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Zusammenfassung

Dieses Discussion Paper soll einen AnstoR zu einer weitreichenden Reform des OPNV in
Deutschland geben. Diese wird erforderlich, da sich der OPNV in einer mehrfachen,
strukturellen Krise befindet. Der OPNV verfehlt die sozialen, &kologischen und
Okonomischen Ziele einer Nachhaltigen Entwicklung. Die derzeitige ,business as usual“-
Politik aller verantwortlichen Akteure wird diese Krise verstarken. Diese Krisensituation und
die von der Liberalisierungspolitik der EU initiierten Strukturveranderungen bieten aktuell
jedoch die Chance, eine Neuausrichtung zu realisieren, mit der der OPNV die an ihn
gerichteten Hoffnungen erfullen kann.

Das Paper enthalt im ersten Teil eine kritische Analyse der Situation des OPNV. Es
diagnostiziert eine ,Nachfragekrise®, eine ,Angebots- und Innovationskrise®, eine ,Oko-
Krise“, eine ,Rechts- und Finanzierungskrise sowie eine ,Krise der politischen Leitbilder
und Strategien®. Auf diese aufbauend wird der Versuch unternommen, eine
wiinschenswerte kiinftige OPNV-Dienstleistung aus Sicht der (potentiellen) Kunden
normativ zu skizzieren. Den Kunden und dessen Mobilitatsbedirfnisse in den Mittelpunkt zu
stellen, bedeutet einen weitgehenden Paradigmenwechsel. Der Fokus liegt hier bei der
angebotsseitigen Perspektive. Im abschliefienden dritten Teil wird dargelegt, an welchen
rechtlichen Hirden ein Unternehmer heute scheitert, der Verkehrsdienstleistungen anbieten
wollte, die wesentliche, konkret formulierte Elemente des zuvor beschriebenen 6ffentlichen
Verkehrs einschlief3en.

Abstract

This discussion paper seeks to initiate a reform of the local public transport in Germany. As
the German local public transport undergoes a structural crisis, a reform policy is necessary
and should be seen in the light of the social, ecological, and economic targets of
sustainable development. The responsible actors” current policy, which can be
characterized by a “business as usual’ attitude, doesn’t offer solutions. The European
Commission’s liberalization policy forces the actors to reconsider their positions and
provides the opportunity for a fundamental policy of reform.

The first part of the paper analyses the current situation in Germany” s local public transport
system and gives an overview of the multiple level crisis. The second part is an attempt to
describe a customer-oriented local public transport service. The focus on the customers and
their needs requires a paradigm change. The third and final part shows the legal problems
an entrepreneur will face when offering mobility services as described in the second part.
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»-..ahnlich steht es mit den Fuhrwerken; sie gehen in Berlin in einem
verhéltnisméBig gemdiitlichen Trab, und selbst wenn die Gangart Galopp ist,
scheint es ein launiger Wille des Kutschers zu sein. In London ist die Gangart
von gleichméBiger héchster Geschwindigkeit. Und auch hier tritt die
Temperamentseigentiimlichkeit dieses Volkes hervor: es ist Geschwindigkeit,

aber keine Hast; es ist keinerlei Aufregung dabei.....

Weil der freien, tédtigen Besonnenheit des einzelnen vieles liberlassen bleibt
und Zwang nun einmal als hinderlich betrachtet wird, gibt es keine
Pferdebahnschienen in London; erst in den Vorstddten beginnen sie. Im
ganzen wird aller Verkehr durch rasche kleine viereckige Geféhrte von
brauner, gelber, griiner Farbe bewéltigt, welche mit unsern schénen
Omnibussen nichts als den Namen gemein haben; auch dieser Name wird
praktisch in Bus verkiirzt. Die Busse schiel3en die Stralle entlang.... ganze
Heereszlige Busse galoppieren in der gleichen oder in entgegengesetzter
Richtung, keiner stért den anderen, und Tausende von Menschen werden
schleunigst beférdert. Wie geschéftiger MiiBiggang erscheint dagegen die
Fortbewegung der klingelnden Berliner Pferdebahnen, die in schematisch
vorgeschriebenen Rinnen, ohne ausweichen zu kénnen, die Leipziger Stralle

entlangschieben, voll schweren Gewichts, blirokratisch und beldmmert....*

Alfred Kerr, 13. September 1896
in: Wo liegt Berlin? - Briefe aus der Reichshauptstadt

Berlin 1999, S. 192



1 Einleitung

Ist Alfred Kerr, der sensible Beobachter und Chronist der Epoche um die Jahrhundertwende
in Berlin, der erste Protagonist nachfrageorientierter, flexibler, ,individualisierter* Angebote
im OPNV? Was wiirde er heute (iber die Doppeldecker- und Gelenkbusse der BVG in der
Leipziger StralRe schreiben? Und tber die Veranderungen seit 18967

Far die Verkehrs-, Umwelt- und Raumordungspolitik ist der traditionelle, im Vergleich zu
1896 weitgehend unveranderte OPNV' ,auf Linie und nach Fahrplan® der Hoffnungstrager
schlechthin. Einige schlaglichtartige Einblicke in die politische Programmatik dieser drei
Politikfelder zeigen dessen herausgehobene Bedeutung.

Verkehrspolitik

Seit Jahrzehnten setzt jedes verkehrspolitische Programm groRe Hoffnungen in den OPNV.
Ausléser hierfir war der erste politische Schock Uber die erschreckenden Folgen der seit
Mitte der 50er Jahre einsetzenden und durch zahlreiche MaRnahmen der Haushalts- und
Steuerpolitik forcierten Motorisierungswelle. Im Fern- wie Innerortsverkehr trat als deren
Folge schon damals — neben dem sprunghaften Anstieg der Unfallzahlen - zunehmend das
Phanomen Stau auf (Klenke 1993:91 und Klenke 1995:50). Auf der politischen Ebene
wurde der Begriff der ,Verkehrsnot“ gepragt. Die Bundesregierung erlie zur Uberwindung
dieses ,Notstands (Zit.!) ein Gesetz’ und setzte am 1. August 1961 eine
Sachverstandigenkommission ein, die die Verkehrsverhaltnisse in Gemeinden untersuchen
und geeignete Gegenmalnahmen unterbreiten sollte. Diese legte im Herbst 1964 ihre
Empfehlungen vor, die auch Vorschlage zur konsequenten Férderung und Finanzierung
des OPNV enthielt (vgl. Deutscher Bundestag 1961). Ziel war ein massives Zurlickdrangen
des Pkw-Verkehrs aus den Ballungszentren und eine Verlagerung auf den OPNV mit
investiven, ordnungs- und steuerrechtlichen MalRhahmen. Die Bundesregierung folgte den
Vorschlagen nur sehr bedingt. In der Umsetzung wurde die Mineraldlsteuer im Jahr 1966
um 3 PfiLiter erhdht und die Einnahmen im Verhaltnis 60:40 fir den kommunalen
StraBenbau und den OPNV zweckgebunden (vgl. Klenke 1995:69f).

In der verkehrspolitischen Programmatik der "80-er Jahren bildete sich zunehmend das
Leitbild der ,integrierten Verkehrspolitik® heraus. Dieses Leitbild steht fir die
Neuausrichtung der stadtebaulichen und umweltpolitischen Konzeptionen, das auch als
.stadtgerechter Verkehr* zusammengefasst werden; zu diesem Leitbild zahlend die
Konzepte der ,Stadt der kurzen Wege*, der ,Reurbanisierung®, der ,Nutzungsmischung®,
der ,verkehrsberuhigten Gebiete*’. Die ,integrierte Verkehrspolitik* gilt seither — zumindest
rhetorisch-konzeptionell — bei den Verkehrsressorts auf allen politischen Ebenen sowie
verbandelbergreifend als Strategie der Wahl, die absehbar deutlich weiter wachsende
Verkehrsnachfrage zu bewaltigen.

In ihrem bisher letzten verkehrspolitischen Programm, dem Verkehrsbericht 2000 (BMVBW
2000a:11) bekannte sich die Bundesregierung erneut zu einer integrierten Verkehrspolitik.
Hierzu misse ,das Verkehrssystem als Ganzes gestarkt* werden. ,Jeder Verkehrstrager

' In diesem Beitrag werden der 6ffentliche Nahverkehr mit Bussen, StralRen- und U-Bahnen, der

rechtlich korrekt als allgemeiner OPNV bezeichnet wird und der schienengebundene
Personennahverkehr mit Eisenbahnen — SPNV — unter dem Oberbegriff OPNV
zusammengefasst.

Gesetz Uber eine Untersuchung von MaRnahmen zur Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse der
Gemeinden, BGBI | S.1109, Bonn 1961

Die Entwicklung der verkehrspolitischen und stadtebaulichen Leitbilder nach 1945 bis zur Wende
und die Uberraschenderweise weitgehend parallelen Entwicklungen BRD/DDR fasst eindrucksvoll
Barbara Schmucki zusammen, vgl. Schucki (2001: Kap 3)
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muss seine spezifischen Starken voll zur Geltung bringen kénnen.“ Fiir den OPNV werden
anspruchsvolle Aufgaben und Erwartungen formuliert: ,Ein attraktiver OPNV ist ein
zentraler Bestandteil zur Befriedigung der gegenwartigen und zuklnftigen
Mobilitdtsbedirfnisse®. In einem Eckpunkte-Papier vom Mai 2000 (BMVBW 2000b: 3ff)
werden einige Vorstellungen Uber die Weiterentwicklung etwas weiter konkretisiert, Schritte
zur Umsetzung jedoch nicht genannt.

Auch das Erreichen der sozial-0kologischen Entwicklungsziele der Nachhaltigkeit wurde in
den 90er Jahren mit dieser Strategie verbunden. Das Verkehrssystem misse ,effizient®,
»sozial vertraglich® und ,umweltfreundlich® sein. Das Leitbild der nachhaltigen Mobilitat
wirde ,allen verkehrspolitischen Entscheidungen zugrunde liegen®. Die besseres
Verknipfung und Zusammenarbeit der einzelnen Verkehrstrager im Konzept der
integrierten Verkehrspolitik wirde die verkehrsbedingten Umweltbelastungen vermindern.

Ahnlich wie die Bundesregierung argumentiert auch die EU-Kommission, sowohl im
Hinblick auf die verkehrliche, die soziale wie auch die umweltpolitische Bedeutung des
OPNV und hat dem OPNV daher ein eigenes ,Griinbuch“ gewidmet (EU-Kommission 1995
und EU-Kommission 1998).

Die Einlésung dieser langjahrigen Programmatik fir die verkehrspolitische Praxis steht
allerdings noch weitgehend aus. Im OPNV-Recht, in der OPNV-Finanzierung, in der
infrastrukturlastigen Ausrichtung der Forderpolitik oder im Stralenverkehrsrecht, es fanden
keinerlei Korrekturen statt. Wahrend die Verkehrspolitik in zahlreichen angrenzenden
Aufgabenfeldern einen radikalen Paradigmenwechsel der ordnungspolitischen
Rahmenbedingung vollzog (z.B. mit dem Fernstrassenbauprivatfinanzierungsgesetz sowie
durch die von der EU initiierte enorme Dynamik zur Etablierung des Binnenmarktes im
Guterverkehr und im Luftverkehr) und weitere grundlegende Veranderungen eingeleitet
bzw. absehbar sind (z.B. der Systemwechsel von einer Haushalts- zu einer
Nutzerfinanzierung bei der Verkehrsinfrastruktur, beginnend mit der Lkw-Maut auf
Autobahnen ab August 2003), blieb der Rechtsrahmen des OPNV weitgehend dem
verkehrspolitischen Leitbild der 30er bis 50er Jahre verhaftet. Daran anderten auch das
Regionalisierungsgesetz und die als Stlckwerk, wenn nicht sogar als gescheitert zu
bezeichnende Bahnreform wenig.

Umweltpolitik

Das erste - und bisher einzige - Umweltprogramm der Bundesregierung aus dem Jahr 1971
(Deutscher Bundestag 1971) erkennt erheblichen Handlungsbedarf im verkehrsbezogenen
Umweltschutz. Die Minderung der von Ottomotoren verursachten Luftverschmutzung wird
als primare Aufgabe gesehen. Die Schadstoffe in deren Abgasen sollten bis 1980
schrittweise auf ein Zehntel der Durchschnittswerte von 1969 reduziert, der Bleigehalt im
Benzin gesenkt und die ,Nachverbrennung“ der Schadstoffe (Katalysatortechnik) eingefiihrt
werden. Der OPNV spielte in der Umweltpolitik jedoch noch keine Rolle.

Gleichwohl waren die umweltpolitischen Strategien im Verkehr - wie in anderen Feldern -
bereits formuliert: ,Vermeiden, verlagern und umweltfreundlich abwickeln® soll die
Umweltbelastungen  reduzieren. Die Verlagerungen auf die vergleichsweise
umweltschonenden Verkehrsarten Zu-FuB-Gehen, Rad- und OV-/OPNV-Fahren werden in
den Berichten der ,Klima-Enquete-Kommission des Bundestages“ (Deutscher Bundestag
1990:670f) erstmals prazise kalkuliert. Einer Verlagerung von 10% der Pkw-Fahrten im
Nahverkehr auf den OPNV wurde unter bestimmten Voraussetzungen als méglich
quantifiziert, auch wenn dieses Szenario ein 50%-iges Wachstum der OPNV-Nutzung
bedeuten wirde und mit den vorhandenen Ressourcen wohl kaum zu bewaltigen ware. An
gleicher Stelle geht das Umweltbundesamt sogar von einer Verlagerung von 30% der Pkw-
Fahrten aus, was mithin einem Nachfrageanstieg im OPNV um 150% entspréache
(Deutscher Bundestag 1994:1438f).



Dieser Verlagerungsansatz wird in jingster Zeit in der ,Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie*
der Bundesregierung (Bundesregierung 2002:150) sowie in den ,Leitlinien des
Bundesumweltministeriums - Nachhaltige Mobilitdt® (Bundesumweltministerium 2002:5)
fortgefuhrt.

Raumordungspolitik

Auch die Raumordnungspolitik setzt groe Hoffnungen in den OPNV. Im bereits zitierten
Verkehrsbericht 2000 wird — in Sinne der integrierten Verkehrspolitik - der Zusammenhang
zwischen  Siedlungs- und Verkehrentwicklung mehrfach  hervorgehoben. Die
Bundesregierung habe sich daher fir eine integrierte Raumordungs-, Stadtebau- und
Verkehrspolitik entschieden.

Der gemeinsam vom Bund wund den Landern bereits 1993 aufgestellte
»,Raumordnungspolitische Orientierungsrahmen® fordert eine ,Entlastung hochbelasteter
Stadtregionen und Korridore vom zunehmenden StralRenverkehr durch Verlagerung auf die
Schiene®. Er verlangt, dass ,in hochbelasteten Stadtregionen Bussen und Bahnen Vorrang
einzurdumen® ist.

Aufgabenstellung und Ziel des Diskussionspapiers

Diese Projektionen verkehrs- und umweltweltpolitischer Hoffnungen auf das Verkehrsmittel
OPNYV (iberraschen angesichts der realen, seit Jahrzehnten ungebrochenen Entwicklungen
in der Verkehrsnachfrage. Diese sind gepragt von einem durch keine wirtschaftliche und
gesellschaftliche Krise beeindruckten Wachstum des Pkw-Verkehrs und einem
fortgesetzten Bedeutungsverlust des OPNV. Doch wahrend die Verkehrspolitik unbeirrt an
dieser ,Autosuggestion* festhalt, setzte sich in der Umweltpolitik mittlerweile die Erkenntnis
durch, dass der Oko-Bonus des OPNV rapide schmilz und politische Initiativen gegen
diesen Verlust erforderlich sind (Blimel 2002). Die bisherigen Aktivitdten blieben aus
Grunden der Ressortzustandigkeit und der Reichweite klassischer ordnungsrechtlicher
Instrumente bisher in der ,auspuffzentrierten® Technikorientierung der Umweltpolitik
begrenzt.

Dieses Diskussionspapier hat das Ziel, Impulse flr eine Neuorientierung der Verkehrspolitik
zu setzen. Eine weitreichende Korrektur des bestehenden OPNV-Rechtsrahmens und der
deutschen OPNV-Finanzierung ist als Folge des anstehenden Grundsatzentscheids des
EuGH in Sachen ,Altmark Trans“ (,Magdeburger Urteil“)’ zu erwarten. Konzeptionell-
programmatische Uberlegungen, die tiber ein ,Weiter so* hinausgehen, sind jedoch nicht zu
erkennen. Die vom Bundesverkehrsministerium, dem Branchenverband VDV sowie den
kommunalen Spitzenverbanden vorgelegten Uberlegungen versuchen weitgehend
Besitzstande zu verteidigen (BMVBW 2000b, VDV 2003, Deutscher Stadtetag 2002).

Nach Ansicht der Autoren braucht die Verkehrs-, Raumordnungs- und Umweltpolitik eine
(neue) Vorstellung davon, welche Elemente den OPNV im 21. Jahrhundert bilden, eine
neue Vorstellung seiner Angebote, seiner rechtlichen und finanziellen Einbettung. Die

4 So Reinhard Kaiser, Leiter des Arbeitsstabes Umwelt und Verkehr im Bundesumweltministerium

bei seinem Vortrag beim Zukunftsforum Bahn, vgl. Kaiser 2002

Im Kern dreht sich der im Sommer 2003 erwartete EuGH-Entscheid zum ,Magdeburger Urteil* um
die EU-rechtliche Zuldssigkeit der derzeitigen Subventionspraxis im 6ffentlichen
StraRenpersonennahverkehr, d.h. im OPNV mit Bussen, StraRenbahnen und U-Bahnen in
Deutschland. Sollte der EuGH diese Subventionspraxis wie in den bisherigen Pladoyers des
Generalanwalts beurteilen, kdnnte der Fall eintreten, dass alle neuen Verkehrsvertrage im
Wettbewerb vergeben werden missen; ggf. missen auch die bestehenden Verkehrsvertrage,
evtl. nach einer Ubergangsfrist, neu ausgeschrieben werden (vgl. auch Karl 2002).
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OPNV-Politik steht damit vor einer Aufgabe, die sich nicht wesentlich von der der Reform
der sozialen Sicherungssysteme unterscheidet.

Eine Reform des ordnungspolitischen Rechtsrahmens des OV/OPNV muss damit bei den
Grundstrukturen ansetzen und eine konsequente Entflechtung der politischen Ebenen
anstreben sowie Rechtsgrundlagen fiir intermodale, kombinierte Mobilitat entwickeln. Erst
dann hat der OV/OPNV eine Chance, im Verkehrsmarkt wieder eine nennenswerte Rolle zu
spielen. Die Ziele der Nachhaltigkeitstrias werden nur auf diesem Weg erreicht werden
kénnen. Der Verkehrs-, Umwelt- und Raumordungspolitik wird damit ein Ausweg aus der
heutigen Legitimationskrise ihrer OV/OPNV-Politik eréffnet.

Ausgangspunkt dieses Diskussionspapiers ist daher eine kritische Analyse der Situation
des OPNV. Auf diese aufbauend wird der Versuch unternommen, eine wiinschenswerte
kiinftige OPNV-Dienstleistung aus Sicht der (potentiellen) Kunden normativ zu skizzieren.
Den Kunden und dessen Mobilitdtsbedurfnisse in den Mittelpunkt zu stellen bedeutet ein
weitgehender Paradigmenwechsel. Abseits der gangigen Rhetorik ist diese
Kundenorientierung nicht vorhanden. Die Strukturen des ,Behdrdenverkehrs® stehen dem
diametral entgegen (Projektgruppe 2001).

Damit soll eine Diskussionsgrundlage geschaffen werden, die die Fallen und Stolperdrahte
des Regelungsgeflechts im OPNV umgeht. ErfahrungsgemaR enden Diskussionen (ber
den Veranderungsbedarf im OPNV an dem Hinweis auf die Unvereinbarkeit mit dem
bestehenden Regelwerk.

Das Diskussionspapier besteht daher aus drei Teilen:

1. Einleitend wird die — im Hinblick auf die in ihn gesetzten Hoffnungen erntchternde —
Situation des OPNV schlaglichtartig und ohne Anspruch auf vollstidndige Behandlung
aller Aspekte dargestellt. Dabei werden verschiedene Blickwinkel eingenommen und
entlang der Themenfelder ,Nachfragekrise“, ,Angebots- und Innovationskrise®, ,Oko-
Krise, ,Rechts- und Finanzierungskrise® sowie ,Krise der politischen Leitbilder und
Strategien” beschrieben (Kapitel 2).

2. An diese Analyse schliel3t im zweiten Teil der Versuch an, aus den erlauterten Defiziten
heraus eine Perspektive flr einen 6ffentlichen Verkehr normativ zu entwickeln. In dieser
Perspektive konnte der OPNV den Anforderungen des 21. Jahrhunderts an eine
nachhaltige offentliche Dienstleistung und damit den in ihn gesetzten Hoffnungen
weitaus besser gerecht werden, als der heutige OPNV diese erfiillt (Kapitel 3). Der
Fokus liegt hier bei der angebotsseitigen Perspektive. Diese werden den OPNV auch
umweltseitig verbessern, allerdings sind dartber hinaus gehende ordnungsrechtliche
Mafinahmen erforderlich, die hier jedoch nicht weiter detailliert werden.

3. Im abschlieBenden dritten Teil wird in Form eines Rechtsgutachtens von Falk Berndt in
einem Szenario exemplarisch dargelegt, an welchen rechtlichen Hirden ein
Unternehmer heute scheitern wirde, wenn er Verkehrsdienstleistungen anbieten wollte,
die wesentliche, konkret formulierte Elemente des zuvor beschriebenen o6ffentlichen
Verkehrs einschlielen (Kapitel 4).

2 Der OPNV in der Krise

2.1 Die Nachfragekrise

Der Verkehrsmarkt ist der Wachstumsmarkt schlechthin. Kaum eine zweite Branche kann
auf ein vergleichbar jahrzehntelanges, von den wirtschaftlichen Krisen kaum beeinflusstes
ungebrochenes Wachstum zuriickblicken.



Das Auto ist dabei der eindeutige Gewinner. Die kontinuierlichen Zuwachse beim
Verkehrsaufwand — dargestellt als Personenkilometer — fanden bei einer seit Jahrzehnten
nur geringfiigig angestiegenen Zahl der aushé&usig zuriickgelegten Wege® weitgehend allein
im motorisierten Individualverkehr statt (Bild 1). In Gesamtdeutschland betrug das
Wachstum rund 40% innerhalb der letzten zwei Jahrzehnte. Der Anteil des OV am
Verkehrsaufwand blieb dabei seit 1978 nahezu konstant, der Anteil des OPNV sank von
10% auf 9% (alle Daten nach BMVBW (Hrsg.): Verkehr in Zahlen).
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Bild 1: Verkehrsleistung im Personenverkehr seit 1978 (Quelle: Verkehr in Zahlen)

2000

Diese Relation zeigt das verkehrliche Entlastungspotential und zugleich die Grenzen der
Verlagerungsstrategie, die in der politischen Programmatik eine zentrale Rolle spielen. Eine
Verlagerung von nur 10% des gesamten Pkw-Verkehrs auf Bus und Bahn wiirde die OPNV-
Nachfrage nahezu verdoppeln bzw. um rund die Halfte erhéhen, wenn der gesamte
offentliche Verkehr betrachtet wird. Im Strallennetz und hinsichtlich der Klimawirkungen des
Verkehrs hatte diese Verlagerung einerseits nur geringe Entlastungseffekte, sie ware
andererseits ohne weitreichende und kostenintensive infrastrukturseitige und betriebliche
Kapazitatsausweitungen im OPNV nicht zu bewaltigen.

Dabei werden verkehrserzeugende Effekte und Verlagerungen nichtmotorisierter Verkehre
zum OPNV, die stets eine Folge von Angebotsverbesserungen im OPNV sind, noch
vernachlassig. Das viel gefeierte und mit spektakuldren Aktionen promotete ,Karlsruher
Modell* zeigt bei differenzierter Analyse, dass die Fahrgastzuwachse kaum zu Lasten des
Autoverkehrs erfolgten. Die meisten Umsteiger waren zuvor Mitfahrer im Auto, Radfahrer
und Fulganger (vgl. Deutscher Bundestag 1998:187). Die Pkw rollten weiterhin, jedoch
meist nur noch mit dem Fahrer besetzt.

®  Die in der Verkehrswissenschaft vertretene, empirisch abgeleitete und zur ,ewigen Wahrheit*

aufgewertete Auffassung ist jedoch weitgehend ein erhebungstechnischer Artefakt. Eine
ausfuhrliche Kritik findet sich u.a. in: Canzler/Knie (1998:49)
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Seit 1999 sind in der MIV-Nachfrage eine leichte Trendumkehr, jedoch keine
nennenswerten Verlagerungen zum OPNV erkennbar. Wie weit dieser Effekt beispielsweise
auf die Zunahme der Arbeitslosigkeit zurtickgeflihrt werden kann und welche Entwicklung
bei — hoffentlich bald einsetzender - sinkender Arbeitslosigkeit erfolgt, bleibt abzuwarten.
Der massive Einbruch der Nachfrage im Eisenbahnfernverkehr ab Januar 2003 in Folge der
EinfUhrung des neuen Tarifsystems der DB AG zeigt zudem die Sensibilitat der
Nachfrageseite’.
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Bild 2: Verkehrsaufkommen im Personenverkehr seit 1978

2000

Auch auf der Kundenseite verlor der OPNV an Marktanteilen (Bild 2). Zwischen 1975 und
1990° ist die Zahl der beférderten Personen im OV wie im OPNV um jeweils rund 10%
gefallen, bei einer im gleichen Zeitraum um rund 3% gestiegenen Bevolkerung. Der
gesamte Offentliche Verkehr beférdert heute rund 17% der Personen, die ihre Wege
.motorisiert* zurlicklegen; 83% benutzen motorisierte Individualverkehrsmittel. Fir etwa
10% der Wege wird der OPNV genutzt, genau so haufig wie die eigenen FilRe und das
Fahrrad.

" Im Personenfernverkehr fiel der Umsatz im ersten Quartal 2003 im Vergleich zum

entsprechenden Vorjahrzeitraum um 14%. Auch wenn zahlreiche Probleme im Angebote der DB-
AG wie sinkende Punktlichkeitsraten, zahllose Langsamfahr- und Bausstellen im Schienennetz
hinzukommen und die schwache Konjunktur, der Irakkrieg und die Verunsicherung der
Bevolkerung auch dem Flugverkehr Nachfragerickgange bescherten, die DB AG sah sich jedoch
gezwungen, ein Task Force ,Sprint* einzurichten. (vgl. auch Schmid 2003)

Zeitreihen, die Aussagen zu den Entwicklungen nach 1990 ermdglichen, sind aufgrund der
zusammenfassenden Darstellung der Alten und Neuen Bundeslander in den relevanten
Statistiken des Bundesverkehrsministeriums (BMVBW) nicht mdglich. Dartiber hinaus wurden die
statistischen Grundlagen im Lauf der 90er Jahre in mehreren Stufen weitreichend verandert,
wodurch seither zahlreiche Doppelzahlungen erfolgen (z.B. durch Aufteilung in Nah- und
Fernverkehr bei der DB AG seit 1994 und bei ausgegrindeten regionalen
Eisenbahnunternehmen seit 1996).



Immerhin 24% aller Haushalt in Deutschland, in GroR3stadten bis zu 49% (Berlin) sind
.autofrei“. In dieser Gruppe ware, entsprechend der politischen Aufgabenzuschreibung,
eine intensive OPNV-Nutzung zu erwarten. Wie gering die Rolle des OPNV selbst in diesen
autofreien Haushalten ausféllt, fir die der OPNV eine ,ausreichende Verkehrsbedienung®
und die ,Sicherung der Mobilitat* erméglichen soll, zeigt eine differenzierte Analyse der
Verkehrsnachfrage (Bild 3) fur deutsche Grol3stadte. In allen StadtgroRen dominieren die
FuRBwege. In ,kleinen* Grofistadten mit 100.000 bis 200.000 Einwohnern liegt der Anteil der
FuBwege nahezu 3-fach hoher als die OPNV-Nutzung. Selbst in GroRstadten mit Uber
500.000 Einwohner und entsprechenden groRen Wegelangen und Uberdurchschnittlichem
OPNV-Angebot, erreicht der OPNV-Anteil nur knapp ein Viertel der Wege. Das hochflexible
Fahrrad, das individuelle Mobilitdt — ohne Parkplatzbedarf und ohne Fahrplan - in einem
Umkreis von etlichen Kilometern um den Wohnort ermdglicht, ist fur diese Haushalte in fast
allen StadtgréRen das wichtigste Verkehrsmittel.

Aus dieser Perspektive erscheint das Fahrrad als das verkehrs- und OPNV-politisch
vergessene Verkehrsmittel. Die Integration des ,privaten“ Fahrrads in den OPNV durch die
kostengunstige und einfache Fahrradmitnahme und moglicherweise das Angebot
,Offentlicher Fahrrader kdnnten demnach Ansétze fiir eine Anpassung des OPNV an eine
veranderte Nachfrage sein.

Die dargestellten Entwicklungen auf der Nachfrageseite spiegelt zugleich die Bewertung der
OPNV-Dienstleitung durch die Kunden. Im deutschen Kundenmonitor (Bild 4) rangiert der
OPNV seit etlichen Jahren auf einem der letzten Platze unter den 42 untersuchten
Branchen (EMNID 2000). Die Automobilbranche belegt dagegen meist die vordersten
Platze. Im Kriterium ,Preis-/Leistungsverhaltnis“ belegt der OPNV meist sogar den letzten
Platz. Der OPNV findet sich dabei in einem Branchenumfeld wieder, das von den Kunden
als offentliche Dienstleistung (,Behdrdenbetrieb®) wahrgenommen wird.

Die kinftige Entwicklung der OPNV-Nachfrage wird u.a. von einer insgesamt sinkenden
Bevolkerungszahl gepragt. Bis 2025 werden 90 von 200 Regionen in Europa mit teilweise
dramatischen Bevdlkerungsriickgédngen konfrontiert. Sechs der zehn am starksten
betroffenen Regionen liegen in Ostdeutschland (IRS 2003:14). Auch bei einzelnen
Kundengruppen, die insbesondere in landlichen, aber auch in Stadtregionen zu den
Hauptkunden zahlen, sind massive Rickgangen absehbar. So ist beispielsweise in Berlin
die Zahl der Kinder im Alter bis 14 Jahren im kurzen Zeitraum von 1995 bis 2001 um 14%
gesunken. Bis zum Jahr 2009 wird ein weiterer Rickgang um 13% prognostiziert.
SchulschlieBungen und Zusammenlegungen von Schulen sind seit einigen Jahren die
Konsequenz dieser demografischen Entwicklung (Blimel/Arnhold 2001).

Zahlreiche weitere gesellschaftliche Veranderungen, die durchweg Veranderungen der
Raum-Zeit-Strukturen und damit der Verkehrsnachfrage bedeuten, sollen hier nur kurz
angerissen werden: der Ubergang von der Industrie- in die Dienstleistungsgesellschaft hat
nicht nur das ,Verschwinden® von Arbeitsplatzen mit Regelarbeitszeiten zur Folge, auch die
Standortentscheidungen der Unternehmen erfolgt nach anderen Kriterien und &ndert sich
abhangig von der Marktsituation sehr kurzfristig.
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Bahnfernverkehr ‘ ‘ ‘ : ; 13,11
Personennahverkehr | ‘ ‘ | | | 1 2,96
Stadt- und Kreisverwaltungen | ‘ ‘ ‘ | | 12,95
Polizei (6 ffentliche Sicherheit) | ‘ ‘ ‘ ‘ | 12,95
Kirchen und Religionsgemeinschaften | ‘ ‘ ‘ | | 12,91
Postfilialen | ‘ ‘ | | 12,75
Briefpost | ‘ | | | 12,71
Wertstoffentsorgung (Duales System) 0 ‘ ‘ | | 12,70
Paket- und Expressdienste (Versand) | ‘ | | | 12,69
Internet (Browser) | ‘ ‘ | | 12,63
Internet (Provider) ¥ ‘ ‘ ‘ ‘I 2,61
Telefondienste (Festnetz) | ‘ ‘ | 2,60
Flughafen | ‘ ‘ | 2,60
Personalkomputer (B etriebssysteme) | ‘ | | 12,59
Bau- und Heimwerkermérkte | ‘ ‘ | 12,57
Internet (Suchmaschinen) | ‘ ‘ | 12,65
Telefonauskunftsdienste | ‘ | | 12,65
Lebensversicherungen | ‘ | | 12,54
M obilfunk (serviceprovider) | : : : 12,53
Bausparkassen 12,49
Textilreinigungen | ‘ | | 12,44
Stromversorgungsunternehmen | | | | 12,44
M obilfunk (Netzbetreiber) | | | | 12,44
Personalcomputer (Hardware) | | | | 12,43
Fluggesellschaften | | | 12,39
Lebensmittelmarkte/-geschéfte | ‘ | 12,39
ElektrohaushaltsgroRgerate (Kundendienst) | ‘ | 12,39
Hilfs-, Spenden- und Umweltorganisationen | ‘ | 12,37
Banken und Sparkassen | ‘ | 12,36
Bekleidungsgeschéfte | | | 12,35
Krankenhauser/Kliniken | | | 12,34
Drogeriemérkte/-geschifte | | | 12,34
Versandhandel (B ekleidung) | | | 12,34
Krankenkassen/-versicherungen | ‘ | 12,32
Tankstellen | | | 12,32
Reiseveranstalter | | | 12,28
Tiefkiihlheimdienste | | | 12,27
Versandhandel (Biicher, CD, M edien) ¥ ‘ ‘ ] 2,26
Autohauser (Pkw-Werkstatt) | ‘ | 12,26
Kaffeefachgeschafte | | | 12,26
M obilfunktelefone | ‘ | 12,25
Versandhandel (Technikartikel) ¥ ‘ ‘ 12,25
Hérfunksender | | | 12,24
Automobilclubs | | | 12,22
Taxis | | 12,22
Kfz-Prifstellen | | 2,20
Pkw-Hersteller (Fahrzeuge) 7 2,14
Apotheken | 2,08
Friseure | 2,07
Optiker | 2,00
1,80 2,00 2,20 2,40 2,60 2,80 3,00 3,20
1 =vollkommen zufrieden Zufriedenheit 5= unzufrieden

Bild 4: Deutscher Kundenmonitor 2000: Globalzufriedenheit



Diese dramatische Veranderungen der lokalen und regionalen Raumnutzungen, die
Freigabe der Ladendffnungszeiten, die Pluralisierung von Lebensstilen, die wachsende
Vielfalt der Freizeitaktivitaten, etc pp. stehen alle im Konflikt mit den traditionellen
Angebotsstrukturen des klassischen OPNV, dessen Starke in der Blindelung regelmaBige
auftretender, gleichgerichteter und starker Verkehrsnachfrage liegt.

Die in der eingangs skizzierten politischen Programmatik ausgedrickten Hoffnungen der
Verkehrspolitik auf den OPNV sind damit nicht nachvollziehbar. Es ist vielmehr
festzustellen, dass der OPNV mit seinen heutigen Verkehrsangeboten den staatlichen
Aufgaben der ,ausreichenden Verkehrbedienung® und der ,Sicherung der Mobilitat
zunehmend weniger gerecht wird. Auf der Nachfrageseite ist dieser Anspruch jedenfalls
nicht zu erkennen.

Um diesen Aufgaben gerecht zu werden sind offensichtlich andere Angebote erforderlich.
Von der Verkehrspolitik sind Ansatze oder gar Malnahmen mit dem Ziel einer Anpassung
der Angebote an die veranderte Nachfrage jedoch nicht erkennbar.

Wahrend sich der Stadtebau und die Wohnungswirtschaft mit diesen Veranderungen seit
etlichen Jahren intensiv befassen und strategisch-konzeptionelle Uberlegungen einen
hohen Entwicklungsstand erreicht haben und teilweise bereits umgesetzt werden, wie z.B.
die Programme Stadtumbau Ost/Stadtumbau West, Die soziale Stadt, Stadt 2030, Umbau
der Konzepte des Sozialen Wohnungsbaus — der einem Paradigmenwechsel entspricht -
von der objekt- zur subjektorientierten Finanzierung, etc pp, sind von der OPNV-Politik
keinerlei konzeptionelle Uberlegungen oder gar Reformaktivitadten wahrnehmbar.

2.2 Die Angebots- und Innovationskrise

Es besteht kein Zweifel, dass sehr viele Verkehrsunternehmen, getrieben von der
Beflrchtung kunftiger wettbewerblicher Strukturen und vom wachsenden kommunalen
Sparzwang, in den vergangenen Jahren erhebliche Erfolge bei ihren ,Hausaufgaben®, der
Steigerung der betriebswirtschaftlichen Effizienz erzielten. Der Produktionsprozess der
C)PNV-DienstIeistung wurde erheblich verbessert, neue Unternehmens- und
Organisationsstrukturen aufgebaut, Leistungen wurden outsourced, Personal erheblich
abgebaut sowie Investitionen und Beschaffung an unternehmerische Kriterien herangefihrt.
Die Ergebnisse lassen sich an entsprechenden Kennzahlen ablesen: So stiegen
beispielsweise die Wagen-km je Vollbeschaftigten — mithin die Produktivitat der Mitarbeiter -
von 1992 bis 2001 um 43% (VDV 2001:20).

Auf der Angebotsseite blieb die Dienstleistung seit rund 100 Jahren nahezu unverandert.
OPNV, das ist die Personenbeférderung auf Linien nach einem Fahrplan, festen
Haltestellen und genehmigten Tarifen mit den ,GroligefalRen“ Bus, Stralen-, U- und S-
Bahn.

Dieses Uberschaubare Angebotsspektrum ware um ein Haar noch kleiner geworden, wenn
auch noch die letzten Stralenbahnen in Deutschland unter die Rader von Dieselbussen
geraten waren. So hat die Westberliner BVG — nicht die Stadtregierung oder das Parlament
- die ,Herausnahme® der StralRenbahn bereits 1953 beschlossen (Wolf 1994:104ff und
Orb/Schiitz 2000:29), 1967 — inzwischen war die Stadt geteilt - fuhr die letzte StralRenbahn
in Westberlin ins Depot. In Ostberlin begann der Abbau der Schienentrassen bereits 1951,
erfolgte jedoch wesentlich langsamer als im Westen und wurde 1971 in einen Zubau
umgekehrt, um die heimische Energie Braunkohl an Stelle des importierten Mineral6ls fur
Dieselbusse nutzen zu kénnen®. Die StraRenbahn wurde haufig durch die U-Bahn ersetzt,

° Die Uiberraschenden Parallelen in den verkehrsplanerischen Leitbildern, Methoden und

MaRnahmen zwischen der BRD und der DDR beschreibt sehr eindrucksvoll Barbara Schmucki.
Zur ,StralRenbahnparallele“ vgl. Schmucki 2001:57, 67 und 199.
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sie entsprach dem Leitbild es modernen Stadtverkehrs, das Strallenflache fir den
Kraftfahrzeugverkehr erweiterte und die Behinderung des Verkehrsflusses durch die
Strallenbahn vermied. Zwar wurden auch der Kostenvorteil des Busbetriebs und die
Flexibilitdt als Argument gegen die Strallenbahn angeflihrt, bei den zahlreichen U-Bahn-
Bauten spielten diese Aspekte jedoch keine Rolle.

In der BRD setzte die Renaissance der StraRenbahn in den 80er Jahren ein, kurz nach
deren Relaunch in der DDR. Vorbild war — wie in den 50er Jahren beim Ausbau der
Stadtautobahnen — die Entwicklung in den USA™ und nicht unwesentlich getrieben von den
lokalen verkehrsékologischen Aktivitaiten sowie durch die spektakularen Stralien-
bahnaktionen des Chefs der Karlsruher Verkehrsbetriebe, Ludwig, der die Stralenbahn auf
stillgelegten Gleisen der DB ohne Umsteigen vom Zentrum in die Region flihrte. Die
Strallenbahn wurde in kurzer Zeit zum Symboltrager einer neu ausgerichteten,
menschengerechten stadtischen Verkehrspolitik, die an Stelle des Leitbilds der verkehrs-
und autogerechten Stadte der Nachkriegszeit trat.

Der Oberleitungsbus, der in einigen Nachbarlandern wie der Schweiz und Osterreich zur
Standardausstattung der Stadte gehért und u.a. in Danemark eine Renaissance erlebte,
hatte in Deutschland gegen die (ber Jahrzehnte unbeirrbare Dieselverliebtheit der
deutschen OPNV-Branche und ihres Verbands (VDV 2002; Offener Brief 2002a:13, Offener
Brief 2002b:19), die schon die Straltenbahn vom Gleis verdrangte, keine Chance. Seine
Vorteile flr die Lebensqualitdt der Stddte durch Schadstofffreiheit, Larm- und
Erschitterungsarmut zahlten in den Jahren der westdeutschen Motorisierungseuphorie
nicht. Die O-Buslinien in den neuen Landern, die in der DDR wie die StralRenbahn zur
Nutzung heimischer Braunkohle an Stelle importierten Mineraldls beitragen mussten,
wurden nach der Wende stillgelegt. Heute betragt die deutsche O-Bus-Streckenlange nur
noch 75 km (VDV 2001:13), die Zahl der O-Busse sank von 1992 bis 2001 von 138 auf 92
(VDV 2001:16).

Die Angebotsvielfalt der konkurrierenden Individualverkehrsmittel ist dagegen seit den
spaten 70er Jahren zu einer kaum noch Uberschaubaren ,Artenvielfalt* gewachsen. Fur
nahezu jeden Verkehrszweck, jeden Geldbeutel, jede Mdglichkeit der Selbstdarstellung
besteht ein zudem individuell ausgestaltbares Angebot in den Preislisten der
Automobilhersteller. Nahezu jeder Automobilhersteller ist inzwischen ,Vollsortimenter®. An
der Modellentwicklung zweier Hersteller wird dies beispielhaft deutlich:

Das Volkswagenwerk baute bis 1961 nur den ,Kafer* und den ,Bus/Transporter®. Ein
Sportcoupe auf der Basis von Grof3serienteilen wurde extern im Auftrag gefertigt (Karmann,
Osnabrtck). Erst nach zwei glicklosen, fur das Volkswagenwerk nahezu ruindsen
Versuchen, das einzige Pkw-Modell durch modernisierte und vergroRerte Varianten zu
erganzen (VW 1600 und Typ 411/412), begann mit der Markteinfuhrung des VW-Golf im
Jahr 1971 die Epoche der Modellvielfalt. Heute werden auf der Basis von 4 ,Plattformen®
allein 4 Pkw-Modellreihen angeboten (Lupo, Polo, Golf, Passat), die meist Stufenheck-,
Kombi-, Cabrio-, Off-Road, Allrad- und neuerdings Van-Derivate einschlieen. Der Kunde
kann zudem zwischen einer breiten Palette an Otto- und Dieselmotoren unterschiedlichster
Leistungsstufen, manuellem und Automatikgetriebe und zahllosen Ausstattungsdetails
wahlen. Diese Plattformen sowie Motorvarianten einschlieRlich zahlloser Bauteile werden
auch von den meisten anderen Marken des Konzerns genutzt (bei Audi A3 und TT, A4, A6,

' In den USA und Kanada war die Zahl der Stadte mit StraBenbahnen von 483 im Jahr 1935 (iber
36 im Jahr 1950 auf 8 in 1975 zusammengeschrumpft. Ab 1978 bauten zahlreiche Stadte auch
groRe Netze wieder auf, u.a. Portland, Sacramento, Edmonton, San Diego, Calgary, Buffalo, San
Jose Los Angeles; bestehende Netze wurden ausgebaut in San Franzisco, Toronto, u.a., zitiert
nach Schmucki 2001: FN 305
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A8, sowie von Seat und von Skoda). Der Konzern wurde zudem um die ,Sportwagen-
Edelschmieden® Bugatti und Lamborghini erganzt.

Eine ahnliche Entwicklung fand beim einstigen Oberklassehersteller Mercedes-Benz, heute
Daimler-Chrysler statt. Bis 1982 wurden nur 2 Pkw-Modellreihen angeboten, entsprechend
der heutigen E- und S-Klasse, dazu die in den Stlckzahlen vernachlassigbare 600er
Baureihe, ein Kombi-Modell, ein Sportcoupe und ein Roadster sowie das aus einem
Militarauftrag abgeleitet und in Osterreich bei Steyr produzierte G-Modell. Der Start zur
Modellvielfalt erfolgte 1982 mit dem - aus Grinden der US-amerikanischen
Verbrauchsvorschriften — zuerst auf dem US-Markt eingefiihrten ,Baby-Benz® (Baureihe W
201, heute C-Klasse). Heute reicht die Modellpalette vom Smart bis zum Maybach, in
nahezu jeder Klasse ist eine Kombi-, Cabrio- und Coupevariante im Angebot, dazu MPV-
(Multi-purpose-vehicel), SUV- (Sports-utility-vehicel) und Off-Road-Modelle. Die
Motorisierungs- und Ausstattungsvarianten sind nahezu untibersehbar. Um diese Produkte
herum ist ein ausdifferenzierter Dienstleistungsbereich entstanden. Finanz- und
Versicherungsdienstleistungen werden von einem breiten Kundenkreis selbstverstandlich
mit dem Auto zusammen gekauft, Informationsdienste entwickeln sich zu einem neuen
Angebotssegment.

Zumindest auf der Produktseite gilt vergleichbares fir die Fahrradbranche: MTB, ATB,
Crossrad, Citybike, Treckingrad, Faltrad,.... Jeder Kunde kann das Fahrrad wahlen, das
seinen Vorstellungen und finanziellen Mdglichkeiten nahe kommit.

Die Hersteller individueller Verkehrsmittel bieten somit flir nahezu jeden Geldbeutel, jeden
personlichen Lebensstil und unterschiedlichste Konsumgewohnheiten ein individuelles
Angebot, wie es die Kunden bei der Wahl ihrer Kleidung, der Lage und Ausstattung ihrer
Wohnung und der Wahl ihrer Freizeit- und Urlaubsaktivitdten in erheblichem Umfang
schatzen und daher eine hohe Zahlungsbereitschaft entwickeln.

Der konkurrierende OPNV ist dagegen noch weitgehend in der Epoche von Henry Ford zu
orten. Die flr dessen T-Modell, das von 1910 bis 1927 als erster Pkw in GrolRserien-
Fliellbandproduktion hergestellt wurde, zutreffende Produktbeschreibung gilt abgewandelt
noch immer fiir den OPNV: ,Wir erfiillen jedes Mobilitatsbediirfnis, Hauptsache es wird mit
Grolgefallen bedient, die nach einem Fahrplan fahren, mit genehmigten Tarifen und auf
Linie.“ Zwar fehlt es nicht an zahlreichen, teilweise sehr kostentrachtigen, gleichwohl
inkrementellen Weiterentwicklungen der Fahrzeugtechnik; der 12-Meter-Standardlinienbus
mit Dieselmotor wird inzwischen obligatorisch als Niederflurfahrzeug mit Kneeling-Funktion,
Klimaanlage und digitalisierter Fahrziel- und Haltestellenanzeige ausgestattet, er blieb
gleichwohl das MalR® der Dinge. Die Busse zahlreicher vom BMFT/BMBF initiierter und
geforderter Flottentests mit Bi-Mot-, Hydro- und Gyrospeicher-, Methanol- und
Wasserstoffantrieb oder die zu Beginn der 90er Jahre in Berlin getesteten Busse mit
Kunststoffkarosserie landeten nach Projektabschluss auf dem Abstellplatz. Wer erinnert
sich noch an die Euphorie der Kabinenbahn-Projekte, people-mover in Form von
Rollbandern — z.B. in Réhren unter dem Kurfiirstendamm''?

Auch an administrativen Initiativen, andere, insbesondere bedarfsgesteuerte Angebote und
entsprechende Fahrzeuge zu entwickeln und einzuflihren bestand kein Mangel. Den
Ausgangspunkt bildete in Deutschland eine 1974 vom damaligen BMFT in Auftrag
gegebene Durchflihrbarkeitsstudie (Menden 1989). Bei dieser stand allerdings die damals
noch extrem teure Informationstechnik zur Koordination und Kommunikation im
Vordergrund. Die Verbesserung von OPNV-Dienstleistungen wurde lediglich als eine
Nebenerscheinung wahrgenommen (Mehlert 2001:25). Seither gab es eine groRe Zahl

" Noch in den frithen 90er Jahren geisterten derartige Ideen durch prominente Konzeptvorschlage,

vgl. Heinze (1991)
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unterschiedlichster Pilot- und Demonstrationsvorhaben, von denen der grofdte Teil nach
dem Auslaufen der Projektforderung endete. Den meisten Teilprojekten des derzeit noch
laufenden BMBF- Forderschwerpunkts ,Personennahverkehr fiir die Region“'? steht ein
ahnliches Schicksal bevor; darauf deuten die Zwischenergebnisse bereits hin. Die
Gebietsmonopole der Verkehrsunternehmen, das wettbewerbsfeindliche Personen-
beférderungsgesetz, das eine Genehmigung dieser Angebote weitgehend verhindert
(Denning/Sieber 2002:109f) und die auf ,GroRRgefalte” fokussierten Forderinstrumente, die
das Interesse von Verkehrsunternehmen einschranken, haben einen Erfolg dieses
kundenorientierten Verkehrsangebots bisher weitgehend verhindert (Mehlert 2001:99). Eine
Analyse von 11 Anrufbus-Projekten kam zu dem Ergebnis, dass 9 aus unterschiedlichsten
Griinden den Betrieb wieder eingestellt haben.

Die OPNV-Branche ist derweilen ausschlieRlich auf die Optimierung der Produktion
konzentriert. Neben den betriebswirtschaftlichen Hausaufgaben werden aufwendige
Verfahren zur Messung der Dienstleistungsqualitat eingefuhrt. Bisherigen Hohepunkt bildet
die DIN EN 13816 vom Juli 2002, eine europaische Norm fiir den OPNV zur ,Definition,
Festlegung von Leistungszielen und Messung der Servicequalitat®. Verkehrsverbiinde habe
daneben eigene Qualitatsaudits etabliert, viele Verkehrsunternehmen sind inzwischen nach
DIN EN 9000 bzw. 14000 zertifiziert.

Das erstgenannte Verfahren baut auf dem Konzept des Qualitatskreises flr eine
Dienstleitung auf. Die Erwartung der Kunden wird in der ,erwartete Dienstleistungsqualitat*
abgebildet. In der OPNV-Branche sind Verfahren, die Kundenerwartung explizit zu
erfassen, jedoch kaum bekannt (DVWG 2001, VCD 1999, VDV 2001b, VCD 2000, VCD
2001). Diese wird vielmehr von dem Aufgabentrager und von Fachzirkeln ohne
Kundenkontakt festgelegt, meist gepragt von traditionellen verkehrsplanerischen Methoden.
In diesen interpretieren Experten Ubersetzend, was die Kunden in Befragungen gemeint
haben kénnten. Ein direkter Dialog ,in gleicher Augenhdhe® wird nachhaltig vermieden, der
Kunde bleibt Objekt von Datenerhebungs-, Marketing-, Werbungs- und Uber-
zeugungsmalRnahmen. Das wertvolle Alltagswissen der Kunden bleibt den
Verkehrsunternehmen damit verborgen. Die Automobilindustrie nutzt dieses Wissen und die
Kundeneinschatzungen dagegen seit Jahrzehnten mit zahlreichen ausgefeilten Methoden
systematisch. Die gangigen Nahverkehrsbeirate, meist ein Treffen der lokalen
professionellen oder semiprofessionellen verkehrspolitischen Akteure und Interessen-
vertreter, konnen diese Aufgabe nicht Ubernehmen. |Ihnen fehlt die Kundenperspektive
meist weitgehend, ihre primare Aufgabe ist die verbandspolitische Profilierung.

Die Defizite der traditionellen verkehrsplanerischen Methoden und Kriterien zur
Beschreibung der Kundenvorstellungen und -bedirfnisse sind auf wissenschaftlicher Seite
zwar ausfiihrlich thematisiert (Hautzinger/Knie/Wermuth 1997), in der Praxis der OPNV-
Branche sind kritische Standpunkte jedoch unbekannt. Diese Norm hat sich inzwischen zu
einer neuen Legitimationsgrundlage fir die OPNV-Branche entwickelt. Ihr priméres Ziel ist
nicht, die Kundenwiinsche besser zu bedienen, sondern ,Bonuspunkte® auf der Seite der
Zuschisse zu legitimieren. Die Justiziabilitat der Ergebnisse ist durch die Verregelung des
OPNV zudem oberste Maxime (N.N. 2002:546). Damit |&sst sie sich einfach in konstruktive
Ausschreibungen und in Verkehrsvertrage integrieren (Becker/Brehns/Hollborn 2003:32,
SchellhoR/Hambuch/ Nickel 2002:40). Von der Anwendung dieser Methoden profitiert
neben der OPNV- auch eine ihr nahe stehende, teilweise eng verflochtene
Beratungsbranche.

Die Selbstbeschrankung dieser Verfahren wird an der gedanklichen Vorstellung deutlich,
die Automobilindustrie sollte sich europaweit auf ein Verfahren zur ,Definition und
Festlegung von Leistungszielen von Automobilen® und zur ,Messung der Fahrqualitat®
verstandigen. So sinnvoll derartige Instrumente zur unternehmensinternen Optimierung des

12 http://www.pnvregion.de/
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Produktionsprozesses sein mogen, in der OPNV-Branche haben diese die
Innovationshemmnisse verstarkt.

Diese ausschlielRliche Binnenorientierung ist durch das véllige Fehlen unternehmerischer
Anreize infolge einer extremen Verregelung verstandlich. Verkehrsangebote und Tarife
mussen in einem komplizierten und schwergangigen Verfahren — meist innerhalb eines
Verbunds — abgestimmt und politisch genehmigt werden. Selbst kleine Tarifanderungen
scheitern nicht selten an der Frage der Einnahmeaufteilung innerhalb eines
Verkehrsverbunds.  Mehreinnahmen  durch  Markterfolge  bessern  nicht das
Unternehmenskonto auf, sondern entlasten die Stadtkasse, da sie den Defizitausgleich
reduzieren. Warum sollte sich ein Verkehrsunternehmen fiir die Bedurfnisse seiner Kunden
interessieren? Die Zusicherung weiterer Ausgleichszahlungen ist mit weitaus geringeren
und kostengiinstigeren kommunalpolitischen Aktivitdten zu erreichen, als unsichere Kunden
durch ein Uberzeugendes Angebot zu halten oder gar neue Kunden zu gewinnen.

Diese Marktferne ist auch beim Marketing zu erkennen: Angebote flir einzelne Zielgruppen
und zu besonderen Ereignissen, Cross-selling, Bonus-Meilen... das gesamte
Instrumentarium géngigen Marketings ist im OPNV weitestgehend unbekannt.
Vergleichbare Defizite sind auf der Kommunikationsseite festzustellen. Wahrend die
Automobilhersteller das Spiel mit der Gefihlsseite der Kauferschicht, den sozialen und
psychologischen Regeln perfekt beherrschen™, erzeugt die Kommunikation der
Verkehrsunternehmen mehrheitlich Langweile. Noch schlimmer sind moralische
Ansprachen, oberlehrerhaft erziehende Vernunft- oder gar Verzichtappelle mit erhobenem
Zeigefinger (,Autos wurden U-Bahn fahren.”) Die zahlreichen Public-Awareness-
Kampagnen der spater 90er Jahre, meist auf den Arbeiten des Unternehmens Sozialdata in
Munchen basierend, und die vom Brachenverband VDV bis heute geschalteten Anzeigen
und publizierten Medien™ sind ausschlieBlich faktenbasiert-technokratisch aufgebaut,
thematisieren den Transportvorgang zwischen den Punkten A und B oder belegen die
autofahrenden potentiellen Kunden sogar mit Kritik. Diese Defizite sind umso
unverstandlicher, als kaum eine andere Dienstleistung Uber eine vergleichbare
Markenstarke verflgt.

Ganz im Geist der obrigkeitsstaatlich angeordneten und behdrdlich erbrachten
Personenbeforderung haben die Befoérderungsfalle bisher kaum Verbraucherrechte. Eine
Verordnung aus dem Jahr 1938 (EVO, VO J(ber die allgemeinen Befor-
derungsbedingungen), als den Militartransporten Vorrang eingeraumt wurde, legte fest
(§17): "Verspatung oder Ausfall eines Zuges begrinden keinen Anspruch auf
Entschadigung." Erst im Jahr 2002 trat eine Veranderung in Kraft, in deren Anwendung die
Ubernachtungskosten erstattet werden "wenn die Eisenbahn die Verspatung verschuldet
hat". Die EU-Kommission hat jedoch angekiindigt, europaische Standards fur
angemessene Verbraucherrechte bei Transportdienstvertragen zu schaffen.

2.3 Die Oko-Krise

Der OPNV gilt in der Fachwelt, bei den Interessenvertretungen und in weiten Teilen der
Bevolkerung als umweltfreundlich. Er zahlt schlieRlich zum ,Umweltverbund®. Es wurde
Ubersehen, welche Konsequenzen die erheblichen technischen Fortschritte beim
konkurrierenden Auto haben. Das Auto ist inzwischen jedoch nicht nur verkehrlich, sondern

13 vgl. Patrik (2000:11), Hilgers (1997:Kap 8), Hilgers (1992:131)

* So wiederholt beispielsweise die Info-Broschire des VDV aus dem Jahr 2001 ,Wie man mehr
Lebensqualitat in |hrer Stadt schafft, steht nicht in den Sternen® ausschliel3lich Zahlen, Daten und
Fakten, die teilweise seit Jahrzehnten eingesetzt werden und kommentiert diese mit moralischen
Argumentationen.
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auch bei __mehreren Umweltkriterien der Benchmark. Diese Problematik betrifft den
gesamten OPNV, allerdings je nach Verkehrsmittel unterschiedlich.

Das Riickgrat und Arbeitspferd des OPNV in Deutschland ist der Dieselbus. Rund 62,5%
(36,3% einschlieBlich DB-Regio) (VDV 2001:14) der OPNV-Verkehrsleistungen wird von
Bussen erbracht. Seit geraumer Zeit hat der Katalysator-Pkw den Diesel-Bus in der
Emissionsbilanz tberholt. Dank umweltpolitischen Drucks sind moderne Kat-Autos bei den
klassischen Schadstoffen ,clean®. Die technische Entwicklung beim Dieselbus, von der
Umweltpolitik erst Mitte der 80er Jahre als Schadstoffquelle erkannt und von der EU erst
seit 1996 wirksam geregelt, weist keine der Katalysatortechnik vergleichbaren
Minderungserfolge auf. Das Dieselprinzip bedingt zudem flr vergleichbare Minderungen
weitaus hdéheren technischen Aufwand (Projektgruppe:15, Blimel 2001, Blimel 2002c).

auf die Beférderungsleistung bezogene CO2-Emissionen des Pkw-
und Busverkehrs in Abhdngigkeit vom Auslastungsgrad
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Dieselbusse fahren bei den Treibhausgasen noch deutliche Vorteile ein. Ein Drei-Liter-Auto
kann jedoch bei den Klimagasen gut mithalten, selbst wenn nur der Fahrersitz besetzt ist
(Bild 5). Das mit der europadischen Automobilindustrie flr die Pkw-Flotte vereinbarte Ziel
von 14 kg CO,/100 km im Jahr 2008 bedeutet eine Minderung von rund 30%. Busse fahren
dann absehbar in einen Nachteil. Dies gilt erst recht, wenn das vom Europaischen
Parlament fir 2012 diskutierte Ziel 9 kg/100km erreicht wird. Die Energieverbrauche der
OPNV-Fahrzeuge steigen zugleich erkennbar, insbesondere in Folge von Kom-
fortausstattungen, insbesondere der obligatorischen Ausriistung mit Klimaanlagen.

Eine wesentliche Ursache dieses Ergebnisses ist - neben den o.g. abgasseitigen Defiziten
des Dieselantriebs - die haufig nur geringe Auslastung der Busse. So sind in Berlin 28% der
Streckenabschnitte aller OPNV-Verkehre im Tagesmittel weniger als 10% ausgelastet, 33%
mit 10%-20%; der Busverkehr erreicht eine mittlere Auslastung von 16% (Senat 1998). Ein
mit den stadtverkehrstypischen 1,3 Personen besetzter 5-sitziger Pkw fahrt dagegen mit
einer Auslastung von 26%. Im OPNV hatte die unbefriedigende Nachfrageentwicklung in
Verbindung mit einem weiter steigenden Angebot einen Riuckgang der Auslastung zur
Folge: Nach Angaben des Branchenverbands sank die durchschnittliche Platzausnutzung
von 1992 bis 2001 um Uber 8% (VDV 2001:20).
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NO2-Emissionen des Pkw- und Busverkehrs in Berlin 2000
bezogen auf die Beforderungsleistung in Abhdngigkeit vom Auslastungsgrad
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Die Diskussion der Fahrzeugauslastung macht zugleich das Dilemma der von verkehrs-
und umweltpolitischer Seite haufig eingeforderten Angebotsorientierung deutlich: Kurze
Taktzeiten, Fahrplanangebote in den spaten Nachstunden und am Wochenende sowie die
Anbindung jedes kleinen Dorfs an das OPNV-Netz — Leitbild war das in den frilhen 90er
Jahren vom Wouppertal-Institut im Auftrag des Verkehrsministeriums Sachsen-Anhalt
entwickelte Konzept der ,Flachenbahn“ — verscharfen nicht nur die kosten-, sondern auch
die umweltseitigen Probleme des OPNV.

Wahrend Dieselbusse bei den Klimagasen (noch) Vorteile aufweisen, schneiden sie bei den
wirkungsrelevanten Luftschadstoffen weitaus schlechter ab. Nach Analysen im Auftrag des
Umweltbundesamtes emittieren 5 Jahre alte Dieselbusse 5- bis 10-mal mehr Stickoxide pro
Personenkilometer als gleichaltrige Katalysator-Pkw. Stickoxide sind Mitverursacher des
Sommersmog und zudem direkt toxisch wirkend. Das kanzerogene Risiko der Bus-Abgase
ist gar 10- bis 15-fach hoéher (Mangelsdorf 1999:281ff). Der Vergleich der
Stickoxidemissionen des Busverkehrs und des Pkw-Verkehrs ist fir die Bus- und die Pkw-
Flotten in Berlin dargestellt (Bild 6).

Der Dieselbus schneidet im Oko-Vergleich ungliicklicherweise gerade bei den
Schadstoffkomponenten schlecht ab, bei denen der groflte Handlungsbedarf besteht. Im
September 2002 — drei Jahre nach der Veroffentlichung im Amtsblatt der EG (Europaische
Kommission 1999, Europaische Kommission 2000) und damit mehr als ein Jahr nach der
von der EU gesetzten Frist — dbernahm die Bundesregierung zwei EU-Luft-
qualitatsrichtlinien in nationales Recht’. Die darin festgelegten EU-weiten Luft-
qualitatsstandards sollen den Schutz der menschlichen Gesundheit und der Umwelt auf
hohem Niveau gewahrleisten.

In den Vorschriften sind flir bestimmte gefahrliche Luftschadstoffe strenge
Immissionsgrenzwerte festgelegt, die ab dem 1. Januar 2005 bzw. dem 1. Januar 2010

' 7. Novelle des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (BImSchG) und Novelle der 22. VVerordnung
Uber die Durchfihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (22. BImSchV) vom 17.
September 2002, BGBL I, Nr. 66, S. 3622- 3643, Bonn 2002
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nicht mehr Uberschritten werden dirfen. Diese Grenzwerte betreffen die Schadstoffe
Schwefeldioxid, Stickstoffdioxid und Stickstoffoxide, Partikel und Blei sowie Benzol und
Kohlenmonoxid.

In der Zeit zwischen dem Inkrafttreten der o. a. Vorschriften im September 2002 und dem
Zeitpunkt der ersten verbindlichen Einhaltung der neuen Grenzwerte missen die
zustandigen Behodrden in den Fallen Luftreinhalteplane aufstellen, in denen die klnftig
geltenden Grenzwerte um mehr als bestimmte Toleranzmargen Uberschritten sind. Diese
Toleranzmargen sind definiert als in jahrlichen Stufen abnehmende Werte. Die
Toleranzmargen schaffen den zustandigen Behdrden Handlungsspielrdume, entsprechende
MaRnahmen zu ergreifen, um rechtzeitig die ab 2005 bzw. 2010 geltenden Grenzwerte zu
erreichen. Die Luftreinhalteplane missen u.a. Aussagen Uber ergriffene, beschlossene oder
geplante MaRnahmen zur Einhaltung der Grenzwerte zu festgelegten Terminen enthalten.

Feinstaubkonzentration in Berlin in 2002 und Minderungsbedarf
bis 2005 zur Einhaltung der EU-Luftqualitatsstandards

(max. 35 Tage mit einem PM-10-Tagesmittelwerte von 50 pg/m3)

Beispiel Frankfurter Allee
81 Tage mit mehr als 50 pug/ms3
Minderungsbedarf 57%

Anzahl der Tage
mit Tagesmittelwert (iber 50 [ug/m?]

Die Prozentangaben zeigen,
um wieviel die Zahl der
Uberschreitungen auf die
zulassigen 35 Tage reduziert
werden muss.

Quelle: Senatsverwaltung fir Stadtentwicklung
Monatsbericht Berliner Luftglite-Messnetz 12/2002

Bild 7: Beispiel fir den umweltpolitischen Handlungsbedarf

Fir Stickstoffdioxid ist neben Grenzwerten auch eine sogenannte Alarmschwelle festgelegt
worden. Alarmschwellen sind Werte, bei deren Uberschreiten bereits bei kurzfristiger
Exposition eine Gefahr flr die menschliche Gesundheit besteht. Wird eine solche
Alarmschwelle Uberschritten, missen die Behdérden umgehend Malnahmen (kurzfristig
einzuleitende Aktionsplane, aktuelle Warnungen, Verhaltensregeln flir Risikogruppen)
ergreifen.

Diese kurzfristig einzuleitenden Aktionspléne sind auch dann durchzufihren, wenn die
Gefahr der Uberschreitung von bereits in Kraft getretenen Grenzwerten besteht oder
derartige Grenzwerte Uberschritten sind. In den Aktionsplanen kénnen Malinahmen zur
Beschrankung solcher Tatigkeiten festgelegt werden, die zu der Gefahr einer
Uberschreitung der Immissionsgrenzwerte und/oder der Alarmschwellenwerte beitragen.
Der Kraftfahrzeugverkehr und damit auch der OPNV sind hiervon nicht ausgenommen.

17



Um Grenzwertiberschreitungen im Jahr 2005 zu vermeiden, missen in den meisten
deutschen Stadten kurzfristig wirksame Malinahmen ergriffen werden, um insbesondere
den Schadstoffaussto? von Feinstauben (PM 10) zu reduzieren. So mussen in Berlin an
einigen hoch belasteten Straflenabschnitten die Feinstaub-Belastungen um bis zu 62
Prozent reduziert werden, um die ab 2005 gultigen Grenzwerte zu erreichen (Bild 7).
Dominierende Quelle der Feinstaub-Belastungen ist der Verkehr. Insbesondere
dieselbetriebene Busse und Lkw stolRen viele Feinstaub-Partikel aus.

Eine weitere Herausforderung werden die im Jahr 2010 einzuhaltenden Grenzwerte fur
Stickstoffdioxid (NO,) sein. Die Emissionen des Verkehrs mit schweren Nutzfahrzeugen —
Lkw und Busse — dominieren auch diese Schadstoffkomponente.

Die Umweltpolitik wird dann absehbar vor einem erheblichen Argumentationsproblem
stehen. Sie wird dem Besitzer eines privaten Diesel-Pkw kaum vermitteln kénnen, warum
sein Fahrzeug in Stralen oder Stadtgebieten mit hohen Grenzwertiiberschreitungen nicht
fahren darf, wahrend ein Dieselbus, der weitaus mehr zu dieser Belastungssituation
beitragt, ungehindert fahren darf.

Eine fir den OPNV &hnlich ungiinstige Entwicklung ist auf der Seite der Larmemissionen zu
befiirchten. Durch die Umgebungslarmrichtlinie der EU missen in Ballungsgebieten die
Larmbelastungen durch den Verkehr erfasst und die Quellen identifiziert werden. Fir etliche
Strallen- und Eisenbahnverkehrsunternehmen wird diese Analyse U(berraschende
Ergebnisse hervorbringen und grolRen Handlungsbedarf aufzeigen.

Wahrend bei Kraftfahrzeugen — analog zur Reduzierung der Schadstoffemissionen - die
Fahrgerduschgrenzwerte durch europédisches Recht innerhalb der letzten zwei Jahrzehnte
(1980 bis 1996) bei schweren Lkw um 11 dB(A) abgesenkt worden sind, bei Pkw um 8
dB(A) und ein Lkw somit heute leiser als ein Pkw vor 1980 ist, gibt es fir die Bahn bisher
Uberhaupt keine verbindlichen Anforderungen. Die Staatsbahn brauchte kein
Ordnungsrecht. Sie war ,Kraft Amtes” umweltfreundlich.

In der Diskussion der umweltseitigen Anforderungen an den OPNV kommt auf Grund der
Langlebigkeit insbesondere von Schienenfahrzeugen eine weitere, fiir den OPNV kritische
Dimension hinzu: Die gesellschaftliche Akzeptanz gesundheitlicher und umweltweitseitiger
Risiken ist keine Konstante. Sinkt diese Akzeptanz, so werden steigende Anforderungen,
u.a. an das schadstoff- und larmseitige Verhalten von Fahrzeugen des OPNV folgen. Der
OPNV ist auf diese Entwicklungen nicht vorbereitet.

Die Akzeptanzdiskussion hat die Politik bereits erreicht. Eine Kleine Anfrage der CDU/CSU
— Fraktion im Bundestag stellt im Fruhjahr 2002 mit Hinweis auf die sinkenden und
zuklnftig verschwindenden Umweltvorteile das verkehrs- und umweltpolitische Ziel,
Guterverkehr auf die Schiene zu verlagern, offensiv in Frage (Deutscher Bundestag 2002).
Die Bundesregierung hat auf die Anfrage eine politisch korrekte Antwort gegeben,
gleichwohl wurden im Bundesumweltministerium aufwendige Demonstrationsprojekte zur
Rettung des umweltpolitischen Vorsprungs des OPNV gestartet (BMU 2003 und Bliimel
2002).

2.4 Die Rechts- und Finanzierungskrise

Die Liberalisierungsabsicht der EU bestimmt die branchenseitige Diskussion seit etlichen
Jahren nahezu ausschlieldlich. Diese Fokussierung verstellt den Blick auf die
gesellschaftlichen und marktseitigen Entwicklungen. Denn diese Entwicklungen stellen die
OPNV-Politik vor eine wesentlich weitergehende Aufgabe, als die Rechtsgrundlagen und
die Forderinstrumente des deutschen OPNV-Systems an veranderte EU-rechtliche
Vorgaben mit méglichst geringen rechtstechnischen Anderungen anzupassen. Das
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geltende OPNV-Recht hat sich durch diese Entwicklungen langst gegen den OPNV
gewandt.

Kern des gesamten Regelwerks im OPNV - und Ausgangspunkt des gliltigen
Personenbefdorderungsgesetzes - ist das ,, Gesetz Uber die Beférderung von Personen zu
Land“ vom 4. Dezember 1934 (PBefG). Es hat die Aufgabe einer speziellen
Gewerbeordnung fur Verkehrsunternehmen. Neben dieses Gesetz wurden im Lauf des
vergangenen Jahrhunderts eine kaum Ubersehbare Vielzahl den OPNV adressierender
Gesetze und Verordnungen gestellt, die u. a. die Planung, die Genehmigung und den
Betrieb, die Berufszugangsbestimmungen sowie die Finanzierung betreffen. Besondere
Vorschriften fir den OPNV reichen daneben bis in etliche weit entfernte Rechtsbereiche —
von der StralBenverkehrsordnung Uber die Strallenverkehrszulassungsordnung bis ins
Steuer- und Arbeitsrecht.

Der nationale Ordnungsrahmen wurde zudem seit den frihen 60er Jahren des
vergangenen Jahrhunderts durch zahlreiche EU-Verordnungen und —Richtlinien, den OPNV
sowie markt- und finanzierungsseitige Aspekte regelnd, und schliellich eigene Gesetze der
Lander, z.B. deren OPNV-Gesetze und Ausfiihrungsvorschriften ergéanzt, beispielsweise die
Verwaltungsvorschriften zur Durchfihrung des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes.
Ausgerechnet dieses, flr Investitionen des OPNV zentrale Instrument, ist jedoch mit dem
Beihilferecht der EU nicht vereinbar. Hierauf weist die Bundesregierung inzwischen selbst
hin (BMU 2002:11). Ansatze zur Neugestaltung sind jedoch nicht erkennbar.

Dieser Regelungsdschungel und das vdllige Fehlen marktwirtschaftlicher Anreize storten
kaum, solange die Kommunen und der Bund ausreichende finanzielle Ressourcen zur
Verfligung stellten und die Verkehrsunternehmen ihrer Gebietsmonopole sicher waren. Erst
als die EU-Kommission die politischen Ziele der Europaischen Gemeinschaft auch im
Offentlichen Verkehr ernsthaft durchzusetzen begann, wurde dieses Regelwerk auch in der
politischen Offentlichkeit als Wettbewerbs- und seit kurzer Zeit als Innovationshemmnis
wahrgenommen. Zwar ist der Gemeinsame Markt im Verkehrssektor bereits im EWG-
Vertrag von 1958 formuliert und die EU-Kommission versucht diesem seit den frihen 60er
Jahren naher zu kommen, die deutsche Verkehrspolitik ignorierte diese
Liberalisierungsentwicklungen jedoch bis in die spaten 80er Jahre des 20. Jahrhunderts
weitgehend. Mehrere Liberalisierungskommissionen des Bundesverkehrsministeriums
beendeten ihre Tatigkeit ohne Ergebnis.

Das Bundesverkehrsministerium geriet erst mit der Novellierung der EU-Verordnung (EWG)
1191/69 durch die Verordnung (EWG) 1893/91 in Zugzwang. Das PBefG wurde daher im
Zusammenhang mit der Bahnstrukturreform ab Ende 1993 beginnend erstmals in zentralen
Aspekten geédndert. Mit der Unterscheidung zwischen gemeinwirtschaftlichen und
eigenwirtschaftlichen Verkehren und den Verfahren des Ausschreibungs- und
Genehmigungswettbewerbs wurden (u.a.) neue Marktzugangsmaoglichkeiten geschaffen.
Die Novelle des Allgemeinen Eisenbahngesetzes (AEG) legte die Grundlage fir die
Ubertragung der Zustandigkeiten auf die Bundeslander fiir den schienengebundenen
Personennahverkehrs mit dem Regionalisierungsgesetz (RegG). Hierin wurde die
»=ausreichende Verkehrsbedienung im o6ffentlichen Personennahverkehr® erstmals als eine
offentliche Aufgabe gesetzlich festgelegt und den Aufgabentragern und Verkehrs-
unternehmen eine Legitimationsgrundlage geschaffen. Das gesamte Regelwerk baut an
zentralen Stellen auf zahlreiche unbestimmte Rechtbegriffe, wie der ,ausreichenden
Verkehrsbedienung®“, der ,Daseinsvorsorge“'®, der ,Sicherung der Mobilitat* usw., die
verfassungsrechtlich kaum abgesichert sein dirften, eine Systematik ist zudem nicht
erkennbar.

'® Martin Gegner hat sich ausfuhrlich mit dem Begriff der Daseinsvorsorge und dessen Problematik
auseinandergesetzt; er schlagt vor, statt dessen von ,Diensten im 6ffentlichen Interesse zu
sprechen (Gegner 2002).
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Die Subventionsstrukturen wurden an die Strukturveranderungen durch die Regio-
nalisierung parallel abgepasst. Die Bundesmittel flir die Bestellung von
Schienennahverkehren werden den Landern seither pauschal zur Verfiigung gestellt und
von einigen Landern zweckentfremdet. Die Bundesregierung nutzte alle rechtlichen
(,Bereichsausnahme®) und politischen Moglichkeiten so weit und lange als moéglich, erst am
1.1.1996 wurde mit dem Inkrafttreten des Regionalisierungsgesetzes zumindest im
Schienennahverkehr eine Liberalisierung eingeleitet.

Dieses unlUbersehbare Regelungsgeflecht und die hohe Veranderungsresistenz sind nicht
zuletzt in den marktseitigen GréRenordungen begriindet. Der OV/OPNV ist neben dem
Wohnungsbau, der Landwirtschaft und dem Steinkohlebergbau der grofte
Subventionsempfanger in Deutschland. Welches Marktvolumen im OPNV zur Diskussion
steht und welche HOhe die stattlichen Transferleistungen erreichen, ist im
Finanzierungsdschungel gleichwohl kaum ermittelbar. Einzelne Kommunen sind jedenfalls
nicht in der Lage, ihre Haushaltsmittel fiir den OPNV zu quantifizieren", zu vielfaltig sind die
Investitions- und Betriebsbeihilfen, Ausgleichszahlungen, Steuererleichterungen und
Defizitibernahmen.

Die Bundesregierung legt zwar seit 1976 in 5-Jahres-Abstanden eine Zusammenfassung
der Aufwendungen der offentlichen Hand fiir den OPNV vor (Deutscher Bundestag 1996),
in diesem fehlen jedoch zahlreiche Posten. So werden die Pensionslasten von Mitarbeitern
ehemaliger kommunaler Eigenbetriebe genau so wenig aufgefuhrt, wie die steuerlich
attraktiven Quersubventionen, die unter dem Dach zahlreicher Stadtwerke erfolgen. Nach
diesen Angaben lagen die Finanzleistungen der 6ffentlichen Hand im Jahr 1993 bei 32,4
Mrd. DM. Davon trug der Bund 54%, die Lander 22% und die Gemeinden 24%. Der
Subventionsbericht der Bundesregierung (Deutscher Bundesrat 1999) erwahnt — nach den
Subventionskriterien des Bundesfinanzministeriums — den OPNV nicht. Das Bundes-
verkehrsministerium geht von jahrlich rd. 30 Mrd. DM aus (BMVBW 2000b: 8). Der Anteil
des OPNV im Rahmen der vom Bund bereitgestellten GVFG-Mittel betrug im Jahr 1999
rund 0,8 Mrd. €, seit 1976 insgesamt 26,7 Mrd. € (BMVBW 2000c). Die seit der
Regionalisierung des SPNV vom Bund jahrlich den Landern Uberwiesenen Regiona-
lisierungsmittel stiegen zwischen 1996 und 2001 von 4,45 auf 6,14 Mrd. € p.a, bis 2007
werden sie um jahrlich 1,5% auf bis zu 7,266 Mrd. € (VDV 2001:24, Mertens 2002).

So wird verstandlich, dass es der Branchenverband der Automobilindustrie (VDA) nicht
versaumt, die Konferenz der Verkehrsminister und Senatoren des Bundes und der Lander
in sog. ,Kamingesprachen“ nachdricklich darauf hinzuweisen, dass eine anderweitige
Nutzung der bisher fir die Beschaffung von Stadtbussen vorgesehenen Fordermittel, die
der Bund den Landern nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz pauschal zur
Verfligung stellt, einen sofortigen Arbeitsplatzabbau in der Automobilindustrie zur Folge
haben wirde. Je nach Bundesland wird der Kauf von ,Standardlinienbussen® mit 60% bis
uber 80% gefordert. Die Verkehrsunternehmen ihrerseits setzten bis zur Verpflichtung, die
Beschaffung von Bussen europaweit auszuschreiben, nahezu ausnahmslos Fahrzeuge
deutscher Hersteller ein. Erst mit der von der EU erzwungenen Marktéffnung finden sich
zunehmend auslandische Modelle, meist deutlich kostenglnstiger und mit technisch
innovativen Lésungen (Blimel 2002a:129 und Blimel 2002b: 20), in den Busflotten der
kommunalen Verkehrsbetriebe.

Allein diese kurze, auf einige wichtige Aspekte reduzierte Darstellung lasst ahnen, welches
immer dichter verwobene, intransparente Wirrwarr an Kompetenzverflechtungen mehrerer
politischer Ebenen, gegenseitige Abhangigkeiten, Doppelférderungen und Mischfinan-

' So Staatssekretarin Maria Krautzberger, Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung Berlin, in ihrem

Vortrag beim Deutsch-Britischen Umweltforum 5. / 6. Juli 2001, ,Wege aus dem Stau“ — Fir eine
Integration von Umwelt- und Verkehrspolitik - Experimente und Ideen aus Deutschland und
GroRbritannien, Berlin 2001
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zierungen, den Rechts- und Finanzierungsrahmen des OPNV charakterisiert’®. Das
Geflecht an vielfaltigen ordnungsrechtlichen, fiskalischen und investitionspolitischen
Anreizen und Lenkungsinstrumente ist in seinen Effekten nicht beherrschbar, die erhofften
Ziele werden selten erreicht, die Mitteleffizienz ist gering. Die Adressaten suchen haufig
den jeweils subventions- oder steuerginstigsten Weg. Damit werden vielfaltige
gesamtwirtschaftlich, stadtentwicklungs-, verkehrs-, umwelt- und arbeitsmarktpolitisch
kontraproduktive Anreize geschaffen. So adressieren die Finanzierungsinstrumente primar
Infrastrukturinvestitionen in kostenintensive Anlageguter, ,in Beton und Stahl. Forderung
Jintelligenter Bausteine“ einer modernen, integrierten Mobilitdtskonzeption sind ausge-
schlossen. Arbeitsplatzintensitat ist ebenso wenig ein Kriterium. Der Verwaltungsaufwand
der politischen Steuerungsversuche ist meist erheblich.

Uberlegungen, diese kontraproduktiven, teilweise gegen die Interessen des OPNV
gerichteten Verflechtungen aufzulésen, sind zwar — auch von politischer Seite initiiert -
bekannt (Hickmann 2000), selbst vergleichsweise kleine Reformvorschlage spielen in der
verkehrspolitischen Diskussion jedoch keine Rolle.

Das verwobene Regelungsgeflecht ist zugleich ein Abbild der jahrzehntelangen und
vielfaltigen politischen Einflisse, insbesondere im Hinblick auf das Markt- bzw.
Subventionsvolumen. Die Einflussnahme reichen von den Kommunen uber die
Gewerkschaften bis zur Bauwirtschaft und der Automobilindustrie.

Die Notwendigkeit, die Férderung des OPNV neu zu ordnen, fallt ungliicklicherweise nicht
nur mit prekdren Haushaltssituationen auf Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene
zusammen. Vielmehr wird der OPNV demndchst — die in wesentlichen Teilen
beihilferechtliche Unvereinbarkeit der deutschen OPNV-Finanzierung wird voraussichtlich
im Sommer 2003 vom EuGH im ,Magdeburg-Urteil“ festgestellt werden — ausschlieRlich mit
Verkehrsvertragen beauftragt werden missen. Die Transfers werden damit erstmals
transparent, da alle Aufwendungen aus dem kommunalen Haushalt finanziert werden
mussen. Der OPNV steht dann in einer fir ihn ungewohnten Konkurrenz. Schulen,
Kindergarten, Sportvereine und die Feuerwehr kampfen neben dem OPNV um den gleichen
.Fleischtopf‘. Es bleibt abzuwarten, wie die Bereitschaft der kommunalpolitischen
Entscheider ausfallt, sich fir eine OPNV-Férderung in unverénderter Hohe einzusetzen.

Die verwobenen Strukturen und die extreme Verregelung des OPNV sind damit nicht nur
die Ursache fur die gravierenden angebotsseitigen Fehlentwicklungen, sie sind der Kern der
Modernisierungsresistenz und bildet das eigentliche Reformhemmnis. Die langjahrigen
politischen Versaumnisse einer strukturellen Reform haben die heutige Situation nicht nur
ermoglicht, sondern die eingetretenen Entwicklungen breit unterstitzt. Der
Politikwissenschaften pragten fir die féderalen Verflechtungen in Deutschland schon Mitte
der 80er Jahre den Begriff der Politikverflechtungsfalle. In der OV/OPNV-Politik findet sie
eine der eindrucksvollsten Auspragungen. Zukunftsfahig ist das heutige System nicht.

Der verkehrsseitige Bedeutungsverlust des OV/OPNV ist somit nicht nur eine Folge der
Starke des Individualverkehrs, insbesondere seiner Attraktivitat, sondern spiegelbildlich
auch eine Folge der Schwache des OPNV, seiner rechtlichen Grundlagen, seiner
institutionellen Einbettung sowie der fehlenden marktwirtschaftlichen Ausrichtung.

'® Eine ausfiihrliche Darstellung der Problematik findet sich bei Karl (2002)

° So schlagt Hickmann vor, die Regionalisierung des SPNV auf den gesamten OPNV analog
auszuweiten, d.h. eine Bindelung der Kompetenzen und der Mittelverwaltung in einer Hand auf
Landesebene, d.h. die Einheit von Aufgaben- und Finanzverantwortung beim Aufgabentrager.
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2.5 Die Krise der politischen Leitbilder, Konzeptionen und
Strategien

Leitbilder sind das Produkt eines permanenten und verbindlichen Verstandigungs-
prozesses der involvierten Akteure sowohl Uber die Ziele wie auch Uber den Sinn u. a.
politischer Aktivitaten. Leitbilder sind damit Bestandteil sozialer Prozesse, in die
wirtschaftliche und politische Interessen, nicht zuletzt gesellschaftliche Wert- und
Zielvorstellungen einflieRen.

Leitbilder bestimmen auch die politische Programmatik in allen Politikfeldern. Eine Analyse
der politischen Programmatik ist somit eine Analyse der jeweils ,hinter® dieser
Programmatik bestehenden Leitbilder.

Es ware anzunehmen, dass die zu Beginn des 21. Jahrhundert gultigen Leitbilder sich
erheblich von denjenigen Mitte der 30er und Mitte der 60er Jahre des 20. Jahrhunderts
unterscheiden, als die zentralen, noch heute gliltigen Rechtsgrundlagen fiir den OPNV und
dessen Finanzierung geschaffen wurden.

Das verkehrspolitische Leitbild der Verkehrspolitik und der meinungsbildenden Krafte ist
jedoch — trotz der eingangs zitierten Modernisierungsrhetorik mit dem Begriff der
.integrierten Verkehrspolitik* und von den beschriebenen Krisen weitgehend unbeeinflusst -
nach wie vor von einem ftraditionellen bi-polaren Weltbild gepragt, das den
Personenverkehre in zwei Kategorien sortiert:

o Offentlicher Kollektivverkehr unter staatlicher Obhut entsprechend den Vorstellungen der
Daseinsvorsorge,

¢ [ndividualverkehr als privater Luxus und daher mit Verkehrsmitteln des Privatbesitzes

Allenfalls der kollektive, inzwischen jedoch weitgehend liberalisierte Linienflug- und der
offentliche, gleichwohl individuelle und ebenfalls ohne staatliche Transferleistungen
erfolgende Taxiverkehr sind mit diesem Leitbild nicht kompatibel. Dagegen hat selbst die
rechtliche Bewertung des Autoverkehrs sich inzwischen von diesem Leitbild entfernt; von
namhaften Juristen wird ein Grundrecht auf Autofahren vertreten.

Der entsprechen dem bipolaren Weltbild auch im jeweiligen Regelwerk ,autarke“ Charakter
der beiden Verkehrstrager offentlicher Kollektivverkehr und privater Individualverkehr be-
und verhindert bisher die Integration des Individual- und des Offentlichen Verkehrs
entsprechend den Starken (und Schwachen) der verschiedenen Verkehrsmittel.

Die traditionelle verkehrspolitische Strategie mit dem Ziel der Biindelung und Verlagerung
des Personen- (wie des Guter-) Verkehrs auf massenleistungsfahige Schienen-
verkehrstrager folgt diesem Leitbild. In der Umsetzung bestimmt die diesem Leitbild
adaquate ,push- and pull-Strategie® seit Jahrzehnten die verkehrspolitische Diskussion.
Leitbild, Konzept und Strategie stehen jedoch im deutlichen Gegensatz zu den
gesellschaftlichen Entwicklungen und Handlungsnotwenigkeiten. |hre, an der Entwicklung
der Verkehrsmarkte gemessen geringen Erfolge sind Anlass zur Uberpriifung und
Korrektur.

Im  OV/OPNV verfolgt die Verkehrpolitik, unterstiitzt von der Umwelt- und
Raumordnungspolitik entsprechend diesem Leitbild und Konzept bislang die Strategie,
Verhaltensdnderungen durch Angebotsverbesserungen zu erreichen. Die klassischen OV-
und OPNV-Angebote sollen durch Attraktivitatssteigerungen zu Alternativen zum
Individualverkehr entwickelt werden. Hierzu wurden bisher primar die Infrastrukturen
ausgebaut und/oder moderne Informationstechniken eingefuhrt. Taktverdichtungen und
Angebotsausweitungen erfolgten zudem dort, wo eine entsprechende Nachfrage erkennbar
und/oder Zahlungsbereitschaft der politisch Verantwortlichen vorhanden war. Die ,push-
Elemente” dieser Strategie, d.h. die gesamte Palette der attraktivitatsmindernde MalRnamen
im Pkw-Verkehr, von niedrigen, groRraumigen Tempobegrenzungen auf Autobahnen wie
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auch Innerortsstra’en, Gber Parkraumbewirtschaftung, Kauf-, Halter- bis Mineraldlsteuern
bis hin zu ,zonenbezogenen® Verkehrsbeschrankungen und —verboten wurde von der
Verkehrspolitik allenfalls in ,homdopathischen Dosen verordnet®. Die Protagonisten dieser
.push- and pull-Strategie* Ubersahen, dass den attraktivitdts-mindernden ,push-Elemente®
in einem demokratischen System sehr enge Grenzen gesetzt sind.

Diese Strategie zeigt wie zuvor dargestellt jedoch keine signifikanten oder — in Relation zu
den Zielformulierungen der Verkehrsverlagerung zur Reduzierung des Pkw-Verkehrs — gar
ausreichenden Effekte mehr in die gewunschte Richtung. Vielmehr ist festzustellen, dass
unter den derzeitigen Randbedingungen auch massive Investitionen in die Modernisierung
und den Ausbau der OPNV-Infrastruktur keine signifikanten Nachfrageeffekte in Form von
modal-split-Verschiebungen bewirken®.

Nachfragesteigerungen bei einige Verkehrsbetrieben und -verbunden widersprechen der
0.g. Feststellung keinesfalls. In den haufig zitierten Beispielstadten entwickelten sich die
Pkw-Fahrten davon nur unerheblich beeinflusst (Deutscher Bundestag 1998:187).
Fahrgastzuwachse des OPNV resultierten (iberwiegend aus induzierten Verkehren und
Umsteigern vom Fahrrad bzw. friheren Pkw-Mitfahrern. Aus verkehrs- und
umweltpolitischer Sicht sind die erzielten Effekte nur in Teilbereichen und nur in geringem
Umfang positiv. Auch hinsichtlich der kommunalen Haushalte sind keine signifikanten
Vorteile erkennbar. Die Investitionen und insbesondere die Betriebskostenzuschusse der
Kommunen stiegen in diesen Orten als Folge der Angebotsausweitung trotz erheblich
gestiegener Fahrgastzahlen.

Auch mit hohem technisch-organisatorischem Aufwand einhergehende Verkehrs-
informations- (Telematik-) und Verbundlésungen zeigen allein keine weitreichenden
Nachfrageanderungen, ihr Kosten/Nutzen-Verhaltnis ist zweifelhaft (Beckers 2001).

Diese Strategie der Angebotsverbesserung und Attraktivitatssteigerung durch massiven
Mitteleinsatz zum Ausbau des Infrastruktur- und Verkehrsangebots sowie der Informations-
und Kommunikationstechnik sté3t nicht mit dem Ende des Zeitalters der Bezahlbarkeit an
Okonomische Grenzen. Sie wird damit weder den Kriterien eines nachhaltig-zukunftsfahigen
Umgangs mit den 6konomischen Ressourcen, noch den Effizienz- oder den sozialen
Nachhaltigkeitskriterien gerecht. Sie muss langst durch effizientere Strategien ersetzt
werden.

Seit Anfang der 90er Jahre etlichen Jahren bestimmt nahezu ausschlieBlich die
Liberalisierungsabsicht der EU die branchenseitige Diskussion. Diese Fokussierung
verstellt den Blick auf die gesellschaftlichen und marktseitigen Entwicklungen. Die
Verkehrspolitik steht jedoch vor einer weitaus weitergehenden Aufgaben, als das PBefG
und das GVFG an veranderte EU-rechtliche Vorgaben mit mdglichst geringen
rechtstechnischen Korrekturen anzupassen. Das geltende OPNV-Recht hat sich durch
diese gesellschaftlichen Entwicklungen langst gegen den OPNV gewandt. Wahrend sich
der Stadtebau und die Wohnungswirtschaft mit diesen Veranderungen seit etlichen Jahren
intensiv.  befassen und  strategisch-konzeptionelle  Uberlegungen einen  hohen
Entwicklungsstand erreicht haben und teilweise bereits umgesetzt werden, wie z.B. die
Programme Stadtumbau Ost/Stadtumbau West, Die soziale Stadt, Stadt 2030, Umbau der
Konzepte des Sozialen Wohnungsbaus — der einem Paradigmenwechsel entspricht - von
der objekt- zur subjektorientierten Finanzierung, etcpp, sind von der OPNV-Politik keinerlei
konzeptionelle Uberlegungen wahrnehmbar. Beide Organisationen — Deutscher Stadtetag
und VDV - zeigen in ihren Positions- und Diskussionspapieren weitreichende strukturelle
Reformblockaden und Besitzstandsverteidigung.

% Trotz eines in der Geschichte der Bundesrepublik einmaligen Investitionsvolumens von 15 — 20
Mrd. DM, die zwischen 1990 und 1999 allein in die Modernisierung, Wiederherstellung und den
Ausbau der Schieneninfrastruktur in Berlin investiert wurden, sank die Zahl der OPNV-Fahrgaste
in diesem Zeitraum um ca. 20%, vgl. Senatsverwaltung fir Stadtentwicklung 2001
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Sie bleiben damit ganz in der verkehrspolitischen Tradition. Die politische
Auseinandersetzung um die Kernfrage Wettbewerb und Gemeinwirtschaft — ,Wie viel Staat
und wie viel Markt darf’'s denn sein?“ — zieht sich durch die gesamte westdeutsche
Nachkriegsgeschichte der Verkehrspolitik, im Personen- wie im Guterverkehr. Klare
politische Positionen, konzeptionelle Starke und Entscheidungsfreude waren in dieser
Frage bisher weder in der Bundes- und noch weniger in der Landespolitik vorhanden?'.

Der VDV (VDV 2003) stellt eine ,Partnerschaft* / ,Qualitatspartnerschaft® zwischen
Betreiber und Aufgabentrager als Modell einer funktionalen Ausschreibung“® zur
Diskussion. Das ,Partnerschafts-Modell“ zielt darauf ab, unter der Oberflache eines
vermeintlich wettbewerbskonformen Vertragsmantelchens das traditionelle, von intensiven
meist Uber Jahrzehnte gewachsenen politischen, gewerkschaftlichen und persénlichen
Verflechtungen zwischen der Kommunalpolitik, den Aufsichtsgremien und dem
Verkehrsunternehmen gepragte Strukturen weiter bestehen zu lassen (,Wir setzen uns mit
der Kommune zusammen wenn es Probleme gibt.“) Der VDV stitzt seine Position, die
erhebliche Vorteile in funktionalen Ausschreibungen an Stelle von konstruktiven
Ausschreibungen sieht, weitgehend auf das Argument des unternehmerischen Know-Hows,
der Markt- und Kundennahe, die bei den Verkehrsunternehmen und nicht bei einem
Aufgabentrager und ggf. den Regieorganisation vorhanden sei und auf das Argument der
Integration der Verkehre. Entsprechend den Ausflihrungen in den vorangegangenen
Abschnitten sind hier erhebliche Zweifel angebracht, dass diese Kompetenzen vorhanden
sind.

Funktionale Ausschreibungen kdnnen den Gestaltungsspielraum der Verkehrsunternehmen
erweitern und unternehmerische Anreize setzen. Sie werden jedoch primar den
Kostenwettbewerb innerhalb des Rahmens der behérdlich definierten Verkehrsleistung
verstarken. Produktoptimierung wird bei den Kostenstrukturen des OPNV nur in geringem
Umfang, Produktinnovation kaum stattfinden. Funktionale Ausschreibungen reduzieren
gegenlber konstruktiven Ausschreibungen die Transaktionskosten, Know-How-Besitzern
erleichtern sie die Verteidigung ihres Konzessionsgebiets bei wettbewerblichen
Ausschreibungen, da diese die Risiken genauer kalkulieren kénnen.

Funktionale Ausschreibungen allein bieten damit keine Gewahr flir Kundenorientierung,
Produktverbesserung und Umweltschutz. Der OPNV braucht jedoch genau diese
Innovation, Produkt- und Dienstleistungsverbesserungen dringend, um eine Chance gegen
den in vielen Kriterien haushoch Uberlegenen MIV zu bekommen. Diese werden durch
funktionale Ausschreibungen nicht erreicht. Ein Verkehrsunternehmen wird diese
unternehmerischen Ziele erst dann verfolgen, wenn es hierin finanzielle Anreize erkennt.
Dieses Eigeninteresse wird erst entstehen, wenn die finanziellen Vor- bzw. Nachteile
(Boni/Mali) Verkehrsunternehmen dazu motivieren, der Regelungsdschungel im OPNV
drastisch gelichtet wird und kontraproduktive Férderanreize abgebaut sind.

1 3o zog sich allein der parlamentarische Diskussionsprozess, der schliellich zur Novelle des

PBefG von 1961 flhrte, von der Vorlage des ersten Gesetzentwurfs der Bundesregierung im
Méarz 1958 Uber mehr als 3 Jahre hin; ein Abschluss kam erst nach einem Grundsatzurteil des
BVerfG (Entscheidungen des BVerfG, Band 11, S. 168 ff) zustande, das den
Gelegenheitsverkehr mit Mietwagen und Kraftdroschken sowie den Ausflugs- und Ferienziel-
Reiseverkehr von der Prifung des 6ffentlichen Verkehrsbedirfnisses freistellte. Zu erinnern ist
auch an mehrere Deregulierungskommissionen des BMV in den spaten 80er und friihen 90er
Jahren, deren Téatigkeit in der Verkehrspolitik weitgehend ohne politische Folgen oder gar
Umsetzungen blieb.

Funktionale Ausschreibungen sind dadurch — grob vereinfacht — charakterisiert, dass lediglich
Eckpunkte der zu erbringenden Leistung festgelegt werden, z.B. im OPNV die Betriebszeiten,
Taktfrequenzen und die erwartete Fahrgastentwicklung; wie das beauftragte
Verkehrsunternehmen diese Leistung erbringt, bleibt seiner unternehmerischen Entscheidung
vorbehalten. Im Gegensatz hierzu werden bei konstruktiven Ausschreibungen alle Details der
Leistung sehr prazise beschrieben und im Verkehrsvertrag festgelegt.
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Der Deutsche Stadtetag (Deutscher Stadtetag 2002) hat offensichtlich erst mit der von der
EU erzwungenen klaren Aufgabentrennung Besteller/Ersteller entdeckt, dass die
kommunale Planungshoheit auch den OPNV betrifft. Bei der Lektire des
Diskussionspapiers kann der Eindruck entstehen, die Kommunen hatten im OPNV bisher
keinerlei planerische Kompetenzen und die mit der Regionalisierung bzw. den OPNV-
Gesetzen der Lander ab 1996 eingefuihrten Nahverkehrspldne seien eine vollig neue
Aufgabe.

Das Diskussionspapier mit seinen grof’en Hoffungen auf den Nahverkehrsplan, der den
OPNV-Verkehr bis ins kleinste Detail planen soll, demonstriert einen Ruckfall in die
Planungseuphorie und den technokratischen Optimismus, der seit der Rezession von
1966/67 die ,Planbarkeit® aller gesellschaftlichen Bereiche und erst recht aller
wirtschaftsrelevanten Entscheidungen sichern sollte. Damals sollte ein dauerhaftes
wirtschaftliches Wachstum garantiert werden, heute die Nachfrageentwicklung im OPNV.

Etliche Detailvorschlage beider Diskussionsbeitrdage sind aus fachlicher Sicht
problematisch, wenig praxisnah und umgehen konflikthaltige Fragen (Was st
,<Kostendeckung“?, Wer beauftragt/fhrt durch/bezahlt die jahrliche (!) Erhebung des
Verkehrsaufkommens?).

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die Hoffnungen und Erwartungen, die seit den
frihen 70er Jahren in den OPNV insbesondere durch hohe Investitionen und seit den 80er
Jahren durch entsprechenden verkehrsplanerischen Mallinahmen unterstitzt gesetzt
wurden, nicht erfullt worden sind. Die Konjunktur der wenig erfolgversprechenden Rezepte
halt an: Auch fir die Zukunft sind weder von der Bundesregierung noch von den
Kommunalen Spitzenverbanden oder dem Branchenverband VDV konzeptionelle
Uberlegungen erkennbar, die einen Ausweg aus der beschriebenen Krisensituation bieten
kdénnten.

3 OPNV-Dienstleistungen: Versuch einer Neubestimmung
— von der Bi-Polaritat zur integrierten, intermodalen
Multimodalitat

3.1 Den Kunden in den Mittelpunkt stellen: die gesellschaftlichen
Veranderungen wahrnehmen

Jede Dienstleistung stellt den Kunden in den Mittelpunkt. Im OV/OPNV tritt damit der
Fahrgast an die Stelle der Erflllung eines Nahverkehrsplans, eines Verkehrsvertrags oder
eines anderen Regelwerks. Fiir die OPNV-Politik wie die OPNV-Planung erfordert dieser
Paradigmenwechsel, zunachst die gesellschaftlichen Veranderungen wahrzunehmen (vgl.
Projektgruppe Mobilitat 2001:Kap 3). Der Rechtsrahmen, die Finanzierung und die Planung
mussen dieser Kunden- und Marktorientierung entsprechend neu gestaltet werden.

Wenn die veranderten und sich wahrscheinlich beschleunigt weiter verandernden
Nachfragestrukturen zur Kenntnis genommen und an den Anfang der Suche nach neuen
Losungen gestellt werden, konnen Verkehrsangebote entstehen, die akzeptiert und
nachgefragt werden. An den 6konomischen Erfolg wird der 6kologische Erfolg gekoppelt
sein.

Die gesellschaftlichen Entwicklungen der Moderne sind alle Lebensbereiche durch eine
ausgepragte Differenzierung (Familienstrukturen, Globalisierung und Liberalisierungen der
Wirtschaft, steigender Anteil der Teilzeit-Arbeitsplatze, Suburbanisierungen, sinkende
residentielle Mobilitat,....) und Beschleunigung (veranderte Arbeitszeit, verlangerte
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Ladendéffnungszeiten, spontaneres Freizeit- und Urlaubsverhalten,.....) gekennzeichnet (Bild
8).
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Bild 8: Trends in Gesellschaft und Wirtschaft
Far die Veranderung der Erwerbsformen beispielhaft:
In Deutschland hat von 1991 bis 2001
. die Zahl der Teilzeitbeschaftigen um 44% auf nunmehr 6,8 Mio Arbeitnehmer und

o die Zahl der Selbststadndigen um 20% auf 3,6 Mio Menschen und
. die Zahl der befristeten Arbeitsverhaltnisse um 13% zugenommen, dagegen ist
. die Zahl der Vollzeitarbeithnehmer um 11% auf 25,9 Mio gesunken.

Die Auswirkungen dieser Entwicklung auf die Verkehrsnachfrage sind nicht quantifiziert. Es
wird jedoch angenommen, dass der OPNV hierdurch an verkehrlicher Bedeutung im
Berufsverkehr verloren hat. (Daten: Statistisches Bundesamt)

Diesen gesellschaftlichen Veranderungen, der Globalisierung von Wirtschaft und
Gesellschaft sowie dem steigenden materiellen Wohlstands folgen veranderte Raum-Zeit-
Strukturen, im Personen- wie im Giuterverkehr. Diese Entwicklungen flhren alle zu einer
rapiden Veradnderung der Personenverkehrsnachfrage. Aus der Zunahme hoch-
differenzierter Alltagsorganisationen folgen zunehmend komplexe Wegeketten; der Anteil
verkehrlicher Routinen mit simplen Hin- und Rickwegen sinkt. Auf der Angebotsseite
reduzierte der stetige Ausbau der Infrastruktur den Raumwiderstand, erhebliche technische
Verbesserungen und Uber Jahrzehnte sinkende Preise steigerten die Attraktivitat. Die Folge
ist ein seit Jahrzehnten steigender Verkehrsaufwand (Bild 9).
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Bild 9: Wechselwirkungen von Gesellschaft, Wirtschaft sowie Verkehrsentwicklung

Die im 19. Jahrhundert als Bestandteil der industriellen Revolution entstandenen
Transportstrukturen und Massenverkehrsmittel haben ihre Starke im effektiven Transport
grol3e Personengruppen und Gitermengen durch ihre Blndelung. Die Differenzierung und
Individualisierung der Mobilitadtsbedirfnisse bedeutet einen Verlust dieser Moglichkeiten zur
Bundelung. Die gebundelten, fahrplan- und linienorientierten Verkehrsangebote werden der
sich rapide verandernden Nachfrage daher zunehmend weniger gerecht. Das langjahrige
Wachstum der Verkehrsnachfrage, das trotz etlicher Regulierungsversuche nahezu
ausschlie3lich bei den Verkehrsmitteln stattfand, die dieser individuellen Nachfrage gerecht
werden, bestatigt diese Zusammenhange. Das Auto ist inzwischen aus Sicht des
verkehrlichen Angebots die MeRlatte fir den OV/OPNV.

3.2 Neue verkehrspolitische Leitvorstellungen: Riickgrat traditio-
neller OPNV mit nachfragegerechten funktionalen Erganzungen

Die nachfolgend entwickelten Leitvorstellungen fir eine zukunftsfahige OV / OPNV —
Konzeption sind vom Kerngedanken bestimmt, dass der traditionelle OV / OPNV das
Ruickgrat einer zukunftsfahigen Verkehrskonzeption bildet. Das bi-polare Leitbild ist jedoch
Uberwunden. Zahlreiche individuelle Verkehrsmittel — Fahrrad, Taxi, Fahrradtaxi, Rufbus,
Sammeltaxi, Car-sharing-Pkw usw. - sind integrierter Bestandteil des 6ffentlichen Verkehrs:
das offentliche Fahrrad und das 6ffentliche Auto stehen gleichberechtigt neben Taxi, Bus,
Stral’en- und U-Bahn usw.. Der Rechtsrahmen ist entsprechend weiterentwickelt. Fir den
Kunden ist der Zugang zu diesen offentlichen Individual-Verkehrsmitteln durch eine
einheitliche Benutzeroberflache vereinfacht.

Ein neues (Gegen-)Leitbild wird an dieser Stelle bewusst nicht eingefuhrt. Die sich
individualisierenden und flexibilisierenden Mobilitdtsbedtirfnisse kénne nicht (mehr) in ein
normiertes und allgemeingultiges Bild gepresst werden, dies wirde im Widerspruch zu
ihrem Charakter stehen. Daher werden hier Leitgedanken formuliert, die bei der Gestaltung
der Verkehrskonzeption relevant werden.

Ein Beispiel aus dem Stadtebau mag diese Uberlegungen veranschaulichen: Unter dem
Leitbild ,Urbanitat durch Dichte” konnten in den 60er/70er Jahren noch reihenweise
identische stadtebauliche GroRstrukturen geschaffen werden. Heute betont der Stadtebau
hingegen individuelle Wohnbedurfnisse, die schon lange den normierten
Massenwohnungsbau sprengen und fur die wir kein allgemeingiiltiges Bild mehr finden.

27



Die lokalen Verkehrskonzeptionen sollen vielmehr die lokalen, teilweise sehr spezifischen
Randbedingungen (z.B. der Sozialstruktur, der Einwohnerdichte, der Einkommens-
verhaltnisse, der Topografie, etc.) an zentraler Stelle berlcksichtigen. Gemeinwohlbelange
sind von der lokalen Politik zu beriicksichtigen.

Es ist zu erwarten, dass das bundesdeutsche intermodale Verkehrssystem der Zukunft
zwar einheitliche Zugange (Information, Buchung, Bezahlung) aufweisen wird, aber keinem
flachendeckend identischen Angebot. Hieraus ergeben sich bereits erste Hinweise auf die
Neuorientierung der Grenzen der ordnungsrechtlichen / ordnungspolitischen Steuerbarkeit,
die  Zuordnung der  Verantwortlichkeiten und die  hierfir  erforderlichen
Handlungsspielraume.

Die Transformation des traditionellen OV/OPNV verfolgen das Ziel, ,o6ffentliche
Verkehrsmittel privater und private Verkehrsmittel 6ffentlicher zu gestalten, indem sie
primar funktionale Ergéanzungen des traditionellen OPNV und funktionale Aquivalente des
privaten Pkw bieten und diese in das gesamte OPNV-System integrieren.

Offentlicher Verkehr definierte sich bisher Uber die verschiedenen technischen Systeme
und ihre Optimierungsstrategien; die konstruktiven Besonderheiten von Bussen, U-, S- und
StraRenbahnen bestimmten Angebot und Leistungsfahigkeit - sowie Grenzen - des OPNV.
Die eingesetzten Mittel iberformten dabei - wie stets in der Technik und ihrer Anwendung -
die eigentlichen Zwecke. Diese Strategie stof3t offensichtlich an ihre Grenzen, die Angebote
werden zunehmend weniger akzeptiert.

Ein OPNV-Angebot, das von den Mobilitatswiinschen der Kunden gepragt wird, endet nicht
an den Haltestellen der OPNV-Verkehrsmittel, sondern geht Uber diese physischen
Grenzen hinaus. Erst damit wird es als vollwertige Dienstleistungs-Alternative zum
Individualverkehr eine Erfolgchance erreichen. Denn nur flexible Angebote werden den
flexiblen Individuen gerecht.

Moderner offentlicher Verkehr darf daher nicht langer allein von den technischen
Moglichkeiten her betrachtet und weiterentwickelt werden. Multimodaler Verkehr wird dann
okonomisch und 6kologisch erfolgreich sein, wenn er vom Zweck her geplant, organisiert
und realisiert wird. Ubersetzt in die Strukturen traditioneller Verkehrsunternehmen bedeutet
dies, dass die linien- und fahrplangebundenen Verkehrsmittel das Rickgrat des OPNV
bilden, die um zahlreiche flexible Module ,veredelnd® erganzt werden (Bild 10)
(Beutler/Blimel/Petersen 2002:20).

Das Riickgrat kombinierter Mobilitat ist ein qualitativ hochwertiger Offentlicher Verkehr.
Integrierte Verkehrsmittel ergéanzen und starken den traditionellen Offentlichen Verkehr,
denn multimodale Verkehrsmittelnutzer sind in erster Linie Nutzer des OV/OPNV. Die
kombinierte Mobilitat starkt dariiber hinaus den gesamten Umweltverbund, denn die Nutzer
integrierter Verkehrsmittel sind Uberdurchschnittlich hdufige Fahrradnutzer und Ful3ganger.

Diese integrierten Mobilitatsdienstleistungen schaffen die wesentlichen Voraussetzungen
fur eine Uberwindung der nicht stadt- und umweltvertraglichen Trennung des individuellen
Pkw-Verkehrs vom kollektiven OPNV. Diese Innovationen lassen eine deutliche
Entscharfung der stadtischen Belastungen und Risiken erhoffen.
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Bild 10: Artenvielfalt der Verkehrsmittel und ihrer Nutzung als Aquivalent gesellschaftlicher
Differenzierung

Den Kunden kénnen die Verkehrunternehmen damit das jedem Mobilitdtsbedirfnis
gerechte Angebot bieten, verschiedene Verkehrsmittel, zwischen denen je nach Aktivitat,
Tageszeit, Entfernung, Saison und Verfugbarkeit gewahlt werden kann.

3.3 Neue verkehrsplanerische Kriterien: Flexibilitit und
Entfernung

Verkehrsplanung — im OPNV wie im MIV — orientiert die Verkehrsmittelwahl und die Wahl
des Wegs bisher Uberwiegend am Entscheidungskriterium Reisezeit. Diese Vorstellung
geht von vollig 6konomisch-rationalen Verkehrsteilnehmern aus, die ihre Verkehrsmittelwahl
nach kurzfristigen, individuellen Kosten-Nutzen-Kalkulationen treffen. Dass diese Annahme
bei der Gruppe der Kinder und Jugendlichen versagt, versteht sich von selbst. Die
mdglichst schnelle, sichere, kostenglinstige und bequeme Raumuiberwindung von A nach B
existiert in deren Alltagswelt nicht (Arnhold/Blimel 2001:18). Die traditionelle
Verkehrsplanung ignoriert mit der Reduktion auf das Kriterium Reisezeit jedoch die von der
sozialwissenschaftlichen Verkehrsforschung beobachtete Bedeutung von Routinen (Franke
2001:76f sowie Canzler/Franke 2002:48f), die Bedeutung sozialer Differenzierung usw.?.

% Eine knappe Ubersicht (iber die breite Palette der Theorien und theoretischen Ansatze zur
Erklarung der Verkehrsmittelwahl siehe: mit Schwerpunkt bei den psychologischen Ansatzen bei
Flade/Wullkopf (2000) sowie Franke (2001:51f); ergédnzend aus Sicht der Psychoanalyse: Hilgers
(1992), aus Sicht der Evolutionsbiologie Holte (2000), aus sozialwissenschaftlicher Sicht:
Heine/Mautz/Rosenbaum (2001)
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Zu den wichtigen Auswabhlkriterien erwachsener Kunden bei der Wahl des Verkehrsmittels
zahlen die zu uberwindende Entfernung und die Flexibilitdt der einzelnen Verkehrsmittel
(Bild 11). Den Starken des Offentlichen Verkehrs bei der Uberwindung mittlerer und
groRerer Entfernungen steht die geringe Flexibilitdt gegenuber. Im Nahbereich erhalt das
Fahrrad lediglich Konkurrenz vom Taxi. Car-sharing kann zahlreiche Mobilitatswiinsche im
mittleren und grof3en Entfernungsbereich mit hoher Flexibilitat verbinden.

Car Rental

Bild 11: Funktionale Erganzungen der traditionellen OPNV-Angebote — funktionale
Aquivalente zum privaten Pkw?®*

Dieser Ansatz bedeutet, dass die von der Verkehrsplanung angesetzten Kriterien fiir die
Gestaltung eines nachfragegerechten Verkehrsangebots — wie Reisezeitaufwand und
Umsteigewiderstande — durch etliche weitere Kriterien erganzt werden. Der ékonomische
Ansatz, wonach die Verkehrsmittelwahl allein aus kurzfristigen, individuellen Kosten-
Nutzen-Kalkulationen basiert, lasst wesentliche Produkt- bzw. Dienstleistungseigenschaften
unbertcksichtigt. Da jedes Produkt und jede Dienstleistung zumeist mehrere Eigenschaften
in sich vereint, wobei aus der Sicht des Kunden mal der eine, mal der andere Aspekt
Uberwiegt, entsteht ein Gesamtnutzen fir den Kunden oftmals erst durch die Kombination
mehrerer Produkte bzw. Dienstleistungen.

Bei der Verkehrsmittelwahl wird die individuelle Entscheidung durch die Konfigurationen
von: Flexibilitat in der Wahl des Zieles, ,punktgenaue® Zielerreichung, personliche/in-
dividuelle Umweltqualitat, Orientierungsqualitat, Qualitdt der Gepackmitnahme etcpp.
gepragt. Einige dieser Kriterien spielen zwar in der Produktentwicklung der
Automobilindustrie und der Verkehrsunternehmen eine Rolle, in der Gestaltung einer
Verkehrskonzeption sind sie bisher jedoch weitgehend unbertcksichtigt.

** http://www.bremen.de/info/agenda21/carfree/intermodal.html, Website der CarFreeCities —

Intermodal Co-operation.
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Insbesondere in Metropolen und Ballungsrdumen kann weder der Individualverkehr noch
das OPNV die Mobilitatsbediirfnisse der Menschen zufriedenstellend abdecken. Beide
stoRen haufig an systembedingte Grenzen. Kombinierte Mobilitat verbindet die Vorteile
beider Verkehrsmittel und vermeidet deren Nachteile. Aus Sicht der Kunden ist kombinierte
Mobilitat nichts anderes, als der Wunsch nach einfachem, preisglinstigem, komfortablem
und umweltfreundlichem Fahren. Funktioniert die Dienstleistung, wird das Verkehrsmittel
Nebensache.

Begriffsdefinitionen

In den zahlreichen Publikationen zur kombinierten Mobilitat, Multimodalitat und
Intermodalitat werden die relevanten Begriffe nicht immer konsistent verwendet. Daher
werden die beiden zentralen Begriffe erlautert, wie sie hier verwendet werden:

Als Intermodalitat wird gemeinhin angesehen, wenn fir einen Weg verschiedene
Verkehrsmittel genutzt werden. Multimodalitat hingegen ist die Nutzung verschiedener
Verkehrsmittel fiir verschiedene Wege. Abgrenzungskriterium fir Wege sind Aktivitaten.
Mehrere raumlich voneinander getrennte Aktivitaten sind durch Wegeketten miteinander
verbunden (z.B. zur Arbeit fahren- Dienstweg — Freizeitaktivitdt — nach Hause). Wegeketten
sind jedoch haufig dadurch gekennzeichnet, dass eine Zuordnung in multimodale oder
intermodale Wegeketten nicht einfach und eindeutig mdglich ist.

Intermodalitat: Bedingungen und Kennzeichnungen

Intermodalitat bedeutet die kombinierte Nutzung von mehr als einem Verkehrsmittel
wahrend eines Weges. Dazu ist es notwendig, dass die genutzten Verkehrsmittel auch nur
fur einen Weg ohne Ruckkehr zum Ausgangspunkt genutzt werden kénnen, d.h. dass sie
one-way-fahig sind. Ein allein genutzter Privat-Pkw ist daher nicht in eine intermodale
Wegekette einzubauen, ebenso wenig ein Autobaustein, der den gleichen Start- und Zielort
vorschreibt.

Der Wechsel zwischen den Verkehrsmitteln muss durch niedrige physische und psychische
Transaktionskosten gekennzeichnet sein. On-Trip-Informationen erlauben wahrend der
Fahrt die Kombination der Verkehrsmittel nach eigenen Nutzenkriterien (Zeit, Kosten,
Selbstfahren, Mitnahme von Gegenstédnden und Mitfahrern, Wetterunabhangigkeit etc.)
sténdig neu auszuwahlen. Kosten entstehen immer nur fur das gerade tatsachlich genutzte
Verkehrsmittel (Pay-as-you-go).

Kennzeichen von Intermodalitat sind daher: Flexibilitdt, kombinierte Nutzung, Spontaneitat,
niedrige Transaktionskosten, One-Way-Fahigkeit, On-Trip-Information, Pay-as-you go-
Bezahlschema.

3.4 Adaptierung der rechtlichen Rahmenbedingungen: die
Umsetzung eines verkehrspolitischen Leitbilds

Eine Reform des ordnungspolitischen Rechtsrahmens des OV/OPNV muss bei den
Grundstrukturen ansetzen und eine konsequente Entflechtung der politischen Ebenen
anstreben sowie Rechtsgrundlagen fur intermodale, kombinierte Mobilitat entwickeln.

Die notwendige Entflechtung der verschiedenen politischen Ebenen bedeutet, dass
einzelne verkehrspolitische Aufgaben wieder zu den Landern und Kommunen
zuriickkommen, andere allein beim Bund verbleiben. Das Ziel ist: mdglichst wenig
Verschrankungen zwischen den politischen Ebenen und maoglichst viel Eigenverantwortung.
Damit verbunden muss jedoch sein, dass verschiedene Gebietskorperschaften vermehrt
Uber eigene Steuern und Abgaben verfigen kdnnen.

Auf der Seite der Umsetzung fordert der Abschied vom bi-polaren Weltbild die Entwicklung
von Rechtsgrundlagen fur intermodale, kombinierte Mobilitdt. Alle zuvor erwahnten
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Mobilitatsangebote sind als Einzelelemente bereits an vielen Orten mit Erfolg eingeflihrt.
Diese Erfolge waren haufig nur durch die Nutzung von ,Experimentierklauseln® oder einer
sehr weitreichenden Auslegung des geltenden Rechts durch engagierte Mitarbeiter
einzelner Behorden mdglich. Die Innovation besteht daher primar in der rechtlichen
Integration kombinierter Mobilitat, d.h. Uberwindung des traditionellen bi-polaren Leitbilds.
Die informationstechnische Integration ist als Voraussetzung alleine noch nicht
ausreichend. Mit der rechtlichen Integration wird die angebotsseitige Entwicklung einsetzen.

Zu entwickeln sind zahlreiche ordnungsrechtliche und ordnungspolitische Regelungen flr
Lhybride* Mobilitatsformen, z.B. Stellplatz- und Gebihrenregelungen flir Car-sharing,
verschiedene Benutzervorteile flr diese Verkehre, Ruf- und Blrgerbusse, Shuttle-Busse
etc., wie auch Versicherungsregelungen fiir die private Mithahme von Fahrgasten,
Streichung zahlreicher Subventionen, die individuelle Verkehre beglnstigen, um das
Rationalitatsprinzip im Verkehr wieder zu starken (bzw. wieder einzufiihren).

Ebenso sind politische Initiativen erforderlich, die die Zusammenhange zwischen einer
flachenhaften = Parkraumbewirtschaftung, der in vielen Landern bestehenden
Stellplatzverpflichtung oder die Einbettung in die Wohnbauférderung und den Potentialen
innovativer Mobilitatsdienstleistungen bericksichtigen.

Mit der vom EU-Recht unabwendbar vorgegebenen Liberalisierung des OPNV-Markts
stehen die bisherigen Forderstrukturen — meist ohne Zusammenhang zu einer
Transportleistung — auf dem Prifstand. Die Forderkriterien - in Deutschland derzeit noch
des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes - sind auf den traditionellen OPNV mit dem
,1ransport in Grof3igefaflen” und die Investition in kostenintensive Anlageguter ausgerichtet.
Integrierende  Mobilitatsdienstleistungen, flexible Angebotsformen (Rufbus, Anruf-
Sammeltaxi, Car-sharing, Mitfahrorganisationen etc.) sind kaum/nicht forderfahig.
Ausnahmen sind zwar maoglich, aber nur gegen etablierte Besitzstdnde mit erheblichen
Verwaltungsanstrengungen durchzusetzen. Das Ziel einer Reform sollte es nicht sein,
diesen Besitzstand fir neue Anwendungen zu 6ffnen, sondern eine ,Out-put-Steuerung®
anstelle der bisherigen, wenig effizienten ,In-put-Steuerung“ zu setzen. Bisher gibt es keine
politischen Initiativen, diese strukturelle Innovationsblockade zu iberwinden.

4 ... und warum OPNV-Dienstleistungen nicht so sein
durfen

In der aktuellen Diskussion um die Zukunft des OPNV spielt der Rechtsrahmen eine
Uberragende Rolle. Es ist daher von zentraler Bedeutung, ob ein fiktives innovatives OPNV-
Angebot eines Unternehmers in Berlin mit dem geltenden Recht vereinbar ist und wo sich
Grenzen auftun. Das in Form eines Gutachtens verfasste Stellungnahme zu einer
Verkehrsdienstleistung® (Szenario) verschafft einen Einblick in das Regelungsdickicht, mit
dem ein Unternehmer konfrontiert ist, der diese Dienstleistung am Markt anbieten wollte.

4.1 Szenario

Der Berliner Taxiunternehmer S verfligt Uber eine Flotte von 125 Kleinbusse und
Grollraum-PKW, mit denen bis zu 12 Menschen beférdert werden kdnnen. Sein Geschaft
ist vielfaltig. Tagsuber fahren einige Kleinbusse auf festen Linien im Auftrag der BVG. Ein
Teil der Kleinbusse wurden umgebaut und als Lieferwagen flur einen eigenen Lieferdienst

% Das von Felix Beutler entwickelte Szenario lehnt sich an Kap 5 einer Studie im Auftrag des BUND
an, vgl. Beutler/Blumel/Petersen 2002
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benutzt, der Paketzustellungen betreibt. Wieder andere Kleinbusse fahren als normale
Taxen durch die Stadt. Nachts werden die Kleinbusse flexibel zu normalen Taxen und
Anrufsammeltaxen, die nicht mehr an feste Linien gebunden sind.

Seine Fahrer sind Taxifahrer, die den Personenbeférderungsschein besitzen. Im
Linienverkehr sind sie berechtigt, die Fahrausweise zu kontrollieren und Fahrscheine zu
verkaufen. Die Kleinbusse werden als Verstarker-Busse auf stark ausgelasteten
Abschnitten von Linien der BVG eingesetzt. Teilweise werden sie — ebenfalls auf festen
Linien der BVG — auch als Quartiersbusse in Vororten eingesetzt. Der Fahrgast macht hier
seinen Beférderungswunsch durch ein entsprechendes Handzeichen deutlich, woraufhin
der Bus anhalt und der Fahrgast an hierzu bestimmten Stellen einsteigen kann.

Wahrend S tagslber als Subunternehmer der BVG auftritt, ist er abends und nachts als
Auftragnehmer des Landes Berlin unterwegs. Er hat einen Wettbewerb des
Aufgabentragers gewonnen, in Berlin einen Nachtverkehr zu organisieren. Der
Nachtverkehr mit Anrufsammeltaxen findet statt in der Zeit von 0.30 Uhr bis 5.30. Der
Nachtverkehr wird telefonisch geordert und kann unabhangig von Haltestellen Menschen
aufnehmen und absetzen.

Der mit dem Aufgabentrager geschlossene Vertrag enthalt folgende Bedingungen:

Innerhalb von Zielgebiet A (verdichtete Rdume entlang der HauptverkehrsstralRen) darf kein
Kunde langer als 20 Minuten (von Anruf bis Abfahrt) auf den Bus warten, in Zielgebiet B
betragt die max. Wartezeit 40 Minuten. Wird diese Zeit Uberschritten, kann der Kunde ein
Taxi bestellen. Die Kostenerstattung muss in diesem Fall der Auftragnehmer leisten.
Umwegfahrten, um weitere Kunden aufzunehmen, durfen nicht mehr als 50% langer
dauern, als eine Direktverbindung. Zum Einsatz kommen dirfen nur Kleinbusse, die
mindestens EURO-V-Norm besitzen, die Fahrer missen den Tariflohn erhalten. Die
gesetzlich vorgeschriebenen Ruhezeiten sind einzuhalten.

Jedes Fahrzeug, das nachts im Einsatz ist, ist im Dual-Mode (Taxi oder Anrufsammeltaxi)
unterwegs. Ein Fahrgast, der ein normales Taxi bestellt, kann jederzeit wahrend der Fahrt
entscheiden, dass das Taxi in den AST-Modus wechselt und weitere Fahrgaste aufnimmt.
In diesem Fall muss er nur den AST-Preis zahlen. Das Risiko, dass kein zusatzlicher
Fahrgast aufgenommen wird und der volle Taxipreis entrichtet werden muss, liegt beim
Fahrgast. Will der Fahrgast sicher gehen, dass er nur den AST-Preis zahlt, muss er ein
AST-Taxi ordern, dafur aber eventuell langere Wartezeiten in Kauf nehmen.

Seine Fahrzeugflotte kann S nach Bedarf durch Car-Sharing-Fahrzeuge erganzen. Dazu
hat er einen Vertrag mit der Firma Stattauto abgeschlossen, der ihm nachts Fahrzeuge zu
sehr glinstigen Konditionen Uberlasst. S hat den Preis nochmals absenken kénnen, seitdem
er in dem Vertrag geregelt hat, dass seine Taxifahrer den Wagen vor der Ruckgabe
reinigen und einem technischen Check unterziehen. Dadurch entfallen fir einen Teil der
Car-Sharing-Flotte die Wartungs- und Reinigungsarbeiten. Bei den Fahrzeugen handelt es
sich um handelstibliche Pkw, Transporter oder Kleinbusse. Von der Betriebsfahigkeit muss
sich der Fahrer vor Beginn des Einsatzes der Fahrzeuge als Anrufsammeltaxen oder als
Linienbus Uberzeugen. Weitere Auflagen an den Einsatz gibt es nicht.

Der Auftragnehmer ist verpflichtet mit einer zentral vom Verkehrsverbund eingerichteten
Dispositionszentrale zusammenzuarbeiten.

Der Fahrpreis ist entfernungsunabhangig. Eine Zeitkarte mit ,Night-Option, (56 EUR mehr im
Monat als ohne Night-Option) ermdglicht die kostenlose Beférderung. Eine Zeitkarte ohne
Night-Option erfordert einen Komfortzuschlag in Héhe von 2 EUR. Ein Einzelfahrschein
kostet den BVG-Tarif + Komfortzuschlag.

Der Aufgabentrager zahlt S eine Zuwendung, die sich wie folgt zusammensetzt:

- Einnahmen aus dem Einzelverkauf
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- Night-Option-Einnahmen des Verkehrsverbunds abziglich Vertriebskosten-
pauschale.

Zusatzlich erhalt er eine pauschale Zuwendung fir die Anschaffung der Fahrzeuge und
einen Betriebskostenzuschuss aus GVFG-Mitteln.

Die Einhaltung der Vorgaben ist bindend. Zuwiderhandlungen flihren zu Kiirzungen der
Subvention. Bei mehrmaligem oder Nachweis von systematischen Verstolien verliert er die
Konzession.

Die Kontrolle findet durch regelmaRige Fahrgastbefragungen statt.

4.2 Rechtliche Wiirdigung

Die verschiedenen Tatigkeiten des S hangen von unterschiedlichen rechtlichen
Voraussetzungen ab. Deshalb ist es notwendig, das Szenario in folgende Komplexe
aufzuteilen: Der Betrieb von Kleinbussen als Taxen wahrend der Tageszeit; Der Betrieb von
Kleinbussen im Auftrag und auf Linien der BVG wahrend der Tageszeit als Verteilerbusse;
Der Betrieb von Kleinbussen als (zusatzliche) Quartiersbusse im Auftrag der BVG; Der
Betrieb von Kleinbussen, die tagsiber im Auftrag und auf Linien der BVG eingesetzt
wurden, als Taxen und Anrufsammeltaxen wahrend der Nachtzeit; Die Aufristung der
Fahrzeugdflotte durch Car-Sharing-Fahrzeuge im Bedarfsfall; Der Betrieb von umgebauten
Kleinbussen im Rahmen eines Lieferdienstes.

4.2.1 Der Betrieb von Kleinbussen als Taxen wahrend der Tageszeit

4.2.1.1 Vereinbarkeit mit dem PBefG?

Der Betrieb von Kleinbussen als Taxen musste mit den Vorschriften des PBefG vereinbar
sein.

Das PBefG ist anwendbar. Es gilt fir die entgeltliche oder geschéftsméalige Beférderung
von Personen mit Strallenbahnen, Oberleitungsomnibussen und Kraftfahrzeugen (§ 1 Abs.
1 S. 1). Ausgenommen hiervon sind lediglich Falle, in denen das Gesamtentgelt die
Betriebskosten der Fahrt nicht Ubersteigt (§ 1 Abs. 2 Nr. 1 PBefG). S betreibt eine Tatigkeit
mit Kraftfahrzeugen.?”” Seine Dienstleistung erbringt er auch entgeltlich und geschaftsmagig.
Entgeltlich ist die Beférderung, wenn fiir sie irgendeine Gegenleistung gewahrt wird.?®
Geschaftsmalig handelt, wer beabsichtigt, die Tatigkeit in gleicher Art zu wiederholen und
dadurch zu einem wiederkehrenden oder sogar dauernden Bestandteil seiner
Beschaftigung zu machen.?

4.2.1.1.1 Genehmigungsbedurftigkeit und Genehmigungsfahigkeit

% Personenbeférderungsgesetz - PBefG - i.d.F. der Bekanntmachung v. 08.08.1990, BGBI. | 1690,
zuletzt geandert durch Gesetz v. 27.04.2002, BGBI. | 1467.

Das PBefG definiert die Begriffe Strallenbahnen, Oberleitungsbusse, Kraftfahrzeuge,
Personenkraftwagen, Kraftomnibusse, Lastkraftwagen, Anhanger, Krankenkraftwagen in § 4. Von
den Regelungen des PBefG werden bestimmte Beférderungen freigestellt: vgl. Verordnung Uber
die Befreiung bestimmter Beférderungsfélle von den Vorschriften des
Personenbeférderungsgesetzes (Feistellungs-VO) v. 30.08.1962, BGBI. | 601, zuletzt gedndert
durch Verordnung v. 30.06.1989, BGBI. | 1273.

%% vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 1 PBefG Rn. 4 m.w.N.

29 Vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, a.a.O. Rn. 6.

27
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Wer im Anwendungsbereich des PBefG mit Kraftfahrzeugen im Linien- oder im
Gelegenheitsverkehr Personen beférdert, muss hierzu im Besitz einer entsprechenden
Genehmigung sein (§§ 2 Abs. 1 S. 1 Nr. 3und 4i.V.m. 1 Abs. 1 PBefG).

Zum Gelegenheitsverkehr zahlt der Verkehr mit Taxen, Mietomnibussen oder Mietwagen;
hierher gehoéren ferner Ausflugsfahrten und Ferienziel-Reisen (§ 46 Abs. 1 und 2 PBefG).
Diese Aufzahlung ist abschlieRend.*

In Betracht kommt hier ein Taxenverkehr.”® Darunter versteht das Gesetz die
Personenbeférderung mit Personenkraftwagen, die an behérdlich zugelassenen Stellen
(Taxistdnden) bereitgehalten und mit denen Fahrten zu einem vom Fahrgast bestimmten
Ziel ausgefiihrt werden (§ 47 Abs. 1 S. 1 PBefG).** Personenkraftwagen wiederum sind nur
solche Kraftfahrzeuge, die nach ihrer Bauart und Ausstattung zur Beférderung von nicht
mehr als neun Personen (einschliel3lich dem Fihrer) geeignet und bestimmt sind (§ 4 Abs.
4 Nr. 1 PBefG). Soweit S Kleinbusse mit einem Fassungsvermdgen von mehr als neun
Personen einsetzen will, kann dieser Verkehr nicht mehr als Taxenverkehr genehmigt
werden.

Méglicherweise lalkt sich der Verkehr insoweit aber als ein Mietomnibusverkehr einordnen
(§§ 46 Abs. 2 Nr. 3 Alt. 1i.V.m. 49 Abs. 1 bis 3 PBefG).* Hierunter fallt die Beférderung von
Personen mit Kraftomnibussen, die nur im Ganzen zur Beférderung angemietet werden und
mit denen der Unternehmer Fahrten ausfihrt, deren Zweck, Ziel und Ablauf der Mieter
bestimmt. Die Teilnehmer missen ein zusammengehoriger Personenkreis und Uber Ziel
und Ablauf der Fahrt einig sein (§ 49 Abs. 1 PBefG). Eine Vergabe von einzelnen Platzen
ist somit nicht méglich.** S' Tatigkeit scheitert folglich schon an diesem Umstand. Zudem
dirfen Mietomnibusse nicht durch Bereitstellen auf 6ffentlichen Strallen oder Platzen
angeboten werden (§ 49 Abs. 2 S. 2 PBefG). Auch insofern sto3t die Dienstleistung des S
auf Grenzen. Er kann seine Kleinbusse, die eine Kapazitat von mehr als neun Personen
haben, folglich nicht im Rahmen eines Mietomnibusverkehrs einsetzen.

Der als Taxiverkehr nicht genehmigungsfahige Betrieb von Kleinbussen erlangt seine
Genehmigungsfahigkeit auch nicht aufgrund des § 2 Abs. 7 PBefG (sogenannte
Experimentierklausel). Hiernach kann ein Verkehr ausnahmsweise genehmigt werden,
wenn neue Verkehrsarten oder Verkehrsmittel erprobt werden sollen, die nicht den PBefG-
Typen &hneln.* Mit dieser Vorschrift soll indes nicht erreicht werden, dass die fiir den
Gelegenheitsverkehr bestehenden Vorschriften umgangen werden konnen. Hier geht es
aber gerade um einen Taxenverkehr im konventionellen Sinne.

Eine Genehmigung des Verkehrs als Linienverkehr, soweit er mit Kraftfahrzeugen betrieben
werden soll, die eine Beférderungskapazitdt von mehr als neun Personen aufweisen,
scheidet von vornherein aus. Unter Linienverkehr versteht das Gesetz namlich eine
zwischen bestimmten Ausgangs- und Endpunkten eingerichtete regelmaRige
Verkehrsverbindung, auf der Fahrgaste an bestimmten Haltestellen ein- und aussteigen
kénnen. Ein Fahrplan mit bestimmten Abfahrts- und Ankunftszeiten oder die Einrichtung

%0 Vgl. den Wortlaut des § 46 Abs. 2: Als Formen des Gelegenheitsverkehrs sind nur zulassig [...].

Das PBefG statuiert einen Typenzwang, vgl. Fielitz/Gratz, PBefG § 2 Rn. 25.

Die Genehmigung des Verkehrs mit einem Taxi wird auch als Taxikonzession bezeichnet.

An welchen Stellen und in welcher Ordnung die Taxen bereitzuhalten sind, legen die aufgrund
des § 47 Abs. 3 PBefG erlassenen Rechtsverordnungen der Landesregierungen fest. In Berlin ist
hierzu die Verordnung tber den Verkehr mit Taxen (Taxenordnung - TaxO) v. 12.06.2001 - GVBI.
204 - ergangen. Vgl. dort insbesondere § 3.

Ein Verkehr mit Mietwagen scheidet aus, da insofern ebenfalls an die Eigenschaft als
Personenkraftwagen anknUpft wird (§ 49 Abs. 4 S. 1 PBefG).

¥ vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 49 PBefG Rn. 1.

% vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 3 PBefG Rn. 15.
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von Zwischenhaltestellen ist nicht erforderlich (§ 42 PBefG). Der Berufsverkehr,
Schulerfahrten, Marktfahrten und die Beférderung von Theaterbesuchern gelten kraft
gesetzlicher Fiktion ebenfalls als Linienverkehr, obwohl diese Verkehre u.U. auch unter
Ausschluss anderer Fahrgaste durchgeflhrt werden kénnen (§ 43 S. 1 PBefG). Keine der
genannten Voraussetzungen trifft auf die hier in Rede stehende Dienstleistung des S zu.

4.2.1.1.2 Voraussetzungen der Genehmigung

Die Genehmigung kann unter den Voraussetzungen des §§ 13 oder 13a PBefG erteilt
werden.

4.2.1.1.2.1 Genehmigung nach § 13 PBefG

Die Genehmigung setzt in formeller Hinsicht einen Antrag des S als Unternehmer voraus (§
12 PBefG). Ferner mussen verschiedene Offentliche und private Institutionen vorab
angehdrt werden (vgl. § 14 Abs. 2 PBefG).

In materieller Hinsicht hangt die Genehmigung von einer Vielzahl subjektiver und objektiver
Zulassungsvoraussetzungen ab: Zunachst kann sie gemaf § 13 Abs. 1 PBefG nur erfolgen,
wenn

1. die Sicherheit und die Leistungsfahigkeit des Betriebs gewahrleistet sind,

2. keine Tatsachen vorliegen, die die Unzuverlassigkeit des Antragstellers als Unternehmer
oder der fur die Fihrung der Geschéfte bestellten Personen dartun, und

3. der Antragsteller als Unternehmer oder die fir die Fihrung der Geschafte bestellte
Person fachlich geeignet ist. Die Fachliche Eignung wird durch eine angemessene
Tatigkeit in einem Unternehmen des Strallenpersonenverkehrs oder durch Ablegung
einer Priifung nachgewiesen.*

Die Sicherheit des Unternehmens (Nr. 1) ist nur dann gewahrleistet, wenn der Betrieb
leistungsfahig ist.*’” Die Voraussetzungen der Nummern 2 und 3 werden in der nach § 57
Abs. 1 Nr. 4 PBefG erlassenen Berufszugangsverordnung flr den Strallen-
personenverkehr®® naher konkretisiert.** Es wird im Folgenden davon ausgegangen, dass S
die oben in Nr. 1 - 3 und die in der Rechtsverordnung angeflihrten Erfordernisse erflllt.

Des weiteren kann die Genehmigung nach § 13 Abs. 2a PBefG untersagt werden, wenn der
beantragte Verkehr mit einem Nahverkehrsplan nicht im Einklang §teht.40 Dies ist aber nur
dann mdglich, wenn es sich um &ffentlichen Personennahverkehr (OPNV) handelt.

Das Gesetz regelt den Begriff des OPNV in § 8 Abs. 1 PBefG: OPNV ist hiernach die
allgemein zugéngliche Befbérderung von Personen mit StraBenbahnen, Obussen und

% Die subjektiven Voraussetzungen mussen bei allen Antragstellern vorliegen, unabhangig davon,

fur welche Verkehrsart und fur welches Verkehrsmittel die Personenbeférderung beantragt wird -
vgl. Fielitz/Gratz, PBefG § 13 Rn. 3.

¥ vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13 PBefG Rn. 2 m.w.N.

%8 Berufszugangsverordnung fir den Stralenpersonenverkehr - PBZugV - v. 15.06.2000, BGBI |
851, diese Verordnung ersetzt die Verordnung tber den Zugang zum Beruf des
Stralenpersonenverkehrsunternehmers (Berufszugangsverordnung PBefG) v. 09.04.1991, BGBI.
| 896.

% Die Verordnung diente zugleich der Umsetzung der Richtlinie 96/26/EG - ABI. L 124, 1 - i.d.F. der
Richtlinie 98/76/EG - ABI. L 277, 17; vgl. Sellmann, NVwZ 2001, 1364.

40" Es handelt sich hier um eine Ermessensvorschrift.
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Kraftfahrzeugen im Linienverkehr, die (berwiegend dazu bestimmt sind, die
Verkehrsnachfrage im Stadt-, Vorort- oder Regionalverkehr zu befriedigen. Das ist im
Zweifel der Fall, wenn in der Mehrzahl der Beférderungsfélle eines Verkehrsmittels die
gesamte Reiseweite 50 Kilometer oder die gesamte Reisezeit eine Stunde nicht libersteigt.
Da S hier lediglich einen Gelegenheitsverkehr betreibt, die Vorschrift aber einen
Linienverkehr voraussetzt, liegt insoweit kein OPNV vor. § 8 Abs. 2 PBefG erweitert den
Begriff des OPNV aber auch auf den Verkehr mit Taxen, der einen der genannten
Linienverkehre ersetzt, erganzt oder verdichtet.*' Dass ein Taxenverkehr den OPNV in
jedem Fall erganzt, liegt - geht man vom herkdmmlichen Sinn des Wortes "erganzen" aus -
auf der Hand.*”” Fallt demnach jeder Taxenverkehr in den Bereich des OPNV? Ein derart
weites Verstandnis wird durchaus vertreten. Dies ergebe sich aus der Bedeutung des
Taxenverkehrs als wichtigster Trager individueller Verkehrsbedienung und aufgrund seiner
dem Linienverkehr vergleichbaren Unterworfenheit unter die Betriebs-, Tarif- und
Beforderungspflicht.”* Nach der Begriindung des Ausschusses fiir Verkehr des Deutschen
Bundestages, auf den die Einfihrung der Vorschrift zurtickgeht, soll durch § 8 Abs. 2 PBefG
dem Mobilitdtsbedurfnis der Bevodlkerung auch in R&umen und Zeiten schwacher
Verkehrsnachfrage entsprochen werden. Hierzu sei eine Differenzierung des Angebots und
eine grollere Flexibilitat des Linienverkehrs erforderlich. Ein diesen Anforderungen gerecht
werdender OPNV werde durch die Einbeziehung der vorhandenen Kapazitaten des Taxen-
und Mietwagengewerbes in den Linienverkehr ohne groRen Aufwand und ohne
Subventionen ermdglicht. Fir diesen Fall seien Taxen- und Mietwagenverkehre als Teil des
OPNV anzusehen.* Nun vermag diese — ebenfalls weit gehaltene — Begriindung des
Gesetzgebers ebenso wenig Klarheit zu schaffen, wie der Wortlaut des Gesetzes selbst.
Jedenfalls klingt hier aber an, dass die Einbeziehung in den OPNV erst dann angenommen
werden kann, wenn dem Taxen- und Mietwagenverkehr tatsachlich eine gewisse
Ersatzfunktion zukommt. Ein Nebeneinander der Verkehre mit wenigen Berthrungspunkten
reicht dafiir wohl nicht aus.* Des weiteren spricht fiir ein derartiges Verstandnis auch der
Umstand, dass die vollumfangliche Einbeziehung des Taxenverkehrs in den OPNV eine
Mittelgewahrung nach dem Gesetz Uber Finanzhilfen des Bundes zur Verbesserung der
Verkehrsverhéltnisse der Gemeinden (Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz - GVFG)*
zugunsten von Taxiunternehmen bedeutet hatte. Denn das GVFG macht die Bereitstellung
finanzieller Mittel u.a. vom Tatbestandsmerkmal des OPNV abhangig (vgl. § 2 Abs. 1 Nr. 4
GVFG). Eine solche Ausdehnung war aber nicht beabsichtigt.”” Nach dieser
einschrankenden Auslegung erfullt ein herkdmmlicher Taxenverkehr die Ersatzfunktion des
§ 8 Abs. 2 PBefG somit nicht. Die hier zu untersuchende Verkehrsleistung des S stellt

*1 Beispiele fiir die Ersetzung, Erganzung und Verdichtung finden sich bei Fielitz/Gratz, PBefG § 8

Rn. 3.

42 Vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 8 PBefG Rn. 2, die den Wortlaut der Vorschrift als "sprachlich
missgluckt" bezeichnen. Taxenverkehr ergénze nach h.M. den 6ffentlichen Verkehr ohne
weiteres. Dies sei mit der Regelung anscheinend aber nicht gemeint.

*3Vgl. Fielitz/Grétz, PBefG a.a.0.

* Vgl. BT-Drs. 12/6269 - Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Verkehr (16.
Ausschuss) zum Entwurf eines Gesetzes zur Neuordnung des Eisenbahnwesens
(Eisenbahnneuordnungsgesetz - ENeuOG) - 142 f.

%5 S0 auch Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 8 PBefG Rn. 2, die hier das Beispiel des
Anrufsammeltaxis anflhren; ferner Fielitz/Gratz, a.a.0. Der Landesgesetzgeber hat auf die
"Erganzungsfunktion" géanzlich verzichtet: nach § 1 Abs. 1 S. 1 des Gesetzes Uber die Aufgaben
und die Weiterentwicklung des 6ffentlichen Personennahverkehrs im Land Berlin (OPNV-Gesetz)
v. 27.06.1995, GVBI. 390, im Folgenden OPNVG BIn, wird der OPNV in Anlehnung an § 8 Abs. 1
PBefG definiert. Der Taxenverkehr wird aber ausdrucklich hiervon ausgenommen, wenn es in § 1
Abs. 1 S. 2 OPNVG BIn heift, dass es "eine aulerhalb des Gesetzes geregelte dffentliche
Beférderung von Personen, wie z.B. durch das Taxigewerbe" gebe.

* Gesetzi.d.F. der Bekanntmachung v. 28.01.1988, BGBI. | 100, zuletzt gedndert durch
Verordnung v. 29.10.2001, BGBI. | 2785, 2837.

" So Fielitz/Gratz, a.a.0.
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folglich auch keinen OPNV dar. Die Vorgaben des Nahverkehrsplans bleiben demnach bei
der Beurteilung der Genehmigungsvoraussetzungen unberiicksichtigt.*

Ist ein Taxenverkehr von einem Unternehmer jahrelang in einer dem o&ffentlichen
Verkehrsinteresse entsprechenden Weise betrieben worden, so ist dieser Umstand nach §
13 Abs. 3 PBefG bei der Genehmigung angemessen zu berucksichtigen. (sogen.
Besitzstandsklausel).”® Dieser Umstand kann aber nur dann zum Tragen kommen, wenn es
fur den fraglichen Verkehr mehrere Antragsteller gibt, unter denen sich auch der
"Altunternehmer" befindet. Die Genehmigungsbehérde wagt dann die wirtschaftlichen und
unternehmensbezogenen Interessen des vorhandenen Unternehmers an der
Wiedererteilung seiner Genehmigung mit dem Interesse des Neubewerbers an der
erstmaligen Genehmigungserteilung ab. Kriterien hierfur sind u.a. welche Aufwendungen
der Altunternehmer fir den Betrieb gemacht hat, in welcher Weise der Verkehr in der
Vergangenheit bedient worden ist u.a.m. Von einem jahrelangen Betreiben kann erst ab der
Dauer von mindestens zwei Jahren gesprochen werden.” Die Vorschrift des § 13 Abs. 3
PBefG lasst fir eine Ermessensausibung der Verwaltung keinen Raum. Eine auf dieser
Norm basierende Entscheidung ist deshalb von den Gerichten voll tberpriifbar.’’ Es soll
hier davon ausgegangen werden, dass die Genehmigung zugunsten S' nicht an der
Besitzstandsklausel scheitert.

§ 13 Abs. 4 und 5 PBefG enthalt Versagungsgriinde im Hinblick auf die Genehmigung
speziell fir den Taxenverkehr.

Nach § 13 Abs. 4 PBefG erfolgt eine Versagung zwingend, wenn die offentlichen
Verkehrsinteressen dadurch beeintrachtigt werden, dass durch die Auslbung des
beantragten Verkehrs das ortliche Taxengewerbe in seiner Funktionsfahigkeit bedroht wird.
Als Kriterien hierfir nennt das Gesetz beispielhaft: die Nachfrage nach den
Beforderungsauftragen im Taxenverkehr, die Taxendichte, die Entwicklung der Ertrags- und
Kostenlage unter Einbeziehung der Einsatzzeit, die Anzahl und Ursachen der
Geschéaftsaufgaben. Von einer Bedrohung der Funktionsfahigkeit kann aber erst dann die
Rede sein, wenn anhand der genannten Kriterien eine konkret belegte Gefahr besteht, dass
die Erteilung weiterer Genehmigungen zu schwerwiegenden Mangeln in der Bedienung
durch Taxen fiihren kann.*?

Nach § 13 Abs. 5 S. 1 PBefG sind Neubewerber und vorhandene Unternehmer bei der
Erteilung der Genehmigung angemessen zu beriicksichtigen.”® Fiir jede Gruppe werden

48 Aus diesem Grund braucht an dieser Stelle ebenfalls nicht zu untersucht werden, ob es sich um

einen eigenwirtschaftlichen oder einen gemeinwirtschaftlichen Verkehr handelt (hierzu mehr
unten). Denn die zu dieser Unterscheidung notwendigen Voraussetzungen des § 8 Abs. 4 PBefG
kénnen nicht erfiillt sein, da diese Vorschrift ebenfalls wieder an den Begriff des OPNV anknlipft.

9 Vgl. Fielitz/Gratz, PBefG § 13, Rn. 191. Die Besitzstandsklausel fiihrt letztlich dazu, dass der
schon tatige Unternehmer eine einmal erworbene Konzession faktisch behalt und keinen
nennenswerten Wettbewerb beflrchten muss, vgl. Berschin, 8.

% vgl. zu allem Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13 PBefG Rn. 16.

* Vgl. Batzill/Zuck, S. 67; Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, a.a.0. § 13 Abs. 3 PBefG enthalt (auf der
Tatbestandsseite) sogenannte unbestimmte Rechtsbegriffe, die grundséatzlich voll justiziabel sind,
d.h. das Gericht prift die Voraussetzungen des betreffenden Merkmals selbstandig, es ist nicht
an eine Einschatzung der Verwaltung oder anderer Institutionen gebunden. Hingegen ist eine
Vorschrift, die auf der Rechtsfolgenseite der Behdrde einen Spielraum (= Ermessen) lasst, nur
eingeschrankt gerichtlich Gberprufbar.

%2 y/gl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13 PBefG Rn. 19 m.w.N.

*® Das Verhiltnis dieser Regelung zu § 13 Abs. 3 PBefG bleibt freilich etwas unklar. Man konnte
sich auf den Standpunkt stellen, dass § 13 Abs. 5 S. 1 PBefG als - fiir das Taxengewerbe -
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dabei sogenannte Vormerklisten gefiihrt, die dann in einem bestimmten — von der
Verwaltung ermessensfehlerfrei zu bestimmenden — Verhaltnis bei Genehmigungen
abgearbeitet werden. Im Grundsatz sieht das Gesetz in § 13 Abs. 5 S. 2 PBefG eine
Berlicksichtigung nach der zeitlichen Reihenfolge der Antragseingéange vor.*

Es wird hier unterstellt, dass keine Versagungsgriinde flir den von S betriebenen Verkehr
nach § 13 Abs. 4 und 5 PBefG bestehen.

Damit sind die gesetzlichen Genehmigungsvoraussetzung erfullt. S hat damit einen
Anspruch auf die Erteilung der Genehmigung.*®

4.2.1.1.2.2 Genehmigung nach § 13a PBefG

Aus den oben unter 4.2.1.1.2.1 genannten Grunden kommt die Erteilung einer
Genehmigung nach § 13a PBefG nicht in Betracht. Denn § 13a PBefG knilpft an das
Merkmal des gemeinwirtschaftlichen Verkehrs an. Die Einordnung als gemeinwirtschaftlich
wiederum kann aber nur anhand des § 8 Abs. 4 PBefG erfolgen, der jedoch auf den OPNV
bezogen ist. Die hier in Rede stehende Verkehrsdienstleistung des S stellt keinen OPNV
dar.

4.2.1.1.3 Inhalt der Genehmigung und sich daraus ergebende Konsequenzen

Beim Taxenverkehr wird die Genehmigung nach § 9 Abs. 1 Nr. 4 PBefG fur den
Taxenverkehr als solchen und den Betrieb mit bestimmten Kraftfahrzeugen unter Angabe
ihrer amtlichen Kennzeichen fur héchstens vier Jahre erteilt (§ 16 Abs. 3 PBefG). Der
Unternehmer® erhalt eine Genehmigungsurkunde (§ 16 PBefG).

Die genehmigten Taxen durfen nur in der Gemeinde bereitgehalten werden, in der der
Unternehmer seinen Betriebssitz hat (sogen. Gebietskonzession). Ausnahmen hiervon sind
im Einzelfall moglich (§ 47 Abs. 2 PBefG).

Die Genehmigung hat ferner zur Folge, dass S einer Betriebs-, einer Beférderungs- und
einer Tarifpflicht unterliegt (§§ 21 f., 51 PBefG i.V. mit den jeweiligen Landesverordnungen).

4.2.1.2 Vereinbarkeit mit weiteren Vorschriften

Im Rahmen des Taxenverkehrs sind des weiteren die Vorschriften der Verordnung Uiber den
Betrieb von Kraftfahrunternehmen im Personenverkehr (BOKraft)*” zu beachten. Nach § 26
Abs. 1 BOKraft missen die als Taxen eingesetzten Fahrzeuge einen bestimmten Anstrich
haben. Daneben ist ein auf dem Dach zu befestigendes Taxischild, die Anbringung einer
Ordnungsnummer, eines Wegstreckenzahlers sowie die Ausristung mit einem
Fahrpreisanzeiger vorgeschrieben (vgl. §§ 26 ff. BOKraft).*®

speziellere Norm § 13 Abs. 3 PBefG verdrangt. In der Literatur findet sich, soweit ersichtlich,
jedoch kein entsprechender Hinweis.
" Zu den Ausnahmen vgl. § 13 Abs. 5 S. 3 PBefG.
% Vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13 PBefG Rn. 1 m.w.N., Heinze, S. 983.
% Unternehmer kann sowohl eine natiirliche, als auch eine juristische Person sein.
57 Verordnung v. 21.06.1975, BGBI. | 1573, zuletzt gedndert durch Gesetz v. 29.10.2001, BGBI. |,
2785, diese Verordnung enthalt u.a. Vorschriften tber den Betrieb und die Beschaffenheit der
Fahrzeuge sowie Sondervorschriften fur die unterschiedlichen Verkehre.
S hat daruber hinaus auch weitere gesetzliche Regelungen zu beachten. Hierzu gehéren
insbesondere die Vorschriften des StralRenverkehrsgesetzes (StVG) v. 19.12.1952, BGBI. | 837,
zuletzt gedndert durch Gesetz v. 11.09.2002, BGBI. |1 3574, der Fahrerlaubnis-Verordnung (FeV)
v. 18.08.1998, BGBI. | 2214, zuletzt geandert durch Gesetz v. 19.03.2001, BGBI. | 386 - hier
insbesondere die §§ 6, 48 (Fahrerlaubnis zur Fahrgastbeférderung), und der Stral3enverkehrs-
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4.2.1.3 Zwischenergebnis

S kann seine Kleinbusse, soweit sie ein Fassungsvermdgen von neun oder weniger
Personen haben im Rahmen eines Taxenverkehrs nutzen. Er bedarf fur diese Art der
Personenbeforderung jedoch einer Genehmigung nach dem PBefG. Groliraumigere
Fahrzeuge sind indes nicht genehmigungsfahig.

4.2.2 Der Betrieb von Kleinbussen im Auftrag und auf Linien der BVG
wahrend der Tageszeit als Verstarkerbusse

4.2.2.1 Vereinbarkeit mit dem PBefG

Der Einsatz von Kleinbussen im Auftrag und auf Linien der BVG wahrend der Tageszeit
muss mit den Bestimmungen des PBefG im Einklang stehen.

Das PBefG ist auch hier nach dem unter 4.2.1 Gesagten sachlich anwendbar.

Die Genehmigungsbedurftigkeit flir den Betrieb der Kleinbusse im Linienverkehr ergibt sich
in diesem Fall jedoch nicht aus §§ 2 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 PBefG.* Denn diese Vorschrift regelt
nur das Erfordernis einer Genehmigung in Bezug auf die Ersteinrichtung eines Verkehrs.
Bei der hier zu untersuchenden Verkehrsdienstleistung geht es um die bloRe Verstarkung
bereits bestehender Linien (vgl. § 9 Abs. 1 Nr. 3 PBefG).

Aber auch dieser Umstand bedarf einer Genehmigung. Denn nach § 2 Abs. 2 Nr. 1 PBefG
ist fiir jede Erweiterung oder wesentliche Anderung des Unternehmens eine Genehmigung
erforderlich. Eine Erweiterung des Unternehmens liegt bei einer VergréRerung der
Beforderungskapazitdt und bei einer rdumlichen Ausweitung vor.®® Ersteres ist
insbesondere dann gegeben, wenn die Zahl der einzusetzenden Kraftfahrzeuge erhdht
werden soll.*’

Adressat der Genehmigung ist der Unternehmer (§ 3 Abs. 1 PBefG). Unternehmer ist hier
die BVG, nicht S als Auftragnehmer der BVG. Denn als Unternehmer kommt nur in
Betracht, wer die Personenbeférderung durchfiihrt (§ 1 Abs. 1 S. 2 PBefG). Personen
wiederum beférdert lediglich derjenige, der nach aufen hin, d.h. gegentiber den Fahrgasten
als Beforderer, also als Vertragspartner, auftritt.®” Die Fahrgéste nehmen die Tatigkeit des S
nicht wahr, denn ihnen gegeniber tritt nur die BVG in Erscheinung. Die
Beforderungsvertrdge der Passagiere kommen - wenn auch durch S als Vertreter der BVG
handelnd - mit der BVG selbst zustande. Der Unternehmer ist nach § 3 Abs. 2 PBefG aber
auch verpflichtet, den Verkehr in eigener Verantwortung und fur eigene Rechnung zu

Zulassungs-Ordnung (StVZO) i.d.F. der Bekanntmachung v. 28.09.1988, BGBI. | 1793, zuletzt

geandert durch Gesetz v. 11.09.2002, BGBI. | 3574.

Zu Definition des Linienverkehrs vgl. oben 4.2.1.1.1.

60 Vgl. Fielitz/Gratz, PBefG § 6; Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 2 PBefG Rn. 4.

®" So ausdriicklich: Bidinger, B § 2 11. a). Dies mutet freilich vor dem Hintergrund des § 9 Abs. 1 Nr.
3 PBefG etwas befremdlich an: Denn hiernach wird bei einem Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen
die Genehmigung nur fur die Einrichtung, die Linienfihrung und den Betrieb erteilt. Allerdings
sind durch den Begriff der ,Einrichtung" all diejenigen Merkmale umfasst, die der
Genehmigungsantrag enthalten soll (§ 12 PBefG), so deutlich Fielitz/Gratz, PBefG § 9 Rn. 2.
Hierzu gehdren auch Angaben Uber die Zahl, die Art und das Fassungsvermoégen der zu
verwendenden Fahrzeuge (§ 13 Abs. 1 Nr. 3 lit. c PBefG).

%2 vVgl. OLG Koln, Beschl. v. 28.05.1985, GZ: Ss 718/84 in VRS 69, 312, 313 f. m.w.N.; VGH
Munchen, Urt. v. 25.11.1982, GZ: 11 B 80 A. 922 in VRS 64, 396, 399f.;
Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 2 PBefG Rn. 7, § 3 PBefG Rn. 2; Bidinger, B § 3 3.
Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, a.a.O., weisen allerdings darauf hin, dass die
Unternehmereigenschaft des Auftraggebers bei Auftragsverhaltnissen, wie dem hier
geschilderten, strittig ist.
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betreiben. In eigener Verantwortung betreibt Verkehr, wer gegeniber der Genehmigungs-
und Aufsichtsbehdrde die Verantwortung flr die ordnungsgemafie Durchfiihrung des
Betriebs innehat.®® Fiir eigene Rechnung handelt, wer das Geschéftsrisiko tragt.** Die BVG
muss — etwa durch entsprechende vertragliche Regelungen mit S — sicherstellen, dass
diese Voraussetzungen erflllt werden.

4.2.2.1.1 Voraussetzungen der Genehmigung
Als Grundlage der Genehmigung kommen wiederum §§ 13 oder 13a PBefG in Betracht.

4.2.2.1.1.1 Genehmigung nach § 13 PBefG
Die Genehmigung erfolgt nur auf Antrag der BVG (§ 12 PBefG).

Vom Vorliegen der subjektiven Genehmigungsvoraussetzungen nach § 13 Abs. 1 PBefG
seitens der BVG ist ohne weiteres auszugehen. Denn bei einer juristischen Person des
offentlichen Rechts werden diese Voraussetzungen unwiderleglich vermutet (§ 13 Abs. 6
PBefG). Die BVG unterfallt als rechtsfahige Anstalt des Offentlichen Rechts dieser
Regelung.®

Nach § 13 Abs. 2 Nr. 1 PBefG ist fiir den Bereich des Linienverkehrs eine Genehmigung zu
versagen, wenn der Verkehr auf Strallen durchgefiihrt werden soll, die sich aus Grinden
der Verkehrssicherheit oder wegen ihres Bauzustandes hierflir nicht eignen. Dieser
Versagungsgrund ist aber nur gerechtfertigt, wenn der beabsichtigte Verkehr selbst einen
feststellbar nachteiligen Einfluss auf die Verkehrssicherheit ausiibt. Wo o&ffentlicher
StraRenverkehr stattfindet, wird grundséatzlich auch ein Linienverkehr méglich sein.®® Im
konkreten Fall soll davon ausgegangen werden, dass die Genehmigung nicht aufgrund des
§ 13 Abs. 2 Nr. 1 PBefG versagt wird.

Daruber hinaus besteht ein Versagungsgrund, wenn O6ffentliche Verkehrsinteressen
beeintréachtigt werden. Das Gesetz geht in der beispielhaften Aufzahlung des § 13 Abs. 2
Nr. 2 PBefG von einer solchen Beeintrachtigung aus, wenn

a) der Verkehr mit den vorhandenen Verkehrsmitteln befriedigend bedient werden
kann,

b) der beantragte Verkehr ohne eine wesentliche Verbesserung der
Verkehrsbedienung Verkehrsaufgaben Ubernehmen soll, die vorhandene
Unternehmer oder Eisenbahnen bereits wahrnehmen,

c) die fur die Bedienung dieses Verkehrs vorhandenen Unternehmer oder
Eisenbahnen die notwendige Ausgestaltung des Verkehrs innerhalb einer von der
Genehmigungsbehorde festzusetzenden angemessenen Frist und, soweit es sich
um offentlichen Personennahverkehr handelt, unter den Voraussetzungen des §
8 Abs. 3 PBefG selbst durchzuflhren bereit sind.

Der Begriff des Offentlichen Interesses stellt einen unbestimmten Rechtsbegriff dar.
Unbestimmte Rechtsbegriffe sind grundsatzlich vollstdndig gerichtlich Gberprifbar.

% vqgl. Fielitz/Gratz, PBefG § 3 Rn. 3.

® Vgl. Fielitz/Gratz, a.a.0.

® Die Rechtsstellung der BVG ergibt sich aus § 1 Abs. 1 Nr. 3 BerlBG (Berliner Betriebegesetz) v.
09.07.1993, GVBI. 319. Die BVG wurde vordem als Eigenbetrieb gefihrt.

% vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13 PBefG Rn. 3 m.w.N.

41



Allerdings misst die h.M. hier dem o6ffentlichen Interesse einen "planerischen Einschlag"
zu.®” Planerische Aufgaben erfiillen eine Lenkungsfunktion und fuBen u.a. auf Prognosen.
Deshalb wird in diesem Bereich der Verwaltung ein sogenannter Beurteilungsspielraum
zugestanden, ein Raum, der nicht vollstandig der gerichtlichen Kontrolle unterfallt.%®

Da es sich bei der o0.g. Aufzahlung in lit. a) bis c) nur um Beispiele handelt, liegt eine
Beeintrachtigung der 6ffentlichen Interessen auch vor, wenn die Verwirklichung (friherer)
offentlicher Verkehrsprogramme oder eine Bevorzugung der Schiene dem beantragten
Verkehr entgegensteht.®* Dennoch kommt der Aufzéhlung eine nicht zu unterschatzende
Bedeutung zu, da sie die Richtung der Auslegung des Begriffs des offentlichen Interesses
vorgibt.

Die Frage, ob der Verkehr mit den vorhandenen Verkehrsmitteln befriedigt werden kann (§
13 Abs. 2 Nr. 2 lit. a PBefG), ist aus Sicht der Verkehrsnutzer zu beurteilen. Dabei ist nicht
nur auf Verkehre nach dem PBefG abzuheben. Vielmehr sind auch andere Verkehre
(Eisenbahn, Schifffahrt) einzubeziehen.” Es soll hier davon ausgegangen werden, dass der
zu untersuchende Verkehr der BVG von anderen vorher vorhandenen Verkehrsmitteln nicht
ausreichend bedient werden kann.

Das Merkmal der wesentlichen Verbesserung der Verkehrsbedienung (§ 13 Abs. 2 Nr. 2 lit.
b PBefG) ist ebenfalls aus Sicht der Marktgegenseite (Nutzer) zu beurteilen. Mit § 13 Abs. 2
Nr. 2 lit. b PBefG sollen Parallelverkehre verboten werden.”" Eine Verbesserung kann
vorliegen, wenn etwa AufRenbezirke eine verstarkte Anbindung erhalten oder wenn ein
glinstigeres Tarifsystem angeboten wird.”> Sie muss dementsprechend aber auch dann
gegeben sein, wenn - wie hier - die Taktzahl auf bestimmten Linien aufgrund einer
entsprechenden Nachfrage angehoben wird.

Vorhandenen Unternehmern wird das Recht eingerdumt, innerhalb einer angemessenen
Frist den vom Neubewerber beantragten Verkehr selbst auszugestalten und durchzufiihren,
bevor der Neubewerber zugelassen wird (§ 13 Abs. 2 Nr. 2 lit. ¢ PBefG). Nach dem
gesetzgeberischen Willen soll damit erreicht werden, dass sich die Verkehrsbedienung auf
einer Strecke méglichst in der Hand eines Unternehmers konzentriert.” Eine Ausgestaltung
liegt nur dann vor, wenn sich der neue Verkehr in das System des schon vorhandenen
Verkehrs einordnet. MUsste der bisherige Verkehr hingegen umgestaltet werden (z.B. durch
Verlangerung einer Linie u.d.)., ist § 13 Abs. 2 Nr. 2 lit. ¢ PBefG nicht mehr einschlagig.”™
Die BVG betreibt auf den in Frage kommenden Linien bereits einen Verkehr, der lediglich
verstarkt und damit ausgestaltet werden soll. Sie kommt daher selbst in den Genuss der
Bevorzugung nach § 13 Abs. 2 Nr. 2 lit. ¢ PBefG. Die Regelung kann folglich keinen
Versagungsgrund darstellen.

Exkurs: Die Durchfuihrung des beantragten Verkehrs durch bereits vorhandene
Unternehmen unter Beachtung des § 8 Abs. 3 PBefG
Unterstellt jedoch, es handelte sich bei dem Antragsteller um einen Dritten, so musste die

Genehmigungsbehérde, vorausgesetzt es lage bei dem beantragten Verkehr OPNV vor, § 8
Abs. 3 PBefG beachten (§ 13 Abs. 2 Nr. 2 lit. ¢ PBefG). Ein Linienverkehr ist Bestandteil

®7 vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13 PBefG Rn. 5.

% vgl. Fn. 51.

69 Vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, a.a.O., m.w.N.; Batzill/Zuck, 64, die als weitere Beispiele fir eine
Abwagung Landesentwicklungspléne, Generalverkehrspléne u.a. anfiuhren.

" vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13 PBefG Rn. 7 m.w.N.

" Die Vorschrift dient demnach dem Schutz der vorhandenen Unternehmen, vgl. Batzill/Zuck, 62f.

2 vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13 PBefG Rn. 8 m.w.N.

" S0 Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13 PBefG Rn. 9 m.w.N., vgl. auch Batzill/Zuck, 63.

™ Vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13 PBefG Rn. 10.
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des OPNV (vgl. oben 4.21.1.21). Nach § 8 Abs. 3 S. 1 PBefG hat die
Genehmigungsbehdrde fir eine Integration der Nahverkehrsbedingungen, insbesondere fur
die Verkehrskooperation, flir die Abstimmung oder den Verbund der Beférderungsentgelte
und fUr die Abstimmung der Fahrplane zu sorgen. Sie hat dabei den Nahverkehrsplan zu
berticksichtigen (vgl. zum Nahverkehrsplan unten: Exkurs: Der Nahverkehrsplan).”” Der
Vorrang der Ausgestaltung des Verkehrs zugunsten vorhandener Unternehmer kann
folglich beseitigt werden, wenn sich diese Unternehmer beispielsweise weigern, im Rahmen
der Fahrplan- oder Entgeltgestaltung zu kooperieren. Desgleichen kann der Vorrang
beseitigt werden, wenn er dem zu beriicksichtigenden Nahverkehrsplan widerspricht.”
Allerdings fuhrt § 8 Abs. 3 S. 2 PBefG nicht zu einer Bindung der Genehmigungsbehdrde
an die Vorgaben des Nahverkehrsplanes.”” Sie ist lediglich verpflichtet, die Vorgaben des
Nahverkehrsplanes in ihre Erwagungen einzustellen.”

Eine Untersagung kann nach § 13 Abs. 2a PBefG ferner erfolgen, wenn der beantragte
Verkehr mit einem Nahverkehrsplan i.S.d. § 8 Abs. 3 S. 2 und 3 PBefG nicht im Einklang
steht.

Exkurs: Der Nahverkehrsplan (NVP)

Der NVP wird vom Aufgabentrager beschlossen. An seinem Zustandekommen wirken die
vorhandenen Unternehmer mit.”® Wer Aufgabentrager ist, bestimmt sich nach den OPNV-
Gesetzen der Lander.®® §§ 3 Abs. 1, 5 Abs. 2 OPNVG BIn* regeln, dass das Land Berlin
selbst Aufgabentrager ist. Der NVP wird in Berlin vom Senat beschlossen (§ 5 Abs. 6 S. 1
OPNVG BIn). Eine Verpflichtung zum Erlass eines NVP besteht nicht.®

§ 8 Abs. 3 S. 5 PBefG besagt, dass der NVP den Rahmen fiir die Entwicklung des OPNV
bildet, eine Definition des NVP enthalt das Gesetz indes nicht. Der NVP bezweckt, die
Verkehrswirtschaft im Sinne der &ffentlichen Verkehrsinteressen zu gestalten.®® Er ist als
planerische Leitlinie fur die Entwicklung des OPNV zu verstehen. Der NVP hat die
vorhandenen Verkehrsstrukturen zu beachten. Hierzu zahlen in erster Linie der Offentliche
Stralienpersonennahverkehr, daneben aber auch der Schienenpersonennahverkehr, der
motorisierte Individualverkehr sowie der Fahrrad- und FuBgéngerverkehr.®® In ihm sind
ferner auch die Belange behinderter und anderer Menschen mit Mobilitatsbeeintrachtigung
zu bertcksichtigen (§ 8 Abs. 3 S. 3 und 4 PBefG). Nach der Gesetzesbegrindung sollen
einerseits die Vorstellungen des Aufgabentragers zur Befriedigung des oOrtlichen
offentlichen Verkehrsbedirfnisses in den NVP Eingang finden, andererseits soll aber auch
am Grundsatz der unternehmerischen Eigenverantwortung fiir Ausgestaltung und Betreiben
der einzelnen Verkehre festgehalten werden.?* Die zu beriicksichtigenden Belange sind
vom Aufgabentrager bei Aufstellung des NVP ordnungsgemaf abzuwagen und hiernach in
den NVP einzustellen.

> Vgl. BT-Drs 12/6269, 144.

I Vgl. Barth/Baumeister, 21f.; Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13 PBefG Rn. 11.

" Dies folgt aus dem Wortlaut des § 8 Abs. 3 S. 2 PBefG, der nur von "beriicksichtigen", nicht aber
von "beachten" spricht.

8 vgl. Sellmann, NVwZ 1995, 1168.

" Zu den Vorgaben des Gesetzes in formeller Hinsicht vgl. Biletzki, 314.

8 Ein knapper Uberblick tber die Gesetzgebung der Lander in diesem Bereich findet sich bei
Sellmann, NVwZ 1996, 862.

" vgl. oben Fn. 45.

82 vgl. Fey, 134.

8 vgl. Biletzki, 313.

8 vgl. Barth/Baumeister, 20.

8 vgl. BT-Drs 12/6269, 143.
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Im NVP sind Aussagen zur Analyse der aktuellen Lage des OPNV, zu den Zielvorstellungen
des Aufgabentréagers und zu deren Umsetzung zu machen.®*® Wie detailreich der NVP
ausgestaltet werden kann, ist umstritten.?” Fiir eine eher groRziigige Planung, die genauere
Festlegungen verbietet und sich daher auf konzeptionelle Vorgaben beschranken muss,
spricht der Wortlaut des Gesetzes. Denn er stellt nur auf einen "Rahmen" ab. Auch gerat
die Zielvorgabe der Aufrechterhaltung unternehmerischer Freiheiten im Bereich des OPNV
mit zu detaillierten Vorgaben in Konflikt. Hierdurch kénnte die nach § 8 Abs. 4 PBefG
praferierte eigenwirtschaftliche Erbringung von Verkehrsleistungen innerhalb des OPNV
gefahrdet werden.®® Hingegen kann der Zweck des NVP u.U. auch verlangen, konkretere
Vorgaben aufzustellen, wenn erst dadurch eine effektive Gestaltung des OPNV ermdglicht
werden kann. Uberdies sind aus dem PBefG selbst Hinweise auf die Zulassigkeit konkreter
Vorgaben enthalten: Denn wie sollen die Aspekte des NVP im Rahmen der
Genehmigungsvoraussetzungen der §§ 13 Abs. 2 Nr. 2 lit. ¢, Abs. 2a, 8 Abs. 3 S. 1 und 2
PBefG gepruft werden und Eingang in die entsprechende Entscheidung finden, wenn der
NVP Uber allgemeine Erwagungen nicht hinausreicht? Richtigerweise wird ein NVP daher
sowohl konzeptionelle als auch detaillierte Vorgaben enthalten dirfen, da das mit dem Plan
generell verfolgte Ziel beides notwendig werden lassen kann. Inwieweit eine solche
Notwendigkeit besteht, hdngt von den konkreten Umstanden des Einzelfalles ab. So kann in
Raumen, die eine starke Verdichtung des OPNV aufweisen, eine detailreichere Vorgabe
notwendig werden, um einen effektiven Lenkungseffekt herbeizufihren. Keinesfalls darf
sich ein NVP aber auf detaillierte Vorgaben beschrianken. Dann namlich wirde die
gesetzgeberische Intention verletzt.

Nach den Berliner Regelungen wird fiir den OPNV ein Bedarfsplan erarbeitet (§ 5 Abs. 1 S.
1 OPNVG BIn). Er umfasst langfristige Planungen fiir die Schieneninfrastruktur und andere
bedeutsame InvestitionsmaRnahmen des OPNV. Unter Beriicksichtigung der Vorgaben
dieses Bedarfsplanes wird darauf folgend ein NVP zur Sicherung und zur Verbesserung
des OPNV aufgestellt (§ 5 Abs. 2 S. 1 OPNVG BIn). Dabei sind Ziele der
Stadtentwicklungs- und Regionalplanung zu beachten. Die Belange des Umweltschutzes
sind zu beriicksichtigen. Des weiteren sind nach § 5 Abs. 3 OPNVG BIn auf der Grundlage
der vorhandenen und geplanten Siedlungs- und Verkehrsstrukturen sowie einer Prognose
der zu erwartenden Verkehrsentwicklung Ziele und Rahmenvorgaben flir das betriebliche
Leistungsangebot im NVP festzulegen. Hierzu gehdren Mindestanforderungen flr
Betriebszeiten, Zugfolgen und Anschlussbeziehungen an wichtigen Verknipfungspunkten.
Dartber hinaus soll der NVP Aussagen Uber die Struktur und Fortentwicklung der
gemeinschaftlichen Beférderungsentgelte und -bedingungen enthalten.

Der aktuelle Nahverkehrsplan des Landes Berlin - Fortschreibung 2000/2001 und 2004 -
enthalt u.a. Vorgaben zu verschiedenen Bedienungsstandards (hier u.a. zu Taktzahlen), zu
Belangen des Umweltschutzes, Anforderungen an die Fahrzeuge, zu qualitatssichernden
und attraktivititssteigernden MaRnahmen u.v.a.m.®

% vgl. Fey, 134, der in Bezug auf die Analyse Angaben zu den Verkehrsstrdmen und der

entsprechenden Nachfrage, zu den Verkehrsstrukturen sowie zum erreichbaren

Verkehrspotential und der potentiellen Verkehrsnachfrage incl. einer Kosten-Nutzen-Analyse fur

erforderlich halt.

Vgl. zum Meinungsstand Biletzki, 315ff. m.w.N., hier findet sich auch eine Vorlage fir eine

Grobgliederung zu einem Nahverkehrsplan anhand des Bayerischen OPNVG.

Daran wird zugleich deutlich, dass mit einem zu konkreten Nahverkehrsplan die

Genehmigungsvoraussetzungen des § 13 PBefG vereitelt und zu einem

Genehmigungserfordernis i.R. des gemeinwirtschaftlichen Verkehrs nach § 13a PBefG

"Ubergegangen" werden kann.

8 Der Nahverkehrsplan des Landes Berlin - Fortschreibung 2000/2001 und 2004 findet sich als
PDF-Datei im Internet unter www.stadtentwicklung.berlin.de/verkehr/nahverkehrsplan; eine
Gliederungsubersicht des Berliner NVP ist der Darstellung als Anhang beigefugt.
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Zuriick zum Ausgangsfall: Der Verkehr steht dann nicht mit dem NVP im Einklang und kann
zur Versagung fuhren, wenn die Rahmenbedingungen des Planes nicht eingehalten
werden. Ein Verstol gegen - mogliche - Detailregelungen, etwa Aussagen zum
betrieblichen oder tariflichen Leistungsangebot, kann indes nicht zur Versagung fuhren,
denn hierdurch wirde die oben angesprochene unternehmerische Freiheit beseitigt, was
letztlich die vom Gesetz grundsatzlich angestrebte Eigenwirtschaftlichkeit i.S.d. § 8 Abs. 4
PBefG beeintrachtigen kann.*® Voraussetzung fiir eine Versagung nach § 13 Abs. 2a PBefG
ist jedoch immer, dass der NVP die o.g. formellen und materiellen Voraussetzungen erfullt.
Anderenfalls ist er unbeachtlich. Im hier zu untersuchenden Fall gibt es keine
Anhaltspunkte dafiir, dass der Einsatz von Kleinbussen als Verstarkerbusse auf den Linien
der BVG gegen den Berliner NVP verstolit.

Als weitere - sich nicht unmittelbar aus § 13 PBefG ergebende - Voraussetzung ist die
Eigenwirtschaftlichkeit zu prifen: Das Gesetz legt die Unterscheidung zwischen
eigenwirtschaftlich und gemeinwirtschaftlich betriebenem Verkehr in § 8 Abs. 4 PBefG an.
Hiernach sind Verkehrsleistungen im OPNV grundsatzlich eigenwirtschaftlich zu erbringen.
Eigenwirtschaftlich sind Verkehrsleistungen, deren Aufwand durch Beférderungseriose,
Ertragen aus gesetzlichen Ausgleichs- und Erstattungsregelungen im Tarif- und
Fahrplanbereich sowie sonstigen Unternehmensertrdgen im handelsrechtlichen Sinn
gedeckt wird. Sofern eine ausreichende Verkehrsbedienung im OPNV im Rahmen der
Eigenwirtschaftlichkeit nicht moglich ist, erfolgt deren Erbringung gemeinwirtschaftlich.
Dabei ist die Verordnung - VO - (EWG) Nr. 1191/69°' in der jeweils geltenden Fassung
malfigebend (§§ 8 Abs. 4 S. 3, 13a PBefG). Die Genehmigung erfolgt in diesem Fall nach §
13a PBefG. Insofern bleibt fir die Genehmigung des eigenwirtschaftlichen Verkehrs im
Rahmen des OPNV nur noch § 13 PBefG "iibrig".*

Exkurs: Eigenwirtschaftliche und gemeinwirtschaftliche Verkehre

Die Unterscheidung zwischen eigenwirtschaftlichem und gemeinwirtschaftlichem Verkehr
im PBefG gehdrt neben der Neufassung des § 8 PBefG zu den wichtigsten Neuerungen
innerhalb der Reform des PBefG im Jahre 1996. Das Gesetz statuiert mit § 8 Abs. 4 PBefG
nach nationalem Versténdnis einen Vorrang fiir den eigenwirtschaftlichen OPNV.%* Um den
Begriff der Eigenwirtschaftlichkeit ranken sich jedoch heftige Diskussionen: Ausloser hierfur
ist die bereits erwahnte Definition im Gesetz selbst (vgl. § 8 Abs. 4 S. 2 PBefG)%:

Unproblematisch  sind zundchst die beiden erstgenannten Einnahmeformen.
Beforderungserldése sind Einnahmen, die als Entgelt fir die Beférderung gezahlt werden
(Fahrpreiseinnahmen). Ertrage aus gesetzlichen Ausgleichs- und Erstattungsregelungen im
Tarif- und Fahrplanbereich umfassen Ausgleichszahlungen nach § 45a PBefG (Ausgleich
fur die im Linienverkehr betriebene Beférderung von Personen mit Zeitausweisen des
Ausbildungsverkehrs) und nach §§ 148 ff. SGB IX* (Ausgleich fiir die unentgeltliche

%" So Batzill/Zuck, 66.

" Verordnung (EWG) Nr. 1191/69 des Rates v. 26.06.1969 (iber das Vorgehen der Mitgliedstaaten
bei mit dem Begriff des &ffentlichen Dienstes verbundenen Verpflichtungen auf dem Gebiet des
Eisenbahn-, Strallen- und Binneschiffsverkehrs, ABI. L 156, 1 v. 28.06.1969, zuletzt geadndert
durch Verordnung (EWG) Nr. 1893/91 des Rates v. 20.06.1991, ABI. L 169, 1 v. 29.06.1991.

92 Vgl. zu diesem Themenbereich Batzill/Zuck, 61ff.; Fey, 134; Heinze, 977.

% vgl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 8 PBefG Rn. 10 m.w.N.

% Der Gesetzgeber selbst weist in seiner Begrindung zu § 8 Abs. 4 S. 2 PBefG lediglich darauf hin,

dass mit der Definition "herkdmmliche Einnahmeformen der Unternehmen" gemeint seien - BT-

Drs. a.a.0., 143.

Sozialgesetzbuch - Neuntes Buch - Rehabilitation und Teilhabe behinderter Menschen v.

19.06.2001, BGBI. | 1046, zuletzt gedndert durch Gesetz v. 23.07.2002, BGBI. | 2850. Das SGB

IX ersetzt das frihere Gesetz zur Sicherung der Eingliederung Schwerbehinderter in Arbeit, Beruf
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Beférderung Schwerbehinderter im OPNV). Die genannten Einnahmen verstoRRen nicht
gegen die VO 1191/69, da deren Art. 9 derartige Ausgleichsmallhahmen als zulassig
ansieht. Folglich stellen diese Zahlungen auch keine unzulassigen Beihilfen i.S.d. Art. 87
Abs. 1 EG* dar. Nach Art. 87 Abs. 1 EG sind jegliche aus staatlichen Mitteln gewahrte
Beihilfen, die bestimmten Unternehmen gewahrt werden, unzuldssig, soweit sie den
Wettbewerb verfalschen oder zu verfalschen drohen und den Handel zwischen den
Mitgliedstaaten der EG beeintrachtigen.”” Die hier zu betrachtenden Ausgleichszahlungen
erfullen diese Voraussetzungen selbst dann nicht, wenn die VO 1191/69 keine Anwendung
fande. Ihr stehen namlich entsprechende Gegenleistungen gegeniber: die untertarifliche
Beférderung der beginstigten Personen.”® Denn um eine unzuldssige Beihilfe handelt es
sich nach der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofes (EuGH) nur, wenn die
staatliche oder staatlich veranlasste Leistung freiwillig erfolgt, eine begunstigende Wirkung
hat und einseitig, d.h. ohne aquivalente Gegenleistung erbracht wird.*

Umstritten ist hingegen die Einnahmeform der sonstigen Unternehmensertrédge im
handelsrechtlichen Sinn i.S.d. § 8 Abs. 4 S. 2 PBefG. Die in Bezug genommenen
handelsrechtlichen Bestimmungen finden sich v.a. in §§ 275, 277 HGB im Rahmen der
Gewinn- und Verlustrechnung.' Hierunter fallen beispielsweise auch Ertrdge aus
Beteiligungen an anderen Unternehmen oder aul3erordentliche Ertrage. Das sind solche,
die auRerhalb der gewdhnlichen Geschaftstatigkeit anfallen (vgl. § 275 Abs. 2 Nr. 9. und 15,
Abs. 3 Nr. 8 und 14, § 275 Abs. 4 HGB). Stellen dann etwa auch - in der Praxis haufig
gewahrte - (versteckte) 6ffentliche Zuwendungen in Form von Betriebskostenzuschiissen,
freiwilligen  Tarifzuschissen, Verlustibernahmen durch  Einlagenleistungen  auf
gesellschaftsrechtlicher Basis bzw. in sonstiger Weise oder in Form von sogenannten
Verlustabdeckungen im Querverbund Ertrage im handelsrechtlichen Sinn dar?'®' Oder ist
der Begriff einschrankend auszulegen, d.h. sind nur Einnahmen im handelsrechtlichen Sinn
ohne zusétzliche 6ffentliche Unterstiitzungsleistungen jeglicher Art gemeint?'®

Wesentlich beeinflusst wird die Beantwortung dieser Frage durch das Europarecht. Sollte
es alle weiteren, als die oben als zuldssig genannten staatlichen Zuwendungen an
Verkehrsunternehmen verbieten oder eine andersartige Gestaltung der Unterstlitzung
verlangen, so ist der Begriff der "sonstigen Unternehmensertrdge im handelsrechtlichen
Sinn" entsprechend einschréankend auszulegen.'® Das Europarecht enthalt, wie bereits

und Gesellschaft (Schwerbehindertengesetz - SchwbG) i.d.F. der Bekanntmachung v.
26.08.1986, BGBI. |1 1421, ber. 1550, das den Ausgleich in §§ 59 ff. regelte.

® Vertrag zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft (zitiert als EG) v. 25.03.1957, Bek. v.
27.12.1957, BGBI. 1958 11, 1 i.d.F. des Amsterdamer Vertrages v. 02.10.1997, BGBI. 1998 Il, 387,
ber. BGBI. 1999 Il, 416.

" Der EuGH legt den Begriff der Beihilfe - wie gleich noch zu zeigen sein wird - sehr weit aus:
Darunter sind staatliche MalRnahmen zu verstehen, die in verschiedener Form die Belastungen
verhindern, welche ein Unternehmen normalerweise zu tragen hat, vgl. Streinz, Rn. 845 m.w.N.

%8 Andere, so z.B. Fielitz/Gratz, PBefG § 8 Rn. 9, stellen auf die fehlende Diskriminierung der
Ausgleichszahlung ab.

o Vgl. EuGH Slg. 1994, |-877; Streinz, a.a.O.

' Handelsgesetzbuch v. 10.05.1897, RGBI. 219, zuletzt geéndert durch Gesetz v. 24.08.2002,
BGBI. | 3412.

" In diesem Sinne das BVerwG, Beschl. v. 06.04.2002, GZ: 3 C 7.99, 12f.: erfasst werden alle
Ertrage, die in die Gewinn- und Verlustrechnung einzusetzen seien. Hierzu gehéren auch
vertragliche oder durch Bewilligungsbescheid gewahrte Zuschisse zu defizitaren
Verkehrsleistungen. Zum Meinungsstand vgl. Bidinger/Muller-Bidinger, 367: Aulerung zu VG
Milnchen, Urt. v. 04.11.1998, GZ: M 6 K 97.8581; Spuller, 252 m.w.N_;
Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 8 PBefG Rn. 11 m.w.N.

192 7u dieser Auffassung: OVG Magdeburg, Urt. v. 07.04.1998, GZ: A 1/4 S 221/97, in LKV 1999, 31;
Meyer, 1410 m.w.N.

'% Eine solche europarechtskonforme Auslegung ist hier moglich. Der Wortlaut des § 8 Abs. 4 S. 2
PBefG laflt sie ohne weiteres zu. Erst wenn eine derartige Auslegung scheitern wirde,
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gesehen, in Art. 87 Abs. 1 EG ein umfassendes Beihilfeverbot. Nach Art. 73 EG werden - in
Abkehr vom Grundsatz des Art. 87 Abs. 1 EG - Beihilfen allerdings als zulassig angesehen,
die den Erfordernissen der Koordinierung des Verkehrs oder der Abgeltung bestimmter, mit
dem Begriff des o6ffentlichen Dienstes zusammenhangender Leistungen entsprechen. Die
VO 1191/69 enthalt Regelungen zum Begriff des oOffentlichen Dienstes im
Verkehrsbereich.' Nach Ansicht des OVG Magdeburg konkretisieren die Regelungen der
VO 1191/69 die Vorschrift des Art. 73 EG: Nach Art. 1 Abs. 3 der VO 1191/69 werden die
Mitgliedstaaten der EG verpflichtet, die auf dem Gebiet des Verkehrs auferlegten
Verpflichtungen aufzuheben, die mit dem Begriff des 6ffentlichen Dienstes verbunden
seien. Damit beseitige die VO die Moglichkeit, nach Art. 73 EG zur Abgeltung dieser
Verpflichtungen Beihilfen zu gewahren.' Dem hat sich die Literatur weitgehend
angeschlossen; die VO 1191/69 sei eine besondere und abschlieBende Beihilfevorschrift.'®
Das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) hat hingegen Zweifel an dieser Begriindung."”’

Der Wortlaut der Verordnung spricht flr eine Spezialregelung gegentber Art. 73 EG, wenn
es im ersten Erwagungsgrund heift:

Ein Ziel der gemeinsamen Verkehrspolitik ist die Beseitigung der Unterschiede, die
sich dadurch ergeben, dass die Mitgliedstaaten den Verkehrsunternehmen mit dem
Begriff des Offentlichen Dienstes verbundene Verpflichtungen auferlegen; diese
Unterschiede flihren zu einer erheblichen Verfélschung der
Wettbewerbsbedingungen.

Kdénnten die Mitgliedstaaten weiterhin Beihilfen im Verkehrsbereich nach Art. 73 EG
vergeben, wirde das mit der Verordnung verfolgte Ziel der Beseitigung von
Wettbewerbsverzerrungen vereitelt. Fir den konkretisierenden Charakter der VO 1191/69
kann ferner angefiihrt werden, dass sich die VO 1191/69 auf Art. 71 und 89 EG'® als
Rechtsgrundlage stutzt. Dies sind Ermachtigungsvorschriften flr den Erlass von
Rechtsakten durch die Gemeinschaftsorgane (sogenanntem Sekundarrecht) auf dem
Gebiet des Verkehrs und des Beihilferechts. Die Verordnung selbst sieht bestimmte
Ausgleichszahlungen der 6ffentlichen Hand vor, die nach einem dort festgelegten Verfahren
ermittelt werden. Ein Ruckgriff auf die allgemeinen Beihilfevorschriften ist daher nicht
notwendig. SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, dass den Mitgliedstaaten durch Art. 1 Abs. 1
UAbs. 2 2 VO 1191/69 die Madoglichkeit eingerdumt wurde, Unternehmen, deren
Tatigkeitsbereich auf Stadt-, Vorort- und Regionalverkehrsdienste beschrankt ist, vom
Anwendungsbereich der Verordnung auszunehmen. Deutschland macht von dieser
Ermé&chtigung seit dem 01.01.1996 keinen Gebrauch mehr.'®

beanspruchte das Europarecht sogenannten Anwendungsvorrang: Das deutsche Recht ware in
diesem Fall nicht mehr anwendbar, Uber seine Nichtigkeit ist damit aber nicht entschieden, vgl.
EuGH, Slg. 1964, 1251 (Costa/ENEL).

'% Der Begriff des 6ffentlichen Dienstes wirkt in der deutschen Fassung sowohl des Vertrags- als
auch des Verordnungstextes etwas unpassend. Mit ihm sollen diejenigen Tatigkeiten
umschrieben werden, die im deutschen Sprachraum gemeinhin als Daseinsvorsorge bezeichnet
werden, so Meyer, 1410.

1% OVG Magdeburg, zitiert aus BVerwG, a.a.O., 5.

1% v/gl. Berschin, 5; ebenso Spuller, 253, der zusatzlich noch auf die VO (EWG) 1107/70, ABI. Nr. L
130 verweist; Meyer, 1409.

% BVerwG, a.a.0., 14: Das Gericht hebt allein auf die deutsche Regelung des § 8 Abs. 4 PBefG und
den entsprechenden gesetzgeberischen Willen ab. Es sieht es als "zweifelhaft an, ob das
Normengeflecht der Art. 73, 87 EG und der VO (EWG) Nr. 1191/69 zur der vom Berufungsgericht
[das OVG Magdeburg, Anmerkung des Verfassers] vorgenommenen gemeinschaftskonformen
Auslegung des § 8 Abs. 4 Satz 2 PBefG zwingt."

1% Nach der alten Nummerierung des EGV vor dem Amsterdamer Vertrag entsprachen dem die Art.
75 und 94.

1% Zu diesem Zeitpunkt trat auch die Novelle des PbefG in Kraft, die die Unterscheidung zwischen
eigenwirtschaftlich und gemeinwirtschaftlich erbrachten Verkehren einfuhrte (vgl. § 3 der
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Das BVerwG hat dem EuGH im Rahmen eines Vorabentscheidungsverfahrens nach Art.
234 EG die Frage vorgelegt, ob eine nationale Regelung wie die des § 8 Abs. 4 PBefG

gegen europaisches Recht verstofdt (sogenannter "Altmarkstreit").

"% Jnnerhalb dieses

Verfahrens wird es auch zu einer Klarung des Verhaltnisses der unterschiedlichen Normen
des Europarechts kommen. Mit einem Urteil des EuGH ist demnéchst zu rechnen.

Wenn man der Argumentation folgt, wonach die VO 1191/69 abschliefenden Charakter hat,
muss die 6ffentliche Unterstlitzung der Verkehrsunternehmen aber mit den Vorgaben der
VO 1191/69 als speziellere Regelung’’ zu Art. 87 Abs. 1 EG vereinbar sein:

Grundsatz: Nach Art. 1 Abs. 4 der VO 1191/69 werden die Behodrden der
Mitgliedstaaten verpflichtet, alle Verpflichtungen, die mit dem Begriff des 6ffentlichen
Dienstes verbunden sind, aufzuheben. Zu den Verpflichtungen des offentlichen
Dienstes gehdren all diejenigen, die das Verkehrsunternehmen im eigenen
wirtschaftlichen Interesse nicht oder nicht im gleichen Umfang und nicht unter den
gleichen Bedingungen Ubernehmen wirde (Art. 2 Abs. 1 VO 1191/69). Hierzu zahlen
die Betriebs-, die Beforderungs- und die Tarifpflicht (Art. 2 Abs. 2 VO 1191/69).""

1. Ausnahme: Um jedoch eine ausreichende Verkehrsbedienung sicherstellen zu
kénnen, wird den Behoérden der Mitgliedstaaten erlaubt, mit einem
Verkehrsunternehmen Vertrdge Uber Verkehrsdienste aufgrund von Verpflichtungen
des offentlichen Dienstes abzuschlieften (Art. 1 Abs. 4 S. 1 1. Alt. i.V.m. Art. 14 VO
1191/69). Gleiches gilt auch, um Sondertarife fur bestimmte Gruppen von Reisenden
anzubieten (Art. 1 Abs. 4 S. 1 2. Alt i.V.m. Art. 14 VO 1191/69). Im Bereich der
Personenbeforderung konnen die Behorden allerdings von einem solchen
Vertragsschluss absehen, wenn die festgelegten Beférderungstarife und -
bedingungen im Interesse einer oder mehrerer besonderer sozialer Gruppen
festgelegt werden sollen (Art. 1 Abs. 6 VO 1191/69). Wird ein Vertrag geschlossen, so
muss er u.a. Regelungen Uber den Umfang und die Qualitdt der zu erbringenden
Verkehrsleistung bzw. deren Erfolg sowie Uber den Preis der vereinbarten
Dienstleistungen inklusive der Einzelheiten Uber die finanziellen Beziehungen
zwischen den Parteien enthalten (Art. 14 Abs. 2 lit. a und b VO 1191/69).""

2. Ausnahme: DarlUber hinaus kénnen die Behdrden der Mitgliedstaaten im Bereich
des Stadt-, Vorort- und Regionalpersonenverkehrs nach Art. 1 Abs. 5 i.V.m. Art. 2 ff.
VO 1191/69 Verpflichtungen des Offentlichen Dienstes beibehalten oder auferlegen.
Zu diesen Verpflichtungen gehdren nur die schon genannten Betriebs-, Beférderungs-
und Tarifpflichten. Entscheiden sich die Mitgliedstaaten fur eine vdllige oder teilweise
Aufrechterhaltung einer Verpflichtung des offentlichen Dienstes, so wahlen sie
diejenige Losung, welche die geringsten Kosten fiir die Allgemeinheit mit sich bringt
soweit mehrere Ldsungen eine ausreichende Verkehrsbedienung sicherstellen
wuarden (Art. 3 Abs. 1 VO 1191/69). Wird eine Verpflichtung beibehalten oder
auferlegt, so sind die damit verbundenen Belastungen nach den Art. 11 bis 13 der VO
1191/69 auszugleichen. Zum Merkmal der geringsten Kosten finden sich in der
Verordnung keine Regelungen. Es dirfte dabei der Grundsatz des sparsamen
Umgangs mit éffentlichen Haushaltsmitteln angesprochen sein.' Der zu § 13a Abs. 1
S. 3 PBefG ergangenen (deutsche) Verordnung zu den geringsten Kosten (im
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113
114

Verordnung zur Festlegung des Anwendungsbereichs der VO (EWG) 1191/69 i.d.F. 1893/91 v.
31.07.1992, BGB. |, 1442 zuletzt geadndert durch VO v. 29.11.1994, BGBI. | 3630).

BVerwG, a.a.0., 2, 14f., GZ des EuGH: C-280/00.

Verordnungen der EG gelten in den Mitgliedstaaten unmittelbar, sie bedirfen keines weiteren
Umsetzungsaktes in innerstaatliches Recht, vgl. Art. 249 Abs. 2 EG.

Die einzelnen Pflichten werden in Art. 2 Abs. 3 bis 5 VO 1191/69 definiert.

Vgl. Berschin, 7.

So Berschin, a.a.O.
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folgenden: GKVO),"® die auch auf Art. 3 Abs. 1 VO 1191/69 Bezug nimmt, liegt ein
solches Verstandnis jedenfalls zugrunde (vgl. deren § 1 Abs. 1 GKVO). Die
geringsten Kosten fir die Allgemeinheit sind nach der GKVO grundsatzlich dann
anzunehmen, wenn die Verkehrsleistung im Wettbewerb vergeben und das
Vergabeverfahren nach MalRgabe der Verfahrensregelungen der Verdingungsordnung
fur Leistungen (VOL) Teil A Abschnitt 1 durchgefiihrt wurde (vgl. § 1 Abs. 2 GKVO).""®

SchlieBlich sind die Entscheidungen der Behdrden der Mitgliedstaaten im Rahmen
der VO 1191/69 gemal Art. 15 VO 1191/69 zu begrinden und in angemessener
Weise zu veréffentlichen.

Die Unterstutzung der Verkehrsunternehmen durch die oOffentliche Hand im Rahmen der
0.g. Zuwendungen innerhalb der Einnahmeart der "sonstigen Unternehmensertrage im
handelsrechtlichen Sinn" versto3t demnach mehrfach gegen die angefuhrten
Verordnungsbestimmungen. Denn sie erfolgt zum einen nicht nach den in der Verordnung
vorgesehen Methoden. Wie gesehen, darf der Ausgleich nur in Bezug auf die in der VO
1191/69 bestimmten Verpflichtungen erfolgen. Dies ist bei einer rein pauschalen
Mittelzuweisung, gleich auf welchem Weg, nicht der Fall. Zum anderen wird die mit der
Verordnung geforderte Offentlichkeit bei der Behérdenentscheidung nicht hergestellt.
Daruber hinaus verbietet Art. 1 Abs. 5 VO 1191/69 die Finanzierung aus dem sogenannten
Querverbund. Denn hiernach sind Transferleistungen aus einem Unternehmensbereich, der
keinen Verpflichtungen im Rahmen offentlicher Dienste unterfallt, in einen anderen
Unternehmensbereich, der derartige Verpflichtungen erfiillt, nicht gestattet.""” Endlich ist
auch das Gebot der geringsten Kosten nicht eingehalten, das - zumindest nach den
Malfistaben der Verordnung zu § 13a Abs. 1 S. 3 PBefG - grundsatzlich zu einem
Vergabeverfahren filhren misste.""®

Damit kénnten die hier problematischen "sonstigen Unternehmensertrage" als Beihilfen
i.S.d. Art. 87 Abs. 1 EG anzusehen sein. Ware dies der Fall, so missten sie der
Kommission der Europaischen Gemeinschaft gemal Art. 88 Abs. 3 EG vorab notifiziert
werden. Die Kommission kann sie dann nach bestimmten Kriterien genehmigen. Bereits die
Einordnung als Beihilfe ist aber umstritten. Hier wird u.a. vertreten, dass die finanzielle
Unterstitzung durch die 6ffentliche Hand nur als Gegenleistung zu verstehen sei und
demzufolge keine Einseitigkeit vorliege.'® Das Argument greift aber zu kurz. Denn ohne
eine Ausschreibung bzw. &hnliche Verfahren kann die Frage der Aquivalenz der
Gegenleistung Uberhaupt nicht hinreichend beantwortet werden. Um - im Rahmen des Art.
87 Abs. 1 EG - des weiteren feststellen zu kénnen, dass die Beihilfen den Wettbewerb
verfalschen oder zu verfalschen drohen (vgl. den Wortlaut der Vorschrift), missen konkrete
Untersuchungen durchgeflihrt werden. Erst dann ist feststellbar, ob potentiellen
Neuunternehmen der Marktzutritt durch die staatliche Unterstiitzung erschwert wird."® Die
Untersuchungen durften zu einer - zumindest - drohenden Wettbewerbsverfalschung
fuhren, was hier im folgenden unterstellt werden soll Darliber hinaus missen die Beihilfen
den Handel zwischen den Mitgliedstaaten beeintrachtigen. Insoweit reicht es aber aus,

"> Verordnung zur Anwendung von § 13a Abs. 1 S. 3 PBefG v. 15.12.1995, BGBI. | 1705.

1% Meyer, 1411, geht von der Verbindlichkeit dieser Verordnung auch dann aus, wenn es nicht um
die Genehmigung nach § 13a PBefG geht. Die Verordnung sei aufgrund ihres Wortlautes fur
einen grélReren Anwendungsbereich bestimmt. Batzill/Zuck, 70f., meinen, dass die Vorschriften in
der GKVO den Vorgaben der VO 1191/69 widersprechen. Eine Definition der geringsten Kosten
enthalt die VO 1191/69 aber gerade nicht.

" Dies ist umstritten, wie hier: Meyer, 1410 m.w.N.; Fielitz/Gratz, PBefG § 8 Rn. 9; a.A.: Berschin,
10; Heinze, 984.

8 Vgl. auch Berschin, 7.

"9 S0 einige der Verfahrensbeteiligten im 0.g. Vorabentscheidungsverfahren, vgl. Schlussantrag des
Generalanwalts Léger v. 14.01.2003.

120v/gl. Spuller, 254.
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dass potentielle Unternehmer aus anderen Mitgliedstaaten auf den deutschen OPNV-Markt
drangen, deren Zutritt durch die hiesige Beihilfepraxis erschwert wird."' Da auch das letzte
Merkmal einschlagig ist, sind die o0.g. staatlichen UnterstitzungsmaRnahmen demnach als
Beihilfe zu klassifizieren. Sie missen somit gemaly Art. 88 Abs. 3 EG der Kommission
notifiziert werden. Die Notifizierungspflicht entfallt auch dann nicht, wenn eine Beihilfe nach
Art. 87 Abs. 2 oder 3 EG ausnahmsweise zulassig ware. Anhaltspunkte fir eine solche
Zulassigkeit sind aber ohnehin nicht erkennbar.

Nach alledem ist somit festzuhalten: Der Begriff der "sonstigen Unternehmensertrage im
handelsrechtlichen Sinn" ist einschrankend und europarechtskonform auszulegen. Er
umfasst keine - wie auch immer gearteten - Zuwendungen der o6ffentlichen Hand an
Verkehrsunternehmen, die ohne angemessene Gegenleistung gewahrt werden. Die
bestehenden Verkehre, die derartige Leistungen erhalten und ohne diese nicht
Uberlebensfahig sind, sind nicht mehr als eigenwirtschaftliche Verkehre anzusehen. Die
PBefG-Genehmigung musste folglich nach § 25 PBefG widerrufen und nach § 13a PBefG
neu erteilt werden.

Wie im Rahmen der hier zu untersuchenden Tatigkeit des S zu entscheiden ist, hangt
davon ab, ob die BVG in den Genuss der sonstigen Unternehmensertrage im o.g. Sinn
gelangt. Ist dies nicht der Fall oder folgt man der Interpretation des BVerwG'*, so kann die
Genehmigung nach § 13 PBefG erteilt werden. Ist dem nicht so, hangt die weitere
Einordnung davon ab, welche Argumentation zum Einfluss des Europarechts zugrunde
gelegt wird. Hier soll zunachst weiterhin am Malstab des § 13 PBefG gepruft werden.

Die eigenwirtschaftliche Erbringung der Verkehrsdienstleistung ist der BVG - unter der
Pramisse des gerade Ausgeflhrten - moglich. Nach deutschem Verstandnis soll dem
Unternehmer hinsichtlich der Art der Erbringung der Verkehrsleistung jedoch ein Wahlrecht
eingerdumt sein.” Wenn die BVG also der Auffassung ist, dass sie den hier zu
betrachtenden Verkehr nicht ausreichend i.S.v. eigenwirtschaftlich erbringen kann, so soll
es ihr mdglich sein, durch ihren Antrag eine Genehmigung nach § 13a PBefG
herbeizufihren. Dass auch diese Sichtweise mit den europarechtlichen Vorgaben in Konflikt
geraten kann, liegt auf der Hand.

Im Hinblick auf die Beachtung der Besitzstandsklausel nach § 13 Abs. 3 darf auf das o.g.
verwiesen werden (vgl. oben 4.2.1.1.2.1).

Der BVG kann daher eine Genehmigung nach § 13 PBefG erteilt werden.

4.2.2.1.1.2 Genehmigung nach § 13a PBefG

Sofern die BVG die Verkehrsleistung eigenwirtschaftlich i.S.d. Auslegung des BVerwG
erbringt, ist fur § 13a PBefG kein Raum. Anders hingegen, wenn man sich der
europarechtlichen Sicht anschliel3t und der BVG die Inanspruchnahme o.g. offentlicher
Leistungen tatsachlich ermoglicht ware. Dann misste die Beurteilung des
Genehmigungsantrages zwingend nach § 13a PBefG erfolgen. Dies gilt - nach deutschem
Verstandnis - ebenso, wenn die BVG von vornherein einen Antrag nach § 13a PBefG stellt.

121

Vgl. Spuller, a.a.O.
122 Oben Fn. 101, 107.
123 Vgl. BT-Drs. 12/6269, 144.
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Nach § 13a Abs. 1 S. 1 PBefG ist eine Genehmigung auf Antrag zu erteilen, soweit diese
fur die Umsetzung einer Verkehrsleistung aufgrund einer Auferlegung oder Vereinbarung im
Sinne der Verordnung (EWG) Nr. 1191/69 des Rates erforderlich ist und dabei diejenige
Lésung gewahlt worden ist, die die geringsten Kosten fur die Allgemeinheit mit sich bringt.
Die Regelung knupft damit unmittelbar an § 8 Abs. 3 S. 3 PBefG an.

Die Umsetzung einer gemeinwirtschaftlich zu erbringenden Verkehrsleistung im OPNV ist
dann notwendig, wenn eine ausreichende Verkehrsbedienung nicht eigenwirtschaftlich
erfolgen kann. Ob die Verkehrsbedienung ausreichend ist, ist von der zustandigen
Behérde™* unter Wiirdigung aller Umsténde des Einzelfalls nach Angebot und Nachfrage
im Verkehr und den Bedurfnissen der Allgemeinheit, insbesondere unter Bericksichtigung
sozialer, umweltpolitischer und landesplanerischer Faktoren flir einen bestimmten Zeitraum
zu Dbeurteilen.” Die zustandige Behdrde verfigt dabei (iber einen weiten
Beurteilungsspielraum, denn auch insoweit ist ein planerischer Einschlag gegeben.'®
Kommt die zustandige Behdrde zum Ergebnis, dass es an einer ausreichenden
Verkehrsbedienung bislang mangelt, so bestellt sie den von ihr notwendig erachteten
Verkehr (sogen. Bestellerprinzip). Im vorliegenden Fall misste die zustandige Behdrde - in
Berlin die fir den OPNV zustindige Senatsverwaltung' - die Notwendigkeit der
Verstarkung der Linien bejaht haben, wovon aufgrund der hohen Nachfrage im folgenden
ausgegangen werden soll. Dabei misste die zustandige Behdrde diejenige Losung gewahlt
haben, die die geringsten Kosten fur die Allgemeinheit verursacht. Insofern ist wiederum auf
die zu § 13a PBefG ergangene Verordnung zu verweisen (vgl. oben Exkurs:
Eigenwirtschaftliche und gemeinwirtschaftliche Verkehre).””® Grundsatzlich ist die
erforderliche Verkehrsleistung daher im Wettbewerb zu vergeben (§ 1 Abs. 2 GKVO). Das
Vergabeverfahren nach § 1 Abs. 2 GKVO richtet sich nach den Verfahrensregeln der
Verdingungsordnung fiir Leistungen (VOL) Teil A Abschnitt 1 vom 03.08.1993."° Damit ist
keine europaweite Ausschreibung verknipft. Streitig ist jedoch, ob die Vorschriften des
Vierten Teils des GWB (§§ 97 ff.)"*° i.V.m. der Vergabeverordnung™' gegeniiber der GKVO
vorrangig Anwendung finden. Nach letzterem ist eine europaweite Ausschreibung bei
Erreichung bestimmter Schwellenwerte - hier 200.000 € - notwendig." Bei der
Ausschreibung muss die zustandige Behérde die gewlinschten Standards festlegen. Diese
sollten insbesondere die technischen und sozialen Bedingungen umfassen, unter denen
der Verkehr durchzufihren ist. Nach Beendigung des Vergabeverfahrens ist mit dem
betreffenden Unternehmen ein Vertrag zu schliefsen. Nur wenn ein Vergabeverfahren nicht

1?4 Die zustandige Behorde soll mit dem Aufgabentréager i.S.d. § 8 Abs. 3 PBefG, der den
Nahverkehrsplan aufstellt, identisch sein.

' 30 Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 8 PBefG Rn. 12; vgl. des weiteren zum Begriff der
ausreichenden Bedienung: Werner, 13ff.

126 Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, a.a.O., sprechen von einem weiten "Ermessen". Richtigerweise
durfte es sich hierbei aber um einen Beurteilungsspielraum handeln, da es um Voraussetzungen
auf der Tatbestandsseite der Norm geht.

'27v/igl. § 3 Abs. 2 OPNVG BIn.

28 vgl. Fn. 115.

'2% Bundesanzeiger Nr. 175a v. 17.09.1993.

1% Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) i.d.F. der Bekanntmachung v. 26.08.1998,
BGBI. | 2546, zuletzt gedndert durch Gesetz v. 02.09.2002, BGBI. | 3448.

31 Verordnung iiber die Vergabe 6ffentlicher Auftrage (Vergabeverordnung - VgV) v. 09.01.2001,
BGBI. | 110, die aufgrund der §§ 97 Abs. 6 und 127 GWB erlassen wurde.

32vgl. §§ 2 Nr. 3, 4 VgV. Zum Meinungsstand: Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 13a PBefG Rn. 4
m.w.N.; Sellmann, NVwZ 2001, 1365. Die GWB-Regelungen dienen u.a. auch der Umsetzung
der Richtlinie 92/50/EWG des Rates: Richtlinie [...] Uber die Koordinierung der Verfahren zur
Vergabe o6ffentlicher Dienstleistungsauftrage (Diensleistungsrichtlinie) v. 18.06.1992, ABI. Nr. L
209/1, geandert durch Beitrittsvertrag v. 24.06.1994 ABI. Nr. C 241/233, Beschl. v. 01.01.1995
ABI. Nr. L 1/175, RL 97/52/EG v. 13.10.1997 ABI. Nr. L 328/1; vgl. hierzu auch BT-Drs. 13/9340,
1 sowie Bechtold, Vor § 97 Rn. 3ff.
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sachgerecht ist oder zu keinem Ergebnis gefiihrt hat oder wenn eine vertragliche
Vereinbarung nicht zustande kam, kann die 6ffentliche Verpflichtung auferlegt werden.'®
Die Verstarkung der betroffenen Linien der BVG misste demnach von der zustandige
Behorde im Wege einer Ausschreibung - sei es nach VOL Teil A Abschnitt 1 oder nach den
Vorschriften der Vergabeverordnung - vergeben und ein entsprechender Vertrag mit der
BVG geschlossen worden sein. Auch das soll unterstellt werden.

Die Genehmigungsbehdrde prift im Anschluss daran nur, ob die vereinbarte oder
auferlegte Verkehrsleistung die fir die Allgemeinheit kostengiinstigste darstellt.”** Die
Genehmigungsbehérde ist in Berlin ebenfalls die fir den OPNV zusténdige
Senatsverwaltung.”™ Es soll davon ausgegangen werden, dass die Prifung der
Genehmigungsbehorde positiv ausgefallen ist.

Ist bei der Auferlegung oder Vereinbarung der Grundsatz der Gleichbehandlung verletzt
worden, so ist die Genehmigung nach § 13a PBefG zu versagen (§ 13a Abs. 2 PBefG).
Dies ist hier nicht anzunehmen.

SchlieRlich gelten die Voraussetzungen des § 13 Abs. 2 Nr. 1 PBefG auch im Rahmen der
Genehmigung nach § 13a PBefG (vgl. hierzu oben 4.2.2.1.1.1). Sofern alle
Genehmigungsvoraussetzungen vorliegen, ist die Genehmigung nach § 13a PBefG
(zwingend) zu erteilen.

4.2.2.1.2 Inhalt der Genehmigung und sich daraus ergebende Konsequenzen

Die Genehmigung wird fir héchstens acht Jahre erteilt (§ 16 Abs. 2 S. 2 PBefG). Als
Inhaber einer Genehmigung fur den Linienverkehr unterliegt die BVG einer Betriebs- und
einer Beforderungspflcht (§8§ 21 f. PBefG). Hinsichtlich der Gestaltung der
Beférderungstarife und der Fahrplane bzw. deren Anderung ist die Zustimmung der
Genehmigungsbehdrde erforderlich (§§ 39, 40, 45 Abs. 2 PBefG).

4.2.2.2 Weitere Vorschriften

S ist zwar nicht als Unternehmer nach dem PBefG haftbar. Allerdings ist er als
Fahrzeughalter fir die regelmafige Uberwachung der Fahrzeuge nach der StVZO (hier v.a.
Untersuchungen) verantwortlich.

4.2.2.3 Zwischenergebnis

Die Verstarkung der Linien ist nach dem PBefG genehmigungsfahig. Als Adressat der
Genehmigung kommt allerdings nicht S, sondern die BVG in Betracht.

Die Genehmigung erfolgt nach § 13 oder § 13a PBefG. § 13 PBefG mit all seinen Vorziigen
(Besitzstandsklausel; bevorzugende Behandlung gegeniber Neubewerbern) kommt nur
dann in Betracht, wenn die BVG den in Rede stehenden Verkehr eigenwirtschaftlich
erbringen kann. Ob die Eigenwirtschaftlichkeit auch dann noch gewahrt ist, wenn die
offentliche Hand wie auch immer geartete (versteckte) Zuwendungen an die betroffenen
Unternehmen leistet, ist umstritten. Eine europarechtlich fundierte Ansicht verneint dies.
Misste die BVG solche Zuwendungen in Anspruch nehmen, so kann demnach die

'3 vgl. Fielitz/Gratz PBefG § 8 Rn. 9.

"% So ausdriicklich Batzill/Zuck, 68f.

3% vgl. Nr. 11 lit. d der Anlage zum Allgemeinen Sicherheits- und Ordnungsgesetz (ZustKatOrd)
i.V.m. § 2 Abs. 1, 2 und 4 des genannten Gesetzes (ASOG) v. 14.04.1992, GVBI. 119, zuletzt
geandert durch Gesetz v. 30.07.2001, GVBI. 305.
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Verstarkung der Linien nur i.R.d. § 13a PBefG (gemeinwirtschaftliche Verkehre) genehmigt
werden. Dem voran misste die Leistung aber europa- oder bundesweit (auch dies ist
streitig) ausgeschrieben werden. Lehnt man diese Sichtweise generell ab, erfolgt die
Genehmigung nach § 13 PBefG.

4.2.3 Der Betriecb von Kleinbussen als (zusatzliche) Quartiersbusse im
Auftrag der BVG

Fir diesen Tatigkeit gilt das zu 4.2.2 gesagte entsprechend. Der Verkehr mit
Quartiersbussen unterfallt dem Linienverkehr (§ 42 PBefG). Denn er stellt eine zwischen
bestimmten Ausgangs- und Endpunkten eingerichteten regelmafligen Verkehrsverbindung,
auf der Fahrgaste an bestimmten Haltestellen ein- und aussteigen konnen, dar.
Voraussetzung ist nicht, dass ein Fahrplan mit bestimmten Abfahrts- und Ankunftszeiten
besteht (§ 42 S. 2 PBefG).

4.2.4 Der Betrieb von Kleinbussen, die tagsiuiber im Auftrag und auf Linien der
BVG eingesetzt werden, als Taxen und Anrufsammeltaxen wahrend der
Nachtzeit

4.2.4.1 Vereinbarkeit mit dem PBefG

S ist hier als Auftragnehmer des Landes Berlin tatig, mit dem er einen entsprechenden
Vertrag geschlossen hat. Die unternehmerische Tatigkeit des S muss mit den gesetzlichen
Regelungen, insbesondere mit denen des PBefG vereinbar sein. Denn auch bei Vergabe
eines Dienstleistungsauftrages im Wege einer Ausschreibung ist die personenbeférdernde
Tatigkeit nach § 2 Abs. 1 PBefG genehmigungspflichtig.'®

Das PBefG enthdlt im Grundsatz jedoch einen Typenzwang hinsichtlich genehmi-
gungsfahiger Verkehre." Das bedeutet, dass die entgeltliche und/oder geschaftsmaRige
Personenbefdérderung grundsatzlich nur mit den vom PBefG vorgesehenen Verkehrsarten
und -mitteln durchgefiihrt werden kann.

Betrachtet man hier nur den Teilbereich des Einsatzes der Kleinbusse als Taxen im
konventionellen Sinn, so gilt hinsichtlich der Genehmigung das oben unter 4.2.1 Gesagte
entsprechend. Kleinbusse mit einem Fassungsvermdgen von uUber neun Personen sind
nicht genehmigungsfahig.

Der Anrufsammeltaxen-Verkehr (AST-Verkehr) als solcher ist keiner Verkehrsart bzw. -form
des PBefG zuzuordnen. Er ist weder ein herkdmmlicher Linien- (§ 42 PBefG) noch ein
Taxenverkehr (§ 47 PBefG). Die Annahme eines Linienverkehrs scheitert an der
Einrichtung bestimmter Ausgangs- und Endpunkte, die eines Taxenverkehrs an der
fehlenden umfassenden Weisungsmoglichkeit des Fahrgastes. Nach § 38 BOKraft hangt
der Fahrtweg aber gerade vom Wunsch des Fahrgastes ab."*® Dariiber hinaus besteht ein
Weisungsrecht des Fahrgastes auch in Bezug auf die Fahrgeschwindigkeit, Wartezeiten
u.8." SchlieRlich kommt ein Verkehr mit Mietomnibussen aus den oben unter 4.2.1.1.1

'3 v/gl. Fielitz/Grétz, PBefG § 8 Rn. 9.

137 Vgl. schon oben Fn. 30.

'3 Die Vorschrift lautet: Sofern der Fahrgast nichts anderes bestimmt, hat der Fahrzeugfihrer den
kirzesten Weg zum Fahrziel zu wéhlen, es sei denn, dass ein anderer Weg verkehrs- oder
preisgunstiger ist und mit dem Fahrgast vereinbart wird.

3% vgl. Bidinger, B § 47 22.
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genannten Griinden nicht in Betracht. Das gleiche gilt flr den Einsatz als Mietwagen (vgl. §
49 Abs. 4 PBefG)."*

Allerdings eroffnet das Gesetz selbst gewisse Spielrdume beim Abweichen von
konventionellen Verkehren. Hier ist insbesondere § 2 Abs. 6 PBefG zu nennen: Danach
kénnen Befoérderungen, die in besonders gelagerten Einzelfallen nicht alle Merkmale einer
Verkehrsart oder Verkehrsform des PBefG erfilllen, nach denjenigen Vorschriften des
PBefG genehmigt werden, denen diese Beférderungen am meisten entsprechen. Das
Gesetz spricht aber von besonders gelagerten Einzelféllen. Ganze Verkehrsvorhaben
sollen nicht unter § 2 Abs. 6 PBefG fallen."" Ein Einzelfall soll vielmehr nur dann vorliegen,
wenn wegen - beispielsweise drtlicher - Besonderheiten eine Beférderungsform eingerichtet
werden koénnte, die allgemein so ungebrauchlich ist, dass sie der Gesetzgeber bei der
Erfassung der PBefG-Verkehrsarten und -formen nicht vor Augen haben konnte und
deshalb auch nicht vorgesehen hat." Eine Genehmigungsfahigkeit nach dieser Vorschrift
kommt aus Sicht der Literatur auch dann nicht in Betracht, wenn der zugrunde liegende
Verkehr auf Dauer angelegt sei bzw. die offentlichen Verkehrsinteressen negativ tangiert
werden. Schlief3lich kdnne § 2 Abs. 6 PBefG nicht der Umgehung anderer Vorschriften
dienen."® Gerade wegen letzterem kann ein Taxenverkehr nicht mit Fahrzeugen betrieben
werden, die keine Personenkraftwagen sind. Die Genehmigungsfahigkeit des AST-Verkehrs
nach § 2 Abs. 6 PBefG wird in der Rechtsprechung unterschiedlich beantwortet."* Die
besseren Grunde sprechen v.a. aufgrund des Gesetzeswortlautes ("besonders gelagerter
Einzelfall') sowie der daraus abgeleiteten strengen Anforderungen gegen eine Anwendung
des § 2 Abs. 6 PBefG. Etwas anderes konnte freilich gelten, weil die hier in Rede stehende
Verkehrsdienstleistung als Einheit geplant und vergeben wurde. Der Einsatz der Fahrzeuge
als AST und Taxen soll gerade nicht aufgespalten werden. Beides ist wegen der
Wahlmdglichkeit des Kunden, von einen auf den anderen Modus umzusteigen ("Dual-
Mode"), untrennbar miteinander verbunden. Insofern mussen beide Verkehre auch in Bezug
auf die Genehmigungsbediirftigkeit und -fahigkeit nach dem PBefG als Einheit betrachtet
werden. Aber selbst unter Zugrundelegung dieses Verstdndnisses sind die o.g.
Voraussetzungen fir eine Genehmigung nach § 2 Abs. 6 PBefG nicht gegeben. Denn hier
geht es ausschliel3lich um die Genehmigung eines neuen Verkehrsvorhabens, was gerade
nicht Gegenstand einer Genehmigung i.R.d. § 2 Abs. 6 PBefG sein soll. Zudem ist das
Projekt auch auf Dauer angelegt.

Damit bliebe nur noch eine Genehmigungsfahigkeit aufgrund der sogenannten
Experimentierklausel des § 2 Abs. 7 PBefG." Nach dieser Vorschrift soll die Maglichkeit
geschaffen werden, neue Verkehrsarten und -formen in der Praxis zu erproben. Die
entscheidende Behdrde hat dabei nach pflichtgemaRem Ermessen zu prifen, ob ein
Interesse der Offentlichkeit an der Erprobung besteht und ob bereits dem Probebetrieb
dffentliche Verkehrsinteressen entgegenstehen.'* Liegen diese Voraussetzungen vor, so
kann die Behorde auf Antrag im Einzelfall Abweichungen von den Vorschriften des PBefG
oder von auf Grund des PBefG erlassenen Vorschriften fir die Dauer von hdchstens vier

140 Mietwagen durfen nicht an 6ffentlichen Stra3en und Platzen taxidhnlich bereitgestellt werden, vgl.
hierzu Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 49 PBefG Rn. 10., § 47 PBefG Rn. 1.

"1 Vgl. Fielitz/Gréatz, PBefG § 2 Rn. 26, die fiir diese Falle auf die Moglichkeit des
Verordnungsgebers nach § 57 Abs. 1 Nr. 8 PBefG im Rahmen einer Freistellung verweisen.

'*2 30 ausdriicklich Fielitz/Gratz, a.a.0., Rn. 27.

'*3vigl. Fromm/Fey/Sellmann/Zuck, § 2 PBefG Rn. 13; Fielitz/Gratz, a.a.0.

"4 Fir eine Genehmigung spricht sich das VG Kaéln, Urt. v. 19.04.1989, GZ: 21 K 2969/87 in VRS
771474, 477 aus: es bestehe eine Nahe zum Linienverkehr. Anders hingegen das AG Herford,
Urt. v. 09.02.1989, GZ: 10 C 965/88 in VRS 77/415, 416: eine Genehmigung scheide auch nach §
2 Abs. 6 PBefG (= § 59a PBefG a.F.) aus.

145 Vgl. hierzu bereits oben 4.2.1.1.1.

'%® So Fielitz/Gratz, PBefG § 2 Rn. 8, die ein Entgegenstehen eines o6ffentlichen Interesses u.a. dann
bejahen, wenn der bestehende Linienverkehr Schaden erleiden wirde.
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Jahren genehmigen. Ein entsprechender Anspruch auf Erteilung der Genehmigung besteht
indes nicht. Es soll im Folgenden davon ausgegangen werden, dass die Behdrde ihr
Ermessen positiv ausgelibt hat.

Die Genehmigung selbst muss sich ausschliellich an § 13a PBefG orientieren. Denn eine
Ausschreibung einer Verkehrsdienstleistung durch die 6ffentliche Hand ist nur im Rahmen
dieses Genehmigungstatbestandes mdglich. Die Genehmigung nach § 13 PBefG setzt
lediglich einen Antrag des Unternehmers voraus. Ein Ausschreibeverfahren ist dort nicht
vorgesehen (vgl. oben).

Vor Erteilung der Genehmigung durch die Genehmigungsbehdrde muss die fur die
Ausschreibung zusténdige Behoérde die hier zu betrachtende Verkehrsdienstleistung als
Beitrag zur ausreichenden Verkehrsbedienung angesehen und im Anschluss daran
ausgeschrieben haben. Problematisch ist allerdings folgender Umstand: Die zustandige
Behorde wird sich bei der Beurteilung der Frage, wie eine von ihr als erforderlich
eingeschatzte Verkehrsdienstleistung zu erbringen ist, an den konventionellen
Verkehrsarten und -mitteln des PBefG orientieren. M.a.W.: Sie wird ihre Ausschreibung
nicht dahingehend tatigen, dass der erforderliche Verkehr "nur" i.R.d. Experimentierklausel
genehmigungsfahig ist. Denn hierin 1agen zu viele Unsicherheiten. Letzteres kommt u.a.
auch darin zum Ausdruck, dass die Genehmigungsbehérde nicht mit der fir die
Ausschreibung zustdndigen Behorde identisch sein muss. Unterstellt aber, eine
Ausschreibung ist hier durchgeflinrt worden, so muss ferner das Angebot des S dasjenige
gewesen sein, dessen Umsetzung fur die Allgemeinheit mit den geringsten Kosten
verbunden ist. Sollte auch das der Fall gewesen sein, was ebenfalls vorausgesetzt wird, so
muss die zustandige Behdrde mit dem S den im Szenario umschriebenen Vertrag
geschlossen haben. Der Inhalt des Vertrages begegnet keinen durchgreifenden rechtlichen
Bedenken (zu den finanziellen Aspekten des Vertrages vgl. unten).

SchlieRlich missen die weiteren Tatbestandsmerkmale des § 13a PBefG vorliegen, was
ebenfalls unterstellt werden soll."” Damit misste die Genehmigung an sich nach § 13a
PBefG erteilt werden. Hier nun aber greift wiederum die Ermessensbefugnis der Behorde
aufgrund der Experimentierklausel des § 2 Abs. 7 PBefG (vgl. oben). Denn bei den
Verkehrsarten und -mitteln handelt es sich um keinen konventionellen PBefG-Verkehr.

4.2.4.2 Die Zuwendung im Rahmen des Auftragsverhaltnisses

Auf das Vertragsverhaltnis zwischen S und dem Land Berlin findet die VO 1191/69
uneingeschrankt Anwendung (vgl. Wortlaut der §§ 8 Abs. 4 S. 3 i.V.m. 13a PBefG).
Hiernach wird in dem Vertrag u.a. geregelt (Art. 14 Abs. 2 lit. b):

der Preis fur die vertraglich vereinbarten Dienstleistungen, der die Tarifeinnahmen
oder die Einnahmen miteinschliet, sowie die Einzelheiten der finanziellen
Beziehungen zwischen den beiden Parteien.

Infolgedessen ist die Vereinbarung Uber die Zahlung von Betragen aus Einnahmen aus
dem Einzelverkauf sowie aus Night-option-Einnahmen des Verkehrsverbunds abziglich
einer Vertriebskostenpauschale grundsatzlich méglich. Durch die Vergabe im Wettbewerb
wird namlich festgestellt, dass es bei dem den Zuschlag erhaltenden Verkehr um den
kostengunstigsten handelt.

Anders hingegen verhalt es sich mit der pauschalen Zuwendung fur die Anschaffung von
Fahrzeugen und dem Betriebskostenzuschuss aus GVFG-Mitteln. Denn nach dem GVFG
sind nur bestimmte Vorhaben férderungsfahig. Welche Vorhaben dies sind, bestimmt § 2

*7Vgl. zu all diesen Voraussetzungen oben 4.2.2.1.1.2.
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GVFG abschlieRend. Geférdert werden kdnnen danach etwa der Bau oder Ausbau von
innerdrtlichen Hauptverkehrsstrallen, von besonderen Fahrspuren fir Busse (§ 2 Abs. 1 Nr.
1 lit. a und b GVFG) oder der Bau oder Ausbau von Verkehrswegen der Stralienbahnen,
Hoch- und Untergrundbahnen sowie Bahnen besonderer Bauart und von
nichtbundeseigenen Eisenbahnen, soweit sie dem OPNV dienen (§ 2 Abs. 1 Nr. 2 GVFG).
Die Finanzierung des hier in Rede stehenden Dienstleistung fallt unter kein der in § 2 GVFG
genannten Vorhaben.

Der Erganzung halber sei noch darauf verwiesen, dass auch eine Finanzierung der
Verkehrsdienstleistung mit Mitteln aus dem Gesetz zur Regionalisierung des o6ffentlichen
Personennahverkehrs (Regionalisierungsgesetz) ausscheidet."® Zwar hebt das Gesetz
auch auf den OPNV i.S.d. PBefG ab (§ 2 Regionalisierungsgesetz). Allerdings soll mit den
aus dem Mineralsteueraufkommen des Bundes stammenden Mitteln insbesondere der
Schienenpersonennahverkehr  finanziert werden (vgl. §§ 7, 5 Abs. 1
Regionalisierungsgesetz).

4.2.4.3 Zwischenergebnis

Die Verkehrsdienstleistung des S im Rahmen eines Auftragsverhaltnisses mit dem Land
Berlin ist grundsatzlich genehmigungsfahig. Allerdings muissen die Erfolgsaussichten einer
solchen Genehmigung eher als gering eingeschatzt werden. Denn zum einen ist eine
Genehmigung nur aufgrund der sogenannten Experimentierklausel des § 2 Abs. 7 PBefG
moglich, die der Verwaltung ein weites Ermessen einrdumt. Dass die fur die Ausschreibung
zustandige Behoérde einen solchen Verkehr als erforderlich einschatzt und infolgedessen
ausschreibt ist sehr unwahrscheinlich. Zum anderen ist zweifelhaft, ob es Uberhaupt zu
einer Ausschreibung kommen wird. Denn sobald ein bereits vorhandener Unternehmer von
der Notwendigkeit der neuen Verkehrsdienstleistung erfahrt, was fur ihn aufgrund seiner
Marktkenntnis nicht besonderes schwierig sein durfte, kann er ohne weiteres die
Durchfiihrung dieser Verkehrsleistung beantragen."® Der Antrag wird dann - sofern der
betreffende Unternehmer die Dienstleistung eigenwirtschaftlich erbringen kann'® - nach §
13 PBefG beurteilt, wonach wiederum Besitzstandsschutz gewahrt wird.

Die Finanzierung der Verkehrsdienstleistung mit Mitteln nach dem GVFG ist nicht méglich.

4.2.5 Die Aufristung der Fahrzeugflotte durch Car-Sharing-Fahrzeuge im
Bedarfsfall

Die vorubergehende Aufristung der Fahrzeugdflotte durch Fahrzeuge Dritter ist mit
erheblichen tatsachlichen Schwierigkeiten verbunden: Denn beim Taxenverkehr als Form
des Gelegenheitsverkehrs wird die Genehmigung fiir bestimmte Fahrzeuge unter Angabe
ihrer amtlichen Kennzeichen erteilt (§ 9 Abs. 1 Nr. 4 PBefG). Sobald S weitere Fahrzeuge
hinzunehmen (Erweiterung des Fahrzeugbestandes) oder aber bestimmte Fahrzeuge
austauschen will, ist insofern eine Genehmigung erforderlich.”' Die Genehmigung wird
nach den o.g. Voraussetzungen des § 13 PBefG erteilt. Die Aufristung der Fahrzeugflotte
ist damit zwar theoretisch denkbar, praktisch jedoch hdochstwahrscheinlich nicht

'8 Gesetz v. 27.12.1993, BGBI. | 2378, 2395.

'*% Ob die bereits vorhandenen Unternehmer vor der Genehmigung gem. § 13a PBefG zugunsten
des S nach § 14 Abs. 1 Nr. 1 PBefG gehort werden mussen, ist unklar. Der Wortlaut stellt nur auf
die Genehmigung der Personenbeférderung im Linienverkehr ab. Hier liegt ein Linienverkehr aber
gerade nicht vor. Eine analoge Anwendung der Vorschrift scheint aber vor dem Zweck des § 13
PBefG (Besitzstandsklausel) geboten. Folgt man dem, so erhalten die Unternehmer spatestens
aufgrund der notwendigen Anhdrung von dem geplanten Vorhaben Kenntnis.

%0 Hier spielt die 0.g. europarechtliche Problematik wieder eine Rolle.

'*1vgl. Bidinger, B § 9 zu Abs. 1 10., 11.
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durchfihrbar. Denn Zweck der Aufristung ist ja gerade, in Zeiten grofder Nachfrage schnell
und flexibel reagieren zu konnen. Dieser Zweck wird aber durch das genannte
Genehmigungserfordernis vereitelt.

Soweit S seine Fahrzeugflotte durch das Anmieten weiterer Kleinbusse, die nicht
Personenkraftwagen sind, erweitern will, stélt sein Vorhaben ebenfalls auf tatsachliche
Grenzen. Zwar umfasst die Genehmigung bei Linienverkehren mit Kraftfahrzeugen im
Gegensatz zu Gelegenheitsverkehren gerade nicht bestimmte Fahrzeuge unter Angabe
ihrer amtlichen Kennzeichen. Die Fahrzeuge sind hier austauschbar (vgl. den Wortlaut des
§ 9 Abs. 1 Nr. 3 und 4 PBefG). Allerdings unterliegt - wie oben unter 4.2.2.1 gesehen - auch
jede Erweiterung des Linienverkehrs in quantitativer Hinsicht, etwa durch den Einsatz
weiterer oder grolierer Fahrzeuge, der Genehmigungspflicht (§ 2 Abs. 2 Nr. 1 PBefG).
Praktisch durfte die Anmietung von zusatzlichen Fahrzeugen damit auch in diesem Fall
unmaglich sein.

4.2.6 Der Betriecb von umgebauten Kleinbussen im Rahmen eines
Lieferdienstes

Der Betrieb von umgebauten Kleinbussen im Rahmen eines Lieferdienstes begegnet
keinen rechtlichen Bedenken. Allerdings ist der Betrieb nach dem Glterkraftverkehrsgesetz
(GUKG)'™ dann erlaubnispflichtig, wenn die Beférderung von Giitern gewerbsméRig und mit
Kraftfahrzeugen erfolgt, die einschlie8lich Anhdnger ein héheres zuldssiges Gesamtgewicht
als 3,6 Tonnen haben (§§ 1 Abs. 1 i.V.m. 3 Abs. 1 GUKG). Die Erlaubnis wird dem
Unternehmer fir die Dauer von finf Jahren erteilt, wenn er zuverlassig, fachlich geeignet
und di%SfinanzieIIe Leistungsfahigkeit des Unternehmens gewahrleistet ist (§ 3 Abs. 2 S. 1
GUKG™).

192 Gesetz vom 22.06.1998, BGBI. | 1485, zuletzt geandert durch Gesetz v. 15.12.2001, BGBI. |
3762.
'5% Zu weiteren Einzelheiten vgl. § 3 Abs. 3 - 7 sowie §§ 4ff. GUKG.
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4.3 Zusammenfassung
Nach der rechtlichen Uberprifung ergibt sich folgendes Bild:

o Der Einsatz von Fahrzeugen mit einem Fassungsvermogen von mehr als neun Personen
im Rahmen eines Taxenverkehrs ist nicht moglich. Dem stehen die Vorschriften des
PBefG entgegen. Eine zur Auslbung der Personenbeférderung nach dem PBefG
erforderliche Genehmigung kann insoweit nicht erteilt werden.

e Die Verstarkung der BVG-Linien und der Einsatz zusatzlicher Quartiersbusse ist nach
dem PBefG mdoglich. Hierzu sind aber Genehmigungen erforderlich. Adressat der
Genehmigungen ist die BVG als Unternehmer. Ob die Genehmigungen nach § 13 oder §
13a PBefG erteilt werden, hangt davon ab, ob die betreffenden Verkehrsdienstleistungen
eigenwirtschaftlich erbracht werden kénnen oder nicht.

o Der Einsatz der Kleinbusse als Taxen und AST wahrend der Nachtzeit ist theoretisch
genehmigungsfahig. Die tatsachliche Erteilung der Genehmigung ist aber eher
unwahrscheinlich. Denn sie kann nur aufgrund der sogenannten Experimentierklausel
des § 2 Abs. 7 PBefG erfolgen. § 2 Abs. 7 PBefG raumt der Verwaltung jedoch einen
weiten Ermessensspielraum ein; ein Rechtsanspruch auf die Erteilung der Genehmigung
besteht gerade nicht. Die Verkehrsdienstleistung misste ferner im Wege einer
Ausschreibung vergeben werden. Die hierfur zustandige Behorde wird aber schwerlich
einen  Verkehr ausschreiben, der "nur" aufgrund einer weitgefassten
Experimentierklausel vergeben werden kann, zumal sie mit der Genehmigungsbehdrde
nicht identisch sein muss. SchlieBlich kdnnen bereits vorhandene Unternehmer die
auszuschreibende Verkehrsdienstleistung selbst erbringen. Sie kommen dann u.a. in
den Genuss einer vorzugswirdigen Behandlung gegentber Neubewerbern.
(Genehmigung nach § 13 PBefG).

e Die Zuwendung im Rahmen des Auftragsverhaltnisses aufgrund vertraglicher
Vereinbarung ist mdglich. Dass dabei der offentlichen Hand die geringst moéglichen
Kosten entstehen, wird durch das vorangehende Ausschreibungsverfahren
sichergestellt. Hingegen kdnnen dem S Mittel aus dem GVFG nicht gewahrt werden. Die
Voraussetzungen des GvFG sind nicht erfullt.

e Die Anmietung zusatzlicher Fahrzeuge im Bedarfsfall ist zwar rechtlich moglich, sie stof3t
jedoch auf tatsachliche Schwierigkeiten. Denn sie muss als Erweiterung des
Unternehmens nach dem PBefG genehmigt werden. Das Genehmigungsverfahren steht
aber dem Zweck der Anmietung, namlich schnell und flexibel auf eine erhéhte Nachfrage
reagieren zu kénnen, entgegen.

e Der Einsatz von Kraftfahrzeugen im Rahmen eines Lieferdienstes ist mdglich.
Gegebenenfalls ist hierzu aber eine Erlaubnis nach dem GUKG erforderlich.

Insbesondere der Einsatz neuartiger Verkehrsarten (hier Kombination von Taxen und AST)
passt nicht recht in das Bild des derzeit geltenden Personenbeférderungsrechts. Hier
herrscht eine starke Ausrichtung an konventionellen Verkehrsarten (Linien- oder
Gelegenheitsverkehr) vor.

Die Mdglichkeit, erforderliche Verkehrsleistungen im Wege des Wettbewerbs zu vergeben,
ist nur eingeschrankt vorgesehen. Sobald ein Unternehmer die Verkehrsleistung
eigenwirtschaftlich erbringen kann und einen entsprechenden Antrag stellt, entfallt die freie
Vergabe. Als besonders problematisch erweist sich dabei, dass das Merkmal der
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Eigenwirtschaftlichkeit - nach deutscher Praxis - auch dann bejaht wird, wenn (versteckte)
offentliche Zuwendungen erfolgen. Diese sollen "sonstige Unternehmensertrége im
handelsrechtlichen Sinn" darstellen. Ob diese Interpretation vor dem Hintergrund des
Europarechts Bestand haben wird, ist duRerst fraglich. Der EuGH wird die Frage
demnachst zu entscheiden haben. Fir den Fall, dass er die Zuwendungen als
europarechtswidrig einstuft, durfte sich die deutsche Genehmigungspraxis nach dem PBefG
grundlegend andern.

Die weitere Entwicklung auf dem Gebiet des Personenbefdrderungsrechts bleibt - gerade
aus diesem Grund - mit Spannung abzuwarten.
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Anhang

Nahverkehrsplan des Landes Berlin - Fortschreibung 2000/2001 und 2004
(Gliederungsubersicht)

0 Vorwort
I Zielstellung
1.1 Verkehrspolitische Ziele des Landes Berlin
1.2 Zielsetzung und Aufgaben des Nahverkehrsplans
Il Analyse des o6ffentlichen Nahverkehrs 1998/1999 und Prognose 2001/2004
1.1 Vorgehensweise
1.2 Bestandsaufnahme
I1.2.1 Verkehrstrager
I1.2.2 Gegenwartige Verkehrsnachfrage
1.3 Bewertung des Nahverkehrsplans 1998/99
1.4 Entwicklung der Verkehrsnachfrage bis 2001 und 2004
I1.4.1 Rahmenbedingungen der Nachfrageentwicklung
[1.4.2 Entwicklung der Strukturdaten bis 2001 / 2004
11.4.3 Entwicklung der Schienennetze bis 2001 und bis 2004
11.4.4 Verkehrsnachfrage 2001 und 2004
11.4.5 Entwicklung der Netzbelastung
11.4.5.1 Netzbelastung 2001
11.4.5.2 Netzbelastung 2004
1.5 Handlungsbedarf
i Vorgaben fir den 6ffentlichen Nahverkehr 2001 und 2004
[l1.1 Anforderungsprofil
l11.1.1 Erschlielungsstandards
l11.1.2 Verbindungsstandards
I11.1.3 Bedienungsstandards
[11.1.4 Punktlichkeit und Anschlusssicherung
[.1.4.1 Panktlichkeit
.1.4.2 Anschlusssicherung
l11.1.5 Anforderungen an Haltestellen und Verknupfungspunkte
[11.1.6 Belange des Umweltschutzes
111.1.6.1 Luftqualitatsstandards
1.1.6.2 Larmqualitatsstandards
I11.1.7 Anforderungen an Fahrzeuge
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111.1.8 Sicherheit, Service und Sauberkeit
[11.1.9 Fahrgastinformation
111.1.10 Behindertengerechte Ausstattung
1.2 Leistungsangebot 2001 und 2004
l11.2.1 Rahmenvorgaben fiir das Leistungsangebot

[11.2.2 Angebotsvorgaben

11.2.2.1 Angebotsvorgaben flir den Eisenbahnregionalverkehr
1.2.2.2 Angebotsvorgaben fur den S-Bahnverkehr
1.2.2.3 Angebotsvorgaben fir den U-Bahnverkehr
1.2.2.4 Angebotsvorgaben fur den
StraRenbahnverkehr
.2.2.5 Angebotsvorgaben fur den Busverkehr

111.2.3 Entwicklung des Schnellnetzes
I11.2.4 Kiezbusse / Flexible Bedienungsformen / Taxi
11.2.5 Umlandverkehre
[11.2.6 Angebotsvorgaben fur den Fahrverkehr
I11.2.7 Nachtverkehr
1.3 Wirkung des Leistungsangebotes
111.3.1 Entwicklung des Auslastungsgrades
[11.3.2 Betriebsleistung 2001/2004
111.3.3 Gestaltungsspielraum fir die zukiinftigen Angebote
.4 Qualitadtssichernde und attraktivitatssteigernde MaRnahmen
I11.4.1 Zugangsstellen
[11.4.2 Beschleunigung des OPNV-Systems
[11.4.3 Punktlichkeit, Anschlusssicherung und Verknipfungspunkte
[11.4.4 Verkehrsmanagement
111.4.5 Weiterentwicklung des Fahrzeugbestandes
[11.4.6 Sicherheit, Sauberkeit und Service
I11.4.7 Park&Ride, Bike&Ride
1.5 Integrierte Mobilitatsdienste
l11.5.1 Grundlagen

l.L5.2 Funktionale Erganzungen der traditionellen OPNV-Angebote —
funktionale Aquivalente zum privaten Pkw

1.6  Umweltrelevante MalRnahmen

[11.6.1 Larmmindernde Mallnahmen an Fahrzeugen

[11.6.2 Abgasmindernde MalRnahmen an Fahrzeugen
1.7  Kontrolle der quantitativen und qualitativen Leistungserbringung
Tarifentwicklung
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Finanzierungsbedarf
V.1 Finanzierungsquellen OPNV-Betrieb
V.2 Finanzierungsquellen OPNV-Investitionen

Wettbewerb im OPNV
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