186 40 Jahre Verkehrswissenschaft und Verkehrspolitnk

4. Wie ist das Problem der in der wirtschaftlichen Entwicklung miteinander verkniip
externen Kosten und externen Nutzen des Verkehrs aufzugreifen, einzustufen und ohp
verqueren ideologischen Ballast in einem wachstumsorientierten, funktionstiichg
bleibenden Markt- und Wettbewerbssystem zu bewiltigen?

Die Verkehrswissenschaft und dabei vor allem die $konomisch und verkehrspolitisch ausge.
rlc.htete Forschung sind mit den noch offenen Fragen vor grofle Aufgaben gestellt. Es w;
keine weiteren 40 Jahre dauern diirfen, um die Aufgaben zu packen und zufriedenstellend
zu l6sen. R

In der bewegten Geschichte einer sikularen Ordnungstransformation, auf die wir jetzy
schon zurtickblicken konnen, hat sich die Wissenschaft als Vordenker und Anreger bewihg
und durchaus auch als gelegentlich ungern wahrgenommener Warner zu Wort gemeldet
Wissenschaftliche Analyse und wissenschaftlich gestiitzter Rat sind gewif} kein Ersatz
das verantwortliche politische Handeln, aber sie kénnen sehr wirkungsvoll helfen, zweck-
gerechte Entscheidungen vorzubereiten und zu treffen. Der Blick in die Zukunft des Ver-
kehrs, die von vielen ganz zu Unrecht nahezu nur noch als eine irgerliche Belastung oder
gar als gefihrliche Bedrohung empfunden und angesprochen wird, sollte der Verkehrswis-
senschaft kriftigen Anstof und Auftrieb geben. Es geht trotz der Vielzahl der Einzelfragen
im entscheidenden Kern um die Vollendung eines ordnungspolitischen Auftrags, und daist,
so meine ich, nicht zuletzt auch die Freiburger Schule gefordert.

Abstract

‘Forty Years Transport Economics and Transport Policy* is a revised version of a lecture given to the jubilee of the Institue fiir
Verkehrswissenschaft und Regionalpolitik of the University Freiburgi. Br. The paper starts with a picture of the highly regu-
lated transport system in Germany that was as a heritage of the early thirties and could survive in the main until the middel
of the eighties. It follows subsequently a short analysis of the bad shortcomings that were the results of the price fixing and
the markert restrictions connecting these with the interpretations and judments of academic transport economists at that time,
The_ next step gives a review of the deregulation and liberalization process between 1985 and 1994. The article ends witha
critical statement of the outcome so far and of some problems that are not yet solved definitly and satisfactory, including the
structure and market position of the state owned railways, the development of a market oriented infrastructure policy, and
the dealing with the external costs and external benefits in an evolutionary way of thinking.
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VON JOACHIM R. DADUNA, KONSTANZ

1. Anforderungen an die Strukturen des éffentlichen Personennahverkehrs

Der offentliche Personennahverkehr (OPNV) befindet sich in einem Strukturwandel, der

aus zum Teil tiefgreifenden Verinderungen der sozio-okonomischen und technischen Rah-

menbedingungen resultiert. Die Notwendigkeit, einen solchen Schritt zu vollziehen, ist

unumstritten, da Verinderungen nicht nur heute, sondern insbesondere auch in den nich-
sten Jahren fiir die Umsetzung der gestellten gesellschaftlichen Aufgaben und damit auch
fir die weitere Existenz des OPNV von entscheidender Bedeutung sind.)) Hinzu kommen
erhebliche Auswirkungen aus den verschiedenen Gesetzgebungsebenen, so von Seiten der
Europiischen Union (EU)?, des Bundes? und auch der Linder.*) Die auf diesen Ebenen ge-
setzten ordnungspolitischen Randbedingungen beinhalten eine Reihe von Regelungen, die
zukiinftig die Strukturen des OPNV in wesentlichen Bereichen grundlegend beeinflussen.

S0 erhalten die kommunalen Gebietskorperschaften in diesen verinderten Strukturen eine
entscheidende Stellung, was insbesondere auch dadurch deutlich wird, daf diese zukiinftig
der Aufgabentriger des OPNV sein werden und in dieser Funktion auch formal in der
gesetzlichen Verpflichtung zur Aufstellung von Nahverkehrsplinen stehen.% Dies bedeutet
eine Festschreibung nicht nur der politischen, sondern auch explizit der inhaltlichen und
finanziellen Verantwortlichkeit. Aus dieser Situation ergibt sich zwangslufig ein nicht
unerheblicher Einfluf auf die zukiinftige Rolle der an der Durchfithrung des OPNV betei-
ligten Unternehmen, einschlieflich der bestehenden Verkehrsverbiinde.
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Prof. Dr. Joachim R. Daduna

Fachhochschule Konstanz

Fachbereich Wirtschafts- und Sozialwissenschaften
Brauneggerstrafie 55
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1) Vgl. hierzu u.a, Zemlin (1989).

2) Vgl. hierzu die Verordnung (EWG) Nr. 1893/91 des Rates vom 20. Juni 1991 zur Anderung der Verordnung (EWG)
Nr. 1191/69.

3) Vgl. hierzu auf der Bundesebene u.a. das Gesetz zur Neuordnung des Eisenbahnwesens (Eisenbahnnenordnungsgesetz
- ENeuOG), insbesondere Art. 4 (Gesetz zur Regionalisierung des offentlichen Personenverkehrs) sowie Art. 5 (Allge-
meines Eisenbahngeserz (AEG)). Aulerdem steht eine Novellierung des Personenbeférderungsgesetzes (PBefG) an, aus
der sich weitere Auswirkungen ergeben werden.

4) Auf der Ebene der Lander handelt es sich in erster Linie um die (zum Teil noch in der politischen Diskussion stehenden)
OPNV-Gesetze sowie auch um die Kommunalverfassungen.

5) Entsprechende Festlegungen sind in den bisherigen Entwiirfen fiir die OPNV-Gesetze der Linder enthalten.
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Uf‘lter diesen Randbedingungen ist daher derzeit ein wesentlicher Gesichtspunkt die Ep

wicklung leistungsfihiger und flicheniibergreifender Organisationsstrukturen, mit de 3
Ziel, eine Grundlage fiir die Gestaltung des OPNV als Dienstleistungsangebot in der I’ersm
nenbefdrderung zu schaffen. Diese Strukturen diirfen sich allerdings nicht ausschlieflich -
denen d-er p_rivaten Wirtschaftsunternehmen orientieren, da verschiedene Gesichtspunl:;n
beriicksichtigt werden miissen, die sich aus den gesellschaftspolitischen Aufgabenstellune
gen des OPNV und den daraus abgeleiteten 6konomischen Konsequenzen ergeben.t Hie ]
bei handelt es sich um die Funktion des OPNV im Rahmen der 6ffentlichen Daseinsvo:h
sorge”) sowie die Einbeziehung als Instrument der strukturpolitischen Planung. j

I?ane'ben gilt es, die sich aus der Bahnreform ergebenden Strukturverinderungen zu beriick-
sichtigen, auch mit Blick auf die aus politischen Uberlegungen geforderte Deregulierungd)
des Personenverkehrsmarktes,” die eine Einbeziehung privater Anbieter zulassen soll
Auﬁerdpm sind in diesem Zusammenhang Ldsungsansitze fiir eine kommunale Querver:
bundsfinanzierung'® zu finden, die sowohl mit den Vorgaben der EU konform sind,t)

als.auch unter betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten die gewiinschte Effizienz auf-
weisen.!?)

Grundlegende Zielsetzung fir das funktionale Zusammenwirken mufl die Schaffung einer
geeigneten Organisationsstruktur sein, die durch eindeutig geregelte Zustindigkeiten
interne Koqfliktsituationen soweit als moglich ausschliefft. Aufferdem ist es erforderlich
dafl mit geringem Aufwand auch Verinderungen innerhalb bestehender Strukturen vorge:
nommen werden konnen, insbesondere im Hinblick auf die Zusammensetzung der jeweils
beteiligten kommunalen Gebietskérperschaften. Diese Forderung resultiert aus der Tat-
sache, daf} die Verkehrsstrome des OPNV sich nur insoweit an den bestehenden Verwal-
tungsstrukturen orientieren, als diese auf dem Fahrtzweck Verwaltung / Dienstleistung
basieren. Der Berufs- und Ausbildungsverkehr, der fiir den OPNV in der Regel die wesent-
liche Aufkommensgrofie darstellt, erfordert dagegen stindige Anpassungsprozesse, die
d};rch Veranderungen innerhalb der Wirtschaftsstrukturen bedingt sind. Insoweit be;teht
die Notwendigkeit, zum gegebenen Zeitpunkt entsprechend zu reagieren und sowohl

Organisations- als auch Angebotsstrukturen den verinderten Rahmenbedingungen
anzupassen.

Neben der.Fesjtlegung flichendeckender Organisationsstrukturen muf) gleichzeitig eine
sinnvolle Einbindung der zu entwickelnden Organisationseinheiten in den kommunalen

6) Vgl. hierzu u.a. Hermerl (1986).

7) Die Fes:schrclbung‘des OPNV als kommunale Aufgabe, wie sie zuerst fiir die neuen Bundeslinder gem. des It. Eini-
gungsvertrages weiter geltenden Gesetzes tber Selbstverwaltung der Gemeinden und Landkreise der DDR
(Kommunalyerfassung) vom 12. Mai 1990 erfolgte, wird inzwischen in die Kommunalverfassungen der Lander iiber-
nommen, wie zum Beispiel in Brandenburg und Thiiringen.

g) éulr Definition des Begriffes Deregulierung vgl. u.a. Laux (1993).

) Vgl. zu der Diskussion iiber die Deregulierung im OP i ?
4 g im OPNV Girnau (1991) und (1993), Fromm (1992), Knieps (1993
Nickel (1993), Geuckler (1994), Isaac (1994) und insbesondere Bal, : ' I
; ) s s altes / B /
10) Vgl. hierzu u.a, Barzill (1994). e
11) Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in der EG-Verordnung 1893/91 vom 20. Juni 1991.

12) Vgl. hierzu u.a. die Uberlegungen bei Dahlgaard / P 9 i i
gaa eters (1993) zur Ubertragun A 1
auf den OPNV sowie auch Burkhardt / Sager (1993). S

~
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Bereich erfolgen. Dieser Vorgang darf allerdings nicht nur als isolierter Prozef§ verstanden
werden, sondern er mufl in die derzeit diskutierten grundlegenden Strukturverinderun-
gen' eingebunden sein, um die angestrebte Leistungsfihigkeit zu gewihrleisten.

2. Aufgabenorientierte Organisationsmodelle

Fiir die Umsetzung einer aufgabenorientierten Organisationsstruktur stehen verschiedene
Ansitze in der Diskussion, die sich im allgemeinen auf zwei Grundmodelle zuriickfithren
lassen. Hierbei handelt es sich um die sogenannten 3-Ebenen-und 2-Ebenen-Modelle. Auf
den ersten Blick ergibt sich eine Differenzierung aufgrund der Anzahl der funktionalen
Ebenen innerhalb der Organisationsstruktur. Allerdings ist diese Betrachtungsweise sehr
vordergriindig, da sich in diesen Ansitzen auch grundlegende konzeptionelle Unterschiede
aufzeigen lassen. Beide Organisationsstrukturen werden daher zunichst erldutert und
anschlieRend miteinander verglichen und bewertet.

2.1 3-Ebenen-Modell

Das 3-Ebenen-Modell basiert im wesentlichen auf Uberlegungen des Bundesministeriums
fir Verkehr zur Gestaltung der Organisationsstrukturen im offentlichen Personenver-
kehr.) Grundgedanke bei diesem Modell ist die explizite Beriicksichtigung der verschiede-
nen offentlich-rechtlichen Interessen in einer eigenstindigen Organisation. Alle anderen
Funktionen des Dienstleistungsprozesses werden durch die Verkehrsbetriebe direkt oder
durch eine von ihnen zu griindende Verbundgesellschaft wahrgenommen. Die Grundstruk-
wur dieses Modells ist in Abbildung 2.1-1 skizziert. Im Rahmen eines solchen 3-Ebenen-
Modells ergibt sich die folgende Aufgabenverteilung zwischen den drei Ebenen:

Kommunaler Nahverkehrsverband (Offentlich-rechtlicher Zusammenschl ufs)

Der Nahverkehrsverband, zum Beispiel in der Form eines Zweckverbandes, wird durch die
betroffenen Kommunen gebildet, gegebenenfalls unter Einbeziehung des zustindigen Bun-
deslandes bzw. der zustindigen Bundeslinder.’®) Dieser Verband ist als eine Interessen-
gemeinschaft zu sehen und soll der Durchsetzung der offentlich-rechtlichen Interessen bei
der Gestaltung des OPNV dienen, insbesondere unter Beriicksichtigung der Verpflichtun-
gen im Rahmen der Daseinsvorsorge. Wesentliche Punkte sind hierbei:

— Grundsitzliche Vorgaben firr die Gestaltung der Bedienungsstruktur (Liniennetz, Fahr-
planbildung)

— Festlegung bzw. Genehmigung der Tarifstruktur sowie der Tarife

13) Vgl. hierzu u.a. Banner (1991), Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt) (1993) und
Daduna (1995).

14) Vgl. hierzu u.a. das von der Treuhandanstalt (1991) vorgeschlagene Strukturschema sowie die Ausfiihrungen bei
Groche / Thiemer (1980) 736 ff.

15) Aufgrund der im Rahmen der Bahnreform ab 1996 an die Linder iibertragene grundsatzliche Zustindigkeit fiir den
Bereich des Schienenpersonennahverkehrs (SPNV) kann sich eine Beteiligung an der Nahverkehrsgesellschaft anbieten.
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Abbildung 2.1-1: Grundstruktur 3-Ebenen-Modell

Kommunale

| Gebietskorperschaften | (Bundesldnder)

v V
rband (Zweckverband)

Vahverkehrsgesellschaft (GmbH)

hafter (Verkehrsbetriebe)

Betrieb

— Finanzierung der Unterdeckung aus der Betriebsdurchfithrung, insbesondere mit Blick

auf jen durch die Wahrnehmung gemeinwirtschaftlicher Aufgaben entstehenden Auf-
wan

— Vorgaben fﬁrieine mittel- bzw. langfristige Angebotsgestaltung aufgrund von geplanten
Maflnahmen im Rahmen einer Strukturentwicklung

Auﬁerdelm muf‘i durch diese Ebene letztendlich auch die Kontrolle der Leistungserbringung
durcb die betnebsfii}.lrenden Unternehmen erfolgen, insbesondere unter dem Aspekt der
Bereitstellung 6ffentlicher Mittel zur Finanzierung der Unterdeckung im Betriebsergebnis.

Nahverkehrsgesellschaft

Die Nahverkehrsgesellschaft wird als Betreibergemeinschaft durch die betriebsfithrenden
Unterr?_ehmen (s. unten) gegriindet, zum Beispiel in der Rechtsform einer Gesellschaft mit
beschrinkter Haftung (GmbH) und funktional als Verkehrsverbund gestaltet. Aufgabe
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dieser Gesellschaft ist die Umsetzung der durch den Nahverkehrsverband festgelegten

:,(weitgehend politischen) Zielvorgaben sowie die Wahrnehmung zentraler Funktionen im

Rahmen der Dienstleistungserstellung. Im einzelnen sind hierbei die folgenden Punkte zu

pennen:

_ Gestaltung der Angebotsstruktur im Rahmen der Vorgaben (Liniennetz, Fahrplanbil-
dung, Tarifgestaltung)

_ Gestaltung der Fahrgastinformation sowie ihre Durchfithrung, soweit diese nicht unmit-
telbar iiber den betrieblichen Bereich erfolgt

_ Durchfithrung der Einnahmenaufteilung entsprechend den vertraglichen Regelungen

_ Gestaltung des Marketings sowie das Umsetzen der damit verbundenen PR-Mafinahmen
fiir den Bereich des Dienstleistungsangebotes Personenbeférderung

_ Bearbeiten der Verkehrsstatistiken

Auflerdem muf an dieser Stelle grundsitzlich die Vertretung der betriebsfithrenden Unter-
nehmen gegeniiber der politischen Ebene erfolgen, die in einer solchen Konstruktion durch
den Nahverkehrsverband reprisentiert wird sowie auch gegeniiber der Offentlichkeit.

Operative Ebene

Zur operativen Ebene gehoren die betriebsfithrenden Unternehmen, die fiir einen Teil der
Planung sowie fiir die Durchfithrung der Dienstleistung Personenbeforderung verantwort-
lich sind. Hierbei handelt es sich sowohl um kommunale als auch um private Unternehmen,
die in der Regel auch die Konzessionstriger sind. Im einzelnen ergeben sich die folgenden,
im wesentlich dezentral gelagerten Aufgaben:

_ Bereitstellung der notwendigen Bertriebsanlagen und Betriebsmittel

- Planung der Betriebsdurchfiihrung auf der Grundlage eines vorgegebenen Fahrplanes
(Betriebsmitteleinsatzplanung und Disposition)

- Betriebsdurchfithrung und -tiberwachung
- Fahrgelderhebung im Rahmen der Betriebsdurchfiihrung

Aufgrund der auf der ersten und zweiten Ebene vorzusehenden Gesellschaften sind in der
Grundstruktur eines 3-Ebenen-Modells immer mindestens zwei Vertragskonstrukte not-
wendig16) So ist ein Vertrag erforderlich sowohl zwischen den kommunalen Gebietskorper-
schaften iiber die Bildung eines Nahverkehrsverbandes wie auch zwischen den betriebsfiih-
renden Unternehmen fiir die Bildung einer Nahverkehrsgesellschaft. Da die kommunalen
Gebietskorperschaften auf der einen Ebene direkte Vertragspartner und auf der anderen
Ebene als Gesellschafter der kommunalen Verkehrsbetriebe wiederum indirekt beteiligt
sind, ergeben sich bei der Gestaltung der Verbundebene sowie der Abgrenzung der Zustin-
digkeiten u.U. erhebliche Probleme, wenn auf dieser Ebene auch private Unternehmen mit
anders gelagerten Interessen als Verbundgesellschafter beteiligt sind.

16) Mit der Reorganisation des Verkehrsverbundes Rhein-Ruhr (VRR) im Jahr 1989 (vgl. 0. V. (1989)) erhohte sich die
Anzahl der Einzelvertrige von bis dahin drei avf fiinf.
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Die Position der betriebsfithrenden Unternehmen ist in diesem Modell im Vergleich oue
Verbundebene relativ stark, da die Konzessionen von den jeweiligen Verkehrsbetriebensz.
h.alten werden. Hierdurch ist in einem erheblichen Umfang die Gestalrungsméglichkeit-i?
e%nzelnen Kommunen eingeschrinkt, insbesondere dann, wenn private Unternehmen nﬁe
eigenen Konzessionen an der Betriebsdurchfiihrung beteiligt sind. .

2.2 2-Ebenen-Modell

Das 2-Ebenen-Modell sieht in seiner Grundstruktur eine Gliederung mit einer Planungs.
und Steuerungsebene sowie einer operativen Ebene vor, die eine deutliche funktionale ui;
strukturelle Trennung aufweist. Die Gesellschafter der Planungs- und Steuerungsebene Smd
die kommunalen Gebietskdrperschaften,” analog dem Nahverkehrsverband im 3-Ebenen.
Modell. In Abbildung 2.2-1 ist eine solche Struktur skizziert.1s) L

Abbildung 2.2-1: Grundstruktur 2-Ebenen-Modell

| (Bundeslander)

17) Dli.e Zusammensetzung der Gesellschafter hingt von der jeweiligen Situation ab. Neben den Kreisen bzw. kreisfreien
Stidren konnen zum Beispiel auch einzelne Stidte einbezogen werden, die einen eigenstindigen OPNV betreiben,
ebenso wie die im Einzelfall betroffenen Bundeslinder, soweir dies aufgrund der Gestaltung des schienengebundenen
Personennahverkehrs (SPNV) zu empfehlen ist.

18) 1}1 verschiedenen Fillen, so zum Beispiel bei Hammerschmidt / Markgraf / Ziegner (1994) und Ludwig / Emmerich /
in der Beek (1994) wird bei einem solchen Modell auch von einem 3-Ebenen-Modell gesprochen, wobei die Gesellschaf-
ter der Verbundebene als eine funktional eigenstindige Ebene behandelt werden,
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-
Dieses Modell impliziert eine (im Vergleich zum 3-Ebenen-Modell) grundlegend verinderte
Aufteilung der Zustindigkeiten zwischen den Ebenen, die im wesentlichen durch zusitz-
Jiche Kompetenzen eine Stirkung der Planungs- und Steuerungsebene beinhaltet. Auf der
Grundlage dieser Zustindigkeitsverteilung ergibt sich auch die Moglichkeit, gleichzeitig auf
der operativen Ebene eine funktionale Strukturierung vorzunehmen, die sich an einer
profit Center-Struktur orientiert.!?)

Planungs- und Steuerungsebene

Die Planungs- und Steuerungsebene wird durch eine Verbundgesellschaft, zum Beispiel in
der Rechtsform einer GmbH, gebildet, in der, wie oben angesprochen, nur kommunale
Gebietskorperschaften die Gesellschafter sind. Eine Einbeziehung von betriebsfihrenden

Unternehmen auf dieser Ebene ist ausgeschlossen. Die grundsitzlichen Forderungen an die

Gestaltung des OPNV im Rahmen der Daseinsvorsorge sowie die Wahrnehmung von Auf-

gaben unter strukturpolitischen Uberlegungen werden durch die Gesellschafterversamm-

lung in Form von Unternehmenszielen der Unternehmensleitung vorgegeben. Die im

folgenden aufgelistete Aufgabenzuweisung verdeutlicht die Funktion der Verbundgesell-

schaft in diesem Modell:

_ Ubernahme aller Linienkonzessionen (gegebenenfalls auch im Rahmen einer Fliachen-
konzession2? fiir das gesamte Verbundgebiet

— Planung und Weiterentwicklung des Liniennetzes sowie Erstellung der Fahrpline im
Rahmen der Vorgaben sowie die Abstimmung des Angebotes mit den angrenzenden
Anbietern

- Entwicklung (und Weiterentwicklung) der Tarifstrukturen sowie die Abstimmung mit
angrenzenden Tarifgebieten

- Marketing und PR (OPNV generell, Leistungsangebot)

— Ausschreibung und Vergabe der Beférderungsleistung (an die operative Ebene) sowie
Bezahlung der erbrachten Leistung

- Betriebsiiberwachung (Bedienungsabliufe, Einhalten vorgegebener Standards)
- Erfassen der Einnahmen
— Interessenvertretung gegentiber den politischen Institutionen

- Beteiligung an den Verkehrsplanungen auf den verschiedensten Ebenen

Operative Ebene

Die operative Ebene reduziert sich in diesem Modell funktional auf die betriebliche Planung
und Durchfihrung der Beférderungsleistung, die sich aus dem Vergabeverfahren ergibt.

19) Vgl. hierzu Girnau (1993).
20) Vgl. hierzu auch die Anregungen bei Fromm (1992), eine solche Konzessionsform in den Neuen Bundeslindern zu

erproben,
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— Bereitstellung der Betriebsanlagen und Betriebsmittel

— Planung der Betriebsdurchfithrung auf der Grundlage einer vorgegebenen Beférde
leistung (Betriebsmitteleinsatzplanung und Disposition)

— Betriebsdurchfiihrung
— Fahrgelderhebung im Rahmen der Betriebsdurchfihrung

Im Gegensatz zum 3-Ebenen-Modell erhilt die Verbundgesellschaft eine deutlich Stir
Position, da sie neben den zentralen verkehrsorganisatorischen Funktionen auch offen
rechtliche Aufgaben wahrnimmt. Auflerdem wird iiber die hier vorliegende Gesellscha
struktur die Funktion der Kommunen als Aufgabentriger des OPNV, wie sie in den de :
diskutierten OPNV-Gesetzen vorgesehen bzw. festgelegt ist, deutlich herausgehoben,

weiterer wesentlicher Aspeke ist die Ubertragung der Konzessionen auf die zen
Ebene.?) Diese Regelung bedeutet eine einschneidende Verinderung der bisherigen §

turen im OPNV, die aber im Hinblick auf die erforderliche Wahrnehmung der offentliche

rechtlichen Aufgaben letztendlich ein konsequentes Vorgehen darstellt.

2.3 Modellvergleich

Bei einer Gegeniiberstellung der Modelle darf nicht ausschlieRlich von der gegenwirt

Situation im OPNV ausgegangen werden, da es sich bei den Uberlegungen zur Organisae

tionsstruktur auch um zukunftsorientierte Konzepte handeln mufi, die in den nichsten
Jahren die Grundlagen fiir einen leistungsfihigen OPNV begriinden sollen. Unter diese
Gesichtspunkt sind, wie eingangs angesprochen, verschiedene Rahmenbedingungen zy
beriicksichtigen, wie zum Beispiel Konsequenzen aus der Bahnreform, Rechtsvorschriften
der EU sowie die in der letzten Zeit diskutierten Deregulierungsansitze.?? Insbesondere
durch den letzten Punkt ergeben sich erhebliche Auswirkungen auf zukiinftige Organisa-
tionsstrukturen, da in diesem Rahmen weitgehend die Interessengegensitze zwischen

erwerbswirtschaftlichen Zielen und 6ffentlich-rechtlichen Aufgabenstellungen ausgegli-
chen werden miissen.

Auflerdem muf als grundlegende Zielsetzung die Verbesserung der Effizienz des OPNV be-
riicksichtigt werden. Dies bezieht sich zum einen auf den Wettbewerb mit dem motorisier-
ten Individualverkehr, in dem der OPNV unter verinderten Rahmenbedingungen bestehen
muf.?3) Zum anderen wird von Seiten der kommunalen Gebietskorperschaften der Nach-
weis einer zweckgerichteten Verwendung der bereitgestellten 6ffentlichen Gelder erwartet,
wobei dies nicht nur unter buchhalterischen Gesichtspunkten zu sehen ist.

Vergleicht man die beiden dargestellten Modelle, so lassen sich bei dem skizzierten 3-Ebe-
nen-Modell erhebliche Schwichen feststellen. Dieses Modell erfordert einen zum Teil
umfangreichen Koordinationsaufwand, der sich negativ auf die Effizienz auswirken kann.
Hierbei stehen zwei Gesichtspunkte im Vordergrund, die Frage der Notwendigkeit der Bil-
dung eines Nahverkehrsverbandes sowie die Frage der Zusammensetzung der Gesellschafter

21) Vgl. hierzu insbesondere Aberle (1987), 82 ff.

22) Vgl. hierzu die Ausfithrungen bei Baltes / Bayer / Hofmann (1994) sowie bei Batzill (1994).
23) Vgl. hierzu u.a. Daduna / Vo3 (1984).
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der Nahverkehrsgesellschaft. Geht man von der in Abschnitt 2.1 beschriebenen Auf-
sabenstellung aus, so ergeben sich erhebliche Zweifel, ob ein Nahverkehrsverband notwen-

dig sein mufl. Aus einer Verlagerung der Aufgaben dieser Ebene auf die Nahverkehrsgesell-
-fhaft wiirde bei dieser allerdings zwangslaufig auch eine ande.re Gesellschafterstruktur
'ultieren, da die Betriebsdurchfithrung von den‘ Kompetenzextf im Rahmen der Wahrneh-
‘mung offentlich-rechtlicher Aufgaben grundsarzlich getrennt sein sollten.

in sehr wesentlicher Kritikpunkt ist auflerdem eine aus der Gestaltung der Organisation

| eraus quasi vorprogrammierte Konfliktsituation zwischen Nah_verkehrsverband und Nah-
kehrsgesellschaft. Faktisch werden in dieser Struktur liber d:.e Nahverk.ehrsgesellschaft
die Auscinandersetzung der betriebsfithrenden Unternehmen mit d"en Gebietskorperschaf-
;tcn ausgetragen, was zu einer wenig effizienten Art?eltssuljanon f‘uhrt. Hierdurch hat die
‘Nahverkehrsgesellschaft,| die eigentlich die wesenthche_n' ubt?rgrelfenden Aufgabe‘n wahr-
:.nehmen soll, eine insgesamt gesehen zu schwache Position innerhalb der Organisations-
struktur, insbesondere auch in der Schnittstelle zum Kunden.

'Offen ist in diesem Modell auch die Aufgabenverteilung bei der anstehenden Realisierung
des Bestellerprinzips. Wird diese Funktion dem Nahverkehrsverband zugeordnet, so erfor-
dert dies den Aufbau einer Verwaltungseinheit, wodurch entsprech(.:nde Kosteq'enfstehen.
Geht diese Zustindigkeit an die Nahverkehrsgesellschaft., ergeben sich zwangslat_lflg r-echt—
liche Probleme, insbesondere mit Blick auf kartellrechtliche Uberlegungen, .d.a ein TEll. d'er
potentiellen Anbieter an der Nahverkehrsgesellschaft als Gesellschafter betexllgt_ ist. Die in
einem solchen Fall fehlende Trennung zwischen Betriebsdurchfihrung ynd Leistungsver-
gabe, die auflerdem noch aus einer Monopolstellung heraus erfolgt, wird mit Sicherheit

einer rechtlichen Uberpriifung nicht standhalten.

Betrachtet man die derzeitigen Realisierungen dieses Modells, so zeigen sich erhebliche

Zweifel, ob dieses Modell eine geeignete Lésung sein kann, um auf Dauer eine effiziente
Struktur im OPNV zu erreichen. Aufgrund der zum Teil divergierenden Interessen der Be-
teiligten, sowohl auf den verschiedenen Ebenen selbs!_: als auch zwischen den 'Ebe:nen, sind
bei der Umsetzung eines solchen Modellansatzes haufig st?hr k.omplexc Organisationsstruk-
turen entstanden. Diese Entwicklung ist u.a. durch die Zlelvo‘rstell.ung bedingt, einen
Konsens iiber alle betroffenen Gruppen zu schaffen. Durch die hlf?l'b?l emstimdenen S}re—
mien, einschlieflich der zugrunde liegenden Vertrige, ergeben sich in einer Reihe von Fillen
erhebliche Auswirkungen auf die Handlungsfahigkeit bei der Planung und Durchfiihrung
des OPNV.29)

Das 2-Ebenen-Modell weist dagegen eine iibersichtliche Organisationsstruktur n}it eindeu-
tig geregelten Zustindigkeiten auf. Die Planungs- und Stcuerungs_ebene fafit die 6ffentlich-
rechtlichen sowie die zentralen verkehrsorganisatorischen Funktionen zusammen. Durch
die Gesellschafterstruktur, die in diesem Modell ausschliefilich Gebietskorperschaften um-
fafit, besteht eine weitgehende Unabhingigkeit von den betriebsfiihrenden Unternehmen

24) Im Rahmen der Diskussionen iiber eine Verinderung der Strukturen in der 6ffendich_en Verwaltung und auch in den
privaten Unternehmen wird haufig von einer Lean Administration als wcsentlicher. Zlelfetzung g_esprocher'\ (vgl. u.a,
Dahlgard / Peters (1993). Bei einer Realisierung eines 3-Ebenen-Modells ergeben sich diesbeziiglich allerdings erheb-
liche Bedenken.
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auf der operativen Ebene. Bei diesen Betrieben kann es sich sowohl um kommunale als auch
um private Unternehmen handeln, die im wesentlichen dezentrale Aufgaben der (phys;.
schen) Erstellung der Dienstleistung Personenbef6érderung wahrnehmen.

Ein Vorteil dieser Struktur muf auch in der Moglichkeit gesehen werden, die Forderungen
nach einer Deregulierung im OPNYV sinnvoll umsetzen zu kénnen. Durch die Verlagerung
der Konzessionstrigerschaft auf die Planungs- und Steuerungsebene wird die Verfiigbarkeit
dieser wesentlichen Instrumente fiir eine kommunale Strukturentwicklungsplanung aug
einem mehr kommerziell orientierten Wettbewerb der Anbieter auf dem sich entwickelnden
Verkehrsdienstleistungsmarkt herausgenommen. Faktisch bedeutet dies, dafl die Deregulie-
rung sich auf die Funktion der Betriebsdurchfiihrung beschrinkt, wodurch ein moglicher
Konflikt zwischen kommunalen Verpflichtungen und einer erwerbswirtschaftlichen Struk-
tur im OPNV im Ansatz vermieden werden kann. Dieser Aspekt spielt zur Zeit noch eine
untergeordnete Rolle, er wird aber, bedingt durch entsprechenden EU-Vorschriften, mit
dem 01. Januar 1996 eine zunehmende Bedeutung erhalten. Insoweit kann eine derartige
Struktur auch im Sinne einer vorbeugenden Mafinahme?® gesehen werden, die eine langfri-
stige Stabilitat gewahrleisten kann.

Auflerdem kann im Rahmen dieser Strukturen das in Zukunft geforderte Bestellerprinzip
direkt umgesetzt werden, da mit einer Verbundgesellschaft, die durch die kommunalen
Gebietskérperschaften ohne Einbeziehung von betriebsfithrenden Unternehmen gebildet
wird, die notwendige Neutralitit bei der Auftragsvergabe eher gewihrleistet werden kann,
Da allerdings nicht auszuschliefen ist, dafl eine Kommune als Verbundgesellschafter gleich-
zeitig auch Gesellschafter eines betriebsfiihrenden Unternehmens ist, mufl iiber die Aufga-
bendefinition der Verbundgesellschaft eine entsprechende Regelung festgelegt werden.

Im Vergleich zum 3-Ebenen-Modell lassen sich Verinderungen in der Gesellschafterstruk-
tur wesentlich einfacher realisieren. Dies bedeutet, daff eine solche Organisationsstruktur
insgesamt flexibler ist und sich damit zum Beispiel eine Erweiterung des Verbundgebietes
relativ schnell umsetzen liflt. Andererseits kann auch bei einer entsprechenden Verinde-

rung der Nachfragestréme mit einem vergleichsweise geringem Aufwand eine Neuordnung
des Verbundgebietes erfolgen.

3. Organisationsstrukturen im kommunalen Bereich

Mit dem Aufbau einer Verbundgesellschaft auf der Basis eines 2-Ebenen-Modells, wie sieim
vorherigen Abschnitt dargestellt ist, und der daraus resultierenden Verlagerung von betrieb-
lichen Funktionen aus den derzeit bestehenden Verkehrsunternehmen auf die Verbund-
ebene, ergeben sich eine Reihe von Verinderungen. Diese beziehen sich auf die zukiinfti-
gen, mehr wettbewerbsorientierten Organisationsstrukturen bei den auf der betriebsfith-
renden Ebene titigen kommunalen Unternehmen sowie auf Fragen der Durchfiihrung des
finanziellen Ausgleichs der betrieblich bedingten Unterdeckungen aus Mitteln der 6ffentli-
chen Haushalte. In den folgenden Abschnitten werden daher ein méglicher Ansatz fiir eine

25) Vgl. hierzu Baltes / Bayer / Hofmann (1994).
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offiziente Strukturierung der betriebsfiihrenden Ebene (im kommunalen Bereich) sowie ein
geeignetes Holdingmodell als Verbindung zwischen verschiedenen kommunalep Unt‘emeh-
men bzw. Unternehmensbeteiligungen als Grundlage fiir eine Querverbundfinanzierung
dargestellt.

3.1 Stmkmriemng‘/der betriebsfithrenden Ebene

Bedingt durch die Trennung der zentralen Regiefunktionen von der (technischen und orga-
nisatorischen) Betriebsdurchfihrung ergibt sich neben der verinderten funktionalen Struk-
rurierung eine eindeutige Kostentrennung und damit auch die notwendige Transparenz bei
den fiir die Erstellung der Dienstleistung Personenbeférderung notwendigen Aufwendun-

en. Die hiermit verbundene Umschichtung der Kosten beinhaltet aber auch gleichzeitig bei
den betriebsfiihrenden Unternehmen eine deutliche Senkung der Betriebskosten. Dies
wirkt sich insbesondere bei den kommunalen Unternehmen aus, da diese derzeit in der
Regel die im Regiebereich anfallenden Aufgaben wahrnehmen. Um allerdings in dem auf-
grund der EU-Regelungen unvermeidlichen Wettbewerb im Personenverkehrsmarkr, der
sich sinnvollerweise auf die betriebsfiihrende Ebene beschrinken muf, langfristig konkur-
renzfihig zu sein, sind weitere Mafnahmen notwendig.2®)

Um diesen fiir die weitere Existenz entscheidenden Anforderungen gerecht werden zu kén-
nen, bietet sich als ein méglicher Schritt der Aufbau einer funktional- oder spartenorientier-
ten Struktur auf der Basis von eigenstindigen Unternehmen an.?”) Mit Blick auf eindeutige
Regelungen hinsichtlich der Zustindigkeiten und der Ergebnisverantwortung?® ist die
Bildung von leistungsfihigen Gesellschaften in einer privatwirtschaftlich ausgerichteten
Rechtsform erforderlich, wobei auch auf dieser Ebene unter Effizienzgesichtspunkten®)
grundsitzlich von einer GmbH ausgegangen werden sollte. Dem Aspekt der Verbesserung
der Leistungsfihigkeit in den Unternehmen muf eine wesentliche Bedeutung zukommen,
denn derzeit bestehen hier deutlich erkennbare Defizite,® so auch aus Sicht der Fithrungs-
ebenen in &ffentlichen Verkehrsbetrieben selbst. In Abbildung 3.1-1 ist eine Grundstruktur
mit einer Spartenorientierung?!) dargestellt, wie sie sich bei zwei Betriebszweigen (Bus und
Stadtbahn) im Rahmen einer Umstrukturierung anbietet.

26) Vgl. hierzu bei Nickel (1993) die grundsitzlichen Strukturen des Reorganisalio?sansatzes fiir den OI’I\_JV in SChW.edel.'l.

27) Vgl. hierzu u.a. den von Frese (1993) beschriebenen grundsitzlichen Ansatz einer Geschiftssegmentierung sowie die
Ausfithrungen zum Tilburger Modell bei Krihmer (1993) und Miller (1994) als Beispiel fiir den kmjnrnuna]en Bereich.

28) Vgl. hierzu auch die Ausfithrungen bei Zemlin (1989) hinsichtlich der notwendigen Trennung zwischen den Aufgaben
der Geschiftsfiihrung eines Verkehrsbetriebes und den politischen Gremien. ) )

29) Vgl. hierzu die Ergebnisse einer empirischen Untersuchung bei Braun / Beckert (1989) iiber eindeutig feststel]bare
Produktivititsvoreeile zugunsten der privatrechtlichen Gesellschaften im OPNV im Vergleich zu I%Lgenbcmebcn. .

30) Vgl. hierzu die empirischen Untersuchungen in 8ffentlichen Verkehrsunternehmen von Srein (1994) zum Ziel-
erreichungsgrad bei Leistungsmerkmalen aus Sicht von Mirgliedern der Fiihrungsebenen. .

31) Zur Definition der Spartenorganisation vgl. Frese (1988) S. 519 ff, der diese in die produktorientierten Organisations-
strukturen einordnet. Bezogen auf die vorgeschlagene Organisationsstrukrur fiir die betriebsfithrende Ebene im OPNV
stellen die von den verschiedenen Betriebszweigen erbrachten Dienstleistungen die (eigenstindigen) Produkte dar.
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Abbildung 3.1-1: (}Orundstruktur fur die Organisation der betriebsfiihrenden Bereiche deg
PNV ’

Da die wesentliche Zielsetzung in dem Aufbau effizienter und leistungsfihiger Strukturen
bestehen mufi, sollten in dieser verinderten Organisationsstruktur die administrativen
Unternehmensbereiche (Kaufmannische Verwaltung, Personalverwaltung) in einem eigen-
stindigen Dienstleistungsunternehmen zusammengefafit werden. Dieses iibernimmt im
Auftrag der operativ titigen Unternehmen die entsprechenden Arbeiten, allerdings nichtim
Sinne einer klassischen Querschnittsfunktion innerhalb einer Matrix-Organisation und
den damit verbundenen Befugnissen,3? sondern basierend auf den Ansitzen eines Profit
Centers. Die Eigenstandigkeit der einzelnen Unternehmen bleibt in dieser Struktur grund-
sitzlich erhalten.

Mit einer solchen Organisationsstrukeur, die sich konsequent an dem betrieblichen Kernbe-
reich der (operativen) Durchfihrung der Dienstleistung Personenbeférderung orientiert,
konnen wesentliche Voraussetzungen geschaffen werden, um wettbewerbsfihige kommu-
nale Unternehmen zu bilden.?») Allerdings kann dies nur ein Schritt in die notwendige Rich-
tung sein, da weitere Faktoren die Kostenstrukturen in einem erheblichen Mafle beeinflus-
sen. Einen besonderen Problembereich bilden hierbei zweifellos die Personalkosten, die
aufgrund unterschiedlicher tarifvertraglicher Grundlagen bei den kommunalen Unter-

32) Die dualen Leitungsbezichungen, wie sich bei einer produkrorientierten Divisionalisierung und funktionalorientierten
Verrichtungszentralisation einer Matrix-Organisation ergibt, kann fiir den Aufbau ciner leistungsfihigen Organisations-
struktur eine konterkarierende Wirkung haben. Die Ursache hierfiir liegt im wesentlichen in der méglichen Konflike-
situation, die aus den konkurrierenden Leitungsinteressen entstehen kann.

33) Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen bei Prahalad / Hamel (1991) beziiglich der Orientierung an Kernkompetenzen als
Grundlage fiir die Leistungsfihigkeir eines Unternehmens,

e
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nehmen in der Regel deutlich iber denen konkurrierender privater Anbieter liegen.? Dies
bedeutet, dafl auf dem Weg zu einem am Markt existenzfihigen Unternehmen auch in
diesem Bereich Verinderungen zwingend notwendig sind.

3,2 Kommunale Holdingstruktur

Mit der Einfithrung des Bestellerprinzips® und der in diesem Zusammenhang als notwen-
dig anzusehenden Realisierung eines 2-Ebenen-Modells erfolgt zukiinftig die Vergiitung
der von den betriebsfiihrenden Unternehmen erbrachten Beférderungsleistungen durch
den Verbund als beauftragte Institution. Aufgrund dieser Strukturverinderung muf}
zwangsliufig auch auf der zentralen Ebene, dem Verbund, der Ausgleich der auftretenden
Unterdeckungen vorgenommen werden. Die bisherige direkte oder auch indirekte Subven-
tionierung der an der Betriebsdurchfithrung beteiligten kommunalen Unternehmen, zum
Beispiel im Rahmen einer Querverbundfinanzierung’® innerhalb von Stadtwerke-Gesell-
schaften, kann unter den verinderten Randbedingungen nicht aufrechterhalten werden.
Hierfiir sind u.a. auch wettbewerbsrechtliche Uberlegungen mafigeblich, die derzeit in der
Diskussion stehen.

Die Verlagerung der notwendigen Subventionierung des OPNV, die sich im wesentlichen
auch aus der Wahrnehmung von Aufgaben im Rahmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge er-
gibt, ist insoweit nicht zu vermeiden. Allerdings mufl diese verinderte Form der Finanzie-
rung von Unterdeckungen auch als insgesamt gesehen vorteilhaft bewertet werden, da sie
grundsitzlich wettbewerbsneutral wirkt und somit keine Marktbeeinflussung auslést. Aus
dieser Sicht besteht somit auch keine Konfliktsituation in Bezug auf die schon angesproche-
nen Regelungen der EUL

Als Zielsetzung ergibt sich hieraus die Forderung nach einer Organisationsstruktur im Be-
reich der kommunalen Unternehmen, die einerseits eine Querverbundfinanzierung weiterhin
zuliflt und andererseits auch eine eindeutige Abgrenzung zu den beiden Ebenen beinhaltet.
Mit Blick auf eine méglichst effiziente Struktur, die sich auf einen funktional notwendigen
Aufwand beschrinken soll, bietet sich eine kommunale Holding in der Form einer Gesell-
schaft fiir Beteiligungsverwaltung an.”” In diese Holding werden die Gesellschafteranteile an
der Verbundgesellschaft eingebracht sowie andere kommunale Beteiligungen oder auch
Unternehmen, insbesondere solche, in denen Uberschiisse erwirtschaftet werden.

Auf diesem Weg lfit sich im Rahmen der steuerrechtlichen Moglichkeiten tber eine entspre-
chende vertragliche Gestaltung die Querverbundfinanzierung rechtlich abgesichert realisie-
ren und auch langfristig gewihrleisten. Eine Grundstruktur, unter Einbeziehung der am
OPNV beteiligten Unternehmen entsprechend den Ansitzen aus Abschnitt 3.1, ist in Abbil-
dung 3.2-1 skizziert.

34) Die Differenz der Lohnkosten, die zwischen dem in der Regel bei den kommunalen Unternehmen geltenden Tarif
(BMT-G bzw. BMT-G/O) und dem entsprechenden OTV-Tarif auftritt, wird derzeit mit ca. 30% angegeben.

35) Vgl. hierzu die Ausfithrungen im Abschnirr 2.3,

36) Die allgemein iibliche Form der Querverbundfinanzierung erfolgt derzeit im wesentlichen in der Struktur von Stadtwer-
ken, in denen neben dem (in der Regel defizitiren) OPNV-Bereich weitere Betriebsteile (Energieversorgung, etc.) mit
Einnahmeniiberschiissen integriert sind.

37) Von der Grundstruktur her handelt es sich hierbei um eine Finanzholding, die primir unter steuerlichen Gesichtspunk-
ten zu sehen ist.
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Abbildung 3.2-1: Grundstruktur einer kommunalen Holding

Energieversorgung
Wasserversorgung
Entsorgung
Parkraumbewirtschaftung
etc,  Ant ¥

A

Die Funktion der Holding muf in diesem Organisationsmodell ausschlieflich auf die Ver-
waltung der Beteiligungen beschrinkt bleiben. Unmittelbare oder auch mittelbare Eingriffe
in die (operativen) Geschiftstitigkeiten der einbezogenen Unternehmen sind grundsitzlich
nicht vorzusehen, da dies zwangslaufig zu einem Aufbau zusitzlicher administrativer Struk-
turen fiihrt.’® Eine solche Entwicklung kann unter Effizienzgesichtspunkten weder mittel-
noch langfristig das Ziel sein, insbesondere auch in einem Umfeld, in dem vermehrt grund-
legende Strukturverinderungen im kommunalen Bereich unter dem Gesichtspunkt einer
Lean Administration gefordert werden.

Eine derartige kommunale Holding ist nicht nur unter dem Aspektder Querverbundsfinan-
zierung zu sehen, sondern auch mit Blick auf eine effiziente Organisation aller kommuna-:
len Dienstleistungen, die durch privatwirtschaftlich strukturierte Unternehmen erbracht
werden bzw. zukiinftig erbracht werden kénnen.39 Neben der »Ausgriindung® von bisher
schon durch die Kommunen erbrachten Dienstleistungen sollte hierbei auch gepriift wer-
den, welche Méglichkeiten gegeben sind, um auf Verinderungen in den 6ffentlichen Dienst-
leistungsstrukturen gezielt durch den Aufbau kommunaler Unternehmen zu reagieren.
Insoweit kénnen die in Verbindung mit der Umgestaltung der Organisationsstrukturen des
OPNV zu treffenden Entscheidungen auch unter diesen iibergeordneten Gesichtspunkten
gesehen werden.

38) Beidiesen zu vermeidenden Strukturen handelt es sich um Holdinggesellschaften, die iiber strategische Zustindigkeiten
oder Management-Funktionen unmittelbar in die einbezogenen Gesellschaften eingreifen, und somit letztendlich
wieder dem angestreben Prinzip der Verbindung von Verantworrung und (formaler) Kompetenz entgegenstehen.

39) Vgl hierzu die Ansirze fiir eine Strukturierung kommunaler Dienstleistungen bei Daduna (1995),
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ie zukiinftige Gestaltung eines leistungsfahigen und attrftktiven OPNV innerhalb der ver-
znderten rechtlichen sowie auch der technischen und sozm-('il‘{onomllschen Rahr.ncnbedm—
qungen erfordert, wie sich gezeigt hat, in einer Reihe von Bereichen einen erhel:)llchen Um-
kprozeﬁ. Dieser ist auch mit Blick auf den unvermeidlichen Wettbew?rb bei der.Durch-
fihrung der Dienstleistung Personenbeforderung zu sehf:n. Aus der nicht vermeu.ibaren
zinbeziehung von Marktmechanismen resultieren erhebliche Konsequenzen auf die Ent-
wicklung der Organisationsstrukturen, wobei die Bildung von Verke.hrsver[.)ﬁnde‘n apf der
stis von 2-Ebenen-Modellen eine entscheidende Bedeutung hat. Dies bezieht smh"msbe—
sondere auch auf die aus den verschiedenen Uberlegungen notwendige Trennung der 6ffent-
lich-rechtlichen Belange von den Wettbewerbseinfliissen.

Die Forderung nach einem generellen Umdenken bezieht sich allerdings auch auf das Selbst-

verstindnis innerhalb der betroffenen kommunalen Untcrn_chmen. Eine weitgeher}de Er-
haltung der Status quo-Situation,®) wie sie von Seiten yersehl_edcner Gruppen derzeit ange-
strebt wird, ist in diesem Rahmen, sowohl aus rechtllchelr Sicht als auch mit Blick auf die
Lage der offentlichen Haushalte, nicht vertretbar. Insoweit mufl auf.Serd"em die Frage aufge-
‘worfen werden, ob eine Beibehaltung der bestehenden Strukturen im OPNV im Interesse

der Gebietskorperschaften als Gesellschafter der kommunalen Unternehmen liegen kann
bzw. darf, insbesondere auch unter dem Aspekt der Verpflichtung zu einer sparsamen Haus-

haltsfihrung.

Aus dieser Situation heraus miissen umgehend die notwendigen Schritte eingeleitet werdgn,
die letztendlich in eine grundsitzliche Neuorientierung bei der Gestaltung des OPNV ein-
miinden. Dies schliefit eine Diskussion {iber die von einer Reihe von Verkehrsu.nternehmen
eingeforderten Besitzstinde ein, insbesondere aber auch die Versuche, durch eine faktische
Umdefinierung von Subventionen aus den 6ffentlichen Haushalten, zukiinftig oder zumin-
dest fiir die nichsten Jahre eine scheinbare Eigenwirtschaftlichkeit bei den erbrachten
Beférderungsleistungen auszuweisen. Ziel bei einigen der betroffenen kommunale.n Ver-
kehrsbetriebe ist es hierbei in erster Linie, die durch die EU-Regelungen vorgeschriebene
Ausschreibung von gemeinwirtschaftlich zu erbringenden Leistungen (im Sinne nicht
kostendeckender Beférderungsangebote) durch eine derartige Konstruktion zu umgehen.
Diese Auslegung kann méglicherweise zu einer Verzogerung bc?i der Umsetzung der EU-
Regelungen fithren, in keinem Fall aber zu einer generellen Verhinderung.#!)

Ein wesentlicher Gesichtspunkt ist an dieser Stelle die grundsatzliche Frage einer Trennung
in eigenwirtschaftlich und gemeinwirtschaftlich erbrachte Leistungen. Diese dt‘:’l‘Z?i[ ver-
wendete Klassifizierung ist zum einen mit der Zielsetzung, den OPNV als ein in sich
geschlossenes Angebot zu betrachten, das u.a. auch in der Bildung von Verkehrsvelrbunden
zum Ausdruck kommt, eigentlich nicht zu vereinbaren. Zum anderen erscheint diese auch

40) Vgl. hierzu u.a. die Ausfithrungen bei Barzill (1994). ) _
41) Vgl. hierzu die Ausfihrungen bei Baltes / Bayer / Hofmann (1994), nach deren Auffassung eine solche Vorgehensweise
keiner rechtlichen Uberpriifung standhalten kann.
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wenig praktikabel, da sie zum Teil von ihren Befiirwortern in der praktischen Umsetzung
ad absurdum gefithrt wird.*»

Aufgrund der Komplexitit der Zusammenhinge zwischen Nachfragestrukturen, Tarifstryk.
turen und angebotener Beforderungsleistung erscheint es daher wenig sinnvoll, die Tren.
nung in eigenwirtschaftliche und gemeinwirtschaftliche Leistungen beizubehalten, da dje
ausgewiesenen Daten nicht mit einer ausreichenden Sicherheit verifiziert werden kénnen,
Hinzu kommen die zum Teil sehr extremen Interdependenzen, die sich aus einer zusam.
menhingenden Bedienungsstruktur ergeben. In diesem Rahmen kénnen zum Beispiel
manche aufgrund der durchgefiihrten Berechnungen als eigenwirtschaftlich ausgewiesene
Linie méglicherweise nur deswegen so bewertet werden, da mehrere als gemeinwirtschaft.
lich definierte Linien das notwendige Befdrderungspotential zufithren bzw. weiterleiten 4)

Insoweit sollte unter diesen Aspekten gepriift werden, ob eine solche Differenzierung den
tatsichlichen Gegebenheiten gerecht werden kann, oder ob nicht aufgrund der bestehenden
Verflechtungen das Beférderungsangebot fiir ein bestimmtes Gebiet, zum Beispiel eines
Verkehrsverbundes, grundsitzlich als eine zusammengefafite und nicht teilbare Leistung#)
betrachtet werden mufl. Da unter diesen Rahmenbedingungen keinesfalls eine kosten-
deckende Leistungserstellung erwartet werden kann, ist die unmittelbare Konsequenz
aus dieser Situation die Verpflichtung zur Ausschreibung der gesamten angebotenen
Leistungen.*%

Um in diesem Personenverkehrsmarkt, der sich in den nichsten Jahren stindig erweitern
wird, auch zukiinftig als Anbieter bestehen zu kénnen, miissen die kommunalen Verkehrs-
unternehmen eine neue Struktur finden. Die im Abschnitt 3 aufgezeigten Strukturen kén-
nen hierbei eine wesentliche Grundlage darstellen. Allerdings miissen in diesem Zusam-
menhang weitere Mafinahmen greifen, die insbesondere auch zu einer stirkeren Kosten-
transparenz und funktionsgerechten Zuordnung fithren. Dies ist insoweit erforderlich, da
in nicht wenigen Fillen sich aufgrund der Wahrnehmung unterschiedlicher Aufgaben im
Rahmen der Erstellung und Durchfithrung der Beférderungsleistungen zum Teil nicht ver-
gleichbare Voraussetzungen ergeben. Hinzu kommen die schon angesprochenen erhebli-
chen Auswirkungen im Bereich der Lohnkosten, die aus den verschiedenen Tarifvertrigen
resultieren.

Die notwendigen Umstrukturierungsprozesse werden zwangsliufig einen lingeren Zeit-
raum in Anspruch nehmen und dieser wird mit Sicherheit nicht bis 1996 abgeschlossen

42) Vgl. hierzu u.a. die Ausfihrungen bei Dubrowsky / Geifiler / Venerius (1994), die bei Einnahmenverlusten auf soge-
nannten eigenwirtschaftlichen Linien als Folge der Einrichtung einer zusitzlichen Linie einen Ausgleich durch den
Verbund als Lésung sehen. Die eigentlich zwangsliufige Konsequenz aus einer solchen Situation, diese Linien in der ver-
inderten Netzstruktur als gemeinwirtschaftliche Linien zu betrachten, wird nicht in Erwigung gezogen.

43) Eine typische Konstruktion hierfiir sind trunk and feeder-Strukturen, die gezielt auf diesen Uberlegungen von Zubrin-
ger- und Verteilerlinien mit einer Verdichtung auf Hauptlinien aufbauen,

44) Die Darstellung von Verkehrsverbiinden nach aufien, bei der mit einem einheitlichen Angebot sowie einem Fahrplan und
einem Tarif geworben wird, steht eigentlich diametral zu den zum Teil vorhandenen betriebsinternen Denkschemata, die
sich sehr stark an einer nicht unbedingt sinavollen und sehr detzillierten Aufgliederung orientieren. Analog hierzu istdie
Frage der in Abschnitt 2.2 angesprochenen Flichenkonzessionen fiir Verbundgesellschaften zu sehen.

45) Vgl. hierzu auch Baltes / Bayer / Hofmann (1994), die von einer kontinuierlichen Verschiebung von den eigenwirtschaft-
lichen zu den gemeinwirtschaftlichen Leistungen sprechen.
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sein. Insoweit sind die Kommunen besonders gefordert, konsequent und zielgerichtet die
notwendigen Mafinahmen durchzufithren, um nicht noch weitere Zeit zu verlieren. Aus-
gangspunke bei diesen Uberlegungen ist, dafl die Existenz der kommunalen Unternehmen
auf der betriebsfithrenden Ebene, auch unter langfristigen Gesichtspunkten, als grundsatz-
lich notwendig angesehen werden mufl.#) Die betroffenen Kommunen als Aufgabentriger
des OPNV diirfen nicht in eine Situation geraten, in der sie vollstindig von privaten Anbie-
tern abhingig werden, insbesondere unter dem Aspekt der Wahrnehmung von Aufgaben im
Rahmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge. Hieraus kann aber nicht abgeleitet werden, dafy
fiir bestimmte Teilnehmer der Wettbewerb aufgehoben wird, es miissen vielmehr die ent-
sprechenden organisatorischen Mafinahmen ergriffen werden, um auch bei diesen die Wett-
bewerbsfihigkeit herzustellen.

Die bisher vorliegenden Erfahrungen mit der Umsetzung von wettbewerbsorientierten
Strukturen im gesamten Bereich bzw. auf der betriebsfithrenden Ebene beziehen sich im
wesentlichen auf die vorliegenden Erfahrungen aus Grofibritannien und Schweden,*) wo-
bei die Entwicklungen in Grofibritannien in den letzten zehn Jahren immer wieder von
Kritikern als eine Horror-Vision beschworen worden ist. Aufgrund eines sehr wesentlichen
Punktes ist allerdings eine Vergleichbarkeit dieses Deregulierungsansatzes nur bedingt gege-
ben, denn es fehlt dort eine grundlegende Voraussetzung, die in den OPNV-Gesetzen vor-
gesehenen Verpflichtungen der Kommunen als Aufgabentriger des OPNV. Durch das
Festlegen von verbindlichen Standards kann auflerdem eine mégliche Reduzierung des Be-
dienungsniveaus weitgehend ausgeschlossen werden, so daff die Kritik an den Ablaufen in
Grofbritannien nicht iibertragbar ist.

Ein nicht unerheblicher Impuls, der aus diesen Deregulierungsmafinahmen resultiert, zeigt
sich in einer zunehmend stirker werdenden Einbeziehung wirtschaftlicher Kriterien*® bei
der Leistungserstellung. Dieser Gesichtspunkt muf8 allerdings, auch aus Sicht der Gesell-
schafter der kommunalen Verkehrsbetriebe, als ein positiver Aspekt gesehen werden,*? ins-
besondere unter der Zielsetzung, einen leistungsfihigen und konkurrenzfihigen OPNV
aufzubauen.

Die bisherigen Erfahrungen in Schweden sind dagegen als Vergleichsgrundlage von einer
erheblichen Relevanz, da hier, ausgehend von der grundsitzlichen Verantwortlichkeit der
Gebietskérperschaften (Provinzen), in den Grundstrukturen ein 2-Ebenen-Modell reali-
siert wird.>?) Es hat sich hierbei gezeigt, dafl insbesondere kommunale Betriebe, die sich den
notwendigen Verinderungen nicht oder nur z8gerlich angepafit haben, am Marke nicht
bestehen konnten. Einige Anbieter von Verkehrsdienstleistungen, auch aus dem &ffent-
lichen Bereich, haben dagegen die notwendigen Strukturen aufgebaut und sind in den ver-
schiedensten Provinzen mit einer entsprechenden Leistungsfahigkeit erfolgreich auf den
Markt gegangen.

46) Vzl. hierzu die bei Boos / Krénes (1990) angesprochene Konkurrenzierungsaufgabe éffentlicher Unternehmen.

47) Vgl hierzu u.a. Gutknecht (1989), Nickel (1993), Geuckler (1994) sowie Isaac (1994).

48) Vgl. hierzu u.a. Gutknecht (1989).

49) Ein wesentlicher Gesichrspunkt ist in diesem Zusammenhang auch die Einbeziehung von konzeptionellen Ansitzen
einer Lean Administration, wie sie bei Dahlgaard / Peters (1993) vorgeschlagen wird.

50) Vgl. hierzu die Ausfihrungen bei Nickel (1993) und Geuckler (1994).
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Ausgehend von den positiven Aspekten und Erfahrungen bei der Umgestaltung des OPNy
in Schweden sollten auch in der Bundesrepublik die entsprechenden Mafinahmen eingelej-
tet werden. Allerdings zeigt die derzeitige Situation, dafl die vergangenen Jahre weitgehend
nicht genutzt worden sind, sondern die schon linger bekannte Problematik, die sich ays
den EU-Regelungen ergibt, eher verdringt wurde. Nur so konnte eine Situation entstehen,
wie sie sich heute zum Teil in diesem extremen Mafle fiir die kommunalen Unternehmen
zeigt. Gelingt es den Kommunen und den ihnen zugehérigen Verkehrsunternehmen nichy
mehr rechtzeitig, die notwendigen Verinderungen umzusetzen, kénnte dies mit erhebli-
chen Konsequenzen verbunden sein, die der Wettbewerb letztendlich erzwingen wird. Ein
zeitlicher Aufschub wird, wie schon angesprochen, nur in einem begrenzten Rahmen
durchsetzbar sein, nicht aber eine grundsitzliche Verhinderung.

Abstract

At present in public transit a fundamential change in the structure takes place, which results especially from alterations in
sacio-economic and technical framework. In this context an important aspect are improvements concerning the organization
structure which seem to be of peremprory necessity. An appropriate solution can be offered realizing a 2-Stage-Model, which
is based on a functional separation into privat-sector transit associations for planning and monitoring and operating compa-
nies 1o carry out the services. Organization structures working on the principle of this suggested model can guarantee effi-
cient public transit services over the long-term, in opposite to a 3-Stage-Model, which is partly favoured by political
mstitutions.

Besides building up an efficient organization structure an adequate solution has to be found for the integration of this struc-
ture within local public services. This is related to transit associations as well as to operating companies. A possible approach
leads 10 a local holding to group public services of a community making use of a privat-sector company. The reorganization
of public transit structures as well as of other public service sectors must be treated as an integrated problem. Only within
the scope of such global objective the aimed alterations will be realized on the expected level.
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VON MICHAEL RONELLENFITSCH, TUBINGEN

1. Einleitung

Als ich vor drei Jahren das Grundrecht auf Mobilitit — einschliefilich der Mobilitit mit dem
Auto — aus der Taufe hob?), wurde mir entgegengehalten, dafl im Grundrechtekatalog des
Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland die Mobilitit — mit oder ohne Auto -
nich: erwihnt wird. Diesem Einwand kann man auf zweifache Weise begegnen. Erstens ist
der Einwand entkriftet, wenn der Grundrechtekatalog des Grundgesetzes nicht abschlie-
flend ist, wenn sich aus den geschriebenen weitere ungeschriebene Grundrechte, darunter
das Grundrecht auf Mobilitit, ableiten lassen. Zweitens kénnte es sich bei der Mobilitit um
ein Menschenrecht handeln. Grundrechte setzen zwar hiufig Menschenrechte positivrecht-
lich um. Menschenrechte beanspruchen aber Geltung aus sich selbst heraus, so daf} der
jeweilige Verfassungstext letztlich nicht ausschlaggebend ist. Beide Aspekte, vor allem die
namentlich im EU-Bereich bedeutsame Frage, ob die Mobilitit einen Menschenrechtsge-

halt hat, mochte ich anschliefend behandeln.
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2.1 Die Unterscheidung von Grund- und Menschenrechten

Mit Grundrechten und Menschenrechten ist Verschiedenes gemeint, obwohl beide Begriffe
vielfach synonym verwendet werden.? Dies folgt schon aus der historischen Entwicklung
der Menschen- und Grundrechte. Wihrend die amerikanischen Rechtserklirungen nur
Lrights“ oder ,inherent” bzw. ,natural rights“ garantierten,? unterschied die franzésische
Erklirung von 1789/1791 schon in der Uberschrift Menschen- und Biirgerrechte. Die
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kehrs in den neuen Bundeslindern, Berlin .
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hat. Die Vortragsform wurde beibehalten.
1) Mobilitit: Vom Grundbediirfnis zum Grundrecht?, Deutsches Autorecht (DAR) 1992, 321 ff. Verfassungs- und verwal-

tungsrechtliche Vorbemerkungen zur Mobilitit mit dem Auto, DAR 1994, 7 ff.; Verfassungs- und verwaltungsrechtliche
Betrachtungen zur Mobilitit mit dem Auto, Tiibinger Universititsreden Neue Folge, Band 13, 1994.

2) Die japanische Verfassung vom 3. Mai 1947 spricht (in deutscher Ubersetzung) sogar den ,,Grundmenschenrechten*, die
dem Volk durch die Verfassung garantiert, zugleich aber den gegenwirtigen und zukiinftigen Generationen als unverletz-

liche Rechte tibertragen werden.
3) Declaration of Colonial Rights and Grievances (1774); Virginia Bill of Rights (1776).



