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Der Offentliche Personennahverkehr (OPNV) stellt zweifellos einen Bereich der
Offentlichen Daseinsvorsorge dar, in dem die Versorgung noch gréRtenteils
von der 6ffentlichen Hand geleistet wird, sich jedoch eine Liberalisierung des
Marktes immer deutlicher abzeichnet. Ein fir Fruhjahr 2003 erwartetes Urteil
des EuGH wird diesen Prozess moglicherweise verstarken und dazu fuhren,
dass ein GroRteil der OPNV-Leistungen nur noch nach Ausschreibungen
vergeben werden darf. Die flachendeckende Einflihrung von Wettbewerb im
OPNV ware die Folge. Dass dieser kontrolliert werden muss, zweifelt mit Blick
auf die wichtige gesellschaftliche Funktion dieses Versorgungsbereichs
niemand an. Unklar ist jedoch, wie dieser kontrollierte Wettbewerb genau
gestaltet werden sollte und ob kommunale Verkehrsunternehmen, denen
bislang eine Sonderstellung auf dem Markt zukam, in der Lage sein werden,
sich in diesem zu behaupten.

Wahrend Befurworter dieser Entwicklung auf eine effizientere Leistungser-
bringung durch Wettbewerb hoffen, beflirchtet die andere Seite einen
Quialitatsverlust in der Versorgung, verbunden mit einem noch nicht abseh-
baren Kontrollaufwand.

Im Rahmen einer Veranstaltungsreihe zum Thema ,,Offentliche Daseinsvor-
sorge* hat die Schader-Stiftung im Dezember 2002 Vertreter aus Wissen-

schaft und Praxis (Verbande, kommunale/ private Verkehrsunternehmen) zu
einer Diskussionsrunde tiber die Zukunft der OPNV-Versorgung eingeladen.

Zur Rechtslage

Das PBefG unterscheidet zwischen eigenwirtschaftlichen Versorgungsleis-
tungen, die auf Betreiben der Verkehrsunternehmen von diesen aufgrund
behdrdlicher Genehmigung und ohne 6ffentliche Beihilfen erbracht werden
(PBefG 8 8 Abs. 4), und gemeinwirtschaftlichen Versorgungsleistungen, die im
Auftrag der Kommunen nach Ausschreibung von demjenigen Verkehrsunter-
nehmen erbracht werden, das fir seine Leistung die geringsten 6ffentlichen
Beihilfen benotigt (PBefG § 13a Abs.1).

Umstritten ist, ob die in 8§ 8 Abs. 4 PBefG genannten ,,Ertrage“ bei der Ein-
stufung einer Versorgungsleistung als ,,eigenwirtschaftlich* mit der Folge
unbeachtlich sind, dass sie nicht ausschreibungspflichtig sind, wovon das
PBefG ausgeht, oder ob es sich bei diesen Ausgleichszahlungen tatsachlich um
Beihilfen i.S.v. Art. 86 und 87 EGV (i. d. F. des Vertrags von Amsterdam zur
Anderung des Vertrags uiber die Europaische Union pp. vom 2. Oktober 1997)
mit der Folge handelt, dass auch nach § 8 PBefG Abs. 4 kalkulierte Versor-
gungsleistungen ,,gemeinwirtschaftlich* und damit ausschreibungspflichtig
waren.

Die Frage liegt derzeit dem EuGH zur Entscheidung vor (Vorlagebeschluss d.
BVerwG v. 6. April 2000 - 3 C 7.99 -). Kommt das Gericht zu dem Ergebnis,
dass die ,,Ertrage* i.S.v. 8 8 Abs. 4 PBefG als ,,Beihilfen* im Sinne europé-
ischen Wettbewerbsrechts anzusehen sind, ist aufgrund erheblicher Aus-
weitung der Ausschreibungspflichtigkeit von Verkehrsleistungen eine starke
Zunahme des Wettbewerbsdrucks auf die 6ffentlichen (kommunalen)



Verkehrsunternehmen zu erwarten. Manche sehen fir diesen Fall deren
Uberlebensfahigkeit gefahrdet, weil sie - etwa aufgrund ihrer Tarifgebun-
denheit — im Wettbewerb mit (h&ufig auslandischen) ,,Billiganbietern* nicht
mithalten konnten.

Die aktuelle Diskussion zum OPNV

Einig sind sich die Experten in der Feststellung, dass es sich bei der OPNV-
Versorgung um eine Aufgabe der Offentlichen Daseinsvorsorge handele und
somit eine Gewahrleistungspflicht des Staates bestehe. Bei der Frage, wie die
offentliche Hand dieser Verpflichtung nachkommen solle, wurden jedoch
zumindest kontrare Meinungen deutlich.

Die Qualitat des OPNV in Deutschland ist nach libereinstimmender Meinung
grundlegend hoch einzustufen, auch wenn es vereinzelt noch Verbesserungs-
bedarf in den Stadt-Umland-Verbindungen gebe. Dabei obliege die Verant-
wortung fur den OPNV den Bundeslandern, vor allem aber den Kommunen
und Landkreisen (s. z. B. Gesetz zur Weiterentwicklung des 6ffentlichen
Personennahverkehrs in Hessen §4).

Noch erbrachten vornehmlich kommunale Verkehrsunternehmen die Leistun-
gen des OPNV. Es habe jedoch, so die Experten, bereits eine Marktoffnung
stattgefunden, so dass in den letzten Jahren zunehmend private Verkehrs-
unternehmen Versorgungsleistungen tibernommen hatten.

Wie in anderen Bereichen der Daseinsvorsorge sprechen sich auch im OPNV-
Bereich Befurworter der traditionellen Versorgungsstruktur dafir aus, die
Privatwirtschaft aus der Daseinsvorsorge ,,herauszuhalten* und warnen vor
den Negativfolgen einer vorrangig auf wirtschaftliche Gesichtspunkte
(s»,shareholder value*) ausgerichteten Versorgung. lhnen zufolge werde eine
zuverlassige, flachendeckende Versorgung durch private Anbieter gefahrdet,
da es jenen ausschlief3lich auf die Bedienung rentabler Versorgungsbereiche
ankomme (,,Rosinenpickerei*‘). Wichtig fiir den OPNV als Teil der Offentlichen
Daseinsvorsorge sei demgegenuber die Verlasslichkeit und Kontinuitat einer
Grundversorgung, die man nicht dem Markt Gberlassen dirfe. Kritiker ver-
weisen dagegen auf eine Steigerung der Effizienz durch Wettbewerb, die
letztendlich dem Burger zugute komme, und fordern ,,gleiche Spielregeln fur
alle*“. Ausgleichszahlungen und Quersubventionierungen oOffentlicher Ver-
kehrsunternehmen stellten demzufolge eine Wettbewerbsverfalschung dar
und seien ineffizient.

Dass die Subventionspraxis im defizitiaren OPNV unabhéngig von einer Uber-
prufung auf EU-Ebene verbessert werden musse, war einhellige Auffassung.
Nicht immer werde das Geld dort eingesetzt, wo der allgemeine Nutzen am
groRten sei. So wird kritisiert, dass im Rahmen des Flachenausbaus Schienen-
strecken subventioniert wirden, fur die es kaum Nachfrage gebe. Hier werde
ein Nachteil des Regionalisierungsgesetzes deutlich, nach dem durch eine
bereits festgelegte Zuteilung der Finanzmittel keine ausreichenden Anreize flr
deren effizienten Einsatz bestiinden. Es bedurfe daher eines anhand von
Fahrgastzahlen erstellten Leistungsschlissels fur jedes Land.

Als unbedingt erforderlich im OPNV erweise sich eine deutliche Aufgabenver-
teilung zwischen der Leistungs- und Gewahrleistungsebene, ,,da man nicht
Spieler und Schiedsrichter zugleich sein kann*. Die Forderung nach einer
deutlichen Trennung zwischen der politischen Ebene und den Versorgungs-



unternehmen, von denen viele zurzeit noch als ,,ausgelagerte Behérde
erschienen* fand bei allen Experten Unterstiitzung.

Noch nicht absehbar sei, in welchem MalRe kommunale Unternehmen in der
Lage seien, im Wettbewerb mit privaten Verkehrsunternehmen, insbesondere
den GroRRunternehmen als ,,global players*, zu bestehen. So gebe es bereits
jetzt auslandische Grof3anbieter, die ihren Eintritt in den deutschen OPNV-
Markt vorbereiteten. Viele kommunale Verkehrsunternehmen, dartiber
herrscht Einigkeit unter den Experten, seien hierfir bislang unzureichend
vorbereitet und setzten somit langfristig ihre Existenz aufs Spiel. Es liege daher
die Annahme nahe, dass wir es in 10 bis 15 Jahren mit einer grundlegend
verdnderten Unternehmensstruktur im 6ffentlichen Nahverkehr zu tun haben
konnten.

Ungeachtet des zunehmenden Drucks, sich auch im OPNV durchgéngig an
betriebswirtschaftlichen Maf3staben zu orientieren, bliebe — so die einhellige
Meinung - die Verpflichtung der 6ffentlichen Hand, die Grundversorgung zu
gewahrleisten. Was qualitativ und quantitativ als Grundversorgung anzusehen
sei, bedurfe der 6ffentlichen Diskussion.

Zum Ausschreibungswettbewerb

Entgegen einer gelegentlich geaulierten Auffassung stelle die Verpflichtung
der Kommunen zur Ausschreibung bei Verkehrsdienstleistungen keinen
Verstol3 gegen das Selbstverwaltungsrecht der Kommunen nach Artikel 28
GG dar. Weder aus den Gemeindeordnungen noch aus dem Grundgesetz
konne ein Schutz kommunaler Unternehmen vor Wettbewerb abgeleitet
werden.

In diesem Zusammenhang warnt ein Diskussionsteilnehmer davor, beim
Thema OPNV in eine ideologische Diskussion zu verfallen. Wie andere Versor-
gungsbereiche zeigten, kénne durch eine Markttffnung ein deutlich besseres
Versorgungsergebnis erzielt werden. So habe es sich fur den Burger durchaus
bewéhrt, bei Krankenh&usern, Banken und Stromlieferanten auch auf Privat-
anbieter zurtickgreifen zu kdnnen. Wettbewerb und Ausschreibungen, so
wird in der Diskussion deutlich, seien demnach keinesfalls per se negativ zu
bewerten, sondern stellten vielmehr einen langst Uberfélligen Anlass fir die
Gemeinden dar, auf politischer Ebene konkrete Zielsetzungen fiir eine
angemessene Nahverkehrsleistung festzulegen.

Als zentrales Instrument bei Ausschreibungen erweise sich der von den Aufga-
bentragern beschlossene Nahverkehrsplan (8 8 PBefG Abs. 3). Ihm komme als
Rahmenplan eine wichtige Rolle insbesondere bei der Gewahrleistung eines
integrierten OPNV-Systems zu. Durch Linienbiindelungen im Nahverkehrsplan
koénne Taktabstimmung gewahrleistet werden. Ferner vermieden diese, dass
Privatanbieter sich lediglich fir die rentabelsten Verkehrslinien bewerben und
somit die so genannte ,,Rosinenpickerei* betreiben kénnten.

Es sei anzunehmen, dass die durch die Regionalisierung ermdglichten
verschiedenen Ausschreibungsmodelle zu einem notwendigen Lernprozess
fuhrten, der zur Ausfeilung dieses Instruments notwendig sei und einer
Diskussion (ber eine Anderungen des PBefG und der Vergabeordnung
vorausgehen musse. Nach bereits in einigen Regionen erfolgten Ausschrei-
bungen sowie Erfahrungen aus anderen europaischen Staaten zeichne sich
ab, dass kommunale und mittelstdndische Verkehrsunternehmen bei
Ausschreibungen, sofern sie sich an diesen tberhaupt beteiligten, privaten



GroRRunternehmen unterlegen seien. Fur die mittelstandischen Unternehmen
bliebe hier haufig nur die Rolle des Sub-Unternehmers.

Far Ausschreibungen in Deutschland sei demnach zu bedenken, dass private
Busunternehmen Uberwiegend Klein- und Mittelbetriebe seien, die nur Gber
begrenzte Kapazitaten verfugten. Die Linienbiindelungen stellten zwar eine
sinnvolle MalRnahme dar, dirften jedoch nicht zu weitrdumig gefasst werden,
da anderenfalls der Erhalt mittelstandischer Unternehmen entgegen
volkswirtschaftlichem Interesse gefahrdet wurde.

Erhebliche Kritik wird daran gedulert, dass Ausschreibungen haufig zu viele
und detaillierte Leistungskriterien vorgaben und damit kaum noch unterneh-
merischen Spielraum zulieBen. Hierdurch wirden Verkehrsunternehmen zu
reinen ,,Lohnkutschern* degradiert: Es gehe nur noch um reinen Preiswett-
bewerb, bei dem es auf neue Ideen zur Leistungsgestaltung nicht mehr
ankomme.

Dieser Entwicklung, so die Forderung, musse durch aktive Lobby-Arbeit der
Verbande entgegengetreten werden. Fiir eine gute und effiziente OPNV-
Versorgung seien ,,Anreizausschreibungen** unerlasslich, die unternehme-
rische Erfolge, etwa in Form von Fahrgastzuwachsen, pramierten. Die Vertrage
sollten als Nettovertrage abgeschlossen werden.

Als schwierige Aufgabe im Ausschreibungswettbewerb wurde die Erstellung
von Bewertungskriterien zur Vergleichbarkeit der Angebote ausgemacht.

Neue Anforderungen an kommunale Verkehrsunternehmen

Die Kritik an kommunalen Verkehrsunternehmen hinsichtlich ihrer Effizienz
erweise sich haufig als zu pauschal. Die kommunalen Verkehrsunternehmen
selbst verweisen darauf, dass sie erhebliche Wettbewerbsnachteile
hinzunehmen héatten, die neben der Abhangigkeit von der Politik und
Betriebsraten vor allem in der Tarifgebundenheit und somit héheren
Personalkosten lagen. Gerade in diesem Zusammenhang zeige sich deutlich
der ,,Spagat*, der kommunalen Unternehmen abverlangt wiirde. Der durch
Wettbewerb erzwungene Personalabbau stiinde der Attraktivitat und der
Kundengewinnung entgegen. ,,Es wird ein Cadillac gefordert und ein
Kleinwagen bezahlt* klagt der Vertreter eines kommunalen Verkehrsunter-
nehmens. Ferner sei auch die Arbeitnehmerseite zu bertcksichtigen: Schon
jetzt kdbnne mit einem Fahrergehalt kaum eine Familie ernahrt werden.

Diese Hindernisse, so wird eingeraumt, dirften jedoch bei den dffentlichen
Verkehrsunternehmen nicht als Vorwand fur Untatigkeit dienen. So zeige die
Erfahrung, dass es Potenziale fur Effizienzsteigerungen gebe, die sich haufig
erst dem zweiten Blick er6ffneten, z.B. die bessere Organisation der Fahrer-
pausen. Ebenfalls verfigten kommunale Verkehrsunternehmen tber Kompe-
tenzen, die nicht zuletzt in der detaillierten Kenntnis der drtlichen Verhaltnisse
bestiinden. Diese Starke gelte es nach Ansicht der Experten im Wettbewerb
Zu nutzen.

Es handele sich im OPNV derzeit um einen normalen Marktprozess, in dem
Unternehmen sich an veranderte Marktbedingungen anpassen mussten, gibt
ein Experte zu bedenken. Fluggesellschaften zeigten, dass dies auch zu
bewerkstelligen sei. Um einen Uberblick tiber die Wirtschaftlichkeit und
Akzeptanz der Unternehmensleistungen zu erhalten, sei ein regelmagiges
,.benchmarking* anzustreben.



Nach Auffassung der Runde gibt es fir kommunale Unternehmen verschiede-
ne organisatorische und strukturelle Ansatze, ihre Wettbewerbsféahigkeit

zu verbessern. Zum Beispiel erweise sich der Zusammenschluss kommunaler
Unternehmen zu Verkehrsverbiinden, mit denen u. a. die Beschrankung der
Tatigkeit auf das Gemeindegebiet nach dem Gemeinderecht umgangen
werden kdnne, als erfolgversprechend. Ferner stellten Personal- und Fahr-
zeugpools gute Kooperationsmoglichkeiten dar. Um im Wettbewerb bestehen
zu kénnen, hatten einige 6ffentliche Verkehrsunternehmen bereits eigen-
wirtschaftliche Bereiche aus den Unternehmen herausgeltst und an private
Investoren vergeben (,,outsourcing*).

Die Sicht der Kunden

Einen wesentlichen Aspekt in der Diskussion tiber die zukunftige OPNV-Ver-
sorgung stelle die Erwartungen der Burger und Nutzer dar. Deutlich wurde in
der Diskussion, dass eine Unterteilung des OPNV-Bereichs in eine von Rechts
wegen zu leistende ,,Grundversorgung*, die noch einer allgemein-gtiltigen
Definition bedirfe, und in eine ,,Zusatzversorgung“, notwendig sei. Letztere
erhohe die Attraktivitat des OPNV-Angebots und sei von der jeweiligen
Gebietskorperschaft nach den lokalen Bedurfnissen zu definieren. Hierbei wird
u.a. zu berucksichtigen sein, dass der Anteil der Bevolkerungsgruppen, die auf
den OPNV angewiesen sind, vor allem etwa die Gruppe alterer Menschen, in
Zukunft zunehmen wird.

Ferner wurde festgestellt, dass die Unternehmensbindung fur den Blrger
mittlerweile eine geringere Rolle spiele, als haufig angenommen. Ent-
scheidend sei in erster Linie die Qualitat der Versorgungsleistung. Als das
ausschlaggebende Kriterium, das es bei Ausschreibungen zu bertcksichtigen
gelte, erweise sich nach Meinung der Expertenrunde ein integriertes System
mit einer einheitlichen Benutzeroberflache, die dem Burger auch regional-
Ubergreifende Fahrten ermégliche, ohne mit wechselnden Tarifsystemen und
Nutzungsmodalitdten konfrontiert zu werden. Als Vorbild hierfur diene die
Schweiz, in der eine Generalkarte die landesweite Nutzung verschiedener
Verkehrstréger erlaube. Eine Erleichterung in der OPNV-Nutzung sehen Betrof-
fene ebenfalls in der Moglichkeit, OPNV-Tickets in Einzelhandelsgeschaften
erwerben zu kénnen. Neben einer guten technischen Ausstattung der Fahr-
zeuge und maoglichst engen, abgestimmten Befdrderungstakten stelle die
Kundenbetreuung ein bedeutendes Kriterium dar, das die Attraktivitat des
OPNV maRgeblich mitbestimme.

Fur eine nutzerfreundliche Verkehrsbedienung und nicht zuletzt eine starkere
Konkurrenzféahigkeit gegentiber dem Motorisierten Individualverkehr (MIV)
fordern die Experten einen flexiblen ,,Mix* an Transportleistungen im OPNV.
Dies sei etwa mit dem Anruf-Sammeltaxi gegeben, dessen Einsatz besonders
in landlicheren Raumen gefdrdert werden sollte. Insgesamt gelte es, Modelle
fur Transportangebote zu entwickeln, die wachsenden Individualinteressen
gerecht wirden.

Der zunehmenden Einfuhrung von komplexer, elektronischer Technik im
Fahrscheinerwerb steht die Expertenrunde auch kritisch gegeniiber. So gelte
»electronic-ticketing““ zwar als Zukunftsmodell, das eine flexiblere Nutzung
des OPNV verspreche. Fiir einige Bevolkerungsgruppen, so etwa altere
Menschen, kénnten diese neuen Zahlungsweisen jedoch eine abschreckende
Wirkung haben und Selektionen in der Nutzung des OPNV bewirken. Schon
jetzt sei der Ticketerwerb am Automaten fiir ortsunkundige OPNV-Nutzer
haufig kaum ohne fremde Hilfe zu bewaéltigen.



Fazit

Die Diskussion machte deutlich, dass die wirtschaftliche, organisatorische und
auch technische Struktur des OPNV vor einem grundlegenden Wandel steht.
Zumindest wird er sich verstarkt dem (auch internationalen) Wettbewerb
stellen missen, dessen Ziel in ausreichender Versorgung bei geringstmaog-
lichem Einsatz offentlicher Beihilfen zu sehen ist. Die Entscheidung des EuGH
(s. 0.) wird diese Entwicklung moglicherweise forcieren und beschleunigen.

Diese Entwicklung erfordert, dass die offentliche Hand sich aktiv mit ihrer
Rolle im OPNV auseinandersetzt. Wie in anderen Bereichen der Offentlichen
Daseinsvorsorge zeichnet sich eine Entwicklung vom Leistungs- zum Gewahr-
leistungsstaat ab, dessen Funktion sich auf Marktregulierung und Leistungs-
kontrolle beschrankt.

Im 6ffentlichen Diskurs wére ferner festzulegen, welches Angebot im OPNV
bundesweit als Grundversorgung anzusehen ist, und welche Leistungen als
,»,Zusatzversorgung* gelten. Eine Uber die Grundversorgung hinausgehende
Verkehrsleistung lage demnach im Rahmen der Regionalisierung im Entschei-
dungsbereich der Bundeslander bzw. Aufgabentrager vor Ort.
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