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Zusammenfassung

Aufgabenstellung des vorliegenden Gutachtens ist es, die Verteilung von Zu-
standigkeiten und Finanzierungsquellen sowie von Instrumentarien der OPNV-
Finanzierung aufzuzeigen. Dazu sollen Bedarfe und Potenziale dem Grundsatz
nach bei Angebot und Nachfrage im OPNV in NRW identifiziert werden. Darauf
aufbauend sollen praktische Lésungsanséatze entwickelt werden.

In einer Systemiibersicht des OPNV in NRW wird zunichst das OSPV-Angebot
im Status quo je Stadt bzw. Landkreis differenziert grafisch dargestellt. Es wird
eine vergleichende Bewertung je Flacheneinheit und je Einwohner aufgezeigt.
SchlieRlich werden vorliegende Daten zum Modal Split des OPNV in 22 ausge-
wahlten Stadten vorgestellt.

Dann wird der Systemkontext fiir die Bedarfs- und Angebotsentwicklung er-
lautert. In der Grundlagenerérterung werden die gegebenen Rahmenbedin-
gungen, strukturelle Veranderungen und die zukiinftige Mobilitdt ndaher be-
trachtet. Die OPNV-Nachfrage in der Zukunft wird ndher beschrieben. Es wird
festgestellt, dass der OPNV insgesamt eine positive Entwicklung haben wird,
dass diese Entwicklung aber keineswegs mit einheitlichen Losungen auf der
Angebotsseite erreicht werden kann. Unabhangig davon werden die Perspekti-
ven in weniger dicht besiedelten Raumen kritisch gesehen.

Die raumstrukturellen Unterschiede bedingen eine differenzierte Grundver-
sorgung im OPNV. Die bestimmenden strukturellen Unterschiede werden er-
lautert; das abgestimmte Vorgehen bei der Betrachtung des Infrastrukturbe-
darfs, der Angebotsoptimierung und dem Kapazitatsmanagement wird erklart.
SchlielRlich werden die Leitlinien und das Zielprogramm fiir einen wettbe-
werbsfihigen OPNV abgleitet. Damit gelingt der erfolgreiche Wettbewerb mit
den anderen Verkehrstragern; damit gelingt aber auch der erfolgreiche Wett-
bewerb der einzelnen Elemente des OPNV-Gesamtsystems.

Bei der Betrachtung der Zustandigkeiten und Verantwortlichkeiten werden
die Rollen der Landesregierung und der Aufgabentrdger (-organisationen)
ebenso wie die Verteilung der Kompetenzen und Verantwortlichkeiten eror-
tert. Die bestehende Struktur mit 73 unterschiedlichen staatlichen Stellen bzw.
Stellen mit staatlicher Beteiligung wird kritisch hinterfragt.

Mobilititsmanagement und Multimodalitdt werden als Losungsansitze der
Zukunft dargestellt, in denen der OPNV eine zentrale Rolle einnehmen wird. Es
wird aber auch deutlich gemacht, dass nicht zuletzt die Vielfalt der heutigen
Tarife hier als Hindernis zu begreifen ist. Es wird erklart, warum Multimodalitat
gerade mit Blick auf die Umweltfolgen von Verkehr positiv zu bewerten ist und
dass Modellprojekte insofern empfohlen werden kénnen.

Die Analyse widmet sich dann der integrierten Angebotsgestaltung der Teil-
systeme von StraRe und Schiene. Es wird erklart, dass letztlich alle Teilsysteme
in der Summe nach Fahrplan und Taktdichte, nach Netzschluss und Verkniip-
fung sowie nach Flachenabdeckung und ErschlieRungsqualitdt in Ganze zu ei-
ner Systemqualitidt des OPNV-Angebots werden miissen.

Es wird abgeleitet, warum die Erganzung des regionalen SPNV-Grundnetzes
mit OSPV-Regiolinien als sinnvoll zu bewerten ist und welche praktischen
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Beispiele es gibt. Zudem werden alternative Bedienungsformen als Bestand-
teile einer Grundversorgung im OSPV erklart. Es wird konkret abgeleitet, wie
eine integrative Gesamtbewertung und Plausibilitdtsprifung mittels konkreter
Kriterien erfolgen kann. AbschlieRend wird festgestellt, dass die Zustandigkei-
ten fiir den OPNV im Regelfall klar und erfolgreich sind; es wird aber auch ver-
deutlicht, dass dies in den Grenz- und Ubergangsbereichen zwischen den ein-
zelnen Teilsystemen noch suboptimal ist.

In der folgenden Aufarbeitung der Organisation, der Struktur und des Finan-
zierungsbedarfs des OPNV werden verschiedene Empfehlungen unmittelbar
abgeleitet:

Demnach soll eine regelmaBige Dokumentation der Entwicklung des
OPNV an zentraler Stelle erfolgen. Dazu soll die Landesregierung auf
entsprechende Grunddaten, Leistungsdaten und Mittelverwendungs-
nachweise der aufgabentrager zurlickgreifen kénnen.

Es werden 2 Verbesserungen der Nahverkehrspldne (NVP) vorge-
schlagen: einerseits durch einen klaren zeitlichen Rahmen fiir die Fort-
schreibung mit 10 Jahres-Perspektive und andererseits durch die er-
ganzende Vorgabe einer Ifd. Dokumentation der OPNV-Leistungserstel-
lung und -Finanzierung alle 2 bis 3 Jahre auf Basis definierter Stan-
dards.

Es wird empfohlen, die bestehende Struktur der Aufgabentriager und
ihrer Organisation zu optimieren, um in effizienteren Strukturen bei
gleichem Mitteleinsatz einen héheren Nutzen in der inhaltlichen Arbeit
Zu generieren.

Es werden Empfehlungen zur Verbesserung der horizontalen und der
vertikalen Kooperation der Aufgabentrager empfohlen, insbesondere
auf der Ebene der Kooperationsraume bzw. SPNV-Aufgabentrager.

Es wird empfohlen, die Zustandigkeiten fiir den Genehmigungswett-
bewerb und die Vergabeverfahren bei den kommunalen Aufgabentra-
gern zusammenzufassen.

Es wird zudem empfohlen, die vorgeschlagenen Erfolgskontrollen und
die Aufsicht Gber die Aufgabentrager in einer Behdrde zusammenzu-
flhren.

Es wird darauf hingewiesen, dass die starken strukturellen Verande-
rungen mit entsprechend umfassenden, qualitativ guten Planungen
begleitet werden miissen, um qualifizierte Ergebnisse zu erreichen.

Es wird ein Landesplan fiir die Sanierung der OPNV-Infrastruktur samt
Zielkonzept fiir die Herstellung der Barrierefreiheit nach einheitlichen
Malstaben mittels einer Langfristplanung i. V. m. einer Aktualisierung
alle 5 Jahre empfohlen.

Nach Einschatzung des Gutachters sollten strukturelle Verbesserun-
gen bei den Aufgabentragern konkret belohnt werden.

Zudem sollten Kennzahlen-basierte Steuerungsinstrumente in Bezug
auf die Mittelverwendung im OPNV durchgéngig eingefiihrt werden.
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e Der Finanzierungsbedarf fiir InfrastrukturmaBnahmen sollte in 3 Fel-
dern (SPNV-Infrastruktur, kommunale Schieneninfrastruktur und Barri-
erefreiheit) erfasst und laufend aktualisiert werden.

e Die Angebotsfinanzierung im SPNV sollte auf der Basis der Fortschrei-
bung der RegG-Mittel fortgeschrieben werden.

e Bei der Sicherung der Grundfinanzierung des OSPV wird eine spiirbare
Aufstockung der verfiigbaren Mittel gutachterlich als zwingend not-
wendig eingeschitzt. Der kommunale OSPV sollte losgeldst von allge-
meinen Haushaltsmitteln finanziert werden.

e Es wird darauf hingewiesen, dass die Aufgabentragereinheiten fiir 6f-
fentliche Mittel von mehr als 1 Mrd. € pro Jahr verantwortlich sind und
sichere Budgets zur Aufgabenerfiillung erfordern.

Auf der Basis eines Sdulenmodells der OPNV-Finanzierung in NRW werden
zunachst die Finanzierungsquellen in einer einfachen Darstellung verdeutlicht.
Es werden dann die jeweils bendtigten Mittel wie folgt abgeschatzt:

e Finanzierung der Infrastrukturvorhaltung: Hier wird ein Bedarf von
425 Mio. € pro Jahr zum Ausbaus, zur Sanierung und zur Sicherung der
kommunalen Schieneninfrastruktur adressiert.

e Finanzierung des SPNV-Angebots: Es wird dargelegt, dass das heutige
Budget von rd. 800 Mio. € auch mittelfristig voraussichtlich ausrei-
chend sein diirfte.

e Finanzierung des OSPV-Grundangebots: Es werden zusitzliche Bedar-
fe in Hohe von gréRenordnungsmaRig 600 Mio. € (2015) fur Sozialti-
ckets, fiir die Sicherung des OSPV in landlichen Rdumen und fiir Er-
satzinvestitionen in kommunale Schienenwege ermittelt.

Mit dem beispielhaften Blick auf Rheinland-Pfalz und Sachsen wird verdeut-
licht, wie dort spezifisch deutlich mehr Mittel fiir den OPNV bereitgestellt und
verausgabt werden.

Darauf aufbauend werden 2 ergidnzende Finanzierungsinstrumente des OSPV-
Grundangebots vorgestellt:

e Landeszuschuss fiir soziale TarifmaBnahmen als Zusammenfassung
der Ausgleichsleistungen fiir Auszubildende und neuer Mittel fiir ande-
re Sozialmallnahmen in H6he von insgesamt 260 Mio. €

e (V-Beitrag in Hohe von 30 € je Einwohner und Jahr mit einem Netto-
Volumen von zuséatzlich 432 Mio. €, die die Kommunen vor Ort selber
generieren kdnnen, unabhangig von anderen Haushalten.

Im Gegenzug zu der umfassenden Starkung der Finanzmittelausstattung der
kommunalen Aufgabentriger fiir den OSPV wird ein klares Regime der Effi-
zienzkontrolle mittels Budgetierung und Controlling empfohlen. Diese zeich-
net sich im Kern dadurch aus, dass alle Mittel anteilig auch nach Erfolgskennzif-
fern ausgereicht werden.
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1.1

1.2

Einfiihrung

Ausgangslage und Aufgabenstellung

Der Landtag Nordrhein-Westfalen hat eine Enquetekommission FINOPV zu
Finanzierungsoptionen des Offentlichen Personennahverkehrs (OPNV) im Kon-
text des gesellschaftlichen und technischen Wandels eingesetzt. Im korrespon-
dierenden Einsetzungsbeschluss wird in der Finanzierung einer der entschei-
denden Faktoren fiir die Zukunftsfahigkeit des OPNV anerkannt.

Auf Seiten der Kommission besteht Einigkeit, dass der Nachholbedarf in der
Infrastrukturfinanzierung durch die Daehre-Kommission verlasslich festgestellt
wurde; gleichzeitig werden die Kosten des aktuellen Betriebs im SPNV als be-
kannt beschrieben. Demgegeniiber bestehen weitgehende Unsicherheiten mit
Blick auf die zukiinftige Entwicklung der Mobilitatsbedarfe.

Die Finanzierung der einzelnen Sparten des OSPV und des SPNV sowie des
Fernverkehrs unterliegen ganz unterschiedlichen Regelungen, wobei wichtige
gesetzliche Grundlagen 2019 in ihrer bisherigen Form auslaufen werden. Damit
sind alle zentralen Finanzierungsgrundlagen im Fluss.

Aufgabenstellung des vorliegenden Gutachtens ist es, die Verteilung von Zu-
standigkeiten und Finanzierungsquellen sowie von Instrumentarien aufzuzei-
gen. Darauf aufbauend sollen praktische Losungsansatze entwickelt werden.

Grundlagen, Methodik und Bezugsbasis

Das hiermit vorgelegte Gutachten versteht sich als fachgutachterliche Ergan-
zung im parlamentarischen Beratungsprozess und fokussiert mit der Aufgaben-
stellung auf einen Teilaspekt der Fortentwicklung des OPNV in NRW. Es muss
sich somit in einen bestehenden lbergeordneten Rahmen einfligen. Gleichzei-
tig sollte es auf einer anerkannten Grundlage aufgebaut werden.

Aus diesem Grund wird hier nachfolgend bei Fragestellungen zu zentralen
Grundlagen und Gegebenheiten des OPNV in NRW insbesondere auf die Er-
gebnisse der OPNV-Zukunftskommission NRW, dabei auf den Abschlussbericht
in der Langfassung vom August 2013, verwiesen.

Methodisch ist in den gutachterlichen Analysen und Bewertungen im Ubrigen
auf den anerkannten Stand der Technik und der Wissenschaften zu verweisen.
Dies gilt nicht zuletzt fiir alle Fragen der Nachfrageentwicklung und der Be-
stimmungsgriinde dafiir, gerade auch mit Blick auf die Verkehrsmittelwahl.

Da die aktuelle Diskussion iiber den OPNV ganz allgemein und die Aufgaben-
stellung im Besonderen auch der Finanzierbarkeit des OPNV in NRW gilt, muss
auch dafir in Bezug auf den Rahmen ein Bezug bzw. eine Grundannahme fest-
gelegt werden. Mit Beschluss vom 14.10.2015 hat der Deutsche Bundestag die
Erhéhung der Regionalisierungsmittel auf 8 Mrd. € fir das Jahr 2016 und eine
jahrliche Anpassung von +1,8% beschlossen (vgl. Drucksache 18/6370 des
Deutschen Bundestages).
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Die Aufteilung der Mittel unter den Lédndern wird in einem gesonderten Ver-
fahren mit Zustimmung des Bundesrates geregelt, wobei dafiir die Verkehrs-
leistung und die Bevolkerungsentwicklung maRgeblich sein sollen. Mit dem
Bundesgesetz wurden explizit auch die Mittelverwendung und ein Nachweis-
verfahren dafiir geregelt. Letzteres bedingt die jahrliche Berichterstattung tiber

o die verfiigbaren Mittel

e die Leistungsbestellungen

e den Managementaufwand

e die Investitionen in Verkehrsanlagen
e die Investitionen in Fahrzeuge

e die Tarifausgleiche

e Sonstiges

In der Position Sonstiges wird zukinftig jahrlich eine je Bundesland differen-
zierte Darstellung liber die realen Leistungsdaten nach bestellten Zug-km, nach
betriebenen Strecken-km und nach erbrachten Personenkilometern zu finden
sein. Es kann eingeschatzt werden, dass weder die Verteilungsschliissel noch
die zukinftig laufend neue Berichterstattung liber die Mittelverwendung dem
Grundsatz nach nachteilig fiir NRW im nationalen Vergleich sein werden.

Die Benachteiligung von NRW, die bisher aus einer unzureichenden Ber{ick-
sichtigung der Einwohner und der realen Verkehrsleistung resultierte, ist damit
Uberwunden worden. Mit dem noch zu findenden Verteilungsschliissel (Stand:
Oktober 2015) wird man — im Vergleich zum urspriinglich erwogenen Kieler
Schliissel — besondere Hirten im Ubergang ausgleichen. Dies wird fiir NRW ggf.
einen langsameren Zuwachs der Mittel bedeuten, ohne dass ein insgesamt
hoherer Anteil an den Mittel in Gdnze (Stand 2014: 15,76%) damit gefdhrdet
wirde (Anm.: Nach dem Kieler Schliissel waren es 18,99%).

In Bezug auf den Mittelbedarf bzw. die notwendigen Ausgaben ist die nunmehr
gesetzlich bestimmte, im Einzelnen noch zu regelnde Begrenzung der Dynamik
der Entgelte bei Nutzung der bundeseigenen Eisenbahninfrastrukturunter-
nehmen ebenso malgeblich und hilfreich aus Sicht der Lander. Gleichzeitig
wird deutlich, dass es auch fir die in 2019 auslaufende Investitionsforderung
eine Nachfolgeregelung geben wird.

Im Ergebnis ist damit zwar noch keine abschlieBende Sicherheit fiir die Finan-
zierung des OPNV in NRW gegeben; gleichwohl kann aber nunmehr ange-
nommen werden, dass es — entgegen mancher Beflirchtungen zuletzt — nicht
weniger Mittel werden und der Anteil daran tendenziell zu Gunsten von NRW
steigen wird.

Ungeklart ist damit aber weiterhin die Finanzierung aller spezifischen Bedarfe
in NRW (vgl. dazu das folgende Kapitel) sowie die Mittelbeschaffung fiir eine
als notwendig eingeschitzte substanzielle Stiarkung des OPNV im Wettbewerb
zum motorisierten Individualverkehr (MIV).
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1.3

1.4

Zielstellung und zeitliche Perspektive

Ohne Ziel stimmt jede Richtung. Zielstellung der nachfolgenden Arbeit ist ein
gutachterlicher Aufriss der Erfordernisse in Bezug auf die Weiterentwicklung
von Angebot und Organisation im OPNV in NRW.

Die gutachterliche Einschatzung gilt dabei nicht so sehr den konkreten Zahlen
und inhaltlich im Einzelnen abgeleiteten Belegen fiir die Teilrdume in NRW
und/oder die verschiedenen Teilsysteme des OPNV im Land. Zur besseren Ver-
standlichkeit wird aber immer wieder auf geeignete Beispiele verwiesen. Der
Fokus richtet sich jedoch auf eine Strukturanalyse als Ganzes, in welcher die
Starken und Schwachen sowie die Chancen und Risiken fir die Fortentwicklung
des OPNV in einer Gesamtschau abgeleitet werden. Daraus werden Empfeh-
lungen fir zielgerichtete Verbesserungen in Bezug auf die Organisation und die
Finanzierung im Einzelnen abgeleitet.

Die zeitliche Perspektive ist dabei — im Sinne einer notwendigen Richtungswei-
sung — langfristig angelegt; 15 Jahre bzw. das Jahr 2030 erscheinen fiir die Kon-
zeption des OPNV-Angebots angemessen zu sein. Mit einer solchen Perspekti-
ve gilt der Fokus im eigentlichen Sinn gleichwohl denjenigen Erfordernissen,
wie sie sich heute stellen, auch um die Anforderungen ,auf dem halben Weg*“,
also in bspw. in 7 bis 10 Jahren, erfiillen zu kénnen. Fir Infrastrukturfragen gilt
eine zeitliche Perspektive bis 2040 in Anerkennung der langen Zeitrdume fir
Planung und Realisierung.

Vorgehensweise

Das Gutachten ist wie folgt gegliedert:

e Das OSPV-Angebot in NRW wird im Status quo als Systemiibersicht
vorgestellt (Kap. 2).

e Bedarfs- und Angebotsentwicklung werden in einem Systemkontext
erklart (Kap. 3).

e Fir Organisation, Struktur und Finanzierung werden Lésungsansatze
entwickelt (Kap. 4).

e Neue Ansatze zur OPNV-Finanzierung werden in einem Exkurs ergénzt
(Kap. 5).

Die fiir die Erarbeitung des Gutachtens genutzten Quellen werden im laufen-
den Text zugeordnet und abschlieBend ausfiihrlich benannt.
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2.1

OSPV-Angebot in NRW im Status quo -
Systemiibersicht

Raumstrukturelle Ausgangslage

Die Beurteilung der Ausgangslage des OPNV in NRW — und hier des OSPV als
stralengebundenes Teilsystem — setzt zunachst die Kenntnisnahme der maR-
geblichen raumstrukturellen Ausgangslage voraus. Sie ist im konkreten Fall
entscheidend, weil sowohl die topografischen und raumstrukturellen Struktu-
ren als auch die korrespondierenden KenngrofRen sehr differenziert sind.

Fir die Bereitstellung eines bedarfsgerechten OPNV-Angebots ist zunichst die
Siedlungsdichte ein entscheidendes Kriterium. Denn dort wo viele Einwohner
in dicht besiedelten Rdumen leben, ist sowohl eine hohe Nachfragedichte zu
unterstellen als auch ein OPNV-Angebot relativ einfach realisierbar. Umgekehrt
stellt sich die Situation in denjenigen Teilrdumen dar, die aufgrund geringerer
Siedlungsdichte natirlicher Weise schwierigere Bedingungen zur Sicherstellung
eines bedarfsgerechten OPNV haben.

Siedlungsstrukturelle
Kreistypen 2013

Kreisfreie Grobstidie

Stadtische Kraise
Landliche Kreise mit

|
=
[]
=

Didinn besiedelle
landliche Kreisa

Datenbasis:

des BESR

Geometrische Grundlage:;
= BKG, Kraise, 31.12.2013

© BBSR Bonn 2015 Bearbeitung: P. Kuhlmann

Abb.1: Siedlungsstrukturelle Gliederung der Stiadte und
Kreise in NRW im Deutschland weiten Vergleich
(Quelle: BBSR, 2015)
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Mit Ausnahme von 2 Kreisen sind alle Kreise in NRW nach den Standards des
Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) den stadtischen
Kreise zuzurechnen (vgl. Abbildung 1). Gleichzeitig weist das Land die hichste
Dichte von Stadten auf: in einer feiner differenzierten Darstellung der Einwoh-
nerdichte stellt sich die Ausgangslage in NRW wie folgt dar (vgl. Abbildung 2).

BPV

Legende
EW/km?

[ 119-500

[ 501 - 1000
[ 1001 - 1500
[ 1501 - 2000
[ 2001 - 2500
[ 2501 - 3000
[ 3001 - 3500

Datengrundlage: eigene Recherche
Stand: 11/2015

Kartengrundlage: © GeoBasis-DE /| BKG 2014}

Abb. 2:  Einwohnerdichte der Stidte und Kreise in NRW
(Landesdatenbank NRW, eigene Auswertungen)

Demnach reichte die Einwohnerdichte im Jahr 2013 von tber 3.000 Einwohner
je Quadratkilometer (EW/km?) in Herne bis herab zu 119 EW/km? im Kreis Hox-
ter. Im Vergleich dazu betrug der Durchschnittswert aller Stadte und (Land-)
Kreise in Deutschland im Jahr 2013 266 EW/km?. Dieser Durchschnitt wurde in
NRW nur von 5 Kreisen unterschritten. Die durchschnittliche Einwohnerdichte
in NRW betrug zudem 517 EW/km?; sie war also etwa doppelt so hoch wie der
bundesweite Durchschnitt.
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2.2
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Verkehrsangebot im strafdengebundenen OPNV

Erwartungsgemald unterscheidet sich auch das Verkehrsangebot im strallenge-
bundenen OPNV (OSPV) in NRW deutlich. Bezogen auf die Fliche der Stidte
und Kreise ergibt sich die Angebotsdichte nach Fahrplankilometern je Flache
(Fpl-km/km?), wie in Abbildung 3 dargestellt ist.
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[ 75001 - 87500
[ o701 - 100000
I o000 - 112500
I 112501 - 125000

Kan
Datengrundiage: eigene Recherchi
Stand: 1172015

rtengrundlage: © GeoBasis-DE / BKG 2014
herche

Dichte des OSPV-Angebots in NRW je Fliche (Lan-
desdatenbank NRW, eigene Auswertungen)

Abb. 3:

Es wird deutlich, dass in einer landesweiten Darstellung sehr grofle Unter-
schiede des stralengebundenen OPNV-Angebots festzustellen sind. Die Ange-
botsdichte ist — erwartungsgemal — in den Grof3stadten am hochsten und in
den Kreisen am niedrigsten. Uberzeugend erscheint der Unterschied der Ange-
botsdichte zwischen den Stadten, wohingegen dieser Befund aullerhalb nicht
so ausgepragt erwartet wurde. Gleichwohl stellt sich das Bild in diesen Teil-
raumen von NRW in dieser Darstellungsart noch recht undifferenziert dar.

Daher wird in Abbildung 4 (nachste Seite) eine weitere landesweite Auswer-
tung der OPNV-Angebotsdichte, nunmehr jedoch auf die Anzahl der Einwohner
bezogen, als Fahrplan-Kilometer je Einwohner (Fpl-km/EW), gezeigt.
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Legende
OSPV-km/Einwohner
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[ +1-s0

Kartengrundlage: ® GeoBasis-DE / BKG 2014
Datengrundlage: eigene Recherche
Stand: 11/2015

Abb.4: Dichte des OSPV-Angebots je Einwohner in NRW
(Landesdatenbank NRW, eigene Auswertungen)

Diese zweite Darstellung zeigt ein deutlich differenzierteres Bild. Es fallt insbe-
sondere auf, dass in der hochsten Kategorie mit 41-50 Fpl-km/EW der Kreis
Siegen-Wittgenstein neben den Grolistadten Disseldorf, Bonn, Wuppertal,
Hagen, Oberhausen und Bielefeld zu finden ist und damit bspw. vor den GroR-
stadten Koln, Essen, Bochum und Dortmund mit Stadtbahn- bzw. Stralenbahn-
systemen liegt.

In dieser Betrachtung je Einwohner finden sich gleichauf mit den zuletzt ge-
nannten Stadten im Ruhrgebiet die Kreise Minden-Liibbecke, Lippe, der Hoch-
sauerlandkreis, der Markische Kreis, der Kreis Olpe und der Oberbergische
Kreis. Es wird deutlich, dass das Angebotsvolumen des straRengebundenen
OPNV (OSPV) in NRW ohne ein tiefer gehende Analyse nicht ,gleich“ oder
yvergleichbar” ist.

Wenngleich das grundsatzlich nicht Gberraschen mag, so lasst sich doch auch
mittels deutlich differenzierterer Erklarungsansatze keine konsistente Logik fir
die Angebotsdichte des OSPV in NRW identifizieren. Vielmehr erscheinen prak-
tisch immer lokale Besonderheiten vorrangig bestimmend zu sein.
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AbschlieBend findet sich in Abbildung 5 eine Reihung der Stadte und Kreise in
NRW nach der Angebotsdichte je Einwohner analog Abbildung 4. Bei einem
Spitzenwert in Bonn mit rd. 59 Fpl-km/EW liegt der Durchschnitt im Land bei
30 Fpl-km/EW und damit bei den Stadten auf dem Niveau von Milheim a. d. R.
und bei den Kreisen in der GréRenordnung des Kreises Kleve.
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Abb.5:  Rangreihung der Dichte des OSPV-Angebots je Ein-
wohner in NRW (Landesdatenbank NRW, eigene
Auswertungen)

Vergleich der OSPV-Angebote in NRW

Das zuvor dargestellte Angebot im stralBengebundenen OPNV ist jedoch nicht
nur der Menge nach nicht vergleichbar. Auch mit Blick auf die zentralen quali-
tativen Merkmale gibt es groRe Unterschiede. Ohne hier darauf ndher einge-
hen zu wollen, ist zundchst auf das obere Ende der Bandbreite von Stadten mit
ausgepragten U-Bahn-, Stadtbahn- und StraRenbahnnetzen wie Kéln und Dis-
seldorf zu verweisen. Am unteren Ende sind diejenigen Kreise zu finden, deren
OSPV-Angebot zu einem groRen Anteil ,nur noch” aus Schiilerverkehr mit Re-
gelbussen und flichendeckendem bedarfsgesteuertem OSPV besteht (z. B.
Kreis Euskirchen).

In den Abbildungen 3 bis 5 wird die Dichte des Angebots nach den Fahrplanki-
lometern vorrangig adressiert. Die GroRe der Fahrzeuge und damit die Leis-
tungsfahigkeit bleibt dabei jedoch auRen vor. Auf der einen Seite steht ein
Durchschnitt von 360 Platzen je StraRenbahnzug in Kéln und auf der anderen
Seite finden sich bedarfsgesteuerte Fahrten mit Kleinbussen und Taxen.

Wihrend jedoch beim OSPV mit Bussen eine vergleichsweise flexible Anpas-
sung an den Bedarf moglich ist und kein besonderes Netz vorgehalten werden
muss, stellen die U-Bahn-, Stadtbahn- und StraRenbahnsysteme ungleich ho-
here Anforderungen, da eine eigene Infrastruktur (Fahrweg mit Oberleitung)
benotigt wird.
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Diese Unterschiede sind sowohl in der Bewertung der notwendigen Aufwen-
dungen fiir die Vorhaltung und den Betrieb des OSPV als auch mit Blick auf die
OSPV-Nachfrage zu beachten. Die hohere Akzeptanz der Bahnangebote auch
im stadtischen OPNV kann hier unisono festgestellt werden.

2.4 OSPV-Nachfrage und Modal Split in NRW

Vor dem Hintergrund der ausgeprdgten Unterschiede im OSPV-Angebot in
NRW kann auch fiir die OSPV-Nachfrage eine groRe Bandbreite erwartet wer-
den. Wahrend jedoch die Daten (iber das Angebot vergleichsweise gut recher-
chiert werden kénnen, liegen flachendeckende Informationen (iber die reale
OSPV-Nachfrage nur sehr eingeschrinkt vor. Ein landesweiter Vergleich ist
somit nicht in gleicher Form und Qualitat moglich.

Gleichwohl sind fir 22 Stadte ganz unterschiedlicher GrofRe Anteilswerte der
OPNV-Nutzung durch die Verkehrsteilnehmen im Vergleich zum motorisierten
Individualverkehr (MIV) und zum Umweltverbund von Radverkehr und FuBver-
kehr verfligbar. Diese Anteilswerte werden als Modal Split bezeichnet und
meinen die prozentuale Aufteilung auf die genannten Verkehrsmittel, gemes-
sen in der Anzahl der Wege an einem durchschnittlichen Tag Gber alle Einwoh-
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Abb.6: Modal Split ausgewahlter Stadte in NRW, versch.
Jahrgdnge (Quelle: Landesdatenbank NRW)
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Folglich verzeichnet der OPNV in NRW in Diisseldorf mit einem Modal Split von
34% den hochsten Wert, gefolgt von Koln mit 32%. Danach finden sich in enger
Stufung Bonn, Dortmund, Leverkusen, Wuppertal, Bochum und Bielefeld sowie
Essen und Remscheid mit jeweils 20% und mehr. Alle anderen Stadte liegen (z.
T. deutlich) darunter mit Oberhausen, Solingen und Hamm am unteren Ende.

Hinterfragt man die Ursachen, so wird man ganz entscheidend die hohen Ver-
kehrsbelastungen auf den StraBen in der Landeshauptstadt und in KéIn und im
jeweiligen Einzugsbereich als maRgeblich erachten. Zudem liegen diese Stadte
— dhnlich wie Essen, Bochum, Dortmund und Wuppertal — in zentraler Lage mit
unglinstiger Erreichbarkeit in den Hauptverkehrszeiten des Berufsverkehrs, die
auf den Stralen von NRW von regelmaRigen Staus gekennzeichnet sind. Stad-
te wie Duisburg, Krefeld, Gelsenkirchen, Remscheid oder Hamm liegen demge-
geniber anteilig peripher. Das gleiche gilt fiir die Stadteregion Aachen oder
Minster, die regional eigenstandige Oberzentren bilden.

Diese Ubersicht macht auch deutlich, dass selbst in Stidten mit einer ver-
gleichsweise hohen Akzeptanz des OPNV parallel auch noch ein hoher Anteil
im MIV festzustellen ist, gleichzeitig dort aber ein niedriger Anteil beim Um-
weltverbund aus Radverkehr und FulRverkehr festzustellen ist. Dies ist nicht
zuletzt dort der Fall, wo dafiir unglinstige topografische Bedingungen gegeben
sind (z.B. Wuppertal, Hagen, Remscheid) oder aber das Angebot dafiir im dich-
ten Stadtverkehr nur eingeschrankt attraktiv ist.

2.5 Kenndaten der Kooperationsrdume und Ver-
kehrsverbiinde

Die Organisation des OPNV in NRW wird maRgeblich von der Struktur der Ko-
operationsrdume und Verkehrsverbiinde bestimmt, die einerseits im OPNV-
Gesetz von NRW (OPNVG NRW) festgeschrieben sind und die andererseits den
Vertrieb und die Fahrpreise im OPNV organisieren. In den nachfolgenden Ta-
bellen sind die zentralen Eckwerte der Angebotsanalyse gem. Kap. 2.2 und 2.3
auf dieser Ebene vergleichend zusammengefiihrt worden.

In Tabelle 1 sind die Kenndaten zunachst fir die Kooperationsraume gem.
OPNVG NRW dargestellt. Kooperationsraum a) ist im Verkehrsverbund Rhein-
Ruhr (VRR) organisiert und bindelt damit die Interessen von rd. 7,7 Mio. EW
ist zustandig fir 240 Mio. Fpl-km im OSPV. Das OSPV-Angebot ist dort nach
allen Kennwerten am héchsten und tberdurchschnittlich, korrespondierend zu
einer Einwohnerdichte, die doppelt so hoch ist wie im Landesdurchschnitt.

Kooperationsriume gem. OPNVG NRW Ei";’és\:‘]“e' F[':::;]e EW/km? OSPV-km | BSPV-km/EW | OSPV-km/km?
a) Verkehrsverbund Rhein-Ruhr AGR (VRR) 7.701.677 7.305 10543 | 239.967.315 31,16 32.850
b) Nahverkehr Rheinland (NVR) 4.361.724 7.364 592,3 | 118.331.092 27,13 16.069
¢) Nahverkehr Westfalen-Lippe (NWL) 5.574.697 19.441 286,7 | 155.805.644 27,95 8.014
Summe NRW 17.638.098 34.110 517,1 | 514.104.051 29,15 15.072

Tab.1: OSPV-Angebot in NRW, Status quo nach Kooperations-
raumen (Landesdatenbank NRW, eigene Auswertungen)
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Die Kooperationsrdume b) Nahverkehr Rheinland und c) Nahverkehr Westfa-
len-Lippe sind als Zweckverbande organisiert und zustédndig fiir den OPNV fiir
4,4 Mio. bzw. 5,6 Mio. Einwohner von NRW. Im NVR erreichen die spezifischen
Kennwerte der Angebotsdichte (analog der Einwohnerdichte) in etwa den
Durchschnitt des Landes NRW. Demgegeniber ist der NWL der zustindige
Kooperationsraum fiir den grofRten Flachenanteil und gleichzeitig die geringste
OSPV-Angebotsdichte im Land. Dabei ist der NWL mit ca. 156 Mio. Fpl-km und
mit einem Flachenanteil von 57% fiir den groRten Teil Westfalens zustandig.

Einwohner Flache

(EW] (k] EW/km? OSPV-km | OSPV-km/EW |OSPV-km/km?
m

Verbundrdaume (Tarif)

Verkehrsverbund Rhein-Ruhr A6R (VRR) 7.701.677 7.305 1.054,3 239.967.315 31,16 32.850

Aachener Verkehrsverbund (AVV) 1.056.044 2.276 463,9 15.237.000 14,43 6.694

Verkehrsverbund Rhein-Sieg (VRS) 3.305.680 5.088 649,7 103.094.092 31,19 20.264

Verkehrsgemeinschaft Westfalen-Sud (VGWS) 410.668 1.845 222,6 17.172.790 41,82 9.308
Zweckverband Ruhr-Lippe (Ruhr-Lippe-Tarif) 1.540.477 5.120 300,9 40.413.585 26,23 7.894
Nahverkehrsverbund Paderborn/Héxter (nph) 441.841 2.448 180,5 13.028.400 29,49 5.322
Verkehrsverbund Ostwestfalen-Lippe (Der Sechser) 1.587.807 4.077 389,4 48.241.000 30,38 11.832

Verkehrsgemeinschaft Miinsterland (VGM) 1.593.904 5.951 267,8 36.949.869 23,18 6.209

Summe Verbundrdume NRW 17.638.098 34.110 517,1 514.104.051 29,15 15.072

Tab.2: OSPV-Angebot in NRW, Status quo nach Verbundriu-
men (Landesdatenbank NRW, eigene Auswertungen)

In Tabelle 2 findet sich dann die korrespondierende Ubersicht des OSPV-
Angebots flr die Verbundraume bzw. die Tarife in den Kooperationsraumen.
Dabei erscheint der VRR ein zweites Mal als Ganzes, da er nicht nur Kooperati-
onsraum sondern auch Verbundraum ist. Der NVR umfasst den AVV und den
VRS, wohingegen der NWL 5 ganz unterschiedliche Verbundraume biindelt.

Ohne den Ausfiihrungen in Kapitel 4 vorweggreifen zu wollen, sei schon an
dieser Stelle darauf hingewiesen, dass der VRR und der VRS als Aufgabentra-
gerverblinde mit einer vergleichsweise leistungsfahigen Leitungseinheit unab-
hangig von den Verkehrsunternehmen aufgestellt sind, wahrend insbesondere
die Verbundrdaume im NWL stark von den Verkehrsunternehmen mit bestimmt
werden. Es bleibt zu betrachten, welche der vorgefundenen Strukturansatze
besser dem jeweiligen Bedarf entsprechen (vgl. Kap. 4).

2.6 Infrastrukturbedarf und Bahnbetrieb im OSPV

Die vorliegenden Daten {iber das OSPV-Angebot sind auf der Basis der Fahr-
plan-Kilometer (Fpl-km) ohne weitere Differenzierung der Angebotsvolumina
je Fahrt bzw. Fahrzeug abgebildet. Gleichzeitig verbirgt sich hinter diesen
Kenndaten des Angebots die Fragestellung, ob fiir das jeweilige OSPV-Angebot
ein besonderer Infrastrukturbedarf besteht, weil es sich um einen Bahnbetrieb
handelt. Ohne an dieser Stelle differenzierter auf die Problemstellung einzuge-
hen, ist darauf zu verweisen, dass nicht nur ein eigener Gleiskorper (Strallen-
raum, Schienen, Schwellen) und Oberleitungen sondern in den meisten Fallen
auch Untergrundabschnitte und das gesamte Stationswesen samt Sicherungs-
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2.7

technik etc. dafir vorzuhalten sind. Es ist unmittelbar verstandlich, dass hier-
fir gesonderte Aufwendungen notwendig sind, die keineswegs mit den ,nor-
malen” Fahrzeugbetriebskosten bereits abgedeckt werden kdénnen.

Maldgebliche Basis sind dabei rd. 790 km Netzlange und ein Leistungsvolumen
von jahrlich rd. 70 Mio. Fpl-km, die jedoch in vielen Netzen mit 2 Fahrzeugen
im Regelbetrieb erbracht werden. Berlicksichtigt man zudem, dass die Fahr-
zeuge deutlich teurer als Busse sind und zusatzlich eine eigene Infrastruktur
bendtigen, so wird man schon alleine fir den Ifd. Betrieb das 3fache der Auf-
wendungen fir den laufenden Betreib im Vergleich zu einem leistungsfahigen
Busbetrieb im innerstadtischen Bereich veranschlagen missen.

Kalkuliert man die genannten 70 Mio. Fpl-km fiir U-, Stadt- und StraBenbahnen
in NRW 3fach je Fpl-km, so ergibt sich ein rechnerisches Gesamtvolumen von
knapp 210 Mio. km fiir Bahnen zzgl. zu den 444 Mio. Fpl-km mit Bussen. Dies
ist bei der Bewertung der Aufwendungen fiir den OSPV im Fortgang der Studie
zu berticksichtigen.

Zusammenfassende Bewertung und Schlussfol-
gerung

Die Ubersicht iber das OPNV-Angebot in NRW im Status quo, hier konzentriert
auf den straBengebundenen OPNV, hat deutlich gemacht, dass dieses Angebot
ebenso wie die Raumstruktur nicht als ,einheitlich” oder ,wie {blich” oder
dhnlich kategorisiert werden kann. Dafir sind folgende Systemzusammenhan-
ge maRgeblich:

e Die Raum- und Siedlungsstruktur l3sst einen einheitlichen OSPV nicht
zu bzw. gibt dazu keine einheitlichen Vorgaben.

e Der verkehrliche Bedarf wird nicht zuletzt ganz entscheidend von der
Leistungsfahigkeit des MIV in der Hauptverkehrszeit bestimmt.

e Das Angebot wird aber auch von U-Bahnen, Stadt-Bahnen und Stra-
Renbahnen bestimmt, fir die selbst in einer Stadt wie Miinster, mit
mehr als 300.000 Einwohnern, nicht einmal mehr das Netz gegeben ist.

e Der OSPV hat insbesondere in den kompakten Stadtrdumen und in
zentralen Lagen eine hohe Akzeptanz.

® In den kreisangehorigen Stadten und in den Gemeinden ist das Ange-
bot noch starker differenziert.

Im Ergebnis differiert der Modal Split stark mit Spitzenwerten in Disseldorf
und Kéln. Dieses Ergebnis {iberrascht nicht, denn der OPNV hat ganz allgemein
dort Vorteile und fiir die Kunden einen hohen Nutzen, wo ein hochwertiges
und dichtes Angebot gegeben ist.

Das Angebot kann aber nicht tberall gleichermalRen pauschal entwickelt wer-
den. Vielmehr ist dazu nach dem jeweiligen Bedarf vor Ort genau zu schauen,
weil andernfalls der tatsachliche Bedarf ggf. nicht richtig abgebildet wird.

GleichermaRen differenziert stellt sich die Ausgangslage in der rdaumlichen
Integration der OPNV-Organisationen in NRW auf der Ebene der 3 Kooperati-
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onsraume bzw. der 9 Verbund- bzw. Tarifraume dar. Hier kdnnen insbesondere
im NWL Defizite identifiziert werden.

Von zentraler Bedeutung fiir die Zukunft des OSPV ist die Notwendigkeit der
Sicherung der Infrastruktur fir den Betrieb von U-, Stadt- und StraRenbahnen.
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3 Bedarfs- und Angebotsentwicklung -
Systemkontext

3.1 Zukiinftige Mobilitit und OPNV-Nachfrage

3.1.1 Gegebene Rahmenbedingungen

Die zukiinftige Mobilitdt und die OPNV-Nachfrage entscheiden sich nach den
gegebenen Rahmenbedingungen dafiir; als solche sind zu beachten:

e Gegebene Infrastruktur: In NRW reicht die heutige Infrastruktur nicht
zuletzt im SPNV nicht aus; Netzausbauten dort sind zwingend. Zudem
besteht fur die kommunalen Schienenwege (Stadt- und U-Bahnen so-
wie StraRenbahnen) ein grofler Sanierungsstau. In Disseldorf, Koln
und Bonn wird man auch zukiinftig Gber Netzausbauten diskutieren.

e Einwohnerentwicklung und demografischer Wandel: Der demografi-
sche Wandel zeigt landesweit nur in Bezug auf einen (starken) Anstieg
des Anteils alterer Menschen ein vergleichbares Bild. Ansonsten sind
einige, wenige Wachstumsregionen (Dusseldorf, KéIn, Bonn und Mins-
ter sowie die jeweiligen Einzugsgebiete) zu verzeichnen. Die zusatzlich
erwarteten Rickgdnge werden aber weder schlagartig noch Uberall in
gleicher Weise zur Wirkung kommen.

e Stellung des OPNV im Wettbewerb: Der OPNV ist dem Grundsatz
nach, also wenn er richtig geplant ist, 6kologisch vorteilhaft im Ver-
gleich zum MIV. Gleichzeitig hat er eine deutlich héhere Massenleis-
tungsfahigkeit, weshalb sein Erfolg in Ballungsraumen bzw. auf nach-
fragestarken Verkehrsrelationen eine logische Konsequenz darstellt.

e Umweltschutz und Klimaschutzziele: Der OPNV hat von Forderungen
nach ,mehr Umweltschutz” ganz allgemein lange nicht profitieren
kénnen; konkrete Klimaschutzziele und die Grenzwerte fir Luftschad-
stoffbelastungen stirken nunmehr die OPNV-Nachfrage dem Grund-
satz nach; aber auch der OPNV muss sich selbst diesbeziiglich wandeln.

e Technischer Fortschritt im OPNV: Nach vielen Jahren ohne echte In-
novationen kann jetzt von einem Jahrzehnt der technischen Umwal-
zung ausgegangen werden: Der Ruli-kritische Dieselantrieb muss er-
setzt werden, Gas-Busse sind wieder im Kommen und der elektrische
Antrieb muss — nicht zuletzt fur die innerstadtische Bedienung und in
Ballungsraumen — als die Technologie der Zukunft gesehen werden.

e Barrierefreiheit: Barrierefreiheit im umfanglichen Sinn wird nur lang-
sam Einzug halten; schon die physische Barrierefreiheit im unmittelba-
ren Zugang zum OPNV erfordert groRe Anstrengungen. Entsprechende
MaRnahmen dienen zunichst allen Nutzern des OPNV, sind aber auch
eine attraktive Verbesserung des OPNV-Angebots fiir die Allgemein-
heit.
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e Fahrpreise im OPNV und Tariflandschaft: Die Fahrpreise im OPNV und
die unterschiedlichen Tarife kbnnen als , buntes Bild“ bezeichnet wer-
den, sind aber aus Sicht der Nutzer und Interessenten zumeist un-
durchsichtig, wenig logisch und schwer zugdnglich. Einfache Tarifmo-
delle und mobile Systeme zum Erwerb bzw. zur Nutzung des OPNV
sind Uberfillig. Zudem ist der OPNV gerade auf kurzen Distanzen (bis
10 km) vielfach (zu) teuer.

Schon ausgehend von diesen, heute einhellig feststellbaren Rahmenbedingun-
gen wird der OPNV wachsen (miissen). Dies ist auch der Grund, warum es
diesbezliglich einen allgemeinen politischen Konsens gibt. Das heildt aber nicht,
dass dies mittels eines , weiter so wie bisher” zum Erfolg geflihrt werden kann.

Strukturelle Veranderungen und zukiinftige Mobilitat

Mobilitat unterlag schon immer einem vielfdltigen Wandel: vor 50 Jahren hatte
kein Mensch die heute praktizierte Mobilitat als Ganzes fiir moglich gehalten;
in 50 Jahren wird die Mobilitdat ganzlich anders sein, hochst wahrscheinlich
anders als heute vielfach vermutet oder geplant.

Gleichwohl sollten heute 4 zentrale Trends bei der OPNV-Entwicklung beson-
ders beachtet werden, weil sie unstrittig sind:

e Junge Erwachsene haben eine deutlich gewandelte Einstellung zur Au-
tomobilitat und eine hohe Affinitdt zum OPNV. Auch in ihrem weiteren
Leben wird der OPNV einen héheren Stellenwert haben.

e Berufstatige sind zwar der Zahl nach (statistisch) ricklaufig, aber die
Trends der Konzentration der Arbeitsplatze werden die Anforderungen
an die OPNV-Kapazitaten dafiir nicht sinken lassen.

e Altere Menschen sind heute automobiler denn je, aber auch sie wer-
den das nicht immer sein konnen. Dem gegeniiber steht die Erwar-
tung, dass das allgemeine Wohlstandsniveau der Alteren tendenziell
(wieder) sinken wird.

e Alle demografischen Trends sind von einer Konzentrationsentwicklung
bestimmt, nicht zuletzt in den Stadten und Ballungsraumen. Nach Jahr-
zehnten der Suburbanisierung sind nunmehr Jahrzehnte der Re-
Urbanisierung zu erwarten.

Damit ist ein weiteres Wachstum der OPNV-Mobilitit dem Grundsatz nach
sicher. Dies gilt jedoch nicht ohne weiteres fiir die (in ihrer Bedeutung riicklau-
figen) dezentralen Rdume, gleichwohl aber schon von dort in die Zentren und
in den Zentren und Verdichtungsraumen noch viel mehr — und erst recht in
den Metropolregionen. Starke Linien werden eher noch starker und schwache
Linien ,,an den Randern” werden immer schwieriger zu bedienen sein.

Neue Angebote fiir eine alternative Realisierung der Alltagsmobilitdt in Ver-
kniipfung der verschiedenen Teilsysteme werden die Zukunftsentwicklung
bestimmen. Wesentliche, negative Treiber auf Seiten des MIV sind steigende
Betriebskosten (Stichwort: Energie) und hohe Aufwendungen fiir das Abstellen
im stadtischen Raum (Stichwort: Parken). Die positive gesellschaftliche Wahr-
nehmung des Autos Uber seinen eigentlichen Nutzen bei der Fortbewegung
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hinaus wird noch langer bestehen. Ein 6konomisch rationaler(er) Umgang mit
dem Auto scheint aber trotzdem zunehmend wirksam zu werden.

In allen Befragungen und Prognosen ist auch feststellbar, dass eine aus den
vorgenannten Griinden resultierende Stirkung des OPNV nicht durch andere,
aktuelle Trends vermindert werden wird:

e Ful- und Radverkehr sind im Wachstum begriffen, gleichwohl aber e-
her im Freizeitbereich und auf kurzen Distanzen. Ful3- und Radverkehr
erginzen sich somit eher mit dem OPNV im Gesamtkontext, insbeson-
dere auf der ,letzten Meile”; sie ersetzen ihn aber nicht.

e OPNV mit Bus und Bahn ist im lindlichen Raum systembedingt ineffi-
zient und damit (zu) teuer, weil dort Massenleistungsfahigkeit als Vor-
teil des OPNV — wenn iiberhaupt — nur noch im Schiilerverkehr be-
stimmend ist. Gleichwohl wird sich der OPNV dort bedarfsgerecht neu
,erfinden” missen.

e Elektromobilitat ist ein motorentechnologischer Trend, der alle Mobili-
tatsformen mit motorischem Antrieb betrifft. Die systemtechnischen
Vorteile sind im OPNV am ehesten sichtbar, weshalb auch die Wahr-
scheinlichkeit der Einflihrung dort am grofSten sein diirfte.

e Fast revolutionar ist die Entwicklung der mobilen Kommunikation. Was
vor 25 Jahren noch undenkbar erschien, ist heute in allen gesellschaft-
lichen Schichten gelebte Praxis: Informationen jedweder Art und Be-
deutung werden beliebig ausgetauscht, weil Jedermann dariber auf
Basis eines allgemein zuganglichen Systems verfligen kann.

Nach aktueller Einschdtzung miissen von daher die Elektromobilitdt und die
Telekommunikation als die gréRten technologischen Verdnderungen des OPNV
verstanden werden. Beides sind Mega-Trends, die schon in den kommenden
10 bis 15 Jahren durchschlagende Veranderungen erfordern.

Bei der Elektromobilitit geht es jedoch um Anderungen in der Technologie
bzw. bei den Systembetreibern, also den Verkehrsunternehmen. Im zweiten
Fall betrifft es die Kommunikation des ,Systems OPNV*, also der verschiede-
nen Betreiber, mit den Kunden.

Beides sind Trends der Zukunft, die aber die Mobilitdt als Ganzes mit ihren
zentralen Eckwerten (Anzahl der Wege je Tag, mittleres Zeitbudget) nicht un-
mittelbar beeinflussen werden. Sowohl in seiner allgemeinen Akzeptanz als
auch im alltdglichen Umgang wird der Erfolg bzw. der Misserfolg des OPNV
zuklnftig ganz entscheidend von einer ,,Revolution in der Kommunikation mit
dem Kunden“ bestimmt werden.

Mobilitiatsbediirfnisse vs. OPNV-Bedarf

Die Zielstellung der "Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse", wie sie
gem. Artikel 72 Absatz 2 Grundgesetz (GG) gilt, erscheint heute langst nicht
mehr in allen Teilrdumen, insbesondere in landlichen Regionen realisierbar.
Wie Gleichwertigkeit jenseits von Gleichheit garantiert werden kann, ist jedoch
noch in vielen Bereichen weitgehend ungeklart. Sie bestimmt aktuell nicht
zuletzt auch die Frage nach einem angemessenen OPNV-Angebot zunehmend.
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Als ein Impuls dafiir kann die Diskussion um eine gleichberechtigte berufliche
und gesellschaftliche Teilhabe von Menschen mit Behinderungen gesehen
werden. Die gesetzlichen Verpflichtungen zur Realisierung der Barrierefreiheit
ab dem 01.01.2022 ist als konkrete Folge zu verstehen.

Gleichwohl kann OPNV als ein 6ffentliches Verkehrsangebot an die Allgemein-
heit nicht alle Verkehrsbediirfnisse der Menschen befriedigen. Im Regelfall
wird ein Verkehrsbediirfnis zunachst vom Menschen nach Moglichkeit selbst
befriedigt werden, beispielsweise durch zu FuB gehen. Ist das nicht moglich
und bleibt das Bedirfnis erhalten, kommt es zum Verkehrsbedarf als potenziel-
le Verkehrsnachfrage.

OPNV kann immer erst dann, wenn eine geniigend groRe, potenzielle Ver-
kehrsnachfrage vorliegt, ein geeignetes Verkehrsangebot schaffen. Da der
OPNV regelmiRig liber lange Zeitrdume zu erbringen ist und an Fahrpline,
Tarifbestimmungen und Bedienungspflichten gebunden ist, zudem vorrangig
auch moglichst eigenwirtschaftlich erbracht werden soll, ist zudem auf eine
geniigend grolRe und stetige, marktwirksam real zu erwartende Nachfrage bei
der konkreten Angebotsgestaltung abzustellen.

OPNV-Nachfrage in Zukunft

Die Mobilitat als Ganzes wird bestimmt von verfligbaren Zeitbudgets, von den
freien Anteilen am Einkommen (fiir die Bezahlung von Transport) und von der
Verteilung der Nachfrage und nachfrage-spezifischen Angeboten im Raum.
OPNV muss hier bedarfsgerechte Antworten geben; sein unmittelbarer Einfluss
auf das Mobilitatsvolumen des Einzelnen ist hingegen eher marginal.

Gleichwohl kédnnen verschiedene Trends der OPNV-Nachfrage fiir die Zukunft
sehr wohl erwartet werden:

e Der Anteil des OPNV an der Gesamtmobilitat (nach Wegen) und in Ab-
grenzung zu anderen Verkehrsangeboten (Modal Split) wird ganz all-
gemein steigen. Sein groftes relatives Wachstum wird er nicht in den
Metropolrdaumen haben, wo er schon heute hohe Anteile hat.

e Er wird aber auch nicht im ldndlichen Raum in jedem Fall wachsen;
dort sind demografisch bedingte, riicklaufige Schilerverkehre bestim-
mend. Es wird sehr schwer sein, dort gleich grolle Nachfragezuwachse
mit neuen Kunden des OPNV zu erreichen.

e Das grolRite Wachstumspotenzial haben alle Stadt-Umland-Relationen,
insbesondere in wachsenden Stadten. Gleiches gilt fir stadtische
OPNV-Angebote, gerade wo das Angebot heute noch langst nicht der
realen Nachfrage entspricht.

Neben diesen raumstrukturell bestimmten Nachfragetreibern sind auch Ent-
wicklungen bei den (frei verflighbaren) Einkommen der Biirgerinnen und Biirger
bestimmend. Gerade in den Ballungsraumen und Stadten wachst der fiir das
Wohnen bendétigte Einkommensanteil. Bei wachsenden Kosten der Automobili-
tat und guten OPNV-Angeboten ist eine zunehmende Akzeptanz eines bedarfs-
gerechten und angemessen teuren OPNV als logische Konsequenz zu verste-
hen.
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Fir die mittlerweile deutlich wachsenden Bevolkerungsanteile mit geringen
Einkommen sind aber weiter ansteigende Preise fiir die OPNV-Nutzung ein
zunehmendes Problem. Diesbeziiglich erhobene Forderungen nach ,Sozialti-
ckets” und schon umgesetzten Losungsansatze dafiir sind als folgerichtig zu
bezeichnen. Auch die gerade erstmalig festgestellten Ankiinfte von Flichtlin-
gen in grolem Umfang bestarken die Nachfrage nach niedrigen Fahrpreisen im
OPNV.

Losgelost von diesen strukturellen Verschiebungen im Mobilitatsmarkt und
dem relativen OPNV-Wachstum sind aber auch die absoluten Verkehrsmengen
in Bus und Bahn zu beachten. Letztlich sind sie maligeblich fiir die Vorgaben an
den Infrastrukturausbau und das Verkehrsangebot entsprechend dem bekann-
ten und/oder der zu erwartenden Verkehrsnachfrage.

Insbesondere die Analyseergebnisse zu den Unterschieden im bestehenden
OSPV-Angebot zeigen, dass es keine eindeutigen Wachstumsraume einerseits,
aber ebenso wenig auch eindeutig Rezessionsrdume des OPNV andererseits
geben wird. Es kann zu den Perspektiven der Nachfrage aber Folgendes festge-
stellt werden:

e Auf den Hauptverkehrsachsen zu den Ballungsraumen und Oberzen-
tren sowie in deren unmittelbarem Einzugsgebiet wird der OPNV lang-
sam aber stetig weiter wachsen.

e In den Mittelzentren ist die OPNV-Nachfrage zu biindeln, um sie in die
Ubergeordneten Netze (beispielsweise des SPNV) attraktiv einbinden
zu kénnen.

e Je geringer die Siedlungsdichte und je weniger gebiindelte Verkehrs-
stréme identifiziert werden kdnnen, umso geringer sind die strukturel-
len Chancen fiir den OPNV.

e Folglich wird die flaichenhafte ErschlieRung in dem am dlinnsten besie-
delten Raumen nicht auf Basis der real gegebenen Nachfrage gelingen.

Ob und inwieweit mittels bedarfsgerechter und flexibler Angebotsformen auch
in den diinn besiedelten Rdumen ein OPNV-Angebot liber den Schiilerverkehr
hinaus moglich ist, bleibt im Einzelfall festzustellen. In NRW gibt es aber auch
gerade fir solche Bedarfe erfolgreich etablierte Angebote (z. B. im Kreis Eus-
kirchen).

Im Ergebnis der Betrachtungen zur zukiinftigen OPNV-Mobilitdt und zur kor-
respondierenden OPNV-Nachfrage ist festzuhalten, dass der OPNV insgesamt
eine positive Entwicklung haben wird. Dieser Entwicklung kann jedoch keines-
wegs mit einheitlichen Losungen auf der Angebotsseite begegnet werden. Das
haben die Analysen in Kapitel 2 deutlich gemacht.

Strukturell kritisch ist insbesondere die Perspektive fiir die weniger dicht be-
siedelten Rdume, weil gerade der OPNV gerade dort nur einen kleinen Anteil
an allen Verkehrsbediirfnisse real erfiillen kann. Die Erfolgsbeispiele des OPNV
auBerhalb der Grof3stadte und Ballungsraume zeigen aber, dass auch dort Po-
tenziale gegeben sind. Gleichwohl sind die Angebote dafir individuell vor Ort
zu entwickeln.

160127_56005_BPV_NRW_Gutachten-Organisation-OPNV_final.docx Seite 26 von 72

BPV



Landtag NRW: Bedarfe und Potenziale bei Angebot und Organisation im OPNV in NRW

— Gutachten -

3.2

3.2.1

Differenzierte Grundversorgung im OPNV

Eine differenzierte Nachfrage im OPNV bedingt ein differenziertes Linien- und
Angebotssystem. Demnach gibt es auf der einen Seite die (nach Angebot und
Nachfrage) ,Massenverkehre” in Form von groBen RE-Zigen und S-Bahnen
sowie erganzenden innerstadtischen U- und Stadtbahnen in den Metropol-
raumen und auf der anderen Seite den OPNV als Basisangebot in Form von
wenigen Schilerfahrten und (nur zum Teil) bedarfsgesteuerten Rufsystemen
im landlichen Raum.

Bestimmend fiir die real vorzufindende Differenzierung der Grundversorgung
im OPNV sind die folgenden Fragestellungen. Auf Seiten der Verkehrsplanung
und in entsprechenden Schriften (z. B. VDV-Schrift Nr. 4, VerkehrserschlieBung
und Verkehrsangebot im OPNV, Ausgabe 6/2001) sind die maRgeblichen Stan-
dards publiziert. Sie finden heute im Regelfall im Kontext der Aufstellung von
Nahverkehrsplanen ihre systematische Anwendung.

Strukturelle Unterschiede

Zunachst zu sehen sind die strukturellen Unterschiede, wie sie sowohl auf der
Nachfrage- als auch auf der Angebotsseite zu finden sind:

e Die strukturellen Unterschiede werden zundchst durch allgemeine
Raum- und StrukturgroRen bestimmt (Anzahl Einwohner, Einwohner-
dichte, Anzahl Arbeitsplatze, raumliche Verteilung von Wohnstandor-
ten und Arbeitsplatzen etc.).

e In den Ballungsraumen sind alle raumstrukturellen Merkmale von ei-
ner hohen Dichte gepragt. In solchen Rdumen kann der OPNV ideal
ausgestaltet werden, weil dort seine spezifische Starke, namlich die
Massenleistungsfahigkeit, in besonderer Weise benétigt wird und zur
Geltung kommt.

e Wo diese Dichte nicht gegeben ist, dort kann auch der OPNV nicht mit
seinen spezifischen Starken vorteilhaftig eingesetzt werden. Das ist der
Grund, warum in landlichen Rdumen vielfach nur noch die Schiilerver-
kehre effizient durchgefiihrt werden kdnnen. Das sind die einzigen
raumlich gebiindelten Stréme, die der OPNV nachfrageorientiert be-
dienen kann.

e Da die Schulstandorte aber oftmals nicht einmal rdumlich zentral oder
in Nahe zu anderen Zielen (z. B. Einkaufszentren, Verwaltungszentren,
GroRsportanlagen etc.) liegen, kann der Bindelungseffekt des Schiiler-
verkehrs fiir andere OPNV-Bedarfe nicht einmal (oder nur mit zuséatzli-
chem Aufwand) nutzbar gemacht werden.

e Da Wohnstandorte der Schiilerinnen und Schiiler und die Schulstand-
orte vom OPNV nicht verdndert werden koénnen, bleiben nur Schul-
zeitstaffelungen als typische MaRnahmen zur Senkung der Kosten,
nicht jedoch als MaRnahme zur Starkung der Attraktivitit des OPNV.

Wird also der OPNV (nur) nach dem heute bereits artikulierten Bedarf in sei-
nem Angebot ausgestaltet, dann kann er, nicht zuletzt im landlichen Raum,
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langst nicht mehr neue Nachfrage erzeugen. Wesentliche Ursache dafir ist,
dass das dafiir notwendige Angebot an vielen Stellen nicht mehr gegeben ist.
Die Ausgestaltung des OPNV nur auf den schon gegebenen Bedarf hin wird
auch bedarfsorientierte OPNV-Gestaltung genannt; sie kann (lediglich) als
Grundversorgung verstanden werden.

Ganz allgemein gilt, dass der OPNV immer mit einem besseren Angebot um
neue und zusatzliche Fahrgaste werben muss. Die Gestaltung der Linien und
Takte folgt denn der Zielstellung, das Angebot zu verbessern; man spricht inso-
fern von einer angebotsorientierte OPNV-Gestaltung. Es ist selbstredend, dass
nur ein OPNV nach dieser Zielstellung die zuvor adressierten Zielvorgaben auch
bewirken kann.

Wenn nun das OPNV-Angebot gerade mal nach dem Bedarf ausgestaltet wird
und diese Ausgestaltung auch noch nach der Kapazitdt optimal ausgelegt ist,
dann hat das OPNV-Angebot in dieser Form auch die niedrigsten Kosten. Wenn
noch genligend Nachfrage da ist, dann kénnen ggf. die Kosten noch aus den
Fahrausweisverkdufen und den gesetzlichen Ausgleichsleistungen (z. B. im
Auszubildendenverkehr) gedeckt werden. Das ist aber fast tUberall in NRW
mittlerweile kaum noch moglich.

Es ist logisch und gleichermaRen konsequent, dass eine angebotsorientierte
OPNV-Gestaltung deutlich teurer ist. Da das Angebot so gemacht wird, um
neue Fahrgdste zu erreichen, diese aber noch nicht oder nur anteilig erst den
OPNV nutzen, erfordert der angebotsorientierte OPNV immer entsprechende
Ausgleichsleistungen fiir fehlende Erlose.

Bendtigt der OPNV eine eigene Infrastruktur, so kann er seine realen Gesamt-
kosten nur in ganz seltenen Ausnahmefallen ganzlich decken. Schienengebun-
dener OPNV, also der Schienenpersonennahverkehr (SPNV) und der 6ffentliche
straRengebundene Personennahverkehr auf Schienen (U- und Stadtbahnen
sowie StraRenbahnen) bendtigt daher schon im laufenden Betrieb entspre-
chende Ausgleichsleistungen zur Sicherung des Fortbestandes der baulichen
Anlagen.

Gleichwohl stellt sich in Zeiten geringer Haushaltsmittel bei den Kommunen
die Frage, wie eine optimale Ausgestaltung von Infrastrukturbedarf, Angebots-
optimierung und Kapazitditsmanagement aussehen kann bzw. kénnte.

Infrastrukturbedarf, Angebotsoptimierung und Kapazitats-
management

Soll das OPNV-Angebot weiter ausgebaut werde, stellt sich die Frage, welches
der dafiir bendtigte Infrastrukturbedarf ist, wie eine Angebotsoptimierung zu
erfolgen hat und wie mit den gegebenen Kapazitdten effizient umgegangen
werden sollte. MaRgeblich sind gleich mehrfach verschiedene Prinzipien:

e Vor dem Hintergrund von Kapazitatsengpassen stellt sich die Frage,
wie der Infrastrukturbedarf zielgerichtet, also im Regelfall mit mog-
lichst geringen finanziellen Mitteln, realisiert werden kann.
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3.2.3

e Das bereitzustellende Angebot wird jedoch auch nicht ,beliebig” und
unsystematisch angebotsorientiert ausgestaltet werden; es stellt sich
die Frage, wie denn ganz konkret ,das richtige Angebot” definiert wird.

e Wenn Kapazitdten beschrankt sind (Anm.: Weil bspw. die Infrastruktur
nicht sofort verfligbar ist oder aber das Wagenmaterial erst spater be-
schafft werden kann.), dann sollte das Angebot nach einer definierten
Richtschnur bzw. Zielvorgabe ausgestaltet werden.

Im Fall einer Planung ,,auf der griinen Wiese” und mit genligenden finanziellen
Mitteln wirden hier die nach den anerkannten technischen Standards und
Regelwerken jeweils gebotenen Lésungen vorgesehen und umgesetzt. Die
Weiterentwicklung des OPNV in NRW erfolgt aber praktisch tiberall ,,im bauli-
chen Bestand” und gleicht damit dem Umbau eines Hauses, in welchem die
Bewohner aber wahrend der Bauzeit wohnen bleiben sollen. Das ist teurer als
ein Neubau auf einem freien Grundstiick, dauert langer und erfordert praktisch
immer Kompromisse. Gleichwohl wird ein solcher Umbau nur gelingen, wenn
auch dafiir ein konkreter Plan ,,vom Anfang bis zum Ende” vorliegt.

Bezogen auf die Fortentwicklung des OPNV in NRW heiRt das, dass in vielen
Bereichen (wieder) grundsatzlich neu geplant werden muss. GroRe Verkehrs-
knoten, wie Koln und Disseldorf, werden weiter ausgebaut werden missen;
die dorthin fiihrenden Angebote werden dem entsprechend bis weit ins Um-
land erweitert werden. Und so, wie in den siebziger Jahren des letzten Jahr-
hunderts systematisch die Stadtbahn und U-Bahn-Systeme geplant wurden, so
wird man nunmebhr die bauliche Sanierung dieser Systeme angehen missen.

Bevor in Kapitel 2.3 Zustandigkeiten und Verantwortlichkeiten dafiir zu disku-
tieren sind, so muss hier zunachst abschlieRend die Zielqualitdt eines wettbe-
werbsfiahigen OPNV angesprochen werden.

Zielprogramm fiir einen wettbewerbsfihigen OPNV

Es wird einhellig anerkannt, dass der OPNV in NRW weiter ausgebaut werden
muss. Gleichzeitig wird dargelegt, dass das im Regelfall mittels eines angebots-
orientierten Ansatzes erfolgen muss, weil nur dann die intendierten positiven
Nachfrageeffekte auch wirklich erreicht werden kénnen. Diese Feststellung, so
richtig sie auch dem Grundsatz nach ist, kann jedoch de facto nicht operationa-
lisiert werden. Sie kann nicht unmittelbar in klare Handlungsempfehlungen
Uberfihrt werden.

Damit aber der OPNV gleichwohl erfolgreich zu einem wettbewerbsfihigen
System ausgebaut werden kann, wird man sich an den folgenden Leitlinien zu
orientieren haben:

e Zundchst — und eigentlich immer, wahrend des laufenden Betriebes —
braucht es eine Angebotsoptimierung ohne negative Wirkung auf die
Nachfrage. Sie hat die Minimierung der Kosten zum Ziel.

e Der Status quo der Nachfrage ist nach den Ursachen fiir das aktuelle
Nachfrageniveau zu hinterfragen, um strukturelle Ansatzpunkte fiir ein
Wachstum des OPNV im jeweils konkreten Fall zu identifizieren.
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3.3

3.3.1

e Erst wenn diese Wirkungsmechanismen im konkreten Fall bekannt
sind, kdnnen auch Klimaschutzziele und verkehrspolitische Anreize fir
den OPNV in einem konkreten Zielprogramm benannt werden.

e Nur so gelingt es, einen angebotsinduzierter Mehrverkehr im OPNV zu
generieren; nur so wird es aber auch moglich sein, den Zuwachs im
Nachgang auch festzustellen, um die durchgefliihrten MaRnahmen in
ihrer Wirksamkeit zu evaluieren.

e Tatsachlich wird aber auch die Bereitstellung der notwendigen Mittel
fir die Beseitigung der vielen Kapazitatsengpasse nur moglich werden,
wenn in einem solchen Kontext, also mit Hinweis auf positive Effekte
auf der Nachfrageseite, die einzelnen MalRnahmen begriindet werden
kdnnen.

Ein OPNV-Netzplanung und ein OPNV-Zielprogramm nach den hier vorgestell-
ten MaRstdben sind gleich zweifach wettbewerbsfahig:

e Sie sind zum einen erfolgreich im Wettbewerb der Verkehrstrager, ins-
besondere gegenliber dem MIV.

e Sije sind zum anderen erfolgreich im Wettbewerb der einzelnen Ele-
mente des OPNV-Gesamtsystems.

Es sollte selbstverstiandlich sein, dass die Weiterentwicklung des OPNV nur
dann als Erfolg gewertet werden kann, wenn sie tatsachlich beiden Zielen
gleichermaRen dient. Ein solches Zielprogramm ist in jedem Fall in OPNV-
Planen zu konkretisieren. Dabei stellt sich die Frage, wer fiir die Zielvorgaben
und die OPNV-Pline zustindig ist.

Zustdndigkeiten und Verantwortlichkeiten

In allen Erdrterungen bis zu diesem Punkt ist auf die sachlich-inhaltlichen
Grundlagen der OPNV-Angebotsgestaltung und -Nachfrage dem Grundsatz
nach eingegangen worden. Zudem wurden die Erfordernisse eines effizienten
Mitteleinsatzes und die Prinzipien der Optimierung vorgestellt. Es ist selbstre-
dend, dass dieses Vorgehen von den jeweils zustdndigen Verantwortungstra-
gern umgesetzt werden muss.

Zustandigkeit des Landes und der Landesregierung

Der Rechtsrahmen des OPNV wird von einer Vielzahl von Gesetzen und Ver-
ordnungen bestimmt. Dabei stehen an oberster Stelle die EU-rechtlichen Vor-
gaben, die auf die Sicherung einheitlicher technischer Standards und Wettbe-
werbsbedingungen abzielen. Auf nationaler Ebene finden sich die korrespon-
dierenden Konkretisierungen im Allgemeinen Eisenbahngesetz (AEG) und im
Personenbeférderungsgesetz (PBefG) sowie im Vergaberecht. In den bis hier
benannten Gesetzen wird aber nicht die operative Zustandigkeit geregelt.

Malgeblich dafir ist das Regionalisierungsgesetz, mit welchem die Zustandig-
keit und die entsprechenden Mittel fiir den SPNV auf die Lander Gbertragen
wurden. Mit dem Entflechtungsgesetz ist aber auch die Zustandigkeit in allen
anderen Fragen betreffend den OPNV auf die Linder (ibergegangen. Der ge-
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3.3.2

setzliche Rahmen fiir die Ausgestaltung des OPNV in NRW ist daher im Landes-
gesetz dafiir, im OPNV-Gesetz NRW (OPNVG NRW), zuletzt gedndert am
05.07.2011, geregelt.

Nach diesem Gesetz ist das Land in keinem Fall selbst (bzw. keine Landesge-
sellschaft) als Aufgabentrager bestimmt. Gleichwohl ist das Land neben seiner
Zustandigkeit in der Normgebung und in der Kontrolle operativ zustandig fur
ibergeordnete Planungen und fiir die Finanzierung des OPNV in NRW. Die
Zustindigkeiten des Landes in der Planung sind gem. § 7 OPNVG NRW auf fol-
gende Punkte konzentriert:

e Bedarfsplanung fiir den OPNV inkl. eines Verkehrsinfrastrukturplanes
als Bestandteil der Integrierten Gesamtverkehrsplanung nach Maliga-
be des Gesetzes zur Integrierten Gesamtverkehrsplanung nach Anho-
rung der Aufgabentrager;

e  OPNV-Infrastrukturfinanzierungsplan (mit Fortschreibung bei Bedarf)
auf der Grundlage des Verkehrsinfrastrukturbedarfsplans mit Mal-
nahmen mit zuwendungsfahigen Ausgaben von mehr als 3 Millionen
EUR, die vom Land geférdert werden sollen;

e Forderprogramme (jahrlich) auf der Grundlage des OPNV-Infrastruk-
turfinanzierungsplans, die alle (ibrigen MaRnahmen beinhalten, die das
Land fordert;

e Festlegung eines im besonderen Landesinteresse liegenden SPNV-
Netzes, welches die fir die ErschlieBung aller Landesteile bedeutsame
SPNV-Verbindungen mit Taktfolgen, Haltestellen und Bedienungsquali-
taten mit landesweiter Bedeutung mit maximal 40 Millionen Zug-
Kilometern nicht Gberschreitet.

Schon beim Blick in das Gesetz wird also deutlich, dass die Landesregierung
von NRW fiir die Ubergeordneten Planungen, deren laufenden Aktualisierun-
gen und die abgestimmte Ausgestaltung der Forder- und Finanzierungspro-
gramme zustandig ist.

Als zentrale Aufgabenstellung des Landes muss dabei zunehmend die Siche-
rung des notwendigen SPNV-Netzes eingeschatzt werden. Lange Planungszeit-
raume und schwierige technische Verhaltnisse sowie die raumlichen Limits
dirfen gleichwohl nicht als mogliche Begriindung fiir einen unzureichenden
Fortschritt in konkreten Projekten schon vorab verstanden werden.

Zustandigkeit der Aufgabentrager

Mit dem Regionalisierungsgesetz und den Landes-OPNV-Gesetzen ist ganz
allgemein das Institut der Aufgabentrager geschaffen worden. Aufgabentrager
sind vom Gesetz als zustindige Behdrde fiir den OPNV bestimmt, haben (mehr
oder weniger) Mittel zur Aufgabenerfiillung und fihren ihre Aufgaben mit den
dafiir geschaffenen Organisationsstrukturen aus.

Inhaltlich umfasst die Zustandigkeit der Aufgabentrager
e die Planung des jeweiligen OPNV-Angebots und

e die Organisation der Realisierung des Angebots
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e auf Basis von Nahverkehrspldanen sowie
e die vertragliche Bindung und Finanzierung der Verkehrsunternehmen

e auf der Basis von Vergabeverfahren bzw. Konzessionswettbewerb.

Dabei ist diese Zustandigkeit nach Teilsystemen getrennt organisiert, weil die
schienengebundenen OPNV-Angebote nicht auf die Grenzen der Stidte und
Kreise beschrankt organisiert werden kénnen.

Zustandigkeiten fiir den SPNV
Die Zustandigkeiten fiir den SPNV in NRW sind wie folgt geregelt:

e Es sind per Gesetz 3 Kooperationsrdaume definiert worden, die jeweils
fir sich die Wahrnehmung der gesetzlichen Aufgaben der Aufgaben-
tragerschaft als Zweckverband oder als gemeinsame Anstalt ausgestal-
tet haben (Nahverkehr Rheinland, NVR; Nahverkehr Westfalen-Lippe;
Verkehrsverbund Rhein-Ruhr, VRR).

e Die SPNV-Aufgabentrager sind auch fur die Weiterentwicklung der Inf-
rastruktur im gegebenen gesetzlichen Rahmen zustdndig. Sie sind da-
bei aber von der entsprechenden Mittelbereitstellung durch den Bund
und das Land abhédngig und auf die Mitwirkung der Eisenbahninfra-
strukturunternehmen, insbesondere der Eisenbahnen des Bundes, an-
gewiesen.

e Wegen der jeweils eindeutigen raumlichen Zuordnung ist die Stations-
entwicklung dabei eine Kernaufgabe, die aber gleichwohl nur in dem
genannten Rahmen wahrgenommen werden kann.

e Die Planung der Leistungen, die Festschreibung in den Nahverkehrs-
planen sowie die Vergabe an die Verkehrsunternehmen und das Ver-
tragscontrolling bestimmen den Alltag. Dies ist auch bedingt durch
lang laufende Vertrage (i. d. R. 10 bis 15 Jahre) und die damit verbun-
denen Investitionsvorgaben.

e Aus Sicht der Kunden sind dann das Controlling der Leistungserstellung
und die Abrechnung dafiir sowie das Monitoring der Qualitdt und die
Umsetzung der Bonus-/Malus-Regelungen entscheidend.

e Durch die gesetzlich bestimmte Zuweisung der hierfiir benétigen Mit-
tel durch den Bund (gem. RegG) an die Lander und durch die entspre-
chende Weitergabe der Mittel vom Land an die Kooperationsraume
haben die Aufgabentrager im SPNV in NRW eine vergleichsweise gesi-
cherte Finanzierungsbasis.

Im Ergebnis kdnnen sie die ihnen zugedachten Aufgaben weitgehend bedarfs-
gerecht ausfiillen. Dies gilt allerdings weitgehend uneingeschrankt nur fir die
Leistungsbestellungen im Status quo auBerhalb der Hauptverkehrszeiten bzw.
Ballungsraume. In diesen Zeiten und auf den Hauptverkehrsachsen sind die
jetzt in der Umsetzung befindlichen Angebotsausweitungen (z. B. auf Basis des
RRX-Konzepts) dringend notwendig und zligig umzusetzen.

Parallel dazu ist bedarf es der laufenden Feststellung der Weiterentwicklung
der Nachfrage und der Planung von Angebotsanpassungen. Gleichwohl kann
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dies beim SPNV systembedingt nur schrittweise und in groRen zeitlichen Ab-
standen erfolgen. Umfangliche Angebotserweiterungen und die Erfordernisse
der langfristig gesicherten, bedarfsgerechten Vorhaltung der Infrastruktur sind
damit hingegen schon heute auf der Rheinschiene und den zentralen SPNV-
Achsen nicht sicher. Hier kommen jedoch die Kompetenzen und Méglichkeiten
der Aufgabetrager an ihre realen Grenzen.

Zustindigkeiten fiir den OSPV

Die Planung, Organisation und Ausgestaltung des OPNV ist insbesondere eine
Aufgabe der Kreise und kreisfreien Stadte, sowie von mittleren und grof3en
kreisangehérigen Stidten, die ein eigenes OPNV-Unternehmen betreiben oder
an einem solchen wesentlich beteiligt sind. Die Aufgabentrdger fliihren diese
Aufgabe im Rahmen ihrer Leistungsfahigkeit als freiwillige Selbstverwaltungs-
aufgabe durch, soweit nicht besondere Pflichten auferlegt worden sind.

Fir die kommunale Aufgabentrigerschaft im OSPV gilt:

e Die kommunale Aufgabentragerschaft ist gesetzlich klar geregelt; lange
bestehende Unklarheiten sind mit den EU-rechtlichen Grundlagen und
der Novellierung des PBefG weitgehend ausgeraumt.

e Gleichwohl fehlt eine ausreichende Finanzierungsbasis analog dem
SPNV, weil auf kommunaler Ebene bzw. in den kommunalen Haushal-
ten entsprechende Budgets fehlen und gleichzeitig keine langerfristige
Perspektive gegeben ist.

e Als herausragendes Sonderproblem ist dabei die Besicherung der
kommunalen Schieneninfrastruktur fur Stadt-, U- und StraBenbahnen
zu nennen, weil die Bereitstellung der Systeme nach dem 2. Weltkrieg
zwar umfassend geférdert wurde, eine auskdmmliche und bedarfsge-
rechte Re-Finanzierung bzw. Vorhaltung und Ersatzbeschaffung aber
niemals geregelt wurde.

e Die kommunalen Aufgabentrdager stehen nicht selten im Spannungs-
feld zwischen den Interessen auf der Ebene Kooperationsraume (mit
den Zweckverbanden und Verkehrsverbiinden) und den origindren Er-
fordernissen vor Ort, bedingt nicht zuletzt durch die Zustandigkeit der
Kooperationsraume fiir die Forderung von Infrastrukturinvestitionen
auf kommunaler Ebene.

e Die Mitarbeiter der kommunalen Aufgabentrdger (-organisationen)
sind die Ansprechpartner der OPNV-Nutzer, der Biirgerinnen und Biir-
ger und der (eigenen) Kommunalpolitik.

e Anders als der SPNV erhilt der OSPV auf kommunaler Ebene keine
vergleichbar sichere Zuweisung der benétigen Mittel durch das Land.
Das Land gewihrt zwar eine allgemeine OPNV-Pauschale und eine wei-
tere Pauschale fiir den Ausbildungsverkehr; aber diese Budgets sind
zumeist nicht einmal ausreichend, um den laufenden Betrieb des OSPV
entsprechend dem Bedarf direkt zu finanzieren.’

Anm.: Es ist ausdriicklich darauf hinzuweisen, dass dies schon in der Vergangenheit so
war. Nicht zuletzt in den groRen Kommunen war es nur aufgrund des kommunalen
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3.33

Im Ergebnis kdnnen die kommunalen Aufgabentrager ihre Aufgaben nicht be-
darfsgerecht ausfiillen. Dies gilt schon fir die Leistungsbestellungen im Status
quo und erst recht fur die Besicherung der Verfligbarkeit der Verkehrsinfra-
struktur. Umfangliche Angebotserweiterungen, wie sie als Bedarf schon lange
belegt sind, sind mit der heutigen Finanzierungsbasis nicht darstellbar.

Verteilung von Kompetenzen und Verantwortlichkeiten

Die vorgenannte Ubersichtsdarstellung verdeutlicht eine differenzierte Vertei-
lung von Kompetenzen und Verantwortlichkeiten fiir den OPNV in NRW. Letzt-
endlich sind demnach fiir die weiter oben adressierten Probleme ,alle irgend-
wie” verantwortlich. Umgekehrt hat ,Niemand“ konkret und alleine die Még-
lichkeiten, die Probleme zu lGberwinden. Die nachfolgende Abbildung aus dem
Abschlussbericht der OPNV-Zukunftskommission NRW verdeutlicht dies sehr
anschaulich.

BPV

OPNV-Organisation in NRW
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Abb. 7: Organisationsstrukturen im OPNV in NRW fiir SPNV
und OSPV (Quelle: MBWSV NRW, 2013, LF, S. 69)

Abbildung 7 stellt eine zusammenfassende Darstellung dar. Es ist zu beachten,
dass dort dem Prinzip nach das Miteinander alleine von 73 staatlichen Stellen
(bzw. Stellen mit staatlicher Beteiligung) dargestellt ist. Die operativen Defizite

Querverbunds der Versorgungsunternehmen und der OPNV-Unternehmen iiberhaupt
méglich, den OPNV ausreichend zu finanzieren. De facto sorgten hohe Preise fiir Gas,
Wasser und Strom fiir Gewinne, die zur Finanzierung des OSPV vor Ort verwendet wer-
den konnten. Diese Finanzierungsbasis war aber weder gesetzlich gesichert noch gezielt
auf den OSPV ausgerichtet. Sie ist mittlerweile wegen des Wettbewerbs auf den Ener-
giemérkten unsicher geworden und damit fiir den OSPV nicht mehr langfristig planbar.

160127_56005_BPY_NRW_Gutachten-Organisation-OPNV_final.docx Seite 34 von 72




Landtag NRW: Bedarfe und Potenziale bei Angebot und Organisation im OPNV in NRW
- Gutachten -

und Schwierigkeiten in dieser Struktur und im Miteinander der 73 staatlichen
Stellen kénnen wie folgt adressiert werden:

e Unklarheiten zwischen der Bedarfsplanung des Landes und den Ziel-
planungen der Zweckverbande sind unvermeidlich.

e Unklarheiten zwischen den Bedarfsplanungen der Kooperationsraume
und den Zielplanungen der Kommunen sind ebenfalls unvermeidlich.

e Unklare Rollenmodelle bzw. verschiedene Strukturmodelle bestimmen
bis heute die Entscheidungsfindung in den Verkehrsverblinden (AT-
Verbiinde, Mischverbiinde, Unternehmensverbiinde).

o Die Widerspriiche zwischen der Netto-Erlésverantwortung bei den
Verkehrsunternehmen (als historischer Standard) und der Brutto-
Erlosverantwortung als Regelmodell im EU-rechtlichen Sinn (gem. VO
1370/2007) sind noch nicht aufgel6st.

Ganzlich ausgespart aus dieser Darstellung ist die Zusammenarbeit mit den
Uber 50 kommunalen Verkehrsunternehmen bzw. gréReren, konzern-abhangi-
gen Unternehmen sowie den vielen privaten Omnibusbetrieben vor Ort (Letz-
tere insbesondere im landlichen Raum). In einer jlingst publizierten Dissertati-
on (Dimmler, 2015) werden die spezifischen Probleme und Hindernisse so-
wohl in der Verbundentwicklung als auch in der Einnahmeaufteilung systema-
tisch hergeleitet und in einem bundesweit angelegten Vergleich bewertet.

Diese Erfordernisse und Aufgaben, aber auch die Schwierigkeiten und Unzu-
langlichkeiten bedingen

e hohen Verwaltungsaufwand
e ineffiziente Verwaltungsarbeit
e hohe Spezialisierung und hohen Bedarf an Fachgutachtern

e Dopplungen und Uberschneidungen.

Die komplexen Strukturen und Zustandigkeiten sowie die notwendigen Prozes-
se der Kommunikation und Abstimmung bedingen naturgemaR hohe Aufwen-
dungen schon im Regelfall. Sollen dann in dieser Struktur umfassende Veran-
derungen und/oder Neuerungen realisiert werden oder bedirfen strukturelle
Defizite einer (geordneten) Uberwindung, so ist dieses System dafiir kaum
geeignet. Es ist unmittelbar klar, dass die gegebene Komplexitdt kaum eine
sachlogisch klar begriindete Entscheidungsfindung zuldsst. Vielmehr werden
Grundsatzentscheidungen zur (ausschlieBlichen) Sache der Politik.

Es ist zu diskutieren, ob diese Struktur fir die anstehenden Aufgaben geni-
gend geeignet ist bzw. ob nicht andere, straffere Strukturen besser geeignet
sein kdnnten. Ebenso ist zu fragen, ob nicht durch eine Vereinfachung und/
oder Standardisierung eine hohere Effizienz erreicht werden kénnte. Schliel3-
lich erscheint es erwagenswert, ob nicht transparente und standardisierte
Nachweisverfahren (z. B. Uber das Verkehrsangebot, tUber die Verkehrsnach-
frage bzw. die Verkehrsleistung und lGber die Verausgabung 6ffentlicher Mittel)
ebenfalls als Hilfestellung zur Vereinfachung der Entscheidungsfindung dienen
konnen (vgl. Regelungen bei der Novellierung des ReggG, s. o. Kap. 1.2).
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334

3.4

34.1

Kooperation und Weiterentwicklung

Unabhangig von der jeweils internen Organisationsstruktur und Arbeitsweise
bedarf es einer stetigen Kooperation und Weiterentwicklung zwischen den
Aufgabentrdgern auf gleicher Ebene sowie Ebenen-libergreifend. Dies ist zwin-
gend erforderlich

e zum einen wegen der stetigen Weiterentwicklung der Verkehrsnach-
frage und

e zum anderen wegen der grenziiberschreitenden Konzeption und ope-
rativen Durchbindung der Linien und Verkehrsangebote.

In allen diesbeziiglich durchgefiihrten Analysen und nicht zuletzt in der Arbeit
der OPNV-Zukunftskommission NRW (MBWSV NRW 2013) ist hier ein Verbes-
serungserfordernis einhellig konstatiert worden.

Es wird an dieser Stelle unterstellt, dass die Hinweise auf die Verteilung der
Kompetenzen und Verantwortlichkeiten so weiterentwickelt werden, dass in
allen Kooperationsrdumen in etwa vergleichbare Strukturen, Zustandigkeiten
und Kompetenzen entwickelt werden kénnen. Im Ergebnis wird es zu einer
(weiteren) Professionalisierung kommen, die auch fir die Kooperation und
Weiterentwicklung das notwendige fachliche Know-how sicherstellt.

Mobilitatsmanagement und Multimodalitdt

Aufgabendefinition Mobilititsmanagement

Der Begriff ,,Mobilitatsmanagement” ist noch vergleichsweise jung und nicht
einheitlich definiert. Mobilitatsmanagement kann sowohl als verkehrspoliti-
sche Strategie verstanden werden als auch als praktisches Ziel in der Realisie-
rung der Alltagsmobilitat der Blirgerinnen und Blirger. Basis aller Malinahmen
ist die Nachfrage nach Mobilitdt, hier zunachst als Reise von A nach B, die
durch verschiedene Dienstleistungen ermdglicht wird bzw. werden soll.

Mobilitats-
management

OPNV Bus/Bahn
Fahrgemeinschaften
Fahrrad fahren
Car-Sharing

Abb. 8: Verkehrsmittel im Mobilititsmanagement (Quelle:
flinc)
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Zielstellung von Mobilitatsmanagement ist die Kombination bestehender Ver-
kehrsangebote zu einer (neuen) Mobilitatskette, die es dem Einzelreisenden
ermoglicht, unter Nutzung bestehender Verkehrsangebote seine eigene Mobi-
litat bedarfsgerecht und preiswert zu realisieren. Dabei wird das Zusammen-
wirken privater und 6ffentlicher Mobilitatsangebote als Chance fiir einen um-
weltfreundlicheren Verkehr gesehen.

Die Aufgabenstellung des Mobilititsmanagements wird aus verschiedenen
Griinden in enger Verbindung zum OPNV gesehen:

e OPNV ist eine Form der 6ffentlich bereitgestellten Mobilitit und damit
dem Grundsatz nach Gegenstand von Mobilitditsmanagement.

e OPNV ist multimodal und umfasst ,schwere” Schienensysteme bis zum
Rufbus; zudem ist die Nutzung des Rads konzeptionell vorgesehen.

e OPNV verkniipft diese Teilsysteme bereits heute auf einer gemeinsa-
men Plattform in den Verkehrsverbiinden.

Als Grundlage des Mobilititsmanagements ist der OPNV nicht direkt geeignet;
vielmehr missen noch Defizite Gberwunden werden:

e  (OPNV deckt oftmals die letzte Meile nur unzureichend ab; zudem ist er
auf mittleren und langen Distanzen nicht selten zu teuer.

e OPNV organisiert nicht die Nachfrage als solches; OPNV wird mit einer
»fertig definierten Nachfrage” konfrontiert.

e (OPNV versteht sich oft ,nur im Wettbewerb” zum Autoverkehr; es
fehlt nicht selten die Bereitschaft zur Kooperation.

Mobilitdtsmanagement bendtigt Management oder einen ,Bekiimmerer”;
selbst wenn das Mobilitdtsmanagement der fernen Zukunft auf elektronischen
Plattformen (vgl. flinc) ausschlieBlich realisiert wird, so missen auch diese
Systeme gemanagt werden.

Die Vielfalt der heute verfligbaren Verkehrsangebote, insbesondere in der
Zusammenschau der offentlichen Angebote und der privat realisierten Fahr-
ten, zeigt ein beinahe ,unendliches” Potenzial fir Mobilitditsmanagement. Es
liegt auf der Hand und ist in hohem Mal} 6konomisch begriindet, hier anzuset-
zen, um aus dem Bestand der Verkehrsangebote fiir den einzelnen Reisenden
durch geschickte Kombination der Teilangebote eine optimierte Mobilitdtsket-
te zu generieren. Mobilitditsmanagement in der Praxis ist letztlich nur eine
Frage des effizienten Austauschs von Informationen.

Multimodalitit aus OPNV-Perspektive

Da OPNV-Unternehmen sowie die Verkehrsverbiinde bereits Managementein-
heiten im Verkehrssektor sind, haben sie dem Grundsatz nach eine gute Chan-
ce, als aktive Mitstreiter im Mobilitditsmanagement tatig zu werden. Schaut
man sich die groBen Verkehrsverbiinde an, so bieten diese bereits heute viele
Funktionen und Dienstleistungen des Mobilitdtsmanagements an:

e Integrierte Fahrplan-Auskunftssysteme

e Echtzeitinformationssysteme und Anschlusssicherung
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e Mobile Fahrplanauskunft.

Die Verkehrsverbiinde haben bis heute noch zwei zentrale Defizite, die im Kon-
text des Mobilitatsmanagements zwingend Gberwunden werden missen:

e Zum einen bedarf es umfassender aber einfacher, mobiler Tarifinfor-
mationssysteme.

e Zum anderen bedarf es voll funktionsfahiger, mobiler Ticketverkaufs-
plattformen.

Die heute verfligbaren Apps erfiillen diese Zielstellungen noch nicht. Sie stellen
zumeist lediglich eine mobil verfligbare Ticketverkaufsoberflache dar, die im
Tarifsystem und in der Bedienung konventionellen Angeboten entspricht. Zu-
dem sind die Angebote nicht vereinheitlicht; demnach stellt sich aus Sicht des
Kunden die Nutzung in Hamburg anders als in Miinchen oder in Berlin dar.
SchlieRlich fehlt die Integration der Nicht-OPNV-Mobilititsangebote.

Miinsterland-Tarif
Tarifausschuss
Miinsterland

Tarif “Der Sechser”
OWL Verkehr

Kreis
Steinfurt

Monster

Hochstift-Tarif
Verkehrs-Servicegesellschaft
Paderborn/Hoxter

VRR-Tarif
Verkeh rbund
© Rhein-Ruhr NS/ .
: Hochsauerlandkreis RUhr'Lippe'Tarif
Markischer Tarifausschuss
Kreis Ruhr-Lippe
W Krois
Olpe
Kreis
Slegen- .
* Niasaesin VGWS-Tarif
\ Verkehrsgemeinschaft
(re Westfalen-Sid
AVV-Tarif %
Aachener
Vtrko:uvorbmd \ \

7 == Tarifkragen
VRS-Tarif .
Verkehrsverbund == Briickenkopf

‘ RsitEsiey % Tarifliche Besonderheil
@@ NRW-Tarif (Beispiele

Krels
Euskirchen

Abb.9: Tarife im OPNV in NRW (Quelle: MBWSV NRW,

2013)

Die Deutsche Bahn AG ist mit der DB Vertrieb GmbH intensiv um integrierte
Plattformen mit eben diesen Funktionalitditen bemiiht. Dort fehlt aber nicht
zuletzt die Tarifauskunft bzw. Tarifintegration auf Verbundebene. Erste private
Plattformen, wie z.B. flinc, sind auf einen besonderen Kundenkreis (Berufstati-
ge) zugeschnitten. Schon diese erste Ubersicht der laufenden Aktivititen zeigt
das (noch) bestehende Grunddilemma: Es wird an ganz verschiedenen Stellen
an einer Losung gearbeitet — aber die Ansatze entwickeln sich nebeneinander
und zu wenig aufeinander abgestimmt.
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Damit der OPNV aus Kundensicht ein einfach verstindlicher und attraktiver
Bestandteil von Multimodalitat wird und einen festen Platz im Mobilitatsma-
nagement finden kann, missen die benannten Defizite Gberwunden werden.
Nach allgemein anerkannter Einschatzung ist dabei der ,Tarifdschungel” als
groRte Hirde zu begreifen. Gerade in NRW sind zwar schon grofRe Fortschritte
erreicht worden, die mit viel Erfolg vom Publikum angenommen wurden (z. B.
NRW-Tarif). Gleichwohl besteht daneben aber immer noch ein (zu) komplexes
Geflige von Tarifangeboten (vgl. Abb. 9).

Chancen mittels Multimodalitat

Es ist aber auch anerkannter Tatbestand, dass mit der Uberwindung der zuvor
adressierten Hirden eine héhere Akzeptanz von multimodalen Verkehrsange-
boten — und damit auch des OPNV — erreicht werden kann. Zudem erscheint
eine Umkehr oder eine Verweigerung in diese Richtung unsinnig.

Multimodalitat ist schon dem Grundsatz nach ,nur” ein neues, wenngleich
integrierendes Angebot im Verkehrsmarkt. Damit stellt sich die Frage, was
denn die spezifische Zielstellung bzw. Vorteilhaftigkeit der Multimodalitat ist.
Nur wenn es dazu eine Verstandigung gibt, kdnnen auch die Chancen daraus
gezielt erschlossen werden.

Demnach hat die Multimodalitat das Ziel, die spezifischen Vorteile der einzel-
nen Verkehrsangebote zu stirken und dem Reisenden eine Kombination ver-
schiedener Moglichkeiten so zu eroffnen, dass er im Ergebnis seinen Reise-
wunsch 6kologisch vorteilhaft, 6konomisch giinstig und einfach in der Handha-
bung realisieren kann.

Wenn dies gelingt, dann bietet Multimodalitat die folgenden Chancen:

e Die Verkehrswende wird vereinfacht, weil 6kologisch vorteilhafte L6-
sungen gezielt angeboten und abgefragt werden kénnen.

e Wenn die Angebote richtig ausgestaltet werden, dann treffen sie auf
latent hohe Potenziale, die Nachfragezuwachse generieren.

e Damit erschlieRt sich dem OPNV ein zusatzliches Fahrgastpotenzial,
welches er ohne Multimodalitat nicht erschlieBen kann.

e Multimodalitat fokussiert tber die , Captives” und die ,Haufig-Nutzer”
des OPNV hinaus insbesondere Gelegenheitsnutzer.

e Ein solches Grundverstandnis der Multimodalitat ist im Konzeptansatz
allgemein giiltig.

e Es ist damit unabhangig von spezifischen Technologien oder speziellen
Raumstrukturen; es hat allgemeingiltige Qualitaten.

e Im Ergebnis kann damit eine Minderung der Umweltbelastungen des
Verkehrs nachvollziehbar erreicht werden.

Die entscheidende Chance ist darin zu sehen, dass die regelmaRige Nutzung
der Systeme am Wohnort gleichermaRen Ubertragbar ist auf andere Orte, so-
dass die Nutzung der dort verfligbaren Angebote vereinfacht wird (,Weil ich
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mich in Koln so gut an das Mobilitaitsmanagement gewohnt habe, komme ich
mit den vergleichbaren Angeboten in Bielefeld oder in Berlin gut klar.“).

Die Chance von Multimodalitat besteht also darin, die spezifischen Vorteile
verschiedener Verkehrsangebote fiir den Reisenden so miteinander zu ver-
kniipfen, dass er diese spezifische Unterschiede ,nicht mehr sieht” bzw. sich
nicht mehr explizit damit auseinandersetzen muss. Das setzt aber voraus, dass
tatsachlich gleiche Standards und/oder Nutzeroberflachen geschaffen werden.
Diese sollten auf mobilen Endgeraten (Smartphones) realisiert werden, um die
notwendige Verbreitung und Akzeptanz schaffen und sichern zu kénnen.

Modellprojekte

Mobilitdtsmanagement ist damit dem Grundsatz nach vorteilhaft; eine ,siche-
re Zukunft” kann berechtigter Weise erwartet werden. Gleichwohl zeigt die
Darstellung zuvor, dass erst noch Hindernisse iberwunden werden missen.
Dabei werden ganz unterschiedliche Interessen beriihrt, die zunachst eines
Ausgleichs bedirfen, bevor sie dauerhaft iberwunden werden kénnen. Typi-
scher Weise ist das die Aufgabenstellung von Modellprojekten, die als , An-
schauungs- und Lernbeispiele” insofern zu begreifen sind.

Aller Anfang ist schwer und bedingt die Uberwindung von mehr oder weniger
groRen Hirden und Widerstanden. Demnach sollten Modellprojekte im The-
menfeld ,Mobilitdtsmanagement” dort realisiert werden, wo der Bedarf dafiir
vergleichsweise hoch ist und hohe Potenziale erwartet werden kdnnen. Da
bereits heute die GroRstdadte und Ballungsrdume bzw. die Metropolregionen
das hochste MaR an Multimodalitdt aufweisen, erscheint auch dort ein Start
am ehesten angeraten.

Folgende Zielkriterien und Vorgaben fiir die Umsetzung sind zu beachten:

e Mobilititsmanagement muss einen Mehrwert erzeugen (zusatzliche,
neue Informationen Uber bestehende Angebote; neue und glinstigere
Preise; einfacher, weil integrierter Zugang zu mehreren Angeboten;
Bewertungsschemata und Vergleichsdarstellungen etc.).

e Mobilitaitsmanagement muss einfach wahrnehmbar sein (,Marke”,
App, Uberall sichtbar, durch Werbung gezielt platziert).

e Mobilitditsmanagement muss im Umfeld des Mobilitatsbedarfs direkt
erschlielbar sein (z. B. ausgehend von anderen Aktivitaten wie Hotel-
buchungen, GroRBveranstaltungen (Messe, Sport, Konzert)).

e Mobilitaitsmanagement darf Geld kosten; der Nutzen muss aber die
Kosten Ubersteigen (,,Sie sparen X €“.). Die Gebilhr bzw. der Preis fir
Mobilitdtsmanagement sollte sich als Provision auf den Nutzen (z.B.
10% von der Ersparnis) bemessen.

Mobilitatsmanagement muss sachlich begriindet und 6konomisch vorteilhaft
sein, weil es dann einen realen Nutzen hat. Auf der Basis des Nutzens kdnnen
die entstehenden Kosten auch gegenfinanziert werden. Einmal mehr gilt je-
doch, dass auch Mobilitatsmanagement angebotsorientiert ausgerichtet wer-
den muss. Es muss erst das Angebot da sein, bevor daraus Erlose generiert
werden kdnnen.
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3.5.1

Integrierte Angebotsgestaltung Straf3e-Schiene

Regularien einer Angebotshierarchisierung

Ein zentrales Merkmal des OPNV ist seine differenzierte Ausgestaltung. Dem-
nach umfasst der OPNV sowohl die schienengebundenen Angebote des SPNV
als auch die straRengebundenen Angebote des OSPV. Dementsprechend breit
gestalten sich auch die Merkmale des Angebots, wobei dies bei der Beforde-
rungskapazitdat am deutlichsten ist. Doppelstockziige mit 8 Wagen haben eine
Kapazitat von knapp 1.000 Sitzpldatzen; dem stehen am anderen Ende gegen-
Uber bedarfsgesteuerte Anrufsammeltaxis, die ggf. nur fir einen Fahrgast ver-
kehren.

Schon immer war die integrierte Angebotsgestaltung insofern zwingend not-
wendig und planerisch vorgesehen. Eine solche integrierte Planung braucht
Regularien in Bezug auf die Eignung und Priorisierung der Angebote; wesent-
lich dabei ist die Notwendigkeit der Hierarchisierung der Angebote. Demnach
muss in Unterscheidung der jeweils spezifisch optimale Einsatzbereich der
Teilsysteme bestimmt werden. Dabei sind nicht zuletzt auch Ubergangsberei-
che und die Méglichkeiten der Verknipfung von entscheidender Bedeutung.

Wihrend der OSPV fast das gesamte 6ffentliche StraRennetz nutzen kann, ist
der Schienenverkehr auf Schienenwege angewiesen. Daher ist die rdaumliche
ErschlieBungsdichte und -tiefe der schienengebundenen Angebote be-
schrankt. Umgekehrt ist die Massenleistungsfahigkeit der Busverkehre limi-
tiert; in technischer Hinsicht knnen zwar auch sehr viele Busse einen Zug oder
einen Stadtbahnwagen ersetzen; gleichwohl ist — bei entsprechend hohen
Fahrgastmengen — dann der Schienenverkehr effizienter. Eine systematische
Hierarchisierung des OPNV als Ganzes ist insofern geboten.

Zumeist werden aber die Schienenverkehre und die Busverkehre nicht von den
gleichen Betreibern durchgefiihrt. Dann stehen die Systeme in einem Wettbe-
werb um die Fahrgaste. Es kommt insofern immer noch zu Parallelverkehren,
die weder im Interesse des Fahrgasts sind noch wirtschaftlich (aus der Gberge-
ordneten Perspektive) begriindet werden kdnnen.

In einer ganzheitlichen Betrachtung ist daher jedes Teilnetz nach den System-
qualititen (ber alle Linien und technischen Formen des OPNV hinweg zu be-
trachten; die maRgeblichen Kriterien fiir die Systemqualitit des OPNV-
Angebots sind dabei:

e Fahrplan und Taktdichte
e Netzschluss und Verkniipfung

e Flachenabdeckung und ErschlieBungsqualitat.

In einer integrierten Gesamtbetrachtung ist demnach nicht die einzelne Linie
mit ihren spezifischen Qualitaten entscheidend. Vielmehr zadhlt die Gesamtqua-
litat Gber eine Vielzahl von Angeboten hinweg. MalRgeblich dafir ist der Tatbe-
stand, dass andernfalls nur die spezifischen Vorteile einer guten Linie aus Sicht
der unmittelbaren Anrainer beriicksichtigt werden. In der Praxis hat es sich
bewdhrt, insofern die durchschnittliche ErschlieRungsqualitdt in Bezug auf
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definierte zentrale Orte zum MalRstab zu machen. So finden sich in jedem gu-
ten Nahverkehrsplan entsprechende Analysen.

Nur wenn dies gewahrleistet ist, dann wir man die beabsichtigen Nachfrageef-
fekte eines integrierten und hierarchisierten Systems auch erreichen kdnnen.
Umgekehrt wurde in vielen praktischen Beispielen belegt, dass hochwertige
Systeme entsprechend der vorgenannten Logik einen hohen Verkehrsanteil an
den OPNV binden kénnen und schlechte Systeme entsprechend niedrige Wer-
te aufweisen.

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass die Notwendigkeit einer differenzierten An-
gebotsgestaltung mit einer klaren Hierarchisierung der Teilsysteme zwingende
Vorgabe eines leistungsfihigen wie gleichermaBen wirtschaftlichen OPNV-
Angebots ist. Die Praxis zeigt, dass hier oft genug noch Optimierungsbedarf zu
erkennen ist.

OSPV-RegiolLinien als Teil des SPNV-Grundnetzes

Unabhangig von allen notwendigen Differenzierungen gibt es einen systema-
tisch bedingten Sondertatbestand: Demnach kann es sinnvoll bzw. geboten
sein, das regionale SPNV-Grundnetz gezielt um OSPV-Leistungen zu ergénzen.
Das ist immer dann der Fall, wenn eine nach raum- und verkehrsstrukturellen
Gegebenheiten sinnvolle Schienenverbindung fehlt. Dies kann historische
Griinde haben oder auch schwierigen topografischen Bedingungen in Mittel-
gebirgslage geschuldet sein. In jedem Fall wirde man, wenn dies zu ,,norma-
len” oder durchschnittlichen Bedingungen moglich ware, dort eine Gleisver-
bindung neu errichten. In Anlehnung an praktisch erfolgreiche Beispiele wer-
den nachfolgend derartige Linien als ,,0SPV-Regiolinien” bezeichnet.

Wenn Gleisverbindungen nicht gegeben sind bzw. wenn die Investitionen dafiir
eingespart werden, dann kann eine ,schienengleiche” OPSV-Leistung zumeist
problemlos begriindet werden. Wichtig ist in diesen Fallen, dass eine ver-
gleichbare, hohe Verbindungsqualitat erreicht wird und daher die parallel not-
wendige FlichenerschlieRung ggf. von nachgeordneten OSPV-Leistungen reali-
siert wird. Schon langer werden solche Verbindungen bspw. in Rheinland-Pfalz
und im Saarland mit Erfolg betrieben. Im Saarland ist eine dieser Verbindungen
zuletzt in der Verlangerung der Saarbahn bis Lebach aufgegangen.

Wesentliches Merkmal solcher OSPV-Angebote ist ein gegebener, korrespon-
dierender Verkehrsbedarf. Nimmt man dafiir eine ,typische” RegionalBahn-
Linie als Mal3stab, so weist diese im Regelfall mittlere Reiseweiten von 15 bis
20 km auf. Das ist in jedem Fall mehr als die Reiseweite von S-Bahn-Systemen,
die darunter liegt und weniger als bei RE-Linien. OSPV-RegioLinien nach diesem
Verstandnis sind wie SPNV-Angebote aus den Budgets der SPNV-
Aufgabentrager zu finanzieren. Sie liegen auch in deren Verantwortung als
Aufgabentrager.

Es wird deutlich, dass solche OSPV-Verbindungen mit einem génzlich anderen
Angebot in Bezug auf die Ausstattung der Fahrzeuge und den Reisekomfort
auszuristen sind. Gleichzeitig kann es sich anbieten, spezifische Zusatzangebo-
te zu offerieren (z. B. Zeitung, Kaffee). In jedem Fall zeigt der Erfolg im Fern-
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busmarkt, dass qualitativ und preislich attraktive Busverbindungen eine eigen-
standige Nachfrage binden kénnen.?

In NRW werden OSPV-Leistungen als Ergdnzung des regionalen SPNV-Grund-
netzes auch langfristig voraussichtlich nur in geringem Umfang bendtigt wer-
den, da die verschiedenen Teilrdume in NRW zumeist Uber eine SPNV-
Anbindung verfiigen. Gleichwohl kénnen die (dezentralen) Teilrdume ohne
Schienenverbindungen auf den raumstrukturell relevanten Relationen fiir die
Einrichtung solcher Verbindungen sehr wohl auch in NRW in Frage kommen.

Selbst ohne detailliertere Analysen erscheinen dafiir tangentiale Verbindungen
im Miinsterland, im Sauerland oder im Siegerland sowie in der Eifel maligeb-
lich, die zwar im Vergleich zu den Radialen nicht so stark nachgefragt sind,
gleichwohl aber eine vergleichbare verkehrliche Verbindungsfunktion in den
Randrdaumen haben auf niedrigerem Niveau erfiillen kdnnen (z. B. Bocholt —
Borken — Ahaus — Steinfurt — Rheine; Warendorf — Ahlen — Lidinghausen/So-
est; Rheda-Wiedenbriick — Lippstadt — Meschede — Lennestadt-Altenhundem;
Stolberg — Heimbach — Mechernich — Bad Miinstereifel).

Alternative Bedienungsformen in der Grundversorgung

Nicht nur die diskutierten Angebote im OSPV als Erganzung zum SPNV-Grund-
netz haben eine zentrale Bedeutung fiir die weniger dicht besiedelten Rdume
in NRW. Gerade dort werden auch zunehmend alternative Bedienungsformen
als Bestandteile einer Grundversorgung zu erwarten sein. Dabei kann nicht
zuletzt auch die Anschlusssicherung an den SPNV-Stationen im landlichen
Raum eine wesentliche Aufgabenstellung sein.

Alternative Bedienformen zeichnen sich im Kern dadurch aus, dass man wegen
der geringen Nachfrage sehr wohl eine regelmaRige Bedienung ermoglichen
mochte, dafiir aber nur im konkreten Fall, wenn also eine passende Fahrtan-
meldung vorliegt, die Fahrzeuge zum Einsatz bringt. Die nachfolgende Tabelle
zeigt stichwortartig die Starken/Schwachen und die Chancen/Risiken dafiir
(sog. SWOT-Analyse).

Unter der Uberschrift ,alternative Bedienungsformen” werden ganz unter-
schiedliche Formen der Angebotsausgestaltung subsummiert; beispielhaft
seien genannt (Auswabhl):

e Bedarfslinienbetrieb
e Richtungsbandbetrieb als Anruf-Bus oder als Anruf-Sammeltaxi

o Fliachenbandbetrieb als Anruf-Bus oder Anruf-Sammeltaxi mit oder
ohne Haustir-Bedienung.

Waihrend der Bedarfslinienbetrieb eher auch am Rand von stadtischen Rdumen
realisiert wird, sind der Richtungsbandbetrieb und der Flichenbandbetrieb
typische Ausgestaltungsformen in weniger dicht besiedelten Raumen.

Anm.: Eine integrative Verkniipfung des OSPV mit dem Fernbus ist jedoch sowohl in
rechtlicher als auch in 6konomischer Hinsicht kritisch zu bewerten (vgl. Kap. 4.1.3).

160127_56005_BPV_NRW_Gutachten-Organisation-OPNV_final.docx Seite 43 von 72

BPV



Landtag NRW: Bedarfe und Potenziale bei Angebot und Organisation im OPNV in NRW

— Gutachten -

3.54

Tab.3: SWOT-Analyse alternativer Bedienungsformen des

Ospv
Starken Schwichen Chancen Risiken
Betrelbe|:- flexibles Angebot
Perspektive hoher Aufrechterhaltung Verlust der
. - eines Wahrnehmung als
Erschliefung Dispositionsaufwand Rest-Angebots "richtiger" OPNV
neuer
Kunden
groRtmogliche
raumliche
ErschlieBung spezifisch, Chance auf
je Fahrt, Ruckfiihrungin
insgesamt sehrteuer normalen OPNV
vertretbare
Kosten
Fahrgast- besseres
Perspektive OPNV-Angebot
erstmalige
Wahrnehmung von
OPNV auf dem Land Erfordernis der langfristige Angstum
. . Fortbestand
héhere Anmeldung BasiserschlieBung eines richtigen OPNV
ErschlieBungs-
qualitat
wegen der Fahrplan-
bindung dhnlich
"echtem" OPNV

Allen Formen der Ausgestaltung ist (mehr oder weniger) gemein, dass sie in
Bezug auf die Anzahl der beférderten Fahrgaste am unteren bzw. untersten
Ende aller OPNV-Angebote angesiedelt sind. Daher kénnen auch die spezifi-
schen Effizienzvorteile des OPNV hier nicht mehr zum Tragen kommen. Viel-
mehr sind dadurch die Einzelfahrten bzw. Einzelbeférderungen proportional
sehr teuer.

Die alternativen Bedienungsformen kénnen nur dann fester Bestandteil einer
OPNV-Grundversorgung sein, wenn sie bedarfsgerecht mit effizienten Ausge-
staltungsformen so kombiniert werden, dass in der Summe (ber alle Angebote
ein im Durchschnitt vertretbares Kostenniveau sicher erreicht werden kann.
Der Kreis Euskirchen praktiziert dies seit langerem und mit Erfolg.

Integrative Gesamtbewertung (Plausibilitatspriifung)

Eine integrierte Planung der OPNV-Angebote auf Schiene und StraRe findet
heute zumeist schon statt. Gleichwohl wird vielfach langst noch nicht der mog-
liche Gesamtnutzen gezielt angestrebt. Dieser Nutzen kommt dann zum Tra-
gen, wenn die jeweils spezifischen Systemvorteile auf der Ebene der einzelnen
Systeme unter Berlicksichtigung des spezifisch besten Gesamtbeitrags gezielt
ausgenutzt werden.

Eine derartige Bewertung kann einerseits technisch-betrieblich und anderer-
seits 6konomisch erfolgen und muss die folgenden Kriterien beriicksichtigen:

e Anzahl Fahrgaste je Fahrt
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e Mittlere Besetzung je Linien-Kilometer
e Kosten je Sitzplatz-Kilometer

e Kosten je Reisenden-Kilometer

e Zuschussbedarf je Sitzplatz-Kilometer

e Zuschussbedarf je Reisenden-Kilometer

Alle genannten Kriterien bzw. Kennzahlen kénnen fiir beliebige OPNV-Angebo-
te mit vergleichsweise geringem Aufwand ermittelt werden. Werden im Einzel-
fall spezifisch sehr ungilinstige Werte festgestellt, so heiflt das nicht, dass ein
solches Angebot in keinem Fall begriindet werden kann. Vielmehr ist dann zu
fragen, ob es glinstigere Angebote gibt. Wenn dies nicht der Fall ist, dann muss
sich allerdings jedes wenig effiziente Angebot im Wettbeerb um das verfiigba-
re Budget fiir den OPNV messen lassen.

Ein weiterer Vorteil einer derartig angelegten Betrachtung und Bewertung der
OPNV-Angebote besteht darin, dass die jeweiligen GréRen regelméaRig fortge-
schrieben werden kénnen. So wird es moglich, unabhdngig von externen Ein-
flussfaktoren die spezifische Fortentwicklung der OPNV-Angebote untereinan-
der im Vergleich zu bewerten. Eine solche Vorgehensweise sollte in Zeiten
knapper Mittel selbstverstandlich sein.

Schlussfolgerungen fiir die Zustdndigkeiten fiir
das OSPV-Grundangebot

Abschliefend sollen an dieser Stelle Schlussfolgerungen fiir die Zustandigkei-
ten fiir das OSPV-Grundangebot abgeleitet werden. Dabei sei hier zunichst auf
die jeweiligen Schlussfolgerungen der Kapitel 2.1 bis 2.5 verwiesen. Sie sind als
Begriindung flr die hier entwickelten Empfehlungen diesbezlglich zu verste-
hen.

Dabei wurde einhellig festgestellt, dass die Zustandigkeiten fiir das , Regelan-
gebot”, also das Kernangebot im Status quo, grundsatzlich geregelt ist. Nicht
geniigend geregelt sind aber alle Erfordernisse, wie sie aus der Grundsanierung
der Systeme, der besseren Vernetzung, der effizienteren Leistungserbringung
und der ErschlieBung zusatzlicher Nachfrage abzuleiten sind.

Mit Blick darauf kann Folgendes empfohlen werden:

e In allen Fragen einer Verbesserung und/oder Erweiterung der Systeme
ist ein erweitertes Gesamtverstandnis notwendig.

e Dieses Systemverstandnis ist tiberall dort zwingend, wo sich die Syste-
me und/oder die Zustandigkeiten beriihren oder ineinander greifen:

o  OSPV-RegioLinien im SPNV-Netzkontext
o Alternative Bedienungsformen ,auf der letzten Meile”

o Integrative Optimierung des OPNV auf Schiene und Strale
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e Auch die Zustiandigkeiten fiir die OPNV-Infrastruktur (Barrierefreiheit
von Bus und Bahn, Schieneninfrastruktur- und Stationsentwicklung,
Grundsanierung kommunaler Schienensysteme) sind zum Teil unklar;
ohne einen systematischen Angang droht hier ein Systemversagen.

Bezieht man die Feststellungen iiber die Finanzierung des OPNV zusatzlich mit
ein, so wird deutlich, dass nicht nur die Zustandigkeiten nachgesteuert oder
gar neu geregelt werden sollten. Derartige Grundsatzveranderungen sollten
jedoch im Kontext eines (iberordneten Lésungsansatzes zur Sicherung der Fi-
nanzierung mit einem realistischen Blick auf machbare Angebotsverbesserun-
gen abgeleitet werden.

Seite 46 von 72

160127_56005_BPV_NRW_Gutachten-Organisation-OPNV_final.docx

BPV



Landtag NRW: Bedarfe und Potenziale bei Angebot und Organisation im OPNV in NRW

— Gutachten -

4

4.1

4.1.1

Organisation, Struktur und Finanzierung -
Losungsansatze

Dieses Kapitel kann als Kern des Gutachtens betrachtet werden. Es kon-
zentriert sich auf die notwendigen Veranderungen in der Organisation und der
Struktur des OPNV und in Bezug auf Notwendigkeiten einer besseren Finanzie-
rung. Basis sind die zuvor analytisch abgeleiteten und begriindeten Erforder-
nissen und Schlussfolgerungen. Zielstellung ist die Herleitung eines verbesser-
ten konzeptionellen Rahmens und konkreter Empfehlungen fir die Umsetzung.

Der Hergang der Erérterung sieht folgende Gliederung vor:
e Grundlagenbetrachtung
e Effizienzpotenziale und Synergieeffekte
e Finanzierungsbedarf
e Schlussfolgerungen fiir die OPNV-Finanzierung in NRW

e Strukturelle Anderungserfordernisse

Die Aussagen beginnen bei den Grundlagen und fiihren systematisch zu den
Anderungsempfehlungen, im groBen Ganzen wie in den einzelnen Kapiteln.

Grundlagen

Zustandigkeiten des Landes und der Landesregierung

Wie hergeleitet wurde, konzentrieren sich die Zustandigkeiten des Landes und
der Landesregierung auf wenige Kernverantwortlichkeiten:

e Sie definiert den Rahmen fiir den OPNV in NRW.
e Sie stellt die notwendigen Mittel bereit.
e Sie macht Gbergeordnete Konzept- und Zielplanungen.

e Sie steuert das Gesamtsystem administrativ.

Damit unterscheidet sich die Zustandigkeit des Landes und der Landesregie-
rung in NRW deutlich von anderen Bundeslandern. Viele Bundeslander bedie-
nen sich einer zentralen Organisationseinheit, die zunachst die Aufgaben der
SPNV-Aufgabentragerschaft in die Praxis umsetzt. Gleichzeitig nehmen diese
Einheiten (zumeist auch) andere zentrale Aufgaben im OPNV im landesweiten
Kontext wahr. Nicht selten verwalten sie auch alle Férdermittel, inkl. der For-
dermittel fir die kommunalen Systeme.

Eine solche zentrale Zustandigkeit der Landesregierung als ,ordnende Hand”
gibt es in NRW nicht. Die lange Reihe von konkreten Konflikten und Streitigkei-
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ten zwischen den Kooperationsraumen fiihrt immer wieder zu der Fragestel-
lung, ob nicht allein deswegen eine solche zentrale Steuerung geboten ist.’

Hierbei sollte es nicht um eine weitere Zustandigkeit mit einer eigenen Verwal-
tungseinheit gehen; wie weiter unten abgeleitet wird, erscheint die Anzahl der
zustandigen Einheiten schon heute ohnehin zu groR. Vielmehr sollte der Blick
auf den Tatbestand gerichtet sein, dass mittlerweile keine zentrale OPNV-
Planung mehr stattfindet. Es sei darauf hingewiesen, dass die (erfolgreichen)
Ausbauplanungen fir die StraBeninfrastruktur und auch fir die kommunalen
OPNV-Systeme auf sog. Generalverkehrsplinen bzw. Verkehrsentwicklungs-
planen aufbauten.

Die Planungspraxis hat gezeigt, dass mit der Integration der aus den planeri-
schen Zielvorgaben resultierenden Wirkungsanalysen fir die Umwelt komplexe
und langwierige Abwagungserfordernisse abzuarbeiten waren. Im Ergebnis ist
heute der Zeitbedarf dafiir kaum noch lberschaubar. Planung kann nicht mehr
die notwendige Steuerungsfunktion entfalten.

Es bietet sich insofern an, die Zielvorgaben der Landesregierung in konkret
nachvollziehbaren Handlungshinweisen regelmafig zu aktualisieren. Es ist wei-
terhin sinnvoll, dass in Ergdnzung zu den gesetzlich bestimmten Planungen in
regelmaRigen, kiirzeren zeitlichen Abstanden eine umfassende Dokumentation
der Entwicklung des OPNV in NRW an zentraler Stelle erfolgt. Aus dieser Do-
kumentation sind dann Handlungshinweise der Landesregierung unter Bezug-
nahme der beschlossenen Zielplanungen laufend zu aktualisieren. Dazu sollte
die Landesregierung auf entsprechende Grunddaten, Leistungsdaten und Mit-
telverwendungsnachweise der Aufgabentrager zuriickgreifen kénnen.

Novellierung des Nahverkehrsplans

Auch die Nahverkehrsplane (NVP), wie sie von den Aufgabentragern auf der
Basis der gesetzlichen Vorgaben (vgl. § 8f OPNVG NRW) nach Bedarf neu auf-
zustellen und fortzuschreiben sind, erfiillen diese Steuerungswirkung nur noch
schwerlich. Als wesentliche Ursache dafiir sind die komplexen Abhangigkeiten
und die gleichermaBen komplexen Erdrterungserfordernisse zu nennen. Im
Ergebnis dauert die Aufstellung eines neuen NVP mehrere Jahre. Auch die Be-
schlussfassung ist zeitintensiv, da selbst bei systematischer und gezielter Ein-
haltung der Mindesterfordernisse in der Beratungsabfolge bis zum Ratsbe-
schluss alleine dafiir 1 Jahr veranschlagt werden kann.

In den meisten anderen Bundeslandern wird fir den NVP im Regelfall eine
Gultigkeit von 5 Jahren (nur) vorgesehen. Mit Blick auf die realen zeitlichen
Erfordernisse in der Planaufstellung kann de facto dort mit Beschluss eines
NVP schon bald wieder die Revision fiir den nachsten NVP begonnen werden.
Insofern ist der in NRW gesetzlich gegebene zeitliche Rahmen fiir die Novellie-
rung eines NVP (,bei Bedarf”, vgl. § 9 Abs. (5) OPNVG NRW) plausibel.

Vor dem Hintergrund der Laufzeit der Konzessionen im straRengebundenen
OPNV von 10 Jahren (als Regelfall im Busverkehr, gem. PBefG in der neuen

Anm.: Der Tatbestand, dass auch in Sachsen, wo ebenfalls keine Landeseinheit gegeben
ist und stattdessen 5 dezentrale Einheiten fiir den OPNV zustadndig sind, immer wieder
eine solche Forderung aufkommt, kann als Bestatigung eingeschatzt werden.
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Fassung) erscheint ein Planungshorizont von vergleichbarer Ldnge angemes-
sen. Auch InfrastrukturmaRnahmen sollten im 10-Jahres-Rhythmus tiberdacht
und weiterentwickelt werden.

Wie zuvor dargelegt wurde, haben die kommunalen Aufgabentrdager aber im
Regelfall keine derart langfristig sichere Finanzierungsbasis. Sowohl die Kos-
tenentwicklung (auf der Erstellungsseite des OPNV) als auch die Fortentwick-
lung der Erlése (auf der Kunden- und Nachfrageseite des OPNV) sind ungleich
volatiler, also durchaus wenig stetig und keineswegs gleichformig im Trend.
Folglich miissen die Planungen zur Finanzierung des OPNV in viel kiirzeren
Zeitabstdnden revidiert werden.

Es wird daher empfohlen, die gesetzlichen Vorschriften zur Planung des OPNV
in den Vorgaben fir den NVP in zweifacher Hinsicht zu novellieren:

e Es sollte ein klarer zeitlicher Rahmen fir die Fortschreibung eines NVP
als Ganzes festgelegt werden. Dieser Rahmen sollte an der benannten
10-Jahres-Perspektive orientiert sein; Inhalt und Form sollten standar-
disiert, der Umfang sollte einheitlich begrenzt werden.

o Zum Zweck des Controllings des NVP sollte eine Ifd. Dokumentation
der Leistungserstellung und der Finanzierung des OPNV alle 2 bis 3 Jah-
re erfolgen. Die entsprechenden Daten und Informationen sollten nach
einem definierten Standard erfasst und dokumentiert werden.

Im Ergebnis eines solchen Vorgehens liegen de facto jederzeit alle zentralen
Daten iiber die Angebotsvolumina und die Finanzierung des OPNV vor. .V.m.
den Empfehlungen zur Novellierung der NVP kann deren Aufstellung ohne
substanziellen Verlust inhaltlich vereinfacht und zeitlich verkirzt werden.

Abgrenzung von Fernverkehr und Nahverkehr

In Deutschland wird mit dem 6ffentlichen Personennahverkehr (OPNV) gemaR
Regionalisierungsgesetz (RegG) derjenige o6ffentliche Personenverkehr be-
zeichnet, der in der Mehrzahl der Beforderungsfalle eines Verkehrsmittels die
gesamte Reiseweite von 50 Kilometer oder die gesamte Reisezeit von einer
Stunde nicht lbersteigt.

Verkehre, die diese Grenzwerte mehrheitlich Gberschreiten, werden den Fern-
verkehren zugerechnet. Sie werden als offentlich verfligbares Angebot zum
Uberwiegenden Anteil im Fernverkehrsangebot der Deutschen Bahn AG in
Form von ICE-Zligen, IC-Ziigen sowie EC-Zligen gesehen. Parallel dazu hat sich
in jungster Vergangenheit jedoch ein reger Wettbewerb verschiedener Fern-
busanbieter entwickelt. Dieser Markt sucht sich seine Nachfrage nicht nur in
den Metropolen und Ballungsraumen sondern nicht zuletzt auch in den ,klei-
neren” bzw. abseits der Hauptachsen des Fernverkehrs gelegenen Zentren.

Der OPNV subsummiert den straRengebundenen OPNV, auch 6ffentlichen
StraBenpersonennahverkehr (OSPV) genannt, und den 6ffentlichen Schienen-
personennahverkehr (SPNV). Gesetzliche Regelungen zum OSPV finden sich
demzufolge nicht nur im RegG sondern insbesondere im Personenbeférde-
rungsgesetz (PBefG); flir den SPNV ist das Allgemeine Eisenbahngesetz (AEG)
die maRgebliche Grundlage.
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Die meisten OPNV-Angebote kénnen in Génze nicht eigenwirtschaftlich betrie-
ben werden und bedirfen entsprechender Ausgleichsleistungen der zustandi-
gen Aufgabentrager. Aus diesem Grund gibt es mittlerweile ein in sich konsis-
tentes Regelwerk fiir die Vergabe entsprechender Leistungen und die beihil-
fen-konforme Gewahrung von Ausgleichsmitteln. Da auch der OPNV dem EU-
Rechtsrahmen unterliegt, bestimmt nicht zuletzt auch das EU-Recht das ge-
setzlich Machbare.

Der OPNV erfihrt jedoch eine strukturelle Verdnderung. Die wachsende Ver-
dichtung in den Ballungsrdaumen und die wieder steigende Attraktivitat der
(GroR-)Stadte lassen die Preise flir Wohnraum dort steigen. Bezahlbarer
Wohnraum und ein attraktives Wohnumfeld werden daher von vielen Men-
schen bevorzugt am Rand der Verdichtungsraume gesucht.

Die parallel erfolgte und zunehmend weiter fortschreitende berufliche Spezia-
lisierung sowie das Zusammenwohnen von Menschen an einem gemeinsamen
Wohnort bei ganz unterschiedlichen Arbeitsorten beding(t)en eine (weiter)
wachsende Pendlermobilitat. Langst sind Fahrten zum Arbeitsplatz von einer
Stunde oder mehr als 50 Kilometern keine Seltenheit mehr. Nicht zuletzt im
SPNV — und dort in den RE-Linien — wird infolgedessen heute nicht selten eine
mittlere Reiseweite von nahe 50 km, zum Teil sogar mehr, festgestellt.

Insofern entspricht die gesetzliche Abgrenzung von Nahverkehr und Fernver-
kehr langst nicht mehr den raum- und verkehrsstrukturellen Gegebenheiten.
Zudem beriicksichtigt die gesetzliche Grenzziehung nicht den Tatbestand, dass
es eine stetige Verteilung von Reiseweiten der Gesamtmobilitat aller Biirgerin-
nen und Birger gibt, in welcher die 50-Kilometer-Grenze heute faktisch nur
noch als willkiirlich gesetzt zu bezeichnen ist.

Es erscheint insofern geboten und es ist fachlich angemessen, an Stelle der
Distanz- oder Zeitgrenze auf die maligeblichen Verkehrsmotive und das Reise-
verhalten der Menschen abzustellen. Demnach waren die taglichen Verkehre,
die im Regelfall mit Hin- und Rickfahrt am gleichen Tag erfolgen, dem Nahver-
kehr zuzurechnen. Es bleibt zu verifizieren, ob nicht wochentlich erfolgende
Pendlerverkehre mit Prdsenz am Arbeitsort Uber eine oder mehrere Nacht/
Néachte, ebenfalls (noch) dem Nahverkehr zugerechnet werden sollten.

Eine derartige Neubemessung der ,Grenze” des Nahverkehrs kann aber nicht
die maligeblichen inhaltlichen und verkehrlichen Anforderungen an das Nah-
verkehrsangebot dndern bzw. eine Anderung dort begriinden. Demnach bend-
tigt ,,Nahverkehr” auch weiterhin Angebote mit einer hohen Bedienungsfre-
guenz und stetiger, am besten vertakteter Verteilung der Angebote lber den
Tag, ergianzender Angebote in Tagesrandlage. Wesentliches Merkmal sind
nicht zuletzt auch Verbindungen zu dezentralen Siedlungspunkten.

Demgegeniiber wird Fernverkehr wegen seiner geringen Netzdichte auch zu-
kiinftig ein erganzendes Nahverkehrsangebot benétigen, um eine Mindest-
dichte bzw. eine attraktive Erreichbarkeit in Ganze sicherstellen zu kénnen.

Aktuell ist ein breit angelegtes Bemiihen der DB Fernverkehrs AG um Offnung
von Zigen des Fernverkehrs fir Inhaber von Verbundfahrausweisen bei kor-
respondierendem Zugang zu Ausgleichsleistungen der zustandigen SPNV-
Aufgabentrdger zu konstatieren. Dahinter wird die ,Wiederentdeckung der
Flache” fur den Fernverkehr deklariert.
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Fast alle Vorschlage fir neue Fernverkehrsangebote beriihren die bestehenden
Angebote des SPNV negativ. Sie sind damit inkonsistent im vorgenannten Ver-
standnis einer integrativen Entwicklung des OPNV als Ganzes. Auch das Inte-
resse der DB AG, diese neuen Angebote fiir OPNV-Kunden zu 6ffnen, ist inso-
fern nicht konsequent und damit auch im Regelfall nicht begriindet. Es ist zu-
dem aus Sicht der Bilrgerinnen und Biirger zumeist auch nicht bedarfsgerecht.

Ausgestaltung der Aufgabentragerschaft

Die Wahrnehmung der Aufgabentrdgerschaft erfolgt auf der Ebene der Koope-
rationsrdume bzw. in Bezug auf die Aufgabentragerschaft im SPNV hochgradig
professionell und mit eigenen Fachkraften. Ein unmittelbarer Vergleich der
gegebenen Strukturen ist aber kaum moglich, da die 3 Kooperationsraume in
raumlicher und verkehrlicher Hinsicht ganz unterschiedlich strukturiert sind.

Schon alleine aus diesem Grund kann die parallele Existenz von 3 verschiede-
nen SPNV-Aufgabentrdgereinheiten begriindet werden; sie ist nicht als Prob-
lem i.e.S. einzuschatzen. Auch die Ausgestaltung in Form von 2 verschiedenen
offentlich-rechtlichen Organisationsmodellen, namlich als zentrales Modell
beim VRR in der Rechtsform einer Anstalt 6ffentlichen Rechts und als dezent-
rale Modelle im NVR und im NWL in der Form von kommunalen Zweckverban-
den, kann als angemessen gelten.

In Abbildung 7 (vgl. Kap. 2.3.3) ist aber gut erkennbar, dass nicht zuletzt der
NWL ein Konglomerat von Teilstrukturen darstellt. Diese haben untereinander
einen hohen Organisations- und Abstimmungsaufwand; sie erreichen gleichzei-
tig auf der teilregionalen Ebene nur eine eingeschrankte fachliche Kompetenz
und Leistungsfahigkeit. Diese Einschatzung ist damit zu begriinden, dass die
Prozesse zur Abstimmung und Entscheidungsfindung alleine schon durch die
Anzahl der Einheiten und Entscheider nicht effizient sein kénnen. Zudem wer-
den die Interessenunterschiede dadurch nicht verringert.

Gleichzeitig ist eine Vielzahl von parallelen Aktivitditen notwendig, alleine
schon in der Organisation (dem Grundsatz nach) und in der Beschlussfassung
(mit Blick auf die Vorbereitung und die Durchfiihrung von Gremiensitzungen).
In gréBeren Einheiten ware in diesen Fragen ein effizienteres Vorgehen mog-
lich. Die eingesparten Ressourcen und Personalen konnten effizienter in inhalt-
lichen Fragestellungen zum Einsatz kommen. Damit konnte den inhaltlichen
Herausforderungen der Zukunft mit besserer Qualifikation begegnet werden.

Derart viele Organisationseinheiten des OPNV im NWL oberhalb der 19 kreis-
freien Stadte und Kreise mit ihren eigenen Strukturen und Ressourcen kdnnen
nur dann (lberhaupt) als sinnvoll erachtet werden, wenn diese Einheiten mit
einem Teil ihrer Kapazitat auch die Aufgaben und operativen Arbeiten der
kommunalen Aufgabentragerschaft vor Ort (z. B. im Auftrag) bearbeiten.

Insofern kann das VRR-modell, unabhangig von der Organisation als Anstalt
offentlichen Rechts, inhaltlich und in Bezug auf die fachliche und 6konomische
Effizienz als vorteilhaft bewertet werden. Zudem kann der VRR seine Mitglie-
der kompetent und schlagkraftig vertreten. Dass eine solche zentrale Einheit
auch unter dem Dach eines Zweckverbandes gebildet werden kann, zeigen die
Tendenzen im NVR. Dort ist die Zusammenfiihrung von AVV und VRS in einer
Verbundgesellschaft angestrebt.
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Als groRes Hemmnis zur Zusammenfiihrung der OPNV-Verantwortung und —
Organisation im NWL muss zudem auch der Tatbestand gelten, dass heute die
5 Tarif- und Verbundrdume im NWL als Aufgabentrdgerverbund (VVOWL), als
Mischverbund (VGM, VRL) und als Unternehmensverbund (VPH, VGWS) aus-
gebildet sind. Erst wenn diesbeziiglich einheitliche Verhaltnisse gegeben sind,
wird man Fragen der Einnahmeaufteilung und der Fahrpreis- und Tarifentwick-
lung auch im NWL-Raum einheitlich regeln kénnen.

Die Einfiihrung des Westfalentarifs, wie nunmehr fiir 2017 anzunehmen ist,
kann folglich als Beweis der Einigungsfahigkeit im NWL gelten. Es ware mehr
als sinnvoll, mit Einflihrung des neuen Tarifs die Alt-Tarife moglichst weitge-
hend im Westfalentarif aufgehen zu lassen. Da Entscheidungen (iber die Ein-
nahmeaufteilung und die Tarife vorrangig wirtschaftlich geleitet sind, erscheint
ein 6konomischer Anreiz zur Problemldsung als mogliche Losung.

Eine solche Losung empfiehlt sich auch in einer vergleichenden Betrachtung
der giiltigen Fahrpreise in den 3 Kooperationsradumen. Dabei dirfte der NWL
die hochsten Preise bei ansonsten vergleichbaren Bedingungen haben. Hohe
Preise sind zwar wirtschaftlich fir die Unternehmen im ersten Moment attrak-
tiv, gleichwohl aber als Einschriankung der OPNV-Nachfrage zu verstehen und
somit langfristig auch nachteilig fiir die Unternehmen.

Es wird daher empfohlen, die bestehende Struktur der Aufgabentrdger und
ihrer Organisationseinheiten im NWL-Raum zu optimieren. Notwendig sind
effizientere Strukturen, am besten in einer zentralen Einheit. Dann kann bei
gleichem Mitteleinsatz ein hoherer Nutzen in der inhaltlichen Arbeit erreicht
werden; gleichzeitig werden die Teilrdume besser integriert.

Horizontale und vertikale Kooperation

Selbst wenn die Anzahl der Einheiten nach den hier abgeleiteten Empfehlun-
gen gestrafft wird, so wird doch auch in Zukunft die Kooperation mit den ande-
ren (verbliebenen) Partnern notwendig werden. Hier wird verwiesen auf die
horizontale Kooperation auf gleicher Ebene und auf die vertikale Kooperation
zwischen den Ebenen (jeweils in Stichworten).

Fir die horizontale Kooperation im SPNV gilt:
e im Fluss
e besser werdend

e stark von Politik bestimmt.

Fiir die horizontale Kooperation im OSPV kann festgestellt werden:
® im Fluss

e besser werdend.

Die vertikale Kooperation zwischen SPNV und mit OSPV stellt sich wie folgt dar:
e vielfach (noch) defizitar

e Beispiel: Parallelangebote etc.
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Kernproblem in Bezug auf die Kooperation in horizontaler wie in vertikaler
Ausrichtung ist jedoch die Integration der Vielzahl von Tarifen in NRW (vgl.
Abb. 3). Es wurde bereits mehrfach herausgestellt, dass dies nicht so sehr ein
fachliches und oder technisches Problem darstellt. Es ist vielmehr ein zentrales
Hemmnis fiir die Steigerung der Attraktivitat des OPNV aus Nutzersicht. Natiir-
lich verbinden sich mit einer Tarifintegration Verluste aus der Harmonisierung
und der Durchtarifierung. Dort, wo die Tarifintegration konsequent und zum
Nutzen fiir die Kunden ausgestaltet werden konnte, wurde aber auch ein
Wachstum der Nachfrage festgestellt, welches diese Verluste ausgleichen
konnte.

Insofern flihrt die Einfliihrung des Westfalentarifs im NWL-Raum in die richtige
Richtung. Die angestrebte Beibehaltung und Weiterfiihrung der Bestandstarife
»darunter” wird jedoch teuer in der Umsetzung, fiir den Fahrgast kaum ver-
standlich und zum Hemmnis bei der Einnahmeaufteilung werden. Hier sollte
aktiv an besseren Losungen gearbeitet werden.

Zudem zeigt der Erfolg des Fernbusverkehrs (gerade im Vergleich zum Fernver-
kehr auf der Schiene), dass einfache Tarifsysteme mit attraktiven Fahrpreisen
neue Nachfrage generieren. Der wirtschaftliche Erfolg dieses Preis-orientierten
Angebots zielt auf neue Kunden ab, nicht auf hohere Preise bei den (wenigen)
Bestandskunden. Vor dem Hintergrund des an sich schon vergleichsweise ho-
hen Niveaus der Fahrpreise im OPNV muss wieder stirker auf attraktive Tarife
und einen einfachen Zugang zu den Tickets geachtet werden.

Es wird empfohlen, insbesondere auf der Ebene der Kooperationsrdume und
SPNV-Aufgabentrdgerschaft jeweils bilateral und in Ganze in einem regelmaRi-
gen Turnus die horizontale Kooperation zu verbessern.

Dazu sollten ggf. verpflichtende Vorgaben in Bezug auf den Rhythmus und die
Inhalte der jeweiligen Abstimmungen gemacht werden.

Zwingend ist eine Tarifintegration auf der Basis des Westfalentarifs im NWL.

Aufgabentrigerschaft vs. Genehmigungsbehérde im OSPV

Ein weiteres Feld fiir eine strukturelle Weiterentwicklung ist zwischen der Auf-
gabentrigerschaft auf kommunaler Ebene, also im OSPV, und den zustindigen
Genehmigungsbehoérden zu erkennen. Hier ist insofern ein Widerspruch gege-
ben, als dass die nach dem neuen Rechtsrahmen maRgeblichen Verfahren zur
Erlangung der Konzessionen im OSPV von 2 verschiedenen Stellen durchge-
flihrt werden. Der Systemzusammenhang stellt sich wie folgt dar:

e Die Kommunen stellen als Aufgabentrdger ihre NVP auf und schreiben
dort die Linienbiindel und die Einzelmerkmale des OSPV-Angebots fest.

e Die Kommunen begriinden damit auch ihre Finanzierung der gemein-
wirtschaftlichen Verkehre, die per Definition Zuschiisse benétigen.

e Ausgleichsleistungen zur Finanzierung der gemeinwirtschaftlichen Ver-
kehre kdnnen entweder mittels allgemeiner Vorschriften oder mittels
offentlichen Dienstleistungsvertragen gewahrt werden.
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e Letztere werden im Wege formaler Vergabeverfahren unter der Regie
der kommunalen Aufgabentradger vergeben.

e Durch das gesetzliche Primat der eigenwirtschaftlichen Verkehre ist je-
dem Wettbewerbsverfahren um gemeinwirtschaftliche Verkehre ein
eigenwirtschaftlicher Genehmigungswettbewerb vorzuschalten (Anm.:
Auch wenn dies zumeist nur der Form nach erfolgt.).

e Der Genehmigungswettbewerb wird von der Genehmigungsbehérde
durchgefiihrt, die zwar den Aufgabentrdger anhort, ansonsten aber
unabhangig agiert.

In dem Tatbestand, dass zwei verschiedene Einheiten fiir die Vergabe der
OSPV-Leistungen eines Aufgabentrigers zustindig sind, liegt dem Grundsatz
nach ein Konfliktpotenzial. Gleichzeitig ist diese Zweiteiligkeit wenig effizient,
zumal sich die Genehmigungsbehorde mit dem Aufgabentrdager ohnehin ab-
stimmen muss.

Es wird empfohlen, diesen Widerspruch aufzulésen und beide Verfahren der
Vergabe der gleichen (kommunalen) Verwaltung zu Gibertragen.

Aufgabentragerschaft und notwendige Aufsicht

Die Genehmigungsbehorden sind als unabhdngige Verwaltungseinheiten de
facto ein Relikt aus den Zeiten, in denen Konzessionen im OSPV noch einen
eigenen Wert hatten und insofern sogar wie Wertpapiere gehandelt wurden.
Mit der weiter wachsenden Bedeutung der gemeinwirtschaftlichen Konzessio-
nen sind Konzessionen ohne Finanzierungsvertrage mit den Aufgabentragern
zunehmend wertlos.

An dieser Stelle sollen die im Kapitel zuvor hergeleiteten Empfehlungen zur
Zusammenfiihrung der Verantwortlichkeiten fiir beide Verfahren der Vergabe
von OSPV-Leistungen aufgegriffen werden. Demnach wire die Zustindigkeit
fir die Vergabe der Konzessionen im OSPV auf die kommunalen Aufgabentré-
ger zu Ubertragen.

Das wiirde zwar die Vergabeverfahren vereinfachen, gleichzeitig aber auch die
Gefahr einer unzureichenden Beriicksichtigung der Interessen der Verkehrsun-
ternehmen ggf. ungerechtfertigter Weise beglinstigen, haben doch die Aufga-
bentrager bei eigenwirtschaftlichen Konzessionen deutlich weniger Kontrollin-
strumente zur Verfligung.

Unabhangig davon wurde jedoch mit den neuen vergaberechtlichen Vorgaben
der EU-Kommission und im novellierten deutschen Vergaberecht der Bieter-
schutz, also der Schutz der Verkehrsunternehmen im Wettbewerb um Konzes-
sionen bzw. 6ffentliche Dienstleistungsauftrage (6DA), ganz grundsatzlich ge-
starkt. Fur jedes dieser Verfahren ist eine Prifung des Vorgehens der jeweili-
gen Behorde bei berechtigten Zweifeln moglich.

Wirde man die Zustandigkeit fiir die Konzessionen auch auf die Aufgabentra-
ger wie vorgeschlagen Ubertragen, so misste fir diese Zustdandigkeit eine zu-
standige Aufsichtsbehorde als mogliche auRergerichtliche Priifinstanz be-
stimmt werden. Da eben solche Instanzen ohnehin schon fiir die kommunalen
Vergabeverfahren der 6DA bestimmt wurden, kénnten eben diese Behérden
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4.2.1

auch die Kontrolle der Aufgabentrager im Zuge der hier vorgeschlagenen
Ubertragung der Zustdndigkeit fir den Genehmigungswettbewerb iiberneh-
men.

Eine weitere Kontrolle bzw. Aufsicht wird dann notwendig bzw. kommt dann
zum Tragen, wenn die gutachterlichen Empfehlungen zur Novellierung der NVP
gem. Kap. 3.1.2 zur Umsetzung gelangen. Dann haben die Aufgabentrager
namlich nach definierten Standards ihr laufendes Tun und den Erfolg dabei zu
erfassen und zu dokumentieren. Wenn dies an zentraler Stelle mit entspre-
chender Kompetenz erfolgt, erwdchst auch daraus eine wichtige Kontrollfunk-
tion.

Es wird empfohlen, auch die vorgeschlagenen Erfolgskontrollen systematisch
in eine neue Struktur der Aufgabentrdger und der zugehdrigen Aufsichtsbe-
horden einzufligen.

Effizienzpotenziale und Synergieeffekte

In Zeiten knapper Mittel werden immer wieder Forderungen nach ,Erschlie-
RBung der Effizienzpotenziale” und ,Hebung der Synergieeffekte” laut. Folglich
sind auch an dieser Stelle entsprechende Einschatzungen geboten. Diese wer-
den nachfolgend zunachst dem Grundsatz nach abgeleitet und dann auf die
Herausforderungen bei der Infrastruktur ausgerichtet. Es folgen Einschatzun-
gen zur Aufgabenverteilung im Gesamtkontext und Hinweise auf die bessere
Anwendung von 6konomischen Steuerungsinstrumenten.

Grundsatziiberlegungen

Zu Effizienzpotenzialen und Synergieeffekten ist Folgendes grundsatzlich zu
sagen:

e Effizienz ist ein naturwissenschaftlicher Begriff und meint den minima-
len Einsatz von Faktoren (Infrastruktur, Geradte, Personal, Energie) zur
Erreichung von vorab definierten technischen Zielen bzw. umgekehrt
eine Maximierung in Bezug auf die Zielerreichung bei gegebenem Fak-
toreinsatz (nach Menge, nach Giite).

e OPNV benétigt anerkannter Weise 6ffentliche Zuschiisse aus Steuer-
geldern, um tberhaupt in der heute vorgefundenen Qualitat bereitge-
stellt zu werden und funktionieren zu kénnen.* Ein sparsamer Umgang
mit diesen Mitteln muss insofern als gebotene grundsatzliche Zielstel-
lung anerkannt werden. Effizienz ist dabei das maligebliche technolo-
gische Prinzip, um den Mitteleinsatz auf der Kostenseite zu optimieren.

Anm.: Aus Griinden einer sparsamen Haushaltsfithrung wire ein OPNV ohne Zuschuss-
bedarf bei den Unternehmen auch auf Seiten der Aufgabentrager erstrebenswert. Ein
solcher OPNV hitte aber eine schlechtere Qualitit und wiirde die Nachfrage mindern.
Gleichzeitig wiirden die Kosten aber nicht gleichermaBen gesenkt werden kdnnen. Um-
gekehrt zeigt sich, dass in den Raumen mit einem guten OPNV-Angebot und einer hohen
Nachfrage der Kosten-Deckungsgrad bei den Unternehmen tendenziell besser gehalten
werden kann.
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e Synergie meint im hier in Rede stehenden Kontext das Zusammenwir-
ken der Entscheidungstridger und/oder Teilsysteme des OPNV, um sich
gegenseitig zu fordern und daraus einen gemeinsamen, nach Moglich-
keit zusatzlichen Nutzen zu ziehen.

e Das Heben entsprechender Synergieeffekte adressiert die Inanspruch-
nahme von bekannten und offensichtlichen Chancen. Es geht dabei um
Nutzeneffekte, die durch gezielte Planung und korrespondierendes
Handeln erschlossen werden. Bildlich werden Synergieeffekte auch als
das Ganze beschrieben, welches mehr ist als die Summe seiner Teile.

Konkret (ibertragen auf den OPNV in NRW, in der dargestellten Struktur, be-
deutet dies in Bezug auf die Angebotsgestaltung und die Nachfrage:

e Auch 20 Jahre nach der Regionalisierung gibt es immer noch Potenziale
in der Angebotsverbesserung, insbesondere aber bei der Planung.

e Planungen sind dabei nicht zuletzt in der Verknlipfung der Systeme
und in den Ubergangsbereichen des jeweils typischen bzw. besonders
geeigneten Einsatzes weiterhin erforderlich.

e Typisch ist vielerorts immer noch die Aufgabenstellung einer besseren
betrieblichen Verknlipfung der Teilsysteme; erganzend ist auf die not-
wendigen Anpassungen hinzuweisen, wie sie sich aus dem laufend
verandernden Verkehrsbedarf immer wieder neu ergeben.

Ursachlich ist der Tatbestand, dass sich die Raumstruktur und die Verkehrsbe-
ziehungen in den verschiedenen Teilrdumen von NRW vor dem Hintergrund
des demografischen Wandels und unterschiedlicher Geschwindigkeiten und
Tendenzen der sozio-okonomischen Entwicklung stetig verdndern. Bessere
Planungen und mehr Effizienz sind auch zukiinftig geboten. Dabei sind aber
billige Planungen, also Planungsleistungen gegen geringes Entgelt, keineswegs
effizient. Vielmehr zeigt sich, dass das nicht selten auch schlechte, weil wenig
qualifizierte Ergebnisse zur Folge hat. Die notwendige Qualitat der angestreb-
ten Planungsergebnisse muss also hier der maRgebliche Leitfaden sein.

OPNV-Betrieb und Sonderfall Infrastruktur

Betrachtet man ganz konkret den OPNV-Betrieb, so ist mit Bezug auf die Effizi-
enz des Systems Folgendes festzustellen:

e Noch vor 10 Jahren waren praktisch Gberall Forderungen nach einer
ErschlieBung der innerbetrieblichen Effizienzpotenziale in den OPNV-
Unternehmen bestimmend. Nicht zuletzt der aufkommende Wettbe-
werb und formale Vergabeverfahren haben aber gezeigt, was hier
moglich ist.

e Von Ausnahmen abgesehen konnten in der Umsetzung entsprechende
Erfolge durchgdngig verzeichnet werden. Am deutlichsten ist dies in
den erreichten Verbesserungen im SPNV-Angebot und den gleichzeitig
erreichten Kostensenkungen sichtbar geworden.

e Die Einsparpotenziale auf der Kostenseite sind insofern weitgehend er-
schopft. Verbliebene Problemstellungen liegen (noch) in spezifischen
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Herausforderungen der etablierten Strukturen, die sich dem genann-
ten Wettbewerb der Unternehmen und Marktbedingungen noch nicht
haben stellen missen.

Durch die EU-rechtlichen Vorgaben fiir Transparenz und Diskriminierungsfrei-
heit in der Vergabe der OPNV-Leistungen und in der Bemessung von Aus-
gleichszahlungen ist hier auch fiir die Zukunft der notwendige Druck gegeben.
Eine grundsatzliche Anpassung erscheint insofern aktuell nicht erforderlich.

Mit Blick auf die Infrastruktur ist diesbezliglich und zunehmend eine umkehrte
Problemstellung zu erkennen:

e Demnach kommt es an vielen Stellen mittlerweile — tberspitzt formu-
liert — zu Mangelverwaltung. Technologisch notwendige und 6kono-
misch gebotene Ersatzinvestitionen bleiben aus.

e Stattdessen wird mit den verfiigbaren Mitteln weitergemacht, obwohl
dadurch die betriebliche Qualitat sinkt und die Kosten weiter steigen.
Es fehlt eine systematische Politik von Ersatzinvestitionen.

e Das gilt insbesondere fiir die Schieneninfrastruktur auf kommunaler
Ebene, also fir die U- und Stadtbahnen sowie die StraRenbahnen.

e Die meisten Systeme wurden in den 70er Jahren erbaut und haben
nunmehr 40 Jahre spater Sanierungsbedarf ,an allen Ecken und En-

“

den”.

e Es kommen die neuen Anforderungen aus der Realisierung der Barrie-
refreiheit bis 2022 noch hinzu.

e Und schlieBlich sind da noch die notwendigen Investitionen zur Ergan-
zung der Systeme und zur Systemerweiterung, insbesondere in den
Wachstumsraumen.

Die Problemlage ist schon vielfach benannt und mit einer Fiille von Untersu-
chungen und Erhebungen konkretisiert worden. Zahlen, Daten und Fakten
liegen vor und kénnen 6konomisch bewertet werden. Ein weiterer Aufschub
macht die Probleme nur gréRer, weil die Kosten — gerade wegen fehlender
Investitionen — weiter steigen. Zudem ist nunmehr die langfristige Perspektive
fir die Finanzierung des OPNV in NRW als Ganzes, zumindest betreffend die
Zukunft der Regionalisierungsmittel, klar.

Die Empfehlung stellt sich wie folgt dar. Der OPNV in NRW braucht einen Lan-
desplan fiir die Sanierung der OPNV-Infrastruktur samt Zielkonzeption fiir die
Herstellung der Barrierefreiheit.

Ein solcher Plan muss nach einheitlichen technischen Malistaben aufgestellt
werden. Da die Umsetzung mehr als 10 Jahre bendtigen dirfte, geht es um
eine Langfristplanung, die alle 5 Jahre zu aktualisieren ist. Neben der jeweiligen
Zielerreichung und den bendtigten Mittel sind auch —immer wieder — die noch
offenen Aufgaben und Projekte neu zu adressieren und zu bewerten.

Zudem sollten landesweit einheitliche technische Standards fir U-Bahnen,
Stadtbahnen und StraRenbahnen eingefiihrt werden, um entsprechenden Kos-
tenvorteile zu erschlieRen.
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4.2.3

4.2.4

Aufgabenverteilung im integrativen Gesamtansatz

Betrachtet man nun die Aufgabenverteilung , oberhalb” der betrieblichen Ebe-
ne, also bei den Aufgabentragerstrukturen bzw. im integrativen Gesamtansatz,
so erscheinen die folgenden Einschatzungen tragfahig:

Wahrend die Verkehrsbetriebe und die Leistungserstellung im Wett-
bewerb stehen, gibt es keine gebotene Zustandigkeit fiir Effizienzpo-
tenziale und Synergien auf Ebene bei den Verwaltungen bzw. bei den
Aufgabentrager und Verblinden.

Potenziale kénnen insbesondere in den Verkehrsverblinden gesehen
werden, wo jegliche Benchmarks und jeglicher Wettbewerb bis heute
fehlen. Die Unterschiede in den internen Strukturen und den externen
Tarifen sind aber nur Vorwand fiir das Festhalten am Status quo.

Nicht zuletzt aus den zuvor adressierten Notwendigkeiten sind aus
Kundensicht einheitliche Tarife und Verbundstrukturen zwingend. In-
sofern gehen die Bemiihungen im NVR in die richtige Richtung. Im
NWL erscheint entsprechender Impuls von aullen geboten.

Potenziale sind auch in den Verwaltungen und bei den Aufgabentra-
gerorganisationen zu sehen, die seit der Regionalisierung ,,nur” aufge-
baut und vergrofRert wurden. Nicht selten wurden dabei Doppelstruk-
turen geschaffen (z. B. im NWL); dadurch fehlten Mittel, um fachliche
Kompetenzen zu starken.

Die Strukturaufbau war notwendig und ist auch noch nicht abgeschlos-
sen. Es bedarf aber einer Zwischenprifung, um die weitere Entwick-
lung im Sinne einer Revision besser ausrichten zu kénnen.

Gleichzeitig muss zwischen den (verbleibenden) Strukturen besser als
in der Vergangenheit auf das Zusammenwirken im Sinne von ,Zusam-
men Wirkung erzeugen” hingearbeitet werden.

Ein Anreiz kdnnte sein, Budgets fiir die Verwaltung beizubehalten,
wenn einerseits Doppelstrukturen abgeschafft und andererseits mit
dem gleichen Personal neue fachliche Inhalte erschlossen werden.

Die unabhangige gutachterliche Empfehlung geht dahin, MaBnahmen der kon-
kreten Steigerung der Effizienz der Strukturen, jedoch nur im strukturellen
Zusammenschluss oder auf Basis einer nachgewiesenen strukturellen Neuaus-
richtung, konkret monetar zu belohnen (Anreiz).

Okonomische Steuerungsinstrumente

Es wurde dargelegt, dass die Mittelverwendung in der Ausreichung von Aus-
gleichsleistungen an die Verkehrsunternehmen nicht zuletzt durch férmliche
Vergabeverfahren im Wettbewerb erheblich verbessert werden konnte.

Es fehlen jedoch 6konomische Steuerungsinstrumente auf der Ebene der Auf-
gabentrager, nicht zuletzt auch im horizontalen Vergleich. Dabei kénnen 3
Lésungsansatze ganz konkret angesprochen werden:
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e Budgetierung und Zielsteuerung meint die Vorab-Festlegung von Bud-
gets flir zuvor definierte Aufgaben (vorher) und die Gegeniiberstellung
der erreichten Ergebnisse bei der Umsetzung (nachher); im Ergebnis
wird Zielsteuerung sichergestellt.

e Controlling und Benchmarking meint praktische Hilfen zur Realisierung
von Budgetierung und Zielsteuerung durch Anwendung von konkreten
und vorab einheitlich definierten Kennzahlen und Kennzahliibersich-
ten; zu adressieren sind dabei Kosten und Erlose ebenso wie zentrale
Kennziffern fir Angebotsmengen und deren Qualitat.

e Anreizinstrumente sind notwendig, um bei der Budgetierung und Ziel-
erreichung einen ,greifbaren” Nutzen bestmoglich zu motivieren. Da-
bei missen die Anreize nicht sonderlich hoch sein; viel wichtiger ist
Transparenz bei der Umsetzung und eine langfristige Perspektive.

Okonomische Steuerungsinstrumente sind im SPNV mittlerweile zunehmend in
der Entwicklung und Anwendung. Sie wurden zuletzt im Zuge der Einigung des
Bundes mit den Bundeslandern auf die weitere Finanzierung des SPNV mit den
Mitteln des Regionalisierungsgesetz formal und langfristig nach einem definier-
ten Schema vereinbart.

Okonomische Steuerungsinstrumente sind hingegen Im OSPV bzw. auf der
Ebene der kommunalen Aufgabentrager zumeist nicht einmal dem Grundsatz
nach vorhanden. Dort, wo sie eingefiihrt wurden, haben sie durchaus sehr
schnell zu entsprechend positiven Anreizen gefiihrt.

Die gutachterliche Empfehlung lautet, Kennzahlen-basierte Steuerungsinstru-
mente in Bezug auf die Mittelverwendung im OPNV sowohl im SPNV als auch
im OSPV landeweit durchgingig einzufiihren.

Diese Nachweise sollten fir alle gleich und offentlich (fir die Ergebnisdaten)
zuganglich sein. Das gilt sowohl fiir Kennzahlen fir den Kostennachweis als
auch fur Erlésdaten und Budgets fir die Projektarbeit.

Gleichzeitig sollten Mitteleinsparungen nicht abgegeben werden miissen son-
dern zum Aufbau von Nachfrage-entwickelnden Neuprojekten verwendet wer-
den dirfen.

Finanzierungsbedarf

Schon im Rahmen der Arbeit der OPNV-Zukunftskommission ist der hohe Fi-
nanzierungsbedarf umfassend thematisiert und dem Grundsatz nach naher
gefasst worden. Hier nachfolgend wird der Bedarf im Einzelnen nicht detailliert
konkretisiert, denn dazu waren konkrete Grundlagenarbeiten notwendig, um
zu belastbaren Aussagen zu gelangen.

Die Ausfiihrungen dienen — wie das Gutachten insgesamt — der konzeptionel-
len Herleitung des Bedarfs, um daraus dann im nachsten Schritt die konkreten
Erfordernisse zur OPNV-Finanzierung ableiten zu kdnnen. In der Darstellung
wird zunachst auf den Bedarf fiir die Sicherung der Infrastruktur, dann auf die
Angebotsfinanzierung im SPNV und schliefllich auf die Grundfinanzierung des
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OSPV eingegangen. AbschlieRend und gesondert davon wird die Finanzierung
der Struktureinheiten und Overheads beleuchtet.

Sicherung der Infrastrukturfinanzierung

Der Infrastrukturfinanzierungsbedarf ist sehr groR, insbesondere groRer als
dies bisher in konkreten Budgetplanungen vorgesehen war. Zusatzliche Mittel
sind also zwingend erforderlich. Diese Feststellung ist aber unzureichend, weil
sie praktisch kaum unmittelbar umsetzbar ist. Auch aus diesem Grund ist zuvor
schon die Notwendigkeit einer korrespondierenden Budgetplanung adressiert
worden.

Diese Planung sollte aber weniger auf Planungsinhalte im klassischen Sinn aus-
gerichtet sein. Als notwendiges Steuerungsinstrument sind vielmehr eine ge-
nigende Budgetsumme und die zeitliche Verteilung so zu konzipieren, dass
zum einen genlgend Mittel bereitgestellt und zum anderen diese Mittel nach
Plan abgerufen werden kdnnen. Die bisher nicht erfolgte Operationalisierung
der anerkannten Infrastrukturfinanzierungsbedarfe dirfte insbesondere diesen
Defiziten geschuldet sein.

Inhaltlich sind dann 3 zentrale Positionen parallel zu flihren:
e Infrastrukturfinanzierung im SPNV, an Strecken und an Stationen
e Infrastrukturfinanzierung in kommunalen Schienensystemen

e Infrastrukturfinanzierung von MaRBnahmen der Barrierefreiheit.

Wenn eine solche Ubersicht erst einmal aufgestellt sein wird, dann werden
auch die Dimension und die Notwendigkeit des Handelns deutlich erkennbar.
Dabei muss das Land auf der Ebene der Verkehrsministerkonferenz und im
Dialog mit dem Bund fir die Sicherstellung der Infrastrukturfinanzierung im
SPNV, an Strecken und Stationen, Sorge tragen.

Strafen-

Stadtbah{1 Bus
Anzahl Betreiber 11 253
Netzlange [km] 790 23.000
Jahresfahrleistung [Mio. Fpl-km] 67,5 444,0
Anteilige Infrastrukturinanspruchnahme 100% 7,50%
Jahrlicher Bedarf fiir Regelerhalt [Mio. €] 80,0 345,0

Abb. 10: Jahrlicher Bedarf fiir den Regelerhalt der Bahninf-
rastruktur im OSPV in NRW in Preisen von 2015
(Quelle: Schmid, 2015; eigene Auswertungen)

Mit Blick auf den Mittelbedarf fiir die Infrastrukturvorhaltung fiir die Bahnen
im OSPV ist an anderer Stelle bereits ein Bedarf fiir den Regelerhalt, also ohne
AusbaumaRBnahmen und Ersatzinvestitionen, von jahrlich rd. 80 Mio. € in den
Jahren 2015 bis 2030 (in Preisen von 2015) quantifiziert worden. Malstab war
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dabei eine Bemessungsgrundlage von 67 Mio. Fpl-km pro Jahr fir NRW (vgl.
Tabelle 3). Nach Einschatzung der betreibenden Unternehmen muss dabei
schon heute hier eine Unterdeckung von 20 Mio. € p.a. unterstellt werden.

Addiert man das Budget fiir den Regelerhalt von 80 Mio. € p.a. liber 15 Jahre,
so errechnen sich rd. 1,2 Mrd. € (in aktuellen Preisen). Parallel dazu sind auch
im Busbetrieb Investitionen fiir den Regelerhalt zu 345 Mio. € (in Preisen von
2015) veranschlagt worden. Wahrend das Budget im Bereich Bus auf 444 Mio.
Fpl-km umgelegt werden kann und alle investiven Aufwendungen deckt, fallen
alleine die Mittel fir den Regelerhalt im Bereich Schiene héher (je Fpl-km) aus.

Man muss aber noch den zusatzlichen (!) Bedarf fiir Ersatzfahrzeuge und fir
den Ausbau von Technik und IT addieren, so dass sich weitere 2,45 Mrd. € im
Zeitraum 2015-2030 ergeben (vgl. Tabelle 4). Und schlieRlich sind nochmals 1,8
Mrd. € fir MaBnahmen der nachholenden Sanierung zu veranschlagen, die
schon in der Vergangenheit hatten durchgefiihrt werden mussen.

Verkehrsbetriebe Kommunen Basis
Operativer Betrieb Mio. € Mio. €
Fahrzeuge 1.700 - 1.450 Fzg
Infrastruktur Mio. € Mio. €
Ausbau & Technik & IT 750 300 790 km
Regelerhaltung & laufender Betrieb 1.200 - 790 km
Nachholende Sanierung 1.800 600 220 km
Summe 2015-2030 NRW 5.450 900
pro Jahr 2015-2030 NRW 363 60
Jahresfahrleistung [Mio. Fpl-km] 67,5
pro Fzg-km 538¢€

Tab. 4: Gesamtbedarf fiir investive MaBnahmen an U-Bahnen,
Stadtbahnen und StraBenbahnen in NRW 2015-2030 in
Preisen von 2015 (Quelle: Schmid, 2015; eigene Auswer-
tungen)

In der Summe zeigt Tabelle einen Gesamtbedarf der Finanzierung von investi-
ven MaRnahmen an U-Bahnen, Stadtbahnen und StraRenbahnen in NRW in
der Jahren 2015-2030 in H6he von rd. 6,35 Mrd. € bzw. rd. 425 Mio. € pro Jahr,
davon rd. 365 Mio. € bei den Verkehrsunternehmen und 60 Mio. € bei den
Kommunen, jeweils pro Jahr.

Im Ergebnis zeigt sich, dass bei einer Jahresfahrleistung von 67,5 Mio. Fpl-km
pro Jahr bei den Bahnen im OSPV in NRW alleine 5,38 je Kilometer (in Preisen
von 2015) nur fiir investive MaBnahmen zu veranschlagen sind. Dabei steht
der grundsatzliche Finanzierungsbedarf auBer Zweifel, wurde er doch schon
vor Jahren belegt (Intraplan, 2008) und zuletzt von den Verkehrsministern mit
einer Forderung nach einem Sondervermoégen zur Verkehrswege-Sanierung
verbunden (vgl. VMK vom 03.04.2014 in Leipzig)
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4.3.2

4.3.3

Die gutachterliche Empfehlung geht dahin, den Finanzierungsbedarf fir Infra-
strukturmaBBnahmen in den Feldern SPNV-Infrastruktur, kommunalen Schie-
neninfrastruktur und Barrierefreiheit noch detaillierter zu fassen, mit einem
konkreten Finanzierungsplan auszustatten und im Sinne eines langfristigen
Aktionsplans laufend zu aktualisieren und bei Bedarf zu novellieren.

Sicherung der Angebotsfinanzierung im SPNV

Der Bedarf einer sicheren Angebotsfinanzierung im SPNV ist unstrittig. Es wur-
de bereits herausgestellt, dass in Bezug auf die Grundsicherung mit den gesetz-
lichen Festlegungen zur Novellierung des Regionalisierungsgesetz im Oktober
2015 die erste entscheidende Hirde genommen wurde. Gleichzeitig erscheint
die vereinbarte Basis fiir die Definition und Festlegung der Landeranteile nicht
nachteilig flir NRW.

Wagt man den Finanzierungsbedarf zur Angebotsfinanzierung im SPNV im Ver-
gleich zur (noch) notwendigen Sicherung der Infrastrukturinvestitionen (s. o.)
oder in Abgrenzung zum Bedarf einer Grundfinanzierung des OSPV (s. u.), so ist
der noch offene Restbedarf nicht zu negieren, gleichwohl aber strukturell als
offene Finanzierungsliicke vertretbar.

Gleichzeitig missen jedoch die Zusagen des Bundes betreffend die Limitierung
des Zuwachses der Entgelte fir die Nutzung der Infrastrukturen der Eisenbah-
nen des Bundes zielgerecht umgesetzt werden. Nur dann kommt es nicht zur
Gefahrdung von Zahlungsverpflichtungen, wie sie die Aufgabentrager in lau-
fenden bzw. schon vereinbarten Vertragen zu erfillen haben.

Die gutachterliche Empfehlung lautet, die Angebotsfinanzierung des SPNV auf
der Ebene der SPNV-Aufgabentrager in NRW auf Basis der jetzt zu erwarten-
den Einigung von Bund und Ldndern fiir die Mittelverteilung inkl. dem verein-
barten Mittelzuwachs und bei gleicher Dynamisierung an die SPNV-Aufgaben-
trager weiterzugeben.

Sicherung der Grundfinanzierung des OSPV

Demgegeniiber ist schon die Grundfinanzierung des OSPV nicht nachhaltig ge-
sichert. Demnach fehlen zunéachst die Mittel, um die kommunalen Unterneh-
men mit eigener Schieneninfrastruktur bedarfsgerecht zu finanzieren. Denn
dort ist nicht nur das mehrfach benannte Defizit der anstehenden Infrastruk-
turfinanzierungen bestimmend.

Vielmehr erwichst dort auch die Problematik der Grundfinanzierung des OSPV
aus rickldufigen Uberschiissen im kommunalen Querverbund im ,Konzern
Stadt” in besonderer Weise. Diese Uberschiisse im Versorgungsbereich, insbe-
sondere aus dem Verkauf von Strom und Gas, sind stark riicklaufig und werden
nach aktueller Einschatzung auch nicht mehr das hohe und sichere Niveau der
Vergangenheit erreichen (kénnen). Gerade in diesen Kommunen ist aber auch
die allgemeine Haushaltsbelastung sehr hoch; praktisch alle Kommunen mis-
sen strikte HaushaltskonsolidierungsmaBnahmen realisieren.

Vor diesem Hintergrund kénnen die notwendigen Mittel fiir den OSPV nicht
aus den kommunalen Haushalten bereitgestellt werden. Denn die Aufgabe des
OPNV ist fiir die kommunalen Aufgabentriger eine freiwillige Selbstverwal-
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4.3.4

tungsaufgabe, die sie im Rahmen ihrer finanziellen Leistungsfahigkeit durch-
fiihren (vgl. § 3 Abs. (1) OPNVG NRW). Bei nicht ausgeglichenen Haushalten ist
die Leistungsfahigkeit aber nicht mehr gegeben.

Das bedeutet ganz konkret, dass die Grundfinanzierung des OSPV uberall auf
kommunaler Ebene gefahrdet ist, wo keine ausgeglichenen Haushalte gegeben
sind. Das ist derzeit (Stand: Oktober 2015) fast flaichendeckend der Fall. Die
Landeszuweisungen nach § 11 OPNV-Pauschale und § 11a Ausbildungsverkehr-
Pauschale, beide OPNVG NRW, in Héhe von 240 Mio. in der Summe (Stand
2014) landesweit ergeben bei 54 kommunalen Aufgabentragern ein jahrliches
Budget fiir die Grundsicherung in Héhe von (nur) 4,44 Mio. € im Mittel je Auf-
gabentrager bzw. 13,60 € je Einwohner (2014).

Rechnet man die Mittel gem. § 11a OPNVG von 110 Mio. € (2014) auf die
OSPV-Angebotsleistung von rd. 514 Mio. Fpl-km um, so ergibt sich ein mittle-
res Budget von 0,21 €/Fpl-km. Das sind bei Vollkosten von rd. 4 € je Fpl-km
gerade mal 5%. Stellt man die hoheren Kosten der Bahnen in Rechnung, so
stehen real noch weniger Mittel (nur) zur Verfligung.

Gutachterlich kann festgestellt werden, dass eine splirbare Aufstockung der
verfiigbaren Mittel im OSPV zwingend notwendig ist.

Gleichzeitig bedarf es einer Entkopplung der Grundfinanzierung des OSPV von
allgemeinen Haushaltsmitteln der Kommunen.

Der OSPV muss sich also eigenstiandig auf kommunaler Ebene finanzieren kén-
nen. Damit dies gelingen kann, muss eine eigenstandige Losung (neu) gefun-
den werden.

Finanzierung von Struktureinheiten und Overheads

Im letzten Teilschritt der Herleitung des Finanzierungsbedarfs im OPNV in NRW
gilt der Blick den Struktureinheiten und Overheads, also den Aufgabentrager-
organisationen im engeren Sinn. Hier werden explizit auch die Verkehrsver-
bliinde subsummiert, denn diese unterliegen perspektivisch vorrangig der Ein-
flussnahme durch die Aufgabentrager. Hintergrund ist, dass der weit Gberwie-
gende Anteil des OPNV (als Summe von SPNV und OSPV) Zuschiisse von Seiten
der Aufgabentrdager bendtigt und insofern als gemeinwirtschaftlich einzuord-
nen ist, wenn diese Zuschisse auf der Grundlagen von o6ffentlichen Dienstleis-
tungsauftragen (6DA) gewahrt werden.”

Auch wenn Overhead-Kosten der Verwaltung nicht selten als ,tberflissig”
oder ,dem Grundsatz nach” kiirzungswiirdig eingeschatzt werden, so geht
doch dies am Ziel vorbei. Vielmehr sind die folgenden Sachzusammenhange,
nicht zuletzt bei den Aufgabentragereinheiten des SPNV, zu beachten:

Anm.: Demnach sind die Aufgabentrager gem. § 39 Abs. (1) Satz 3 und Abs. (6) Satz 3
PBefG fiir die Tarifentgelte und die besonderen Beférderungsbedingungen bei gemein-
wirtschaftlichen o6ffentlichen Dienstleistungsauftragen (Anm.: Nicht jedoch bei allgemei-
nen Vorschriften) allein zustandig. Dort haben also die Genehmigungsbehdrden keinen
Einfluss mehr auf den Tarif. Gleichzeitig sind 6DA dem Wesen nach und in der Abrech-
nungslogik gem. Anhang VO (EU) 1370/2007 Brutto-Vertrage; die Erlésverantwortung
liegt demnach beim Aufgabentrager.
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e |n NRW flieRen 6ffentliche Mittel mit einem Gesamtvolumen von rund
rd. 1 Mrd. € pro Jahr.

e Alleine schon die ordnungsgemalie Verwaltung der Mittelverwendung
bedingt ein Mindestmal an Budget.

e Zudem bedingen die vergabe- und beihilfenrechtlichen Erfordernisse
eine fachkundige und engagierte Steuerung der Vergabeverfahren.

e Weiterhin ist die Sicherung der Erlose als wachsende Aufgabenstellung
auf Seiten der Aufgabentrager zu berlicksichtigen.

e SchlieRlich sind die zuvor mehrfach adressierten Planungsaufgaben
sachkundig und qualifiziert auszufillen.

Selbst wenn man lediglich ein Budget von 5% des Mittelvolumens als Budget-
mafstab heranzieht, errechnen sich flir NRW in der Summe rd. 50 Mio. € p.a.
alleine flir die Wahrnehmung der Aufgabentragerschaft im SPNV.

Im Ergebnis wird deutlich, dass auch die verwaltungstechnisch qualifizierte
Wahrnehmung der Aufgabentrdgerverantwortlichkeit langfristig sichere Bud-
gets zur Aufgabenerfillung benétigt.
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5.1

Neue Ansitze zur OPNV-Finanzierung in
NRW - ExKurs

Die nachfolgende Herleitung der Erfordernisse der OPNV-Finanzierung in NRW
fokussiert in besonderer Weise auf die Finanzierungsprobleme auf Seiten der
kommunalen Aufgabentrager inkl. dem Finanzierungsbedarf flr Ersatzinvesti-
tionen in die kommunalen Schienenwege.

Sdulenmodell der OPNV-Finanzierung im Status
quo

Die heutige Finanzierung des OPNV in NRW kann dem Grundsatz nach in einem
Saulen-Modell erklart werden (vgl. Abb. 11). Dabei werden die heutigen Finan-
zierungssaulen aus Erlésen (Nutzer), gem. OPNVG (Betriebskostenzuschiisse im
SPNV, im OSPV, Infrastrukturpauschale) sowie die gesetzlichen Anspriiche
gem. § 148 SGB IX jeweils in einer Sdule dargestellt. Hier abgebildet sind aber
nicht die Verlustausgleichsleistungen aus dem kommunalen Querverbund.

Die Darstellung ist schematisch und beschreibt damit nicht in ihrer Geometrie
die exakten Mittel, wie sie heute zur Verfligung stehen.

Abb. 11: Siulenmodell der OPNV-Finanzierung in NRW im
Status quo - Prinzip (ohne Querverbund)

Demnach kann Folgendes festgestellt werden:

e SPNV und OSPV finanzieren sich zunachst aus Nutzerbeitridgen in Form
von Erlésen.

e SPNV und OSPV erhalten dann Betriebskostenzuschiisse als staatliche
Finanzierung.
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5.2

5.3

5.4

e SPNV und OSPV erhalten dann Ausgleichsleistungen fiir Freifahrten als
staatliche Finanzierung.

e SPNV und OSPV erhalten dann anteilig Mittel aus der Infrastrukturpau-
schale.

Grundsétzlich finanzieren sich SPNV und OSPV in gleicher Weise. Dabei stehen
jedoch dem SPNV aus Mitteln des Bundes gem. RegG ungleich héhere Budgets
zur Verfiigung. Demgegeniiber fehlen dem OSPV Mittel, nicht zuletzt weil die
Stadte und Kreise Uber keine eigenen, freien Budgets verfligen.

In jedem Fall sind die Aufgabentriger des OSPV von einer Mittelzuweisung
vom Land Nordrhein-Westfalen abhangig. Selbst der steuerliche Querverbund
kann nicht mehr als sichere Quelle gelten. Gleichzeitig steigt der Finanzie-
rungsbedarf massiv an.

Finanzierung der Infrastrukturvorhaltung

Im Status quo betragt der Finanzierungsanteil fur Investitionen gerade mal 100
Mio. € pro Jahr, fur alle Forderzwecke, wie sie forderwiirdig sind. Gemessen
am Reinvestitionsbedarf von jahrlich 425 Mio. € (vgl. Kap. 4.3.1) inkl. der nach-
holenden Sanierung als Mittelbedarf in den Jahren 2015 bis 2030 alleine fiir die
kommunalen Schienenwege kann hier kaum von einer auskdmmlichen Finan-
zierung gesprochen werden. Hier mit eingeschlossen sind die Bedarfe fiir Net-
zerweiterungen, nicht jedoch fiir SPNV-MaRnahmen.

Aus Sicht der kommunalen Aufgabentrdger bedarf es dringend einer zusatzli-
chen Geldquelle, um den laufenden Bedarf und die Ersatzinvestitionen sowie
den notwendigen Ausbau von 425 Mio. € pro Jahr finanzieren zu kénnen.

Finanzierung des SPNV-Angebots

Der Finanzierungsbedarf fiir das SPNV-Angebot wird auch zukiinftig bei 800
Mio. € pro Jahr (in Preisen von 2015) anzusiedeln sein. Zusammen mit Erlésen
von geschatzt 600 Mio. € ergibt sich so ein Gesamtvolumen fiir die Angebotsfi-
nanzierung von rd. 1,4 Mrd. € pro Jahr.

Dieses Niveau wird alleine schon bedingt durch die allgemeine Preissteigerung
(Inflation) weiter ansteigen. Beide genannten Finanzierungsquellen miissen
also um +1,8% p.a. langfristig sicher ansteigen.

Finanzierungsbedarf fiir das OSPV-Grundan-
gebot

Mit Blick auf die Finanzierung des OSPV-Grundangebots gibt es keine konkre-
ten Zahlen der — bei langfristig auskdmmlicher Finanzierung — zusatzlich beno-
tigten Mittel. Die heutigen Landmittel umfassen 110 Mio. € fiir die Grundfinan-
zierung des OSPV-Betriebes und 130 Mio. € fiir den Auszubildendenverkehr.
Sie stellen zusammen aber gerade mal 11% des hier ohne den steuerlichen
Querverbund summarisch angenommenen Finanzierungsrahmens von rd. 2,24
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5.5

Mrd. € fur das Jahr 2015 dar. Geht man von einem Kostendeckungsgrad von
75% bis 80% im Mittel aus, so kann ein zusatzliches Budget von rd. 130 Mio. €
unterstellt werden, welches heute anderweitig gedeckt wird (Anm.: Historisch
zumeist aus dem steuerlichen Querverbund).

Es gibt dann noch 3 weitere Finanzierungsbedarfe, die nachfolgend berticksich-
tigt werden sollen:

e Die wachsende Notwendigkeit fiir staatliche Zuschiisse fiir glinstige
Fahrausweise, also fiir Sozialtickets, kann in der Hohe der heutigen
Pauschale fir den Auszubildendenverkehr (also 130 Mio. €) ange-
nommen werden.

e Riicklaufige Schiilerzahlen schmalern insbesondere in den landlich ge-
pragten Teilrdumen das Budget fiir den OSPV. Auch hierfiir kann ein
Budget in Hohe von 130 Mio. € als nicht unrealistische SchatzgréRe
herangezogen werden. Demnach miussten die Ausgleichsleistungen
doppelt so hoch sein, um das Grundangebot erhalten zu kénnen.

e SchlieRlich sind die zuvor benannten 425 Mio. € pro Jahr fir Ersatzin-
vestitionen in die kommunale Schieneninfrastruktur zu adressieren.

Zusammen mit dem geschatzten Budget aus dem steuerlichen Querverbund
kann so eine fehlende Summe von grofRenordnungsmallig knapp 700 Mio. €
p.a. (2015) geschatzt werden. Bericksichtigt man auch die heutigen Mitteln
der Landesregierung in Hohe von 240 Mio. €, so ergibt sich ein Mittelbedarf in
Ganze von liber 900 Mio. € fiir eine auskdmmliche Finanzierung des OSPV bei
Durchfiihrung der notwendigen Ersatzinvestitionen. Nach dieser Abschatzung
ist der reale Finanzierungsbedarf im OSPV leicht héher als der Finanzierungs-
bedarf im SPNV (800 Mio. €, s.0.).

Nachfolgend werden Ansatze abgeleitet, wie diese Mittel generiert werden
kénnen.

Beispiele aus anderen Bundeslidndern

Zuvor jedoch sollen Beispiele aus anderen Bundeslandern adressiert werden.
Die Auswahl ist dabei nicht umfassend angelegt. Sie zielt vielmehr auf Lo-
sungsansatze, wie sie (bertragbar auf NRW erscheinen.

e Rheinland-Pfalz:

GemaR Landesfinanzausgleichsgesetz (LFAG) werden nach § 15 Zuwei-
sungen zum Ausgleich von Beforderungskosten der Kommunen als
Schulwegkostentrager geregelt. Hier ist zuletzt eine massive Aufsto-
ckung erfolgt, sodass die Schulwegkosten der Kommunen mittlerweile
zu rd. 83% bzw. mit 127,7 Mio. € aus Landesmitteln fir das Jahr 2015
ausgeglichen werden. Diese Summe wird neben den Ausgleichsleistun-
gen im Auszubildendenverkehr von weiteren 42 Mio. € an die Ver-
kehrsunternehmen gewahrt.

Das sind in der Summe rd. 170 Mio. € fir das ganze Land mit gerade
mal 3,99 Mio. Einwohner. Pro Einwohner werden also in das kommu-
nale OSPV-System in Rheinland-Pfalz rd. 42,60 € pro Jahr vom Land ge-
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zahlt. Wie in Kap. 4.3.3 gezeigt wurde, betrdgt der Vergleichsbetrag in
NRW gerade mal 13,60 € bzw. 32%.

e Sachsen:

Der Freistaat Sachsen férdert den OSPV aktuell in einer GréRenord-
nung von rd. 127 Mio. € pro Jahr unmittelbar, wovon 54 Mio. € fiir den
Auszubildendenverkehr, 16 Mio. € fir Fahrzeugbeschaffungen und 57
Mio. € fir bauliche Investitionen gewahrt werden. Das sind bei 4,05
Mio. Einwohnern rd. 31,35 € je Einwohner und Jahr. Nicht eingerech-
net sind Finanzierungsbeitrage der 5 Verkehrsverbiinde, wie sie zusatz-
lich fir OSPV-Angebote gewihrt werden.

Es ist ergdnzend darauf zu verweisen, dass beide Bundeslander auch (weiter-
hin) hohe Anteile ihrer Mittel nach dem Regionalisierungsgesetz in die Finan-
zierung des SPNV-Betriebs geben. Dabei ist Rheinland-Pfalz das Bundesland
mit dem hochsten Mittelabfluss direkt in den SPNV.

Die genannten Beispiele zielen zum einen auf den Ausgleich sozialpolitisch
motivierter MaRnahmen ab (hier konkret: Schulwegkosten bzw. Sicherung
Zugang zu Bildungseinrichtungen) und zum anderen auf die Notwendigkeiten
von Investitionen auf kommunaler Ebene.

Neue, ergdnzende Finanzierungsinstrumente

Die gesamte Betrachtung zuvor hat klar die folgenden Finanzierungserforder-
nisse mit Blick auf den kommunalen OSPV deutlich machen kénnen:

e Die Finanzierungsmasse des kommunalen OSPV ist insgesamt zu ge-
ring. Daraus resultieren Defizite an ganz verschiedenen Stellen.

e Da bereits heute die Landesmittel an die kommunalen Aufgabentrager
flielBen, ist auch dort ein Ausgleich zu generieren.

e Gleichzeitig ist die Abhadngigkeit der Kommunen vom Bund und vom
Land NRW nach Moglichkeit zu verringern. Im optimalen Fall kann eine
eigene Geldquelle gefunden werden.

e Die neuen Finanzierungsinstrumente sollen die bestehenden Instru-
mente erganzen — und nicht ersetzen.

Der Gutachtervorschlag fiir die zukiinftige Finanzierung des kommunalen OSPV
gestaltet sich konzeptionell wie folgt:

e Zielkonzept mit 6 Komponenten der OSPV-Finanzierung

e Mittels Einfiihrung von 2 neuen Finanzierungsquellen

e Zielmodell:
o  Séaule 1: Fahrausweiserlose (wie bisher)
o  Séaule 2: Landeszuschuss fiir den SPNV-Betrieb (wie bisher)
o  Saule 3: Landeszuschuss fiir den OSPV-Betrieb (wie bisher)

o  Saule 4: Landeszuschuss soziale TarifmaBnahmen (neu)
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o  Séule 5: OV-Beitrag auf kommunaler Ebene (neu)

o  Saule 6: Landeszuschuss fiir Investitionen (wie bisher)

In der Fortflihrung der Modellrechnung gem. Kap. 5.4 ist ein Beispiel fir die
Generierung von zusatzlich rd. 560 Mio. € pro Jahr fiir den OSPV entwickelt
worden:

Dabei werden 130 Mio. € zusatzlich zu den bereits heute gewdhrten
130 Mio. € fur den Auszubildendenverkehr unter dem Titel , Landeszu-
schuss soziale TarifmaBnahmen” zusammengefasst. Diese Mittel wiir-
den vom Land zusatzlich gewdhrt und ausschlief3lich fiir soziale Bedarfe
an niedrigen Fahrpreisen im OPNV (Objektfinanzierung) verwendet.

Zum zweiten wird ein OV-Beitrag mit einem mittleren Volumen je Ein-
wohner von 30 € pro Jahr oder aber 540 Mio. € fiir NRW in Summe ge-
schaffen. Da dieser Betrag bei OV-Nutzern auf deren Ausgaben fiir
Fahrausweise angerechnet wirde, verblieben netto rd. 80% bzw. in
Summe rd. 432 Mio. € zusatzlich. Diese Mittel wiirden die Kommunen
selber generieren und vor Ort, nach ihrem lokalen Finanzierungsbe-
darf, verwenden. Die Einflihrung einer solchen Abgabe ist machbar.

Auf der Basis dieser Zahlen ergibt sich dann in Fortfilhrung der Betrachtungen
und der korrespondierenden Darstellung in Abbildung 12 (mit 2,24 Mrd. € im
Status quo) ein neues Budget fiir den kommunalen OSPV in Héhe von rd. 2,8
Mrd. € Uber alle Einzelpositionen hinweg. Die beiden neuen Komponenten
finden sich oben addiert und andersfarbig dargestellt.

Abb. 12: Erweitertes Sdulenmodell der OPNV-Finanzierung in
NRW gem. Gutachtervorschlag (2014, ohne Quer-
verbund)

Dieser Gutachtervorschlag weist gleich mehrere Vorteile auf:

Es kommt zu einer bleibenden Verbreiterung der Finanzierungsbasis
der kommunalen Aufgabentrager.
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e Es kommt (anteilig) zu einer Entkopplung vom Verkehrshaushalt des
Bundes bzw. des Landes NRW.
e Mit der OV-Abgabe erhalten die Kommunen ein eigenes Finanzierungs-
instrument.
e Die Losung ist kompatibel zur heutigen Finanzierungspraxis.
Die Losung ist schlieBlich auch dem Grundsatz nach verfassungsrechtlich mog-
lich. Sie diirfte zudem vergleichsweise einfach im Rahmen einer Anderung bzw.
Ergdnzung des Kommunalabgabengesetztes KAG umsetzbar sein.
5.7 Effizienzkontrolle als Bestandteil der erweiterten
Finanzierung
5.7.1 Strukturelle Anderungen
Vorstehend sind Vorschlage fiir Ansatze zur Generierung zusatzlicher Mittel fir
den OPNV, insbesondere den OSPV in erheblichem Umfang abgeleitet worden.
Mit der Gewadhrung dieser Mittel sollte aber auch die verpflichtende Effizienz-
kontrolle gleich unmittelbar als Bestandteil der Finanzierungsregularien festge-
schrieben werden.
Eine solche Kontrolle ist zu konkretisieren
e auf Ebene der Zweckverbande
e auf Ebene der Verkehrsverbiinde (im Regelfall zu AT-Verbiinden)
e auf kommunaler Ebene.
In Verbindung damit bzw. in Ergdnzung dazu sollten Verpflichtungen zur Zu-
sammenarbeit festgeschrieben werden; erfolgreiche Zusammenarbeit sollte
honoriert werden (6konomische Anreize).
5.7.2 Anderungen in der operativen Zusammenarbeit

Fir die operative Zusammenarbeit sind Regeln festzuschreiben, die sowohl
den positiven Regelfall als auch die negative Ausnahme umfassen sollten:

e Definition von , Regelverfahren”

e Fristsetzungen fir die Umsetzung von Regelverfahren
e Formblatter und andere Handreichungen

e Schiedsverfahren im Fall von Streitigkeiten

e Weisungsrecht der Landesregierung bei bleibender Nicht-Einigung.

Es kann erwartet werden, dass damit nicht die strukturellen Probleme und
Losungserfordernisse behoben werden kdnnen. Gleichwohl darf angenommen
werden, dass mehr Effizienz in der Zusammenarbeit erreicht werden kann.
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5.7.3

Budgetierung und Controlling

Es ist zu liberlegen, ob nicht Anteile der auch weiterhin nach gesetzlichen An-
spruchsgrundlagen bereitgestellten Landesmitteln nach klar definierten An-
reizprinzipien ausgereicht werden.

Die heutige Mittelzuweisung zeichnet sich wie folgt aus:
e Bemessung nach Strukturdaten und KenngrofRen
e kein Leistungs- und/oder Erfolgsbezug
e kein Anreiz zur Eigeninitiative
e unklare finale Verwendung der Budgets auf Landesseite.
Die zuklinftige Mittelzuweisung sollte wie folgt umgestaltet werden:
e Grundfinanzierung mittels Strukturdaten und KenngréRen
e Zusatzfinanzierung mittels Erfolgsbudgets (,,Pramien®)
e klarer Leistungs- und/oder Erfolgsbezug
e nachvollziehbare Anreizkomponenten
e klare Verwendungsregeln fir die Budgets auf Landesseite

e Mittelherausgabe nur in Verbindung mit Ifd. Controlling auf Basis
transparenter MessgrofRen

e explizit auch fir die Aufgabentragerorganisationen.

In der Perspektive kann erwartet werden, dass die Verausgabung der Mittel
insgesamt verbessert wird: Die Mittel werden gezielter eingesetzt, der mit dem
Mitteleinsatz erreichte Erfolg (z. B. mehr Fahrgaste) wird messbar. Das gibt
weitere, neue Anreize fir wirkungsvolle Projekte im Wettbewerb der Ver-
kehrsangebote. Der OPNV wiirde von einer solchen Mitteloptimierung als Gan-
zes in jedem Fall profitieren; natirlich ware ein solches Vorgehen auch vorteil-
haft fur die Blrgerinnen und Biirger als Steuerzahler.
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