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Vorwort des Autors

In meiner Eigenschaft als Hauptreferent fir Ver-
kehr im Dezernat fur Stadtentwicklung, Bauen,
Wohnen und Verkehr des Deutschen Stadtetages
konnte ich von Dezember 2009 bis Februar 2010,
aufgrund eines Stipendiums des German Marshall
Fund der Vereinigten Staaten (GMF), im Rahmen
des Comparative Domestic Policy (CDP) Program
neue Instrumente zur Finanzierung der Infrastruktur
des offentlichen Personennahverkehrs (OPNV) in
verschiedenen US-amerikanischen Kommunen un-
tersuchen. In dieser Arbeit bezeichnet der Ausdruck
Lhicht-fiskalisch“ nicht aus dem allgemeinen Steu-
eraufkommen stammende private Beitrage zur Fi-
nanzierung der o6ffentlichen Nahverkehrsinfrastruk-
tur. Diese Beitrage konnen allerdings auch in Form
von speziellen Steuern erfolgen. Im Gegensatz zum
deutschen Steuerbegriff, der eine Zweckbindung
ausschliel3t, sind diese Steuern flr die Finanzie-
rung der OPNV-Infrastruktur vorgesehen.

Vor dem Hintergrund, dass im historischen Vergleich
Deutsche sehr viel haufiger offentliche Verkehrsmit-
tel nutzen und signifikant seltener Auto fahren als
Amerikaner, mag es seltsam erscheinen die ameri-
kanische Verkehrspolitik, gerade im Hinblick auf den
offentlichen Verkehr, mit der deutschen Situation zu
vergleichen. Die gegenwartigen Mobilitatstrends
in Deutschland u. a. hinsichtlich der Verkehrsleis-

tung (in Fahrzeugkilometer), der Pkw-Verflgbarkeit
und der Fahrgastzahlen der &ffentlichen Verkehrs-
mittel, lassen einen solchen Vergleich allerdings in
einem anderen Licht erscheinen. Nach einer von
der Rutgers University, der Virginia Tech Universi-
ty und dem DIW Berlin herausgegebenen Studie
uber Trends und Determinanten des Verkehrsver-
haltens in den USA und Deutschland ist in beiden
Landern eine steigende Pkw-Verfligbarkeit und
-nutzung sowie ein Anstieg der durchschnittlichen
Entfernungen und der Reisehaufigkeit zu beobach-
ten.! Einem der Autoren dieser Studie zufolge wer-
den die Verkehrssysteme in beiden Landern immer
starker abhangig vom Automobil. ,Man sollte nicht
dem Irrglauben erliegen, ein umweltfreundlicherer
Verkehr in Deutschland sei allein das Ergebnis gu-
ter Verkehrspolitik. Zum grof3en Teil sind strukturel-
le Faktoren entscheidend — also das, was mit der
Verkehrspolitik selbst wenig zu tun hat: Hatten wir
in Deutschland nicht ein héheres Fuhrerschein-
alter, mehr Senioren, mehr Arbeitslose und weni-
ger berufstatige Frauen als in den USA, und ware
Deutschland weniger dicht besiedelt, dann ware der
Autoanteil am Verkehr noch viel héher.”

Ein ebenso wichtiger Anlass fir die vorliegende
Studie ist die Tatsache, dass fiskalische Beschran-
kungen in Deutschland in den letzten Jahren die
Finanzierung grosserer Infrastrukturprojekte zuneh-
mend schwieriger gestalten lasst. Die USA kénnen
im Vergleich dazu auf eine lange Geschichte priva-
ter Infrastrukturfinanzierung zurtickblicken, woraus
sich meines Erachtens durchaus Anregungen erge-
ben konnen fur deutsche Stadte, die auf der Suche
nach Alternativen zur herkdmmlichen Finanzierung
ihrer Nahverkehrsinfrastruktur sind. Daher lohnt
es sich genauer zu untersuchen, wie Stadtverwal-
tungen und Regionen in den USA den o6ffentlichen
Personennahverkehr finanzieren, insbesondere die
OPNV-Infrastruktur.@ Allerdings sind die Finanzie-
rung der oOffentlichen Nahverkehrsinfrastruktur und
der Betrieb des OPNV oft untrennbar miteinander
verbunden. Daher werden im Folgenden auch in-
novative Strategien zur Betriebskostenfinanzierung
untersucht.

i Siehe Ralph Buhler, Uwe Kunert: Trends und Derterminanten des
Verkehrsverhalten in den USA und Deutschland, Forschungs-
projekt im Auftrag des Bundesministeriums fir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung, Berlin, Dezember 2008, 173 Seiten.

i Dr. Uwe Kunert, DIW Berlin, Abteilung Energie, Verkehr, Umwelt,
in: “Deutsche Verkehrspolitik muss sich weiter anstrengen,” Pres-
semitteilung vom 29. Januar 2009, DIW Berlin

i Einen allgemeinen Uberblick iiber lokale und regionale Finanzie-
rungsmechanismen fiir 6ffentliche Verkehrsmittel findet sich in:
TCRP Report 129. Local and Regional Funding Mechanisms for
Public Transportation, Transportation Research Board of the Nati-
onal Academies und in Barry Ubbels, Peter Nijkamp, Unconven-
tional funding of urban public transport, Transportation Research
Part D 7 (2002) 317-329.



Fir diese Studie habe ich insbesondere Fallbei-
spiele heran gezogen, bei denen 1. der als Folge
einer erfolgreichen Baulandentwicklung entlang
von OPNV-Trassen (Transit Oriented Development
— TOD) entstehende OPNV-ErschlieRungsnutzen
abgeschopft wird (Value capture), und 2. Modelle
einer Offentlich-Privaten Partnerschaft (OPP) zur
Anwendung kommen. Deshalb habe ich nach vor-
bereitenden Gesprachen mit Verkehrsexperten in
Washington DC, Victoria, der Hauptstadt der Ka-
nadischen Provinz British Columbia, sowie in San
José, Kalifornien, Interviews mit Vertretern aus
Kommunalverwaltungen und Verkehrsbehdrden
der Stadte Seattle, Portland (Oregon), aus der San
Francisco Bay Area und aus San Diego sowie in
Chicago und Denver durchgeflhrt.

Dabei habe ich festgestellt, dass Seattle und Port-
land und in geringerem Male auch die San Fran-
cisco Bay Area sowie San Diego Uber umfangreiche
Erfahrungen mit der Abschoépfung des Erschlie-
Rungsnutzens durch die aktive Baulandentwicklung
entlang von OPNV-Linien zur Finanzierung der 6f-
fentlichen Verkehrsinfrastruktur verfligen. Dies gilt
sowohl fir freiwillige Beitrage, als auch Zwangsab-
gaben. So konnte z.B. Portland Streetcar Inc. durch
eine aktive OPNV-ErschlieRung, in deren Gefolge
ein vormals brachgefallenes Innenstadtquartier zu
neuem Leben erweckt wurde, betrachtliche finanzi-
elle Investitionen zur Unterstlitzung der 6ffentlichen
Verkehrsinfrastruktur generieren. Auch freiwillige
Beitrage von Grundeigentimern in Portland, die
finanziell von einem guten Zugang zu offentlichen
Verkehrsmitteln profitieren, haben betrachtliche
Mengen an Kapital zuriick ins OPNV-System ge-
spuilt.

In Kommunen, in denen weder die Geschéafts-
welt, noch die Offentlichkeit die Bedeutung des
offentlichen Nahverkehrs fiur die Verbesserung
der urbanen Umwelt (wozu auch die 6konomische
Wettbewerbsfahigkeit einer Stadt zahlt) bislang
ausreichend erkannt haben, kbnnen nach meiner
Beobachtung MalRnahmen gemafl dem Motto ,Zu-
ckerbrot und Peitsche® weiterhelfen. Eine typische
LAnreizmallnahme® kdnnten beispielsweise Steu-
ersenkungen flr Arbeitgeber darstellen, mit deren
Hilfe sie dazu bewogen werden sollen, Verantwor-
tung flr die verkehrlichen Auswirkungen ihrer un-
ternehmerischen Aktivitdten zu Ubernehmen. Diese
konnten sich sowohl auf die eigenen geschéftliche
Aktivitaten als auch auf das Verkehrsverhalten der
jeweiligen Belegschaften beziehen. Im Unterschied
dazu kann auch durch die Anwendung von Zwangs-
maflnahmen, wie etwa gesetzliche Vorgaben flr
Bautrager zur Verbesserung der Umweltstandards,
das Bewusstsein zur Notwendigkeit der Férderung

offentlicher Verkehrsmittel gescharft werden.

Bei OPP stellte sich die Situation als noch kompli-
zierter dar. Der Bedarf an privaten Investitionen ist
in alteren Nahverkehrssystemen am groften. Aller-
dings sind, wie man in Chicago sieht und wie es
wahrscheinlich in den meisten OPNV-Systemen der
Fall sein diirfte, Giblicherweise weder der Offentlich-
keit noch der Geschéftswelt die Defizite in der Fi-
nanzierung des offentlichen Nahverkehrs bewusst.
Dies hangt damit zusammen, dass diese Systeme
schon so lange existieren und bislang i.d.R. gut
funktionierten. Dieser Umstand macht es schwer,
privates Kapital flr Verkehrsinfrastrukturinvestiti-
onen zu mobilisieren. Beispiele einer vollstandig
offentlich finanzierten Verkehrsinfrastruktur sind in
den USA eher selten und durften es auch in abseh-
barer Zukunft sein. Angesichts der derzeitigen Wirt-
schaftskrise, aber auch wegen fundamentalen Ver-
anderungen der Besteuerungsgrundlagen infolge
des demografischen Wandels, Verschiebungen von
Konsummustern etc. missen zuséatzliche, nicht-
fiskalische Finanzierungsquellen gefunden werden.
Aufgrund der im Vergleich zu Deutschland ungilins-
tigeren Ausgangsbedingungen missen Gemeinden
und Regionen in den USA sehr viel aktiver flir den
offentlichen Nahverkehr werben. Dieses Argument
wird keineswegs Uberflissig durch den von der
Obama-Administration angeklindigten Richtungs-
wechsel in der amerikanischen Verkehrspolitik mit
dem Ziel lebenswerte, nachhaltige Gemeinden zu
schaffen mit einer guten 6ffentlichen Verkehrsinfra-
struktur."

Dies gilt erst recht fur Investitionen in die Infrastruk-
tur des offentlichen Nahverkehrs, der mit anderen
offentlichen Verkehrsinfrastrukturen wie beispiels-
weise Strallen oder Parkhausern in Wettbewerb
tritt. Ganz zu schweigen von Investitionen in die so-
ziale Infrastruktur (Schulen, Krankenhauser, etc.).
Mehr privates Kapital fir die Nahverkehrsinfrastruk-
tur zu mobilisieren, ist daher nicht nur eine interes-
sante ldee, sondern eine Notwendigkeit.

Berlin, im August 2010

Oliver Mietzsch

iv Siehe USDOT Press Release, Remarks for Secy. Ray LaHood,
U.S. Department of Transportation, Transportation Research
Board Chairman’s Lunch, Jan. 13, 2010: http//www.dot.gov/af-
fairs/2009/lahood01132010.htm.
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Preface’

As head of the Transportation Unit within the De-
partment for Urban Planning, Construction, Housing
and Transportation of the German Cities Associati-
on (Deutscher Stadtetag), | served as a Compara-
tive Domestic Policy (CDP) Fellow at The German
Marshall Fund (GMF) from December 2009 until Fe-
bruary 2010. My research focused on private, non-
fiscal methods of public transit infrastructure fun-
ding in various communities across North America.
For this paper, the term “non-fiscal” means private
contributions to public transit infrastructure funding.
These contributions, however, can also be in the
form of special taxes. In contrast to German taxes,
which may not be earmarked (aka the principle of
non-affectation), these taxes are dedicated to public
transit infrastructure funding.

It might seem strange to compare American and
German transportation policies, especially public
transit policies, given the fact that Germans histori-
cally have much higher rates of public transit use and
drive automobiles significantly less than Americans.
Current German mobility trends, however, including
vehicle miles travelled, rates of car ownership, and
public transit ridership tell another story. According
to a study released by Rutgers University, Virginia
Tech University and DIW Berlin of trends and de-
terminants of traffic behavior in the United States
and Germany, increases in car ownership and use,
as well as in mileage per trip, and trip frequency
can be observed in both countries.” According to
one of the authors of the study, in both countries
traffic patterns are becoming more and more car-
dependent. “One should not be misled in believing
that a more environmentally friendly transportation
policy in Germany only results from good policies.
To a large extent structural factors are decisive and
have nothing to do with transportation policy at all: if
the driving age in Germany were not higher, if there
would not be more elderly and unemployed people,
if there would be more women working than in the
United States, and if Germany were less densely
populated, the modal share of cars would be much
higher.”i

i This paper is the result of a fellowship granted to Oliver Mietzsch
by the Comparative Domestic Policy program of the German
Marshall Fund (GMF). The views expressed here are those of the
author and do not necessarily represent the views of GMF.

ii  See Ralph Buhler, Uwe Kunert: Trends and Determinants of Tra-
vel Behaviour in the USA and Germany,
Forschungsprojekt im Auftrag des Bundesministeriums fur Ver-
kehr, Bau und Stadtentwicklung, Berlin,
Dezember 2008, 173 pages.

i Dr. Uwe Kunert, DIW Berlin, Abteilung Energie, Verkehr, Umwelt,
in: “Deutsche Verkehrspolitik muss sich weiter anstrengen,” Press
Release from January 29, 2009, DIW Berlin (own translation).



Equally relevant in driving my research, fiscal re-
strictions in Germany in recent years have made
financing major infrastructure projects increasingly
difficult. The United States, by comparison, has a
long history of private infrastructure funding, and
may therefore provide lessons to German cities
interested in alternative means of financing their
projects. | therefore conclude that it is worthwhile to
look closer at how municipalities and regions in the
United States finance public transit, especially pu-
blic transit infrastructure.” That said, the funding of
public transit infrastructure and operations often are
inextricably linked. As such, innovative strategies to
support operating funding also are examined.

Forthis study, | took particular interestin case studies
1st where value capture strategies leveraged Tran-
sit Oriented Development (TOD) initiatives and 2™
where Public-Private Partnership (PPP) strategies
were utilized. Accordingly, | made sites visits Victoria
(British Columbia), Seattle (Washington State),
Portland (Oregon), the San Francisco Bay Area and
San Diego (California), Chicago (lllinois) and Den-
ver (Colorado), in addition to interviews with transit
experts in Washington, D.C.

| found that Seattle and Portland, and to a lesser
extent, the San Francisco Bay area and San Diego,
provide good examples of value capture strategies
to finance public transit systems through the active
promotion of Transit Oriented Development, inclu-
ding how it works and its limitations. For example,
Portland Streetcar Inc. utilizes TOD strategies to
create substantial financial investment to support
public transit infrastructure. Voluntary contributions
by land owners in Portland, who benefit financially
from good public transit access, also have funneled
significant capital back into the system.

In communities where neither the business commu-
nity nor the general public grasps the importance
of public transit for improving the urban environ-
ment (including the economic competitiveness of
a city) | noted “carrot and stick” measures being
employed. A typical “carrot measure” might be tax
reductions for employers in order to persuade them
to take some responsibility for the traffic impact of
their business’s activities. This would apply to com-
mercial activities but also to the traffic behavior of
the workforce. In contrast, “stick measures,” such
as legal requirements for improving environmental

iv For a general overview of local and regional funding mechanisms
for public transportation see TCRP Report 129. Local and Regi-
onal Funding Mechanisms for Public Transportation, Transporta-
tion Research Board of the National Academies as well as Barry
Ubbels, Peter Nijkamp, Unconventional funding of urban public
transport, Transportation Research Part D 7 (2002) 317-329.

standards, can be imposed on developers in order
to make them more aware of the need of fostering
public transit.

With PPP, the situation proved even more complex.
To begin with, the demand for private capital invest-
ment in transit infrastructure is highest in older sys-
tems. However, as demonstrated in Chicago and
is likely the case with most older public transit sys-
tems, the general public and business community
usually are not aware of shortfalls in public transit
funding, because the systems have been in place
and working for such a long time. This reality makes
it difficult to attract private capital for transit infra-
structure investment.

Examples of 100 percent publicly subsidized tran-
sit infrastructure are rare in the United States and
will be for the foreseeable future. Indeed, due to the
current economic crisis but also because of funda-
mental changes in the underlying taxation basis due
to demographic change, shifts in consumer patterns
etc., additional non-fiscal funding sources must be
identified. Given the less favorable structural pre-
conditions, municipalities and regions must become
much more active in promoting public transit. This
argument is by no means rendered superfluous by
the recently announced major shift in United Sta-
tes transportation policy toward creating livable,
sustainable communities built around good trans-
portation.” And this applies all the more to capital
investments in public transit infrastructure, which
compete with other infrastructure investments, such
as local roads or parking facilities in the transporta-
tion field, not to mention infrastructure investments
in schools, hospitals, etc. To attract more private ca-
pital investment for transit infrastructure, therefore,
is not a merely an interesting idea, but a matter of
necessity.

Berlin 2010 August
Oliver Mietzsch
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v See USDOT Press Release, “Remarks for Secy. Ray LaHood,
U.S. Department of Transportation,” Transportation Research
Board Chairman’s Lunch, Jan. 13, 2010: http//www.dot.gov/af-
fairs/2009/lahood01132010.htm.
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