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1. Einleitung

Der Verkehrsmarkt befindet sich in Deutschland derzeit in einem strukturellem Wandel.
Den AnstoB dazu hat die von der Kommission vorgeschlagene Neufassung der EWG-
Verordnung 1893/91, die die Verordnung (EWG) Nr. 1191/69 abgeldst hat, gegeben, die
die Einfihrung des Wettbewerbes um Dienstleistungsauftrage vorsieht und damit zu
einer Ausschreibungspflicht von zeitlich befristeten AusschlieBlichkeitsrechten fiihrt.!
Damit ist der Schritt vollzogen, die Liberalisierung auch im Verkehrsbereich
voranzutreiben.

Im Juli 2000 legte die Europdische Kommission unter Ratsprasidentschaft der
franzosischen Regierung einen Verordnungsentwurf fiir eine OPNV-Reform in Europa
vor, die die bisherigen nationalen Verkehrsmarkte in den europdischen Binnenmarkt
Uberfihren soll. Der Gesetzesentwurf der EU- Kommission vom 26. Juli 2000 stellt einen
einschneidenden Eingriff dar. Er soll den bisher geltenden Ordnungsrahmen, das
Personenbeférderungsgesetz —PBefG, das bereits 1996 auf der Grundlage der VO
1191/69 geandert wurde - in Deutschland ersetzen beziehungsweise reformieren. Denn
trotz der Verordnung 1191/69 und deren Anderung im Jahr 1991, die die Aufnahme des
Wettbewerbsgedankens in den nationalen Gesetzgebungen erforderlich machten, war
der Markt im offentlichen Verkehr nur in geringem Umfang flir den Wettbewerb offen,
und die Betreiber des OPNV blieben meist die nationalen Betreiber.? Der Vorschlag sieht
die generelle Einflhrung des Wettbewerbs durch Ausschreibungspflicht von zeitlich
befristeten AusschlieBlichkeitsrechten vor. Die umstrittene Bereichsausnahme im § 8 (4),
PBefG ware damit hinfallig. Der Begriff der Eigenwirtschaftlichkeit ware obsolet.

Die zeitliche und inhaltiche Umsetzung des Vorschlages flir eine
Marktoffnungsverordnung des Europdischen Parlaments und des Rates fir den
Personenverkehr auf der Schiene, der StraBe und auf Binnenschiffahrtswegen, gerne
auch kurz: ,die neue Verordnung 1191" genannt, ist ungewiss. In den Jahren 2002 und
2005 folgten gednderte Vorschlage. Am 9. Juni 2005 wurde der neueste Vorschlag unter

1 Andersen, Reformwege im deutschen und europdischen OPNV-Markt; Marktstudie 2001, S. 1

2 Kommission der Europdischen Gemeinschaften, Vorschlag fiir eine Verordnung des

Europdischen Parlaments und des Rates (ber MaBnahmen der Mitgliederstaaten im
Zusammenhang mit Anforderungen des o6ffentlichen Dienstes und der Vergabe o&ffentlicher
Dienstleistungsauftrédge fiir den Personenverkehr auf der Schiene, der StraBe und auf
Binnenschiffahrtswegen, KOM/2000/7/ Final, 2000/0212/COD; Briissel; 26.7. 2000, S. 4
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Osterreichischer Ratsprasidentschaft in Luxemburg im Verkehrsministerrat behandelt.
Aber auch bei diesem Vorschlag wird erst Anfang des Jahres 2007, nachdem er im
Europdischen Parlament behandelt wurde, deutlich werden, inwieweit er umgesetzt
werden wird. Er enthadlt vor allem eine deutlich abgemilderte Form der Markt6ffnung mit
der Mdoglichkeit fir Aufgabentrager zu In-House-Vergabe und zur Direktvergabe.
Besonders diese Elemente wurden in friiheren Diskussionen von der Kommission
abgelehnt, weil solche Beschrankungen oder Ausnahmeausdehnungen nicht dem
erklarten Ziel der Liberalisierung des Marktes gerecht werden.? # Trotz aller Diskussionen
ist der bisherigen Haltung der Kommission jedenfalls sicher zu entnehmen, dass der
Ausschreibungswettbewerb als elementarer Bestandteil einer eventuellen Verordnung
erhalten bleibt. Auch das Besteller-Erstellerprinzip, das dem ersten Entwurf zu Grunde
gelegt ist, ist in dem neuesten Vorschlag nicht mehr zwingend vorgegeben. Da es aber
Aufgabentrager geben wird, die sich weder fir den Erhalt der kommunalen
Unternehmen noch flr die Direktvergabe von kleineren Einheiten entscheiden werden,
wird der Anteil von im Ausschreibungsverfahren vergebenen Verkehren deutlich
zunehmen. Deshalb verlieren grundsatzliche Gedanken Uber Veranderungen auf die
Verkehrsplanung auf der Grundlage einer neuen Verordnung, die als maBgeblichen
Grundsatz den Ausschreibungsgedanken enthadlt, nicht an Aktualitat und sind Inhalt
dieser Arbeit. Fir eine Folgenabschatzung einer Marktéffnung auf die Verkehrsplanung
wird der erste Vorschlag vom 26.7. 2000 der Kommission der Arbeit zugrunde gelegt, da
er eine gréBere Tragweite hatte, als der derzeitige Vorschlag und damit auch am
besten herangezogen werden kann, um mdgliche Veranderungen zu untersuchen.

Besonderes Augenmerk wird dabei auch auf den Strukturwandel im OPNV Bereich
gelegt, da sich dieser unmittelbar aus den Veréanderungen der gesetzlichen

3 Kommission der Europdischen Gemeinschaften, Bericht (iber den Vorschlag fiir eine

Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates (ber MaBnahmen der
Mitgliederstaaten im Zusammenhang mit Anforderungen des o6ffentlichen Dienstes und der
Vergabe offentlicher Dienstleistungsauftrage fiir den Personenverkehr auf der Schiene, der
StraBe und auf Binnenschifffahrtswegen, (KOM(2000)7- C5-0326/2000- 2000/0212(COD));
2001, S. 19 und S. 20

Kommission der Europdischen Gemeinschaften; Geanderter Vorschlag fiir eine Verordnung
des Europdischen Parlaments und des Rates Uber MaBnahmen der Mitgliederstaaten im
Zusammenhang mit Anforderungen des o6ffentlichen Dienstes und der Vergabe o&ffentlicher
Dienstleistungsauftrédge fiir den Personenverkehr auf der Schiene, der StraBe und auf
Binnenschifffahrtswegen, KOM/2002/107/ Final, 2000/0212/COD; 2002, S. 3 und S. 4
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Rahmenbedingungen ergibt und wiederum Ursache flir Veranderungen in Planung und
Gestaltung des Verkehrs darstellt.

In Deutschland herrscht momentan noch eine Vielfalt an Strukturen, die unter dem
PBefG in den letzten 48 Jahren seit Ende des zweiten Weltkrieges gewachsen sind. In
der Anbieterstruktur des OPNV gibt es neben den ,Regionalbusbetrieben®, die aus der
Deutschen Bundesbahn hervorgegangen sind, ,Kommunale Betriebe" und ,Private
mittelstandische Unternehmen®, die im Bereich des Innerstadtischen und des
Uberlandlinienverkehrs titig sind. Hinzu kamen in den letzten Jahren ausléndische
Konzerne, die sich in den deutschen OPNV- Markt eingekauft haben und heute prasent
sind. An Verbundstrukturen haben sich im Laufe der Zeit Tarifgemeinschaften,
Verkehrsgemeinschaften und Verkehrsverbiinde gebildet, die Vorteile fiir den Fahrgast
mit sich brachten. Um einen gewissen Standard gewahrleisten zu kdnnen, kdnnen vom
Aufgabentrager seit kurzem Nahverkehrsplane erstellt werden, um eine ausreichende
Verkehrsbedienung sicherzustellen. Jedes Land regelt dabei seine eigenen
Anforderungen an die Erstellung der Nahverkehrspldne in den jeweiligen OPNV
Gesetzen. Es besteht keine generelle Pflicht zur Erstellung von Nahverkehrspldanen. Die
Eingriffsmdglichkeiten der Politik in den Verkehr sind beschrankt und fast immer mit
Zahlungen flir erbrachte Verkehrsleistungen oder als Defizitausgleich verbunden. Eine
Ubergeordnete Aufsichtsbehdrde erteilt die Genehmigungen und vergibt die
Konzessionen.

Mit der Durchsetzung des Wettbewerbprinzips rechnen auch die Unternehmen. Sie
rusten sich fir den innereuropdischen Wettbewerb. Der Weg hin zur
Wettbewerbsfahigkeit bei den Kommunalen Betrieben mit den bisherigen
Defizitausgleichen aus den 6ffentlichen Haushalten erweist sich sicherlich als mihsames
und langwieriges Unterfangen. Bei den privaten Unternehmen fehlt eine hinreichend
starke Kapitaldecke. Es war bislang nicht nétig, aber vor allem war und ist es auch gar
nicht moglich, eine Kapitaldecke zu bilden, weil durch die Genehmigungsbehérde nach
geltendem Recht nur Tarife genehmigt werden, die auskdmmlich sind. Damit ist der
Gewinn auskémmlich, aber nicht wie in anderen Branchen so hoch, dass es auch noch
fur eine Ricklagenbildung genugt.

Neben dem Kapitalmangel stellt die momentane mittelstandische GréBe ein weiteres
Problem dar. Ein Mitbieten um Ausschreibungen auch in entfernten Verkehrsraumen
wird zwar notwendig, bleibt aber durch die Entfernung ohne groBe Erfolgsaussichten.
Verkehrsverbiinde in ihrer vielseitigen Art werden auf nur noch eine Variante, den
Aufgabentragerverbund, reduziert werden. Da Planung, Gestaltung und Ausschreibung
beim  zustédndigen  Aufgabentrdger oder in  dessen  Vertretung beim
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Aufgabentragerverbund zentral erledigt wird, wird auch die Existenz der
Genehmigungsbehdrde wegen mangelnder Aufgaben in Frage gestellt.

Es steht fest, dass sich diese Strukturen mit der Durchsetzung dieses Vorschlages fir
eine Marktoffnungsverordnung des Europadischen Parlaments in Deutschland @ndern
werden. Wie sehen damit die Veranderungen fiir die Verkehrsplanung aus?

Diese Arbeit wird sich auf den Teilmarkt Bus des OPNV konzentrieren. Zum einen, weil
80% aller OPNV Leistungen in Deutschland mit dem Bus erbracht werden —ein &hnliches
Verhdltnis besteht in Europa- und zum anderen, weil dieser Teilmarkt von den
GroBkonzernen als gewinntrachtigster Markt angesehen wird und damit bei
Marktoffnung die einschneidendsten Veranderungen erfahren wird. Zudem erwartet die
Autorin einen zusatzlichen Bedeutungszuwachs, da im Zuge der demographischen
Entwicklung, Regionalbahnen durch Bus Angebotssysteme ersetzt werden kdnnten.
Auch Bedarfsformen unterstitzen diese Tendenz.

Die vorliegende Arbeit untersucht zunachst das PBefG als Ordnungsrahmen fir
Deutschland (Kap. 2.), um dann den Vorschlag fiir eine EU-Verordnung (Kap. 3) und
schlieBlich die spezifische Differenz beider Rechtsnormen (Kap. 4) darzustellen. Denn
um die rechtliche Problematik kommt man — geht es doch auch um das Ziel der
Rechtssicherheit — nicht ganz herum, auch, wenn die rechtliche Problematik nicht
Schwerpunkt der Arbeit ist. Im Anschluss daran werden die von der EU-Kommission
erwarteten Folgen dieser Umstellung (Kap. 5) ebenso beschrieben wie die von der
Autorin prognostizierten (Kap. 6). Da es sich um Zukunftsprognosen handelt und sich
die Autorin damit in das Reich der Spekulation, zumindest in Bereiche des
wissenschaftlich nicht Belegbaren begibt, ist hier die Form der Szenarien gewahlt. Eine
Abwagung des eigenen Szenarios aufgrund der neuesten Diskussionen folgt am Ende
des Kapitels. Erganzt wird die Untersuchung durch eine Reflexion der veranderten
Bedingungen flr die Verkehrsplanung (Kap. 7).
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2. Das PbefG — derzeitige Rahmenbedingung fiir den
OPNV

2.1. Allgemeines

Das Personenbeférderungsgesetz ist das in Deutschland geltende Gesetz zur Regelung
von entgeltlicher oder geschaftsmaBiger Beférderung von Personen mit Kraftfahrzeugen.
Es entstand 1934 und erfuhr Veranderungen in den Jahren 1961, 1973, 1990 und
zuletzt 1996. Es setzt die beiden geltenden EU Verordnungen EWG Nr. 1191/ 69 ( die
»alte EU-Verordnung 1191 ) und EWG Nr. 1893 / 91 in geltendes nationales Recht um.
Dieses novellierte Gesetz ist die rechtliche Grundlage unseres heutigen Verkehrsystems
beruht.

2.2. Die Aktuelle Diskussion in Deutschland

Von der Kommission wird die Markt- und Wettbewerbssituation in Deutschland im
regionalen und Uberregionalen Bus- und Schienennahverkehrsdienst als begrenzt dem
Wettbewerb unterworfen beschrieben. Wie die Wettbewerbselemente des geltenden
Rechts angewandt werden, ist in Deutschland allerdings nicht einheitlich. Seit Jahren
herrscht ein Streit dariiber, ob die EG-Verordnung 1191/69° auch auf - im Sinne des § 8
(4) PBefG als eigenwirtschaftlich geltende - Leistungen anwendbar ist oder nicht.

Die EG Verordnung 1191/69 sieht einen grundsatzlichen Zwang zur Ausschreibung fir
Verkehre vor, die nicht ohne jegliche Zahlungen des Staates auskommen vor®, rdumt

> Rat der Européischen Gemeinschaften; Verordnung (EWG) Nr.1191/69 des Rates vom 26.Juni

1969 (iber das Vorgehen der Mitgliedstaaten bei mit dem Begriff des o6ffentlichen Dienstes
verbundenen Verpflichtungen auf dem Gebiet des Eisenbahn,- Strassen- und
Binnenschiffsverkehrs in der Fassung Verordnung (EWG) Nr. 1892/91 des Rates vom 20. Juni
1991 zur Anderung der Verordnung (EWG) Nr.1191/69 {iber das Vorgehen der Mitgliedstaaten
bei mit dem Begriff des offentlichen Dienstes verbundenen Verpflichtungen auf dem Gebiet
des Eisenbahn-, Strassen- und Binnenschiffsverkehrs

®  Verordnung (EWG) Nr.1191/69, Abschnitt II, Artikel 3, (1): ,Wenn zustindige Behdrden der
Mitgliedstaaten die ... Aufrechterhaltung einer Verpflichtung des offentlichen Dienstes

12
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den Mitgliederstaaten jedoch die Mdglichkeit einer Bereichsausnahme ein.” Diese
Bereichsausnahme hat vom nationalen Recht rechtssicher angeordnet zu werden.®

Im PBefG wurde aus diesem Grund bei der letzten Novellierung die Unterscheidung
zwischen gemeinwirtschaftlichen und eigenwirtschaftlichen Leistungen eingeftihrt. In §
8, (4) wurde der Anwendungsbereich der EG Verordnung 1191/69 auf die Verkehre
beschrankt, die nicht eigenwirtschaftlich zu erbringen sind®. Damit wéren
eigenwirtschaftliche Verkehrsleistungen durch die nationale Rechtssprechung aus dem
Geltungsbereich der EG Verordnung 1191/69 ausgenommen und missten nicht
ausgeschrieben werden.

Zu der streitigen Frage der Rechtssicherheit'® dieser Bereichsausnahme im PBefG liegen

inzwischen verschiedene Gerichtsurteile und Gutachten vor. Urspriingliche
Grundsatzfrage dazu war, welche Auswirkungen Offentliche Gelder auf die
Eigenwirtschaftlichkeit haben, und damit einhergehend die Frage nach Bestimmtheit und
Klarheit, also nach der Rechtssicherheit von § 8 (4) PBefG als Teilbereichsausnahme.
Das Oberverwaltungsgericht Magdeburg vertrat die Meinung, dass die allermeisten
OPNV Linien wegen ihres Zuschussbedarfs ,eigentlich® gemeinwirtschaftliche Linien

anordnen und mehrere Ldsungen unter gleichartigen Bedingungen eine ausreichende
Verkehrsbedienung sicherstellen wiirden, so wahlen die Behdrden die Lésung, welche die
geringsten Kosten fiir die Allgemeinheit mit sich bringt."

7 Verordnung (EWG) Nr.1191/69, Abschnitt I, Artikel 1, (1), Satz 2: ,Die Mitgliedstaaten kénnen
die Unternehmen, deren Tdtigkeit ausschlieBlich auf den Betrieb von Stadt-, Vorort- und
Regionalverkehrsdiensten beschrankt ist, vom Anwendungsbereich dieser Verordnung
ausnehmen."

Bei vergleichbaren Konstellationen bei EG-Richtlinien hat der EuGH immer entschieden, dass
solche Bereichsausnahmen vom nationalen Recht rechtssicher angeordnet werden missen.

Dazu der genaue Wortlaut aus dem PBefG, § 8 (4): ,Verkehrsleistungen im o&ffentlichen
Personennahverkehr sind eigenwirtschaftlich zu erbringen. Eigenwirtschaftlich sind
Verkehrsleistungen, deren Aufwand gedeckt wird durch Beftérderungserlése, Ertrdge aus
gesetzlichen Ausgleichs- und Erstattungsregelungen im Tarif- und Fahrplanbereich sowie
sonstige Unternehmensertrdge im handelsrechtlichen Sinne. Soweit eine ausreichende
Verkehrsbedienung nicht entsprechend...." dieses Satzes ,...mdglich ist, ist die Verordnung
(EWG) Nr. 1191/69 des Rates vom 26. Juni 1969 ...."

Rausch, Wolfgang, Ergebnisse aktueller Ausschreibung im hessischen Bus-OPNV aus Sicht des
Landes Hessen; Hessisches Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung;
Vortrag vom 28. September 2004: ,Nach genannter EG Verordnung (EG-Verordnung
1191/69) koénnte der Nahverkehr jedoch von den Mitgliederstaaten auch als Ausnahme
behandelt werden. Ob es eine solche Ausnahme im Bundesrecht rechtssicher gibt, ist der
vordergriindigste juristische Streit."
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darstellen, flir die die EG Verordnung 1119/69 gelten wirde. Das
Bundesverwaltungsgericht hat dem widersprechend am 6. April 2000 entschieden, dass
nach deutschem Recht Zuschisse zu defizitdren Verkehrsleistungen deren
Eigenwirtschaftlichkeit nicht in Frage stellen, weil es sich um sonstige
Unternehmensertrage im handelsrechtlichen Sinn handelt. Ferner hat es festgestellt,
dass das vom Gesetzgeber gewollte Wahlrecht des Unternehmers praktisch beseitigt
wirde, wenn die Notwendigkeit 6ffentlicher Zuschiisse automatisch die Zuordnung zum
gemeinwirtschaftlichen Verkehr zur Folge hatte. Gesetzliche Ausgleichs- und
Erstattungsanspriiche nehmen der Verkehrsleistung grundsdtzlich nicht die
Eigenwirtschaftlichkeit'!. Fiir die Ausgleichs- und Erstattungsregelung im Sinne des § 8
(4) Satz 2 PBefG folgt dies aus der Wertung der EG Verordnung 1191/69, Abschnitt III,
Artikel 9 ff., weil diese Erstattungen jedem Unternehmer diskriminierungsfrei gewahrt
wurden, der solche Beférderungen durchflinrt und daflir am Markt kostendeckende
Erlése nicht erzielen kann.*?

In diesem Punkt folgen das OVG Lineburg und das VG Stade der Rechtssprechung des
BVerwG. Welche Vorgaben das europdische Gemeinschaftsrecht dazu macht, wurde
dem EuGH mit dem Beschluss vom 6. April als ungeklarte Frage vorgelegt. Damals
machte der EuGH nur allgemeine europarechtliche Vorgaben dazu. Genauere Vorgaben
hat er nun in der Entscheidung Altmark Trans in Form von den vier ,EuGH"- Kriterien
nachgelegt und diese auch auf die EG Verordnung 1191/69 {ibertragen.™

Beihilferechtlich sind damit vier Kriterien von Unternehmer und Aufgabentrdger
einzuhalten, um die Eigenwirtschaftlichkeit einer Linie nicht zu gefdhrden. Ein Ausgleich
sei demnach nur dann keine staatliche Beihilfe, wenn die Voraussetzung erfillt ist, dass
das beglnstigte Unternehmen tatsachlich mit der Erflllung gemeinwirtschaftlicher
Verpflichtungen betraut ist und die Verpflichtung klar definiert ist. Dabei sind die
Parameter, anhand derer der Ausgleich berechnet wird, zuvor objektiv und transparent
aufzustellen. Der Ausgleich darf nicht tber das hinausgehen, was erforderlich ist, um die
Kosten der Erfillung der gemeinwirtschaftlichen Verpflichtung unter Berlcksichtigung

' PBefG § 45a, Ausbildungsverkehr, und SchwbG, Abschnitt XIII, Unentgeltliche Beférderung
Schwerbehinderter im OPNV, § 62 Erstattung der Fahrgeldausfalle im Nahverkehr

2. OVG Liineburg, Urteil vom 16.September 2004, S.15; VG Stade, Urteil vom 16.September
2004, S. 20

EuGH (Plenum), Urteil vom 24. Juli 2003; Altmark Trans GmbH und Regierungsprasidium
Magdeburg/Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH
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der dabei erzielten Einnahmen und eines angemessenen Gewinns ganz oder teilweise zu
decken.

Und als letzter zu beachtender Punkt darf die HOhe des Ausgleiches, wenn die Auswahl
nicht im Rahmen eines Vergabeverfahrens erfolgt ist, nur im Rahmen der Kosten liegen,
die ein durchschnittliches Verkehrsunternehmen zu tragen hatte, unter Beriicksichtigung
der Einnahmen und des angemessenen Gewinns aus der Erfillung seiner
Verpflichtungen.

Der EuGH trifft mit dem Altmark Urteil allerdings keine vergaberechtliche, sondern eine
rein beihilferechtliche Entscheidung und damit keine Entscheidung Uber das Bestehen
von Ausschreibungspflichten beziehungsweise das Bestehen einer rechtsgiltigen
Teilbereichsausnahme. Damit ergibt sich die Feststellung, dass die Genehmigung von
Verkehrsleistungen, deren Betrieb Ooffentliche Zuschiisse erfordert, sowohl dem
eigenwirtschaftlichen als auch dem gemeinwirtschaftlichen Verkehr zugeordnet werden
kann. Offentliche Zuschiisse schlieBen einen eigenwirtschaftlichen Verkehr nicht aus.
Darin sind sich inzwischen die Vertreter beider Meinungen einig — die Vertreter der
Meinung, dass keine rechtskriftigen Teilbereichsausnahme vorhanden ist**, wie die, die
eine rechtskréftige Teilbereichsausnahme sehen.’

Ein Problem bleibt. Durch das vermeintliche Wahlrecht des Unternehmers kénnte den
Erfordernissen an Bestimmtheit und Klarheit von §8 (4), PBefG als
Teilbereichsausnahme nicht ausreichend nachgekommen worden sein. Ob damit die
Rechtssicherheit der Teilbereichsausnahme gegeben sei, wird bezweifelt, auch vom
EuGH. Das Bundesverwaltungsgericht hat sich dieser Frage bis jetzt allerdings nicht
gestellt. Die umstrittene Regelung des § 8 (4), PBefG ist danach juristisch auszulegen.

Hierzu gibt es vier klassische Auslegungsmethoden: nach Wortlaut, nach
Gesetzessystematik, nach Sinn und Zweck sowie die teleologische Auslegung. Diese

4 KCW Gutachten; Gutachten zur Anwendung der VO (EWG) Nr.1191/69 in Deutschland in der
redigierten Fassung vom 24.02.2004 im Auftrag der Rhein-Main Verkehrsverbund GmbH in
Zusammenarbeit mit dem Hessischen Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr und
Landesentwicklung; S. 22

1> Gutachten Ra Oppenlénder, Rechtsgutachten zur Anwendbarkeit der Verordnung Nr. 1191/69

in Deutschland im Auftrag der Verkehrsgesellschaft Frankfurt a.M., ESWE
Verkehrsgesellschaft, Wiesbaden; Kasseler Verkehrsgesellschaft, Offenbacher
Verkehrsbetriebe GmbH, Stadtwerke GieBen, Hanauer StraBenbahn, Stadtwerke Marburg,
HEAG Verkehrs-GmbH Darmstadt vom 14. Mai 2004, und der Bericht des Bund —Ldnder
Fachausschusses Strassenpersonenverkehr vom 18. Februar 2004
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Auslegungsmethode wurde im wesentlichen im Rahmen zweier Rechtsgutachten
angewandt. Diese kommen zu unterschiedlichen Ergebnissen.

Zu dem Ergebnis, dass keine wirksame Bereichsausnahme von der EG Verordnung
1191/69 besteht, kommt das KCW Gutachten, dem sich das Hessische
Verkehrsministerium flir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung mit seinem Erlass
vom 12. Méarz 200 angeschlossen hat. Hierin verbietet es den Aufgabentragern,
Zuschiisse auBerhalb der Vorgaben der EG Verordnung 1191/69 zu gewéhren.'® Diese
Meinung wird ebenfalls durch die Rechtsanwaltskanzlei Barth, Baumeister und Griem",
durch Berschin'®, Wachinger®, Schaaffkamp (KCW)® vertreten und wird im folgenden
vereinfacht als ,Meinung des Landes Hessen" bezeichnet.

Zu dem Ergebnis, dass eine wirksame Teilbereichsausnahme besteht, kommt das
Rechtsgutachten Oppenlénder®’. Diese Rechtsauffassung vertritt auch der Bund-Lander-
Fachausschuss und der VDV. Ebenso &uBern sich die Rechtsanwilte Ronellenfitsch?,
Karnop und Lenz?*.Diese Position wird im folgenden vereinfacht als die ,Meinung des

VDV" bezeichnet. Von vielen wird die Frage aber auch offengelassen.?*

Zu dem so genannten Wahlrecht des Unternehmers, duBern sich die Vertreter der

Meinung des VDV, dass die Unternehmer ein solches Wahlrecht in Wirklichkeit nicht

16 Erlass des Hessischen Ministeriums fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung vom 12.

Marz 2004

Baumeister, Hubertus. Der EuGH und die Finanzierung der kommunalen Daseinsvorsorge-vor
allem des offentlichen Nahverkehrs, NZBau 2003, S.550 ff.

18 Berschin, Felix, OPNV- Finanzierung und Wettbewerb, TransportR 2003, S.333 ff.
19

17

Wachinger, Lorenz, Der Marktzugang im straBengebundenen OPNV nach dem EuGH-Urteil in
der Rechtssache ,Altmark Trans", WiVerw 2004/I S.27

2 Schaaffkamp, Christoph, Gilt die VO (EWG) Nr.1191/69 in Deutschland?; in: Verkehr und
Technik 1/2004, S. 25

Gutachten Oppenlander, Rechtsgutachten zur Anwendbarkeit der Verordnung Nr. 1191/69 in
Deutschland vom 14. Mai 2004

Ronellenfitsch, Michael, Eigen- und gemeinwirtschaftliche Verkehre sicher unterscheiden; in
Der Nahverkehr 4/2004, S. 7

Lenz, Christopher, OVG Liineburg bestatigt: Bereichsausnahmen ist rechtssicher; in: Der
Nahverkehr 3/2005, S. 11

2% Mietsch, in: Verkehr und Technik 2004; HeiB, in: VbiBW 2003; Wolf; in: Verkehr und Technik
2003, und Franzius; in: NJW 2003
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habe. Begriindet wird diese Aussage mit der stringenten Systematik des PBefG, die in
der Praxis dazu flihrt, dass letztlich kein Wahlrecht des Unternehmers gegeben sei, weil
am Ende eines jeden Genehmigungsverfahrens — mit der Genehmigungsentscheidung -
objektiv bestimmt werde, welche Genehmigung an wen mit welchem Inhalt erteilt
werde. Diesem Ergebnis halten die Vertreter der Meinung des Landes Hessen entgegen,
dass der Umstand, dass am Ende des Genehmigungsverfahrens Klarheit Uber die
rechtliche Grundlage besteht, die vom EuGH aufgeworfenen Zweifel an einer
rechtssicheren Unterscheidung nicht zu entkraften mag. Vielmehr misse fir jeden

Rechtsanwender von vorneherein klar sein, welche Regelung greift.

Grundsatzlich ist die Frage der Rechtssicherheit noch nicht endgiiltig geklart, und sie
lasst sich offenbar auch nicht einfach aus dem Wortlaut des PBefG ableiten. Das BverwG
hat nun im Zuge einer Nichtzulassungsbeschwerde zu einer Entscheidung des OVG
Lineburg die Gelegenheit, durch Zurlickweisung der Beschwerde oder in einer
Revisionsentscheidung endgiiltig die Erwartungen an seine Sichtweise zu bestatigen und
damit eine rechtssichere Grundlage zu bieten.?> Solange herrscht Unsicherheit {iber die
Rechtssicherheit.

In dem neuen Vorschlag zu einer EU Verordnung der Kommission besteht kein Hinweis
auf eine Bereichsausnahme. Auszuschreiben waren dann alle Verkehre.

2.3. Relevante Elemente des PBefG im Hinblick auf die EU

Verordnung

Im Hinblick auf den Vorschlag flir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und
des Rates Uber MaBnahmen der Mitgliederstaaten im Zusammenhang mit
Anforderungen des Offentlichen Dienstes und der Vergabe Ooffentlicher
Dienstleistungsauftrage fir den Personenverkehr auf der Schiene, der StraBe und auf
Binnenschifffahrtswegen, KOM/2000/7/ Final, 2000/0212/COD sind vor allem die
Paragraphen interessant, die die Grundzlige unseres heutigen Systems bilden.

% Lenz, Christoph, OVG Liineburg bestatigt: Bereichsausnahme ist rechtssicher; in: Der
Nahverkehr 3/2005; Stuttgart, 2005; S.11 ff
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Das geltende Personenbeférderungsrecht gehdrt zum Gewerberecht des deutschen
Rechtsstaates und erstreckt seinen sachlichen Geltungsbereich auf die entgeltliche und
geschaftsmaBige Beférderungen von Personen mit Kraftfahrzeugen. Als Entgelt ist jede
Art von Gegenleistung zu sehen, und als geschaftsmaBig gilt jede Beférderung, die in
Wiederholungsabsicht vorgenommen wird. Der Einbezug jeglicher Art von Beférderung,
die nicht mit Gewinnerzielungsabsicht vorgenommen wird, dient nur dem Schutz aller
beférderten Personen.

Das PBefG regelt, was in seinen Zustandigkeitsbereich fallt, wer flir welche Tatigkeit
eine Genehmigung beantragen muss und damit einhergehende Rechte und Pflichten
erhalt. Wer demnach Personen beférdert, muss im Besitz einer Genehmigung sein. Er ist
Unternehmer im Sinne dieses Gesetzes *° und muss den Verkehr im eigenen Namen und
unter eigener Verantwortung betreiben; die Verkehrsleistungen sind eigenwirtschaftlich
zu erbringen?.

Das PBefG weist Planung, Organisation und Durchfihrung der Verkehre als
grundsatzlich unter wirtschaftlichen Aspekten durchzufiihrende Aufgabe des
Unternehmers aus und ordnet sich damit im Unternehmerrecht ein.

Abb. 1: Planung, Organisation und Durchfiithrung

[ ( [ als Aufgabe des
 ——
Unternehmers

Quelle: Eigene Darstellung

Die Genehmigung erteilt die von der Landesregierung bestimmte Behorde.

% g2 Abs.1, PBefg
%7 § 3 Abs.2 und § 8 Abs.4, PBefG
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Die Beantragung einer Genehmigung®® bei der Genehmigungsbehorde setzt eine Reihe
von Uberpriifungen in Gange.”® Zum einen erfolgt die Uberpriifung des Antragstellers,
zum anderen wird sein Betrieb auf Sicherheiten und Leistungsfahigkeit Gberprift. Damit
soll die Zuverlassigkeit und die Kontinuitdt im Ablauf des OPNV sichergestellt werden
und in letzter Konsequenz auch die Angebotsqualitat.

Die Genehmigungsbehdrde hat den eingereichten Antrag daraufhin zu kontrollieren, ob
der beantragte Verkehr im Einklang mit dem offentlichen Verkehrsinteresse steht.
Beférderungsentgelte, Ausgangs- und Endpunkte der Linie, Streckenfiihrung, die 6rtliche
Lage der Haltestellen und die Fahrtzeiten werden auf Vereinbarkeit mit dem 6ffentlichen
Verkehrsinteresse und auf Einklang mit dem Nahverkehrsplan kontrolliert.

Die Genehmigung wird auf eine bestimmte Zeit vergeben, die sich betriebswirtschaftlich
an der Dauer der Abschreibung orientiert.

Die Genehmigungsbehdrde hat bei Erteilung einer Genehmigung nach § 8 darauf zu
achten, dass eine Zusammenarbeit zwischen dem Aufgabentrager und dem
Verkehrsunternehmer bei der Planung besteht, um eine ausreichende Bedienung der
Bevolkerung neben einer wirtschaftlichen Verkehrsgestaltung zu erwirken. Die Rechte
des Unternehmers werden durch das Recht des Aufgabentragers, eine Rahmenplanung
durchzufiihren, eingeschrankt. In diesem Rahmen ist der Verkehrsunternehmer frei zu
gestalten, eingegrenzt durch das offentliche Verkehrsinteresse. Die Planungshoheit im
OPNV ist folglich zwischen Aufgabentrager und Verkehrsunternehmer aufgeteilt.

Dies fuhrt zu einer Planung des Verkehrs mit dem Schwerpunkt Verkehrsnachfrage.

Die Sicherstellung des OPNV ist Aufgabe des offentlichen Aufgabentrdgers. Zu diesem
Zweck kann er einen Nahverkehrsplan erstellen. Die Verpflichtung einen
Nahverkehrsplan zu erstellen legen die Lander in ihren Nahverkehrsgesetzen nach.
AuBer in Hamburg besteht so flachendeckend die Verpflichtung zur Erstellung eines
Nahverkehrsplans. Trotzdem fehlen teilweise Nahverkehrsplane®. Aktuell wird in Bayern
darlber diskutiert die Pflicht zur Erstellung von Nahverkehrspldanen zu streichen. Dies

% PBefG: § 9 Umfang der Genehmigung, §10 Entscheidung in Zweifelsfillen, §11
Genehmigungsbehorde, §12 Antragsstellung

2 PBefG: §13 Voraussetzung der Genehmigung, §13a Voraussetzung der Genehmigung bei
gemeinwirtschaftlichen Verkehrsleistungen §14 Anhoérverfahren

3 zum Beispiel in Ulm. Dort ist ein solcher durch den Umstand, dass fast der ganze Verkehr in
der Hand des kommunalen Unternehmens ist auch nicht notwendig.
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geht aus dem vom bayerischen Kabinett beschlossenen Entwurf eines Gesetzes zur
Erweiterung und Erprobung von Handlungsspielrdaumen fir Kommunen im Zuge der
EntbiirokratisierungsmaBnahmen hervor’..

Nicht nur die Zusammenarbeit zwischen Aufgabentrager und Unternehmer soll geférdert
werden, sondern auch die Zusammenarbeit zwischen den Unternehmern. In § 8 PbefG
wird die Genehmigungsbehorde zur Forderung verschiedener Kooperationsformen
angehalten. Eine freiwillige Zusammenarbeit der Verkehrstrager kann sich in
Tarifgemeinschaften, Verkehrsgemeinschaften und Verkehrsverbiinde als
unterschiedliche Arten von Kooperationsformen darstellen.

e Tarifgemeinschaften sind Zusammenschliisse, bei denen sich die
Zusammenarbeit auf eine gemeinsame Tarifgestaltung mit Verrechnung der
Einnahmen beschrankt.

» In Verkehrsgemeinschaften erweitert sich das Feld der Zusammenarbeit auf eine
gemeinsame  Fahrplangestaltung, die gegenseitige  Abstimmung des
Leistungsangebotes und gegebenenfalls auch innerbetriebliche Zusammenarbeit
umfassen kann.

e Ein Verkehrsverbund wurde von Kramer folgendermaBen definiert:
Verkehrsverbiinde sind ... ,, Zusammenschliisse im engeren Sinn, bei denen
unabhangig von der Rechtsform- auBer den von den Tarif- und
Verkehrsgemeinschaften verfolgten Aufgaben- auch gewisse unternehmerische
Zustandigkeiten sowie Ordnungs- und Leitungsfunktionen auf eine gemeinsame
Einrichtung oder ein Organ Uibertragen werden."*

Heute muss man den Begriff Verkehrsverbund etwas genauer definieren. Er
unterscheidet sich von den Tarifgemeinschaften und den
Verkehrsgemeinschaften dadurch, dass an der gebildeten Gesellschaft nicht nur
Verkehrsunternehmer beteiligt sind, sondern auch die Aufgabentrager
(Aufgabentrager sind kreisfreie Stadte und Landkreise). Es haben sich zwei
Formen von Verkehrsverblinden gebildet:

31 Aus: Der Rote Renner vom 4. August 2006, Ausgabe 89/2006, S.1

32 Kramer, Horst, Handbuch Personenbeférderungsrecht 1991
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o Der Mischverbund - ist eine gemeinsame Gesellschaft aus
Aufgabentragern und Verkehrsunternehmern mit Zuweisung der
jeweiligen gesetzlichen Rechten und Pflichten. Aufgabentrdger und
Unternehmer behalten ihre ihnen vom PbefG und vom OPNV Gesetz des
Landes zugewiesenen Rechte, Pflichten und Risiken.

o Der Aufgabentragerverbund — ist eine Gesellschaft aus Aufgabentragern,
in der der Verkehrsunternehmer Rechte auf den Verbund Ubertragt. Die
Pflichten bleiben bei dem Verkehrsunternehmer, er bleibt rechtlich der
Konzessionsinhaber.

Kramer spricht auch von der Fusion als Kooperationsform. Da eine Fusion das komplette
Verschmelzen mehrerer zuvor selbststandiger Unternehmen zu einem einzigen ist, wird
die Definition als Kooperationsform jedoch nicht geteilt, entsprechend eine Fusion auch
nicht als férderungswiirdig eingeschatzt. Eine Kontrolle durch die Kartellbehérde, um
eine Monopolbildung zu verhindern ist gegeben. Verfligungen der Kartellbehdrde
ergehen im Benehmen mit der zustéandigen Genehmigungsbehérde.

In §13 sind die Voraussetzungen fir den Erhalt einer Genehmigung enthalten.

Eine Genehmigung wird nicht erteilt, wenn die Verkehrssicherheit als
Grundvoraussetzung nicht gegeben ist.>* Ebenso wird keine Genehmigung erteilt, wenn
der Verkehr mit den vorhandenen Verkehrsmitteln befriedigend bedient werden kann
oder von anderen bereits wahrgenommene Verkehrsaufgaben (ibernommen werden,
ohne diese wesentlich zu verbessern.>* Damit wird einem deregulierten Markt
vorgebeugt. Somit entsteht auf gut ausgelasteter Strecke kein Uberangebot aus der
Wettbewerbssituation zwischen den Unternehmern heraus; und damit wird aus
verkehrsplanerischer Sicht auch den Punkten Attraktivitit, Okologie und Okonomie
Rechnung getragen. Durch die Regelung, dass die Genehmigungsbehérde Tarife auch
bei Erstbeantragung und anschlieBend bei jeder Anderung wieder genehmigen muss,
kann eventuellem ,Preiswucher®, der wegen mangelnden Wettbewerbs zwischen den
Unternehmern wahrend der Dauer einer Genehmigung entstehen kdnnte,
entgegengewirkt werden. Die Tarife missen mit der wirtschaftlichen Lage des
Unternehmens, dem offentlichen Verkehrsinteresse und dem Gemeinwohl in Einklang

33§13 (2), Abs.1 a, PbefG
3§13 (2), Abs.2 a) und b), PBefG
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stehen.®

Steht der beantragte Verkehr nicht in Einklang mit dem Nahverkehrsplan, ist eine
Genehmigung ebenfalls nicht zu erteilen.

In §13 Abs. 3 PBefG wird der sogenannte Besitzstand gewahrt, den ein auf der Linie
eingesessener Unternehmer hat, der die Linie also bis zu diesem Zeitpunkt jahrelang
betrieben hat. Er muss die Linie in einer dem 6ffentlichen Verkehrsinteresse dienenden
Weise betrieben haben. Die Formulierung Besitzstandsschutz ist allerdings irreflihrend
und bedeutet nicht, dass kein Wettbewerb besteht:

Beim Auslaufen von Liniengenehmigungen fiir eigenwirtschaftlich betriebene OPNV
Verkehre kénnen sich neue Interessenten bewerben und kommen bei einem als besser
bewertetes Angebot, das sich durch ein hdufigeres Fahrtenangebot oder/und einen
niedrigeren Tarif auszeichnet, auch zum Zuge, wenn das Altunternehmen nicht zu den
gleichen Bedingungen bereit ist einzusteigen. Nur insofern besteht ein gewisser -
allerdings eingeschrankter - Besitzstandschutz.

Alle gemeinwirtschaftlichen Verkehre®, freigestellte Schiilerverkehre, Anmietverkehre
und Sonderlinienverkehre kdénnen zur Ausschreibung kommen. Die Verordnung (EWG)
1191/69 schreibt vor, dass Verkehre, die staatlicher Beihilfe unterliegen, ausgeschrieben
werden missen, bezeichnet Ausgleichszahlungen allerdings gleichzeitig als nicht
staatliche Beihilfe, wie bereits im vorangegangenen Kapitel genauer ausgefiihrt.*

Mit der Erteilung einer Genehmigung gehen allerdings mit diesem Recht auch Pflichten
an den Unternehmer (ber. Die drei klassischen Pflichten sind die Betriebspflicht®® , die
Beférderungspflicht®® und die Tarifpflicht®. Damit wird sichergestellt, dass der

% 8§39, PBefG

% g 13a, PBefG

% Trotz des Grundsatzes, dass Verkehre grundsétzlich eigenwirtschaftlich zu erbringen sind,

kdnnen ,,gemeinwirtschaftliche Leistungen" bestellt werden. Gemeinwirtschaftliche Leistungen
sind Leistungen, die vom Aufgabentrager im Nahverkehrsplan ausdriicklich als - zur
ausreichenden Verkehrsbedienung notwendig- gefordert werden und nicht durch
Fahrgeldeinnahmen gedeckt werden kdénnen. Diese Leistungen sind von ihm nach detaillierten
Regeln auch zu bezahlen. Ausgleichszahlungen gelten dabei allerdings nicht als staatliche
Beihilfen. Die Vergabe ist nicht geregelt. (EWG) Nr. 1191/69

38§21 PBefG
39§ 22 PBefG
40§ 39 PBefG
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beantragte Verkehr aufgenommen und den &ffentlichen Interessen entsprechend auf
dem heutigen Stand der Technik ausgefiihrt wird. Es muss grundsatzlich immer dem
Fahrplan entsprechend gefahren werden und jeder beférdert werden, der die
Beférderungsbedingungen einhalt. Jegliche Tarifanderung ist nur mit Zustimmung und
Uberpriifung durch die Genehmigungsbehérde moglich. Dies sind drei weitere
Grundsteine, die das Fundament zu einem konstanten, zuverlassigen und fir alle
zugénglichen Offentlichen Personennahverkehr bilden. § 45 a, PBefG sieht
Ausgleichzahlungen flir ermaBigte Ausbildungstarife vor.

Wird den Pflichten nicht in entsprechender Weise bzw. nach Anmahnung nicht
unverzlglich nachgekommen oder erlischt eine der Voraussetzungen zum Erhalt der
Genehmigung kann die Genehmigung, auch jederzeit widerrufen werden®.

Im Schienenpersonennahverkehr (SPNV) hingegen liegt die Planungshoheit seit der
Regionalisierung bei SPNV — Aufgabentrdagern. Sie bestellen SPNV Leistungen nach
detaillierten Planungsvorgaben.

Das PBefG als Gesetzesgrundlage (hat unter starker wirtschaftlicher Auspragung) zu
einem Nahverkehr gefiihrt, der mit den Anforderungen und den Anderungen des PBefG
Uber die Jahre gewachsen ist. Die auf dieser Gesetzgebung basierende Verkehrsplanung
ist stark nachfrageorientiert. Das Angebot folgt damit grundsatzlich den Gesetzen der
Okonomie und der Okologie. Dort wo der Aufgabentriger oder der politischer Wille aus
Angebotsgriinden, ideologischen oder planerischen Griinden eine Angebotsaufstockung
mochte, kann er sie bestellen und baut dann auf dem Fundament des
nachfrageorientierten Verkehrsangebots das angebotsorientierte Angebot auf. Als
Resultat besteht in Deutschland eine OPNV Qualitét, die europaweit als eine der besten
anerkannt ist.

1§ 25 PbefG
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3. EU-Verordnung - zukiinftige Rahmenbedingung
fiir den OPNV

3.1. Alilgemeines

Die Kommission der Europdischen Gemeinschaften hat im Juli 2000 dem Rat und dem
Europaischen Parlament einen Vorschlag tUber MaBnahmen der Mitgliederstaaten im
Zusammenhang mit Anforderungen des Ooffentlichen Dienstes und der Vergabe
offentlicher Dienstleistungsauftrage fir den Personenverkehr auf der Schiene, der
StraBe und auf Binnenschifffahrtswegen vorgelegt®. Dieser Vorschlag soll die
Verordnung (EWG) Nr. 1191/69* in ihrer durch die Verordnung (EWG) Nr. 1893/91%
geanderten Form ablésen. Sie wird vereinfacht deshalb auch als ,Neue VO 1191"
bezeichnet.

3.2 Ziele des Vorschlags

Die Kommission stellte in den Anfangen der Entstehungsphase zu diesem Vorschlag
einen starken Wandel des wirtschaftlichen Umfelds fir den &ffentlichen Verkehr fest. Mit
den drei Hauptzielen, Liberalisierung des Marktes, Modernisierung des Verkehrs und
Bereitstellung angemessener Verkehrsdienste in der Verpflichtung der Behérden, kam
die Kommission zu den im folgenden Schaubild skizzierten erforderlichen
Aktualisierungen.

42 KOM/2000/7/ Final, 2000/0212/COD
4 ABIL. 156 vom 28.6.1969
“ ABL. 169 vom 29.6.1991
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Abb. 2: Aktualisierungen des EU-Vorschlags

4. | um den Behorden ,Spielregeln™ zu geben, die fiir alle

1 um Gleichbehandlung multinationaler Betreiber sicherzustellen Kontrollierter
zur Verwirklichung angemessener offentlicher Dienste im OPNV Wettbewerb
2. | um die Niederlassungsfreiheit zu verwirklichen Harmonisierung bei
um eine Kostensenkung zu bewirken Vergabe ausschlieBlicher
Rechte
zur Erhdhung der Rechtssicherheit Off ot
bezugnehmend auf Ausgleichzahlungen Tene, ic
3. | und Vergabe von ausschlieBlichen Rechten diskriminierende
Vergabeverfahren
um den Missbrauch staatlicher Mittel in Form
von Ausgleichszahlungen zu verhindern
um der Behdrde die Macht zu geben, auf
IntegrationsmaBnahmen bestehen zu kénnen
zum Schutz der Arbeitnehmer
beim Ubergang offentlicher Dienstleistungsauftrage Rechtsrahmen

Betreiber gelten, damit nicht mit jedem einzelnen ein aktualisieren

Offentlicher Dienstleistungsvertrag abgeschlossen
werden muss

um die Regeln einer getrennten Rechnungsfiihrung

zu vereinfachen (leichtere Uberpriifung durch Kommission)
um Ausgleichsberechnungen zu vereinfachen bzw. zu
modernisieren (leichtere Uberpriifung durch Kommission)

Quelle: Eigene Darstellung®
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s. Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates (iber
MaBnahmen der Mitgliederstaaten im Zusammenhang mit Anforderungen des offentlichen
Dienstes und der Vergabe offentlicher Dienstleistungsauftrage fiir den Personenverkehr auf
der Schiene, der StraBe und auf Binnenschifffahrtswegen, KOM/2000/7/ Final,
2000/0212/C0OD, 2000.
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3.3. Der Vorschlag

KAPITEL I - GELTUNGSBEREICH UND BEGRIFFSBESTIMMUNG

Artikel 1 — Anwendungsbereich
Artikel 2 — Verhdéltnis zum Recht der offentlichen Auftragsvergabe
Artikel 3 — Begriffsbestimmungen

In diesem Kapitel werden neben juristischen Abklarungen und Anwendungsbereichen
vor allem die Begriffe definiert, die im Fortgang der Arbeit gebraucht werden. Manche
sind hinlédnglich bekannt, manche auch selbsterklarend und werden deshalb hier nicht
weiter aufgegriffen.

Auffallend ist, dass die jeweils zustdndige Behdrde nicht weiter geregelt wird und
einfach als eine staatliche Einrichtung definiert ist, die befugt ist, in den 6ffentlichen
Verkehrsmarkt einzugreifen, oder jede andere Einrichtung, der solche staatlichen
Befugnisse Uibertragen wurden.

Der Begriff der Konzession verschwindet und wird verallgemeinert als ausschlieBliches
Recht bezeichnet.

Integrierte Dienste sind Schienen- und Busverkehrsdienste, die von einem einzigen
Betreiber zusammen und unmittelbar erbracht werden. Der Vorschlag grenzt durch die
sehr spezifische Definition jegliche anderen Dienste, die durch Anpassung der
Organisationsform dazugezahlt werden kénnten, aus. Der Grund fir diese detaillierte
Beschreibung wird vermutlich eine spater folgende Regelung sein, dass diese Verkehre
unter weiteren bestimmten Voraussetzungen nicht ausgeschrieben werden missen,
sondern im Direktvergabeverfahren vergeben werden kdnnen.

Der Begriff des Betreibers wird den Begriff des Unternehmers ablésen, die
Betreiberfirma das Verkehrsunternehmen. Als Betreiber wird die gesamte Palette der
Firmen unabhdngig von ihrer juristischen Form, ihrer Struktur oder ihrem
Hauptanteilseigner bezeichnet, die 6ffentlichen Personenverkehr durchfihrt. Der Begriff
des Unternehmers wird der Bezeichnung in dem Szenario dieser Verordnung nicht mehr
ganz gerecht, zumal im PBefG von dem ,Unternehmer® gesprochen wird. Deshalb wird
eine Begriffsdifferenzierung an dieser Stelle vorgenommen. Der Betreiber nach der
neuen Verordnung hat nicht mehr die Rechte und Pflichten des Unternehmers nach
PBefG. Er plant nicht mehr, er unternimmt nur noch, was ihm vertraglich auferlegt wird
und was in den Bereich der Betriebswirtschaft seines Unternehmens féllt. Verletzt der
LUnternehmer® nach dem PBefG seine Beférderungspflicht, bricht er das Gesetz und
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verliert seine Konzession. Verletzt der Betreiber nach der neuen EU Verordnung seine
Beférderungspflicht, begeht er nur Vertragsbruch, muss gegebenenfalls eine
Vertragsstrafe zahlen und bekommt bei der nachsten Ausschreibung, wenn er der
glnstigste Bieter ist wieder den Auftrag. Der ,Unternehmer®, der in dem Vorschlag zur
EU Verordnung gemeint ist, wird in dieser Arbeit, um ihn begrifflich von dem
LUnternehmer®, wie ihn das PBefG sieht, abzugrenzen als Betreiber oder Carrier
bezeichnet.

Der offentliche Dienstleistungsauftrag wird bei Inkrafttreten der Verordnung nach
diesem Vorschlag Grundlage jeglichen o&ffentlichen Personenverkehrs sein. Als
LOffentlicher Dienstleistungsvertrag® wird jede rechtlich durchsetzbare Vereinbarung
einer zustandigen Behérde und einem Betreiber Uber die Erflllung der Anforderungen
des offentlichen Dienstes sein. Jegliche Zusatzleistung oder Anderung wird ebenfalls als
solche gewertet. Extra genannt und als ,6ffentlicher Dienstleistungsvertrag" definiert
werden auch Auftrage, die von der Behdrde an behordeneigene Verkehrsbetriebe
vergeben werden. Damit sind die Weichen gestellt, dass auch diese Verkehre der
Ausschreibung unterliegen und sich kommunale Betriebe ebenfalls dem Wettbewerb
stellen missen.

Das deutsche Vergaberecht muss in diesem Zuge ebenfalls angepasst werden, da hier in
dem Vorschlag der Kommission keine Bereichsausnahme eingerdumt wird, es im
Gegenteil explizit ausgefiihrt ist, dass die Freistellung nicht mehr vorgesehen ist.* Dies
ist in der Vergabeverordnung und in der VOL/A auch bei den von dem Vergabeverfahren
ausgeschlossenen Personen zu berticksichtigen. Da nun keine Direktvergabe an das mit
dem Aufgabentrager oder Auftraggeber verbundene Unternehmen mehr maoglich ist und
dabei ein Ausschreibungsverfahren eingeleitet werden muss werden weitere Schritte des
Ausschlusses im Sinne § 16, VgV*’ beziehungsweise §6, (3), VOL/A notwendig.*®

% Verordnung iber die Vergabe offentlicher Auftrige ( Vergabeverordnung — VgV-) vom 9.

Januar 2001 § 10 Freistellung verbundener Unternehmen, (1), 1.

¥ WG, §16, (1) Als Organmitglied oder Mitarbeiter eines Auftraggebers oder als Beauftragter

oder als Mitarbeiter eines Beauftragten eines Auftraggebers diirfen bei Entscheidungen in
einem Vergabeverfahren fir einen Auftraggeber als voreingenommen geltende natiirliche
Personen nicht mitwirken, soweit sie in diesem Verfahren: b) fiir ein in das Vergabeverfahren
eingeschaltetes Unternehmen tatig sind, wenn diese Unternehmen zugleich geschaftliche
Beziehungen zum Auftraggeber und zum Bieter oder Bewerber hat.

* VOL/A §6 (3) Die Sachverstindigen diirfen weder unmittelbar noch mittelbar an der

betreffenden Vergabebeteiligt sein und beteiligt werden. Soweit die Klarung fachlicher Fragen
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Als letzter Begriff wird der Wert eines Verkehrsdienstes definiert. Der Wert einer
Leistung — die zu einer beliebigen GréBe zusammengefasst werden kann und jede Form
von Leistung umfasst - entspricht den Gesamteinnahmen des Betreibers ohne
Mehrwertsteuer. Zu den Gesamteinnahmen werden alle Ausgleichszahlungen der
offentlichen Hand und alle Fahrgeldeinnahmen gerechnet. Fir die Behandlung
Fahrgeldeinnahmen existieren prinzipiell drei Mdglichkeiten. Keine Fahrgelder vom
Fahrgast zu verlangen ist eine, kaum nennenswerte Variante davon, weil sie in Europa
duBerst selten vorkommt. Die Kosten des OPNV wiirde auf alle Nutzer und Nichtnutzer
des offentlichen Verkehrs umgelegt werden.

Die anderen beiden Wege er6ffnen unterschiedliche Philosophien. Der erste Weg, bei
dem die Fahrgeldeinnahmen bei dem Betreiber bleiben und nicht an die Behdrde
abgefiihrt werden miussen, fihrt Gber Risikobeteiligung zu einem Eigeninteresse des
Unternehmers und enthalt noch unternehmerische Elemente nach PBefG. Er kann seine
Einnahmen durch eventuelle Erhéhung der Fahrgastanzahl vergroBern. Es bleibt ein
Umsatz — Leistungsverhdltnis bestehen. Allerdings kann sich die Behdrde bei dem
momentanen Vorschlag auch daflir entscheiden, die Fahrgeldeinnahmen direkt zu
bekommen und zu behalten. Der Verkehrsanbieter erbringt seine Leistung zu einem
Festpreis ohne das Risiko der Fahrgastschwankungen. Dieser zweite Weg enthebt den
Betreiber aus dem Risikobereich. Er fiihrt nicht zu dem Ziel, dass der Unternehmer an
der Zufriedenheit seiner Fahrgaste und an einem wachsenden Fahrgastpool interessiert
ist. Die Einflihrung von Sanktionsmechanismen stellt dann den Umweg auf dem Weg
zum Ziel dar. Der Betreiber kann dann Uber ein Bonus-Malus System wieder an das
Interesse am Fahrgast herangefiihrt werden.

KAPITEL II - GEWAHRLEISTUNG DER QUALITAT DES OFFENTLICHEN
PERSONENVERKEHRS

Artikel 4

In Artikel 4 werden die Kriterien festgelegt, die in den folgenden Kapiteln der offentl.
Dienstleistungsauftrage und der Mindestkriterien zu beachten sind. Die Kommission will
damit, wie in anderen Bereichen auch, einen o6ffentlichen Personenverkehr erreichen,
der

die Erérterung von Preisen erfordert, hat sich die Beteiligung auf die Beurteilung im Sinne von
§ 23 Nr. 2 zu beschranken.
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- angemessen,
- von hoher Qualitat und
- von hoher Verfiigbarkeit ist.*

Im Zuge der Daseinsvorsorge legt sie damit ein Mindestlevel flir alle Mitgliedstaaten
fest.

Die Kriterien® sollen bei der Bewertung der Angemessenheit eines Verkehrs, bei der
Festlegung von Auswahl- und Vergabekriterien und bei der Vergabe der
Dienstleistungsauftréage berticksichtigt werden. Die wichtigsten und erstgenannten
Kriterien konnen als Verbraucherschutzfaktoren zusammengefasst werden. Auch
weiterhin soll die Héhe des Tarifs kontrolliert werden. Es werden Kriterien genannt, die
momentan durch Verblinde verfolgt werden, und weitere, die nur subjektiv bewertbar,
aber nicht messbar sind.

Kriterien :
» Haufigkeit
= Schnelligkeit
» Pinktlichkeit
» Zuverlassigkeit
» Umfang des Streckennetzes
» Bereitgestellte Fahrgastinformation
» Tarifhéhe
» Integration verschiedener Verkehrsdienste
» Zuganglichkeit flir Behinderte oder Mobilitdtseingeschrankte
»  Umweltfreundlichkeit
» Ausgewogenheit der Entwicklung in der Region
» Beforderungsbedurfnisse in nicht dicht besiedelten Regionen

» Gesundheit und Sicherheit der Fahrgaste

49 KOM/2000/7/ Final, 2000/0212/COD ; Kapitel II, Artikel 4, Abs.1
>0 KOM/2000/7/ Final, 2000/0212/COD ; Kapitel II, Artikel 4, Abs.2

29



Praxisrelevante Auswirkungen des Vorschlages fiir eine Verordnung des europaischen Parlaments
und des Rates von der Kommission der Europdischen Gemeinschaften auf die Verkehrsplanung
fur den offentlichen Personennahverkehr

» Qualifikation des Personals
» Dienstleistung am Kunden im Beschwerdefall
» Ausgleich flir Mangel

Es wird noch einmal zusatzlich in Abs. 3 auf die Bereitstellung der Information
eingegangen, die dem Fahrgast mit Mobilitdtshandicap zur Verfligung zu stellen ist.
Diese Kosten haben die Betreiber zu ihren administrativen Grenzkosten zur Verfligung
zu stellen.

Durch die Festlegung von Mindestangeboten und Mindestqualitdten kann die
Europaische Union langdfristig gesehen einen einheitlichen Mindeststandard in Europa
erzielen. Dazu muss sie den Mindeststandard allerdings definieren. Die Definition der
aufgefiihrten Kriterien ist in dem Vorschlag in dieser Form noch nicht enthalten und
obliegt damit, falls es nicht noch geandert wird, der Hoheit der Lander. Das Land, das
es sich leisten will und kann, ist momentan nicht daran gehindert, einen beliebig hohen
Standard zu erreichen. Die aufgefiihrten Kriterien flir einen guten offentlichen Verkehr
sind keine Neuheit. Legt Europa eine Definition nach, verletzt es das
Subsidiaritatsprinzip. Inwieweit mit dieser Verordnung in die Finanzkompetenzen der
Mitgliederstaaten eingegriffen werden wird, wird sich zeigen.

Aus diesen Uberlegungen heraus kann eine Qualitdtsverbesserung nicht Ziel der
Qualitatsgewahrleistung sein. Vielmehr scheint sie dem Zweck zu dienen, dem
Qualitatssturz durch einen reinen Preiskampf im &ffentlichen Verkehr entgegenzuwirken.
Soll der Preis sinken, darf im Gefolge die Qualitdt nicht sinken. Bei Berticksichtigung der
Qualitdt ohne ihre Festschreibung ist keine objektive Vergabe gewahrleistet, da die
Vergleichbarkeit nicht gegeben ist. Bei Vorgabe der Qualitat kann der glinstigste Bieter
gewahlt werden, ohne Minderung der Qualitdt. Dazu muss sie exakt definiert sein.
Demnach ist es unumganglich, die Liicke der Definitionen noch zu schlieBen, sei es
durch Europa, das Land oder durch untergeordnete Institutionen. Dabei fallt sehr
schnell auf, dass viele Punkte nicht messbar sind. Eine Ausarbeitung von Parameter, zur
Beurteilung und Bemessung der Qualitatsanforderungen wird deshalb notwendig
werden. Sie werden auch Grundlage der Ausschreibung und der Kontrolle sein. Einen
besonderen Schwerpunkt werden bei der notwendigen Ausarbeitung der
planungsrelevanten Parameter die Bedirfnisse der mobilitatseingeschrankten Personen
darstellen.

Bei der Vielzahl der aufgeflihrten Anforderungen und dem offensichtlichen Zurlicktreten
des Schwerpunktes der Wirtschaftlichkeit, die nicht einmal mehr als Begriff genannt
wird, wird ein Unterschied des Vorschlages gegenliber dem PBefG deutlich: Die
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Wirtschaftlichkeit des Gesamt-OPNVs tritt in den Hintergrund, die Attraktivitat fiir den
OPNV Nutzer in den Vordergrund. Das angebotsorientierte Verkehrsangebot wird dem
nachfrageorientierten Angebot vorgezogen.

KAPITEL III - OFFENTLICHE DIENSTLEITUNGSVERTRAGE

Artikel 5 - Zwingend vorgeschriebene Verwendung der Form des Offentl.
Dienstleistungsauftrags

Artikel 6 — Die Vergabe dffentlicher Dienstleistungsauftrage
Artikel 7 — Direktvergabe offentlicher Dienstleistungsauftrage

Artikel 8 — Vergabe offentlicher Dienstleistungsauftrage nach Qualitatsvergleich

Artikel 9 — Schutzmalnahmen

Signifikant ist der hier vorgeschriebene Zwang zur Ausschreibung samtlicher vergebener
ausschlieBlicher Rechte. Damit wird die Aufzahlung weiterer Kriterien, die die
Ausschreibung fir 6ffentliche Dienstleistungsauftrage bedingen, eigentlich (berfliissig.
Dennoch werden zusatzlich speziell Leistungen genannt, die Missverstandnisse
aufkommen lassen konnten. Auszuschreiben sind deshalb auch Leistungen, die
Ausgleichszahlungen fir die Erflillung der Anforderungen des offentlichen Dienstes,
auch in Form von unter dem Marktwert berechneten Nutzung von Wirtschaftsgltern
oder im Rahmen eines gemeinwirtschaftlichen Vertrages sind. Einzig ausgenommen von
der Regelung der Ausschreibung bleiben Ausgleichszahlungen fiir die Einhaltung der
Mindestkriterien.>

Welche Art der Ausschreibung dabei zu wahlen ist, wird in dem Vorschlag noch nicht
festgelegt. Die Art der Ausschreibung hat weitreichende Konsequenzen fir die
Marktstrukturen und letztlich auch darauf, unter welchen Gesichtspunkten und in
welchem Umfang die Planung statt zu finden hat. Auf welcher Ebene dies geregelt
werden wird, steht noch nicht fest. Erwartungen existieren, dass der Lickenschluss
durch die Kommission in der endgiiltigen Verordnung noch erfolgen wird.

>l KOM/2000/7/ Final, 2000/0212/COD ; Kapitel III, Artikel 10, Abs. 5
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Die Vergabe erfolgt prinzipiell auf die Dauer von maximal flnf Jahren. Es wird nach
Ablauf dieser Frist erneut ausgeschrieben. Ausnahme von dieser Regelung kann eine
langere Amortisierungsdauer der Wirtschaftsglter sein oder die Tatsache, dass die
Fahrzeuge aufgrund der spezifischen Anforderung des Verkehrs oder aus
geographischen Griinden nicht in einem anderen Verkehr eingesetzt werden kdnnen.
Artikel 6 verpflichtet die Betreiber auBerdem jahrlich und fiir jede Strecke getrennt den
zustandigen Behorden Informationen Uber die erbrachten Dienste, die angewendeten
Tarife, die Zahl der beftérderten Fahrgaste und der eingegangenen Beschwerden
vorzulegen.

In Artikel 7 wird die Direktvergabe von Dienstleistungsauftragen geregelt. Es sieht
gewissermaBen drei Ausnahmen vom Ausschreibungszwang vor. Ein 6ffentlicher
Dienstleistungsauftrag kann direkt vergeben werden

% bei Eisenbahn, Metro- und Stadtbahndiensten,
« um nationale oder internationale Sicherheitsstandards zu gewahrleisten

+ oder wenn Koordinierung zwischen Betreiber und Verwalter der
Infrastruktur zuséatzliche Kosten ohne zusdtzlichen Nutzen mit sich
bringen wiirde

% und eventuell bei den zugehdrigen integrierten Diensten

% wenn der geschatzte jahrliche Wert des Dienstes unter 400.000,-€ liegt. Bei
Zusammenfassung aller o6ffentlichen Dienste ist diese Grenze auf 800.000,-€
festgesetzt.

% bei Neuinitiierung eines Dienstes, fir den kein finanzieller Ausgleich vorgesehen
ist.

Bei der Entscheidung, Schienenverkehre im Direktverfahren zu vergeben, muss die
offentliche Behérde diese Entscheidung mindestens ein Jahr zuvor bekannt geben und
Beweismaterial und Untersuchungen, auf denen die Entscheidung beruht,
verdffentlichen.

Beweismaterial und Untersuchungsergebnisse zu erbringen, die belegen, dass ein
anderer Betreiber als der, an den die Verkehrsleistung direkt vergeben werden soll,
objektiv die erforderliche Sicherheit nicht gewahrleisten kann, ist genau genommen
nicht moglich. Genauso kann eigentlich erst die Praxis beweisen, dass die Koordinierung
zwischen Betreiber und Infrastrukturbesitzer héhere Kosten als Nutzen mit sich bringt,
falls die beiden nicht identisch oder in derselben Hand sind. Entscheidet sich eine
Behorde fiir eine Direktvergabe von innerstadtischen Schienenverkehrsleistungen, muss
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sie nur ihr Vorgehen begriinden. Kontrollinstanz ist dabei die Offentlichkeit. Da
innerstadtische Schienenverkehrsleistungen in Deutschland meist von kommunalen
Betrieben erbracht werden und die Infrastruktur von der Kommune ist, wird die
Direktvergabe hier voraussichtlich FuB fassen.

Fir den Fall, dass auch unmittelbar integrierte Dienste in das Direktvergabeverfahren
einbezogen sind, muss die Genehmigung des Mitgliederstaates dafiir eingeholt werden
und die Kommission unter Angabe der Griinde und Vorlage geeigneter vergleichbarer
Leistungsindikatoren unterrichtet werden.

Die offenbar gewollte Birokratie bis hin zur Kommission bei Einbindung integrierter
Dienste lasst die Vermutung zu, dass die Direktvergabe hier nur als absolute Ausnahme
vorgesehen ist. Kontrollinstanz sind hierbei der Mitgliederstaat und die Kommission
selbst. Wie die Vorlage geeigneter vergleichbarer Leistungsindikatoren auszusehen hat
und wie die Kommission die Bewertung handhaben wird, bleibt ungeklart. Inwieweit die
Direktvergabe bei integrierten Diensten genutzt bzw. erlaubt werden wird, ist nicht
vorhersagbar.

Bei sehr Kkleinen Einheiten von Verkehren stehen die Kosten auf Seiten der
ausschreibenden Behdrde und auf Seiten der Angebot abgebenden Betriebe nicht mehr
in einem annehmbaren Verhaltnis zueinander. So ist die Direktvergabe eines solchen
Verkehres eigentlich sehr sinnvoll.

Als letzter Punkt wird die Neuinitiierung einer Linie in die Direktvergabekriterien
aufgenommen. Die Wahrscheinlichkeit, dass eine Linie sich selbst durch
Fahrgeldeinnahmen mit genehmigten Tarifen tragt und zudem noch nicht existiert, ist in
Deutschland aufgrund des bisher herrschenden Unternehmerrechts allerdings eher
niedrig. Solche Linien kénnen aber im Laufe der Zeit durch neue Quell-Ziel-Beziehungen
entstehen. Allerdings wird die Nachfrage dabei langsam ansteigen und nicht abrupt
vorhanden sein. Dem Unternehmerrecht unterliegend, beantragen Unternehmer neue
Konzessionen. Sie gehen das Risiko ein und bedienen die entsprechenden Linien durch
die schwierige Anfangsphase hindurch. Im positiven Fall entwickelt sich dann eine
»~gute" Linie, die konzessionsrechtlich beim Unternehmer verbleibt und Gewinn abwirft.
Auch eine Linie durchlduft, rein betriebswirtschaftlich gesehen, das Stadium, in dem
investiert werden muss, bevor sie in jenes eintritt, in dem sie dann Gewinne abwirft.

Woher der Anreiz, eine neue Linie zu initiieren, kommen soll, wenn sie nur beim ersten
Mal an denjenigen ohne Ausschreibung vergeben werden kann, der damit das Erstrisiko
tragt, ist ratselhaft. Vermutlich wird dieser Fall deshalb in Deutschland so gut wie nie
eintreten, neue Linien werden nicht von den Betreibern generiert werden, sondern von
den Verkehrsplanern in den Behérden.
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In Artikel 8 ist eine weitere Mdglichkeit der Vergabe geregelt. Ist ein Verkehrsdienst auf
eine einzige Strecke beschrankt, flir die kein finanzieller Ausgleich gewahrt wird
(Ausgleichszahlungen fur Erflllung der Mindestkriterien sind erlaubt), kann das
ausschlieBliche Recht im Rahmen eines gemeinwirtschaftlichen Vertrages gewahrt
werden, ohne dass die Leistung ausgeschrieben werden muss. Voraussetzung dafir ist,
dass eine Aufforderung zur Einreichung von Vorschlagen veréffentlicht wurde und die
Behorde durch einen Vergleich der Qualitét aller eingegangenen Vorschlage den
Betreiber wahlt, der die beste Dienstleistung fiir die Offentlichkeit anbietet. Es handelt
sich auch hierbei um einen Preiswettbewerb zwischen den Bewerbern. Die
Fahrgeldeinnahmen und die Ausgleichszahlungen fir die Einhaltung der Mindestkriterien
stehen bei Einhaltung aller vorgegebenen Mindestkriterien zur Deckung aller
entstehenden Kosten zur Verfiigung.

SchutzmaBnahmen werden in Artikel 9 getroffen. In Absatz 1 wird der zustandigen
Behorde die Mdoglichkeit eingerdumt, den Betreiber zur Unterauftragsvergabe zu
verpflichten. Dabei darf nicht mehr als die Halfte der Leistung an Subunternehmer
vergeben werden. Dies stellt vermutlich einen Versuch dar, mittelstandischen
Kleinstunternehmern das Uberleben zu ermdglichen. Durch diese Hierarchisierung der
Auftragsvergabe wird die Position mittelstandischer Kleinunternehmer mdglich
geschwacht. Wahrend der zwischengeschaltete Generalunternehmer eine Provision
verdient, wird der eigentliche Leistungserbringer am Existenzminimum gehalten. Der
Kleinunternehmer wird bei einer Vergabe nicht mitbieten, da er in seiner Abhangigkeit
von diesem ,Zwischen-Auftraggeber® den Subauftrag nicht gefahrden will. Er ist in
diesem Verfahren dem Druck des Generalunternehmers ausgeliefert. Der
Gedankengang, dass ein Kleinunternehmen sich bei Verlust einer Ausschreibung dann
immerhin noch Uber ein paar Jahre hinweg, durch Fahren im Auftrag des
Ausschreibungsgewinners am Existenzminimum, retten kann, ist flir das Unternehmen
gefahrlich.

Zum einen ist es auf den good will dessen angewiesen, dem es bei der Ausschreibung
vielleicht sogar Konkurrenz gemacht hat, und auBerdem ist die Wahrscheinlichkeit, dass
das gleiche Procedere bei der nachsten Ausschreibung wieder passieren wird, sehr
hoch. Uber Jahre hinweg am Existenzminimum zu fahren, kann nicht im
unternehmerischen Interesse sein. Dies ist bei einem, den Dumpingangeboten
gedffnetem Markt ein risikoreiches und in dieser risikoreichen Form standig
wiederkehrendes Ereignis und wird daher auf Dauer ebenfalls zu einer Minimierung der
mittelstandisch strukturierten Betriebe flihren. Das Gegenteil - ein Verbot der
Unterauftragsvergabe - wirde zu gleichberechtigten, gemischten Bietergemeinschaft
von groBen und kleinen Verkehrsanbietern oder zu gleichberechtigten
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Bietergemeinschaften von Kleinunternehmern fiihren, die mit auskdmmlichen Preisen
anbieten kénnten.

Dem Schutz vor Monopol- oder Oligopolbildung dient Absatz 2. Der zustéandigen Behoérde
wird die Kompetenz eingerdaumt, offentliche Dienstleistungsauftrage dem Betreiber zu
versagen, wenn er dadurch mehr als ein Viertel des relevanten Marktanteils erhalten
wirde. Der reale Schutz vor Monopol- oder Oligopolbildung ist durch die Freiwilligkeit
der zustandigen Behorde bereits in Frage gestellt. Die Tatsache, dass der relevante
Marktanteil dabei nicht ndher definiert wird, erdffnet eine neue Quelle der
Rechtsunsicherheit. Da im Zuge der Diskussionen um den § 36 des Gesetzes gegen
Wettbewerbsbeschrankungen bereits kontroverse Ansichten lber die GréBe des hierflr
anzulegenden OPNV Marktes herrschen, ist ein Nachlegen dieser Definition dringend
notwendig. Der Ansatz der Bundeskartellbehtérde, die von zahlreichen regional
begrenzten OPNV Mérkten anstatt einem bundesweiten OPNV Markt ausgeht, birgt
grundsatzlich richtige Ansatze, auch wenn es momentan noch die Gefahr gibt, eine
weitere Expansion der Deutschen Bahn AG nicht erfassen und begrenzen zu kénnen.>
Deren Argumentation, dass ein ndmlich nur auf ortliche Verkehrsunternehmen
begrenzter Genehmigungswettbewerb existiere und ein bundesweiter Wettbewerb
lediglich auf dem Papier stattfinde®, erscheint bei Betrachtung der
Expansionstendenzen in der Flache allerdings eine baldige Kurskorrektur ihrer Haltung
notwendig zu machen.

Spatestens aber mit der Giltigkeit der Verordnung KOM/2000/7/final, 2000/0212(COD)
wird die Argumentation ganz hinfillig. Dann wird ein europaweiter OPNV Markt
bestehen, vielleicht auch ein weltweiter. Dennoch ware gerade dann die Betrachtung
regional abgegrenzter Markte eher dafiir geeignet, eine Marktstruktur zu erhalten, die
durch die Mdglichkeit einer Koexistenz verschiedener Unternehmensformen den
Wettbewerb unter ihnen foérdert. Der weiter bestehende Wettbewerb ist dabei als das
eigentliche Ziel des Schutzes vor Oligopolbildung herauszustreichen. In der Betrachtung
regional abgegrenzter Markte wirden sich durch die unterschiedlichen Strukturen und
GroBen der Regionen heterogene Segmente ergeben. Diese wirden in landlichen
Regionen kleinere Einheiten, in den Stadtgebieten gréBere Einheiten umfassen.

52 Hummel, Konrad; Theobald, Christian, Fusionskontrolle im OPNV Markt; in: Der Nahverkehr 7-
8/2003, S. 35ff

>3 Ewald, Christian, Ein bundesweiter OPNV - Markt - Illusion oder Realitat; in: Der Nahverkehr
10/2003, S. 40, Bonn
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Festlegungen der GréBe von Einheiten und relevante Marktanteile héatten eine
Verarmung an Vielfalt zu Folge, die nicht a priori Sinn EU Verordnung sein kann.

Ferner wird der zustandigen Behdrde ermdglicht, bei Wechsel eines Betreibers aufgrund
der Ausschreibung, Rechte flr die Arbeitnehmer von dem Ausschreibungsgewinner
einzufordern, wie sie ihnen nach der Richtlinie 77/187/EWG bei einem Firmenlibergang
zugestanden héatten.”

Die Behorde darf zwar keinen Anbieter in einer Ausschreibung benachteiligen, weil er
nicht in dem Mitgliederstaat niedergelassen ist oder eine erforderliche Lizenz nicht
besitzt, aber ihr steht es zu, den Betreiber, der die Ausschreibung gewonnen hat, zu
veranlassen, sich im Land niederzulassen und sich damit den Vorschriften und
Steuergesetzen des Landes zu unterwerfen.> Uber diese SchutzmaBnahmen, die von
einer Behorde getroffen werden kdnnen, die aber nicht zwingend vorgeschrieben sind,
sind alle potentiellen Betreiber bei Einleitung des Vergabeverfahrens zu unterrichten. In
welchem MaB diese angebotenen Schutzmassnahme umgesetzt werden, liegt letztlich in
der Hand der zustdndigen Behdrde und wird vom politischen Willen abhangen. Eine
einheitliche Handhabung kann dabei nicht notwendig erwartet werden.

KAPITEL IV - MINDESTKRITERIEN FUR OFFENTLICHE PERSONENVERKEHRSDIENSTE
Artikel 10

Die zustandige Behodrde kann sogenannte Mindestkriterien oder allgemeine Vorschriften
festlegen. Diese Vorschriften und Kriterien gelten in dem geographischen Bereich, flr
den die Behorde zustandig ist, ohne Diskriminierung auch fiir alle Verkehrsdienste mit

>* Abs.3. Richtlinie 77/187/EWG wahrt die Anspriiche der Arbeitnehmer. Alle Rechten und
Pflichten der Arbeitnehmer gehen aufgrund des Firmeniibergangs auf den Erwerber {iber. Der
Betriebslibergang stellt als solcher keinen Grund zur Kiindigung dar. Diese Bestimmung steht
etwaigen Kiindigungen aus wirtschaftlichen, technischen oder organisatorischen Griinden
nicht entgegen. Fiihrt der Betriebslibergang zu Verschlechterungen des Arbeitnehmers ist sein
Verlassen des Betriebes als durch Kiindigung durch den AG initiiert zu sehen. Die
Arbeitsbedingungen bleiben so lange erhalten, bis ein neuer Arbeitsvertrag mit dem Kaufer
des Unternehmens verhandelt wurde. Weiter umfasst die Richtlinie Informationspflicht der
Arbeitnehmer durch den alten und den neuen Arbeitgeber, Bestandsschutz der
Arbeitnehmervertretungsorganisation und die Méglichkeit der Mitgliedsstaaten Uber diesen
Mindestschutz der AN hinausgehende fir die Arbeitnehmer giinstigere Rechts- oder
Verwaltungsvorschriften zu erlassen.

>> KOM/2000/7/ Final, 2000/0212/COD ; Kapitel III, Artikel 9, Abs.4
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ahnlichem Charakter. Sie sind von allen Betreibern einzuhalten. Ein Ausgleich fur die
Kosten, die durch die Einhaltung der Mindestkriterien oder der Vorschriften entstehen
kann vorgesehen werden, wenn folgende drei Kriterien erfUllt sind.

a) falls Tarife begrenzt werden, darf dies nur flir bestimmte Kategorien von
Fahrgasten gemacht werden ( Schiiler, Studenten, Rentner )

b) der Ausgleichsbetrag darf nicht mehr als ein Finftel des Wertes der
Dienste des Betreibers betragen

c) der Ausgleich wird allen Betreibern in nicht diskriminierender Weise
gewahrt.

Der Ausgleichsbetrag fir Mindestkriterien zahlt zu dem ,, Wert" eines Verkehrs. Er wird
nicht berlicksichtigt bei der Vergabe offentlicher Dienstleistungsauftrage nach
Qualitatsvergleich.

KAPITELV - VERFAHREN

Artikel 11 - Anmeldung
Artikel 12 - Vergabeverfahren
Artikel 13 - Transparenz
Artikel 14 - Rechtsbehelfe

Artikel 15 — Rechnungslegung

Artikel 11 halt an der Regelung fest, dass Ausgleichszahlungen im o&ffentlichen Verkehr
vom Anmeldeverfahren ausgeschlossen und damit nicht als Subventionen zu sehen sind.

Im Vergabeverfahren sind die Auswahl- und Vergabekriterien darzulegen, die
technischen Spezifikationen und die Dienste, die Tarife und die Fahrgastzahlen der
letzten fUnf Jahre. Die Frist fir den Eingang betragt 52 Tage und das Verfahren muss
gerecht, offen und nichtdiskriminierend durchgefiihrt werden.>

Die in Artikel 13 genannten Regelungen dienen der Transparenz des Verfahrens. Unter
anderem wird eine Aufbewahrungsfrist von 10 Jahren fir alle Unterlagen des
Vergabeverfahrens festgesetzt. In Absatz 5 wird deutlich, dass diese Transparenz durch
erheblichen blrokratischen Aufwand konterkariert wird. Die Mitgliederstaaten haben der

> KOM/2000/7/ Final, 2000/0212/COD ; Kapitel V, Artikel 11, Abs. 12
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Kommission namlich bis Ende Marz eines jeden Jahres eine Aufstellung abzugeben, in
der die Anzahl, der geschatzte Wert und die Geltungsdauer der vergebenen Auftrage —
aufgeschliisselt nach Schienen-, Bus- und Binnenschifffahrtsdiensten — aufgefiihrt sind.
Des weiteren eine Aufzahlung aller Auftréage, die im Wege der Ausschreibung, des
Qualitatsvergleichs oder direkt vergeben wurden, und eine Zusammenfassung von
Anwendungsbereich oder Mindestkriterien, fir die ein Ausgleich geleistet wurde, mit der
entsprechenden Hohe der Ausgleichszahlungen. Eine unglaubliche Informationsflut, die
von den Behoérden bewaltigt werden muss — das Erstellen der Flut auf der einen Seite,
das Kontrollieren auf der anderen.

Weitere Behdrdenkapazitaten missen fur die in Artikel 14 vorgesehenen Rechtsbehelfe
aufgebaut werden. Da diese Rechtsbehelfsbehdrde fiir die Einspriiche von Betreibern
gegen Entscheidungen der zustandigen Behoérde zustandig ist, muss sie hinsichtlich ihrer
Organisation, rechtlichen Struktur und Entscheidungsprozesse unabhdngig von allen
betroffenen zustandigen Behdrden und Betreibern sein.

Im 15. Artikel werden besondere Anforderungen an die Betriebskostenfiihrung
begriindet und dargelegt. Die Betreiber missen genauestens Buch flhren, Uber
verkehrliche und nebenverkehrliche Leistungen getrennt.

KAPITEL VI - SCHLUSSVORSCHRIFTEN

Artikel 16 - Ausgleich

Artikel 17 - Ubergangsvorschriften

Artikel 18 — Betreiber der in Anhang II aufgefiihrten Lander
Artikel 19

Artikel 20

Artikel 21 — Inkrafttreten

AuBer den Regelungen im letzten Artikel von ,Ubergangsvorschriften® werden
vorangegangene Verordnungen aufgehoben und das Inkrafttreten festgesetzt. Es wird
auf die beiden Anhdnge verwiesen, die Naheres zum Ausgleich (nach Anhang I); s.u.)
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enthalten und die die 10 Lénder” der EU-Osterweiterung aufzihlen, deren Unternehmer
die Verordnung als Betreiber in der Gemeinschaft sieht. Die Kommission schlagt vor,
dass die Mitgliedstaaten die Kommission beziglich aller zur Durchflihrungen dieser
Verordnung erforderlichen Rechts- und Verwaltungsvorschriften konsultieren sollen.
AuBerdem wird eine Beobachtungsperiode von finf Jahren beschlossen, in der die
Anwendung und die Auswirkung auf die Fahrgaste festgehalten wird und nach der
notigenfalls Veranderungen vorgenommen werden sollen. Speziell die Direktvergabe
steht dann noch einmal auf dem Prifstein.

ANHANG I

REGELN FUR DIE GEWAHRUNG EINES AUSGLEICHS BEI VERGABE OHNE
AUSSCHREIBUNG

Artikel 8 enthalt die Regelung flir die Vergabe von Auftragen nach Qualitatsvergleich.
Wird der offentliche Dienstleistungsvertrag nicht ausgeschrieben, darf der finanzielle
Ausgleich (fir die Erflllung einer Anforderung des offentlichen Dienstes oder eines
Mindestkriteriums) den ,finanziellen Nettoeffekt" nicht Ubersteigen. Wie der ,finanzielle
Nettoeffekt" berechnet wird, ist in diesem Anhang I geregelt.

Bei der Berechnung des ,finanziellen Nettoeffekts" werden alle Einfllisse berilicksichtigt,
die die Erflillung der allgemeinen Vorschriften oder Mindestkriterien implizieren.
Beriicksichtigt werden in erster Linie alle tatsachlich entstandenen Kosten und alle
zusatzlich generierten Einnahmen bzw. die durch die Kriterienerflillung entgangenen
Einnahmen. Dazu wird ein Referenzfall konstruiert, der Schatzwerte flr Tarife,
Fahrgastzahlen und Kosten enthalt. Dieser Referenzfall soll durch Abschatzung aus einer
Interpretation der Situation, als die Kriterien noch nicht erfiillt wurden oder aus
vergleichbaren Diensten abgeleitet werden. Ist dies nicht mdglich, wird auf reine
Schatzwerte zurlickgegriffen. Insgesamt ist dabei der Entwicklung, die den
Verkehrsmarkt beeinflusst, Rechnung zu tragen. Bei der Erflillung der Dienste ist eine
wirtschaftliche Vorgehensweise vorzusehen.

Ausgleichszahlungen werden demnach in tatsachlich entstandener Hohe ausgeglichen.
Problematisch ist dabei nicht nur die 20% Grenze. Hochst fragwiirdig stellt sich auch der

>’ Bulgarien, Tschechische Republik, Estland, Ungarn, Lettland, Litauen, Polen, Ruménien,
Slowakei, Slowenien
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Schatzwert der Mehreinnahmen dar. Einen Referenzfall zu konstruieren, birgt immer

eine unendliche Anzahl von Annahmen. Eine objektive oder korrekte Schatzung ist wohl
kaum mdglich — ein Konsens Uber die Schatzung noch unwahrscheinlicher.
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4. Vergleich der jetzigen und der zukiinftigen

Rahmenbedingungen fiir den OPNV

4.1. Aligemeines

Die neue EU Verordnung umfasst in ihrem Wirkungskreis den gesamten o&ffentlichen
Verkehr in ganz Europa. Ein einheitliches Verkehrssystem innerhalb der
unterschiedlichen Regionen und zwischen den verschiedenen Verkehrsmitteln ist nicht
vorhanden. Es herrschen elementare Unterschiede zwischen straBengebundenem und
schienengebundenem Verkehr fiir die Offentlichkeit. MaBgebliche Differenzen finden sich
auch auf die Streckenldange bezogen vor. Dies sind alles gute Griinde fir das PBefG,
zwischen Nahverkehr und Fernverkehr zu unterscheiden.

Eine Abgrenzung des Personenfernverkehr zum Personennahverkehr wird in § 8 PBefG
bzw. §2 AEG sowie § 2 RegG festgesetzt. Personennahverkehr ist demnach auf eine
Reiseweite von 50 Kilometern oder eine Reisezeit von einer Stunde begrenzt. Und wohl
auch fur die Kommission sind die Kontraste groB genug, um im Anhang, in dem sie die
vorhandenen Marktorganisationen der Lander in der Gemeinschaft darlegt werden,
folgende Dreiteilung vorzunehmen.

Unterschieden wird zwischen ,regionalen + (berregionalen Kraftomnibusdiensten™ und
zwischen ,Vorortbus + Stadtbahn + Metrodiensten®, von denen zuletzt noch der
~<herkdmmliche Bahndienst" abgegrenzt wird. Des weiteren flhrt die Tatsache, dass 80
% der gesamten Verkehrsleistungen in Deutschland im OPNV erbracht werden — ein
ahnliches Verhadltnis besteht in Europa — zu der Entscheidung, sich in dieser Arbeit
hauptséachlich auf diesen Bereich zu konzentrieren. Ebenfalls soll sich diese Arbeit nicht
mit dem Binnenschifffahrtswesen befassen, da dies nicht in den klassischen Bereich der
Verkehrsplanung fallt.

Bei der Betrachtung Europas begegnen dem Betrachter verschiedene Variationen in den
Markten des Verkehrswesens. Auch wenn oft die Skandinavischen Lander als Einheit
dargestellt werden, so herrschen dort dennoch Unterschiede. Danemark und Schweden
haben praktisch heute schon die Verhdltnisse geschaffen, die dem Vorschlag der EU
Kommission entsprechen. Das System in Finnland ist dem deutschen System sehr
ahnlich, auch hier bestehen Konzessionen, die wiedererteilt werden kénnen.
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Osterreich hat ein Verkehrsrecht, das dem PBefG sehr &hnlich ist. Die anderen zwei
groBen kontinental europdischen Staaten Frankreich und Italien gehen in diesem Punkt
ebenfalls getrennte Wege. In Frankreich besteht ein Ausschreibungssystem der
Ubergeordneten Departements, die Verkehre ausschreiben. Italien hatte und hat
grundlegend noch ein System, das dem deutschen System sehr ahnlich ist. Nur in
manchen Gegenden wird vom Staat Fahrplan und Tarif vorgegeben. Der italienische
Gesetzgeber hatte gerade eine gedankliche Kehrtwende hinter sich. Er hatte bereits
einen Gesetzesentwurf vorbereitet zur Einflhrung des Wettbewerbs, dann aber wieder
davon Abstand genommen und sich entschieden, an dem bewdhrten System des
reglementierten Marktes festzuhalten.

Eine in Europa singuldare Ordnung herrscht in GroBbritannien vor. Wie bereits erwahnt
wahlte die Regierung 1995 den deregulierten Markt, bei dem der Wettbewerb um den
Fahrgast herrscht. Es gibt keinerlei Einflussnahme verkehrsplanerischer Art durch eine
staatliche Einrichtung und auch keine ausschlieBlichen Rechte.

Europa ist damit ein Zusammenschluss sehr verschiedener Verkehrssysteme. Die
Kommission konnte innerhalb Europas bereits erprobte Wege im Verkehrswesen
beobachten, um Riickschllisse daraus zu ziehen. Dies hat sie bei der Entwicklung ihres
Vorschlages gemacht, und auch diese Arbeit wird aus den Erfahrungen der anderen
Lander Riickschlisse ziehen. Dabei sind zwischen den Beobachtungen der Europdischen
Kommission und dem jetzigen Zeitpunkt die Zeit und die Erfahrung fortgeschritten.

Auch innerhalb Deutschlands kann man beobachten, welche Veranderungen dieser
Vorschlag mit sich bringen wiirde, da Hessen durch seine rechtliche Auslegung in der
Umsetzung bereits Ausschreibungselemente vorwegnimmt.

Da nicht nur grundsétzliche strukturelle Anderungen anstehen, sondern auch durch die
europaische Vereinheitlichung in Deutschland bestehende und bislang durch das PBefG
unterstiitzte und gewollte Zusammenarbeiten, Kooperationsformen und Verblinde
vertieft oder aufgeldst werden miissen, kann von einer langeren Ubergangszeit
ausgegangen werden. Die Ubergangszeiten und die Anfangsprobleme aufgrund der sehr
verschiedenen Ausgangslagen werden in Deutschland ganz unterschiedlich sein und
werden deshalb hier nicht weiter betrachtet. Die Betrachtung soll dagegen einen
Zeitpunkt nach dem Ausklingen der Anfangsphase fokussieren, um beurteilen zu
kdnnen, inwieweit die eingetretenen Veranderungen den Verkehr und die am Verkehr
Beteiligten beeinflusst haben und wie sich dies auf die Planung auswirkt.
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4.2. Veranderungen gegeniiber dem PBefG

In dem Vorschlag der Kommission kdnnen drei Grundsatze isoliert werden, die im
Vergleich zu unserem vorhandenen System zu einer neuen Ordnung flhren. Ganz
ausdriicklich wird die grundséatzliche Einflihrung des Wettbewerbprinzips mit der
Zielsetzung einer Liberalisierung des Marktes genannt und als zweites die Verpflichtung
zu einem flachendeckenden und intermodalen Angebot angemessener Verkehrsdienste.
Eine Verschiebung von Schwerpunkten lasst sich als dritte grundsatzliche Veranderung
mit anfiihren. Die Grundsatze des PBefG, Wirtschaftlichkeit und Bedarfsorientierung,
werden getauscht gegen hohe Anforderungen an Leistungen, die primar nicht mit der
Erbringung von Verkehrsleistungen zusammenhangen.

4.2.1. Grundversorgung

Da mit der Offnung des Marktes gleichzeitig ein mdglichst hoher Standard und das
allgemeine Interesse in Bezug auf eine angemessene Qualitdt und ein ausreichendes
Angebot geschitzt werden sollen, wurde erstmals eine ausdriickliche Verpflichtung der
Behdrden zur Bereitstellung angemessener Verkehrsdienste in den
Verordnungsvorschlag mit aufgenommen. Die Verordnung normiert eine Pflichtaufgabe
fur den offentlichen Aufgabentrager. Mit dieser Ausweitung der Pflichtaufgabe soll ein
gewisser Verkehrsstandard flachendeckend und verkehrsmittellibergreifend in Europa
gewabhrleistet werden.

Mit der Verpflichtung zur Bereitstellung der Verkehre®® wird die Freiwilligkeit dieser
Aufgabe der Behorden in Deutschland aufgegeben. Die Freiwilligkeit zur Bestellung von
Verkehren unter dem PBefG grindet sich darin, dass die Erstellung eines
Nahverkehrsplanes keine Pflichtaufgabe sondern freiwillig ist.

4.2.2. Starkung staatlicher Einflussnahme

Die Stérkung der staatlichen Einflussnahme korreliert stark mit der Einfihrung der
Verpflichtung zur Ausschreibung. Die Wandlung von staatlicher Rahmenplanung zur
unmittelbaren Verkehrsplanung ist Voraussetzung fiir die Ausschreibung im OPNV. Der

8 Verordnung KOM/2000/7/final, 2000/0212(COD), Art.4, (1) , In Anwendung dieser
Verordnung gewadhrleisten die zustdndigen Behorden angemessene, Offentliche
Personenverkehrsdienste von hoher Qualitat und Verfiigbarkeit...."
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Wunsch der Kommission nach Liberalisierung fuhrt Gber den Weg des kontrollierten
Wettbewerbes, den die Kommission gewahlt hat, unweigerlich zu einer Starkung
staatlicher Einflussnahme im offentlichen Verkehr. Uberspitzt gesagt plant und
organisiert der Aufgabentrager mehr oder weniger den gesamten Personenverkehr,
abhangig von der gewahlten Art der Ausschreibung.

Mit dem so definierten Ziel einer nachhaltigen Entwicklung, bei der der 6ffentliche
Verkehr in Konkurrenz zu dem MIV treten soll, um einem Verkehrsinfarkt entgegen zu
steuern, soll der offentliche Verkehr attraktiver gemacht werden. So sollen die
Grundsatze des PBefG, die an wirtschaftlichen Kriterien orientiert sind und sowohl
formal als auch im Gedankengut dem Unternehmerrecht zuzuordnen sind, gegen
Zielsetzungen ausgetauscht werden, die eine Aufwertung des 6ffentlichen Verkehrs in
den Augen des Fahrgastes darstellen. Neben sozialer Integration und regionaler
Ausgewogenheit wird auch auf neue Techniken, insbesondere Techniken zur
Information des Fahrgastes gesetzt. Komfortverbesserungen fiir den Fahrgast werden
auch durch die Mdoglichkeiten der Neulberplanung der Verkehrsnetze ohne
Berlicksichtigung alter Konzessionsgrenzen gesehen. Die Grenzen der Konzessionen
einzelner Unternehmer werden aufgehoben und durch die Grenze der zustandigen
Behdrde ersetzt.

4.2.3. Grundsatzliche Einfithrung des Wettbewerbprinzips

Die starkste und maBgeblichste Verdnderung ist die grundsatzliche Einflihrung des
Ausschreibungsprinzips im Wettbewerb um ausschlieBliche Rechte. Grundsatzlich hat
jeder Markt in Europa fir alle Anbietern offen zu sein.

Initialisiert durch  die Forderung nach  Rechtssicherheit, Liberalisierung,
Nichtdiskriminierung und Gleichbehandlung im OPNV Markt verspricht sich die
Kommission durch die europaweite Einfihrung des Wettbewerbprinzips auch Vorteile in
Bezug auf Kosten und Effizienz und leichtere Einflihrung von Innovationen auf dem
Verkehrssektor. Damit soll vorrangig dem drohenden Verkehrsinfarkt und in letzter
Instanz der Umweltverschmutzung entgegengewirkt werden.

Momentan stehen den Mitgliederstaaten unterschiedliche Optionen fir die
Strukturierung des OPNV Marktes offen: vom geschlossenen Markt bis hin zum
deregulierten System mit vollig freiem Wettbewerb. ,, Die Kommission ist jedoch der
Uberzeugung, dass das Konzessionssystem - bei dem die Leistungen innerhalb eines
vorgegebenen betrieblichen Rahmens in offener Ausschreibung vergeben werden - den
Betreibern die notwendigen Anreize flir die Verbesserung ihrer Systeme bietet und
zugleich fir die erforderliche Systemintegration sorgt, die fir den Stadt- und
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Regionalverkehr von besonderer Bedeutung ist. Nach Ansicht der Kommission sollte die
Vertragsvergabe im Konzessionsverfahren durch transparente, europaweite offentliche
Ausschreibung erfolgen.™

Da in elf von finfzehn Mitgliedstaaten bereits Elemente der Ausschreibung in den
geltenden Gesetzen verankert sind, sei es nun im Interesse aller Betreiber, Behdrden
und Verbraucher, klare Vorschriften festzulegen, um den Wettbewerb im o&ffentlichen
Verkehr gemeinschaftsweit zu regeln. Die Rechtssicherheit soll damit erhdht und die
Harmonisierung auf dem Weg zur Liberalisierung vorangetrieben werden.

Die Durchsetzung dieses Vorschlages als Verordnung flihrt in Deutschland zur
Aufhebung des Grundsatzes der Eigenwirtschaftlichkeit und zur Aufhebung des
Nachbesserungsrechts des Betreibers.

An dieser Stelle sollen kurz Uberlegungen zur Marktstruktur und den
Ausschreibungsformen angestellt werden, in und mit denen die Kommission die

formulierten Ziele erreichen mochte.

Um sich ein Bild Uber das erfolgversprechendste Vorgehen zu machen, um die
gewlinschte Liberalisierung innerhalb Europas zu erreichen, hat sich die Kommission
unter anderem auf die Ergebnisse der im Jahre 1997 fertiggestellten Isotopen
Forschungsstudie ,, Improved Structure and Organisation for Urban Traffic Operations of
Passenger in Europe" gestltzt, die einen Zusammenhang zwischen Buskilometerpreis
und Marktstrategie und zwischen Fahrgastzahlen und Marktstrategie hergestellt hat.*

Grundsatzlich gibt es drei Marktstrategien. Sie unterscheiden sich in Existenz und
Handhabung ausschlieBlicher Rechte. Im PBefG werden diese Rechte als Konzession
bezeichnet.

» Beim deregulierten Markt werden keine ausschlieBlichen Rechte gewadhrt. Es
findet ein direkter Wettbewerb um den einzelnen Fahrgast statt.®

5 Verordnung KOM/2000/7/final, 2000/0212(COD), S. 5

% Reinhold, Tom, Der Wettbewerb kommt- aber ist das auch gut so ?; in: Der Nahverkehr 1-
2/2002, S.22: Das bekannte Beispiel der Busse in GroBbritannien, die sich fahrplanwidrig
gegenseitig Uberholen, um dem Wettbewerber an der nachsten Haltestelle mdglichst viele
Fahrgaste abzujagen, ist zwar eine selten zu beobachtende Situation, aber dennoch passend
zur Verdeutlichung dieser Form des Marktes.
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» Beim gedffneten Markt sind ausschlieBliche Rechte vorhanden, die in bestimmten
Zeitabstanden im Wettbewerbsverfahren neu vergeben werden.

= Unter geschlossenem Markt versteht man die Marktsituation, in der
ausschlieBliche Rechte die Betreiber schiitzt. Sie sind keinem Wettbewerb durch
andere Betreiber ausgesetzt. Meist befindet sich der OPNV in Lindern mit
geschlossenem Markt in der Hand des Staates und bildet damit ein
Staatsmonopol.®! Eine teilweise Vergabe von Fahrleistung an Subunternehmer ist
mdglich, andert allerdings nichts an der Marktsituation.

Der geschlossene Markt ist mit dem Ziel der Liberalisierung offensichtlich nicht
vereinbar. Diese ist nur mit deregulierten oder gedffneten Markten verfolgbar.

Deregulierte Markte existieren im regionalen und Uberregionalen Busdienst in Irland
vorhanden und im Vereinten Koénigreich. Geschlossene Markte mit Versuchen
kontrollierten Wettbewerbs findet man in Italien, den Niederlanden und in Portugal.
Komplett geschlossene Mérkte herrschen in Griechenland, Luxemburg, Osterreich und
Belgien.

In Deutschland findet man im OPNV bei Busdiensten einen gemischten Markt vor. Es
besteht ein Wettbewerb um die ausschlieBlichen Rechte bei gemeinwirtschaftlichen
Leistungen und bei eigenwirtschaftlich erbrachten Leistungen ein theoretisch
beschrankter, in der Realitat jedoch geschlossener Wettbewerb. Die Beschrankung riihrt
aus dem im PBefG verankerten Nachbesserungsrecht des Konzessionsinhaber. Dies ist
im PBefG® festgeschrieben und sieht vor, dass der Konzessionsaltinhaber auf das
Verkehrsangebot des Neubewerbers ,einsteigen" und sein Verkehrsangebot gemaB dem
Neuangebot nachbessern kann. Diese Beschrdankung fihrt zu einem erschwerten
Zugang zu den Konzessionen. Abwerbungsversuche von Konzessionen sind demnach
moglich, aber faktisch nicht vorhanden. Dies soll sich durch die Verordnung
KOM/2000/7/final, 2000/0212(COD) andern.

Im Stadtbahn- und Metrodienst herrscht ein Uberwiegender geschlossener Markt,
betrieben von Unternehmen in offentlicher Hand. Vereinzelt werden Versuche mit

61 Eine Ausnahme stellt Griechenland dar.

52 pBefG, §13 (2) c: ,Beim ...Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen ist die Genehmigung zu
versagen, wenn die fir die Bedienung dieses Verkehrs vorhandenen Unternehmer ... die
notwendige Ausgestaltung des Verkehrs innerhalb einer .... Frist .... durchzufiihren bereit
sind."
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kontrolliertem Wettbewerb und privaten Betreibern unternommen. Dieser vorwiegend
geschlossene Markt soll ebenfalls ge6ffnet werden.

Die gewahlte Marktstrategie hat Auswirkungen auf die Fahrkosten und auf die
Fahrgastzahlen. Die Isotope Forschungsstudie, die 1997 abgeschlossen wurde und der
ein Untersuchungszeitraum von sieben Jahren zu Grunde liegt, untersuchte diese
Abhangigkeiten. Im AbschluBbericht von , Improved Structure and Organisation for
Urban Transport Operations of Passengers in Europe" wurde festgestellt, dass der
Kilometerpreis bei einem deregulierten Markt am guinstigsten ist und bei einem reinen
geschlossenen Markt am teuersten. Diese Tendenz lasse sich trotz nicht zu
vergleichender Lohnkosten ziehen. Zwar ist der glnstigsten Variante nach den EU
Prinzipien Vorrang einzurdumen, da jedoch in den Untersuchungslandern
Fahrgastzahlen bei Einflihrung einer deregulierten Marktsituation drastisch gesunken
sind ( Uber 20% Riickgang der Fahrgastzahlen) ist ein deregulierter Markt aus dem
Blickwinkel des Fahrgastes als nicht erstrebenswert zu erachten.

Fahrgastzahlen stiegen in geschlossenen Markten und in getffneten Markten Uber den
gleichen Zeitraum ahnlich an. Aus der Kombination von zu erstrebenden
Fahrgastzuwachsen mit niedrigerem Fahrpreisniveau bei einem getffneten Markt setzt
die Kommission aufbauend auf Studien und Erfahrungen im europdischen Raum
demnach auf einen kontrollierten Wettbewerb.®

Wenn die Kommission den kontrollierten Wettbewerb mit dem vorgelegten Vorschlag flr
eine Verordnung einfihren will, kann in Deutschland der Grundsatz der
Eigenwirtschaftlichkeit aufgegeben werden, da in dem vorgelegten
Verordnungsvorschlag keine Moglichkeit der Bereichsausnahme vorgesehen ist. Damit
macht auch die Unterteilung in § 13 / § 13a in eigenwirtschaftliche und
gemeinwirtschaftliche Verkehre fir die Teilbereichsausnahme keinen Sinn mehr. Mit der
Einfihrung des kontrollierten Marktes auf diese Weise ist auch die Aufrechterhaltung
des Nachbesserungsrechts flir den betreibenden Unternehmer nicht mehr kompatibel.

Kommt der Wettbewerb um Verkehrsdienstleistungen, stellt sich die Frage in welcher
Form er kommen wird. Die Verkehrsleistungen missen ausgeschrieben werden.

83 s, dazu in der Innovationsfallstudie im Anhang Griinbuch: ,..Bei dem Versuch, einen besseren

Ausgleich zu finden zwischen der Erfillung gemeinwirtschaftlicher Verpflichtung und der
EinfGhrung von Anreizen zur Qualitatsverbesserung und Rentabilitatssteigerung, haben
verschiedene Behdrden offensichtlich mit der Ausschreibung von Konzessionen mehr Erfolg
gehabt."
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Es gibt zwei grundlegend zu unterscheidende Arten der Ausschreibung: Die funktionalen
Ausschreibungen und Standardausschreibungen.

4.2.4. Die funktionale Ausschreibung

Sie zeichnet sich dadurch aus, dass keine genauen Vorgaben, sondern nur
Funktionsangaben gemacht werden. Dabei werden Mindeststandards festgesetzt. Bei
der funktionalen Ausschreibung geht es um eine Abfrage innovativer Angebote und
nicht ausschlieBlich um einen Kostenwettbewerb. Sie dient dem Qualitatswettbewerb. In
der Bauwirtschaft werden zum Beispiel Angaben Uber die Funktionalitdt des Gebaudes
gemacht, die sichergestellt sein missen. Ubertragen auf den Bereich der
Verkehrsplanung bedeutet dies, dass Vorgaben zu Bedienungshaufigkeit, Angebot und
Qualitat gemacht werden. Die Elemente Planung, Organisation und Durchfiihrung
blieben bei dem Unternehmer. Anders als im Bauwesen allerdings erlaubt das fur die
Verkehrsleistung momentan in Deutschland geltende Vergaberecht nur sehr begrenzt
funktionelle Ausschreibung.®*

In Richtung der funktionellen Ausschreibung gehen Dienstleistungsauftrage, deren
Vertragsform auf einem Nettovertrag beruht. Bei Nettovertragen wird das Erlosrisiko auf
den Unternehmer Ubertragen. Damit sollen gleichzeitig auch deutliche
Handlungsspielraume flir die Verkehrsunternehmen bestehen. Diese bestehen dann,
wenn die Leistungsbeschreibung in den Ausschreibungsunterlagen und im
Verkehrsvertrag eher funktional gestaltet wird. Durch die fast flachendeckend
vorhandenen Verbundtarife und die Mitvermarktung der Angebote durch Verbilinde stellt
der unternehmerische Handlungsspielraum vielfach eine Hiirde dar. Bislang fehlen aus
diesen Griinden auch noch fundierte Erfahrungen mit dieser Art von Steuerung anhand
von rahmenden Zielvorgaben. Im europdischen Ausland gibt es neben positiven
Ergebnissen auch ernst zu nehmende Kritik an funktionaler Ausschreibung. Der
Verordnungstext lasst jedenfalls auch diese Mdglichkeit der Ausschreibungsart offen und
der Behdrde damit die freie Wahl, inwieweit sie selbst in die Planung eingreifen will.

Der VDV schlagt eine funktionelle Ausschreibung vor, in der der Besteller der
Verkehrsleistung Mindeststandards festsetzt und das Ertragsrisiko beim Betreiber

% Nach § 8 Nr.1 Absatz 1, VOL/A ist die Leistung eindeutig und so erschépfend zu beschreiben,
dass alle Bewerber die Beschreibung im gleichen Sinne verstehen miissen und die Angebote
miteinander verglichen werden kénnen. Fir die Vergabe bedeutet dies, dass die
Leitungsbeschreibung festgelegte Standards umfassen muss.

48



Praxisrelevante Auswirkungen des Vorschlages fiir eine Verordnung des europaischen Parlaments
und des Rates von der Kommission der Europdischen Gemeinschaften auf die Verkehrsplanung
fur den offentlichen Personennahverkehr

verbleibt. Nachbestellungen kénnen auf der Basis einer Nachsteuerungsklausel bestellt
werden. Insgesamt erwartet der VDV dadurch eine hdhere Wirtschaftlichkeit. Denn
obwohl erwartet wird, dass komplexere Leistungen mit einem hoheren Preis pro
Leistungseinheit einhergehen, werden hohere allokative Effizienz und geringere
Transaktionskosten unterstellt.®®

Sicherlich wird sich der Grad, inwieweit die Ausschreibung funktionell sein wird auf die
Kosten auswirken und sollte deswegen in der Diskussion bleiben.®® Inwieweit man sich
in den einzelnen Mitgliedslandern an die funktionelle Ausschreibung heranwagen wird,
soweit das die EU Verordnung Uberhaupt zuldsst, hangt zum einen von der geltenden
Rechtsordnung ab und zum anderen von dem System ab, das vor der neuen EU
Verordnung 1191 jeweils angewandt wird, und den dabei gemachten Erfahrungen.

Mit dem Grad der Freiheiten aus der funktionalen Ausschreibung sinken die Kosten fiir
den Verkehr und schmalert sich der Einfluss der Behdrde auf die Planung im
nachfrageorientierten Bereich. Ist der Betreiber aber nicht direkt oder indirekt an den
Fahrgasteinnahmen beteiligt, wird er bei der Planung, soweit es ihm die Freiheitsgrade
der funktionalen Ausschreibung erlauben, die Kosten weiter reduzieren in den Bereich
hinein, in dem der Fahrgastbedarf nicht mehr bericksichtigt wird. Um dieser
Entwicklung vorzubeugen, sind Grenzen zu setzen. Dies kann dann durch Vorplanung
und Bericksichtigung der Nachfrage in der Ausschreibung (begrenzte funktionelle
Ausschreibung) geschehen.

Hinzu kommt, dass die EU Verordnung wird nach dem momentanen Diskussionsstand
des Verordnungsentwurfes kein ,lex specialis". Damit hat in Deutschland weiterhin das
Vergaberecht, die VOL/A Vorrang. Diese lasst funktionale Ausschreibungen nur im
begrenzten MaBe zu, wegen der Vergleichbarkeit der abgegebenen Angebote, die
gegeben sein muss. Demnach missen Elemente einer konstruktiven Ausschreibung
nach deutschem Rechtsrahmen, wenn er nicht geandert wird, zwingend enthalten sein.

8 VDV ,Wie lgsst sich im Ausschreibungswettbewerb die Unternehmenskompetenzen nutzen?",
2003, S. 41

% Krause, Reinhard, Wird offentlicher Personennahverkehr durch Wettbewerb teurer statt
preiswerter?, in: Bus&Bahn 4/2002, S.11: .Je mehr Stufen des Planungs- und
Produktionsprozesses sich im Verantwortungsbereich eines Verkehrsunternehmers befindet,
desto groBer werden also die Effekte des Wettbewerb sein. .."von Bauprojekten (ist es)
hinldnglich  bekannt, dass die entscheidenden Kosten-Stellschrauben vor der
Durchfiihrungsphase ( - also in der Planungsphase -) liegen." ..."Gerade aber diese
Stufe..(soll)..dem Regiebereich untergeordnet und damit dem Wettbewerb entzogen werden."
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Auch aus diesem Grund wird eine ,begrenzter Ausschreibung®, bei der die Freiheiten
eingeschrankt sind, in Deutschland eher angewendet werden.

Abb. 3: Zusammenhang von Kosten und Freiheitsgrad der funktionellen
Ausschreibung

Ab einem gewissen Punkt findet die Senkung
der Kosten {iber Qualitatseinsparungen statt,
Kosten A Q parung

die zu Fahrgastverlusten fiihrt und damit aus
dem Bereich des nachfrageorientierten

Verkehrsangebotes hinaus

Freiheitsgrad

der

. funktionellen
Quelle: Eigene Darstellung

Ebenfalls sich maBgeblich auf die Kosten auswirkend ist die Bandbreite der zur

Verfligung stehenden Informationen.

Die Anbieter von Verkehrsleistungen missen einen fiir das vertragsimmanente Risiko
mdoglichst genau ermittelten Risikozuschlag einkalkulieren. Fir diese Bestimmung sind
maBgebliche Faktoren zu berlicksichtigen. Dabei ist das Fahrgelderlospotential
gekoppelt mit dem Fahrgastpotential die wichtigste Unbekannte. Eine méglichst genaue
Datenbasis und eine transparente Tarif- und Einnahmezuscheidung im Falle von
Verblnden sind Grundvoraussetzungen, um eine Kalkulation im groben Rahmen
Uberhaupt abschatzen zu kénnen. Die Einschatzung von Einwirkungen externer - vom
Bieter nicht zu beeinflussende - Effekte, die Schwankungen im Fahrgastpotential und
damit auch Schwankungen bei den Einnahmen hervorrufen, beeinflusst die Hohe des
Risikoaufschlages. In einem Verbund zdahlen dazu Qualitat und Quantitdt anderer,
angrenzender Verkehrsdienste und deren Entwicklung Uber die Vertragsdauer. Auch
Veranderungen in der Verkehrs- und Siedlungspolitik und Verschiebungen des OPNV im
Konkurrenzverhdltnis zum MIV zdhlen dazu. Weitere nicht zu beeinflussende

Risikofaktoren stehen auf der Kostenseite denen auf der Einnahmenseite gegentiber.
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Tarif — und Kraftstoffsteigerungen sind weder vom Besteller, noch vom Ersteller
abzuschdtzen. Enthdlt der Vertrag eine entsprechende Preisgleitklausel, die diese
Komponenten berticksichtigt, miissen sie nicht durch Risikoaufschlage, - die, sind sie zu
hoch angesetzt den Verkehr verteuern, sind sie zu niedrig angesetzt, dem

Ausschreibungsgewinner langfristig schaden- aufgefangen werden.

Entsprechende Voruntersuchungen zur Erlangung dieser notwendigen Datenbasis sind
entweder vom Besteller durchzufiihren und als Teil der Verdingungsunterlagen den
Verkehrsdienstleistern zur Verfiigung zu stellen oder von allen Anbietern separat zu
machen. Vor dem Hintergrund der auch fir Bieter nicht unerhebliche Kosten der
Informationsbeschaffung empfiehlt sich eine entsprechende Voruntersuchung einmalig
auf Behordenseite. Der Behorde stehen zudem bessere Informationsquellen Gber die
bisherigen Zahlen zu Verfligung. Sie sollte allerdings aus Sicht der Verkehrsanbieter
auch als neutrale Instanz gelten kdnnen®. Hat sie einen eigenen Verkehrsbetrieb ist

dies schwierig.

%7 Beck, Arne; Der Fluch des Gewinners; in: Der Nahverkehr 4/2006, S.29 ; Berlin
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Abb. 4: Auswirkung der Bandbreite der Unsicherheiten auf die Abschatzung
der Kosten
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Quelle: Beck , Der Fluch des Gewinner ; 4/2006 Der Nahverkehr

Weil die deutsche Vergabeverordnung nur begrenzt funktionale Ausschreibungen zulasst
und dies auch im Verkehr aus den oben genannten Griinden sachlich zu rechtfertigen
ist, ist eine begrenzt funktionale Ausschreibung momentan eher anwendbar als ein rein
funktionale Ausschreibung. Mit dieser Art der begrenzten Ausschreibung wurde im
Planspiel Virtuelle Ausschreibung in Bremen und Niedersachsen festgestellt, dass sie im
Vergleich zu einer konstruktiven einen deutlichen Mehraufwand darstellt und, dass auf
der Bestellerseite mehr know-how zur Erstellung der Verdingungsunterlagen bendtigt

wird®®. Die Erfahrungen mit funktionaler Ausschreibung sind insgesamt sehr gering.

68 Brauer, Herr, Pinz, Wille; Erfolgsfaktoren fiir kiinftige Vergabeverfahren; in: Der Nahverkehr
6/2005, S. 10,

52



Praxisrelevante Auswirkungen des Vorschlages fiir eine Verordnung des europaischen Parlaments
und des Rates von der Kommission der Europdischen Gemeinschaften auf die Verkehrsplanung
fur den offentlichen Personennahverkehr

4.2.5. Die Standardausschreibung oder konstruktive Ausschreibung

Um eine Standardausschreibung durch den o6ffentlichen Aufgabentrager durchfiihren zu
kénnen, muss notwendigerweise der Leistungsumfang exakt definiert und in
Leistungsverzeichnissen als detaillierte, prazise und umfassende Planungsvorgabe
niedergeschrieben werden. Mit einem Maximum an Einflussnahme auf den Verkehr geht
ein Maximum an burokratischem Aufwand einher. Die Leistung kann dann nach einem
einzigen Kriterium, dem Kriterium der Kosten, auf unterschiedliche Arten vergeben
werden.

v’ Englisches Verfahren

Die Gebote werden offentlich sukzessiv verringert. Der Zuschlag geht an den, der
als letzter die geringste Zahlungsforderung offeriert hat.

v' Holléndisches Verfahren

Der Auftraggeber beginnt mit der Offentlichen Bekanntgabe des niedrigsten
Zahlungspreises, das von ihm Schritt fir Schritt erhoht wird. Wer zuerst auf die
momentan gebotene Zahlung eingeht, bekommt den Auftrag.

v Zweitpreis Verfahren
Das zZweitpreisverfahren wird unterschiedlich ausgefiihrt.

In der ersten Version reicht jeder Teilnehmer fiir die Ausschreibung verdeckt ein
Angebot ein. Derjenige, der das niedrigste Gebot eingereicht hat st
Ausschreibungssieger und bekommt den Auftrag zu dem Preis des
zweitniedrigsten Angebots.”

v Schweizer Zweitpreisverfahren

Die andere Version des Zweitpreisverfahrens ist aus der Schweiz bekannt. Der
Bieter, der das zweit niedrigste Gebot eingereicht hat, bekommt den Auftrag zu
seinem eingereichten Angebot.

v’ Niedrigstpreisverfahren

% Bormann, Matthias, Ausschreibung und Verkehrsvertrige im SPNV; in: Der Nahverkehr
10/2003, Koblenz,2003, S. 9
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Jeder Bieter, der an der Ausschreibung teilnehmen mdchte reicht verdeckt ein
Angebot ein. Der Zuschlag geht an das tiefste Gebot. Dem Ausschreibungssieger
wird eine Zahlung entsprechend seinem Gebot zugesagt.

Welche dieser Verfahren angewandt werden wird, legt die Kommission in ihrem
Vorschlag nicht fest. Bis auf das ,Schweizer Zweitpreisverfahren® ermoglichen die
aufgezahlten Verfahren eine Marktbereinigung durch Dumpingpreise. Das aufgeflihrte
~Zweitpreisverfahren® wird vermutlich schneller als die anderen Verfahren zu einer
Marktbereinigung fihren. Am wahrscheinlichsten ist die Anwendung des in Deutschland
ublichen Niedrigstpreisverfahren. Es wird stets in den Ausschreibungen beim SPNV
angewandt.”” und meist auch bei Ausschreibungen im OPNV in Form von
Dienstleistungsvergabe mit Bruttovertragen.”

Diese finden bereits heute kaum Anwendung ohne erganzende Bonus-Malus-
Regelungen. Instrumente der Qualitatssteuerung miissen hierbei in verstarktem Umfang
angewendet werden, da einerseits das Eigeninteresse des Unternehmers daran fehlt
und andererseits Einsparungen der Gewinnoptimierung dienen sollen. Dabei erlangt die
Servicenorm DIN EN 13186 in Deutschland eine immer wichtiger werdende Rolle zur
Qualitatssteuerung in diesem Besteller - Ersteller - Verhdltnis. Der bisher empfehlende
Charakter der Norm gestattet auch abweichendes Vorgehen.

Inwieweit diese Norm fiir Deutschland nach Regelung durch die EU ihren empfehlenden
Charakter beibehalten wiirde und ob sie zur Grundlage der Leistungsvertrage zwischen
Besteller und Ersteller werden wird ist offen.”?

Diskutiert wird hierbei auch die Mdoglichkeit, Gesamtsysteme auszuschreiben. Die
Ausschreibung beschrankt sich dabei nicht auf die reine Fahrleistung, sondern findet

% Bormann, s.0. 2003, S. 8

"1 Recker, Engelbert, Eine neue Strategie zur Erzwingung von Wettbewerb im OPNV ? in: Der

Nahverkehr 4/2005, S. 20 ff. Bei Bruttovertragen bekommen die Verkehrsunternehmer fiir die
Erbringung von Fahrleistung vom Aufgabentrdger ein bestimmtes Entgelt, wobei das
wirtschaftliche Risiko beim Aufgabentrager verbleibt.

2 Deutsches Verkehrsforum, Endbericht der Delphi Studie ,OPNV — Markt der Zukunft* 2005
57% der befragten Verkehrsexperten erwarten, dass die DIN EN 13186 zur Grundlage von
diesen Vertrdgen werden wird.
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eine Erweiterung auf die Sektoren Bauleistungen, Warenlieferungen und andere
Dienstleistungen im Rahmen &ffentlich-privater Partnerschaften.”

3 Hier ist vor allem an den Bereich der Schieneninfrastruktur zu denken, die vermutlich tiber
privat partnership projects Losungen kostengiinstiger von privater Hand finanziert, gebaut
und gewartet werden kann.
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5. Von der Kommission erwartete Folgen

Es soll kurz das Wunschszenario der Kommission aufgezeichnet werden. Anhand der
genannten Ziele und Intentionen wird der Zustand nach der Ubergangszeit in Europa
auf dem Verkehrssektor abgeleitet, der aus dem Vorschlag’ und den Kommentaren
dazu als der anvisierte Idealzustand der Kommission herausdestilliert werden kann.

In ganz Europa herrschen auf dem Verkehrsmarkt im  o&ffentlichen
Personenbeférderungsbereich einheitliche Strukturen, Vorgaben und Rechtsgrundlagen.
Das Anbieten eines offentlichen Verkehrs als Grundangebot wird allgemein zur Pflicht fir
alle Behérden. So ist flir jeden europdischen Birger eine fundamentale
Mobilitdtsversorgung sichergestellt. Auch entlegene oder schwach nachgefragte Gebiete
innerhalb der Gemeinschaft sind nicht mehr abgeschnitten. Eine Gleichstellung
multinationaler Betreiber wurde vollzogen, die geforderte Niederlassungsfreiheit wurde
verwirklicht. Man kann von einer vollkommenen Liberalisierung reden.

Durch offene und nichtdiskriminierende Vergabeverfahren wird gewahrleistet, dass kein
Land seine eigenen Unternehmen durch - zugespitzt ausgedriickt - Missbrauch
staatlicher Mittel in irgendeiner Form oder - sanfter ausgedriickt — durch groBzigigere
Zahlungen oder geringeren Kostensenkungsdruck bevorzugt. Ausgleichszahlungen sind
unter Einhalt bestimmter Bedingungen zur Unterstlitzung des Transports von Personen
weiterhin erlaubt, sie werden jederzeit kontrollierbar und diskriminierungsfrei an jeden
Ausschreibungsgewinner vergeben. Dadurch steigt die Rechtssicherheit prinzipiell an.

Die Vergabe ausschlieBlicher Rechte hat eine Harmonisierung erfahren. Weniger
Gerichtsverfahren und damit geringere Gerichtskosten sind die Folge. Jedes europadische
Unternehmen steht vor nur einer gesetzlichen Regelung und kann sich um ein
ausschlieBliches Recht bewerben, wo immer es auch tatig werden mochte.

Einheitlich Gbernehmen staatliche Behdrden die Planung und die Organisation des
offentlichen Personenverkehrs. Dies ist eine notwendige Folge, da eine prazise Planung
Voraussetzung flr ein Ausschreibungsverfahren ist. Da man den &ffentlichen
Personenverkehr als Grundnotwendigkeit eines menschlichen Zusammenlebens und
sozusagen als notwendige Versorgung der Bevdlkerung in ihrer Gesamtheit sehen kann,
ist eine Rickfihrung der Planung und Organisation in die 6ffentliche Hand durchaus zu

4 KOM/2000/7/final, 2000/0212(COD)
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vertreten. Der Begriff der Daseinsvorsorge wird verbunden mit der finanziellen und
organisatorischen Ubernahme der Sicherstellung des Verkehrs durch staatliche Stellen.
Die Ausflihrung des Verkehrs wird durch miteinander konkurrierende, staatliche und
nicht staatliche Verkehrsanbieter tibernommen.

Durch ein klares Besteller - Ersteller Verhaltnis sind unbtirokratische Entscheidungswege
entstanden. Die Kommunen koénnen als Aufgabentrager im Rahmen des
Ausschreibungswettbewerbes flir die Festlegung der gewilinschten verkehrlichen,
Okologischen, technischen und sozialen Standards im Verkehrsvertrag sorgen und so
das Nahverkehrsangebot fuir die Blirger politisch verantwortlich gestalten.

Gleichzeitig kann durch diese Konstellation ein effizienterer und kostengtinstigerer
Verkehr herbeigeflihrt werden, wie aus anderen Bereichen, etwa der Bauwirtschaft, dem
Entsorgungsbetrieb, dem Giitertransport, bei der Versorgung mit Strom oder in der
Telekommunikationsbranche von der Kommission abgeleitet wird. Auf eine
Ausschreibung kann in den Féllen, in denen sie keinen Sinn macht oder sogar Gefahren
birgt, verzichtet werden. So, falls der Auftrag nicht gro genug ist, um den Aufwand zu
rechtfertigen, oder auch dort, wo internationale Sicherheitsstandards gefahrdet sein
kdnnten. Verstandlicherweise wird die vorhandene unternehmerische Energie auch
weiterhin genutzt und geférdert, um Verkehre zu initiieren.

In dem Vorschlag sind nicht nur Mdglichkeiten eingerdumt, Ausschreibungen dann zu
umgehen, wenn sie keinen Nutzen bringen, es werden sogar SchutzmaBnahmen zur
Vorbeugung mdglicher negativer Auswirkungen, die durch die Ausschreibung entstehen
kdnnten, eingebaut. So wird ein gemischter Markt bestehen, auf dem sich gleichzeitig
mittelstandische, konzernartig strukturierte und kommunale Unternehmen betdtigen
werden, die den Wettbewerb aufrecht erhalten und die Kosten senken. Der Erhalt des
Mittelstandes wird durch SchutzmaBnahmen geférdert, wie zum Beispiel durch
Moglichkeit der ausschreibenden Behdrden Untervergaben bis zu 50 % der
Auftragssumme an Subunternehmer und Marktanteilsbegrenzungen auf 25 % des
relevanten Marktes fordern zu kdnnen. Dies kann die zustandige Behdrde dann vor Ort
den gegebenen Verhaltnissen anpassen. Wenn keine Notwendigkeit zur Beschrdankung
besteht, muss sie die Vergabe dadurch aber auch nicht unnétig komplizierter werden.

Ein Preiswettkampf wird Ublicherweise bis auf die unterste Ebenen hinuntergebrochen,
beim Verkehr wdre das die Lohnebene der Fahrer. Diesem Lohndumping wurde
entgegengetreten. Es sind MaBnahmen getroffen worden, die den Arbeitnehmer in
besonderer Art schiitzen. Auch der Fall, dass ein Unternehmer eine Ausschreibung
verliert und seine Mitarbeiter nicht mehr beschaftigen kann, wurde bericksichtigt. Die
Arbeitnehmer missen unter bestimmten Voraussetzungen vom Ausschreibungsgegner
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Ubernommen werden. Der Arbeitnehmer hat die Wahl dort zu dem ihm angebotenen
Lohn zu bleiben oder zu gehen. Fallt er diese Wahl zugunsten des Verlassens des
Betriebes, wird ihm das Verhalten nicht als Kiindigung seinerseits ausgelegt.”

Die Léhne haben sich in der Zwischenzeit in Europa nivelliert. Auch das Lohngefélle
innerhalb und zwischen dem alten Europa und den erst bei der Osterweiterung
hinzugekommenen Landern ist nicht mehr gravierend, das Gefadlle besteht nun eher
zwischen Stadt und Region als Arbeitsstelle.

Der offentliche Nahverkehr wird durch die Ausschreibungen giinstiger bei gleichzeitig
verbessertem Angebot gegeniber dem Kunden. Durch die Starkung der politischen
Einflussnahme kdnnen Verbesserungen auch einfacher vorgenommen werden.
Liniennetze kénnen neu und unabhangig von Konzessionen neu Uberplant und
technische Verbesserungen angeordnet und leichter eingefiihrt werden. Linien mit
hohen und mit niedrigem Fahrgastaufkommen kénnen nun gemischt werden, und mit
den Einnahmen der einen Linie kdnnen die Verluste der anderen ausgeglichen werden.
Durch die Mischkalkulation werden Gelder frei, die in eine Verbesserung des Angebots
oder der Qualitdt investiert werden kdnnen. Durch die Zeitspanne zwischen zwei
Ausschreibungen, die sich an die Abschreibungsdauer der Fahrzeuge anlehnt, kann
sichergestellt werden, dass immer neue Fahrzeuge auf neuestem technischen Stand
eingesetzt werden.

Um Qualitatsverlusten durch den Wettbewerb entgegenzusteuern und um die Qualitat
zusatzlich entsprechend anzuheben, kdénnen von den Behdrden Mindestkriterien
eingeflihrt werden, die in ihrem Geltungsbereich flachendeckend und modal split
Ubergreifend einzusetzen sind. Hierbei wird insbesondere an integrierte Informationen
fur den Fahrgast gedacht , die das Reisen mit dem offentlichen Verkehr attraktiver
machen kénnen und so zu einer héheren Akzeptanz und einem hdheren Nutzungsgrad
flhren. Fir solche Leistungen dirfen auch kostendeckende Ausgleichszahlungen
gewahrt werden.

Mit dieser Festlegung wird die Mdglichkeit flir ein ausfihrendes Unternehmen, Gewinn
hierbei zu erzielen, ausgeschlossen. Die Ausgleichszahlungshéhe wird prinzipiell auf den
Prozentsatz von 20% des Gesamtauftragswertes festgesetzt, um Missbrauch oder

> Tiesler, Ralf-Dietrich, Sozialschutz versus Wettbewerb - Inhalt und Bedeutung der
arbeitsrechtlichen SchutzmaBnahmen nach Artikel 9 Absatz 3 des Vorschlages der EU-
Kommission zur Novellierung der VO (EWG) 1191/69 Verkehr und Technik, Heft 9, 2001 S.
387 ff., Stuttgart
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Auswiichse zu vermeiden. Dem Fahrgast steht jede Information zur Verfiigung. Sie darf
ebenfalls nur kostendeckend abgerechnet wird. Auf diesem Weg betreibt die
Kommission eine Art Verbraucherschutz. Dem Nutzer soll eine angemessene Qualitat
und ein ausreichendes Angebot mit moéglichst hohem Standard zur Verfligung stehen,
um ihn zum Umsteigen vom MIV auf den OPNV zu bewegen.

Der OPNV wird attraktiver und dadurch wird eine nachhaltige Entwicklung auf den Weg
gebracht, dem Verkehrsinfarkt in den Innenstadten und einer weiteren Verschlechterung
der Umweltsituation vorzubeugen. Die von vielen Verkehrsplanern proklamierte Folge
des nachhaltigen und signifikanten Fahrgastzuwachses bei einer angebotsorientierten
Planung gegeniliber einer nachfrageorientierten Planung findet sich in diesem Szenario
bestatigt.

Da die Behdrden eine groBere Einflussnahme auf alle Beteiligten haben und dazu ein
Gegenpol angeboten werden soll, werden Rechtsbehelfsbehdrden eingerichtet. Sie
kénnen Behdérden und Betreiber beraten, bei denen Fragen auftauchen, und
Beschwerden von Seiten der Offentlichkeit oder der Betreiber nachgehen.

Bei der Kommission gehen alle Verkehrsdaten ein. Bei ihr gehen alle Meldeverfahren
ein, alle ausgegebenen staatlichen Beihilfen und alle Ausnahmen, wie
Direktvergabeverfahren.”® Sie kann jederzeit auf die Informationen, die wiederum bei
der zustandigen Behdrde gesammelt werden, zuriickgreifen. Dort werden alle
Leistungen, Beschwerden und Fahrgastzahlen gesammelt.””

Dieses Wunschszenario ware ein winschenswertes und anstrebenswertes Ziel fir
Europa. Mit Europa im Zentrum ihrer Interessen hat die Kommission einen
entsprechenden Vorschlag gemacht. Es ist aber zu bezweifeln, dass sich alles wie
soeben beschrieben entwickeln wird. Gewollt ist eine Vereinheitlichung in Europa. Aus
der Sicht Deutschlands stellt sich an diesem Punkt zundchst die Frage, ob diese
Verordnung Verbesserungen bringt oder eher eine Verschlechterung darstellt.

Darauf soll ndher in dem nachfolgenden Kapitel eingegangen werden, das die
Auswirkungen auf das System der Beteiligten anhand eines Szenarios aufzeigen soll.
Dies Szenario wird durch die gleichen Beobachtungen genahrt, die auch die Kommission
machen konnte. Andere Begriindungen flihren zu anderen Schlussfolgerungen und sind
damit ebenso subjektiv zu werten, wie die der Kommission. Allerdings ist zu bedenken,

76 KOM/2000/7/final, 2000/0212(COD), Art. 12(4) und Art 13 (5)
7 KOM/2000/7/final, 2000/0212(COD), Art.13 (3) und(4)
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dass seit der Untersuchung der Kommission sieben Jahre vergangen sind. In diesem
Zeitraum ist die Entwicklung fortgeschritten und die Erfahrung sind gewachsen, die mit
den Ausschreibungssystemen gemacht wurden. Da manche Lander in eine weitere
Entwicklungsstufe eingetreten sind und sich von den Anfangsproblemen geldst haben,
ist das Betrachtungs- und Erfahrungsspektrum seit der urspriinglichen Untersuchung der
Kommission gewachsen.
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6. Systematische Abschatzung der zu erwartenden
Folgen nach eigener Einschatzung

In diesem Kapitel sollen die Folgen der Einflihrung der Verordnung KOM/2000/7/final,
2000/0212(COD) nach eigener Abschatzung anhand eines daflir entwickelten Szenarios
aufgezeigt werden. Selbstverstandlich handelt es sich bei folgendem Szenario um die
subjektive Meinung der Autorin, wie die Entwicklung aussehen koénnte, die keine
Anspruch auf Alleingliltigkeit oder auf Unanfechtbarkeit erhebt. Es gibt zu vielen
Punkten mehrere Entwicklungsméglichkeiten, von denen nur eine ausgewahlt im
Szenario enthalten ist.”®

Es handelt sich dabei um die subjektiv wahrscheinlichste Mdglichkeit. Da die
Ubergangszeit, bis sich die neuen Regelungen eingespielt haben, nicht reprasentativ fiir
die Auswirkungen der Verordnung sein kann, wird diese Zeit in einem groBen Schritt
Ubersprungen. Beim Weiterlesen begibt man sich als Leser nun also gedanklich in dieses
Szenario der Zukunft:

6.1. Szenario im Hinblick auf die Beteiligten

Die Europdische Union hat eine Verordnung fir alle europaischen Staaten zur Regelung
des Offentlichen Personenverkehrs erlassen. Er folgt der Idee des kontrollierten
Wettbewerbes. Das ehemals geltende Unternehmerrecht, das grundséatzlich in den
Bereich des Gewerberechts gehdrte, wurde aus dem Bereich des Personenverkehrs
verwiesen. Der Personenverkehr wird von staatlicher Hand organisiert. Er ist Teil der

Daseinsvorsorge geworden.”

8 Andere Meinungen dazu werden der Vollstiandigkeit halber in den FuBnoten angesprochen.

7 Diese Aussagen stiitzen sich auf die Realisierung des Vorschlages zu einer Verordnung
KOM/2000/7/final, 2000/0212(COD) vom 20. Juni 2000 , der in eine Verordnung umgesetzt
und dann in nationales Recht lGbernommen wurde. Dabei bezieht sich das Szenario ohne
Beriicksichtigung der in Deutschland diskutierten und zum Teil von der Kommission bereits
abgelehnten Elemente, wie Direktvergabe fir kommunale Unternehmen oder In-house-
Vergabe auf den urspriinglichen Vorschlagtext.
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Das gleiche oder zumindest ein sehr dhnliches Bild des offentlichen Verkehrs ist in ganz
Europa anzutreffen. Die Marktoffnung wurde weitgehend vollzogen, bis auf ein paar
wenige Staaten, die mit der Umsetzung noch etwas in Verzug sind. Dies ist in
Deutschland aber nicht der Fall. In Deutschland hat sich die Aufgabenteilung deutlich

verandert.

Grundprinzip des neuen Rechtsordnung ist der Wettbewerb um ausschlieBliche Rechte,
die der Amortisierungsdauer der Wirtschaftsgliter entsprechen. Erteilen kann diese
ausschlielichen Rechte eine zustdndige Behdrde. Die zustindige Behdrde sind die
Landratsamter oder die kreisfreien Stidte geworden. Sie zeichnen sich als
Aufgabentrager dadurch aus, dass Gelder fir den Nahverkehr aus diesen kommunalen
Kassen kommen. Nach wie vor gibt es auch Regelungen, in denen die Kompetenzen und

Aufgabenbereiche an andere Stellen abgegeben werden kénnen.*

Die Stelle, in der die Aufgabentragerkompetenzen, wie Verkehrsplanung, Ausschreibung
und Kontrolle liegen, wird vereinfacht in den Begriff Aufgabentréger integriert, da diese

Stelle als Sachversténdiger fiir den Aufgabentréger tétig wird.®:

Das ausschliefliche Recht, das die Bedienung einer oder mehrerer Linien oder eines
Liniennetzes als einziger Anbieter erlaubt, ist nicht mehr im Zusténdigkeitsbereich der
Genehmigungsbehdrden angesiedelt, da diese (lberflissig geworden sind und

abgeschafft wurden.”? % FEin Verkehrsanbieter ist nicht mehr genehmigungspflichtig,

8 7Zum Beispiel an die Verbiinde oder an die kommunalen Unternehmen. Im zweiten Fall haben

sich diese kommunalen Unternehmen auf die im Direktvergabeverfahren vergebenen
Leistungen zu beschranken und nicht an der Ausschreibung teilzunehmen, die sie selbst im
Auftrag ausgearbeitet haben im Sinne VvG, §16, (1) und VOL/A §6 (3). Diese Grundsatze sind
erhalten geblieben mit dem Hintergrund eines fairen Wettbewerbs.

8 Da typische Verbundaufgaben mit der Ausschreibungsgestaltung einhergehen, liegt eine

Ubertragung des GroBteils der Aufgabentrdgeraufgaben (strategische Verkehrsplanung,
Ausschreibungserstellung, Festlegung und Uberwachung der Qualitdt, Koordinierung,
Marketing, Tarifgestaltung — nicht die Finanzierungsverantwortung-) an den Verbund nahe.
JViele..." in der Delphi Studie befragten ,...Experten sehen die Aufgabentragerfunktion
kinftig.." jedoch ,,...nicht bei den Verbiinden angesiedelt."

8 Nicht alle Kompetenzen und Aufgabenbereiche der Genehmigungsbehérde sind entfallen. Die

Kontrolle der Genehmigungsbehdrde im Nahverkehrsbereich (ber die Antrdage der
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seine Zuverldssigkeit, Kompetenz und Finanzkraft wird nicht mehr von einer
unabhangigen neutralen Behdrde gepriift. Es liegt im Ermessen der Aufgabentrager,
inwieweit sie die Sicherheit und Leistungsfahigkeit des Betriebes im Rahmen der
Ausschreibung lberpriifen. Fachliche oder persénliche Voraussetzungen des Carriers
sind bei genauen Vorgaben in der Ausschreibung redundant. Hinzu kommt, dass sich die
Marktvielfalt der vorhandenen Unternehmensstrukturen reduziert hat.*’ Die Priifung des
Einklangs mit dem &ffentlichen Verkehrsinteresse ist im Zuge der Uberfiibrung in den
Aufgabenbereich des Aufgabentragers ebenfalls lberfiiissig geworden. Die

Anbieterfirmen sind nur noch anmeldepfiichtig.

Im Zuge der Starkung staatlicher und politischer Einflussnahme auf den Nahverkehr
entstand eine raumdeckende Pflichtaufgabe zur Erstellung oder zur Fortschreibung von

Nahverkehrsplénen, die die “6ffentlichen Aufgabentréger" verpflichtet, im OPNV alle fiinf

Unternehmer war ein notwendiges, umfangreiches Aufgabengebiet der
Genehmigungsbehodrde. Da die meisten Aufgaben vom Unternehmer an den Aufgabentrager
Ubergegangen sind und damit von einer staatlichen Behdrde gemacht werden, entfallt die
Notwendigkeit der Kontrolle durch eine weitere staatliche Behodrde. Deshalb wird hier die
Variante der Aufldsung des Aufgabenbereichs Nahverkehr in der Genehmigungsbehérde
favorisiert. Eine fir grdBere Einheiten zustdndige Kontrollstelle, vergleichbar mit dem
Rechnungspriifungsamt, ist vorstellbar. In der Delphi-Studie ,OPNV-Markt der Zukunft", 2005,
S. 73 wird dariber hinaus sogar von einer Stelle gesprochen, die den Erfolg des
Aufgabentragers anhand von Qualitdtsstandards und Benchmarking - Systemen misst. 14 %
der dabei befragten Experten gehen so weit, dass sich die Bemessung offentlicher Mittel an
den erreichten Verdnderungen des Modal Split orientieren kénnten.

8 Die Genehmigungsbehérde wird jedenfalls weiterhin Aufgaben in den anderen ihr

zugeordneten Bereichen wahrnehmen. Die Variante, in der die Genehmigungsbehorde mit
den Aufgabenbereichen weiterhin besteht, wird als im Zuge des Entbiirokratisierungswillen
der Politik und unter dem Gesichtspunkten der Kosten als unwahrscheinlicher gewertet.

8 KPMG Gutachten, Gestaltung von MaBnahmen zur Sicherung von Wettbewerb auf dem OPNV-

Markt in Bayern, 2001 ,Die Liberalisierung des OPNV-Marktes wird in den kommenden Jahren
in Bayern dazu filihren, dass mit dem Eindringen neuer Marktteilnehmer ein starker
Konzentrations- und Verdrangungsmarkt stattfinden wird. Diese Entwicklung ist aus
Referenzldndern, die die Liberalisierung und Privatisierung der OPNV Branche bereits weiter
vorangetrieben haben, erkennbar. Im Ergebnis dieser Prozesse muss nach unserer
Einschatzung damit gerechnet werden, dass einige wenige Leistungsanbieter den
wesentlichen Marktanteil bestimmen werden. Kleine mittelstandische Unternehmen werden zu
Nischenanbietern (Zubringerfunktion). Es besteht die Gefahr, dass die derzeit bestehende
polypolitische Angebotsstruktur verloren geht." Dies kann von Bayern auf Deutschland
Ubertragen werden. Die Kommission ist anderer Ansicht, s. Kapitel 5 dieser Arbeit.
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Jahre erneut auszuschreiben. Die freiwillige Erstellung eines Nahverkehrsplanes wurde
zur Pflicht far alle.

Abgesehen von den Verkehren, die im Direktvergabeverfahren vergeben werden
konnten, hat sich sonst bei Ausschreibung der Verkehre groBtenteils die
Niedrigstpreismethode durchgesetzt - bei fest fixiertem Qualitatsniveau in der
Umsetzung der neuen Gesetze. Versuche, Angebote nach Preis und Qualitdt zu
beurteilen und zu vergeben, wurden bald aufgegeben. Es war zum einen mit einem
erhohten Mehraufwand verbunden und widersprach oft der Neigung der Politik, in
Anbetracht eines niedrigeren Preises das qualitativere, aber teurere Angebot zu wahlen.

Vereinzelt hat sich auch die funktionale Ausschreibung durchgesetzt.

6.1.1. Vertiefende Betrachtung der Veranderung fir

Aufgabentrager

Nach Inkrafttreten der Verordnung kamen auf die zustdndigen Behdrden umfassende
neue Aufgaben und Verpfiichtungen in Planung, Organisation und Finanzierung hinzu.
Zuerst wurde, wo es nicht schon im Vorfeld so geregelt worden war, das System der
OPNV Finanzierung den neuen Rahmenbedingungen angepasst.”® Sémtliche Fordermitte/
wurden gebindelt dem Aufgabentrager zur Verflgung gestellt. Aus der urspriinglichen
Aufgabe eine Rahmenplanung, wurde nun die Verpfiichtung, Offentlichen Verkehr

festzusetzen und auszuschreiben. Dazu mussten neue Strukturen geschaffen werden.

Prinzipiell hat sich durch die Anderung der Zustindigkeiten eine Ausweitung des
Verantwortungsbereiches der  Aufgabentrager (lber die rein  strategische

Verkehrsplanung als klassischen Verantwortungsbereich hinaus ergeben.

Praktisch hat sich die starkste Verdnderung fir die Aufgabentréager im léndlichen Raum

ergeben. In den Ballungszentren waren schon friher die Verkehre zu einem sehr hohen

8 Diaz, Harald ; Hopfner, Ullrich ; Lambrecht, Udo; Mohrhardt, Michaela; Mller, Michael: Bus,
Bahn und PKW im Umweltvergleich - Der OPNV im Wettbewerb, VCD Fakten, Bonn, 2001
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Prozentsatz lber gemeinwirtschaftliche Konzessionen im Zustandigkeitsbereich der
Aufgabentrager angesiedelt. Das heiBt, dass sie auch schon friher vom Aufgabentrager
geplant wurden und neu jetzt nur zusatzlichen Ausschreibungsaufwand mit sich bringen.
In der landlichen Region war der Anteil an eigenwirtschaftlichen Verkehren groBer.
Diese lagen nicht im Zustandigkeitsbereich der Aufgabentrager. Neben der Regieleistung

fir die Ausschreibung muss er diese Verkehre nun noch zuséatzlich planen.

Mit der Ubernahme der Aufgaben einer Bestellerorganisation hat sich der

Arbeitsaufwand deutlich erhéht %

% Hier existiert der Einwand, dass ca. 80% der Verkehre bereits heute in kommunaler Hand
sind, die Planungsstrukturen damit bereits vorhanden sind und nur umstrukturiert werden
mussen. Dabei kdnnten auch Verbundpotentiale genutzt werden. Es erscheint gerechtfertigt,
dass deswegen der Aufbau eines Behdrdenapparates nur unmerklich ins Gewicht féllt. Sicher
wird durch eine Umstrukturierung der Aufbau neuer Strukturen geringer ausfallen, als wenn
sie neu geschaffen werden miissten. Dennoch bleibt ein zusatzlicher Arbeitsaufwand, der rein
durch die Anforderungen der Ausschreibung entstehen wird. Orientiert an vorliegenden
Erfahrungen anderer Lander geht diese Arbeit von einem deutlich héheren Arbeitsaufwand
aus.
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Abb. 5: Erhohung des Arbeitsaufwandes

Vor EU Verordnung : Nach EU Verordnung :

Variiert nach Art der Verbundstruktur Variiert nach Art der Ausschreibung

Verbund bzw. AT oder Ing.biro

VDL
AR
VU AR
o AR
o AR
o AR
o AR
o AR
AR
AT Verbund . o
o AR
AR LR S
S o AR
N RN, S
S A

Quelle: Eigene Darstellung

Legende: AT = Aufgabentrdger; VU = Verkehrsunternehmer; VDL = Verkehrsdienstleister &; ? = erhéhter

Arbeitsaufwand

Der Hauptteil an der VergréBerung des Arbeitsvolumens ldasst sich auf den gestiegenen

Arbeitsaufwand fir die Ausschreibungsleistung und die Kontrollen zurdckfihren. Der

Arbeitsaufwand fir Planung und Anpassung wurde im Verhdltnis dazu durch die neu

entstandenen Schnittstellen zwischen Verkehrserbringer und Planungsabteilung nur

geringfiigig vergrolert.
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Es wird hier angenommen, dass der Arbeitsaufwand des Unternehmers nur leicht steigt. Die
Zeit fiir die Uberplanung, Kontrolle und Verbesserung des Verkehrs entfillt. Sie wird ersetzt
durch Zeit, die aufgebracht werden muss, um Angebote zu erstellen und sich an
Ausschreibungen zu beteiligen. Naheres dazu spater unter 6.2.1.
Wirtschaftlichkeitsbetrachtung

BUSfacts, Institut fir angewandte Wirtschaftsforschung und Regionalanalyse; Emden, 2005
»In den entsprechenden Betrachtungen zur 6ffentlichen Hand bzw. zum Aufgabentrager
Danemarks und Schwedens wurde der grundsatzliche enorme Anstieg der Regie- und
Planungskosten nachgewiesen. Dies bestétigt auch Mannisenmdki aus Finnland. Er schatzt die
Regiekosten in Finnland auf 20-30% des OPNV Budgets ein. (...) Ddnemark und Schweden
zeigen, dass bis zu 25% ein realistischer Ansatz sind."
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Abb. 6: Verschiebung zum Aufgabentrager

neu [ wie gehabt Aufgabe des
Aufgabe der i — e
, Betreibers
Behdrde Planung rganisatio Durchfiihrung

Quelle: Eigene Darstellung

Die Trennung der zZustdndigkeiten fihrt unweigerlich zu Schnittstellen. Ein erhohter
Kommunikationsaufwand wird dadurch erforderlich, der nicht frei von Verlusten im

Informationsfiuss ist.

zZur Bewidltigung der eingetretenen Situation mussten in Deutschland andere Strukturen,
als die vorhandenen geschaffen werden. Dabei zeichnete sich ein regional
unterschiedliches Vorgehen aus.® Die meisten Aufgabentrdger hielten ibre
Aufgabentragerschaft bei. Selten wurde die Verdnderung dazu genutzt die
Aufgabentragerschaft neu zu verteilen. Aufgrund des angestiegenen Arbeitspensums
und der Verschiebung der Arbeit vom Unternehmer zu dem Aufgabentrager musste die

Anzahl der Personen, die in diesem Bereich tdtig waren aufgestockt werden.

Im Ansatz der Uberlegungen wurden verschiedene Handlungsoptionen in Erwégung
gezogen, die Zweiteilung zwischen Besteller und Ersteller, das heiBt die
zZusammentihrung der Kompetenzen eines eventuell vorhanden gewesenen Verbundes

und des Aufgabentragers selbst zu bewdltigen. Drei der Wege haben sich durchgesetzt.

8 Deutsches Verkehrsforum, Endbericht zur Delphi Studie ,, OPNV-Markt der Zukunft", Lehrstuhl
fir Betriebswirtschaftslehre, insbes. Logistik, Technische Universitat Dresden; Wagner &
Herbst Management Consultants GmbH 2005, S. 3
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% Der Aufgabentrager oder ein Zusammenschluss von Aufgabentrdgern dbertrugen
ihre Zustandigkeiten und Pflichten auf eine extra Ebene, den Verbund.

s Der Aufgabentrdger nimmt seine Aufgaben selbst und direkt in der Behdrde
wahr oder hat dafir eine eigene Gesellschaft gegriindet. Hierbei besteht auch
die Méglichkeit, die Aufgaben, abgesehen von der Finanzierungsverantwortung”,
fiir mehrere Aufgabentragerbereiche bei einem Aufgabentrager zu blindeln.

s Der Aufgabentrdager nimmt seine Aufgaben selbst wahr und engagiert dazu ein
selbstandiges Ingenieurbiiro, das Uber einen facility management Vertrag die
Verkehrsgestaltung begleitend betreut.

% Eine Zusammenlegung der Finanzierungsverpflichtung mehrerer Aufgabentrégergebiete oder
auf Bezirks- oder Landesebene, wie auch Bundesldanderiibergreifend ist mit derselben
Wahrscheinlichkeit mdglich. Fir dieses Szenario wird die Variante der finanziellen
Eigenstandigkeit des Aufgabentragers jedoch favorisiert. Es wird angenommen, dass der Weg
der Zusammenlegung wegen der bereits heute existierenden Verteilungsproblematiken und —
streitigkeiten nicht gewahlt werden wird. Bei den Planungs-, Ausschreibungs- und
Kontrollaufgaben verspricht ein Zusammenlegen mehrerer Aufgabentrdgergebiete bessere
Auslastung und hohere, da einheitliche Qualitat. ,Die  Verlagerung der
Aufgabentragerschaft..." auf eine der Ebenen dariiber ,..ist fir nur wenige Experten eine
denkbare Option." (Delphi Studie, S. 96)
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Abb. 7: Drei Strukturen der Interaktionen nach Umsetzung der

Verordnung
ZWECKVERBAND oder Jeweiliger politischer ZWECKVERBAND oder
einzelnes Unternehmen Aufgabentriger mit Behorde, die einzelnes Unternehmen
die Aufgaben der
Verbundgesellschaft wahrnimmt
INGENIEURBURO, das mit
¥E$]?U2Dc;ﬁsdELLSCHAFT einem  begleitenden facility
Aocf: ir tm. er haft management Vertrag die
L.]tgg er;_r?tgcfafaememzc a Aufgaben der Planung,
mIt &eschaltsiunrer un Organisation und Ausschreibung
Personal, das die Aufgaben wahrnimmt
der Planung, Organisation VERKEHRSDIENSTLEISTER
und Ausschreibung Oder Verbundgesellschaft
wahrnimmt anderer Aufaabentraaer
VERKEHRSDIENSTLEISTER VERKEHRSDIENSTLEISTER

Quelle: Eigene Darstellung

Wurde die Variante der Behordenstruktur gewahlt, wurden die Verkehrsplaner aus den
Verbiinden meist in die Behdrden dbernommen, da die Verbinde lberflissig geworden
waren. Sle Ubernahmen weiterhin ihre gewohnten Aufgabenbereiche, zum Beispiel
Fahrplanabstimmung, Verknijpfung der Verkehrsmittel, Tariffestlegung,
Einnahmenaufteilung und gemeinsames Marketing. Dies gewaéhrleistet, dass die
erworbenen Kompetenzen in dem entsprechenden geographisch abgrenzbaren Bereich
auch erhalten geblieben sind. Allerdings reichte die Anzahl des Personals nicht aus. Es
lbernahmen schiieBlich nicht nur die Téatigkeiten, die es friher schon inne hatten.
zZusatzlich muss nun die Grundplanung der Fahrpldne, an denen sich innerhalb eines
Verbundes friher mehrere  Unternehmer beteiligten und die standigen
Nachbesserungsarbeiten in den Behdrden gemacht werden. Abhédngig von der Grole
des Gebietes eines Aufgabentrdgers mussten zusatzliche Verkehrsplaner eingestellt
werden, die sich hauptsdachlich mit Marktforschung, Kundenwiinschen und Quelle-Ziel

Beziehungen befassen, um den standig im Wandel begriffenen Verkehr entsprechend
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anzupassen. Zusatzlich musste eine Abteilung geschaffen werden, deren Aufgabenfeld

sich (iber die Arbeitsabléufe einer Ausschreibung erstreckt.”

Eine weitere Abteilung, die zwar groBer ist, aber bei der die Personen geringere
Qualifizierung aufweisen mdssen und zum Teil auch aus dem Bereich der Minijobs
rekrutiert  werden, ist ausschlieBlich zur Uberwachung der Einhaltung —der
Dienstleistungsvertragsinhalte und zur Datenerhebung da. Die Vertragsinhalte werden
fortwéhrend kontrolliert und abhangig vom System geahndet beziehungsweise belohnt.
Dieser Personalstamm wird standig eingesetzt. Der in der Planung und Ausschreibung
tatige ebenfalls, weil die Ausschreibungen zwar nur alle finf Jahre stattfinden, aber in
Lose untertellt zeitlich gestaffelt werden. Wo dieses System der Staffelung nicht
angewandt wird, werden die Abteilungen teilweise auch aubBerhalb ihrer Gebiete fiir
kleinere Amter tétig, die sich keine eigene Abteilung leisten konnen beziehungsweise

wollen.”? Damit werden Schwankungen im Auslastungsgrad des Personals aufgefangen.

Das Vorgehen der Staffelung ist weit verbreitet vor dem Hintergrund der permanenten
Auslastung der Planungs- und Vergabeabteilung in den Behdrde, aber auch vor dem
Hintergrund, dass man damit erreichen wollte, dass eine gewisse Vielfalt an
Unternehmen auf dem Markt bestehen kann. Verliert ein Fahrleistungserbringer eine
Ausschreibung, Ist die Zeitspanne zur ndchsten Ausschreibung geringer. Damit soll sich
die Uberlebenswahrscheinlichkeit vergriBern und eine breite Angebotsstruktur erhalten
bleiben.

Partiell haben sich innerhalb Deutschland auch Systeme durchgesetzt, die mit

funktionalen Ausschreibungsmodellen arbeiten. Hervorgehoben haben sie sich durch

1 s, Abb. 4: Arbeitsaufwand nach Einfiihrung des Ausschreibungswettbewerbs

%2 Aufgrund der beobachteten Entwicklungstendenzen im MVV als Szenario abgeleitet. Im MVV
hat man sich fir den Weg der Planungserbringung in Eigenleistung in dem Verbund
entschieden. Voneinander abweichende Ausschreibungsbeginne und Téatigkeiten fir
umliegende Landkreise sind hier gegeben. 69 % der fiir das deutsche Verkehrsforum
befragten Experten prognostizieten eine Ausweitung des Bediengebietes eines
Aufgabentragers auf mehrere Landkreise bzw. auf die umliegenden Landkreise einer Stadt. In
der Variabilitat dieser GroBe liegen dann Optimierungsmoglichkeiten des Auslastungsgrades
(Delphi Studie, 2005, S. 95).
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geringeren Personalbedarf und in Folge auch durch eine bessere Kosten-Nutzen
Struktur.”> Sowohl der Teil der Behdrde, der fiir Uberwachung und Datenerhebung
zustandig ist, als auch der Teill, der fur Ausschreibung zustindig ist, ist als logische

Schlussfolgerung im Verhaltnis deutlich kleiner.

Die Variante, die Planungsaufgaben an eine Behdrde zu lbertragen unterscheidet sich
nur geringfiigig von der Variante, bei der diese an einen Verbund (bertragen werden.
Die gleiche Arbeit wird entweder in einer Behdrde oder in einem Verbund geleistet. Das
Personal in einem Verbund zu beschéftigen hatte meist arbeitsrechtliche Vorteile und
wurde aus diesem Grund gerne gewdahit. Aus verkehrsplanerischer Sicht besteht kein
Unterschied. Auch die Moglichkeit der Vergabe der Verkehrsplanung und der
Bestelleraufgaben an ein unabhédngiges Ingenieurbiro besteht und wird vielfach
genutzt. Die Trennung von Verkehrsplanung und Verkehrsleistungserbringung folgt dem
Besteller - Ersteller Prinzip und fihrt bei allen drei Varianten zu einer erschwerten
Reaktionsmoglichkeit auf die Markttendenzen, da sich die Planung vom Kunden entfernt
hat.”?

% Wachinger, Lorenz; Hohnscheid, Heike; Knieps, Manfred; Nickel, Bernhard; Schéfer, .Martin:
»~Wie lasst sich im Ausschreibungswettbewerb die Unternehmerkompetenzen nutzen?" - Ideen
iiber eine funktionale Ausschreibung im OPNV — Ein Diskussionspapier; VDV Mitteilung Nr.
9025; 2003. Auch wenn durch die grundsatzlich komplexere Leistung eine geringere Zahl von
Bietern zu erwarten ist und deshalb ein hoherer Preis pro Leistungseinheit, der sich auch
durch den Planungsmehraufwand rechtfertigt, wahrscheinlicher ist, wird in der Summe
trotzdem von einer ,hdéheren allokativen Effizienz und geringeren Transaktionskosten beim
Aufgabentrager® gesprochen. Von dem Modell der funktionalen Ausschreibung wird eine
insgesamt hdhere Wirtschaftlichkeit erwartet.

% vgl. hierzu stellvertretend Miiller-Hellmann, Adolf, Pladoyer fiir mehrere Wege zu besserem

OPNV, Der Nahverkehr 7-8/2002, S. 6; Krause, Reinhard, Bringt der Wettbewerb einen
Behorden OPNV, Der Nahverkehr 1-2/2002, S. 6; Deutsche Bahn AG (Hrsg.,2002): Die Bahn
setzt auf  Wettbewerb, @ Themendienst vom  9.4.2002; Verband Deutscher
Verkehrsunternehmen (Hrsg.,2001): Keine neuen Staatsbiirokratien als Folge des kiinftigen
europdischen Wettbewerbsmarktes im OPNV, Pressemitteilung Nr.33/01 vom 1.12.2001.
Kernpunkte der Kritik an der offentlichen Leistungsverwaltung sind zum einen, dass die
wettbewerbliche Bestellung der Verkehrsvertrage vom marktfernen Verkehrsplaner
verantwortet wird. Das Ergebnis solcher Bestellung kdnne daher nur ein ,kundenferner
Behérden OPNV" sein. Die Verantwortlichkeiten der Unternehmen wiirden auf die eines
»Lohnkutschers" reduziert. Zum Nachteil des Kunden kénnten sie daher ihre Starke der
Marktndhe nicht mehr ausspielen.
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Bei der dritten Variante wird ein Ingenieurbiro mit den Bestellerfunktionen beauftragt
oder die Verbundgesellschaft andere Aufgabentrdger. GroBe strukturelle Vorteile dieser
dritten Variante boten sich vor allem fir kleinere Bezirke, die auch bei einer gestaffelten
Ausschreibung ein eigenes Verbundbiiro oder eine eigenstindige Behdrde nicht
auslasten konnten, sich aber nicht mit anderen Tragern zusammenschlieBen wollten. Ein
weiterer groBer volkswirtschaftlicher Vorteill bestand hierbei darin, dass auch die Kosten
fir Planung und Kontrolle einer gewissen Kostenkontrolle unterfiegen. Durch die
monetdre Bewertung der einzelnen Handlungsbereiche kann in Kosten-Nutzen
Vergleichen eine Einstufung der Notwendigkeit abgeleitet werden.” Vor allem im
Bereich Controlling und Datenermittlung, aber auch im Bereich der begleitenden
Planung kénnen in Zeiten schwieriger Haushaltslage Einsparungen vorgenommen
werden, wenn dies politischer Wille ist. Der Auftragsumfang an ein Ingenieurbdro kann
angepasst werden, den Personalstamm innerhalb einer Behdrde zu reduzieren, stellt

sich als sehr viel schwieriger dar.

Eine Vergabe der reinen Ingenieurleistung an unabhdngige Blros war wegen des
dynamischen Charakters der Verkehrsplanung nur mit Betreuungsvertragen und
Verpflichtung zu Facility Management moglich. Fortlaufende Auswertung der erhobenen
Daten und Betreuung in den Uberwachungsaufgaben wird von der Kommission in
Briissel gefordert. Zudem muss die Planung stdndig den Anderungen angepasst werden,
die Auswirkungen auf die Fahrtwinsche haben, zum Beispiel beim Entstehen von
Neubaugebieten, bei Anderungen der demographischen Struktur in bestimmten
Wohngebieten, beim Neubau von Einkaufszentren oder bei Firmenaufgaben, um nur

einige zu nennen.

% Die Mdglichkeit, diese Kosten fiir das Gesamtsystem abschitzen zu kdnnen, wird auch in
Deutschland, wie in Schweden und Danemark oder GroBbritannien, nicht mdglich sein, da sich
nur einige, nicht alle Aufgabentrager fiir den Weg entscheiden werden, diese Kosten separat
zu filhren und zu kontrollieren.
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Bei der Ubertragung der Bestellerfunktionen auf Ingenieurbliros oder auf
Verbundorganisationen anderer Aufgabentréger hat sich eine Art Abhéngigkeit®™
eingestellt. Man versucht dieser durch Datendberlassungsvertrdge und neue normierte
Schnittstellen zwischen Datenbasis und Planungssoftware entgegenzutreten und in den
Griff zu bekommen. Mancherorts hat eine Monopolstellung von solchen

Mobilitatsspezialisten die Monopolstellung kommunaler Betriebe abgelost.

AbschlieBend gesagt ist dem Aufgabentrdager eine neue Stellung in dem Bereich der
Verkehrsplanung zugekommen. Von einer Lenkung lber die Rahmenbedingungen hat
sich seine Aufgabe in eine Verpflichtung gewandelt, den Nahverkehr politisch
verantwortlich zu gestalten. Nach dem Subsidiaritdtsprinzip muss er fir diese
Daseinsvorsorge auch autkommen. Ihm obliegt die Verteilung der ihm daftiir vom Bund
und vom Land zur Verfigung gestellten Gelder. Zu einem gewissen Teil sind ihm
gewisse Untergrenzen des Verkehrsangebotes und damit zusammenhangende
Zusatzleistungen durch die geforderten Mindestkriterien gesetzt. Grundsétzlich sind 2/3
der Wertschdpfungskette zum Aufgabentrdager lbergegangen. Damit gewinnt er an
Bedeutung. Mit seinen Kompetenzen wdéchst auch seine Macht, er bestimmt den
Offentlichen Personennahverkehr bis ins Detail. Die Qualitit des OPNV ist damit stirker

vom politischen Interesse und der damit verknijpften Finanzierung abhéngig”” .

Bei den drei unterschiedlichen Mdglichkeiten seine Bestellerfunktion wahrzunehmen
stellt die zweite, bei der er sie selbst in eigener Behorde wahrnimmt, die Variante dar,
bei der der politische Einfluss am einfachsten und damit am groBten ist. In einer
Verbundorganisation ist ein Geschéftsfihrer zwischen Politik und Verkehrsplanung

zwischengeschaltet, der zwar auch  weisungsgebunden ist, dem  aber

% Hierauf wird genauer unter dem {iberndchsten Punkt eingegangen, in dem beschrieben wird
aus welchen Griinden Auftrédge an Ingenieurbiiros nicht gleichermaBen dem Wettbewerb wie
Verkehrsleitungen unterworfen sind und warum auch sehr selten ein Wechsel bei den
Auftragen stattfindet.

7 Deutsches Verkehrsforum, Endbericht zur Delphi Studie ,, OPNV-Markt der Zukunft®; Lehrstuhl
fir Betriebswirtschaftslehre, insbes. Logistik, Technische Universitdt Dresden, Wagner &
Herbst Management Consultants GmbH, 2005, S. 4
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Entscheidungsfreiheiten zustehen. Bei einem Ingenieurbiro wird der Einfluss der
kurzfristigen Politikbeeinflussung vermutlich am geringsten sein, auch wenn hier die
Abhéngigkeit einer in der freien Wirtschaft tatigen und um einen ernuten Auftrag
bemiihten Institution merkiich werden wird. Dennoch werden solche Auftrage als
Gesamtpacket vergeben und angenommen. Von der Politik wird die Fachkompetenz
eines externen Ingenieurs Ofter akzeptiert. Dennoch sind dies Verallgemeinerungen, da
der Einfluss der Politik auf die Planung malgeblich von den Persénlichkeiten an den

entsprechenden Stellen abhéngt.

6.1.2 Betrachtung der Veradnderung fiir die Verkehrsunternehmen

Wer einen Blick auf die Verkehrsunternehmensstruktur wirft, findet einen immer noch
gemischten Markt vor. Allerdings hat sich die Anzahl der Unternehmen stark verringert.
Es gibt vor allem wenige GroBanbieter, die sich die Zentren als Betdtigungsfelder teilen.
In Nischen haben sich Klein- oder Kleinstfirmen gehalten. Der Staat ist immer noch zum
Tell beteiligt oder auch Hauptanteilseigner. Von kiassischen kommunalen Betrieben kann
Jjedoch nicht mehr gesprochen werden. Sie hatten aufgrund ihrer gesonderten Stellung
bei den Lohnkosten, die zwischen 30 % und 50 % (iber den der Privaten lag’®, keine
Uberlebensaussichten bei einer Marktoffnung. Manche wurden von ausléndischen
GrolBkonzernen aufgekauft, die meisten hatten sich groBtenteils und rechtzeiti
neustrukturiert und existieren als wirtschaftliche Unternehmen in einer anderen Form
weiter. Es wurden mit privaten Verkehrsunternehmen Tochterfirmen gegrindet, die mit
der Fahrleistung beauftragt wurden. In diesen neu gegrindeten Firmen galt meist ber
einer Betelligung von dber 50 % der Privaten deren Lohntarif. Die Altlasten, wie
Rentenanspriiche, verblieben in den kommunalen Mutterfirmen und werden von der

Kommune weiterhin ausgeglichen.

% Miiller, Michael ; Sterk, Thorsten, Umweltstandards im OPNV - Ein Leitfaden fiir
Entscheidungstrager, VCD Fakten, Bonn 2001; S. 6
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Die Deutsche Bahn nimmt als dominierender Leistungserbringer in Bundeshand eine
Sonderstellung, neben anderen Grossen, wie der Hamburger Hochbahn AG und den

Leipziger Verkehrsbetrieben GmbH, ein.”

Aufgrund der Ausschreibungen im Schienenpersonennahverkehr bereits in der Zeit vor
der EU Verordnung™® verlor die Bahn auf diesem Sektor Marktanteile. Zudem musste sie
bel gleichbleibenden Mitteln eine Angebotsverbesserung vornehmen. Eine Kompensation
dieser Verluste erfolgte tiber Ausdehnung der Aktivitdten der DB Regio, also im Bereich
des Personennahverkehrs. Der OPNV-Busmarkt wurde als der gewinntréchtigste
Teilmarkt des Offentlichen Nahverkehrs angesehen.’”’ Zusammenschliisse mit den
kommunalen Betrieben waren schon im Vorfeld der Einfihrung der EU-Verordnung zu
beobachten gewesen. Diese Strategie wurde nach der Einfihrung der Verordnung
forciert fortgesetzt. Das Kartellamt sah dem Geschehen nahezu tatenlos zu.
Restriktionen wurden auferlegt und von Seiten der fusionierenden Firmen aufgrund des

Gesamtkonzeptes erfillt.

Es kam auch zu Kooperationsformen und Zusammenfiihrungen von ,,Kommunalen" mit
JPrivaten", von ,Privaten" mit der DB Regio und von ,Privaten" untereinander.
Offensichtliche Folge dieser Fusionen ist eine Marktkonzentration, eine Reduktion der

miteinander konkurrierenden Firmen.

Da ein Verkehrsbetrieb durch den taglichen Betrieb und Einsatz von Fahrzeug und
Personal standortgebunden ist, konnen kleine Betriebe, sofern sie sich nicht in Nischen

zurdckgezogen haben mit zum Teil alternativen Betriebsformen, nicht mehr existieren.

% Reinhold, Tom, Der Wettbewerb kommt- aber ist das auch gut so ?; in: Der Nahverkehr 1-
2/2002 , Dusseldorf, S. 20

100 10% des gesamten SPNV, davon allerdings 50% in Hand der DB

101 8504 der befragten Experten halten den OPNV -Bus- Markt fiir den gewinntrichtigsten
Teilmarkt des Nahverkehrs bei deutlich reduzierter Anzahl der Finanzierungsquellen. Dabei
tritt die Bedeutung der Fahrgelderlose vor die der offentlichen Zuschiisse, gefolgt von
Aufgabentragermitteln in Form von Bestellerentgelte. Dies lasst sich auf das Szenario
iibertragen. Deutsches Verkehrsforum: Endbericht zur Delphi Studie , OPNV-Markt der
Zukunft®; Lehrstuhl fiir Betriebswirtschaftslehre, insbes. Logistik, Technische Universitat
Dresden, Wagner & Herbst Management Consultants GmbH 2005, S.76/77
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Konzernstrukturen, die sowohl Betriebshof, als auch Fahrpersonal tibernehmen, sind dlie
Folge."”

Zudem erkannten groBe ausléndische Konzerne in dem strukturellen Wandel eine
Chance, auf dem deutschen OPNV-Markt FuB zu fassen. Wegen der staatlicher

Fordergelder erschien der deutsche Markt besonders attraktiv.'”

Eine Entwicklung, in der vor allem die mittelstandischen Strukturen keine
Uberlebenschance hatten, setzte ein’”® Mittelstindischen Betrieben erging es hier
ahnlich wie den kommunalen Betrieben. Die kleineren wurden aufgekauft, die groBeren
fusionierten, kooperierten oder machten sich zum Sprungbrett fir den Erfolg der neu

entstandenen Firmen.*>

Die GroBe der Firmen wuchs zusehends, die Anzahl der Verkehrsanbieter wurde immer
geringer. Eine Oligopolbildung als Folge dieser Entwicklung, die bereits damals aus
Erfahrungen mit Frankreich, Schweden und GroBbritannien abzusehen wahr, setzte ein.
Allerdings wurde sie in Deutschland nicht als solche war genommen. Die wenigen
groen Firmen, die heute grob geschétzt lber 80 % des gesamten OPNV
Aufkommens'®  bedienen,  verstecken  sich  hinter den  verschiedensten

Verkehrsdienstileistungserbringern als Hauptanteilseigner.

Wegen der geringen Gewinnspannen fiir die Unternehmen bei Ausschreibung'®”

herrschte ein Desinteresse bei den Finanzinvestoren aufgrund der geringen

102 Rumpke Christian; Hitz, Kai Eine Expertenbefragung Uber zukinftige Entwicklungen und
Trends im OPNV, Accenture Kronenberg, 2002; S. 1

103 Reinhold, Tom, Der Wettbewerb kommt- aber ist das auch gut so ?; in: Der Nahverkehr 1-
2/2002 , Disseldorf , S. 18

1% Herold, Mathias; Sandmann, Jens Olaf, Fit fiir den Wettbewerb, Potentiale zur Steigerung der
Wirtschaftlichkeit und Wettbewerbsféahigkeit privater Busunternehmen im OPNV Frankfurt a.
M., 2000

105 Ernst & Young, Nachster Halt: Wettbewerb im OPNV, Marktstudie, 2003, S. 5

106 abgeleitet aus den Zahlen aus Frankreich, GroBbritannien und Schweden, s. ebenfalls Ernst &

Young, S. 11

»Der Gewinnprozent ist fir Busunternehmer mit zuganglicher Bilanz seit 1993 (also vor der
Einfiihrung des Ausschreibungsprinzips in Danemark; d.Vf.) von 8,3% bis auf 2,5% (Zahl des

107
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Renditeaussicht'” wéhrend der Ubergangsphase bis zur Marktbereinigung'®. Durch
diese wenig reizvollen Bedingungen war der OPNV Markt in der Ubergangsphase fiir
Neueinsteiger wenig attraktiv. In Folge verblieben nur die bereits vorher auf dem OPNV
Sektor titigen Firmen als Hauptakteure des OPNV Marktes. So sind rein optisch viele
verschiedenen Firmen mit unterschiedlichen Namen auf dem deutschen Markt tétig,

hinter denen sich immer wieder dieselben GroBkonzerne verbergen.

MaBgeblich wirkt sich dies in der Preispolitik aus, auf die spater noch genauer

eingegangen wird. Die groBen Marktfihrer bestimmen allerdings ohne Zweifel den Preis.

Ausschreibungen werden zwar durchgefihrt, es kommt auch regelméaBig zu einem
Wechsel unter den Anbietern, dhnlich wie in Frankreich. Es ist aber nur eine Art Tausch

ohne wirklichen Preiskampf.*"’

Verkehrsbetriebe sind durch den laufenden Einsatz vor Ort stark standortgebunden.
Bewdltigt wird diese Problematik der Unflexibilitét durch die Konzernstruktur, die

ndtigenfalls den ganzen Standort als Einheit verkauft.

So wurde es immer blicher, dass bei einem Wechsel der Dienstleistungserbringer nicht

einmal mehr die Fahrzeuge gewechselt, sondern nur noch der Name ausgetauscht

Jahres 1997, 3 Jahre nach Einfihrung des Ausschreibungsprinzips; d.Vf.) abgefallen. ™;
Hammer, Jgrg, Erfahrungen und Lehren aus der OPNV-Ausschreibung in Ddnemark Hammer,
1998.

»~Aus einer Untersuchung von PriceWaterhouseCoopers (...) geht hervor, dass zu keinem
Zeitpunkt (nach der Einfiihrung des Ausschreibungsprinzips in Schweden; d.Vf.) die
Verzinsung die zehnjahriger Staatsanleihen zuzliglich eines angemessenen Risikoaufschlags
erreicht hat." (Palm; Was passiert im Ausschreibungswettbewerb?- Mégliche Antworten aus
Schweden und Danemark; in: Verkehr und Technik, Heft 4/2001, , S. 152).

108 Die Erwartung des Eintritts privater Investoren ist gering. Die rechtlichen und finanziellen

Rahmenbedingungen sind nicht grundsatzlich abschreckend. Es gibt durch geringe
Renditeaussichten wenig Anreize. Die Zuschusszahlungen sind nicht ausreichend attraktiv.
Investoren werden sich in Bereichen engagieren, wo eher unternehmerische Freiheiten
bestehen.™ (Delphi Studie, s.o. S. 44)

ebenfalls Palm, s.o., S. 153 :vor dem Hintergrund der Tatsache, dass ,praktisch alle jiingeren
Ausschreibungen in Schweden und Danemark (...) zu signifikanten Preissteigerungen von bis
zu 40% gefihrt (haben)"

110 Ernst & Young, s.0., S. 11

109
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wurde. Der Betreiber, der die Ausschreibung verloren hat, tritt an den Gewinner das
Personal und auch die komplette Fahrzeugfiotte mit Betriebshof ab. Der Verlierer ist ber
der Ausschreibung im nédchsten Gebiet der Glnstigste und dbernimmt im Gegenzug dort
die komplette Ausstattung. So hat sich eine rotierende Ablosung als System
herauskristallisiert. Als eine Art Waffenstillstand kénnte man das Konkurrenzverhalten

der GroBkonzerne am besten beschreiben.

Preisabsprachen sind  selbstverstandlich nicht erlaubt, bei einer verdeckten
Oligopolstruktur allerdings auch nicht mehr notwendig. Der Marktpreis pendelt sich auf
einem bestimmten Niveau ein''? Es ergeben sich kaum unterschiedliche
Kostenpositionen der Betriebe aufgrund unterschiedlicher Strukturen, Tarifvertrage,
Standort- oder GréBenvorteile und damit auch keine wesentlichen Preisunterschiede
mehr. Da auf Dauer die Untereinstandspreise und zur Markteroberung notwendigen
Dumpingpreise nicht gehalten werden kénnen und nach Marktbereinigung auch nicht
mehr gehalten werden sollen, ziehen die Preise auf ein Niveau an, das wieder
entsprechenden Gewinn abwirft. Aus dieser Zeit der Umformierung gehen diejenigen
Betriebe als Gewinner hervor, die die Umstellungszeit durch geschickte Firmenpolitik
Uberlebt haben.

Verlierer sind die Firmen, die nicht rechtzeitig fusionierten oder sich zuriickgezogen
haben. Dies sind vor allem deutsche Firmen, die urspringlich aus dem Verkehrsbereich
kamen. Sie lberlebten den Verdrdngungswettbewerb nicht. Aufgrund der Regelungen
im PBefG, dass Tarife nur dann genehmigt wurden, wenn sie ,auskommiich" waren,

hatten die im Verkehrsbereich tatigen Firmen kein oder nur ein geringes Finanzpolster.

Dies ist das Bild, das sich vor allem in den GroBraumen Deutschlands zeigt. In den
/égndlichen Regionen haben sich zum Teil noch kleinere Strukturen erhalten kénnen. Da
hier das Verkehrsautkommen geringer ist und lber den Tag kein Fahrer und kein

Fahrzeug ausgelastet werden kann, haben sich hier kleine Firmen gehalten, die eine

11 Er ist wieder Uber die 2,5%-3%, wie in Fn. 103 beschrieben, gestiegen, so dass es fiir die
Unternehmen wieder interessant wurde, sich zu betdtigen.
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Auslastung der Fahrzeuge durch Mietverkehr erreichen. Auch haben sich hier
Bedarfsverkehre und andere flexible Bedienformen entwickelt.’? An diesen Verkehren

besteht seitens der GroSkonzerne kein Interesse.

Vereinzelt existieren auch noch in den Mittelzentren Strukturen, die aus dem Mittelstand
erwachsen sind. Sie stellten sich zundchst als einfache Bietergemeinschaften dar,
anderten aber dann bald die Gesellschaftsform und nutzen heute die gleichen Vorteile
der Konzerne, vor allem die der Gewinnverteilung bei der abzufihrenden Steuer und die
gemeinsame Abteilung, die den Einkauf und die Ausschreibungsbeteiligung betreibt, sie
haben mit den gleichen Problemen wie diese zu kdmpfen. Struktur-, Motivations-,

Identifikationsprobleme und interne Controllingschwierigkeiten.

Das Risiko hat sich gewandelt: Aus einem Risiko im Wettbewerb um den Fahrgast wurde
ein Risiko bei der Ausschreibung. Das Interesse am Fahrgast hat nun keine
wirtschaftliche Bedeutung mehr und wird nur noch durch Sanktionen erhalten, die bis zu
einem gewissen Prozentsatz bereits bei der Angebotsabgabe von den Unternehmen

miteinkalkuliert werden.

Das Element der wirtschaftlichen Planung ist aus dem betrieblichen Ablauf genommen.
Wirtschaftliches Optimierungspotential steckt nur noch in juristischen Nischen der
Ausschreibung oder in der Kostenreduktion. Lohnkosten als Hauptkostenanteil im OPNV
bieten das grolSte Kostensenkungspotential neben den Fahrzeugkosten. Damit treten die
weiteren direkten Verlierer in dem Zusammenhang der Firmenumstrukturierung auf: die

Fahrer und die Fahrzeughersteller mit deren Arbeitnehmern.**

Es kommt zu einem Absinken des Lohnniveaus fiir Fahrer. Dem befiirchteten ,hire and
fire" Gebaren bei Ausschreibungsverlust wurden von der EU Kommission Hindernisse in

den Weg gestellt. Letztlich muss eine Personalentlassung aber nur begriindbar seir™?,

12 peutsches Verkehrsforum, Endbericht zur Delphi Studie ,, OPNV-Markt der Zukunft", s.o., S. 2

113 Wobei hier auch die AbnahmegréBe der bestellten Einheiten durch die GroBkonzerne zu einer
gréBeren Abhangigkeit von einzelnen Auftragen fiihrt.

114 Tiesler, Ralf-Dietrich, Sozialschutz versus Wettbewerb; in: Verkehr und Technik, Stuttgart,
Heft 9, 2001 , S. 387 ff.

79



Praxisrelevante Auswirkungen des Vorschlages fiir eine Verordnung des europaischen Parlaments
und des Rates von der Kommission der Europdischen Gemeinschaften auf die Verkehrsplanung
fur den offentlichen Personennahverkehr

und so stellt sich in der Realitat ein partieller Personalwechsel nach jedem
Ausschreibungszeitraum ein. Mit diesen schlechteren Bedingungen fir die Arbeitnehmer
sinkt auch deren Qualifikation und damit die Qualitét des OPNV. Um einem absoluten
Lohndumping politisch entgegenzutreten, ist die Zugehdrigkeit zu einem Tarifabschluss

eine der Voraussetzung fiir die Teilnahme an Ausschreibungen.’”

An dieser Stelle erdfinet sich eine groBe rechtliche Unsicherheit. Fur die Arbeitnehmer
gibt es zwei gesetzlich geregelte Schutzfunktionen. § 613a BGB, das die Richtlinie
77/187/EWG umsetzt, und Art.9 Abs.3 der EU- Verordnung. § 613a sieht bei Betriebs-
oder Betriebsteiliibergang den Ubergang der beim alten Betriebsinhaber begriindeten
Arbeitsverhdéltnisse unter Wahrung des sozialen Besitzstands der Arbeitnehmer auf den
neuen Betriebsinhaber vor. Ein Betriebs- oder Betriebsteiliibergang st stets dann
anzunehmen, wenn eine organisierte Gesamtheit von Personen und Sachen zur
Austibung einer wirtschaftlichen Tétigkeit mit eigener Zielsetzung trotz eines Wechsels
des Inhabers ihre Identitit im Wesentlichen bewahrt”’® Orientiert an entscheidenden
Leiturteilen bedeutet dies, dass die Ubernahme von Arbeitnehmern in der
Nahverkehrsbranche im Vergleich zu anderen Branchen, in denen es stdrker auf die
Arbeitskraft ankommt, hinter die Ubernahme von Fahrzeugen zurlicktritt und die
Ubernahme von Fahrzeugen entscheidendes Kriterium dafiir ist, ob nun ein Betriebs-
oder Betriebsteiliibergang vorliegt. Ubernimmt der neue Betreiber vom alten keine
Fahrzeuge, ist der Fortbestand der bestehenden Arbeitsvertrage konkret geféhrdet.
Dann kann der Art.9 Abs.3 als Auffangregelung fungieren. Das Problem dabei ist, dass
erst nach der Vergabe die Verhandlungen mit dem vorigen Betreiber aufgenommen

werden und die Ubernahmevertrige abgeschlossen werden, es entsteht also erst dann,

115 0b sich dieser Punkt so bewahrheiten wird, ist im Zuge der gegenwartigen politischen
Diskussionen und der Finanzierungslage fraglich. Tiesler geht in seinem Artikel ,Sozialschutz
versus Wettbewerb™ erst gar nicht auf diese Problematik ein. Er scheint sie fir zu
unwahrscheinlich zu halten. Aufgrund der politischen Entwicklungen und Tendenzen
entscheidet sich die Autorin hier flir die Tarifzugehdrigkeit als Zulassungsvoraussetzung, sieht
jedoch vor allem im Hinblick auf die EU-Osterweiterung durchschnittlich ein deutliches
Absinken dieses Tariflohns gegeniiber heute.

116 EyGH, Urt. V. 14.4.1994, Rs. C-392/92 und vom 11.3.1997, Rs. C-13/95
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lange nach der Ausschreibung, Klarheit dartber, ob ein Betriebs- oder

Betriebsteiliibergang vorliegt oder nicht.

Der Aufgabentrager muss diese SchutzmalBnahme vorsorglich vorsehen. Eine diffizile
Angelegenheit, denn die Probleme bei der Kalkulation und die Probleme der Abgrenzung
sind nicht zu l0sen und fihren fortlaufend zu Entscheidungen vor Gericht. Das
Leistungsverzeichnis mdsste detaillierte Angaben lber die Alters- und Arbeitsstruktur
des vorhandenen Personals machen, um die Vergleichbarkeit nicht zu geféhrden. Nur
der Altbetreiber kennt diese Strukturen genau und kann entsprechend anbieten. Ein
Mitwettbewerber kann nur mit Durchschnittswerten kalkulieren und ist damit im

Nachteil. Diesen Wettbewerbsvorteil gibt der Altbetreiber nicht aus der Hand.

Eine Entlassung nach Aufgabenbereich mit Anrechnung der insgesamt geleisteten
Arbeitszeit beim Kindigungsschutz und gleichem Tarifvertrag ist ebenso schwierig zu
verwirklichen, wie nach Sozialplan, vor allem, wenn nicht an dieser Stelle
Wettbewerbsvor- und Nachteile geschaffen werden sollen. Die Tatsache, dass die
Schutzmalnahme weder funktioniert, bestéatigt durch die hohe Zahl der Félle, die vor
Gericht geregelt werden missen, noch den betroffenen Arbeitnehmern eine
Aufrechterhaltung ihrer Arbeitsbedingungen gewdéhrieistet, Iasst die aufgekommene

Unzufriedenheit verstehen.’””

Aber nicht nur die Arbeitsbedingungen haben sich verschlechtert, sondern auch das
Einkommen der Fahrer. Die Lbéhne beim Fahrdienstleistungserbringer sind
inflationsbereinigt gesunken.”*® Dies hat zu einem Fahrermangel gefiihrt,”” Der Staat

greift emeut ein, um dieser Tendenz wiederum  entgegenzuwirken.

117 Tiesler, Ralf-Dietrich, Sozialschutz versus Wettbewerb Verkehr und Technik, Heft 9, 2001,
Stuttgart, S. 393,

118 Rumpke Christian; Hitz, Kai, Eine Expertenbefragung uber zukinftige Entwicklungen und
Trends im OPNV; Accenture, Kronberg 2002

119 ie das 2000 schon in Schweden und Dénemark zu beobachten gewesen ist; s. Palm,
Henning, Was passiert im Ausschreibungswettbewerb? — Mdgliche Antworten aus Schweden
und Danemark; in. Verkehr und Technik 2001, Heft 4, , Hamburg, S. 154
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Umschulungsmalnahmen werden durch die Arbeitsamter initilert und auch finanziert

werden mdissen.

Die Betreiber geben dem Kostendruck auch an den Fahrzeughersteller weiter. Gab es
schon vor der EU Verordnung ein Zusammenschmelzen von Firmen, so haben sich in der
Ubergangszeit nach Inkrafttreten der \Verordnung weitere Konzentrationen
abgezeichnet. Inzwischen werden moglicherweise alle Fahrzeuge im Ausland hergestellt.
Einzig die Entwicklungsabteilungen einzelner Firmen sitzen noch in Deutschiand. Als
zundchst an der Qualitdt eingespart wurde und die Reparaturen und Ausfallzeiten
zusehends anstiegen, wurden neue Wege gegangen, die den Kauf und das Leasing zum
groBten Teil ablosten. Von diesen kilassischen Varianten bis hin zu einem dem
Fahrzeughersteller gehdrenden Fuhrpark, bei dem die Fahrzeuge in einem Zustand ohne
Méngel auf Kilometerbasis gemietet wird sind alle Spielarten vertreten und ausprobiert
worden.: Wartungsvertrage, Fuhrpark in Hand des Aufgabentrdgers, Bring- und
Holdienste des Herstellers, Ausdehnung der Garantien bei erhéhtem Kaufpreis und
sogar Absicherung durch vom Hersteller angebotene Versicherungen. Eine Handhabung,
die man als lblich zitieren konnte, hat sich dabei nicht eingestellt. Ziel aller Varianten

Ist, die Kalkulation sicherer zu machen und Risiken aus dem Weg zu gehen.

Neben der Tarifpflicht sind weitere Regulierungen auf die Firmen zugekommen, die
ebenfalls Voraussetzung fir die Teilnahme an Ausschreibungen sind. Diese sind alle
ohne Ausnahme mit blrokratischem und monetdrem Mehraufwand verbunden und

sollen der Kompensation des verloren gegangenen Interesses am Fahrgast dienen.

Selbst dort, wo man eine Uberschussbeteiligung oder gar —weiterleitung an die Betriebe
in den Dienstleistungsvertrag mit aufgenommen hat, wird das Interesse nicht geweckt,
da de facto nicht mit einem Uberschuss zu rechnen ist. Empirisch ist selbst bei
optimalem Marketing und Angebotsverbesserung keine Zunahme der Fahrgédste um

mehr als 15% zu erwarten””° Subtrahiert man die Angebotsverbesserung und

120 Der maximale Zuwachs bei den Verkehrsverbiinden im Jahr 2004 in Deutschland lag bei 3,8%
unter den Randbedingungen, dass die Abodienstangebote abgerundet und fiir die Fahrgaste
eine Einstiegskontrolle eingefiihrt wurde, allerdings bei gestiegenen Fahrpreisen. Sonst liegt
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betrachtet nur das Potential, das durch Werbung und Dienst am Kunden zu erreichen
ist, verringert sich die Mdglichkeit der Uberschusseinnabmen deutlich. Weiter ist zu
bedenken, dass eine der Hauptgrinde der Beftrwortung dieser neuen Ordnung die
Hoffnung auf Einsparungen im OPNV durch Mischkalkulation schlecht frequentierter
Linien mit gut frequentierten Linien war. Eine Uberschussbeteiligung ist in der Realitét

nicht gegeben, in den wenigen Ausnahmen, die es gibt, fallt sie nicht ins Gewicht.

Der Wegftall an Arbeit durch Planung und Organisation wird durch einen Mehraufwand
fir Betelligung an Ausschreibungen, Erheben und Aufbereiten der statistischen Daten,
bdrokratischem Aufwand bei Verbesserungen, Fahrgastwiinschen und —beschwerden,
Fahrerschulungen und Eignungsnachweisen durch Qualitdtsmanagement nicht nur
kompensiert, sondern (bertroffen. Dies wirkt sich auf die Anzahl des bendtigten
Personals in der Biroebene aus (weitere Abschatzungen dazu unter dem Punkt
Wirtschaftlichkeit).

Obligatorisch gewordene Fahrgastzahlsysteme, grofBtenteils mit Betriebsleitsystemen
gekoppelt, wirken zusdtzlich kostentreibend. Nicht nur die Anschaffung ist dabei zu
berticksichtigen, die Schulung fir die Fahrer, die Ausfallzeiten der Busse im Schadenstall
und der Reparaturaufwand tragen im Ganzen dazu bej, die betriebsinternen Kosten
aufgrund der von der EU geforderten Informationssysteme und Integrationssysteme fiir
den Fahrgast und aufgrund des notwendigen Zahlenflusses fir den Aufgabentrager zu

erhohen.

6.1.3. Vertiefende Betrachtung der Veranderung fiir die Verkehrsplaner

Unter dem PBefG war der, der den Verkehr geplant hat, urspringlich der Unternehmer
oder entsprechend der Leiter der kommunalen Betriebe bzw. von ihnen beauftragte
Planer. Teils ohne spezielle Ausbildung oder nur vor dem betriebswirtschaftlichem

Hintergrund wurde die linienbezogene und damit auch dberschaubare Planung

die Veranderung bei den Verbinden im Bereich zwischen 0% und 2,6%
(Nahverkehrsnachrichten 7/2005). Marketing und Angebot haben dort bereits ein hohes
Niveau erreicht.
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hauptsachlich unter betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten vollzogen. Mit der Zeit
entwickelten sich entsprechende Studiengange an den Universitaten und den
Fachhochschulen. Ein einheitliches Berufsbild des Verkehrsplaners gab es deshalb
trotzdem noch nicht. Ein Miteinander, Nebeneinander und Gegeneinander von Planern

unterschiedlicher Ausbildung bestand in den am OPNV mitwirkenden Einheiten.

» Verkehrsplaner in den Unternehmen, die den Verkehr unter dem Blickwinkel der
Wirtschaftlichkeit betrachteten,

v Verkehrsplaner, teils mit den Stadtplanern identisch, in der Stadt- oder
Gemeindeverwaltung, die den vorgegebenen politischen Interessen folgten,

»  Planer fiir Verkehr in der Behdrde des Aufgabentrégers, die fir die strategische
Verkehrsplanung zustandig waren und

= Verkehrsplaner in Ingenieurbliros, die komplexere Systeme, also Netzplanung,
erarbeiteten, (lberarbeiteten oder optimierten und die den Nahverkehrsplan
anhand der Nahverkehrsrichtlinien im Auftrag des Aufgabentragers entwickelten.

Selbstverstindlich griffen GesetzméBigkeiten der Okonomie und Interessen der
Bevolkerung bei allen Parteien der Planung, unabhadngig vom Ort der Planung oder von
der Person und Position. Verdeutlicht sollte hiermit der Schwerpunkt der Uberlegungen,

die der Planung zugrunde lagen, werden.

Mit dem Zeitpunkt der Umsetzung der Verordnung begann eine Aufwertung des
Berufstandes des Verkehrsplaners. Er hat an Bedeutung und Vielschichtigkeit gewonnen.
Er ist hauptsachlich dort anzutreffen, wo die Pflichten der Aufgabentragerschaft

wahrgenommen werden.**’

21 Im Falle einer funktionalen Ausschreibung sind die folgenden Planungselemente nicht alle
beim Aufgabentrdger, der Bestellerinstitution oder dem beauftragten Ingenieurbiro
angesiedelt. Die strategische Planung verbleibt mit der Entwicklung von Datenkernelementen
zur Erstellung eines Rahmens fiir die funktionale Ausschreibung beim Besteller. Die brigen
planerischen Aufgaben gehen an den Verkehrsplaner beim Ersteller Gber. Dabei werden die
Anspriiche und die AusmaBe im vergaberechtlichen Bereich reduziert und die Flexibilitat der
Planung erhalten. Da funktionale Ausschreibungen meist mit Einnahmerisikolibernahme
zusammenhangt entfallt ein gewisses Pensum an  KontrollmaBnahmen und
Abrechnungsaufgaben. Nachkorrekturen in der Planung sind einfacher auszufiihren.
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Der Ubergang von der Linienplanung zur Netzplanung hat die Komplexitét der Planung
erhoht und den Umgang mit Computern uneridsslich gemacht. Die erhohten
Anforderungen an den Aufgabentrager haben dazu gefihrt, dass die Verkehrsplanung
mehr Platz einnimmt, mehr Arbeitspldtze in diesem Bereich entstanden sind und es
deshalb auch mehr Interesse fiir diesen Berufszweig gibt. Die Planung selbst als Kern
der Aufgaben eines Verkehrsplaners wird grofBtenteils komplizierter und deshalb

verstarkt mit Computerunterstiitzung erstellt.

Auf Grundlage von klassischen Quell-Ziel-Beziehungsabschatzungen,
Kundenbefragungen und Fahrgastzéhlungen obliegt dem Verkehrsplaner das Erstellen
einer den gesamten Offentlichen Verkehr umfassende, den Grundsétzen der
vorgegebenen Richtlinien nachkommende, Netzplanung. Fahrgastzéhlsysteme sind in
den Verkehrszentren fast fldchendeckend als Teil des Betriebsleitsystems in den
Fahrzeugen integriert und bieten ein realitatsgetreues Bild von Fahrgaststromen ab, die
als elementare Planungsgrundlage - neben den oben genannten kiassischen Grundlagen
- dienen und wichtige neue Informationsquellen zur Optimierung und Fortschreibung
der Planung sind. In den landlichen Gebieten haben sich Bedarfsverkehre entwickelt, die
ebenfalls tber Betriebsleitsysteme gelenkt und miteinander verkoppelt werden. Auch sie

bieten einen Informationsrtickfiuss lber Verkehrsbeziehungen und deren Nutzungsgrad.

Technik wird nicht nur verstarkt zur Informationsgewinnung genutzt, sondern auch zur
Informationsverarbeitung und zur Planung selbst. Aufgrund der Komplexitdt, die durch
die gestiegene Quantitat der zur Verfigung stehenden Informationen einerseits,
andererseits durch die raumliche Ausweitung der Planung auf ganze Netze und der
Entwicklung von Bedarfsverkehren entstanden ist, kann die Planung nur noch mit
entsprechend entwickelten Computerprogrammen wie DIVA, Planet o. a. bewdltigt
werden. Mit ihnen werden alle Moglichkeiten durchgespielt und die ,Beste"
ausgeworten. Dabei liegt hier bereits ein erster Optimierungsschritt fir Fahrzeug- und
Fahrereinsatz zugrunde. Bei den bedarfsgesteuerten Betriebsformen findet der

Planungsvorgang hierfir zum Teil erst beim Einsatz statt.

Die neuen Schwerpunkte der Arbeit eines Verkehrsplaners bestehen dabei in der
Verarbeitung der Daten und der Prioritdtensetzung. Der groBte Arbeitsaufwand liegt in

der realgetreuen Einspeisung in das System. Neu war allerdings eine von den Planern
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als positiv empfundene Anderung durch das Inkrafttreten der Verordnung. Fine Planung
kann nun frei von Konzessionen erfolgen. Es bestehen damit keine
zZustandigkeitsprobleme mehr. Linienverldufe kénnen frei und willkdrlich neu gelegt

werden.'??

Eine Aufgabenerweiterung der Verkehrsplanung ergibt sich aus dem Zwang zur
Ausschreibung. Abhdngig von der gewdhlten Art der Ausschreibung findet der
Verkehrsplaner auf der Bestellerseite weitere Anforderungen vor. Bei einer
Standardausschreibung mdssen die entworfenen Fahrpléne in exakte, detaillierte und
umfassende Planungsvorgaben transformiert werden. Qualitative Anspriiche sind nicht
mehr im Eigeninteresse des Verkehrsleistungserbringers und miissen deshalb in die
Ausschreibung mitaufgenommen werden. Spezielle Qualitdtskriterien sind hierzu in
Lastenhefte aufzunehmen. So entstanden mit der Zeit Normen fir die Qualitdt und
Systemzugdénglichkeit des rollenden Materials und Anforderungshefte fir das
Servicepersonal. Die von der Politik geforderten Mindestkriterien an Umwelt und
Qualitatsstandards, in Deutschland regional unterschiedlich und von der Interessenlage

der Politik abhdngig, mdssen eingearbeitet werden.

Bei einer Standardausschreibung findet gleichzeitig eine betriebswirtschaftliche
Vorkalkulation statt’? Dazu ist ein Berufsstand gefordert, der nicht nur firm ist im
Bereich der Verkehrsplanung, sondern der auch Kompetenzen auf den Gebieten der
Betriebswirtschaftslehre und dem Vergaberecht aufweisen kann. Vergaberechtliches
Wissen ist sehr wichtig, da auf der Seite der Verkehrsleistungsanbieter Konzerne stehen,
die, wie es in anderen Branchen auch blich ist, eigene Rechtsabteilungen haben, deren
Hauptaufgabe es ist, das Optimum aus den Vertrdgen herauszuholen und lber

Nachtrdge oder Fehler in der Ausschreibung einen Gewinn zu generieren oder die

122 Aussage von Kirchhoff, Peter in der Vorlesung zu Verfahren der Planung, GVS 1, TU Miinchen,
1995

123 Nicht ausschlieBlich, um die Planung fiir eine Standardausschreibung auf ihren Kosten-
Nutzengrad zu verbessern, sondern hauptsdchlich, um die Hohe von Bonus-Malus-Zahlungen
festzulegen.
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Gewinnspanne zu vergroBern. Die Fachhochschulen und Universitdten haben sich den

neuen Anforderungen angepasst und bieten entsprechend erweiterte Studiengénge an.

Verkehrsplaner werden beim Aufgabentrager selbst oder von einer Institution, der der
Aufgabentrager die Bestellerfunktion tbertragen hat, beschéftigt. Dies sind in der Regel
Verbiinde oder Ingenieurbiiros. Mit der Zugrundelegung des Wettbewerbprinzips bei der
Erstellung von Verkehrsleistungserbringung hat sich der Wettbewerb nicht
gleichermalBen bei der Erbringung der Planungsleitung eingestellt, obwohl es sich bei
den Gesamtleistungen teilweise um GroBenordnungen handelt, deren Erstattungen
oberhalb der Grenze liegen, ab der europaweit ausgeschrieben werden mliisste. In
Einzelleistungen aufgeteilt wird hier pauschal oder auf Stundenbasis abgerechnet.
Auftrage werden meist an die gleichen Ingenieurbiiros vergeben, und bei Vertragen mit
Laufzeiten, etwa bei Betreuungsvertragen werden lange Vertragslautzeiten gewahit. Ein

Wechsel des Planungsbdiros findet so gut wie nie statt.
Grundlegende Griinde hierftir sind.

e extrem hohe Erstkosten im brancheniibergreifenden Vergleich aufgrund der
Komplexitat,

o Wettbewerbsvorteile des Erstplaners und
e Probleme, die ein Wechsel mit sich bringen wiirde.

Die Verkehrsplanung kann nicht mit den anderen Ingenieurleistungen verglichen
werden, der fortlaufende Prozess ohne Abschlussdefinition kann nicht mit dem zu
erschaffenden Objekt, das nach Fertigstellung tbergeben und abgeschlossen wird,
verglichen werden. Aus diesem Grund kann man hier die Tendenz zu den ,Best-
maximum-price" Vertragen, wie in den anderen Bereichen der Ingenieurleistungen nicht
beobachten. Die Vergltung erfolgt in Form von vereinbarten Pauschalpreisen oder

Aufwandsabrechnung.

Bei der Erstvergabe kommt es allerdings zu einer Aufforderung an die Ingenieurbliros,
sich mit ihren Referenzen zu bewerben. Bekommt ein Bliro den Auftrag, beginnt es auf
digitaler Ebene die Netzdaten einzuspeisen. Dies ist ein extrem hoher, im Verhéltnis zu

der eigentlichen Planungsleistung elementarer Anteil an der Gesamtleistung. Es

87



Praxisrelevante Auswirkungen des Vorschlages fiir eine Verordnung des europaischen Parlaments
und des Rates von der Kommission der Europdischen Gemeinschaften auf die Verkehrsplanung
fur den offentlichen Personennahverkehr

entstehen extrem hohe Erstkosten im branchentibergreifenden Vergleich aufgrund der

Komplexitat der Planung.

Bei Auslaufen des Vertrages kommt in Ghnlicher Erstaufwand auf ein neu einsteigendes
Ingenieurbiro zu. Dieser kann verringert werden, indem die Dateniiberlassung auf
digitalen Medien entsprechend vertraglich geregelt wird. Dennoch ist ein Wechsel des
Planungsbdros immer mit héheren Kosten verbunden. Grund fir die langen
Vertragslautzeiten der Planungsbiros und eine fast zwingende Wiedererteilung des
Auftrages im Falle einer Neuausschreibung. Der Erstplaner besitzt einen deutlichen
Wettbewerbsvorteil, der kaum eingeholt wird. So besteht bei den Ingenieurleistungen

nicht dieselbe Wettbewerbssituation, wie bei den Verkehrsleistungen.

Auch Kindigungen wéahrend der Vertragslaufzeit kommen so gut wie nicht vor, da ein
Einspringen eines anderen Blros lange Ausfallzeiten und erhéhte Kosten bedeuten
wirde. Alle Planungsparameter wédren neu in den Computer einzugeben, das Liniennetz,
Fahrgaststrome, Fahrgastzahlen und alle Randbedingungen. Bis ein anderes
Ingenieurbiro eine adaquate Planungsleistung erbringen kann, vergeht eine gewisse
Zeit, in der keine Kontrolle stattfindet, in der keine Daten gesammelt werden und in der
keine Planungsanpassung stattfinden kann. Drei Ausschlusskriterien nicht nur fir den
Erhalt der Wettbewerbsféhigkeit des OPNV gegeniiber dem MIV, sondern auch

Zuwiderhandlungen gegen die Datenliberlassungspfiicht gegeniiber der Kommission.

Prinzipiell besteht aber auch hier ein Vorteil der personellen Kontinuitat, wie er auch bei

einer Bestellerorganisation besteht.

6.1.4. Vertiefende Betrachtung der Verdnderung fiir den Fahrgast

Dem Fahrgast stellt sich die Attraktivitit des OPNV, von der er die Nutzung grofenteils
abhangig macht, von einer ganz anderen Seite dar, als demjenigen, der ihn plant oder
erstellt. Man kann die Aspekte grob in zwei Gruppen unterteilen. In der ersten Gruppe
stehen die Punkte, die eine wabhlfreie Person im besten Fall zum OPNV Nutzer machen
kénnen, in der zweiten Gruppe die, die einen wahlfreien OPNV Nutzer abschrecken

konnen, so dass er dann doch lieber das Auto wahlt. Ftir die nicht wahlfreien Personen,
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sei es, weil sie keinen Ftihrerschein oder kein Auto haben, sind alle folgend aufgefiihrten
Kriterien fiir die Zufriedenheit mit dem OPNV relevant.
Aspekte, die grundlegende Entscheidungskriterien fiir bzw. gegen den OPNV sind

= Tarifh6he

»  Verbindungsfrequenz

»  Umsteigezwang

»  Plnktlichkeit

= Sicherheit

Aspekte, die bei mangelhafter Ausprégung von der OPNV-Nutzung abhalten
kénnen

»  Gepfilegtes Erscheinungsbild der Fahrzeuge und der Fahrer
»  Freundliche, hilfsbereite und auskunftstéhige Fahrer
»  Gute Informationsdienste

= Komfortable Beforderung mit Sitzplatz und Freiraum

Mit Blick auf diese Punkte haben sich fir den Fahrgast Attraktivitdtsveranderungen
ergeben. Aufgrund der Sparzwéange hat die Bedeutung der Fahrgeldeinnahmen an der
Finanzierung des OPNV an Bedeutung gewonnen. Die Tarife werden zwar am Markt
orientiert festgesetzt, dennoch miissen sie den grdften Teil der Kosten auch decken.’*?
Dies hat zu Einschrénkungen des OPNV Angebots'® und zu einer inflationsbereinigten
Erhohung der Tarife gefihrt. Es gibt in den Ballungsgebieten ein im Vergleich leicht

gesunkenes Angebot. Die Verkehrsleistungen wurden gezielt dort gekirzt, wo

124 Deutsches Verkehrsforum, Endbericht zur Delphi Studie ,, OPNV-Markt der Zukunft®, s.o. S.
81. ,Sinkende staatliche Zuschiisse bewirken in den nachsten Jahren, dass Fahrgelderlose
wichtiger werden und damit die Abschdpfung der Zahlungsbereitschaft der Nutzer fiir die
Finanzierung an Bedeutung gewinnt."

125 Ebenfalls Delphi Studie, S. 83. Auf die Befragung nach der erwarteten Reaktion als Folge der
Kiirzung offentlicher Mittel, geben 95% der Verkehrsexperten Leistungseinschrankungen an.
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schlechtere Auslastungsgrade, also hauptsdchlich in Schwachlastzeiten, ermittelt
wurden. In strukturschwachen Gebieten ist die Bedien- und Angebotsqualitat deutlich
reduziert und wird nur zum Teil durch Bedarfslosungen aufgefangen. Das bedeutet eine
leichte Verschlechterung der Angebotsqualitat fiir die Fahrgdste in den Verkehrszentren,

eine starke dagegen fir die Fahrgdste der Iandlichen Regionen.

Senkung der Angebotsqualitdt bei gestiegenen Tarifen ist eine Verschlechterung in zwei
elementaren Bewertungsaspekten fiir die Attraktivitét des Nahverkehrs.”?° Die von der
Kommission bezweckte Grundbedienung nachfrageschwacher Verkehrsrdume wird in
Deutschland zwar durch kostengiinstige, aber auch kaum angenommene Ldsungen
gedeckt. Rufbusse und Sammeltaxis werden nach wie vor kaum angenommen. Reiner
Schiilerverkehr existiert nicht mehr. Er wurde im Zuge der konzessionsfreien

Neutdiberplanung vollkommen in den OPNV integriert.

Durch  diese Uberplanung  haben sich auch neue  Mdglichkeiten — der
Verkehrswegevernetzung erdéffnet. So hat sich bei den Umsteigebeziehungen eine leicht
positive Entwicklung abgezeichnet. Auch durch die Neubildung von Durchmesseriinien
konnten manche Umsteigenotwendigkeiten eingespart werden. Diese Verbesserungen

finden sich dort, wo vor der Neuregelung kein Verbund existierte.

Da die Piinktlichkeit eines Busses, der auf der fiir den MIV gedfineten StralBe unterwegs
Ist, nach wie vor von dem Verkehrsgeschehen mit allen Hindernissen abhédngig ist,
haben sich hier keine Verdnderungen ergeben. Wo schon vor der europaweiten
Regelung spezielle Spuren oder Busschleusen vorhanden waren, existieren sie noch
immer. Hinzugekommen sind aufgrund der monetdren Lage der Kommunen keine neuen

baulichen BeschleunigungsmaBnahmen, keine MalBnahmen, die den OPNV von dem MIV

126 Dje Autorin geht davon aus, dass die durchschnittlich entstandenen Mehrkosten, wie sie
Verkehrsexperten aus Finnland und Schweden beschreiben (die diskutierten Volumina und
Savings sind....eher kreditorischer Natur; sie miissen nach der Marktbereinigung
zurlickgezahlt werden und stehen einem zusdtzlichen Kostenblock fiir Regiekosten und
Verwaltung gegeniber. vgl. Bus facts, s.0., S. 90) und die Kirzungen der 6ffentlichen Hand
allgemein durch Ausniitzung von Kostensenkungspotenzialen in den Verkehrsunternehmen,
durch Erhéhung der Tarife und durch Reduzierung des Angebots ausgeglichen werden
miissen.
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abkoppeln. Vertragliche Regelungen zwischen Aufgabentrager und Verkehrsdienstleister,
die z.B. eine 90 %-ige Plinktlichkeit ohne Vertragsstrafe fordert, berihren den Fahrgast

nicht. Die Plnktlichkeit des Gesamtsystems hat sich nicht verdndert.

Die von der EU speziell geforderten Informationsdienste fir den Fahrgast stellen groBe
Investitionen und Kosten fir Aufgabentréager und Verkehrsdienstleister dar. Deshalb sind
diese Systeme nur in Verkehrszentren und dort nur an wichtigen Umsteigepunkten zu
finden. Dort bieten sie dem Fahrgast einen attraktiven Service. Fir den stédndigen und
damit firmen OPNV Nutzer bedeutet das z.B., dass er schnell noch etwas erledigen kann
wéhrend der angezeigten Wartezeit bis zur Ankunft des gewdéhlten Verkehrsmittels. Fiir
den seltenen OPNV Nutzer gilt das gleiche. Zusétzlich vermittelt es ihm eine gréfere
Sicherheit, sich richtig informiert zu haben und auf dem richtigen Weg zu sein, zumal er
die Abfahrts- und Ankunftszeiten nicht im Kopf hat. Fiir den Touristen, der fremd ist in
der Stadt, ist es eine Orientierungserieichterung. Wie sich die Unterschiede im Nutzen
fir die unterschiedlichen Fahrgasttypen ergeben, ergeben sich auch Differenzierungen
abhangig von dem gefahrenen Takt. Bei einem 30-min-Takt sind solche Informationen

wichtiger als bei einem 10-min-Takt.

Insgesamt hatte man sich eine Verbesserung des Erscheinungsbildes OPNV erhofft.
Friiher wurde dieses durch das Interesse an dem Fahrgast gefordert, heute durch
Sanktionsmalbnahmen. Die Sauberkeit ist eine sehr von Subjektivitat beeinflusste Grole
und auch stark von den bei der Befragung bestehenden Umweltbedingungen abhédngig.
Es lasst sich vermutlich deshalb auch keine allgemeine Tendenz hierzu feststellen.
Allerdings sind Verbesserungen durch Verjingung des Fahrzeugparks und technisch
starker standardisierte Innenausstattung festzustellen. Hierbei ist ein Stadt-Land Gefélle
zu beobachten. Wie in Danemark bei Einfiihrung der Ausschreibung sind die
Anforderungen an einen Standard Bus in der Stadt deutlich hoher als auf dem Land. Die
Busse, die den landlichen Raum bedienen, kénnen auch zu anderen Zwecken eingesetzt

werden und sind damit zum groften Teil Reisebusse.

Die Fahrer unterliegen, wo es gefordert wird, einer Kleiderordnung. Ihr Verhalten und
ihre Fahrweise werden in entsprechenden Schulungen geprobt. Verbesserungen im

Umgang mit den Kunden sind dabei festzustellen.
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Der Fahrgast rickt aus dem Blickfeld des Interesses. War friher der Unternehmer am
einzelnen Fahrgast interessiert, so ist heute im Preiskampf bei der Ausschreibung vor
allem die Kostensenkung wichtigster Bestandteil einer Unternehmensphilosophie
geworden. Dies kann durch Sanktions- oder AnreizmalBnahmen nicht entsprechend

ausgeglichen werden.

Der stadtische Fahrgast ist in der Regel mit einem geringeren Nahverkehrsangebot, das
teils eine kundenfreundlichere Erscheinungsform bekommen hat, konfrontiert. Die
Fahrgaste sind je nach Quelle-Ziel-Wunsch unterschiedlich betroffen. Prozentuale
Fahrgastzuwéchse im OPNV  konnten dabei nicht verzeichnet werden. Die
Verkehrsleistung ist im Verhaltnis zu den zurtickgelegten Personenkilometern gesunken,
da OptimierungsmalBnahmen immer auf die groBeren Nachfragebeziehungen ausgelegt

wurden. Die Zufriedenheit der Kunden ist nicht gestiegen.

Der Fahrgast auf dem Lande ist dagegen stark benachteiligt. Kurse entfallen und damit

auch die Kunden. Sie steigen, wenn es ihnen moglich ist, auf den MIV um.

In Deutschland sind die Fahrgastzahlen im OPNV insgesamt gesunken. Welcher Anteil
daran auf ein verschlechtertes OPNV Angebot und welcher Anteil auf die Verénderung
der demographischen Struktur, den Bevilkerungsriickgang, auf den Rickgang der
Regelarbeitszeiten und auf die Verddung der Innenstddte zuriickzufiihren ist, st nur

schwer abzuschdétzen.

6.1.5. Vertiefende Betrachtung der Veranderung fir den MIV-Nutzer

Insofern fiir die potentiellen Fahrgdste eine wirkliche Wahl zwischen OPNV und
Individualverkehr existiert, werden diese im letzten Abschnitt behandelt. Fir MIV-
Nutzer, die objektiv nicht wéhlen kbnnen oder subjektiv nicht wéhlen wollen, haben sich
kaum Verdnderungen ergeben. Es gibt bei den MIV Nutzern trotz des nicht zuletzt
wegen der fiskalischen Parameter gewachsenen Kostendruck einen leichten Zuwachs,
der vor allem aus dem starken Zuwachs auf dem Lande herriifrt. Fir den Autofahrer in
der Stadt hat sich der Zuwachs an anderen Autofahrern, an Staus und die Kombination
aus Restriktionen und Mangel an Parkpldtzen zu einem Problem ausgeweitet. Das

Bedlirfnis, individuell mobil zu sein, wadachst trotzdem stetig an. Vermindertes
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Nahverkehrsangebot, Verddung der Innenstddte, der Wunsch nach ,,Wohnen auf dem

Lande" und damit eine Zersiedelung tragen ihren Teil dazu bei.

6.2. Szenario im Hinblick auf Bewertungsdimensionen

6.2.1. Wirtschaftlichkeit

Die Frage der Wirtschaftlichkeit des Ausschreibungswettbewerbs im Vergleich zu dem
vorher bestehenden System im OPNV war von Beginn an interessant. Wie die
Entwicklungen nun nach Jahren Erfahrung mit der Ausschreibungsvariante aussieht

Uberrascht viele, vor allem diejenigen, die mit einer Kostensenkung gerechnet haben.

Man konnte in der Anfangsphase der Ausschreibungen in Ddanemark, Norwegen und
Schweden in fast allen Fachzeitschriften lberzeugende Zahlen lesen. In Dénemark 10 —
20 % gesunkene Kosten fir die Fahrplanstunde, in Norwegen 24 — 39 % gesunkener
zZuschussbedarf und in Schweden trotz Fahrleistungserhéhung um 7,5 % eine
Kostenreduktion um 33 %."*” Erst allméhlich und zundchst sehr sachte kamen
widerspriichliche Meldungen zu Tage. Die ausstehenden Kostenuntersuchungen und —
vergleiche wurden nicht fortgefihrt. In Danemark und Schweden wurde bis 1997 eine
Kostenreduktion von durchschnittlich 21 - 25 % festgehalten. 2001 folgten dann
allerdings Kostensteigerungen um 40%'° - unberiicksichtigt dabei die Kosten der
Ausschreibung selbst. AuBerdem unzéhlige Konkurse und Betriebsaufgaben vor allem
mittelsténdischer Betriebe'”, Aufidsungen unrentabler Vertrége, Nachverhandlungen

und Eingriffe des Staates in die Wirtschaft. ,Das prominenteste Beispiel ist die staatliche

127 Ernst & Young, Nachster Halt: Wettbewerb im OPNV, Marktstudie, S. 11f., 2003

128 palm, Henning, Was passiert im Ausschreibungswettbewerb? — Mdgliche Antworten aus
Schweden und Danemark, Verkehr und Technik 2001, Heft 4, S. 153

129 Reduktion von 380 auf 215 Unternehmen, s. Hammer, J., Erfahrungen und Lehren aus OPNV-
Ausschreibungen in Danemark, Bornholm 1998
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danische Busgesellschaft Combus, die in etwa 200 Fallen private einheimische Anbieter
unlauter unterboten hat. Fur das aus der Unterkalkulation resultierende Defizit (1999:
rund 22,6 Mio. €) musste mehrfach der danische Staat aufkommen — zuletzt, um das

konkursreife Unternehmen verduBern zu kénnen, ""*°

Die deutsche Ausgangssituation, aus der heraus man in diese Ausschreibungspolitik
gegangen ist, kann relativ kurz beschrieben werden. Ungefdhr 20 % aller Leistungen
waren in privater, 80 % aller Leistungen in kommunaler Hand. Im Jahr 2001 wurden die
Lohnkosten der privaten Tarifvertrdge noch als 30 — 50 % unter denen der kommunalen
angegeben, im Jahr 2003 waren es schon ,nur" noch 30 — 40 %. Diese Entwicklung
kann mit groBer Sicherheit auf MaBnahmen zuriickgefihrt werden, die schon vor
Umsetzung der EU Verordnung seitens der kommunalen Betriebe getroffen wurden, um
sich fiir den Wettbewerb zu risten. Weit verbreitet waren Verbundstrukturen, die einen
gewissen Grad an betrieblichen Optimierungsmoglichkeiten bereits vorweg genommen
hatten.

Warum nun nach der Ubergangsphase letztlich weniger OPNV angeboten wird als zuvor,
hat ausschlieBlich monetdre Grinde. Die noch zur Verfigung stehenden
Einsparpotentiale reichten nicht aus, die Kirzungen der Offentlichen Gelder und die
Kosten, die durch die Ausschreibung im OPNV System entstanden sind abzudecken. Als
echte Einsparpotentiale sind die Kostenreduktionen librig geblieben, die auch noch nach

dem Verdrdangungswettbewerb und seinen Dumpingpreisen Bestand haben.

Echte Einsparpotentiale

% Optimierung in der Planung mit Mischkalkulation

130 palm, s.0., S. 153
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Einsparpotentiale durch Neutberplanung der Netze auf der Suche nach
Synergieeffekten wurden friher oftmals generiert. Deshalb bestand die
Hoffnung, dass durch eine Neutiberplanung der Netze, frei von
Konzessionsgrenzen, weitere Kostenreduktionsmoglichkeiten entdeckt widrden.
Die Tatsache, dass aufgrund von Verbundgrindungen
Optimierungsmaoglichkeiten, die im Eigeninteresse der jeweiligen Unternehmer
lagen, schon vor der Umsetzung der Verordnung zum GroBteil schon
ausgeschopft waren, reduzierte diesen Effekt auf eine kaum nennenswerte
GroBe.

Des weiteren wurden groBe Hoffnungen auf Einsparungen  durch
Mischkalkulation gesetzt. Das heift, dass die Gewinne, die ein Unternehmen
friiher auf seiner ersten Linie hatte, wahrend die zweite Linie etwa fir die Stadt
im Auftrag gefahren wurde, nun fir die Finanzierung dieser zweiten Linie zur
Verfiigung stehen musste. Berticksichtigt man dabei die zwei Tatsachen, dass 80
% des OPNV von kommunalen Betrieben abgewickelt wurden, die mit
Mischkalkulation und ohne Gewinn arbeiteten, und die, dass fir die restlichen 20
% der Unternehmen Tarife fir diese erste gewinnabwerfende Linie nur auf
auskommlicher Basis genehmigt wurden, wird einem die GroBenordnung
deutlicher, um die es hierbei geht.

Insgesamt kann man davon ausgehen, dass durch Optimierung und
Mischkalkulation in Deutschland durchschnittlich nicht einmal 3 % eingespart
worden sind, wobei es schwierig Ist, die Einsparungen, deren Zahlen im
Gegensatz zu den Kosten fir den Beamtenapparat und die Ausschreibungen,
bekannt sind, entsprechend den Griinden zuzuordnen.

Einsparpotential bei den Verkehrsleistungserbringern

Kostensenkungspotentiale sind auf der Seite der Verkehrsleistungserbringer in
der Nutzung von Kooperations-, Fusions™- und Outsourcing-Modellen’” und

3! Deutsches Verkehrsforum, Endbericht zur Delphi Studie ,, OPNV-Markt der Zukunft." Lehrstuhl
fur Betriebswirtschaftslehre, insbes. Logistik, Technische Universitdt Dresden. Wagner &
Herbst Management Consultants GmbH 2005, S. 83, Es wird von den befragten Experten am
Verkehrsmarkt wenig Hoffnung auf die Kostensenkungspotentiale von Kooperationen und
Fusionen gesetzt, da erwartet wird, dass sich diese auf regionale Lésungen beschranken. Der
Einwand, dass kommunale Unternehmen durch das Gemeindewirtschaftsrecht an Grenzen
kommen, erscheint bei der tendenziellen Entwicklung zu Zusammenschlissen mit der DB
Regio bzw. anderen Privaten und zu Bildung von Tochtergesellschaften, nicht mehr aktuell.
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durch eine Angleichung des Lohnniveaus der kommunalen auf das Niveau der
privaten Arbeitnehmer méglich gewesen.””

Zusétzlich sank durch die EU-Osterweiterung die Tarifhohe der privaten
Verkehrsdienstleister. Langsam verschwinden auch die Kosten fir die Altlasten,
die bei den Kommunen verblieben sind. Die von den Verkehrsunternehmen
selbst auf 10,1%, von Experten aus Beratung und Wissenschaft auf 13,7 %
geschétzten Kostensenkungspotenziale konnten nicht ganz erreicht werden, da
im Vorfeld der Neueinfihrung schon viele dieser Potentiale ausgenutzt wurden,
um die bereits friher vorgenommenen Kirzungen Offentlicher Gelder

auszugleichen.”*

zZusammengenommen haben sich in Deutschland unter Berticksichtigung der
Preissteigerungsrate die Kosten rein fir die Bestellung von Verkehr um 13 %

reduziert.

Diese Einsparung steht jedoch den neu entstandenen Kosten des

Ausschreibungswettbewerbs gegendber:

132

133

134

Trotzdem ist in dem Betdtigungsfeld OPNV ein Nutzen aus Kooperationen und Fusionen nur
bei geographischer Nahe zu erzielen.

Ebenfalls Delphi Studie, s.0o. S. 35 ff. In der Studie wird noch von Outsourcing von
Verkehrsleistungen gesprochen. Dabei sind vor allem die kommunalen Betriebe gemeint.
Diese Szenario spielt zu einem Zeitpunkt, an dem die Verkehrsleistung bereits von den
Verkehrsdienstleistungserbringern Gbernommen worden ist. Die Auswahl an Tatigkeiten, die
sich bei den Betrieben dazu eignen, ausgelagert zu werden, hat sich auf die Werkstatten, also
das Fahrzeugmanagement und den Vertrieb verringert. Mit der Auslagerung von diesen
Wertkettenbereichen sind jedoch auch von den hierzu Befragten keine wesentlichen
Kostensenkungserwartungen verbunden.

Delphi Studie, s.o0., S. 82 ff.

Diese Einsparung hatte allerdings Uberhaupt nicht erreicht werden kdnnen, ware man den
Vorschlagen von Albert Schmidt, Verkehrspolitischer Sprecher der Fraktion Biindnis 90/ Die
Griinen, gefolgt und hatte eine kommunale Personalvorhaltegesellschaft eingerichtet, die das
Personal zu marktiblichen Tarifen an die Verkehrsbetriebe ausgeliehen hdtte; s. Schmidt,
Albert: Qualitdt durch Wettbewerb- Eckpunkte einer OPNV Reform, Berlin, 2000. Auch bei
Einflihrung eines allgemeinglltigen Branchentarifvertrags, der die Lohnhéhe von der
Unternehmensform (priv./6ffentl.) abgekoppelt hatte, waren diese Einsparungshéhen nicht
erreichbar gewesen.
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Kostenfaktoren

/7

< Blirokratieaufbau

Zur Bewadltigung der Ausschreibung ist ein groBer Personalaufwand notwendig
geworden, der fir die eigentliche Ausschreibung, die Sanktionierung und die
Datenverarbeitung zustandig Ist.

Wettbewerbsbedingte Kostenfaktoren bei den Aufgabentrégern sind.*”

Vorhaltung einer Grundausstattung an Fachkapazitaten fir die laufenden Kosten
Entwicklung der fachlichen Grundlagen fiir Ausschreibungen

" Vorbereitung und Durchfiihrung von Ausschreibungen

" Abschluss, Durchfihrung und Anpassung von Verkehrsvertragen
" Einordnung in ein integriertes Verkehrsangebot

. Kontrolle der Leistungserstellung einschlielich Sanktionen

Zuséatzlicher Aufwand im Einzelfall fr:
" Vorbereitung und Durchfiihrung von Ausschreibungen, insbesondere
Informationen der Bewerber, Auswahlverfahren, Rechtsstreitigkeiten
. Besondere Probleme bei Aushandlung, Durchfihrung von
Verkehrsvertrdgen und bei Sanktionen
. Anlaufschwierigkeiten in der Kooperation mit neuen Unternehmen

. gegebenenfalls Verhandlungen mit Infrastrukturunternehmen

Die Gesamtzahl der Beschdftigten auf der Seite der Aufgabentrager ist
vermutlich um 20 - 30 % gestiegen.”*® Die Zahlen werden statistisch nicht

erhoben, die Kosten kénnen bis heute nicht einmal anndhernd abgeschatzt

135 Quelle: Krause, Dr. Reinhard, Bringt der Wettbewerb einen Behdrden -OPNV?, in: Der
Nahverkehr 1-2/2002, S. 8

136 pusfacts, s.o.
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werden. Auch die Honorare fir Auftrage an Ingenieurbidros miissten zu den
Kosten des OPNV hinzugezéhit werden. Auch hier werden die Zahlen nicht an die
Offentlichkeit gegeben.

% Aufbau Ausschreibungsabteilung

Nicht nur auf der Seite der Behdrde mussten Kapazitdten fir die Bewdltigung der
Ausschreibung aufgebaut werden, auch auf Seiten der Dienstleistungserbringer.

Wettbewerbsbedingte Kostenfaktoren bei den Verkehrsunternehmen sind.””

a) Vorhaltung einer Grundausstattung an Fachkapazitdten fiir:

. Uberregionale Marktbeobachtung, Analyse von Wettbewerbern,
Kontaktpflege mit potentiellen Auftraggebern
Kooperationsunternehmen

" Markt- und Potentialanalysen

. Ausschreibungsverfahren, Kostenkalkulationen, Verkehrsvertrage

. Wettbewerbsmarketing und Prasentationen

. Neue Geschiéftsfelder zur Abpufferung gegen Verluste in den
Bestandsverkehren

" Erweiterung der Kapazitéten fir Wettbewerbsteilnahme mit

Betriebskonzepten, Fahrzeuglosungen, Serviceleistungen,
Marketingkonzepten usw.
b) Zusatzlicher Aufwand im Einzelfall fir:
. Teilnahme an Wettbewerben mit Erstellung spezieller Angebote
(Marktanalysen, Betriebskonzepte, Kalkulationen, Bietergemeinschaften
usw.)

" Besondere Probleme bei der Aushandlung, Durchfihrung von

137

ebenfalls Krause, s.o.
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Verkehrsvertrdgen und bei Sanktionen

" Anlaufschwierigkeiten in neuen Verkehrsgebieten

" Probleme bei der Personalrekrutierung und Fahrzeugbeschaffung
" Koordinationsaufwand fir Betreibergemeinschaften

. Gegebenentfalls Vertrage mit Infrastrukturunternehmen

Auch hier liegen die Zahlen im Dunkeln und kénnen nur grob abgeschatzt
werden. Nach den anfdnglichen Selbstkostenangeboten wurden diese
Wettbewerbskosten in die Kalkulation der Angebotspreise aufgenommen und

sind seitdem auch vom Aufgabentréger zu tragen.”*

Gerichtskosten

Nach dem Zuschlag fir einen Auftrag kommt es sehr haufig zu dem Antrag eines
Mitbieters ~ auf  Uberpriifung durch die Vergabekammer. Die
Nachpriifungsverfahren bei Vergabekammern sind ein volkswirtschaftlicher
Kostenfaktor, der nicht den OPNV Kosten zugeschlagen wird. Auch im Bereich
Arbeitnehmerschutz fallen vermehrt Gerichtsverhandlungen an.”* Diese Kosten
werden ebenfalls nicht direkt dem Verkehr zugeordnet.

138 Als Richtlinie kann hier von zwei bis vier zusitzlich notwendigen Personen auf 100 Busse
ausgegangen werden. Andere zuvor vorhandene Aufgabenfelder fallen weg, dabei werden
zusatzliche Arbeitskapazitaten frei. Bei 17.000 im Linienverkehr eingesetzten Bussen wirde
sich eine Personenzahl auf Betreiberebene von rund 340 bis 680 Personen ergeben. Der
Arbeitsaufwand ist hangt freilich von der Art der Ausschreibung ab. Bei einer funktionalen
Ausschreibung ist er naturgemafB hoéher.

139 Tiesler, Ralf-Dietrich, Sozialschutz versus Wettbewerb, in: Verkehr und Technik, Heft 9/2001,
S.387 ff.
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/7
0.0

Oligopolstrukturen

Nach einem Verdrdangungswettbewerb, der  Betreiberfirmen  mit
Konzernstrukturen als einzig vorhandene Verkehrsdienstleistungserbringer auf
dem Markt hervorgebracht hat, besteht kein wirklicher Wettbewerb mehr. Die
Grolkonzerne kénnen nun die erwdnschten Gewinnspannen durchsetzen. Die
erhofften Einsparungen fur die reine Verkehrsleistung durch die Vergabe an
Konzerne sind nicht eingetreten. Der Druck, den die Politik und die
Verbraucherverbédnde auszutiben versuchen, lauft wie in anderen Branchen auch
ins Leere.

Konzerne als Verkehrsdienstleistungserbringer

Anstatt vieler Unternehmen in staatlichem Eigentum und mittlerer oder kleiner
mittelstandischen Unternehmen, die friher die gesamte Verkehrsleistung im
OPNV erbrachten, wird diese Leistung heute von nur wenigen Konzernen
erbracht. Grundsatzlich wird die Verkehrsleistung dadurch auf Dauer teurer. Zum
einen liegen - entgegen aller Erwartung, dass groBere Einheiten Verkehr billiger
produzieren kénnen - die Betriebskosten pro Wagen-km dieser Konzerne deutlich
(ber denen kleinerer Unternehmen.”* Zum anderen verzichten diese Konzerne
nicht - im Gegensatz zu den vor der Umsetzung der EU Verordnung 80 % des
Marktes beherrschenden kommunalen Unternehmen, die keinen Gewinn
erwirtschaften mussten - auf die Wagnis- und Gewinnspanne. Das heiBt, dass
die Konzerne wie die mittelstandischen Verkehrsunternehmen, eine Wagnis- und
Gewinnspanne einkalkulieren, aber aufgrund ihrer Struktur und GroBe teuerer
sind als diese.”* Des Weiteren bedeutet dies, dass die Konzerne im Verhéltnis zu
den kommunalen Betrieben eine Wagnis- und Gewinnspanne aufschlagen. Sie
haben damit die gleichen oder hohere Kosten wie die kommunalen Betriebe, mit
dem Unterschied, dass bei den kommunalen Betrieben das Geld in
Sozialleistungen floss, das bei den Konzernen in Gewinne einfliet’* Beim

140 siehe Untersuchung der Monopolies & Mergers Kommission in GroBbritannien

141 Es gibt, zumindest in Deutschland noch viele mittelstindische Unternehmen, — 5913 laut den
Angaben des Statistischen Bundesamtes per 28. September 2002-, deren GrdBe mit
durchschnittlich 12,7 Beschéftigten deutlich unter denen der Konzerne liegen. Welche
BetriebsgréBe kostenoptimal ist, wurde bislang noch nicht neutral untersucht.

142 Resch, Hubert, Aufgabentrager auf dem Weg in die Biirokratisierung, Verkehr und Technik,
Heft 3/2002, S. 99
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Fahrdienst werden die Personalkosten inflationsbedingt sinken, bei der
Unternehmensfiihrung steigen.'*

Schwindender Querverbund

Einnahmen aus dem Energiesektor wurden bislang zur Querfinanzierung des
Verkehrs verwendet. Mit den Gewinnen wurden die Defizite ausgeglichen, die
von den kommunalen Betrieben erwirtschaftet wurden, bevor Steuern an den
Bund aus den Gewinnen des Energiesektors flieBen konnten. Der Querverbund in
dieser Form existiert heute nicht mehr. Dennoch haben die Kommunen Wege
gefunden, diese Gelder auch weiterhin vor Steuerabzug in den Verkehr und
flieBen zu lassen. Prinzipiell steht der Querverbund also noch zur Verfigung,
allerdings ist er in seiner Hohe gesunken. Infolge der Liberalisierung des
Strommarktes sind die Gewinne vieler Stadtwerke gesunken. Ein Ersatz fiir diese
geschwundenen Querverbundeinnahmen ist auch weiterhin nicht in Sicht.”**

Verédung der Innenstddte und Zersiedelung

Es besteht eine fortdauernde Tendenz, dass Geschéafte aus der Innenstadt
abwandern in Randbereiche, die leichter als die verkehrsberuhigten Innenstadte
mit dem Auto anzufahren sind. In den zersiedelten Gebieten ist kein optimaler
Einsatz des OPNV mehr mdglich. Ein Kreislauf, der einen Fahrgastriickgang im
OPNV zur Folge hat. Die Fahrgeldeinnahmen dieser auf den MIV umgestiegenen
Fahrgdste fehlen in der Gesamtbilanz auf der positiven Seite. Da diese Tendenz
nicht mit Umsetzung der EU Verordnung korrespondiert und der Wegfall der
Einnahmen durch diese Tendenz auch nicht manifestiert werden kann, sei diese
Entwicklung nur am Rande erwdhnt und soll nicht in die Abschatzungen
einflieBen

Kostensteigerungen durch den Einsatz von Technik

Aufgrund der Netzplanung sind Planungsprogramme notwendig geworden. Zur
Kontrolle der Planung, zur Kontrolle der Betreiber und um der Forderung nach

13 Rumpke Christian; Hitz, Kai, Eine Expertenbefragung uber zukinftige Entwicklungen und
Trends im OPNV, Kronberg 2002

% Wie bereits vom VDV im Jahr 2000 vorhergesehen und durch Ernest & Young im Jahr 2003 in
der Entwicklung bestdtigt, fehlen heute von den 3 Mrd. Euro Querverbund rund die Halfte.
Damit entstand eine Finanzliicke von 1,5 Mrd. Euro. (Schmidt, 2000, S. 2 und Ernest &
Young, 2003, S. 7)
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Fahrgastinformationen nachzukommen, wurde der  Einsatz von
Betriebsleitsystemen vor allem in den Klein- und Mittelzentren ausgebaut . Als
Voraussetzung fiir viele Bedarfsformen des OPNV befinden sich RBLs auch in der
Region im Einsatz. Betriebsleitsysteme sind in allen GroBraumen netzabdeckend
vorhanden. Neben dem hohen technischen Aufwand und damit einhergehenden
Kosten stehen die Personalkosten, diese Technik zu bedienen. Die Kosten in dem
Bereich IT werden steigen.”*

% Ktrzungen durch den Bund

Die in den Jahren 2004 bis 2008 durchgefiihrten Kirzungen wurden aufgrund
der schlechten Haushaltssituation des Bundes fortgefiibrt.’? Durch die
Konzernstrukturen haben die neuen Verkehrsdienstleistungserbringer bessere
Méoglichkeiten Steuern zu sparen. Sle zahlen daher weniger Steuern als die
meisten von ihnen ersetzten privaten Unternehmen zuvor.'?

Aufgrund der Weitergabe des Preisdruckes an die Bushersteller verlegten diese
die Produktion groBtenteils in die zu dieser Zeit der EU beigetretenen ost- und
mitteleuropdaischen Staaten. Dadurch wurden viele Arbeitskréfte in Deutschland
arbeitslos.”” Ein Wegfall der entsprechenden direkten und indirekten
Steuereinnahmen gekoppelt mit der Erhohung der Sozialleistungen ist die Folge.

% Rumpke Christian ; Hitz, Kai, Eine Expertenbefragung uber zukiinftige Entwicklungen und
Trends im OPNV, S. 2, s.o.

1% Deutsches Verkehrsforum, Endbericht zur Delphi Studie ,, OPNV-Markt der Zukunft*,2005, s.o.
85 % der Verkehrsexperten erwarten sogar erhebliche Verringerung der Finanzierungsquellen
der offentlichen Hand.

% Laut den Angaben des Statistischen Bundesamtes per 28. September 2002 hatten alle
mittelstandischen Unternehmen in privater Hand ein Umsatzvolumen von 2,3 Mrd. €.

%8 Das Landratsamt Neu-UIm etwa rechnet pro Arbeitslosem mit Kosten von ca. 70.000 € p.a.
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Abb. 8: Tendenzielle Betrachtung der Kostenentwicklung des OPNV im

Kosten

Hinblick auf die Einfilhrung des Ausschreibungswettbewerbs

Hinzukommende  Personalkosten  fiir

Wettbewerbsstrukturen

Kostensteigerung bei 2-3 %
— Tats&chlicher Kostenverlauf der Kosten fiir die reine Verkehrsleistung
2001 Zeit

Quelle: Eigene Darstellung

Legende:

Einfiihrung

Entfremdung zwischen

Ausschreibungswettbewerb

Planung und Wirtschaftlichkeit

die Kostenentwicklung, die zu erwarten gewesen ware, wenn sich nichts gedandert hatte,
bei normaler durchschnittlicher Gesamtpreissteigerung um 2-3 %

tatsachliche Kostenentwicklung der Verkehrsleistung

- mit den Senkungen durch OptimierungsmaBnahmen im Vorfeld aufgrund der
Wettbewerbsmobilisierung

- mit der Senke in den Kosten, die in den Preisen des Verdrangungswettbewerbes
begriindet liegt

- mit der Stabilisierung, die nach der Marktbereinigung wieder eintritt

- und dem tatsachlich erreichbaren A, das sich logischerweise nur aus den
OptimierungsmaBnahmen, den Effekten der Mischkalkulation und der Umstellung von
kommunalen auf privaten Tariflohnen ergeben kann

- mit dem Knick, der die Entfremdung der Planung zur Realitat signalisiert

aufgesetzt auf die tatsdchliche Kostenentwicklung werden die Kosten fiir das
Personalpotential, das in den Behdrden und in den Verkehrsbetrieben aufgebaut werden
muss, um die wettbewerbsbedingten Aufgaben zu bewaltigen mit dem entsprechend (ber
der allgemeinen Preissteigerung liegenden Kostensteigerungen fiir Lohne und Gehalter
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6.2.2. Attraktivitit, Mobilitit, Okologie

Die Attraktivitat eines Verkehrsmittels ist keine alleinstehende GroBe. Sie besteht
hauptsédchlich im Verhdltnis zu der Attraktivitdt anderer Verkehrsangebote. Die
Entwicklung in der Nahverkehrsbranche ist nicht allein malBgebend fir die Beurteilung
der Attraktivitit des OPNV. Diese hat sich einerseits durch die allgemeinen
Angebotseinsschrankungen und Tariferhohungen verringert, andererseits punktuell
durch Einsatz von Informationssystemen und modernen Technologien verbessert.
Insgesamt jedoch hat sie abgenommen, in léndlichen Regionen stdrker als in den
Verkehrszentren. Diese Tendenz verstarkend kommen von aulBen Faktoren hinzu, die
gesellschaftspolitisch bedingt sind, wie die bereits angesprochene Innenstadtverodung
und die darauf folgende Zersiedelung der Stadtrander, die die Attraktivitat des MIV
gegeniiber dem OPNV noch zusétzlich erhéht hat.

Mobilitat ist auf dem Lande in groBere Abhdngigkeit vom Auto getreten. Auch durch die
Zersiedelung an den Stadtréndern hat das Auto an Bedeutung gewonnen. Durch diese
Umgewichtung wurde dem Verkehrsinfarkt nicht, wie erhofft, entgegengetreten. Der
Offentliche Nahverkehr hat im Wettbewerb gegen den MIV verloren und damit wurde

auch das Ziel einer nachhaltigen Verbesserung in der Umweltpolitik nicht verwirklicht.

Der OPNV selbst hat indes unter G&kologischen Gesichtspunkten eine positive
Entwicklung genommen. Dazu tragen Verbesserungen bei der Fahrzeugtechnik bei. Die
Fahrzeuge haben deutlich geringere Schadstoffimmissionen. Durch die Kidrzungen von
weniger nachgefragten Kursen zu Schwachlastzeiten oder durch die Einfihrung von
Bedarfsverkehren, hat sich der Besetzungsgrad erhoht. Das Verhaltnis von
Personenkilometern zu Platzkilometern ist gestiegen. Gesamtokologisch gesehen hat
sich durch den Anstieg der MIV Nutzer allerdings eine deutliche Verschlechterung

ergeben.

104



Praxisrelevante Auswirkungen des Vorschlages fiir eine Verordnung des europaischen Parlaments
und des Rates von der Kommission der Europdischen Gemeinschaften auf die Verkehrsplanung
fur den offentlichen Personennahverkehr

6.3. Abwagung dieses Szenarios aufgrund der neuesten

Diskussionen

Das in Kapitel 5 beschriebene Szenario, das beschreibt, wie sich die Kommission die
Zukunft des OPNV vorstellt, wird so sicherlich nicht eintreffen. Zum einen nicht, aus dem
Grund, weil der Verordnungsentwurf nicht die erhofften Veranderungen bringen wird
und zum anderen nicht, weil der neueste Vorschlag erheblich vom urspriinglichen
abweicht. Auch das von der Autorin aufgestellten Szenario, das in vielen Dingen bereits
einer subjektiven Abwagung gefolgt ist- an dieser Stelle soll nochmals auf die
FuBnotenbemerkungen hierzu hingewiesen werden- wird es sich sicherlich in manchen
Punkten nicht als zutreffend erweisen. Die Veranderungen des neuesten Vorschlages

der Kommission'* tragen dazu ganz maBgeblich bei.

Bis zu dieser Stunde liegt der Autorin allerdings noch kein amtlich belastbarer Text vor,
deshalb hier die Bitte folgende Ausflihrungen als vorlaufig zu betrachten, wo sie mit

dem neuesten Vorschlag korrespondieren.

Die raumdeckende Pflichtaufgabe zur Erstellung der Nahverkehrspléne, die den
Aufgabentrager verpflichtet alle finf Jahre neu zu planen und neu auszuschreiben wird
wahrscheinlich nicht, wie zuvor dargestellt Gberall so wahrgenommen werden. Es wird
sich zum einen nicht mehr um den Zeitraum von finf Jahren handeln, denn der neueste
Vorschlag sieht eine Erweiterung des Zeitraums von 10 Jahren vor. Zum anderen
besteht die Gefahr, dass die Wahrnehmung eine Pflichtaufgabe nicht so korrekt, wie im
zweiten Szenario beschrieben wahrgenommen werden wird, sondern eher nachlassiger,
wie man es auch heute teilweise beobachten kann. Aufgrund der Kosten einer
Neutiberplanung oder auch aufgrund von Bequemlichkeiten besteht die Gefahr, dass
nach zehn Jahren keine Neuliberplanung erfolgt, sondern schlicht die Fahrpléne

weitergeflihrt werden und erneut ausgeschrieben werden. Bei dem anstehenden

149 pezieht sich auf die Ubersetzung des Dokumentes: ,Institutionelles Dossier:2000/0212 (COD)
10012/06 Limite Trans 153 Codec 572 Bericht Vordockument 9839/06 Trans 42 Codec 544 Nr.
Kommissionsvorschlag 11508/05 Trans 155 Codec 657
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demographischen Wandel werden Uberplanungen und Anpassungen allerdings dringend
notwendig werden, um den gednderten Erfordernissen gerecht zu werden und weiterhin
einen fiir den Fahrgast attraktiven OPNV anzubieten. Zudem kann eine Fixierung des
Anpassungszeitraumes auf zehn Jahre kann unter bestimmten Umstdnden deutlich zu
lang sein, so wie es unter anderen Umstanden auch schon nach zwei solchen Perioden
noch keiner Anpassung bedarf. Eine Verallgemeinerung ist hier, wird das Interesse am
Fahrgastwunsch nicht in den Mittelpunkt der Planung geriickt, in keinem Fall ein
optimaler Ansatz. Die Attraktivitit des OPNV konnte durch diese drohende

LVersteinerung" in Mitleidenschaft gezogen werden.

Auch das dem vorangegangenen Szenario zugrundeliegenden Besteller-Ersteller Prinzip
wird in dem neuesten Entwurf nicht weitergefiihrt. Ob sich dadurch veranderte

Zukunftserwartungen ergeben kénnten, ist fragwiirdig.

Dem neuesten Entwurf wird folgende Zielverfolgung zugrunde gelegt. Er soll festlegen,
wie die zustandige Behdrde tatig werden kann, um die Erbringung von Verkehr zu
gewabhrleisten, die haufiger, sicherer oder hdherwertiger oder glinstiger ware, als es der
Markt hervorbringt. Dazu wird festgelegt, wie die Behdrde fiir diese Erflillung einer
gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen Ausgleich zahlen kann oder ein ausschlieBliches

Recht vergeben kann, oder beides zusammen.

Grundsatzlich spricht der neueste Entwurf immer davon, dass die Erflllung einer
~gemeinwirtschaftlicher  Verpflichtung" einen Offentlicher Dienstleistungsvertrag
voraussetzt. Ausnahme wird hierbei flr rein kommerzielle Verkehre gemacht. Die
Festsetzung von Hochsttarifen flir Gruppen, also zum Beispiel Schiler oder
Schwerbehinderte, wird zwar als gemeinwirtschaftliche Verpflichtung definiert, die
Moglichkeit sie in den allgemeinen Vorschriften festzulegen, wird aber gleichzeitig
eroffnet. Das bedeutet, dass diese Zahlungen nicht zwingend zu einem
Dienstleistungsauftrag fiihren mussen. Die Begriffe greifen nicht die im PbefG
gebrauchlichen Bedeutungen von gemeinwirtschaftlich und eigenwirtschaflich auf.
Deshalb weiB auch noch niemand so genau, wie sich diese Begrifflichkeit genau
auswirken wird. Abgesehen von den rein kommerziellen Verkehren, denen nicht einmal
ein Dienstleistungsvertrag zugrunde liegen muss, erdffnet der neue Vorschlag

Ausnahmen vom Ausschreibungszwang flr gemeinwirtschaftlich Leistungen. Auf der
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Grundlage eines Dienstleistungsvertrages kdnnen diese auch direkt vergeben werden,
per In-House-Vergabe an den Verkehrsbetrieb, auf den die Kommune einen
maBgeblichen Einfluss auslibt oder bis zu einer bestimmten GrdBe, Uber die noch
diskutiert wird, per Direktvergabe. Dabei sollen die Grenzen bei Vergabe an
mittelstandischen familiengefiihrten Kleinunternehmen etwas hdher sein als bei

Direktvergabe an ein anderes Unternehmen®*

. Wichtig dabei ist, dass eine In-house
Vergabe oder eine Direktvergabe zwingend als Folge eines Dienstleistungsauftrages
zustande kommt. Als Inhalt eines Dienstleistungsauftrages erklart der Vorschlag neben
dem geographischen Geltungsbereich, dass die Ausgleichsleistungen den vier EUGH-
Kriterien entsprechen missen. Damit gelten auch fir die Ausgleichsleistungen bei In-
House Vergabe, dass sie im voraus objektiv und transparent festzulegen sind, dass sie
der Leistung angemessen entsprechen miissen und dass sie nach den Regeln eines
durchschnittlich wirtschaftenden Unternehmens bemessen sein missen. Momentaner
Verhandlungsstand bei der In-House Vergabe ist dabei der, dass dabei ein maBgeblicher
Einfluss der Kommune auf das Unternehmen vorhanden sein muss. Dieser kann durch
personelle Einflussnahme oder durch Besitzstand wahrgenommen werden™!. Es ist also
nicht mehr zwingend notwendig, dass das Unternehmen zu 100% in kommunaler Hand
sein muss. Rechtliche Unsicherheiten sind dabei dann allerdings nicht auszuschlieBen.
Weitere Voraussetzungen sind momentan, dass dieser intern Betreiber nur Verkehre
innerhalb seines Zustandigkeitsbereiches ausfiihrt und nicht an Ausschreibungen
auBerhalb seines Gebietes teilnimmt. Dies soll verhindern, dass sich kommunale
Betreiber aus einem geschutzten Markt heraus an dem Wettbewerb beteiligen kdnnen

und somit gegentiber anderen Betreibern einen Wettbewerbsvorteil haben. Dabei sind

130 schwellwerte fiir Direktvergabe in oben genannter Ubersetzung: 1Mio €/a (ohne Mwst) oder
300 000 km/a. Fir Unternehmen unter 20 Bussen 2,7 Mio €/a und 800 000 km. Andere
Quellen sprechen von 1,7 Mio €/a und 500 000 km/a.

11 g.0. 1, Um festzustellen, ob die zustindige Behérde diese Kontrolle ausiibt, sind die Faktoren
heranzuziechen, wie der Umfang der Vertretung in Verwaltungs-, Leitungs- oder
Aufsichtsgremien, entsprechende Festlegungen der Satzung, Eigentumsrechte, tatsachlicher
Einfluss auf und tatsachliche Kontrolle von stratgischen Entscheidungen und einzelnen
Managemententscheidungen.”
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ausgehende Nebenlinien oder Teildienste in benachbarten Gebieten erlaubt. Auch hier
sehen manche wenige eine Unklarheit in der Begriffsdefinition. AuBerdem ist das
kommunale Unternehmen verpflichtet  wesentliche Teile des Verkehrs selbst zu

erbringen.

Die Art der Ausschreibungsverfahren wird nicht mehr so stringent vorgegeben, wie im
urspriinglichen Vorschlag. Sie missen zwar allen Betreibern offen stehen, fair,
transparent und nicht diskriminierend sein, doch wir gleichzeitig von einer mdglichen
Vorauswahl gesprochen, davon, dass Verhandlungen gefiihrt werden koénnen, um
Besonderheiten und Komplexitdt am besten Rechnung zu tragen. Grundsatzlich lasst der
Text des Verordnungsvorschlages auch die Mdglichkeit einer funktionalen Ausschreibung
offen. Da es sich bei der Verordnung um kein lex specialis handeln wird und damit die
VOL/A Vorrang haben wird, sind zukinftig, sollte die VOL/A nicht dahingehend

entsprechend abgedndert werden, nur begrenzt funktionale Ausschreibungen méglich.

In den Dienstleistungsvertragen muss nach dem Vorschlag kiinftig vorab auch die
Aufteilung der Kosten und die Modalitaten der Einnahmeaufteilung in einem Verbund
festgelegt werden. Ausgleichszahlungen dirfen den finanziellen Nettoeffekt auch
weiterhin nicht Gberschreiten. Das Verfahren von Ausgleichsleistungsvergabe soll Anreiz
zur wirtschaftlichen Geschaftsflihrung geben, dabei aber eine ausreichend hohe Qualitat
sicherstellen. Neben der Erflillung der vier EUGH Kriterien stellen diese Anforderungen
eine Gefahr fir den Querverbund dar, der momentan als Defizitausgleich im nachhinein
und ohne Leistungszuordnung erfolgt. Im Anhang der vorliegenden Ubersetzung ist
sogar der Wortlaut: ,,...zur Vermeidung von Quersubvention .." zu finden. Der VDV sieht
demnach auch den Querverbund gefdhrdet, der Deutsche Stadtetag nicht. Es droht
damit eine Besteuerung der Gelder aus dem Querverbund, bevor sie in den Verkehr
flieBen kdnnen. Unabhdngig von den Rechtsauslegung und der Rechtssituation, denn es
werden sicherlich Wege gefunden werden, die Gelder weiterhin auf unbesteuertem
Wege in den Verkehr flieBen zu lassen, aber eben andere. Wege, die der
Transparenzlinie  entsprechen  werden. Weiterhin ist vorgesehen in den
Dienstleistungsvertragen Qualitatsstandards und die Modalitaten fur
Unterauftragsvergabe zu regeln. Es ist vorgesehen, dass die zustandige Behdrde den

neuen Betreiber verpflichten kann, die Arbeitnehmer des Vorgangerbetreibers wie bei
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einem Betriebsiibergang zu Ubernehmen. Diese Verpflichtung zur Einhaltung von
Sozialstandards setzt entsprechend genaue Angaben in den Ausschreibungsunterlagen

voraus.

Die Marktoéffnung wird durch den neuen Vorschlag mit seinen Mdoglichkeiten zu
Ausnahmen und mit seiner Beschrankung auf gemeinwirtschaftliche Verkehre nicht so
stark vorangetrieben, wie in dem urspriinglichen, dem Szenario zugrundelegenden
Vorschlag. Verkehre, die im Ausschreibungsverfahren vergeben werden, werden zwar
deutlich zunehmen, denn nicht alle Aufgabentrager werden sich zum Erhalt ihrer
eigenen Betriebe entschlieBen'>?, aber bei weitem nicht so, wie in dem Szenario in
diesem Kapitel. Die Oligopolbildung wird damit auch nicht so stark drohen, wie von der
Autorin vorausgehend skizziert. GroBkonzerne werden eher nicht einen Marktanteil von
80% einnehmen, sondern deutlich darunter bleiben. Kommunale Unternehmen und
mittelstandische Kleinunternehmen werden nicht so stark abnehmen wie angenommen.
Durch die Vorgaben fiir Ausgleichsleitungen wird der Druck auf die kommunalen
Unternehmen fortgesetzt, wirtschaftlicher zu werden. Sie arbeiten weiterhin ohne
Gewinnaufschlag, aber wirtschaftlicher wegen der Verknipfung der In-House Vergabe
an die Erfiillung der vier EUGH-Kriterien'>. Auch bei den anderen Verkehrsanbietern
kénnen die durch den Wettbewerbsdruck hervorgerufenen betrieblichen Optimierungen,
wie im Szenario dargestellt, zu Kosteneinsparungen des Gesamtverkehrs fiihren. Die
Preise fir die reine Verkehrsleistung werden durch diese Markt6ffnung sinken. Der
Preiseinsturz, der in einem Verdrangungswettbewerb begriindet liegt, wird nicht in dem
MaBe vorzufinden sein, wie im Szenario der Autorin. Bei In-House- oder
Direktvergabeverfahren wird es vermutlich nicht so haufig zu Nachprifungsverfahren

vor der Vergabekammer flihren, wie bei Ausschreibung von Verkehren. Es besteht

152 Siehe aktuelle Beispiele, wie Pforzheim, Darmstadt und Gersthofen

133 Kellermann, Kraft; Veranderungsprozesse im Nahverkehr erfolgreich gestalten; in: Der
Nahverkehr 6/2005, S.7 f., Hamburg: zitieren die Maretope Studie, die mehrere Stadte
europaweit untersuchte, bei denen die Organisation des OPNV einem Verdnderungsprozess
unterlag. Dabei wurde festgestellt, dass sich offentlicher Eigentum an Unternehmen negativ
auf die Arbeitsproduktivitdt auswirkt und dadurch zu leicht erhéhten Kosten fihrt.
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weiterhin die Notwendigkeit auch bei solchen Vergaben einen Dienstleistungsvertrag
zugrunde zu legen. Je nach Auslegung dndert sich damit wenig an dem Mehraufwand
auf Aufgabentrdgerseite. Dieser dirfte auch weiterhin deutlich Gber den Einsparungen
auf der Leistungserbringungsseite liegen'>*. Das Verhéltnis Kostensteigerung durch
Mehraufwand zu Kosteneinsparung durch Marktéffnung™ wird vermutlich durch diese
neue Fassung glnstiger ausfallen, da nicht Uberall der groBe Mehraufwand durch
detaillierte Ausschreibung entseht, aber alle Verkehre mehr oder weniger der
Wirtschaftlichkeit verpflichtet sind.

Durch Einflihrung der In-House-Verabe und Direktvergabe und die Beschrankung der
Ausschreibung auf die ,gemeinwirtschaftlichen" Verkehre wurde der Markt sozusagen
wieder gesprengt. GroBkonzerne finden kein homogen freies Verkehrsfeld gréBeren
AusmaBes vor, sondern wiederum nur zerstlickelte Puzzleteile, die frei im Wettbewerb
vergeben werden und zum Teil vor Ort eingesessene Unternehmen, die sich ebenfalls an
Ausschreibungen beteiligen. Der prognostizierte Kampfstillstand mit Preisabsprache und
Aufteilung der Verkehrsleistung unter wenigen GroBkonzernen wird demnach nicht
eintreten. Auch das Anziehen der Marktpreise bei Oligopolstrukturen kann nicht mehr

entsprechend erwartet werden.

1% Brauer, Herr,Pinz,Wille; Erfolgsfaktoren fiir kiinftige Vergabeverfahren, Erfahrungen aus dem
Planspiel Virtuelle Ausschreibung; in: Der Nahverkehr 6/2005, S.10 f.: Die Autoren haben bei
den Probedurchldaufen von Ausschreibungen festgestellt, dass alle Beteiligten den fiir
Ausschreibungen notwendigen Zeit- und Personalbedarf unterschatzt haben- auf Besteller,
wie auf Erstellerseite.

13 Die Kosteneinsparungen durch Ausschreibung werden gerne (iberschitzt. Neueste

Erkenntnisse dazu ebenfalls in der Maretope Studie: Kellermann, Kraft;
Veranderungsprozesse im Nahverkehr erfolgreich gestalten; in: Der Nahverkehr 6/2005, S.7 f:
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7. Folgen dieser Veranderungen fiir die

Verkehrsplanung

7.1. Alilgemeines

Die Stadt- und Verkehrsplanung als solche wandelt sich durch die rechtliche
Veranderung, die die Umsetzung der Verordnung KOM/2000/7/final, 2000/0212 (COD)
mit sich bringt. Sie wandelt sich weil sie zum Aufgabentrager hin verschoben wird, in
ihren Inhalten und in ihrem Umfang. Dies bedingt organisatorische und inhaltliche
Anpassungen. Eine Abgrenzung zu vollziehen ist schwierig, da manche inhaltliche
Veranderungen organisatorische Neuerungen ergeben und ebenso im umgekehrten Fall.
Deshalb kann es in diesen beiden Kapiteln auch zu doppelten Nennungen kommen. Die
kiinftigen Anforderungen an die Planung werden sich von den jetzigen abheben.

Grundsatzlich erfahrt die Verkehrsplanung eine Aufwertung und wird eine exaktere
Wissenschaft.

7.2. Organisatorische Veranderungen in der

Verkehrsplanung

Vorerst ist mit der Umsetzung der Verordnung KOM/2000/7/final, 2000/0212 (COD) eine
Klarung der Zustandigkeitsbereiche notwendig. Verbleiben die Aufgabentragerschaften
bei den bislang zustdandigen Behdrden oder werden die Aufgaben anderen Behdrden
zugewiesen? Mit der Regelung, wer die Aufgabentragerschaft innehat, werden auch die
zugehorigen Gebiete festgesetzt werden missen, fir die der Aufgabentrager die
Planung Gbernimmt.

Nach diesen Festsetzungen wird die zustandige Behdrde gehalten sein, eine Abteilung
aufzubauen, die die Verantwortung Uber die Planung, Organisation, Ausschreibung,

Stadte, in denen der Betreiber das Kostenrisiko der Produktion und/oder das Erlosrisiko tragt,
weisen signifikant niedrigere Kosten auf.
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Kontrolle und Vermarktung des Verkehrs Ubernimmt. Abhangig von der Art der
Ausschreibung werden die zusatzlichen Aufgaben und die gewachsenen Anforderungen
von den Verkehrsplanern auf Erstellerseite oder von Verkehrsplanern auf Bestellerseite
ausgefiuihrt. Mit dem Zeitpunkt der Umsetzung der Verordnung begann eine Aufwertung
des Berufstandes des Verkehrsplaners. Er hat an Bedeutung und vor allem an
Vielschichtigkeit gewonnen.

Abb 9: Rolle der Verkehrsplanung getrennt nach Besteller und Ersteller
in Abhangigkeit von der Art der Ausschreibung
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Quelle: Eigene Darstellung
Legende: X die nebenstehende Aufgabe ist hauptsichlich hier angesiedelt
die nebenstehende Aufgabe kann auch zusatzlich oder nur hier angesiedelt sein

Elemente davon zur Selbstkontrolle auch hier mdglich

Dazu sind Verkehrsplaner notwendig, die zusatzlich zur Fahigkeit, Verkehr zu planen,
auch betriebswirtschaftliche Kenntnisse haben. Da sie fir die detaillierte Planung
zustandig sind, mussen sie auch Uber organisatorische und logistische Fahigkeiten
verfiigen, um eine Planung vorlegen zu kénnen, die bei allen Anforderungen auch
umsetzbar bleibt. Da die Rickkopplung zum Fahrbetrieb nicht mehr gegeben ist, sind
diese Fahigkeiten elementar.

Mit steigender GroBe des zugehdrigen Gebietes und starker werdender Verkehrsdichte
wird die Netzplanung komplizierter. Dies bedingt zwei weitere organisatorische
Notwendigkeiten. Zum einen werden juristische Kompetenzen bei der Erstellung der
komplizierter und gréBer werdenden Ausschreibung notwendig, die idealer weise wegen
der Transaktionsverluste ebenfalls in der Person des Verkehrsplaners angesiedelt sein
sollten - oder durch externe beziehungsweise interne Beratung ersetzt werden muss.
Zum anderen macht die Planung am Computer immer aufwendigere Programme und
damit auch leistungsstarkere Hardware notwendig, deren Funktionsfahigkeit
sichergestellt sein muss. An dieser Stelle wird die Notwendigkeit erkennbar, inhaltliche
Veranderungen an den Studiengangen der Verkehrsplanung in den Universitaten und
Fachhochschulen vorzunehmen.

Die Schwerpunkte Betriebswirtschaft, Logistik, Jura und Informatik werden fir die
kiinftigen Anforderungen an die Verkehrsplanung immer wichtiger. In groBen, dichten
Verkehrsraumen wird es sich sicherlich rentieren, fiir die Bereich der Vermarktung eine
separate Marketingfachfrau beziehungsweise einen Marketingfachmann einzustellen. In
kleinen Gebieten, die hauptsachlich landliche Strukturen aufweisen, wird die Werbung
und Vermarktung vermutlich in der Verkehrsabteilung selbst angesiedelt sein. Ein sich
auf die Grundkenntnisse beschréankendes Fachwissen dartber ist hier sicherlich hilfreich.

Um den letzten, dafiir umso gréBeren Arbeitsbereich der Verkehrsplanung abzudecken,
muss in der Verkehrsabteilung ein Zustandigkeitsbereich geschaffen werden, der die
Bereiche Controlling und Marktbeobachtung umfasst. Da diese Abteilung dem
Verkehrsplaner zuarbeitet, der seine Planung fiir die nachste Ausschreibung anpasst
oder Anderungen am laufenden Dienstleitungsvertrag vornimmt, sofern dies mdglich ist,
sind hier Fuhrungskompetenzen gefordert. Die Berechnung der Strafzahlung oder der
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Gutschrift, die sich aus der Bonus-Malus Abwagung ergibt, kann sowohl direkt in dem
Bereich Controlling oder auch im Bereich der Verkehrsplanung angesiedelt sein.

Abgesehen davon, dass die Planung exakter und detaillierter, weil juristisch
manifestierbar, und als Netzplanung gemacht werden muss, was die Abwendung von
der Linie als bisherige Planungseinheit bedeutet, muss sie auch darauf abgestimmt
werden, dass die Umsetzungszeiten einen Planungsvorlauf von fiinf Monaten bis zu
einem dreiviertel Jahr haben kénnen. Abhdngig von den eingereichten Einwanden ist
dies die Summe der notwendigen Zeitraume flr Einspruchs- und Bewerbungsfristen.
Lieferzeiten flir die Busindustrie sind darin nicht enthalten, da dies nicht in den
Zustandigkeitsbereich der Verkehrsplanung fallt. Neben den léangeren Vorlaufzeiten
erhoht sich auch der Zeitaufwand fiir die Planung selbst. Die Planung erfahrt dabei, dem
nachsten Punkt vorgreifend, eine Verzdgerung, die ihre Flexibilitat einschrankt. Sie kann
nicht mehr zeitnah auf die Wiinsche des Fahrgastes eingehen.
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Abb. 10: Vergleich des Zeitverlaufs zwischen dem alten und neuen

Zustand fiir den Fall, dass keine Einwande eingereicht werden

ohne Ausschreibung

PBefG

Initialzeitpunkt einer Anderung
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Quelle: Eigene Darstellung!>®
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In Hessen wird eine Haufung von Antrdgen auf Vergaberechtliche Uberpriifung seit
Ausschreibungsbeginn festgestellt. Dies fiihrt zu zeitlichen Verzdégerungen™’. Haufig
sind dabei Dumping Vorwirfe vertreten.

Dabei ist auch hier zu beachten, dass sich die Ablaufe erst einspielen missen. Bei
dem Ubergang in das Ausschreibungssystem ist fiir die einzelnen Segmente mehr
Zeit anzusetzen.

Abb 11 : Zeitlicher Ablauf nach Phasen und Verantwortlichen beim
Planspiel ,Virtuelle Ausschreibung"

Dauver 8 Monate 6-10 Monate 4-5 Monate 3-5 Monate 4 Monate
T
\ ; ! ]"\ Erarbeitung Erarbeitung Auswertung An- | Evaluation \
 Konzeption Planspiel Vergabeunter- ) Angebote gehote, Erteilung | des Projekies
/ (AT* und Berater) lagen (AT) (VU™ Zuschlag (AT) | (Alle) /
+ Kldrung Projektvorgehen « Wermittlung von: = Durcharbeiten * Prifung einge- « Austausch
Grundlagen der der Wergaba- gangener Ange- gewonnener
: E(Lajst!ggur;g Roller vor AT, Leistungsvergabe  unterlagen bote Erfahrungen
. Beratern
L Spiel In f = Konzipierung und  * Ggf, Ruckfra- . Ggf. Ausschluss * Fehleranalyse
: Eeﬁ”;'lonb F:'e sk et Erstellung Ver- gen an Ver- von Angeboten .« Kigrung spezi-
rojektarbei gabeunteriagen gabestelle SVl B HiEEProbGm:
* Festlegung Bezugsfalle — Anschreiben « Kenzipierung i felder
‘(\ar\ferkke'r_.hr?g_elt:lentee;r}]d helsningsbe: kit » Ableitung von
Ao e schreibung « Kalkulation ~ * Virueller Zu- Handlungs-
+ Information interessierter _ Verkehrsverirag  Preise schiag auf wirt- bedarf
VU iiber Planspiel schaftlichstes P
» Virtuslle Vergabe- * Erstellung Angehot estlegung
« Losverfahren zur Auswah| bekanntmachung und Versand néchster
teilnehmender YU Angebote Schritte
* AT = Aulgabantréger, VU = Verkehrsunternehmen

Quelle: Brauer, Herr, Pinz, Wille ; Erfolgsfaktoren fiir kiinftige Vergabeverfahren; in: Der Nahverkehr
6/2005

136 s, auch Schaafkamp, Werner, Palm, Neumann, Kassner, Klingenberg, Wettbewerb im
offentlichen Personenverkehr; Rhein-Main-Verkehrsverbund; Heft 11; Hofheim 2000, S. 18ff.

7 Targan, Rutschmann; Ausschreibung von Busverkehren in Hessen: Ein Modell?; in: Der
Nahverkehr 3/2006, S.34; Hamburg
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Eine weitere organisatorische Neuigkeit ist, dass die Rickkopplung, ob die Planung
in der Realitat ausflihrbar ist, Uber die Kontrollergebnisse laufen muss. Der
Verkehrsplaner ist hierbei dazu angehalten, die am ,griinen Tisch" entstandene
Planung nach der Ausfiihrung zu kontrollieren, also zeitlich weit von der
Ursprungsplanung entfernt, diese nochmals Korrekturen zu unterziehen. Wenn die
Planung in den Verkehrsbetrieben erfolgt, kann diese Kontrolle auf iterativem Weg
stattfinden, und eine unausgereifte Planung kommt gar nicht erst in das
Ausfuhrungsstadium. Dieser Weg liefert nicht nur befriedigendere Ergebnisse,
sondern ist auch rationeller, da die Wiedereinarbeitungszeit nicht entsteht. Da dies
nicht mehr mdoglich ist, bleibt nur der Weg Uber die Auswertung der
Kontrollergebnisse.

Wenn auch die Pramien- oder Strafberechnung anhand der Bonus-Malus-Abwagung
im Bereich Controlling abgewickelt werden kann, so ist doch deren Ableitung aus
den Kontrollergebnissen anhand einer Funktion auszuwerten, die mit der
Verkehrsplanung korrespondierend erstellt wurde. Die Qualitatsbewertung wird
damit Bestandteil der Verkehrsplanung. Da sie neben der Kontrolle der eigentlichen
Planung hauptsachlich den Ausschuttungszuweisungen oder den
Versaumniszuweisungen dient, ist hier eine Bewertung zwingend notwendig, die

= anhand subjektiver Befragungen

= objektiver Messungen

= subjektiver Kontrollen durch Testpersonen'>®
= Auswertung von Kundenbeschwerden

= Auswertung von Verkehrstiberwachungssystemen (RBL, ITCS)

in ein - im Vorfeld schon als Bestandteil des Ausschreibungstextes beschriebenes —
Punktesystem fuhrt. Beim Qualitdtscontrolling ist insbesondere auf ein sinnvolles

158 Die DIN 13816 spricht hier von den drei Methoden:
CSS — customer satisfaction surveys
MSS — mystery shopping surveys

DPM — direct performance measures
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»Nutzen zu Aufwand" - Verhaltnis im Auge zu behalten. Dem Aufwand bei der Kontrolle
der Einhaltung von QualitatsmaBstaben ist nach oben keine Grenze gesetzt, dem Nutzen
schon. Nicht ausreichend vorhandene Qualitat kann potentielle Fahrgaste dazu
bewegen, den OPNV nicht zu benutzen. Ab einem gewissen Punkt, an dem das
Fahrgastpotential ausgeschopft ist, werden jedoch trotz steigender Qualitat nicht mehr
zusatzliche Fahrgaste gewonnen. Unter den Qualitdtskriterien gilt es eine
Unterscheidung vorzunehmen. Es gibt Aspekte, die maBgeblich sind fir den Fahrgast,
wenn er sich fiir oder gegen die OPNV-Nutzung entscheidet. Andere Aspekte fiihren
eher bei zu mangelhafter Auspragung zu einer Abwanderung von Fahrgasten. Jene sind
eher Argumente einer rationellen Uberlegung vor der prinzipiellen Nutzung des
Nahverkehrssystems, jene eher emotional beeinflussende Kriterien wahrend der
Nutzung, also wahrend der Sammlung an Erfahrungen mit dem Nahverkehrssystem.

Abb. 12: MaBgeblich Qualitiatsaspekte

Aspekte, die grundlegende Entscheidungskriterien fiir bzw. gegen den OPNV sind

= Verfligbarkeit — Umfang der angebotenen Dienstleistung im Hinblick auf Raum, Zeit, Haufigkeit und
Verkehrsmittel

= Zuganglichkeit — Zugang und Schnittstellen zu anderen Verkehrsmitteln
= Zeit — Reisezeit und Plnktlichkeit des Systems

] Sicherheit

Aspekte, die bei mangelhafter Auspragung von der OPNV-Nutzung abhalten kénnen
. Information — Information {iber das OV-System, die Planung und Durchfiihrung einer Reise erleichtern
= Kundenbetreuung

] Komfort

Quelle: eigene Darstellung

Die Hohe, in der Boni wie Mali festgesetzt werden, muf3 bereits in der Vorkalkulation, die
wahrend der Planung erfolgen muss, festgelegt werden. Die Mali missen deutlich Gber
dem kalkulierten betriebswirtschaftlichen ,Wert" der Handlung liegen, damit die
Inkaufnahme flir den Betreiber nicht zu einer interessanten Lésung wird, wobei die Boni
nur geringfigig Uber dem betriebswirtschaftlichen Gegenwert liegen sollten, damit der
Aufgabentrager nicht mehr zahlt, als er zahlen muss. Abgesehen von der fir die
Zuweisungen notwendigen Trennung zwischen Qualitatserbringung auf Erstellerseite
und der Qualitatskontrolle auf Bestellerseite, also einem  getrennten
Qualitdtsmanagement, gibt es auch Formen eines gemeinsamen Qualitdtsmanagements:
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~Partnerschaften fur Qualitat" zwischen Behdrde und Dienstleistungserbringer. Zwischen
den beiden Parteien werden von der DIN13816 Vereinbarungen empfohlen, die folgende
Elemente enthdlt und in der den einzelnen Parteien die jeweilige Zustandigkeit zugeteilt
wird:

1.) Formulierung gemeinsamer Ziele fiir die am OPNV- System beteiligten Parteien

2.) Erwartung der Kunden :
2.1 Auswahl der Untersuchungsmethoden
2.2 Untersuchung
2.3 Umsetzung der Untersuchungsergebnisse in Leistungskriterien
2.4 Kommunikation mit dem Markt, falls erforderlich

3.) Festlegung von Zielen:
3.1 Bestimmung der vorhandenen Qualitatsstufe und Moglichkeiten zur Veranderung
3.2 Analyse der rechtlichen, politischen, finanziellen, technischen und anderen Sachzwangen
3.3 Entscheidung Uber die Anzahl der Ziele und Auswahl der anzustrebenden Qualitatskriterien
3.4 Festlegung von Zielen: Darstellung, Toleranzen und Nichtakkzeptanz-Schwelle
3.5 Auswahl der Messmethode, Haufigkeit, Auswertung und Uberpriifung
3.6 Verbreitung von Informationen lber die Ziele

4.) Erbrachte Qualitat

4.1 Zustandigkeit fur die Erflllung jedes Kriteriums, das fir die Erbringung der Dienstleistung
von Bedeutung ist

4.2 Leistung im Hinblick auf jedes Kriterium
4.3 Leistungsmessung

4.4 KorrekturmaBnahmen

5.) Wahrnehmung der Qualitat durch die Kunden
5.1 Kommunikation Uber die erbrachte Qualitat und mdgliche KorrekturmaBnahmen
5.2 Auswahl der Messmethoden
5.3 Messung der Wahrgenommenen Qualitat
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Servicegarantien kdnnen dabei von beiden Partnern separat oder auch gemeinsam
Ubernommen werden. Auf Erstellerseite entspricht eine Servicegarantie einem
Malus-Element, das auf direktem Wege umgesetzt wird und deshalb zu begriiBen
ist’*°. Das Kosten-Nutzen Verhltnis ist hierbei direkt gegeben und Uberpriifungen
durch einen kontrollierenden Dritten kénnen eingespart werden.

Auf  Dienstleistungserbringerseite gibt es Standardisierungs- und/ oder
Zertifizierungsmodelle zur Verbesserung des Qualitatsmanagements und der
Servicedefinition. Die Existenz solcher Programme kann als Voraussetzung zur
Teilnahme an Ausschreibungen genannt werden, weil sie entsprechende
Handlungsweisen zeitnah und zielorientiert garantieren sollen.

Qualitdtsbenchmarking ganzer OPNV  R3ume sind zur Kontrolle von
QualitdtsmaBnahmen ebenso mdglich, wie Vorher — Nachher - Vergleiche. Anhand
dieser kénnen MaBnahmen der Verkehrsplanung und ihre Anreizwirkung kontrolliert
werden — sowohl auf der Besteller, wie auch auf der Erstellerseite.

Die angesprochene Vorkalkulation kann nicht eindeutig als organisatorische
Neuerung in der Verkehrsplanung angesehen werden. Bisher wurde anhand der
Kalkulation wahrend der Planung, diese auf iterativem Wege immer wieder optimiert
auf ihre wirtschaftlichen Aspekte hin. Da die Planung nun bei der
Aufgabentragerbehorde erfolgt, ist sie von dem Betrieb entkoppelt. Dies macht eine
Vorkalkulation wahrend der Planung notwendig, die zusatzlich zu der eigentlichen
Kalkulation bei dem Betreiber gemacht werden muss. Dabei ist nicht sichergestellt,
dass Synergien, wie sie der Planer sieht, in den Dienstleisterfirmen so genutzt
werden kdnnen. Auch die Ausrichtung der Planung nach wirtschaftlichen Aspekten
des Betriebsablaufes, die flir jeden Betreiber anders aussehen, ist ebenfalls nicht
mehr mdglich. So entsteht der Aufwand einer doppelten Kalkulation, die neben
erheblichem Aufwand auch erhebliche Kosten mit sich bringt. Kein neuer Aspekt der
Planung, aber einer, der doppelt erledigt werden will.

% Eine Servicegarantie kann zum Beispiel die Erstattung von Taxi-Gebiihren bei Ausfall eines
Kurses oder die Riickerstattung des Fahrgeldes bei Uberschreitung einer festgesetzten
Verspatungszeitspanne sein.

124



Praxisrelevante Auswirkungen des Vorschlages fiir eine Verordnung des europaischen Parlaments
und des Rates von der Kommission der Europdischen Gemeinschaften auf die Verkehrsplanung
fur den offentlichen Personennahverkehr

7.3. Inhaltliche Veranderungen der Verkehrsplanung

Von groBen inhaltlichen Anderungen in der Verkehrsplanung kann prinzipiell nicht
geredet werden. Sie wird nach wie vor fiir den Fahrgast gemacht. Zwar nicht mehr
aus der Notwendigkeit heraus, sich wirtschaftlich selbst tragende Linien zu bilden,
sondern aus dem gesellschaftspolitischen Willen, die Umwelt und die Innenstadte zu
entlasten. Da der OPNV in Konkurrenz zum MIV steht, setzt dies ein klares,
komfortables und haufiges Angebot voraus. Diese Tendenzen in der Planung sind
aber bereits seit Jahren gegeben. Es wird angebotsorientiert geplant. Wirtschaftliche
Aspekte werden in zweiter Reihe bei der Planung mit betrachtet,
siedlungsplanerische und politische Aspekte haben dabei aber Vorrang.

Konnte man unter dem PBefG noch von ,Gewaltenteilung" sprechen, so sind fast alle
planerischen Kompetenzen der Genehmigungsbehoérde, der Aufgabentréger, der
Gemeinden und der Verkehrsunternehmer nun bei dem Aufgabentrager positioniert.

Mit dieser Kompetenzbiindelung besteht die Chance, dass durch die Aufhebung der
zahlreichen Planungsstellen und der Konzentration der Planungserstellung beim
Aufgabentrager eine bessere Netzintegration erreicht wird. Anstelle der
Linienplanung  tritt die  Netzplanung. Die Planung kann frei von
Konzessionsliberlegungen erfolgen. Der Einfihrung von Durchmesserlinien,
Linienverlegungen, Linienklirzungen sowie freier Verknipfungsmdglichkeiten steht
nichts mehr im Wege. Die Planung kann frei von Uberlegungen zu
Fahrgastabwanderungen und frei von Diskussionen tber Wirtschaftlichkeitsbedenken
erfolgen.

Qualitatsunterschiede, sollten sie vorhanden gewesen sein, kénnten ausgeglichen
werden, wie Tarifunterschiede als Folge der neuen Ordnung ausnivelliert werden
kdnnten. Im gesamten Netz wdre dann eine Gleichheit in der Frequenz der
Andienung und in der Qualitdt der Verbindung und der Verkehrsmittel gegeben,
abhangig von der angedienten Bevdlkerungsanzahl. Wird ein Netz von einer
Ubergeordneten Behdrde neu Uberplant und die Kosten des Verkehrs zum GroBteil
durch Steuergelder gedeckt, ist es eigentlich unhaltbar, gewisse, der Einwohnerzahl
nach gleich strukturierte Gebiete, nicht daquivalent anzudienen.

Auch politisch wirde dies nicht durchsetzbar sein, denn die Planung gerdt durch
diese Umstrukturierung weiter in den Einflussbereich der Politik hinein. Wurde bisher
nach dem Prinzip der Kontinuitdt in den Unternehmen geplant, wird die Planung
jetzt in der Behorde ,,ndher am Politikerwunsch™ sein. Die Erfiillung vorgegebener
verkehrspolitischer Ziele kann auf wesentlich direkterem Wege umgesetzt werden
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als bisher. Dabei ist die Abhangigkeit der Verkehrsplanung vom Politikerwunsch von
der jeweiligen Organisationsform und von der Ausschreibungsart unterschiedlich
stark ausgepragt.

Eine grobe Darstellung dieser Abhangigkeiten ist in folgender Abbildung dargestellt.
Da die Einflussnahme aber sehr stark von den Personlichkeiten abhangt, die an den
jeweiligen Stellen sitzen, kann hierzu allerdings keine allgemein giiltige Aussage
getatigt werden.
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Abb. 13: Politische Einflussnahme in Abhangigkeit der jeweiligen
Organisationsform

(Burger)

Politische Gremien
Gewinnen iiber Genehmigung der Gelder fiir den OPNV Einfluss auf den Verkehr

Gehalt Kopf der politischen Verwaltung Honorar
indirekt z.B. Landrat

Anregung Gehalt . Auftrag
P direkt Anweisung

Geschaftsfuhrer Vorgesetzter Geschaftsfuhrer
der Verbundgesellschaft Behorde OPNV des Ingenieurbiiros
mit eigenen Verpflichtungen, unabhangige Fachkompetenz,
Befugnissen um Auftrage bemiht,
und Kompetenzen setzt Auftrage um in Planung

Umsetzender Verkehrsplaner
bei konstruktiver oder begrenzt funktionaler Ausschreibung

V-

Einfluss unterbrochen bei rein funktionaler Ausschreibung

Umsetzender Verkehrsplaner sitzt beim Betreiber

Quelle: Eigene Darstellung Legende: wachsende Einflussnahme bis hin zur:
l l l Anordnung
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Das Grinbuch bereitet hiermit auch die von der Kommission geforderte
Verpflichtung der Behérden zur Daseinsvorsorge vor. Dies bedeutet ein
flachendeckendes und die Mobilititsart tibergreifendes OPNV Angebot und zusétzlich
eine Anhebung des Angebots in momentan nachfrageschwachen Gebieten. Der
Gefahr des Ortsteilsdenkens wird durch eine strikte Gleichbehandlung aller
betroffenen Gebiete entgegengetreten.

Es besteht die Gefahr, dass die Verkehrsplanung mehr und mehr nach kurzfristigen
politischen Zielen ausgerichtet wird. Es kdnnten Versprechungen gemacht werden,
die nicht unbedingt aus verkehrsplanerischer Sicht als sinnvolle MaBnahmen zu
bewerten waren, sei es aus wahltaktischen Griinden heraus oder als Gegenzug zu
anderen politischen Handlungen'®.

Einer anderen Gefahr, namlich der Abhangigkeit der Planung von der Haushaltslage
kann nicht entgegengetreten werden. Auch wenn Kirzungen aufgrund prekarer
Verwaltungshaushalte zu Lasten der Kontinuitat des Fahrtangebotes gehen und das
Verkehrsangebot flir den Fahrgast unlbersichtlicher und damit unattraktiver
machen, sind diese Kiirzungen zu jeder Ausschreibungsperiode mdglich. Dies und
die Mdoglichkeit der Revision in einem absehbaren Zeitraum ohne zusatzliche
Mehrkosten bei Wiederaufnahme machen Kiirzungen in diesem Bereich bei den
Politikern sehr beliebt. Inhaltlich kann das in der Planung zu jedem
Ausschreibungszeitpunkt erneut zu einer tiefer greifenden Neuliberplanung flihren,
in der AnderungsmaBnahmen mit der AuBenwirkung auf den Fahrgast abzuwégen
sind. Kontinuitdt flir den Fahrgast bekommt als Planungsziel eine bedeutendere
Rolle.

Die Planung beruht nun auch aufgrund der Rahmenbedingung, dass sie Grundlage
der Ausschreibung ist, inhaltlich auf vorausschauenden Abschatzungen. Eine
Anpassung kann nach der Vergabe nur schwer oder gar nicht mehr zeitnah
vorgenommen werden. Je nach dem, wie die Vertragsgrundlage ist und abhdngig
von der Zeitdauer, bis die Meldung Uber einen Missstand bei der Behérde ankommt
oder sie ihn selber feststellt und Uiber die Planung beim Betreiber umgesetzt werden
kann. Vorausschauendes Planen wird deshalb zur besonderen Notwendigkeit und
wichtiger als bisher.

160 Aus diesem Grund wird in der vorangegangen Abbildung auch der Biirger als Initiator eines
Verkehrswunsches in Klammern aufgefiihrt.
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Durch den zunehmenden Einsatz von Rechnergestiitzten Betriebsleitsystemen mit
Fahrgastzdhlelementen wird die Verkehrsplanung eine gleichsam konkretere
Wissenschaft. Sie muss sich bei den der Planung zugrundegelegten Fahrgaststromen
nicht mehr auf Abschatzungen aus Hochrechnungen und Prognosen bedienen,
sondern kann auf vorhandene Fakten zurilickgreifen. Die Erfolgskontrolle von
verkehrsplanerischen MaBnahmen oder von MarketingmaBnahmen fallt Uber das
konkrete Wissen Uber Anstieg oder Abfall der Fahrgastzahlen ebenfalls leichter als
vorher.

Von der Planungseinheit der Linie zur Netzplanung kommend erhéht sich die
Komplexitdat. Auch, weil KontrollmaBnahmen zu Abrechnungszwecken und zur
Planungskorrektur benétigt werden, kommt es verstarkt zum Einsatz von
Betriebsleitsystemen und damit insgesamt zum Einsatz von Computern. Der Einsatz
von entsprechender Planungssoftware verschiebt das Betatigungsfeld des
Verkehrsplaners etwas. Von der Planung selbst hin zum Eingeben der
Planungsparameter und Verarbeiten der Daten. Punkte, wie Prioritatensetzung, der
Kldrung und Festlegung akzeptabler Warte- und Umsteigezeiten und der Frage der
realgetreuen Einspeisung in das System werden dabei wichtiger. Planungsparameter
in dieser Hinsicht muissen festgeschrieben werden, wenn sie nicht von jedem Planer
nach eigenem Ermessen definiert werden sollen. Der Computer wagt nicht ab, schon
gar nicht nach wirtschaftlichen Kriterien. Hierin liegen vor allem die Gefahren dieses
Black-Box-Prinzips einer computerunterstitzten Netzplanung.

Davon abgesehen liegen die Bewertung und Beurteilung der
Verkehrsdienstleistungserbringung im Aufgabenbereich der Verkehrsplanung.

Die Festlegung von Strafzahlungen oder die Ausschiittung von Pramien muss bereits
in der Ausschreibung festgeschrieben und mit der Planung vereinbar sein. Inhaltlich
wird die Verkehrsplanung damit um den Aspekt erweitert, Verkehrsqualitat bewerten
zu kdénnen. Eine Kombination aus subjektiven Empfindungen Uber die
Zuverlassigkeit, das Fahrpersonal, den Fahrkomfort, die Sauberkeit und objektiven
Messungen Uber das Betriebsleitsystem, die Pulnktlichkeit und Fahrerflillung
betreffend, mit einem Prioritdtenindex versehen, flihrt dann zu den jeweiligen Mehr-
oder Minderzahlungen an den Betreiber.'®* Sicher werden sich auch hier mit der Zeit

161 7yV Kundenzufriedenheit/Erfolgsbeteiligung 2001 vom 15. Januar 2001
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grundlegende Parameter und Funktionen herauskristallisieren, die als Grundlage flr
alle Falle dienen kénnen und auf die dann aufgebaut werden kann.

Durch andere Entwicklungen, die nicht ausschlieBlich durch die Marktéffnung
beeinflusst sind, wie die demographische und die stadtebauliche Entwicklung,
kommen neue Aufgabenfelder im verstarkten AusmaB auf die Verkehrsplaner zu.

Ein allgemeiner Bevélkerungsriickgang wird zu Fahrgastverlusten fiir den OPNV
fihren. Eine Zentralisierung tragt dazu bei, dass sich die Fahrgastzahlen in den
Ballungsraumen auf gleichem Niveau halten koénnen. Dazu tragt ebenfalls die
Verteilung der Fahrtzwecke bei. In den Zentren gehen die hier mittleren Anteile des
Schiilerverkehrs zuriick, was an der allgemeinen Uberalterung der Bevélkerung liegt.
Entsprechend steigen die ebenfalls mittleren Anteile an Besorgungs- und
Freizeitverkehres an. Die hohen Anteile an Berufsverkehr bleiben in etwa, so
zumindest die Erwartungen, gleich. In der Region gehen die hohen Anteile an
Schulerverkehr stark zurlick, die geringen Anteile an Berufsverkehr bleiben gleich
und die mittleren Anteile an Besorgungs- und Freizeitverkehr steigen an. Dies flihrt
in den schrumpfenden R&umen zu einem Fahrgastriickgang®®.

Vor allem im landlichen Raum, in dem die Integration der Schiler ein sinnvolles
OPNV Angebot oft erst erméglicht, wird es schwierig werden, dies aufrecht zu
erhalten. Bedarfgesteuerte Bedienungsformen erfahren hier als Daseinsvorsorge
neue Wichtigkeit und werden hiufig das OV Angebot auffiillen oder ersetzen. Fiir die
Umsetzung dieser Angebote, wie Richtungsbandbetrieb, Richtungsbandexpressbus,
Anrufsammeltaxi, Blrgerbus 0.a. ist die Entwicklung von Regio- RBLs. notwendig.
Wahrend Schwerpunkte eines RBLs in den Ballungszentren in der
Lichtsignalanlagenbeeinflussung, also in der Beschleunigung, der Fahrgastinfo und
der Sicherheit zu sehen sind, liegen die Schwerpunkte bei einem Regio RBL in der
Bedarfssteuerung bei Fahrtwunschanmeldung und in der Anschlusssicherung. Das
Regio RBL umfasst ein meist groBeres geographisches Gebiet mit mehr integrierten
Verkehrsunternehmen als ein stadtisches RBL.

Dies sind neue Gebiete fiir die Verkehrsplanung, die zunehmen werden. Dabei ist die
Integration anderer Verkehrsmittel von maBgeblicher Bedeutung. Vor allem das Auto
als starksten Konkurrent, wird es in Zukunft zu integrieren gelten.

162 Entwicklungstendenzen wurden von Prof. Uwe Kéhler in einem Vortrag auf dem OPNV
Kongress, Freiburg 2005 so aufgezeigt
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Verkehrsmitteliibergreifend wird sich ein Verkehrsplaner des OPNVs in Zukunft eher
als Mobilitdtsplaner erfahren.

Hier ware auch eine durchaus sinnvolle Rolle des Staates angesiedelt, der neutral die
Grundlagen schaffen kénnte, die verschiedenen Verkehrsmittel sinnvoll miteinander
zu vernetzen. Eine zum Beispiel in Bayern existierende, vom Staat organisierte
Internetplattform, die neutral auf Anfrage Bayern weit Reiserouten intermodal
berechnet, ist ein Beginn'®®. Bei Regio RBLs werden neben den fahrplanrelevanten
Daten auch betriebsrelevante Daten hinterlegt. Das Problem, wer als Administrator
Zugang zu allen Daten hat und das ganze RBL betreibt, ist bei einer eintretenden
Wettbewerbssituation und verschiedenen zu integrierenden Unternehmen noch
schwieriger zu organisieren. Das Thema Sicherheit der Daten steht hierbei als
Problem im Vordergrund. Eine staatliche Stelle, die nicht als Mitwettbewerber tatig
wird und dabei neutral ist, ware flir diese Stelle ein Ldésung, die viele Vorteile mit
sich bringen wirde. Dies ware eine wesentlich sinnvollere Aufgabe des Staates, als
die Planung, Organisation und Ausschreibung des Verkehrs.

7.4. Kiinftige Anforderungen an die Mittel und

Vernetzungsmaoglichkeiten der Planung

Da sich die Planung, die zum Teil immer noch linienbezogen ist, vollstandig in eine
Netzplanung wandeln  wird, werden Planungshilfen in Form von
Planungsprogrammen eingesetzt werden. Hierbei haben die Programme, die bereits
jetzt schon einen groBen Teil des Marktes versorgen, einen bedeutenden Vorsprung,
da sie schon auf Erfahrungswerte zurtickgreifen kénnen. Die Anforderungen werden
auf umfassende Netzplanung ausgerichtet sein, wie sie schon heute in groBen
Verkehrsraumen bestehen. Die computerbasierte Planung wird auch deshalb
unumganglich werden, weil Rickkopplungen zwischen Betriebsleitsystemen und
Planungsprogramm dazu dienen, die Planung zu verfeinern und abzustimmen.

Eine detaillierte Planung wird durch die SanktionsmaBnahmen in den
Ausschreibungsheften  erzwungen.  Fast  flachendeckender  Einsatz  von

163 \www.bayerninfo.de
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Betriebsleitsystemen wird vermutlich dazu fihren, dass sich RBL — Zentralen
ausbilden, in die sich die jeweiligen Ausschreibungsgewinner einklinken miissen.'®*
Unterschiedliche Systeme von Rechnergestitzten Betriebsleitsystemen missen
deshalb zwingend vernetzbar sein. Ansdtze, wie die VDV Schnittstelle 453, DIN
normiert, weisen den Weg. Nicht nur innerhalb eines Gebietes, auch von einem in
das jeweils angrenzende Gebiet sind diese Anforderungen an die
Vernetzungsmdglichkeiten vorhanden. Eine Ubergabe der Fahrgiste, die diese
Grenzen Uberschreiten, wird sichergestellt sein, wie auch die Verknipfung der
unterschiedlichen Verkehrsmittel. Eine Abstimmung mit den angrenzenden oder
Ubergeordneten Verkehren macht eine Eingabe dieser als Randbedingungen sowohl
in den RBL Systemen, als auch in der Planung notwendig.

Es steigen insgesamt also die Anforderungen an die Mittel und die
Vernetzungsmaglichkeiten der Planung.

164 Rumpke Christian; Hitz, Kai, Eine Expertenbefragung uber zukinftige Entwicklungen und
Trends im OPNV, Accenture, Kronberg 2002; S. 2
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8. Zusammenfassung

In welchem Umfang der in dieser Arbeit behandelte Vorschlag flir eine EU-Verordnung
KOM/2000/7/final, 2000/0212(COD) des europaischen Parlaments und des Rates von
der Kommission der Europadischen Gemeinschaften letztendlich in die EU Verordnung
einflieBen wird, und wie er dann in Deutschland in geltendes Recht umgesetzt werden
wird ist offen. Sehr wahrscheinlich ist jedoch, dass die Pflicht zur Ausschreibung von
Verkehrsleistungen elementarer Bestandteil bleiben wird. Die Ausschreibungsarten
werden sich in landlichen Regionen von denen in Verkehrszentren unterscheiden. In der
Region werden sich Bedarfslosungen starker durchsetzen. Diese eignen sich auch fir
funktionale Ausschreibungen. Kiirzungen von Verkehrsleistungen werden hier starker
ausfallen als in den Zentren und damit zu einem kleineren Leistungsvolumen fiihren.
Aufgrund des geringen Leistungsumfangs gibt es weniger Interessenten. Bei
Standardausschreibungen werden deshalb auch haufig die Varianten der beschrankten
oder die freihdndige Vergabe gewahlt. In den Verkehrszentren sind die Lose gréBer und
damit fiir viele Anbieter interessant. Die Verkehrszusatzleistungen'® sind zudem
komplexer. Standardausschreibungen in offentlicher Vergabeart werden sich hier
vermutlich als Norm durchsetzen. Die VOL/A wird dabei sicherlich ihre Bedeutung und
ihren daflr notwendigen Regelungsumfang in Deutschland als deutsches oder als
europaisches Recht behalten. Ob der empfehlende Charakter der DIN EN 13816 Norm
,OPNV: Definition, Festlegung von Leistungszielen und Messung der Servicequalitat"
erhalten werden kann und nicht als Steuerungselement zur Standardisierung im OPNV
beitragen wird, ist dabei zu bezweifeln. In der Gesamtheit nimmt die funktionelle
Ausschreibungsform eher eine untergeordnete Rolle ein.

Durch diese Wettbewerbspflicht wird der Aufgabentrager zum Besteller von
Verkehrsleistungen. Damit geht die Verkehrsplanung in die Verantwortung des
Aufgabentragers Uber und gerat starker in den Einflussbereich der Politik. Die
strategisch abstrakte und die konkrete Verkehrsplanung wachsen fiir den Normfall der
Standardausschreibung zusammen. Die Hoffnung auf eine bessere Netzintegration und
eine Standardisierung des OPNV Angebots und der OPNV Qualitit entsteht. Es
entwickelt sich dadurch aber auch die Gefahr der Abhdngigkeit des

165 Vermarktung, Vertrieb, Qualititsmanagement, Beschwerdemanagement usw.
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Nahverkehrsangebots von der derzeitigen Haushaltslage oder der Interessenlage der
Politik. Kontinuitat in Angebot und Qualitdt werden zu erklarten Planungszielen.

Der Verkehrsplaner auf der Bestellerseite muss die Planung in Ausschreibungsunterlagen
umsetzen. Dies erfordert erweiterte Kompetenzen in den Bereichen Betriebswirtschaft,
Logistik, Jura, Informatik und Flihrungskompetenzen. Ausbildende Institutionen miissen
darauf bereits im Vorfeld der Umsetzung reagieren. Durch die zeitliche Verzégerung der
Umsetzung der Planung durch die Ausschreibungsschritte sind in der Verkehrsplanung
langere Planungsvorlaufzeiten einzukalkulieren. Vorausschauender zu planen, wird dabei
wichtiger. Auch eventuelle Fehler in der Planung sind nicht mehr so einfach zu
korrigieren.

Durch den gestiegenen Einsatz von Technologien in den Fahrzeugen besteht fiir den
Verkehrsplaner daflir haufiger die Mdoglichkeit, Planungsanderungen auf ihre
Wirksamkeit im Hinblick auf Attraktivitat flir den Fahrgast anhand von den ermittelten
Fahrgastzahlen zu kontrollieren. Dasselbe gilt auch fir Marketing- und
VertriebsmaBnahmen, wie fiir die Tarifpolitik. Die Zahlen stehen nicht nur flr diese
Rlckkopplung zur Verfligung, sondern dienen auch als Planungsgrundlage fir
zukinftige MaBnahmen. Dem Planer stehen konkretere Zahlen flr die Planung zur
Verfiigung.

Ein Aspekt, der aufgrund der SanktionsmaBnahmen bei Ausschreibungen an Bedeutung
gewinnen wird, ist die Moglichkeit, Qualitdt von Verkehrsleistungen mdglichst objektiv
beurteilen zu kénnen.

Praxisrelevante  Auswirkungen auf die Verkehrsplanung des offentlichen
Personennahverkehrs ergeben sich hauptsachlich durch die gestiegene Komplexitat in
der Planung selbst und den dadurch unverzichtbaren gewordenen Einsatz von
Computerunterstiitzung. Die Umsetzung in Ausschreibungsunterlagen der Planung und
die Kontrolle stellen neue Elemente im Aufgabenbereich des Verkehrsplaners dar und
erfordern damit breiter ausgelegte Kernkompetenzen. Es werden mehr Verkehrsplaner
mit breiterer Ausbildung bendtigt werden.

Diese Arbeit hat aufgezeigt, dass sich mit der Integration des Ausschreibungsgedankens
in den Ablauf der Verkehrsplanung eine sprunghafte Entwicklung in der
Planungstatigkeit ergeben wird. Aufgrund der in Zukunft steigenden Qualitat und
Quantitdt der Planungsgrundlagen und der ebenfalls gestiegenen Anspriiche an die
Bewertungsparameter ergeben sich Veranderungen und neue Anforderungen auf
diesem Gebiet, die in erster Linie fur die Hochschulen und andere ausbildende
Einrichtungen, aber auch fir die Verkehrsplanung unterstitzende Industrie
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Anpassungen erfordern und dem Berufsbild des Verkehrsplaners neue Attraktivitat
verleihen.
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