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Eine Strategie fur den
Offentlichen Personennahverkehr

AUSDEMINHALT

von Hans Bé6hme und Henning Sichelschmidt

Gegenwirtig weist der Offentliche Personennahverkehr (OPNV) in Deutschland ein
betrachtliiches Mald an dkonomischer Ineffizienz auf. Ausschlaggebend dafir ist die
starke EinfluBnahme des Staates auf diesen Verkehrsbereich: Der OPNV wird staatlich
reguliert und sein Leistungsumfang zu einem grof3en Teil politisch bestimmt, die meisten
Betriebe stehen in kommunalem Eigentum, und verschiedene Finanzierungsquellen
bestehen unkoordiniert nebeneinander. Die Folge ist eine hohe und weiter zunehmende
Subventionierung des OPNV mit 6ffentlichen Mitteln.

In der deutschen Verkehrspolitik findet zwar derzeit eine umfassende Neuorientierung zu
marktwirtschaftlichen Verhaltnissen statt; der OPNV wird aber auch kiinftig noch immer
stark durch behordlich-administrative Strukturen geprégt sein. Die im Zuge der Bahnre-
form beschlossene Regionalisierung des Schienenpersonennahverkehrs berGhrt diese
Strukturen nur am Rande. Bei realistischer Einschatzung der zu erwartenden politischen
Anforderungen an den OPNV ist auRerdem damit zu rechnen, daf politische Ziele auch
weiterhin einen groRen Teil seines Leistungsumfangs bestimmen werden. Um Subventio-
nen dennoch moglichstin engen Grenzen zu halten, muf3 das Streben nach wirtschaftlicher
Effizienz im OPNV ein groferes Gewicht erhalten. Deshalb missen auch in diesem Ver-
kehrsbereich mehr Wettbewerb und unternehmerische Eigenverantwortung eingefiihrt
werden.

Die hier vorgestellte Strategie zur starkeren Einbindung des OPNV in ein marktwirtschaft-
lich orientiertes Verkehrskonzept sieht vor,

— die staatliche EinfluBnahme im OPNV so zu beschranken, daR nur die Leistungen, die
als Mindestangebot vom OPNV erbracht werden sollen, politisch festgelegt und das
Eigentum und die Betriebsfliihrung grundsaétzlich privaten Nahverkehrsgesellschaften
Uberlassen werden,

— in einer 6ffentlichen Ausschreibung zu ermitteln, welche Nahverkehrsgesellschaften
die geringsten Subventionen bendtigen, um die politisch festgelegten Leistungen an-
bieten zu kénnen,

— das bisherige Konzessionierungsverfahren aufzuheben und den Zuschlag fiir die sub-
ventionierten Leistungen zeitlich zu befristen.

Damit die fiskalische Eigenverantwortlichkeit der Gebietskorperschaften gestarkt und der
Umfang politisch gewlinschter Leistungen méglichst rational bestimmt wird, sind Zahlun-
gen an den OPNV grundsétzlich auf der 6ffentlichen Ebene aufzubringen, auf der auch die
Leistungsanforderungen festgelegt werden. Dazu wird vorgeschlagen, die Aufgaben- und
Ausgabenverantwortung fir den OPNV in den einzelnen Nahverkehrsrdumen den speziell
zu griindenden Zweckverbanden zu Ubertragen. Zur Finanzierung der subventionierten
Leistungen eignet sich in erster Linie eine Nahverkehrsabgabe, die von den Einwohnern der
einzelnen Nahverkehrsraume an die jeweils zustdndigen Zweckverbande zu zahlen ist. ihre
jeweilige Hohe ist das Ergebnis der 6ffentlichen Ausschreibung. Bestehende Steuern sind
in dem Umfang zu senken, in dem sie bisher der Deckung des OPNV-Finanzbedarfs dienten.
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I. Der OPNYV in der Krise

Am 1. Januar 1994 hat die erste Phase der Re-
form der deutschen Eisenbahnen begonnen.
Dieses Ereignis, mit dem ein weiterer Schritt
der umfassenden Neuorientierung der deutschen
Verkehrspolitik zur Marktwirtschaft getan wird,
hat auch fiir den Offentlichen Personennahver-
kehr (OPNV) in Deutschland Bedeutung. Mit
der Bahnstrukturreform soll eine Regionalisie-
rung der bisher von der Deutschen Bundesbahn
und der Deutschen Reichsbahn erbrachten Nah-
verkehrsleistungen verbunden werden. Der
Bund wird sich ab 1996 aus der unmittelbaren
Verantwortung fiir diesen Bereich zuriickziehen
und sie den Bundeslindem iibertragen. Das be-
deutet von diesem Zeitpunkt an eine erhebliche
Verdnderung fiir einen Teil des Schienenperso-
nenverkehrs.

Um so tiberraschender ist es, daB der OPNV
als Ganzes trotz seiner vielfach noch immer be-
hordlich-administrativen Strukturen und seiner
weitgehenden staatlichen Regulierung bisher
kaum in die Neuordnung der Rahmenbedingun-
gen des Verkehrs in Deutschland einbezogen
worden ist. Dies erstaunt vor allem deshalb,
weil die wirschaftliche Lage des OPNV nach
wie vor von einem erheblichen Defizit in der
laufenden Betriebsrechnung und von umfang-
reichen Zuschiissen des Bundes und anderer 6f-
fentlicher Korperschafien zu den Infrastruktur-
aus- und -neubaukosten geprigt ist, die jahrlich
nahezu 20 Mrd. DM erreicht haben. Daran hat
auch eine leichte Zunahme der Beforderungslei-
stungen und der Einnahmen seit Ende der acht-
ziger Jahre nichts indem kénnen.

Gleichzeitig wird gefordert, den OPNV aus-
zuweiten, um der Belastung der Straflen durch
den Individualverkehr entgegenzuwirken. Die
bedriingte Marktstellung des OPNV und seine
unbefriedigende Kostendeckung lassen sich mit
infrastrukturpolitischen Mafinahmen allein frei-
lich nicht durchgreifend verbessern. Auflerdem
passen die Forderungen nach einer umfassen-
den offentlichen Forderung des OPNV — ins-
besondere soweit es um ordnungspolitische
Eingriffe wie eine Verkehrslenkung zu Lasten

des Individualverkehrs geht — weder in die
verkehrs- noch in die finanzpolitische Land-
schaft. Gerade mit Blick auf den schwindenden
Spielraum der Offentlichen Haushalte und die
ungiinstige ~ wirtschaftliche  Situation des
OPNV, die sich voraussichtlich in den kom-
menden Jahren auch nicht verbessem wird, er-
scheint dessen Einbezichung in die Reformen
des gesamten Verkehrssektors in Deutschland
tiberféllig und dringlich. Dazu bedarf es einer
neuen Konzeption.

Eine Strategic fiir die stirkere Einbindung
des OPNV in ein marktwirtschaftlich orientier-
tes Verkehrskonzept wird in diesem Beitrag
vorgestellt. Sie basiert auf der Auffassung, dafl
eine Neugestaltung des OPNV sich in die alige-
meinen ordnungs- und verkehrspolitischen Re-
formen in Deutschiand sowie der Européischen
Gemeinschaft [B6hme, Sichelschmidt, 1993,
S. 11 ff.] einfiigen und mit ihren Grundsétzen
konsistent sein sollte. Dieser marktwirtschaftli-
chen Ausrichtung entsprechend geht sie von
dem Ziel der wirtschaftlichen Effizienz aus.!
Dabei kommt einer verstirkten Flexibilitdt und
Innovationsbereitschaft der Verkehrsbetriebe
besondere Bedeutung zu. Mit dem Effizienzziel
sind sowohl die Offentliche Regulierung eines
Wirtschaftszweigs als auch seine Subventionie-
rung in einer strengen Sicht nur dann vereinbar,
wenn sie aufgrund von Marktversagen gerecht-
fertigt werden konnen. Auf die OPNV-Mirkte
trifft das grundsitzlich kaum zu.2

Die gegenwirtige Lage des OPNV weicht
vom Okonomischen Ideal stark ab: Die Bestim-
mung des Angebotsumfangs wird bereits seit
langem zu cinem erheblichen Teil als eine 6f-
fentliche Aufgabe angesehen, fiir deren Erfiil-
lung gegebenenfalls umfangreiche Zuschiisse
an die Betriebe zu zahlen sind.3 Piese Defini-
tion des OPNV-Angebots als ein meritorisches
Gui* wird insbesondere mit gesellschafts- und
verteilungspolitischen Zielen — auch als ge-
meinwirtschaftliche Verkehrsbedienung  be-
zeichnet — begriindet. Zu diesen Zielen zihlen
u.a.:



— Gleichheit der Lebensverhiltnisse im ge-
samten Bundesgebiet,

— allgemeine Daseinsvorsorge fiir die Be-
volkerung,

— Fiirsorge fiir dltere, behinderte oder so-
zial schwache Mitbiirger,

— Erhaltung gewachsener Stadtstrukturen
und der Funktionsfihigkeit der Ballungs-
rdume.

Bei den Zielen der Regulierung handelt sich um
eine Vielzahl von Einzelfestlegungen, die teils
nicht koordiniert und unzureichend spezifiziert
sind.>

Eine konsequente marktorientierte Umstruk-
turierung des Offentlichen Nahverkehrs wiirde
zu weitreichenden Verdnderungen des Ange-
bots fiihren. Ein ausschlieBlich rentabilitéts-
orientiertes OPNV-Angebot wire vermutlich
erheblich kleiner als zur Zeit.6 Bei realistischer
Einschidtzung der zu erwartenden politischen
Anforderungen an den OPNV ist jedoch damit
zu rechnen, daf3 die politischen Ziele auf abseh-
bare Zeit eine wichtige Determinante des
OPNV bleiben.” Voraussichtlich werden des-
halb auch kiinftig in vielen Fillen Angebote

aufrechterhalten, bei denen die Fahrgeldeinnah-'

men die Kosten nicht decken.

Grundsitzlich sollten zwar mdéglichst alle
Leistungen des OPNV, die aufgrund politischer
Anforderungen erbracht werden, durch spezifi-
sche, entgeltartige Zahlungen der offentlichen
Hand abgedeckt werden. Dies ist bei Leistun-
gen fiir bestimmte Personengruppen mdglich
und beispielsweise im Schiilerverkehr {iblich.
Solche Leistungen begiinstigen jedoch nicht
immer ausreichend spezifizierbare Personen-
gruppen. Insbesondere dort, wo es um die Vor-
haltung von Leistungen etwa am Abend oder in
verkehrsschwachen Rdumen geht und Adressat
dieser MafBnahmen das allgemeine Publikum
ist, werden deshalb auch weiterhin Subventio-
nen fiir Betrieb und Infrastrukturbauten des

OPNV gezahlt werden miissen.8 Wirtschafili-
che Effizienz wird dementsprechend wie bisher
nur neben anderen Zielsetzungen verwirklicht

~ werden koénnen.

Gerade angesichts dieser Einschrinkung ist
es notwendig, den Spielraum fiir ©kono-
misch-rationale Entscheidungen so weit wie
moglich auszudehnen und mehr Transparenz
der sozialpolitisch motivierten Aktivititen im
OPNV zu erreichen. Dazu bedarf es umfangrei-
cher Verdnderungen sowohl des staatlichen Re-
gulierungssystems als auch der betrieblichen
Strukturen des OPNV.?

Die im folgenden behandelten Probleme des
OPNV sind hauptsichlich Probleme des Teils
dieses Verkehrsbereichs!0, der offentliches Ei-
gentum ist. Das sind vor allem die Grof3betriecbe
in den Ballungsrdumen. Ihre Eingliederung in
eine marktwirtschaftliche Verfassung der Ver-
kehrswirtschaft und eine konsequente Ausrich-
tung auf die Grundsdtze einer wirtschafilichen
Betriebsfiihrung erscheint am dringlichsten. Die
Bemiihungen der Betricbe des OPNV um Ver-
besserungen werden von den Verfassern durch-
aus gesehen; sie konnen aber im Rahmen des
Status quo nur beschrinkt erfolgreich sein. Mit
dem vorliegenden Reformvorschlag wird ver-
sucht, solche Beschrinkungen zu iiberwinden.
Dabei wird insofern {iber bislang vorgestellte
Verdnderungsvorschldge hinausgegangen, als
diese in erheblich gréfierem Umfang von Zuge-
stindnissen an den Status quo geprigt sind.!1

Ausgangspunkt der folgenden Analyse sind
ebenso wichtige Entwicklungstendenzen des
OPNV in der jiingeren Vergangenheit wie die
Zukunftsaussichten; danach werden die maB-
geblichen Ursachen der unbefriedigenden Lage
im Nahverkehr herausgearbeitet. Der Schwer-
punkt der Untersuchung liegt in Kapitel IV, in
dem der eigene Vorschlag fiir eine Reformstra-
tegie zur Uberwindung der, systembedingten
Schwichen erldutert wird.



I1. Ungiinstige Aussichten

1.  Die Struktur des OPNV in
Deutschland

Der OPNV ist ein linienm#Biger Verkehr auf
festgelegten Strecken, die im allgemeinen nicht
langer als 50 km sind, mit Abfahrten nach im
voraus festgelegten und bekanntgegebenen
Fahrpldnen. Er verdankt seine Bezeichnung der
Tatsache, da} seine Leistungen von jedermann
genutzt werden konnen. “Offentlich” bedeutet
also nicht etwa, da} die Leistungen von Betrie-
ben im oOffentlichen Eigentum erbracht werden
miissen. Ebensowenig handelt es sich bei die-
sen Leistungen um 6ffentliche Giiter.

Der OPNV ist durch folgende Merkmale ge-
kennzeichnet:

— allgemeine Zuginglichkeit der angebote-
nen Leistungen,

— einen umfangreichen 6ffentlichen Einflufl
(Eigentum, Regulierung),

— Qualitdtsunterschiede zum motorisierien
Individualverkehr (MIV),12

— die Zusammensetzung der Nachfrage aus
privater Nutzung gegen Entgelt und ei-
nem Offentlich bestimmten Teil (“merito-
rische Nachfrage”),

— die Aufgliederung des Gesamtmarktes
OPNYV in eine Vielzahl voneinander un-
abhéngiger regionaler Verkehrsriume,

— starke Schwankungen im Tagesgang der
Nachfrage (z.B. “rush hours™),

— grofle Unterschiede zwischen Ballungs-
gebieten!3 und lindlichen Regionen (z.B.
im Verkehrsaufkommen und der Ver-
kehrsbedienung),

— die Erstellung des Angebots durch Bus-,
Straflenbahn- und, in grofen Verkehrs-
rdumen, Schnellbahnbetriebe (einschlie3-
lich Bundesbahn),

— scharfe  Substitutionskonkurrenz ~ zum
motorisierten Individualverkehr.

In diesen Merkmalen wurzeln die Schwichen
des OPNV (vgl. Kapitel III), die seine langfri-

stige Entwicklung erkennen 14Bt. Sie sind auch
Ursachen der Kostenunterdeckung bei den mei-
sten Betrieben und der daraus folgenden Sub-
ventionierung.

Der Marktanteil des OPNV ist in West-
deutschland langfristig deutlich zurlickgegan-
gen.1* Die Verkehrsleistungen konnten erst ge-
gen Ende der achtziger Jahre nach einem zeit-
weilig ausgepréigten Schrumpfen wieder gestei-
gert werden (Tabelle 1), ohne daf sich aller-
dings der Anteil gegeniiber dem Individualver-
kehr wieder erhthte. Griinde fiir diese unbefrie-
digende Entwicklung waren vor allem die de-
mographische Entwicklung in Deutschland (Ta-
belle Al), die Zunahme des Bestands an priva-
ten Krafifahrzeugen (Tabelle A2) sowie eine
stirkere Streuung der Arbeitsstidtten. Auch die
Suburbanisierung wirkte der fiir den OPNV-Be-
trieb notwendigen Verkehrsbiindelung entge-
gen, und die Wettbewerbsfihigkeit des OPNV
wurde durch seine unvermeidlichen Qualitéts-
nachteile bei anhaltend steigenden Anspriichen
der Verkehrsnutzer beschrinkt. Vermutlich
ging die Erholung des Verkehrsaufkommens
seit 1989 vor allem auf die Zuwanderung noch
nicht motorisierter Aus- und Ubersiedler sowie
auf preispolitische MaBnahmen der Betriebe zu-
riick.15

Obwohl auch die Einnahmen der OPNV-Be-
triebe aus dem Absatz ihrer Bef®rderungslei-
stungen gestiegen sind, kann nach wie vor ein
erheblicher Teil der Kosten nicht gedeckt wer-
den. Der Kostendeckungsgrad (Ende der achtzi-
ger Jahre: zwei Drittel) ist daher seit 1990 ge-
sunken (Tabelle 2); es gibt allerdings erhebliche
Unterschiede zwischen den einzelnen Betrie-
ben. Die HOhe und Dauerhaftigkeit des Defizits
werden wesentlich durch den Umfang be-
stimmt, in dem Leistungen aufgrund offentli-
cher Vorgaben zu erbringen sind. Die Produk-
tionskosten dieses politisch bestimmten Teils
der Leistungen miissen durch Zahlungen aus 6f-
fentlichen Haushalten gedeckt werden.



Tabelle 1 — Der OPNV in der Bundesrepublik Deutschland® 1970-1991

1970 | 1975 | 1980 | 1982 | 1984 | 1986 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991
VerkehrsaufkommenP:€ ,
Mill. Fahrgiaste 7015 7588 7652 7433 6819 6594 6491 6553 6862 7130
1970=100 100 108 109 106 97" 94 93 93 98 102
Vcrkehrsleistungenb e '
Mrd. Personen-km 60,7 66,7 655 645 597 565 563 551 583 60,6
1970=100 100 110 108 106 98 93 93 91 96 100
Nachrichtlich: Taxi- und Miet-
wagenverkehr
Verkehrsaufkommen
Mill. Fahrgéste 290 310 365 320 330 340 355 365 380 390
1970=100 100 107 126 110 114 117 122 126 131 134
Verkehrsleistungen
Mrd. Personen-km 1,7 1,8 2,2 1,9 2,0 2,1 2,2 2,3 2,5 2,5
1970=100 100 106 129 112 118 124 129 135 147 147

Gebietsstand vor dem 03.10.1990. — PStadtschnellbahn- (U-Bahn-), Stralenbahn-, Obus- und Kraftomnibusverkehr

kommunaler, gemischtwirtschaftlicher und privater Unternehmen sowie Kraftomnibusverkehr der Deutschen Bundes-
bahn, der Deutschen Bundespost und der nichtbundeseigenen Eisenbahnen (jedoch ohne Beférderungsleistung ausliandi-
scher Unternehmen); ferner S-Bahnverkehr, Berufs- und Schiilerverkehr der Eisenbahnen zu erméBigten Tarifen sowie
Eisenbahnverkehr im Regeltarif bis 50 km Reiseweite (bis einschlieBlich 1984 ohne S-Bahnverkehr in Berlin-West mit
0,25 Mrd. Personen-km (1985)). — “Ohne Mehrfachzihlungen durch Wechsel der Transportmittel.

Quelle: Der Bundesminister fiir Verkehr [1988, S. 176 ff.; 1992, S. 192 ff.]; eigene Berechnungen.

Tabelle 2 — Fahrgeldeinnahmen und Kostendeckungsgrad im OPNV 1980-19922

1980 | 1982 | 1984 | 1986 | 1987 | 1988P | 1989P | 1990 | 1991 | 1992

Fahrgeldeinnahmen (Mill. DM) 4310 4925 5106 5258° 5434 5636 6142 7562 7836 8104
Kostendeckungsgrad (vH) 676 679 675 66,6 617 6719 682 67,0 648
Fehlbetrag, absolut (Mill. DM)d 2066 2328 2458 2637 2593 2664 2864 3725 4257

AMitglieder des Verbands &ffentlicher Verkehrsbetriebe (VOV) (bis 1989) bzw. Mitglieder des Verbands Deutscher
Verkehrsunternehmen (VDV) in den alten Bundeslindern (ab 1990). — bInfolge Beitritts weiterer Mitglieder zum
VOV mit den Ergebnissen fritherer Jahre nicht voll vergleichbar. — ©Ab 1986 einschlieBlich S-Bahnverkehr in Berlin-

West mit rund 30 Mill. DM Einnahmen (1986). —dRechnerischer Wert.

Quelle: Zusammengestellt und berechnet nach: VOV [Ifd. Jgg.]; VDV [Ifd. Jgg.].

2.  Umfangreiche 6ffentliche Zu-
schiisse

Das Defizit im OPNV wird durch eine Vielzahl
offentlicher Zuschiisse (1988: 17,2 Mrd. DM)
ausgeglichen. Diese werden zu mehr als der
Hilfte vom Bund, im iibrigen von Lindem
(26 vH) und Kommunen (22 vH) gezahlt. Im
einzelnen gibt es folgende Leistungen (alle
Zahlenangaben fiir 1988 nach Ratzenberger
[1992, S. 176]):

Investitionszuschiisse nach dem Gemein-
deverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG)
in Hohe von 2,5 Mrd. DM oder 15 vH,
Investitionszuschiisse ~ auflerhalb  des
GVFG (0,3 Mrd. DM oder 2 vH),
sonstige direkte Forderung des OPNV
(z.B. Kooperationsforderung) in Hdéhe
von gut 0,2 Mrd. DM oder reichlich
1 vH,

UmsatzsteuerermaBigung und Krafifahr-
zeugsteuerbefreiung (0,6 Mrd. DM oder
3 vH),



— Ausgleichszahlungen fiir den Schienen-
personennahverkehr (3,3 Mrd. DM oder
19 vH),

— Defizitausgleich fiir OPNV-Betriebe (4,1
Mrd. DM oder 24 vH),

— Ausgleichszahlungen fiir die verbilligte
oder unentgeltliche BefGrderung von
Schiilem und anderen Auszubildenden
(3,3 Mrd. DM oder 19 vH),

— Ausgleichszahlungen fiir die unentgeltli-
che Beftrderung Schwerbehinderter (0,7
Mrd. DM oder 4 vH).

Die restlichen 2,1 Mrd. DM bzw. 12 vH ent-
fallen auf allgemeine finanzielle Leistungen,
die der Deutschen Bundesbahn sowie den nicht-
- bundeseigenen Eisenbahnen vor allem aufgrund
der EG-Verordnung 1192/69 (Ausgleich beson-
derer bzw. iiberhohter Lasten), aber auch z.B.
als Zuschiisse fiir Elektrifizierungsmaflnahmen
gewihrt wurden und dem OPNV zuzurechnen
sind.

Eine wichtige Quelle der von den Kommu-
nen und Landkreisen — insbesondere zum De-
fizitausgleich — aufgebrachten Mittel sind die
Gewinne kommunaler Versorgungsunterneh-
men, die im Verbund mit OPNV-Betrieben ste-
hen. Hier handelt es sich um eine Quersubven-
tionierung, bei der auch die Korperschaftsteuer
auf die Gewinne erspart wird (Lastenverlage-
rung auf libergeordnete Haushalte).

Wenn auch die BefOrderungsleistungen im
OPNYV in den letzten Jahren wieder angestiegen
sind, kann eine dauerhafte Konsolidierung des
erreichten Niveaus oder eine weitere Zunahme
nicht als gesichert angesehen werden. Die poli-
tischen Veridnderungen der letzten vier Jahre
und die verstidrkte Zuwanderung kénnen zwar
bewirken, dafl die Bevilkerung in Westdeutsch-
land entgegen frilheren Erwartungen [Paqué,
Soltwedel et al., 1993, S. 47] bis etwa zum
Jahre 2010 nicht um ca. 2 Mill, auf gut 62 Mill.
Einwohner abnimmt. Dies kann die Nachfrage
nach OPNV-Leistungen zwar stiitzen. Gleich-
wohl ist aber auch kiinftig eher eine Schrump-
fung als eine Expansion der OPNV-Mirkte
wahrscheinlich. Hauptgrund dafiir ist, daf} sich
die Konkurrenz des motorisierten Individual-
verkehrs ceteris paribus noch verschirfen diirf-

te. Die leichte Verschiebung der relativen Nut-
zerkosten von MIV und OPNV zugunsten des
OPNV in den Jahren 1988—1991 (Tabelle A3)
deutet noch nicht darauf hin, daB sich die Wett-
bewerbslage spiitbar und dauerhaft wandeln
wird. Dies wire nur zu erwarten, wenn die Rah-
menbedingungen mit administrativen Mitteln,
die sich z.B. auf Verkehrsverbote und dhnliche
Zwangsmafinahmen stiitzen und iiber eine An-
lastung der verkehrsbedingten Wege- und Um-
weltkosten hinausgehen, verdndert wiirden.

Ein kaum nachhaltig tiberwindbares Hinder-
nis fiir eine Steigerung der OPNV-Nachfrage
bleiben die unvermeidbaren Qualitdtsunter-
schiede zwischen OPNV und privatem Pkw.
Das gilt selbst dann, wenn sich der durch-
schnittliche Zeitachteil des OPNV durch zu-
nehmende Behinderungen des Pkw-Verkehrs
tendenziell verringerte.1® AuBerdem wird der
“circulus vitiosus” fiir den OPNV fortbestehen,
denn cine Anpassung des Angebots an eine
riickléufige Nachfrage fiihrt zu weiterem Nach-
frageverlust, wenn die Abfahrtsfrequenz verrin-
gert wird und andere Qualititseinbuflen ent-
stehen,

3. Trotz Verbesserungen: Das Defizit
bleibt

Die OPNV-Betriebe haben in der Vergangen-
heit bereits verschiedene Schritte unternom-
men, um die Absatz- und Produktionsbedingun-
gen zu verbessern. Sie haben zum einen ver-
sucht, mehr Fahrgiste zu gewinnen, indem sie
die Preise stdrker markt- und wettbewerbsorien-
tiert bildeten (Tabelle A4)17 und weitere Mar-
ketingmafinahmen ergriffen. Zum anderen rich-
teten sie beispielsweise Verkehrsverbiinde ein.
Auflerdem haben die Baulasttriger in erhebli-
chem Umfang Investitionen durchgefiihrt, bei
denen insbesondere die Schienenverkehre in
den Ballungsrdumen mit Hilfe finanzicller For-
derung aus zentralen Haushalten erheblich aus-
gebaut worden sind.!8

Trotz dieser mit groflem ﬁnan21ellen Auf-
wand vorgenommenen MaBBnahmen waren die
Erfolge — gemessen an den finanziellen Ergeb-
nissen — insgesamt nur begrenzt.! Dazu mag
beigetragen haben, dafll fiir den Ausbau des



OPNV vomehmlich die aufwendigsten verfiig-
baren Varianten ausgewihlt wurden, wobei
technische Moglichkeiten offenbar vor Kosten-
und Rentabilititsgesichtspunkten rangierten.20
Im ganzen gesehen gibt es im OPNV gegen-
wirtig zahlreiche Schwachstellen, die die Ursa-
che 6konomischer Ineffizienz und hoher Kosten

der Leistungserstellung sind. Mit hoher Wahr-
scheinlichkeit werden die Betriebsdefizite des-
halb ein zentrales Problem des OPNV bleiben.
Es muf} damit gerechnet werden, da sie in je-
dem Fall eine erhebliche HGhe beibehalten wer-
den. Somit wird sich auch in Zukunft ein erheb-
licher Subventionsbedarf ergeben.2!

I11. Systembedingte Schwachen — Hindernisse fiir Trendwende

Um die Grundlagen des OPNV zu verbessern,
miissen die vorhandenen Schwachstellen mog-
lichst weitgehend beseitigt werden. Durchgrei-
fende Verdnderungen werden jedoch bisher
durch die bestehenden Strukturen des OPNV
verhindert. Hindernisse sind insbesondere

— die staatliche Regulierung des OPNV,
z.B. die Konzessionierung,

— das vorwiegend Offentliche Eigentum
(teils als Eigenbetricb) an den Grofibe-
trieben des OPNV,

— die vielschichtige enge Verquickung von
Politik und OPNV-Betrieben, aus der
eine breite politische EinfluBnahme und
eine Vermengung von politischen Vorga-
ben und Entscheidungen mit den Aufga-
ben der Betriebsfiihrung resultiert,

— Miingel im Finanzierungssystem.

Schwerwiegende Folgen sind u.a. Manage-
ment-Probleme infolge fehlender Professionali-
tit, unzureichende Kostenkontrolle und ein
tiberhohtes Kostenniveau o6ffentlicher OPNV-
Betriebe im Vergleich zu privaten Anbietern.
Diese und andere Charakteristika des OPNV,
einschlieBlich zu groBer Fertigungstiefe und
moglicherweise iiberschrittener optimaler Be-
triebsgrofie, haben unterschiedliche historische
Entstehungsgriinde und sind nicht in jedem Fal-
le 6konomischer Natur.

1. Staatliche Regulierung

Die umfassende und detaillierte staatliche Re-
gulierung des OPNV in der Bundesrepublik
Deutschland sieht erstens vor, da3 der Marktzu-

gang von der Erteilung einer (linienbezogenen)
Konzession abhidngig ist. Eine solche Konzes-
sion erhalten vor allem Newcomer kaum, weil
sie gemdB § 13 I Personenbef6rderungsgesetz
zu versagen ist, wenn “¢ffentliche Verkehrsin-
teressen beeintridchtigt” werden, zu denen auch
die Besitzstinde der im Markt etablierten Un-
ternehmen gerechnet werden, und weil ablau-
fende Konzessionen in der Regel den bisheri-
gen Inhabemn emeut erteilt werden miissen.
Zweitens muf} der Marktaustritt (die Einstellung
einer Linie) ebenfalls genehmigt werden, weil
die Konzession mit einer Betriebspflicht ver-
bunden ist. Und drittens miissen die Angebots-
preise als Festentgelte (Tarife) sowie im Omni-
buslinienverkehr auch die Angebotsmengen
(Fahrpline und Fassungsvermégen der Busse)
jeweils besonders behdrdlich genehmigt wer-
den.

Der weitgehende Anbicterschutz schottet die
OPNV-Mirkte auch gegeniiber leistungsfihige-
ren Newcomem ab; neue kostengiinstige Ange-
botskonzepte wie etwa unabhidngige Sammel-
taxensysteme konnen sich kaum durchsetzen.22
AuBerdem kann insbesondere den Anderungen
der rdumlichen Struktur der Nachfrage, die mit
dem Wandel der Siedlungsstrukturen verbun-
den sind, auch durch die Griindung von Ver-
kehrsverbiinden nur begrenzt Rechnung getra-
gen werden. Beispielsweise stoBt die erwiinsch-
te (und durch das Fahrgastautkommen gerecht-
fertigte) Ausweitung innerstidtischer Buslinien
in das Umland héufig auf den Widerstand ge-
schiitzter Inhaber von Konzessionen fiir {iber-
ortliche Linien.23 Ebenso koénnen Verkehrsver-
biinde nur nachteilige Folgen der Konzessionie-



rung fiir den Fahrgast mildern, nicht aber eine

Wanderung des Angebots zum “besten Wirt”
ermOglichen, die durch den Besitzstandsschutz
verhindert wird.

Die Dispositionsfreiheit der OPNV-Betriebe
wird zudem durch Regulierungen beschrinkt,
die es etwa als Arbeitsschutzvorschriften grund-
sdtzlich auch in anderen Bereichen gibt. So
wird etwa die Fahrplangestaltung entscheidend
durch Arbeitszeit- und Ruhepausenvorschrifien
fiir Fahrer beeinfluft.

2. Offentliches Eigentum an Gro8-
betrieben

Gravierende Bedeutung haben die Eigentums-
verhiltnisse. Im OPNV iiberwiegt der EinfluB
groBer Offentlicher (meistens kommunaler) Be-
triebe, die in den verkehrsstarken Ballungsriu-
men vorherrschen. Diese Betriebe lassen viele
der in der Fachliteratur diskutierten ¢konomi-
schen Mingel offentlicher Unternehmen erken-
nen.2* Beispiele dafiir sind sowohl hinsichtlich
der betrieblichen Strukturen als auch hinsicht-
lich der Verflechtung mit der Kommunalpolitik
zu beobachten,

Okonomisch schwerwiegend sind vor allem
systembedingte Managementschwéchen. Die
Moglichkeit, bei schlechter wirtschaftlicher La-
ge des Betriebs auf einen nicht konkursfihigen
oder -gefidhrdeten Eigentlimer zuriickzugreifen,
fiilhrt zu einer schleichenden Aush&hlung der
gewinn- und produktivitdtsorientierten Leitung.
Die offentlichen Betriebe werden daher oftmals
nicht so gefiihrt, wie es nach marktwirtschaftli-
chen Grundsitzen bei privatem Eigentum zu er-
warten wire:

— Vielfach gibt es keine ausreichenden An-
reize zur Kostensenkung und Produktivi-
titssteigerung.

— Kosten werden héufig nur mangelhaft
kontrolliert; es ist auch vorgekommen,

~ daB Betriebsrevisionen durch externe
Wirtschaftspriifer abgelehnt wurden.

— Moglichkeiten zur Rationalisierung der
Betriebsorganisation, z.B. durch Abbau
der Fertigungstiefe, werden nur unvoll-
stindig genutzt.

Die 6ffentlichen Betriebe haben auch erhebli-
che Mehrbelastungen im sozialen Bereich zu
tragen. Beispielsweise werden

— tiber dic Lohn- und Gehaltsstruktur des
offentlichen Dienstes hinaus groBziigige
Neben- (“Sozial-")leistungen fiir Arbeit-
nehmer gewéihrt;

— die fiir den Offentlichen Dienst vereinbar-
ten Lohn- und GehaltserhGhungen ohne
Riicksicht auf die Lage der OPNV-Be-
reichs bzw. des einzelnen Betriebs iiber-
nommen.

Die systembedingten Managementschwiéchen
und die Mehrbelastungen im sozialen Bereich
stehen in engem Zusammenhang mit den sich
stindig ausweitenden Defiziten. Die Uberwa-
chung durch Kommunalaufsicht und Rech-
nungshdfe ist nur ein unvollkommener Ersatz
fiir eine als Folge fehlenden Marktwettbewerbs
mangelhafte Kostenkontrolle innerhalb der Be-
triebe.

3. Verquickung von Politik und
Wirtschaft

Die betricblichen Entscheidungen im OPNV
unterliegen vielfdltig veristelten und insgesamt
erheblichen politischen Einfliissen. Diese wer-
den hiufig durch das offentliche Eigentum er-
méglicht.2> Grundsitzliche Zielvorgaben, ins-
besondere die Festlegung einer meritorischen
Nachfrage, die meistens geselischafts- und ver-
teilungspolitisch begriindet werden, gelten auch
in einer umfassenderen politischen Perspektive
als allgemein akzeptiert. Gleichwohl fiihren sie
fast immer zu Abweichungen von einer effi-
zienzorientierten marktwirtschaftlichen Preis-
und Angebotsgestaltung.

In noch wesentlich stirkerem MaRe trifft das
auf diejenigen Eingriffe zu, die ¢her Ad-hoc-
Charakter haben und einen Mifbrauch der Ei-
gentiimerrechte darstellen. Je nach Einflul der
kommunalpolitischen Gruppierungen werden
beispielsweise

— an den OPNV iiberzogene Anforderun-
gen gestellt (z.B. nach Einrichtung poli-



10

tisch gewiinschter, aber durch die Nach-
frage bei weitem nicht gerechtfertigter
Verkehrslinien, nach umfassendem be-
hindertenfreundlichem Ausbau von Fahr-
zeugen und Stationen oder nach Frauen-
taxis), ohne daf stets fiir einen Ausgleich
der den Unternehmen entstehenden
Mehrbelastungen gesorgt wird,26

— mit Riicksicht auf Wahltermine selbst
allgemein als notwendig angesehene
PreiserhGhungen hinausgezbgert bzw.
entsprechende Spielrdume nicht voll aus-
genutzt,

— gelegentlich rein politisch motivierte
Preissenkungen vorgenommen, die einen
Subventionsbedarf nach sich ziehen,2’

— Freifahrkarten bzw. stark verbilligte
Fahrausweise nicht nur an Mitarbeiter
der Verkehrsbetricbe, sondern auch an
deren Familienangehorige und an Kom-
munalpolitiker verteilt.28

Einem MiBbrauch der Rechte aus dem Ei-
gentum an den OPNV-Betrieben kommt auch
die Gepflogenheit gleich, leitende Funktionen
nicht mit ausreichend fachlich vorgebildeten
Personen, sondern mit Kommunalpolitikern zu
besetzen — héufig um diesen eine wirtschaftli-
che Absicherung zu bieten.2® Derartige politi-
sche Eingriffe tragen dazu bei, daf} die offentli-
chen Verkehrsbetriebe héhere Kosten als ver-
gleichbare Privatunternehmen haben [Heinze et
al., 1987, S. 4]. Die Kostendifferenzen stehen
zum grofen Teil im Zusammenhang mit den
sozialen Besitzstdnden der jeweils ausschlagge-
benden politischen Gruppen oder der im OPNV
beschiftigten Arbeitnehmer. Sie verstirken die
Tendenz zum Defizit.

Dariiber hinaus geht es vorwiegend um ar-
beitsrechtliche Bedingungen der betrieblichen
Organisation. So unterliegen zahlreiche Betrie-
be des OPNV aufgrund ihrer GroBe der Mitbe-
stimmung durch die Belegschaft, die sich hdu-
fig in sehr stark differenzierten Regelungen bei-
spielsweise der Zustindigkeiten fiir bestimmte
Tétigkeiten und der Arbeitszeiten nieder-
schligt.30

Obwohl die dargestellten Probleme seit lan-
gem auch aus anderen Offentlichen Betrieben

bekannt sind, wurden grundlegende Schritte zu
ihrer LOsung bisher kaum unternommen.

4. Mangel im Finanzierungssystem

Das Finanzierungssystem des OPNV muB ins-
besondere in Ballungsrdumen als Ursache fiir
Miingel angesehen werden, die auf die unzurei-
chende Kostenkontrolle und Okonomie der Be-
triebsfihrung, aber auch auf die politischen
Vorgaben fiir die Ausgestaltung der OPNV-An-
gebote (einschlieBlich NetzgroBe und -art) zu-
riickgehen. Es ist durch ein partielles Auseinan-
derfallen der Planungskompetenz und der Ver-
antwortung fiir die Finanzierung gekennzeich-
net, vor allem weil ein betrdchticher Teil der
Investitionskosten von libergeordneten Gebiets-
korperschaften (Lindern, Bund) getragen wird.
Zu vermuten ist, daB damit hdufig “zu groBe”
finanzielle Spielrdume fiir die einzelnen Triger
des OPNV (Kommunen u.a.) geschaffen und
dadurch wiederum einer groBziigigen Planung
von Verkehrsanlagen Vorschub geleistet wird.

Dazu kommt, daB die Trennung der Verant-
wortlichkeiten mit einer “Topfwirtschaft” ver-
bunden ist, die erheblich dazu beitragt, dal die
Kommunen bei ihrer OPNV-Planung als Emp-
finger von Zuschiissen zu Investitionen ange-
halten werden, die mdéglicherweise gegeniiber
einer anderen Verwendung der dabei erforderli-
chen Eigenmittel nachrangig sind. Sie erkennen
die ihnen entstehenden Opportunititskosten
nicht oder beriicksichtigen sie zumindest nicht
ausreichend, weil ihnen im Fall der Nichtinan-
spruchnahme die Mittel aus tberregionalen
Haushalten verlorengehen [Borell, 1981, S.
16 ff., 42 ff.]. Dadurch kénnen die kommuna-
len Investitionshaushalte zugunsten des OPNV
und zu Lasten mOglicherweise dringlicherer an-
derer Vorhaben verzerrt werden. Zugleich be-
steht der begriindete Verdacht, dafl diese Art
der Finanzierung von OPNV-Investitionen die
Ursache fiir die zu beobachtende Tendenz ist,
anstelle wirtschaftlich optimaler L&sungen
technisch maximale zu bevorzugen.

Mit Blick auf die Bundes- und Linderzah-
lungen an die kommunalen und anderen Ge-
bietskorperschaften, die fiir den OPNV zustéin-
dig sind, stehen sowohl die jeweilige Hohe der



geleisteten Zahlungen als auch die Auswahl der
Empfanger und Projekte zur Diskussion. Hier
sind zahlreiche Probleme zu erkennen, die bei-
spielsweise darin wurzeln, da weder die Ge-
samthohe der fiir VerkehrsinfrastrukturmaBnah-
men verfiigbaren Bundes- und Landesmittel
noch die Aufteilung der Mittel auf einzelne
Vorhaben nach eindeutigen ¢konomischen Kiri-
terien bestimmt werden. Solche Probleme neh-
men mit der Zahl der beteiligten Haushalte zu.
Daraus resultiert die Wahrscheinlichkeit — und
diese wird auch durch Anwendung von Nutzen-
Kosten-Rechnungen und &hnlichen Instrumen-
ten nicht ausgerdumt —, dafl der Vergabeme-
chanismus ineffizient ist, so da3 Vorhaben fi-
nanziert werden, deren Nutzen vergleichsweise
gering ist. Mangelnde Transparenz einer Viel-
zahl von Finanzquellen diirfte ebenfalls dazu
beitragen.

Die Fortdauer der analysierten Schwichen
des OPNV verdeutlicht, daB bei den bisher er-
griffenen MaBnahmen zur Stirkung der Wettbe-
werbsfihigkeit gegeniiber dem Individualver-
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kehr zu wenig Gewicht darauf gelegt wurde, die
Okonomie des OPNV mit Hilfe umfassender,
systematischer organisatorischer Verdnderun-
gen zu verbessern.3! Solche Verdnderungen
sind freilich im gegenwdrtigen System des
OPNV unter anderem wegen der Besitzstands-
garantiec des PersonenbefOrderungsgesetzes
schwer zu verwirklichen. So ist die Senkung
der Kosten des Betriebes noch nicht zu einem
vordringlichen Ziel geworden. Es ist sogar zu
vermuten, dafl die Tendenz, den Umfang der
entstehenden Defizite im OPNV nicht durch
eine scharfe Kostenkontrolle und einen Mecha-
nismus zur Kostensenkung, sondern durch ab-
rupte Kehrtwendungen in der Gestaltung des
Angebots zu verringem, oft auf politische Ein-
griffe in die Betriebsfilhrung zurtickgeht, ob-
wohl die daraus resultierenden Qualitdtsver-
schlechterungen teilweise im Gegensatz zu den
angestrebten Zielen stehen. Somit fehlt es bis-
her an addquaten MaBnahmen, um die zahlrei-
chen systembedingten Hemmnisse im OPNV
wirksam zu beseitigen.

IV. Strategie fiir den OPNV

1. Wettbewerb fiir mehr Effizienz
und weniger Subventionen

Die nachfolgend dargestellte Reformstrategie
geht von dem Ziel aus, dem Streben nach wirt-
schaftlicher Effizienz auch im OPNV méglichst
groflen Spielraum zu verschaffen und diesen
damit in das kiinftig grundséitzlich marktwirt-
schaftlich ausgerichtete Verkehrskonzept in
Deutschland einzubinden.

Die Strategie ist darauf ausgerichtet, die An-
gebotsseite des OPNV neu zu strukturieren, um
die Kosten zu senken und damit die Wettbe-
werbsfahigkeit zu steigern. Die einfachen Mog-
lichkeiten der dazu erforderlichen Produktivi-
titssteigerung, die im Rahmen des organisatori-
schen Status quo genutzt werden konnen (z.B.
Personaleinsparungen), sind jedoch weitgehend
erschopft. Daher muB3 die Reform bei der Ver-
dnderung diescs Status quo ansetzen, um Anrei-

ze fiir kreatives, innovationsorientiertes unter-
nehmerisches Verhalten zu geben.

Damit wird der notwendige SchluB aus der
Erkenntnis gezogen, da nachfrageorientierte
Mafnahmen nur eine relativ eng begrenzte Wir-
kung erzielen kénnen. Zugleich wird eine Ge-
genposition gegen die aus der gleichen Erkennt-
nis abgeleitete politische Forderung nach einer
administrativen Lenkung der Nachfrage im
Nahverkehr auf den OPNV geschaffen.

Gleichwohl wird der OPNV auch in Zukunft
in erheblichem Maf 6ffentlichen Einfliissen un-
terliegen. Ausreichende Fahrgeldeinnahmen,
mit denen die Kosten des politisch’festgelegten
Leistungsangebots gedeckt und die Mittel fiir
neue Investitionen aufgebracht werden kénnen,
werden voraussichtlich auf absehbare Zeit nicht
erzielbar sein. Deshalb wird es bei der Zahlung
von Zuschiissen aus 6ffentlichen Haushalten an
den OPNV bleiben. Mit den Reformvorschli-
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gen sollen zwei Ziele erreicht werden: Erstens
soll das Angebot im OPNV zu moglichst gerin-
gen Kosten erstellt und somit auch der Subven-
tionsbedarf minimiert werden (Kostenminimie-
rung). Zweitens sollen die oOffentlichen Ent-
scheidungstrager durch verstirkte Transparenz
der Zusammenhiénge zwischen Umfang des An-
gebots und erreichbarer Kostendeckung ge-
zwungen werden, bei ihren Entscheidungen
stirker als bisher zu beriicksichtigen, dal um so
mehr Subventionen erforderlich werden, je gro-
Ber das Angebot des OPNV im Verhiltnis zur
privaten Nachfrage ist (6konomisch rationale
Bemessung des OPNV-Angebots).

Um das erste Teilziel zu erreichen, miissen
die Betriebe des OPNV einem stindigen Druck
ausgesetzt werden, ihre Kosten je Leistungsein-
heit (also z.B. je Wagenkilometer) bei unverin-
derter oder eher noch verbesserter Leistungs-
qualitdt moglichst gering zu halten. Kostensen-
kungen durch Angebotseinschrinkungen ver-
sprechen zwar rasche Erfolge; sie bergen aber
die Gefahr, dal wegen der starken Substitions-
konkurrenz des motorisierten Individualver-
kehrs eine sich kumulierende Abwirtsbewe-
gung ausgelost wird.

Das zweite Teilziel enthdlt vor allem eine
kritische Uberpriifung des bisherigen Finanzie-
rungssystems des OPNV. Es kime u.a. darauf
an, fiir Subventionsfinanzierung den verfiigba-
ren Spielraum zu begrenzen. Dabei geht es so-
wohl um die Deckung der vermutlich auch wei-
ter entstehenden Betriebsdefizite des OPNV als
auch um die Aufbringung der Mittel fiir den
Aus- und Neubau von Infrastrukturaniagen wie
anteilige Straenkosten, spezielle Einrichtungen
fiir den Omnibusverkehr sowie neue Schienen-
verkehrssysteme. Ohne geeignete Reformmag-
nahmen konnten innerhalb des gegebenen Sy-
stems weder der Umfang der erforderlichen
Zahlungen nach ¢konomisch-rationalen Krite-
rien festgelegt noch diese Mittel entsprechend
auf die konkurrierenden Verwendungsrichtun-
gen aufgeteilt werden.

2. Elemente einer Strukturreform

Um die Reformziele zu erreichen, sind vor al-
lem die Schwachstellen des bestehenden Sy-

stems zu beseitigen. Zu diesen Schwachstellen
zdhlen (vgl. Kapitel IIT): (i) das 6ffentliche Ei-
gentum an OPNV-Betrieben, (ii) die admini-
strative Regulierung des Verkehrsbereichs, (iii)
der politische Einflu3, soweit er iiber die Fest-
legung des gewiinschten Angebots an Verkehrs-
leistungen und die Verantwortung fiir den sich
ergebenden Subventionsbedarf hinausgeht, und
(iv) die immanente Tendenz zu hoheren Ko-
sten, als sie bei effizienter Betriebsorganisation
erforderlich wiren.

Zu diesem Zweck muBl die Funktion des
Wettbewerbs auch im OPNV gestirkt oder
iiberhaupt erst hergestellt werden. Auferdem ist
die Rolle 6konomischer Kriterien bei der Be-
schluifassung der Offentlichen Instanzen zu
stirken, damit die wirtschaftlichen Folgen ihres
Handelns transparenter werden. Hauptelemente
einer Reform des OPNV miissen dementspre-
chend sein (Ubersicht 1):

— die organisatorische Neuordnung mit Pri-
vatisierung der Betriebe,

— die weitgehende Entregulierung (Libera-
lisierung des Personenbeforderungsgeset-
zes) und Organisation von Anbieterwett-
bewerb um die OPNV-Miirkte,

— eine Zuriickdrangung politischer Einfliis-
se¢ durch Vergrofierung des Abstands
zwischen Politik und Betriebsfiihrung,

— die Stirkung der fiskalischen Eigenver-
antwortlichkeit der nachgeordneten Ge-
bietskorperschaften, d.h. der Besteller
von meritorischen OPNV-Leistungen soll
diese auch bezahlen (Zusammenfiihrung
von Aufgaben- und Ausgabenverantwor-
tung).

Die Reformschritte beziehen sich auf jeweils
einen weitgehend selbstindigen Nahverkehrs-
raum, der ein Ballungsgebiet oder eine lindli-
che Region sein kann. Die, Definition solcher
Rédume muB sich weitgehend an den Siedlungs-
strukturen und den daraus entspringenden Nah-
verkehrsstromen ausrichten. Okonomische Kri-
terien haben Vorrang vor administrativen
Aspekten. Die Abgrenzung gegeniiber anderen
Verkehrsrdumen kann deshalb nicht abstrakt
und schematisch, sondem nurnach MaBgabe
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Ubersicht 1 —  Vorschlag zur Reform des 6ffentlichen Personennahverkehrs
Sachverhalt Bestehende Regelungen? Reformvorschlag
Regulierung
Markteintritt Genehmigung §§ 2, 9 Personenbeforderungs- Freier Marktzugang; Ausschreibung bei
gesetz unzureichendem marktméBigem Ange-
bot
Marktaustritt Betriebspflicht § 211 Betriebs- u. Beforderungspflicht in Aus-

Beforderungspflicht § 22

Kapazititen (inclusive

Allgemeines Vorhalten
von OPNV-Leistun-
gen als Ausdruck
meritorischer Nach-

Querverbundverrechnung

fiir Schienenpersonennahverkehr

verkehrsfinanzierungsgesetz

Entbindung von Betriebspflicht § 21 IV

Fahrplanpflicht § 40 in Verbindung mit

Bedienungsfrequenz) § 12INr. 2
Preise Zustimmung-der Genehmigungsbehorde § 39
Ausbildungsverkehr Ausgleichszahlungen § 45a bzw. Zahlun- |
gen der Schulirager (freigestellter Schii-
lerverkehr)
Schwerbehindertenbe- | Ausgleichszahlungen nach § 59 Schwer-
forderung behindertengesetz d
Gemeinwirtschaftliche | Ausgleichszahlungen nach VO (EWG) 7
Aufgaben Nr. 1191/69

(1) Verlustabdeckung, einschlieBlich

(2) Ausgleichszahlungen des Bundes

frage (3) Steuererleichterungen
(4) Sonstige Leistungen, z.B. Koope-
rationsfoderung
Investitionen Zuschiisse, iiberwiegend nach Gemeinde-

AGesetzliche Grundlagen nur beispielhaft. — bBundesgesetzblatt, 1990, Teil I, S. 1690.

schreibung enthalten
Ende der Betriebspflicht mit Vertrags-
ablauf

Strecken und Bedienungsfrequenzen in
Ausschreibung enthalten

Festlegung durch Unternehmer (Nah-
verkehrsgeselischaft), im Angebot
bei Ausschreibung

Finanzierung

Personengebundene offentliche Zu-
schiisse des zustdndigen Kostentrigers
(Kultusminister, Schultrager bzw. So-
zialminister)

Zuschiisse der kompetenten Gebietskor-
perschaften/Zweckverbinde an die Un-
ternehmer (Nahverkehrsgesellschaf-
ten), nach Leistungsausschreibung un-
ter Wettbewerbsbedingung

|

Grundsitzlich Kapitalmarktfinanzie-
rung; Zuschiisse an Infrastruktureigen-
tiimer moéglich

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

des Verlaufs und der Stirke von Verkehrsstro-
men getroffen werden. Das schlieft Veridnde-
rungen im Zeitablauf ein. An den Peripherien
ist eine Abstimmung tiiber den Verkehr zwi-
schen Réumen, die aneinander grenzen, not-
wendig.

a. Neue Eigentumsstruktur

Ziel der vorgeschlagenen Eigentumsreform im
OPNYV ist es, die Probleme zu beseitigen, die
aus dem Offentlichen Figentum an den Ver-
- kehrsgesellschaften herriihren und die sich so-
wohl im Fehlen einer betriebsinternen Kosten-
senkungsmechanik und in der arbeitsrechtlichen

Struktur als auch in unerwiinschten Verquik-
kungen zwischen den Betrieben und der Politik
niederschlagen (Kapitel HI).

Dieser Teil der Reform soll grundsitzlich
alle Offentlichen Verkehrsbetriebe in eine pri-
vatrechtliche Form und die Geschiftsanteile in
private Hand tiberfithren. Kommunen bzw. Ge-
bietskorperschaften sollen sich aus’dem betrieb-
lichen Bereich zuriickziehen. Damit sollen ei-
nerseits die Grundlagen fiir eine stindige Pro-
duktivitdtssteigerung und Kostensenkung, an-
dererseits Freiraum fiir ein stdrker an 6konomi-
schen Kriterien ausgerichtetes Management —
und damit auch fiir ein grofieres Innovationspo-
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tential — geschaffen werden. Dies muf} aller-
dings Hand in Hand mit der Schaffung von
Wettbewerb gehen. Zugleich wiren dic OPNV-
Betriebe dem personalkostensteigemden Offent-
lichen Dienstrecht und den Tarifvertrigen des
Offentlichen Dienstes entzogen. Sollten sich in
Einzelfillen private Erwerber fiir Verkehrsbe-
tricbe nicht finden und die Kommunen bzw.
GebietskOrperschaften deshalb Eigentiimer der
Geschiiftsanteile bleiben, haben sie sich auf die
eigentlichen Aufsichtsfunktionen des Eigentii-
mers liber das Management zu beschréinken.

Zahlreiche Betriebe des OPNV sind zwar
bislang nicht rentabel; dies kann einer (nicht
nur formalen) Privatisierung entgegenstehen.
Das Problem unzureichender Rentabilitdt als
Ursache mangelnden privaten Interesses an der
Privatisierung kann aber grundsitzlich dadurch
gelost werden, daB auch weiterhin Subventio-
nen gewdhrt werden. Wettbewerbliche Struktu-
ren, die um der Effizienzsteigerung willen
durch die Privatisierung geschaffen werden,
sorgen gleichzeitig fiir einen Kontrollmechanis-
mus zur Minimierung der Subventionen bei ge-
gebenem Leistungsangebot.

b. Wettbewerb zwischen Anbietern
Ausschreibung statt Konzessionierung

Die vorgeschlagene Deregulierung soll den
OPNV aus den Fesseln 16sen, die insbesondere
im Hinblick auf die Konzessionsabhingigkeit
des Angebots bestehen. Sie soll die negativen
Wirkungen der De-facto-Monopole beseitigen
und einen Anreiz zu Wettbewerb und Kosten-
senkungen schaffen. Soweit und solange ein
ausreichendes Angebot auf allein kommerziel-
ler Basis — die Voraussetzung fiir den ange-
strebten Erfolg einer Marktoffnung — in Kon-
kurrenz zu anderen Anbietern und ohne staatli-
che Subventionen nicht erstellt werden kann,
reicht allerdings die einfache Aufhebung aller
Zugangsschranken nicht aus. Vielmehr muf
gleichzeitig ein Verfahren gefunden werden,
um ein zwar politisch gewiinschtes, zugleich
aber 6konomisch-rationales und finanzierbares
Angebot festzulegen und einen Selektionsme-
chanismus zu schaffen, mit dessen Hilfe jeweils
die effizientesten Anbieter ermittelt werden

konnen. Es muf} somit ein Weltbewerb privater
Anbieter um die Zuschiisse organisiert werden
(Wettbewerb “um den Markt” statt “im Markt”)
mit dem Ziel, den Subventionsaufwand zu mi-
nimieren und die Subventionen der geforderten
Kontrolle zu unterwerfen. Dieser “Zweitmarkt”
zwischen den Offentlichen Korperschaften und
den Betreibern des OPNV verdankt seine vor-
geschlagene Existenz lediglich dem Subven-
tionserfordernis; er wire anderenfalls tiberflis-
sig.

Um zwischen verschiedenen Interessenten
auswihlen zu konnen, soll ein Ausschreibungs-
verfahren eingefiihrt werden, an dem als Partner
einerseits dazu beaufiragte 6ffentiiche Gebiets-
korperschaften, andererseits Nahverkehrsgesell-
schaften als Betreiber des OPNV beteiligt sind.
Ein solches wettbewerbsorientiertes Verfahren
fiihrt tendenziell dazu, daB} die Leistungen zu
den geringstmoglichen Kosten produziert wer-
den.

Aufgaben der Gebietskdrperschaften

Die Verpflichtung und Kompetenz zur Festle-
gung eines flir notwendig angesehenen — “an-
gemessenen” — Angebots im OPNV innerhalb
eines Nahverkehrsraums ist 6ffentlichen Instan-
zen zu Ubertragen, die zu diesem Zweck be-
stimmt werden miissen. Als Grundlage dafiir
wird ein entsprechendes Bundes-OPNV-Gesetz
vorgeschlagen. Diese Instanzen miissen gleich-
zeitig die Subventionszahler sein.

Geeignete Triger der offentlichen Nahver-
kehrskompetenzen diirften Zweckverbinde zwi-
schen Gebietskodrperschafien sein, weil die
Siedlungs- und Verkehrsriume vielfach nicht
mit den Gemeinde- oder Kreisgrenzen identisch
sind oder beide sich auseinander entwickeln
konnen. So ist nicht auszuschlieBen, dal} ein
Kreisgebiet mehreren verkehrsraumbezogenen
Zweckverbdnden zuzuordnen ist. Es ist zu ver-
muten, daBl eine solche Trigerschaft wesentlich
flexibler auf Verdnderungen reagieren kann als
unabhiingig voneinander handelnde und jeweils
ad hoc zu koordinierende Verwaltungseinhei-
ten. AuBBerdem kann so die Bedingung erfiillt
werden, daf} die an den Zweckverband flieBen-
den Finanzmittel ausschlielich fiir die be-



schlossenen OPNV-Aufgaben verwendet wer-
den.

Bei der Ausgestaltung der Kompetenzen der
Zweckverbdnde miissen folgende Grundsitze
beachtet werden:

— Der Spielraum, der den politischen In-
stanzen fiir die Festlegung ihrer Vorga-
ben an die OPNV-Betriebe gewihrt wird,
sollte moglichst beschrinkt werden.

— Die auszuschreibenden Leistungen sind
jedoch geniigend prizise zu definieren,
um zu verhindern, daB bei einer Aus-
schreibung scheinbar billige Anbieter
zum Zuge kommen, die hemach quanti-
tativ oder qualitativ nicht die vom Auf-
traggeber gewiinschten Leistungen er-
bringen.32

— Die notwendige fortlaufende Kontrolle
der Leistungen durch den Auftraggeber
muf sichergestellt werden.

Unter diesen Bedingungen erhélt das
Management der OPNV-Betriebe den fiir unter-
nehmerisches Handeln nétigen Freiraum, um
die Systemeffizienz durch Kreativitdt und Inno-
vation zu erhohen. Der Umfang der auszu-
schreibenden Leistungen (Liniennetz und Fahr-
tenhiufigkeit)33 wird zwar letztlich politisch,
d.h. von der zustindigen Gebietskorperschaft,
festgelegt; doch kénnte dieser Einflul begrenzt
und sachfremde Vorgaben und Eingriffe in die
wirtschaftliche = Betriebsfiihrung  weitgehend
vermieden werden.

Funktion der Nahverkehrsgesellschaften

Die hier vorgeschlagenen Nahverkehrsgesell-
schaften34 sind im Ausschreibungsverfahren
Vertragspartner der Gebietskérperschaften; zur
anderen Seite schlieBen sie die Beftrderungs-
vertrdge mit den Fahrgisten und erheben die
BefOrderungsentgelte; sie unterliegen dabei
zweckmiBig einem Kontrahierungszwang. Eine
Nahverkehrsgesellschaft kann den gesamten
Nahverkehrsraum und auch alle Verkehrstriger
umfassen, die innerhalb dieses Raumes tétig
sind (Schiene, Strafie); es ist aber auch eine re-
gionale oder funktionale Gliederung innerhalb
eines grofleren Nahverkehrsraums denkbar. Es
kann zweckmiBig sein, das traditionelle
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OPNV-Angebot durch Linientaxi- und Klein-
busverkehre zu erginzen.33

Die Nahverkehrsgesellschaften tibernehmen
einerseits #hnliche Planungs-, Koordinations-
und Lenkungsaufgaben wie die derzeit in eini-
gen Ballungsrdumen bestehenden Verkehrsver-
bundgeselischaften. Andererseits ist es ihre
Aufgabe, auf der Grundlage der Ausschreibung
ein Leistungsangebot zu konkretisieren. Dazu
haben sie vor allem

— die Linienfiithrungen und Haltestellen im
einzelnen festzulegen,

— die Fahrpline der OPNV-Linien zu er-
stellen sowie miteinander und mit den
Abfahrts- und Ankunftszeiten der Fern-
verkehrsmittel zu koordinieren,

— die Fahrpreise zu fixieren, und zwar un-
ter Beriicksichtigung der Nachfrageelasti-
zitdt und der Konkurrenz des Individual-
verkehrs.

Auf dieser Grundlage kalkuliert die Nahver-
kehrsgesellschaft die entstehenden Kosten und
Erlose und unterbreitet anschliefend im Aus-
schreibungsverfahren ihr Angebot. Nach Erhalt
des Zuschlags organisiert sie die Durchfiihrung
des Fahrbetriebs. Zu ihren Aufgaben gehort es
ferner, Werbung und Akquisition fiir den
OPNV zu betreiben.

Im Rahmen ihrer finanziellen Selbstverant-
wortlichkeit hat die Nahverkehrsgesellschaft
Verluste, die sich infolge von Fehlkalkulatio-
nen ergeben, selbst zu tragen.3® Um einen zu-
sdtzlichen Anreiz fiir Kostensenkungen oder
Absatzsteigerungen zu geben, sollten ihr Mehr-
einnahmen gegeniiber der Kalkulation, die der
Hohe der Subvention zugrunde gelegt wurde,
ganz oder zu einem nennenswerten Teil verblei-
ben.

Es ist nicht auszuschlieen, daB als Ergebnis
eines wiederholten, partiellen Ausschreibungs-
verfahrens in einem Nahverkehrsraum mehrere
Nahverkehrsgesellschaften tdtig werden, weil
ihre Submissionen insgesamt giinstiger als das
einheitliche Angebot nur einer Nahverkehrsge-
sellschaft sind. In einem solchen Fall miissen
die Verkehrsunternehmen ihre Netz-, Fahrplan-
und Fahrpreisgestaltung koordinieren und fiir
eine gegenseitige Anerkennung der Fahrauswei-
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se sorgen. Denn die Fahrgéste kénnen nur dann
den hochstmoglichen Nutzen aus dem Ver-
kehrsangebot ziehen, wenn sie die Leistungen
der verschiedenen Verkehrsunternehmen belie-
big in Anspruch nehmen konnen. Im Schienen-
verkehr ist eine Fahrplankoordination zudem
schon aus technischen Griinden (Zwangsfiih-
rung der Fahrzeuge durch die Gleise) unerldB-
lich; sie mufl wegen der sehr hohen Zugfre-
quenz und relativ zahlreichen Halte vermutlich
noch stringenter als im Eisenbahnfernverkehr
sein.37

Um die Nahverkehrsgesellschaften zu groft-
moglicher Sorgfalt bei der Erstellung der Ver-
kehrsleistungen und gegebenenfalls bei der
Auswahl von ihnen beauftragter Sub-Unterneh-
men anzuhalten, sollte die Haftung aus den mit
den Fahrgésten abgeschlossenen BefOrderungs-
vertrdgen bei den Gesellschaften liegen. Anders
als in den bestehenden Verkehrsverbiinden wiir-
den die Fahrgiste ihre Beférderungsvertrige
nicht mehr mit denjenigen Unternehmen schiie-
fen, deren Verkehrsmittel sie jeweils benutzen;
diese Unternehmen wiren vielmehr Erfiillungs-
gehilfen der Nahverkehrsgesellschaft.

Inhalte und Nebenbedingungen der Aus-
schreibung

Objekt der Ausschreibung ist vomehmlich der
Omnibusverkehr. Im Schienenverkehr ergeben
sich insofern Besonderheiten, als der Markizu-
gang innerhalb bestchender Netze mdoglich,
aber wesentlich schwieriger ist. Auszuschreiben
sind entweder — vorwiegend in landlichen Ge-
bieten — einzelne Strecken oder aber — wohl
meistens in Ballungsriumen — ganze Netze.
Zu den durch die Gebietskorperschaft zu defi-
nierenden Parametern gehdren die Hauptstrek-
ken und die Abfahrtsfrequenzen, jedoch grund-
sdtzlich nicht (Hochst-)Preise, da die Preisset-
zungsspielrdume der Nahverkehrsgesellschaften
durch die Konkurrenz des Individualverkehrs
begrenzt sind.

Damit das Ausschreibungsverfahren verwirk-
licht werden kann, sind die bisherigen Geneh-
migungen (Linienkonzessionen) nach §§ 2 und
9 Personenbeftrderungsgesetz aufzuheben. Bei
Fortgeltung wire damit zu rechnen, daB die bis-
lang konzessionierten Verkehrsbetriebe ihr aus-

schlieBliches Recht zur Durchfiihrung des Ver-
kehrs geltend machen und damit ein Ausschrei-
bungsverfahren vereiteln. Zur Teilnahme an
giner freiwilligen Kooperation diirften sie sich
nur bereit finden, wenn ihnen — nach dem Bei-
spiel der Verkehrsverblinde — ein Anteil an
den zu erbringenden Leistungen und den erziel-
ten Einnahmen garantiert wiirde. Offensichtlich
kann damit lediglich eine freiziigige Benutzung
der Verkehrslinien verschiedener Konzessions-
inhaber durch die Fahrgiste erreicht werden;
eine Kostenminimierung, die langfristig eine
Wanderung des Angebots zum effizientesten
Anbieter verlangt, ist jedoch nicht méglich.

Die Aufgaben einer Nahverkehrsgesellschaft
miissen befristet vergeben und nach Ablauf der
Frist neu ausgeschrieben werden (‘“Heimfall-
recht”). Damit werden die Verkehrsunicrneh-
men, anders als im gegenwirtigen System der
quasi-automatischen Verlidngerung von Konzes-
sionen, einem stdndigen Wettbewerbsdruck
ausgesetzt.

Ein wesentlicher Bestandteil des “Marktes”
zwischen Gebietskorperschaften und Nahver-
kehrsgesellschaften muf} ein geeignetes Riick-
kopplungsverfahren zwischen den Beteiligten
sein. Dies ist insbesondere dann von Bedeu-
tung, wenn selbst der geringste durch die Aus-
schreibung ermittelte  Subventionsbedarf die
Leistungsfihigkeit der GebietskOrperschaft
{ibersteigt. In diesem Fall muf ein herabgesetz-
ter Leistungsumfang definiert und erneut ausge-
schrieben werden.

Es scheint nicht notwendig zu sein, mit der
Erteilung des Zuschlags an einen Bieter (Nah-
verkehrsgesellschaft) den Marktzugang fiir an-
dere Wettbewerber wie beim bisherigen Kon-
zessionierungssystem fiir die Dauer der Lauf-
zeit des Vertrags zu schlieBen: Wenn Strecken/
Netze ohne die Subvention nicht rentabel sind,
ist mit einem Auftreten neuer Wettbewerber
ohnehin nicht zu rechnen, und wenn Strecken/
Netze rentabel sind, bedarf es im Grunde keiner
Ausschreibung. Ob das Verkehrsaufkommen
mehrere Anbieter tragen konnte, miiite sich er-
weisen; vermutlich wiirden sich die Anbieter
relativ rasch zusammenschlieBen, wenn das
Aufkommen zu gering wire.



Ein genereller Anla zur Marktschliefung ist
somit nicht zu erkennen; vermutlich ist nur un-
ter besonderen Bedingungen — “Rosinen-
picken” auf einzelnen (rentablen) Strecken ei-
nes Gesamtnetzes — damit zu rechnen, daB} die
Nahverkehrsgesellschaft, die den Zuschlag er-
halten hat, ihren Vertrag infolge des Welttbe-
werbs anderer Anbieter nicht (voll) erflillen
kann.38

c.  Mehrgliedriger Aufbau des OPNV

Die Privatisierung der Verkehrsbetriebe und die
angestrebte Deregulierung in der Form eines
Ausschreibungsverfahrens flihren zu einem
neuen, mehrgliedrigen und durch Mirkte ge-
kennzeichneten Aufbau des OPNV (Ubersicht
2). Er umfafit

— mindestens zwei Stufen, die einerseits
von dem Zweckverband und anderer-
seits von der (den) Nahverkehrsgesell-
schaft(en) besetzt sind, und

— dariiber hinaus gegebenenfalls eine oder
mehrere weitere Stufen, wobei die Ent-
scheidung von Okonomischen Gegeben-
heiten abhéngig ist.

Die Gliederung in die beiden erstgenannten
Stufen ist zwangsldufiger Bestandteil der Re-
form; nur so ist Wettbewerb in der Ausschrei-

Ubersicht 2 — Das Drei-Stufen-Modell des OPNV
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bungsphase moglich und eine Trennung von
Politik und Verkehrsbetrieb erreichbar. Dage-
gen ist die Erweiterung auf zusitzliche Stufen
fakultativ und allein von wirtschaftlichen Ent-
scheidungen der Nahverkehrsgesellschaft ab-
hingig, die auf eine Minimierung der Kosten
abzielen,

Eine dritte Stufe kann dann entstehen, wenn
die Koordinierungs- und Leitungsfunktionen
der Nahverkehrsgesellschaft(en) von der Erstel-
lung der Fahrleistungen abgetrennt werden. Ei-
ne Nahverkehrsgesellschaft kann mit Eisen-
bahn-, Omnibus- oder Taxiunternehmen ver-
traglich vereinbaren, den Fahrbetrieb in ihrem
Auftrag durchzufiihren.39 Sie wihlt freihiindig
oder im Ausschreibungswege die jeweils preis-
giinstigsten Anbieter aus und koordiniert deren
Angebote. Durch die Einfiihrung einer solchen
dritten Stufe kann der Wettbewerb zusitzlich
verstirkt werden.

AnlaB fiir eine Ubertragung des Fahrbetrie-
bes an Dritte ist im allgemeinen, daf} sie im
Hinblick auf mdogliche Kostenersparnisse 0ko-
nomisch zweckmiBig erscheint. Kostenvorteile
gegeniiber dem bestehenden System koOnnten
sich beispielsweise ergeben, wenn mehrere
kleinere Verkehrsunternechmen jeweils eine
giinstigere Betriebsgréfe realisieren konnen als
der bisherige Gesamtbetrieb.40 Dies liefe auf

1. Stufe:
Offentlich-rechtliche
Gebietskorperschaft (Zweckverband)

\L beauftragt
2. Stufe:
Privatrechtliche
Nahverkehrsgesellschaft

\L beauftragt (wenn kein eigener Fahr-
betrieb durchgefiihrt wird)

3. Stufe:
Private Verkehrsunternehmen

definiert Leistungsangebot
zahlt Subventionen

Ll

konkretisiert Leistungsangebot
erstellt und koordiniert Fahrpline
legt Fahrpreise fest

betreibt Werbung und Akquisition
besitzt die Fahrzeuge

fithrt Fahrbetrieb durch  *

UEUSUSIAR

besitzen die Fahrzeuge

L

Quelle: Eigener Entwurf.

fithren Fahrbetrieb durch
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eine Wiederbelebung der noch Anfang des 20.
Jahrhunderts, vor Bildung der Grofbetriebe des
OPNV, in manchen GroBstidten bestehenden
Verhiltnisse mit mehreren Straenbahn- bzw.
Nahverkehrsunternehmen hinaus. Die fiir den
Fahrgast unabdingbaren Vorteile der OPNV-
GroBbetricbe bzw. Verkehrsverbiinde wie ein-
heitliche Fahrpline und Tarife blieben erhalten,
weil die Koordinationsaufgabe von der Nahver-
kehrsgesellschaft ibernommen wiirde.

Zu den Moglichkeiten, die sich der Nahver-
kehrsgesellschaft fiir eine Kostensenkung bie-
ten, gehoren schliefllich auch die Abkehr vom
Linienverkehr herkémmlicher Prigung und der
Ubergang zu “unkonventionellen” Betriebsfor-
men wie dem Anruf-Sammel-Taxi. Diese For-
men sind allerdings deutlich stirker als der her-
koémmliche Linienverkehr auf die Unterstiit-
zung durch die ortsansédssige Bevilkerung an-
gewiesen. Da3 beim Anruf-Sammel-Taxi die
Fahrtwiinsche jeweils fermmiindlich angemeldet
werden miissen, diirfte keine Probleme verur-
sachen; das gelegentlich erprobte Modell “Biir-
gerbus” hingegen eignet sich trotz niedriger
Kosten vermutlich weniger, da es sogar auf
freiwillige, ehrenamtlich tdtige Fahrer angewie-
sen ist.*1

Weitere Kostenersparnisse konnen dadurch
erzielt werden, dafl das vorgeschlagene mehr-
gliedrige Modell zusitzlich erweitert wird, in-
dem Betriebsfunktionen, die von selbstindigen
Dritten iibemommen werden koOnnen, ausge-
gliedert werden. Damit lassen sich Strategien
auf den OPNV iibertragen, die in der Industrie
unter den Schlagworten “lean production”,
“contracting out” und “outsourcing” zunech-
mend an Bedeutung gewinnen. Beispielsweise
kénnen die Reinigung und Instandhaltung der
Fahrzeuge besonderen Unternchmen (iberlassen
werden.42 Zusitzliche spezialisierungsbedingte
Kostenvorteile sind vermutlich erreichbar,
wenn Teile der den Nahverkehrsgesellschaften
" zugeordneten Koordinierungsaufgaben, etwa
die Fahrplanerstellung oder Fahrgeldabrech-
nung, an Selbstindige abgegeben werden.

Gegen die Vorstellung, die Kosten liefien
sich durch Dezentralisierung des Angebots sen-
ken, konnte zwar eingewendet werden, dafl die
schon in friiheren Jahrzehnten beobachtete Ten-

denz zum GroBbetrieb im OPNV zwangsliufig
sei. Die Berechtigung eines soichen Einwands
erscheint aber zweifelhaft. Wenngleich die frii-
here verkehrswissenschaftliche Literatur mei-
stens von dieser Ansicht ausging, offenbar weil
GroéBenvorteile (economies of scale) hinter die-
ser beobachteten langfristigen Entwickiung ver-
mutet wurden,*3 diirfien neueren Forschungser-
gebnissen zufolge Grofenvorteile bei Busbe-
tricben bestenfalls gering und tberdies im
Zeitablauf veridnderlich sein [Laaser, 1991,
S.74 f. und die dort zitierte Literatur]. Vor
allem betriebsiibergreifende Koordinationsauf-
gaben diirften inzwischen durch die Fortschritte
der EDV-Technologie leichter gelost werden
konnen als in friiheren Zeiten. Es ist auch nicht
auszuschlieBen, daf} die Tendenz zum Grofibe-
trieb durch die Offentliche Regulierung zwar
nicht ausgeldst, aber nachhaltig verstirkt wor-
den ist.

d. Besonderheiten des Schienenverkehrs

Im Schienenpersonennahverkehr*4 konnen es
die technischen Bedingungen erfordern, das
vorgeschlagene Modell zu erweitern oder abzu-
wandeln. So miiiten bei der Privatisierung von
StraBen-, U- und S-Bahnen die Gleisnetze be-
sonderen regionalen Eigentiimern zugeordnet
werden, um die hohen, durch den Umfang der
“sunk costs” bedingten Marktzugangsbarrieren
abzubauen. Die Nahverkehrsgesellschaften
konnten bedarfsgerecht Fahrplantrassen von
diesen Eigentlimern anmieten. Bei Strafien- und
U-Bahnen spriche iiberdies einiges dafiir, dem
Jjeweiligen Eigentiimer des Fahrwegs auch das
Eigentum an den Fahrzeugen zu iibertragen,
weil aus technischen Griinden (Spurweiten,
Stromsysteme u.4.) ein Wechsel des Einsatzor-
tes — z.B. nach Auslaufen des Betricbsvertrags
— meist nur mit erheblichen Kosten zu ver-
wirklichen wire. Die Fahrzeuge wiren ebenso
wie das Gleisnetz den betriebsfiihrenden Unter-
nehmen zu verpachten/vermicten.

Sofern Schienenpersonennahverkehr auf den
gleichen Gleisen wie Personenfern- und Giiter-
verkehr durchgefiihrt wird,4> beriihrt sich die
Reform des OPNV mit der Reform der bundes-
eigenen Eisenbahnen (Bundesbahn und Reichs-
bahn), durch die Fahrweg und Betrieb faktisch



getrennt werden. Mit der Trennung von Fahr-
weg und Betrieb wird es moglich sein, Fahr-
plantrassen an Dritte zu vermieten (eine Uber-
tragung von Fahrzeugen an die Fahrweg AG
und Vermietung durch diese ist allerdings nicht
vorgesehen; die Fahrzeuge sollen weiterhin den
Betriebsgesellschaften der Deutsche Bahn AG
oder anderen Betreibern von Eisenbahnverkehr
gehoren).#6 Sofern auch kiinftig ein gemischter
Personenfern-, Giiter- und Personennahverkehr
auf den gleichen Anlagen abgewickelt wird,
miissen die Nahverkehrsgesellschaften sich die
Fahrrechte im Wettbewerb mit den anderen
Nutzungsarten verschaffen.

3.  Neue Finanzierungsgrundlage fiir
den OPNV

a. Vorschlag fiir eine Finanzierungs-
reform

Im Rahmen einer Finanzierungsreform ist es er-
forderlich, die beobachtete Diskrepanz zwi-
schen den Kompetenzen fiir die Definition der
gewiinschten OPNV-Leistungen und fiir deren
Finanzierung zu beseitigen. Auf den Ebenen
iibergeordneter Offentlicher Haushalte, die zur
Finanzierung des OPNV Beitrige leisten, muB
der Gefahr vorgebeugt werden, da} Mittel ver-
schwendet werden, weil die Kriterien fiir deren
Zuweisung unzureichend sind.

Die vorgeschlagenen MaBnahmen ordnen
sich grundsitzlich in den Rahmen der gegen-
wirtig diskutierten Finanz- und Steuerreformen
ein, so insbesondere hinsichtlich der Anwen-
dung des Subsidiaritatsprinzips bei der Einnah-
menbeschaffung, der fiskalischen Eigenverant-
wortlichkeit und der Schaffung von Transpa-
renz der Finanzierung und des Subventionsum-
fangs.

Bei der Neugestaltung des Finanzierungssy-
stems sollten im einzelnen folgende Kriterien
beachtet werden:

— Kongruenz der Verantwortlichkeiten,
— bedarfsbezogene Mittelbereitsteliung an-
stelle fixer Quoten,
— Aufkommensneutralitit bei Anderung
' des Finanzierungssystems,
— Einfachheit der Finanzierungswege,
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— Verringerung der Zahl der Finanzie-
rungsquellen,

— Investitionsfinanzierung {iber den Kapi-
talmarkt,

— interner Zinssatz als Selektionskriterium,
solange Offentliche Mittel fiir Investitio-
nen gezahlt werden.

Bei der Abdeckung von Betricbsausgaben,
fiir die ausreichende Einnahmen nicht zu erzie-
len sind, miissen vorrangig die Verantwortlich-
keit fiir die Festlegung der politisch gewiinsch-
ten Leistungen und fiir die Aufbringung der Fi-
nanzierungsmittel auf der gleichen administrati-
ven Ebene (hier den Zweckverbidnden) zusam-
mengefiihrt werden (Kongruenz). Der Status
quo wird dieser Anforderung nicht gerecht.
Eine Zusammenfithrung auf der Ebene der
iibergeordneten Haushalte kann in dem vorge-
stellten Modell nicht in Betracht gezogen wer-
den, weil hier die Aufgabenverantwortung bei
den Zweckverbidnden angesiedelt wurde. Daher
ist nur eine Zusammenfiihrung der Kompeten-
zen auf der Ebene dieser Verbdnde zweckge-
recht. Daraus folgt, daB das bisherige System
der Mischfinanzierung, das durch eine Beteili-
gung iibergeordneter Haushalte auch an der De-
fizitabdeckung gekennzeichnet ist (wenn auch
vorwiegend fiir die Leistungen der Bundes-
bahn), keine geeignete Grundlage ist.

Wenn die Verantwortlichkeit fiir die Finan-
zierung der beschlossenen Leistungen des
OPNV der unteren Ebene — hier: den Zweck-
verbinden — zugewiesen werden soll,*7 ist da-
fiir zu sorgen, da diese Uber eigene Finanzie-
rungsquellen verfiigt. Dabei ist Vorbedingung,
daf ein gesonderter Haushalt ausschliefilich fiir
die Zwecke der OPNV-Finanzierung eingerich-
tet wird, dem die ad hoc festgelegten Einnah-
men vollstdndig zufliefen und aus dem nur
Ausgaben fiir OPNV-Zwecke geleistet werden
diirfen. Damit ist eine Abkehr,vom finanzwis-
senschaftlichen Prinzip der Non-Affektation
verbunden. Auch gegenwiirtig werden aber die
Einnahmen aus der Kraftfahrzeug- und Mine-
ralolsteuer als spezielle Entgelte fiir die Wege-
und Umweltnutzung interpretiert.

Auch im bisherigen Finanzierungssystem
werden Defizite Offentlicher Verkehrsbetricbe
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teilweise bereits auf der unteren Ebene gedeckt.
Dazu bestehen in vielen Kommunen Verflech-
tungen zwischen den kommunalen OPNV-Be-
trieben und den ebenfalls kommunalen Versor-
gungsbetrieben (Stadtwerke usw.). Die ErlGse
aus den entsprechend hoch festgesetzten Prei-
sen fiir die Versorgungsleistungen (Elektrizitit,
Wasser, Heizung) werden in einem solchen
Querverbund unmittelbar zum Defizitausgleich
im OPNV verwendet. Aus dkonomischer Sicht
ist gegen dieses System einzuwenden, dal} es
sich um eine Quersubventionierung des OPNV
handelt, die auf monopolistisch {iberhSGhten
Preisen des Verbundpartners beruht.*8 Hier
wird die Abgabenlast, die aus der Subventionie-
rung des OPNV in einem Nahverkehrsraum re-
sultiert, entsprechend den Préferenzen der Be-
wohner dieses Verkehrsraums fiir die Versor-
gungsleistungen, d.h. willkiirlich, verteilt. Als
Okonomisch haltbare Dauerlfsung des anste-
henden Problems kann das System daher nicht
angesehen werden.4?

Die Ziele der Finanzierungsreform konnen
am besten erreicht werden, wenn der Finanzie-
rungsbedarf durch eine spezifische Nahver-
kehrsabgabe gedeckt wird, wie sie in der politi-
schen Diskussion bereits vielfach vorgeschla-
gen wurde.30 Den Zweckverbinden ist dazu ein
entsprechendes Erhebungsrecht einzurdumen.
Eine solche Abgabe ist jeweils von den Ein-
wohnern der einzelnen Nahverkehrsriume zu
zahlen. Sie ist grundsitzlich geeignet, die Kom-
petenzen auf der gleichen Ebene zusammenzu-
filhren. Allerdings miissen verschiedene Vor-
aussetzungen erfiillt sein: Die Hohe der Abgabe
darf keinesfalls unabhingig von dem Finanzie-
rungsbedarf festgelegt werden, der sich auf-
grund der Ausschreibung der gewiinschten Lei-
stungen in den einzelnen Nahverkehrsrdumen
ergibt; damit darf die HO6he der Abgabe erst
dann festgelegt werden, wenn die Subventions-
forderungen bekannt sind. Anderenfalls kann
die Gefahr der Verschwendung von Mitteln
nicht ausgeschlossen werden. Stellt sich dage-
gen heraus, dal ein ausreichender Ertrag der
Abgabe nicht erzielt werden kann, miissen in
einer weiteren Ausschreibungsrunde (vgl. Ab-
schnitt 1V.2) die gewiinschten Leistungen auf
einen finanzierbaren Umfang vermindert wer-

den. Eine Nahverkehrsabgabe ist nicht als eine
zusdtzliche Abgabe zu erheben. Das Steuerauf-
kommen der iibergeordneten Haushalte ist viel-
mehr um den Betrag zu senken, der bisher aus
den verschiedenen Haushalten in den OPNV
floB.

b. Miingel alternativer Finanzierungs-
modelle

Der zwischen Bund und Lindem beschlossene
Weg, den GebietskOrperschaften einen Anteil
am Steueraufkommen libergeordneter Haushal-
te zuzuweisen, hat den Nachteil, daf eine direk-
te Beziehung zum OPNV nicht besteht und ins-
besondere die Besteuerungsgrundlage im Hin-
blick auf andere Zwecke gewdhlt wird. Ein fe-
ster Anteil an einer solchen Steuer kann nur ex
ante festgelegt werden; dies widerspricht der
Forderung, dal die Hohe der Abgabe nach Fi-
xierung der Leistungen und Ermitdung der
Subventionshohe festgelegt werden mufl. Au-
Berdem mufBl das Aufkommen aus dem festige-
legten Anteil in einer willkiirlichen Weise auf
die Zweckverbidnde bzw. Verkehrsrdume aufge-
teilt werden. Der auf einen einzelnen Zweck-
verband entfallende Betrag stellt iiberdies eine
“sichere” Einnahme von auflerhalb dar und ist
von dem jeweils ermittelten Subventionsbedarf
losgeltst. Daher knnen die hier verfolgten Zie-
le mit dem beschlossenen Verfahren, nach dem
ab 1. Januar 1996 den Lindem fiir die Finanzie-
rung des Nahverkehrs ein bestimmter Betrag
aus der Mineraldlstecuer zuflieen soll, héch-
stens begrenzt erreicht werden.3! Die 6konomi-
schen Probleme der Mittelzuweisung aus tiber-
geordneten Haushalten — die Bestimmung des
Gesamtumfangs dieser Mittel und deren effi-
ziente Verteilung auf die einzelnen Verwen-
dungszwecke (d.h. auf die beteiligten unteren
Korperschaften) — bleiben bestehen.

Ahnliche, auf die untere Ebene ausgerichtete
Finanzierungsmodelle, die grundsitzlich eben-
falls das Ziel der Eigenverantwortlichkeit ver-
folgen, sind auch von anderer Seite entworfen
worden. Dabei wird beispielsweise vorgeschla-
gen, die erforderlichen Mittel mit Hilfe von In-
strumenten, die aus der Finanzierung der
“Technischen Infrastruktur” bekannt sind (wie
Anschlu3- bzw. Benutzungszwang, Zwangsbei-



trﬁgen einzelner Bevolkerungsgruppen, Arbeit-
geberbeitrdgen 0.4.), zu beschaffen [Klein,
1992, S. 112 ff.]. Die Vielfalt von Finanzie-
rungsinstrumenten hat aber den Nachteil, der
Forderung nach Einfachheit und Transparenz
sowie nach einer direkten Beziehung zum
OPNV nicht zu entsprechen. So wird sie bereits
als Ursache mangelnder Transparenz und finan-
zieller Verantwortlichkeit erkannt und an ande-
ren Vorschlidgen kritisiert.

Mit Blick auf diese Probleme jeder “Topf-
wirtschaft” sind in der aktuellen offentlichen
Diskussion auch noch andere Veridnderungen
des bestehenden Finanzierungssystems vorge-
schlagen worden, wie z.B. die Schaffung einer
besonderen - zweckgebundenen  Finanzaus-
gleichsmasse anstelle der dem OPNV bisher
zuflieBenden Mitiel, die aus verschiedenen
Quellen und Haushalten stammen [Ratzen-
berger, 1992, S. 200]. Dieser Fonds soll von
Bund und Lindem gespeist und in einem Fi-
nanzausgleichsverfahren auf die einzelnen Nah-
verkehrsrdume verteilt werden. Die jeweiligen
Triiger des OPNV (Kommunen usw.) sollen
diese Mittel aus eigenen Quellen weiter auf-
stocken kdnnen. Obwohl dieser Vorschlag ge-
wisse Rationalisierungseffekte vermuten a8,
dndert auch er die bisherige Struktur der Misch-
finanzierung aus verschiedenen Haushalten und
Abgaben grundsidtzlich nicht. Insbesondere
wird die geforderte enge Verbindung der Ver-
antwortlichkeiten auf der unteren Ebene nicht
hergestellt. Auch ist die erforderliche Ex-post-
Bestimmung der Hohe dieser Mittel nicht gege-
ben; vielmehr miissen die Empfénger die auf-
grund eines unbekannten bzw. noch zu ent-
wickelnden Verteilungsschliissels ihnen zuflie-
Benden Mittel (nur) fiir Zwecke des OPNV ver-
wenden. Moglich wire hingegen eine straffere
Riickkopplung mit den Zweckverbinden, um
den Investitionsbedarf festzustellen.

c. Finanzierung von Investitions-
vorhaben

Die Finanzierung von Investitionsvorhaben des
OPNV wire nach einer Reform grundsitzlich
Aufgabe der Nahverkehrsgesellschaften. Sie
konnten zu diesem Zweck die erforderlichen
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Mittel auf dem Kapitalmarkt beschaffen. Die
entsprechenden Annuitdten sind in die Kosten-
rechnung einzustellen und gehen daher in die
Emmittlung des jdhrlichen Subventionsbedarfs
ein. Gegenstand der Investitionen sind in erster
Linie die Fahrzeuge, in begrenztem Umfang
z.B. auch kleinere Bauwerke und Wartehéuser
an den Haltestellen. Im Schienenverkehr geht
es jedoch auch um die Investitionen in die Glei-
se und dazugehOrigen Anlagen. Hierzu wurde
oben vorgeschlagen (Abschnitt 1V.2.d), das Ei-
gentum daran jeweils einem gesonderten Netz-
eigentimer dhnlich der fiir die Eisenbahn ge-
planten “Fahrweg AG” zu iibertragen. Um die
ihnen zufallenden Aufgaben zu finanzieren,
kdnnen diese Eigentiimer grundsitzlich eben-
falls den Weg auf den Kapitalmarkt beschrei-
ten. Auch in diesem Fall wiirden die entspre-
chenden Kosten iiber die von der Nahverkehrs-
gesellschaft zu zahlenden Nutzungsentgelte in
die Betriebskostenrechnung der Nahverkehrsge-
sellschaft und damit in die Ermittlung des Sub-
ventionsbedarfs eingehen.

Solange und soweit es — z.B. wegen des
groBen Umfangs der aufzubringenden Mittel
oder der bei Kapitalmarktfinanzierung zu hohen
Zinslasten — bei einer weitgehenden Finanzie-
rung der Investitionen durch iibergeordnete
Haushalte bleiben sollte, wire es vorteilhaft,
alle Investitionsausgaben aus einem einheitli-
chen Pool zu leisten, um die mit dem bisheri-
gen verdstelten System verbundenen Ineffizien-
zen zu vermeiden. Auch in diesem Fall kénnten
die erforderlichen Mittel vom Kapitalmarkt be-
schafft und lediglich verbilligt weitergeleitet
werden. Bei der Verteilung auf die beteiligten
Investitionsvorhaben kénnten interne Zinszah-
lungen als Selektions- bzw. Allokationskrite-
rium beriicksichtigt werden, um die kritisierten
Nachteile der Finanzierung durch eine Hierar-
chie von Haushalten zu vermeiden.

[4

4. Perspektiven fiir die Realisierung
der Strategie

a.  Ubergangsprobleme

Die vorgeschlagene Reform wirft eine Reihe
von Realisierungsproblemen auf. Solche Pro-
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bleme kénnen — zumindest anfangs — z.B.
sein:

— mangelndes Unternchmerinteresse an ei-
ner Privatisierung,

— Abschrecken potentieller Interessenten an
der Titigkeit als Nahverkehrsgesellschaft
durch Umfang und/oder Schwierigkeiten
der Angebotserstellung;

— Fehlen erfahrener Nahverkehrsgesell-
schaften, die in Konkurrenz zu den der-
zeitigen OPNV-Betreibern treten konn-
ten;

— die Befiirchtung, das vorgeschlagene
Ausschreibungsverfahren kénne infolge
Mangels an Interessenten scheitern.

Sollten diese Sachverhalte zutreffen, kénnte
die Privatisierung von GroBbetrieben des
OPNV behindert werden. Die Vermutung, daB
solche Probleme auftreten kénnten, ist jedoch
zu sehr an dem als unveréinderlich angesehenen
Status quo orientiert. Die meisten genannten
Probleme werden im Zeitablauf gelGst werden
konnen. Was zunidchst die Unerfahrenheit po-
tentieller Interessenten mit den gestellten Auf-
gaben betrifft, so wird eine Reform nicht “auf
der griinen Wiese” stattfinden, sondern in je-
dem Fall in wichtigen Teilen zunéchst an den
Status quo ankniipfen kdénnen. Damit sind zu-
gleich Anhaltspunkte fiir die Erstellung eigener
Angebote durch die Nahverkehrsgesellschafien
vorhanden.>2

Der OPNV st bereits seit langem ein ge-
mischtwirtschaftlicher Sektor, der sich ur-
spriinglich aus der Privatwirtschaft entwickelt
hat und in dem es gegenwdrtig sowohl Offentli-
che als auch private Unternehmen gibt. Deshalb
kann damit gerechnet werden, daB sich auch
dort wieder private Anbieter der geforderten
Leistungen entwickeln werden, wo es zur Zeit
nur 6ffentliche Betriebe gibt.>3

Die Nahverkehrsgesellschaften reprisentie-
ren teilweise einen neuen Typ von Unterneh-
men mit noch zu entwickelndem speziellem
Know-how.54 Fiir die ihnen zuzuordnenden Ti-
tigkeiten gibt es deshalb bislang noch kein
marktméifiges Angebot. Da die bisher mit der-
artigen Aufgaben betrauten Verkehrsverbund-
gesellschaften nicht unter Wettbewerbsbedin-

gungen arbeiten, ist anzunehmen, da3 Spielriu-
me fiir Produktivitdtsverbesserungen vorhanden
sind, die von neuen Anbietern schrittweise ge-
nutzt werden kdnnen.

Soweit es um Leistungen im Bereich der
Verkehrsdurchfiihrung (dritte Stufe) geht, konn-
ten die bereits seit langem vor allem in ldndli-
chen Riumen und in kleineren bis mittleren
Stiadten (z.B. Eckemforde oder Ludwigsburg)
titigen privaten Linienbusuntemehmen ihr Té-
tigkeitsfeld ausweiten. Als Anbieter kommen
auch die zahlreichen Unternehmen in Betracht,
die derzeit Linienverkehr im Auftrage Offentli-
cher Verkehrsgesellschaften, Gelegenheits-
oder Schiilerverkehr betreiben.

Da der gesamte Nahverkehr in relativ klar
voneinander abgegrenzte Teilberciche zerfillt,
besteht kein Zwang, die Reform in einem Zug
durchzufiihren. Sie kann zum einen schrittweise
begonnen werden, und zwar ausgehend von
kleineren Nahverkehrsrdumen, in denen die
Probleme der Festlegung der gewiinschten Lei-
stungen durch die Gebietskdrperschaften und
diejenigen der Angebotskalkulation durch die
Nahverkehrsgesellschaften weniger umfang-
reich sind als in den Ballungsgebieten. Zum an-
deren ist eine Aufteilung groBer Rdume in meh-
rere Teilrdume, die in sich relativ weitgehend
geschlossen sind, oder in eine funktionale Glie-
derung z.B. nach Stralen- und Schienenver-
kehrsmitteln vorstellbar. Auch dadurch liefe
sich der Umfang der zu 16senden Aufgaben ver-
ringern. Erforderlich bleibt in jedem Fall eine
Koordinationsebene. Der OPNV eines zusam-
menhingenden Netzes sollie nur einheitlich und
vollstindig reformiert werden.

b. Vorteilhafte duBere Einflisse

Die Verwirklichung von Reformvorhaben diirf-
te durch zu erwartende HuBlere Einfliisse, die
vorteilhaft auf den OPNV einwirken, erleichtert
werden. Dabei geht es insbesondere um Ent-
wicklungen im Individualverkehr, vor allem um
dessen geplante Belastung mit den vollen von
ihm verursachten Kosten.>> Vorteilhafte duBere
Einfliisse diirften dann auftreten, wenn die den
einzelnen Teilnehmem am motorisierten Indivi-
dualverkehr (M1V) entstehenden Kosten mehr
als bislang den Wert sidmtlicher Produktions-



faktoren, die bei der Leistungserstellung einge-
setzt werden, einschlieBlich der verursachten
Umweltbelastungen reflektieren. Insbesondere
ist vorgesehen, dem MIV kiinftig die Kosten
der Nutzung knappen Straflenraums und die
Umweltschidden iiber Abgabensysteme voll an-
zulasten, >0

Wenn, wie seit ldngerer Zeit von der Wissen-
schaft gefordert und inzwischen von der Bun-
desregierung in ihr Programm eingestellt, kiinf-
tig eine elektronisch erhobene differenzierte
Straenbenutzungsgebiihr  eingefiihrt  wird
[Béhme, Sichelschmidt, 1993, S. 14 f.], wird
der MIV vor allem in Innenstiddten voraussicht-
lich wesentlich stédrker als bisher und iiberdies
an Werktagen mehr als nachts oder an Sonn-
und Feiertagen belastet werden.>” Werden da-
mit die Kosten des MIV weit besser als bislang
den einzelnen Fahrten angelastet, so werden zu-
gleich pekunidre Anreize zum Verzicht auf die
Pkw-Benutzung gegeben. Diese sind vermut-
lich wirksamer als Appelle zugunsten der
OPNV-Benutzung. Mit einer solchen stirkeren
Annédherung des privaten Verkehrs an das
volkswirtschaftliche Effizienzziel wird somit
ein die Nachfrage nach OPNV-Leistungen for-
dernder Nebeneffekt verbunden sein.>8

Bislang ist allerdings die Einfithrung einer
elektronischen Strafenbenutzungsgebtihr erst
ab 1998, und dann lediglich fiir die Autobah-
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nen, vorgesehen. Doch werden in einigen In-
nenstddten bereits knappheitsorientierte Parkge-
biihren erhoben, die den Individualverkehr er-
heblich verteuern, so daB der OPNV zumindest
in diesen Stidten gefordert werden diirfre.>®

Andere denkbare (auch gelegentlich schon in
die Diskussion gebrachte) Entwicklungen, wie
z.B. eine mehr verdichtete Bauweise, die aufler-
halb wirtschaftspolitischer Zusammenhinge
stehen, wiirden zwar unzweifelhaft die Wettbe-
werbsstellung des OPNV bzw. die Grundlagen
eines wirtschaftlichen offentlichen Linienver-
kehrs vorteilhaft beeinflussen. Sie stehen aber
in Konflikt mit anderen, beispielsweise stiddte-
baulichen Zielsetzungen (Trennung von Arbeit
und Wohnen, Vermeidung sozialer Konflikte),
so dafl mit ihrer Realisierung kaum zu rechnen
ist.

Wihrend die Belastung des motorisierten In-
dividualverkehrs mit den Wege- und Umwelt-
kosten sich grundsétzlich giinstig auf die Wett-
bewerbslage des OPNV gegeniiber der Substi-
tutionskonkurrenz auswirken kann, sind von
der steuerpolitischen Behandlung von Fahrtko-
sten bei Benutzung des privaten Kfz auch wei-
terhin eher nachteilige Folgen fiir den OPNV zu
erwarten (Tabelle AS). So ist die Kilometerpau-
schale bei der Einkommensteuer mit Wirkung
vom 1. Januar 1994 emeut erhéht worden.

V. Zusammenfassung

Die aktuelle Entwicklung des Offentlichen Per-
sonennahverkehrs in Deutschland, vor allem die
sich zunehmend weiter 6ffnende Schere zwi-
schen Kosten und Erlésen in diesem Verkehrs-
bereich, zwingen dazu, das System méglichst
rasch grundlegend zu reformieren. Dabei soll-
ten marktwirtschaftliche Grundsitze beachtet
werden; dies kann ein Weg sein, die beiden
Forderungen nach Kostensenkung und Lei-
stungsausweitung stirker miteinander in Ein-
klang zu bringen, als es bislang der Fall ist.
Gleichwohl steht einer umfassenden Effizienz-
orientierung des Angebots im OPNV auf abseh-

bare Zeit entgegen, dal ein Teil der Nachfrage
auch weiterhin politisch bestimmt werden wird.
Deshalb mufi erwartet werden, daf} Eigenwirt-
schaftlichkeit — d.h. volle Deckung der Kosten
durch Fahrgeldeinnahmen — nicht erreicht
werden kann. Dementsprechend geht es zu-
nichst darum, den ZuschuBbedarf des OPNV
durch geeignete Mafinahmen zu verringem und
auf Dauer zu minimieren.

Das Ziel eines mglichst geringen Zuschuf3-
bedarfs kann erreicht werden, indem mit Hilfe
verstdrkten Wettbewerbs die Rationalisierung
gefordert und Druck auf die Kosten der OPNV-
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Leistungen ausgeiibt wird. Deshalb wird eine
Reform des Verkehrsbereichs befiirwortet, de-
ren wesentliche Grundsiitze die folgenden sind:

Materielle Privatisierung der Verkehrsbe-
triebe. Die bisher kennzeichnende Verzahnung
von Politik und wirtschaftlicher Leitung ist auf-
zuheben, und die Verantwortungsbereiche sind
deutlich abzugrenzen.

Herstellung eines mehrgliedrigen, minde-
stens zweistufigen Aufbaus. In der 1. Stufe defi-
niert der OPNV-Zweckverband bzw. die Ge-
bietskOrperschaft den politisch gewilinschten
Leistungsumfang eines OPNV-Systems (in ei-
nem zu fixierenden Verkehrsraum) und stellt
die zur Defizitabdeckung erforderlichen Finanz-
mittel bereit. In der 2. Stufe erfiillt die Nahver-
kehrsgesellschaft netzweite Aufgaben wie Fahr-
plankoordinierung und Fahrpreisgestaltung bei
netzweit giiltigen Fahrscheinen, organisiert und
fiilhrt den Fahrbetriecb durch. In der 3. Stufe
(wird sich gegebenenfalls im Markt herausbil-
den) werden Beftrderungsunternehmen von der
Nahverkehrsgesellschaft in einem Verkehrs-
raum beauftragt, vertraglich vereinbarte Fahr-
leistungen zu erfiillen; Voraussetzung ist die
Kostenerspamis gegeniiber der Durchfithrung
des Fahrbetriebs durch die Nahverkehrsgesell-
schaft selbst.

Ausschreibung der definierten Aufgaben.
Zweck der Ausschreibung ist es, festzustellen,
welche Nahverkehrsgesellschaften die gering-
sten Subventionen benétigen, um die politisch
festgelegten Leistungen anbieten zu konnen,
und die Hohe der Subventionsforderung zu er-
mitteln.

Moglichkeit der Verteilung ausgeschriebener
Leistungen auf mehrere Anbieter. Diese Mog-
lichkeit soll optimale Betricbsgroéfien vor allem
in groBen Nahverkehrsrdumen sichem (bei Zu-
schlag an mehrere Nahverkehrsgesellschafien
ist Koordination zwischen diesen notwendig).

Aufhebung der bestehenden Konzessionen.
Sie dient dazu, das wettbewerbsorientierte Mo-
dell durchzusetzen. Die auszuschreibenden Ge-
samtnetze sind nach Siedlungsstrukturen und
Verkehrsstromen festzulegen, d.h. ohne Riick-
sicht auf iiberkommene, jedoch oft nicht mehr
zeitgerecht abgegrenzte Konzessionsbereiche,
mit der Méglichkeit zur Revision.

Befristung sdmtlicher auszuhandelnder Ver-
trdge. Damit soll ein mglichst hoher Wettbe-
werbsgrad gewdhrleistet und eine Anpassung an
sich dndemnde Siedlungsstrukturen offengehal-
ten werden (gegebenenfalls auch unter Ande-
rung der Zustindigkeiten fiir die regionale Auf-
gabendefinition und Finanzierung).

Um eine einheitliche Verkehrsgestaltung in
raumwirtschaftlich zusammengehorigen Gebie-
ten zu gewdhrleisten, sollte die Aufgabe, ein
politisch gewiinschtes OPNV-Mindestangebot
zu definieren und zu subventionieren, in erster
Linie entsprechenden Zweckverbinden der Ge-
bietskOrperschaften iibertragen werden, da die
Verkehrsrgume nur ausnahmsweise mit admini-
strativen Einheiten kongruent sind.

Wesentlickier Bestandteil der vorgeschlage-
nen Reform ist eine professionelle Leitung der
Nahverkehrsbetriebe. Politische Einfliisse sind
auf die 1. Stufe zu begrenzen. Einnahmengaran-
tien fiir die OPNV-Unternehmen sind zu ver-
meiden, da sie die Gefahr des “Kostenmachens”
mit sich bringen. Wird eine &ffentliche Abgabe
zur Finanzierung eines politisch gewiinschten
OPNV-Angebots benétigt, so ist sie nach Er-
mittlung des ZuschuBibedarfs durch Ausschrei-
bung und Erteilung des Zuschlags von dem je-
weils zustdndigen Zweckverband zu beschlie-
Ben und auch von ihm zu vereinnahmen; den
Verkehrsbetrieben diirfen die verfiigbaren Mit-
tel nur iber einen Wetthewerbsmechanismus
zuginglich sein.

Offentliche Mittel, die zur Deckung der er-
warteten Defizite des OPNV erforderlich sind,
sollten grundsétzlich auf der gleichen Stufe auf-
gebracht werden, auf der die von den Betrieben
vorzuhaltenden Leistungen beschlossen wer-
den. Das bisherige System sollte so reorgani-
siert werden, dafl die Zahl der Finanzierungs-
quellen und -wege vermindert, dkonomische
Kriterien bei der Bestimmung des Leistungs-
umfangs und bei der Vornahme von Investitio-
nen verstdrkt und dem Prinzip der fiskalischen
Eigenverantwortlichkeit mehr Raum gegeben
wird. Dazu kénnte die Einfiihrung einer Nah-
verkehrsabgabe zugunsten der zu griindenden
Zweckverbinde ein geeignetes Instrument sein.



Erfolge einer Strukturreform sind vorwie-
gend in den verdichteten Verkehrsrdumen gro-
Ber Stddte und ihres Umfeldes zu erwarten, wo
die Nachfrage ausreicht, um eine attraktive Fre-
quenz und eine grofle Netzdichte zu stiitzen.
Einer nennenswerten Verbesserung der unbe-
friedigenden Bedienung des ldndlichen Raumes
steht die geringe Besiedlungsdichte mit entspre-
chend schwacher Nachirage als schwer iiber-
windbares Hindernis entgegen, so daf} die Qua-
litdtsnachteile des OPNV fast stets zugunsten
des Individualverkehrs wirken. Immerhin si-
chert das mehrstufige Modell auch hier, daf3
kommerziell uninteressante OPNV-Leistungen
angeboten werden konnen, wenn sich hierfiir
ein Kostentrdger findet.

Ob eine Reform des OPNV in Deutschland
zumindest weitgehend erfolgreich in dem Sinne
sein kann, dafl nicht nur die Zuschiisse fiir je-
weils vorgegebene Leistungen minimiert wer-
den, sondern der offentliche Nahverkehr dabei
auch stabilisiert, vielleicht sogar — wie viel-
fach gefordert — ausgeweitet werden kann, ist
vor allem von der Einstellung der Bevélkerung,
d.h. der Verkehrsnachfrager, abhingig. Der ver-
stdrkte Absatz der erstellten Leistungen ist
letztlich der wichtigste Beitrag zur Erhdhung
des Kostendeckungsgrads und damit zur Ver-
ringerung des ZuschuBbedarfs. Ein wichtiger
Beitrag zu einer nachhaltigen Erholung der

25

Nachfrage nach OPNV-Leistungen ist deshalb
die Bereitschaft der Bevilkerung, sich den un-
vermeidlichen Einschrinkungen des OPNV ge-
geniiber dem privaten Kraftfahrzeug anzupas-
sen, insbesondere die zeitliche Abhingigkeit
und die qualitativen Nachteile vor allem in be-
zug auf Platzangebot, Abfahrtsfrequenzen und
Fahrzeitdauer hinnehmen.

AuBerdem wirkt sich auf die kiinftige Nach-
frage nach Leistungen des OPNV aus, inwie-
weit sich Verlagerungseffekte durchsetzen kon-
nen, die von einer Anlastung bisher nicht erfa3-
ter Wege- und Umweltkosten im Individualver-
kehr ausgeldst werden. Auch wenn die erforder-
lichen Instrumente, mit denen solche Kosten
ortlich und zeitlich differenziert angelastet wer-
den kénnen, vorhanden sind, hingt die Reali-
sierung doch in hohem Mafle davon ab, daB
entsprechende Abgaben politisch durchsetzbar
sind. Auch dies ist eine Frage der Bereitschaft
der Bevolkerung, verdnderte Umfeldbedingun-
gen zu akzeptieren. Um Qualititssteigerungen
im OPNV zu erzielen, aber auch um die noch
vorhandenen Mirkte des OPNV zu pflegen, be-
darf es auf der Seite des Angebots einer neuen
Unternehmensphilosophie in den OPNV-Be-
tricben, die sich weit mehr als bislang als
marktorientierte  Dienstleistungsunternehmen
verstehen miissen.



26

Anhangtabellen

Tabelle Al — Bevolkerung der Bundesrepublik Deutschland® nach Altersgruppen, Erwerbstitigkeit und ‘OPNV-Nut-
zungsintensitidt 1980-1991 ‘

1980 1982 1984 1986 1987 1988 1989 1990 1991
Bevolkerung (Mill) 61,7 61,5 61,0 61,1 61,2 61,7 62,7 63,7 64,10
unter 18 Jahre (vH) 23,1 21,6 20,1 18,9 18,3 18,2 18,2 18,3
18—65 Jahre (vH) 61,5 63,5 65,2 66,0 66,3 66,4 66,5 66,4
iber 65 Jahre (vH) 15,5 14,9 14,7 15,2 154 15,4 15,3 15,3 .
Erwerbstitige (Mill.) 27,1 26,7 264 27,0 27,2 274 27,7 28,4 28,9
darunter:
im tertidren Sektor® (vH) 51,9 53.8 55,1 55,9 56,6 572 57,5 57,8 584
OPNV-Nutzungsintensitit
Jahrliche Fahrten je Kopf
der Bevilkerung 124 121 112 108 107 105 105 108 111

3Fritheres Bundesgebiet. Stand: jeweils Jahresende (Erwerbstitige: Jahresdurchschnitt). — b Abweichende Quelle
[Paqué, Soltwedel et al., 1993]. — “Handel, Verkehr und Nachrichteniibermittlung, Kreditinstitute, Versicherungen,
Dienstleistungen von Unternehmen und freien Berufen, Organisationen ohne Erwerbszweck, private Haushalte, Ge-
bietskorperschaften und Sozialversicherung.

Quelle: Statistisches Bundesamt [1992, S. 62, 111]; eigene Berechnungen.

Tabelle A2 — Einkommen, Pkw-Verfiigbarkeit und -Kosten in der Bundesrepublik Deutschland?® 1980-1991

Bruttowochenverdienste? Pkw-Verfigbar- | grafifahrer-Preis- Anteil der Pkw-Kosten am
keit index fir ausgabefihigen Einkommen
nominal T real Pkw je 1000 Pkw+Kombis | gayshaltstyp 116 Haushaltstyp 1119
1985 = 100 Einwohner® 1985 = 100 vH
1980 84,7 102,3 489 71,0 12,7 10,2
1981 88,5 100,5 495 81,1 12,5 10,0
1982 91,5 98,7 500 86,3 12,2 9.8
1983 93,8 97,9 507 91,7 12,2 9,6
1984 96,8 98,8 517 96,3 12,1 9.5
1985 100 100 525 100 12,2 9,2
1986 103,1 103,3 542 103,4 11,5 8,8
1987 106,4 106,5 558 106,6 10,9 8,7
1988 110,7 109,6 572 109,9 10,6 8,7
1989 114,8 110,5 580 112,5 11,3 8,7
1990 119,7 1122 590 1153 10,5 83
1991 1257 113,7 . 120,2 10,7 8,4

Friiheres Bundesgebiet. — bMinnliche Industriearbeiter. — “Ehepaar mit 2 Kindemn (davon eines unter 15 Jahren) in Gemeinden mit
mehr als 20 000 Einwohnem; ein Ehepartner als Angesteliter oder Arbeiter ist alleiniger Bezieher eines mittleren Einkommens. — dyie
in FuBnote c, jedoch ist ein Ehepartner als Beamter oder Angestellter Hauptverdiener eines tiberdurchschnittlichen ‘Familieneinkommens.
— ®Bezogen auf Einwohner iiber 18 Jahre.

Quelle: Statistisches Bundesamt [1992, S. 62, 583, 635]; Der Bundesminister fiir Verkehr [1992, S, 132 f., 264, 270 f.];
eigene Berechnungen.
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Tabelle A3 —Preisentwicklung fiir offentliche Verkehrsleistungen und Kraftfahrzeuganschaffung und -unterhaltung
(1980=100)2

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991
Offentliche
Verkehrsleistungenb 119 124 126 128 131 133 137 140 143 146
Kfz-Anschaffung,
-Unterhaltung 112 117 120 124 121 122 124 130 133 140
darunter: :
Kraftstoffe 117 116 116 119 91 86 84 98 103 114
8Fritheres Bundesgebiet. — YOhne Pauschalreisen.
Quelle: Der Bundesminister fiir Verkehr [1992, S. 264 {.]; eigene Berechnungen.
Tabelle A4 — Beispiele neuer tarifpolitischer Instrumente im OPNV2
Zielsetzung Instrumente Anwendungsbeispiele

(unvollstiandig) aus

Zielgruppenorientierung

Kapazititsorientierung

Verkehrsspitzenzeiten).

Seniorenkarten (meist als verbilligte Monats-

kartcrl)b

Familien- bzw. Minigruppenkarten (meist

Tageskarten)

Zeitkarten fiir Angehorige von GroBunter-

nehmen (Job-Tickets)

Hotelausweise bzw. Eintrittskarten fiir Veran-

staltungen als Fahrausweise

Hohere Fahrpreise in Verkehrsspitzenzeiten

morgens/nachmittags

Niedrigere Fahrpreise auBerhalb der Verkehrs-

spitzenzeiten

Berlin, Hamburg, Miinchen
Hamburg, Niimberg
Hamburg, Frankfurt, Kiel

Hamburg, Frankfurt

Frankfurt

Hamburg, Kiel

30hne iibliche Zeit- und Abonnememsfa.hrauswclse und ohne sozialpolitisch motivierte FahrpreisermdBigungen (z.B.
Schiiler, Arbeitslose). — YIn der Regel kombiniert mit Kapazititsorientierung (Ausschlu$ von Fahrten wihrend der

Quelle: Zusammengestellt nach Angaben in Fahrplanheften verschiedener Verkehrsbetriebe.

Tabelle A5 — Steuerliche Abzugsbetrige fiir Pendlerfahrten im OPNV und mit Pkw (Stand: 1993)

Angenommener Entfernung Jéhrlicher Abzugsbetrag
Wohnort Arbeitsort km (ca.) fiir Pkw? firr OPNVD
Kiel-Holtenau Kiel-Zentrum 8 1196 (1288) 590
Hamburg-Blankenese Hamburg-City 13 1944 (2093) 1613¢
Berlin-Zehlendorf Berlin-Reinickendorf 18 2691 (2898) 630
Kénigstein Frankfurt-City 26 3887 (4186) 1450
Neumarkt/Oberpfalz Niirmberg-City 38 5681 (6118) 1890

2Basis 230 Arbeitstage/Jahr und 0,65 (ab 01.01.94: 0,70) DM Absetzung je Entfernungskilometer. — bGﬁnstigster
Tarif (Jahreskarte bzw. Abo). — SFahrpreis einschlieBlich 1. Klasse S-Bahn und Schnellbus.

Quelle: Ermittelt nach Angaben in Karten und Fahrplénen verschiedener Verkehrsbetriebe.
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Fufnoten

1

Effizienz bedeutet hier, daB} eine Gesellschaft mit den vom Verbraucher gewiinschten Waren und Dienstlei-
stungen zu giinstigsten Preisen versorgt wird. Dies schlieit die Produktion zu den jeweils geringstmogli-
chen Kosten ein. Das in diesem Sinne verstandene Effizienzziel enthiilt auch das Umwelischutzziel, das die
vollstandige Anlastung der Umweltkosten verlangt. Im Verkehrsbereich wird das Umweltschutzziel zuneh-
mend betont und ist die Grundlage fiir die Forderung nach Ausbau des OPNV und Behinderung des Indivi-

"dualverkehrs.

Dies gilt vor allem fiir die mit den sogenannten Besonderheiten des Verkehrs begriindeten Regulierungsar-
gumente. Die “Besonderheiten” — z.B. fehlende Lagerfdhigkeit von Verkehrsleistungen, Schwankungen
des Verkehrsaufkommens im Zeitablauf, Kapazititsorientierung an den Nachfragespitzen, hoher Anteil fi-
xer Kosten an den Gesamtkosten, geringe Elastizititen von Angebot und Nachfrage, hohe Mobilitit der
Verkehrsmittel zwischen den Teilmérkten, Unpaarigkeit von Verkehrsstromen — beeintrichtigen die Funk-
tionsfiahigkeit der Verkehrsmirkte gréBtenteils kaum [Deregulierungskommission, 1991, S. 39; Peters,
1968, S. 29 ff.]. Aber auch das im allgemeinen zugunsten staatlicher Regulierung akzeptierte Argument des
natiirlichen Monopols erscheint wegen der darin vorherrschenden Bezugnahme auf die Eisenbahn sowie im
Hinblick auf die starke Substitutionskonkurrenz des Individualverkehrs zweifelhaft [Laaser, 1991,
S. 73 ff.].

Auch die 6ffentliche Subventionierung des OPNV 148t sich 6konomisch kaum hinreichend begriinden. Das
“second-best”-Argument, demzufolge Zuschiisse als Ausgleich fiir die fehlende oder unvollstindige Anla-
stung der sozialen Kosten des Individualverkehrs angesehen werden, ist nicht unumstritten [Laaser, 1991,
S. 228 f.] und kann insbesondere nicht die aktuelle Hohe der Zuschiisse rechtfertigen.

Meritorische Giiter sind solche, die politisch als so bedeutend angesehen werden, daf} sie, abweichend vom
marktwirtschaftlichen Grundsatz der Konsumentensouverinitit, durch Einsatz 6ffentlicher Mittel in grofie-
rem Umfang bereitgestellt werden, als es gegebenenfalls marktmiBig, d.h. bei ausschlieBlich privater Be-
zahlung, geschihe [Musgrave, 1969, S. 15]. Zur Frage der Rechtfertigung meritorischer Giiter vgl. Andel
[1992, S. 386 ff.] und die dort zitierte Literatur.

Ziele der Regulierung, die meistens mit der Zahlung offentlicher Zuschiisse fiir die Aufrechterhaltung des
Betriebs-und/oder fiir Infrastrukturmafnahmen: verbunden sind und auBerhalb des Verkehrssektors liegen
(neben der gemeinwirtschaftlichen Verkehrsbedienung u.a. auch Verkehrssicherheit und Umweltschutz),
werden unter anderem bei Laaser [1991, S. 104 ff.] und im Gutachten der Deregulierungskommission
[1991, S. 40] erortert.

Die Autokraft GmbH in Kiel z.B. hiitte nach eigenen Angaben schon in der zweiten Hilfte der achtziger
Jahre bei marktwirtschafilichem Verhalten etwa 20 vH ihres Linienverkehrs einstellen miissen, darunter
fast den gesamten Wochenendverkehr. Auf dem ca. 10 000 km langen Netz wurden 17 vH aller Fahrten mit

weniger als 4 und 34 vH aller Fahrten mit weniger als 10 Fahrgisten pro Bus durchgefiihrt [DVWG, 1988,
S. 6].

Fiir die OPNV-Betriebe heiBt dies, da meist mehrere, teilweise widerspriichliche Ziele mehr oder weniger
gleichberechtigt nebeneinander angestrebt werden miissen, etwa “Aufrechterhaltung cines angemessenen
Verkehrsangebots™ und “méglichst weitgehende Kostendeckung”. Zur Zielsetzung der OPNV-Betriebe vgl.
auch Peters [1985, S. 61-70].

Zu beachten ist vor allem, daBl das Tempo der Anpassung an neue Bedingungen sehr stark eingeschriinkt
ist, weil die Siedlungsstrukturen und die OPNV-Strukturen in engster Verbindung stehen und weil erstere
unter der Annahme entwickelt wurden, daB} ein ausreichendes OPNV-Angebot zur Verfiigung stehen werde.

Theoretisch ist die Hinnahme der Subventionierung auch im Falle des OPNV, in dem eine grofle Zahl von
Konsumenten NutznieBer ist, nicht zwingend. Als Alternative zu dem in diesem Beitrag diskutierten Weg,
der sich auf die vorhandenen Institutionen stiitzt, wire grundsitzlich auch die Abdeckung des politisch be-
stimmten Teils der OPNV-Leistungen durch Benutzer-Vereinigungen (Clubs) denkbar. Die Mitglieder
einer solchen freiwilligen Vereinigung wiirden anstelle der 6ffentlichen Instanz den Umfang der zusitzlich
zum marktdeterminierten Angebot gewiinschten Leistungen nach Art, Strecken und Zeiten definieren und
dafiir ein Gesamtentgelt an den OPNV-Betrieb zahlen. Diese Losung hitte den Vorteil, daf§ nur wirkliche
Interessenten an einer Vorhaltung von OPNV-Angeboten die Kosten aufbriichten und nicht die Allgemein-
heit besteuert wiirde. Die Nutzung miifite in diesem Fall jedoch durch spezielle MaBnahmen auf die Club-
mitglieder beschrinkt werden; eine Nutzung durch Dritte (“Trittbrettfahrer”), z.B. gegen ein erhohtes Fahr-
geld, wire vorstellbar, konnte aber das Modell funktionsunfihig machen, weil sich die Clubmitgliederzahl
verringern und der von ihnen pro Kopf zu zahlende “Beitrag” an den OPNV-Betrieb dadurch zu sehr stei-
gen wiirde. Das Grundproblem diirfte allerdings sein, daB nicht der OPNV schlechthin Clubgut sein kann,
sondern nur die streckenspezifischen Leistungen, bei denen vermutlich die Zahl der Interessenten Jewells
nur gering wére. Das Clubprinzip eignet sich allenfalls fiir Gruppen mit homogenen Interessen und relativ
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eng definiertem Fahrtzweck (z.B. Theatergemeinschaften). Ein weiteres Problem wire es, die Ubertragbar-
keit der Berechtigungen auf andere Verkehrsgebiete zu ermoglichen.

Der OPNYV ist kein Verkehrstxager (statistisch auch: Verkehrszweig), sondern enthélt Elemente von meh-
reren (Schiene, StraBe); im folgenden wird fiir den OPNV auch die Bezeichnung “Verkehrsbereich™ ver-
wendet.

So geht Aberle [1987, S. 129 f.] grundsitzlich von einer Beibehaltung der bestehenden Marktordnung mit
Konzessionen aus. Auch von Ratzenberger et al. [1989, S. 229 {.] wird z.B. der Gedanke einer Entregulie-
rung nach britischem Muster nicht verfolgt, da er “angesichts der politischen Strukturen in der Bundesre-
publik ais nicht realisierbar angesehen” wird.

Mit der Qualitit von Verkehrsleistungen werden vor allem Merkmale wie Erreichbarkeit, Haufigkeit,
Schnelligkeit, Zuverlissigkeit und Komfort von Fahrgelegenheiten erfalt. Weitere wettbewerbsrelevante
Qualitatsmerkmale sind die Sicherheit der Beforderung selbst und die Sicherheit der Fahrgiste vor Belisti-
gungen und Angriffen Dritter wihrend der Fahrt und beim Warten in den Stationen und auf deren Zugin-
gen, ferner Informationsmdoglichkeiten, akustische Verstindlichkeit von Durchsagen, Hilfsbereitschaft und
Hoflichkeit des Personals sowie die Mdoglichkeiten der Gepidckmitnahme. Zur Bedeutung der einzelnen
Faktoren, gemessen an der Haufigkeit ihrer Nennung in Umfragen, vgl. etwa Mehring [1993, S. 12].

Zu den Ballungsrdaumen werden — bezogen auf das Bundesgebiet vor dem 3. Oktober 1990 — die Riume
Berlin-West, Hamburg, Hannover, Bremen, Rhein-Ruhr, Rhein-Sieg, Rhein-Main, Rhein-Neckar, Stuttgart,
Niirnberg und Miinchen gerechnet. Das restliche Bundesgebiet wird als “Fliche” bezeichnet.

Es ist bemerkenswert, daf} dhnliche Probleme auch in der ehemaligen DDR auftraten: Obwohl die Kfz-
Dichte wesentlich geringer war als in der Bundesrepublik und die ¢ffentlichen Nahverkehrsnetze beispiels-
weise in den Trabantenstidten relativ gut ausgebaut waren, bevorzugten viele Pendler das eigene Fahrzeug
[Saitz, 1988].

Daneben wurde auch auf andere Angebotsverbesserungen der OPNV-Betriebe und eine Wiederzunahme
der Schiilerzahlen hingewiesen [VDV, 1990, S. 6; 1991, S. 8].

Derzeit ist selbst in Ballungsgebieten die gesamte Reisezeit im OPNV mit durchschnittlich 35 Minuten um
zwei Drittel Idnger als bei Pkw-Fahrten (jeweils einschlieBlich FuBwege zu und von den Haltestellen bzw.
Parkplétzen sowie Wartezeiten) [VDV, Socialdata, 1993, S. 10].

Zu erwihnen ist neben den in Tabelle A4 aufgefiihrten tarifpolitischen Instrumenten die Einfiihrung des
verbilligten “Ticket 2000” im Bereich des Verkehrsverbundes Rhein-Ruhr [VDV, 1991, S. 8].

S- und U-Bahnen wurden insbesondere in Hamburg, Berlin, Frankfurt, Miinchen, Stuttgart und Niirnberg
sowie in Diisseldorf gebaut.

Soweit lediglich Mengeneffekte — Steigerungen der Fahrgastzahlen — erreicht wurden, aber die Ertragsla-
ge nicht verbessert werden konnte oder sich sogar verschlechterte, muB dies als MiBerfolg betrachtet wer-
den. Stirkung der Stellung des OPNV, Forderung des OPNV, Steigerung der Nutzerzahlen oder #hnliche
Erfolgskriterien sind vom §konomischen Standpunkt gesehen irrelevante Erfolgsmalstibe.

Zur Kritik am Schnellbahnbau, u.a. im Hinblick auf das Zuriickbleiben der Verkehrsleistungen hinter den
zugrundegelegten Aufkommensprognosen und auf Divergenzen zwischen S-Bahnlinien und Verkehrsraum-
erfordernissen, vgl. Birgelen [1992].

Um das Defizit des Hamburger Verkehrsverbundes zu decken, werden fiir 1996 bereits 702 Mill. DM ver-
anschlagt, nach 335 Mill. DM in 1992 [Die Welt, 1993]. Zunchmende Defizite sind auch in anderen
Ballungsgebieten zu beobachten; so stieg der Fehlbetrag des Verkehrsverbundes Grofiraum Niirnberg
(VGN) von 262 Mill. DM (1989) auf 284 Mill. DM (1992) [VGN, 1992] und derjenige des Frankfurter
Verkehrs- und Tarifverbundes (FVV) von 411 Mill. DM (1990) auf 474 Mill. DM (1991) [FVV, 1992,
S. 16].

Verschiedentlich haben allerdings die etablierten Verkehrsbetriebe in Mittel- und Kleinstddten sowie in
landlichen Réumen sogenannte Anruf-Sammeltaxen zum Ersatz bzw. zur Erginzung ihres Linienverkehrs
vor allem in aufkommensschwachen Zeiten (abends, am Wochenende) eingerichtet [Fledler 1992, S. 74—
78: Lang, 1991, S. 4, S. 7 f.; Deutscher Bundestag, 1989, S. 21]. Mit den zu festen Zeiten verkehrenden
Anruf- Sammeltaxen konnen im Unterschied zu individuellen Taxen mehrere nicht zusammengehorige
Fahrgiste gleichzeitig befordert werden; die Fahrpreise betragen so nur etwa 25 vH des normalen Taxitarifs
[Fiedler, ibid.]. Durch Beforderung bis vor die Haustiir werden die Fahrgiste hiufig besser bedient als im
Linienbusverkehr; auch kann ein umfangreicherer Fahrplan angeboten werden, da nicht in Anspruch ge-
nommene Fahrten (etwa 25-40 vH des Angebots) unterbleiben.

Solche Vorhaben lassen sich deshalb oft nur nach einem zeitaufwendigen Interessenausgleich zwischen den
betetligten Verkehrsbetrieben verwirklichen.
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Vgl. etwa Arnim [1980, S. 15]; Karl-Brauer-Institut [1978, S. 12 f.]; Schneider, Bartel [1989, S. 37 ff,,
S.201].

Bei der Deutschen Bundesbahn geht politischer Einflu bisher nicht nur vom Bund als Eigentiimer, sondern
auch von den Landern aus. Die Linder haben gemil Bundesbahngesetz Mitspracherechte in Fragen, w1e
etwa Streckenstillegung, von denen der Nahverkehr betroffen ist.

Eine eindrucksvolle, umfangreiche Liste solcher Anforderungen und der dadurch entstehenden Probleme
findet sich z.B. bei Hoffstadt {1993, S. 46 ff.]; vgl. auch den Bericht dazu in Stadtverkehr [1993].

So wurde z.B. im Grofiraum Hannover nach einer “Rote Punkt’-Protestaktion Anfang der siebziger Jahre
ein niedriger Einheitstarif fiir StraBenbahn, Bus und den Nahverkehr der Deutschen Bundesbahn (DB)
eingefiihrt. Auf politische Initiative geht lelzthch auch die in zahlreichen GroBstidten seit den achtziger
Jahren verfolgte Niedrigpreispolitik bei Monatskarten zuriick. Okonomische Erfolge im Sinne von
Mehreinnahmen konnten damit jedoch lediglich in Bremen und Freiburg i. Br. erzielt werden [Ratzen-
berger et al., 1989, S. 372].

Die Gewihrung von Freifahrten fijhrt bei den Verkehrsbetrieben zwar nicht zu héheren Kosten und nur in
relativ geringem Umfang (z.B. in Hamburg eher weniger als 1 vH des Umsatzes) zu geringeren Einnah-
men; dies gilt aber auch fiir jede andere hinreichend kleine Gruppe von Fahrgisten und kann grundsitzlich
kein Recht auf freie Beforderung begriinden. Wegen des fehlenden Wettbewerbs und der Subventionsbe-
diirftigkeit des OPNV sind die Freifahrten auch kaum mit dem Hinweis auf in gutverdienenden Zweigen
der Privatwirtschaft iibliche Belegschaftsrabatte und iibertarifliche Zulagen zu rechtfertigen. Kritisch zum
Umfang der Freifahrtgewihrung in Hamburg vgl. Hamburger Abendblatt [1993).

Es handelt sich hierbei gewohnlich um Fille von parteipolitisch motivierter Amierpatronage; auf die gera-
de im Bereich kommunaler Wirtschaftsbetriebe schon seit langem hiufigen Vorkommnisse und ihre verfas-
sungsrechtliche Unzulissigkeit ist in der einschldgigen juristischen Fachliteratur vielfach hingewiesen wor-
den. Vgl. z.B. Arnim [1993, S. 244 £.] sowie die dort zitierte Literatur.

Fiir Beispiele bei der Einfiihrung des Anruf-Sammeltaxis vgl. Fiedler [1992, S. 78 {f.].

Die Ansicht, daB eine Verbesserung der wirtschaftlichen Lage des OPNV vor allem durchgreifende MaB-
nahmen zur Kostensenkung (bei gegebenem Angebot) erfordert, wird dadurch unterstrichen, dafl die ab-
satzorientierten MaBnahmen offenbar den Kostendeckungsgrad der OPNV-Betriebe insgesamt nicht er-
héhen konnten, sondern daB dieser im Gegenteil riicklidufig war. Vor allem die Einfiihrung preisgiinstiger
iibertragbarer “Umweltkarten” hat die Kostendeckung in der Regel verschlechtert, weil sie zwar eine Nach-
fragesteigerung ausloste, die gesamten Einnahmen jedoch infolge zu geringer Preiselastizitit der Nachfrage
zuriickgingen und iiberdies die Beforderung der zusitzlichen Fahrgiste hiufig mit Mehrkosten verbunden
war [Ludwig, 1991, S. 44 f.].

Qualititsaspekte des OPNV, die sich auf die Kosten und damit auf die Hohe der Gebote in einer Aus-
schreibung auswirken, kénnen beispielsweise die eingesetzten Omnibustypen (behindertengerechte Aus-
stattung, Verhiltnis von Sitz- zu Stehplétzen, Sitzabstand) oder die Fahrplangestaltung sein; eine allzu
knappe Kalkulation der Umlaufzeiten der Fahrzeuge wiirde zwar moglicherweise den Bedarf an rollendem
Material minimieren, gleichzeitig aber die Moglichkeiten des Fahrpersonals einschrinken, z.B. auf #ltere
Fahrgiste zu warten und ihnen erforderlichenfalls behilflich zu sein. Auch die entsprechende EG-Richtlinie
sieht vor, daB in Vertrigen zwischen Gebietskorperschaften und Verkehrsunternehmen u.a. “die Einzelhei-
ten des Verkehrsdienstes, vor allem die Anforderungen an Kontinuitit, RegelmiBigkeit, Leistungsfihigkeit
und Qualitit” geregelt werden [Amtsblatt der Europidischen Gemeinschaften, 1991, S. 2].

Es reicht moglicherweise aus, nur die wichtigsten zu bedienenden Strecken und die Abfahrtsfrequenzen
festzulegen; die Verkniipfung zu Liniennetzen ebenso wie die Festlegung der Haltestellen im einzelnen
sollte aber unternehmerischen Erwigungen der Nahverkehrsgesellschaften iiberlassen sein.

Der Begriff “Nahverkehrsgesellschaft” in der hier gebrauchten Form unterscheidet sich inhaltlich, insbe-
sondere in bezug auf das Eigentum, deutlich von der von Aberle [1987, S. 76 ff.] verwendeten Auslegung.

Dies diirfte durch die Neufassung des § 8 Personenbeforderungsgesetz erleichtert werden, der erstmals auch
den Linienverkehr mit Taxis oder Mietwagen zum OPNV rechnet; der Marktzugang war fiir diese
Fahrzeuge bisher durch die Konzessionierung, die allerdings nicht aufgehoben worden ist, stark erschwert,

Da die Vertrige iiber mehrere Jahre laufen sollten, ist es allerdings notwendig, inflationsbedingten Kosten-
steigerungen durch eine geeignete Indexierung zu begegnen.

So fihrt z,B. auf bestimmten U- Bahnstrecken in Munchen zweitweise alle 2,5 Minuten, in Berlin alle 3 Mi-
nuten ein Zug.

Diese Moglichkeit besteht nur auf solchen Strecken, auf denen die verfiigbaren Fahrzeuge kontinuierlich,
d.h. ohne die Notwendigkeit, zeitweilig Einsatzalternativen zu suchen, eingesetzt werden koénnen. Anderen-
falls stiilnde ein Wettbewerber genauso wie die Nahverkehrsgesellschaft vor dem Problem, da die Kapazi-
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titen zeitweise nicht ausnutzbar sind; er ktnnte daher die Preise der Nahverkehrsgesellschaft kaum auf
Dauer unterbieten. Beispielsweise ist es wenig wahrscheinlich, daBl nur die Tagesrandzeiten mit dem Be-
rufsverkehr das Ziel von “Rosinenpickern” sind, weil dann Einsatzalternativen fiir die iibrigen Zeiten ge-
funden werden miif3ten.

Vor allem die verstirkte Einbeziehung von Taxiunternehmen diirfte es ermoglichen, mehr als bislang
Sammeltaxensysteme und Spezialdienste (z.B. Nachtverkehre, ErschlieBung von Randgebieten, Flughafen-
zubringer, Sonderdienste fiir Fahrgiste mit viel Gepéck) einzurichten. Derartige Dienste mit kleinen Fahr-
zeugen diirften vielfach die einzige Moglichkeit sein, in der entstandenen autoaffinen Siedlungsstruktur
noch ein OPNV-Angebot aufrechtzuerhalten. Insbesondere bei der ErschlieBung peripherer Wohnlagen und
Arbeitsstitten, beim Angebot von Fahrmdoglichkeiten zu abgelegenen Tageszeiten — gerade im Hinblick
auf die zunehmende Bedeutung des Freizeitverkehrs — und beim Problem der Gepéckbeforderung ist der
derzeitige OPNV seit langem dringend verbesserungsbediirftig.

So ist vorstelibar, dal zwar die Kosten am geringsten sind, wenn die Koordinierungsfunktionen von nur ei-
ner Gesellschaft ausgefiihrt werden, die aber dafiir erforderliche umfassende BetriebsgroBe das Optimum
des Fahrbetriebs iiberschreitet, so dal fiir diesen Teil eine Dezentralisierung angebracht ist.

Ein Biirgerbusmodell im Kreis Stade scheiterte nach einjdhrigem Betrieb, weil sich lediglich vier Fahrer
zur Verfiigung steliten [DVWG, 1988, S. 128].

Die Berliner Verkehrs-Betriebe (BVG) beschiiftigen schon jetzt fiir die Sauberhaltung ihrer 202 Bahnhofe
und 4912 Fahrzeuge aufler 460 eigenen Mitarbeitern auch 108 Mitarbeiter privater Reinigungsfirmen [BVG
aktuell, 1993].

Vgl. etwa Predohl [1964, S. 176 f. (zu Strafen- und Stadtschnellbahnen) und S. 184 (zu Omnibusbetrie-
ben)]. Die zugrundeliegenden Vorstellungen diirften weitgehend von den technischen Bedingungen des
Schienenverkehrs bestimmt sein, die zudem in heutiger Sicht iiberwiegend nur die Infrastruktur der Bahn
betreffen.

Vgl. zur Reform der deutschen Eisenbahnen Laaser [1993].
Dies ist vor allein auf grofien Teilen der von der DB und DR betriecbenen S-Bahnnetze der Fall.

Grundsitzlich ohne Bedeutung fiir dieses Modell wire es, wenn die Deutsche Bahn AG (DBAG) Schienen-
strecken, die fiir ihren Fernverkehr uninteressant (geworden) sind, im Zuge einer “Regionalisierung der
Bahn” aufgébe. In diesem Falle trite ein neuer, regionaler Eigentiimer der Schienenwege an die Stelle der
DBAG. Wihrend bislang solche Strecken im Eigentum der Eisenbahngesellschaft, die gleichzeitig den Be-
tricb durchfiihrt, stehen, wire zu erwigen, auch in diesen Fillen kiinftig eine Trennung vorzunehmen. Es
miifite keine Deckungsgleichheit mit dem Nahverkehrsraum bestehen, ebensowenig wie der Eigentiimer
der Region zugeordnet werden miif3te.

Dafiir spricht sich auch der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesminister fiir Verkehr [1993] in seinem im
Sommer 1993 erstellten Gutachten zur Reform der Finanzierung des Verkehrssystems in Deutschland aus.
Seine Stellungnahme, die eine Reihe von Beriihrungspunkten mit diesem Beitrag aufweist, wurde den Ver-
fassern erst nach Abschlufl des Manuskripts bekannt.

Die Aufhebung des Querverbundes wiirde allerdings den Status quo insbesondere deshalb zu Lasten der
Gemeinden (Triger des OPNV) verindern, weil die Gewinne der Versorgungsunternehmen nach Ausschei-
den der OPNV-Betriebe aus einem Verbund korperschaftsteuerpflichtig wiren, so daB ein erheblicher An-
teil an den Bund bzw. die Linder abzufiihren wire. Hier bediirfte es eines entsprechenden Ausgleichs.

Die Deregulicrungskommission [1991, S. 77, Tz. 312] stellt zu dieser Art der Finanzierung der OPNV-
Fehlbetrige cinerseits fest, daBl sie geeignet sei, Rationalisierungspotentiale zu verschleiern, weil der Ver-
bund die Kostenfaktoren und Kostenstrukturen der jeweiligen Produktionssparten meist verdeckt. Anderer-
seits erkennt sie [ibid., S. 87, Tz. 367] “legitime Interessen an der Nutzung steuerlicher Vorteile des Unter-
nehmensverbunds” durchaus an, wenn z.B. eine Holding-Gesellschaft fiir die beiden Verbundpartner gebil-
det wiirde, die den Verlustausgleich auf der Basis von Gewinn- und Verlustiibernahmevertriagen durchfiihr-
te.

Fiir eine solche Abgabe sprechen sich beispielsweise die Gewerkschaft OTV sowie der Verband Deutscher
Verkehrsunternehmen aus [Handelsblatt, 1993]. Die Abgabe ist auch von politischen Parteien vorgeschla-
gen worden.

GemiB § 5 des Gesetzes zur Regionalisierung des offentlichen Personennahverkehrs (1993) soll sich dieser
Betrag 1996 auf 8,7 Mrd. DM, 1997 auf 12 Mrd. DM belaufen; die nachfolgend vorgesehene jihrliche
Steigerung wird sich zundchst an den Ertrigen aus der Umsatzsteuer ausrichten und ab 2002 nach Steige-
rungsrate und jeweiliger Steuerquelle ad hoc bestimmt werden [Bundesgesetzblatt, 1993].

Hier ist — u. a. nach britischem Muster — beispielsweise auch an “management buy-outs” bestehender
OPNV-Betriebe zu denken.
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Aktuelles Vorbild aus einem anderen, hiufig von kommunalen Betrieben abgedeckten Bereich kénnten die
neu aufgekommenen privaten Entsorgungsunternehmen sein, die teilweise in mehreren Stidten titig sind
und eine entsprechende Unternehmensgréfie erreicht haben.

Als historisches Vorbild fiir den Unternehmenstyp “Nahverkehrsgesellschaft” konnten die Nebenbahnkon-
zeme friitherer Jahrzehnte (Bachstein, Lenz) angeschen werden, die in ganz verschiedenen Gebieten Ne-
benbahnen gebaut und zum Teil auch betrieben haben (allerdings hatten sie einen sehr viel breiteren Auf-
gabenbereich, als kiinftigen Nahverkehrsgesellschaften gegebenenfalls zukime).

Hier ist einerseits anzumerken, daf§ selbstverstindlich auch die gesamten Wege- und Umweltkosten des
OPNY verursachergerecht anzulasten sind; es diirfte sich allerdings zeigen, dal die Belastung je beforderte
Person dort deutlich niedriger ist als im Individualverkehr. Andererseits ist bisher nicht eindeutig nachge-
wiesen, daB der Individualverkehr bereits durch Kfz- und Mineraltlsteuer seine Wege- und Umweltkosten
voll trigt. Besonders zu beachten ist, daB eine solche Aussage nach Verkehrsrdumen differenziert werden

muf, da die Wege- und Umweltkosten des Individualverkehrs grofe regionale Unterschiede aufweisen
konnen.

Die Mineralélsteuer ist nur globale Finanzierungsquelle fiir Straen schlechthin; die Steuersitze konnen die
erheblichen Kostendifferenzen zwischen Stralenbauten in dichtbesiedelten Gebieten (z.B. innerstidtischen
HochstraBen) und solchen in lindlichen R4dumen ebensowenig widerspiegeln wie die auslastungsbedingt,
u.a. regional, tages- und jahreszeitlich, schwankenden Opportunititskosten der Stralenbenutzung.

Beispielsweise sind in Singapur schon seit einiger Zeit fiir die Einfahrt mit dem Pkw in die Innenstadt
Knappheitspreise zu zahlen; ihre Einfithrung hat den Anteil des Omnibusses am Berufspendlerverkehr von
33 vH auf 46 vH erhoht [Field, 1992, S. 10].

Grundsitzlich ist allerdings mit Blick auf die vielfach geforderte Verlagerung von Verkehrsaufkommen
vom MIV zum OPNV anzumerken, dal diese zu den nachfragebedingt iiberwiegend auf die ohnehin ver-
kehrsstarken “rush hours” konzentrierten Tageszeiten auf Kapazititsengpisse auch beim OPNV stoft. Die-
se Engpisse konnen nur durch Kapazitdtserweiterungen abgebaut werden, was mit hoher Wahrscheinlich-
keit infolge des dann entstehenden Kostenaufwands — fiir anderweitig nicht nutzbare Fahrzeuge — zu
einer weiteren wirtschaftlichen Verschlechterung des OPNYV fiihren wiirde.

Hier ist allerdings zu beachten, daf} bei einer stark steigenden Belastung des Verkehrs, der in die Stadtzen-
tren gerichtet ist, mit einer Abwanderung zunichst der Kéufer, spéter vermutlich auch der Einzelhandelsbe-
triebe in.das leichter erreichbare Umland gerechnet werden muB.
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