Beitrag zur Erhhung der Markttransparenz wird von
verschiedenen Seiten auch darin gesehen, daR der gewerbliche Giiterfernverkehr in die
obligatorischen Marktgespriche einbezogen wird. Der BDF hat mehrfach gefordert,
daR die gesetzlichen Vorschriften iiber die obligatorischen Marktgespriche, die heute mit
geringem Erfolg nur zwischen der Bundesbahn und dem Werkverkehr stattfinden, auf den
gewerblichen Verkehr ausgedehnt werden.

V.

Sie haben mir die Frage nach dem Storfaktor Werkfernverkehr gestellt. Wie so hiufig
liRt sich auch diese Frage nicht mit einem eindeutigen Ja oder Nein beantworten. In
vielen Lindern hat der Werkfernverkehr auf der Strale noch einen weit hoheren Anteil
am Gesamtverkehrsaufkommen als bei uns. Einige dieser Linder haben im Gegensatz
zu uns keine Kapazititsbeschrinkungen fiir den gewerblichen Giiterfernverkehr. Ich bin
auch iiberzeugt davon, daf auch bei sehr leistungsfihigen gewerblichen Verkehrsunter-
nehmen ein bestimmter Bodensatz an Transporten bei rationalem Abwigen des Fiir und
Wider im Werkfernverkehr durchgefiihrt werden wird. Andererseits scheinen mir im
heutigen deutschen Werkfernverkehr noch viele Transporte zu liegen, die gewerblichen
Verkehrsunternehmen zuginglich sein miiten. Ob es am irrationalen Verhalten des
Werkfernverkehrsunternehmens oder an der fehlenden Kapazitit oder Leistungsfihigkeit
des gewerblichen Verkehrsunternehmens liegt, wird man nur von Fall zu Fall beurteilen
konnen,

Fest steht jedoch, daR die unverindert iiberdurchschnittlich hohe Zuwachsrate im Werk-
fernverkehr zu verkehrspolitischen KurzschluRhandlungen verleiten kann. Insofern
bleiben diese Zuwachsraten eine Gefahr und gleichzeitig eine Herausforderung an den
Giterkraftverkehr und die Eisenbahnen, ihre Leistungsfihigkeit zu verbessern.
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Summary

Tra_nspgrt on own account is an important factor in almost all considerations concerning regulatory
Rollcy in the field of transport. Discussions on transport on own account run to a particular extent the
risk of drifting into ideological narrowness, One thing that contributes to this is the fact that far too
little is known of the phenomenon "transport on own account”. The integration of transport on own
account into the traffic law in force is shown, the effectiveness of the licensing procedure in long-
distance transport on own account is critically evaluated. Two demands which are particularly fre-
quently brought forward for a control of long-distance transport on own account, namely

1. the re-introduction of the special tax on long-distance transport on own accou’nt and

2. the introduction of a licensing procedure which efficientl

y limits the capacity in long-distance
transport on own account,

have proved impracticable after critical examination. Minor corrections of the traffic law in force
e.g. the exemption of smaller vehicles of up to 4 metric tons payload from the obligation to obtair;
approval in long-distance goods transport for hire or reward, are under discussion. On the other hand
there seem to be a great number of transports being carried out in long-distance transport on owr;

account, which should — the appropriate efficiency assumed — be accessible to commercial transport
enterprises.

Résumé

Le transport pour compte propre est un facteur important pour la quasi-totalit€ des considérations
politiques en matiére de réglementation du transport. Les discussions relatives au transport pour
compte propre risquent tout particuliérement d’étre menées en étroitesse idéologique. A cela con-
tr,'.bu? le 'falt que trop peu est connu au sujet du phénomene du | transport pour compte propre”
L’intégration du transport pour compte propre dans la législation en vigueur en matitre de transport-
est démontrée, I'efficacité de la procédure de I'attribution de licences dans le domaine du transport &
longue distance pour compte propre est évaluée d’'un oeil critique. Deux demandes qui ont été for-
mulées particuliérement souvent en vue d’endiguer le transport a lon

S gue distance pour compte propre
3 savoir ’ P propre,

.. . g . .
1. la réintroduction de la taxe spéciale sur le transport & longue distance pour compte propre,

2. la création d'une procédure efficiente d’attribution de licences limitant Ja capacité du transport
4 longue distance pour compte propre

se sont révélées impraticables aprés examen critique. Des corrections mineures 4 apporter 2 la législa-

tion en vigueur en matidre de transport, par exemple I’exemption de véhicules 1&gers jusqu’d 4 t de

charge utile de I'autorisation obligatoire du transport 4 longue distance pour compte d’autrui, sont

discutées ¥ I'heure actuelle. D autre part, un grand nombre de transports semblent &tre couver;s par

. .
le transport & longue distance pour compte propre, qui devraient €tre accessibles aux entreprises de
transport pour compte d’autrui d’efficience correspondante.




