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1. HANDLUNGSBEDARF

Die theoretische Wertschatzung des Offentlichen Verkehrs, insbesondere des Offentli-
chen Personennahverkehrs (OPNV) ist allgemein verbreitet wie kaum eine andere Ein-
schatzung: Der OPNV st relativ umweltvertraglich wegen seines verhaltnismaRig
geringen Flachen- und Energieverbrauchs, der geringen spezifischen Larm- und Abga-
semissionen usw. Die Sozialvertraglichkeit wird positiv eingeschatzt wegen der breiten,
fast allgemeinen Zuganglichkeit der angebotenen Mobilitatsdienstleistungen, der gerin-
gen Unfallneigung etc., und auch die Wirtschaftsvertraglichkeit wird - jedenfalls unter

volkswirtschaftlichen Aspekten - regelmé&Rig positiv dargestellt.

Tatséachlich jedoch spielt der OPNV innerhalb des gesamten Verkehrs eine eher gerin-
ge, seit Jahren stagnierende oder gar abnehmende Rolle, er wird von den Kunden und
potentiellen Kunden haufig kritisiert, kann seine umweltentlastenden Potenziale kei-

neswegs ausreizen und stellt sich auch 6konomisch eher als problematisch dar.

Die Literaturauswertung und Expertengesprache zur Zusammenstellung der wesentli-
chen Problembereiche wurde erganzt um Erfahrungen aus Beratungsprojekten fur
Bundeslander, Aufgabentrager, Verkehrsverbinde und Verkehrsunternehmen; sie be-
statigt die komplexe Problemlage des gegenwértigen OPNV mit einer langen Liste von

Einzelproblemen.
Als allgemeine Probleme kdnnen insbesondere genannt werden:

O Mangelhafter rdumlicher Zugang; Stadt-Land-Gefélle; zu geringe Grundlast und
zudem Uberwiegend Schiilerverkehr in landlichen R&umen beim derzeitigen Modal
Split

Q Mangelhafter zeitlicher Zugang, Schwierigkeiten bei der Gestaltung eines notwen-

digerweise einheitlichen Fahrplans bei uneinheitlicher Nachfrage
Q Mangelhafte organisatorische und technische Lésungen

Q Unterschiedliche bzw. ungeklarte Zustandigkeiten fur die Definition der notwendi-

gen Standards

O Fehlende Kompetenz bei Aufgabentrdgern und Unternehmen, nach wie vor be-

hordliches Denken
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Fehlender Wettbewerb (de facto) aufgrund widersprtchlicher rechtlicher Regelun-
gen, Mangel an Erfahrungen bzw. unklarer Vorgaben, Widerstdnden und direkter

Beteiligung der 6ffentlichen Hand

Ungentgende Konkurrenzfahigkeit gegeniber dem MIV sowie inflexibles, zu wenig

marktgerechtes Agieren der OPNV-Betreiber
Unubersichtliches Finanzierungssystem
Sozialpolitik mittels OPNV statt personenbezogene Forderung

Fehlende bzw. zu geringe Beteiligung der NutznieRer der Vorteile des OPNV an

dessen Finanzierung

Bisher zu geringe Beachtung der vielfaltigen Nutzen des OPNV - kommunale, 6ko-
logische, volkswirtschaftliche - u.a. aufgrund Ressortdenken; mangelnde integrierte

Betrachtungsweise

Fehlende (lokale bzw. regionale) Bundelung von Zustandigkeiten / Verantwortlich-

keiten; insbesondere Grenzproblematik Stadt / umgebende(r) Landkreis(e)

Speziell hinsichtlich der Finanzierungsstrukturen lassen sich folgende Probleme her-

vorheben:

a

Geringe Effizienz der Finanzmittel (Hohe der Zahlungen in Relation zur Nachfrage

bzw. zum Bedarf, nicht bedarfs-/nachfragegerechter Aufwand)
Konflikt zwischen Tariferhbhungen und Steigerung der Nachfrage

Fehlende Leistungsanreize und Nachfrageorientierung bei der Forderung des
OPNV; Ausrichtung des OPNV-Angebots starker an der Férderung und auch (kinf-
tig unzulassigen) Subventionierungen und weniger an den Kunden (insbesondere

Schilerverkehr)

Kostenintensive Bau- und Betriebsvorschriften im Bahnbereich bzw. kostenintensi-

ve Vorgaben bei der Investionsférderung
Vielzahl und Unlbersichtlichkeit der Finanzierungsmdglichkeiten

Widersprichlichkeiten in der Bereitstellung von Fordermitteln: Forderung von Malf3-
nahmen anstelle von Zielen / Zielvorgaben; die Adressaten der Férderungen sind

nicht immer die zweckmaRigsten
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Q Fehlende Gleichstellung von StraRen- und Schienen-OPNV insbesondere in Bezug

auf Infrastukturvorhaltung / Trassenbereitstellung

Q Kaum o6kologisch orientierte Finanzierungsmodi, teilweise Forderung der Erzeu-

gung von Mehrverkehr; Zusatzbelastung durch Okosteuer

O Unklare Kontinuitat der Finanzausstattung nach der Regionalisierung; Ubergangs-
phase der Reformen, insbesondere der Bahnreform, die in rechtlich-
organisatorischer Hinsicht noch nicht abgeschlossen ist, insbesondere hinsichtlich

einer konsequenten Trennung von Infrastruktur und Betrieb

Q Fehlender Wettbewerb; Quasimonopolstellung der DB AG bzw. der grof3en kom-
munalen Verkehrsunternehmen in den Stadten; 6konomische Hirden fur den Zu-

gang Dritter zum OPNV- und insbesondere zum SPNV-Markt

O Organisatorische Méangel: Beteiligung zu vieler Ebenen, langsame Entscheidungs-

prozesse, zu viele Vorgaben/Richtlinien

Q Praxis des (nachtraglichen) Verlustausgleichs statt (vorher) festgelegter / (vertrag-

lich) vereinbarter Zuschisse

O Quersubventionierung des OPNV (iber Ver- und Entsorgungsunternehmen bzw.

deren Kunden

O Rickzug des Bundes aus der Finanzverantwortung fir die Nebenstrecken-

infrastruktur, 6konomische Altlasten

Q "Graue" Subventionierung des Schienengiiterverkehrs mit OPNV-Mitteln; "graue"
Subventionierung des MIV mit OPNV-Mitteln

O Mangelnde / unklare / widersprichliche Regelwerke zum Wettbewerb und seiner
Ausgestaltung; Widerspruch zwischen Vorgaben der EU und Konzessionsrecht des
PBefG; fehlende Regelwerke zur Verhinderung von Monopol-/ Oligopolbildung;
wettbewerbsverzerrende Regelwerke (mittlere Reiseweite bei 8§ 45 a PBefG;

GVFG-Forderrichtlinien der Lander betr. Fahrzeug-/ Betriebshofférderung etc.)

Q Zu geringe Beachtung der "Lebenskosten” (Life Cycle Costs) von OPNV-Systemen,

bzw. -Investitionen

Eine malRgebliche Verscharfung des Handlungsdruckes ergibt sich im Gefolge der

Bahnreform und der darin enthaltenen Regionalisierung, und vor allem durch die sei-
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tens der EU geanderten Rahmenbedingungen fur die Finanzierung, die ein ,Weiter-
wursteln® wie bisher unmdglich machen: Fur eine Reihe von bisherigen Finanzie-
rungsinstrumenten wird der kinftige Bestand zu bestreiten sein, zum Teil ist auch -
man denke an die Ublichen Quersubventionierungen - neben der fraglichen Zulassig-
keit schon die kinftige Ergiebigkeit von Finanzquellen stark in Zweifel zu stellen. Es
erscheint deshalb hoch an der Zeit, die Frage der kiinftigen Finanzierung des OPNV
einer breiten Betrachtung und einer ergebnisorientierten gesellschaftlichen Diskussion

ZUu unterziehen.

Beitrage hierzu liefert der vorliegende Bericht, indem er zuné&chst die theoretischen
Grunde und Grenzen fiir eine offentliche Forderung des OPNV und die praktischen
Finanzierungsstrome gegenuberstellt. Im zentralen Teil werden dann die Bedingungen
einer kunftigen Finanzierung betrachtet; neben den rechtlichen Rahmenbedingungen
werden hier die praktischen Ansatze in den einzelnen Bundeslandern und auslandi-
sche Erfahrungen analysiert und den verkehrlichen Potenzialen des OPNV gegen-
Uibergestellt. Schlie3lich werden in einem zweistufigen Verfahren Uber allgemeine
Grundsétze praktische Modelle einer kinftigen Losung entwickelt und zur Diskussion
gestellt.

Dies mindet in Handlungsempfehlungen, allerdings - aus der gesellschaftlichen Ver-
wobenheit der Materie heraus verstandlich - weniger die Ableitung fertiger und alterna-
tivloser Losungen als insbesondere die Anregung einer qualifizierten Fortfiihrung der
Diskussion mit der Herausbildung eines konsensgestiitzten tatsachliche Vorgehens
beinhalten. Ebenfalls auf der Hand liegen dirfte, dass mit dem Problem der Finanzie-
rung zwar ein ganz zentrales Problem des OPNV behandelt wird, dass allerdings mit

dessen Ldsung die anderen Probleme nur zum Teil geldst werden kdnnen.
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2. AUFGABENSTELLUNG UND DURCHFUHRUNG DER
UNTERSUCHUNG

2.1 Untersuchungsans atz

Das Vorhaben behandelt die OPNV-Finanzierung, insbesondere durch die 6ffentliche
Hand, und in diesem Kontext die 6ffentliche finanzielle Férderung des OPNV - bisher in
Form unterschiedlicher Zuschiisse, Ausgleichszahlungen und sonstiger Finanzie-
rungsbeitrage einschliel3lich Subventionen. Ausgangspunkt ist die Erkenntnis, dass ein
leistungsfahiger und 6konomisch nachhaltiger OPNV eine eminente umweltpolitische

Bedeutung hat.

Die Finanzierungsinstrumente sollen geeignet sein, diese Leistungsfahigkeit zu erhal-
ten beziehungsweise zu verbessern. Die 6ffentliche Forderung des OPNV ist durch die
damit erreichten gesamtgesellschaftlichen Vorteile begriindet, insbesondere sind die
Beitrage zur dkologischen, sozialen und 6konomischen Nachhaltigkeit zu nennen. Die
seitens der Europaischen Union ausgeloste Transparenz in der OPNV-Finanzierung -
Stichworte sind das Bestellerprinzip sowie die Erstellung der Leistungen zu den ge-
ringsten Kosten fir die Allgemeinheit und die Ermittlung letzterer im Wettbewerb - er-
moglicht eine theoretische Diskussion von Gemeinnutzen, Finanzquellen und -
verantwortlichkeiten. Danach sind nicht OPNV-Unternehmen zu subventionieren, son-
dern deren Leistungen sind kostendeckend und effizient zu erstellen. Dagegen werden
die Aufwendungen fir politisch erwiinschte und gemeinwirtschaftlich gebotene Ange-
bote aus offentlichen Budgets in einem Umfang abzugelten sein, der einschliel3lich der

Nutzerentgelte ein kostendeckendes Angebot ermdglicht.

Im Rahmen der Vorgaben der EU und durch Bundes- und Landesgesetze in den ver-
gangenen Jahren entwickelte Regelungsstrukturen, lassen sich nach allgemeiner Ein-
schatzung und auch ersten Erfahrungen im nationalen und europaischen Rahmen
erhebliche Effizienzgewinne realisieren, die der Verbesserung von OPNV-Angeboten
zugute kommen sollten. Insbesondere die Auswertung ausléndischer Erfahrungen zur
OPNV-Finanzierung soll Hinweise auf Verbesserungsmaglichkeiten geben. Die Inter-
dependenzen zwischen der Politik der Forderung des motorisierten Individualverkehrs
(MIV) und der Nachfrageentwicklung im OPNV sind zu diskutieren, daraus ist die Be-
deutung flankierender Malinahmen abzuleiten sowie die Mdbglichkeiten, diese in

OPNV-Forderkonzepte zu integrieren.
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Der Schwerpunkt des Vorhabens besteht in der Entwicklung von Handlungsempfeh-
lungen fiir eine kiinftige Umgestaltung der bisherigen Form der OPNV-Férderung. Da-
bei sind die rechtlichen Rahmenbedingungen und Entwicklungstendenzen der EU zu

beriicksichtigen.
Als Ziele des Vorhabens sollen

O die finanzielle Unterstitzung des OPNV aus volkswirtschaftlicher Sicht differenziert
dargestellt und bewertet, die direkten und indirekten Auswirkungen auf Verkehr und

Umwelt aufgezeigt,

O ein Uberblick tUber die derzeit bestehenden Zahlungen der 6ffentlichen Hande zur

Forderung des OPNV in Deutschland gegeben und

Q die in anderen (europaischen) Landern bestehenden erfolgreichen Finanzierungs-
modelle beschrieben und ihre Ubertragbarkeit auf inlandische Verhaltnisse gepruft

werden.

Die wesentlichen Finanzierungsregelungen sind mittels Recherchen und Auswertung
der rechtlichen Bestimmungen der EU, des Bundes und der Lander zusammengestellt
worden. Die durchgefihrten Erhebungen bei den La&nderministerien sind durch Ge-
sprache mit Vertretern der Ministerien, mit Experten aus Verbanden, der EU, Bundes-

ministerien, Verkehrsverbiinden, Landesverkehrsgesellschaften etc. erganzt worden.

Ergadnzend zur Auswertung der Fachliteratur und “grauer” Unterlagen zur Fortschrei-
bung in einer ifo-Analyse zusammengestellter Daten wurde dazu eine schriftliche Er-
hebungen bei den Landerministerien durchgefuhrt, ergénzt durch Auswertungen
einzelner Haushaltspldne und Geschéaftsberichte. Die aus der ifo-Studie vorhandenen
Finanzleistungsarten sind zwar aufgegriffen, aber an einigen Positionen abgeandert

oder verfeinert worden.
2.2 Begriffliche Vorklarungen

2.2.1 Definition des OPNV

OPNV st sowohl in § 8 (1) Personenbeférderungsgesetz (PBefG) in der seit dem
1.1.1996 gultigen Fassung fur die Bundesrepublik Deutschland als auch in § 2 Regio-
nalisierungsgesetz (RegG) vom 27. 12. 1993 definiert. Die beiden Definitionen unter-

scheiden sich insofern, als im PBefG spezifische Verkehrsmittel zugrunde gelegt
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werden; im Regionalisierungsgesetz wird der OPNV dagegen unabh&angig von den
eingesetzten Verkehrsmitteln behandelt, so dass folglich der Personennahverkehr mit
Eisenbahnen (SPNV) eingeschlossen ist. Dieser Unterschied wird nicht als Wider-
spruch betrachtet. Schlie3lich sagt das PBefG nicht aus, dass der SPNV nicht zum
OPNV zu rechnen sei. Insofern ist haufig auch - z.B. in den OPNV-Gesetzen der Bun-
deslander - vom SPNV und dem "tibrigen OPNV" oder "sonstigen OPNV" die Rede.

Der hier interessierende Teil des OPNV in Deutschland besteht aus

O SPNV auf Eisenbahnstrecken, die nach der Eisenbahnbau- und -betriebsordnung -
EBO - betrieben werden (S-Bahn, Stadt- und Regionalbahn bzw. -express der
Deutschen Bahn AG, ihrer Tochterunternehmen und anderer Eisenbahnverkehrs-

unternehmen gem. AEG);

Q schienengebundenen stadtischem Nahverkehre (U-Bahn, Stadtbahn und Straf3en-
bahn gem. PBefG), die nach der Bau- und Betriebsordnung fur Stralenbahnen —
BOStraB — von i.d.R. kommunalen Unternehmen betrieben werden und bei denen
Kommunen oder kommunale Unternehmen Eigner der ortsfesten Infrastruktur

sind);

Q Obussen gem. 8§ 41 PBefG mit i.d.R. ebenfalls kommunalen Unternehmen als Be-
treibern und Kommunen oder kommunalen Unternehmen als Eignern der ortsfesten

Infrastruktur;

Q Linienbusverkehr gem. 88 42 und 43 PBefG oder nach der Freistellungsverordnung

mit kommunalen, Bundes- und privaten Betreibern bzw. Eignern.

Nicht hinzugezahlt werden Gelegenheitsverkehre mit Bussen gem. 8§ 46 PBefG, Taxi-
verkehre gem. 8§ 47 PBefG, Ausflugsfahrten gem. § 48 PBefG sowie Verkehr mit Mie-
tomnibussen und Mietwagen gem. 8§ 49 PBefG. Formen des Paratransit bzw.
bedarfsabhangige Verkehrsangebote (Anrufsammeltaxen etc.) sind entsprechend ihrer
Konzessionierung zuzuordnen, nehmen allerdings in der Finanzierung der Summe der

hier betrachteten 6ffentlichen Verkehrsangebote nur eine sehr geringen Umfang ein.

Angesichts der regionalen Bedeutung des SPNV, teilweise auch des "PBefG-OPNV"
haben sich die zustandigen kommunalen Aufgabentrager des OPNV zur Wahrneh-
mung dieser Aufgabe in einer Reihe von Féllen zu Zweckverbadnden oder/und Ver-

kehrsverbiinden zusammengeschlossen. In einzelnen Bundeslandern folgen sie dabei
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den Vorgaben des jeweiligen Landes - und sei es, dass das Land die Vergabe be-

stimmter Finanzmittel an eine entsprechende Bedingung geknipft hat.

In einzelnen Bundeslandern (beispielsweise Freistaat Sachsen), die eine Ubertragung
der SPNV-Aufgabentragerschaft auf die kommunalen Aufgabentrager bzw. von diesen
gegrindeten Zweckverbanden / Verkehrsverblinden anstreben, werden bis zu deren

Grundung noch Ubergangsregelungen praktiziert.

2.2.2 Finanzierungsquellen des OPNV

Grundsatzlich missen die Preise privat erstellter Giter einschlielich des Gewinnes
zumindest mittelfristig deren Kosten decken. Ist dies nicht mdglich, so kommt in der
Regel kein privates Angebot zustande. Im Falle des OPNYV stiitzt sich die Finanzierung
dagegen neben den Umsatzerlésen aus Fahrgeldeinnahmen auf eine Vielzahl von Fi-
nanzierungsbeitragen, die seitens der Gebietskérperschaften mit jeweils unterschiedli-
chen Zielsetzungen gewahrt werden. Da Personennahverkehr grundsatzlich auch auf
privatwirtschaftlicher Basis angeboten werden kann, ist die Berechtigung dieser staatli-

chen Eingriffe zu prifen.

Die gegenwartige Struktur der Finanzierung des OPNV kann nach der Néhe der Ein-

nahmen zum operativen Geschaft wie folgt gegliedert werden:
Q Umsatzerlése aus Fahrgeldeinnahmen,

Q Abgeltungen fur begunstigte Angebote (Ausbildungsverkehr, Schwerbehinderten-

beférderung),

steuerbegiinstigte Nutzung (OPNV-Kosten des Arbeitsweges als Werbungskosten),
Investitions- und Kooperationsférderung (GVFG und sonstiges),
Steuererleichterungen (Kraftfahrzeug- und Umsatzsteuer),

Betriebskostenzuschiisse und Defizitausgleich und

o O O O O

allgemeine Zuwendungen (nahverkehrsunspezifische Zuschiisse an Eisenbahnen).

Dies ist eine differenzierte Finanzierungslandschaft, die die Transparenz des Zusam-
menhangs aus Leistungserstellung und Einnahmeerzielung vermindert. Zudem stellt
sich die Frage, ob die verfolgten Zielsetzungen immer optimal erreicht werden und ob
die von der gesamten Forderkulisse ausgehenden Anreizstrukturen eine wirtschaftliche

und unter 6kologischen Aspekten erforderliche Leistungserstellung sowie ein sinnvolles
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Mal3 an technischem Fortschritt begtinstigen. Die Finanzierung wird nach Art und Um-

fang in Kapitelﬂdetailliert dargestellt.

2.2.3 Subventionen

Subventionen sind direkte staatliche Finanzhilfen oder Steuerverginstigungen, die
Unternehmen oder Personen gewdahrt werden. Bei letzteren spricht man auch von
Transfers, und die Frage der Zuordnung zu den Subventionen ist umstritten (Sozial-
transfers). Soweit die Subjektforderung nur bei der Nachfrage von Gutern und Dienst-
leistungen eines bestimmten Sektors gewahrt wird, kann ein solcher Transfer direkten
Finanzhilfen an Unternehmen weitgehend gleichgestellt sein. Subventionen kommen
entweder dadurch zustande, dass die subventionierten Tatbestande als politisch forde-
rungswurdig eingeschétzt werden oder dass aufgrund von hohen Kosten bei der Ko-
stenzurechnung auf deren (nutzungsaquivalente) Anlastung bei den einzelnen Nutzern

verzichtet wird.

Subventionen kdnnen danach unterschieden werden, ob sie am Angebot oder an der
Nachfrage bestimmter Gilter oder Dienstleistungen ansetzen. Auf der Angebotsseite
sind Betriebskostenzuschuisse, Investitionszuschiisse und Sonderabschreibungen zu
unterscheiden. Auf der Nachfrageseite ist vor allem die Subjektférderung (Gewéahrung
von Transfers zum Bezug bestimmter Giiter, z.B. Wohngeld) zu nennen. Die Objekt-
forderung (Zuschisse zur Produktion spezifischer Produkte fir bestimmte Nachfrager-
gruppen) kann nicht eindeutig zugeordnet werden, weil sie zwar eine Verbilligung des
Konsums des jeweiligen Gutes fiir bestimmte Nachfrager ermdglichen soll, die Forde-
rung aber zunéchst der Angebotsseite zuflie3t. Je nach dem verfolgten Zweck sind fir
Subventionen unterschiedliche Ansatzpunkte zu wahlen, wenn die jeweiligen Ziele er-

reicht werden sollen.

Im politischen Raum wird je nach dem politischen Lebenszyklus und der jeweiligen
politischen Einschatzung einer Finanzhilfe oder Steuerverginstigung entweder von
Forderung (meist bei Einfihrung von den Beflirwortern) oder von einer Subvention
(seitens von Gegnern bei Einfuhrung oder vor deren Abschaffung) gesprochen. Grund-
satzlich handelt es sich aber um den gleichen Tatbestand, der durch die unterschiedli-

che Wortwahl lediglich einer Wertung unterzogen wird.

Weil Subventionen meist nicht befristet sind und sich um sie vielfaltige Interessen ran-

ken, besteht eine Tendenz zur Verfestigung. Da sich im Laufe der Zeit die Problemla-
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gen und -wahrnehmungen andern kénnen und damit die Begrindungen fir bestehen-
de Subventionen entfallen oder sich die Bewertung von unbeabsichtigten Nebenwir-
kungen &ndern kann, ist auch bei nicht befristeten Subventionen eine standige

Uberpriifung erforderlich, ob diese noch zweckméRig sind.

Subventionen werden haufig als in einer Marktwirtschaft systemfremdes Element ein-
gestuft, und es wird unterstellt, sie wirden durch ihren Einfluss auf die Wirtschafts-
struktur die Funktionsfahigkeit des Marktes beeintrachtigen, unwirtschaftliches
Verhalten bei den Begtnstigten fordern und im Falle von "Mitnahmeeffekten” oder bei
eingeschranktem Anbieterwettbewerb die angestrebten Zielsetzungen verfehlen. Ein-
wande dieser Art sind grundsatzlich berechtigt und mussen bei der Ausgestaltung von
Subventionen bericksichtigt werden, um die Erreichung der angestrebten Zielsetzun-

gen sicherzustellen und dem Eintritt unerwiinschter Nebenwirkungen vorzubeugen.

Subventionen in der Form von Beihilfen (nicht Steuerverginstigungen) werden haufig
generell als unerwiinscht betrachtet, weil ihre Gewahrung staatliche Einnahmen vor-
aussetzt und deshalb bei ihrer Einfihrung eine Erhdhung des Staatsanteils befiirchtet
wird. Soweit etwa im Zuge der Privatisierung offentlicher Leistungen Subventionen
gewéahrt werden, die nicht héher sind als die zuvor bei staatlicher Leistungserstellung
aus Steuereinnahmen zu deckenden Kosten, trifft dies jedoch nicht zu. Von einer di-
rekten Beeinflussung des Staatsanteils durch Subventionen kann im Falle von Beihilfen
also nicht ausgegangen werden; Steuersubventionen dagegen senken eher den

Staatsanteil.

Unabhéangig von dieser Kritik kdnnen Subventionen sehr wohl volkswirtschaftlich sinn-

voll sein. Fir Subventionen kénnen die folgenden Begriindungen angefihrt werden:
Q Ziele der Wirtschafts-, Struktur- und Verteilungspolitik,

Q Ziele anderer Politikbereiche im Sinne staatlicher Daseinsvorsorge (Gesundheits-

politik, Bildungspolitik, Verkehrspolitik),
Q externe Effekte und

Q Einsparungen bei den Ausgaben fur andere staatliche Leistungen.
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2.2.4 Volkswirtschaftliche Bedeutung des OPNV

Die volkswirtschaftliche Bedeutung des OPNV kann u.a. anhand seines Beitrages zu
den Bruttoinvestitionen, zur Bruttowertschdpfung und zur Beschaftigung gemessen
werden. gibt einen Uberblick tiber die Entwicklung dieser wirtschaftlichen
Leitindikatoren des offentlichen Verkehrs. Da bezogen auf den Personennahverkehr
entsprechend differenzierte Daten nicht vorliegen, werden die Bahnen nachrichtlich
vollstéandig, das heil3t einschlie3lich des Personenfern- und des Guterverkehrs, darge-
stellt. Danach hat die Investitionstatigkeit im Betrachtungszeitraum infolge der deut-
schen Einheit vor allem bei den Eisenbahnen zugenommen, wahrend sie beim OSPV
nur kurzzeitig anstieg. Bei der Bruttowertschopfung ergibt sich dagegen ein umge-
kehrtes Bild. Wahrend die Bahnen stagnieren, scheint der 6ffentliche Stralienperso-
nenverkehr (OSPV) zumindest bis 1990 deutlich zugenommen zu haben. Bei der
Beschéftigung schliel3lich weisen beide Verkehrstrager trotz vereinigungsbedingter

Zunahmen eine stagnative bis ricklaufige Entwicklung auf.

Hinsichtlich dieser Leitindikatoren kdnnen beide Verkehrstrdger dennoch als bedeut-
same Sektoren der Wirtschaft eingestuft werden. Eine Begriindung fur offentliche Fi-
nanzierungsbeitrage ist dies jedoch nicht, weil andere Sektoren diesbeziglich &hnlich

eingestuft werden kénnen und keine offentlichen Finanzierungsbeitrage erhalten.
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0 L :
1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996

—&— Binv Bahnen (Mrd. DM) —3— BInv OSPV (Mrd. DM) —@—BWS Bahnen (Mrd. DM)
| —0— BWS OSPV (Mrd. DM) —#&— EwT Bahnen (100.000) —2—EwT OSPV (100.000)

BInv = Bruttoinvestitionen BWS = Bruttowertschopfung EwT = Erwerbstétige Bah-

nen = Deutsche Bundesbahn bzw. DB AG und nichtstaatliche Eisenbahnen
Quelle: BMV/DIW, Verkehr in Zahlen 1998.

Abbildung 1: Entwicklung wirtschaftlicher KenngréRen des OV in

Deutschland
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3. UBERSICHT UBER DIE FINANZIERUNGSSTRUKTUREN DES
OPNV

Nachfolgend werden die bestehenden OPNV-Finanzierungsstrukturen behandelt, wo-
bei es hier nicht um die Finanzierung des OPNV durch Fahrscheinverkauf und andere
direkte Einnahmen der Verkehrsunternehmen geht, sondern um die vielfaltigen Finan-
zierungsbeitrage der offentlichen Hand. Neben der Darstellung der rechtlichen Rah-
menbedingungen werden die derzeitigen wesentlichen Finanzierungsbeitrdge der

offentlichen Hand der H6he nach beziffert.

3.1 Die bisherige Finan zierung des OPNV in Deutschland

Grobe Schatzungen gehen davon aus, dass der jahrliche Umsatz des OPNV in
Deutschland, wie er in Kapitel[2.2.1 definiert ist, bisher bei etwa 45 Mrd. DM liegt. Da-
von werden etwa ein Drittel von den Fahrgéasten direkt und zwei Drittel von verschiede-

nen Gebietskérperschaften (nachfolgend “6ffentliche Hand“ genannt) erbracht.

Diese weitgehende Finanzierung des OPNV durch die ¢ffentliche Hand erscheint ei-
nerseits angesichts der Wettbewerbssituation zum MIV und der umweltpolitischen
Notwendigkeiten unausweichlich. Sie wird aber andererseits insbesondere aus wett-
bewerbspolitischer Sicht in ihren Gberkommenen Formen und unter der Zielstellung

einer hoheren Effizienz zunehmend in Frage gestellt.

Der OPNV und dessen Finanzierung sind in Deutschland durch eine Vielzahl von Bun-
desgesetzen, Landergesetzen geregelt; die meisten Regelungen bauen dabei auf ein-
schlagigen Verordnungen und Richtlinien der EU auf. Vor der Darstellung dieser
Regelungskulisse zeigen die beiden folgenden Abbildungen schematisch die Grundzui-
ge der Zustandigkeiten in der Finanzierung des OPNV {Abbildung J) und die Bezuige
zwischen den beteiligten Akteuren (Abbildung 3).

Die gesetzlichen Rahmenvorgaben werden durch die EU, den Bund und die Bundes-
lAnder gesetzt; ndheres hierzu enthalt das folgende Kapitel. Dariiber hinaus haben

auch die Nahverkehrsplane mit zugehérigen Finanzierungspléanen der Lander und der
lokalen Aufgabentrager eine wesentliche Bedeutung (Abbildung 2).

Abbildung 3|zeigt, dass die wesentlichen Akteure, namlich
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Q die Lander als Aufgabentrédger des SPNV ihre Bestell- und Finanzierungsaufgaben
direkt, Gber Landesnahverkehrsgesellschaften oder im Rahmen von Verkehrsver-

binden realisieren,

Q die lokalen Aufgabentrager dies direkt oder Uber Zweckverbdnde oder Verkehrs-

verbiinde tun und

QO die Leistungserstellung durch die Betreiber des SPNV und des iibrigen OPNV so-
wie durch Betreiber der Infrastruktur (z.B. DB Netz) erfolgt, denen der weitaus
groRte Teil der Finanzmittel der offentlichen Hand zuflie3t (auRer z.B. Mittel fur
kommunale Infrastruktur wie Haltestellen oder Busbahnhofe, die von den Kommu-

nen direkt eingesetzt werden).
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VO EWG 1191/69 & :
1893/91, Europaische Union

RL 91/440 EWG,
RL 92/50 EG & 93/98 EG

Bund

GG, RegG, PBefG, AEG,
GVFG, VOL &
nationale Richtlinien

Landes-OPNV-Gesetze Bundeslander

Landes-
Nahverkehrs-
plane
Landes-
nahverkehrs-
gesellschaften
*
Zweckverband / Verkehrsverbund*
1 1 |I

Lokale Kreisfreie Landkreise,
Nahverkehrsplane Stadte ggf.Kommunen

Betreiber des OPNV

* optional

Quelle: TransTec Darstellung

Abbildung 2: Finanzierung des OPNV - Gesetzgeber / Rahmenvorgaben
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Akteure der Finanzierung des OPNV

BUND

Regionale
Aufgabentrager
bzw. Regie-Einheit:

Bundeslander

Bestellung des
SPNV
Landes- Zweckverband
nahverkehrs- oder
gesellschaftert Verkehrsverbund*
1 L 1
Kommale Kreisfreie Landkreise
Aufgabentrager Stadte
bzw. Regie-Einheit:
Bestellung des L
»Ubrigen” OPNV kreisangehorige
L Kommunen

1

Infrastruktur-/
Verkehrs-
unternehmen:
Leistungserstellung

Betreiber der
Infrastruktur

Betreiber des
ubrigen OPNV

Betreiber des
SPNV

Kunden
des OPNV

Sonstige

Teilméarkte
* optional

Quelle: TransTec Darstellung

Abbildung 3: Akteure der Finanzierung des OPNV

3.2 Uberblick Uber die gesetzlichen Finanzierungsregelungen

auf EU-, Bundes- und Landesebene

3.2.1 Genereller gesetzlicher Rahmen des OPNV

StraRen- und schienengebundener OPNV - und bei letzterem insbesondere die Eisen-
bahn, also S-Bahn und Nahverkehrsziige - unterliegen unterschiedlichen gesetzlichen
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Regelungen, z.B. im Hinblick auf die Konzessionierung. Zustandig fur den SPNV, fur
den das allgemeine Eisenbahngesetz (AEG) gilt (also ohne Stadtbahn, Stral3enbahn,
die dem PBefG unterliegen), sind seit Inkrafttreten des Regionalisierungsgesetzes
(RegG) die Bundeslander, wohingegen vorher Eisenbahnverkehr grundgesetzlich Bun-
desangelegenheit war (Art. 87 GG). Die einzelnen Bundeslander haben ihrerseits ver-
schiedene Losungen fur die Aufgabentragerschaft einschlieBlich Ubergangsregelungen

gewabhilt.

Mit der Bahnreform, die hier als Oberbegriff fir die Bahnstrukturreform (Uberfiihrung
der Deutschen Bahn in privatrechtliche Form und Einzelunternehmen) und Regionali-
sierung verstanden wird, wurde gesetzliche Ordnungsrahmen nicht nur fir den Eisen-
bahnverkehr, sondern fur den gesamten OPNV der Bundesrepublik Deutschland
weitreichend geandert. Seit dem 1.1.1996 liegt der SPNV vollstandig im Zustandig-
keitsbereich der Bundeslander, die zur Erfullung der damit Gbertragenen Aufgaben
gemal RegG Bundesmittel in H6he von jahrlich rund 12 Mrd. DM erhalten, die nach
einem festgelegten Schliissel verteilt werden. Die Bundesléander sind erméachtigt wor-
den, Aufgabentrager fir den OPNV zu benennen, die fiir die Sicherstellung der im 6f-
fentlichen Interesse anzustrebenden offentlichen Verkehrsbedienung verantwortlich

sind.

Der nunmehr bestehende gesetzliche Rahmen und damit die Zustandigkeiten fur die

Finanzierung des OPNV sind wie folgt skizziert:

Der Vertrag Uber die Européische Gemeinschaften in den Fassungen von Maastricht
und Amsterdam hélt fest, dass 6ffentliche Verkehrsangebote kiinftig an 6konomischen
Prinzipien, aber auch am Umweltschutz und an sozialen Belangen auszurichten sind.
Die Richtlinie 91/440 hat ein wichtiges Gegenstlick in der Verordnung 1893/91E| die
Verpflichtungen zum Gemeinwohl explizit bertcksichtigt und - wettbewerbskonforme -

Finanzleistungen der o6ffentlichen Hand zur Sicherstellung einer ausreichenden Ver-

1 Leitbild der Verkehrspolitik der EG fur den Schienenverkehr ist die Umwandlung der staatlichen Eisenbahnen in
Dienstleistungsunternehmen, die Unabhéangigkeit der Unternehmensleitungen, die Reform der Rechnungsfihrung,
die fakultative Trennung von Infrastruktur- und Verkehrsdienstleistungen sowie die Einfihrung von Wettbewerb auf
dem Schienennetz unter Zulassung von internationalen Betreibern. Dazu dienen die Richtlinien 91/440 und 95/18 u.
19. Die EG-Verordnung 1191/69 in der Fassung der Verordnung 1893/91 vom 20. 6. 1991 verfolgt das Ziel, die
Staatseisenbahnen wie andere Verkehrsunternehmen auch von besonderen, ihnen auferlegten Lasten des “service
public* zu befreien und sie in das marktwirtschaftliche System einzugliedern. Nach Art. 1 Abs. 3 dieser VO haben die
Mitgliedstaaten grundsétzlich alle auf dem Gebiet des Eisenbahn-, StraRen- und Binnenschiffsverkehrs bestehenden
Verpflichtungen des 6&ffentlichen Dienstes aufzuheben. Vor ihrem Hintergrund ist auch die Privatisierung der Deut-
schen Bundesbahn zu sehen.
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kehrsbedienung unter Berlcksichtigung sozialer, umweltpolitischer und landesplaneri-
scher Belange erméglicht. Dies kann auch z.B. die Unterstitzung bestimmter Bevolke-
rungsgruppen durch Abdeckung der Erlosausfalle bei Sondertarifen einschlie3en. Es
kommt also - aus umweltpolitischer Sicht - darauf an, ob und wie weit die Staaten der
EU diese Mdoglichkeiten nutzen werden. Nicht mehr zuldssig sind Globalsubventionen
bzw. -defizitausgleiche, insbesondere solche, die geeignet sind, einzelne Verkehrsun-

ternehmen im Wettbewerb zu bevorteilen.

Die bundesdeutsche Gesetzgebung spricht in verschiedenen Zusammenhangen das
Gemeinschaftswohl an: Zentral im Regionalisierungsgesetz, aber auch beispielsweise
in Art. 87 GG zum Schienenverkehr oder im Raumordnungsgesetz. Uberall finden sich
Verpflichtungen der 6ffentlichen Hand, den o6ffentlichen Verkehr mit Finanzhilfen (oder
auch mit anderen Mal3nahmen) zu unterstitzen und nicht allein die Marktgesetze wal-

ten zu lassen.

Die OPNV-Gesetze der einzelnen Bundeslander greifen die Bundesregelungen in un-
terschiedlichen Auspragungen auf. Die Verantwortung - und damit die Aufgabentrager-
schaft - fur den SPNV haben die meisten Bundeslander zunachst bei sich selbst
belassen bzw. fir die Bestellung und insgesamt fur die Wahrnehmung der Regieauf-
gaben des SPNV Landeseisenbahngesellschaften geschaffen; in Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz und Hessen sind demgegeniber die kommunalen Aufgabentréager des
OPNV (i.d.R. Landkreise und kreisfreie Stadte) bzw. Verkehrsverbiinde zu Aufgaben-
trdgern des SPNV erklart worden. Entsprechend der Delegierung der Aufgaben werden
die Mittel des Bundes weitergeleitet. Fiir die Gestaltung des "tibrigen" OPNV bzw.
"PBefG-OPNV" sind generell die Kommunen zustandig, damit auch fur die Finanzie-
rung. Die Komponenten der Finanzierung des OPNV wurden 1993 von RatzenbergerEl
in ganzer Breite dargestellt. Zu den Anderungen, die die Neuordnung der Eisenbahnen
des Bundes (zum 01.01.1994) und die Regionalisierung (ab 1996) mit sich brachten,

finden sich insbesondere bei Nessemeierf]

2 vgl. Ratzenberger,

3 vgl. Nessemeier,
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Der Systematik bei Nessemeier foIgendE] werden zuerst die malRgeblichen EU-
Verordnungen und Richtlinien in Grundziigen dargestellt, danach erfolgt eine Vorstel-

lung der Bundesgesetze.
3.2.2 Richtlinien und Verordnungen der EU

B Verordnungen EWG 1191/69 und 1893/91

Die Tatsache, dass ein groRRer Teil des OPNV als gemeinwirtschaftlicrﬁ anzusehen ist,
wird in den Verordnungen EG 1191/69 und 1893/91 anerkannt. Erbringt ein Verkehrs-
unternehmen gemeinwirtschaftliche, nicht kostendeckende Leistungerff] so kann es
davon auf Antrag befreit werden und seine Verpflichtungen aufgrund einer Linienge-
nehmigung auf die Erstellung der eigenwirtschaftlich zu erbringenden Leistungen zu-
rickgefuhrt werden. Andererseits kann eine staatliche Stelle die Erbringung
gemeinwirtschaftlicher Leistungen veranlassen. In diesem Falle hat sie dafir Sorge zu
Tragen, dass die Erstellung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen zu den "geringsten
Kosten fir die Allgemeinheit” erfolgt.ﬂ Kommt es zur Auferlegung bzw. Vereinbarung

von gemeinwirtschaftlichen Leistungen, so sind diese vom "Besteller" auszugleichen.El

B Richtlinie 91/440 EWG

Die Richtlinie EG 91/440 ist eine wesentliche Grundlage fir die Gesetze, die heute
insbesondere den SPNV in Deutschland regeln, da in ihr die Trennung von Infrastruk-
tur und Betrieb fest geschrieben wird. Zudem wird mit dieser RL der freie Zugang zum

Schienennetz in den Mitgliedsstaaten der EU gefordert.

B Richtlinien 92/50 EG und 93/98 EG

Werden gemeinwirtschaftliche Leistungen im OPNV neu vergeben, d. h. sind diese

nicht durch bestehende Konzessionen abgesichert, so schreiben die Richtlinien eine

4 vgl. Nessemeier, S. 51 ff

5 im EU-Recht "Verpflichtungen des o6ffentlichen Dienstes" genannt, vgl. Nessemeier, S. 52

6 zur Abgrenzung "Gemeinwirtschaftlichkeit" und "Eigenwirtschaftlichkeit" vgl. auch Kapitel 4.1.7
7 vgl. Nessemeier, S. 52

8 vgl. Nessemeier, S. 52
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oOffentliche europaweite Ausschreibung vor, sobald das Auftragsvolumen 400.000
EURO Ubersteigtﬁ

B Richtlinie 1107/70

Obwohl der EG-Vertrag Beihilfen grundsatzlich verbietet (Art. 73 und 87 des Vertrags
von Amsterdam), werden im Verkehrsbereich mit der EWG-Verordnung 1107/70 tber
Beihilfen im Eisenbahn-, StraBen- und Binnenschiffsverkehr einige Ausnahmen gere-
gelt. Die Verordnung erlaubt Infrastruktur-Beihilfen nur zum Ausgleich von Benachteili-
gungen aufgrund der unterschiedlichen Anlastung von Fahrwegkosten anderer
Verkehrstrager. Damit ist jedoch unter der Bericksichtigung externer Kosten ein grofRer

Ermessensspielraum benannt worden.

3.2.3 Bundesgesetze

In nachfolgender Aufstellung sind nur die Gesetze beriicksichtigt, die sich direkt mit der
Organisation des OPNV befassen, in den folgenden Abschnitten werden weitere Re-
gelungen angesprochen werden, die insbesondere fiir die Finanzierung des OPNV von

Bedeutung sind.

B Regionalisierungsgesetz (RegG)

Das Regionalisierungsgesetz, welches seit 1996 in Kraft ist, schafft eine umfassende
Definition des OPNV in Deutschland®] Es bezeichnet die Sicherstellung des OPNV als
Daseinsvorsorge und legt daher klare Zusténdigkeiten betreffend Rahmenvorgaben

und Finanzierung des OPNV fest, die sogenannte "Aufgabentragerschaft".

B Personenbefdorderungsgesetz (PBefG)

Das PBefG legt die Grundlagen des OPNV mit Ausnahme des SPNV fest. Es unter-
scheidet bei offentlichen Verkehren nach "gemeinwirtschaftlichen Verkehren" und "ei-
genwirtschaftlichen Verkehren". Ein Verkehr wird dann als "eigenwirtschaftlich”

charakterisiert, wenn die Aufwendungen durch die Tarifeinnahmen, gesetzliche Er-

9 vgl. Nessemeier, S. 52 f

10 vgl. Nessemeier, S. 53 f
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stattungsregelungen im Fahrplan- und Tarifbereich sowie durch sonstige handelsrecht-
liche Erlose ausgeglichen Werderﬁ. Durch das PBefG wird den Verkehrsunternehmen
eine Betriebs- und Befoérderungspflicht auferlegt. Die aus den EG-Verordnungen
1191/69 und 1893/91 abgeleitete Verpflichtung zum Ausgleich der Aufwendungen fir
gemeinwirtschaftliche Verkehrsleistungen wird im PBefG umgesetzt. Die Gestaltung
des Angebotes liegt, auch bei gemeinwirtschaftlichen Verkehren, in der Hand der je-
weiligen Verkehrsunternehmen. Ein Besteller-/Ersteller-Verhaltnis ist nicht vorge-
schrieben. Die Finanzierung der Ausgleichszahlungen fir die Rabattierung von
Schilerzeitkarten durch die Verkehrsunternehmen regelt 8 45a PBefG, wahrend die
Ausgleichszahlungen fur die Freifahrt von Schwerbehinderten in § 62 SchwbG geregelt

ist.

B Allgemeines Eisenbahngesetz (AEG)

Das AEG (i. d. F. 1994) sieht fur alle Eisenbahnen die Trennung von Infrastruktur und
Betrieb in mindestens zwei unabhéngige Gesellschaften vor, um das Schienennetz
allen Verkehrsunternehmen zuganglich zu machen. Die bis 1993 fiir Eisenbahnen be-
stehende Betriebspflicht wurde abgeschafftEI Mochte nun ein Aufgabentrager die Er-
bringung gemeinwirtschaftlicher Verkehrsleistungen veranlassen, so hat er diese bei
einem Verkehrsunternehmen zu "bestellen” und entsprechend abzugelterfid, Die Ein-
fuhrung des Besteller-/Ersteller-Prinzipes im SPNV ersetzte die bis dahin tbliche pau-
schale Ausgleichszahlung fur Verluste im SPNV an die Eisenbahnen des Bundes, die

durch die Verpflichtungen aus Art. 87 GG geleistet wurden.

B Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG)

Mit dem GVFG werden vom Bund Investitionen geférdert, die der Verbesserung der
Verhéaltnisse in den Gemeinden dienen sollen. Fir das Jahr 1997, fur das die Finanzie-
rung des OPNV naher betrachtet wird, ist die Fassung der Veroffentlichung vom 28.
Januar 1988 (BGBI. | S. 100) mit den nachfolgenden Anderungen einschlieRlich der
Anderungen durch das Eisenbahnneuordnungsgesetz vom 27. Dezember 1993 (BGBI.
| S. 2378) gultig.

11 vgl. Nessemeier, S. 56; zu dieser Problematik vgl. auch Kapitel 4.1.7

12 vgl. Nessemeier, S. 57
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Die finanzielle Unterstiitzung seitens der Bundesléander aus den jeweiligen Landerpro-
grammen oder des Bundes aus dem Bundesprogramm geht immer von einer Komple-
mentéarfinanzierung des betreffenden Antragstellers, i.d.R. der kommunalen
Gebietskorperschaft, aus. Diese Komplementarfinanzierung muss von den Antragstel-

lern der finanziellen Fordermittel gesichert bereitgestellt werden.

3.2.4 OPNV-Gesetze der Bundeslander

Die OPNV-Gesetze der Bundeslander, auch Landesnahverkehrsgesetze genannt, sind
infolge der Regionalisierung und Neuorganisation des SPNV erlassen worden. Das
RegG halt die Bundeslander dazu an, die Planung, Organisation und Finanzierung des
OPNV zu regeln (8 3 RegG) und die Verteilung und Verwendung der ihnen vom Bund
ubertragenen Mittel fiir den OPNV ("Transfermittel”) zu regeln (88 5 ff. RegG).

Im Rahmen des Forschungsvorhabens des UBA 205 06 091 "Umweltauswirkungen der
Regionalisierung des Schienenpersonennahverkehrs und der Neuorganisation des
OPNV" ist eine "Ubersicht iiber die landesgesetzlichen Grundlagen” in einem Ar-
beitspapier vom 30.04.1998 gegeben worden. Darin wird bereits festgestellt, dass die
OPNV-Gesetze der Bundeslander "zum Teil (...) voneinander abweichende Regelun-
gen" enthalten. Und "(...) eine vertiefende Analyse (...) sowie die rechtliche Bewertung

der Vorschriften ist dem Abschlussbericht vorbehalten.”

Auch den in diesem Arbeitspapier getroffenen Aussagen kann weitgehend gefolgt wer-
den, so dass diese hier nicht nochmals zu behandeln sind. Die Darstellungen beziehen

sich auf
O Aufgabenverantwortung, Umweltziele und Attraktivitat des OPNV;
Q Aufgabentragerschaft und Zustandigkeiten;
Q Nahverkehrsplan;
Q Finanzierung mit den Unterpunkten
» (Flexible) Vorgaben des RegG des Bundes,

« Finanzierungsregelungen der Landesnahverkehrsgesetze,

13 vgl. Nessemeier, S. 57
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gefolgt von einer tabellarischen Ubersicht u.a. mit einer beispielhaften Darstellung der

finanziellen Regelungen in vier Nahverkehrs- bzw. Verbundraumen.

Neben den OPNV-Gesetzen gibt es in den einzelnen Bundeslandern unterschiedliche
Richtlinien und Verordnungen, die sich direkt oder indirekt auf die Finanzierung des
OPNV beziehen.

3.2.5 Sonstige Gesetze, Verordnungen und Richtlinien

Im Hinblick auf die zukiinftige Erstellung der OPNV-Leistungen zu den geringsten Ko-
sten fur die Allgemeinheit und die Vergabe o6ffentlicher Verkehrsleistungen im Wettbe-
werb ist die in Deutschland geltende Verdingungsordnung fur Leistungen (VOL) zu

verweisen, die das Erfordernis und die Ausgestaltung des Wettbewerbes regelt.

Infolge ihrer konsequenten Anwendung ist in Zukunft mit geringeren Finanzbedarfen im
Bereich der zu erbringenden OPNV-Leistungen zu rechnen, wie die ersten Ergebnisse

erfolgter Ausschreibungen zeigen.

Im Ubrigen ist auf verschiedene Richtlinien der einzelnen Bundeslander zur Organisati-
on, Finanzierung und Gestaltung des OPNV zu verweisen, auf die hier nicht alle im

einzelnen eingegangen werden kann.

Schlie3lich ist anzumerken, dass diverse sonstige Gesetze und Verordnungen des
Bundes und der Lander fiir die Organisation und Finanzierung des OPNV mittelbar
oder unmittelbar von Bedeutung sind, insbesondere soweit sie die folgenden Bereiche

betreffen:

Q Bauleitplanung,

Q Verkehrsplanung, Verkehrswegebau, Stral3en- und Eisenbahnverkehr,
Umwelt, Emissionsschutz,

Schulen / Ausbildung,

Schwerbehinderte,

Finanzausgleich zwischen Bund, Landern und Kommunen,
Finanzordnung der L&nder und Kommunen,

(Einkommens-, Umsatz-, Mineraldl- etc.) Steuern

o 0O O 0 O o o

etc.
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3.3 Kategorien der Finanzierung des OPNV

In der bereits zitierten Untersuchung von Ratzenberge wird eine Gliederung der Fi-
nanzierungsbeitrage der 6ffentlichen Hand fir den OPNV nach Art des Mittelflusses in
vier Kategorien vorgenommen. Auch um eine Vergleichbarkeit der Ergebnisse dieses
Vorhabens mit Ratzenberger zu ermdglichen, wird diese Kategorisierung von Ratzen-

berger tUbernommen und fort geschrieben.

Dabei werden folgende vier Kategorien des Mittelflusses beschriebe
1) Direkte Forderung

2) Indirekte Férderung zum Ausgleich struktureller Schwéchen

3) Leistungen aus anderen Politikbereichen

4) Sonstige Leistungen.

Betrachtet man die Finanzquellen der OPNV-Unternehmen als ganzes, so sind selbst-

verstandlich die Fahrgeldeinnahmen hinzuzuzéhlen.

3.3.1 Direkte Forderung

Unter direkter Férderung versteht man die Zahlung finanzieller Mittel direkt an die Ver-
kehrsunternehmen mit dem Ziel, den OPNV zu foérdern, und dass deren Ergebnisse
vollstandig und direkt dem OPNV zurechenbar sindff]

In die Kategorie der direkten Férderung fallen:

Q Investitionsforderungen im Infrastruktur- und Fahrzeugbereich im Rahmen des

Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes (GVFG).

Q Investitionsforderungen im Infrastruktur- und Fahrzeugbereich aufierhalb des
GVFG. In diese Unterkategorie fallen insbesondere die Investitionsbeihilfen flr den

OPNV in den neuen Bundeslandern und in strukturschwachen Regionen.

14 Ratzenberger: 1993
15 vgl. Ratzenberger, S. 32 ff; Nessemeier, S. 84 ff
16 vgl. Ratzenberger, S. 32 ff; Diese Meinung wird nicht von allen Autoren geteilt, da insbesondere ein Teil der GVFG-

Mittel beim Bau von nicht héhengleichen Bahniibergangen dem Stralenbau zugute kommt und kein direkter Nutzen
fur den OPNV entsteht (vgl. ).
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Q sonstige direkte Forderungen (z. B. Modellversuche, Planungszuschiisse u. &.).

Q Zahlungen nach den Bestimmungen des Regionalisierungsgesetzes insbesondere

fur die Finanzierung der Betriebsleistungen im SPNV

Im Vergleich zu der Studie von Ratzenberge hat sich seit Umsetzung des Regionali-
sierungsgesetzes eine bedeutende Verschiebung ergeben: Anstelle einer pauschalen
Ausgleichszahlung des Bundes an die Eisenbahnen des Bundes fir den SPNV in der
Kategorie "indirekte Forderung zum Ausgleich struktureller Schwéachen”, die nicht be-
stimmten Verkehrsleistungen zugerechnet werden konnte, werden nun klar zurechen-

bare Zahlungen aufgrund von Besteller-Ersteller-Vertragen geleistet.

3.3.2 Indirekte Forderung zum Ausgleich struktureller Schwachen

Unter Beriicksichtigung der Tatsache, dass der OPNV traditionell als ein Gebiet staatli-
chen Handelns fur das Allgemeinwohl betrachtet wird, heute allgemein als "Daseins-
vorsorge" bezeichnet, wurde eine Reihe von Regelungen geschaffen, die die
strukturellen Schwachen des OPNV durch Steuererleichterungen und allgemeine Be-

triebsbeihilfen ausgleichen sollen. Hierunter fallen insbesondereftg]

Q Steuererleichterungen: Umsatzsteuerermafigung, Kraftfahrzeugsteuerbefreiung,
Gasdlbetriebsbeihilfe (bis 1983);

Q Betriebsbeihilfen fir OPNV-Betriebe;
Q Verlust- bzw. Defizitausgleich fur OPNV-Betriebe;

O Kapitalerhbhungen durch Erhéhung der Gesellschafter-Einlagen insbesondere in

kommunale Verkehrsbetrieben;
Q Ausgleichszahlungen fir den SPNV (bis 1995).

Die Zahlungen dieses indirekten Forderungsweges sind zwar vollstandig dem OPNV
zurechenbar, nicht jedoch direkt einzelnen Investitionsobjekten oder Verkehrsleistun-

gen.

17 Ratzenberger

18 vgl. Ratzenberger, S. 32; Nessemeier, S. 84 ff
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3.3.3 Leistungen aus anderen Politikbereichen

Ausgehend von dem Gedanken, dass der OPNV zur 6ffentlichen Daseinsvorsorge ge-
hort, wurden dem OPNV im Zeitablauf auch andere Teilbereiche der 6ffentlichen Da-
seinsvorsorge  Ubertragen, so insbesondere die Beférderung bestimmter
Personengruppen zu ermafigten Fahrpreisen. Zur Erfillung dieser Aufgabe, die dem
OPNV aus sozialpolitischen Uberlegungen auferlegt wird, erhalten die Verkehrsunter-
nehmen Ausgleichszahlungen aus den o6ffentlichen Haushalten. Diese Ausgleichszah-

lungen lassen sich wie folgt gliedern:

Q Ausgleichszahlungen fir den Ausbildungsverkehr (insbes. nach § 45a PBefG) bzw.

die Schilerbeférderung;
Q Ausgleichszahlungen fir die Beforderung von Schwerbehinderten.

Ebenfalls dem Bereich der Sozialpolitik zuzuordnen sind Arbeitsbeschaffungsmali-
nahmen im Bereich des OPNV, die meist der Verbesserung der "weichen" Angebots-

merkmale des OPNV dienen sollenf9]

3.3.4 Dem OPNV anteilig zu zurechnende Leistungen

Eine Reihe staatlicher Mitteltransfers kommen nicht in ihrer Gesamtheit, wohl aber zu
einem - oft nicht genau zahlenmaRig erfassbaren - Teil dem OPNV zu gute. In diese
Kategorie fallen sowohl Anteile bestimmter staatlicher Investitionen als auch Anteile an

bestimmten Transferleistungen:

Q Investitionen nach dem Bundesverkehrswegeplan und Programmen des “Aufbau
Ost” in Fernstreckenf?]

Q Investitionen in Eisenbahnstrecken aus militarstrategischen Griindenf

O Entlastung der DB AG? von Altschulden, Pensionsverpflichtungen und beamten-
rechtlichen Arbeitsvertragen durch Grindung und Finanzierung des Bundeseisen-

bahnvermdégens (BEV);

19 2. B. Einsatz von ABM-Kréften als Fahrgastbetreuer, Pflege von Griinanlagen im Bahnhofsbereich

207 . Sanierung Stadtbahn (Fernbahn) Berlin

21, B. Sanierung Bassum - Rhade (ca. 1987, 1993 dennoch stillgelegt)

22 pje Tochtergesellschaft DB AG Regio ist wichtigster SPNV-Anbieter in Deutschland
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Q Ermoglichung des steuerlich glnstigen "Querverbundes" in kommunalen Versor-

gungsbetrieben.

Letztgenannter Punkt spielt bisher bei dem Ausgleich von Verlusten stadtischer Ver-
kehrsbetriebe durch Gewinne stadtischer Energieversorgungsunternehmen im Unter-
nehmensverbund eine erhebliche Rolle. Auf diese Problematik wird in einem

gesonderten Kapitel ndher eingegangen.

Insbesondere die Positionen "Entlastung der DB AG von Altschulden” und " steuerlich
gunstiger Querverbund" kénnte grundsatzlich auch unter "Indirekte Forderung” (Kap.
3.3.2) gefasst werden, sind aber hier aufgefiihrt, weil sie dem OPNV / SPNV nur antei-

lig zugute kommen.

3.4 Erhebung und Fortschreibung der Finanzstréme fur den
OPNV

3.4.1 Ubersicht Uber die Finanzstrome des OPNV

Der Versuch, eine zahlenmaRige Ubersicht tiber die finanziellen Leistungen im OPNV
in der Bundesrepublik Deutschland zu geben, ist aufgrund der mangelnden Transpa-
renz des Finanzierungssystems des OPNV mit groRen Schwierigkeiten behaftet insbe-

sondere hinsichtlich der Erfassung
O des Anteils der Mittel nach § 8 (2) RegG, der fur Investitionen verwendet wird,

Q der Ausgaben der Kommunen fir die kostenlose Beforderung im Ausbildungs- bzw.

Schiilerverkehr,

Q der Ausgaben der Kommunen im investiven Bereich - so z.B. gesonderte (Schie-
nen-)Fahrwege, Bahnhofe, Haltestellen, Busbahnhofe -, darunter v.a. auch indi-

rekte oder anteilige Ausgaben,

Q von Verlustausgleichen, Einlagen bzw. Kapitalerh6hungen, "Nachschissen”, Sub-
ventionierung Uber den kommunalen "Querverbund" etc. bei kommunalen Ver-

kehrsunternehmen.

Selbst fir Experten ist dieses System bereits dadurch sehr untbersichtlich, dass es
aus einer Vielzahl von einzelnen Positionen mit z.T. sehr unterschiedlichen Begrin-

dungstatbestanden besteht. Zwar ist es in einigen Teilbereichen durchaus maéglich, die
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Herkunft der finanziellen Mittel zu bestimmen, die Verwendung dieser Mittel und die
Kriterien fur die Mittelvergabe liegen aber oft im Verborgenen oder waren nur mit er-

heblichem Aufwand zu ermitteln.

Ungeachtet dessen ist versucht worden, die Finanzstrome zunachst mit dem Ziel einer
deutschlandweiten Darstellung zu erfassen; erganzend sind einige Besonderheiten in
den einzelnen Bundeslandern - die beispielsweise auf unterschiedliche Verfassungs-
bestimmungen Uber Finanzgarantien gegentber den Kommunen zurtickgehen - dar-

gelegt.

Eine umfangreiche gesamtdeutsche Analyse tber von Bund, Bundeslander und Ge-

meinden gezahlten Zuschusse liegt mit der ifo-Studie fur das Jahr 1993 vor.

Mit der 1996 einsetzenden Regionalisierung haben die finanziellen Leistungen eine
erhebliche Umstrukturierung erfahren. So wurde gemaR Regionalisierungsgesetz die
Aufgabenverantwortung fur den SPNV vom Bund auf die einzelnen Bundeslénder
Uibertragen, auch um damit eine Grundlage und integrierte Zustandigkeit fur Planung,
Organisation und Finanzierung des SPNV und des ubrigen regional bedeutsamen
OPNV zu schaffen.

Da die Regionalisierung etliche Bereiche der OPNV-Finanzierung verandert hat, haben
die Aussagen der ifo-Studie insofern nur noch eine begrenzte Gultigkeit. Zumindest
aus diesem Grund bedarf es einer Uberpriifung der aktuellen Situation und einer An-
passung der vorliegenden Darstellungen fir das Jahr 1993 auf die heutigen Verhaltnis-

se.

Die Finanzierungsflisse werden nachfolgend in Anlehnung an das durch die ifo-
Berichterstattung fur 1988 und 1993 vorgegebene Schema dargestellt. Sie sind auf die
Jahre 1997 bzw. 1998 aktualisiert worden. Die Gliederung ist insbesondere im Hinblick

auf die wettbewerbsrechtliche Fragestellung modifiziert worden.

Da der (steuerliche) Querverbund insbesondere in Stadten in Westdeutschland bisher
eine wesentliche Quelle der OPNV-Finanzierung darstellt, ist auRerdem in diesem

Punkt die Betrachtungsweise der ifo-Studie erweitert worden.

Die Ergebnisse sind der zu entnehmen.

Die Grobstruktur der Tabelle passt sich dem Verwendungszweck der ¢ffentlichen Zah-

lungen an. So wird von der "alten" Kategorisierung (Direkte F&érderung/Ausgleich
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struktureller Schwachen) abgewichen, um die Verwendung der finanziellen Mittel (so-

weit dies maglich ist) deutlicher darzustellen und anhand der Landerbefragung unter-

schiedliche Forderungspréferenzen zu verdeutlichen.

Im folgenden wird daher zwischen Investitionsférderung, welche die Forderung der

Erneuerung der Infrastruktur und der Fahrzeugflotten beinhaltet, und der Forderung

des laufenden Betriebes unterschieden.

Die folgenden Abbildungen geben einen generellen Uberblick tber die Finanzstréme,

unterschieden nach investitionsgebundenen und nicht investitionsgebundenen Finanz-

zuweisungen der Gebietskorperschaften an den OPNV. Auf die einzelnen Positionen
wird danach naher eingegangen; im Ubrigen wird auf die|Tabelle 1] am Ende des Kapi-

tels verwiesen.

BVWPlan
anteilig
Infrastruktur

BUND
RegG

§ 8 anteilig Bundesprogramm  L&nderprogramme

GVFG

\ £X

| 0,7 *1,2

Landes-OPNVG Bundeslander

RegG - Mittel und zusétzliche eigene Mittel

GVFG
Landerprogramme

ca. 2 ca.l I - 1,2 I |0,7
1,3 L
Kommunen GVEG
zusatzliche eigene Mittel Komplementarmittel

0,1 T I

Infrastruktur

Fahrzeuge

Quelle: TransTec Darstellung. Daten aus Landerbefragung und ifo-Schnelldienst, Stand

1997/98.

Abbildung 4: Investitionsgebundene Finanzzuweisungen der Gebietskorper-
schaften an den OPNV
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Die Zahlenangaben in den beiden Abbildungen sind gerundete Betrége in Mrd. DM.
Soweit die Pfeile ohne Zahlenangaben sind, handelt es sich um vergleichsweise sehr

geringe Betrage.

Anteilige
nichtinvest. RegG BUND Steuer-
Leistungen &8 (1) -anteilig- §8(2) SchwbG befreiung
| 7.7 ‘1’6 0.2 |_
L Landes - OPNVG Bundeslander  seaaEG, .
L|{ Regie/Modellvers, BKZ*  Zuweisung an kommun. AT** § 45a PBefG  SchwbG
6,3 1,7 zus.ll 1,9 "0,7
0,4 L
1,1 Kommunen Verlustausgleich/
14 Regie- Querverbund/
kostenbeitrag BKZz* Schilerbefordg. Kapitalerhéhung
Regie .
J = . Betrieb
Verbinde, Betrieb SPNV iibriger OPNV
Modellversuche 9

*) BKZ = Betriebskostenzuschisse & allg. Fordermittel ~ **) kommun. AT = kommunale Aufgabentréger (incl. BKZ)

Quelle: TransTec Darstellung. Daten aus Landerbefragung und ifo-Schnelldienst, Stand
1997/98

Abbildung 5: Nicht investitionsgebundene Finanzzuweisungen der Gebietskor-

perschaften an den OPNV

Danach wurden fir das Jahr 1997 Finanzzuweisungen der o6ffentlichen Hand fir den
OPNV und deren Verwendung in Héhe von insgesamt rund 28,2 Mrd. DM festgestellt.
Allerdings konnte die Verwendung einer weiteren Mrd. DM, die gemall RegG ausge-
wiesen ist, nicht ermittelt werden. Mdglicherweise ist dieser Betrag — mindestens zu
einem relevanten Teil — im Saarland verwendet worden, wozu allerdings keine Anga-
ben vorliegen. Unter Beachtung der insgesamt fehlenden Angaben fur das Saarland
wiirde sich der Gesamtbetrag der Finanzzuweisungen an den OPNV auf knapp 30
Mrd. DM erhohen.
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3.4.2 Die Investitionsforderung

Bezugspunkt ist das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG). Zunéchst werden
die Unterscheidung der Investitionsforderung ,innerhalb des GVFG* und ,auf3erhalb
des GVFG* erlautert sowie deren Komponenten der Finanzierung, die sich aus der

Befragung der Landerministerien teilweise ergaben, analysiert.

B Investitionsforderung innerhalb des GVFG
Aus dem GVFG standen fur 1997 insgesamt

3,3 Mrd. DM
an moglichen Férdermitteln zur Verfigung.

Von diesem Gesamtbetrag ausgehend ist zwischen Landerprogrammen und Bundes-
programm zu unterscheiden. So sind in 1997 vom Bundesminister fur Verkehr nach
Antrag und im Einvernehmen mit den Bundeslandern Mal3nahmen fur Schienenvorha-
ben mit einem Fdrdervolumen von dber 100 Mio. DM im Rahmen des Bundespro-
grammes aufgestellt und durchgeflhrt worden. Hierunter fallt jedoch nur die Férderung

von Infrastruktur, d.h. keine Férderung von Fahrzeugbeschaffungen.

Beim Landerprogramm liegt die Planung und Ausfiihrung der MalRnahmen im Zustan-
digkeitsbereich der einzelnen Landerministerien bzw. nachgeordneten Behorden. Der
finanzielle Rahmen fir die Landerprogramme ergibt sich durch Abzug der For-
schungsmittel und der Mittel fir das Bundesprogramm, die 20 Prozent des Gesamtvo-

lumens umfassen.
Fur das Jahr 1997 entfielen

Q 0,65 Mrd. DM auf das Bundesprogramm insgesamt (das aktuelle OPNV-
Bundesprogramm 1998-2002 hat ein Fordervolumen von 3,3 Mrd. DM),

Q 2,6 Mrd. DM auf die Landerprogramme und

Q 8 Mio. DM auf Forschungszwecke
(0,25% der Fordermittel in Héhe von 3,3 Mrd. DM).

Eine Rickzahlung der DB AG und Ausgabenreste aus 1996 liel3en die tatsachlich aus-

gegebene Summe der GVFG-Mittel ansteigen auf

3,5 Mrd. DM.
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Die den Bundesldndern insgesamt zugedachten Mittel werden auf die Landerpro-
gramme nach einem zuvor festgelegten Schliissel verteilt, der sich nach den Kraftfahr-

zeug-Bestandszahlen in den einzelnen Bundesléandern richtet.

Aus den Mitteln des GVFG-Landerprogrammes kann entweder der OPNV oder auch
der kommunale StraRenverkehr geférdert werden. Die Bundeslander entscheiden tber
diese Art der Verwendung selbstandig, ebenso Uber die Préazisierung der Fordertatbe-
stande, die in den jeweils geltenden Fassungen der OPNV-Gesetze der Bundeslander

festgelegt werden.

Fur den OPNV standen von den genannten GVFG-Mitteln insgesamt
1,9 Mrd. DM

zur Verfugung.

Hinzu kommen ergénzende eigene Mittel der Lander (1.130 Mio. DM) und der Kom-
munen (484 Mio. DM), zusammen also rund 3,5 Mrd. DM Investitionsférderung inner-

halb des GVFG. Bei der Aufteilung der Gesamtmittel auf Infrastrukturmafnahmen und

Fahrzeugférderung ergibt sich folgendes Bild:

Kommunen Lander
14% 6% Landerprogramme
15%
Lander
26% undesprogramm
20%
Landerprogramme
19%
Fahrzeugfdorderung
21%

Quelle: TC Darstellung. Daten aus Landerbefragung und ifo-Schnelldienst, Stand 1997/98.

Abbildung 6: GVFG- und Landerférderung: Infrastruktur und Fahrzeuge
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Es wird ersichtlich, dass die Férderung der OPNV-Infrastruktur, insbesondere derjeni-
gen fir S-Bahn, U-Bahn und StrafR3en-/Stadtbahn ein vielfaches der Fahrzeugférderung

ausmacht.

Die Forderung dieser Infrastruktur wiederum geschieht weitaus tberwiegend aufgrund
des GVFG-Bundesprogrammes und der GVFG-Landerprogramme sowie eigener zu-
satzlicher Mittel der Lander, wahrend die Kommunen nur knapp 14 % der OPNV-
Investitionsforderung innerhalb des GVFG tragen, die sich fast ausschlie3lich auf Infra-
strukturmafRnahmen beziehen und hierbei 17 % der Forderung innerhalb des GVFG
betragen. Bei der Fahrzeugférderung dagegen machen die GVFG-Mittel gegentber

den Landerférderungen nur einen kleineren Teil aus.

Die Gesamtsumme der bisher laut Landerbefragung angegebenen GVFG-Mittel belauft

sich - ohne das Saarland - auf rund
2,3 Mrd. DM.

Vergleicht man diesen Wert mit dem Ausgangswert aus dem GVFG-Bericht der Bun-
desregierung (dort werden Mittel in HOhe von 1,9 Mrd. DM angegeben), liegt die
Schlussfolgerung nahe, dass weitere Mittel aus anderen Bereichen in Investitionen flr
"GVFG-Projekte" einflieRen. Es muss davon ausgegangen werden, dass in der o.a.
Gesamtsumme von 2,3 Mrd. DM finanzielle Férdermittel nach § 8 (2) RegG, der soge-
nannten "plus x-Férderung”, Landesmittel oder - in den neuen Bundeslandern - auch
Mittel aus dem Investitionsfordergesetz Aufschwung Ost (IFG) enthalten sind. In ein-
zelnen Féllen wurde bestatigt, dass eine detailliertere Aufschlisselung aufgrund der

Gliederung des jeweiligen Haushaltes nicht dargelegt werden kdnne.

Betrachtet man die Angaben der einzelnen Bundesl&nder genauer, so zeigen sich sehr
unterschiedliche Finanzierungspréaferenzen, die allerdings insofern relativiert werden
mussen, da es sich bei der vorliegenden Befragung um einen vergleichsweise kleinen
Zeitraum handelt. So hat in einzelnen Bundeslandern mindestens zeitweise eine For-
derung von Fahrwegen, in anderen die Beschaffung von Fahrzeugen und in einem
Land der Straf3enbau Prioritat. Von einigen Landerbehdrden wurde deutlich aufgezeigt,
dass eine Betrachtung des Jahres 1997 dem Gesamtfinanzierungskonzept vieler Pro-
jekte nicht gerecht wird, da einzelne Bundeslander zeitweise z.B. verstarkt Investitio-
nen in die Fahrzeugflotte gefdrdert, wahrend andere in diesem Bereich gar keine

Investitionen vornahmen. Keines der neuen Bundeslander hat GVFG-Mittel in den
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SPNV flieBen lassen, sondern nur fiir Investitionen in den tbrigen OPNV. Das Bun-
desland Mecklenburg-Vorpommern hat samtliche nach dem GVFG zur Verfigung
stehenden Mittel fir den kommunalen StraBenbau ausgegeben. Eine veranderte
Schwerpunktsetzung bei der Aufteilung der Fordermittel in den kommenden Jahren ist

nicht auszuschlieRen.

Den Umfang der durch die Antragsteller aufzubringenden Komplementérfinanzie-
rungsmittel kbénnte man aus den vorgegebenen Fordersatzen - oder besser, soweit
bekannt - aus der Gesamthohe der Investitionen bestimmen. Informationen utber die
Gesamthohe der Investitionen, die auch diejenigen der Verkehrsunternehmen erfassen
misste, liegen zumeist nicht vor und kénnen auch nicht mit einem vertretbaren Auf-

wand bestimmt werden.

Die Modalitaten der Gesamtférderung sind so unterschiedlich, dass keine genauere
Schatzung Uber alle Bundeslander getroffen werden kann, auch Uber die Summe der

Komplementéarmittel.

B Investitionsforderung aul3erhalb des GVFG

Gemal § 8 (2) RegG verflugen die Bundeslander Uber einen nach einem vorgegebe-
nen Schlissel verteilte Fordermittel, welche die Bundeslander entsprechend den Re-
geln des jeweiligen Landes-OPNV-Gesetzes Verbesserungen gegeniiber dem Zustand
des Jahres 1993 ausgeben kdnnen. Die Forderung kann auf Investitionen (Infrastruktur
und Fahrzeuge), aber auch auf den laufenden Betrieb (Fahrplanangebot etc.) gerichtet

sein.

Nach den Berechnungen und Schatzungen des ifo-Institutes standen 1997 insgesamt
4,3 Mrd. DM

aus dieser Finanzierungsquelle zur Verfuigung.

Des weiteren ist es moglich, dass - wie z.B. im Freistaat Bayern - Mittel aus dem Fi-
nanzausgleichsgesetz (FAG) in die Investitionsférderung aufRerhalb des GVFG einflie-

Ben, deren Hohe allerdings unbekannt bleibt.

In den neuen Bundeslandern einschliellich Berlin flieRen zusatzlich noch Mittel aus
dem Investitionsfordergesetz Aufschwung Ost (IFG) in die Forderung der OPNV-

Investitionen, weil hier nach der Wende ein erheblicher Bedarf zur Angleichung der
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Verkehrsverhdltnisse bestanden hat. Die Angaben Uber die Finanzierung in diesem
Abschnitt sind in den neuen Bundeslandern sehr detailliert und umfangreich. Die Ge-

samthohe der Mittel betragt
0,66 Mrd. DM.

Im Vergleich zu den Fordermitteln innerhalb des GVFG, die wohl hauptséchlich in den
kommunalen StraRenbau geflossen sind, ergibt sich hier eine starkere Zweckgebun-

denheit, die dem OPNV zugute kommt.
Die Fordermittel in den alten Bundeslandern liegen bei
1,9 Mrd. DM.

Zur Verwendung konnten nur zwei Landerbehorden detailliertere Angaben machen.
Insbesondere konnten Betrage fur Infrastrukturmafinahmen des SPNV uberwiegend
nicht explizit ausgewiesen werden. Diese sind in einzelnen Landern in der allgemeinen
Zuweisung an die DB AG enthalten, die sich vor allem aus den Vergitungen der be-
stellten Betriebsleistungen zusammensetzen. Das damit verzerrte Gesamtbild der In-
vestionsforderung lasst sich mit vertretbarem Aufwand nicht Kkorrigieren. Unter
Berlcksichtigung dieser Umstande errechnen sich fur 1997 an Mitteln der Bundeslan-

der — ohne Saarland - fur die Investitionsférderung in Hohe von insgesamt
4,9 Mrd. DM.

Davon entfallen 2,3 Mrd. DM auf Foérderungen nach dem GVFG und 2,6 Mrd. DM auf
Foérderungen auRerhalb des GVFG.

Die Investitionsférderungen einschliel3lich der durch den Bund und die Kommunen

ausgereichten Mittel belaufen sich in der Summe auf
6,2 Mrd. DM,
Davon entfallen 3,5 Mrd. DM auf Férderungen nach dem GVFG und 2,7 Mrd. DM auf
Forderungen auf3erhalb des GVFG.
3.4.3 Die Forderung des laufenden Betriebs

Die Forderungsmdglichkeiten fir den Betrieb gemall den Landeranfragen werden

nachfolgend erlautert, Unterschiede und Auffalligkeiten benannt.
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Die Gesamtheit der hierzu von den Bundeslandern angegebenen Fdrdermittel in

Deutschland teilen sich wie folgt auf:

Q 7,7 Mrd. DM Betriebskostenzuschisse, die den Hauptanteil der Finanzierungsfor-
derung ausmachen (6,3 Mrd. DM fur den SPNV und 1,4 Mrd. DM fur den lbrigen
OPNV),

Q 376 Mio. DM Kooperationsférderung
O 55 Mio. DM Zuschiisse mit sonstigen Zweckbindungen und
O 230 Mio. DM Fordermittel mit allgemeiner Zweckbindung Nahverkehr.

Auch hier werden von den Bundeslandern unterschiedliche Zuordnungen praktiziert.
So reicht der Freistaat Bayern nicht mehr Betriebskostenzuschiisse, sondern "OPNV-
Zuweisungen nach dem Bayerischen OPNV-Gesetz an die Landkreise und kreisfreien
Gemeinden als Aufgabentrager fiir den allgemeinen OPNV 125 Mio. DM" als Forder-
mittel nur mit der allgemeinen Zweckbindung Nahverkehr aus. Diese werden nach den
in Artikel 28 BayOPNVG normierten Verteilungsparametern auf die einzelnen Aufga-

bentrager aufgeteilt.

Zu erwahnen ist hier allerdings auch, dass im Freistaat Sachsen "zur besseren Ent-
scheidung vor Ort und zur Zusammenfiuhrung der Aufgaben- und Ausgabenverant-
wortung der Kommunen (...) die Mittel fir die OPNV-Bezuschussung nach FAG
(Finanzausgleichgesetz) 1994 nicht mehr zweckgebunden ausgereicht" werden. An-
stelle der ehemals ausgereichten Betriebskostenzuschiisse werden seitdem Mittel im
Rahmen der allgemeinen Schliisselzuweisungen im FAG ( 588 Mio. DM im Jahr 1997)

den kreisfreien Stadten und Landkreisen zur Verfligung gestellt.

B Einsatz der "Status-quo-" und "Plus-x-Mittel"

Die inzwischen bedeutendste Quelle der finanziellen Férderung des Betriebs ist der § 8
(1) RegG, aufgrund dessen die sogenannten "Status-quo-Mittel" festgelegt sind, mit

denen das SPNV-Angebot nach dem Fahrplan von 1993/94 finanziert werden soll.

Sie beinhalten die Betriebskostenzuschisse fur den SPNV, die i.d.R. Zahlungen sei-
tens der Bundeslander an die DB AG oder auch andere Betreiber fir bestellte Be-

triebsleistungen entsprechen. Diese Aufgabe nehmen in einigen Bundeslandern
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Landeseisenbahn- oder -verkehrsgesellschaften sowie Verkehrsverbiinde als Regie-

Einheiten wahr.

Laut Berechnungen des ifo-Institutes standen fir 1997 Status-quo-Mittel in Hohe von

insgesamt
7,7 Mrd. DM

zur Verfugung, die sich anhand eines Verteilungsschlissels auf die Bundeslander auf-

teilen.

Einzelne Bundeslander stellen dartber hinaus zuséatzlich Landesmittel in deutlich ge-
ringerer Hohe bereit. Die nach 8§ 8 (1) RegG vom Bund bereitgestellten 7,7 Mrd. DM
entsprechen recht genau den im Ergebnis der Landerbefragung ermittelten Betriebsko-
stenzuschiisse - ohne Angaben des Saarlandes und Finanzzuweisungen mit der all-
gemeinen Zweckbindung OPNV (ca. 0,2 Mrd. DM).

Die Zahlungen an den ubrigen OPNV in Hohe von etwa 1,4 Mrd. DM erfolgte - nach
den Angaben der Lander - zum erheblichen Teil als Verlustausgleichszahlung einzel-

ner Bundeslander an Verkehrsverbinde.

Von den ,Plus-x-Mitteln* (gemal 8§ 8 (2) RegG) werden 2,7 Mrd. DM fir Investitionen
verwendet. 1,6 Mrd. DM sind dem gemal3 der Finanzierung des Betriebes zuzuordnen.

Die genaue Verwendung ist allerdings nicht ersichtlich.

B Verlustausgleich

Noch nicht mit berlcksichtigt sind hierbei allerdings die Zahlungen der Gesellschafter
insbesondere kommunaler Verkehrsunternehmen in Form von Verlustausgleichen,
Einlagen bzw. Kapitalaufstockungen, die diese an Stelle von Betriebskostenzuschis-
sen aufgrund vertraglicher Vereinbarungen als Aufgabentrdger leisten. Gerade bei
gréReren kommunalen Verkehrsunternehmen durften diese in einigen Féllen sehr hohe
Betrage ausmachen, die aber nur in Ausnahmen den Landerbehérden bekannt sind

bzw. diesen angegeben werden.

Die Finanzierung des Betriebs findet in kaum ermittelbarer Hohe mit Hilfe von Gesell-
schafterverlustausgleichen und Kapitaleinlagen, die dem OPNV zugute kommen, statt.

Details sind nur unter groRem Aufwand den einzelnen Haushaltspl&anen zu entnehmen.
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Insgesamt ist nach Angaben des VDV mit Ausgleichszahlungen zur Abdeckung bei

den offentlichen Verkehrsunternehmen entstandener Verluste in Hohe von
4,6 Mrd. DM

Zu rechnen.

B Kooperationsforderung

In einem weitaus geringeren Betrag wird der OPNV (ber Kooperationsférderungen
unterstitzt. Hierunter fallen Durchtarifierungsverluste oder Zuschisse zur Stitzung von
Verbundtarifen bei Zweckverbanden und Verkehrsunternehmen sowie allgemeine Re-

gie-/Verbundkostenzuschisse.

Unter "Kooperationsférderung" weist die Freie & Hansestadt Hamburg allerdings auch
einen Anteil am Verlustausgleich des Hamburger Verkehrsverbundes aus, den sie

ubernimmt.

B Forderung mit der allgemeinen Zweckbindung Nahverkehr

Unter "Fordermittel mit der allgemeinen Zweckbindung Nahverkehr" haben einzelne

Bundeslander ganz unterschiedliche Posten aufgefihrt.

In Rheinland-Pfalz erhalten z.B. die Aufgabentrager des OPNV nach § 10 Abs. 1 Nah-
verkehrsgesetz des Landes zur Aufstellung von Nahverkehrsplanen und ihrer Umset-
zung eine Zuweisung von jahrlich 2.- DM je Einwohner, mindestens jedoch 200.000.-
DM. Im Haushaltsjahr 1997 wurden hierfur 8,9 Mio. DM gezahlt.

In Baden-Wirttemberg werden im Rahmen des FAG jahrlich 30 Mio. DM zur Férde-
rung des OPNV zur Verfiigung gestellt. Diese Mittel werden zu einem Drittel nach dem
Verhaltnis der Einwohner und zu zwei Dritteln nach dem Verhéltnis der Flache nach
dem Stand am 30.06 des vorangegangenen Jahres auf die Stadt- und Landkreise ver-
teilt.

Die entsprechenden Regelungen des Freistaates Bayern wurden bereits erwahnt.

B Steuererleichterungen

Eine zusatzliche Position in der Kategorie "Forderung des Betriebs" bilden die Steuer-
erleichterungen fiir den OPNV. Diese lassen sich unterteilen in Umsatzsteuerermafi-

gung und Befreiung von der Kraftfahrzeugsteuer.
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B Umsatzsteuerermafigung

Die Umsatzsteuerermafligung wird aus der Gemeinnitzigkeit der Leistungen der
OPNV-Unternehmen abgeleitet. Diesen wird fiir Umséatze im OPNV nur der ermaRigte

Umsatzsteuersatz von 7 Prozent auferlegt.

Infolge der Gemeinschaftssteuereigenschaft sind die Mindereinnahmen dem Bund und
den Bundeslandern zuzuordnen. Fir das Jahr 1997 ergaben sich laut dem ,Bericht der
Bundesregierung uber die Entwicklung der Finanzhilfen des Bundes und der Steuer-
vergunstigungen...” (16. Subventionsbericht vom 29.08.97, S.188) Steuerminderein-
nahmen gemal § 12 Abs.2 Nr.10 UStG von insgesamt

0,85 Mrd. DM;

davon sind 0,43 Mrd. DM dem Bund und 0,42 Mrd. DM den Bundeslandern zuzurech-

nen.

B Kraftfahrzeugsteuerbefreiung

Unter Kraftfahrzeugsteuerbefreiung ist hier zu verstehen die Befreiung der von Unter-
nehmen des offentlichen Stral3enpersonenverkehrs Uberwiegend im Linienverkehr ein-

gesetzten Omnibusse von der Kraftfahrzeugsteuer gemaf 8 3 Nr.6 KraftStG.

Da diese Steuer den Bundeslandern zuflie3t, sind diesen auch die entstehenden Min-
dereinnahmen zuzurechnen. Laut Subventionsbericht (S.189) beliefen sie sich fur das

Jahr 1997 auf ein Volumen von
135 Mio. DM.

Insgesamt beliefen sich die Steuererleichterungen fiir den OPNV in Deutschland fiir
das Jahr 1997 auf

1,0 Mrd. DM.

3.4.4 Sozialpolitische Leistungen

Ein wesentliches Element der Finanzierung des OPNV besteht aus finanziellen Lei-
stungen, die nicht aufgrund nahverkehrspolitischer, sondern vielmehr aufgrund (sozial-
)politischer Ziele flieBen. Durch sie wird die wirtschaftliche Situation der OPNV-

Unternehmen deutlich verbessert.
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B Ausgleichszahlungen gemal § 45a PBefG

Vor allem in der Flache stellen die Zahlungen zum Ausgleich gemeinwirtschaftlicher
Leistungen im Ausbildungsverkehr einen erheblichen Anteil der Finanzierung des
OPNV dar. Infolge der Verbilligung von Zeitausweisen im Ausbildungsverkehr entste-
hen den Verkehrsunternehmen Mindereinnahmen, die den StralRenverkehrsunterneh-
men gemal § 45a PBefG und den nichtbundeseigenen Eisenbahnen gemali § 6a AEG
jeweils zu 50 Prozent erstattet werden. Die anrechenbaren Kosten werden aufgrund
von Sollkostensatzen pro Wagenkilometer berechnet. Diese werden aufgrund lander-

spezifischen Verordnungen periodisch ermittelt. Den Ausgleich gewahren die Lander.

Der Gesamtbetrag Uber diese Ausgleichszahlungen nach § 45a PBefG und § 6a AEG
fur die Bundesrepublik Deutschland (bis auf das Saarland) belief sich fur das Jahr 1997

auf
1,9 Mrd. DM,

neue Bundeslander: 0,3 Mrd. DM, alte Bundesléander: 1,6 Mrd. DM.

B Leistungen fur den Ausbildungsverkehr

Neben diesen Ausgleichszahlungen werden von den Bundeslandern und Gemeinden
weitere Leistungen fir den Ausbildungsverkehr erbracht, und zwar aufgrund unter-

schiedlicher landerspezifischer Regelungen.

Unter die "Kosten der Schulerbeférderung” - bzw. des Ausbildungsverkehrs - fallen
zum einen die Kosten, die den Schulaufwandstragern aufgrund der unentgeltlichen
Beforderung im Ausbildungsverkehr zum und vom Unterricht im SPNV, im allgemeinen
Linienverkehr gemaR 8 42 PBefG oder auch im Liniensonderverkehr gemafR § 43
PBefG entstehen. Aus Sicht der Schuler wird hier von "Schulwegkostenfreiheit" oder
"Schiulerfreifahrt" gesprochen. Die Schuler erhalten in diesem Fall Schilerzeitkarten,
fur deren Kosten der Schulaufwandstrager aufkommt und die zur freizligigen Benut-
zung der entsprechenden Linienverkehre berechtigen. Die den Schulaufwandstragern
entstehenden Kosten entsprechen dem Preis der rabattierten Schiilerzeitkarten. Den
Verkehrsunternehmen flieRen in diesem Falle die entsprechenden Zahlungen der
Schulaufwandstrager und zusatzlich die o.a. Mittel gemanR 8§ 45a PBefG und / oder § 6a
AEG zu.
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Daneben gibt es die unentgeltliche Beforderung von Schilern zum und vom Unterricht
durch oder fur den Schultrdger im Rahmen des freigestellten Schiilerverkehrs - in ei-
genen Fahrzeugen des Schultragers oder mit angemieteten Fahrzeugen. Die Schiler
erhalten einen Berechtigungsschein ausschlie3lich zur Benutzung dieser Verkehre.
Dem Schultrdger entstehen deren volle Kosten; 8§ 45 a gilt nicht fur diesen Fall. Das
PBefG schrankt den "Freistellungsverkehr" allerdings auf erforderliche Fahrten, die

nicht durch den Linienverkehr abgedeckt sind, ein.

Im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs flieRen in allen Bundesléndern, mit
Ausnahme der Stadtstaaten, zweckgebundene Finanzzuweisungen von den Bundes-
landern an die jeweiligen Schulaufwandstrager (Stadte und Gemeinden bzw. Landkrei-
se entsprechend landerspezifischen). Da die Kosten der Schilerbeférderung durch
diese Mittel nicht vollstdndig abgedeckt sind, beteiligen sich auch die Kommunen an
der Finanzierung. Dabei schopfen sie in unterschiedlicher Weise die landesgesetzlich
vorgegebenen Rahmen aus, z.B. bei der Festlegung der Mindestentfernung zwischen

Wohnung und Schule.

Nur wenige Bundeslander konnen die entsprechenden Zahlen angeben, da die erfor-
derlichen Linien, Fahrplane, Beforderungsweisen und zugehdrigen Aufwendungen zwi-
schen den Aufgabentragern des OPNV, Schulaufwandstragern, Schulen und
Verkehrsunternehmen vereinbart werden. Angaben zum Gesamtumfang kénnen mit
einem vertretbaren Aufwand nicht ermittelt werden. Laut ifo-Institut beliefen sich 1993
die Leistungen auf 2,9 Mrd. DM. Unter dem o.a. Vorbehalt wird geschéatzt, dass im Jahr

1997 Kosten der Schilerbeférderung in Hohe von
2,8 Mrd. DM

abgedeckt wurden und damit — einschlie3lich der Mittel nach § 45 a PBefG -insgesamt
von der Offentlichen Hand finanzielle Mittel fur den Ausbildungsverkehr in Hohe von

etwa
4,8 Mrd. DM

aufgebracht wurden.

B Ausgleichszahlungen gemafd Schwerbehindertengesetz etc.

Ein weiteres Element der sozialpolitischen Leistungen bilden die Ausgleichszahlungen

far die unentgeltliche Beférderung Schwerbehinderter. Gemal § 59 ff. Schwerbehin-
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dertengesetz (SchwbG) sind bestimmte Personen berechtigt, unter der Bedingung ei-
ner Eigenbeteiligung nach 8 66 SchwbG o6ffentliche Verkehrsmittel unentgeltlich zu
nutzen. Die daraus folgenden Fahrgeldausfélle werden gemafRd 8 59 Abs. 3 SchwbG
den Unternehmen erstattet. Von den Einnahmen der Eigenbeteiligung ist dem Bund ein

gewisser Anteil (1997 etwa 36%) zu erstatten.

Im Jahr 1997 zahlten die Bundeslander (aul3er Niedersachsen und dem Saarland) 553
Mio. DM an Ausgleichszahlungen. Einschlie3lich der Angaben des ifo-Instituts zu den
Zahlungen des Bundes (236 Mio. DM) und der Kommunen (insbesondere Berlin, ge-
samt 123 Mio. DM) ist mit Ausgleichszahlungen fur Schwerbehinderte, Sozialhil-

feempfanger u.a. zu rechnen in Héhe von

0,9 Mrd. DM.

B Gesamtheit der sozialpolitischen Leistungen

In der Kategorie der sozialpolitischen Leistungen wurden fur das Jahr 1997 im Ergeb-

nis schatzungsweise
5,7 Mrd. DM
gezahlt.

Grundsatzlich kénnte auch die einkommenssteuerliche Forderung der Berufspendler

via Absetzbarkeit des OV-Fahrscheins unter " sozialpolitischen Leistungen” gefasst
werden. Die Gegenuberstellung mit der Forderung der Berufspendler, die den Pkw
benutzen und die entsprechenden Kosten absetzen, wird an dieser Stelle nicht weiter

verfolgt.

3.4.5 Die Entwicklung der OPNV-Finanzierung in den 90er Jahren

Der Vergleich der Daten des ifo-Instituts von 1993 mit den Daten der Jahre 1997/98
zeigt, dass sich einige Verschiebungen ergeben haben, die in der folgenden Abbildung
dargestellt sind. Bei der Steigerung der Investitionsférderung von 5,8 Mrd. DM auf 6,2
Mrd. DM ist allerdings die deutliche Erh6hung der Férderung auf3erhalb des GVFG von
0,3 Mrd. DM auf 2,7 Mrd. DM, eine Folge des RegG, zu beachten. Der Ruckgang der
Summe der Betriebskostenzuschiisse und Verlustausgleiche fiir den lbrigen OPNV
von 9,3 Mrd. DM auf 6,3 Mrd. DM hat seine Ursache vor allem in den neuen Bundes-

landern.
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m1997

Quelle: TransTec Darstellung. Daten aus Landerbefragung und ifo-Schnelldienst.

Abbildung 7: Finanzierungsbetrage 1993 und 1997 im Vergleich

Insgesamt sind von 1993 auf 1997 die Finanzleistungen — ohne die OPNV-anteiligen

Leistungen —
von 29,0 Mrd. DM auf 25,9 Mrd. DM (ohne Saarland)
gesunken, allerdings sind sie (ohne GVFG-Investitions-Bundesprogramm)

Q in den alten Bundeslandern von 19,8 Mrd. DM auf 19,9 Mrd. DM (ohne Saarland)

gestiegen und

O in den neuen Bundeslandern von 9,2 Mrd. DM auf 5,3 Mrd. DM erheblich gesun-

ken.

Hier wird eine Angleichung der spezifischen Finanzleistungen zwischen den alten und
den neuen Bundesl&ndern deutlich, die im Jahr 1993 noch geprégt war durch deutlich
hohere Forderraten im OPNV der neuen Bundeslander in den ersten Jahren sowohl im
Bereich der Investitionen (Fahrzeugbeschaffung, Betriebshofbau etc.) als auch bei den

Betriebskostenbeihilfen.
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Die folgenden Darstellungen zeigen fiir ausgewéhlte Bundeslander, wie sich die Forde-
rungsstrukturen in Ballungsrdumen und in Flachenl&ndern zum Teil erheblich unter-
scheiden.

Finanzierungsbeitrage in

Finanzierungsbeitrage in Berlin
g g Nordrhein-Westfalen

Sozialpolitische Investitions-

. A Sozialpolitische Investitions-
Leistungen for;i;(r)/t;ng Leisturr:gen férderung
9% 219 4%
Forderung Forderun
Betrieb 9

2%

Finanzierungsbeitrage in
Brandenburg

Sozialpolitische Investitions-
Leistungen forderung
11% 11%

Foérderung
Betrieb
78%

Betrieb
45%

Finanzierungsbeitrage in
Schleswig-Holstein

Sozialpolitische Investitions-

Leistungen forderung
16% 40%
Forderung
Betrieb

44%

Quelle: TransTec Darstellung. Daten aus Landerbefragung und ifo-Schnelldienst, Stand
1997/98

Abbildung 8: Finanzierungsbeitrage in verschiedenen Bundeslandern

Aufschlussreich ist auch die Gegenuberstellung der Finanzmittel, die insgesamt jahrlich
pro Einwohner in den einzelnen Bundeslandern eingesetzt werden (ohne Angaben des
Saarlandes) in (a). Die neuen Bundeslander sind durch eine Rasterung
hervorgehoben. Eine zweite Grafik (b) zeigt die entsprechenden Verhéltnisse ohne die
sozialpolitischen Leistungen (Schuilerbeférderung, Ausgleichszahlungen gemal § 45a
PBefG und § 62 SchwhG). Die Bundeslander sind in den beiden Abbildungen nach der
Einwohnerdichte gereiht (Berlin hat die hochste, Mecklenburg-Vorpommern die gering-
ste Einwohnerdichte).
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Finanzmittel pro Einwohner je Bundesland
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Quelle: TransTec Darstellung. Daten aus Landerbefragung und ifo-Schnelldienst, Stand
1997/98

Abbildung 9: Eingesetzte Finanzmittel pro Einwohner je Bundesland (a) mit, (b)
ohne sozialpolitische Leistungen
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Die Anteile des Bundes, der Lander und der Kommunen an den insgesamt aufgewen-
deten Finanzierungsmitteln fiir den OPNV sind wie folgt:

20.000,00
18.000,00
16.000,00
14.000,00
12.000,00
10.000,00
8.000,00
6.000,00 7
4.000,00 .
s = -

0,00 - \

Mio. DM

Bund Lander Kommunen

Quelle: TransTec Darstellung. Daten aus Landerbefragung und ifo-Schnelldienst, Stand
1997/98.

Abbildung 10: Finanzierungsbeitrage von Bund, Landern und Kommunen

Die folgenden beiden Diagramme zeigen die sehr unterschiedlichen Anteile der Lander
und Kommunen an den Finanzierungsbeitrégen im Bereich des SPNV und des ubrigen
OPNV.

12,0 Lander
10,0
10,0
= 801 Kommunen
o
5 60 - s 6,0 >4
= 401 3.0 3 40 -
S
2,0 — = 2,0 -
= 05 02
0,0 - 0,0 -
SPNV ibriger OPNV SPNV tbriger OPNV
OPNV allgemein OPNV aligemein

Quelle: TransTec Darstellung. Daten aus Landerbefragung und ifo-Schnelldienst, Stand 1997/98.

Abbildung 11: Finanzierungsbeitrage der Lander und Kommunen im Bereich des
SPNV / OPNV
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AbschlieBend gibt die folgende Tabelle einen Uberblick tiber die Finanzmittelverwen-
dung im Jahr 1997 in Zahlen, die auch den vorangehenden grafischen Darstellungen

zugrunde liegen.

. . alte neue
FlnanzmlttelvgrwenQUng (Jahr Bund | Lander Kommu- Bundes- | Bundes- Deutsch-
1997: Gesamtubersicht)* nen . u land*
lander* | lander
1.1.1 |Infrastrukturférderung SPNV 697 256 0 256 0 953
1.1.2 | Infrastrukturférderung tibriger OPNV 0 933 484 1.206 211 1.416
1.1.3 | Fahrzeugfoérderung SPNV 0 269 0 269 0 269
1.1.4 |Fahrzeugférderung tbriger OPNV 0 434 0 382 52 434
1.1 []lInvestitionsférderung innerhalb des GVFG 697 2.313 484 2.534 262 3.493
1.2.1 |Infrastrukturférderung SPNV 0 165 0 38 127 165
1.2.2 | Infrastrukturforderung tibriger OPNV 0 295 0 95 200 295
1.2.3 |Fahrzeugférderung SPNV 0 117 0 0 117 117
1.2.4 | Fahrzeugférderung iibriger OPNV 0 218 0 8 210 218
1.2.5 JInfrastrukturkosten(unterhalts)zuschiisse SPNV 0 88 0 87 1 88
1.2.6 | Infrastrukturkosten(unterhalts)zuschiisse i.OPNV 0 112 0 102 10 112
1.2 ]lInvestitionsférderung auBerhalb des GVFG 0 2.588 92 1.968 712 2.680,
1. Investitionsforderung 697 4.901 575 4.502 974 6.173
2.1 |Betriebskostenzuschiisse SPNV 0 6.289 0 3.911 2.378 6.289
2.2 |Betriebskostenzuschiisse iibriger OPNV 0 1.437 0 1.225 212 1.437|
2.3 |Kooperationsférderung 0 376 0 368 8 376
2.4 |Zuschisse zu Modellversuchen etc. 0 47 0 34 13 47
2.5 |sonstige andere Zweckbindungen (Sonderhilfen) 0 9 0 8 1 9
2.6 |Fordermittel mit der allg. Zweckbindung Nahverkehr 0 230 0 197 33 230
2.7 |Steuererleichterungen, davon 429 556 0 801 185 985
Umsatzsteuerermafigung 429 421 0 692 158 850
Kraftfahrzeugsteuerbefreiung 0 135 0 108 27 135
2.8 |Defizitausgleich fiir OPNV-Betriebe 0 0 4.663 4.065 598 4.663
2. Foérderung Betrieb 429 8.942 4.663] 10.607 3.427 14.034
3.1.1 JAusgleichszahlungen § 45 PBefG/§ 6 AEG 0 1.931 0 1.628 303 1.931
3.1.2 |Kosten der Schilerbef. i. freig. Schilerverkehr 0 2.127 720 2.468 379 2.847,
3.1 JAusbildungsverkehr 0 4.058 720 4.096 682 4.778
3.2 ]Ausgleichszahlungen Schwerbeh.bef. 236 553 123 724 189 913
3. Sozialpolitische Leistungen 236 4.612 843 4.821 870 5.691
4. OPNV-anteilige Leistungen 2.373 0 0 1.826 483 2.373
Gesamtbetrag 3.735| 18.455 6.082 21.756 5.755 28.271

*) ohne Saarland
Quelle: TransTec Darstellung. Daten aus Landerbefragung und ifo-Schnelldienst.

Tabelle 1: Gesamtiibersicht Finanzmittelverwendung
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3.5 Entwicklungstrends

Insgesamt lassen zunachst weder die 6konomische Situation in der Bundesrepublik
Deutschland noch der artikulierte politische Wille darauf schliel3en, dass die Finanzie-
rung des OPNV durch die 6ffentliche Hand in etwa dem bisherigen Umfang geféahrdet

ware.

Anders sieht dies aus, wenn man die Aussagen und tatsachlichen Entwicklungen zu
den einzelnen Finanzierungsinstrumenten betrachtet. Gerade auch die im Rahmen
dieses Vorhabens dargestellten Zweifel und Kritiken an der Effektivitat der vorhan-
denen Finanzierungsinstrumente sowie die Mangel betreffend die Ubersichtlichkeit und
Handhabbarkeit haben sowohl in der Fachwelt als auch auf allen Ebenen der Politik
(EU, Bund, Lander und Kommen) sowie in der Offentlichkeit zu Diskussionen und For-

derungen nach deutlichen Veranderungen geflhrt.

Als Hauptproblem werden dabei vielfach die Schwierigkeiten gesehen, fir durchaus
beflirwortete oder akzeptierte Kiirzungen oder Einschrankungen bei einzelnen Finan-
zierungsinstrumenten entsprechende Aquivalente zu schaffen, insbesondere dann,
wenn die verschiedenen Instrumente in unterschiedliche Zustandigkeitsbereiche fallen
oder auch unterschiedliche Nutzniel3er haben. Schliel3lich betreffen die vielféltigen In-
strumente in unterschiedlicher Konstellation den Bund, die Bundeslander, die EU,
kommunale Aufgabentrdger, Verkehrsverbiinde, einzelne Kommunen, staatliche,
kommunale und private Verkehrsunternehmen etc. und damit deren Verbande usw.,
was den Abstimmungsprozess insbesondere bei angestrebten neuen gesetzlichen

Regelungen sehr schwierig macht.

Ausgewahlte Aspekte der erkennbaren Entwicklungstendenzen werden nachfolgend

skizziert:

Q Das GVFG ist bereits dadurch erheblich verandert worden, dass frGhere Finanzie-
rungsbereiche nunmehr unter das RegG fallen. Angesichts der Vorgaben der EU
zum Wettbewerb im OPNV wird die unternehmensbezogene Foérderung von Be-
triebshofen, Fahrzeugen und Ausrustungen nicht mehr zuldssig sein und folglich
entfallen; damit wird sich das Gesetz voraussichtlich auf die Forderung von wett-

bewerbsneutraler Infrastruktur wie Schienenfahrwege beschréanken.
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O Die Bundeslander haben einen Anspruch auf die Finanzmittel nach dem Regionali-
sierungsgesetz; die Zuweisungen des Bundes werden entsprechend dem RegG

angepasst und sind damit fir die Lander kalkulierbar.

Q Die derzeitige Regierungskoalition hat in ihrem Koalitionsvertrag vereinbart, dass
die Finanzmittel nach dem RegG und dem GVFG fir Nahverkehrsinvestitionen in

vollem Umfang erhalten bleiben.

Q Betreffend den effektivsten Einsatz der Regionalisierungsmittel - sowie ggf. zusatz-
licher freiwilliger Mittel der Bundeslander und Kommunen fir die Bestellungen im
Bereich des SPNV - oder auch die Verwendung eines Teils der Regionalisierungs-
mittel fir den tbrigen OPNV - sind die sehr unterschiedlichen strategischen Zieldis-
kussionen bezogen auf Ballungsrdume einerseits und die Flache andererseits
hervorzuheben. Die von der DB AG angestrebte Neuordnung im Bereich des von
ihr betriebenen Regionalverkehrs einschlieBlich der betreffenden Infrastruktur
kénnte zu vollig neuen lokalen bzw. regionalen Organisations- und Finanzierungs-

strukturen fuhren.

Q Betriebskostenbeihilfen unter Verwendung von Landesmitteln (i.d.R. gemafR Lan-
des-OPNV-Gesetz) mit oder ohne Nachweis der (detaillierten) Zweckbindung ins-
besondere in den neuen Bundeslandern sind in den letzten Jahren zunehmend
verringert worden. Die Finanzlage der Lander und Kommunen lasst beflrchten,

dass deren freiwillige Beitrage weiter zurtickgefahren werden.

Q Die Reduzierung der Ausgleichszahlungen gemal’ 8 45 a PBefG ist seit langerer
Zeit in der Diskussion, insbesondere die Methoden der Errechnung der Bemes-
sungsgrundlagen (mittlere Reiseweite, Sollkostensatze, "Verbundzuschlag" etc.).
Hinzu kommt die Frage der Konformitat mit dem Wettbewerbsrecht, insofern ein
Verkehrsunternehmen mit hohen Einnahmen aufgrund § 45 a PBefG gegeniber

anderen Wettbewerbern einen strukturellen Bietervorteil haben kdnnte.

O Auch die von den Schulaufwandstrdgern zu leistenden Zahlungen ("Schulwegko-
stenfreiheit") sind in den letzten Jahren vielerorts dadurch reduziert worden, dass
die Bemessungsgrundlagen der Bundeslander veréndert und die zustandigen
Kommunen ihre Moéglichkeiten der Interpretation ausgeschopft haben (Mindestent-
fernung Elternhaus - Schule, Schultyp, Altersgruppe etc.). Dieser Trend kdnnte

sich fortsetzen.
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O Der bisher im Rahmen der Bildung von Verkehrsverbiinden praktizierte Ausgleich
von Durchtarifierungsverlusten durch Aufgabentréager und / oder Bundeslander, der
Verbundzuschlag gemall § 45 a PBefG sowie sonstige Zuschisse, die die Ver-
bundbildung und insbesondere eine einheitlichen Tarifstruktur beférdern sollten,
werden in dem MaRe in Frage gestellt, wie die Gestaltung des OPNV in Verkehrs-

verbinden zum "Normalfall" wird.

Q Kapitalerhéhungen / Gesellschaftereinlagen bzw. Verlustausgleich bei kommunalen
Unternehmen durch kommunale Eigner, steuerbeginstigter "Querverbund" mit
kommunalen Verbundunternehmen sowie Zuschiisse / Ausgleichszahlungen der
Aufgabentréger / Besteller ohne vorherige Ermittlung der "geringsten Kosten fur die
Allgemeinheit" im Wettbewerb (§ 13 a PBefG) werden absehbar nicht mehr prakti-

ziert werden kénnen.

Q Die Forderung positiver Rahmenbedingungen fiir den OPNV (Beschleunigungs-
malRnahmen etc.), unter Verwendung von Mitteln nach dem GVFG und auch frei-
williger Landes- und kommunaler Mittel, ist vielerorts, teilweise mit steigender
Tendenz zu beobachten, ebenso betreffend den Bau von ZOBs und Haltestellen.
Bei dem Ausbau letzterer werden ebenso wie bei dem von Bahnhofen zunehmend
Finanzierungsbeitrdge durch dritte Nutzer herangezogen (Haltestelle als Werbetra-

ger, Laden in Bahnhéfen etc.).

Q Die Wiedereinfuhrung der ehemaligen Gasol-Betriebsbeihilfe wurde zwar jahrelang
von den Betreibern gefordert, ist jedoch derzeit nicht in Sicht. Der verminderte Um-
satzsteuersatz bei OPNV/SPNV wirft in Verbundraumen Abgrenzungsprobleme
auf. Die Kraftfahrzeugsteuerbefreiung fiir im OPNV eingesetzte Fahrzeuge ist bis-
her nicht in Frage gestellt. Die verminderte Okosteuer ist vor kurzem erst eingefihrt
worden. Insgesamt sind derzeit keine markanten Bestrebungen zu steuerlichen

Anderungen erkennbar.

O Insgesamt rickt im Zusammenhang der Regionalisierung und Bildung von Ver-
kehrsverbiinden das Ziel "Finanzierung des OPNV aus einer Hand" einen Schritt

naher.
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4. KONZEPTIONEN UND POTENZIALE

Als "Konzeptionen" werden nachfolgend zunachst unterschiedliche Anséatze und Prak-
tiken, aber auch in der 6ffentlichen (Fach-)Diskussion befindliche Anforderungen und

Vorhaben dargestellt:
O unterschiedliche Konzeptionen bzw. Ansatze der deutschen Bundeslander,

Q praktizierte und in der Entwicklung befindliche Finanzierungsmodelle und -elemente

ausgewahlter Vergleichsstaaten in Europa und

O sonstige in Deutschland bereits formulierte Anforderungen und Modellanséatze einer

moglichen zukiinftigen OPNV-Finanzierung.

4.1 Konzeptionen der deutschen Bundeslander

Im Rahmen der bundesweit geltenden gesetzlichen Regelungen zur Finanzierung des
OPNV (RegG, PBefG etc.) sind in den einzelnen Bundeslandern, gerade auch im Zu-
sammenhang der in den letzten Jahren in Kraft getretenen Landes-OPNV-Gesetze,
verschiedene Strategien bzw. "Modelle" der Finanzierung entwickelt und umgesetzt
worden. Da die gesetzlichen Grundlagen und die derzeitige Praxis der Finanzierung
des OPNV der einzelnen Bundeslander teilweise sehr unterschiedliche Akzentsetzun-

gen bzw. Finanzierungselemente aufweisen, seien diese Unterschiede kurz dargestellt.

Der anhaltende Entwicklungsprozess dokumentiert sich einerseits z.B. in den Zielstel-

lungen des OPNV-Gesetzes des Landes Hessen, das hervorhebt, dass aufgrund die-

ses Gesetzes "... die Finanzierung neu zu ordnen sei, aber auch in den

nachtraglichen und noch absehbaren Anderungen mehrerer OPNV-Gesetze.
4.1.1 Allgemeines

B Zustandigkeiten

Einzelne der OPNV-Gesetze der Lander weisen ausdriicklich darauf hin, dass der

OPNV seine Aufwendungen soweit als moglich selbst erwirtschaften soll (z.B. RP,

SH)B]

23 pie Abkiirzungen im folgenden Kapitel beziehen sich auf das jeweilige Landes-OPNV-Gesetz: BB Brandenburg, BE
Berlin, BW Baden-Wirttemberg, BY Bayern, HB Hansestadt Bremen, HE Hessen, HH Hansestadt Hamburg, MV



Umweltpolitische Handlungsempfehlungen Finanzierung OPNV - Schlussbericht Band A

-52 -

AuBerdem wird auf die grundsétzliche Zustandigkeit der (kommunalen) Aufgabentrager
verwiesen (z.B. RP, SH, ST, SH). Die OPNV-Gesetze der Stadtstaaten Berlin und
Bremen benennen insbesondere die kommunale Zusténdigkeit fur Betriebskostenzu-
schisse und gegebenenfalls handelsrechtliche Einlagen sowie Ausgleich von Kosten-

deckungsfehlbetréagen als Gesellschafter (z.B. BE, HB) bzw. Aufgabentréger (z.B. SL).

Der SPNV wird - wie dargestellt - im wesentlichen Uber die Regionalisierungsmittel
durch die Bundeslander finanziert. Einzelne Bundeslander haben diese Aufgabe auf
Landesnahverkehrsgesellschaften oder auch Zusammenschlisse von kommunalen

Aufgabentrégern, i.d.R. in Form von Verbundgesellschaften tbertragen.

Die regionale bzw. kommunale Zustandigkeit wird in einzelnen Bundeslandern (z.B.
HE) zusatzlich dadurch gestarkt, dass Verbiinde auch fir regionale Buslinien zustandig
sind und andererseits lokale Regie- bzw. Managementorganisationen eingerichtet bzw.

gefordert werden.

B Zuséatzliche Finanzhilfen der Bundeslander

Allerdings erhalten die (kommunalen) Aufgabentrager und Verkehrsunternehmen nur in
einzelnen Bundeslédndern und in unterschiedlicher Weise - Uber die Férderung des
SPNV hinaus - Landes-Finanzhilfen fir den tibrigen OPNV, wobei sie nicht immer bzw.
nur bedingt Gber diese Mittel frei verfigen kdnnen; meist sind die Gegenstande der

Forderung im Gesetz benannt, z.B.:

O Abgeltung von Betriebskosten bzw. gemeinwirtschaftlich erbrachter Leistungen
eines (flachendeckenden) OPNV-Angebots sowie zur Aufrechterhaltung sozialver-
traglicher Tarife (z.B. BY, BB, HE, NW, TH) oder sogar speziell von alternativen

Bedienungsformen (z.B. RP),

QO Verbesserung der Wirtschaftlichkeit einschlieRlich der Organisation im OPNV (z.B.
SAL),

O Abdeckung der Verwaltungskosten der Aufgabentrager (z.B. NI) oder Finanzierung

der Landesverkehrsgesellschaft (z.B. SH),
Q Aufstellung von Nahverkehrsplanen (z.B. SL, RP, SH),

Q Durchftuihrung von Verkehrsmodellen (z.B. RP)

Mecklenburg-Vorpommern, NI Niedersachsen, NW Nordrhein-Westfalen, RP Rheinland-Pfalz, SH Schleswig-



Umweltpolitische Handlungsempfehlungen Finanzierung OPNV - Schlussbericht Band A

-53-

O Erprobung neuer Verkehrstechniken und -systeme (z.B. RP)
O Forderung von Verkehrskooperationen (z.B. BY, BB, HE, NW, RP, TH).

Einzelne Bundeslander vergeben zusatzliche Landesmittel - Gber RegG und GVFG
hinaus -, z.B. Uber Finanzausgleichsgesetz (z.B. HE, MV, NW, ST, SH).

Die Finanzhilfen der Bundeslander werden Uberwiegend nach Maf3gabe des jeweiligen
Landeshaushalts ausgereicht (z.B. BY, BE, BW, MV, NW, ST, SL, SH, SH, TH); es
besteht also kein kalkulierbarer Anspruch. Nur in einzelnen Bundeslandern ist der jahr-
liche Gesamtbetrag der erganzenden Landesmittel - z.B. auf einen festen Prozentanteil
der Summe der Bundesfinanzhilfen (NW) - festgelegt. In NW erhalten die kommunalen
Aufgabentrager jeweils aulBerdem eine jahrliche Pauschale in Hohe von einer Million
DM als allgemeine Forderung der Planung, Organisation und Ausgestaltung des
OPNV.

B Zweckbindung

Zweckgebundene Mittel des Bundes, insbesondere nach dem RegG und dem GVFG,
werden in einzelnen Bundeslandern nur im Rahmen der Zweckbestimmungen an die
Zuwendungsempfanger (z.B. Zweckverbande) weitergeleitet (z.B. NW, HE, RP). Die
Regionalisierungsmittel sind i. d. R. zweckgebunden fiir den OPNV (z.B. MV, RP, ST,
SL, SH, TH) bzw. vorrangig fur den SPNV (z.B. SH) zu verwenden - bzw. zur Erhaltung
des Schienennetzes und des Leistungsangebots sowie zum Bau neuer und zur Reakti-

vierung stillgelegter Schienenstrecken (z.B. BW).

Die zweckgebundene Verwendung ist in der Regel nachzuweisen (z.B. NI, TH).

B Verwendung der Regionalisierungsmittel

Einzelne Bundeslander setzen die Mittel nach § 8 Abs.2 des RegG auch anteilig zur
Finanzierung des tbrigen OPNV - Investitionen und Betriebskosten oder auch Erstel-
lung der Nahverkehrsplane etc. - (z.B. HB, MV, NI, RP, ST, SL, SH, TH) und zur Ko-
operationsférderung (z.B. HB, NI, ST, SL) ein.

Dies ist zum Teil an Kriterien gebunden wie vorliegende (abgestimmte) Nahverkehrs-
plane (z.B. HE, NI, ST, SL) und Investitionsprogramme (z.B. HE, SL) der Aufgabentra-

ger sowie die Mitgliedschaft in einem Verbund (z.B. HE).

Holstein, SL Saarland, SN Sachsen, ST Sachsen-Anhalt, TH Thiringen
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4.1.2 Forderung der Investitionen

Die Infrastruktur wird - wie dargestellt - in erheblichem MalRRe aufgrund des GVFG, im

Bereich des SPNV vor allem auch des RegG finanziert.

B Regionalisierungsmittel

Die Mittel gemaf 8§ 8 Abs.2 des RegG sind in den meisten Bundeslandern vorrangig fur
Investitionen im SPNV zu verwenden (z.B. BB, BW, NW). Nur in einzelnen Bundeslan-
dern sind die Mittel gemald § 8 Abs.2 des RegG auch zu einem Anteil flr Investitionen
im ubrigen OPNV zu verwenden (z.B. BB) oder allgemein fiir OPNV-Anlagen und -
Fahrzeuge (z.B. HB; SH, TH).

B Zusatzliche Landesmittel

Die zusatzlichen Landesmittel - iber GVFG hinaus - sind in einzelnen Bundeslandern

dezidiert bestimmt fur

Q Investitionen im SPNV (Schienenverkehrsnetze) bzw. Infrastruktur des OPNV (z.B.
NW),

O Beschaffung von Schienenfahrzeugen inkl. S-Bahn (z.B. B, NW) bzw. Beschaffung
oder Abgeltung der Vorhaltekosten von Fahrzeugen im Sinne des GVFG (z.B. NW),

O Investitionen der Infrastruktur und Beschaffung von Fahrzeugen im ubrigen OPNV
(z.B. BY, BB, BE, HE, NW, RP, SL, TH),

Q technische Verbesserungen (z.B. BE).

NRW gewahrt den Aufgabentrdgern aus einem festen Anteil der Mittel gemal? § 8

Abs.2 des RegG Zuwendungen auf der Grundlage der Vorhaltekosten fur Fahrzeuge

im Sinne des GVFG auf der Basis von Sollkostensétzen sowie kapazitats- und lei-

stungsbezogenen Parametern.
4.1.3 Férderung des Betriebs

B Regionalisierungsmittel

Die Mittel gemaR § 8 Abs.2 des RegG sind nach den OPNV-Gesetzen vollstandig oder
zu einem Anteil (letzteres z.B. in NW, ST, TH) - Uber die Investitionen hinaus (s.0.) - fur

die Verbesserung des Verkehrsangebotes im SPNV bestimmt.
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Nur in einzelnen Bundeslandern dirfen die durch Rationalisierungsmal3nahmen im
SPNV frei werdenden Mittel auch in anderer Weise fiir den OPNV verwendet werden
(z.B. NI).

Finanzhilfen zu den Betriebskosten des SPNV werden in einzelnen Bundeslandern
unter der Bedingung gewahrt, dass sie einem Ausgleich der ausgewiesenen Defizite
(z.B. HB) bzw. Kostendeckungsfehlbetrdge aus gemeinwirtschaftlichen Leistungen
dienen (z.B. NI).

B Zusatzliche Landesmittel

Die OPNV-Gesetze einzelner Bundeslander weisen besonders aus, dass den Aufga-
bentragern des ubrigen OPNV ein Betrag zur Finanzierung des Betriebs bzw. zum
Ausgleich von Kostendeckungsfehlbetragen (z.B. M-V) / Betriebskostendefizite (z.B.
TH) / Fehlbetrdgen bei der Abdeckung gemeinwirtschaftlicher Lasten (z.B. BB) zur
Verfugung gestellt wird. Dies wird zum Teil an Kriterien - z.B. Nahverkehrsplan (z.B.
BB) geknupft.

In Tharingen soll durch Finanzhilfen des Landes ein bestimmter Anteil, namlich min-
destens 30 % und hdchstens 50 % der landesweiten Betriebskostendefizite unter Be-

achtung der Gleichbehandlung der Unternehmen ausgeglichen werden.

In einzelnen Bundeslandern kénnen Mittel neben den Zuweisungen nach 8§ 8 Abs. 1
RegG nur eingeschrankt fir Verkehrsleistungen im SPNV eingesetzt werden, namlich
nur bei deutlichen Leistungsverbesserungen, der Wiederinbetriebnahme stillgelegter
oder neuer Schienenstrecken von besonderer verkehrlicher Bedeutung, deren Bau

beschlossen wird. (z.B. SL).

Einzelne Bundeslander benennen auch spezielle Férderziele wie "Errichtung von Takt-
verkehren" (z.B. ST), "Information und Marketing" (z.B. ST).

4.1.4 Kooperations-/Verbundforderung

Einzelne Bundeslander gewdhren Zuwendungen speziell zur Abdeckung verbundbe-
dingter Belastungen an Verkehrs- und Tarifverbiinde (z.B. B-W, BB, ST) bzw. zur For-
derung von Verkehrskooperationen (z.B. BY, BB, HE, NW, RP, TH). Besonders

erwahnt ist in einzelnen Bundeslandern, dass Aufgabentrager oder Verkehrsunterneh-
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men Unterstltzung bei der Einfihrung eines einheitlichen Tarifsystems in Verkehrsko-

operationen erhalten kénnen (z.B. BW, HB).

Hessen vergibt an die Verkehrsverbiinde Zuwendungen zur Abdeckung ihrer Regieko-
sten und zur Kooperationsférderung, aber auch zum Einkauf zusétzlicher Verkehrslei-

stungen und als Infrastrukturkostenhilfe.

4.1.5 Unterschiede zwischen Verdichtungsraumen und landlichem Raum

In den meisten kreisfreien, z. T. auch in groReren kreisangehdrigen Stadten der Bun-
desrepublik Deutschland, wird der tbrige OPNV (U-Bahn, Tram, Stadtbus) durch
kommunale Verkehrsunternehmen betrieben. Letztere werden meist als kommunale
Eigenbetriebe oder als Kapitalgesellschaften, die zu 100% durch die offentliche Han(El
kontrolliert sind, haufig im Rahmen von Stadtwerken, gefuhrt. Meist haben diese Ver-
kehrsbetriebe bisher quasi das Bedienungsmonopol fir die betreffende kommunale
Gebietskdrperschaft, in Ballungsrdaumen zunehmend im Rahmen von Verkehrsverbin-
den. Ein erheblicher Anteil der Finanzierung wird in diesen Bereichen durch die be-
treffenden Kommunen in Form von Gesellschaftereinlagen, kommunalem Querverbund

etc. getragen.

In den Landkreisen wird der Stadt- und Regionalbusverkehr in den alten Bundeslan-
dern durch groRRere regionale Busgesellschaften, die ehemals aus Bahn- und Postbus
hervorgegangen sind, sowie durch zahlreiche private Busunternehmen betrieben. In
der Mehrheit der Landkreise der neuen Bundeslander wird der tibrige OPNV bisher
Uberwiegend durch kommunale Verkehrsgesellschaften betrieben, fur die die Finanzie-
rung durch die betreffenden Kommunen in Form von Gesellschaftereinlagen oder Zu-

schuisse, seltener in der Form des kommunalen Querverbundes stattfindet.

Angebots- und Nachfrageniveau und -struktur sind - vor allem in Abhangigkeit von der

Bevolkerungsdichte bzw. Siedlungsstruktur - sehr unterschiedlich.

In der Flache spielt die Finanzierung uber die Ausgleichszahlungen fir die Rabattie-
rung der Schilerfahrkarten und die Erstattung der Fahrausweise der Schuler (Schul-

wegkostenfreiheit) zudem eine erhebliche Rolle.

24 Uper den "Werksenat", Aufsichtsrat 0.4. der durch Abgeordnete oder héhere Verwaltungsbeamte besetzt ist.
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Dieser Aspekt schlagt sich bisher bei der Entwicklung von Organisations- und Finan-
zierungskonzepten kaum nieder. Ein Ansatz ist, bei der Kooperationsférderung - tber
die Vereinheitlichung von Fahrplanangebot, Tarif und Marketing/Vertrieb im Rahmen
von Verbiinden hinaus - in der Flache auch eine engere betriebliche Kooperation der
Verkehrsunternehmen, z.B. in Form lokaler Managementgesellschaften, mit integrierter
Umlaufplanung etc., zu férdern und damit die Effizienz der eingesetzten Finanzmittel

deutlich zu erhéhen.

4.1.6 Umweltpolitische Asp ekte / Vorgaben

Umweltpolitische Vorgaben werden in den OPNV-Gesetzen der Bundeslander i. d. R.
nur in Form allgemeiner Ziele formuliert, wie z.B. in Schleswig-Holstein: "Die Aufga-
bentréager haben aus verkehrlichen, wirtschaftlichen, regionalplanerischen und dkologi-
schen Grinden zusammenzuarbeiten."... Der Landesweite Nahverkehrsplan (LNVP)
und die Regionalen Nahverkehrsplane (RNVP) missen "den Erfordernissen und Zielen
der Raumordnung und der Landesplanung sowie des Umwelt- und Naturschutzes ent-
sprechen." "Der OPNYV (...) soll der Herstellung und Sicherung gleichwertiger Lebens-
bedingungen im gesamten Land sowie der Verbesserung der Verkehrsinfrastruktur,
des Umweltschutzes und der Verkehrssicherheit dienen. Er soll so gestaltet werden,
dass er eine attraktive und umweltvertragliche Alternative zum MIV darstellt.” (ST, &hn-
lich in BY, BE, BB, HB, HE, MP, NW, RP, SL, SH, ST). Angestrebt wird z.B. "die Ver-
besserung der Umweltqualitdt und damit der Lebensbedingungen fir die Menschen,
insbesondere durch Minderung von Verkehrsemmissionen, sowie den Schutz von Na-
tur und Kulturlandschaft" (ST). "Offentlicher Personennahverkehr soll im gesamten
Landesgebiet im Rahmen eines integrierten Gesamtverkehrssystems als eine vollwer-
tige Alternative zum MIV zur Verfigung stehen. Er soll dazu beitragen, dass die Mobi-
litat der Bevolkerung gewahrleistet, die Attraktivitdt des Wirtschaftsstandortes Baden-
Wirttemberg gesichert und verbessert sowie den Belangen des Umweltschutzes, der
Energieeinsparung und der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs Rechnung getra-
gen wird." (BW) "Ziel ist, ( ... ) die Umweltqualitdt und die Lebensbedingungen der
Menschen durch eine deutliche Verringerung der Verkehrsimmissionen zu verbessern."
(HE)

In Baden-Wrttemberg wird das Verkehrsministerium erméachtigt, Rechtsverordnungen

zu erlassen, die "die Anforderungen an Bau, Ausristung und Betriebsweise der Ei-
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senbahnen nach den Erfordernissen der Sicherheit und des Umweltschutzes nach den
neuesten Erkenntnissen der Technik und nach den internationalen Abmachungen ein-
heitlich regeln (.. und..) dem Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen im Sinne des
Bundes-Immissionsschutzgesetzes dienen; dabei kbnnen Emissionsgrenzwerte unter
Berucksichtigung der technischen Entwicklung auch fur einen Zeitpunkt nach Inkraft-

treten der Rechtsverordnung festgestellt werden."

Lediglich im OPNV-Gesetz fiir Sachsen-Anhalt wird in den Paragraphen, die die Finan-
zierung des OPNV betreffen, auf die angestrebte "qualitative Verbesserung des OPNV
im Sinne einer fur die Fahrgéste attraktiven, dkologischen Alternative zum motorisier-
ten Individualverkehr" verwiesen, allerdings auch hier nur in einer allgemein gehaltenen

Formulierung.

4.1.7 Resumée

Insgesamt bestatigt sich der Eindruck, dass die Férdermittel wie friiher eher nach den
kameralistischen Grundséatzen des angemeldeten Bedarfs verteilt werden und nicht
nach den 6konomischen Kriterien der Effizienzsteigerung?®®] Entsprechend sind auch

die Instrumente zur Kontrolle der Verwendung der Finanzhilfen rarpg|

Die OPNV-Gesetze der Bundeslander haben zu einer wichtigen Veranderung der For-
derkulisse gefuhrt. Zwar erschlie3en sie nur im begrenzten Umfang neue Finanzquel-
len aus den Eigenmitteln der Lander, sie strukturieren jedoch den Mittelabfluss auf die

kommunalen Aufgabentrager durch Fordertatbestande und Verteilungsregeln.

Das Forderung der Kosteneffizienz und das Anerkenntnis der Notwendigkeit einer 6f-
fentlichen Forderung des OPNV stehen in einem Spannungsverhéltnis. Es ist aufgeho-
ben, wo der OPNV eigenwirtschaftlich durchgefiihrt wird, und es erscheint bei
gemeinwirtschaftlichen Verkehren konzeptionell befriedigend ausbalanciert, wo dem
Prinzip der geringsten Kosten Rechnung getragen wird. Allerdings sind die geltenden
gesetzlichen Regelungen zur Aufgaben- und Ablaufstruktur bei der Konzessionierung
von Verkehrsleistungen als gegenlaufige Stromungen zu werten, und auch in der be-
stehenden Fordersystematik liegen kontraproduktive Tendenzen. Die starkste Motivati-

on zur Kostenminimierung und Effizienzsteigerung ist dann gegeben, wenn das

25 Vgl. auch Berschin/Hickmann, Internationales Verkehrswesen 1998, 600 <605>

26 \/gl. § 9 Abs. 5 HessOPNVG; § 7 Abs. 9 NdsNVG; § 13 ThOPNVG.
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Verkehrsunternehmen die Kosten selbst erwirtschaften muss. Geht man davon aus,
dass eigenwirtschaftliche Verkehrsleistungen im OPNV nicht die Regel sind (auch
wenn sie bisher (iberwiegend so behandelt wurden), wird man in Ubertragung dieses
Gedankens auf gemeinwirtschaftliche Verkehre folgern kénnen, dass die Motivation zur
Ausschdpfung des Prinzips der geringsten Kosten dort gegeben ist, wo der Besteller
die Leistungen aus eigenen Mitteln bezahlen muss. Sie sinkt mit dem Umfang der
Komplementéarfinanzierung aus fremden Mitteln und schwindet zusatzlich in dem Ma-
Be, wie der Aufgabentrager diese Mittel an Dritte lediglich durchzureichen hat - oder

diese sogar an ihm vorbei direkt den Verkehrsunternehmen zukommen.

Die Regionalisierungsmittel konzentrieren sich zu mal3geblichen Anteilen auf den
schienengebundenen OPNV. Da der SPNV zwar von den Landern oder den Verkehrs-
verbliinden als Aufgabentrdger bestellt, aber im wesentlichen aus Bundesmitteln be-
zahlt wird, missen die Tradger des SPNV die Finanzierung der bestellten
gemeinwirtschaftlichen Verkehrsleistungen nicht aus Mitteln aufbringen, die sie selbst
erwirtschaften. Die Bundesmittel sind darauf orientiert, ein bestehendes Niveau an
Verkehrsleistungen unter Einschluss des hergebrachten Zuschussniveaus zu konser-
vieren. Sie wirken daher gegentber den Landern nicht motivierend, auf Kosteneinspa-
rung gegeniber den Verkehrsunternehmen zu dringen. Allerdings stellen die klar
limitierten Ansatze der dafiir zur Verfigung gestellten Regionalisierungsmittel des
Bundes zumindest einen Anreiz dar, das Prinzip der ,geringsten Kosten* im Hinblick
auf das verfiighbare Finanzvolumen umzusetzen. Dariiber hinaus kann der Ubergang
der Bestellerfunktion fir den Nahverkehr auf Institutionen, die nicht Eigentiimer der
Bahn AG sind, Ansatze fur einen Wettbewerb unterschiedlicher Anbieter bewirken. Der
Erfolg kostenminimierender Strategien hangt damit im wesentlichen davon ab, inwie-
weit es gelingt, die Kostenkalkulationen der Schienenverkehrsunternehmen transpa-
rent zu machen. Die gesetzlichen Regelungen in den einzelnen OPNV-Gesetzen
enthalten sich dazu allerdings jeder Aussage. Daher héangt es im hohen MalRe von den
Aufgabentrdgern des SPNV selbst ab, wie das Prinzip der geringsten Kosten imple-

mentiert wird.

Die Finanzierung des OSPV gegeniiber den kommunalen Aufgabentragern ist kompli-
zierter. Zu den durchgereichten Bundesmitteln treten Mittel der Lander. Sie sind auch
vor dem Hintergrund unterschiedlich ausgepragter Finanzgarantien in den jeweiligen

Landesverfassungen zugunsten der Kommunen zu sehen. Das Verhéltnis der Lander
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gegeniiber den kommunalen Aufgabentragern wird dabei durch zwei augenscheinlich
gegenlaufige Aussagen zur Finanzierung gepragt. Zum einen wird die Finanzverant-
wortlichkeit grundsatzlich in die Hande der kommunalen Aufgabentrager gelegt, die
den OPNV als Aufgabe der freiwilligen Selbstverwaltung im Rahmen ihrer eigenen Lei-
stungsfahigkeit zu betreiben haben. Zum anderen tritt das Land durch die gesetzliche
Fixierung vielfaltiger Fordertatbestande als Forderer des OSPV auf. Auch hierin zeigt
sich das grundsatzliche Spannungsverhaltnis zwischen der Forderung nach Kosten-
und Leistungseffizienz und dem Anerkenntnis, dass sich ein OPNV nicht mit
marktkonformen Mitteln allein organisieren lasst und zumindest fur eine betrachtliche

Ubergangszeit 6ffentlicher Forderung bedarf.

Soweit sich in den Regelungen zur finanziellen Férderung des OSPV (berhaupt ein
Systemansatz heraus destillieren lasst, betrifft er den Unterschied zwischen einer fi-
nanziellen Foérderung von Infrastruktur- und Systemvoraussetzungen und der Uber-
nahme von Betriebsdefiziten. Unter dem Gesichtspunkt der Motivation zur
Kosteneffizienz erscheinen zweckgebundene staatliche Zuwendungen an die kommu-
nalen Aufgabentrager fur die bauliche und technische Infrastruktur, die organisatori-
schen und technischen Netzwerke des OPNV insoweit vertretbar, als sie auf die
allgemeine Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit des OPNV durch die Férderung
seiner Rahmenbedingungen zielen. Die Gewahrleistung der Systembedingungen bleibt
damit unterscheidbar vom Betrieb der einzelnen Linien. Eben darin dokumentiert sich
auch die Differenz von politischer und unternehmerischer Verantwortung. Die System-
vorsorge seitens der Aufgabentrager ist gleichermalRen Basis fir die Konzessionierung

eigenwirtschaftlicher und die Vereinbarung gemeinwirtschaftlicher Verkehre.

Dagegen uberschreitet eine Subventionierung von Fahrzeugen und Betriebshéfen der
Verkehrsunternehmen und die Abdeckung der betrieblichen Defizite diese Trennungs-
linie. Sie ist Uberhaupt nur zulassig bei gemeinwirtschaftlichen Verkehren. Fallen die
Kosten der Vereinbarung gemeinwirtschaftlicher Verkehre auf den Besteller zurlck,
liegt darin eine starke Motivation zur Kostendampfung und Effektivitatssteigerung. Dem
stehen mehrere Regelungsansatze in den OPNV-Gesetzen der Lander entgegen, die
ausdricklich eine Beteiligung des Landes an den Lasten der kommunalen Aufgaben-

trager vorsehen, die aufgrund ihrer Verpflichtungen zur Abgeltung von Defiziten der
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Verkehrsunternehmen entsteherﬁ Damit entscheiden die kommunalen Aufgabentra-
ger implizit auch Gber den Bedarf, der ihnen aus den Mitteln des Landes zuflie3en soll.
Sind diese Mittel zweckgebunden, ist die Motivation zur Kostenminimierung gering.
Dies spricht fur eine strikte Bindung der staatlichen Férdermittel auf netz- und infra-

strukturbezogene Zuwendungstatbesténde.

4.2 Ausgewahlte Finan zierungsmodelle benachbarter Staaten

Im Zusammenhang dieses Vorhabens geht es an dieser Stelle weniger darum, die
Rechtsgrundlagen und Mechanismen der Organisation und Finanzierung des OPNV in
den nachfolgend vorgestellten Landern umfassend darzulegen - zumal eine erhebliche
Vielfalt von Lésungen nebeneinander besteht -; vielmehr wird versucht, diejenigen Me-
chanismen herauszugreifen und zu verdeutlichen, die fur die Diskussion in Deutsch-
land von besonderem Interesse sein kénnen. Die Darstellungen betreffend Italien
stiitzen sich hauptsachlich auf Erfahrungen in Bologna, Modena, Carpi und Rom, be-
treffend die Schweiz auf Zirich, Basel und Frauenfeld; aus Frankreich sind Erfahrun-

gen aus Strasbourg und Séléstat eingeflossen.

4.2.1 ltalien

In Italien werden die Verkehrsbetriebe zumeist als privatrechtliche Gesellschaften, die
zu 100% durch die o6ffentliche Han kontrolliert sind, gefuhrt ("le municipalizate"), in
wenigen Fallen (z.B. Brescia) im Rahmen einer Struktur, die der der deutschen
Stadtwerke ahnlich ist. Oft haben diese Verkehrsbetriebe das Bedienungsmonopol fur
ganze Provinzen (Modena, Bologna, etc.); dabei wird zwischen Servizio Urbano
(Stadtverkehr), Servizio Suburbano (Vorortsverkehr) und Servizio Extraurbano (auf3er-

halb der Stadte) unterschieden.

Das Angebots- und Nachfrageniveau ist sehr unterschiedlich. Bologna kann beziglich
der Nachfrage etwa mit Stuttgart verglichen werden. Daneben existieren — ahnlich wie
in Deutschland — kleinere und mittelgro3e Stadte mit einem sehr bescheidenen Ange-
bots- und Nachfrageniveau, das insbesondere auf die Sekundarschiiler und Studenten

sowie auf altere Menschen ausgerichtet ist (die Primarschuler werden vorwiegend von

27 vgl. Art. 23 BayOPNVG; § 8 Abs. 4 Nr. 1 OPNVG M-V; § 8 Abs. 8 Nr. 4 NdsNVG; § 15 Abs. 3 Nr. 2 OPNVG-LSA; §
9 ThHOPNVG
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den Eltern mit dem Auto zur Schule gebracht und von dort abgeholt). Die Fahrauswei-
se der Schiler sind nicht bezuschusst. Zur Zeit bestehen keine Verkehrsverbinde
(Bahn und Bus) gemal deutschem Verstandnis. In einzelnen Fallen (Rom, Napoli) sind
in jungster Zeit Tarifgemeinschaften organisiert worden; sie stellen jedoch die Aus-

nahme dar.

B Finanzierung der Infrastruktur

In Italien verfigen die Stadte nur Uber geringe Moglichkeiten, sich die erforderlichen
Einnahmen zur Finanzierung des OPNV zu verschaffen. Deshalb wurde im Jahr 1992
mit dem Gesetz Nr. 211 ein einmaliger Fonds geoffnet, aus den Investitionen in den
Schienenpersonennahverkehr (inklusive Fahrzeuge) unter bestimmten Gegebenheiten
durch die Zentralregierung mit 60% bezuschusst werden kann. Die Kriterien fir die
Bezuschussung sind enger gefasst als dies beim GVFG der Fall ist; insbesondere wer-
den an StralRenbahnprojekte von der Zentralregierung eher "Stadtbahnanforderungen”
gestellt, was in den Innenstadten wegen der hohen Trennwirkung solcher Projekte zu
Konsensproblemen fuhrt und diese Projekte oft zum Spielball der lokalen Parteipolitik
werden lasst. Zur Zeit wird in Italien die Delegation der Kompetenzen zur Vergabe sol-

cher Mittel an die Regionen (vergleichbar den Bundeslandern) vorbereitet.

Der durch die Kommunen aufzubringender Finanzierungsanteil ist, gemessen an den
Einnahmemaoglichkeiten der Kommunen, mit 40% relativ hoch. Dies hat dazu gefuhrt,
dass nach einer ersten Projektierungsrunde @(nach Erlal des Gesetzes 211 im Jahr
1992) viele Stéadte ihre Projekte beziglich der Kosten und damit auch der Grundkon-
zeption stark reduziert haben - und in diesem Zusammenhang die Stralenbahn zu

einer Renaissance kam.

B Finanzierung des Betriebs

Die Betriebskosten der Verkehrsbetriebe werden in ltalien zu 65%@ (nach zurickge-

legten Kilometern abgerechnet) durch die Regionen bezuschusst. Wenn die Unter-

28 (Jber den Aufsichtsrat der von den Parteien der "Mehrheit" besetzt ist und hé&ufig wechselt.
29 Nach ErlaR der Gesetzes im Jahr 1992 haben 80 Stadte U-Bahn dhnliche Projekte entwickelt.

30 Die "autonomen Regionen" haben abweichende Regelungen.



Umweltpolitische Handlungsempfehlungen Finanzierung OPNV - Schlussbericht Band A

-63-

nehmen die notwendigen 35% Kostendeckung nicht erreichen - was oft der Fall ist -,

mussen die Kommunen die Differenz aufbringen. Diese Regelung fuhrt zu vergleichs-

weise niedrigen Fahrpreisen und tendenziell zu einer Uberalterung der Fahrzeuge,

deren Beschaffung - aul3er im Rahmen von neuen Schienenverkehrsprojekten (Gesetz

211) - nicht bezuschusst wird.

Regelungen fir die kommenden Jahre

Die neue Gesetzeslage verlangt eine Neustrukturierung der Organisation des OPNV
bis zum Jahr 2002:

Q

Der regionale und lokale Eisenbahnverkehr (evtl. auch InterRegio) soll kinftig tber
die Regionen organisiert und finanziert werden. Das Schienennetz bleibt bei der
Staatsbahn. Inwiefern das Angebot ausgeschrieben werden soll, ist zur Zeit der Be-

richtserstellung noch unklar.

In den Nahverkehrsraumen soll - bei Delegation der Kompetenzen - das OPNV-
Angebot ausgeschrieben werden. Die Ausschreibungen kdnnen die Regionen oder
im Falle der Delegationen der Kompetenzen die Provinzen (die Provinz entspricht
in Deutschland einigen Kreisen, inklusive kreisfreien Stadten) Ubernehmen, die zu
diesem Zweck eine "Agenzia" griinden sollten, was etwa einem Verbund entspricht.
Dazu gibt es zur Zeit in allen Regionen Gesetzesentwiirfe, die jedoch noch nir-

gends umgesetzt sind.

Vergleich mit Deutschland

Die gegenwartige Art der Finanzierung des OPNV in ltalien fiihrt im Vergleich zu

Deutschland

Q

a

im Infrastrukturbereich zu kostenginstigeren Lésungen im Stralenbahn- und
Stadtbahnbereich, da Tunnel wegen des hohen Gemeindeanteils (40%) kaum fi-

nanziert werden kénnen;

bisher zu deutlich weniger Investitionen in Schienennahverkehrssysteme, da das
Finanzierungsgesetz erst seit 1992 in Kraft ist; hier soll jedoch nachgebessert wer-

den;

zu einem umfangreicheren Verkehrsangebot (Fahrzeugkilometer), insbesondere im

Busbereich, darunter relativ viel O-Bus;
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Q zu einer - im Verhaltnis zu Deutschland - meist Gberalterten Fahrzeugflotte mit we-

niger Sitzplatzen;

Q zu einem generell ahnlich ungentigenden oder vollig unzulanglichen Marktbe-
wusstsein auf fast allen Stufen des Betriebes. Oft ist der Informationsstand beztig-
lich des Marktes (abgesehen von einigen "highlights™) véllig unzureichend. Die

Fahrgastinformation ist in vielen Betrieben vollig unterentwickelt.

Das Instrument der garantierten Deckung eines bestimmten Anteils der Betriebskosten
kénnte bei entsprechender Anwendung marktstimulierend wirken, da es ermdglicht,
Gewinne zu erwirtschaften, falls geeignete Regelungen zur Bestimmung der Fahrprei-

se gefunden werden kénnten.
4.2.2 Schweiz

B Die Organisation des offentlichen Nahverkehrs

In der Schweiz sind auf Grund des Féderalismus kaum einheitliche Strukturen erkenn-
bar. Viele stadtische Verkehrsbetriebe (Zirich, Basel, Bern etc.) sind nach wie vor der
stadtischen Verwaltung angegliedert, daneben existiert jedoch eine Vielfalt denkbarer
Modelle und historisch gewachsener Kombinationen. Im Fall der Kleinstadt Frauenfeld
schreibt die Stadtverwaltung die genau definierte Dienstleistung "Stadtbus" periodisch

aus.

Als bisher einziger Kanton ist Zirich (1,1 Mio. Einwohner) als klassischer Verkehrsver-
bund (von Uber 40 Verkehrsbetrieben) organisiert, der dem Kanton unterstellt ist. Im
tbrigen sind Tarifgemeinschaften, die den einzelnen Unternehmungen grof3e Spiel-

raume offen lassen, sehr weit verbreitet.

Das Angebots- und Nachfrageniveau ist im Verhaltnis zu jeweils gleich groRen deut-
schen Stadten relativ hoch. In den groBen Stadten Ubertrifft die Nutzung des OV die
des Pkw beziglich der Wegezahl, und selbst in kleineren Stadten werden Werte von
200 bis 300 Fahrten mit dem OV pro Einwohner im Jahr erreicht (z.B. in Schaffhausen
mit 44.000 Einwohnern). Das stark dezentralisierte Schulsystenﬂﬂjhrt dazu, dass die

Schiler erst ab dem Gymnasium und der Berufsschulstufe in groRerer Zahl den offent-

31 Es st in der Schweiz nie zu einer generellen Gebietsreform gekommen, deshalb sind die Kommunen sehr kleinteilig
geblieben.
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lichen Verkehr fur die Schulwege benutzen. Bei verglnstigten Schilerabonnements
wird der Differenzbetrag zum Abonnement fir Jedermann in der Regel als "gemein-
wirtschaftliche Leistung" abgegolten. In den Stédten ist der 6ffentliche Verkehr ein von

fast allen Bevolkerungsschichten akzeptiertes Verkehrsmittel.

B Finanzierung der Infrastruktur

Die Kommunen der Schweiz verfugen tber eine generelle Steuerhoheit und finanzie-
ren sich direkt. Bundesmittel oder kantonale Mittel fir kommunale Investitionen sind in
der Regel nicht vorgesehen. Ferner unterliegen die Investitionen ab einem bestimmten
Umfang (in Zirich ab 10 Mio. Fr.) der Volksabstimmung. Dies hat zu einer wenig inve-
stitionsfreudigen Entwicklung gefiihrt und zur Tendenz, anstelle von Neuinvestitionen
eher das Vorhandene aufzuwerten und zu verbessern. So wurden in den grof3en
Stadten (auf3er in Genf) die VorkriegsstralRenbahnnetze nicht ausgediinnt, sondern
modernisiert. Alle Vorhaben zu einem "Radikalumbau"” sind spatestens an der jeweili-
gen Volksabstimmung gescheitert (Zirich: U-Stadtbahnprojekt 1964, U-Bahnprojekt
1973).

Im Stadt-Umland-Verkehr werden - wo dies noch nicht geschehen ist - S-Bahn-
ahnliche Systeme aufgebaut, die sich im wesentlichen auf vorhandene Bahntrassen
stitzen. Im Falle Zurich wurden fir ein S-Bahn Betriebsnetz von ca. 320 km Lange
lediglich 12 km Tunnel und einige Bahnhtfe neu gebaut sowie 120 Doppelstockziige
mit je drei Wagen angeschafft. Die Infrastrukturkosten wurden von Stadt, Kanton und

Bundesbahn zu je einem Drittel getragen.

B Finanzierung des Betriebes

In der Regel decken die Kommunen das Betriebsdefizit ihnrer Nahverkehrsbetriebe (Bus
und Tram) aus ordentlichen Steuermitteln. Dabei machen die Stadte oft Vorgaben fur

die zu erzielende Reduktion des Zuschussbedarfs.

In den groRen Stadten liegt der Zuschussbedarf (ohne Abgeltungen fir gemeinwirt-
schaftliche Leistungen im o.a. Sinne) bei 30 bis 35 %. In Zirich hat die Stadt vor der
Einfihrung des Verkehrsverbundes den Zuschussbedarf nur unter der Voraussetzung
gedeckt, dass mindestens 65 % der Kosten durch echte (Fahrgeld-) Einnahmen ge-
deckt sind. In Kleinstadten und landlichen Gebieten liegt die Kostendeckung wesentli-

cher niedriger. Es gibt keine direkten staatlichen Ausgleichszahlungen an die
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Unternehmen betreffend den Schulerverkehr (vergleichbar den Mitteln nach 8§ 45a
PBefG etc. in Deutschland).

Der Ziurcher Verkehrsverbund deckt seine Kosten zu gut 50 % aus Einnahmen, der
Rest wird je zur Héalfte von Kanton und Gemeinde aufgebracht. Der "Gemeinde-
schlissel" geht von (nach Bahn, Bus, Tram) gewichteten Haltestellenabfahrten aus und
berlcksichtigt ferner die Steuerkraft der Gemeinden und ein definiertes absolutes Ma-

ximum.

B Absehbare Tendenzen fir die kommenden Jahre

Die Betreiber des offentlichen Verkehrs in der Schweiz sind nicht an die Bestimmungen
der EU gebunden. Trotzdem stehen sie bezlglich des Abbaus des Zuschussbedarfs
auf breiter Front unter Druck. Letzterer resultiert aus einer allgemeinen Sparpolitik der
Gemeinden, die in der Mitte der 90er Jahre eingesetzt hat. Die Verkehrsbetriebe haben
mit Effizienzsteigerungen reagiert und sind gezwungen, weiter in diese Richtung zu

arbeiten.

Der Zurcher Verkehrsverbund hat 1997 einige Buslinien im Vorortsbereich im freien
Wettbewerb ausgeschrieben. Der giinstigste Anbieter war ca. 25% billiger als die Ver-
kehrsbetriebe der Stadt Zirich. Im Ergebnis der folgenden heftigen Auseinanderset-
zungen schloss der Verbund mit den bisherigen Unternehmungen Vereinbarungen, in
denen fir die funf folgenden Jahre einerseits ein "Kostenreduktionspfad" festgeschrie-
ben worden ist und andererseits wahrend einer Ubergangszeit von funf Jahren auf die
Ausschreibung der Transportleistung verzichtet wird. Diese Ubergangsfrist soll den
bisherigen Verkehrsunternehmungen ermdglichen, sich umzustrukturieren und an den

offenen Markt anzupassen.

Das fur viele Stadtverkehre in Deutschland typische Problem, das aus der absehbar
nicht mehr durchfiihrbaren bisherigen Praxis des "Stadtwerkemodells" resultiert (Fi-
nanzierung im kommunalen Querverbund) ist in den Schweizer Stadten nur in sehr
beschranktem Maf3e wirksam, etwa dadurch, dass das stadtische Elektrizitdtswerk den

Verkehrsbetrieben den Strom unter dem Marktpreis abgibt.

Dagegen zeigen sich in der Schweiz Anpassungsprobleme beim Uberlandbusverkehr.

Dieser wird zu grof3en Teilen von der Reisepost betrieben und konnte in der Vergan-
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genheit von den Gewinnen des Telekommunikationsbereichs profitieren, was infolge

der Aufteilung der fritheren PTT nun nicht mehr mdglich ist.

Im Vergleich zu Deutschland fuhrt die gegenwartige Art der Finanzierung und Organi-

sation des offentlichen Verkehrs zu

Q Loésungen mit niedrigeren Investitionskosten; es wird intensiv nach Lésungen mit
einem hohen Grad an Effizienz gesucht; die Tendenz zum Modernisieren beste-
hender Systeme und zur Erhaltung oder zum schrittweisen Ausbau derselben ist
stark ausgepragt; zumal der Schweizer Stimmburger eher konservativ eingestellt ist
und grofRen Investitionen, die tUber die Gemeindesteuern auf ihn zurtckfallen, aus-

zuweichen versucht;

O im Mittel (gut unterhaltenen) alteren Fahrzeugen; Niederflurbusse und -trams sind

z.B. noch die Ausnahme;

Q einem sehr hohen Angebots- und Nachfrageniveau; der hohe Grad der Einfluss-

maoglichkeiten des Blrgers scheint zu einem hohen Angebotsstandard zu fihren;

Q einen im Mittel hoheren Marktbewusstsein der Verkehrsbetriebe und einer relativ

guten Kommunikationspolitik.
4.2.3 Frankreich

B Die Organisation des 6ffentlichen Nahverkehrs

Die Verkehrsbetriebe in den Stadten sind privatrechtliche Gesellschaften, die von den
Gebietskdrperschaften kontrolliert sind. Sie sind jedoch nicht in "Stadtwerken" zusam-

mengefasst; dadurch bestehen keine Mdglichkeiten zur Querfinanzierung.

In einzelnen Stadten wurden Tarifgemeinschaften aufgebaut, in deren Rahmen die
einzelnen Betriebe kooperieren. Die Art der Finanzierung des offentlichen Verkehrs
begunstigt vielfach den Zusammenschluss von Gemeinden zur Fiuhrung eines gemein-

samen Verkehrsunternehmens.

Das Angebots- und Nachfrageniveau ist im Mittel auf einem bescheidenen Niveau.
Neben Paris, das bezulglich des Modal Split mit Minchen vergleichbar ist, sind in mit-
telgroRen Stadten Verkehrsanteile des offentlichen Verkehrs am Gesamtverkehrsauf-
kommen im Bereich von nur 10% keine Seltenheit. In kleineren Stadten sind die

OPNV-Angebote oft weitgehend auf Schiiler, Studenten und &ltere Menschen ausge-
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richtet. Die Departements unterstiitzen den Schulerverkehr, indem sie die ihnen zur
Verfliigung stehenden begrenzenden Mittelﬁ nach bestimmten Kriterien aufteilen, wo-

bei auch das Einkommen der Eltern eine gewisse Rolle spielt.

B Finanzierung der Infrastruktur

Die Finanzierung der Infrastruktur zum Ausbau des schienengebundenen OPNV

(Tram, U-Bahn etc.) ist hauptsachlich auf vier Sulen gestutzt:

Q eine staatliche Infrastrukturfinanzierungshilfe, die ca. 25% bis 30% der Infrastruk-
turkosten deckt; der Foérderprozentsatz ist fur die Infrastrukturelemente (Trasse,
elektrische Ausristung etc.) unterschiedlich und in einer Tabelle (baréme) festge-

halten; diese Prozentsatze konnen sich leicht andern;

Q das "versement transports”, das auf ein Gesetz aus dem Jahr 1993/94 zuriickgeht
und die Gebietskorperschaften ermachtigt, auf inrem Territorium alle Unternehmen
mit mehr als 10 Mitarbeiten mit einer Transporttaxe (Nahverkehrsabgabe) zu bele-
gen; die Taxe bezieht sich auf die totale Lohnsumme und kann im Maximum den

folgenden Prozentsatz erreichen:
* Unter 30.000 EW 0 %;
* 30.000 bis 100.000 EW max. 0,3 %;
e Uber 100.000 EW
a) nur Bus max. 1,0 %;
b) mit Tram oder U-Bahn etc. max. 1,85 %;

diese Regelung fuhrt dazu, dass sich Gemeinden oft zusammenschlieRen, um in
eine hohere Kategorie zu kommen; die Hohe dieser Taxe zwischen Null und dem
vorgegebenen Maximum wird durch die betreffenden Gebietskorperschaften fest-
gelegt; allerdings gibt es auch Stadte, die bei Null bleiben, also keine Nahver-
kehrsabgabe erheben; oft geht der Festlegung der Taxe ein erhebliches politisches

"Tauziehen" voraus;

32 Die zu Verteilender Summe ist seit langerer Zeit eingefroren und wird nicht auf eine aktualisierte Kostenrechnung
zurtickgefihrt.
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im Ubrigen ist festzuhalten, dass diese Taxe einerseits im Rahmen von |langerfristi-
gen Finanzierungskonzepten (Kapitaldienst, etc.) eingesetzt wird und andererseits

auch zur Deckung eines betrieblichen Fehlbetrags herangezogen werden kann;

Q die Modernisierungsbeitrdge (contraintes de modernisation) dienen zur Unterstit-
zung von kleineren Malinahmen wie Haltestellenbau, Durchfiihrung von Busbe-
schleunigungsprogrammen usw.; der Zuschuss betrdgt im Maximum 10% bis

50%der Kosten und wird in dreijahrigen Perioden beantragt;

O das allgemeine Budget der Gebietskorperschaften (Gemeinden und zum Teil De-

partaments).

Im Falle von Strasbourg macht das "versement transports" den weitaus gré3ten Anteil
der Finanzierung des OPNV aus. 120 Mio. fr aus dem allgemeinem Budget stehen 400
Mio. fr aus dem "versement transports" gegenuber. Zudem wurden fur insgesamt 60%
der Kosten Kredite aufgenommen. In anderen Stadten ist die Aufteilung zwischen "ver-

sement transports" und allgemeinem Budget stéarker ausgeglichen.

B Finanzierung des Betriebs

Das Betriebsdefizit wird Gber das "versement transports" und / oder das allgemeine
Budget der Gebietskorperschaften (hauptsachlich der Gemeinden) gedeckt. Die H6he

der Fahrpreise wird auch durch eben diese Gemeinden festgelegt.

B Tendenzen fiur die kommenden Jahre

Das "franzdsische Modell" wird generell als ausgeglichen und erfolgreich angesehen.
Dabei gilt das Motto: wo ein politischer Wille ist, ist auch ein Weg. Es sind keine Vorbe-
reitungen zu grofRen Umgestaltungen der gesetzlichen Grundlage absehbar. Wahr-
scheinlich wird sich kinftig die Praxis der Ausschreibung von Leistungen des

offentlichen Verkehrs vermehrt durchsetzen.

Im Vergleich zu Deutschland fuhrt die gegenwartige Art der Finanzierung und Organi-

sation des offentlichen Verkehrs zu

33 |m Falle von MaBnahmen zur Verbesserung der Sicherheit.
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O Loésungen im Schienenpersonennahverkehr, die beziglich des Verhéltnisses von

(1P

Investitionskosten und Betriebskosten ausgeglichener sind, da der Anteil der "a

fonds perdu”-Finanzierung von Investitionen geringer ist;

O der Moglichkeit, Angebotsverbesserungen - bei entsprechendem politischen Willen

- leichter zu finanzieren;

Q einer langeren Nutzungsdauer der Fahrzeuge, da fir die Beschaffung keine Zu-

schisse vorgesehen sind.

Q A&sthetisch und stadtebaulich anspruchsvolleren Projekten - mdglicherweise unter

anderem auf Grund des geringeren Reglementierungsgrades;

Q einer grofReren Streuung beziglich Marktbewusstsein der Betriebe und deren
Image. Positiven Beispielen wie Strasbourg und Grenoble stehen Stadte gegen-
uber, die fur den OPNV weniger als das notwendige Minimum leisten. Ebenso gibt
es im Informationsbereich eine groRe Bandbreite, insbesondere bezlglich der Qua-
litat.

Als besonders interessantes Instrument tritt das "versement transports” in Erschei-
nung, das bei der Finanzierung von Infrastruktur, Fahrzeugen und Betriebskosten den

grof3ten Anteil deckt.
4.2.4 Niederlande

B Die Organisation des 6ffentlichen Nahverkehrs

Aufgabentrager auf nationaler Ebene fir das Eisenbahnkernnetz ist das Ministerium far
Verkehr. Fir regionale Bahnen, Busse, Strallenbahnen und Metros sind dezentrale
Aufgabentrager verantwortlich. Die dezentralen Aufgabentréger haben ihre Arbeit im
Januar 1998 aufgenommen und begonnen, mit den 6ffentlichen Verkehrsunternehmen

neue "leistungsorientierte Vertrage" mit finanziellen Anreizen zu entwickeln.

Als zur Zeit wichtigster Entwicklungsschritt, der fir Ausschreibungen im Bereich des
OPNV benétigt wird, gilt das neue Nahverkehrsgesetz, das fur das Jahr 2000 geplant
ist ("Wet personenvervoer 2000"). Wenige Jahre nach seiner Einfihrung werden die
dezentralen Aufgabentrager verpflichtet sein, fast alle Verkehrsleistungen im o6ffentli-
chen Verkehr (Bus und regionale Bahnen) auszuschreiben. In diesem Zusammenhang

wurde damit begonnen, die 6ffentlichen Nahverkehrsunternehmen zu privatisieren.
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B Finanzierung der Infrastruktur

Grundsatzlich werden die Kosten fur die Infrastruktur von der Regierung bzw. durch
den Stral3enbaulasttrager getragen. Eine spezielle Finanzierungsmoglichkeit fur Infra-
strukturprojekte stellt die "Commissie de Boer-gelden" dar. Voraussetzungen sind die
Beschleunigung des OPNV und ausreichendes Fahrgastaufkommen auf den gefor-
derten Strecken. Seitens der Regierung gibt es ein Investitionsprogramm Uber vier Jah-
re fur groRere Infrastrukturprojekte: das "MIT" ("Meerjaren Programma Infrastructuur
en Transport"). Dieses Programm wird flr neue Schienenwege und Stadtbahninfra-
struktur genutzt. StralRenbahn- und U-Bahn-Betreiber empfangen auf3erdem einen Zu-
schuss fur den Betrieb der Infrastruktur. Im Ubrigen gibt es Pléane fur die Einfihrung

einer Trassenbenutzungsgebihr im Eisenbahnbereich.
B Finanzierung des Betriebes

A. Offentlicher Verkehr mit Bus/StraRenbahn/Metro
Die zwei wichtigsten Finanzierungsquellen sind

Q Fahrgeldeinnahmen und

Q Subventionen.

Fahrgeldeinnahmen

Alle drei bis vier Jahre findet eine grol3 angelegte Untersuchung Uber die Nutzung des
OV statt: "WROOV plus". Basierend auf den Ergebnissen dieser Untersuchungen wer-
den die Fahrgeldeinnahmen in den néchsten drei oder vier Jahren unter den 35 lokalen

und regionalen Gebietskdrperschaften aufgeteilt:

Q Provinzen (12), regionale Gebietskorperschaften mit weitreichender Kompetenz,

z.B. provincie Zuid-Holland, provincie Limburg.

O Regionen (,Kaderwetgebieden®, z.B. Knooppunt Arnhem Nijmegen.
Bei den meisten handelt es sich um Experimente, die im Jahr 2001 beendet wer-
den; nur die wichtigsten werden weiterhin existieren. Die Aufgaben der aufgehobe-

nen Regionen werden den Provinzen zugeordnet werden.

Q grolere Stadte, z.B. Leiden, Dordrecht.
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Subventionen

Die Quelle der Subventionen ist das Verkehrsministerium, das die Regeln festgelegt
hat und die Mittel nach diesen Regeln unter den 35 lokalen und regionalen Gebietskor-
perschaften verteilt. Die lokalen und regionalen Gebietskdrperschaften erhalten danach

Uber die Einnahmen aus dem Fahrkartenverkauf hinaus eine Subvention.

Das Verteilungssystem der Subventionen ("regionales Finanzierungsmodell) ist fir die
nachsten Jahre festgelegt. Seine EingangsgrofRen kdnnen sich jedes Jahr &ndern -

was in der Regel auch der Fall ist:

1. Der Aufschlag auf die Fahrgeldeinnahmen (,suppletie”) ist der Hauptbestandteil. Zu
jedem eingenommenen Gulden gibt das Ministerium der Gebietskérperschaft einen
festen Betrag hinzu, in 1999 1,47648142 Gulden. Die Gebietskorperschaft kann

das Geld fir OPNV-Zwecke verwenden.

2. Beitrage fur demographische und andere regional spezifische Faktoren (Einwoh-
nerdichte, Kundenpotenzial, Einwohnerzahl, Flache, pauschalisierte Zuwendungen
far z.B. Schieneninfrastrukturkosten, Zuwendungen fur Belastungen wahrend der

Hauptverkehrszeit)
Die Region verwendet das Geld fur den o6ffentlichen Nahverkehr.

3. Zweckgebundene Zulagen (Zuganglichkeit, Vorruhestand des Personals, Berufs-

verkehrslinien, MaRnahmen gegen Belastigungen und Uberfélle)
Die Verwendung der Gelder ist strikt an diese Ziele gebunden.

Die Einnahmen einer regionalen oder lokalen Gebietskorperschaft setzen sich dem-

gemal wie folgt zusammen:
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Fahrgeldeinnahmen

+/- 34 %

Aufschlag (Fahrgelder * 1,47)
+/- 50 %

Beitrage basierend auf regionalen Spezifika
+/-11 %

Zweckgebundene Zulagen
+/-5%

Die lokale Gebietskorperschaft schlief3t einen Vertrag mit den Verkehrsunternehmen,
wobei sie selbst das Finanzierungsmodell fur die Bezahlung der Verkehrsbetriebe be-
stimmen kann. So gibt es Vertrage, nach denen die Unternehmen auf Basis der Fahr-
geldeinnahmen bezahlt werden, und solche, nach denen die Unternehmen nach

Aufwand bezahlt werden (z.B. Kilometer oder Stunden).

In diesem System gibt es nur eine Ausnahme: die OPNV-Unternehmen haben einen
Vertrag mit dem Bildungsministerium ahnlich dem Semesterticket, aber auf nationaler

Ebene; sie erhalten die Finanzmittel aus diesem Vertrag direkt vom Ministerium.
B. Offentlicher Schienenverkehr

Die Regierung hat den niederlandischen Schienenverkehr in zwei Bereiche aufgesplit-
tet

O das Kernnetz und
O ausgeschriebene Linien.

Das Kernnetz wird auch in Zukunft von NS betrieben. Die Regierung gewahrt keinen

Zuschuss fur den Betrieb dieser Linien, sie werden kostendeckend betrieben.
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Linien, die nicht ohne Subventionen betrieben werden kdnnen, werden ausgeschrie-
ben. Sie werden Zug um Zug an die Gebietskorperschaften tbertragen. Diese erhalten
einen Finanzierungsbetrag zur Erhaltung des Schienenverkehrs. Fir die Zukunft ist
geplant, dass die lokalen und regionalen Gebietskdrperschaften diesen Betrag auf die
gleiche Art wie fur den Gbrigen OPNV (Bus/StraRenbahn/Metro) erhalten. Die Gebiets-

korperschaften konnen die Art der Bezahlung an die Verkehrsunternehmen frei wéahlen.

4.2.5 Gegentberstellung der wichtigsten Erkenntnisse

Am Beispiel der Stadt-/StralRenbahn l&sst sich der Unterschied in den Finanzierungs-

systemen (bei einigen Vereinfachungen) sehr leicht erlautern.
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Staatliche "a fonds Wichtigste Instrumente fir
perdu"-Finanzierungen die Restfinanzierung
Schweiz
Infrastruktur 0 — {p  allgemeines
Gemeindebudget
Fahrzeuge 0
g — > Betriebseinnahmen
Betriebskosten 0 > & allgemeines
Gemeindebudget
Frankreich
Infrastruktur 25-30% > ,,versement“
transports
Fahrzeuge 0 > & allgemeines
Betriebskosten 0 » | Gemeindebudget &
Betriebseinnahmen
Italien
Infrastruktur 60 % -p | allgemeines
Gemeindebudget
Fahrzeuge 60 % >
Betriebskosten 65 % % Betriebseinnahmen
Niederlande
Infrastruktur 100 i entfallt
Fahrzeuge 0 > anteilige Fahrgeldein-
nahmen & staatliche
Betriebskosten 0 i & allgemeines
Gemeindebudget
Deutschland
Infrastruktur 80 -90 % > AIIgememes
Gemeindebudget
Fahrzeuge bis zu 80 % 1 Betriebseinnahmen &
Querverbund &
Betriebskosten 0-30% > a||gemeines
Gemeindebudget

Tabelle 2: Unterschiedliche Finanzierungssysteme bei Stadt-/StraRenbahn

34 je Bundesland auBerordentlich unterschiedlich, s.o.
35 Epenfalls je Bundesland auRerordentlich unterschiedlich. Nicht eingerechnet sind die Ausgleichszahlungen nach
845a PbefG und 62 UnBefG sowie Erstattungen fiir kostenlose Schiilerbeférderung etc., die z.T. erheblich Anteile
ausmachen.
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In der Schweiz gibt es keine staatlichen Zuschisse, in Frankreich lediglich auf sehr
niedrigem Niveau. Gleichzeitig sind die Stadte - in der Schweiz durch die Gemeinde-
steuer und in Frankreich durch die "versement transports” - in die Lage versetzt, die

Finanzierung des OPNV zu tragen.

In Italien und Deutschland sind die staatlichen Zuschiisse zum Teil sehr hoch - in Itali-
en recht ausgeglichen bei 60 bis 65 % und in Deutschland je nach Bundesland sehr
unterschiedlich und insgesamt stark investitionslastig. Wéahrend die Investitionen zu 80
bis 90 % vom Staat bezuschusst werden, mussen die Betriebsdefizite in den meisten
Bundeslandern weitgehend aus direkten und indirekten eigenen Mitteln gedeckt wer-
den. Dies hat vor allem in den grof3eren Stadten zu einer "kreativen Buchhaltung” - wie
der Quersubventionierung innerhalb der Stadtwerke - gefuhrt, einer Lésung mit unsi-

cherer Zukunft (s.0.).

Ferner sind im Lichte der auslandischen Ldsungen zwei weitere Themenkreise zu er-

wéahnen, bei denen Deutschland als "Sonderfall" in Erscheinung tritt:

Q Bei der Finanzierung des Schulerverkehrs geht Deutschland so weit wie keines der
drei hier vorgestellten Lander. Zwar finden sich in allen Landern, insbesondere in
landlichen Gebieten, Losungen mit kommunal finanzierten Schulbussen, die gratis
zur Verfuigung gestellt werden, und Zuschiisse zur Verbilligung von Schiulerfahr-
karten. Doch nirgends nimmt dies die in Deutschland Gbliche Gré3enordnungen an,
wo die Ausgleichszahlungen auRerhalb der Stadte oft zur Haupteinnahmequelle

der Busbetriebe werden und dadurch das AngebotP®]entscheidend beeinflussen.

O Auf Grund der bisher hohen praktischen Bedeutung der Konzessionen ergeben
sich in Deutschland mehr Schwierigkeiten bei Optimierungen der Angebote hin-
sichtlich der sich verdndernden Anforderungen sowohl der Kunden (Qualitat, At-
traktivitéat) als auch der Finanziers (Wirtschaftlichkeit, Effizienz, Nachhaltigkeit).
Obwohl das eigentliche Konzessionsrecht sich nicht wesentlich unterscheidet, hat
sich in Deutschland eine Praxis entwickelt, die auf einen Quasi-Rechtsanspruch

("Besitzstandsschutz") des Konzessionsinhabers hinauslauft.

36 Liniennetz, Fahrplan und auf Grund der "45a-Regelung" auch die Mindestfahrpreise
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4.3 Sonstige diskutierte Anforderungen und Modellanséatze

B Generelle Anforderungen

Aus der Kritik an einem - gerade auch von den Entscheidungstragern bei den kommu-
nalen Aufgabentragern - vielfach nicht mehr durchschaubaren Gewirr von Finanzie-
rungsquellen, und -verfahren wird vielfach die Forderung nach einem transparenten
Finanzierungssystem abgeleitet, das sich auf mdglichst wenige wesentliche Saulen
und Prinzipien beschranken sollte. Dazu gehort auch eine Reduzierung und Biindelung

der Vorgaben und Richtlinien.

Die Kontinuitat der Finanzausstattung ist abzusichern; das heil3t insbesondere: Festle-
gung der Ubergangsphasen der Reformen im Rahmen der Regionalisierung, vor allem
hinsichtlich einer konsequenten Trennung von Infrastruktur und Betrieb als Vorausset-

zung auch fir die jeweiligen Finanzierungsstrategien.

Weitere wesentliche, offentlich diskutierte Forderungen und Modellansatze sind nach-
folgend aufgefiihrt, wobei nicht nur die Finanzierung selbst, sondern auch die effektive

Verwendung betrachtet wird - einschlief3lich der Effizienz der Leistungserstellung.

B Zustandigkeiten

Die Zustandigkeit fir die Finanzierung des OPNV sollte weitestgehend bei den Aufga-
bentragern konzentriert werden; tendenziell sollte einer Global-Finanzierung der Vor-
rang vor einer Vielzahl detaillierter Forderprogramme gegeben und den
Aufgabentragern Moglichkeiten erdffnet werden, regional bzw. lokal angepasste Orga-

nisations- und Finanzierungsmodelle zu entwickeln und anzuwenden:

O fir den SPNV bei einer regionalen Regie-Organisation (im Auftrag des betreffenden
Bundeslandes - bei kleineren Landern - oder eines Zusammenschlusses der kom-

munalen Aufgabentrager; Verbundgesellschaft) und

Q fir den Gbrigen OPNV bei den kommunalen Aufgabentragern bzw. einer lokalen
Regie-Einheit; speziell in der Flache mdglichst unter Integration der Zustandigkeit

von Schultragerschaft und Schilerverkehr.

Insbesondere in zusammenhé&ngenden Verkehrsregionen ist die Verbundbildung im

Hinblick auf einheitlichen Fahrplan und Tarif bei uneinheitlicher Nachfrage durch Inte-
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gration der Aufgabentrégerschaft und Bestellung des regionalen Verkehrs (weiter) zu

fordern.

Ungeachtet der konkreten Organisationsstruktur ist ein gut koordinierter Finanzflul3

(,aus einer Hand") zu gewahrleisten.

B Alternative Finanzierungsquellen und Rahmenvorgaben

Angesichts der Tatsache, dass nicht nur die Bestellung gemeinwirtschaftlicher Verkeh-
re, sondern auch der Bedienungsstandard im OPNV eine Variable der Eigenmittel der
kommunalen Aufgabentrager bleibt, wird unter der Voraussetzung einer prekéaren
Haushaltssituation gerade von Kommunen in strukturschwachen Raumen auch die
Erhohung der allgemeinen Finanzzuweisungen als eingegebenes Mittel gesehen, um
die kommunalen Aufgabentrager in die Lage zu versetzen, dem Auftrag zur Daseins-
vorsorge fur ausreichende Verkehrsverhdltnisse nachzukommen. Sie missen dies
dann allerdings in Abwagung mit den Finanzbedurfnissen konkurrierender 6ffentlicher
Belange tun. Damit wird die Entscheidung tber die Qualitat des OPNV zu einer politi-

schen Grundsatzfrage kommunaler Selbstverwaltung.

Eine Beteiligung der NutznieRer der Vorteile des OPNV an dessen Finanzierung z.B.
durch die Einfuhrung der Moglichkeit einer Nahverkehrsabgabe analog dem Beispiel
Frankreich erscheint geeignet, bisherige Finanzierungsinstrumente, z.B. den kommu-

nalen Querverbund, abldsen.

Eine weitere Finanzierungsquelle kann das Road Pricing bzw. die Ertrage aus der Par-
kraumbewirtschaftung darstellen. Diese von den Kommunen einsetzbaren Instrumente
signalisieren gleichzeitig die Knappheit 6ffentlichen (Stra3en-)Raumes und kénnen zur

Dampfung und Verstetigung des Verkehrsflusses beitragen.

Die Instrumente Umsatzsteuer, Kraftfahrzeugsteuer, Mineraldl- bzw. Okosteuer sind
zugunsten eines OPNV, der entsprechenden Umweltkriterien genugt, weiterzuentwik-
keln - auch im Hinblick auf die Anlastung externer Kosten. Hier sind entsprechende

Rahmenvorgaben bei Bund und EU einzufordern.

B Zielvorgaben und Kriterien der Forderung

Das zukinftige Finanzierungssystem sollte vorrangig Ziele anstatt MalRnahmen férdern

und im Falle der Abdeckung von Fehlbetragen eine Ausdifferenzierung ihrer Urspriinge



Umweltpolitische Handlungsempfehlungen Finanzierung OPNV - Schlussbericht Band A

-79 -

(Raumstruktur/Soziodemographie, Regionalpolitik, Effizienz der Leistungserstellung

etc.) voraussetzen.

Im Falle der Zuscheidung von Fordermitteln von den Bundeslandern auf die kommu-
nalen Aufgabentréger sollte diese - neben der Einwohnerzahl und Flachenfaktoren -
nach vorgegebenen Kriterien bzw. Erfullungsgraden ausgewéhlter Zielvorgaben erfol-

gen.

Generell sollten sich Zielvorgaben bei der OPNV-Férderung auf den Nutzen des
OPNV-Angebotes richten, wozu hier nur stichwortartige Hinweise aufgefiihrt werden,

die bei einer Bewertung beachtet werden sollten:

O kommunaler Nutzen,

Okologischer Nutzen (z.B. Vermeidung von Mehrverkehr),
volkswirtschaftlicher Nutzen,

Effizienz (bedarfs- bzw. nachfragegerechter Aufwand),

o o0 O o

keine "graue Subventionierung" des MIV oder auch des Schienengtiterverkehrs mit
OPNV-Mitteln,

O Beachtung der Life Cycle Costs von OPNV-Systemen bzw. -Investitionen.

Bei der Forderung des Betriebs durch die Aufgabentrager erscheinen Leistungsanreize
fur die Verkehrsunternehmen und eine Ausrichtung des OPNV-Angebots - und Be-
wertung desselben (Boni / Mali) - an(-hand) fortlaufend zu ermittelnden Anforderungen

der Kunden unverzichtbar.

B Investitionsforderung

Eine Investitionsforderung ist auf allgemein zugangliche bzw. - durch verschiedene
Betreiber / Wettbewerber - nutzbare Objekte wie Fahrweg, Haltestellen etc. (anstatt
einer unternehmensbezogenen Férderung von Fahrzeugen, Betriebshéofen etc.) einzu-

grenzen.

Die Gleichstellung von StralRen- und Schienen-OPNV insbesondere in Bezug auf Vor-
haltung von Infrastruktur und diskriminierungsfreie Bereitstellung von Trassen, aber
auch von OPNV und MIV, kénnte z.B. durch die Zusammenlegung der Baulasttrager-

schaft und Aufgabentragerschaft befdrdert werden.
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B Wetthewerb

Ein transparenter, diskriminierungsfreier und "geordneter" Wettbewerb bedarf eindeuti-
ger EU-konformer Regelungen und Vorgaben. Alle Formen des Verlustausgleichs bei
staatlichen bzw. kommunalen Unternehmen sind abzulésen durch (vertraglich) verein-
barte Zuschiusse aufgrund einer Vergabe im Wettbewerb unter Vorgabe von Qualitats-
und Umweltstandards sowie Sanktionen und Anreizkomponenten. Insbesondere ist
das Konzessionsrecht (PBefG) mit den Vorgaben der EU in Einklang zu bringen (s.o.).
Bei der Anpassung der Regelwerke sollten auch die Verhinderung von Monopol- / Oli-
gopolbildung und Wettbewerbsverzerrungen (z.B. Uberhéhte Forderung der Schiler-

beférderung, von Fahrzeugen und Betriebshofen etc.) beachtet werden.

Zwar spricht grundsatzlich nichts dagegen, dass die kommunalen Verkehrsunterneh-
men weiterhin im Eigentum der Gebietskorperschaften bleiben, allerdings muissen
letztere dann ihre Rolle als Tréger der politischen Verantwortung und Eigentiimer be-

wusst ausdifferenzieren, gerade auch im Hinblick auf die Finanzierung des OPNV.

Erst wenn auch bei Stadt-/Stral3en- und U-Bahnnetzen in Ballungsraumen die Tren-
nung von Infrastruktur und Betrieb gelungen ist, kann die Vergabe definierter Ver-
kehrsleistungen fur den Wettbewerb unterschiedlicher Anbieter gedffnet werden. Dazu
ist jedoch eine Strukturreform nach dem Muster von 8§ 14 AEG und der Eisenbahnin-
frastrukturverordnung (EIBV)erforderIich.

Es ist nahe liegend, dass sich kommunale Verkehrsunternehmen verstarkt bemihen
werden, durch Anderung ihrer Organisationsstrukturen und Filhrungskonzepte ihre
Konkurrenzfahigkeit zu verbessern. Dazu gehéren Strategien des Lean Management
und des Outsourcing ebenso wie Versuche, die Beschaftigungszahlen nachhaltig zu
reduzieren und die Personalkosten im Ubrigen dadurch zu reduzieren, dass man sich
aus den Bindungen bestehender Tarifvertrége befreit. Die kommunalen Verkehrsunter-
nehmen kénnen sich zum einen zum umfassenden Anbieter von Mobilitatsdienstleister
entwickeln, dessen Angebot vom schienengebundenen Verkehr bis zum Mietwagen
reicht und sogar komplementare Dienstleistungen umfasst. Sie kdnnen sich jedoch
auch dber ihren angestammten regionalen Bereich zu einem Unternehmen mit euro-

paweiten Tochterunternehmen, Beteiligungen und spezialisierten Verkehrsdienstlei-

37 vom 17. 12. 1997 (BGBI. I, S. 3153)
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stungen von der Entwicklung von Nahverkehrskonzepten bis zur Systemsteuerung von
Ampelschaltungen entwickeln. Als wesentliches Hindernis sind hierbei allerdings die
begrenzenden Bestimmungen der Kommunalverfassungen der meisten Bundeslandern
zu sehen, deren Aufhebung oder Modifizierung eine Voraussetzung dafir ware, dass
kommunale Unternehmen Uber gleiche Chancen wie private Unternehmen verfugten,

im Wettbewerb zu bestehen.
4.4 Potenziale des OPNV

4.4.1 Entwicklung und gegenwartige Rolle des OPNV

Die Gliederung des gesamten Personenverkehrs in Deutschland, differenziert nach
Verkehrsmitteln und Verkehrszwecken, wird vom DIW modelliert und jahrlich nachge-
filhrt; die letzte Publikation bezieht sich auf das Jahr 199739 . Uber den motorisierten
Verkehr liegen darUber hinaus, nicht nach Verkehrszwecken gegliedert, vorlaufige
Zahlen fir 1998 vor9)

Fur 1997 ergibt sich hinsichtlich des Verkehrsaufkommens, dass rd. 10 % der rd. 95
Mrd. Wege mit dem OPNV erledigt wurden; rd. 90 % des Aufkommens im Schienen-
personenverkehr sowie etwa 99 % des offentlichen StralRenpersonenverkehrs sind
dabei als Nahverkehr einzustufen. Auf den sonstigen 6ffentlichen Verkehr entfallen rd.
0,4 % (0,1 % auf Luftverkehr, 0,2 % auf Schienenverkehr sowie 0,1 % auf den Gele-
genheitsverkehr mit Bussen). 36,6 % der Wege werden zu Fuld und per Fahrrad erle-
digt und rd. 53 % im MIV. Da - abgesehen vom fullaufigen Zulauf zu anderen
Verkehrstragern - jede Verkehrsmittelnutzung getrennt erfasst wird, sind dabei in ge-
ringerem Umfang Doppelzdhlungen enthalten bei kombinierten Verkehren, etwa
Park/Bike & Ride, Bus & Bahn oder OV/MIV & Flugzeug. Nach Verkehrszwecken ent-

fallt mit etwa 65 % der Grof3teil der Wege auf Freizeit- und Einkaufsverkehre.

Der Verkehrsaufwand (auch als Verkehrsleistung bezeichnet) belief sich 1997 nach
DIW-Angaben auf insgesamt rd. 984 Mrd. Personenkilometer (Pkm); dabei wird der
Luftverkehr lediglich Gber deutschem Territorium bericksichtigt, grenztiberschreitende

Fluge also am Ubergang zu anderen Staaten oder zum offenen Meer abgeschnitten.

38 vVerkehr in Zahlen 1999, S. 214 - 217

39 ebda, S. 208 - 211
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Bei Beriicksichtigung der gesamten Flugdistanzen (unterstellt wird hierbei eine Durch-
schnittsentfernung von 2.500 km) erhdht sich der Verkehrsaufwand auf rd. 1.192 Mrd.
Pkm. In dieser Abgrenzung entfallt auf den OPNV ein Anteil von knapp 7,5 %, gebildet
aus der Halfte des gesamten Schienenpersonenverkehrs und zwei Dritteln des ge-
samten offentlichen Stralenpersonenverkehrs. Der sonstige oOffentliche Verkehr macht
etwa 25 % aus (davon 20 % Luftverkehr und zu jeweils etwa 2,5 % Schienen- und
StralRenverkehr). Nicht motorisiert werden rd. 4,5 % und im MIV rd. 63 % der Strecken
zuriickgelegt. Nach Verkehrszwecken entfallt die Halfte des Verkehrsaufwands auf

Freizeit- und Urlaubsverkehre.

Uber die vorlaufige Gliederung des motorisierten Verkehrs in 1998 orientiert die nach-
folgende [Tabelle 3| Danach entfielen auf den OPNV rd. 9,4 Mrd. Wege und 83,7 Mrd.

Pkm - gegeniiber 1997 eine Abnahme um etwa 1 bzw. 2 %.
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Verkehrsaufkommen Verkehrsleistung
Mio. Anteil Mrd. Anteil
Wege in % Pkm in %
Eisenbahnen 1.804 2,98 66,5 5,72
- Schienennahverkehr 1.656 2,73 32,2 2,77
- Schienenfernverkehr 149 0,25 34,3 2,95
Offentlicher 7.807 12,88 75,9 6,53
Stral3enpersonenverkehr
- Linienverkehr 7.730 12,76 51,5 4,43
- Gelegenheitsverkehr 78 0,13 24,4 2,10
Luftverkehr 104 0,17 260,0 22,38
Offentlicher Verkehr gesamt 9.715 16,03 402,4 34,63
Motorisierter Individualverkehr 50.876 83,96 755,7 65,03
Verkehr insgesamt 60.592 100,00 1162,0 100,00
- davon OPNV 9.386 15,49 83,7 7,20

Tw. vorlaufige Werte; OPNV: gebildet aus Schienennahverkehr + Linienverkehr im OSPV; Luft-

verkehrsleistung: mit Durchschnittsentfernung von 2.500 km abgeschétzt
Quellen: DIW, Verkehr in Zahlen 1999, S. 209 und 211; eigene Berechnungen

Tabelle 3: Gliederung des motorisierten Personenverkehrs 1998

Fur den motorisierten Verkehr liegen auch lange Zeitreihen vor@l wenn auch nicht oh-
ne statistische Briiche. Bis 1978 handelt es sich um unrevidierte Werte, was insbeson-
dere fur das Verkehrsaufkommen im MIV und damit auch fir das gesamte
Verkehrsaufkommen zu einer geringfiigigen Stérung in der Datenreihe fuhrt. Ab 1991
werden gesamtdeutsche Werte mitgeteilt, was naturgemal einen Niveaueffekt erzeugt.
Gleichwonhl ist der generelle Eindruck offensichtlich: Wahrend sich im OPNV sowohl bei

Aufkommen als auch bei Aufwand lediglich geringe Veranderungen ergeben (zwischen
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1960 und 1990 sowie auf hoherem Niveau ab 1991), steigen die Zahlen fir den Ge-
samtverkehr - und somit flr die anderen Verkehrsmittel - systematisch an. Daraus re-
sultiert eine systematische Reduzierung der Anteile des OPNV, vgl. f

Durch die Einbeziehung der neuen Bundeslander hat sich 1991 eine geringfligige Er-
hohung der Anteilswerte des OPNV ergeben sowie seitdem eine lediglich geringe wei-
tere Abschwachung. Gleichwohl ist festzuhalten, dass sich der OPNV-Anteil beim
Verkehrsaufkommen gegeniiber 1960 mittlerweile halbiert hat, beim Verkehrsaufwand

ist der OPNV-Anteil gegeniiber 1960 sogar um rd. zwei Drittel zuriickgegangen.

OPNV - Anteile am motorisierten Verkehr
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Quelle: Eigene Darstellung nach DIW, Verkehr in Zahlen, verschiedene Ausgaben

Abbildung 12: OPNV-Anteile am motorisierten Verkehr

40 Quellen: DIW, Verkehr in Zahlen 1980, S. 158 - 161, und 1999, S. 208 - 211; die Luftverkehrsleistung ist dort nur
Uber Deutschland erfaf3t und wird fiir die Darstellung hier in ihrer tatséchlichen Distanz mit durchschnittlich 2.500 km
abgeschatzt
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4.4.2 BestimmungsgroRen fir kiinftige OPNV-Potenziale

Demgegeniiber missen die Potenziale fiir den OPNV deutlich hoher eingeschatzt wer-
den. Auch wenn der Begriff des "Potenzials" etwas schillernd ist, lassen sich hierzu

doch gehaltvolle orientierende Aussagen treffen.

Einen Zugang zur Potenzialbestimmung stellt die in vielen Einzeluntersuchungen von
BROG bzw. socialdata, Miinchen, tiber empirische Sozialforschung abgegriffene Ent-
scheidungslogik der Verkehrsteilnehmer und potentiellen OPNV-Nutzer dar. Nach der
Analyse Uber den ,Ruhrkorridor” beispielsweis werden von 100 Wegen uber 0,5 km
innerhalb der Bedienungsgebietes des VRR 86 Wege mit anderen Verkehrsmitteln
unternommen; davon sind 22 Wege durch Sachzwange an andere Verkehrsmittel ge-
bunden, fir weitere 31 Wege wird keine (angemessene) OPNV-Verbindung angebo-
ten. Bei den verbleibenden 33 Wegen liegt nur in etwa jedem zweiten Fall (17 Wege)
eine zureichende Information tiber das OPNV-Angebot vor. Insgesamt ist daraus ab-
zuleiten, dass jedenfalls fur rd. die Halfte aller Wege - etwa das Dreifache der derzeiti-
gen OPNV-Nutzung - eine OPNV-Nutzung allein schon deshalb unterbleiben muss,
weil kein zumutbares Angebot im OPNV vorliegt oder die potentiellen OPNV-Nutzer

Uber ein vorhandenes Angebot nicht Bescheid wissen.

Eine andere Bestimmung wurde im Rahmen von strategischen Uberlegungen zu einem
"Konzept fiir eine Neue Bahn'f2und zu den Méglichkeiten einer "Flachenbahn'? vor-
genommen. Darin wurde gefragt, in welchem Umfang und in welcher Form das Ange-
bot insbesondere im OPNV so gestaltet werden kann, dass es den
Verkehrsbedurfnissen des Publikums entgegenkommt. Fur den Schienenverkehr wur-
de dort abgeleitet, dass ein attraktives Angebot (integraler Halbstundentakt mit Befor-
derungsgeschwindigkeiten etwa im Pkw-Bereich) zwar kaum fir die komplette Flache
gestaltet werden kann, jedoch so, dass etwa 95 % der Bevolkerung dazu Zugang ha-
ben. Zusammen mit einem erganzenden OPNV-Angebot auf der StraRe kénnte somit
praktisch die komplette Bevolkerung einen vertretbaren Anschluss an den OPNV er-
halten. Neben der technischen Gestaltbarkeit haben auch die Betrachtungen zur 6ko-

nomischen Vertretbarkeit aufgezeigt, dass eine solche Ldsung im Grundsatz

41 vgl. Socialdata: Trendwende zum OPNV, Miinchen 0.J., hier insbes. S. 32 - 37

42 Schallabéck, Karl Otto; Hesse, Markus: Konzept fir eine Neue Bahn, Wuppertal 1995
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realisierbar ist. Im Ergebnis war dort abgeschéatzt worden, dass eine Ausweitung der
Schienenverkehrsnutzung im Personenverkehr um den Faktor vier erreichbar sein

dirfte. Fur den OPNV insgesamt sind Effekte in &hnlicher GroRenordnung abzuleiten.

Den (Ubersichtlichsten Nachweis von nicht realisierten Potenzialen in der OPNV-
Nutzung liefern allerdings wohl Vergleiche zwischen Gebieten mit &hnlichen siedlungs-
strukturellen und 6konomischen Gegebenheiten, jedoch unterschiedlich intensiver
OPNV-Nutzung, oder Vergleiche tiber die OPNV-Nutzung in einem Gebiet zu unter-
schiedlichen Zeiten. Exemplarisch sei hierzu aus dem Gesamtverkehrsplan NRW die
Gegeniiberstellung der OPNV-Nutzung in westdeutschen GrofRstadten mit der typi-
scherweise drei- bis vierfach so hohen OPNV-Nutzung in Schweizer GroRstadten an-
gerhrt. Bei der inhaltlichen Analyse der Ursachen konnte festgestellt werden, dass
in den Schweizer Beispielstaddten sowohl das Verkehrsangebot erheblich besser war,
dass dort der offentliche Auftritt und die Verankerung im offentlichen Bewusstsein er-
heblich positiver waren, wie auch dass dort bei vergleichbar hoher 6ffentlicher Forde-
rung (fur ein gréReres Angebot) die Preise und die Preisstrukturen nachfragegerechter

gestaltet waren.
Aus der Fulle weiterer Beispiele seien kurz angesprochen:

(a) Angebotsverbesserungen mit nachfolgend starken Nachfrageerhéhungen durch
die Einfihrung von Stadtbus-Konzepten in Ostwestfalen (nach Vorbildern in der
Schweiz - Frauenfeld - sowie in Osterreich - Vorarlberg-); die Verkehrsausweitung
nach dem "Karlsruher Modell", bei dem von den Karlsruher Verkehrsbetrieben vor-

handene Normalbahnabschnitte gepachtet bzw. mitgenutzt werden;

(b) Nachfrageerhéhungen in der Folge einer Ordnung der Tarife hin zu einem uber-
sichtlichen und nachfragegerechten Tarifsystem, auch ohne durchgreifende Ver-
besserung des - durchaus verbesserungswirdigen - Angebots, wie etwa im

Verkehrsverbund Rhein-Ruhr nach Einfihrung des Systems "Ticket 2000".

Generell ist in den Fallen mit starker Nachfrageausweitung auch ein hoherer Stellen-

wert des Marketing und die Sicherung der 6ffentlichen Prasenz zu beobachten. Insge-

43 Hising, Martin: Die Flachenbahn als verkehrspolitische Alternative, Wuppertal 1999

44 vgl.: Der Minister fur Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr des Landes Nordrhein-Westfalen, Hg.: Gesamtverkehr-
splan Nordrhein-Westfalen, 1990; Teil Il: Entwicklungsperstiektiven und Handlungsmdglichkeiten
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samt konnten Uber solche Vorgangsweisen in einer Reihe von Fallen tber Jahre hin-

weg zweistellige Zuwachsraten in der Nachfrage realisiert werden.

Im Rahmen zweier Forschungsvorhaber™ sind in den 90er Jahren in Brandenburg
verkehrssoziologische Untersuchungen zu Einstellungen und Verhaltensweisen der
Einwohner und Touristen durchgefuhrt worden, bei denen neue differenzierte Metho-
den angewendet wurden. Im Ergebnis konnte nachgewiesen werden: "Insgesamt ist
das Potenzial fiir Verkehrsmittel des Umweltverbundes (zu FuR3, Fahrrad, OPNV) hoher
als aufgrund der tatséachlichen Verkehrsmittelnutzung zu erwarten ist." Allerdings wurde
auch festgestellt: "Insgesamt werden die Argumentationen fir umweltfreundliche Ver-
kehrsmittel in der Bevdlkerung dann positiv aufgenommen, wenn ihre Nutzung den
(potentiellen) Verkehrsteilnehmern gleichzeitig zweckmaRig bzw. vorteilhaft er-
scheint..." und "Personen mit einer starkeren Orientierung zugunsten umweltfreundli-
cher Verkehrsmittel argumentieren in der Regel bei der Bewertung verschiedener
Verkehrsmittel deutlich differenzierter, und sie treffen ihre Verkehrsmittelwahl im Ein-
zelfall auch haufiger auf der Grundlage differenzierterer Kriterien. (...) Personen mit
starker Orientierung zugunsten motorisierter Individualverkehrsmittel argumentieren

mehrheitlich mit dem Zeitfaktor." 9]

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die erreichbaren Potenziale des OPNV bei
einem Mehrfachen der heutigen Nachfrage anzusetzen sind. Eine genauere Abgren-
zung erscheint nur moglich, wenn ortlich konkrete Situationen mit darauf bezogenen

MaRRnahmen betrachtet werden und in ihrem zeitlichen Verlauf bestimmt werden.

45 Modellstadt Umweltireundlicher Verkehr" (Neuruppin, Oranienburg, Senftenberg), 1992 bis 1993; und "STEUVER
Umweltfreundlicher Verkehr Libben-Libbenau" (ein Vorhaben der EU), 1995 bis 1996, beide im Auftrag des Ministe-
riums fur Umwelt, Naturschutz und Raumordnung (MUNR) des Landes Brandenburg

46 "Modellstadt Umweltfreundlicher Verkehr", Potsdam 1993
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5. GRUNDSATZE, PRINZIPIEN UND BEWERTUNGSPARAMETER

FUR EINE NEUE FINANZIERUNGSSTRUKTUR

5.1 Grundsatze

Neben dem induktiven Herangehen zur Ermittlung des Sachstands und der damit ver-
bundenen Probleme ist auch ein deduktiver Zugriff nétig, um Grundsatze, Leitlinien und
Zielmodelle zu entwickeln. Bei der Entwicklung und dem bewertenden Vergleich neuer
Finanzierungsstrukturen fiir den OPNV kann auf den oberen Ebenen der Zielhierar-
chie an den eingefuhrten Zieldimensionen angesetzt und tber deren inhaltliche Fillung

der Rahmen fiir die weiteren Ableitungen bestimmt werden. Zu unterscheiden sind
a) oberste Sachziele

Als solche werden der aktuellen Konsensbildung folgend die Nachhaltigkeitsdimensio-
nen anzusprechen sein, die sich seit der UNCED-Konferenz in Rio de Janeiro (1992)

allgemein etabliert haben, namlich

Q o6kologische Nachhaltigkeit,

Q o6konomische Nachhaltigkeit und
Q soziale Nachhaltigkeit.

Daruber hinaus wird - soweit nicht eine globale Betrachtung ansteht - entsprechend der
urspriinglichen Darstellung der Enquete-Kommission ,Zukiinftige Kernenergie-Politik*
des Deutschen Bundestages (1980)auch die

Q internationale Nachhaltigkeit
zu beriicksichtigen sein.

Eine nachhaltige Entwicklung ist dabei entsprechend der Definition der Brundtland-

Kommission [*9| eine solche, ,die die Bedurfnisse der Gegenwart befriedigt, ohne zu

a7 vgl. United Nations: Report of the United Nations Conference on Environment and Development, Rio de Janeiro 3 -
14 June 1992

48 vgl. Deutscher Bundestag, Hg.: Zukiinftige Kernenergiepolitik. Kriterien - Méglichkeiten - Empfehlungen. Bericht der
Enquete-Kommission des Deutschen Bundestages. 2 Bde., Bonn 1980, Zur Sache - Themen parlamentarischer Be-
ratung, Heft 1/80 und 2/80, insbesondere Teil I, Abschnitt A: Kriterien fir die Bewertung von Energiesystemen

49 vgl. World Commission on Environment and Development: Our Common Future, 1987
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riskieren, dass kiinftige Generationen ihre eigenen Bedurfnisse nicht befriedigen kén-
nen“. Inhaltlich ist damit eine dauerhafte Sicherung eines ,guten Lebens" fur alle als
Ziel fixiert. Methodisch bedeutet dies, dass die Gestaltungsmaglichkeiten kiunftiger Ge-
nerationen nicht durch die Handlungen und Unterlassungen (also die Ausnutzung von
Gestaltungsmaglichkeiten) der gegenwartigen Generation eingeschrankt bzw. zunichte

gemacht werden sollen.

Der so um die Zeitdimension erweiterte Vertraglichkeitsbegriff vereinigt damit untrenn-
bar eine statische und eine dynamische Zielsetzung: Auf der einen Seite wird - was
ublicherweise zuerst wahrgenommen wird - eine Aufrechterhaltung der bestehenden
Bedingungen in ihrer Substanz festgeschrieben und damit gesichert; auf der anderen
Seite werden damit die kiUnftigen Gestaltungsmdglichkeiten eréffnet und damit gesi-
chert. Es durfte offensichtlich sein, dass das Interesse mehr auf diesen letzteren Tell

gerichtet ist.

Abgesehen von den sachlogischen Verknipfungen, welche die Dimensionen der
Nachhaltigkeit aneinander binden und dazu zwingen, Ldsungen nicht blol3 sektoral,
sondern in einem gesamtheitlichen, integrativen Ansatz zu suchen, werden durchaus
verschiedene Blickrichtungen und Wertgewichte vertreten. Pearce (1993) unterschei-
det drei Haltungen B9 namlich
» die anthropozentrische Haltung, bei der der Mensch und seine Bedirfnisse im
Zentrum stehen (Schwergewicht auf der sozio-kulturellen Dimension),

- die 6konomistische Haltung, bei der die Natur als Lieferantin von Ressourcen
und Dienstleistungen zur Befriedigung der menschlichen Bedurfnisse betrachtet
wird (Schwergewicht auf der wirtschaftlichen Dimension) sowie

» die biozentrische Haltung, bei der die Natur als Selbstzweck im Zentrum steht
(Schwergewicht auf der umweltbezogene Dimension).

Im vorliegenden Fall einer verkehrlichen Fragestellung ist naturgemalf auch die
Q verkehrliche Tauglichkeit

von Konzepten oder Losungsansatzen integrale sachliche Beurteilungsgrundlage.
Auch wenn diese Zieldimension hier aus methodischen Grinden auf die gleiche Basis-
stufe gestellt wird, ist der akzessorische Charakter, d.h. die Fallbezogenheit dieser

Festlegung uniibersehbar.
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b) methodische Ziele

Als methodische Ziele bzw. als Beurteilungsparameter beziglich einer Erfullung der

obersten Sachziele kénnen zwei Kriterien aufgefihrt werden:
Q Suffizienz

beschreibt die Erfullung bzw. Nichterfullung zwingender Minimalanforderungen, wie sie
fur jedes der obersten Sachziele gesellschaftlich zu bestimmen sind, die jeweilige
Dignitat des einzelnen Gegenstands beachtend. Diese Minimalanforderungen mussen

zugleich realisiert werden, soll ein substantieller Schaden vermieden werden:

Q Eine sozial befriedigende Losung, die auch mit einem wirtschaftlich blihenden Le-
ben einhergeht, misste als untauglich verworfen werden, wenn dadurch der 6kolo-

gische Kontext zerstort wird;

O umgekehrt kann eine zufriedenstellende Sicherstellung der natirlichen Grundlagen
insgesamt nicht zufrieden stellen, wenn sie unhaltbare soziale Zustdnde und ein

Darniederliegen der Wirtschaft zur Voraussetzung hat.

Q Eben so offensichtlich ist, dass zugleich die internationale Vertraglichkeit dauerhaft
gesichert sein muss, wenn die Nachhaltigkeit der Entwicklung in einem Lande nicht

gefahrdet werden soll.

Auch wenn dies im Grundsatz breite Zustimmung finden durfte, ist doch darauf hinzu-
weisen, dass eine Operationalisierung nur in den seltensten Fallen vorliegt und typi-
scherweise eher ad hoc bestimmt wird, wie etwa die Klimaschutzziele fir Deutschland
entsprechend der Beschlussfassung in Kyoto und Manchester. Auch geben die Suffizi-
enzanforderungen in der Regel noch keinen Hinweis darauf, durch welche Teilstruktu-

ren welche Zielbeitrége zu erbringen sind.
Q Effizienz

bestimmt demgegeniber die Gute der Zielerfullung durch Gegeniberstellung der posi-
tiven und der negativen Aspekte einer Losung nach Art einer Aufwands-/ Ertragsbe-
trachtung. Verstandlicherweise sollten stets Lésungen gesucht werden, die bei weniger

Aufwand hohere Ertrége erbringen.

50 hier nach Beratungen im Teilprojekt C7: Strategie ,Nachhaltiger Verkehr* des Schweizer NFP 41, bearb. vom IKAO
der Univ. Bern und Ernst Basler + Partner AG, unter Mitarbeit des Wuppertal Instituts fir Klima, Umwelt Energie
GmbH, 1999/2000
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Diese Aufgabenstellung ist jedoch nur in den seltensten Féllen trivial, ndmlich zum ei-
nen in solchen Féllen, bei denen Aufwands- und Ertragsbeitrage aus der selben Ziel-
kategorie kommen und dadurch eine Vergleichbarkeit besteht; zum anderen sind jene
Falle zu benennen, in denen bei unterschiedlichen betroffenen Zielkategorien die Ver-
besserung in einer Kategorie zumindest mit keiner Verschlechterung in der anderen
Kategorie verbunden ist (Win-Win-Strategien). Bereits hierbei wird die Bildung von
Aquivalenzvorstellungen schwierig, erst recht bei der vergleichenden Bewertung von
Fallen, die jeweils wechselweise in einer Kategorie guinstiger, in der anderen Kategorie

jedoch ungunstiger abschneiden.

Weiter kompliziert wird die Bewertung durch das Vorliegen von nicht blof3 zwei Zielka-
tegorien, sondern einer grof3eren Zahl in einem nichtlinearen polydimensionalen Feld,
dessen Absolutkoordinaten (vgl. die Bemerkungen zur Suffizienz) regelmafig eben so

wenig wohl definiert sind, wie die anzuwendenden Skalen.

Gleichwohl ist wie im Falle der Suffizienz auch im Falle der Effizienz die Heuristik im
Grundsatz nicht schwer zu begreifen; hinsichtlich der praktischen Anwendung sollte
jedoch keine irrige Vorstellung gefordert werden, dass diese ohne gréReren Deklara-
tions- und Diskursaufwand angemessen sichergestellt werden kénne. Gegentber der
verbreiteten, jedoch nicht gerechtfertigten Vorstellung, durch eine marktliche Vermitt-
lung Uber die in der Sache dimensionslose Grofie Geldwert konnten sicher befriedi-
gende Ldsungen erreicht werden, ist einzuwenden, dass neben dem praktisch nicht
einlésbaren Modellcharakter der liberalen Marktvorstellung sachgerecht nicht in Geld-
wert ausdriickbare Absolutziele auch in vergleichsweise atomistischer Form vorliegen,
etwa das Recht auf Leben und korperliche Unversehrtheit eines jeden einzelnen Men-

schen oder das zunéachst auf jede Spezies einzeln gerichtete 6kologische Schutzziel.

Weit hohere Lésungskompetenz repréasentieren Verfahren, die am griechischen Ur-
sprung des Markt-Paradigmas ansetzen: Die Agora, der Marktplatz von Athen, ist in
seiner gesellschaftlichen Substanz zuerst ein Markt der Ideen; folgerichtig hat auch
Popper, einer der geistigen Leitfiguren des 20 Jh. die ,Offene Gesellschaft®, d.h. die

Diskurswilligkeit und Diskursfahigkeit der Gesellschaft als das malRgebliche demokrati-
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sche Paradigma herausgestellt und die Leistungsfahigkeit dieser Struktur tberzeugend
dargetan.ﬁ

Diese Feststellung schrankt die Fahigkeit des 6konomisierten Marktes zur optimalen
Allokation von Ressourcen keineswegs unziemlich ein, sondern weist inm lediglich den
Raum zu, Uber den hinaus ihm berechtigterweise diese Wirkung nicht zugesprochen

werden kann.
c) Leitbilder der Umsetzung

Als aktuelle Leitbilder zur Umsetzung der suffizienten und effizienten Umsetzung der
Sachziele konnen auf der Ebene der Europaischen Union drei miteinander verkntpfte

Strategien erkannt werden:
O Liberalisierung

O Harmonisierung und
O Subsidiaritat.

Diese - nicht amtliche - Pointierung von Leitbildern beinhaltet ein mehrfaches wechsel-

seitiges Balanceverhaltnis grundlegender Konzepte.

Zum einen reflektiert der Gesichtspunkt der Liberalisierung das Element der individu-
ellen Freiheit der Personen, auch als wirtschaftliche Subjekte, wie es dem Grundansatz

westlicher Demokratien als ,,offenen Gesellschaften” entspricht.

Demgegentber vertritt der Gesichtspunkt der Harmonisierung die Erkenntnis, dass die
individuelle Freiheit aller sich nur unter gemeinsam definierten, einheitlichen, eben
harmonisierten Rahmenbedingungen optimal entfalten kann, représentiert somit den

Vergesellschaftungsanspruch gegeniber dem Individuum.

Beide Elemente stehen in einem Verhaltnis wechselseitiger Bedingung zu einander,
wobei stets auch die Gefahr besteht, dass eines der Elemente Uberbetont wird, da-

durch seinen Antagonisten schwécht, und sich in weiterer Folge damit selbst gefahrdet.

Der Gesichtspunkt der Subsidiaritdt wiederum fihrt die in grol3en Organisationen un-
vermeidliche Dimension der Hierarchie ein, indem sie gerade das potentiell drohenden

Zuviel an Hierarchie negiert. In sich besagt der Grundsatz, dass es keine Berechtigung

51 vgl. Karl R. Popper: The Open Society and Its Enemies, 1944; hier deutsche Ausgabe: Die offene Gesellschaft und
ihre Feinde, 2 Bde., Bern, 2.A. 1970
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daflr gibt, von oben her in Bereiche einzugreifen, die auf unterer Entscheidungsebene
sachgerecht geregelt werden kénnen. Damit wird das Doppelprinzip von Liberalisie-
rung und Harmonisierung in gegliederter Form auf die gesamte Organisation anwend-

bar.

Auch bei diesen Leitbildern erscheint die zugrunde liegende Heuristik in Inhalt und Be-
rechtigung gut nachvollziehbar, wahrend zugleich Umsetzung und Anwendung als kei-

neswegs einfache Gestaltungsaufgabe einleuchten dirften:

In welchem Umfang jeweils Freiheiten zu geben sind und Harmonisierungsbedarf be-
steht, ist wohl ebenso diskussionswirdig wie die Frage, auf welcher Ebene jeweils
Problemlésungen anzusiedeln sind. Methodisch kommt dem die Frage nach der Ver-
bzw. Zuteilung von Definitionskompetenzen gleich. Auch aufgrund des unterschiedli-
chen kulturellen und historischen Hintergrundes in verschiedenen Teilen Europas sind
dies keine einfachen Aufgaben, fir die sich leicht Loésungen finden liel3en, die ohne

weiteres alle in gleichem Mal3e lGiberzeugen.

In der Tat bestehen hier trotz der nunmehr bereits Uber Jahrzehnte laufenden Ent-
wicklung noch erhebliche Differenzen und Schieflagen, und mit gutem Grund wird man
den Prozesscharakter selbst als ein maRgebliches Element herausstellen kénnen.
Auch wenn dies an vorliegender Stelle nicht weiter vertieft wird, kbnnte man den oben
herausgestellten grundsatzlichen Leitbildern damit als weiteres Element das Leitbild

der
Q Flexibilitat,

also das Element der Wandelbarkeit, der Ruckholbarkeit von Entscheidungen und Pro-

zessen zur Seite stellen.

5.2 Prinzipien im Rahmen der vorliegenden Aufgabenstellung

Im vorliegenden Fall geht es um die Bestimmung einer aus Umweltsicht tauglichen
Finanzierungsstruktur des OPNV, also doch eine recht handfeste Aufgabe, die sich
sehr viel konkreter vorstellt als die eben diskutierten Grundsétze. Zur Begrindung und
Rechtfertigung von Ableitungen kénnen aus den vorgetragenen Grundsétzen Prinzipen
entwickelt werden, die zundchst eine sachliche und im weiteren eine 6konomische Ori-
entierung liefern. In der Anndherung an die konkrete Aufgabenstellung handelt es sich

dabei noch immer um recht allgemeine Uberlegungen.



Umweltpolitische Handlungsempfehlungen Finanzierung OPNV - Schlussbericht Band A

-94 -

In sachlicher Hinsicht ist aus dem Gesichtspunkt der Suffizienz und Effizienz des ge-
samten Verkehrs abzuleiten, dass ein hoher - gegentber heute tendenziell héherer -
Anteil des OPNV an der modalen Aufteilung des motorisierten Verkehrs anzustreben
ist. Eine derartige Zielsetzung ist allgemein verbreitet, sie wurde beispielsweise auch
ausdricklich von der Enquete-Kommission ,Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphare*
des Deutschen Bundestages (1990) einstimmig Uber alle vertretenen politischen und
fachlichen Positionen hinweg in abwégender Einordnung der Klimaschutzziele in das

gesamte Feld der gesellschaftlichen Ziele abgeleitet. Somit erhalten wir:

1. Prinzip:
Erh6hung des OPNV am Modal Split des motorisierten Verkehrs

Sachliche Grundlage fiir diese Festlegung sind systembedingte Vorteile des OPNV
gegeniuber dem MIV, die auf der Grundlage geeigneter raumstruktureller Rahmenbe-
dingungen und einer geeigneten verkehrlichen Nachfragestruktur im Grundsatz héhere
Zielbeitrage zu den obersten Sachzielen erreichbar machen. Als raumstrukturelle und
verkehrliche Rahmenbedingungen sind gewisse raum-zeitliche Verdichtungen der
Quelle-Ziel-Strukturen zu benennen, die in einem weiten, jedoch nicht beliebig weiten
Bereich durch jeweils geeignete technische und betriebliche Losungsansatze im OPNV
gestutzt werden kdonnen. In diesem Fall kdnnen in unterschiedlicher Zusammensetzung
und in unterschiedlichem Umfang soziale, 6kologische und 6konomische Vorteile reali-

siert werden.

Q Soziale Vorteile ergeben sich insbesondere dadurch, dass die Teilnahme am o6f-
fentlichen Verkehr wegen des dort bei den beférderten Personen nicht erforderli-
chen Lenkens eines Fahrzeugs - und damit auch der Eignung zum Lenken - in
breiterem Umfang generalisierbar ist und dass die Beeintrachtigung Dritter auf-

grund der Durchfiihrung des Verkehrs geringer gehalten werden kann.

a Okologische Vorteile ergeben sich insbesondere daraus, dass der Flachen-, Res-
sourcen- und Energieeinsatz geringer gehalten werden kann, und dadurch, dass

die erzeugten 6kologischen Beeintrachtigungen starker limitiert werden kénnen.

52 vgl. Deutscher Bundestag, Hg.: Schutz der Erde. Eine Bestandsaufnahme mit Vorschlégen zu einer neuen Energie-
politik. Dritter Bericht der Enquete-Kommission des 11. Deutschen Bundestages ,Vorsorge zum Schutz der Erdat-
mosphare“. 2 Bde., Bonn 1990, Zur Sache - Themen parlamentarischer Beratung, 19/90, insbesondere Abschnitt A,
4. Kapitel: Nationale Handlungsempfehlungen zur Reduktion der Emissionen energiebedingter klimarelevanter Spu-
rengase
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a Okonomische Vorteile ergeben sich insbesondere daraus, dass der unmittelbare
Kostenaufwand wie auch der Umfang erzeugter Schaden vergleichsweise niedriger
gehalten werden kann, sowie dadurch, dass der OPNV selbst eine Moglichkeit wirt-
schaftlicher Betéatigung darstellt und fir andere wirtschaftliche Tatigkeiten Leistun-

gen erbringt.

Es durfte auf der Hand liegen, dass dieses erste Prinzip einer Erhdhung des OPNV-
Anteils durch geeignete Ausrichtung der OPNV-Finanzierungsstrukturen geférdert wer-
den kann; erkennbar kommen hierflr jedoch auch andere, etwa ordnungspolitische
MaRnahmen in Frage, ggf. auch MalRnahmen auBerhalb des OPNV selbst, die z.B. bei

der Siedlungsstruktur ansetzen.

Auch wenn aufgrund der Systemeigenschaften die Unentbehrlichkeit und Vorteilhaftig-
keit des OPNV zur Sicherstellung der Nachhaltigkeitsziele in generalisierender Be-
trachtung kaum strittig gestellt werden kann, kann daraus kein Freibrief flr einen
beliebigen OPNV abgeleitet werden; vielmehr sind durchaus Beispiele bekannt, in de-
nen die Vorteilhaftigkeit des OPNV gegeniiber anderen Alternativen begriindet in

Zweifel zu ziehen ist. Deswegen ist dem vorgenannten Grundsatz zur Seite zu stellen:

2. Prinzip:
Erhéhung der Effizienz im OPNV

Damit die grundsétzlichen Systemvorteile des OPNV gegeniiber dem MIV (iberhaupt
zum Tragen kommen konnen, ist zundchst ein Minimum an Effizienz erforderlich. In-
sofern im MIV Effizienzerh6hungen zu erwarten sind, ist zur Aufrechterhaltung einer
Vorteilhaftigkeit des OPNV dort eine weitere Effizienzsteigerung erforderlich. Dabei ist
es unter praktischen Gesichtspunkten nicht nétig und auch kaum durchsetzbar, dass
jedem einzelnen MIV im entsprechenden Distanzband ein vorzuziehender bestimmter
OPNV gegeniibergestellt werden kann. Vielmehr geht es darum, dass ein - 6rtlich bzw.
regional abzugrenzender - OPNV hinreichend effizient ist, um einem abgrenzbaren
MIV vorgezogen zu werden. Zur Erreichung mdoglichst hoher Zielbeitrdge ist dabei
durch moglichst weitgehende Effizienzertiichtigung im OPNV anzustreben, den Um-
fang vorteilhaft ersetzbarer MIV-Verkehre und den im jeweiligen Einzelfall erzielbaren

Vorteil moglichst gro3 zu gestalten.

Aus dem - wegen der Vielzahl der Zielparameter - breiten Feld mdglicher Effizienzver-

besserungen kann lediglich auf einige in vereinfachender Form hingewiesen werden:
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Q Eine umwegarmere Fahrgastbeférderung senkt mit der Fahrleistung den Energie-

verbrauch und ist daher umweltpositiv;

Q Uber die verkirzten Fahrtzeiten und die dadurch erzielten erhéhten Erreichbarkei-

ten wird ein sozial positiver Beitrag erzielt;

Q Uber die Senkung der Betriebskosten des Anbieters und der Zeitkosten der Kunden

ein wirtschaftlich positiver Effekt;

Q eine mittels verkehrsorganisatorischer Mal3nahmen durch Abbau von Ablaufssto-

rungen herbeigefiihrte Beschleunigung fiihrt im Ergebnis zu gleichen Effekten;

Q eine Auslastungserhéhung der bereitgestellten Kapazitaten senkt mit dem speazifi-
schen Energieverbrauch die Umweltbelastung und erhdht Gber die Senkung der

spezifischen Kosten die Wirtschaftlichkeit;

O bei Anndherung an die bzw. Uberschreitung der Nennkapazitat sinkt demgegen-
Uber zwar die soziale Qualitat, bis dahin jedoch sind in der sozialen Dimension

nennenswerte Nachteile nicht anzunehmen;

O durch den Einsatz optimierter Fahrzeuge kdénnen Vorteile in allen Zieldimensionen

erreicht werden;

O durch optimierte Umlaufplanung und optimierte Anschlisse kdnnen ebenfalls in
breiter Form Effizienzgewinne und damit zusétzliche Zielbeitrage gewonnen wer-

den;

O neben den angesprochenen verkehrsorganisatorischen Mal3hahmen kénnen auch
weitere MaRnahmen auRerhalb des OPNV fiir diesen weitere EffizienzPotenziale
eroffnen, genannt seien siedlungsstrukturelle Malinahmen oder Abstimmungsvor-

gange in den gesellschaftlichen Zeitplanen;

Q schlieRlich sei erwahnt, dass auch eine Ausweitung des OPNV (ber raum-zeitliche

Netzbildungsvorgénge weitere EffizienzPotenziale bereitstellt.

Auch hier liegt auf der Hand, dass eine geeignete Gestaltung der Finanzierungsele-
mente erhebliche Zielbeitrage liefern kann; andererseits ist speziell bezuglich der dko-
logischen Effizienz der Weg seit langem verbreitet, Zielbeitrage durch das Setzen von

technischen Standards sicherzustellen.
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Hinsichtlich der 6konomischen Gestaltung ist der zentrale Ansatz seitens der EU, Uber
faire Wettbewerbsbedingungen ein Hochstmald an Wohlfahrt sicherzustellen. Damit

liegt als weiteres Prinzip im vorliegenden Fall recht nahe:

3. Prinzip:
Faire Wettbewerbsbedingungen zwischen dem OPNV

und dem anderen Verkehr

Ein assoziativ gestitztes unmittelbares Weitergehen von fairen Wettbewerbsbedingun-
gen zu fairen Preisen wirde allerdings erkennbar zu kurz greifen, da in pragendem

Umfang nichtdkonomische Wettbewerbsverzerrungen vorliegen.

Etwas vereinfacht lasst sich bestimmen, dass - im Sinne der obigen Definition unbe-
dingt zu erfillende - Suffizienzanforderungen die zu ihrer Durchsetzung erforderlichen
ordnungspolitischen Rahmenbedingungen rechtfertigen; ein Verzicht auf mogliche ord-
nungspolitische Setzungen kann hierbei nur insoweit als gerechtfertigt erscheinen, als
andere Malinahmen ergriffen werden - etwa fiskalpolitischer Art, Uber freiwillige Ver-
einbarungen und birgerlich rechtliche Vertrage, durch Informationsweitergabe etc.-,
die die Durchsetzung der Suffizienzanforderungen ebenfalls zu garantieren in der Lage
sind, insbesondere aber dann, wenn diese Malihahmen darltber hinaus zuséatzliche
Effizienzvorteile aufweisen. Soziale und oOkologische Suffizienzanspriiche entziehen
sich zunachst als Anspriiche sui generis grundsatzlich einer ékonomischen Umset-

zung.

Dies sei am Beispiel der verkehrsbedingten Totungen erlautert. Die durch den Gesetz-
geber bei Wahl geeigneter Schutzvorschriften vermeidbare, tatséchlich jedoch nicht
vermiedene, sondern hingenommene groRe Zahl von Toétungen von Nicht-Pkw-
Lenkern durch Pkw-Lenker stellt offenkundig nicht primar eine 6konomische Wettbe-
werbsverzerrung, sondern einen in sich nicht hinnehmbaren Vorgang dar. Darlber
hinaus beinhaltet dieser Vorgang jedoch auch die Verschaffung eines Wettbewerbs-
vorteils zugunsten der Pkw-Lenker und zum Nachteil der anderen Verkehrsteilnehmer.
Es durfte auf der Hand liegen, dass man in diesem Fall faire Wettbewerbsbedingungen
nicht durch vermehrtes Einraumen von Tétungen durch den OPNV herzustellen hat,
sondern durch Abstellen der sozial insuffizienten Abwicklung des Pkw-Verkehrs. Unbe-
schadet des hier wie in weiteren Fallen erforderlichen Abbaus von Wettbewerbsverzer-

rungen durch ordnungspolitische MaRnahmen behélt die EU-Forderung nach fairen
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Preisen im Verkehr auch ihre Bedeutung. Neben der Beseitigung von 6konomisch
schiefen Ausstattungsbedingungen wird hier mit gutem Grund regelmaRig die Internali-

sierung externalisierter negativer Effekte in den Vordergrund gertckt.

Soweit es sich dabei um ihrer Natur nach 6konomische Effekte handelt, sind tGber ge-
eignete Zuordnungsverfahren, ggf. unter Anwendung von Regeln der Wahrscheinlich-
keitsrechnung und Versicherungsmathematik, Internalisierungen mdoglich; soweit es
sich um nicht primar 6konomische, jedoch ihrer Natur nach 6konomisch kompensierba-
re Schaden handelt, gilt hinsichtlich der Kompensationsbetrdge ein Gleiches. Auch bei
ihrer Natur nach nicht kompensierbaren Schaden kénnen schadensbezogene ©kono-

mische Transfers vorgesehen werden, um
(a) den wettbewerbswidrigen Vorteil des Schadensverursachers zu mindern,
(b) MalRnahmen mit einem gewissen kompensatorischen Ansatz zu finanzieren.

In der Diskussion der letzten Jahre hat allerdings ein unverzichtbares Argument in der
Debatte um die Internalisierung externer Schaden erstaunlich wenig Eingang gefun-

den:

Nicht nur unter dem Gesichtspunkt birgerlich-rechtlicher Schadensregulierung, son-
dern auch unter dem Gesichtspunkt eines fairen Wettbewerbs mit fairen Preisen fir
faire Leistungen muss es aul3er Zweifel stehen, dass die durch Internalisierungsvor-
gange erzeugten zusatzlichen Geldflisse im Grundsatz bei den Geschadigten landen
missen. Dies ist nur bei geschadigten Allgemeingitern der Staat, in den Fallen mit
abgrenzbaren geschadigten Personengruppen oder Einzelpersonen sind es diese (die
Vorstellung, dass man die Schadensersatzpflicht durch eine Abgabe an den Staat ab-

gelten kénne, wobei der Geschadigte leer ausgeht, erschiene doch zu absonderlich).

Im vorliegenden Fall liegt auf der Hand, dass eine Wettbewerbsverzerrung zwischen
OPNV und MIV zugunsten des letzteren durch deutlich hohere spezifische externali-
sierte Schaden und Kosten besteht. Neben den angesprochenen sozial unvertragli-
chen Beeintrachtigungen der korperlichen Unversehrtheit sind es insbesondere
Uberproportionale Beitrage bei Energieverbrauch und Flacheninanspruchnahme mit
den jeweiligen Folgekosten und -schaden, z.B. bis hin zu den Zeitverlusten fur nicht
motorisierte Verkehrsteilnehmer infolge des Pkw-Verkehrs, sei es durch Verlangerung

der Wegestrecken, sei es durch Hemmnisse bei der Querung von Verkehrsflachen.
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Wahrend faire Wettbewerbsbedingungen zwischen den Verkehrstragern dazu beizu-
tragen geeignet sind, die Verkehrsanteile wohlfahrtsfordernd neu ins Lot zu bringen,
bleibt es zur Vermeidung von Wohlfahrtsverlusten auch erforderlich, innerhalb des 6f-
fentlichen Verkehrs faire Wettbewerbsbedingungen sicherzustellen, womit das letzte

hier zu behandelnde Prinzip eingeflhrt ist.

4. Prinzip:
Faire Wettbewerbsbedingungen innerhalb des OPNV

Insofern Wettbewerb innerhalb des OPNV traditionell eher uniblich ist, kénnen gegen-
wartig Wettbewerbsméngel erwartet und auch bestatigt werden. Dabei ist zu unter-
scheiden zwischen dem Wettbewerb zwischen den Teilsystemen des OPNV und dem

Wettbewerb zwischen den OPNV-Unternehmen.

Hinsichtlich der drei Teilsysteme, Bahn, U-/StraBenbahn und Bus bestehen keine ein-
heitlichen rechtlichen Rahmenbedingungen (vgl. oben Kapitel[2.2.1)). Wettbewerbliche
Probleme ergeben sich zum einen aus der Quasi-Monopolstellung der Deutschen
Bahn AG und den in deren Bereich kaum tberwindlichen ékonomischen und nichtdko-
nomischen Zugangshirden fur weitere Marktteilnehmer. Damit ist ein maf3geblicher
Bereich des OPNV von der Fahigkeit und Willigkeit eines Einzelunternehmens abhéan-
gig, den Markt wirtschaftlich zu bearbeiten. Der Hinweis, dass hier erhebliche Méangel
bestehen, dirfte kaum Widerspruch auslésen. Im Vergleich von Schienenverkehrsmit-
teln und Linienbussen fallt auf, dass den Schienenverkehrsmitteln ihre Trassenkosten
aufgebirdet werden, wéhrend die Linienbusse das allgemein von Staats wegen bereit-
gestellte StralRennetz nutzen; dies fuhrt zu einer Wettbewerbsverzerrung zwischen
diesen Verkehrsmitteln und begtinstigt in wohlfahrtsmindernder Weise die Linienbusse

bzw. schadigt umgekehrt insbesondere die StralRenbahnen.

Der Wettbewerb zwischen Unternehmen der jeweiligen Sparten ist formal durch die
Ausschreibungspflicht zwar gegeben, de facto jedoch bekanntermaf3en rudimentér. Als
bislang wettbewerbsmindernd, dabei jedoch fallweise kompetenzerhéhend missen
auch die historisch bedingten Beziehungen zwischen den offentlichen Auftraggebern

im OPNV und den OPNV-Unternehmen benannt werden.

In allen aufgefiuihrten Bereichen erscheint ein Abbau von Wettbewerbshemmnissen zur

Erzielung der beabsichtigten Wohlfahrtsgewinne erforderlich.
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5.3 Konkretisierung von Kriterien und Indikatoren

Die bis hierher entwickelten allgemeinen Ziele und Prinzipen bedirfen einer weiteren
Konkretisierung in einzelne Kriterien, belegende Indikatoren und schlie3lich auch Ope-
rationalisierungsvorschriften fur die Indikatoren. Als am weitesten fortgeschritten er-
scheinen die Arbeiten im NFP 41 der Schweiz hierzu In Deutschland wurde eine
entsprechende Arbeit im Auftrag der Enquete-Kommission ,Zukunft der Mobilitat“ des
NRW-Landtages erstellt.B4lAus dem Zusammenhang dieser Arbeiten wird die nachfol-
gende Tabelle mit Kriterien und Indikatoren vorgestellt. Die hier vorgeschlagenen Be-
urteilungselemente drucken bereits in recht anschaulicher Weise Belastungen und

Leistungen aus dem Verkehrssystem aus.

53 Nationales Forschungsprogramm Verkehr und Umwelt (NFP 41) mit zahlreichen Teilprogrammen, hier insbesondere
Bericht C5: Ernst Basler + Partner: Nachhaltigkeit: Kriterien im Verkehr, Zirich 1998

54 vgl. Oskar Reutter (Projektleiter): Definition von Handlungszielen fir eine sozial- und umweltvrtréagliche Mobilitatsge-
staltung in Nordrhein-Westfalen, Wuppertal 1999
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Kriterien

Indikatoren

Klima

Treibhausgasemissionen

Ozonschicht

Emission ozonschichtschadigender Stoffe

Lufthygiene NO,-Emissionen

VOC-Emissionen

Luftbelastung im Siedlungsgebiet
Larm Larmbelastung im Siedlungsgebiet

Larmbelastung in Schutz-/Erholungsgebieten

Habitate und Landschaften

Unzerschnittene Flachen

Flachen und Wohnen

Verkehrsflache

Verkehrsanteil an der Siedlungsflache

Ressourcen Verbrauch an fossilen Energietrégern
Energieintensitat
Materialeinsatz

Kostenwahrheit Betriebswirtschaftlicher Kostendeckungsgrad
Externe Schadenskosten

Preise spezifischer Preis von Verkehrsleistungen

Solidaritat Gemeinwirtschaftliche Leistungen des Verkehrs

OV-Erreichbarkeit des nachsten Regionalzentrums

Erreichbarkeiten bei der Deckung des taglichen Bedarfs

Erreichbarkeit von Freizeiteinrichtungen fur Kinder und

Jugendliche

Angemessene Bericksichtigung der einzelnen gesell-

schaftlichen Gruppen

(Fortsetzung auf der folgenden Seite)
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Kriterien Indikatoren

Sicherheit Tote und Verletzte bei Verkehrsunfallen

Anteil Kinder mit gefahrloser Aufenthaltsmdglichkeit im
Wohnumfeld

Anteil Kinder mit gefahrloser selbstandiger Schulweg-

bewaltigung

Kriminalitatsrate im 6ffentlichen Verkehrsraum

Partizipation subjektive Zufriedenheit mit den Partizipationsmaoglich-
keiten
Individualitat Mdoglichkeit der Verkehrsmittelwahl

Regelungsdichte

Tabelle 4:Kriterien und Indikatoren fur Verkehrssysteme

Als Tableau zur Charakterisierung des gesamten Verkehrssystems sind die aufge-
fuhrten Parameter allerdings nur beschréankt geeignet, Mal3stabe fur die hier zu behan-
delnden umweltpolitischen Handlungsempfehlungen zur Finanzierung des OPNV zu

liefern.

Die Diskussion zu diesem Gegenstand ist zudem noch sehr im Fluss. Deswegen wer-
den hier auch keine Algorithmierungsvorschriften (die allerdings teilweise schon kursie-
ren, bei verschiedenen Sachverhalten sich auch recht einfach anbieten) festgelegt,
sondern die Liste als mehr qualitativer Beurteilungsrahmen vorgetragen, der eine viel-

faltig abgestutzte Urteilsbildung foérdert.

Auf die seit langem bekannten grundsatzlichen Probleme listengestitzter Bewertungs-
verfahren kann in diesem Zusammenhang lediglich hingewiesen werden. Fernab jeder
theoretischen Diskussion erweisen sich diese Probleme vor allem als praktische: Mit
jeder beliebigen Lésung handelt man sich Schwierigkeiten ein. Lediglich im Wissen um
die beschrénkte Reichweite der jeweils herangezogenen Vorgangsweise kann man

Fehleinschatzungen einigermaRen eindammenEs]

55 vgl. K. O. Schallabéck, H. M. Knoflacher, G. Weimann: Verkehr und Lebensraum - Bewertungsstruktur, Graz 1985,
Untersuchung U 6.03/I zum Gesamtverkehrskonzept Osterreich
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Aus einem bestimmten Rationalitatsverstédndnis heraus kann gefordert werden, dass
das gesamte Bewertungsfeld liickenlos und lGberdeckungsfrei mit von einander unab-
hangigen quantitativen Aussagen belegt wird. Dem kann entgegengehalten werden,
dass dadurch in der Wirklichkeit bestehende und fur die Beurteilung relevante Nichtli-
nearitatenpé] und trivial nicht quantifizierbare Sachverhalte ausgeblendet wiirden und

dass deshalb eine eher gesamtheitliche Betrachtungsweise unumganglich sei.

Neben dem Komplexitatsproblem fihrt auch die Kompliziertheit durch die Vielheit von
Beurteilungskriterien zu Problemen: Einerseits kdnnte eine moéglichst umfangreiche
detaillierte Aufschlisselung von Einzelkriterien als besonders sachgerecht und daher
erwilinscht angesehen werden; andererseits kann auf die Notwendigkeit Uberschauba-
rer Gliederungen hingewiesen werden, wenn nicht nur eine EDV-gestltzte Verrech-
nung, sondern eine Beurteilung im Diskursverfahren in einem sozialen Kollektiv erzielt
werden soll. Unabhangig von den an vorliegender Stelle nicht zu entscheidenden Pro-
blemen wird man generell eine im Rahmen des Mdglichen differenzierte und quantitativ

gestiitzte Beurteilungsbasis als vorteilhaft ansehen.

Wie sich bei der Erarbeitung solcher Kataloge im vorliegenden Gegenstandsbereich
allerdings regelmafig erweist, sind Teilbereiche ganz unterschiedlich gut elaboriert:
Die langjahrige, auch institutionell gestitzte Umweltdebatte hat dazu gefiihrt, dass in
diesem Bereich ein breites Feld von Kriterien, Indikatoren und Messgrof3en gebildet
werden und in verhaltnismafig guter Qualitdt mit Daten belegt werden kann. Entspre-
chend wére es ohne weiteres moglich, die Liste in diesem Bereich deutlich aufzuweiten

und die Einzelelemente naher zu bestimmen.

Erheblich ungunstiger sieht es bereits bei der sozialen Dimension aus, und erst recht
bei der wirtschaftlichen Dimension. Hier besteht noch erheblicher fachlicher und ge-
sellschaftlicher Klarungsbedarf, auch die Datenlage bedarf einer wesentlichen Verbes-

serung.

56 czervenka hat hier beispielhaft auf das nichtlineare Verhaltnis der Zielbeitrdge von ,Wirstchen* und ,Senf*,
Schallabdck auf den Fall von ,Wienerschnitzel* und ,Schlagsahne” hingewiesen
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5.4 Prufraster

In einem weiteren Schritt ist daher ein Beurteilungsrahmen zu entwickeln, der als
Prifraster fir einen OPNV verwendet werden kann, der durch eine bestimmte Finan-

zierungsstruktur gepragt ist.

Fur eine solche Finanzierungsstruktur sind zwar klare Anforderungen abzuleiten, diese
bewegen sich jedoch auf einer relativ abstrakten Ebene, so dass unterschiedliche Aus-
préagungen vorstellbar sind. Aus diesem Grund wird im folgenden Kapitel zunachst eine
Palette von Modellvarianten entwickelt. Um diese Varianten diskutieren und in ihrer
Eignung bewerten zu kénnen, muss der Prifraster einen Vergleich der Varianten un-

terstitzen.

Das Raster selbst soll soweit wie mdglich die zuvor entwickelten Kriterien beinhalten;
allerdings erfullen nicht alle die Anforderung der Prifbarkeit. Ihre Eignung als Prifindi-
kator zur weiteren Bewertung ist demnach nur bedingt gegeben, insofern herkdmmli-
cherweise ein Prufindikator als besonders geeignet gilt , wenn er sich messen lasst.
Auf einer theoretischen Modellebene, die auch eher grundséatzliche Entscheidungen
diskutiert, wie in dieser Untersuchung , sind im quantifizierbaren Bereich allenfalls rela-
tive Aussagen mdoglich, so dass Messungen ausscheiden muissen. Das Prifraster
muss folglich auf eher qualitativ zu verstehende Indikatoren zurlickgreifen. Anstelle von
Messungen treten Einzelbewertungen, die anschlieRend aggregiert werden. Daneben
ist fur den Prifraster eine mdglichst vollstandige Abdeckung der maf3geblichen Sach-

verhalte und zugleich ein hohes Maf an Ubersichtlichkeit erforderlich.

Wie sich bereits aus dem Titel der Untersuchung ablesen lasst, stehen drei Elemente
im Vordergrund der Betrachtung, die mit entsprechendem Gewicht in das Bewertungs-
schema einflieRen: der OPNV, seine Finanzierung und die Umwelteffekte. Neben der
Umweltvertraglichkeit und der ékonomischen Vertraglichkeit ist als Ableitung aus den
Oberzielen die Sozialvertraglichkeit zu berticksichtigen; auch eine internationale Ver-
traglichkeit sollte gegeben sein. Zu ergénzen ist diese Liste um die aus Systemgrinden
wichtige Gesamtverkehrsvertraglichkeit, die tiber den OPNV hinausgeht. Mit der Frage
der Anwendbarkeit eines Modells sind die politisch-rechtlichen Méglichkeiten verknipft,

die deshalb ein besonderes Gewicht erhalten sollen.

Damit sind insgesamt sechs Prifbereiche angesprochen worden, denen im folgenden

jeweils vier Einzelindikatoren zugeordnet werden. Die Bereiche lauten:
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Umweltvertraglichkeit
Okonomische Vertraglichkeit
Sozialvertraglichkeit
Internationale Vertraglichkeit

Verkehrliche Vertraglichkeit

o 0O 0o O O O

Rechtlich-administrative Vertraglichkeit

Entsprechend der bisherigen Darstellung sind diese Bewertungsbereiche als Markie-
rung unterschiedlicher Zieldimensionen zu sehen, deren gemeinsame Bedienung erst
zu einer zureichenden Zielerflllung fuhren kann; insofern kann die Zielerfullung in ei-
nem Bereich nur sehr beschrankt eine mangelnde Zielerfillung bin einem anderen Be-
reich kompensieren. Aufgrund der im Kontext dieses Vorhabens herausgehobenen
Bedeutung der Umweltaspekte konnte der Bereich der Umweltvertraglichkeit bei der
Zusammenfuhrung der Bewertung allerdings mit einem deutlichen Mehrgewicht ausge-
rustet werden. Auch der Bereich der rechtlich-administrativen Vertraglichkeit bietet sich
fur eine Mehrfachgewichtung an, da negative Beurteilungen dort auf gravierende Um-
setzungsprobleme hinweisen. Bei der Bewertung wird das Potenzial jeder Variante

generell gegentber dem Status quo betrachtet.

B Umweltvertraglichkeit

Der Schutz der Umwelt, auf den hier abgehoben wird, soll nicht als Selbstzweck, son-
dern unter dem politischen Oberziel einer nachhaltigen Steigerung der Lebensqualitat
des einzelnen verstanden werden. Positive und negative Effekte des oOffentlichen Ver-
kehrs auf die Umwelt missen daher im Kontext seines Nutzens und seiner Kosten fur

die Menschen gesehen werden.

Bei negativen Umwelteffekte ist vor allem an vier Kategorien zu denken: L&arm-
Emissionen, Schadstoff-Emissionen, Kohlendioxid-Emissionen, Ressourcenverbrauch.
Vergleiche von OPNV und MIV zeigen in der Regel Vorteile fur Bus und Bahn; dieses
Verhaltnis ist aber nicht selbstversténdlich, sondern auch gegenteilig denkbar (wie zum
Beispiel beim Vergleich eines Drei-Liter-Autos mit einem &alterem Wagenzug der Bahn).
Allerdings besitzt der OPNV das Potenzial, die Umwelt in Relation zum Auto weniger

zu belasten. Es muss also gleichzeitig darum gehen, dieses Potenzial zu nutzen.
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Bewertet wird der Anstieg der OPNV-Nutzung, der aber per se nicht positiv sein muss.
Deshalb wird als zweiter Indikator die Umweltfreundlichkeit des OPNV selbst einge-
fuhrt. Vor diesem Hintergrund sind auch die beiden weiteren Indikatoren plausibel, die
sich auf die Verlagerung von Verkehrsleistungen zwischen den Verkehrstragern bezie-
hen: die Verlagerung von MIV auf den Umweltverbund und von OPNV auf den nicht-

motorisierten Verkehr. Beide Verlagerungen sind als positiv einzustufen.

B Okonomische Vertraglichkeit

Wirtschaftliche Veranderungen sind sowohl mikro- als auch makrotkonomisch rele-
vant. Eine verbesserte Effizienz wird dabei jeweils positiv bewertet. Mikrokonomisch
werden die Situationen der Verkehrsunternehmen und der Fahrgéste unterschieden

sowie die Effekte auf die Gbrige Wirtschaft abgebildet.

Betriebswirtschaftlich sind auch Umsétze und Renditen relevant, die hier aber mit Ab-
sicht ausgeblendet werden, da der Verkehr nicht als Selbstzweck verstanden wird.
Verkehr zu erzeugen, um den beteiligten Unternehmen Umsatzsteigerungen zu er-
maoglichen, wird nicht als Ziel definiert. Einen auch betriebswirtschaftlich "gesunden”
OPNV kennzeichnet vielmehr ein gutes Kosten-Nutzen-Verhaltnis. Effizienz ist sowohl
auf hohem als auch auf niedrigem Umsatzniveau mdoglich. Eine gute Effizienz ist im
tibrigen eine gute Voraussetzung fur einen erfolgreichen Wettbewerb, wie er auch im

offentlichen Verkehrsmarkt mehr und mehr Einzug halt.

B Sozialvertraglichkeit

Die Sozialvertraglichkeit des OPNV ist ein vielschichtiger Bereich, da auch hier zwi-
schen den sozialen Vorteilen der Bereitstellung eines Angebots im Sinn der Daseins-
vorsorge und den Belastigungen durch den OPNV unterschieden werden muss.
Belastigungen umfassen sowohl psychologische Effekte als auch klar nachvollziehbare
indirekte Gesundheitsbeeintrachtigungen. Insofern ist ein gewisser Uberschneidungs-
bereich mit den Umwelteffekten zu sehen, die ja letztlich zum grof3en Teil ebenfalls

gesundheitsbeeintrachtigend wirken.

Aufgrund seiner hohen Bedeutung ist die Unfallgefahrdung im Gesamtverkehr als wei-
terer Indikator ausgewahlt worden. Eine Verlagerung von OPNV-Wegen auf den MIV

schltige in der gesamtverkehrlichen Unfallgefahrdung negativ zu Buche.
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Der soziale Nutzen des OPNV wird anhand der Zugénglichkeit bewertet. Sind Anfangs-
und Endpunkte einer potentiellen Fahrt raumlich und zeitlich angemessen vom OPNV
erschlossen, erfolgt eine positive Bewertung. Mit einem vierten Indikator wird die Grup-
pe der mobilitatsbenachteiligten Personen besonders bericksichtigt, da dieser Perso-

nenkreis oft keine Alternativen zur Benutzung des OPNV hat.

B Internationale Vertraglichkeit

In einer zunehmend globalisierten Wirtschaft mit immer starker steigenden Auslands-
kontakten kann die Frage der internationalen Vertraglichkeit nicht unbertcksichtigt
bleiben. Mit der Anerkennung der legislativen und judikativen Funktion der Europai-
schen Union muss eine internationale Vertraglichkeitsprufung auch im rechtlich-
administrativen Bereich ihren Niederschlag finden. Spatestens seit den Untersuchun-
gen von Bec@ steht auch die Umweltrelevanz dieses Themas auf3er Frage, denn

Umweltgifte machen nicht an Staatsgrenzen halt.

Allerdings bezieht sich die Untersuchung auf den nationalen Rahmen, und differen-
Zierte Aussagen zur internationalen Vertraglichkeit kdnnen hier nicht erarbeitet werden;
dieser Bereich ist deswegen mehr als grundséatzlicher Merkposten einzustufen und wird
nicht im einzelnen gepruft. Bewertet werden kdnnen im Rahmen der internationalen

Vertraglichkeit insbesondere die Indikatoren Umwelt, Wirtschaft, Soziales und Verkehr.

B Verkehrliche Vertraglichkeit

Auch die verkehrliche Vertraglichkeit erfordert eine verkehrstrageribergreifende Sicht.
Ebenso wichtig, wie ein funktionierendes OPNV-Angebot ist die Einbindung dieses

Angebots in das gesamte Verkehrssystem.

Innerhalb des OPNV-Systems spielt die Angebotsqualitat fur die Kunden und die Effizi-
enz seiner Bereitstellung eine Rolle. Beziglich des gesamten Verkehrs wird zwischen
der Effizienz der betrieblichen Durchfihrung und der Auspragung der Bezugspunkte
zwischen den Verkehrstrdgern unterschieden. Bewertet wird beim letzten Punkt die

intermodale Kompatibilitat.

57 siehe Beck, Ulrich: Die Risikogesellschaft. Frankfurt/M. 1986
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B Rechtlich-administrative Vertraglichkeit

Zunéachst wird dem entsprechenden Oberziel folgend die EU-Rechtskonformitéat be-
wertet, da gesetzliche Anderungen nur im nationalen Rahmen stattfinden sollen. Ge-
setzesanderungen auf der nationalen Ebene flieRen in den Indikator der Einfuhrbarkeit
ein, da dort die politischen Umsetzungswiderstande eine Rolle spielen, die bei gro3em
gesetzlichen Anderungsbedarf in der Regel steigen. Neben der Durchsetzbarkeit wird
die Hantierbarkeit der neuen Regeln benotet. Ist in der taglichen Praxis mit hohen Rei-
bungsverlusten durch groRen Abstimmungsbedarf oder den Umfang von Regelungen
zu rechnen, wird das Modell an dieser Stelle negativ bewertet. Au3erdem wird die
rechtliche Ausgewogenheit des Modells in mehreren Dimensionen betrachtet. Bertick-
sichtigt wird die Ausgewogenheit zwischen OPNV und MIV, zwischen Administration,
Unternehmen und Kunden sowie zwischen Region, Land und Bund. In diesen Indikator
flieBRen damit solche Faktoren wie der Harmonisierungs-, der Subsidiaritats- und der

Deregulierungsgrad mit ein.
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Indikator
1 Umweltvertraglichkeit durch...
1-1 |Q Anstieg der OPNV-Nutzung
1-2 |Q Vermeidung der Verlagerung "nichtmotorisierter Wege" auf den OPNV
1-3 |Q Verlagerung von MIV-Wegen auf den OPNV
1-4 |Q Verbesserung der Umweltfreundlichkeit des OPNV
2 Okonomische Vertraglichkeit durch...
2-1 [Q Verbesserung der Kosteneffizienz firr die Fahrgéste
2-2 |Q Verbesserung der Kosteneffizienz fiir Verkehrsunternehmen
2-3 [Q Verbesserung der Kosteneffizienz fur tbrige Wirtschaft
2-4 |Q Verbesserung der volkswirtschaftlichen Effizienz
3 Sozialvertraglichkeit durch...
3-1 [Q Verbesserung der allgemeinen Zuganglichkeit
3-2 |[Q Verbesserung der Zuganglichkeit fir mobilitdtsbenachteiligte Gruppen
3-3 [Q Verminderung der Unfallgefahrdung im Verkehr
3-4 (O Verminderung der Belastigung durch OPNV
4 Internationale Vertraglichkeit durch...
4-1 |Q Verbesserung der internationalen Umweltvertraglichkeit
4-2 |Q Verbesserung der internationalen Wirtschaftsvertraglichkeit
4-3 |0 Verbesserung der internationalen Sozialvertraglichkeit
4-4 |Q Verbesserung der internationalen Verkehrsvertraglichkeit
5 Verkehrliche Vertraglichkeit durch...
5-1 |[Q Verbesserung der verkehrlichen Qualitat des OPNV-Angebots
5-2 |Q Verbesserung der verkehrlichen Effizienz der OPNV-Leistungserstellung
5-3 [Q Verbesserung der verkehrlichen Effizienz der gesamten Verkehrsablaufe
5-4 [Q Verbesserung der intermodalen Kompatibilitat
6 Rechtlich-administrative Vertraglichkeit durch...
6-1 [Q Gewahrleistung der EU-Rechtskonformitéat
6-2 [Q rechtliche Ausgewogenheit
6-3 | leichte Einfuhrbarkeit
6-4 |1 gute Hantierbarkeit

Tabelle 5: Prufkatalog
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6. MODELLE

6.1 Modellvarianten — Unterschiede und Gemeinsamkeiten

Wie die aktuellen politischen Debatten tber Steuerreformen und Sparhaushalte zeigen,
ist der Gedanke von Kiurzungen und Vereinfachungen im Finanzsystem gelaufig; aller-
dings stol3t die Durchsetzbarkeit oft an Grenzen. Die ZweckmafRigkeit solcher Rege-

lungen wird dadurch nicht in Frage gestellt.

Die gegenwartige Finanzierung des OPNV ist durch ein kaum durchschaubares Ge-
flecht von Zustéandigkeitsebenen und Mittelzuweisungen gekennzeichnet, das sowohl
den Vorstellungen von Ubersichtlichkeit, Wirksamkeit und Praktikabilitat als auch in-

haltlichen Zielen zum Teil widerspricht.

Gelder der offentlichen Hande werden auf insgesamt funf Ebenen bereitgestellt: der
europaischen, der Bundes-, der Landes-, der regionalen und der kommunalen Ebene.
Mittelflisse dieser Hierarchieebenen bestehen sowohl direkt an ausfiihrende OPNV-
Unternehmen als auch zwischen den Ebenen (dort jeweils von oben nach unten). Des

weiteren finden Zahlungen der Endkunden (Fahrgéaste) an die Verkehrsunternehmen

statt pg]

Wesentliche Leitlinie aller im folgenden dargestellten Modellvarianten ist daher die
Vereinfachung und Entflechtung. Andere Untersuchungen haben gezeigt, dass die
insgesamt in den OPNV flieRenden Mittel zur Bereitstellung eines Nahverkehrsange-
bots von guter Qualitat durchaus ausreichenp9 Eine zweckmaRigere Verteilung dirfte

daher zunéchst ausreichen.

Auf Basis der in Kapitel[§ formulierten Grundsétze werden fiinf sehr unterschiedliche
Modellvarianten entwickelt, die ein grof3es Spektrum an derzeit méglich erscheinenden
Finanzierungsmodellen fir den OPNV abdecken. Das geltende EU-Recht soll konse-
quent angewandt werden, wahrend Anderungen von Bundes- und Landesgesetzen zur
Verbesserung der Finanzierung in mehr oder weniger grofiem Umfang erforderlich sein

werden. Eine besonders tiefgreifende Anderung oder ein besonders groRer Umfang

58 Eine ausfiihrliche Darstellung der Finanzstréme und ihrer Volumina findet sich in Kapitel 3.4.

59 siehe z.B. Hising, Martin: Die Flachenbahn als verkehrspolitische Alternative (1999).
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der vorgeschlagenen Anderungen ruft allerdings Hemmnisse in der Umsetzung hervor,

die wiederum negativ zu bewerten sind.

Neben dem Prinzip der Vereinfachung werden allen finf Modellen einige generelle
Anderungen unterstellt, die eine schliissigere Kostenanlastung und eine zielfilhrendere
Fluss-Systematik nach sich ziehen. Sie betreffen die Kostenaufteilung zwischen den
Verkehrstragern Schiene und Stral3e bei der Beseitigung von Bahnlbergangen, eine
Anderung von zielgruppenbezogenen Forderung, sowie die Wettbewerbsverhaltnisse

zwischen den Sparten des OPNV und im intermodalen Wettbewerb.

Eine Modifizierung des Eisenbahnkreuzungsgesetzes wird in der Form angestrebt,
dass ein Eisenbahninfrastruktureigentimer nicht mehr fur den Ersatz von Bahniber-
gangen durch planfreie Bauten (welche ja gerade auch der Beschleunigung des Stra-

Renverkehrs dient) mitbezahlen muss.

Ferner wird ein Ersatz der aktuellen Regelung des § 45a PBefG und des 8§ 8 AEG
durch zielgerichtetere Instrumente unterstellt. Sie beinhalten Ausgleichszahlungen an
Verkehrsunternehmen, denen aufgrund der Ausgabe vergtinstigter Fahrkarten im Aus-
bildungsverkehr eine Kostenunterdeckung fir diese Verkehre entsteht. Aufgrund des
komplizierten Berechnungsverfahrens und einer Personenkilometer-Komponente, die
Umwegfahrten lukrativ macht, erscheint es hier logischer und einfacher, den Nutzern

ihre (zum Normalpreis erworbenen) Fahrkarten ganz oder teilweise zu erstatten.

Analog sollte mit einem ahnlichen Passus im Schwerbehindertengesetz umgegangen
werden. Der entsprechende § 62 SchwbG ist durch eine Regelung zu ersetzen, welche
die betroffenen Fahrgaste als Subventionsempfanger festschreibt. Grundsétzlich wird

mit diesen Anderungen von der Objekt- zur Subjektférderung tibergegangen.

SchlieBlich wird grundséatzlich davon ausgegangen, dass die gegenwartig wettbe-
werbsverzerrenden Verhdltnisse hinsichtlich der Wegekostenanlastung bei den Spar-
ten des OPNV (Bus, U-/StralRenbahn, Bahn) ausgeraumt werden. Je nach Modell kann
dies unterschiedlich erfolgen, sei es dahingehend, dass alle Nahverkehrstrager von der
direkten Erstattung der Wegekosten freigestellt werden, oder dahingehend, dass alle in

vergleichbarem Umfang zur Bezahlung ihrer Wegekosten herangezogen werden.

Die praktische Herbeiflhrung eines angemessenen Zustands ist allerdings nicht ein-
fach. Um eine intermodale Wettbewerbsgleichheit zu erreichen, ist es wichtig, ver-

gleichbare Regelungen fiur die Fahrwege zu treffen. Unter Beibehaltung des
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Trassenpreises bei den Bahntrassen wird es jedoch schwierig, ein analoges Road
Pricing einzufiihren, da im Gegensatz zum Individualverkehr auf der Stral3e auch For-
dermittel fur den Betrieb bereitgestellt werden. Abgesehen davon stehen einem sol-
chen Ansinnen Bundesgesetze entgegen. Die Férdermittel fir den Betrieb durften auch
die - in Analogie zur Stral3e - kostenfreie Bereitstellung der Bahntrassen verhindern, da
dies vor dem Hintergrund des EU-Rechts (v.a. EWG-VO 1107/70) problematisch wird.
Allerdings ist diese Frage auch im Lichte der heute de facto kostenfreien Bereitstellung
der Fahrwege fir die gemeinwirtschaftlich fahrenden Nahverkehrsbusse zu beantwor-

ten.

Dennoch wird zur Steigerung von Suffizienz und Effizienz eine Neuregelung auf der
Fahrwegseite vorgeschlagen. Denn das heutige Modell der Firmeneigentiimerschaft ist
durch seine Verquickung mit dem Angebot der Verkehrsleistung unter einem Dach (DB
Holding) - zurlickhaltend ausgedrickt - nicht besonders wettbewerbsforderlich. Eine
klar entflochtene Aufgabentrennung ist insbesondere fiir das unten entwickelte Modell

+Entflechtung” charakteristisch.

Das Streckennetz der Eisenbahnen sollte daher von den Infrastrukturunternehmen, die
heute in der Regel im Firmenverbund mit dem Verkehrsunternehmen verflochten sind,
auf die offentliche Hand tGbergehen. Dabei ist es nahe liegend, alle mehr oder weniger
ausschlie3lich dem Nahverkehr dienenden Strecken in das Eigentum der Lander oder
auch der Kommunen, alle Strecken mit Uberregionalem Verkehr in das Eigentum des

Bundes zu Uberfihren.

Bau, Instandhaltung, Organisation und Vermarktung der Strecken soll aber nicht bei
einer Behdrde liegen, sondern in zwei Stufen ausgelagert werden. Organisation und
Vermarktung der "Lander-Strecken" liegt bei Infrastrukturvorhaltegesellschaften der
Lander, Bau und Instandhaltung wird von diesen Gesellschaften an entsprechende
Unternehmen im Wettbewerb vergeben. Die La&nder werden also nicht selbst ,am
Gleis" tatig. Dadurch kénnen die OrganisationsgréfRe der Infrastrukturgesellschaften
beschrankt, der Wettbewerb tber Ausschreibungen geférdert und die Preise gesenkt

werden.
Analog ist mit dem Streckennetz des Bundes zu verfahren.

Zwar bedeutet dies zusatzliche Finanzstrome vom Verkehrsunternehmen, das Tra-

ssenpreise zu zahlen hat, an die Infrastrukturvorhaltegesellschaften. Mittelflisse von
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den Verkehrsunternehmen an den jeweiligen Streckeneigentimer bestehen jedoch
bereits heute, so dass im zeitlichen Vergleich keine zusatzlichen Stréme anfallen. Le-
diglich durch die komplette Externalisierung der Bau- und Instandhaltungsarbeiten am

Netz wird sich der Mittelfluss auf mehrere Kanale aufteilen.

Grundsatzlich ist damit sowohl auf der Seite der Verkehrsangebote als auch auf der
Seite der Trassen eine getrennte Leistungserstellung vorgesehen. Das stéarkt die Effizi-
enz. Eine zielgerichtete Koordinierung, die meist durch die Landesgesellschaften fir
Infrastruktur und die Landesgesellschaften fir die Bestellung des SPNV-Angebots bzw.

die Verkehrsverbliinde zu erbringen ist, erscheint durch diese Konstruktion gut méglich.

Bei Betrachtung der unterschiedlichen Pointierung der Modelle stellen die Modellvari-
anten A und B gewissermafen die Extremlosungen in der OPNV-Finanzierung dar. In
Variante A werden von den Fahrgasten keine Fahrpreise mehr verlangt, in Variante B
tragen sie die vollen entstehenden Kosten. Umgekehrt stellt sich die Situation fur die
offentliche Hand dar 9

Variante A geht davon aus, dass die 6ffentliche Hand alle durch den OPNV entstehen-
den Kosten Ubernimmt, was zu einem Gratisangebot fur die Benutzer fuhrt (Variante
.Gratisangebot®). In Variante B wird unterstellt, dass der Staat sich vollstandig aus der
OPNV-Finanzierung zuriickzieht und den 6ffentlichen Verkehr dem (fast) freien Spiel
des Wetthewerbs Uberlasst (Variante ,Forderungsstopp”). Beide Vereinfachungen

vermindern durch ihre Radikalitat die Transaktionskosten erheblich.

Die Varianten C bis E stellen in dieser Hinsicht Mischlésungen dar. Variante C ,Ent-
flechtung” setzt auf die Beseitigung vieler (zum Teil nur schwer nachvollziehbarer) Ein-
zelregelungen sowie die Schaffung von einfachen, zielorientiert gegliederten
Finanzierungsstrukturen. Durch die Senkung von Transaktionskosten koénnen Mittel
eingespart beziehungsweise fir konkrete Malinahmen in Betrieb oder Infrastruktur
freigesetzt werden. In Verbindung mit einer vergleichsweise geringen Eingriffstiefe ent-
stehen sowohl hinsichtlich der Umsetzbarkeit als auch in Bezug auf die Ziele positive
Effekte. AuRer der Zusammenfassung von Finanzstromen werden keine weiteren An-

derungen unterstellt, so dass auch hier eine klare Linie entsteht.

60 Als sffentliche Hand werden hier alle erwéhnten administrativen Hierarchieebenen verstanden. Eine Differenzierung
erfolgt, sofern erforderlich, in der Beschreibung der einzelnen Varianten.
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Variante D (,Zielférderung”) mochte durch die Flexibilisierung von Finanzierungsrege-
lungen einen hoheren Nutzen beziehungsweise Einsparungen erreichen. Sie ist in ihrer
Konsequenz ahnlich weitgehend wie die Varianten ,Gratisangebot* und ,Foérderungs-
stopp®. Im Unterschied zu diesen werden jedoch neue inhaltliche Regelungen zum
Mittelfluss geschaffen. Die Forderungsfahigkeit von OPNV-Vorhaben bemisst sich
hiernach nicht mehr an pauschal festgelegten (und nicht den Einzelfall beachtenden)
MaRnahmen, sondern an dem Grad, mit dem der jeweilige Forderungsempfanger ein
vorher vereinbartes Ziel erreicht. Die Wege zum Ziel kdnnen hierbei von der ausfih-
renden Ebene — entsprechend der Situation vor Ort — frei gewahlt werden. Wird das
gesteckte Ziel nicht erreicht, so kdbnnen weitere Fordermittel gestoppt werden, da sie
offenbar nicht zielgerecht eingesetzt wurden. Es werden Ziele statt Malinahmen gefor-

dert, was dem Subsidiaritatsprinzip besonders weitgehend entspricht.

Variante E (,Grundangebot plus Pramie“) versucht, durch eine Vergabe eines
Grundangebots durch den Aufgabentrager im Wettbewerb einerseits und eine staatli-
che Leistungspramie fir die OPNV-Leistungen andererseits alle Beteiligten in ein
selbstoptimierendes System einzubinden. Fur Gber das Grundangebot hinaus gehende
Fahrten werden demnach die Verkehrsunternehmen verantwortlich. Ein zielgerichtetes
Agieren, dass hohe Fahrgastzahlen erzeugt, wird mit einer einheitlichen Pramie ver-
gutet, die einen 6konomischen Gewinn erméglicht. Neben der 6konomischen Optimie-
rung in einem transparenten System sticht hervor, dass staatliche Zuwendungen nur
fur eine dem Staat zumutbare 6ffentliche Dienstleistung einerseits (im Falle der Siche-
rung des Grundangebotes), oder fir eine Reduktion der Lasten fur die Allgemeinheit

andererseits (im Falle der Leistungspramie) entstehen.

Eine Kombination zwischen verschiedenen Elementen der Varianten, darauf sei an
dieser Stelle bereits ausdrucklich hingewiesen, ist prinzipiell denkbar. Bei dem folgen-
den Vergleich der Varianten wird von gerundeten Kosten des OPNV in Hohe von 45
Mrd. DM und Zuschissen der offentlichen Hand in Hohe von 30 Mrd. DM im Status

quo ausgegangen.

6.2 Variante A: Gratisangebot

Folgt man vor allem dem Ziel, méglichst viele Fahrten auf den OPNV zu verlagern,
spielen die Ticketpreise eine wesentliche Rolle. Denn gegenuber dem Autoverkehr

vergleicht der Reisende in der Regel nur die variablen Kosten, die im OPNV oftmals —
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vor allem bei Gruppenfahrten — héher liegen. Um dem Preisargument entgegenzuwir-
ken, neue Kunden akquirieren und als Folge gleichzeitig die Ausgaben fir den Stra-
Benbau reduzieren zu kénnen, haben in der Vergangenheit einige Stadte die fur die
Fahrgaste kostenfreie Beforderung im OPNV eingefiihrt (Templin, Hasselt). In den je-
weiligen Modellen wurden die OPNV-Mehrkosten durch Minderausgaben auf der ande-

ren Seite kompensiert.

Die Variante ,Gratisangebot” sieht dieser Logik folgend vor, dass nicht nur zwei Drittel
der Kosten, die durch den OPNV entstehen, sondern samtliche Kosten von der 6ffentli-
chen Hand getragen werden. Fahrkarten werden hierdurch Uberfliissig, was einerseits
zu grofRen Einsparungen fuhrt, da Entwicklung, Abrechnung und Ausgabe schlicht
entfallt. Andererseits wird auch ein wesentliches Zugangshemmnis zum System OPNV
beseitigt; das Lésen eines Tickets am Automaten Uberfordert namlich nach wie vor
viele Menschen. Der Kunde kann den OPNV kostenfrei benutzen; Sonderleistungen
wie zum Beispiel der Getréankeservice oder die 1. Klasse kdnnen dennoch gegen Ent-

gelt angeboten werden.

Unter der Annahme, dass Aufwandsminderungen fir den StralRenverkehr durch die
Verlagerung von Fahrten keine Mittelverschiebungen zugunsten des OPNV nach sich
ziehen, musste die 6ffentliche Hand pro Jahr etwa 15 Milliarden DM mehr ausgeben,
um den heutigen Angebotsstandard zu halten. Diese Summe entspricht den derzeiti-
gen Aufwendungen der Fahrgéaste fur inre OPNV-Tickets. Wenn diese Mittel durch
Steuern oder Abgaben dem Staat zuséatzlich zuflieBen, kdme es unter dem Strich we-
der zu einer Mehrbelastung fiir die 6ffentliche Hand noch zu einer Mehrbelastung ftr
die Fahrgaste. Da die entsprechende Abgabe oder Steuer jedoch nicht nur von OPNV-
Nutzern eingezogen wird, sondern wie auch die tbrigen heute auf diesem Wegen flie-
Renden 30 Milliarden DM, mit denen der OPNV bezuschusst wird, von allen Steuer-
zahlern, kommt es sogar zu einer Entlastung der Fahrgdste und zu einer
Mehrbelastung derjenigen, die andere Verkehrstrager bevorzugen. Unter Umweltge-
sichtspunkten und bei Beriicksichtigung des Umfangs der Umschichtung kann dies als

ein positiver Effekt angesehen werden.

Werden die angesprochenen 15 Milliarden DM nicht tber den Verkauf von Tickets
sondern als Zuschuss von der 6ffentlichen Hand bereitgestellt, entfallen umfangreiche
Transaktionskosten. Fahrkartenerstellung, Tarifgestaltung, Fahrgeldeinnahmen und

Fahrscheinkontrollen werden ersatzlos gestrichen. Die dadurch frei werdenden Mittel
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kénnen dazu eingesetzt werden, der aufgrund der Kostensenkung entstehenden Zu-

satznachfrage mit entsprechenden Zusatzangeboten nachzukommen.

Die vom Bund einbehaltenen zusatzlichen 15 Milliarden DM stellen sicher, dass insge-
samt jene 45 Milliarden DM bereitstehen, die der gesamte OPNV heute kostet. Der
Bund leitet die zusatzlichen Mittel an die jeweiligen Aufgabentréager weiter, verbunden
mit der Auflage, einen Gratis-OPNV bei den Verkehrsunternehmen zu bestellen. Die

konkrete Angebotsplanung verbleibt bei den Aufgabentragern.

Soll das Prinzip des kostenlosen OPNV uber langere Zeit beibehalten werden, erfor-
dert dies voraussichtlich eine deutliche Angebotsausweitung, um die Nachfrage befrie-
digen zu konnen. Zur weiteren Entlastung bestellte Leistungen, die von den
Aufgabentrdgern bestellt werden, kdnnen dann aus Einsparungen im Bereich des

StralRenverkehrs finanziert werden.

Mit der Modellvariante ,Gratisangebot” besteht kein finanzieller Kontakt mehr zwischen
Fahrgast und Verkehrsunternehmen. Die Qualitat des OPNV lasst sich iiber den Nut-
zungsumfang sowie spezielle Erhebungsmethoden ermitteln, was der Besteller tGber-
nimmt. Er ist damit noch starker als heute die im Wortsinn entscheidende Stelle zur
Definierung des Angebots. Angebotsoptimierungen sind folglich entscheidend von der
Qualitat der Aufgabentrager abhangig. Das heil3t, finanzierungsstrukturelle und organi-
satorische Modifikationen sollten eine Qualifizierung der Aufgabentrédger zum Ziel ha-
ben. Nur so kann auf Dauer sichergestellt werden, dass der Gratis-OPNV auch eine

gute Qualitat hat.

Hinsichtlich der Erfolgsaussichten dieser Bemihungen kénnten Zweifel aufkommen:
Zunachst haben Gratisangebote ohnehin leicht im Geruch, auch nur einem minderen
Leistungsanspruch zu gentigen. In der Folge ware denkbar, dass einzelne Personen-
gruppen das Angebot eher dazu nutzen, die Verkehrsmittel in ihren Aufenthaltsraum
umzufunktionieren, was wiederum das ohnehin maRige Image des OPNV weiter be-
schadigen konnte; im Ergebnis kénnte sich dann Uber Akzeptanzprobleme sogar eine
negative Entwicklung ergeben. Auch fir die Verkehrsunternehmen selbst entfallen di-
rekte Anreize, ihre potentiellen Markte durch Effizienzgewinne und Kundengerechtig-

keit weiter zu entwickeln.

Es erscheint zwar durchaus plausibel, dass durch sorgfaltige Ausgestaltung und ge-

eignete flankierende Malinahmen die potentiellen Negativeffekte in starkem Umfang
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aufgefangen werden kénnen, die strukturell bedingte Problematik wird jedoch in gewis-

sem Malde erhalten bleiben.

Im einzelnen sind zur Realisierung eines Gratis-OPNV die Anderung einer ganzen
Reihe von Gesetzen erforderlich. Mit den Grundprinzipien der EU-Richtlinien wie der
Privatisierung der Verkehrsbetriebe, der Ausschreibungspflicht und dem Wettbewerb
l&sst sich die Modellvariante ebenso vereinbaren wie mit dem Bestellerprinzip und der
Regionalisierung des OPNV. Dennoch ist die gesamte Regionalisierungsgesetzgebung

zu Uberarbeiten und hinsichtlich der Finanzierung der Angebote zu andern.

Denkbar ist, dass alle Mittel, die bisher auf kommunaler und auf Landesebene in den
OPNV flieRen, im Finanzausgleich Bund - Lander - Kommunen angerechnet werden
und im Gegenzug die zur Finanzierung des OPNV benétigten 45 Milliarden DM vom
Bund entsprechend einem zu vereinbarenden Schlussel an die L&nder und von dort an
die Aufgabentrager Uberweisen werden. Dieser Weg ist sicher Uberschaubarer, wiirde
die Lander in ihrer zuvor gewonnenen Handlungsfreiheit jedoch etwas einschranken.
Realitatsnaher ist daher die Bindung der Regionalisierungsmittel, die vom Bund an die
Lander gezahlt werden, an die Auflage, den OPNV in mindestens der heutigen Qualitat

far die Fahrgaste gratis bereitzustellen.

Diese Mittel sind im Gbrigen um jenen Betrag zu erhéhen, der (dhnlich wie im franzosi-
schen Vorbild) tber eine zusatzliche Abgabe (Nahverkehrsabgabe) eingezogen wird,
die der Summe der heute gezahlten Ticketpreise entspricht. Diese Nahverkehrsabgabe
hat bei einheitlicher Hohe eine Mehrbelastung per anno von rund 185 DM je Einwohner
zur Folge (ca. 15 DM pro Monat). Fir diesen im Vergleich zur Leistung geringen Betrag
wird allen Burgern der unentgeltliche bzw. ticketfreie OPNV angeboten. Diese Abgabe
ahnelt damit den sogenannten Jobtickets fur Firmenangehorige oder Semestertickets
fur Studenten. Auch dort wird trotz unterschiedlicher Nutzungsintensitat ein Einheits-
preis verlangt, auch von den Nichtnutzern. Von welcher administrativen Ebene die
Nahverkehrsabgabe eingezogen wird, kann an dieser Stelle offen bleiben — unkompli-
ziert und in der Modelllogik am naheliegendsten ist es, das Instrument beim Bund an-

zusiedeln.

Mit dem Instrument der Abgabe lasst sich auch ein sehr deutlicher Anstieg der Nach-
frage bewadltigen, da sich zusatzlich bendtigte Leistungen tber eine Erhéhung der Ab-

gabe finanzieren lassen. Bei einer Erhéhung um monatlich 50 Pfennig mehr sind knapp
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500 Millionen DM zusatzlich verfugbar, was z.B. mehr als 30 Millionen zusatzlichen
Zugkilometern entspricht. Andererseits ist es auch mdglich, durch zurtickgehende MIV-

Nutzung frei werdende Stralenbaumittel fur die Verbesserung des OPNV einzusetzen.

Das GVFG kann dann in seiner heutigen Form in wesentlichen Teilen bestehen blei-
benfl] was der Umsetzbarkeit des Modells férderlich ist und zur besseren Abgrenzbar-
keit gegentber den anderen Modellvarianten ergo der Anschaulichkeit halber auch
unterstellt wird. Optimierungen in diesem Bereich werden daher in andern Modellvari-

anten behandelt.

Hinsichtlich des Fahrwegs ist das Fortbestehen der heutigen Losung méglich und un-
terstellt. Zielorientiertere Losungen wie die Uberfihrung der Bahntrassen in das Ei-
gentum der offentlichen Hand (bei privater Bewirtschaftung), ist innerhalb dieser
Modellvariante ebenfalls moglich, dann allerdings mit den entsprechenden Umset-

zungswiderstanden.

Nicht unproblematisch ist die Abgrenzung von Fern- und Nahverkehr, da ersterer wei-
terhin nur mit kostenpflichtigen Tickets zu benutzen ist. Es ist daher notwendig, die
angebotenen Verkehrsmittel (vor allem Zuggattungen) klar in solche des Nahverkehrs
(kostenfrei) und solche des Fernverkehrs (gegen Entgelt bzw. ticketpflichtig) zu unter-
teilen. Nahverkehrsziige kdnnen zum Beispiel als diejenigen definiert werden, die an
jedem Haltepunkt halten. Stral3en-, U- und S-Bahnen sowie Busse kdnnen vollstandig

dem Nahverkehr zugeordnet werden.
Als wesentliche Anderungen kénnen folglich zwei Elemente benannt werden:

Q erstens die Bindung der vom Bund jéhrlich an die Lander weitergeleiteten Regiona-
lisierungsmittel an die Verpflichtung zur Bereitstellung eines fir die Fahrgaste ko-

stenfreien OPNV (in einem definierten Mindestumfang, etwa Status quo plus Xx),

Q zweitens die Erhebung einer Nahverkehrsabgabe durch den Bund in H6he von

(zun&chst) monatlich 15 DM pro Einwohner.

61 7y unterstreichen ist hier allerdings die Forderung der Wettbewerbsvertraglichkeit.
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Variante A : Gratisangebot

Steuerzahler |

¥

Bund I
Status quo plus x: Nahverkehrsabgabe:
mind. 30 Mrd.DM 15 Mrd.DM
Lander |

Schlusselzuweisung:
insges. mind. 45 Mrd.DM

Aufgabentrager |

Vergutung
bestellter Leistungen

Verkehrsunternehmen I

* keine Fahrgelder
(Tickets)

Fahrgaste I

Abbildung 13: Variante A: Gratisangebot

Kennzeichen: Nahverkehrsabgabe
OPNV-Ausgaben der 6ffentlichen Hand: 45 Mrd. DM
Zusatzeinnahmen der 6ffentlichen Hand: 15 Mrd. DM

Anzahl der Finanzstréme: 3*

*Steuerzahler -> 6ff. Hand -> Aufgabentrager -> Verkehrsunternehmen, **aus Nahverkehrsabgabe

Tabelle 6: Eckdaten Variante A

6.3 Variante B: Forderungsstopp

Liegt der Charme des Gratis-OPNV im Wegfall der einen kompletten Seite der Mischfi-
nanzierung, namlich des Fahrkarten-Entgelts, entféllt in der Variante ,Forderungs-

stopp” die andere Seite der Mischfinanzierung, namlich die Zuschisse der offentlichen
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Hand. Dieser mit 30 Milliarden Mark doppelt so grofRe und komplizierter strukturierte
Bereich wirde vom Staat vollstandig dem Markt tberantwortet; eine Modellvariante,

die eher den ,britischen Weg"“ konsequent weiterverfolgt.

Alle staatlichen Fordermittel fir den OPNV werden eingestellt und dieser dem freien
Wettbewerb tberlassen. Es werden keine OPNV-Leistungen mehr von der offentlichen
Hand bestellt. Um diesen Wettbewerb fair zu gestalten, missen eine Regulierungsbe-
horde sowie eine Konzessionsvergabestelle installiert werden, welche die Einhaltung
der Rahmenbedingungen durch die Verkehrsunternehmen tberwachen. Die Institution

des Aufgabentragers wird hingegen Uberflissig.

Die offentlichen Kassen werden in dieser Variante um rund 30 Milliarden DM jahrlich
entlastet, welche wiederum in Form von Steuersenkungen an die Blrger weiter gege-
ben werden konnte (pro Kopf und Jahr entfielen bei gleichmafiger Verteilung 370 DM,
also monatlich rd. 30 DM). Ob diese Entlastung der Privathaushalte allerdings wieder
in den OPNV investiert wird, muR fraglich bleiben. Denn heute geben OPNV-Vielfahrer
mehr und Wenigfahrer weniger aus als die genannte Durchschnittsentlastung aus-
macht. Mit dem Wegfall von umfangreichen Transaktionskosten kommen diese Mittel
den OPNV-Leistungen direkt zu gute. Die Effizienz der Angebote dirfte folglich stei-

gen.

AulRerdem ist anzunehmen, dass auf manchen Relationen, die heute Uber einen be-
sonders niedrigen Kostendeckungsgrad verfligen, im freien Wettbewerb kinftig gar
keine Leistungen mehr angeboten werden. Ein (weiterer) Rickgang der Nutzung ist die
Folge. Auf der anderen Seite wirden viele heute auf den ersten Blick betriebswirt-
schaftlich unrentable Angebote wieder attraktiv, da von den Fahrgasten generell mehr

Geld fur eine konkrete OPNV-Leistung ausgegeben wird.

Die heutige Mischfinanzierung zwischen stark und geringer belasteten Relationen wird
der Vergangenheit angehoren. Ein solcher Ausgleich lasst sich nur noch innerhalb ei-
nes Unternehmens oder eines Unternehmensverbundes darstellen. Um die lukrativen

Verbindungen hingegen wird ein harter Wettbewerb beginnen.

Konsequenterweise muss ein ,Foérderungsstopp” dann auch fur den StralRenverkehr
gelten, das heildt es wird eine StralRenbenutzungsgebuhr fir alle Fahrzeuge (analog
dem Trassenpreissystem der Bahn) eingefuhrt, die sich im tbrigen auch auf Busse und

Taxis erstreckt. Die Mineraldlsteuer ist in dieses System jedoch als nicht zweckgebun-
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dene Einnahme nicht mit einzubeziehen, da sie ebenso wie die Mehrwertsteuer sowohl

vom MIV als auch vom OPNV zu entrichten ist.

Um eine Analogie zum Schienenverkehr zu erreichen, bei dem sich die Trassen in der
Regel in privater Hand befinden (vor allem DB Netz AG), ware eine entsprechende
Losung auch fir die StraRe konsequent. Mit der Ubertragung der StraRen an Unter-
nehmen werden die Modalitaten der Benutzungsgebihr ebenfalls an die entsprechen-
den Firmen abgegeben, auch hier zoge sich der Staat zuriick. Zusétzlich zu den
Steuerentlastungen durch die Streichungen der OPNV-Férderung flieRt der 6ffentlichen
Hand in diesem Fall ein betrachtlicher Verkaufserlds aus dem StraRennetz zu, aul3er-
dem entfallen Ausgaben fir die Instandhaltung des StralRennetzes (ein Posten, der
heute zwischen 15 und 25 Milliarden DM pro Jahr ausmacht@. Diese Entlastungen
des Staatshaushalts kdnnen an die Steuerzahler weitergegeben werden oder zur Ent-

schuldung der 6ffentlichen Haushalte genutzt werden.

Ein privat oder staatlich erhobenes Fahrwegbenutzungsentgelt fihrt bei einem Forde-
rungsstopp im OPNV zu einer Gleichstellung mit den Benutzungsentgelten der Bahn-
trassen. Da von beiden Verkehrstragern (MIV und OPNV) sowohl die Mineralélsteuer
als auch die Mehrwertsteuer voll zu bezahlen ist, bestehen im Kern keine Finanzie-
rungsvorteile eines Verkehrstragers mehr. Grob Uberschlagen entstehen den Pkw-
Fahrern Mehrkosten von rund 6 DM pro 100 Kilometer. Problematisch ist in diesem
Zusammenhang die rechtliche Seite zu bewerten. Das Road Pricing ist in dem skiz-

zierten Umfang derzeit gesetzlich ausgeschlossen.

Das Autofahren wird in beiden Fallen wesentlich teurer und damit dessen bessere
Stellung gegeniiber dem OPNV wieder etwas abgeschwacht. Unter dieser Vorausset-
zung dirfte der Nachfrageriickgang im OPNV etwas geringer ausfallen. Die Angebote
und die Nachfrage in Regionen beziehungsweise zu Zeiten mit schwacher Nachfrage

werden jedoch zugunsten von starker nachgefragten Relationen stérker zurtickgehen.

Als alternative Moglichkeit zur Gleichstellung von Schiene und Stral’e kommt die
Uberfiihrung der Bahntrassen in Staatseigentum in Betracht. Im Gegensatz zur Mo-
dellvariante A (,Gratis-OPNV*), bei dem dieser Weg optional beschritten werden kann,

muss der Fahrweg in der Variante B den Benutzern dann zwingend kostenfrei zur

62 nach Bundesministerium fir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen (1999), S. 120.
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Verfligung gestellt werden. Andernfalls waren Wettbewerbsverzerrungen zwischen MIV

und OPNV zu konstatieren.

Zwar scheint in ein Szenario, in dem sich der Staat weitgehend auf Regulierungsposi-
tionen zurtickzieht, eine Privatisierung des gesamten Verkehrsnetzes gut hineinzupas-
sen, allerdings kann auch genau umgekehrt argumentiert werden: gerade wenn sich
der Staat aus der Erstellung des Verkehrsangebots zuriickziehen mochte, ist es erfor-
derlich, das Wegenetz zur Absicherung, quasi als Gegenpol, komplett in das Eigentum
der offentlichen Hande zu Uberfihren. Da die Uberfiihrung von Trassen in staatliches
Eigentum und damit in die Finanzverpflichtung des Staates in eine Modellvariante
~Forderungstopp” jedoch nicht so schlissig eingebunden werden kann wie das Road

Pricing, wird hier letzteres unterstellt.

Unabhéangig von der gewahlten Losung bei den Verkehrswegen ist allerdings in diesem
Modellfall generell eher von einer Minderung des OPNV-Angebots auszugehen und
einer zunehmenden Konzentration auf die ertragsstarken Teile. Dies kann zwar im Ein-
zelfall durchaus gewisse umweltentlastende Wirkungen beinhalten, dem steht jedoch
der — bezuglich der Sozialvertraglichkeit bedenkliche — Verlust eines zureichenden
OPNV-Grundangebots in groReren Bereichen gegeniiber. Wie insbesondere die Erfah-
rung in GroRbritannien belegt, besteht auch eine erhebliche Gefahr, dass OPNV-
Unternehmen — abgesehen von einigen Vorzeigeprojekten und Spezialangeboten — die

Kosteneffizienz zu Lasten der Angebotsqualitat sehr weit treiben.

Auch hierbei lasst sich einiges durch flankierende Malinahmen auffangen, etwa durch
klare Festlegungen Uber die technischen Standards der eingesetzten Fahrzeuge etc.
Es wird jedoch kaum mdoglich sein, die zugrundeliegende 6ékonomische Mechanik im

Grundsatz auszugleichen.

Die ersatzlose Streichung der OPNV-Forderungen auch vor dem Hintergrund der
Gleichstellung der Verkehrstrager hat die Abschaffung des GVFG sowie aller anderen
Gesetze beziehungsweise Paragraphen zur Folge, die eine (finanzielle) Forderung von
Verkehrswegen oder Verkehrsangeboten vorsehen. Ob der grundgesetzlich garantierte
Erhalt und Ausbau des Schienennetzes durch den Bund (§ 87e) dennoch gewahrleistet

ist, kann zumindest als fraglich bezeichnet werden.

Durch die Verlagerung von staatlicher Férderung auf die Fahrgéste mittels einer Steue-

rentlastung ergibt sich innerhalb des OPNV-Sektors fiir die offentliche Hand ein ,Null-
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summenspiel“. Unter Einbeziehung des Fahrwegbenutzungsentgelts auch fir die Stra-
Ren (Road Pricing) sind notwendige Mehrausgaben durch Verkehrsverlagerungen vom
offentlichen auf den Individualverkehr auf jeden Fall gedeckt beziehungsweise treten
Mehrbelastungen im MIV gar nicht erst auf. Die 6ffentliche Hand verflgt allerdings tber
Road-Pricing-Mittel, die zusatzlich in ihre Kassen flieBen. Wenn sie nicht benétigt wer-
den, kdnnen sie den Burgern auf dem Wege von Steuerentlastungen zuriickgegeben

werden.

Effekt der Modellvariante ist eine hundertprozentige Subventionsfreiheit des OPNV,
was dessen Image sicher gut tut und Wettbewerbsmechanismen im positiven Sinn
befdrdert. Allerdings zieht sich der Staat gleichzeitig aus der im Grundgesetz veran-
kerten Daseinsvorsorge zuriick; ein Verkehrsangebot bleibt nur noch auf den Relatio-

nen bestehen, auf denen sich dieses betriebswirtschaftlich rentiert.

Die einzelnen OPNV-Linien durften effizienter als heute betrieben werden, da keine
Zuschussgeschafte mehr stattfinden. Ob das gesamte OPNV-System tatséchlich effizi-
enter wird, kann nicht mit Sicherheit gesagt werden, da ahnlich wie im Luftverkehr (der
auf demselben Prinzip wie der Fernverkehr der Bahn basiert, nur in den Folgeeffekten
einen zeitlichen Vorsprung hat) eine Kooperation konkurrierender Unternehmen erfor-
derlich ist, die nicht immer zugunsten der Fahrgaste funktioniert. Eine staatliche Regu-
lierungsbehdrde unterbindet Jlediglich® VerstoiRe gegen vorgegebene

Wettbewerbsregeln, nicht aber mangelhafte Angebote.

Zwei Elemente sind also fur die Modellvariante kennzeichnend: der Ruckzug der 6f-
fentlichen Hand aus dem Leistungsangebot und die Gleichstellung der Fahrwege hin-

sichtlich ihrer Finanzierung durch die Einfihrung des Road Pricing.
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Variante B : FOrderungsstopp

StralRennutzer

Road Pricing:
20 Mrd.DM

Bund

>

Aufgabentrager

>

Verkehrsunternehmen

Fahrgelder (Tickets)

Fahrgaste

Abbildung 14: Variante B: Forderungsstop

Kennzeichen: Road Pricing
OPNV-Ausgaben der 6ffentlichen Hand: keine
Zusatzeinnahmen der 6ffentlichen Hand: 20 Mrd. DM**
Anzahl der Finanzstrome: 1*

*Fahrgéste -> Verkehrsunternehmen, **aus Roadpricing

Tabelle 7: Eckdaten Variante B

6.4 Variante C: Entflechtung

Die Variante ,Entflechtung” sieht vor, die derzeitigen komplexen Verflechtungen von
Zustandigkeiten und Finanzmittelflissen neu zu strukturieren und zu vereinfachen. Die
Finanzflisse sollen sich hierbei an der vorhandenen Hierarchie mit den vier Ebenen
LBund®, ,Land“, ,Aufgabentrager” und ,Verkehrsunternehmen" orientieren. Es verbleibt
jedoch nur noch jeweils ein Forderungstopf, aus dem die Mittel ein oder mehrmals pro

Jahr an die néchstuntere Ebene weitergereicht werden. Finanzielle Zuwendungen des
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Bundes oder der Lander an Verkehrsunternehmen sind damit nicht mehr méglich (ob
sie heute vor dem Hintergrund des Wettbewerbsrechts zulassig sind, bleibt dahinge-
stellt). Dadurch ergibt sich eine klare Ubersicht, wofur die Mittel eingesetzt werden.
AulRerdem hat jeder Beteiligte einen eindeutigen Ansprechpartner fir seine Finanzie-

rungsbelange, der jeweils auch relativ nahe der drtlichen Situation agiert.

Im Gegensatz zu den ersten beiden Modellvarianten (,Gratisangebot* und ,Foérde-
rungsstopp*) wird die Variante ,Entflechtung” nicht vom Kunden her aufgerollt und tber
den Wegfall jeweils einer kompletten Finanzierungsseite vereinfacht und handhabbarer
gemacht, sondern von innen heraus entflochten. Der gegebene Rahmen bleibt weitge-

hend bestehen.

Um Effizienz und Suffizienz zu steigern, stellt der Bund einen Topf mit OPNV-Mitteln
bereit, in dem alle heute dem OPNV zuzurechnenden Bundesmittel enthalten sind.
Auch GVFG-Mittel sind zum Beispiel hinzuzurechnen. Zusammen ergibt sich unter den
gegenwartigen Bedingungen, wie die Analyse oben gezeigt hat, eine Summe von rund
16 Milliarden DM. Diese werden dann nach einem Schlissel &hnlich der Aufteilung der
Regionalisierungsmittel an die Lander unter der Bedingung weitergegeben, einen

OPNV mindestens der heutigen Qualitat anzubieten.

Die Lander wiederum, die dann mehr Freiheiten in der Verwendung der Mittel besitzen,
lassen sie in einen Topf einflieRen, der bereits ihre bisher direkt an Aufgabentrager
oder Verkehrsunternehmen gezahlten Mittel enthélt. Bisher indirekt geflossene Mittel
missen gestoppt und ihr Gegenwert ebenfalls in den Topf einflieRen. Fur das Land
Nordrhein-Westfalen belaufen sich die Mittel beispielsweise auf zusammen circa 3,6
Milliarden DM, fir das Land Berlin auf circa 2,3 Milliarden DM.

Sofern Kommunen keine Aufgabentrager fir den OPNV sind, aber dennoch Mittel fiir
den OPNV bereitgestellt haben, sollten diese ebenfalls in den Topf integriert werden.
AnschlieBend ist die komplette Summe an die im jeweiligen Landes-OPNV-Gesetz

bestimmten Aufgabentrager fir den 6ffentlichen Personennahverkehr weiterzuleiten.

Fur den Betrieb des OPNV sind folglich im Wesentlichen drei Finanzstrome verant-
wortlich: erstens vom Bund zu den Landern, zweitens von den Landern zu den Aufga-
bentragern und drittens von den Aufgabentragern zu den Verkehrsunternehmen. Mit
der Zusammenfassung mehrerer Finanzstrome vermindert sich der Transaktionsauf-

wand. Die dritten Strome werden, da de-facto-eigenwirtschaftliche Verkehre im OPNV
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kaum anzutreffen sind, jeweils im Rahmen von Bestellungen weitergeleitet, die in ent-
sprechenden Vertrdgen zwischen Aufgabentragern und Verkehrsunternehmen geregelt
sind. Bezahlt wird also jeweils eine konkrete Verkehrsleistung. Fir die Qualitat des
OPNV wird damit in hohem MaRe der Aufgabentrager verantwortlich, der die Vertrage

mit den Anbietern schliefit.

Das Bestellerprinzip wird grundsétzlich fur alle OV-Leistungen eingefiihrt. Die Bestel-
lung der Leistungen liegt bei den Aufgabentréagern; auch die kommunalen Nahver-
kehrsunternehmen treten ausschlief3lich als Erbringer einer Verkehrsdienstleistung auf
dem Markt auf. Vorbedingung fiir diese Umstrukturierung ist eine entsprechende Ande-
rung des Personenbefdrderungsgesetzes, die auch eine Abschaffung der Zuschisse
nach § 45 a PBefG beinhaltet. Insgesamt wird die Position der Aufgabentrager als die
Instanz, die das Verkehrsangebot definiert und unmittelbar beim Verkehrsunternehmen
bestellt, gestarkt. Um einen mdoglichst groRen Spielraum bei der Bestellung und Pla-
nung zu besitzen, missen die OPNV-Gesetze der Lander entsprechend angepasst

werden.

Das Modell ,Entflechtung” ist durch die Zielsetzung einer klareren Strukturierung der
Finanzstrome und der Verantwortlichkeiten gepragt. Fur dieses Modell ist daher die
beschriebene Entflechtung der bislang zum Teil verquickten Aufgaben von Vorhaltung
und Bereitstellung der Infrastruktur einerseits und von Verkehrsbetrieb andererseits

von besonderer Bedeutung.

Das Entflechtungsmodell hat damit drei Saulen: Im Vordergrund steht die offensive
Umsetzung der EU-Richtlinien zu OPNV und Wettbewerb, die radikale Zusammenfas-
sung der Finanztopfe und -strome sowie die Uberfilhrung des Bahnstreckennetzes in

staatliches Eigentum.

Genaugenommen werden auch in dieser Modellvariante zahlreiche Anderungen ein-
gefuhrt, die jedoch im Vergleich zu den davor beschriebenen Varianten nach aulRen
nicht so radikal wirken. Der Fahrgast und damit der Steuerzahler merkt namlich von
der Reform zunachst nichts, er profitiert lediglich von einem voraussichtlich zunehmend
besseren OPNV-Angebot. Durch die geringere Wirkung in der Offentlichkeit kann ein
positiver Effekt auf die Umsetzbarkeit erhofft werden, da ein medienwirksames Aus-
spielen unterschiedlicher Nutzergruppen weniger in Frage kommt und die Debatte da-

mit differenzierter gefuhrt werden kann.
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Variante C : Entflechtung

Steuerzahler

¥

Bund
Status quo: ‘ abzgl. § 45a/SchwbG:
30 Mrd.DM 2,5 Mrd.DM
Lander

Schlusselzuweisungen:
insges. 27,5 Mrd.DM

Aufgabentrager |
‘ Vergiitung
bestellter Leistungen
Verkehrsunternehmen I

f Fahrgelder (Tickets)

Fahrgéste |

Abbildung 15: Variante C: Entflechtung

Kennzeichen: Starkung der Aufgabentrager
OPNV-Ausgaben der 6ffentlichen Hand: 27 Mrd. DM (30 - 2,5 §45a/SchwbG)
Zusatzeinnahmen der 6ffentlichen Hand: keine

Anzahl der Finanzstréme: 4*

*Steuerzahler -> 6ff. Hand -> Aufgabentrager -> Verkehrsunternehmen, Fahrgéste -> Verkehrs-

unternehmen

Tabelle 8: Eckdaten Variante C

6.5 Variante D: Zielforderung

Ein wieder anderer Weg wird mit der Modellvariante ,Zielférderung“ beschritten. Kern
der Uberlegung ist der Abbau von Regelungen, die den Zielen entgegenstehen, durch

eine gro3tmogliche Subsidiaritat. Auf diese Weise kdnnen grofRe derzeit brach liegende
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Kompetenzpotenziale auf den unteren Hierarchieebenen aktiviert werden. Bei der Lo-

sung von Problemen soll lokale Kreativitéat besser geférdert und genutzt werden.

Ein groRRer Teil der 6ffentlichen Mittel wird heute in Form von MalRnahmenférderungen
vergeben. Es werden beispielsweise Bahnsteiganlagen einer ganz bestimmten Hohe
gefordert oder bestimmte Fahrzeuge des offentlichen Verkehrs. Es wird zwar beab-
sichtigt, damit die dahinterstehenden Ziele, wie die intermodale Konkurrenzfahigkeit
des OPNV zu erreichen, doch die Mittel flieRen meist unabhangig davon, ob die Ziele

(soweit sie definiert sind) erreicht werden oder nicht.

Effektiver als das derzeit praktizierte ,GieRkannenprinzip* erscheint deshalb die Forde-
rung von Zielen, also die Vergabe von Mitteln in Abh&ngigkeit vom Erreichen eines
zuvor definierten Ziels, dem diese Mittel dienen sollen. Das heifdt: Zielférderung statt

MalRnahmenfdrderung.

Die Ziele werden dabei von der jeweils hdheren Hierarchieebene vorgegeben, zweck-
maligerweise nach einer Erdrterung mit der nachsttieferen Ebene. Auch diese Vari-
ante sieht — wie schon Modellvariante C — eine Blindelung der Mittelfliisse vor. Die
Kriterien fur die Erlangung von Férdermitteln werden allerdings dynamisch in Form von

Entwicklungszielen gestaltet.

Diese Zielvorgaben kénnen auf Bundes- und auf Landesebene formuliert werden, die
Gewahrung von Fordermitteln an die Aufgabentrager, welche diese im Rahmen von
Bestellungsvertragen an die Verkehrsunternehmen weiterleiten, orientiert sich dann an
der Zielerfullung. Mittel flie3en folglich nur bei Erreichen des Ziels, womit die Férderung

kontraproduktiver Maf3nahmen definitiv ausgeschlossen wird.

Um das Prinzip der Zielférderung praktikabel zu machen, ist es ratsam, zuvor eine ma-
ximale Fordersumme fur ein Ziel festzulegen. Als Beispiel sei eine Zielvorgabe des
Bundes gewahlt, die Larmimmissionen durch Zige des SPNV auf 50 dB(A) in defi-
niertem Abstand als Spitzenbelastung zu driicken. Zur Verfigung gestellt werden sol-
len flr ein bestimmtes Bundesland z.B. zweihundert Millionen DM, die einer Quote von
120 Prozent entsprechen. Vorab werden dem Land dann 100 Prozent, also 167 Millio-

nen DM, zur Verfugung gestellt, um das Ziel zu erreichen.

Wird das Ziel erreicht, werden auch im kommenden Jahr 100 Prozent der vorgesehe-
nen Mittel fir das dann definierte Larmimmissionsziel zur Verfligung gestellt. Wurde

das Ziel aber nur zu 90 Prozent erreicht, werden im Folgejahr nur 90 Prozent der Mittel
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zur Verfigung gestellt. Ist das Ziel uber erfillt worden, werden die entsprechenden
Mittel nachgezahlt (maximal 20 Prozent) und fir das nachste Jahr 100 Prozent bereit-

gestellt.

Wichtig ist, nicht nur eine Obergrenze der Férdersumme festzulegen, was die Liquiditat
sichert, sondern auch eine Untergrenze der Zielerreichung. Wenn das Ziel bei 50 dB(A)
liegt, kann die Untergrenze, die gleich null Prozent Zielerreichung gesetzt wird, bei-
spielsweise bei 55 dB(A) liegen. Die Spanne von null bis 100 Prozent erstreckt sich
also auf den Bereich zwischen 55 und 50 dB(A) 3 Werden also nur 55 dB(A) erreicht,
flielBen im Folgejahr keine Mittel aus diesem Topf des Bundes an das Land. Um einer-
seits kalkulieren und experimentieren zu kénnen und andererseits unnétige Mittelstro-
me zu vermeiden, sollte auf Rickzahlungen bei Zielverfehlung grundsatzlich verzichtet

werden. Der Mittelfluss wird immer erst im nachhinein gestoppt.

Als Effekt kann die Motivation des Landes erwartet werden, die festgelegten Mittel
durch geeignete MalRnahmen zur Zielerreichung zu erhalten. Die Steuerungsmoglich-
keit des Bundes ware somit sehr grof3. Allerdings hétten die Lander im Gegenzug auch
die Moglichkeit, erstens Uber die Art und Weise der Zielerreichung frei zu entscheiden
und zweitens sich bestimmten Zielen des Bundes zu widersetzen, in dem sie bewusst

auf bestimmte Mittel verzichten. lhre Entscheidungsfreiheit vergroRert sich also.

Den Landern als erster Empfangerebene wird dasselbe Instrument zur Weiterleitung
der Mittel an die nédchste Ebene an die Hand gegeben. Die Lander kdnnen ihrerseits
gegeniiber den Kommunen bestimmte Zielvorgaben festlegen und die Weiterleitung

von Mitteln an den Zielerreichungsgrad koppeln.

Ziele, die auf Bundes- oder Landesebene formuliert werden kdnnten, missen und sol-
len aber nicht ausschlieRlich OPNV-bezogen sein. Denkbar sind Vorgaben zum Modal
Split (zum Beispiel 33:33:33 fur nicht motorisierten : 6ffentlichen : PKW-Verkehr oder
plus10 Prozent fur den Umweltverbund gegeniber dem Vorjahr), zu Emissionen oder
Unfallzahlen im Gesamtverkehr (Abnahme der schwerverletzten und getoteten Ver-
kehrsteilnehmer um z.B. 10 Prozent), zu Erreichbarkeiten (z.B. Erreichen eines Ober-
zentrums in maximal 60 Minuten) oder anderen Zielen. Vor allem Umweltqualitatsziele
lassen sich nicht immer verkehrstragerspezifisch benennen. Sie missen mitunter her-

untergebrochen werden auf vordergriindig umweltunabhangige Ziele.
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Dabei werden mehrere Facetten des Prinzips deutlich: Zun&achst kbénnen Ziele auf Ba-
sis absoluter oder relativer Zahlen bestimmt werden, aul3erdem wird eine Begrenzung
auf den OPNV den genannten Oberzielen nicht gerecht. Das zieht aber die Notwendig-
keit nach sich, auch die heute nach Verkehrstragern getrennten Topfe zu vereinen. Die
Trennung erfolgt erst auf der untersten Ebene. Eine Kommune erhalt damit die Freiheit
zu entscheiden, ob sie in ein Radwegenetz, ein Stadtbahnnetz oder ein MIV-Netz inve-
stiert. Sie kann die Mittel auch auRerhalb des Verkehrsbereichs einsetzen, indem sie
zum Beispiel versucht, durch eine Veranderung der Siedlungsstruktur zielgerechte Mo-
dal-Split-Werte zu erreichen oder durch verkehrsoptimierte Schulstandorte Schulerver-
kehre zu reduzieren. Damit wird die Langfristigkeit bestimmter Verdnderungen
angesprochen. Es ist folglich vom Mittelgeber zu prifen, fir welche Zeitraume die Ziele
festgesetzt werden. Statt Jahresvorgaben sind beispielsweise auch Flnfjahresziele
denkbar, (analog der Fortschreibung der Nahverkehrsplane und der Vergabe der Ver-

kehrsleistungen).

Die Ausgestaltung der MalRnahmen, um diese Ziele zu erreichen, bleibt immer der
Kreativitat der Empfanger Uberlassen, welche dadurch zu umfassenden, maoglichst
attraktiven und effizienten Losungen angehalten werden (mehr Zielerfillung mit glei-

chen Mitteln bedeutet weitere Férderung).

Schwierigkeiten ergeben sich aus der Vielgestaltigkeit mdglicher Ziele und Indikatoren,
die zugrundegelegt werden kdnnen, und deren quantitative Umsetzung als MalRgabe
far Finanzflisse weitgehend zweifelsfrei ermittelt werden missen. Eine stark ausdiffe-
renzierte Ziel-/Indikatorenkulisse fuhrt leicht zu uniiberwindlichen Hantierbarkeitspro-
blemen, eine geringe Anzahl von Zielgr63en und Indikatoren kann die Zielpluralitat
schlecht abbilden.

Problematisch wird das System auch dort, wo eine Ubergeordnete Ebene (vor allem
der Bund) direkt mit MalBnahmen in das Geschehen eingreift. Denn die jeweils unter-
geordneten Ebenen brauchen selbstverstandlich eine gewisse Planungssicherheit,
wenn sie Investitionen zur Erreichung von Zielen tatigen, die der Bund dann mogli-
cherweise mit bestimmten MaflRnahmen unterlauft. Eine Anhebung der Mineralblsteuer
als verkehrslenkendes Element oder eine kostenintensive Ausweitung einer Versiche-

rungspflicht fir einen Verkehrstrager bleibt nicht ohne Einfluss auf das Verkehrsge-

63 Das Problem der logarithmischen Skala sei hier aus Grunden der Anschaulichkeit ausgeblendet.
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schehen. Ebenso kdnnen Mal3hahmen benachbarter Aufgabentrager wechselseitige
Einflusse haben, die die jeweilige Politik konterkarieren. Die Regelung derartiger Dinge
wird aber kaum im voraus festgelegt werden kdnnen, sondern kommt auf den prakti-

schen Versuch an.

Voraussetzung sind die Straffung der Hierarchie, die Bindelung von Regelungen, die
klare Definition von Zielebenen und vor allem die Ansiedlung zweckgebundener Mittel
dort, wo die jeweiligen Kompetenzen liegen. Der Mechanismus besteht aus drei Ele-

menten:

Q Zielvorgaben der jeweils héheren Ebene,

Q unabhéangige Kontrollen und

O Abhangigkeit der Mittelvergaben von der Zielerreichung.

Somit kénnen Umweltqualitatsziele erreicht, eine hohe Effektivitat hergestellt und Ler-
neffekte erreicht werden. Eine Umsetzung der Prinzipien bedeutet eine gro3ere Frei-
heit fur lokale Entscheidungen und verhindert Mittelflisse fir Vorhaben, die den
gesetzten Zielen entgegen laufen. Solange die Ziele nicht bestimmt sind, ist die Wir-

kung allerdings unspezifisch.

Fur die Modellvariante ,Zielférderung® erscheint daher ein praktischer Pilotversuch un-
umganglich. Zunachst kénnte dies auf kommunaler Ebene geschehen, spater auch auf
Landesebene. Aus diesen Tests kann die Gestaltung des Instruments bei umfassender

Einfihrung abgeleitet werden.



Umweltpolitische Handlungsempfehlungen Finanzierung OPNV - Schlussbericht Band A

-132 -

Variante D : Zielforderung

Steuerzahler |

Status quo:
30 Mrd.DM ‘
Bund

variabel ‘

Lander

. ‘ variabel
variabel

Aufgabentrager |

‘ Vergiitung
bestellter Leistungen

Verkehrsunternehmen I

f evtl. Fahrgelder (Tickets)
Fahrgaste I

Abbildung 16: Variante D: Zielférderung

Kennzeichen: Flexibilitat
OPNV-Ausgaben der 6ffentlichen Hand: variabel
Zusatzeinnahmen der 6ffentlichen Hand: variabel
Anzahl der Finanzstréme: mind. 2*

*Steuerzahler -> 6ff. Hand -> ?; Fahrgéste -> Verkehrsunternehmen

Tabelle 9: Eckdaten Variante D

6.6 Variante E: Grundangebot plus Pramie

Kerngedanke dieses Modells ist es, die malRgeblichen Akteure - Aufgabentréger des
OPNV, Verkehrsunternehmen, dffentliche Hand, Verkehrsteilnehmer - so einzubinden,

dass jeder in Verfolgung seiner Interessen zur Optimierung der Losung beitragen kann.
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Dies wird im wesentlichen durch die Kombination von zwei einfachen und gut begrind-

baren Forderwegen erreicht:

Die Aufgabentrager sind fur die Definition und das Zustandekommen eines Grundan-
gebotes im OPNV im Sinne des service public zustéandig. Dies geschieht - nicht viel
anders als gegenwartig vorgesehen - durch die Bestimmung von Standards etwa hin-
sichtlich der raum-zeitlichen ErschlieBungsqualitdt oder auch Taktvorgaben bei Ein-
zelleistungen. Das Grundangebot wird durch die Ausschreibung und Vergabe an ein
OPNV-Unternehmen (gegebenenfalls an Bietergemeinschaften) im Wettbewerb si-
chergestellt. Da es sich hierbei um ein Angebot im Rahmen der Daseinsvorsorge han-
delt, erscheint der Einsatz 6ffentlicher Gelder zum Zustandekommen unproblematisch,
zumal durch das Vergabeverfahren sichergestellt wird, dass dieses Angebot zu dem
niedrigsten erzielbaren Einsatz 6ffentlicher Gelder zustande kommt. Mit dem Auftrag
zur Erstellung des Grundangebotes ist eine Konzession fir das gesamte Bedienungs-
gebiet verbunden. Je nach lokaler Gegebenheit kann die kombinierte Auftrags- und
Konzessionsvergabe mit einem Zuschuss an das Unternehmen oder einer Gebuhr, die

an den Aufgabentrager zu entrichten ist, verbunden sein.

Das zweite Forderungselement ist eine erfolgsorientierte Leistungspramie, die vom
Bund (ggf. tiber die Lander) an die OPNV-Unternehmen nach MaRgabe der von ihnen
erreichten Verkehrsleistungen (Personenkilometer beziehungsweise Personenfahrten)
ausgeschuttet wird. Rechtfertigung fur diese Forderung ist die 6konomische Figur des
Least Cost Planning: Es ist davon auszugehen, dass der 6ffentlichen Hand insgesamt
durch die Erstellung von Verkehrsleistungen durch den OPNV im Vergleich zum MIV
weniger Kosten und weniger Schaden entstehen. Es entspricht der dkonomischen
Vernunft, wenn der Bund einen Teil der vermiedenen Kosten beziehungsweise Scha-
den an die Erzeuger der Kostenvermeidung ausschitten, um eine insgesamt méglichst

grofRe Kostensenkung zu erreichen.
Fur die OPNV-Anbieter entsteht durch die erfolgsorientierte Leistungspramie zunachst

Q ein verstarkter Anreiz, sich tiberhaupt um die Erstellung des OPNV zu bewerben,

vor allem aber

Q ein Anreiz, das Angebot zwecks erhdhter Einnahmen aus Leistungspramien aus-

zuweiten,
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und zwar so, dass bei geringsten Mehrkosten ein Maximum an erhdhter OPNV-

Nutzung realisiert wird.

Fur das allgemeine Publikum schliel3lich ergibt sich, dass Uber die Absicherung der
Grundbedurfnisse hinaus auf mittlere Frist eine laufende Verbesserung der Angebots-
situation zu erwarten ist, weil seitens der Anbieter ein 6konomisches Interesse an einer
erhohten OPNV-Nutzung besteht.

Der durch diese Zusammenhange angeregte Optimierungsprozess fuhrt tendenziell
dazu, dass ein starkerer und kompetenterer Wettbewerb um die Vergabe der Ver-
kehrsleistung zur Grundversorgung zu erwarten ist. Im Gefolge dieser Wettbewerbs-
verbesserung kann seitens des Aufgabentragers das sachliche Anforderungsniveau
erhoht werden und/oder es kdnnen seitens des Aufgabentragers glnstigere finanzielle
Konditionen erzielt werden, bis dahin, dass sich die Richtung der Finanzfliisse umkeh-
ren kann: An die Stelle einer Kosteniibernahme im Rahmen der Bestellung des ausge-
schriebenen Grundangebotes tritt dann eine Einnahme aus der Vergabe der
Konzession fur das ausgeschriebene Bedienungsgebiet. Die Aussicht auf solcherart
Okonomisch vorteilhafte Gestaltbarkeiten konnte die Aufgabentrdger wiederum dahin-
gehend beeinflussen, eine insgesamt OPNV-geeignete Planung der Siedlungsstruktur,

der Industrie- und Gewerbeflachen und der Verkehrsverhéltnisse zu unterstitzen.

Das hier entwickelte Grundkonzept erméglicht eine weitergehende Ausgestaltung und
bedarf in Teilbereichen einer solchen. So kann beispielsweise nach Erwagung der
sachlichen Angemessenheit und wenn es als weiter zielfiihrend erachtet wird, die Lei-
stungspramie differenziert werden - je nachdem, wie die Leistung im OPNV erbracht
wird und wie hoch dementsprechend die erzielbaren gesamtgesellschaftlichen 6kono-
mischen Vorteile ausfallen. So kann gegebenenfalls der Betrieb mittels Schienenver-
kehr oder O-Bussen als starker umweltentlastend eingeschatzt und entsprechend
starker pramiert werden oder der Betrieb mit modernerem, weniger umweltbelasten-
dem Gerat durch hohere Leistungspramien gefordert werden. Derartige potentiell die
Zielbeitrage weiter erh6hende Gestaltungen sollen selbstverstandlich nicht ihrerseits
durch Ubertriebene Kompliziertheit die Hantierbarkeit einschranken - der Gewinn an

Exaktheit konnte dadurch auch Gberkompensiert werden.

Auch die Festlegung der Bezugsbasis fur die Pramie erfordert eine weitere Festlegung.

Bei Bezugnahme auf Anzahl der Fahrgaste entsteht ein Anreiz, mehr Kunden zu ge-
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winnen, bei Bezugnahme auf die Personenkilometer eher ein Anreiz, die Kunden tber
eine langere Wegstrecke zu befdrdern. Auf den ersten Blick konnte bei dieser Alterna-
tive die Orientierung auf die Anzahl der Kunden bzw. Befdorderungsfalle als Préferenz
anbieten, bei genauerer Betrachtung durfte der Orientierung an den Personenkilome-
tern der Vorzug zu geben sein: Die generelle Kundenbindung an den OPNV ist fiir die
Unternehmen auch in diesem Fall erstrebenswert und tber die Tarifstruktur (,Umwelt-
tickets, d.h. Monatskarten im Abonnement) forderbar; die Personenkilometer kénnten
als besser geeignete skalare Aufwandsgrof3e fir die Reprasentation der (vermiedenen)
Umweltlasten und damit fir die Pramienzahlung eingeschéatzt werden. Die Gefahr einer
umweltschadlichen Anregung zuséatzlichen Verkehrs ist ohnehin nicht sehr grof3, hin-
sichtlich der Verlagerungseffekte regt eine Pramierung der Personenkilometer im
OPNV im Vergleich zu einer Pramierung der Beforderungsfalle dazu an, starker vom

MIV als vom nicht motorisierten Verkehr zu verlagern.

Notwendig erscheinen klare Vorgaben hinsichtlich der mdglichen Gestaltungsfreiraume
durch die OPNV-Unternehmen. Bei der Angebotsgestaltung muss - soweit das Ange-
bot Uber die Grundversorgung hinausgeht - der Spielraum fiur die Unternehmen grof3
sein, damit diese laufend Optimierungsschritte unternehmen kénnen; dem Aufgaben-
trager konnen hierbei lediglich Kontrollaufgaben erwachsen. Dagegen empfiehlt sich
bezlglich der Tarifgestaltung eine klare Vorgabe seitens des Aufgabentragers, schon
um eine zureichende Einheitlichkeit beziehungsweise Kompatibilitdt der Tarife sicher-
zustellen; neben weitergehenden Anregungen erscheint als sinnvolle Aufgabe fir die
OPNV-Unternehmen lediglich die Mdglichkeit, erganzende tarifire Angebote zu ent-

wickeln, insbesondere solche mit 6konomischen Vorteilen fur die Kunden.

Auf die Mittelverteilung auf die beiden Forderwege kann hier nicht im Detail eingegan-
gen werden. Sicher erscheint, dass mit dem gegenwartigen Umfang staatlicher For-
dermittel durch die Freisetzung 0©konomischer Triebkrafte zur Kosten-Nutzen-
Optimierung schrittweise mehr erreicht werden kann als mit der bisherigen Praxis der
Mittelvergabe. AulRerdem sind durch die Konzentration auf zwei Forderwege Vereinfa-
chungen im Mittelfluss und damit Minderungen der Transaktionskosten zu erzielen.
Dabei durfte auch offensichtlich sein, dass die jeweilige Finanzmasse und die Forder-
satze einerseits im Zeitverlauf fir Anpassungen offen sein missen, andererseits zur
Gewahrleistung von Planungssicherheit fiir alle Beteiligte fur eine langere Zeit im vor-

aus festgelegt werden mussen.
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Auf Seiten der pramiengewahrenden Instanzen (Bund und Lander) wird die politische
Bereitschaft zu einer weiteren Férderung des OPNV dadurch unterstiitzt, dass gewisse
Entlastungen in anderen Bereichen angestof3en werden kénnen. Auf der kommunalen
Ebene der Aufgabentréger kann ein einfaches 6konomisches Interesse unterstellt wer-
den, das fallweise eine etwa vorhandene traditionelle Orientierung am PKW-Verkehr
neutralisiert, jedenfalls aber dazu anregen kann, die OPNV-Verhaltnisse nicht aus blo-

Ber Nachlassigkeit zu verschlechtern.

Als einfache Gestaltungsmdglichkeit bietet sich an, dass die Gesamtmittel nach einem
geeigneten Schlissel von den Landern verwaltet werden. Die Mittel fur die Sicherung
des Grundangebotes kdnnten unter Beriicksichtigung siedlungsstruktureller Bedingun-
gen an die Aufgabentrager gereicht werden; die Mittel fir die Leistungspramie nach
bundeseinheitlichen Vorgaben kénnten in Auftragsverwaltung fir den Bund gegen ge-

eigneten Nachweis direkt an die OPNV-Unternehmen ausgeschuttet werden.

Um eine Vorstellung vom moglichen Umfang der Mittelfliisse zu erzeugen, sei beispiel-
haft von einer etwa gleich starken Ausstattung beider Forderwege ausgegangen; dann
konnten unter den gegenwartigen Bedingungen durchschnittlich rd. DM 200 je Einwoh-
ner und Jahr fur die Bereitstellung des Grundangebotes an Forderung flie3en und rd.
DM 0,16 als durchschnittliche Leistungspramie pro Personenkilometer im OPNV aus-
geschittet werden. Bei einer Bereitstellung von durchschnittlich DM 100 je Einwohner
und Jahr fUr die Bereitstellung des Grundangebots und DM 0,15 als durchschnittlicher
Leistungspramie je Fahrgastkilometer konnte bereits das Doppelte der heutigen

OPNV-Leistung pramiert werden.
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Variante E : Grundangebot plus Pramie

Steuerzahler I

etwa Status quo:
= = 30 Mrd.DM;
davon:

a) Leistungspramie:
ca. 16 Mrd.DM

b) Férderung Grundangebot:
ca. 14 Mrd.DM

Aufgabentrager |

ZuschuR ‘ f oder Gebdihr

Verkehrsunternenmen |

t Fahrgelder (Tickets)

Fahrgaste |

Abbildung 17: Variante E: Grundangebot plus Pramie

Kennzeichen: Starkung der Verkehrsunternehmen

OPNV-Ausgaben der 6ffentlichen Hand: max. 30 Mrd. DM**

Zusatzeinnahmen der 6ffentlichen Hand: keine

Anzahl der Finanzstrome: 4*

*Steuerzahler -> 6ff. Hand -> Aufgabentrager -> Verkehrsunternehmen, Fahrgaste -> Verkehrs-
unternehmen

** DM 200 je Einwohner und Jahr und DM 0,20 pro Personenkilometer im OPNV

Tabelle 10: Eckdaten Variante E



Umweltpolitische Handlungsempfehlungen Finanzierung OPNV - Schlussbericht Band A

- 138 -

6.7 Prufung

Fur die Bewertung des Potenzials der einzelnen Varianten gegeniber einem Ver-
gleichszeitpunkt (hier: dem Status quo) eignet sich eine fiinfstufige Skala mit zentralem
Nullpunkt. Sowohl bei Verbesserungen als auch bei Verschlechterungen sind somit
zwei Differenzierungen mdaglich. Damit wird der bedingt durch ihren Schatzcharakter
mit relativ hohem Abstraktionsgrad vorgenommenen Bewertung ebenso Rechnung
getragen wie der Anforderung einer schnellen Interpretierbarkeit der Ergebnisse. Zur
Verbesserung der Lesbarkeit werden die Einzelbewertungen auf der Indikatorenebene
zudem mittels Zeichen vorgenommen; eine Umrechnung in Zahlen erfolgt im ersten

ausgewiesenen Aggregationsschritt.

Bewertung Zeichen Notenskala
sehr viel besser ++ 2
besser + 1
unverandert o] 0
schlechter - -1
sehr viel schlechter - - -2

Tabelle 11: Bewertungs-Skala

Wie oben begrindet, wird zum Bewertungsbereich 4. Internationale Vertraglichkeit
keine Bewertung vorgenommen. Selbstverstandlich ist auch fir die eingetragenen Be-
wertungen zu betonen, dass andere Bewerter zu leicht abweichenden, fallweise auch
zu anderen Einschatzungen kommen konnten. Insbesondere die eingestellte doppelte
Gewichtung der Bewertungsbereiche 1 Umweltvertraglichkeit und 6 Rechtlich-
administrative Vertraglichkeit mag nachvollziehbar, aber nicht zwingend erscheinen.
Gleichwohl haben sich Bewertungsverfahren wie das vorliegende generell dahinge-

hend bewéhrt, dass sie in der Grundaussage zu robusten Ergebnissen fuhren.
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Pos. Indikator A B C D* E
Gratis | Stopp | Entfltg. Ziel Pra-
mie
1 Umweltvertraglichkeit 0,75 0,00 0,25 (2,00)* | 0,75
1-1 |Anstieg der OPNV-Nutzung ++ - + ++ +
1-2 | Vermeidung der Verlagerung "nicht- - ++ 0 ++ o]
motorisierter Wege" zum OPNV
1-3 | Verlagerung von MIV-Wegen auf den ++ - 0 ++ +
OPNV
1-4 | Verbesserung der Umweltfreundlich- o] 0 0 ++ +
keit des OPNV
2 Okonomische Vertraglichkeit 1,00 0,25 1,00 (1,00)* | 1,00
2-1 | Verbesserung der Kosteneffizienz fur ++ -- + + +
die Fahrgaste
2-2 | Verbesserung der Kosteneffizienz fur o] ++ + + +
Verkehrsunternehmen
2-3 | Verbesserung der Kosteneffizienz fur + + + + +
Ubrige Wirtschaft
2-4 | Verbesserung der volkswirtschaftli- + 0 + + +
chen Effizienz
3 Sozialvertraglichkeit 0,75 -0,50 0,25 (2,00)* | 0,25
3-1 | Verbesserung der allgemeinen Zu- ++ - + ++ +
ganglichkeit
3-2 | Verbesserung der Zuganglichkeit fur o} - 0 ++ o}
mobilitdtsbenachteiligte Gruppen
3-3 [ Verminderung der Unfallgefahrdung ++ - 0 ++ o]
im Verkehr
3-4 | Verminderung der Belastigung durch - + 0 ++ o}
OPNV
5 Verkehrliche Vertraglichkeit 0,50 0,00 0,75 1,00 0,50
5-1 | Verbesserung der verkehrlichen Qua- + - + + +
litat des OPNV-Angebots
5-2 [ Verbesserung der verkehrlichen Effi- o} + + + o}
zienz der OPNV-Leistungserstellung
5-3 [ Verbesserung der verkehrlichen Effi- + 0 + + +
zienz der gesamten Verkehrsablaufe
5-4 | Verbesserung der intermodalen Kom- o} 0 0 + o}
patibilitat
6 Rechtlich-administrative Vertrag- 1,00 0,50 1,00 0,25 1,50
lichkeit
6-1 | Gewahrleistung der EU- + + ++ ++ ++
Rechtskonformitét
6-2 | rechtliche Ausgewogenheit + + + ++ +
6-3 | leichte Einfluhrbarkeit 0 - - 0 - - ++
6-4 | gute Hantierbarkeit ++ ++ + - +
gewichteter Durchschnitt 082 | 011 | 064 | 121 | 0,89

*) Bei Modell D hangt der Grad der Zielerfillung bei den ersten 3 Positionen von der jeweiligen Ausgestaltung ab; eine

gleichzeitige Hochsterfiillung ist hierbei ausgeschlossen.

Tabelle 12: Bewertung des Potenzials gegentber dem Status quo
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Die Bewertung, deren Einzelergebnisse aus enthommen werden koénnen,
hat bei Betrachtung der Durchschnittswerte einen klaren Gewinner: die Variante ,Ziel-
forderung®. Sie liegt deutlich vor den nah beieinander liegenden Modellen ,,Grundan-
gebot plus Pramie®, ,Gratisangebot* und ,Entflechtung®. Sehr klar distanziert wird die
Variante ,Forderstopp”, die gegeniiber den Status quo keine nennenswerte Verbesse-

rung verspricht.

Die rechnerische Spitzenbewertung der Variante ,Zielférderung“ ist allerdings ein Ar-
tefakt, insofern hierbei positive Wertgewichte unterschiedlicher Auspragungen dieser
Variante zusammengefuhrt werden. In der Tat wurde ja fur diese Variante nicht aus-
drucklich bestimmt, welche Zielkonstellation gewahlt wird; die Flexibilitat dieser Vari-
ante hinsichtlich unterschiedlicher Zielstellungen macht entsprechend auch viel von
ihrem Reiz aus. Bei den Eintragungen in die Bewertungstabelle wird berucksichtigt,
dass diese Variante bei Wahl eines bestimmten Zielrahmens auch das Potenzial bietet,
das jeweilige Ziel in hohem Male zu bedienen. Aber naturgemal ist es nicht mdglich,

alle Ziele maximal ohne Beeintrachtigung der jeweils anderen Ziele zu férdern.

Alle Ubrigen Varianten verfiigen Uber einen erheblich engeren Rahmen, der allerdings
auch mit groRBerer Wahrscheinlichkeit genutzt wird. Insofern ist der Vorsprung der

Zielférderungsvariante zu relativieren.

Zudem kann festgestellt werden, dass aufgrund der sehr umfassenden Umstrukturie-
rungen, die bei einer Umstellung auf das Zielfdrderungsprinzip erforderlich sind, Pro-
bleme im rechtlich-administrativen Bereich bestehen. Die Hantierbarkeit und vor allem
die Einfihrbarkeit ist mit negativen Noten belegt. Die Variante schneidet deshalb in
diesem mit doppelter Gewichtung versehenen Bereich mit Abstand am schlechtesten

ab (1,25 Punkte schlechter als die Variante ,Pramie®).

Besonders gut schneidet die ,Zielférderung“ im ebenfalls doppelt gewichteten Umwelt-
bereich ab (1,25 Punkte besser als die Variante ,Pramie®). Denn es ist moglich, ent-
sprechende Ziele festzulegen, die genau mit denjenigen Zielen Ubereinstimmen, die
hier als wichtig definiert wurden. Eine ahnliche Situation zeigt sich im sozialen Bereich,
da dort ebenfalls entsprechende Ziele definiert werden kdnnen. Ebenfalls deutlich po-
sitiv, aber um eine ganze Note schlechter ist die ékonomische und die verkehrliche
Vertraglichkeit bewertet, da die Vorgaben hinsichtlich der Effizienz nicht direkt erfolgen

kdénnen.
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Ein nicht zu unterschéatzender Vorteil der Variante ,Pramie” liegt in der Tatsache, dass
sie an keiner Stelle schlechter als der Status quo bewertet wird. In manchen Bereichen
wie zum Beispiel der Sozialvertraglichkeit sind nur relativ geringe Verbesserungen zu
konstatieren, wahrend in den Bereichen Umwelt- und rechtlich-administrative Vertrag-
lichkeit gute Noten erzielt werden. Im letztgenannten Bereich resultiert die Bewertung
vor allem aus dem vergleichsweise geringen Anderungsbedarf. Mit kleinen, aber be-
deutsamen Verbesserungen wird eine grof3e Wirkung erzielt. Eine gute Beurteilung
wird auch hinsichtlich der 6konomischen Vertraglichkeit erreicht, da mit dem Instrument
der Préamie ein hohes Anreizpotenzial zur insgesamt und damit fur alle Beteiligten effi-

Zienten Angebotserstellung geschaffen wird.

Eine deutlich andere Einzelbewertung erfahrt die Variante ,Gratisangebot”, die im ge-
wichteten Durchschnitt eine fast ebenso gute Note erhalt wie die Variante ,Pramie”. Auf
der Aggregationsebene der Sozialvertraglichkeit schneidet sie verstandlicherweise
erheblich besser ab, da kostenfreies Benutzen mdglich ist. Im rechtlich-administrativen
Bereich ergeben sich nicht ganz so gute Werte, da die vollstandig 6ffentliche Finanzie-
rung der Erhebung einer Nahverkehrsabgabe bedarf. Zwar ist deren Hohe gering, doch

ist der Offentlichkeit die derzeitige Finanzierungsstruktur kaum bekannt.

Schlechterstellungen gegentber dem Status quo sind an zwei Stellen zu erwarten:
Erstens ist davon auszugehen, dass durch den Verzicht auf Tickets eine ganze Reihe
von heute unmotorisiert zuriickgelegten Wegen auf den OPNV verlagert werden.
Zweitens wird aufgrund der Ausdehnung von Nachfrage und Angebot kaum eine Ver-
minderung der Belastigung durch OPNV zu erwarten sein. Damit ist die Schwankungs-
breite in der Bewertung wesentlich groRer und auch innerhalb der Bereiche starker
ausgepragt als bei der Variante ,Pramie”. Bei einem so radikalen Umschwenken auf

eine Finanzierungsquelle sind solche Effekte verstandlich.

Eine wieder gleichmaRigere Bewertung erfahrt die Variante ,Entflechtung“. Diese die
Aufgabentréger starkende Variante hat vor allem den Abbau von Transaktionskosten
und eine effizientere Handhabung der Finanzierungselemente zum Ziel. Folglich wer-
den bei der 6konomischen und der verkehrlichen Vertraglichkeit, in die finanzielle und

verkehrliche Effizienz einflie3en, besonders gut bewertet.

Zudem erzielt die rechtlich-administrative Vertraglichkeit eine gute Note, da die Strome

zwischen den Hierarchieebenen zusammengefasst werden, ohne den Umfang zu ver-
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andern, und da sehr stark auf die Zielrichtung des europaischen Rechts geachtet wur-
de. Verbesserungen werden auch in der Umweltvertraglichkeit erzielt, jedoch sind die-

se nicht so nachhaltig wie in den zuvor diskutierten Varianten.

Weit abgeschlagen in der Bewertung findet sich die Variante Forderungsstopp. Sie
enthélt die starksten Schwankungen in der Einzelbenotung und weist als einzige Vari-
ante innerhalb eines Bereichs eine negative Bilanz auf. Die Sozialvertraglichkeit wird
aufgrund der Verschlechterungen der Zuganglichkeit und dem mit einer geringeren
OPNV-Nutzung verbundenen Gefahrdungsanstieg durch den MIV mit —0,50 benotet. In
fast allen Bereichen kann eine schlechtere Bewertung gegeniiber den anderen Vari-

anten festgestellt werden.

Besonders negativ féllt die deutlichere Verschlechterung der Kostensituation fir die
Fahrgaste auf, die Verschlechterung der Angebotsqualitat und die mit beidem verbun-
dene geringere Nutzung des OPNV. Positiv fallen die aufgrund der klaren Regelung
gute Hantierbarkeit und die verbesserte Kosteneffizienz der Verkehrsunternehmen auf.
Fur die Umwelt positive Entwicklungen sind lediglich dann zu erwarten, wenn Wege

nichtmotorisiert anstatt mit dem OPNV zuriickgelegt werden.
Zusammenfassende Bewertung

Die vergleichender Durchmusterung der idealtypischen Modelle ergibt somit ein relativ

klares, jedoch nicht abschliel3endes Ergebnis:

O Das Modell ,Férderungsstopp” dirfte auch langerfristig kaum eine zielfihrende
Perspektive bieten; neben der - in diesem Modell verabsolutierten -selbstver-
standlichen Zielorientierung an einem sparsamen Einsatz Offentlicher Mittel er-

scheint daher eine weitere Verfolgung wenig aussichtsreich.

Q Das Modell ,Entflechtung” markiert eine in jeder Losung anzustrebende deutliche
Vereinfachung der Finanzflisse, durfte jedoch als alleiniger Lésungsansatz allen-
falls kurzfristig aus politisch-pragmatischen Griinden gentigen; das Grundkonzept
ist also in die zu findende Lésung zu inkorporieren und kann auch verhaltnismafig

kurzfristig auf den Weg gebracht werden.

Q Das Modell ,Gratisangebot* kénnte langfristig sinnvolle Perspektiven bieten, er-
scheint jedoch unter den gegenwartig absehbaren allgemeinen gesellschaftlichen

Rahmenbedingungen eher verfehlt; dieser Losungsansatz sollte daher nicht grund-
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satzlich verworfen werden, in praktischer Form jedoch nur fallweise zur Anwendung

kommen.

O Das Modell ,Zielférderung“ scheint einen interessanten Ansatz zu bieten, kann je-
doch aufgrund seiner Unbestimmtheit nicht eindeutig beurteilt werden; es koénnte
daher versucht werden, in ausgewahlten Einzelfallen eine Konkretisierung zu ent-
wickeln und zu erproben. Unabhangig davon kdnnen einfache Zielparameter gene-
rell als Losungsbestandteil empfohlen werden.

Q Das Modell ,Grundangebot plus Pramie“ kdnnte zumindest vom Zugriff als be-
sonders geeignet angesehen werden; unbeschadet der Tatsache, dass eine un-
mittelbare Umsetzung nur beschrankte Erfolgsaussichten hat, kénnte dieser L6-
sungsansatz daher ins Zentrum der weiteren Uberlegungen und Entwicklungen
gestellt werden.

AbschlieRend eine grafische Darstellung der Ergebnisse der durchgefiihrten Bewer-
tung der Modelle:

gewichteter Durchschnitt
1,20

1,06 *

1,00

0,80

0,60

0,40

0,20

0,00

*) Die Vergleichbarkeit ist bezuglich Modell D insofern zu relativieren, als der Grad der Zielerfillung von
der jeweiligen Ausgestaltung abhangt und eine gleichzeitige Hochsterflllung bei der 8konomischen, 6ko-

logischen und sozialen Vertraglichkeit ausgeschlossen ist.

Abbildung 18: Bewertung der Modelle: gewichteter Durchschnitt
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