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Anpassungsdruck im offentlichen
Personennahverkehr

Von Henning Sichelschmidt

Die finanziellen und rechtlichen Rahmenbedingungen des 6ffentlichen Perso-
nennahverkehrs (OPNV) in Deutschland sind derzeit einem tief greifenden Wand-
lungsprozess unterworfen. Die traditionelle Finanzierung der Defizite dieses Sek-
tors, in dem die meisten Betriebe ithre Ausgaben schon seit langem nur noch teil-
weise aus Fahrgeldern bestreiten kénnen, ist zunehmend in Frage gestellt. Of-
fentliche Mittel werden kiinftig eher weniger als bislang verfiigbar sein, und anch
die oft zur Defizitabdeckung benutzten Uberschiisse kommunaler Energiever-
sorgungsunternchmen gehen wegen des Wettbewerbs auf den Energiemirkten
zuriick. Zudem hat die EU-Kommission den Entwurf einer Verordnung {Kom-
mission 2000) vorgelegt, mit der auf den OPNV-Mirkten ein europaweiter Wett-
bewerb auf der Basis von Ausschreibungen ctabliert werden soll. Die Mitglieds-
linder werden sich stirker fiir Verkehrsunternehmen aus anderen Mitgliedstaaten
Sifnen nissen.

Im folgenden Beitrag wird zunichst kurz die aktuelle Ausgangslage skizziert.
Sodann werden die neuen Entwicklungen analysiert und im Hinblick auf die
Konsequenzen fiir die deutschen OPNV-Mirkte und -Betriebe skonomisch ge-
wiirdigt.

Die Ausgangslage im deutschen OPNV und die Bahnreform

Die Marktstruktur im OPNV war in Deutschland bis Mitte der neunziger Jahre
durch eine straffe Regulierung geprigt. Marktzugang und -austritt, Preise sowie
indirekt auch die angebotenen Kapazititen unterlagen behordlicher Kontrolle,
Die neben der Deutschen Bundesbahn titigen Unternehmen waren an linien-
bezogene Konzessionen gebunden. Sie waren jeweils nur innerhalb riumlich ab-
gegrenzter Bereiche {Limen bzw. Liniennetze) titng, in denen sie fast stets der ein-
zige Anbieter waren. Wettbewerb unter den Unternechmen war nahezu ausge-
schlossen. Zahlreiche GroB- und noch mehr Kleinbetriebe, deren relative Groien
nicht von ihrer Wettbewerbsfihigkeit, sondern primir von GréBe und Verkehrs-
aufkommen ihrer Linien{netze) abhingig waren, existierten nebeneinander. Ein
brancheninterner Kampf um Marktanteile fand nicht statt; Produke- oder Pro-
zessinnovationen, mit denen sich Anbieter in anderen Branchen Vorteile im Kampf
um die Gunst der Nachfrager zu sichern suchen, waren selten. Insgesamit war die
Branche durch eine hiufig ineffiziente und teure Produktion, ausgeprigtes Be-
sitzstandsdenken und eine geringe Kundenorientierung der Verkehrsunterneh-
men geprigt (Berschin und Hickmann 1998: 601).

Diese von der marktwirtschaftlichen Ordnung abweichenden Angebotsver-
hiltnisse wurden mit gesellschafts- und verteilungspolitischen Zielen wie Um-
weltschutz, Erhaltung gewachsener Stadusirukturen oder Fiirsorge fur iltere, be-
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hinderte oder sozial schwache Mitbiirger begriindet (Béhme und Sichelschmide
1994:3 {.; Jochimsen 1984: 6 £.}. Reechtlich lassen sich diese Argumente unter den
Begriffen der staatlichen Daseinsvorsorge, als Ausdruck des Sozialstaatsprinzips,
sowie des Staatsziels Umweltschutz zusammenfassen {(Barth 2000: 71-76, Werner
1998 73-77).

Seit etwa fiinf Jahren ist der traditionelle Regulierungsrahmen des OPNV in
einem raschen Wandel begriffen. Mit der R egionalisierung, die als Teil der Bahn-
reform von 1994 beschlossent war, jedoch erst 1996 in Kraft trat, war die Be-
triebspflicht der Eisenbahn — unrentable Strecken konnten erst nach Genehmi-
gung durch den Bundesminister fiir Verkehr stillgelegt werden — aufgehoben und
durch das Bestellerprinzip ersetzt worden: Die nunmehr fiir den Nahverkehr ver-
antwortlichen Linder bestellen ein von ihnen als notwendig erachtetes, aber man-
gels Reentabilitit rein marktmiBig nicht zustande kommendes Angebot (auf
Schiene oder StraBle} bei den Verkehrsunternehmen und erstatten den aus Faht-
geldeinnahmen nicht gedeckten Teil der Kosten (Laaser 1994: 8 £}. Das Mono-
pol der Eisenbahn fiir Schienenverkehre anf ihrem Netz wurde aufgehoben, so
dass auch ,,nichtbundeseigene Eisenbahnen Verkehrsleistungen auf Gleisen der
Deutsche Bahn AG (DB), der Nachfolgerin der Bundes- bzw. Reichsbahn, er-
bringen kdnnen. Damit wurde erméglicht, dass die Linder ihre Auftrige im Wege
der Ausschreibung vergeben und auch DB-unabhingige Anbieter den Zuschlag
erhalten kdnnen, wie es seither des dfteren geschah. Die Ausschreibung ist auch
im &ffentlichen StraBenpersonenverkehr vorgesehen; dort ist es allerdings beson-
ders bedeutsam, dass nur so genannte gemeinwirtschaftliche Verkehre ausge-
schrieben werden miissen und es de facto hiufig den jeweiligen Aufgabentrigern
uberlassen 1st, welche Verkehre als gemeinwirtschaftlich gelten (DI 1998: 313).

Mit der Ausschreibung wurde unter dem Schlagwort ,, Wettbewerb nwm den
Marke™ ein Element der Konkurrenz im Personennahverkehr eingefithrt, wo
Wettbewerb im Markt mangels einer Mehrzah! von Anbietern nicht moglich
schien.Von dem intramodalen Wettbewerb — vordem waren die OPNV-Betriebe
fast nur der intermodalen Konkurrenz des motorisierten Individualverkehrs
(MIV) ausgesetzt — erhoffte man sich nicht nur eine Minimierung des Subventi-
onsbedarfs im OPNV, sondern auch attraktivere Angebote an Verkehrsleistungen
und damit einen steigenden Anteil des offentlichen Verkehrs, dessen Forderung
mit Riicksicht auf die Umwelt und die Enclastung des StraBennetzes als wiin-
schenswert angesehen wird.

Kaum gesteigerte Dynamik der Nahverkehrsmairkte

Die erhoftten positiven Wirkungen der Bahnreform auf die Dynamik der deut-
schen OPINV-Mirkte sind bislang nur in Einzelfillen spiirbar. Zu einer deutlich
erhohten Inanspruchnahme des Verkehrsangebots kam es nur dort, wo dieses qua-
litativ und meist auch quancitativ sprunghaft verbessert wurde; Beispiele sind die
Stadtbahn in Karlsruhe sowie verschiedene chemals von der Bundesbahn ver-
nachlissigte Nebenstrecken in Randlage zu Ballungsriumen, die nach Ubernahme
durch nichtbundeseigene Bahnen mit attraktiven Fahrzeugen und Fahrplinen
zum Tei] erheblich hfhere Fahrgastzahlen verzeichnen konnten. Dies sind aller-
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Tabelle 1: Die Entwicklung des OPNV in Deutschland 1991-1998

1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998

Verkelirsauflommen (Mill. Falugiiste)

Eisenbahnen* 1381 1421 1441 1457 1517 1589 1710" 1656
Strafienpersonenverkehr* 7775 7761 T835 7846 T804 7753 7760 7730
OPNV insgesant 9156 ©183 9276 9303 9321 9343 9479 9386
Verkehrsleistungen (Mrd. Personentilometer)
Eisenbahnen® 233 2446 250 315 327 335 330 322
Stralenpersonenverkehr” 55,8 532 53,0 523 520 519 522 515
APNV insgesamt 791 778 781 838 847 855 852 837

* S-Bahnverkehr, Berufs- und Schillerverkehr sowie (bis 1993) Verkehr im R egeltarif bis 50 km
Reiseweite; ab 1994 Verkehr in Zuggattungen des Nahverkehrs (Doppelzihlungen beim Ver-
kehrsaufkommen durch Umsteiger).~ " Ab 1997 erhéhte Zahl an Umsteigern (um ca. 120 Mill))
durch neu- bzw. ausgegriindete regionale Eisenbahnunternehmen. — ¢ Stadwschnellbahn-
{(U-Bahn), Stralenbahn-, Cbus- und Kraftomnibusverkehr kommunaler, gemischtwirtschaft-
licher und privater Unternechmen (ohne Verkehr der Kleinunternehmen mit weniger als
6 Krafiomnibussen) sowie der mechtbundeseigenen Eisenbahnen, Ohne Mehrfachzihlungen
durch Wechsel der Transportmittel; efnschlieBlich des freigesielhen Schiilerverkehrs.

Quiclle: BMVBW (1999: 208-211).

dings bislang nach wie vor Einzelfille. [hr Einfluss auf die OPNV-Mirkte inner-
halb der jeweils betroffenen Regionen mag nicht unbetrichtlich sein, im Ge-
samtbild der OPNV-Leistungen in Deutschland verliert er sich noch. Insgesamt
ist die Entwicklung der Nachfrage nach OPNV-Leistungen in Deutschland seit
1991, gleich ob am Fahrgastaufkommen oder an den Beforderungsleistungen in
Personenkilometern gemessen (Tabelle 1), dhnlich wenig dynamisch verlaufen
wie vordem in den alten Bundeslindern (Boss, Laaser, Schatz et al. 1996: 110). Im
Sffentlichen StraBenpersonenverkehr, der statistisch aufer dem Omnibusverkehr
auch U- und StraBenbahnen nmfasst, sind die Beforderungsleistungen von etwa
56 Mrd. Personenkilometern {1991) auf knapp 52 Mrd. Personenkilometer in
1998 gesunken. Die Eisenbahn wickelte in Ziigen des Nahverkehrs 1998 mit rund
32 Mrd. Personenkilometern kaum mehr Verkehr ab als 1994
Anteilssteigerungen des 6ffentlichen Verkehrs sind bislang kaum eingetreten.
Nach wie vor entfallen auf den Gffentlichen Verkehr insgesamt nur 19 Prozent,
darunter auf den dffentlichen Nahverkehr 9 Prozent der Personenbeforderungs-
leistung in Deutschland, wihrend der MIV iiber 80 Prozent auf sich vereinigt.
Der Berufsverkehr wird (1997) zu 78 Prozent, der Geschiifts- und Dienstreise-
verkehr zu 85 Prozent, der Einkaufsverkehr zu 72 Prozent und der Freizeitver-
kehr zu 81 Prozent im MIV abgewickelt? (BMVBW 1999:213 ). Einen grofien

! Zahlen fritherer Jahre sind wegen methodischer Anderungen niche vergleichbar.
2 Im Urlaubsverkehr ist der MIV-Anteil geringer (62 Prozent), dies jedoch fast nur wegen des
hohen Anteils von Flugreisen (26 Prozem).
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Anteil von iiber 50 Prozent hat der OPNV nur noch im Ausbildungsverkehr, d.h.
bei Altersgruppen ohne Fahrerlaubnis,

Im Unterschied zu der eher verhaltenen Enrwicklung der Nachfrage ist das
Angebot im OPNV in der zweiten Hilfte der neunziger Jahre deudich ausge-
weitet worden. Der Schwerpunkt lag bei der Eisenbahn; die DB hat die Zahl ih-
rer Nahverkehrsziige (einschlieBlich $S-Bahn) von knapp 27 000 in 1995 auf rund
31 000 in 1998, jeweils an einem Strchtag, angehoben; im éffendichen Straflen-
personenverkehr wurden 1998 gut 3,8 Mrd. Wagenkilometer zuriickgelegt, etwa
3 Prozent mehr als 1995 (BMVBW 1999: 55, 89),

Trotz der verhaltenen Nachfrage haben sich die Einnahmen im 6ffentlichen
StraBenpersonenverkehr von gut 14 Mrd. DM (1991) auf fast 19 Mrd. DM in
1998 erhiht, Abgesehen vom hier nicht interessierenden Gelegenheitsverkehr,
den viele OPNV-Betriebe als zusitzliche Erwerbsquelle betreiben, waren die
beiden wichtigsten Einnahmequellen die von den Fahrgisten gezahlten Fahr-
gelder sowie die Abgeltungszahlungen der offentdichen Hand fiir verbilligte Be-
forderung von Schiilern, Studenten, Auszubildenden und einzelnen anderen
Personengruppen. Der Anteil dieser beiden Emnahmekategorien nahm im Be-
obachtungszeitraum jeweils leicht auf zuletzt knapp 47 bew. 17 Prozent zu (Ta-
belle 2).

Die Einnahmensteigerung trug dazu bei, dass der Kostendeckungsgrad bei den
Mitgliedern des Verbands deutscher Verkehrsunternehmen {(VDV), der im We-

Tabelle 2: Emnahmen im offentlichen StraBenpersonenverkehr Deutschlands
1991-1998 (Mill. DM) '

1991 ¢ 1992 | 1993 | 1994 ] 1995 | 1996 | 1997 | 1998

Allgemeiner Linienverkehr 6363 6834 7311 7665 B17S H3UT Re63 BB
Sonderformen des

Linienverkehrs 515 469 427 408 374 336 304 267
Abgeltungszahbungen 2195 2570 2704 2835 2834 2905 3122 3172
Gelegenheitsverkehr 3031 3171 3238 3265 3332 3360 3372 1465

Freigestellter Schiilerverkehr | 888 917 935 888 865 864 839 822
Vergiitungen fiir Auftrags-

fahrten 1281 1468 1675 1829 1997 2112 2278 2325
Inspesarnt 14274 15428 16290 16890 17576 17973 18577 18945

Anteile (Prozent}
Allgemeiner Linienverkehr | 44,6 443 449 454 465 46,7 46,6 46,8
Sonderformen des

Lintenverkehrs . 3.6 3,0 2.6 2.4 2,1 1,9 1.6 1,6
Abgeltungszahlungen 154 167 16,6 168 16,1 16,2 16,8 16,7
Gelegenheitsverkehr 21,2 0.6 19,9 19,3 19,0 18,7 18,2 18,3

Freigestellter Schiilerverkehr | 6,2 59 5,7 5.3 4,9 4.8 4.5 4.3
Vergitungen fir Auftrags-
fahrten 9,0 9.5 10,3 108 114 118 123 123

Quicfle; Statistisches Bundesamit (1999: 281.).
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sentlichen die Unternehmen des 6ffentlichen StraBenpersonenverkehrs® sowie
die nichtbundeseigenen Eisenbahnen umfasst, im Zeitraum 1992-1998 von gut
58 auf 68 Prozent anstieg.* Die Einnahmen je Fahrgast erhdhren sich in der glei-
chen Zeit von 1,29 DM auf 1,56 DM. In dem zunehmenden Kostendeckungs-
grad spiegeln sich aber auch erhebliche Rationalisierungsanstrengungen der Ver-
kehrsbetriebe. Insbesondere sank die Zahl der (Voll- und Teilzeit-)Beschiftigten
der VDV-Unternchmen von 146 000 in 1992 auf gut 124 000 in 1998, und die
Produktivitit stieg um etwa ein Viertel auf 1,85 Mill. Platzkilometer je Vollbe-
schiftigtem.

Zum Ausgleich des nach wie vor nicht gedeckten Teils der Aufwendungen hat
wesentlich der kommunale Querverbund beigetragen. Die Gewinne, die zahlreiche
kommunale Energieversorger infolge des beschrinkten Wettbewerbs auf den En-
ergiernirkten erzielten, wurden zum Ausgleich- der Defizite {,,Quersubventio-
nierung”) der Verkehrsbetriebe der gleichen oder gesellschaftsrechtlich verbun-
dener Unternehmen benutzt, und zwar in Hohe von etwa 3 Mrd. DM jihrlich.”
Manche Verkehrsunternehmen erhielten von der dffentlichen Hand noch ,,Aus-
gleichszahlungen fiir {(verkehrs)verbundbedingte Belastungen®,® ohne die nach
Angaben der Beteiligten die meisten Verbundverkehre nicht durchzufithren
wiren. [n manchen Fillen wurden Verluste auch unmittelbar von den zustindi-
gen Gebietskdrperschaften tibernommen.

Traditionelle Finanzierung des OPNV zunehmend in Frage gestellt

Diese traditionellen Grundlagen,auf denen vor allem die Finanzierung des OPNV
in Deutschland beruhte, werden zunehmend durch politische und rechtliche Ent-
wicklungen in Frage gestellt. Bedeutsam sind

— die Diskussion um den Begrift der Eigenwirtschaftlichkeit von Verkehren und
die Abgrenzung eigenwirtschaftlicher von gemeinwirtschaftlichen Verkehren,

— die Liberalisierung der Energiemirkte und die damit eingeschrinkten Mog-
lichkeiten, OPNV iiber den Querverbund zu finanzieren,

* Ohne die vor allem im OPNV lindlicher Regionen und kleinerer Stidte wichtigen privaten
Busunternehmer, die mit dem Bundesverband Deutscher Omnibusunternehmer {bdo) ihren eige-
nen Verband haben.

* Bus & Bahn (199%b; 2000c). — Besonders stark erhéhte sich der Kostendeckungsgrad in den
neven Bundeslindern (von 43,3 auf 58,1 Prozent). Er ist dort allerdings immer noch bettichtlich
niedriger als in den alten Bundeslindern, wo er von 61,3 Prozent (1992) auf 68,1 Prozent (1997}
anstieg (VDV 1999: 21),

% Davon entfielen etwa 1,8 Mrd. DM auf Steuerersparnisse {Bus & Bahin 2000a: 3).

® Die zahlreichen Verkehtsverbiinde (nicht zu verwechseln mit dem steverlichen Querverbund
zwischen Energie- und Verkehrsunternehmen) wurden, beginnend 1967 mit dem Hamburger Ver-
kehrsverbund, eingerichtet, um den Fahrgisten die Benstzung mehrerer Verkehrsmitte] unterschied-
licher Betreiber, in Hamburg vor allem der S-Bahn der DB und der stidtischen U-Bahn, mit einem
einzigen Fahrschein zu erméglichen. Mit vetbundbedingten Belastungen sind vor allem die bei die-
ser Art der Fahrpreisherechnung entstehenden Differenzen (auch als Durchtarifierungsveduste be-
zeichnet) zwischen den vom Fahrgast gezahlien Entgelten und den héheren Entgelten gemeint, die
sich bei angenommener Lisung einzelner Fahrscheine fir jedes beteiligte Unternehmen ergiben.
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— die von der Europiischen Kommission vorgeschlagene Verordnung zur Ofi-
nung der OPNV-Mirkte fiir Wettbewerber aus anderen EU-Mitgliedstaaten.

Bei der Diskussion um die Eigerwirtschaftlichkeit geht es im Kern um die Frage,
,»0b die teilweise dffentliche Finanzierung eines Verkehrs automatisch zu seiner
Gemeinwirtschaftlichkeit und damit zur Ausschreibungspflicht fithrt* {Ipsen
2000a: 7). Bei dem bislang in Deutschland iiblichen Verstindnis von Eigenwirt-
schaftlichkeit wurde das wahre Ausmaf der 6ffentlichen Finanzierung des OPNV
verschleiert. Bedeutende 6ffentliche Zuschiisse wie vor allem

— Ausgleichszahlungen fiir herabgesetzte Fahrpreise im Ausbildungsverkehr,
— Ausgleichszahlungen ftir Schwerbehindertenfreifahre,

— Ausgleichszahlungen {Einnahmesicherungen} in Verkehrsverbtinden,

— Investitionsforderungen nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz,
— Ertriige aus steverlichem Querverbund mit Versorgungsunternehmen,

— Gesellschaftereinlagen und Eigenkapitalzuschiisse des Eigentiimers,

— Ertrdge aus Verlustibernahme durch den Eigentiimer

galten als unschidlich fiir die Eigenwirtschafilichkeit (Berschin und Hickmann
1998: 601; DIW 1998: 313). So lieflen sich die meisten Linienverkehre ,.eigen-
wirtschaftlich' betreiben und mussten nicht ausgeschrieben werden (Teubner
1999: 66, Willeke 1999: 23).

Dieses Verstindnis von Eigenwirtschaftlichkeit ist kiirzlich vom Bundesver-
waltungsgericht in Frage gestellt worden.” Allerdings wird es immer noch unter
anderem mit dem Argument verteidigt, es handele sich bei der Unterstiitzung der
Verkehrsbetriebe nicht um Subventionen ®

Aus skonomischer Sicht sollten OPNV-Leistungen immer méglichst kosten-
giinstig beschafft und deshalb ausgeschrieben werden. Zwar mag die EU-Kon1-
mission bislang nur bei bestimmten — nicht eigenwirtschaftlichen —Verkehren auf
Ausschreibungen dringen knnen, weil der EG-Vertrag nichts anderes vorsieht.
Jedoch ist die offentliche Hand grundsatzlich gehalten, mit ihren Mitteln még-
lichst wirtschaftlich umzugehen. Zur Erfiillung staatlicher oder kommunaler Auf-
gaben bendtigte Leistungen sollten daher generell ausgeschrieben werden, unab-
hingig davon, wer sie bezahlt und ob die Bezahlung als Subvention bezeichnet

7 Anlisslich einer Revision gegen ein Urteil des OVG Magdeburg vom 7. April 1998 har das
Gericht dem Europdischen Gerichtshof die Frage vorgelegt, ,,0b ¢ine nationale Regelung, die die
Vergabe von Linienverkehrsgenehmipgungen, die zwingend auf offentliche Zuschiisse angewiesen
sind, ohne Beachtung der EGVO 1191/69 zulisst, mit EG-Recht vereinbar ist” (Ipsen 2000a: 7),
Zum Urteil des OVG Magdeburg und einem ihnlichen, ebenfalls nicht rechuskraftigen Urteil des
Verwaltungsgerichrs Miinchen siehe den Hinweis bei Freitag (2000: 14). - Siehe auch Bus & Baln
(19994).

# S0 hat Eberlein (2000: 324) versucht, die traditiorelle deutsche Auffassung zu retten, indem er
mit Blick auf die Zahlungen der 6ffentlichen Hand an OPNV-Betriebe unter anderem fragte, ,,ob
es sich hier nichr lediglich um eine spezielle Form der bloBen Subventionsvermittlung handelt”,
d.h.,dass die eigendich Begiinstigten die Fahrgisie seien und eine Ausschreibungspfliche somit man-
gels einer Subvention der Betriebe nicht in Betracht kime. Dieses Argument ist konomisch kaum
iiberzeugend, da die Subventionen an die Betriebe gezahlc werden und durchaws offen bleibt, in
welcher Form und welcher Héhe sie an die Fahrgiste weitergegeben werden.
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wird oder nicht. Auch Bauleistungen und griBere Warenlteferungen flir die 4f-
fentliche Hand werden in der Regel ausgeschrieben, obwohl normalerweise —
und véllig zu Recht — niemand die Entgelte als Subventionen an die Bauunter-
nehmen bzw. Lieferanten bezeichnet und diese auch | eigenwirtschaftlich® ar-
beiten.

Der Grund, weshalb zahlreiche Gebietskorperschaften trotz des Gebots wirt-
schaftlicher Mittelverwendung Ausschreibungen im OPNV vermeiden, liegt in
emem Interessenkonflikt (Ewers und Ilgmann 2000: 19; Teubner 1999: 66). Viele
Stidte und Landkreise sind selbst Eigentiimer eines Verkehrsbetriebs. Die meisten
dieser Betriebe sind, unter anderem infolge ihrer Nihe zum Sffentlichen Dienst-
recht mit spezifischen arbeitsrechtlichen Regelungen (Tarifvertrige, Kiindi-
gungsschutz, Sozialleistungen), bislang wenig wettbewerbsfihig gegeniiber priva-
ten Verkehrsbetrieben (Bus & Bahn 19992}, Vielfach wird deshalb befiirchtet, 8-
fentliche Verkehrsbetriebe wiirden ausgeschriebene Verkehrsleistungen an private
Wetthewerber verlieren. Da in diesem Falle die Existenz des Sffentlichen Betriebs
auf dem Spiel steht und angesichts umfassender Besitzstands- und Kiindigungs-
schutzrechte die weitere Beschiftigung der Arbeitnehmer zum Problem wird,
sind die betroffenen Gebietskorperschaften daran interessiert, Ausschreibungen
zu vermeiden und ihren eigenen Verkehrsbetrieb mit den entsprechenden Leis-
tungen zu beauftragen. Daher das Bestreben, den Begniff der Eigenwirtschaft-
lichkeit méglichst breit auszulegen.

Das Gkonomische Prinzip, die Aufwendungen (6ffentliche Zuschisse) fur ei-
nen gegebenen Ertrag (Verkehrsleistungen) so gering wie méglich zu halten, ver-
langt jedoch eine Ausschreibung, da so am ehesten die preiswerteste Bezugsquelle
gefunden werden kann. Bestehendes Eigentum der &ffentlichen Hand an einem
Verkehrsbetrieb dndert daran nichts. Vielmehr stelle sich wie in privatwirtschaft-
lichen Konzernen auch bei Kommunen mit OPNV-Betricben die Frage ,,make
or buy?“: Soll man benétigte Leistungen weiterhin durch den eigenen Betrieb
erstellen lassen oder sie anderswo billiger beziehen und den eigenen Betrieb ver-
kaufen, liquidieren oder in seiner Funktion umwidmen?

Okonomisch fragwiirdig ist auch, dass bislang sogar gemeinwirtschaftliche
Verkehre immer erst dann ausgeschrieben werden, wenn eine bestehende Kon-
zession ausliuft. Grundlage dafiir soll die Eigentumsgarantie des Art. 14 GG sein
(Bus & Bahn 1998). Die mit dem seit langem umstrittenen (Peters 1968; De-
regulierungskommission 1991: Tz. 193{.) Konzessionswesen verbundene Markt-
schlieBung ist jedoch im Zweifel effizienzmindernd und daher nicht per se
schutzwiirdig.”

Der vieltach praktizierte kommunale Querverbund war ein spezieller Weg, die
Frage der Eigenwirtschaftlichkeit von OPNV-Leistungen gar nicht erst auf-
kommen zu lassen. Die Unterstittzung durch die Versorgungsbetriebe erlaubte

? Allerdings emphiehlt derWissenschaftliche Beirat beim Bundesvetkehrsministerium (1998:222
diec Beibehaltung der Genehmigungspflicht fiar OPNV-Leistu ngen, um cin ,.Rosinenpicken™ zu
verhindern. Die Konzessionen sellten ausgeschrieben und in den Vertragsverhandlungen maglichst
viel an Wetbewerbselementen durchgesetzt werden (Wissenschaftlicher Beirat beim Bundes-
verkehrsministerinm 1998: 219, 221).
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es in vielen Kommunen, defizicire Verkehrsbetriebe for mal ohne dffentliche Bei-
hilfen fortzufiihren und eine Ausschreibung von OPNV-Leistungen somit zu
umgehen. Entlastend fiir die kommunalen Haushalte wirkte sich die Minderung
stenerpflichtiger Gewinne der Energieversorger aus (Korperschaftsteuer-Er-
sparnis).

Wegen der Liberalisierung der Energiemirkte, dte mit dem freien Netzzugang
einen Wetthewerb derVersorgongsunternehmen um die Energieabnehmer bringt,
nehmen jedach die Gewinne aus der Energieversorgung stark ab (Ludwig 1999:
10; Wiemann 2000: 43). Die zu erwartende und im Sinne einer effizienten En-
ergieversorgung bis zu einem gewissen Grade wiinschenswerte Konzentrations-
bewegung auf den Versorgungsmirkeen ldsst den Weiterbestand kleinerer Stade-
werke fraglich erscheinen, Die verbleibenden Gewinne von Versorgungsunter-
nehmen werden zunehmend fiir [nvestitonen zur Erhaltung der Wettbewerbs-
fihigkeit dieser Unternehmen benotigt. Sie konnen daher allenfalls noch sehr be-
grenzt zum Verlustausgleich bei Verkehrsbetrieben herangezogen werden.

Aus den aktuellen Entwicklungen auf den Energiemirkten ergibe sich daher
fiir den OPWV, dass Gewinne aus der Energieversorgung kiinftig in sehr viel ge-
ringerern MafBle als bislang dazu verwendet werden konnen, bei Verlusten eines
Verkehrsbetriebs dennoch eine Eigenwirtschaftlichkeit herzustellen, um eine Aus-
schreibung zu umgehen.

Neue Vorschlige der EU-Kommission

Der Ende Juli von der EU-Kommission vorgelegte Vorschlag fiir eine Verordnung
»iber Mafinahmen der Mutgliedstaaten um Zusammenhang mit gemeinwitt-
schafilichen Anforderungen ... fiir den Personenverkehr auf der Schiene, der
StraBe und auf Binnenschiffahrtswegen'* (Kommission 2000} kniipft an die Mall-
nahmen an, mit denen verschiedene Mitgliedstaaten'® Wettbewerbselemente in
dem bislang nicht nur in Deutschland abgeschotteten Marke fiirx OPNV-Leis-
tungen eingefiihrt haben. Mit ihrem Vorschlag will die Kommission vermeiden,
dass Mitbewerber, die derzeit auf den OPNV-Mirkten nicht zum Zuge kom-
men, beim Europiischen Gerichtshof Klage erheben kiénnten und die Recht-
sprechung dann maglicherweise das Gemeinschafisrecht ,,in einem zeitlich und
inhaltlich schwer kalkulierbaren Prozess” fortentwickelt {Meyer 2000; Kommis-
sion 2000: 3).

Vorlidufer der vorgeschlagenen Verordnung war die Verordnung 1191/69 (Amis-
blatr 1969), die bereits einmal durch die Verordnung 1893/91 (Amushlagt 1991)
geindert wurde und durch die neue Verordnung abgeldst werden soll, mic der das
Wetthewerbsprinzip im Bereich des ffentlichen Verkehrs eingefibirt werden soll
(Kommission: 2000: 3}. Wie der aktuelle Vorschlag befassten sich auch schon die
beiden fritheren Verordnungen mit dem fiir den OPNV zentralen Problem, eine
ausreichende Verkehesbedienung auch dort sicherzustellen, wo ste infolge man-
gelnder privatwirtschaftlicher Rentabilitit marktmiBig nicht zustande kommt. In

" AuBer Deutschland waren dies Dinemark, Finnland, Frankzeich, Iland, {talien, Niederlande,
Portugal, Spanien, Schweden und das Vercinigte Kénigreich {Kommission 2000: 5, FoBnote 7).



438 Henning Sichelschmidt

derartigen Fillen kénnen die Behdrden der Mitgliedstaaten gemil Verordnung
1191/69 den Verkehrsunternehmen ,,gemeinwirtschaftliche Verpflichtungen®
auferlegen, wofiir sie Entschidigungen zu zahlen haben, die nicht als staatliche
Beihilfen im Sinne der R8mischen Vertrige angesehen werden und damit vom
Meldeverfahren nach Art. 88 Abs. 3 EWG-Vertrag ausgenommen sind (Kom-
mission 2000: 4}. Die Verordnung 1893/91 inderte die vorerwihnte Verordnung
insofern, als nunmehr neben den weiterhin méglichen Verpflichtungen zusitz-
lich der Abschluss gemeinwirtschaftlicher Vertrage zwischen Behorden und Un-
ternchmen vorgesehen ist. Offen blieb bislang, in welcher Form solche Vertrige
vergeben werden sollen (Kommission 2000: 4), insbesondere inwieweit dabei ein
Wetthewerbsmechanismus zum Tragen kommen soll, wie dies nach der markt-
wirtschaftlichen Orientierung der EU wie auch der Bundesrepublik Deutsch-
land und der anderen Mitgliedstaaten eigentlich.der Fall sein soflte (Béhme und
Sichelschmidt 1994: 3, 11}. Auch kann nach wie vor kein EU-Muitgliedstaat ge-
zwungen werden, seine OPNV-Mirkte fiir Anbieter aus anderen Mitgliedstaaten
zu &ffnen — wihrend dies in anderen Branchen aufgrund der Handels- und
Niederlassungsfreiheit durchaus méglich ist.

Von Belang ist dariiber hinaus die Verordnung 1107/70, die sich mit Beihil-
fen fiir Infrastrukturmafinahmen im nationalen und internationalen Verkehr be-
fasst und auch auf den OPNYV erstreckt (Ipsen 2000b). Sie definiert Verkehrsin-
frastruktur als ,,ortsfeste Anlagen zur Beforderung und zum Umschlag von Per-
sonen und Giitern und damit verbundene Sicherheits- und Navigationssysteme
..." (Art. 2). Beihilfen an einen Betreiber der Infrastruktur sind zulissig fiir den
Betrieb, die Instandhaltung oder die Bereitstellung von Teilen der Landinfra-
strukrur,'! sofern die Beihilfen im Verhiltnis zur Gesamtfinanzierung des Pro-
jektes notwendig sind, um das Vorhaben zu verwirklichen, und nicht zu Wett-
bewerbsverzerrungen fihren, deren Umfang Gemeinschaftsinteressen wider-
spricht (Art. 3). Diese Verordnung wird auch weiterhin gelten, wihrend die Ver-
ordnungen aus 1969 und 1991 durch die neue Verordnung abgelsst wiirden
(Kommission 2000: 3).

Hauptinhalte der nunmehr geplanten neuen Verordnung sind

— die Grundsitze, dass ,die zustindigen Behdtden berechdgte gemeinwirt-
schaftliche Ziele in der Regel im Rahmen des kontrollierten Wettbewerbs ver-
folgen sollten* und dass ,,die zustindigen Behorden den Betreibern einen Aus-
gleich fiir die thnen durch die Erfiillung gemeinwirtschaftlicher Anforderun-
gen entstehenden Kosten sowie ausschlieliche Rechte fiir 6ffentliche Perso-
nenverkehrsdienste gewihren konnen®, wobei die Bedingungen dafiir in der
Verordnung festgelegt sind (Art. 1),

— die Verpflichtung der ,,zustindigen Behorden®, , angemessene &ffentliche Per-
sonenverkehrsdienste von hoher Qualitit und Verfligbarkeit* zu gewihrleisten
(Art. 4,

I Beihilfen fiir die Nutzung der Infrastruktur sind nach VO 1107/70 nur fiir den Giiterverkehr
zulissig. Fiir derartige Beihilfen im OPNV gile VO 1191769,
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— die Verpflichtung zum Abschluss gemeinwirtschaftlicher Vertriage , flir die Aus-
zahlung jeglichen finanziellen Ausgleichs fiir die durch die Erfiillung gemein-
wirtschaftlicher Anforderungen entstandenen Kosten” und ,fur die Ge-
wihrung samtlicher ausschlieBlicher Rechte” {Art. 5),

— die Verpflichtung, die gemeinwirtschaftlichen Vertrige regelmiBig ,,im Wege
der Ausschreibung (zu) vergeben® und die Lavfzeit der Vertrige aof ftinf Jahre
oder — bei hoher Spezifitat der zur Effilliung des Vertrags notwendigen Inves-
titionen — auf die Amortisarionsdauer der entsprechenden Wirtschafisgiiter zu
beschranken (Art. 6,

— die Maglichkeit, gemeinwirtschaftliche Vertrige im Schienenverkehr direke
(ohne Ausschreibung) zu vergeben, ,,wenn nadonale oder inteenationale Si-
cherheitsstandards ... nicht anders gewihrleistet werden kénnen® oder ,,wenn
eine andere Losung zusitzliche Kosten fiir die Koordinierung zwischen dem
Betreiber und dem Verwalter der Infrastrukeur mit sich bringen wiirde™ und
dies auch auf Busverkehre im Rahmen so genannter integrierter Dienste aus-
zudehnen (Art. 7),

—~ die Maglichkeit, gemeinwirtschaftliche Vertrige nach bloflem Qualititsver-
gleich zu vergeben, wenn der betreffende Verkehrsdienst auf eine einzelne
Strecke beschrinkt ist und kein finanzieller Ausgleich gewihrt wird (Art. 8),

— verschiedene Absicherungen und SchutzmaBnahmen, unter anderem zur Wah-
rung der Rechte von Arbeitnehmern beim Ubergang von Konzessionen auf
andere Betreiber (Art. 9),

— unabhingig von den gemeinwirtschaflichen Vertriigen , kdnnen die zustindi-
gen Behorden allgemeine Vorschriften oder Mindestkriterien festlegen, die von
allen Betreibern einzuhalten sind*; ein Ausgleich der den Betreibern fiir de-
ren Einhaltung entstehenden Kosten ist zulissig, allerdings nur bis zu jihelich
»hochstens etnem Fiinftel des Wertes der Dienste des Betreibers in diesem Be-
reich* und ohne Diskrinminierung einzelner Betreiber (Art. 10),'?

— OPNV-Betreiber aus den mittel- und osteuropiischen Beitrittskandidaten
{Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Polen, Ruminien, Slowakische Repu-
blik, Slowenien, Tschechische Republik, Ungarn) kénnen sich ebenfalls anf
Ausschreibungen bewerben, da sie als Unternehmen der Gemeinschaft be-
handelt werden (Art. 18 in Verbindung mit Anhang 2).

Mit der ,,Gewidhrung ausschlieBlicher Rechte” ist offenbar das deutsche Kon-
zessionssystem angesprochen, welches die Kommission reformieren méchie
(Schmide-Auverbach 2000: 8). ,,.Die Gewihrung ausschlieBlicher Rechte ... be-

2 Damit soll den Behtrden nach EU-Angaben (Kommission 2000: 13) ermiglicht werden, zu-
sitzliche Anforderungen, die nicht durch gemetnwirtschaftliche Vertrige abgedeckt stnd, an die Ver-
kehrsbetreiber zu stellen und in der erwibnten Grenzen die Mehrkosten hierfiir zu erstatten. Dra-
runter diirften in Deutschland vor allem die Erstattungs- bzw. Ausgleichsleistungen des Staates fir
die verbilligte Beférderung Schwerbehinderter und Auszubildender nach § 62 Schwerbehinder-
tengesetz bzw. § 45a Personenbeforderungsgeseiz fallen, die z. B. 1996 ohne Zahlungen an die DBAG
0,6 bzw. 1.5 Mrd. DM ausmachten (Girnau 1999: 94); Arr. 10 Buchseabe a} der geplanten EU-Ver-
ordnung legt fest, dass durch Vorschriften/Kriterien nach diesern Artikel auch die Fahrpreise be-
grenzt werden diirfen, allerdings ,,nur fiir bestimmte Kategorien von Fahrgisten®.
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schrinkt nach Meinung der Kommission ,,den Markezugang und verstéfit da-
mit — wenn auch indirekt — gegen den Grundsatz der Niederlassungsfreiheit”
(Kommission 2000: 9},

Kritik der Kommmunen und Verkehrsbetriebe am EU-Vorschlag...

Der Verordnungsvorschlag der Kommission ist bei Kommunen und Verkehrsbe-
triecben in Deutschland auf vielfiltige Kritik gestoBen. Schon vorab wurde be-
merkt, dass die bisherige breite Definition des Begriffs der Eigenwirtschaftlich-
keit kiinftig durch die geplante EU-Verordnung in Frage gestellt werden konnte.
Nach dem nunmehr vorgelegten Vorschlag kann zwar weiterhin zwischen eigen-
und gemeinwirtschaftlichen Verkehren unterschieden werden; der Begriff der Ei-
genwirtschaftlichkeit wird aber deutlich stirker beschrinkt als in Deutschland bis-
lang iiblich (Ipsen 2000b). Dies betrifft vor allem die so genannten ertragswirk-
samen Einlagen oder Zuschiisse der Eigentimer oder Aufgabentriger (konkret:
die Ubernahme von Defiziten der Verkehrsbetriebe durch 8ffentliche Haushalte),
wihrend die Méglichkeiten des Querverbundes ochnehin abnehmen. Beides zu-
sammen machte in den neunziger Jahren etwa 7 Mrd. DM jihrlich aus (Girnau
1999: 94 £.), die kiinftig gréBtenteils nicht mehr zur Verfliigung stehen.
Im Einzelnen wird als Folge der beabsichtigten EU-Verordnung befiirchtet;

— ein Wegbrechen der mittelstindischen Strukturen im deutschen OPNV, weil
auslindische Konzerne auf den — gemessen an Fahrgeldern und offentlichen
Zuschiissen — lukrativen deutschen OPNV-Markt dringen, wegen ihrer grofe—
ren Wettbewerbsfihigkeit die meisten Ausschreibungen gewinnen und den
deutschen OPNV-Markt in ein Oligopol verwandeln wiirden, bei dem der
Wetthewerb dann ,,weitgehend ausgeschaltet™ wire {Ludwig 1999: 10; Rohde
1997) — mit der Folge, dass die Fahrpreise diktiert und das Angebot ver-
schlechtert wiirden,

— eine zusiatzliche Verschirfung der Wettbewerbssituation deutscher Verkehrsun-
ternehmen bei Zulassung von Anbietern aus den Beitrnttslindern, besonders
aus Polen und der Tschechischen Republik (Ipsen 2000b),

— cine Verschlechterung der Angebotsqualicic im OPNV, die befiirchtet wird,
well scheinbar giinstige Angebote durch Einsatz billiger Fahrzeuge — z. B. al-
ter Wagen, die ihre Abschreibungen schon verdient haben — und schlecht be-
zahlten, wenig qualifizierten Personals sowie durch Einsparungen an den Sta-
tionen (Wetterschutz, Sltzgelegenhelten Informationsmoglichkeiten etc.) zu-
stande kommen konnten,

— Verschlechterungen der Arbeitsbedingungen der Arbeitnehmer im OPNV, vor
allem beziiglich Arbeitszeit und -entgelte, weil sich insbesondere auslindische
Konzerne dem deutschen (Arbeits-) Tarifvertragsrecht entziehen wiirden, um
Ausschreibungen zu gewinnen (EAZ 2000a),

'3 Hinzu kommt die Méglichkeit, die erforderliche Betriebsreserve sowohl bei den Fahrzeugen
als auch beim Personal zu reduzieren, was aus Siche der Fahrgiste letztlich auf Kosten der Zuver-
lissigkeit des Betriebs {(Fahrplaneinhaltung) gehen diirfte.
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~ eine Gefihrdung der zahlreichen Verkehrsverbiinde in Deutschland, weil der
Kommissionsentwurf keine angemessene Regelung zum Ausgleich verbund-
bedingter Belastungen der Verkehrsunternehmen enthilt (Iipsen 2000b),

— ein hoher Verwaltungsaufwand bei den zustindigen Behorden und den Ver-
kehrsunternehmen durch die vorgesehenen Vergabeverfahren, Berichts- und
Nachweispflichten, ,wobei erhebliche Zweifel an der Kontrollfihigkeit der
EU-Kommission bestehen™ {Ipsen 2000b).

Im Vorfeld der Diskussion iiber die beabsichtigte Vetordnung war auch darauf
hingewiesen worden, die Laufzeit der auszuschreibenden Vertrige miisse vor al-
lem im Schienenverkehr auf die Langlebigkeit und Spezficat der Investitionsgii-
ter abgestimmt werden, die das beauftragre Unternehmen bendtigt, um den Ver-
kehr durchzufihren (Teubner 1999: 70). Diesem-Einwand trigt der vorgelegte
Verordnungsentwur{ sowohl durch die Maglichkeit, die Laufzeit gemeinwirt-
schaftlicher Vertrige auf die Amortsationsdauer abzustimmen (Art. 6 Zaff. 3} als
anch dadurch Rechnung, dass insbesondere bet U- und Stadtbahnen von Aus-
schreibungen ganz abgesehen werden kann (Art. 7 Ziff. 2).

... ist iiberwiegend nicht berechtigt

Die Befiirchtungen diirfren zwar nicht generell unzucreffend sein. Thnen sceht al-
lerdings der Zweck der Politik der Kommission gegeniiber, einen wettbewerb-
lich organisierten europiischen Binmenmarke flir Sffentliche Verkehrsdienste
(Kommission 2000: 3) zu schaffen. Damit werden Politikansitze verschiedener
Mitgliedstaaten, darunter Deutschlands, weiter entwickelt. Ziel ist es, die Effizi-
enz des OPNV zu steigern und auf diese Weise zu den allgemeinen Zielen der
EU beizutragen.

So miissen die Angste vor einem ,, Wegbrechen der mittelstindischen Struk-
turen* im deutschen OPNV nicht zuletzt vor dem Hintergrund gesehen wer-
den, dass die bestehenden Strukturen alles andere als effizient sein diirften. Diese
Vermutung stiitzt sich darauf, dass die vorhandenen Unternehmensgrofien, Lini-
enverliufe usw. kemeswegs das Resulat eines marktwirtschafilichen ,, Wetthe-
werbs als Entdeckungsverfahren* sind. Sie sind weit itberwiegend nicht freiwil-
lig und spontan zustande gekonumnen, sondern sind in erster Linte von biirokra-
tischen Entscheidungen, vor allem der Konzessionserteilung, bestimmt.

Trotz der weitgehenden MarktschliefBung durch das Konzessionssystem haben
in den letzten Jahren vor allem franzésische und britische Konzerne mit Erfah-
rung in Ausschreibungen von Linienverkehren iiber Beteiligungen bzw. Tochter-
vnternehmen im Bus- und Bahnverkehr in Deutschland FuB gefasst.’* Die kom-
munalen bzw. privaten Unternehmen in Deutschland haben auf die neue Kon-
kurrenz reagiert, mndem sie

' Bekanntes Beispiel ist die zur franzésischen Vivendi-Gruppe gehdrende CGEA Transpost, die
unter anderem die Deutsche Eisenbahn-Gesellschaft und die ehemak schwedische Linjebuss
Deutschland mit verschiedenen deutschen Omnibusbetrieben iibernommean hat (Schmide-Auer-
bach 2000: 9).
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— sich verstirkt um Kostensenkungen und Qualititsverbesserungen bemiihten, um
bei kiinftigen Ausschreibungen konkurrenzfihige Angebote machen zu kénnen
{vorm Walde 2000 13; Ganseforth 1999: 63; Otto 1999; Burmeister 1998),

— Betriebsteile wie etwa die Instandhaltung und Reeinigung von Fahrzeugen und
baulichen Anlagen in der Form handelsrechtlicher Gesellschaften verselbstin-
digten, um die groBere Flexibilitit und die tariflichen Méglichkeiten (z. T. er-
heblich niedrigere Arbeitsencgelte) der Privaten zu nutzen (FAZ 2000b; G-
bel 1999: 34),

- vermehrt Kooperationen und Unternchmenszusammenschliisse eingingen,
ebenfalls mit dem Ziel einer Verbesserung der Wettbewerbsfihigkeit und der
Abwehr feindlicher Ubernahmen,

— sich selbst um die Erweiterung ihrer Geschiftsfelder und die Akquisition neuer
Tochterunternehmen, auch im Ausland, bemithten {Bus & Bahn 2000b).

Alle diese Mafinahmen miissen als konkrete Schritte zu einem effizienteren
OPNV-System gesehen werden. Sie sind den Anfingen des Umbruchs im Welt-
luftverkehr vergleichbar, der vor mehr als zwanzig Jahren mit der Deregulierung
in den Vereinigten Staaten begann und heute allgemein als Erfolg angesehen wird.
Wie bei jedem wettbewerblichen Entdeckungsprozess sind dabei [rrtiimer und
Fehlschlige nicht auszuschlieen, wie im Luftverkehr unter anderem an den Bei-
spielen Pan American und Laker Airways deutlich wurde. Auch ein moglicher-
weise eintretender Konzentrauonsprozess spricht nicht gegen die gesamtwirt-
schaftliche Vorteilhattigkeit des beschrittenen Weges, denn er wiirde die Bestreit-
barkeit der OPNV-Mirkte kaum gefihrden.'

Ob von Wettbewerbern aus den mittel- und osteuropiischen Beitrittslindern
ein deuclicher zusitzlicher Konkurrenzdruck ausgeiibt werden kann, erscheint
auch auf mittere Sicht noch fraglich. Aus diesen Lindern stammende Bewerber
miissten Kostenvorteile, die ihnen bei einer Ausschreibung den Zuschlag sichern,
hauptsichlich im Bereich der Personalkosten haben, da die Kapitalkosten, d.h.
Zinsen und Abschreibungen,'® in diesen Lindern wegen der anfbaubedingten
Kapitalknappheit fiir langere Zeit noch deutlich hdher sein dirften als in West-
europa. Ob man dann von Sozialdumping sprechen kann (Berschin und Hick~
mann 1998: 606), ist fraglich, da der relative Reichtum Mittel- und Osteuropas
an Arbeitskriften einen Export arbeitsintensiver Dienstleistungen wie OPNV
Skonomisch nahe legt. In der Regel werden allerdings die Personalkosten von

15 Die Probletnatik der im Luftverkehr gegenwirtig zu beobachtenden Konzentration durch die
Bildung strategischer Alianzen von Luftverkehrsunternehmen ergibt sich hauptsichlich aus der An-
wendung von Computerreservierungssystemen und aus der Knappheit so genannter Zeitnischen
{slots) fiir Starts und Landungen auf grofen Flughifen {vgl. Laaser et al., 2000: 37), die die Bestreit-
barkeit der Lufiverkehrsmirkte beschrinken kénnte. Engsprechende Probleme sind im OPNV kaum
zu befirchten.

1% Soweit die Abschreibungen auf Fahrzeuge infolge niedrigerer Preise der Fahrzeugindustrie
in den Beitrittslindern geringer sind, kann daraus kein Wettbewerbsvorteii fiir die Verkehrsuncer-
nehmen dieser Linder resultieren, da sich westeuropiische Unternehmen ebenfalls Fahrzenge in
diesen Lindern beschaffen konnen, wie dies auch gelegentlich bereits geschehen ist {Ikarus-Busse
aus Ungarn).
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Anbietern aus diesen Lindern kaum wesentlich unter denen vergleichbarer pri-
vater Unternehmen aus Westeuropa liegen kénnen, da das Personal im OPNV -
anders als im See-, Luft- und grenziiberschreitenden Landverkehr — in dem Land,
wo es arbeitet, iblicherweise auch wohnt, so dass sich die Entlohnung an den Le-
benshaltungskosten dieses Landes orientieren muss, Niedrigere Lohne, die im
OPNV des Auslandes, beispielsweise Polens, fiir dort tatige Arbeitskrifte gezahlt
werden mogen, diirften fur die Konkurrenzlage im OPNV westlicher Linder
weitgehend bedeutungslos sein.'” Eine jeweils voriibergehende Beschiftigung
wechselnder Arbeitskrifte, die ihren stindigen Wohnsitz in den Beitrittslindern
behalten wiirden, nach dem Vorbild des Baugewerbes und der Landwirtschaft
diirfte im OPNV wegen der besonderen Anforderungen an die Qualifikation des
Personals, das anders als Bau- oder Landarbeiter tiglich unmittelbaren Kontakt
mit den Kunden {Fahrgisten) hat und deshalb {iberumfassende Sprach- und Orts-
kenninisse verfigen muss, kaum in Betracht kommen.

In diesem Zusammenhang ist bedeutsam, dass der Verordnungsentwurf aus-
driicklich vorsieht (Art. 4 Ziff. 2 lit. 1}, bei Ausschreibungen die Qualifikation des
eingesetzten Personals explizit in die Vergabekriterien einzubeziehen. Vertreter
von Arbeitnehmerorganisationen fordern dartiber hinaus die Finbeziehung ar-
beits- und sozialrechtlicher Standards (FAZ 2000d). Insoweit es dabei um sicher-
heitsrelevante Kriterien wie Lenk- und Ruhezeiten der Fahrer {EAZ 2000¢} geht,
15t dieser Forderung zuzustimmen, da derartige Kriterien in Skonomischer Sicht
der Vermeidung materieller und immaterieller Unfallschiden (negativer Exter-
naliziten} dienen und insofern die Effizienz des Verkehrssystems steigern kénnen.

Was nun die Befiirchtungen einer verschlechterten Angebotsqualitit im OPNV
betrifft, so ist in Deutschland bei den bisherigen Ubernahmen von OPNV-Leis-
tungen durch neue Anbleter auch nach Ausschreibungen, die Angebotsqualidit
eher verbessert worden.'® Dies geschah insbesondere durch Einsatz neuer, mo-
dernerer Fahrzeuge,'” eine Verdichtung des Fahrplanangebots und dessen Er-
weiterung durch zusirzliche Verbindungen abends und an Wochenenden sowie
durch verbesserte Betreuung der Fahrgiste etwa in kundenfreundlichen War-
teraumen. Uberdies kénnen und sollten die Aufgabentriger, schon um die Ver-
gleichbarkeit der Angebote zu sichern, bereits in der Ausschreibung die zu er-
bringende Leistung und die gewiinschte Qualitit beschreiben und dber ein tko-
nomisches Anreiz- und Kontrollsystem?? auf deren Einhaltung hinwirken; dabei

7 Ein Betrieb mit (tiglichen oder mindestens Wochenend-)Grenzgingern wire in Grenzniihe
zwar vorstellbar {ecwa aus Polen nach Frankfurt/Oder oder Gérlitz), doch ist davon nur voritber-
gehend etwas starkerer Weubewerbsdruck zu erwarten, da sich das Lohnniveau in den westlichen
Grenzregionen der Beitriwstinder vergleichsweise rasch dem auf der anderen Seite der Grenzen
annihern diirfre.

% Dies wurde bereits 1996 in einer von einem Beratungsunternehmen durchgefihrten Befra-
gung festgestellt (Seiter und Bartelmes 1997: 250 £).

™ Dazu kam es vor allem dann, wenn der Gewinner einer Ausschreibung ein kleineres Unter-
nehmen war, das sein bisheriges Geschiftsvolumen erheblich ausweitete und aus diesem Anlass oh—
nehin neue Fahrzeuge beschaffen musste,

20 Ein Beispiel hierfiir sind die in Schleswig-Holstein anlisslich der Ausschreibung von Schie-
nenverkehren vereinbarten Vertragssirafen bei mangelnder Pénkelichkeic.
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it freilich auch — etwa durch Riickgriff auf Erfahrungswerte anderer Aufgaben-
triger — zu beriicksichtigen, dass gesteigerte Qualititsanforderungen tendenziell
die Kosten aller in Betracht kommenden Anbieter erhéhen und so zu einem
hiheren Subventionsbedarf der ausgeschriebenen Leistungen fithren.

Qualiditsverbesserungen im Schienenverkehr wurden allerdings verschiedentlich
durch Lieferschwierigkeiten der Schienenfahrzeugindustrie und Kinderkrank-
heiten neu entwickelter Fahrzeugtypen vereitelt bzw. erheblich verzégert. Diese
Mingel sind jedoch eher als Ubergangsprobleme und Folgen der relativ abrup-
ten Abkebr von der frither bei der Deutschen Bundesbahn tiblichen Vernachlis-
sigung des Nahverkehrs®! auf der Schiene anzusehen. Insgesamt scheint es bis-
lang gelungen zu sein, die Ausschreibungen so auszugestalten, dass die Angebots-
qualicit im OPNV eher verbessert wird und die Befiirchcung, neue preisgiinsti-
gere Angebote miissten zwangslaufig von schlechterer Qualitit sein als die vor-
handenen, nicht eingetreten ist. Gleichwohl ist eine noch stirkere Markt- bzw.
Kundenorientierung — z. B. beziiglich der Fahrplangestalinng im Hinblick auf
den zunehmenden Freizeitverkehr — der Ausschreibungen {Dostal 2000: 88) nach
wie vor dringend geboten, wenn die politisch geforderte Steigerung der Attrak-
tivitit des OPNV eine Realisierungschance haben soll,

Die Arbeitsbedingungen im OPNV werden sich allerdings kiinfuig dort ver-
schlechtern, wo bislang (monopoljrentenartige Bestandreile in den gezahleen Ent-
gelten und/oder den Nebenbedingungen der Tarifvertrige enthalten waren, d.h.
wo die Entgelte ,,zu hoch® bzw. die Nebenbedingungen ,,zu giinstig fiir die Ar-
beitnehmer* waren, jeweils gemessen am zu vermutenden Ergebnis eines hypo-
thetischen Wettbewerbsmarktes. Die erwihnten Mafinahmen, mit denen &ffent-
liche Unternehmen des OPNV in Deutschland ihre Wetthewerbsfahigkeit sichern
wollen, geben Hinweise darauf, ob und wo dies fiir die Vergangenheit angenom-
men werden muss.

Ein typisches, auch aus anderen Bereichen des éffentlichen Dienstes bekann-
tes Beispiel fiir den Abbau iiberhShter Entgelte ist die Vergabe von R.einigungs-
arbeiten an ein privates oder mit privater Mehrheitsbeteiligung ausgegliedertes
Unternehmen, das seine Arbettskrifte nur noch nach dem niedrigeren Tarif des
privaten Gebiudereinigerhandwerks statt nach dem des 6ffentlichen Dienstes zu
bezahlen hat {Gobel 1999: 34). Die verbleibenden Verkehrsbetriebe kénnen ihre
Kosten allerdings nur allmahlich senken, da fiir die vorhandenen Arbeitnehmer
ein sehr weit gehender Besitzstandsschutz gile. Immerhin erfolgen Neueinstel-
lungen oft nur noch zu niedrigeren Tarifen; anf diese Weise dauert allerdings das
Erreichen der Wettbewerbsfihigkeit sehr lange (Girnau 1999: 99 {). Schneller
geht dies, zumindest auf Teilmirkten, wenn &ffentliche Verkehrsbetriebe Toch-
terunternehmen mit privatem Lohntarifniveau kaufen oder ausgriinden {eventu-
ell gemeinsam mtt privaten Unternehmen) oder wie etwa in Hamburg und Lii-
beck vorhandene private Betetligungsgesellschaften stirker in die Verkehrsab-

2! Auf besonders unrentablen Strecken legte die DB die damals bestehende Betriebspilicht
groBziigig zu ihren Gunsten aus: e Anzahl der gebotenen Zugverbindungen wurde drastisch re-
duziert und die Anschlisse bewusst schlecht gestaltet, v das damals vorgeschriebene langwierige
Sullegungsverfahren zu- beschleunigen (Laaser 1991: 32).
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wicklung einbezichen (Burmeister 1997: 22, FAZ 2000c¢). In allen Fillen ist das
Ergebnis, dass die Lohne bzw. Vergiitungen jedenfalls fiir neu eintretende Arbeit-
nehmer erheblich unter dem alten, von monopolistischen Strukturen und dem
dffendichen Dienstrecht beeinflussten Nivean liegen.

Okonomisch sind derartige Verinderungen als Schritte zu einem stirker markt-
orientierten und damit effizienteren Verkehrssystem zu bewerten. Die Wettbe-
werbsbedingungen im OPNV werden damit denen anderer Branchen angenihers,
deren Beschiftigte ebenfalls niche auf einen besonderen Wettbewerbsschutz bauen
kénnen — bei Arbeitsbedingungen, die etwa beziiglich Abend- und Wochen-
endritigkeit durchaus denen im OPNV gleichen (Luftverkehr, Touristik, Hotel-
lerie, Gastronomie). Auch Aktivititen auslindischer Konzerne diirften aber kaum
zusitzliche Verschlechterungen von Entlohnung und Arbeitsbedingungen in
Deutschland gegeniiber einem marktgerechten Nivean mit sich bringen, da sonst
Schwierigkeiten mit der Rekrutierung von Personal zu erwarten wiren.

Zweifelhaft erscheint schlieBlich, ob das Fehlen einer angemessenen Rege-
lung fiir den Ausgleich verbundbedingter Belastungen wirklich ein Problem der
beabsichtigten Verordnung ist. Es ist verstindlich, dass Unternehmen, die bislang
nach ithrem Verstindnis eigenwirtschaftliche Linien betrieben haben, bei Teil-
nahme an einem Verkehrsverbund einen Ausgleich fiir die so genannten Durch-
tarifierungsverluste erwarten, um die Eigenwirtschaftlichkeit ihrer Linien nicht
zu gefihrden, weil sie sonst eine Ausschreibung und méglicherweise den Verlust
ihrer angestamnmten Lintenverkehre befiirchten miissen. Wie gezeigt, ist aller-
dings eine Eigenwirtschaftlichkeit, die nur mit Hilfe 6ffentlicher Zuschiisse zu-
stande kommu, Skonomisch kemn Grund, auf Ausschreibungen zu verzichten, mit
denen die Sffentlichen Zuschiisse mintmiert werden kénnen. Vielmehr sollte ge-
gebenentfalls die Teilnahme an einem Verkehrsverbund in die Ausschreibungsbe-
dingungen einbezogen werden, wie es auch im Verordnungsentwurf (Art. 4, 2¢)
vorgesehen ist. Geringere Einnahmen bei Verbundteilnahme schlagen sich dann
in den Angeboten anlisslich der Ausschreibung nieder, da die Unternehmen
ihren Angebotspreis nach den Vorgaben der Verdingungsunterlagen bemessen
miissen (Werner 1998: 171); ein héherer Zuschussbedarf wird auch durchsetz-
bar sein, da die Bedingung der Verbundteilnahme fiir alle Ausschreibungsteil-
nehmer gilt.

Eher zu viele Ausnahmen im Verordnungsentwurf

Okonomisch berechtigte Bedenken gehen cher in die Richtung, dass der Ver-
ordnungsentwurf schon durch zu viele Ausnahmebestimmungen verwissert ist
(Kragenow 2000}. Solche Kritik wurde nicht nur aus der Wissenschaft (Meyer
2000}, sondern auch aus den Bundeslindern laut (Frankfurter Rundschau 2000). In
der Tat 1st zu vermuten, dass insbesondere in Groflstidten, die wie Berlin, Ham-
burg, Minchen, Paris oder Wien kommunale Verkehrsbetriebe mit Schienenver-
kehr haben, dieser Verkehr weiterhin gemaB Art. 7 der geplanten Verordnung di-
rekt an die bisherigen Betreiber vergeben wird, wobet Omnibusverkehre dieser
Betriebe als integrierte Dienste einbezogen werden diirften. Die Bedingungen
fiir die Anerkennung integrierter Dienste lassen sich im Zweifel durch eine Fu-
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sion beteiligter Unternehmen erfiillen. Dann reicht die Anzeige bei der Kom-
mission, um Ausschreibungen zu umgehen (Meyer 2000).

Die Notwendigkeit einer so weit gehenden Ausnahmeregelung ist jedoch nicht
einzusehen. Die sicher notwendige Koordination von Fahrplanen und Tarifen
steht einer Ausschreibung nicht im Wege. Alle OPNV-Betreiber sollten selbst ein
Interesse daran haben, durch gute Abstimmung mit anderen Betreibern den Nut-
zen ihrer Dienste fiir die Konsumenten zu steigern, indem sie die Vorteile der
Vernetzung (so genannte Netzwerkexternalititen) ausschépfen. So kénnen sie
moglichst viele Fahrgiste gewinnen; ihr Interesse daran lisst sich marktkonform
durch eine Umsatzbeteiligung o.A. fordern. Zudem kann eine Koordination auch
unmittelbar in die Ausschreibungsbedingungen einbezogen werden. Diese Argu-
mentation gilt entsprechend auch fiir Vorkehrungen zur Betriebssicherheit. Soli-
ten Sicherheitserwigungen wirklich gegen eine Mehrzahl von Betreibern auf ein
und derselben Bahnstrecke sprechen, konnten jedenfalls ganze Strecken, Netze
oder Teilnetze®? ausgeschrieben werden.

Problematisch wire es auch, wenn die Auftragsvergabe an die Einhaltung von
Tarifvertrigen, die unter den fritheren Bedingungen abgeschotteter Mirkte und
des dffentlichen Dienstrechts abgeschlossen wurden, gekniipft wiirde, wie dies
Art. 9 des Verordnungsentwurfes unter Umstinden zuldsst. Danut kénnten Chan-
cen verschiittet werden, via verringerten Subventionsbedarf die 6ffentlichen
Haushalte stirker zu entlasten als es unter den Bedingungen der geltenden Tarif-
vertrige moglich ist. Auch die europiischen Gerichte haben eine Bindeng von
Auftrigen an dieTariftreue der Unternehmen bisher stets abgelebine (Financial Ti-
mes Deutschland 2000),

Auch die Ausnahmebestimmung des Art. 6 zu den Vertragslaufzeiten erscheint
in dieser weit gehenden Form nicht notwendig. Das Problem, zwischen der Lauf-
zeit von Vertrigen im Rahmen von OPNV-Ausschreibungen und der Lebens-
dauer spezifischer Investitionen zur Erfilllung dieser Vertrige eine Fristenkon-
gruenz herzustellen, betrifft hauptsichlich die Fahrzeuge des Schienenverkehrs
Im StraBenverkehr gibt es kaum spezifische Investitionen, da Omnibusse vielfil-
tig verwendbar sind, und bei den Wegen (Gleisen) des Schienenverkehrs kann das
Problem umgangen werden, wenn sie gemil Infrastrukturverordnung durch die
offentliche Hand fianziert und den Betreibern diskriminierungsfrei zur Verfu-
gung gestelle werden.

Bei den Fahrzeugen des Schienenverkehrs ist zu unterscheiden zwischen

— Fahrzeugen, die auf dem allgemeinen Eisenbahnnetz verkehren und daher ggf.
wie Omnibusse auf andere Strecken umgesetzt werden kénnen, und

— Fahrzeugen, die fur bestimmte Netze wie U-Bahnen oder Straenbahnen ge-
baut sind.

22 Dies bietet sich vor allem dort an, we ohnehin mehrere technisch voneinander getrennte
Netze bestehen, wie in Berlin, Paris und Wien. In der Anfangszeit des OPNV bestanden in zahl-
reichen GroBstidten jeweils mehrere Straenbahnunternehmen, die zum Teil miteinander konkur-
rierten und doch streckenweise die Gleise gemeinsam benutzten.

2} Fakusch sind nach Hilige und Halege (1998) im Schienenverkehe Fristen von nut 5 Jahren
{Weser-Enms—Netz), aber auch von 15 Jahren (Bayerische Obetlandbahn} vereinbart worden.
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Ein besonderes Problem stellt sich nur fir die zuletzt genannten Fahrzeuge. Zwar
sind auch diese bisweilen zwischen verschiedenen Netzen baugleich und daher
alternativ einsetzbar (Beispiel: U-Bahnen in Miinchen und Niirnberg), die Re-
gel sind aber mehr oder weniger starke Abweichungen zwischen den Fahrzen-
gen verschiedener Netze. Wenn auch hierdurch ein Wechsel des Einsatzgebietes
nur mehr oder weniger erschwert, aber nicht unméoghch gemacht wird, so kénnte
doch erwogen werden, in solchen Fillen die speziellen Schienennetze und die
darauf verkehrenden speziellen Fahrzeuge als eine Einheit zu betrachten, die nur
gemeinsam an einen oder mehrere Betreiber zur Nutzung vermietet wird (Béhme
und Sichelschmidt 1994: 18}, Fallweise sind derartige Losungen bereits verwirk-
licht worden.?* Sie sind wohl auch EU-konform, wenn die Fahrzeuge ebenso
wie die Schienennetze mietweise allen Betreibern ohne Diskriminierung zur Ver-
fiigung gestellt werden. Unter diesen Bedingungen 15t es nicht notwendig, die
Vertrage fuir den Fahrbetrieb mit einer Laufzeit abzuschliefBen, die sich an der
Amortsationsdauer der Schienenfahrzeuge orientiert, wie es der Verordnungs-
entwutf vorsieht. ~

Zur Entfaltung eines Wettbewerbs im OPNV miissten auch nationale deutsche
Vorschriften zuriickgenommen werden. Dies gilt insbesondere fiir das so genannte
Territorialprinzip der Gemeindeordnungen. Trotz einschligiger Bemithungen der
komumunalen Verkehrsbetriebe kénnten diese durch das Territorialprinzip — an-
ders als private Unternchmen — gehindert sein, thre Geschifistdtigkeit auszuwei-
ten, um durch Realisierung von Skalenertrigen oder Verbundvorteilen wettbe-
werbsfahiger zu werden: sie kénnten sich auch nicht ohne wetteres ein neues
Betitigungsfeld suchen und sich beispielsweise nicht bundes- oder gar europa-
weit um Verkehrsdienste bewerben, wenn sie den Wettbewerb um ihr ange-
stammtes Netz verlieren (Barch 2000; 113, 157).

Bei einer bundesweiten Einflihrung des Wettbewerbs um die OPNV-Mirkte
miissten die Beschrinkungen des Territorialprinzips fiir die kommunalen Ver-
kehrsbetriebe aufgehoben werden. Dies liegt nicht nur im Interesse der Betriebe,
sondern dient auch zur VergréBerung der Zahl potentieller Anbieter auf den ein-
zelnen Mirkten, um die Bestreitbarkeit (contestability) der Markte zu sichern.
Um die Chancengleichheit der privatenVerkehrsbetriebe im Wettbewerb zu wah-
ren, sollten die kommunalen Verkehrsbetriebe dann auch materiell privatisiert
werden. Der Daseinsvorsorge kann und muss durch — detailliert und prizise for-
mulierte — Leistungsauftrige in den Ausschreibungen Geniige getan werden.

Offnung der Mirkte fiir mehr Wetthewerb sinnvoll und geboten

Insgesamt erscheint der Kommissionsentwurf als e¢in brauchbarer Ansatz, den
OPNV unter den besonderen Bedingungen eines teilweise staatlich finanzierten
Sektors in die allgemeine Wettbewerbsordnung des EG-Vertrags einzubeziehen.

2% Unter anderem bei zwei Bahnen in Baden-Wiirttemberg. Auch werden éffendiche Zuschiisse
zu den Anschaffungskosten von Fahrzeugen (iiblich sind 50-65 Prozent) neuerdings in der Regel
mit der Auflage verbunden, bei spiterem Vetlust der Strecke im Weetbewerb die Fahrzeuge zum ak-
tuellen Restwert an die neuen Betreiber weiterzuverkaufen (Girnau 1997: 57).
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Die Dienstleistungsfreiheit wiirde insofern verwirklicht, als der OPNV einem
Wettbewerb um den Markt gedfinet und zugleich die Rechtssicherheit erhéhe
wiirde.

Allerdings diirften zahlreiche Mitgliedstaaten nach wie vor versuchen, ihre na-
tionalen OPNV-Anbieter vor europaweiten Ausschreibungen zu bewahren, Wohl
im Blick darauf hat die Kommission sehr umfangreiche Publizitits- und Nach-
weispflichten fiir die zustindigen Behérden der Mitgliedstaaten vorgesehen. An-
dererseits beabsichtigt die Kommission anscheinend nicht, die ihr gemeldeten
Ausnahmefille nachzupriifen; auch mag man die Effektivitat allenfalls moglicher
Konwollen der Kommission zu R.echt bezweifeln (Ipsen 2000b). Auch dies spricht
dafiir, die Verordnung so weit wie irgend moglich von Ausnahmen frei zu halten.
Besser wire es ohnehin, wenn die Mitgliedstaaten, auch eingedenk ihrer Ver-
pflichtung zum sorgfiltigen Umgang mit dem Geld ihrer Steuerzahler, von selbst
ihre Politik der Protektion nationaler Anbieter und vorhandener Strukturen zu-
gunsten einer Offnung fiir Wettbewerb, vor allem auch aus anderen Mitglied-
staaten, aufgeben wiirden. Insbesondere sollten die Aufgabentriger von der Kann-
Bestimmung in Art. 7 {iber eine Direktvergabe maglichst kemen Gebrauch ma-
chen.

Zahlreiche Detail- und Ubergangsprobleme einer Marktofinung — wie etwa
das Trassenpreissystem im Schienenverkehr, die Zuordnung von Kompetenzen,
die Aufbringung undVerteilung Sffentlicher Zuschiisse und die Beriicksichtigung
von Interessen der Fahrgiste®™ — kénnen an dieser Stelle nicht erneut erdrtert
bzw, vertieft werden, Teilweise diirften sie sich mit der Zeit von selbst bzw. durch
den Markt lsen; so zeichnet sich, von Unternehmen des Schienenfahrzeugbaus
initiiert, die Bildung eines Marktes fiir die Vermietung von Schienenfahrzeugen
ab, durch die der Marktzugang auBler im Guterverkehr auch im Schienenperso-
nennahverkehr erleichtert wiirde.

Summary

The article analyses the consequences of shrinking financial support and rising
competitive pressures in Germany's public urban passenger transport sector, This
sector has traditionally been tightly regulated and is even now;, int spite of the rail-
way reform of 1994, hardly exposed to any form of competition. Consequentty,
its traditionally poor economic performance has, at best, improved only moder-
ately in recent years. A new proposal for organizational reform by the European
Commission, however, can be expected to inject some elements of competition
into the sectot, inasmuch as publicly subsidized lines in passenger transport will

I DieVerkehrsunternehmen miissten Anreize erhalten, nicht pur auf einen Vorsprung im Wett-
bewerb um denr Markt bedacht zu sein, sondern sich nach erfolgtem Vertragsabschluss mir dem di-
fentlichen Aufiraggeber auch unmittelbar um die Gewinnung méglichst vieler zahlender Fahrgliste
zu bemithen, damit die mit dem Bestellerprinzip verbundene Leistungsdynamik erhalten bleibet {vgl.
Willeke 1999: 28). Insoweit ist den Warnungen der Verbinde (VDV und bdo) zuzustimmen, dass die
Verkehrsbetriebe niche auf eine reine ,.Lohnkutscherrolle” beschrinkt werden sollten (VDV und
tdo 1999: 1}, Siehe auch Friedrich (2000: 17).
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have to be put out to tender. German critiques of the intended EU policy poine
to the possibility of oligopolization of the market which in their view would ul-
timately result 1n higher prices and a deterioration of service qualities. However,
such fears are hardly supported by empirical observations which point to effi-
ctency gains resulting already from the mere announcement of increased compe-
tition. Economically-founded objections to the EU proposal rather suggest that
some of the intended exception clauses are superfluous and potentially harmful
to competition. '
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