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Summary

From 1967 — 1978, an ¢stimated rtotal of DM 18.5 billion was earmarked for expenditure on public
passenger transport and communal road construction within the frame of the local traffic fnancing
bill. A priority ranking of the pulilic transport projects accepted as deserving support is to be carried
out by means of cost-benefit calrulations. For that purpose 2 standardized evaluaton method was
developed which is being described. It was applied on a trial basis for a period of three years. The
resules de not show any indication calling for changing previous investment policies. The evaluation
method will be further developed and relined.

Résumé

De 1967 4 1978, le budget mis 4 la disposition pour les Transports Publics ¢t la construction routikre
communa’e daps | cadre de la Loi refative au Financement des Transports locaux s'est élevé 3 18,5 mil-
lirds de DM. Les projets concernent les transport publics qui ont fait 1'objet d'une demande de
subvenlion sont & <ipsser suivant lewr degré durgence. A ce dessein, on a2 développé une méthode
d'zppréciation standardisée dont la période d'essai de 3 ans est sujet d’un rapport. Les résulrats de
dannent pas lieu i une modification de la politque d'investissement dans le sccteur des Transports
Pubilics. On continue & perfectionner |a méthode d'appréciation.
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Was leisten Nutzen-Kosten-Untersuchungen
fiir die Investitionsplanung im Personennahverkehr?
— Erwiderung auf den Aufsatz von Gleifiner und Schulz *) —

VON PROFESSOR DR. RAINER WILLEKE, KOLN

Der von Klaus-Dieter Zebisch und mir im Heft 2/1979 dieser Zeitschrift erschiencne
Artikel | Investitionsplanung und Erfoigskontrolle im Personennahverkehe verfolgte
mehrere ineinandergreifende Ziele. Zunichst sollte ¢in weireres Mal die hochrangige
Bedeutung systematischer und projekibezogene Effizienzvergleiche zulassender Wirtschaft-
lichkeitsrechnungen fiir die Investitionsplanungen im Bereiche des Stadiverkehrs betont
werden, und zwar nicht nur wegen der Gréfte der hier zur Disposition stehenden Finane-
masse. Die eigentliche Herausforderung liegt vielmehr in der Tawsache, daff trotz der
geballten Investitionstitigkeit ven einer nachhaltigen Abschwichung derkestentreibenden
Engpaflagen fiir den stidtischen und regionalen Ballungsverkehr noch nicht dic Rede
sein kann.

Dieser Erfahrungszustand bildete den AnstoR, die heute fiir den Zweck von Wirksamkeits-
und Wirtschaftlichkeitstests vertiigbare Methodik auf Schwachstellen und unbefriedigende
Anwendungsprobleme zu dberprifen und zugleich fiir €inige besonders wichtige Erfassungs-
und Bewertungsschritte Verbesserungsvorschlige zu machen. Dic Uberlegungen richteten
sich naturgemiR vor allem auf dicim Auftrag des Bundesministers fiir Verkehr entwickelien
»Standardisicrten Bewertungskriterien fiir Verkehrswegeinvesutionen des OPNV und des
kommunalen Strafenbaus'’. Sie suchten zugleich aber auch darzulegen, welche Kritik-
punkre speziell die ,,Standardisierten Bewertungskriterien' angehen und welche anderen
Punktc]al}gemein den Stand der Erkenntnis und deren praxisbezogene Umsectzung be-
treffen .
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*) Gleiffner. E. und Schulz, H.-P., Standardisicrte Bewertung von Verkehrswegeinvesdtionen des
dffentichen Personennzhverkehrs — ein Sachstandsbericht, in: Zeitschnft fiv Verkehrswissen-
schaft, 51. Jg (1980), 5. 1724,

1) Dieser Teil des Aufsarzes ist durch Untersuchungen der Autoren abgesditzt, die inzwischen als
Bd. 40 der Buchreihe des Instituts fir Verkehrswissenschaft an der Universitit zu K&lIn verdtfent-
licht wurden. Vgl. Willeke, R., Ollick, F., Zebisch, K.-D., Nutzen-Kosten-Analyse fiir Investitionen
im &ffentlichen Personconahverkchr — Methodun und Ergebnisse der Standardisierten Bewerung,
Diisseldorf 1979,
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Daran znschlicRend wurden mit angemessener Vorsicht die bisher iberschaubaren Ergeb-
nisse von Erfolgskontrollen fiir einige wichtige Investinionsprojekte des schienengefiihrien
0PNV ausgewerter. Diese Fallstudien zeigten schwache bis eindeutig negative Erfolgs-
ergebnisse. Die unbefriedigenden Gesamtbefunde konnten auch durch Alternativannahmen
fir die Bewertung von Zeit- und Sicherheitsgewinnen wohl modifiziert, aber im Rahmen
plausibel bleibender Unrterstellungen nicht entscheidend verbessert werden.

Den Abschiul des Aufsarzes bildete ein Versuch, fiir dic weitere Investitionspolitik im
Planungsbereich der stdtischen Verkehrsinfrastmukrur Empfehlungen za formulieren.
Dabei sollte stets erkennbar bleiben, was als abgesicherte Erkenntnis angesehen wird,
und was dagegen dem noch kontraversen Diskussionsstand zuzuordnen ist, Dieser letztere
Teil der verkehrspolitischen Thesen verfolgte auch den Zweck. in einem verantwortharen
Rahmen zu provozeren und zu Gegenreden zo ermuntern.

1.

Der in diesem Heft vorstehend verdffentlichten Stellungnahme von Erwin Gleifner und
Hans-Peter Schulz ist zunichst fiir erginzende Hinweise auf die Emtstehung und den
Erprobungsstand der ,,Standardisierten Bewertungskriterien” zu danken. Ich entnehme
thr, was die Probleme der Bewsrtungsmethodik angeht, gerne einc im wesentlichen
iibereinstimmende Sicht. Die gemeinsame Argumentationslinie scheint dann aber bei der
Frage abzubrechen, ob diz Rechenresultate von Nutzen-Kosten-Untersuchungen — etwa
nach der Methode der |, Standardisierten Bewertung' — mit dem Hinweis auf | gesell-
schaftspolitische und stidtebauliche Ziclsetzungen' ihren Aussage und Informations-
gehalr verlieren. Gewi§ ist und bleibt es ein Problem, dal bestimmte Investitionseffekre
als ,intangibel” gelren miissen oder sollen. Fs fragt sich dann, wie und mit welchen
Gewichten solche Wirkungen auBerhalb des Rechenteils der Analyse zu bericksichtigen
sind. Dabei sollte aber nicht ibersechen werden, dag selbstverstindlich schon jetzi gesell
schaftspoliisch gestitzte Zielelemente in den Rechengang emgehen und dabei kaum
untergewichtet sind. So konnte hinsichtlich der Lirm- und Abgaslage in der oben genann-
ten Studie des Instituts fir Verkehrswissenschaft an der Universiic zu KéIn gezeigt
werden, daf die tatsichlichen Effekte wohl weit hinter den vermuteten positiven Wirkungen
von lovestitionen in Schienenprijekre des OPNV zuriickgeblichen sind. Bei alldem ist und
bleibt es aber unstrittig, daf auch verbesserte Nutzen-Kosten-Analysen niemals die absolute
Vollstindigkeit und innere Homogenitit erreichen kiinnen, die dann die verantwortliche
politische Entscheidung zu ersetzen in der Lage wiiren. [Fer Poliriker hat allerdings Anspruch
auf die bestmdgliche Sachinformation als Hilfe fiir eine rationale Entscheidungsfindung.
Dem ist aber kaum gedient. wenn er den Eindruck gewinnt, daR {hn negative Analyse-
ergebnisse nicht wirklich beeindrucken miissen, weil mit ,.gesellschaftspolitschen™ Ziel-
setzungen der Rechengang doch noch abgefangen und umgekehrt werden kann.

Auch der um Deutlichkeit bemithte Aufsatz von Gleifner und Schulz scheint mir der
Unklarheit ausgeserzt zu scin, auf der einen Seite konsequent fiir die Anwendung ver-
gleichender Nutzen-Kosten-Untersuchungen einzatreten, zugleich aber politische Vor
gaben und Restriktionen zu formulieren, die s gestatten, den Konsequenzen negativer
Amnalyseergebnisse auszuweichen. Nur so erscheint mir ein MiBverstindnis erklirlich zu
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sein. [n Abschnitt 6 ihres Beitrags bemiingeln Gleifner und Schedz, daf ich bestimmte
Straitenbauinvesutionen in stidiischen Verdichtungen befiirworte, chne mir die Mihe
zu mnachen, auch fiir solche Projekte Kosten-Nutzenbetrachtungen anzustellen. Genau dies
zu tun, und zwar vor allem bei Vergleichen zwischen alternativ méglichen Schienen- und
StraRentdsungen, war indessen eine Hauptforderung meines Beitrags. Sie folgte aus der
Befiicchtung, daB eine einseitige Schienenpriferenz dalin {ihren kfnnte, bestimmte beim
Individualverkehr ansetzende Verbessemungen fir den Stadtverkehr erst gar nicht in die
vergleichenden Wirtschaftlichkeitsrechinungen rinzubezichen.

Dies zu verlangen, kann gewiR nicht als Forderung nach einer ,,autogerechten Stadt'* gelten,
was immer diesc Floskel bedeuten und an Details emschiiefen mag. Dagegen diirfte
schwer zu bestreiten sein, daR viele Grofstidte angesiclirs der zunchmenden Stéranfillig-
keit in den Verkehrsabliufen bercichsweise wesentlich autogerechter sein sollten, als ste
es tatsichlich sind. Das gilt nicht einfach dem Auto zuliebe, sondern im Interesse best-
méglicher Voraussctzungen fiir die Wzhrnehmung der Sradtfunktionen. In manchen
Orten wird dies die Weiterfihrung von Stadtautobahnen oder die Komplettierung von
Autobahnringen emschlielfen, letzteres nicht nur zur Verbesserung des Verkehrsflusses,
sondern auch zur Entschirfung von besonderen Gefahrenpunkten und zu einerinsgesamt
umweltentlastenden Biindelung von Lirmquelien. Mit eher noch gréferer Bestimmtheit
stiitzt die heute iberschaubare Erfahrung auch eine Ausweitung der Parkmoglichkeiten in
der zweiten Ebene innerhalb und am Rande der Stadtkerngebiete, vor allem wenn mit
einer Aufwertung der Wobn- und Freizeitfunkeionen in den Innenstidten und mit mehr
Spielraum und Sicherbeit fir Radfahrer und Fuginger ernst gemacht werden soll. Diese
breit belegbaren Richtungshinweise wiren jedoch véllig miRverstanden, wenn man aus
ihnen Einseitigkeit oder Mangel an Augenmal herauslesen wollte. Das Petitum zielt viel-
mehr auf Offenheit allen Alternativen gegeniiber und schiieBt strenge und vergleichbare
Wirtschaftlichkeitsrechnungen fur alle erwogenen Projekte em.

Was dabei dem Birger an Wirkungen der Investitionsprojekze wihrend der Bauzeiten und
in den Endzustinden ,zugemutet' werden kann, ist nur als Ergebnis von Wahlenwschei-
dungen libcr die alternativ bestehenden Moglichkeiten zu diskutieren. Eftekrive Biirger
beteiligung und rarionale politische Beschlitsse setzen an erster Stelle klare Auskiinfre iber
die jeweils bestehenden Problemlagen und iiber die zur Lésung dieser Probleme offenen
Oprtionen voraus. Die Antworten sind dann fir jeden konkreten Fall zu suchen, und sic
werden mit Sicherheit sehr differenziert ausfallen. Fir Globalurteile der Art, daf grund-
sitzlich Schicnenverkehr umweltfreundlich und StraBenverkehr umweltfeindlich sei oder
dat die neue Energieperspektive grundsitzlich fiir den Schienen- und gegen den Strafen-
verkehr spreche, st dabei jedenfalls kein Raum.

Gleiffiner und Schule machen zu Recht darauf avfmerksam, daR die konventionelle
Abgrenzung des Personennahverkehrs und die Zuordnung der Infrastruktrbereiche auf
die Verkehrssysteme Zweifelsfragen aufwerfen. Sie betonen dabel, dal Teile des Ferrr
strafenbaus auch dem Individualverkehr in den stiduschen Regionen zugute kommen.
Das stimme natiirlich, doch zumindest genauso wichrig ist, daf kommunaler Straftenbau
nicht nur fir den Individualverkehr erfolgt, sondermn unter anderem auch fiir wichtige Teile
des OPNV. Es mag pragmatische Gilinde der Zustindigkeit und Férderungspraxis dafiir
geben, aber von der Sache her ist es falsch, , Verkehrswege des OPNV™ und ,,Sradr
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straen'’ (gleich Verkehrswege des Individualverkehrs) einander als Alternativielder
gegeniiberzustellen. Auch dieser Sprachgebrauch weist auf die Einseitigkeir hin, mit der
an den Schienenverkehr gedacht wird, wenn von den &ffentlichen Verkehrsmitteln die
Rede ist. Gerade dem Personenkrels, der auf 8ffentiche Verkehrsdienste angewiesen ist
und dem in peripheren Wohnlagen nur ein vergleichsweise schlechtes Verkehrsangebot
zur Verfigung stehz, kann in den meisten Fillen nur mit einem verbesserten Bussystem
geholfen werden.

1.

Entuschende Erfahrungen und harte Zukunfisaussichten sollten zu einer Besinnung
auf den gemeinsamen Nenner rationaler Verkehespolitik veranlassen. Damit kann, wie es
auch Gleifner und Schulz mit einem Hinweis auf den Sachverstindigenbericht von 1964
wn, nur das Ziel angesprochen sein, die Voraussetzungen fiiv eine wirtschaftiiche und
damit auch den Nutzerpriterenzen entgegenkommende Aufgabenteilung zwischen dem
Sffentlichen und individuellen Personenverkehr herzusiellen und in ihrer Wirksamkeit
zu sichern. In diesem Sinne muR dann aber auch die quanutauve und funktionelle Be-
deutung des Individualverkehrs anerkannt und in cinen seinem Leistungsbeitrag ent-
sprechenden I[nfrastrukrurbedarf umgesetzt werden. Dic encrgicpolitischen Perspekriven
schatfen dazu keine entscheidend neuen Vorausserzungen, unbeschadet der Wertschitzung
fir die bereichsweise vom Schienenverkehr zusitzlich zu @bernehmenden Aufgaben. Dies
gilt jedenfalls auf kurze und auf mittlere Siche, solange von im wesentlichen gegebenen
Siedlungs- und Standortstrukturen auszugehen ist. Denn trite jetzt ein entscheidender
Yewsorgungsengpal beim Mineraldl cin, dann wiirde offenkundig werden, dal die Masse
des heutigen StraBenverkehrs nur durch Stralenverkehr substituiert werden kann. Die
Optimierungsaufgabe mifite haupusichlich darin bestehen, fiir méglichst giinstige Aus-
lastungsverhilinisse bei den eingesetzien Stralenfahrzeugen zu sorgen, von Anreizen
zur Bildung von Fahrgemeinschaften bis zur Aufhebung des Beiladeverbots im Werk-
verkehr.

Der Blick auf die Zukunft macht bei aller Unsicherheir im einzelnen unibersehbar kiar,
dafl gegeniiber der bisherigen Praxis cin noch héheres MaR an Rechenhaftigkeit, Wirt-
schaftlichkeir und Flexibilitit realisicit werden mufl. Der Abbau der Energiclicke zu-
sammen mit der Anpassung an strengere Umweltschutzauflagen stellt gréfive technische
Aufgaben, die zugleich cinen immensen Kapiralbedarf auslésen werden. Im ganzen wird
die Rivalitit zwischen &ffentlicher Hand und Privatwirtschaft um die Ergicbigkeir des
Kapiralmarktes und die Zahl der in den cinzelnen Bedarfsbereichen miteinander kon-
kurtierenden Projekte noch deutlich zunehmen. Das Risike von Fehlinvestitionen so klein
wic mogiich zu halren, ist deshalb cin Gebot ersten Ranges. Dazu zber bedarf es des
Bewertungsverfahrens, das als Selektionsinstrument durchgesetzt wird und zwar objekriv
und neutral nach allen Seiten hin. Der Sache des GPNV ist nachhaltig nicht gedient, wenn
der Mceinung Vorschub geleistet wird, auf seinem Felde kénne es gleichsam ex definitione
kein Zuviel und keine Fehlsteuerung von knappen Investitionsmitteln geben, weil ihm
aus gesellschafispolitischen Grinden doch in nahezu jedem Zweifelsfall der Vorrang
gebihre. Eine solche Meinung miiGte vor den Knappheitsfzkten und Leistungszwingen
einer zurcichenden Stadtverkehrsordnung scheitern,
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Summary

The contribution deals with the arguments presenied by Gleissner and Schulz in the preceding paper.
Its purpose is to clarify the question whether relishin information can be obtained from cosr-benefit
analyses with respect to the economy of traffic infrastructure investrents in cities and can therefore
be considered as 3 real aid in political decision making or not. In this connection there are a number
of open and contreversial questions still under dicussion. This applies particularly to the significance
of sociopolitical aims, consideration of alternative road investments, and the effects of energy scarcity
on investment priorities. In order that the risk of misdirected invesaments be kept as low as possible in
view of our uncertain future prospeets, a higher acumen in calculation. economic mauters and mosc
flexibility in selecting projects are absolutely required.

Résumé

Cet article traite des arguments de article précédent de Gleissmer et Schulz. Le but est de résoudre
la question si des analyses de rentabilité concernant les investimpments sur Je plan de V'infrastructure
de 1a circulation urbaine permettent des informations fiables sur |a rationalité et peuvent ainsi Sure
une zide dans des décisions politiques. A cc sujet, on traite les problémes non-résolus et contestés du
calcul de reniabilitd. Ceci touche en particulier I'importanee d'objectifs socio-politiques, lx prise en
compte d’autres investissements et les effecs de la pénuric d'énergic sur Jes priovités dans les investise-
ments, Afin de réduire au minimum les risques d' investissements mal placds, envue d'un avenir inceriain,
il est indispensable d'exiger lors du ehoix d'un projet unc plus grande part de caleulabilité, de renraly
lité et de flexibilicd,



