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Drittnutzerfinanzierung des Offentlichen Personennahverkehrs

MaBnahmen und Empfehlungen zur Umsetzung

VON MANFRED BOLTZE UND STEFAN GROER, DARMSTADT

1. Einfiihrung
1.1 Finanzierungsbedarf im 6ffentlichen Personennahverkehr

Die Finanzierung des 6ffentlichen Personennahverkehrs (OPNV) steht in den kommenden
Jahren auf wackeligen Beinen. Dies liegt einerseits an der angespannten Lage der offentli-
chen Haushalte, aus denen der 6ffentliche Nahverkehr zum groen Teil finanziert wird, und
andererseits an der Unsicherheit iiber die zukiinftige Ausgestaltung der Finanzierung.

Die Finanzierung des OPNV setzt sich bisher zusammen aus dem Erl6s aus Fahrscheinver-
kaufen und 6ffentlichen Zuschiissen. Je nach Region betragt der Kostendeckungsgrad, also
der Prozentsatz, zu dem die Kosten durch Fahrgeldeinnahmen gedeckt werden konnen, bis
zu 60%. Besonders in lindlichen Regionen mit geringer Nachfrage, in denen der OPNV
vorrangig zur Daseinsvorsorge betrieben wird, kann dieser Wert aber deutlich geringer
ausfallen. Der verbleibende Teil der Kosten wird durch &ffentliche Zuschiisse getragen. Die
offentlichen Finanzmittel stammen dabei aus verschiedenen Topfen unterschiedlicher Ver-
waltungsebenen (Bund, Lander, Kommunen) mit verschiedenen gesetzlichen Grundlagen
(z.B. Personenbeforderungsgesetz PBefG, Regionalisierungsgesetz RegG, Gemeindever-
kehrsfinanzierungsgesetz GVFG). Diese Komplexitit macht das System zur Finanzierung
des OPNV in Deutschland insgesamt sehr intransparent.'
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Mittelkiirzungen und Unsicherheit durch rechtliche und demografische Probleme

Die Regionalisierungsmittel aus dem Bundeshaushalt, die einen groBen Teil der 6ffentli-
chen Zuschiisse ausmachen, wurden in den letzten Jahren stark gekiirzt. Starke Einschnitte
gab es ebenso bei den Ausgleichzahlungen fiir die Beférderung von besonderen Personen-
gruppen (z.B. Schwerbehinderte, Schiiler wegen Riickgang der Schiilerzahlen). Zusétzliche
Unsicherheit entsteht durch das Auslaufen des GVFG im Rahmen der Foderalismusreform.
Auch die Zuléssigkeit des steuerlichen Querverbunds ist immer wieder Gegenstand von
Diskussionen.” Ein weiterer Unsicherheitsfaktor fiir die zukiinftige OPNV-Finanzierung ist
der demografische Wandel. Bedingt durch Bevolkerungsriickgang und -alterung ist in be-
stimmten Regionen, v.a. im ldndlichen Raum, mit einem spiirbaren Riickgang der Fahrgast-
zahlen und somit der Fahrgeldeinnahmen zu rechnen, was den Kostendeckungsgrad in
diesen Gebieten weiter senken wird. Demgegeniiber stehen ein hoher Investitions- und
Ersatzbedarf im Fuhrpark und im Bereich der Infrastruktur des OPNV in den kommenden
Jahren und eine in vielen Kommunen stark angespannte Finanzlage, die eine Kompensation
der wegfallenden Mittel nicht zuldsst.

Forderung nach stirkerer Nutzerfinanzierung

Vor dem Hintergrund dieser Situation wird, wie fiir alle anderen Verkehrstriager auch, fiir
den OPNV ein Ubergang zur vollstindigen Nutzerfinanzierung des Betriebs gefordert. Die
Nutzer eines Verkehrstriagers bzw. Verkehrsmittels sollen fiir alle durch die Nutzung ent-
stehenden Kosten, einschlieB8lich der externen Kosten, aufkommen. So sollen die entste-
henden Kosten transparent gemacht und fair auf die NutznieBer verteilt werden, wéahrend
die Allgemeinheit entlastet wird. Eine vollstindige Umlegung der Kosten auf die OPNV-
Nutzer wire allerdings nicht praktikabel, da bei einer starken Erhdhung der Fahrpreise, die
zur Erreichung dieses Ziels notwendig wiren, die Nachfrage stark absinken wiirde. Aufer-
dem wiirde es der Funktion der Daseinsvorsorge zuwider laufen. Bei genauer Betrachtung
nutzen aber nicht nur die Fahrgiste den OPNV. Der OPNV stiftet auch verschiedenen Drit-
ten einen teilweise erheblichen Nutzen. Dieser fillt als externer Nutzen an, da diese Dritten
vom OPNV profitieren, ohne dafiir zu bezahlen. Diese Drittnutzer oder auch Nutznief3er
ebenfalls zur Finanzierung des OPNV heranzuziehen, wire im Sinne des Prinzips der Nut-
zerfinanzierung: Anstatt Nutzer fiir alle Kosten bezahlen zu lassen, wiirden in diesem Fall
Dritte, denen externer Nutzen entsteht, zur Finanzierung mit herangezogen. Auf Erfahrun-
gen aus dem Ausland kann hier zuriickgegriffen werden.’

Im Ausland (z.B. Frankreich) werden bestimmte Nutzniefer bereits an der Finanzierung des
OPNYV beteiligt. Ziel dieses Beitrags ist es, mit praxistauglichen Bezugssystemen und Emp-
fehlungen, die Einfilhrung von MaBnahmen zur Drittnutzerfinanzierung zu erleichtern.
Dazu werden zunidchst Systematiken zur Einordnung und Bewertung von Drittnutzerfinan-
zierungskonzepten vorgestellt, die auf Basis einer internationalen Recherche iiber existie-

siehe hierzu Himmelstol3 / Entsfellner (2008).
Vgl. Bormann et al. (2010), S. 10: So tragen beispielsweise in Paris Abgaben, die teilweise aus Drittnutzerfi-
nanzierungskonzepten stammen, {iber ein Drittel zur Finanzierung des OPNV bei.
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rende Mallnahmen und Erfahrungen in der Praxis entwickelt wurden. Es werden Grundsét-
ze zur Drittnutzerfinanzierung und zur Vorgehensweise bei der Einfiihrung formuliert.
Danach werden ausgewdhlte und neu entwickelte Mallnahmen vorgestellt.

1.2 Drittnutzen durch OPNV

Drittnutzen durch OPNV fillt fiir unterschiedliche Akteure an verschiedenen Stellen an.*
Mancher Drittnutzen ist offensichtlich, anderer ist erst bei genauer Betrachtung erkennbar.
Einige relevante Gruppen von Akteuren und der fiir sie anfallende Nutzen werden im Fol-
genden dargestellt.

MIV-Nutzer

Autofahrer ziehen betrichtlichen Nutzen aus dem OPNV. Gerade in Ballungsriumen, wo
ohne die entlastende Wirkung des OPNV das StraBennetz und der zur Verfiigung stehende
Parkraum héufig hoffnungslos tiberlastet waren, wird dies deutlich. Die Autofahrer gewin-
nen durch die Entlastung des Netzes durch den OPNV Zeit, weil weniger Staus entstehen
und weniger Zeit zur Stellplatzsuche aufgewendet werden muss. Hinzu kommen die dabei
eingesparten Kfz-Betriebskosten (Kraftstoff, Verschleifl). Eine zahlenméBige Erfassung der
entstehenden Kostenvorteile’ ist anhand der Vorgaben einschligiger Regelwerke, die Zeit-
und Betriebskostensitze vorgeben, moglich.® Es ist jedoch nur sehr schwer abzuschitzen,
wie viel MIV zusitzlich entstehen wiirde, wenn kein OPNV-Angebot bestiinde, weil dies
von zahlreichen ortsspezifischen und sozio6konomischen Faktoren abhéngt.

Arbeitgeber

Arbeitgeber und Betriebe miissen fiir Thre Mitarbeiter, die mit dem eigenen Kfz zur Arbeit
fahren, Stellplitze vorhalten. Wenn ein Betrieb iiber eine gute OPNV-Anbindung verfiigt
und ein groBerer Anteil der Mitarbeiter den OPNV fiir den Arbeitsweg nutzt, spart der
Betrieb Kosten fiir Bau und Unterhaltung der Stellplitze. Die Hohe der eingesparten Kos-
ten ist neben dem Modal-Split der Belegschaft beispielsweise abhingig von der Bauart der
Stellpldtze und den Grundstiickspreisen fiir die Stellflichen. Auch kommunale Stellplatz-
satzungen, die das Vorhalten einer bestimmten Anzahl an Stellpldtzen vorschreiben bzw.
die Anzahl der Stellplitze einschrinken kdonnen, spielen in diesem Zusammenhang eine
Rolle.

Ein weiterer Drittnutzen fiir Arbeitgeber entsteht durch die bessere ErschlieBung des Ar-
beitsmarkts bei guter OPNV-Anbindung. Gerade fiir junge Menschen, von denen immer
weniger iiber ein eigenes Fahrzeug verfiigen’, spielt die Erreichbarkeit der Arbeitsstitte mit
offentlichen Verkehrsmitteln eine wichtige Rolle. Ohne die OPNV-Anbindung wiirden den
Betrieben nicht so viele moglicherweise hoch qualifizierte Arbeitskrifte zur Verfiigung

Vgl. Baum et al. (2007), S. 92.

Vgl. Baum et al. (2007), S. 95f.

Vgl. z.B. FGSV (1997) und Intraplan Consult / Heimerl (2006).
Vgl. Zumkeller et al. (2011), S. 3.
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stehen, was Einbuflen bei der Produktivitit zur Folge haben konnte. Auch die bessere Er-
reichbarkeit fiir Besucher durch den OPNV ist ein anfallender Drittnutzen fiir Betriebe.

Handel

Der Handel ist einer der groBten NutznieBer des OPNV, wobei Handel hier nicht nur fiir
den klassischen Einzelhandel stehen soll, sondern fiir alle Einrichtungen, deren Kunden zur
Anreise den OPNV benutzen. Hierzu ziihlen beispiclsweise Restaurants, soziale Einrich-
tungen und Arztpraxen. Die OPNV-Anbindung erschlieBt diesen Drittnutzern neue Kun-
dengruppen und verbessert generell die Erreichbarkeit der Einrichtungen. Letzteres ist
beispielsweise in Stadtzentren grofer Stiddte der Fall, wo eine Anreise im MIV wegen der
hohen Auslastung der Stralennetze viel Zeit beansprucht, gleichzeitig die Parkraumsituati-
on angespannt ist und hohe Parkgebiihren anfallen. Die Erreichbarkeit fiir Kunden ohne
eigenen Pkw wird in Zukunft aufgrund der alternden Gesellschaft und teilweise zuriickge-
hendem PKW-Besitz (s.0.) eine immer grofBere Rolle spielen. Im Zuge des demografischen
Wandels wird der Anteil der Menschen im Alter von {iber 70 Jahren signifikant ansteigen.
Eine Anbindung durch den OPNV bringt dem Handel folglich Umsatzsteigerungen. Weite-
rer Nutzen entsteht dem Handel durch die geringere Anzahl an Stellplétzen, die fiir Kunden
vorgehalten werden miissen (s.0.).

Die Hohe des dem Handel entstehenden Drittnutzens ist schwierig abzuschétzen. Hierzu
miissten u.a. die Anzahl der Personen, die die Einrichtungen des Handels aufsuchen, und
der durch diese Personen generierte Umsatz bestimmt werden. Der dafiir anfallende Auf-
wand wire erheblich. Auflerdem ist eine derart exakte Erfassung aus Sicht des Datenschut-
zes problematisch. Verschiedene Mdglichkeiten, wie mit diesen Schwierigkeiten umgegan-
gen werden kann, werden in Abschnitt 4 vorgestellt.

Immobilienbesitzer

Der Wert von Immobilien hidngt neben anderen Faktoren auch von der sogenannten Lage-
gunst ab. Die Lagegunst bemisst sich nach ,,der rdumlichen Verteilung potentieller Zielorte,
der Erreichbarkeit der Zielorte und der Anzahl, Qualitit und Art der an den Zielorten mog-
lichen Aktivititen“.® Die Erreichbarkeit des Zielorts wiederum hingt direkt von der
verkehrlichen ErschlieBung des Gebiets ab. Fiir die ErschlieBung durch Stralen werden in
Deutschland von den Kommunen ErschlieBungsbeitrige erhoben, und die betroffenen
Grundstiickseigentiimer werden so an den Kosten fiir die VerkehrserschlieBung beteiligt.
Fiir die ErschlieBung durch den OPNV existiert bislang kein Tatbestand, der das Erheben
von ErschlieBungsbeitragen ermdglichen wiirde. Dabei entsteht, besonders in GroBstidten,
gerade durch die Erschliefung mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln ein erheblicher Drittnutzen
fiir Grundstiicks- und Immobilienbesitzer in Form von steigenden Grundstiickswerten und
Mietpreisen.’

Vgl. z.B. Handy / Niemeier (1997), S. 1175.
® Vgl z.B. Wetzel (2006).
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Durch Vorher-Nachher-Untersuchungen wie im o.g. Beispiel kann der Drittnutzen der
Grundstiicks- und Immobilienbesitzer relativ genau bestimmt werden. Solche Untersu-
chungen sind aber insbesondere in Deutschland bisher kaum durchgefiihrt worden und
beschrdnken sich oft auf Ballungsgebiete mit hoher Nachfrage. Somit fehlt neben den ge-
setzlichen Instrumenten bislang auch eine solide Datengrundlage zur Abschitzung des
Drittnutlzoens, da eine Erhebung bei jedem OPNV-Ausbauprojekt nicht praktikabel er-
scheint.

1.3 Konzept der Drittnutzerfinanzierung

Das Konzept der Drittnutzer- oder NutznieBerfinanzierung hat das Ziel, die Nutznieer an
der Finanzierung der Leistung, die ihnen den Nutzen bringt — hier die ErschlieBung und
Bedienung durch den OPNV — zu beteiligen (siche Abschnitt 1.1). Im englischsprachigen
Raum wird dieses Konzept auch ,,value capture” genannt. Das Konzept wurde explizit von
der zu Beginn des letzten Jahrzehnts eingesetzten sog. Pédllmann-Kommission (offiziell:
Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung) empfohlen'', ist aber in den meisten Be-
reichen des Verkehrssektors bisher nicht angewendet worden.

Im Grunde handelt es sich bei diesem Konzept um eine Internalisierung externer Effekte.
Wie in Abschnitt 1.1 beschrieben, fallen die externen Nutzen des OPNV bei den Nutznie-
Bern an, ohne dass diese dafiir bezahlen. Thnen ist der anfallende Nutzen entweder nicht
explizit bewusst oder sie verhalten sich rational und artikulieren ihr Interesse an einer guten
OPNV-Anbindung nicht, weil der externe Nutzen als 6ffentliches Gut anfillt und sie nicht
davon ausgeschlossen werden konnen. Sie lassen andere, in diesem Fall die Allgemeinheit,
die Finanzierung iibernechmen. Wire ein Ausschluss der NutznieBer moglich, hitten sie
durchaus einen Anreiz, fiir die OPNV-Anbindung zu bezahlen — theoretisch bis zu der
Hohe, wie sie ihren Nutzen einschétzen. Abbildung 1 veranschaulicht diesen Sachverhalt
anhand eines Angebot-Nachfrage-Diagramms. Das Ziel, die 6ffentlichen Zuschiisse durch
die Einbeziehung der Drittnutzer in die OPNV-Finanzierung zu reduzieren, kann darin
nachvollzogen werden.

1 Vgl. Haas-Klau / Albrecht (2010).
" Vgl. Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung (2000), S. 33.
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Abbildung 1: Angebot-Nachfrage-Diagramm

Preis/
Kosten

Offentliche
Zuschiisse

Angebot

Theoretisch optimaler Preis/ Bedienungsqualitét

Tatsdchliche Nachfrage inkl.
Drittnutzer (nicht artikuliert)
Momentan durch 6ffentl. Hand/
Allgemeinheit “nachgefragt”

1
1
1
1
1
1
1
]
1
1
]
1
|
h
1
1
1
]
i
! Offenbarte Nachfrage
1

1

>

>

Theoretisch optimale OPNV Bedienung Menge/ Bedienungsqualitit

Quelle: Eigene Darstellung.

Ziel der Drittnutzerfinanzierung ist eine transparente, faire (also an der Hohe des fiir die
jeweilige Nutzergruppe anfallenden Nutzens ausgerichtete), marktorientierte'? Finanzie-
rung, die es ermdglichen soll, auch in Zukunft eine angemessene OPNV-Bedienung zu
gewihrleisten und die 6ffentliche Hand finanziell zu entlasten. Um dieses Ziel zu erreichen
und das ,,Free-Rider-Verhalten“ der Drittnutzer zu beenden, sind von den Aufgabentriagern
Mafnahmen zu ergreifen, wie sie in Abschnitt 4 vorgestellt werden.

2. MaBnahmenkategorien und Bewertungsmethodik

2.1 Mallnahmenkategorien

Auf Grundlage der recherchierten Konzepte und Erfahrungen wurden drei relevante Aspek-
te ausgewdhlt, nach denen MaBnahmen zur Drittnutzerfinanzierung klassifiziert werden:

12

(2007), S. 91£f.

Fiir eine umfassende Auflistung der 6konomischen Vorteile der Drittnutzerfinanzierung vgl. Baum et al.,
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e Die Dauer der Drittnutzerfinanzierung
Handelt es sich bei dem Beitrag des Drittnutzers um eine einmalige (E) oder regelmai-
Bige (R) (z.B. monatliche) Zahlung?

e Die Freiwilligkeit
Erfolgt die Beteiligung des NutznieBers auf freiwilliger (F) Basis oder handelt es sich
um eine Zahlung, die (z.B. auf Grundlage eines Gesetzes) verpflichtend (V) ist.

e Die Variabilitét der Beitragshohe
Wird die Hohe des fiir den NutznieBer individuell anfallenden Drittnutzens in irgend-
einer Form kontinuierlich gemessen und der Beitrag entsprechend dynamisch (D) an-
gepasst? Oder wird ein statischer (S) Betrag einmalig individuell oder pauschal festge-
legt?

Die Dauer der Drittnutzerfinanzierung bestimmt, welche Elemente des OPNV mit der
MaBnahme finanziert werden konnen. Einmalige Zahlungen eignen sich in der Regel nur
zur Finanzierung von Infrastrukturvorhaben, also Baumafnahmen wie z.B. den Bau einer
neuen Stralenbahnlinie oder den Ausbau von Haltestellen. Die deutschen Stellplatzablse-
beitrdge sind ein Instrument, das in diese Kategorie féllt. Andere Konzepte zur Einbindung
der NutznieBer in die Finanzierung der Infrastruktur werden beispielsweise in den USA
angewendet. Soll der Betricb des OPNV finanziert werden, werden regelméBige Beitrige
der NutznieBer bendtigt. Auch fiir solche Mafinahmen finden sich im Ausland Beispiele
(z.B. die Arbeitgeberabgabe ,,Versement Transport™ in Frankreich). Dieser Beitrag setzt
den Fokus auf MaBnahmen zur fortwiihrenden Finanzierung des OPNV-Betriebs. Wihrend
fiir Infrastrukturbauprojekte meistens grole Mengen an Finanzmitteln aufgewendet werden
miissen, kdnnen betriebliche Verbesserungen, z.B. eine Angebotserweiterung oder Takt-
verdichtung, in der Regel in kleinen Schritten erfolgen, die vergleichsweise nur wenig kos-
ten.lSOft sind solche Maflnahmen auch effektiver als teure Investitionen in die Infrastruk-
tur.

Der zweite Aspekt, die Freiwilligkeit der Ansdtze zur Drittnutzerfinanzierung, hat erhebli-
chen Einfluss auf die kurzfristige Umsetzbarkeit der MaBnahmen. Verpflichtende MaB-
nahmen bendtigen eine gesetzliche Grundlage. Diese ist in Deutschland fiir viele der Mal3-
nahmen aber (noch) nicht vorhanden. Andere erfordern zumindest den Erlass einer Satzung,
die Rechtssicherheit herstellt, was bei komplexer Rechtslage fiir kleinere Kommunen einen
erheblichen Aufwand darstellen kann. Freiwillige Losungen sind auf derartige juristische
Grundlagen nicht angewiesen. Zudem lassen sie mehr Freiraum bei der Ausgestaltung und
setzen auf Anreize, die fir die Drittnutzer ja bestehen (s.0.), und auf Selbstregulierung
anstatt auf Zwang. Deshalb liegt der Fokus dieses Beitrags auf freiwilligen Ansétzen.

Die Variabilitit oder auch Dynamik der Beitragshohe bestimmt maBigeblich die Angemes-
senheit der Beitriige der Drittnutzer zur OPNV-Finanzierung. Die Hohe des Drittnutzens

1 Vgl. Hess / Lombardi (2005), S. 143.
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unterscheidet sich von NutznieBer zu Nutzniefer und kann zeitlich variieren. Z.B. kann die
Anzahl der Angestellten einer Firma, die den Weg zur Arbeit mit dem OPNV zuriicklegt,
Schwankungen unterliegen. Moglicherweise dndert sich die Anzahl der Mitarbeiter oder die
Parkraumsituation im Umfeld eines Betriebs. Die oben beschriebenen Vorteile der Dritt-
nutzerfinanzierung stellen sich nur ein, wenn sich die Beitrdge der NutznieBer an ihrem
jeweiligen momentanen Nutzen orientieren. Deshalb sollten vorzugsweise Mallnahmen mit
dynamischer Beitragsbemessung implementiert werden. Da die Ermittlung der Hohe des
anfallenden Drittnutzens wie oben angedeutet jedoch alles andere als trivial und zumeist
mit erheblichem Aufwand verbunden sein kann, sollte immer auch die Einfiihrung von
MaBnahmen ohne oder mit nur teilweiser Dynamisierung der Beitrdge in Betracht gezogen
werden (siche Abschnitt 3). Bei der Dynamisierung konnen drei Ebenen unterschieden
werden:

In Stufe 1 erfolgt lediglich eine individuelle Bemessung des Beitrags eines bestimmten
NutznieBers. Bei einmaligen Zahlungen ist dies die einzig mogliche Form der ,,Dynamisie-
rung“ und kommt bei fast allen Mainahmen zur Anwendung. Die Hohe des Drittnutzens
und damit des Beitrags wird auf Grundlage individueller Merkmale des NutznieBers ge-
schétzt, aber nicht kontinuierlich erhoben. Voraussetzung ist eine Grundlage zur Berech-
nung/Schétzung des anfallenden Drittnutzens (siehe Stufe 3).

Dynamische Beitrdge (Stufe 2) dndern sich kontinuierlich mit der Hohe des fiir einen
Nutzniefer im Bemessungszeitraum anfallenden Drittnutzens. Oft wird bei der Bemessung
darauf zuriickgegriffen werden, wie oft ein Drittnutzen angefallen ist (z.B. Haufigkeit der
Benutzung von Parkierungsanlagen, Anzahl der Mitarbeiter, die den OPNV benutzen und
keinen Stellplatz bendtigen, Anzahl der Kunden, die beim Einkauf den OPNV benutzen).
Dann kann der Drittnutzen mit pauschalen Betrdgen je Fall abgeschitzt werden. In anderen
Féllen wird keine Anzahl, sondern direkt der Wert des Drittnutzens geschitzt, z.B. beim
Wertzuwachs von Grundstiicken und steigenden Mietpreisen. Hierfiir ist eine fortlaufende
Erhebung der Hohe (z.B. Grundstiickspreise) oder Menge des Drittnutzens (z.B. Anzahl
Kunden, Anzahl Arbeitnehmer) notig. RegelméBige Beitrdge sollten grundsétzlich dyna-
misch erhoben werden, um Akzeptanz und Gerechtigkeit zu gewéhrleisten (sieche hierzu
Abschnitt 2.2)

Stufe 3 sicht zusitzlich eine moglichst regelméBig aktualisierte Berechnungsgrundlage fiir
die Hohe der dynamischen Beitragszahlungen vor (sieche hierzu auch Abschnitt ,,Berech-
nungsgrundlagen® unten).

Tabelle 1 zeigt das Klassifikationsschema nach den oben genannten Kriterien sowie zuge-
horige Maflnahmen, die in Abschnitt 4 ndher betrachtet werden. Dabei ist die Zuordnung zu
den Kategorien teilweise abhidngig von der konkreten Ausgestaltung der Maflnahmen.
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Tabelle 1: Ubersicht der Mafinahmen (kategorisiert)

verpflichtend (V)
statisch (S) dynamisch (D)
! Stellplatzablésebeitriige
. . i ErschlieBungsbeitriige
einmalig (E) Steuerfond
i Steuer auf Grundstiicks-
i verkauf
=
Kommunale Parkgebiihren
Kiz-Abgabe Arbeitgeberabgabe
ImiBi Zwangsabnahme Jobticket
regelmaflig Cit
y-Maut
(R)
Konzessionen
Grundsteueranteil/
Grundbesitzabgabe
freiwillig (F)
statisch (S) dynamisch (D)
Freiwillige Beitragszah- |
. . lung-, Sponsoring (Infra- |
einmalig (E) |struktur)
Frleliwmigse Beitra.gs- | Freiwillige, dynamische
e zahlung, Sponsoring "Beitri
regelmiBig (Betricb) : Beitrige des Handels
(R) + Gutscheinmodell
' Kundenbindungskarte/
i eTicket-Chipkarte

Quelle: Eigene Darstellung.
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Berechnungsgrundlagen

Zur Bemessung jedes Drittnutzens wird eine Berechnungsrundlage benétigt. Diese Grund-
lage ist nicht zu verwechseln mit erhobenen Daten (z.B. Anzahl der Kunden, die den OPNV
benutzen) fiir eine Dynamisierung der Beitrdge gemiafl Stufe 2. Auch wenn solche Daten
verfiigbar sind, steht die absolute Hoéhe des Drittnutzens noch nicht fest. Beispielweise ist
nicht bekannt, wie viel Umsatz die Kunden, die den OPNV nutzen, bringen, oder wie hoch
die Kostenersparnis durch einen eingesparten Stellplatz ist. Beim Beispiel der Grund-
stiickspreise muss bekannt sein, wie hoch der Anteil der OPNV-ErschlieBung an der Wert-
steigerung ist. Wie bereits ausgefiihrt, ist das Aufstellen einer solchen Grundlage sehr kom-
plex, vergleichbar beispielsweise mit der Berechnung von Kosten- und Nutzensitzen be-
stimmter Wirkungen von Verkehrsprojekten fiir Nutzen-Kosten-Analysen. Auch eine jahr-
liche Fortschreibung scheint hier unrealistisch.

Teilweise konnte die Erhebung dieser Grundlagen mit in die Erhebung der Daten fiir die
Dynamisierung der Beitrdge (Stufe 2) integriert werden, wenn z.B. ein bestimmter Umsatz
eines Kunden einer OPNV-Benutzung zugeordnet werden konnte (sieche Abschnitt 4).
Streng genommen miisste aber dann immer noch geschdtzt werden, welcher Anteil des
Umsatzes ohne ErschlieBung durch den OPNV ausgeblieben wire, also wie viele Kunden
nicht bei dem betreffenden Héndler eingekauft hitten. Eine objektive und genaue Ermitt-
lung solcher Werte ist nicht moglich, aber auch nicht nétig, insbesondere bei freiwilligen
MaBnahmen. Néheres zu den Bemessungsgrundlagen ist in den Grundsétzen zur Drittnut-
zerfinanzierung (Abschnitt 3) enthalten.

Die Datenverfiigbarkeit kann je nach Kommune und Art des OPNV-Angebots stark variie-
ren. Aus eciner Kombination der Statistiken konnen dann grobe Eckwerte zur Hohe des
anfallenden Drittnutzens abgeschitzt werden, z.B. aus Beschéftigtenanzahl, Modal Split
und den Kosten fiir den Bau neuer Stellpldtze. Auch die Verzinsung des fiir den Bau einzu-
setzenden Kapitals kann eingerechnet werden.

Zur Bemessung der Beitrige des Finzelhandels konnen im einfachsten Fall Daten aus Fahr-
gasterhebungen genutzt werden. Sind Daten zu Umsétzen, Kundenanzahl und Gewinnen
des Einzelhandels vorhanden, kann daraus ein durchschnittlicher Gewinn oder zumindest
Umsatz pro OPNV-Fahrgast errechnet werden und als Bemessungsgrundlage verwendet
werden.

Bei MIV-Nutzern kann zumindest die Haufigkeit des insgesamt angefallenen Drittnutzens,
z.B. beim Parken, erfasst werden, je nach System ist dies auch bei einer City-Maut mog-
lich.
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2.2 Bewertungsmethodik

Fiir die Bewertung von Maflnahmen zur Drittnutzerfinanzierung wird ein Konzept vorge-
schlagen, das auf einem US-amerikanischen Vorbild basiert'* und in dem verschiedenen
Kriterien beriicksichtigt werden. Die Kriterien konnen fiir verschiedene Anwender mit
unterschiedlichen Rahmenbedingungen (z.B. Grofie einer Kommune) unterschiedliche
Bedeutung haben. Auch ist die Bewertung selbst teilweise abhéngig von lokalen Gegeben-
heiten. Wichtig ist das grundlegende Versténdnis fiir die jeweiligen Vor- und Nachteile der
MafBnahmen.

Die Bewertung erfolgt qualitativ. Dabei wird eine flinfstufige Skala (von sehr vorteilhaft
bis sehr nachteilhaft) verwendet. Die Kriterien zur Bewertung der Maflnahmen und ihre
Bedeutung fiir verschiedene Akteure werden im Folgenden néher erldutert. Hier miissen die
Sichtweisen verschiedener Akteure (Aufgabentriiger, Drittnutzer, OPNV-Nutzer) beriick-
sichtigt und ggf. getrennt bewertet werden. Die Kriterien sind nicht isoliert zu betrachten,
sondern hdangen voneinander ab. So kann z.B. das Kriterium Gerechtigkeit Einfluss auf die
Akzeptanz haben.

Die Akzeptanz ist ein wichtiges Kriterium fiir die Auswahl einer Maflnahme, besonders
weil die Drittnutzerfinanzierung noch unbekannt ist und weil sich Nutzniefer und andere
von der Mallnahme Betroffene erst an die neuen Instrumente ,,gewdhnen® miissen. Auch
wenn nicht zu erwarten ist, dass generell eine hohe Akzeptanz bei den Drittnutzern gegeben
sein wird, weil sie fiir etwas bezahlen sollen, das bislang fiir sie kostenfrei war, kann die
Ausgestaltung der MaBinahmen doch erheblichen Einfluss auf die Akzeptanz haben. Fair-
ness und ein offensichtlicher Drittnutzen sind hierbei wichtige Faktoren. Auch spielt die
Merklichkeit”’ eine groBe Rolle. Diese ist u.a. abhingig von der Hohe der Abgabe und
davon, ob sie mit einer bereits vorhandenen Zahlung geleistet wird (z.B. Parkgebiihr) oder
,.extra® anfillt. Wenn die MaBnahme Aktionen seitens der OPNV-Nutzer erfordert (z.B. zur
Erfassung der Fahrten), ist auch hier auf mogliche Akzeptanzprobleme zu achten. Tech-
nisch komplexe Vorginge und ein erhohter Zeitaufwand fiir die Fahrgédste wirken sich
negativ auf die Akzeptanz aus. Die Akzeptanz durch Dritte ist immer dann wichtig, wenn
die MaBinahmen zur Drittnutzerfinanzierung Auswirkungen auf Unbeteiligte haben konnen.
Z.B. werden im Einzelhandel oft Umsatzeinbullen bei einer Erhhung der Parkgebiihren
befiirchtet. Es sollte immer beachtet werden, dass die Akzeptanz ein Ergebnis subjektiver
Wahrnehmungen der Betroffenen ist, von externen Faktoren oder Trends beeinflusst wer-
den kann und deshalb auch regional und zeitlich unterschiedlich ausfallen kann. Diese
Beeinflussbarkeit kann aber auch genutzt werden, um die Akzeptanz durch gezielte Offent-
lichkeitsarbeit im Vorfeld der Maflnahme zu erhéhen.

Bei der Machbarkeit werden drei wichtige Aspekte gepriift:

' Vgl. Lari et al. (2009).
5 Vgl. FORES (2011): Die Merklichkeit ist ein Begriff aus der Steuerlehre und beschreibt die subjektive Wahr-
nehmung der Intensitdt der Besteuerung.
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Rechtliche Machbarkeit: Ist eine gesetzliche Grundlage zur Implementierung der
MaBnahme vorhanden? Wenn nein, kann eine solche im kommunalen Rahmen ge-
schaffen werden? Verstofit die MaBBnahme gegen geltendes Recht? Gibt es daten-
schutzrechtliche Bedenken?

Administrative Machbarkeit: Wie hoch ist der Verwaltungsaufwand bei Kommu-
nen und NutznieBern? Miissen besondere Prozesse oder Strukturen implementiert
werden? Miissen im Vorfeld aufwindige Erhebungen oder Untersuchungen
durchgefiihrt werden? Wie hoch sind die Kosten fiir die Verwaltung?

Technische Machbarkeit: Sind die erforderlichen technischen Systeme vorhanden
oder miissen neue beschafft werden? Wie komplex sind diese Systeme? Wie hoch
sind die Kosten?

Zur nachhaltigen Finanzierung wird die Hohe und Stabilitdt der zu erwartenden Einnah-
men fiir die OPNV-Finanzierung unter folgenden Gesichtspunkten beurteilt:

Wie hoch sind die zu erwartenden Einnahmen absolut?
Wie grof3 ist das Wachstumspotential?
Sind die Einnahmen stabil oder sind Schwankungen zu erwarten?

Wie abhingig ist die Hohe der Einnahmen von der allgemeinen wirtschaftlichen
Lage?

Wie gut ist die Hohe der Einnahmen prognostizierbar?

Okonomische Wirkungen sind bedeutsam, weil alle MaBnahmen in irgendeiner Weise in
wirtschaftliche Aktivitdten eingreifen und/oder nach wirtschaftlichen Aktivitdten der Nutz-
nieBer bemessen werden. Zur Bewertung der 6konomischen Wirkung werden die nachste-
henden Aspekte betrachtet:

Steht die Hohe oder die Erhebungsgrundlage der Beitrage in direktem Zusammen-
hang mit dem Drittnutzen?

Welche 6konomischen Anreize setzt die Mallnahme (Aktionen zur Vermeidung
etc.)?

Entstehen durch die Maflnahme Marktverzerrungen (z.B. besondere Benachteili-
gung einer Drittnutzergruppe/Branche)?

Die Gerechtigkeit hat grolen Einfluss auf die Akzeptanz und ist eng verkniipft mit der
okonomischen Wirkung. Die Betrachtung geht bei diesem Kriterium aber iiber eine rein
okonomische Beurteilung hinaus. Es wird gefragt:
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e  Wie ist das Verhéltnis von Beitrag zum Nutzen?

e  Wird bei der Beitragsbemessung nach Hohe des anfallenden Nutzens diffe-
renziert?

e Gibt es eine vertikale Differenzierung, d.h. zahlen leistungsfahigere Nutznie-
Ber hohere Betrdge als weniger leistungsfahige Nutzniefer (sofern ge-
wiinscht)?

e  Werden leistungsfahigere NutznieBer durch die MaBnahme auch relativ stér-
ker belastet als weniger leistungsfahige (Progression)?

e Lisst die Mafinahme Moglichkeiten fiir Missbrauch?

Bei der Bewertung der Maflnahmen konnten nicht fiir alle Mainahmen alle aufgelisteten
Fragen beantwortet und alle Aspekte beurteilt werden, weil in den meisten Fillen keine
Erfahrungen aus der Praxis existieren. Besteht die Absicht, MaBBnahmen zur Drittnutzerfi-
nanzierung zu implementieren, sollte versucht werden, die Fragen des Katalogs fiir den
jeweiligen regionalen Kontext zu beantworten, um zu einer den vorherrschenden Rahmen-
bedingungen angepassten Beurteilung zu kommen.

3. Grundsitze zur Drittnutzerfinanzierung und Vorgehensweise
bei der Einfiihrung

3.1 Grundsitze zur Drittnutzerfinanzierung

Die in diesem Abschnitt vorgestellten Grundsitze zur Drittnutzerfinanzierung sollen helfen,
den Einfithrungsprozess reibungslos zu gestalten und einen nachhaltigen Erfolg der MaB-
nahmen zu ermdglichen. Sie sind wichtige Erfolgsfaktoren, die vor allem die Akzeptanz der
Drittnutzerfinanzierung sicherstellen sollen.

Grundsatz 1: Offentlichkeitsarbeit

Die Einfiihrung von Mafinahmen zur Drittnutzerfinanzierung sollte immer durch eine of-
fentlichkeitswirksame Informationskampagne vorbereitet und begleitet werden.

Eine gute Offentlichkeitsarbeit ist eine Grundvoraussetzung fiir eine hohe Akzeptanz der
Drittnutzerfinanzierung. Dabei sollten nicht nur die Drittnutzer, sondern immer auch die
Fahrgiste und die Offentlichkeit informiert werden. Die NutznieBer sind im Vorfeld iiber
ihren Drittnutzen aufzukliren, wenn moglich mit einer ungefihren Angabe der Hohe des
Nutzens oder z.B. der Anzahl der Kunden, die den OPNV nutzen. Auch sollte unbedingt
das direkte Gesprach mit den betroffenen Nutznieern gesucht werden, um iiber die Art der
MaBnahme zu informieren. Die Fahrgdste miissen tliber ihre mogliche Rolle bei der Dritt-
nutzerfinanzierung aufgeklart werden (siehe Abschnitt 4.2) und tiber die Vorteile, die ihnen
entstehen (niedrigere Fahrpreise, besseres OPNV-Angebot etc.), wenn sie bei der Umset-
zung der MaBnahmen mitwirken. Die Offentlichkeit sollte informiert werden, um die posi-
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tiven externen Nutzen des OPNV und das Konzept der Drittnutzerfinanzierung in der Ge-
sellschaft bekannt zu machen.

Nach der Einfiihrung sollte in regelméfigen Abstinden iiber den Erfolg der Mallnahmen
Bericht erstattet werden. Dabei sollten auch die Drittnutzer genannt werden, die an freiwil-
ligen Malnahmen teilnehmen. Fiir die NutznieBer kann dies das Image positiv beeinflussen
und einen groBen Werbeeffekt haben, wenn Fahrgdste wissen, welche Unterneh-
men/Einzelhindler etc. den OPNV unterstiitzen. Dieser mdgliche Zusatznutzen sollte den
Drittnutzern auch im Vorfeld klar gemacht werden. Zusitzlich sollten die NutznieBer ein
Zertifikat erhalten, mit dem sie im Betrieb/Ladengeschift oder auf Broschiiren werben
konnen. Auch die Einfiihrung eines Logos fiir die teilnehmenden Drittnutzer ist denkbar.

Grundsatz 2: Einfiihrung im Rahmen von Angebotsverbesserungen

Mafsnahmen zur Drittnutzerfinanzierung sollten immer im Rahmen von Angebotsverbesse-
rungen eingefiihrt werden.

Es wirkt sich positiv auf die Akzeptanz aus, wenn die NutznieBer nicht plotzlich fiir Dritt-
nutzen aufkommen miissen, fiir den sie bis jetzt nichts zahlen mussten. Deshalb sollten
Verbesserungen im OPNV-Angebot, durch die auch der anfallende Drittnutzen erhdht wird,
zum Anlass fiir den Einstieg in die NutznieBerfinanzierung genommen werden. Solche
Angebotsverbesserungen konnen z.B. betriebliche Verbesserungen, wie eine Taktverdich-
tung oder andere Mallnahmen zur Attraktivitdtssteigerung wie neue Fahrzeuge oder neu
gestaltete Haltestellen sein. Besonders eignen sich komplett neu eingefiihrte Angebote, z.B.
eine neue Buslinie oder ein neues Anruf-Sammeltaxi-Angebot.'® Hier ist dann darauf zu
achten, dass nicht nur die NutznieBer des neuen Angebots zur Finanzierung herangezogen
werden, sondern moglichst alle Mitglieder derselben Drittnutzergruppe im Einzugsbereich
der zustindigen Gemeinde oder Nahverkehrsgesellschaft.

Wenn sich die Maflnahmen zur Nutznieferfinanzierung etabliert haben, kann damit begon-
nen werden, auch andere Drittnutzergruppen, die vom ,,Bestand* profitieren, in die Finan-
zierung des OPNV mit einzubeziehen.

Grundsatz 3: Angemessene, transparente Beitrige

Die Beitrige der Drittnutzer sollten in der Hohe angemessen sein und transparent bemes-
sen werden.

Die Problematik der Ermittlung der Hohe des Drittnutzens wurde in den vorangegangenen
Abschnitten deutlich gemacht. Es ist aber zundchst weniger wichtig, ob die Beitrige genau
dem anfallenden Drittnutzen entsprechen. Wichtig ist, dass die Beitrdge den darstellbaren
Drittnutzen keinesfalls iibersteigen sollten. Deshalb sollten, auch zur Erh6hung der Akzep-
tanz, eher kleine Beitrdge abgeschopft werden. Je nach Maflnahme und Abrechnungszeit-

1 Vgl. Boltze et al. (2008).
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raum, konnen diese trotzdem stark variieren. Es ist insbesondere darauf zu achten, dass
»kleine* Drittnutzer durch die Beitrdge nicht zu sehr belastet werden. Doppelbelastungen,
die denselben Drittnutzen abschopfen, z.B. eine Arbeitgeberabgabe und Stellplatzabldsebei-
trage, sind zu vermeiden.

Die Bemessung der Betrdge sollte gut nachvollziehbar sein und sich an fiir das jeweilige
Anwendungsgebiet verfiigbarem Datenmaterial orientieren. Wichtige Datengrundlagen
kdonnen z.B. Umsatzstatistiken des Einzelhandels sein, Beschiftigtenzahlen lokaler Unter-
nehmen und natiirlich Daten zur OPNV-Nutzung wie Fahrgastzahlen, Ein- und Aussteiger
an bestimmten Haltestellen, Modal Split im Berufs- und Einkaufsverkehr etc.

Grundsatz 4: Klein anfangen, eigene Leistungsfihigkeit beachten

Die ersten eingefiihrten Mafnahmen zur Drittnutzerfinanzierung sollten einfach zu verwal-
ten sein und keine hohen Investitionen erfordern. Sie miissen der Grofie und Leistungsf-
higkeit der verwaltenden Instanz angemessen sein.

Bis jetzt gibt es kaum Erfahrungen mit der Nutznieferfinanzierung in Deutschland. Deshalb
sollten nicht als erste MaBnahme grof3e Experimente mit groBem Investitionsbedarf gewahlt
werden, sondern Maflnahmen, die zunéchst ohne stark erhohten Aufwand wie z.B. Geset-
zesdanderungen implementiert werden konnen, und die ggf. spéter ausgebaut und technisch
verfeinert werden konnen (z.B. vom Gutscheinmodell zur Rabattkartenabrechnung, siehe
Abschnitt 4). Sollen verpflichtende MaBnahmen eingefiihrt werden, ist die rechtliche Zulés-
sigkeit sicherzustellen. Es sollte zudem beachtet werden, dass manche Mallnahmen nicht
unerheblichen Verwaltungsaufwand verursachen konnen, der weitere Kosten nach sich
ziehen kann, vor allem, wenn viel externer Sachverstand bendtigt wird. Interessierte Kom-
munen, Nahverkehrsgesellschaften etc. sollten iiberlegen, welche Verwaltungsleistungen
von ihnen erbracht werden kdnnen und ob alle benétigten Kompetenzen im eigenen Hause
vorhanden sind.

Grundsatz 5: Bewusste Auswahl der adressierten Drittnutzer

Es sollten zundichst eine oder mehrere Drittnutzergruppen zur Finanzierung herangezogen
werden, fiir die im Anwendungsgebiet ein besonders hoher Drittnutzen anfllt.

Bei der Auswahl der Mallnahmen und damit auch der adressierten Drittnutzergruppe sollte
nicht nur auf die Umsetzbarkeit der Malnahme geachtet werden, sondern auch darauf, dass
mit der MaBBnahme Drittnutzergruppen adressiert werden, die im Einzugsbereich der Kom-
mune besonders vom OPNV profitieren. Beispielsweise wiirde die Erhéhung der Parkge-
biihren in kleinen Kommunen ohne Parkraumprobleme sicher auf wenig Akzeptanz stof3en.
Wenn gleichzeitig der Einzelhandel oder anséssige Betriebe nachvollziehbar in besonderem
MaBe vom OPNV profitieren, sollten MaBnahmen besser auf diese Gruppe ausgerichtet
sein.
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3.2 Vorgehensweise bei der Einfiihrung

Abbildung 2 zeigt einen idealisierten Prozess der Einfiihrung der Drittnutzerfinanzierung,
angelehnt an den Planungsprozess der FGSV." Die in den verschiedenen Phasen besonders
zu beachtenden Grundsitze sind in Klammern aufgefiihrt. Bisher nicht erwdhnt wurden die
administrative und technische Vorbereitung, die parallel zu den anderen Maflnahmen in der
Vorbereitungsphase lduft. Hier miissen die notwendigen Verwaltungsprozesse eingefiihrt
und die technischen Voraussetzungen implementiert werden.

Ein wichtiger Aspekt ist dabei die Kldarung der rechtlichen Voraussetzungen. Fiir manche
MaBnahmen werden gesetzliche oder satzungsrechtliche Grundlagen benétigt. Bei freiwil-
ligen Mallnahmen sollten ebenfalls schriftliche Vereinbarungen iiber Hohe und Falligkeit
der Betrdge getroffen werden. Der Prozess darf mit der Einfiihrung nicht als abgeschlossen
betrachtet werden. Eine kontinuierliche Evaluation der Wirkungen und des Ertrags der
MaBnahmen ist ebenso notwendig wie die Fortfiihrung der Offentlichkeitsarbeit (siehe
Grundsatz 1).

7" Vgl. FGSV (2001).
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Abbildung 2: Vorgehensweise bei der Einfithrung von Mainahmen zur Drittnutzer-
finanzierung

Ausloser

Verbesserungen im OPNV-Angebot (Grundsatz 2)

MaBnahmenuntersuchung

erste Beitrags-
Drittnutzerauswahl MaRnahmenauswabhl Machbarkeitsanalyse bemessung/
(Grundsatz 5) (Grundsatz 4) (Grundsatz 4) Wirkunsgabschatzung
(Grundsatz 3)

Entscheidung

Vorbereitungsphase

administrative und technische Vorbereitung
(Verwaltungsstrukturen, technische
Ausristung, Erhebungen, Festlegen der
Beitrage)

Offentlichkeitsarbeit (Grundsatz 1)

Implementierung

Evaluation und Verbesserung | Offentlichkeitsarbeit (Grundsatz 1) |

Quelle: Eigene Darstellung.
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4. MaBlnahmenbeschreibung

In diesem Abschnitt werden Mafinahmen (siche Tabelle 1) zur Einbeziehung der Drittnut-
zer in die OPNV-Finanzierung beschrieben. Die Ansitze stammen zum Teil aus einer inter-
nationalen Literaturrecherche, zum Teil aus der nationalen Diskussion, einige wurden im
Rahmen des Forschungsprojekts an der TU Darmstadt entwickelt.

Im Ausland werden MaBnahmen der Drittnutzerfinanzierung fiir den OPNV teilweise schon
seit geraumer Zeit praktiziert. Zumeist sind diese jedoch nicht in ein Gesamtkonzept zur
NutznieBerfinanzierung eingebunden, sondern historisch als Einzelmafinahmen gewachsen
(z.B. ,,Versement Transport” in Frankreich). In den USA sind value capture-Ansitze in
jiingerer Zeit zunehmend populdr geworden, was auch die gestiegene Anzahl an wissen-
schaftlichen Beitrdgen zu diesem Thema zeigt. Die dort praktizierten MaBlnahmen zielen
jedoch in den meisten Féllen auf die Finanzierung von Infrastruktur, also einmaligen Kos-
ten, und nicht des Betriebs.'®

4.1 Verpflichtende Mafinahmen

Unter den verpflichtenden MaBnahmen finden sich Ansdtze, die explizit auf die
NutznieBerfinanzierung des OPNV abzielen (z.B. ErschlieBungsbeitriige, Arbeitgeberabga-
be), sowie MafBinahmen, die vornehmlich aus anderen Griinden implementiert werden, aber
ebenso zur Drittnutzerfinanzierung benutzt werden konnen, weil sie auch den Nutzen einer
bestimmten Drittnutzergruppe abschopfen (z.B. City-Maut, Parkgebiihren).

Allen verpflichtenden Mafinahmen ist gemein, dass sie eine rechtliche Grundlage benéti-
gen, die teilweise nicht in kommunale Zusténdigkeit fallt. Daher ist gerade die Einfiihrung
von neuen, innovativen Maflnahmen zumindest kurzfristig problematisch. Gerade aus die-
sem Grund ist es jedoch wichtig, diese Mafinahmen zu kennen, um bei Bedarf fiir die Zu-
kunft die Schaffung einer rechtlichen Grundlage vorantreiben zu konnen.

4.1.1 Verpflichtende MaBnahmen mit einmaligem Beitrag

Verpflichtende MaBnahmen mit einmaliger Zahlung eignen sich, wie bereits erwéhnt, vor
allem zur Finanzierung von Verkehrsinfrastruktur. Die wichtigsten identifizierten Maf-
nahmen sind:

e ErschlieBungsbeitriige fiir den OPNV erginzend zu den bereits existierenden
Beitrdgen fiir Stralenanschluss, Versorgung etc.;

e die Steuer auf den Grundstiicksverkauf'’ bei Werterhohung durch OPNV-
Anschluss;

8 Vgl. Mietzsch (2010).
1 Vgl. Goldman et al. (2001).
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Stellplatzablésebeitrige und

der Steuerfond”, in den aber keine zusitzlichen Beitréige der Drittnutzer fliefen,
sondern der nur Wachstum im Steueraufkommen fiir die OPVN-Finanzierung
zweckbindet.

Die Zuordnung der Konzepte zu MaBBnahmen mit statischen oder dynamischen Beitrdgen
hingt von der jeweiligen Ausgestaltung ab, vor allem davon, ob bei der Bemessung der
Beitrage nach dem tatséchlich anfallenden Nutzen differenziert wird.

4.1.2 Verpflichtende MaBinahmen mit regelmafBigen Beitrdgen

Unter den verpflichtenden Mainahmen mit regelméfigen Betragen finden sich

das bekannte Konzept der Parkgebiihren;

die City-Maut, die bis jetzt nur im Ausland angewendet wird (z.B. in Stockholm
oder London);

Arbeitgeberabgaben®' (z.B. Dienstgeberabgabe in Wien), die unterschiedlich
ausgestaltet sein kdnnen und sich beispielsweise an der Anzahl der Arbeitnehmer
orientieren (,,Versement Transport“/Frankreich) oder an dem durch die Einrich-
tung erzeugten Verkehr;

die Verpflichtung der Arbeitgeber zur Abnahme von Jobtickets™, die je nach
Ausgestaltung aber auch hauptséchlich Arbeitnehmer belasten kann;

die (teilweise) Bemessung der Grundsteuer nach dem Nutzen, der den Grund-
stiicks- und Immobilienbesitzern durch den OPNV entsteht (siche Abschnitt 1.2).
Diese Mallnahme ist besonders interessant, weil sie potenziell ertragreich ist. Al-
lerdings fehlt es hier bisher an grundlegenden Untersuchungen zur Feststellung
und Isolierung der Hohe des Drittnutzens (s.0.);

Konzessionszahlungen von Ladengeschiften in oder auf dem Geldnde von
OPNV-Stationen. Diese etablierte MaBnahme kann aber nur in GroBstidten in
grofen U-Bahnstationen oder #hnlichen stark frequentierten OPNV Zugangspunk-
ten angewendet werden;

die kommunale Kfz-Abgabe, die immer wieder in der Diskussion, aber rechtlich
als sehr problematisch einzuschitzen ist. >

2 ygl. zB. Mietzsch (2010).
2 Vgl. z.B. Ubbels / Nijkamp (2002).
2 Vgl. Baum et al. (2007).
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Auch hier ist die Zuordnung der Mainahmen zu den Attributen abhingig von der konkreten
Ausgestaltung, z.B. bei der City-Maut davon, ob ein Jahresbeitrag (z.B. Vignette) geleistet
oder pro Tag oder pro Fahrt abgerechnet wird.

4.2 Freiwillige Mafinahmen

Fiir die Einfithrung der Drittnutzerfinanzierung werden mittelfristig vorrangig freiwillige
MaBnahmen mit dynamischen Beitragen empfohlen. Die Griinde dafiir wurden in den vo-
rangegangenen Abschnitten dargelegt. Die Zielgruppen dieser Mafinahmen sind der Handel
und verwandte Einrichtungen wie Gastronomie, Gesundheitseinrichtungen etc. (siche Ab-
schnitt 1.2). Theoretisch konnen auch Arbeitgeber partizipieren.

Grundsitzlich ist es auch denkbar, als ,,verpflichtend* klassifizierte Mallnahmen fiir be-
stimmte Drittnutzer auf freiwilliger Basis einzufiihren (Selbstverpflichtung). Dies ist jedoch
nur fiir Drittnutzergruppen moglich, die eine tiberschaubare Mitgliederzahl aufweisen und
deren Beitrag noch zusitzlich einen 6ffentlichkeitswirksamen Effekt erzielt (z.B. ansdssige
Betriebe). Unwahrscheinlich ist, dass Grundstiicks- und Immobilienbesitzer oder Autofah-
rer sich freiwillig an der Drittnutzerfinanzeirung beteiligen. Diese prinzipiell frei
verhandelbaren Beitrdge fallen dann in den freiwilligen Maflnahmen unter die Kategorie
Sponsoring, bei der die gelisteten Beitrdge als "nicht dynamisch" klassifiziert sind. Trotz-
dem konnen auch in solchen Féllen die anfallenden Drittnutzen wie bei einer verpflichten-
den MafBinahme regelmdBig geschitzt werden und die Beitrdge entsprechend angepasst
werden, was aber nur Sinn macht, wenn z.B. alle freiwilligen Teilnehmer die gleiche Be-
rechnungsgrundlage akzeptieren.

Es ist auch moglich, die hier als freiwillig vorgestellten Mallnahmen verpflichtend einzu-
fithren, wenn eine entsprechende Rechtsgrundlage vorhanden ist.

4.2.1 Freiwillige MaBinahmen mit statischem Beitrag

Eine Unterscheidung nach einmalig oder regelmifig geleistetem Beitrag erfolgt hier nicht,
da die eine freiwillige Zahlung eines pauschalen Beitrags (Sponsoring)**, sowohl einma-
lig als kontinuierlich erfolgen kann. Die Zahlungen eigenen sich je nachdem eher zu Finan-
zierung der Infrastruktur (einmalig) oder des Betriebs (kontinuierlich).

4.2.2 Freiwillige MaBBnahmen mit regelméfBigen, dynamischen Beitrdgen

Zur Erhebung von freiwilligen, dynamischen Beitrigen des Handels, die vom anfallen-
den Drittnutzen abhédngen, sind verschiedene Modelle denkbar. Sie unterscheiden sich vor
allem im Mittelfluss, in der technischen Komplexitit und in der Genauigkeit bei der Erfas-
sung des Nutzens.

# Vgl. Bracher / Weidauer (2006).
* Vgl. Benz / Kohoutek (2009).
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Beim Gutscheinmodell erhilt der OPNV-Fahrgast nach Vorzeigen seiner Fahrkarte Gut-
scheine, die er spéter gegen Pramien eintauschen kann. Die Gutscheine werden von den
teilnehmenden Partnern, die sich verpflichten, Gutscheine an Personen mit giiltigem OPNV
Fahrschein auszugeben, in Paketen zu einem bestimmten Preis erworben. Der Preis fiir die
gekauften Gutscheinpakete entspricht dem Finanzierungsbeitrag der Partner (siche Abbil-
dung 3). Eine Differenzierung der Beitragshohe ist durch die Ausgabe einer groferen An-
zahl an Gutscheinen bei hoherem Umsatz moglich.

Das Modell mit Kundenbindungskarte bzw. eTicket-Chipkarte ermoglicht eine schnel-
lere Erfassung der Kunden und deren Umsétze durch Lesegeréte. Dabei wird bei Bezahlung
im Handel und der vorausgehenden/ anschliefenden Fahrt mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln
die Kundenbindungskarte oder in Zukunft die e-Ticket Chipkarte des Kunden eingelesen
(sieche Abbildung 3). Voraussetzung ist das Vorhalten kompatibler Hard- und Software-
plattformen im Handel (bei Nutzung des e-Tickets) bzw. in 6ffentlichen Verkehrsmitteln
(bei Anwendung mit Kundenbindungskarte).

Der Vorteil dieses Modells ist, dass ein Einkauf direkt mit einer OPNV-Fahrt in Verbin-
dung gebracht werden kann. Der Druck und Vertrieb von Gutscheinen entfillt. Der Betrag
der Drittnutzer kann fair und automatisch nach Umsatz und OPNV-Nutzung abgerechnet
werden. Zusitzlich sind detaillierte statistische Auswertungen moglich. Mit einer entspre-
chend zugeschnittenen Kundenbindungskarte konnen regionale Wirtschaftskreisldufe ge-
fordert werden. Nachteile dieser Losung sind der relativ hohe Aufwand fiir anfangliche
Investitionen in kompatible Soft- und Hardware, die teilweise aber sowieso beschafft wer-
den muss. Auflerdem muss auf einen ausreichenden Datenschutz geachtet werden.

Abbildung 3:  Mittelfluss beim Gutscheinmodell und mit Kundenbindungskarte/
eTicket

Erfassen von OPNV-Benutzung

OPNV-Aufgabentriger und zugehdrigem Umsatz >
Beitragsbemessung

Lesen der Kundenbindungs-
karte/ eTicket im Verkehrs-
mittel

Anreiz (z.B. rabattierte Zeitkarte) .
Beitrige

Kauf'von Gutscheinen

Ausgabe von Gutscheinen (beim Gutscheinmodell)

Drittnutzer

:

v

Lesen der Kundenbindungskarte/ eTicket im
Ladengeschéft
Vorzeigen des Fahrscheins (Gutscheinmodell)

Quelle: Eigene Darstellung.
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Mittelfluss bei Anreizsystemen fiir Fahrgdste

Bei den freiwilligen Malnahmen mit regelmifBBigen, dynamischen Beitrdgen ist, wenn die
Bemessung der Drittnutzerbeitrdge nicht auf Basis von Erhebungen und wirtschaftlichen
Kenndaten erfolgen soll (siche Grundsatz 3), die Mitwirkung der Fahrgiste zur Schitzung
des Drittnutzens erforderlich. Ihr Beitrag besteht beispielsweise im Vorzeigen ihres Fahr-
scheins oder ihrer Zeitkarte bei der Bezahlung im Einzelhandel oder, bei technisch hoher
entwickelten Systemen, in der Benutzung ihrer Rabattkarte oder elektronischen Fahrkarte
im Einzelhandel und im 6ffentlichen Nahverkehrsmittel.

Theoretisch hat der Fahrgast einen Anreiz, bei den Maflnahmen der Nutznieferfinanzierung
mitzuwirken, weil dadurch ein besseres OPNV-Angebot oder geringere Fahrpreise ermog-
licht werden. Dieser Vorteil ist jedoch aus Sicht des Fahrgasts nicht direkt oder kommt erst
in der Zukunft zum Tragen. Deshalb sollten fiir den Fahrgast direktere Anreize gesetzt
werden, an der MafBnahme zur Drittnutzerfinanzierung zu partizipieren. Solche Anreize
konnen beispielsweise beim Gutscheinmodell eine Pramie bei der Sammlung einer gewis-
sen Anzahl von Gutscheinen sein, bei der Kundenbindungskarte der Erwerb zusétzlicher
Rabattpunkte oder beim Chipkarten-Fahrschein ein geringer Rabatt beim Kauf der néchsten
Zeitkarte, wenn der Inhaber regelmifig seinen Fahrschein vorgezeigt hat.

Diese Pramien sollten moglichst kostengiinstig herzustellen bzw. zu beziehen sein, da die
Kosten den Erlos aus den Beitrdgen der Drittnutzer schmélern. Zumindest in der Einfiih-
rungsphase wird das Setzen der zusdtzlichen Anreize aber empfohlen.

5. Ausblick

Die Ausfithrungen in den vorangegangenen Abschnitten haben zum Einen gezeigt, dass
international verschiedene Konzept zur Drittnutzerfinanzierung im OPNV angewendet
werden, die jedoch fast nie in ein iibergeordnetes Finanzierungskonzept eingebettet sind, in
dem die NutznieBerfinanzierung systematisch betrieben wird. Zum Anderen ist festzustel-
len, dass die Drittnutzerfinanzierung beachtliche Beitriige zur Finanzierung des OPNV
leisten kann. Weiterhin ist festzustellen, dass in diesem Bereich noch grofle Forschungslii-
cken bestehen. Es sind vier Felder zu nennen, in denen besonderer Handlungsbedarf be-
steht:

Die Drittnutzerfinanzierung sollte systematisch in die Finanzierungskonzepte fiir den
OPNV eingebettet werden, so dass ganzheitliche Konzepte mit Beriicksichtigung aller
Nutzer und Akteure entstehen.

Es miissen verlédssliche Bemessungsgrundlagen fiir die Abschédtzung des anfallenden Dritt-
nutzens geschaffen werden. Insbesondere sind grofiere Untersuchungen zum Zusammen-
hang von Immobilienwerten und OPNV-ErschlieBung in Deutschland noch nicht vorhan-
den.
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Die rechtliche Anwendbarkeit einzelner Konzepte ist detailliert zu priifen. Ggf. sind Vor-
schldge zur Anpassung des rechtlichen Rahmens zu machen, um Kommunen, die eine
NutznieBerfinanzierung anstreben, Rechtssicherheit zu geben.

Auf der technischen Seite sollte eine mogliche Kombination bestimmter MalBnahmen der
Drittnutzerfinanzierung mit der VDV eTicket Kernapplikation untersucht werden und bei
Bedarf eine Modifikation der Kernapplikation angestrebt werden, um eine breite und ein-
heitliche Basis fiir diese Form der Nutznieerfinanzierung zu schaffen.

Vor dem Hintergrund bereits bestehender Finanzierungsliicken und einer mdglichen Ver-
schlechterung der Situation sollten die zustdndigen Aufgabentriger zumindest ernsthaft
iiber eine Einfiihrung der Drittnutzerfinanzierung im OPNV nachdenken. Dabei sollte die
Chance genutzt werden, neue Technologien, die Einzug in den OPNV halten, konsequent
auf ihre mogliche Nutzung zur Umsetzung von Modellen zur NutznieBerfinanzierung zu
priifen und die entsprechenden Funktionen zu implementieren. So kann grofer Aufwand
zur Erhebung des anfallenden Drittnutzens, der ein gewichtiger Nachteil bei manchen Kon-
zepten darstellt, vermieden werden.

Wie alle neuen Entwicklungen braucht auch die Drittnutzerfinanzierung mutige Pioniere,
die das Konzept erstmalig anwenden und Risiken in Kauf nehmen. Die Risiken, wie eine
zundchst moglichweise geringere Akzeptanz oder ein anfangs erhohter Aufwand, erschei-
nen aber bei sorgfiltiger Vorbereitung und Beachtung der in diesem Artikel benannten
Grundsitze begrenzt und beherrschbar.

Abstract

The financial basis for public transport is insecure. So called value capture concepts aim at including third users
who benefit from positive external effects of public transport into public transport financing. The theoretical basis
of value capture concepts is explained in the first part of this article. Subsequently, frameworks for classification
and evaluation of value capture measures are developed. In the second part, recommendations for a practical
implementation of value capture concepts in municipalities are given and existing and newly developed measures
are presented. It is recommended to implement measures on a voluntary basis at the beginning and to combine
future e-ticketing systems with value capture concepts.
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