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A. Einfiihrung

L Problemstellung

Der Verkehr, insbesondere der Verkehr in Stéddten und Ballungsrédumen, wird von
vielen Menschen als ein Hauptproblem der heutigen Zeit gesehen'. Die Ansichten
iber den eigentlichen Kern des Problems gehen jedoch auseinander. Fiur einige
Gruppen ist er der zu geringe und berteuerte Parkraum in den Innenstédten, fir
andere die vom Kraftfahrzeug ausgehende Umweltverschmutzung und die fehlende
Attraktivitat der Alternativangebote zum Pkw.

Fir alle diese Meinungen lassen sich entsprechende Belege finden. So ist in den
alten Bundeslidndern allein der Bestand an Pkw von 15,1 Mio. im Jahre 1971 auf
31,3 Mio. im Jahre 1993 gestiegen®. Dieser Entwicklung konnte die innerstadtische
Verkehrsinfrastruktur nicht folgen. Damit stellt gerade der Kraftfahrzeugverkehr,
insbesondere durch Staus und den Raumverbrauch durch parkende Fahrzeuge, einen
Teil des Verkehrsproblems dar. Ein weiterer Aspekt, der gerade in den letzten
Jahren immer mehr an Bedeutung gewonnen hat, ist die Umweltbelastung durch die
Abgase der Kraftfahrzeuge. Auch hier sind insbesondere wieder die dichtbesiedelten
Ballungsraume betroffen.

Es gibt inzwischen mehrere Versuche, diese durch den Verkehr verursachten
Umweltschaden und sonstigen Belastungen zu quantifizieren. Dabei wird insbeson-
dere versucht, die externen Kosten des Verkehrs zu ermitteln. Die Ergebnisse der
einzelnen Untersuchungen weichen jedoch.stark voneinander ab, so daB3 kein Kon-
sens iber die tatsichlichen Kosten des Verkehrs besteht.

Als ein Mittel zur Verbesserung der Verkehrssituation wird seit langem eine
verstirkte Nutzung des Offentlichen Personennahverkehrs (OPNV) gesehen’. Von
einer Umleitung der Verkehrsteilnehmer auf "Busse und Bahnen" verspricht man
sich eine Verminderung des Kraftverkehrs und eine damit verbundene Entlastung
der Umwelt und der Verkehrssituation.

' Vgl. Brog (1990), S. 90.
2 Deutsche Shell AG (1991), S. 29.
* Vgl. Deutschland, Bundesminister fiir Verkehr (1964), BTDr. IV/2661, S. 92 - 112.



16 A. Einfiihrung

Die immer weiter zunehmende Bedeutung des OPNV scheint dabei generell
unumstritten zu sein, wihrend die vorgeschlagenen Wege zu einer stirkeren Nut-
zung, insbesondere aber deren Finanzierung, stark divergieren. Teilweise wird
gleichzeitig eine Verbesserung der Angebotsqualitit und eine Beseitigung der
"okonomischen Ineffizienz" des OPNV gefordert, ohne daf zwischen diesen Fakto-
ren ein Zusammenhang gesehen wird. Besonders fillt auf, daB der OPNV dabei
héufig losgelost von den iibrigen Verkehrsmitteln betrachtet wird. So finden sich in
einer Beilage des Handelsblattes vom 6.6.1994 Beitrage zu verschiedenen Aspekten
des OPNV, jedoch keiner, der auf den Zusammenhang zwischen der Situation der
OPNV-Betreiber und der allgemeinen Verkehrssituation, insbesondere den Bedin-
gungen und Kosten des Individualverkehrs, aufmerksam macht. Auch der ebenfalls
wichtige Zusammenhang zwischen OPNV und Raumplanung wird nicht erwihnt.

Insgesamt wird der OPNV als ein Bereich gesehen, der sich nicht aus den Zah-
lungen der Nutzer finanzieren kann. Statt dessen wird davon ausgegangen, daf3 der
OPNV auf Zuschisse Dritter angewiesen ist. Diese Sichtweise ist verstandlich,
wenn man bedenkt, da} der Kostendeckungsgrad in den alten Bundesldndern seit
Jahren bei ca. 67 % liegt’. Dies fithrte 1991 allein bei den OPNV-Unternehmen in
West-Deutschland zu einem Fehlbetrag von mehr als 3,7 Mrd. DM?®, wobei staatli-
che Subventionen, die die Kosten senken, noch nicht einmal beriicksichtigt sind.

Diese Defizite im OPNV sind schon seit geraumer Zeit Gegenstand der wirt-
schaftswissenschaftlichen Diskussion’. Im Mittelpunkt steht dabei haufig die Bela-
stung der offentlichen Haushalte durch Zahlungen an den OPNV-Bereich, wobei vor
allem die Zahlungen des Bundes untersucht werden®. Diese Zahlungen stellen jedoch
nur eine von mehreren Finanzquellen des OPNV dar. Génzlich vernachléssigt
werden haufig die Zahlungen der Benutzer sowie der meist kommunalen Tréager und
Eigentimer der OPNV-Unternehmen.

Gerade vor dem Hintergrund knapper Haushaltsmittel und insbesondere der
geplanten Regionalisierung des OPNV ab 1996, erscheint die Diskussion uber die
OPNV-Finanzierung sehr aktuell. Erstaunlicherweise beschrankt sich das Schrifttum
groBtenteils darauf, das System der OPNV-Finanzierung, zum Teil sogar nur teil-

* Vgl. Hill (1994), S. B1.

5 VDV (1993), S. 19.

¢ Vgl. VDV (1993), S. 1; Werte fiir die alten Bundeslinder ohne West-Berlin.

7 So erstellt die Bundesregierung seit 1976 Folgekostenberichte fiir OPN'V-Investitionen,
vgl. Deutschland, Bundesregierung (1976): BTDr. 7/4556.

® Vgl. dazu insbesondere die Arbeiten von Ratzenberger u.a. (1989) und Wiechers
(1988).
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weise, zu beschreiben und die vermeintlichen Mifstinde aufzufithren. Daraus
werden dann Folgerungen meist organisatorischer Natur gezogen, wie etwa die
inzwischen fast erfiillte Forderung funach Regionalisierung des OPNV oder die
Forderung nach mehr "Markt". Es dominiert dabei die Betrachtung der 6ffentlichen
Haushalte und deren Belastungen. Die Struktur des Finanzierungssystems mit ihren
gesetzlichen Rahmenbedingungen und ihre Auswirkungen auf die finanzielle Situa-
tion der Unternehmen wird jedoch nicht untersucht.

Da sowohl das Verhiltnis von OPNV zu anderen Verkehrsarten wie auch die
Bedeutung der Raumplanung fiir die Verkehrsprobleme zur Zeit kaum mehr disku-
tiert werden, kann fir die nachsten Jahre von in dieser Hinsicht konstanten
Rahmenbedingungen fiir den OPNV ausgegangen werden. Anderungen werden sich
jedoch, bedingt durch die Regionalisierung der OPNV-Verantwortung, in den
finanziellen Rahmenbedingungen ergeben. Da ab 1996 allein die regionalen Ge-
bietskorperschaften fir den OPNV sowohl auf der Strae wie auch auf der Schiene
zustandig sind, werden sich auch einige der finanziellen Grundlagen dndem.

In dieser Arbeit soll nun versucht werden, Probleme der aktuellen OPNV-Fi-
nanzierung herauszuarbeiten und daraus Folgerungen firr eine Umgestaltung zu
ziehen. Ausgangspunkt sind dabei die bestehenden Rahmenbedingungen sowohl or-
ganisatorischer wie auch besonders rechtlicher Natur. Diese werden aus der Per-
spektive desjenigen untersucht, der die Aufgabe der Versorgung mit Leistungen des
OPNV iibernommen hat. Ein solcher "Aufgabentriger" wird durch das Regionalisie-
rungsgesetz ab 1996 eingefiihrt, besteht aber faktisch in vielen Fillen schon heute.
Kommunen tbernehmen in Zusammenarbeit mit meist kommunalen Verkehrs-
unternehmen die Verantwortung fir den OPNV. Da dabei eine Trennung zwischen
der politischen Ebene und der unternehmerischen Ebene schwer moglich ist, bilden
beide zusammen die betrachtete Einheit. Je nach Ausgestaltung der landesrecht-
lichen Vorschriften wird eine solche Trennung ab 1996 jedoch moglich. Die Auf-
gaben, die zur Zeit von Kommunen und Verkehrsunternehmen gemeinsam wahr-
genommen werden, gehen dann auf den Aufgabentrager uber. Fur die Beurteilung
der Finanzsituation dndert sich dadurch jedoch wenig, da nicht die "Aufgabe" geén-
dert wird, sondern nur eine eigene Institution fiir thre Durchfithrung entsteht.

Da der Umfang und damit die Ausgaben des OPNV auf einer politischen Ebene
bestimmt werden, mufl der Aufgabentrager die Finanzierung dieser Ausgaben
sicherstellen. Die Struktur der Finanzierung wird von einer Reihe von Zielen beein-
fluBt, wobei hier insbesondere das verkehrspolitische Ziel einer Fahrgastmaximie-
rung betrachtet wird. Andere Ziele beeinflussen dabei jedoch schon die Rahmenbe-

2 Grilnendieck



