SCHWERPUNKT: VERKEHR

Steuerungsinstrumente fur Siedlungsstruktur und Personenverkehr

Die Anderung der Entfernungs-
pauschale ist nicht genug

In der Nachhaltigkeitsstrategie der deutschen
Bundesregierung wird der Anderung von
fiskalischen Instrumenten ein hoher Stellen-
wert fiir die Verringerung des Personenver-
kehrs beigemessen. Kénnen die Erwartungen
erfullt werden?

Von Thomas Zimmermann und Christian Lutz

as individuelle Verkehrsverhalten wird insbesondere im Be-
Drufsverkehr neben soziodkonomischen Eigenschaften ei-
nes Haushalts von den siedlungsstrukturellen Rahmenbedin-
gungen bestimmt. Mit abnehmender Siedlungsdichte steigen
die taglich zurtickgelegten Verkehrsdistanzen und die Pkw-Nut-
zung an. Wohnstandortentscheidungen privater Haushalte be-
stimmen Siedlungsstrukturen (Holz-Rau/Scheiner 2005). Ins-
besondere die Stadt-Umland-Wanderung, in deren Folge die
tiglich zuriickgelegten Berufsverkehrsdistanzen ansteigen, geht
mit einer Erhchung des Verkehrsaufkommens einher.

Die im Jahr 2002 verabschiedete Nachhaltigkeitsstrategie der
Bundesregierung formuliert fiir den Personenverkehr das Ziel
einer Verringerung der Transportintensitit im Jahr 2020 um 20
Prozent gegeniiber 1999. Die Eindimmung der Suburbanisie-
rung, das bedeutet die Beeinflussung der Wohnstandortent-
scheidung privater Haushalte zugunsten der Stidte, stellt somit
einen wichtigen Baustein zur Umsetzung der Ziele der Nach-
haltigkeitsstrategie der Bundesregierung dar. Umgesetzt wer-
den soll das ambitionierte Ziel unter anderem durch Anderun-
gen fiskalischer Instrumente wie der Entfernungspauschale und
der 2006 abgeschafften Eigenheimzulage. Angenommen wird,
dass von den Subventionen Anreize fiir den Umzug von der
Stadt ins Umland ausgehen. Allerdings wurden die tatsich-
lichen Wirkungen der beiden Instrumente und insbesondere
diejenigen der Entfernungspauschale bisher kaum empirisch
untersucht.

Untersuchungsansatz

An diesem Punkt setzte das Forschungsvorhaben ,Wirkun-
gen fiskalischer Steuerungsinstrumente auf Siedlungsstruktu-
ren und Personenverkehr vor dem Hintergrund der Nachhal-
tigkeitsziele der Bundesregierung“ an, das durch das Institut
fiir 6kologische Wirtschaftsforschung in Zusammenarbeit mit
der Gesellschaft fiir Wirtschaftliche Strukturforschung fiir das
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Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung be-
arbeitet wurde. In diesem Beitrag werden nach einer Darstel-
lung des Untersuchungsansatzes die wesentlichen Ergebnisse
fiir die Entfernungspauschale zusammengefasst und Empfeh-
lungen fiir die Politik formuliert.

Fiir die Mehrzahl der Haushalte sind die niedrigeren Wohn-
kosten je Quadratmeter im Umland der Kernstidte der entschei-
dende Umzugsgrund, da sie mit dem Umzug in das Umland
eine WohnflichenvergréfRerung anstreben (Dobroschke 1999,
Blotevogel/Jeschke 2001, IMU 2002, Blotevogel/Jeschke 2003,
Bleck 2006). Die mit dem zukiinftigen Wohnstandort verbun-
denen Verkehrskosten und insbesondere Pendelkosten werden
dabei meist nicht in ihrer wahren Héhe beriicksichtigt (Fuchte
2006). Ergebnisse einer Befragung von Baufinanzierern besti-
tigen diese Aussage. In der Summe unterscheiden sich die Kos-
ten fiir das Wohnen und den Berufsverkehr bei Nutzung des
Pkw zwischen der Kernstadt und den Umlandstandorten kaum
oder erweisen sich Umlandstandorte sogar als kostspieliger
(LBS Hamburg 1999, Kim 2003, Analyse und Konzepte 2006).
Moglichkeiten fiir die Beeinflussung der Wohnstandortwahl pri-
vater Haushalte sind somit die Verinderung der Wohn- und
Verkehrskosten sowie die Sensibilisierung fiir die mit dem Woh-
nen im Umland verbundene Verkehrskosten. Ein weiterer An-
satzpunkt besteht in der Aufwertung von sogenannten Problem-
vierteln, in denen das Wohnumfeld hiufig als der entscheidende
Umzugsgrund genannt wird (Blotevogel/Jeschke 2003). Im Fol-
genden werden beispielhaft die Wirkungen der Entfernungs-
pauschale untersucht, die sich auf die Verkehrskosten privater
Haushalte auswirkt. Die Analysen beruhen auf den siedlungs-
strukturellen Kreistypen des Bundesamtes fiir Bauwesen und
Raumordnung, die zwischen den Regionstypen Agglomera-
tionsriume, Verstidterte Riume und Lindliche Riume diffe-
renzieren. Innerhalb der Regionstypen wird nach Kernstidten,
also kreisfreie Stidte iiber 100.000 Einwohner, und sonstigen
Kreisen, die anhand des Indikators Bevolkerungsdichte diffe-
renziert werden, unterschieden.

Analyse der Entfernungspauschale

Mit der Entfernungspauschale wurde 2001 die Kilometer-
pauschale durch ein Instrument ersetzt, mit dem verkehrsmit-
teltunabhingig die einfache Entfernung zwischen Wohn- und
Arbeitsort bei der Einkommensteuer geltend gemacht werden
kann. Mit der letzten Anderung des Instruments zum ersten Ja-
nuar 2007 wird die Steuervergiinstigung nicht mehr fiir die er-
sten 20 Kilometer gewihrt. Die folgenden Analysen beziehen



sich auf den bis Ende Dezember 2006 giltigen Rechtsstand
(Rechtsstand 2005) und den gegenwirtigen Rechtsstand
(Rechtsstand 2007).

Auswertungen der Einkommensteuerstatistik wiesen nach,
dass die Kernstidte der Agglomerationsraume beim Rechtsstand
2005 am stirksten von der Entfernungspauschale profitieren.
Die Anzahl der Steuerbegiinstigten in den einzelnen Umland-
kreistypen ist geringer. Durch die Reform 2007 reduzierte sich
die Anzahl der Steuerbegiinstigten deutlich, das Verhiltnis der
Anzahl der Begiinstigten der einzelnen Kreistypen dnderte sich
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und Verkehrskosten, Haushaltseinkommen und Einkommens-
schwellenwerten fiir den Erwerb von Wohneigentum. Daten fur
das Ausmaf? der Stadt-Umland-Wanderung standen fiir die ver-
gangenen zehn Jahre zur Verfiigung. Bei einer Abschaffung der
Entfernungspauschale sinkt aufgrund des Unterschreitens der
Einkommensschwellenwerte mit steigender Entfernung von der
Kernstadt der Anteil der Umlandwanderer von Werten bis zu
zehn Prozent in den direkten Umlandkreisen auf bis zu 25 Pro-
zent in den weiter entfernten Kreisen. Einschrinkend ist hin-
zuzufiigen, dass die Mehrzahl der Abwanderungen in die =

dagegen nicht.

Riickschliisse fiir die Beurteilung der
Wirkungen der Entfernungspauschale
auf die Wohnstandortwahl ermdéglichen
Kenntnisse der Verteilungswirkungen.
Aufgrund der progressiven Ausgestal-
tung der Einkommensteuer und der mit
steigendem Einkommen anwachsenden
Pendeldistanzen profitieren von der
Steuervergilinstigung absolut vor allem
die hoheren Einkommensklassen und
nicht die Schwellenhaushalte, denen das
Instrument die Anderung des Wohn-
standortes erst ermdglicht (Kloas/Kuh-
feld 2003, Grab/Vorgrimler 2005). Eine
eigene Auswertung der Einkommensteu-
erstatistik bestitigt die Aussage fiir die
unterschiedlichen siedlungsstrukturel-
len Kreistypen. Basierend auf Berech-
nungen kann davon ausgegangen wer-
den, dass sich die Verteilungswirkungen
des Instruments durch die Anderung
2007 kaum verindert haben.

Auch aufgrund der geringen durch-
schnittlichen jihrlichen Steuerentlastung
von 388 Euro ist der Einfluss des Instru-
mentes auf die Wohnstandortentschei-
dung begrenzt. Zwischen Kernstidten und
den Umlandkreisen mit der geringsten
Siedlungsdichte besteht eine durchschnitt-
liche monatliche Differenz bei der Steuer-
entlastung von zehn Euro. Hinsichtlich
der Steuerermifligung profitieren von
dem Instrument im Umland wohnende
Haushalte stirker.

Simulationsrechnungen

In Szenarien fiir die Regionen Miin-
chen und Koblenz wurden die Auswir-
kungen des Wegfalls der Subvention und
der Reform 2007 auf die Stadt-Umland-
Wanderung untersucht. Die Berechnun-
gen basieren auf regionalisierten Wohn-

Abbildung 1: Begiinstigte der Entfernungspauschale nach Kreistypen und Rechtsstand
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Quelle: Auswertung der Einkommensteuerstatistik durch Statistisches Bundesamt

Abbildung 2: Durchschnittliche Steuerentlastung von Begtinstigten. Rechtsstand 2005 nach Einkunfts-
klassen und Kreistypen
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,» Der Einsatz fiskalischer Instrumente

ist im Hinblick auf eine Verringerung der
Transportintensitdt im Personenverkehr
als nicht ausreichend zu bewerten. “

direkten Umlandkreise erfolgt. Die Wirkungen der Anfang 2007
erfolgten Reform sind insgesamt geringer als diejenigen der Ab-
schaffung, und begiinstigen im Vergleich zur vollstindigen Ab-
schaffung vor allem die Fernpendler in Kreisen mit einer héhe-
ren Entfernung zu den beiden untersuchten Kernstidten.

In Simulationsrechnungen mit dem umweltdkonomischen
Modell PANTA RHEI wurden dariiber hinaus die Wirkungen ei-
ner Veranderung der Entfernungspauschale auf verschiedene
Indikatoren der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie quantifiziert
(Ahlert et al. 2005). Dabei ist zwischen den unmittelbaren Wir-
kungen auf den Personenverkehr durch den Wegfall der Vergiin-
stigung des Berufsverkehrs und den langfristigen Anderungen
des Verkehrsverhaltens infolge von Verinderungen der Wohn-
standortwahl zu unterscheiden. Danach fithrt die Reform der
Entfernungspauschale im Jahr 2007 bereits kurzfristig zu einem
Riickgang der gefahrenen Personenkilometer pro Jahr um etwa
ein Prozent. Im Falle der vollstindigen Abschaffung der Entfer-
nungspauschale kénnte der Effekt auf etwa zwei Prozent anstei-
gen. Langfristig steigt dieser Effekt im Fall der aktuellen Reform
durch Anderungen in der Wohnstandortwahl auf rund 1,5 Pro-
zent pro Jahr an. Dabei fallen die Wirkungen in lindlichen Krei-
sen deutlich stirker aus als in Ballungsraumen. Die Wirkungen
der Reform der Entfernungspauschale auf andere Nachhaltig-
keitsindikatoren sind begrenzt. Dies gilt zum einen fiir gesamt-
wirtschaftliche Indikatoren, aber auch fiir das Ziel der Reduzie-
rung der Flicheninanspruchnahme auf 30 Hektar pro Tag bis
zum Jahr 2020. Lediglich die verkehrsbedingten Treibhausgas-
und Luftschadstoffemissionen konnten durch die Reform in ei-
ner Gréflenordnung von 1 bis 1,5 Prozent zuriickgehen.

Zusammenfassend lisst sich festhalten, dass die Reform der
Entfernungspauschale auf einzelne Nachhaltigkeitsziele positiv
wirkt, ohne dass bei anderen Gréf3en negative Wirkungen auftre-
ten. Bei Abschaffung der Entfernungspauschale konnten diese
Effekte noch stirker sein, ohne dass die Nachhaltigkeitsziele der
Bundesregierung allein dadurch zu erreichen wiren. Eine Sen-
sitivititsrechnung zeigt, dass die Kernstidte und verdichteten
Kreise auf Kosten der lindlichen Kreise bei Einbeziehung der
Kosten fiir einen Zweitwagen bei der Umzugsentscheidung deut-
lich stirker von der Abschaffung der Entfernungspauschale pro-
fitieren konnten.

Ahnliche Ergebnisse zeigen sich auch, wenn weitere disku-
tierte fiskalische Mafnahmen wie die Abschaffung der Eigen-
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heimzulage, die Reform der Grundsteuer und auch eine maf3-
volle weitere Verteuerung der Treibstoffkosten mit in die Unter-
suchung einbezogen werden.

Handlungsempfehlungen

Die Analysen und Simulationsrechnungen fiir Reformen der
Entfernungspauschale zeigen, dass Anderungen von fiskali-
schen Instrumenten einen wichtigen Beitrag zur Reduzierung
der Transportintensitit im Personenverkehr leisten kénnen. Da-
mit erweist sich der Abbau von kontraproduktiven Subventio-
nen als ein Ansatz, der weiter zu verfolgen ist. Negative Auswir-
kungen in anderen Bereichen sind dabei in keinem Fall zu
erwarten. Entsprechend kann die starke Fokussierung der Dis-
kussion hinsichtlich des Beitrags der untersuchten Instrumen-
te zur Erreichung der Nachhaltigkeitsziele zugunsten einer brei-
ten Diskussion neuer Losungsansitze beendet werden.

Fiskalische Instrumente mit positiven Wirkungen auf indi-
viduelle Wohnstandort- und Mobilititsentscheidungen sollten
demnach verstirkt zur Umsetzung der Nachhaltigkeitsziele ein-
gesetzt werden. Die Wirkungen solcher Reformen sollten je-
doch nicht durch neue Subventionstatbestinde mit méglichen
kontraproduktiven Wirkungen auf das Nachhaltigkeitsziel der
Bundesregierung, wie zum Beispiel die Integration der Férde-
rung der Wohneigentumsbildung in die private Altersvorsorge,
konterkariert werden. Fur die Erhéhung der Wirkung der dis-
kutierten Reformen ist die Einbettung in weitere Politikmaf-
nahmen, die im Folgenden beschrieben werden, erforderlich.

Durch umfassendes Einbeziehen von mit dem Wohnstand-
ortim Umland verbundenen Verkehrskosten ist von einer Ver-
ringerung beziehungsweise Nivellierung der Kostenvorteile der
Umlandstandorte auszugehen. Zu Folgekostenaspekten der
Wohnstandortwahl werden Haushalte gegenwirtig jedoch nur
unzureichend beraten. Positive Wirkungen im Hinblick auf die
Umsetzung des Nachhaltigkeitsziels sind von einer umfassen-
den Beratung von Umzugswilligen hinsichtlich der mit dem
Wohnstandort langfristig verbundenen Folgekosten zu erwar-
ten. Durch die Steigerung des Wissens um die langfristigen
Wirkungen der Standortentscheidung, wie dies mit dem Ener-
gie-Pass fiir den Bereich der Heizkosten bei Immobilien bereits
praktiziert wird, kénnen Entscheidungen rationaler getroffen
und Stidte als Wohnstandort gestirkt werden. Offentliche Mittel
sind somit vom Infrastrukturausbau auf die Férderung von Be-
ratungsinstrumenten zu lenken.

Nachhaltige Siedlungsentwicklung

Eine hohe Bedeutung fiir die Umsetzung des Nachhaltig-
keitsziels hat die Planung der Gemeinden, die durch Bauland-
ausweisungen Grundstiickspreise beeinflusst. Mit umfangrei-
chen Neuausweisungen, wie in der Vergangenheit praktiziert,
werden Grundstiickspreise und damit Wohnkosten reduziert.
Verbunden sind damit einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung
zuwiderlaufende Anreize. Als Folge der kommunalen Planungs-



hoheit konkurrieren Gemeinden um Einwohner und damit auch
Steuereinnahmen, ohne jedoch Folgekosten in ihren Entschei-
dungen ausreichend zu beriicksichtigen. Aufgrund der regiona-
len Verflechtung der Wohnungsmirkte miissen Angebotsredu-
zierungen regional abgestimmt werden, damit der Verzicht von
einer Gemeinde nicht an anderer Stelle kompensiert wird und
effektlos bleibt. Insofern sind neue regionale Kooperationsfor-
men erforderlich.

Die Analysen und Simulationsrechnungen verdeutlichen in
der Summe, dass der Einsatz fiskalischer Instrumente im Hin-
blick auf eine deutliche Verringerung der Transportintensitit im
Personenverkehr nicht ausreichend ist. Die Lenkungswirkun-
gen der analysierten Instrumente beziehungsweise des Subven-
tionsabbaus sind nicht hinreichend. Es erweist sich insofern als
erforderlich integrierte Handlungsansitze zu entwickeln, in de-
nen fiskalischen Instrumenten eine wichtige Rolle zukommt.
Sie miissen in eine umfassendere Strategie eingebettet werden,
wozu informatorische und planerische Instrumente, aber auch
weitere ckonomische Instrumente wie beispielsweise Zertifika-
te einzubeziehen sind.
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