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Kurzbeschreibung: Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Stirkung des OPNV:
Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen

Der 6ffentliche Personennahverkehr (OPNV) ist ein wichtiges Element der Daseinsvorsorge.
Diese bezeichnet die Aufgabe des Staates, seiner Bevolkerung Giiter und Leistungen bereitzu-
stellen, die ihrer Grundversorgung dienen. Im Bereich des OPNV werden diese Leistungen von
den Liandern bzw. den Kommunen gewdhrleistet. Fiir die Bevolkerung ist die Moglichkeit, mobil
zu sein, fiir berufliche und gesellschaftliche Teilhabe unabdingbar. Offen ist dagegen, in welcher
Quantitit und Qualitat der OPNV zur Verfiigung gestellt werden sollte. Der OPNV ist auch fiir den
Umwelt- und Klimaschutz von zentraler Bedeutung, weil er durch sein Biindelungs- und Verla-
gerungspotenzial Belastungen, die Verkehr mit sich bringt, verringern und damit CO», Schad-
stoffe und Larm verringern kann. Dies spricht fiir einen Ausbau des OPNV. Allerdings wird er ge-
genwartig weder kostendeckend noch in ausreichender Quantitat und Qualitat bereitgestellt. Es
ist daher unerlasslich, dass ein attraktiver Nahverkehr nicht nur hinsichtlich der Investitions-
kosten, sondern auch hinsichtlich der Betriebskosten nachhaltig finanziert wird.

In der vorliegenden Studie wird untersucht, wie ein OPNV-Angebot deutschlandweit ausgestal-
tet sein sollte, das einen Beitrag zur Erreichung von Klima- und Teilhabezielen leistet und Unter-
schiede hinsichtlich Raumstruktur und Verkehrsverflechtungen berticksichtigt. Der Leistungs-
aufwuchs, der aus diesen Untersuchungen resultiert, ist mit Kosten verbundenen, die fiir den
Zeitraum bis 2045 modelliert werden. Im Anschluss werden sie mit den Mitteln verglichen, die
in diesem Zeitraum wahrscheinlich zur Verfiigung stehen werden. Daraus ergibt sich eine erheb-
liche Finanzierungsliicke.

Zur SchlieRung der Finanzierungsliicke miissen erstens mehr Mittel in den OPNV flieRen. Zwei-
tens sollte die Finanzierungsstruktur so weiterentwickelt werden, dass sie den Aufgaben gerecht
werden kann. Dazu gehort eine Reform der Finanzierungsstrome der offentlichen Hand (zweite
Siule der OPNV-Finanzierung). Die Fahrgeldeinnahmen (erste Siule) sind durch Erginzung des
Deutschlandtickets durch ein ergdnzendes, nachfragegerechtes Fahrkartensortiment zu sichern.
Sinnvoll ist es auch, gezielt Ansatze der sogenannten dritten Saule auf ihren Finanzierungsbei-
trag hin zu iiberpriifen. Vor dem Hintergrund eines deutschlandweit gestirkten OPNV interes-
sieren besonders Modelle, die im ganzen Bundesgebiet eingesetzt werden konnen. Dazu zdhlen
neben Modellen der MIV-Bepreisung auch Arbeitgeberbeitrige und Biirgertickets bzw. OPNV-
Beitrage der Bevolkerung.

Abstract: Sustainable public transport — capacity grew up, financial requirements, financing struc-
ture

Local public transport is an important element of public welfare. This refers to the state's task of
providing its population with goods and services that serve their basic needs. In the area of local
public transport, these services are provided by the federal states and local authorities. For the
population, the ability to be mobile is essential for professional and social participation. How-
ever, the quantity and quality of public transport provided is an open question. Local public
transport is also of central importance for environmental and climate protection, because its po-
tential to bundle journeys and create modal shift means that it can reduce pollution and there-
fore cut CO2 emissions, pollutants and noise. This speaks in favour of expanding local public
transport. However, it currently neither covers its costs, nor is it provided in sufficient quantity
and quality. It is therefore essential that attractive local transport is financed sustainably, not
only in terms of investment costs, but also in terms of operating costs.
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This study examines how a public transport service should be designed throughout Germany
that contributes to the achievement of climate and participation goals and takes into account dif-
ferences in terms of spatial development and transport interdependencies. The increase in ser-
vice resulting from these studies is associated with costs that are modelled for the period up to
2045. They are then compared with the funds that are likely to be available in this period. This
results in a considerable funding gap.

Firstly, more funds must be channelled into public transport to close the funding gap. Secondly,
the financing structure should be further developed so that it can fulfil its functions. This in-
cludes a reform of public funding streams (the second pillar of public transport funding). Fare
revenue (the first pillar) should be secured by supplementing the Deutschlandticket (a ticket
valid on all local public transport across Germany) with a complementary range of tickets to
meet demand. It also makes sense to specifically review approaches of the so-called third pillar
with regard to their financial contribution. Against the back-drop of a strengthened public
transport system throughout Germany, models that can be used throughout the country are of
particular interest. These include models for charging for private motorised transport as well as
employer contributions and citizen tickets or public transport contributions from the general
population.
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Zusammenfassung

Der 6ffentliche Personennahverkehr (OPNV) ist ein wichtiges Element der Daseinsvorsorge.
Diese bezeichnet die Aufgabe des Staates, seiner Bevolkerung Giiter und Leistungen bereitzu-
stellen, die ihrer Grundversorgung dienen. Im Bereich des OPNV werden diese Leistungen von
den Liandern bzw. den Kommunen gewdhrleistet. Fiir die Bevolkerung ist die Moglichkeit, mobil
zu sein fiir berufliche und gesellschaftliche Teilhabe unabdingbar.

Auch fiir den Umwelt- und Klimaschutz ist der OPNV von zentraler Bedeutung: Er ist per Saldo
klimaschonender, platzsparender und umweltvertraglicher als die Nutzung des privaten Pkw.
Eine Verlagerung des motorisierten Individualverkehrs auf den OPNV ist ein unmittelbarer Bei-
trag zu Klima-, Umwelt- und Gesundheitsschutz sowie zur Erhohung der Verkehrssicherheit.

Eine Verlagerung von Pkw-Verkehr auf den OPNV erfordert dessen Ausbau im Sinne von Quanti-
tit, Qualitat und Attraktivitit. Ein solcher Ausbau von Betrieb und Infrastruktur des OPNV lasst
sich nicht allein iiber dessen Nutzer*innen finanzieren. Die Verlagerung von Pkw-Verkehr auf
den OPNV erfiillt Gemeinwohlinteressen (u. a. Klimaschutz, Luftreinhaltung). Dieses rechtfertigt,
dass ein Teil der Kosten des Ausbaus durch die Allgemeinheit finanziert wird. Dabei benétigt ein
attraktiver Nahverkehr eine langfristig planbare, verlassliche und stetige Finanzierung.

Ziel des dieser Veroffentlichung zu Grunde liegenden Projekts ist es, die Voraussetzungen fiir die
Sicherung und Verstetigung der Finanzierung des OPNV zu bestimmen. Damit kniipft es an um-
fangreiche Arbeiten zur Verkehrswende und der Rolle des OPNV darin an.

Verkehrswende als Beitrag zur Erreichung der Klimaziele

Unter dem Stichwort der Verkehrswende wird zusammengefasst, wie eine Reduktion der Treib-
hausgase im Verkehrssektor so zligig gelingen kann, dass Klimaneutralitat in Deutschland bis
zum Jahr 2045 erreicht wird. Im Kapitel 3 wird deshalb zunachst nachvollzogen, welche fiir den
OPNV relevanten Rahmenbedingungen in der Klimapolitik in der EU und im Bund bestehen und
welcher Klimaschutzbeitrag dabei auf den OPNV entfillt.

Der im gesamten Verkehrssektor bestehende Handlungsbedarf ergibt sich aus den klimapoliti-
schen Verpflichtungen, die die Bundesrepublik als Mitgliedstaat der EU eingegangen ist. Die
dazu relevanten Rahmensetzungen erfolgten in dem Fit-for-55-Paket der EU, das verschiedene
Richtlinien und Verordnungen umfasst, sowie im Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG). Im Ergebnis
muss der Verkehrssektor in Deutschland schrittweise die Emission von Treibhausgasen sowie
seinen Energiebedarf reduzieren und im Jahr 2045 treibhausgasneutral sein. Das ist durch eine
Verkehrswende moglich, die zum einen durch eine Transformation der Antriebe, verbunden mit
dem Einsatz klimaneutraler Energie (Energiewende), und zum anderen durch eine veranderte
Verkehrsmittelwahl (Verkehrswende) herbeigefiihrt werden kann.

Klimaneutralitat im Jahr 2045 ldsst sich nur erreichen, wenn der Wechsel der Antriebstechnolo-
gie vollzogen wird und dieser einhergeht mit einer Verlagerung von Verkehrsleistung vom Pkw
auf die Verkehrsmittel des Umweltverbunds - und hier besonders den OPNV. Die in diesem Gut-
achten in Bezug genommenen Studien begriinden einen erheblichen Anstieg der Betriebsleis-
tung im OPNV, ohne den diese verinderte Verkehrsmittelwahl nicht méglich ist. Auch die Ver-
kehrsministerkonferenz und kommunale Spitzenverbinde pladieren fiir eine OPNV-Offensive, in
zahlreichen Verlautbarungen wird von einer Verdopplung der Fahrgastzahlen gesprochen.

Wird ein solchermafRen beschriebener, erheblicher Anstieg der Verkehrsleistung im OPNV ange-
strebt, ist dies eine Aufgabe von deutschlandweiter und alle Planungsebenen betreffender Trag-
weite. Es ware zu wenig, die fiir eine Verkehrswende erforderliche Verkehrsverlagerung vom
MIV auf den OPNV nur in stidtischen Rdumen anzustreben. Auch fiir lindliche Raume miissen
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Losungen gefunden werden. Besonderes Augenmerk ist auf Angebote einer mittleren bis grof3en
Reiseweite (Distanzen von 10 bis 100 km) zu richten, denn diese machen den grofiten Teil der
Verkehrsleistung des MIV aus.

Der fiir den OPNV-Beitrag zur Erreichung der Klimaziele nétige Leistungsanstieg wird in dieser
Studie auf Basis eines in der OPNV-Branche verbreiteten Attraktivititsverstindnisses ermittelt.
Die fachlichen Grundlagen werden gelegt, indem fiir Betriebs- sowie Verkehrszeiten, Bedie-
nungsfrequenz, Einzugsbereiche und Erfiillungsgrade die deutschlandweit empfohlenen bzw.
durch die Aufgabentrager verfolgten Standards vorgestellt werden. Erfiillungsgrade benennen
jenen Anteil der Bevolkerung, der an Standorten mit einer spezifischen Angebotsqualitit lebt o-
der leben sollte. [hre Bestimmung ist wesentlich sowohl fiir die Feststellung, wie weit eine be-
stimmte OPNV-Qualitit in der Bundesrepublik verbreitet ist, als auch fiir die Formulierung eines
Entwicklungsziels oder eines Mindeststandards.

Die herangezogenen Empfehlungen stammen von der Forschungsgesellschaft fiir Strafen und
Verkehrswesen, dem Verband deutscher Verkehrsunternehmen sowie den kommunalen Spit-
zenverbinden. Ein Uberblick {iber die von den Aufgabentrigern verfolgten Standards wird auf
Basis einer Literaturanalyse gegeben. Ebenfalls fliefien Ausarbeitungen zum Deutschlandtakt,
ein Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats aus dem Jahr 2023 zur Mobilititswende sowie
verschiedene Landesstrategien ein.

Im Ergebnis dieser Analyse kombiniert ein als attraktiv geltendes OPNV-Angebot eine deutsch-
landweite Mobilititssicherung mit einem am Fahrgastpotenzial ausgerichteten, differenzierten
Netz. So konnen Angebote unterschiedlicher Bedienfrequenz nebeneinander existieren. Die Ver-
kniipfung zwischen ihnen erfolgt durch kurze Umsteigezeiten. Die Betriebszeiten werden so
weit ausgedehnt, dass abgesehen von der nachtlichen Betriebsruhe ein durchgingiges Angebot
besteht. In Stadtregionen wird nachts ein fahrplangebundener Nachtverkehr vorgesehen, wah-
rend in landlichen Gebieten ein fahrplanfreier Bedarfsverkehr diese Aufgabe iibernimmt.

Unterstellt wird ein hierarchisch strukturiertes System integrierter Takte, das von regionalen
Verkehrsachsen mit vertakteten Regionalziigen, Schnellbuslinien etc. einerseits und erschlie-
f3enden Linien in den Zwischenrdumen dieser Achsen andererseits gebildet wird. Bislang nicht
gut mit dem OPNV versorgte Gebiete werden in der Regel durch Zubringerlinien zu den Achsen
erschlossen. Die Basismobilitat wird durch eine stiindlichen Reisemdoglichkeit fiir einen grofden
Teil der Bevolkerung gesichert. Kann dieses Angebot nicht tiber den konventionellen Linienver-
kehr hergestellt werden, wird dieser durch fahrplanfreie Bedarfsangebote erginzt.

Ein grofRer Teil der Bevolkerung sollte Zugang zu diesem Angebot an OPNV-Basismobilitit ha-
ben, damit es insbesondere fiir diejenigen, die in Folge der kiinftig stiarker steigenden Treibstoft-
preise gezwungen sind, nach einer Alternative zum eigenen Auto zu suchen, diese im OPNV fin-
den kénnen. Auf diese Weise kann die Verkniipfung des lindlichen und stiadtischen OPNV gelin-
gen und dazu beitragen, die Sicherung von Teilhabe und ein fiir die Anderung der Verkehrsmit-
telwahl attraktives Verkehrssystem gleichermafien zu erreichen.

Zielszenario eines gestiarkten OPNV

Dieses Modell eines fiir die Verkehrswende gestarkten OPNV wird in Kapitel 4 zu einem Zielsze-
nario verdichtet. Dies geschieht iiber die Abbildung eines Wachstumsszenarios fiir Bestandsan-
gebote, differenziert nach den wesentlichen Modi des OPNV.

Dieses Szenario wird erganzt durch eine Abschatzung der Betriebsleistung auf projektierten
Schienenstrecken sowie durch fahrplanfreien Bedarfsverkehr, der fiir Gebiete konzipiert ist, die
nicht durch den Linienverkehr erschlossen und dafiir auch nicht geeignet sind.
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Die Grundlage des Zielszenarios bildet somit ein fahrplanbasiertes Modell, dessen Aufsetzpunkt
das Bestandsangebot aus dem Jahr 2023 ist. Es wird davon ausgegangen, dass die dort abgebil-
deten Fahrplédne die Fahrgastbediirfnisse hinsichtlich der Verflechtungen sowie der Unter-
schiede in der Frequenz widerspiegeln. Die Frequenzen im Bestand werden zu Frequenzklassen
gruppiert, und fiir diese werden dann im Rahmen des Zielszenarios Wachstumsprogramme an-
genommen, die zu einer Erh6hung der Fahrtenhaufigkeit sowie zu einer Ausdehnung der Be-
triebszeiten fithren. So entsteht ein nach OPNV-Modi und Raumtypen differenziertes Szenario
der Angebotsentwicklung. Die Raumtypen unterscheiden Gemeinden einerseits nach ihrer Lage
in Ballungsrdumen und ldndlichen Rdumen sowie andererseits nach ihrer Grof3e bzw. Dichte

(z. B. Grof3stadt, Mittelstadt, Kleinstadt, Dorf). Verwendung findet dabei die regionalstatistische
Raumtypologie RegioStaR des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung.

Das Zielszenario sieht ein Rund-um-die-Uhr-Angebot (inkl. Nachtverkehr) vor, dessen Linien im
Takt verkehren. Der Takt wird nach Raumtypen, Verflechtungen und Verkehrszeiten unterschie-
den, um dem unterschiedlichen Fahrgastpotenzial gerecht zu werden und auch die nétigen Ka-
pazitéten fiir die Nachfrage bereitzuhalten. Dabei wird je nach Bedarf ein 10-min-Takt (oder
haufiger), 30-min-Takt oder 60-min-Takt zugrunde gelegt. Soweit basiert das Zielszenario allein
auf einer Skalierung des Bestandsangebotes und weist insofern in zweierlei Hinsicht Liicken auf:

» Aufstark nachgefragten Relationen des Bestandsnetzes wird es zu einem Systemwechsel
kommen, insbesondere vom Bus auf die Tram oder auf die U-Bahn. Dies betrifft besonders
die Grofdstadte. Weiterer Netzausbau wird nétig sein fiir die schienengebundene Erschlie-
3ung neuer Siedlungsgebiete (v. a. Tram und U-Bahn) sowie durch die Reaktivierung von
SPNV-Strecken. Das Fahrplandatenmodell kann solche Neuentwicklungen im Schienennetz
nicht abbilden, weshalb hier erganzend durch Planrecherche erfasst wurde, wo und in wel-
chem Umfang das Schienennetz fiir Tram, U-Bahn und SPNV in den Jahren bis 2045 ausge-
baut werden soll. Die auf diesen Neubaustrecken zu erwartende Betriebsleistung wird ana-
log zum Fahrplandatenmodell abgeschatzt.

» Grundsatzlich wird die Absicherung einer stiindlichen Reisemdéglichkeit in fuf3laufiger Ent-
fernung fiir moglichst 95 % der Bevolkerung angestrebt. Das auf fahrplangebundenem Li-
nienverkehr - teilweise im bedarfsorientierten Betrieb - beruhende Zielszenario kann die-
sen Erschliefdungsgrad nicht betriebswirtschaftlich sinnvoll erfiillen, zumal in vielen Regio-
nen die Haltestellendichte hierfiir nicht ausreicht. Die Fiillung der somit unverandert beste-
henden Liicken betrifft besonders die kleinstddtisch-dorflichen Raumtypen am Rand von
Ballungsrdumen und im ldndlichen Raum. Dies erfordert fahrplanfreien Bedarfsverkehr, fiir
den eine bevdlkerungsbasierte Modellrechnung zur Abschatzung der Betriebsleistung vorge-
nommen wird.

Das so zustande gekommene Zielszenario kann als Leitbild eines gestirkten OPNV verstanden
werden, der ein zielorientiert geplantes, deutschlandweit abgestimmtes Angebot bietet. Die da-
mit verbundenen Angebotsqualitidten konnen tliber einheitliche Standards abgesichert werden.
Davon ausgehend konnen die Akteure des OPNV bei Haushaltsverhandlungen eine offensivere
Rolle als bisher einnehmen, indem sie Ziel und Zweck des Mittelbedarfs besser als bisher dar-
stellen konnen.

In diesem Zielszenario erhoht sich die Betriebsleistung zwischen 2023 und 2045 im Busverkehr
um knapp 100 % und im schienengebundenen OPNV zwischen ca. 40 % (U-Bahn) und 50 %
(Tram und SPNV). Eine Aufschliisselung dieses Leistungsanstieges nach Raumtypen macht deut-
lich:
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» Die Verbindung von Rdumen kann nur der Regionalverkehr der Bahn leisten. Das hier entwi-
ckelte Wachstums- und Ausbauprogramm starkt (iiber-)regionale Angebote, die die mittle-
ren bis weiten Distanzen bedienen. Insofern sind Regionalziige vor allem raumtypverbin-
dend.

» Innerhalb der Ballungsraume iibernimmt die S-Bahn die raumverbindende Rolle. Sie kann
allerdings das suburbane Umland der Grofdstadte nur bedingt allein erschliefden, denn dort
verfligen kleinstadtisch-dorfliche Siedlungen eher selten iiber Haltepunkte im Bahnnetz.

» Das hier dargestellte Zielszenario setzt besonders auf den Busverkehr:

e Im ldndlichen Raum dient der Busverkehr dazu, Liicken im Regionalverkehrsnetz der
Bahn zu schlief3en. Diese Funktion konnen an Qualititskriterien ausgerichtete regional
verkehrende Linien - z. B. die sogenannten PlusBus-Linien oder Schnellbusse - liberneh-
men. Die in dieser Studie ermittelten notwendigen Angebotsausweitungen im Busver-
kehr sind hauptsachlich auf die Einfithrung solcher Linien zuriickzufiihren.

e Vergleichbar mit der Rolle des Busverkehrs im ldndlichen Raum ist auch seine Bedeu-
tung im suburbanen Raum. Auch hier ist eine Verdichtung des Angebots erforderlich,
weil selbst ein gestarktes S-Bahn-Angebot kleinere, dorfliche Siedlungen nicht ausrei-
chend an das OPNV-Netz anbinden kann.

e Dadie Anbindung abgelegener Ortschaften im landlichen und auch suburbanen Raum
vor allem per Bus erfolgt, steht ein ,Jahrzehnt wachsender Busangebote “ bevor, in dem
Busangebote aufgrund des vergleichsweise einfachen Hochlaufs zeitnah ausgebaut wer-
den. Das hat auch damit zu tun, dass der Busverkehr neben dem Regionalverkehr der
Bahn das wichtigste Verkehrsmittel fiir mittlere bis grofde Reiseweiten ist, das anders als
die S-Bahn, die U-Bahn und die Tram auch auféerhalb verdichteter Riume verkehrt. Der
in dem Szenario zugrunde gelegte grof3e Ausbau des Angebots kommt vor allem dem
landlichen Raum zugute. Mit dem Ausbau des Linienverkehrs sinkt der Bedarf nach fahr-
planfreiem Bedarfsverkehr in der Flache.

» Fiir die Bevolkerung in den Grof3stidten wiederum bedarf die Stirkung des OPNV eines Aus-
baus simtlicher OPNV-Modi - S-Bahn, U-Bahn, Tram, Bus und Regionalbahn. Hier werden
vergleichsweise wenig Busse bendtigt, weil gerade in den Metropolen wie Berlin, Hamburg,
Minchen oder Frankfurt zahlreiche Buslinien bereits heute am Rande ihrer Kapazitats-
grenze verkehren. Dann kann eine starkere Nachfrage, wenn sie gewtiinscht ist, nur durch
einen Umstieg auf die Tram bzw. U-Bahn bedient werden.

Finanzierungsbedarf eines gestirkten OPNV

Mit einer angendherten Verdopplung der Betriebsleistung im Busverkehr, einer Erhéhung der
Verkehrsleistung im schienengebundenen OPNV um etwa die Halfte und einer Einfiihrung fahr-
planfreier Bedarfsverkehre in den nicht vom fahrplangebundenen OPNV erschlossenen Sied-
lungsbereichen kommt es zu einem betrieblichen Mehraufwand im OPNV, der erhebliche zusétz-
liche Kosten und nicht in gleichem Umfang ein Mehr an Fahrgelderlésen erzeugt.

Der Finanzierungsbedarf hat sich seit 2020 auch ohne Stiarkung des OPNV stark erhéht: Die
hohe Inflation der Jahre 2021 bis 2023 hat das Preisniveau spiirbar ansteigen lassen. Wesentli-
che Treiber waren der durch Knappheit von stark importabhingigen Giitern und Rohstoffen ver-
ursachte Preisanstieg - ausgelost durch die COVID-19-Pandemie - sowie die Energiepreisstei-
gungen, die mit dem Angriff Russlands auf die Ukraine ein erhebliches Momentum erhalten ha-
ben. Die gestiegenen Rohstoffpreise haben die Erzeuger sukzessive an die Verbraucher*innen
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weitergereicht. In dessen Folge wurden teils historische Lohnsteigerungen vereinbart, um der
Geldentwertung etwas entgegenzusetzen.

Vor allem die Anschaffungs- und Herstellungskosten von Schienenfahrzeugen, deren Instandhal-
tung sowie die Kosten fiir die Schienenverkehrsinfrastruktur haben sich dadurch zwischen 2020
und 2024 stark verteuert.

Die Europdische Zentralbank hat als Reaktion auf die Teuerung die expansive Geldpolitik (Nied-
rigzinspolitik) der Vorjahre beendet und den Leitzzins mit dem Ziel einer Preisstabilisierung in
Etappen auf 4,5 % angehoben.

Normalisierungstendenzen in der Preisentwicklung scheinen sich allméahlich zu verfestigen, was
sich u. a. in einer abschwachenden Inflationsrate zeigt. Auch wenn der Leitzins inzwischen
(Stand 02/2025) wieder auf unter 3 % gefallen ist, trifft die immer noch substanzielle Verteue-
rung der Finanzierung den OPNV hart: Der branchenspezifische Investitionsbedarf in langlebige
Wirtschaftsgiiter (Schienenfahrzeugen und Schienenverkehrsinfrastruktur) kombiniert stark
erhohte Anschaffungs- und Herstellungskosten mit prozentual stark gestiegenen Finanzierungs-
kosten und bewirkt durch diesen Multiplikationseffekt besonders hohe Kostensteigerungen.

Hinzu kommt, dass die 6ffentlichen Haushalte in Bund, Lindern und Kommunen in den Jahren
2023 bis 2025 konjunkturbedingt keine steigenden Einnahmen, aber inflationsbedingt steigende
Kosten und damit Ausgaben zu verzeichnen haben. Der bereits dadurch ausgeldste Einsparbe-
darf in den 6ffentlichen Haushalten wird zusiatzlich dadurch verscharft, dass die Schulden-
bremse die Neuverschuldung limitiert. Dieser Einsparbedarf trifft unmittelbar die nicht pflichti-
gen und insoweit disponiblen Aufgaben der Kommunen und Lander und damit insbesondere
den OPNV.

Neben diesen fiskalischen Hintergrund tritt zudem das demographische Phdnomen, dass die
OPNV-Branche iiberproportional viele Personen der Geburtsjahrginge 1975 und alter beschifti-
gen und die aktuell in den Arbeitsmarkt eintretenden Jahrgiange zahlenmafiig viel geringer aus-
fallen und zudem von diesen auch weniger Personen den Weg in OPNV-spezifische Berufe fin-
den.

Beide Entwicklungen zusammengenommen ergeben starke Herausforderungen fiir die Bewalti-
gung von Finanzierung und Personalbedarf eines wachsenden OPNV. In beiden Fillen kénnen
sich erneut verandernde personliche Praferenzen und gesellschaftliche Prioritdten allerdings
auch bewirken, dass sich sowohl die personellen wie die finanziellen Herausforderungen lésen
lassen. Dass dieses moglich ist, zeigt die Geschichte des OPNV in Deutschland, aber auch ein
Blick nach Osterreich und in die Schweiz.

Diese Herausforderungen und auch die des verkehrsspezifischen Klimaschutzes werden sich
nicht von selbst 16sen. Selbst wenn aktuell viele Akteure damit beschaftigt sind, das jahrliche
OPNV-Angebot zu finanzieren und mit ausreichend Personal auszustatten, kann sich doch der
Blick auch schnell wieder in die Zukunft bewegen und sich die Frage stellen, welchen Beitrag der
OPNV fiir den Klimaschutz leisten kann und wie dieser bis 2045 zu finanzieren ist. Hierauf Ant-
worten zu geben, ist Kern dieser Studie. Der Zielpunkt ist das Jahr 2045. Kalkuliert werden Kos-
ten und Finanzbedarfe fiir den Hochlauf der Kapazititen. Inwiefern sich dabei der Hochlauf ver-
zOgert, ist dabei weniger entscheidend.

Ausgehend von diesen Pramissen ist es zweckmaflig, den Finanzbedarf fiir die dem Zielszenario
folgende Betriebsleistung abzuschatzen. Diese in Kapitel 5 ermittelte Kostenentwicklung iiber
die nachsten zwanzig Jahre bis ins Jahr 2045 wird tiber ein Modell abgebildet, das auf einem Bot-
tom-up-Ansatz mit dem Ausgangsjahr 2023 beruht und - wie iiblich bei Modellbetrachtungen -
als Anndherung an die Wirklichkeit zu verstehen ist. Fiir die Verlasslichkeit der gewonnenen
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Ergebnisse ist entscheidend, dass die Modellierung den Einfluss zentraler Parameter tiber die
Zeit sachgerecht abbilden kann. Dabei geht es im Wesentlichen darum, sowohl den Einfluss steti-
ger Entwicklungen (Lohnniveau steigt, Angebotskilometer verdndern sich) als auch den Einfluss
von Strukturbriichen abzubilden (z. B. technologische Verdnderungen).

Zentrale Parameter fiir die Kostenentwicklung sind nach Einschatzung der Gutachter*innen zu-
nachst die mit dem Zielszenario verbundenen Mehrleistungen. Besondere Investitionen sind fiir
die Bewaltigung der Energiewende erforderlich (E-Busse, Betriebshdfe und Werkstétten, Lad-
einfrastruktur). Lohnkostensteigerungen sind insbesondere beim Fahrpersonal zu erwarten.
Eine dezidierte Beschaftigung mit diesen drei Kostentreibern dient der Absicherung der Ergeb-
nisse. Szenarien, die eine Bandbreite denkbarer Entwicklungen abbilden, waren im Vergleich
dazu zu ungenau und boten auch weniger Anhaltspunkte fiir die Ableitung von Mafdnahmen, mit
denen die OPNV-Branche oder der Gesetzgeber auf die Kostenentwicklung reagieren kénnen.

Die Logik des Modells orientiert sich an der Struktur einer Gewinn- und Verlustrechnung (GuV).
Diese wird jedoch nicht fiir ein spezifisches Unternehmen, sondern fiir einen Markt oder ein
Marktsegment erstellt. Investitionen fliefsen in der Logik einer GuV als Aufwand (Zins und Ab-
schreibung) ein. Die Bewertungsansatze beziehen sich auf Einzelkosten (Produkt von Menge mal
Preis) und Gemeinkosten (Zuschlagskalkulation).

Der Logik dieser Kostenmodellierung folgend lassen sich zwei Ergebnisse herausarbeiten:

» Der OPNV wird in Zukunft auch ohne Umsetzung des Wachstumsprogramms teurer: Dies
ergibt sich zum einen aus der allgemeinen Preissteigerung (Inflation), zum anderen aus zu-
satzlichen Preissteigerungen einzelner Kostenpositionen. Betrachtet man nur die nominalen
Preissteigerungen, so wird das heutige OPNV-Angebot im Jahr 2045 ca. 70 % mehr kosten
als heute.

» Der Leistungsanstieg im Zielszenario bewirkt zusatzliche Kosten, die nominal (zufallig eben-
falls) bei ca. 70 % der fortgeschriebenen Kosten des Status quo liegen.

Die folgende Ubersicht zeigt die modellierte Kostenentwicklung auf Basis der nominalen Preise
fiir die einzelnen Verkehrsmittel des OPNV:

Kosten [Mio. €/a] 2023 2025 2030 2035 2040 2045 A 45/23 @ p.a.

Bus 11.863 | 13.018 | 16.724 | 22.778 | 30.683 40.060 238% 57 %
Tram 4480 | 4999 | 6.135| 7.435| 9.010 10.912 144 % 4,1%
U-Bahn 2.015| 2.269 | 2.785| 3.279 | 3.855 4.557 126 % 3,8%
SPNV 13.884 | 16.027 | 19.828 | 24.385 | 30.034 36.751 165 % 4,5%
Flachenverkehr 35 82 224 409 646 945 2601 % 16,2 %
Summe 32.277 | 36.395 | 45.697 | 58.286 | 74.229 93.226 189 % 4,9 %

Im Ergebnis verdreifachen sich die Kosten des OPNV des Jahres 2023 (32,3 Mrd. €) bis zum Jahr
2045 (93,2 Mrd. €). Unter Beriicksichtigung von Annahmen zur Erl6sentwicklung sowie der
Fortschreibung bestehender 6ffentlicher Mittel fiir den OPNV ergeben sich bei Umsetzung des
Zielszenarios im Jahr 2045 ungedeckte Kosten in Hohe von ca. 37 Mrd. €.
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Die Realisierung dieses Zielszenarios ist einerseits mit einem fordernden planerischen, bauli-
chen und betrieblichen Aufwand verbunden. Andererseits bedarf es einer kontinuierlichen und
verldsslichen Bereitstellung der erforderlichen Finanzmittel. Die fiir die Vergaben verantwortli-
chen Aufgabentrager, Lander und Verbiinde sowie die Verkehrsunternehmen miissen sich au-
3erdem den mit dem Wachstum verbundenen Herausforderungen stellen, d. h. Planungen
durchfiihren, die notige Infrastruktur (Schienen, Betriebshofe, Ladestationen etc.) schaffen, Per-
sonal rekrutieren usw. Wegen des Zeitbedarfs dieser Vorbereitungshandlungen wird fiir die ers-
ten Jahre (bis ca. 2035) ein geringerer Leistungsanstieg und eine geringere Kostensteigerung an-
genommen als fiir die Zeit ab 2035.

Auch wenn der Leistungsanstieg im OPNV zeitlich verzogert abgebildet wird, besteht keine Ge-
wissheit, dass die dafiir notigen planerischen Entscheidungen rechtzeitig getroffen werden. In
der derzeitigen wirtschaftlichen Situation - verbunden mit einem nachlassenden o6ffentlichen
Interesse an wirksamen Mafdnahmen zum Schutz des Klimas - sind andere Prioritidtensetzungen
zu erwarten. Die Aufmerksamkeit in Bezug auf den OPNV gilt meist dem Erhalt des Status quo.
Damit wird der OPNV seinen ihm méglichen Klimaschutzbeitrag nicht erreichen.

Was die Entwicklung der Kosten betrifft, hangt diese entscheidend mit den allgemeinen Kosten-
steigerungsraten und im Besonderen mit der Entwicklung einzelner Parameter der OPNV-Ent-
wicklung - und deren spezifischen Kosten — zusammen. Dazu zahlt vor allem die Entwicklung
der Personalkosten. Die Dekarbonisierung - also der Wechsel von fossiler zu emissionsfreier An-
triebsenergie — wird im Betrieb hingegen weniger teuer ausfallen als gemeinhin erwartet. Es ist
davon auszugehen, dass die Preise fiir fossil erzeugte Energie durch die Ausdehnung des europa-
ischen Emissionshandels (EU-ETS II) stark steigen werden. Insoweit kann davon ausgegangen
werden, dass der Preisnachteil, den Elektrobusse gegeniiber Dieselbussen aufgrund hoher An-
schaffungskosten haben, schon zu Beginn der 2030er Jahre durch den Vorteil hinsichtlich der
Betriebskosten ausgeglichen wird.

Die benannten Kostentreiber stellen aufderdem auch Risikofaktoren der Kostenentwicklung fiir
die kommenden zwanzig Jahre dar. Die Akteure der OPNV-Branche und auch die Gesetzgeber
sind gehalten, nach Mdéglichkeiten zu suchen, wie diese Kosten reduziert werden bzw. die Unsi-
cherheiten in ihrer Entwicklung beherrscht werden konnen. Dem dienen zum einen die Ausfiih-
rungen in Kapitel 6 zur Weiterentwicklung der Finanzierungsstruktur und zum anderen ausge-
wabhlte Vertiefungen relevanter Sachverhalte im Anhang.

Wechselwirkungen bestehen zwischen der Hohe der Personalkosten und der ausreichenden o-
der nicht ausreichenden Verfiigbarkeit des benotigten Personals. Im Anhang wird ein knapper
Uberblick iiber den derzeitigen Wissensstand gegeben. Der OPNV-Bedarfsverkehr auf Basis fle-
xibler Bedienformen wird unter dem Stichwort Digitalisierung erfasst, da diese auf gut funktio-
nierende digitale Plattformen angewiesen sind. Im Anhang werden zwei Handlungsoptionen zur
Kostensenkung in diesem Bereich ndher gepriift. Wahrend es kaum moglich erscheint, die An-
schaffungskosten fiir Kleinbusse durch Beschaffungsplattformen zu reduzieren, erscheint es
durchaus sinnvoll, durch Modelle wie das OPNV-Taxi Synergien zwischen flexiblen Bedienfor-
men und Gelegenheitsverkehr zur Kostensenkung zu nutzen.

Struktur der OPNV-Finanzierung im Status quo und ihr Entwicklungsbedarf (erste und zweite Siule)

Zur Erlduterung der Weiterentwicklung der Finanzierungsstruktur wird in Kapitel 6 zunachst
ein knapper Uberblick iiber den Status quo der Finanzierung gegeben. Wichtig ist dabei zunéchst
die grundsatzliche Unterscheidung nach drei Sdulen der Finanzierung. In den letzten Jahren war
zu beobachten, dass der Anteil der Fahrgeldeinnahmen (erste Sdule) an der Gesamtfinanzierung
ab- und der Anteil der Finanzierung durch die 6ffentliche Hand (zweite Sdule) zunahm. Dieser
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Umstand wird bei Beibehaltung des Deutschlandtickets unverdndert bleiben. Umso mehr ist fiir
die Entwicklung der OPNV-Finanzierung das Augenmerk auf die Strukturen der zweiten Saule
und auch die Moglichkeiten, die eine ergidnzende Finanzierung (dritte Sdule) bietet (vgl. dazu Ka-
pitel 7), gerichtet.

Die drei Siulen haben eine unterschiedliche Bedeutung fiir die Finanzierung des OPNV, der
grofite Anteil entfillt auf die Zuschiisse der 6ffentlichen Hand. Die so dem OPNV zur Verfiigung
gestellten Mittel lassen sich allerdings nicht leicht erfassen, denn in der gelebten Praxis ist das
Bild der Finanzierungsstrome recht komplex. Ein Grund besteht darin, dass alle Ebenen des poli-
tisch-administrativen Handelns (Bund, Lander, Kommunen) Beitrage zur Finanzierung leisten.
Die Abschatzung fiir die kommende Zeitspanne bis 2045 erfolgt auf Grundlage dieser Bestands-
aufnahme sowie Annahmen zur Entwicklung des Mittelanstiegs in den einzelnen Finanzierungs-
topfen. Dies erstreckt sich auch auf eine Abschiatzung der Fahrgelderlose.

So ergibt sich aus dem in Kapitel 5 abgeleiteten Finanzierungsbedarf und den in Kapitel 6 zu-
sammengetragenen Finanzmitteln im OPNV (erste und zweite Siule) eine Liicke der OPNV-Fi-
nanzierung, die geschlossen werden muss. Auch dann, wenn das OPNV-Angebot auf dem Niveau
von 2023 verharrt und allein die gesetzlich vorgeschriebenen Mafinahmen zur Energiewende
umgesetzt werden, wird das Delta an nicht gedeckten Betriebskosten im Jahr 2045 ca. 4,5 Mrd. €
betragen. Kommen die in dieser Studie im Zielszenario abgebildeten Angebotsmafinahmen in
vollem Umfang zur Umsetzung, steigert sich dieses Delta auf bis zu 37 Mrd. €. Hinzu kommen die
erforderlichen Infrastrukturinvestitionen, deren Deckungsliicke sich nicht abschlief3end bezif-
fern lasst.

Ein Reformbedarf bei der Finanzierung des OPNV ergibt sich zum einen aus der Notwendigkeit,
die oben aufgezeigte Finanzierungsliicke zu schlief3en. Zum anderen besteht die Notwendigkeit,
die Finanzierung des OPNV besser auf die mit dem OPNV verbundenen Ziele auszurichten. Dazu
gehort auch die Beachtung der Zeitschiene, um die in den Jahren bis 2045 notwendige Steige-
rung der Betriebsleistung zu erreichen. Planungs-, Genehmigungs- und Bauzeiten sowie Vorlauf-
zeiten bei der Beschaffung neuer Fahrzeuge sind ausreichend zu berticksichtigen. Die derzeitige
Finanzierungsstruktur des OPNV kann den gestiegenen Anforderungen jedoch nur bedingt ge-
recht werden. Dies liegt insbesondere daran, dass die Planbarkeit von Einnahmen und Ausgaben
mit zunehmendem Zeithorizont immer unsicherer wird. Zudem gibt es heute keine klare Tren-
nung der Mittel fiir konsumtive und investive Zwecke, was ebenfalls zu Unsicherheiten in der
jeweiligen Mittelplanung fiir beide Bereiche fiihrt. Die Infrastrukturplanung ist zu wenig lang-
fristig ausgerichtet. Damit der OPNV wie hier angenommen wachsen kann, ist eine aktive, vo-
rausschauende OPNV-Finanzierung erforderlich. Nur mit einer verbesserten Finanzierungssi-
cherheit konnen sich alle Akteure auf die Umsetzung eines verbesserten Angebots einstellen.
Umgekehrt muss die Transparenz des Mitteleinsatzes erh6ht werden, um die Zielorientierung zu
verbessern und dies politisch kommunizieren zu kénnen. Dies positioniert den OPNV politisch
und gesellschaftlich in eine neue Rolle: nicht mehr als Bittsteller, sondern als Mitgestalter des
Mobilitatswandels.

Fiir eine Reform der OPNV-Finanzierung lsst sich daraus ableiten:

» Der OPNV dient Gemeinwohlinteressen wie der Sicherung von sozialer Teilhabe. Er trigt
zum Klimaschutz bei, indem er Moéglichkeiten zur Verlagerung des motorisierten Individual-
verkehrs schafft. Die Finanzierung des fiir diese Leistungen erforderlichen Angebots wird
bislang vor allem durch zwei Sdulen getragen: die Fahrkartenverkaufe (erste Saule) und Zu-
schiisse der 6ffentlichen Hand (zweite Siule). Auch indirekte NutznieRer*innen des OPNV
kénnen zur Finanzierung herangezogen werden (dritte Siule). Die OPNV-Finanzierung muss
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verlasslich sein. Dies kann bedeuten, dass Einnahmeausfalle der ersten und dritten Sdule
notfalls iber zusatzliche Mittel der zweiten Sdule ausgeglichen werden kénnen.

» Der OPNV betrifft alle staatlichen Organisationsebenen: Die Lasten sollten daher zwischen
Bund, Landern und Kommunen verteilt werden. Zugleich bedeutet dies auch, dass steuernde
Eingriffe des Bundes grundsatzlich im Sinne des Konnexitatsprinzips zu einem Anstieg von
dessen Finanzierungsanteil fiihren miissen. Dies gilt beispielsweise bereits beim Deutsch-
landticket, kann aber auch zukiinftig bei einer Vorgabe von Angebotsstandards an die Lan-
der eine grofiere Rolle spielen. Fiir Aufgaben, die in der Verantwortung des Bundes liegen,
tragt dieser auch die zentrale Finanzierungslast (z. B. die Infrastrukturkosten der Bundes-
schienenwege).

» Die OPNV-Finanzierung durch die éffentliche Hand braucht eine langfristige Ausrichtung.
Dafiir konnen definierte Finanzierungsperioden zur Prognose der Einnahmen und Ausgaben
helfen, die notwendige Planbarkeit und Finanzierungssicherheit fiir die Gestalter des OPNV
zu erreichen. Die im hiesigen Bericht diesbeziiglich unterstellten 5-Jahres-Zyklen konnen
eine derartige Grundlage fiir zukiinftige Finanzierungsplanungen, sowohl im konsumtiven
als auch investiven Bereich darstellen.

» Investive und konsumtive Finanzierung sind zu oft miteinander verkniipft. Das fiihrt dazu,
dass Aufgabentriager in dem Moment, in dem nicht ausreichend Haushaltmittel zur Verfii-
gung stehen oder neue Anforderungen aufkommen, gezwungen sind, Mittel zwischen beiden
Ausgabenarten zu verschieben. Neue gesetzliche Anforderungen wie beispielsweise das Sau-
bere-Fahrzeuge-Beschaffungs-Gesetz 16sen zusatzliche Investitionen aus. Diese verdrangen
dann andere Investitionen (Ersatz- und Neubau von OPNV-Infrastruktur) oder auch die An-
gebotsausweitung des OPNV.

Eine Novelle der iiber Jahrzehnte gewachsenen Finanzierungsstruktur ist bislang zumeist an der
fehlenden langfristigen Perspektive und der Unsicherheiten der Akteure iiber die Vor- und
Nachteile von Reformen in ihrem jeweiligen Zustandigkeitsbereich gescheitert.

Dennoch braucht es angesichts der zukiinftigen Herausforderungen eine Weiterentwicklung des
Status quo. Das vorliegende Vorhaben macht dabei deutlich, dass die Stirkung des OPNV ein An-
liegen von Stadt und Land ist. Es wire falsch, Menschen danach einzuteilen, wo sie den OPNV
nutzen. Damit konnte sonst der Eindruck erweckt werden, bestimmte Rdume wiirden abgehangt
oder sollten bei der Bewaltigung ihrer verkehrlichen Herausforderungen nicht mehr unterstiitzt
werden. Aus den in der Studie gewonnenen Erkenntnissen lassen sich somit tibergeordnete
Empfehlungen ableiten.

Politikempfehlungen

» Die OPNV-Infrastruktur sollte in einem eigenstindigen Finanzierungskreislauf geplant, ge-
baut und finanziert werden, so dass die wesentliche Infrastrukturfinanzierung getrennt von
konsumtiven Mittelfliissen stattfindet. Dabei bilden Planung und Entwicklung der OPNV-Inf-
rastruktur die Grundlage fiir das zukiinftige OPNV-Angebot. Angebots- und Infrastrukturent-
wicklung miissen somit Hand in Hand verantwortet werden. Wesentlich ist die direkte Bezu-
schussung fiir Erhalt sowie Aus- und Neubau der Infrastruktur. Ein Infrastrukturfonds kann
die Finanzierungsverantwortung biindeln und zudem - je nach Ausgestaltung - auch in
haushalterisch schwierigen Zeiten eine Chance bedeuten, unter Beachtung der Regelungen
zur Schuldenbremse Mittel fiir den OPNV bereitzustellen.

» Das OPNV-Angebot wird eigenstindig von den zustindigen Aufgabentriagern finanziert. Da-
bei konnen Bund bzw. Lander jeweils Standards fiir das Angebot an Liander bzw. Kommunen
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vorgeben, sind dann aber entsprechend des Konnexitatsprinzips zur Mitfinanzierung ver-
pflichtet. Die Finanzierungsstrome sollten transparent und zielgerichtet auf einen konkreten
Finanzierungszweck hin ausgerichtet sein. Die Aufgabenzuordnung zwischen den Ebenen
der OPNV-Verantwortung sollte eindeutig zwischen Bund, Lindern und Kommunen angelegt
sein. Zudem sind Anreizsysteme denkbar, die den Einsatz von Eigenmitteln belohnen.

» Infrastrukturkosten sollten nur noch in dem Umfang im Rahmen des OPNV-Betriebs finan-
ziert werden, wie durch die direkte Nutzung Kosten entstehen, die nicht bereits iiber die
Grundfinanzierung gedeckt sind. Dies macht den reinen Betrieb der Verkehre glinstiger, weil
die Grundfinanzierung der OPNV-Infrastruktur mittels Direktzahlungen des Eigentiimers an
die Infrastrukturbetreiber gesichert wird. Damit wird auch ein Anreiz gesetzt, die beste-
hende Infrastruktur besser auszulasten.

» Zur Maximierung der Nachfrage sollten Tarifprodukte optimal auf die Fahrgastinteressen
abgestimmt werden. Dem Deutschlandticket kann dabei eine zentrale Rolle zukommen. Da
es fir die offentliche Hand in seiner bisherigen Form erhebliche Einnahmeeinbufien mit sich
bringt, kann seine weitere Existenz allerdings nur ermdoglicht werden, wenn zum einen die
durch das Deutschlandticket bewirkte Nachfrage steigt - was ein bundesweit attraktives
OPNV-Angebot voraussetzt - und zum anderen die Einnahmeausfille anderweitig - durch
die zweite oder die dritte Sdule - kompensiert werden.

Realisierbarkeit von zusatzlichen Einnahmequellen (dritte Séule)

Die Aufgabe, einen OPNV zu finanzieren, der sowohl den Gemeinwohlinteressen als auch dem
Klimaschutz gerecht wird und der in diesem Vorhaben skizziert wurde, erfordert, dass die zent-
rale Rolle bei der Mittelausstattung der 6ffentlichen Hand zukommt, also der zweiten Saule.
Fahrgeldeinnahmen sollten daneben einen relevanten Beitrag beisteuern. Dieser ist allerdings
durch die Einfithrung des Deutschlandtickets nur begrenzt steigerbar bzw. erfordert einen er-
heblichen Nachfragezuwachs. Erganzende Mittel konnen iiber neu einzufithrende Instrumente
erhoben werden, die der sogenannten dritten Saule zugerechnet werden. Die bekannten Modelle
(Solidarmodelle, Modelle der Anliegerfinanzierung, Modelle der MIV-Bepreisung) bieten viele Mog-
lichkeiten, die sich hinsichtlich ihrer rechtlichen Realisierbarkeit, ihrer Ergiebigkeit, ihrer poten-
ziellen Akzeptanz und ihrer konkreten Wirkung unterscheiden.

Landerspezifische Finanzierungsmodelle fiir die dritte Sdule kénnen - wie planerische Konzepte
und Standards - den Flickenteppich bisheriger OPNV-Planung noch verstirken. Es stellen sich
auch Fragen der Doppelbelastung und Diskriminierung, wenn einige kommunale Gebietskorper-
schaften Abgaben zur Finanzierung des OPNV einfiihren, andere Gebietskérperschaften dagegen
andere Abgaben oder gar keine. Die Finanzierung des OPNV kénnte durch unterschiedliche
(Landes-)Gesetze und durch unterschiedliche Vorgaben in kommunalen Satzungen uniibersicht-
lich geregelt sein.

Insofern erscheint es konsequent, auch einen bundeseinheitlichen Ansatz in Betracht zu ziehen,
um den OPNV zusitzlich zu finanzieren. Er wiirde zu dem hier entfalteten deutschlandweiten
Ansatz eines alle Rdume nach einem abgestimmten Anspruchsprofil erschliefRenden und verbin-
denden OPNV passen. Ein bundeseinheitlicher Ansatz zur Finanzierung kann verschieden ausge-
staltet werden. Dazu zahlt z. B. eine Verpflichtung des Bundes an die Lander, Regelungen zur Er-
méachtigung der Kommunen zu schaffen. Schliefilich ist auch eine Rahmenregelung des Bundes
denkbar, die als Verpflichtung mit finanzieller Beanreizung der Aufgabentriger ausgestaltet ist.

In diesem Vorhaben werden in Kapitel 7 fiinf verschiedene Instrumente der dritten Finanzie-
rungssdule auf ihre rechtliche und 6konomische Realisierbarkeit gepriift. Dazu gehoren der Er-
schlieRungsbeitrag fiir eine OPNV-Anbindung, ein allgemeiner Beitrag von allen Biirger*innen
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zum OPNV (OPNV-Beitrag/Biirgerticket), das Semesterticket, der Arbeitgeberbeitrag und das
OPNV-Sponsoring. Diese Instrumente kénnen die staatliche Verantwortung zur OPNV-Finanzie-
rung nicht ersetzen, sondern haben lediglich eine erginzende Funktion. Die Instrumente kdnnen
deshalb so konzipiert werden, dass sie zusatzlich eine Lenkungsfunktion entfalten oder die erste
Saule starken.

In diesem Sinne erscheinen politische Mafinahmen der Bepreisung des motorisierten Individual-
verkehrs wie eine Maut oder die Parkraumbewirtschaftung besonders geeignet. Sie konnen
nicht nur Mittel generieren, sondern auch die erforderliche Verkehrsverlagerung verstarken.
Auch ein Arbeitgeberbeitrag kann dafiir sorgen, dass die ihn zahlenden Unternehmen Ausgaben
fiir den Beitrag durch Einsparungen bei der Parkplatzbereitstellung kompensieren. Dieses In-
strument bietet sich auch deswegen besonders an, weil die zusatzlichen Finanzierungsmittel in
einem angemessenen Verhiltnis zu den dafiir bestehenden rechtlichen Hiirden stehen. Ein bun-
desweites Biirgerticket oder ein bundesweiter OPNV-Beitrag wiren finanziell zwar ergiebiger.
Diese Instrumente sind allerdings rechtlich risikobehaftet, weil bislang kein flichendeckendes
OPNV-Angebot als Gegenleistung fiir den Beitrag besteht. Weniger finanziell ergiebig, aber recht-
lich einfacher umzusetzen ware das freiwillige, aber ggf. durch Leitlinien vom Bund gestarkte
OPNV-Sponsoring.

All diese MafZnahmen setzen ein attraktives OPNV-Angebot voraus. Dieses kénnte auch ihre Ak-
zeptanz erhdhen, weil dadurch transparent gemacht wird, fiir welchen Zweck das eingenom-
mene Geld verwendet wird. Rechtlich wire es im Fall eines OPNV-Beitrags oder Arbeitgeberbei-
trags sogar geboten, weil diese Beitrdage nur dann eingefordert werden kénnen, wenn das lokale
Angebot dies rechtfertigt. Letztlich wiirde die Einfiihrung bundesweit giiltiger OPNV-Standards
die Einfilhrung dieser Beitrage stiitzen.

Ausblick auf die Perspektiven eines gestirkten OPNV

Der OPNV dient verschiedenen Gemeinwohlinteressen. Er reduziert das Gefahrdungspotenzial
fiir wichtige Schutzgiiter (Klima, Umwelt, Gesundheit) und ist aufderdem bestens geeignet, zur
Aufenthaltsqualitit in Siedlungen beizutragen und die dortige Lebensqualitét zu erhéhen.
Schlielich ist der OPNV unverzichtbar zur Sicherung von Teilhabe, indem er ein fiir alle zuging-
liches Mobilitatssystem schafft, das auch iiber grofde Distanzen zur Verfiigung steht und weite
Teile Deutschlands zugdnglich macht.

Ein OPNV, der diesen Anspriichen geniigt, bedarf eines bundeseinheitlichen, die verschiedenen
raumlichen Herausforderungen beriicksichtigenden Verstindnisses iiber seine Qualitdt. OPNV-
Standards, die dies leisten konnen, gibt es in Deutschland aber bislang nur auf der lokalen bzw.
regionalen Ebene. Sie werden im Rahmen der Nahverkehrsplanung gesetzt und tragen, da sie
von Kreis zu Kreis unterschiedlich ausfallen, zu dem Eindruck eines Flickenteppichs bei.

Im Sinne einer bundeseinheitlichen Losung, wie sie bereits im Fall des Deutschlandtickets gefun-
den wurde und im Hintergrund des Deutschlandtaktes steht, ist es sinnvoll, die Aufgabenzuord-
nung zwischen den Ebenen der OPNV-Verantwortung mitsamt der Organisation der Finanzie-
rungsstrome zu iiberdenken. Finanzierungsstrome sollten grundsatzlich transparent und zielge-
richtet auf einen konkrete Finanzierungszweck hin auszurichtet sein.

Die OPNV-Finanzierung wird angesichts der begrenzten Méglichkeiten, Fahrgeldeinnahmen zu
erhohen, und angesichts des grof3en Finanzierungsbedarfs fiir Bestandserhalt wie -ausbau zum
grofdten Teil auf Zuschiissen der 6ffentlichen Hand beruhen. Aber dort, wo mit Einhaltung der
angesprochenen Standards ein nachweisbares Qualitdtsniveau erreicht wird, ist es durchaus
vorstellbar, auch weitere, der dritten Saule zugerechnete Finanzierungsmodelle zum Einsatz zu
bringen. Auch sie sollten nach Moglichkeit nach bundeseinheitlichen Prinzipien eingesetzt
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werden, um einen Regelungsflickenteppich und interkommunale Konkurrenz méglichst zu ver-
meiden.

Dann wéren nach Deutschlandticket und Deutschlandtakt ein bundeseinheitlicher Angebots-
standard, eine bundesweite Finanzierungsstruktur und ebenentibergreifende Kooperations-
strukturen die nichsten wesentlichen Bausteine zur deutschlandweiten Starkung des OPNV.

Zu der praktischen Umsetzung des hier vorgestellten und ggf. auch bereits angepassten Zielsze-
narios gehort auch dessen laufende Evaluierung und Anpassung auf Basis der Nachfrageent-
wicklung sowie der Entwicklung von Kosten und Erlésen. Dabei sind Vorlauffristen fiir Anpas-
sungen zu beriicksichtigen. Diese sind z. B. in Bezug auf Fahrzeuginvestitionen fiir den Bus na-
turgemaf’ kiirzer als fiir schienengebundene Angebote.
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Summary

Local public transport is an important element of public welfare. This refers to the state's task of
providing its population with goods and services that serve their basic needs. In the area of local
public transport, these services are provided by the federal states and local authorities. For the
population, the ability to be mobile is essential for professional and social participation.

Public transport is also of central importance for environmental and climate protection: on bal-
ance, it is more climate-friendly, space-saving and better for the environment than the use of pri-
vate cars. Shifting from private motorised transport to public transport makes a direct contribu-
tion to climate, environmental and health protection as well as increasing road safety.

A shift from car traffic to public transport requires its expansion in terms of quantity, quality and
attractiveness. Such an expansion of the operation and infrastructure of public transport cannot
be financed solely by its users. The shift from car traffic to public transport fulfils public welfare
interests (e. g. climate protection, air pollution control). This justifies the partial financing of the
costs of expansion by the general public. Attractive local public transport requires long-term,
predictable, reliable and constant funding.

The aim of the project on which this publication is based is to determine the prerequisites for
securing and stabilising the financing of local public transport. In doing so, it builds on extensive
work on the mobility transition and the role of public transport in it.

The mobility transition as a contributor to achieving climate targets

The term mobility transition is used to summarise how greenhouse gas emissions in the
transport sector can be reduced quickly enough to achieve net zero emissions in Germany by
2045. Chapter 3 begins by analysing the framework conditions relevant to public transport in EU
and national climate policy and the contribution that public transport makes to climate protec-
tion.

The need for action in the entire transport sector is the result of the climate policy obligations
that the Federal Republic of Germany has entered into as a member state of the EU. The relevant
framework for this was set out in the EU's Fit for 55 package, which includes various directives
and regulations, as well as in the federal Klimaschutzgesetz (Climate Protection Act). As a result,
the transport sector in Germany must gradually reduce greenhouse gas emissions and its energy
requirements and be carbon neutral by 2045. This is possible through a mobility transition,
which can be achieved on the one hand through switching to zero-emission propulsion systems,
combined with the use of carbon neutral energy (energy transition), and on the other hand
through a change in the choice of means of transport (mobility transition).

Climate neutrality in 2045 can only be achieved if the public transport is completely converted
to zero-emission and this is accompanied by a shift in transport volume from the car to other
modes of transport - especially public transport. The studies referred to in this report justify a
considerable increase in the operating performance of public transport, without which this shift
in the choice of transport mode would not be possible. The Verkehrsministerkonferenz (Confer-
ence of Federal Transport Ministers) and local authority umbrella organisations are also calling
for a public transport offensive, with numerous statements referring to a doubling of passenger
numbers.

If the aim is to achieve a significant increase in public transport performance as described above,
this is a task with implications for all planning levels throughout Germany. It would not be
enough to strive for the modal shift from motorised private transport to public transport re-
quired to achieve this mobility transition only in urban areas. Solutions must also be found for

32



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Starkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

rural areas. Particular attention must be paid to services for medium to long journeys (distances
of 10 to 100 km), as these account for the largest share of motorised private transport.

The increase in service volume required for the public transport to contribute to the achieve-
ment of the climate targets is determined in this study on the basis of an understanding of at-
tractiveness that is widespread in the public transport sector. The technical foundations are laid
by presenting the standards recommended throughout Germany or pursued by the public
transport authorities for operating and transport times, service frequency, catchment areas and
levels of coverage Levels of coverage indicate the proportion of the population that lives or
would live in locations with a specific quality of service. Establishing levels of coverage is essen-
tial both for determining how widespread a specified quality of public transport provision is in
Germany and for formulating a development target or a minimum standard.

The recommendations used come from the Forschungsgesellschaft fiir StrafSen und Verkehr-
swesen (Research Association for Roads and Transport), the Verband deutscher Verkehrsun-
ternehmen (Association of German Transport Companies) and the municipal umbrella organisa-
tions. An overview of the standards pursued by the public transport authorities is provided,
based on a literature review. The report also considers studies on the Deutschlandtakt (a pro-
posed fixed-interval timetable concept for the entire German rail network) a report by the Scien-
tific Advisory Board from 2023 on the mobility transition and various state strategies.

As a result of this analysis, an attractive public transport service combines a nationwide mobility
guarantee with a differentiated network based on potential passenger numbers. This means that
services with different frequencies can co-exist, linked by short transfer times. The operating
times are extended to such an extent that, apart from the night-time shutdown, there is a contin-
uous service. In urban regions, a timetabled night service is provided at night, while in rural ar-
eas a timetable-free on-demand service provides this function.

A hierarchically structured system of integrated cycles is assumed, which is formed by regional
transport axes with coordinated regional trains, express bus lines etc. on the one hand and con-
necting lines in the areas between these axes on the other. Areas not yet well served by public
transport are generally connected to the axes by feeder lines. Basic mobility is ensured for a
large part of the population through hourly travel options. Where this offer cannot be provided
by conventional scheduled services, it is supplemented by non-scheduled on-demand services.

Alarge proportion of the population should have access to this range of basic public transport
mobility, so that those who are forced to look for an alternative to their own car as a result of ris-
ing fuel prices in the future can find it in public transport. In this way, the linking of rural and ur-
ban public transport can be successful and help to ensure social inclusion, while simultaneously
providing transport system that is attractive enough to change people’s choice of transport
mode.

Target scenario of a strengthened public transport system

This model of a strengthened public transport system for the mobility transition is condensed
into a target scenario in Chapter 4. This is done by mapping a growth scenario for existing ser-
vices, differentiated according to the main modes of public transport.

This scenario is supplemented by an estimate of the operating performance on envisaged rail-
way lines and by non-scheduled on-demand services, which are designed for areas that are not
served by scheduled services and are not suitable for them.

The basis of the target scenario is therefore a timetable-based model whose starting point is the
existing service from 2023. It is assumed that the timetables depicted there reflect the passenger
needs in terms of interdependencies and the differences in frequency. The existing frequencies
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are grouped into frequency classes, and improvement programmes are then assumed for these
in the target scenario, which lead to an increase in the frequency of journeys and an extension of
operating times. This results in a scenario of service development differentiated according to
public transport modes and spatial types. The spatial types differentiate between municipalities
according to their location in urban centres and rural areas on the one hand and their size or
density (e. g. large city, medium-sized town, small town, village) on the other. The regional sta-
tistical spatial typology RegioStaR of the Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (Fed-
eral Institute for Research on Building, Urban Affairs and Spatial Development) is used here.

The target scenario envisages a round-the-clock service (including night transport), with lines
running at regular intervals. The frequency is differentiated according to area types, interde-
pendencies and transport times in order to do justice to the different levels of potential passen-
ger demand and also to provide the necessary capacity to meet demand. Depending on demand,
a 10-minute (or more frequent), 30-minute or 60-minute frequency is assumed. To this extent,
the target scenario is based solely on a scaling of the existing service and therefore has gaps in
two respects:

» There will be a system change on high-demand routes in the existing network, particularly
from bus to tram or underground. This particularly affects large cities. Further network ex-
pansion will be necessary for the rail-based development of new residential areas (especially
tram and underground) as well as the re-opening of regional railway lines. The timetable
data model cannot depict such new developments in the rail network, which is why addi-
tional planning research was carried out here to determine where and to what extent the rail
network for tram, underground and regional rail transport is to be expanded in the years up
to 2045. The operating performance to be expected on these new lines is estimated in ac-
cordance with the timetable data model.

» In principle, the aim is to ensure an hourly travel option within walking distance for as close
to 95% of the population as possible. The target scenario based on timetabled regular ser-
vices - partly in demand-responsive operation - cannot fulfil this level of accessibility in an
economically viable way, especially as the density of stops is not sufficient for this in many
regions. Filling the gaps that still exist therefore particularly affects small towns and villages
on the outskirts of urban centres and in rural areas. This requires timetable-free on-demand
transport, for which a population-based model calculation is used to estimate the operating
performance.

The resulting target scenario can be understood as a model for a strengthened public transport
system that offers a target-oriented, planned and coordinated service across Germany. The asso-
ciated service quality can be ensured through uniform standards. On this basis, public transport
stakeholders can take a more proactive role in budget negotiations than before by being better
able to explain the objective and purpose of the funding requirements than previously

In this target scenario, the volume operated by bus transport will increase by almost 100 % be-
tween 2023 and 2045 and in rail-based public transport by between approx. 40 % (under-
ground) and 50 % (tram and regional rail transport). A breakdown of this increase in operated
volume by area type makes this clear:

» Only regional rail transport can connect across larger areas. The growth and expansion pro-
gramme developed here strengthens (supra-)regional services that serve medium to long
distances. In this respect, regional trains are primarily used to connect different types of ar-
eas.

34



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Starkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

» Within the metropolitan areas, the suburban railway plays the role of a regional link. How-
ever, it can only provide limited access to the suburban environs of large cities on its own, as
small towns and villages in this area rarely have stops on the railway network.

» The target scenario presented here favours bus transport in particular:

e Inrural areas, bus transport serves to close gaps in the regional rail network. This func-
tion can be performed by regional routes based on quality criteria - e. g. PlusBus high-
quality bus routes or express buses. The necessary expansion of bus services identified
in this study is mainly due to the introduction of such routes.

e The importance of bus transport in suburban areas is comparable to its role in rural ar-
eas. Here, too, a densification of the service is necessary because even a strengthened
suburban rail service cannot adequately connect smaller rural settlements the public
transport network.

e Asremote villages in rural and suburban areas are mainly connected by bus, a "decade of
growing bus services" is imminent, in which bus services will be expanded quickly due to
the comparative ease of expanding services. This also has to do with the fact that, along-
side regional rail services, bus transport is the most important means of transport for
medium to long journeys and, unlike the suburban railways, metros and trams, also op-
erates outside of densely populated areas. The major expansion of the service on which
the scenario is based primarily benefits rural areas. The expansion of scheduled services
reduces the need for unscheduled on-demand services in rural areas.

» For the population in the major cities, on the other hand, the strengthening of public
transport requires an expansion of all public transport modes - suburban railways, metros,
trams, buses and regional railways. Comparatively few buses are needed here because nu-
merous bus lines are already operating at the limits of their capacity, especially in metropo-
lises such as Berlin, Hamburg, Munich and Frankfurt. In this case, increased demand, if de-
sired, can only be met by conversion to tram or underground.

Financing requirements of a strengthened public transport system

With an approximate doubling of the operating performance in bus transport, an increase in the
transport performance in rail-bound public transport by around half and the introduction of
timetable-free on-demand services in the settlement areas not served by timetabled public
transport, there will be additional operational expenditure in public transport, which will gener-
ate considerable additional costs and not a corresponding increase in fare revenues.

Financing requirements have increased significantly since 2020, even without strengthening
public transport: The high inflation in 2021 to 2023 has caused prices to rise noticeably. The
main drivers were the price increase caused by the shortage of heavily import-dependent goods
and raw materials - triggered by the COVID-19 pandemic - and the increases in the price of en-
ergy, which gained considerable momentum with Russia's attack on Ukraine. Producers have
successively passed on the higher commodity prices to consumers. As a result, historic wage in-
creases were agreed in some cases in order to counteract currency devaluation.

In particular, the acquisition and manufacturing costs of rail vehicles, their maintenance and the
costs of rail transport infrastructure have risen sharply between 2020 and 2024 as a result.

In response to inflation, the European Central Bank has ended the expansionary monetary policy
(low interest rate policy) of previous years and raised the key interest rate in stages to 4.5%
with the aim of stabilising prices.
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Trends towards a stabilisation of prices appear to be gradually solidifying, which is reflected in a
weakening inflation rate, among other metrics. Even though the key interest rate has now fallen
back below 3% (as of February 2025), the still substantial increase in financing costs is hitting
public transport hard: the sector-specific need for investment in durable assets (rail vehicles and
rail transport infrastructure) combines sharply higher acquisition and production costs with a
sharp percentage increase in financing costs, resulting in particularly high cost increases due to
this multiplier effect.

In addition, public budgets at federal, state and local level will not see any increase in income be-
tween 2023 and 2025 due to the economic situation, but will see rising costs and therefore ex-
penditure due to inflation. The need for savings in public budgets, which has already been trig-
gered by this, is further exacerbated by the fact that the debt brake limits new borrowing. This
need for savings directly affects the non-mandatory tasks of the municipalities and federal
states, which are thus the easiest to cut, and therefore in particular local public transport.

In addition to this fiscal background, there is also the demographic phenomenon that the public
transport sector employs a disproportionately large number of people born in 1975 and earlier,
while the cohorts currently entering the labour market are much smaller in number and fewer
of these people find their way into public-transport-specific professions.

Taken together, these two developments pose major challenges for managing the financing and
staffing requirements of a growing public transport system. In both cases, however, changing
personal preferences and social priorities can also mean that both the personnel and financial
challenges can be solved. The history of public transport in Germany, but also a look at Austria
and Switzerland, shows that this is possible.

These challenges and those of transport-specific climate protection will not solve themselves.
Even if many stakeholders are currently busy financing the annual public transport service and
providing it with sufficient staff, the focus can quickly shift back to the future and the question
arises as to what contribution public transport can make to climate protection and how this can
be financed by 2045. Providing answers to these questions is the core of this study. While the
target date is 2045. the calculations reflect the total costs and financial requirements for the in-
crease in capacity required, regardless of whether this specific target date is achieved. The ex-
tent to which the ramp-up is delayed is less important.

Based on these premises, it is useful to estimate the financial requirements for the operating
performance following the target scenario. This cost development over the next twenty years up
to the year 2045, as determined in Chapter 5, is modelled using a bottom-up approach with the
starting year 2023 and - as is usually the case with modelling - is to be understood as an ap-
proximation of reality. For the reliability of the results obtained, it is crucial that the modelling
can properly map the influence of key parameters over time. This, in essence, involves modelling
both the influence of continuous developments (wage levels rise, kilometres on offer change)
and the influence of structural transformations (e. g. technological changes).

According to the experts, the key parameters for cost development are initially the additional
services associated with the target scenario. Special investments are required to manage the en-
ergy transition (e-buses, depots and workshops, charging infrastructure). Increases in labour
costs are to be expected, particularly for drivers. A dedicated examination of these three cost
drivers serves to validate the results. Scenarios that depict a range of conceivable developments
would be too imprecise in comparison and would also offer fewer points of reference for deriv-
ing measures with which the public transport industry or legislators can react to the cost devel-
opment.
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The logic of the model is based on the structure of a profit and loss account (P&L). However, this
is not prepared for a specific company, but for a market or market segment. Investments are in-
cluded in the logic of a P&L as expenses (interest and amortisation). The valuation approaches
relate to direct costs (product of quantity times price) and overheads (overhead costing).

Following the logic of this cost modelling, two results can be identified:

Public transport will become more expensive in future even without the implementation of the
programme to grow the network: this is due to general price increases (inflation) on the one
hand and additional price increases for individual cost items on the other. If only nominal price
increases are considered, today's public transport services will cost around 70 % more in 2045
than they do today.

The increase in output in the target scenario results in additional costs that are nominally (also
coincidentally) around 70 % of the amortised costs of the status quo.

The following overview shows the modelled cost development based on the nominal prices for
the individual means of public transport:

Costs [million €/a] 2023 2025 2030 2035 2040 2045 A45/23 @ p. a.
Bus 11,863 | 13,018 | 16,724 | 22,778 | 30,683 40,060 238 % 5.7%
Tram 4,480 | 4,999 | 6,135 | 7,435 | 9,010 10,912 144 % 4.1%
Underground 2,015 | 2,269 | 2,785 | 3,279 | 3,855 4,557 126 % 3.8%
Regional rail trans- 13,884 | 16,027 | 19,828 | 24,385 | 30,034 36,751 165 % 4.5%
port

Surface transport 35 82 224 409 646 945 2601 % 16.2 %
Total 32,277 | 36,395 | 45,697 | 58,286 | 74,229 93,226 189 % 4.9 %

As a result, the costs of public transport in 2023 (€32.3 billion) will triple by 2045 (€93.2 bil-
lion). Taking into account assumptions on revenue development and the extrapolation of exist-
ing public funding for public transport, the non-covered costs of implementing the target sce-
nario in 2045 amount to around € 37 billion.

On the one hand, the realisation of this target scenario is associated with a demanding planning,
construction and operational effort. On the other hand, it requires the continuous and reliable
provision of the necessary financial resources. The authorities responsible for awarding the con-
tracts, federal states and transport associations as well as the transport companies must also
face the challenges associated with growth, i. e. carry out planning, create the necessary infra-
structure (tracks, depots, charging stations, etc.), recruit personnel, etc. Due to the time required
for these preparatory measures, a lower increase in performance and costs is assumed for the
first few years (up to around 2035) than for the period from 2035 onwards.

Even if the increase in public transport services is mapped with a time delay, there is no cer-
tainty that the necessary planning decisions will be made in good time. In the current economic
situation - combined with a declining public interest in effective measures to protect the climate
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- other priorities are to be expected. The focus with regard to public transport is mostly on
maintaining the status quo. This means that public transport will not achieve its potential contri-
bution to climate protection.

As far as the development of costs is concerned, this is crucially linked to the general rates of
cost increases and, in particular, to the development of individual parameters of public transport
development - and their specific costs. This includes, above all, the development of personnel
costs. Decarbonisation - i. e. the switch from fossil fuels to zero-emission technology - will be
less expensive to operate than is generally expected. It can be assumed that the prices for fossil-
fuel energy will rise sharply due to the expansion of European emissions trading (EU ETS II). In
this respect, it can be assumed that the price disadvantage that electric buses have compared to
diesel buses due to high acquisition costs will be offset by the advantage in terms of operating
costs as early as the beginning of the 2030s.

The aforementioned cost drivers also represent risk factors for cost development over the next
twenty years. The players in the public transport sector as well as legislators must look for ways
to reduce these costs and to manage the uncertainties in their development. The explanations in
Chapter 6 on the further development of the financing structure and selected in-depth analyses
of relevant issues in the appendix serve this purpose.

There are interactions between the level of personnel costs and the sufficient or insufficient
availability of the required personnel. The appendix provides a brief overview of the current
state of knowledge. Demand-responsive public transport based on flexible forms of operation is
covered under the heading of digitalisation, as these are dependent on well-functioning digital
platforms. Two options for reducing costs in this area are analysed in more detail in the appen-
dix. While it hardly seems possible to reduce the acquisition costs for minibuses through pro-
curement platforms, it certainly appears sensible to utilise synergies between flexible forms of
service and occasional transport to reduce costs through models such as the use of taxis as a
form of public transport.

Structure of public transport funding in the status quo and the need for this to develop (first and
second pillar)

In order to explain the further development of the financing structure, a brief overview of the
status quo of financing is provided in Chapter 6. Firstly, it is important to differentiate between
the three pillars of funding. In recent years, it has been observed that the share of fare revenue
(first pillar) in total funding has decreased and the share of public funding (second pillar) has
increased. This situation will remain unchanged if the Deutschlandticket is retained. This makes
it all the more important to focus on the structures of the second pillar and the opportunities of-
fered by supplementary funding (third pillar) for the development of public transport funding
(cf. Chapter 7).

The three pillars play different roles in the financing of public transport, with the largest share
coming from public subsidies. However, the funds made available to public transport in this way
are not easy to record, as in practice the picture of funding flows is quite complex. One reason
for this is that all levels of political and administrative action (federal, state and local authorities)
contribute to funding. The estimate for the coming period up to 2045 is based on this inventory
and assumptions about the development of the increase in funding in the individual funding
pots. This also includes an estimate of fare revenues.

The financing requirements derived in Chapter 5 and the financial resources for public transport
(first and second pillars) compiled in Chapter 6 result in a gap in public transport financing that
needs to be closed. Even if the public transport service remains at the level of 2023 and the
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legally prescribed measures for the energy transition alone are implemented, the delta of uncov-
ered operating costs will amount to around €4.5 billion in 2045. If the supply measures depicted
in the target scenario in this study are implemented in full, this delta increases to up to €37 bil-
lion. Added to this are the necessary infrastructure investments, for which the funding gap can-
not be conclusively quantified.

The need to reform the financing of public transport arises, on the one hand, from the need to
close the financing gap outlined above. On the other hand, there is a need to better align the fi-
nancing of public transport with the objectives associated with the sector. This also includes
paying attention to the timeline in order to achieve the necessary increase in operating perfor-
mance in the years up to 2045. Planning, approval and construction times as well as lead times
for the procurement of new vehicles must be sufficiently taken into account. However, the cur-
rent financing structure of public transport can only fulfil the increased requirements to a lim-
ited extent. This is due in particular to the fact that the predictability of income and expenditure
becomes increasingly uncertain as the time horizon increases. In addition, there is currently no
clear separation of funds for day-to-day spending and investment purposes, which also leads to
uncertainties in the respective budget planning for both areas. Infrastructure planning is not suf-
ficiently long-term orientated. In order for public transport to grow as assumed here, active, for-
ward-looking public transport funding is required. Only with improved funding security can all
stakeholders prepare for the realisation of an improved service. Conversely, the transparency of
the use of funds must be increased in order to strengthen the orientation towards targets and to
be able to communicate this politically. This will position public transport in a new role both po-
litically and socially: no longer as a supplicant, but as a co-creator of mobility change.

The following can be used as a basis for a reform of public transport financing:

» Public transport serves public welfare interests such as ensuring social participation. It con-
tributes to climate protection by creating opportunities to shift away from motorised private
transport. The financing of the services required to provide these benefits has so far been
primarily based on two pillars: ticket sales (first pillar) and public subsidies (second pillar).
Indirect beneficiaries of public transport can also be involved in financing (third pillar). Pub-
lic transport funding must be reliable. This may mean that revenue shortfalls in the first and
third pillars can be offset by additional funds from the second pillar if necessary.

» Public transport affects all levels of government organisation: The burden should therefore
be shared between the federal, state and local authorities. At the same time, this also means
that controlling interventions by the federal government must generally lead to an increase
in its share of funding in line with the Konnexitdtsprinzip (principle of coherence). This al-
ready applies to the Deutschlandticket, for example, but may also play a greater role in the
future if service standards are imposed on the federal states. For tasks that are the responsi-
bility of the federal government, it also bears the central financing burden (e. g. the infra-
structure costs of the federal railway system).

» Public transport funding by the public sector needs a long-term focus. Defined financing pe-
riods for forecasting income and expenditure can help to achieve the necessary predictabil-
ity and financing security for those planning public transport. The five-year cycles assumed
in this report can provide such a basis for future financial planning, both in the areas of day-
to-day spending and investment.

» Funding for investment and day-to-day spending are too often linked. As a result, public au-
thorities are forced to shift funds between the two types of expenditure when there are in-
sufficient budget funds available or new requirements arise. New legal requirements, such as
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the Saubere-Fahrzeuge-Beschaffungs-Gesetz (Clean Vehicles Procurement Act), trigger addi-
tional investments. These then crowd out other investments (construction of public
transport infrastructure and replacement of existing infrastructure) or the expansion of pub-
lic transport services.

An amendment of the financing structure that has grown over decades has so far mostly failed
due to the lack of a long-term perspective and the uncertainties of the stakeholders regarding
the advantages and disadvantages of reforms in their respective areas of responsibility.

Nevertheless, in view of future challenges, the status quo needs to be further developed. This
project makes it clear that strengthening local public transport is a concern for both the city and
the state. It would be wrong to categorise people according to where they use public transport.
This could otherwise give the impression that certain areas are being left behind or should no
longer be supported in overcoming their transport challenges. Overarching recommendations
can therefore be derived from the findings of the study.

Policy recommendations

» Public transport infrastructure should be planned, built and financed in an independent fi-
nancing cycle so that the main infrastructure financing takes place separately from funding
for day-to-day spending. The planning and development of public transport infrastructure
form the basis for future public transport services. Service and infrastructure development
must therefore go hand in hand. Direct subsidies for the maintenance as well as expansion
and new construction of infrastructure are essential. An infrastructure fund can bundle the
responsibility for financing and, depending on how it is organised, can also provide an op-
portunity to make funds available for public transport in times where budgets are tight
while complying with the regulations linked to Germany’s constitutional debt brake.

» Public transport services are financed independently by the responsible authorities. The fed-
eral government and the federal states can set standards for the services offered to the fed-
eral states and local authorities, but are then obliged to co-finance them in accordance with
the Konnexitdtsprinzip (principle of coherence) in German law. The funding streams should
be transparent and targeted towards a specific funding purpose. The allocation of tasks be-
tween the levels of responsibility for local public transport should be clearly defined be-
tween the federal, state and local authorities. Incentive systems that reward the use of own
funds are also conceivable.

» Infrastructure costs should only be financed as part of public transport operations to the ex-
tent that costs are incurred through direct use that are not already covered by the basic
funding. This makes the pure operation of transport more favourable because the basic fi-
nancing of the public transport infrastructure is secured by means of direct payments from
the owner to the infrastructure operator. This also creates an incentive to better utilise the
existing infrastructure.

» To maximise demand, fare products should be optimally tailored to passenger interests. The
Deutschlandticket can play a central role here. However, as it entails a considerable loss of
revenue for the public sector in its current form, its continued existence can only be made
possible if, on the one hand, the demand generated by the Deutschlandticket increases -
which requires a nationwide attractive public transport service - and, on the other hand, the
loss of revenue is compensated for elsewhere - by the second or third pillar.
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Achievability of additional sources of income (third pillar)

The task of financing a public transport system that does justice to both the common good and
climate protection, as outlined in this project, requires that the central role in the allocation of
funds be given to the public sector, i. e. the second pillar. Fare revenues should also make a rele-
vant contribution alongside this. However, as a result of the introduction of the Deutschland-
ticket this can only be increased to a limited extent and requires a considerable increase in de-
mand. Additional funds can be raised via new instruments to be introduced, which are catego-
rised under the so-called third pillar. The known models (solidarity models, models for financing
by local residents, models for pricing motorised private transport) offer many possibilities that
differ in terms of their legal feasibility, their income yield, their potential acceptability and their
concrete effect.

State-specific financing models for the third pillar can - like planning concepts and standards -
further reinforce the patchwork of existing public transport planning. Questions of double taxa-
tion and discrimination also arise when some local authorities introduce levies to finance public
transport, while other local authorities introduce other levies or none at all. The financing of lo-
cal public transport could be regulated in a disjointed manner by different (state) laws and by
different requirements in municipal statutes.

With this in mind, it seems logical to also consider a standardised nationwide approach in order
to provide additional funding for local public transport. This would fit in with the nationwide ap-
proach developed here of a public transport system that connects all areas according to a har-
monised demand profile. A standardised nationwide approach to funding can be structured in
various ways. This includes, for example, an obligation on the part of the federal government to
the federal states to create regulations to empower local authorities. Finally, a federal frame-
work regulation is also conceivable, which is designed as an obligation with financial incentives
for the public transport authorities.

In this project, five different instruments of the third financing pillar are examined for their legal
and economic feasibility in Chapter 7 . These include the development contribution for a public
transport connection, a general contribution from all citizens to public transport (public
transport contribution/citizens’ ticket), the semester ticket (for students), an employer contri-
bution mechanism and public transport sponsorship. These instruments cannot replace the
state's responsibility for public transport funding, but merely have a supplementary function.
The instruments can therefore be designed in such a way that they also fulfil a function of driv-
ing modal shift or strengthen the first pillar.

In this sense, political measures for pricing motorised private transport, such as tolls or parking
space management, appear particularly suitable. They can not only generate funds, but also in-
crease the necessary modal shift. An employer contribution can also ensure that the companies
paying it compensate for the costs of the contribution through savings in the provision of park-
ing spaces. This instrument is also particularly suitable because the additional funding is propor-
tionate to the existing legal hurdles. A nationwide citizen ticket or a nationwide public transport
contribution would be more financially productive. However, these instruments are legally risky
because there is currently no nationwide public transport service in return for the contribution.
Less financially productive, but legally easier to implement, would be voluntary public transport
sponsorship, which could be strengthened by federal guidelines.

All of these measures require an attractive public transport service. This could also increase
their acceptance because it makes it transparent for what purpose the money collected is used.
Legally, it would even be necessary in the case of a public transport contribution or employer
contribution, because these contributions can only be demanded if the local offer justifies this.
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Ultimately, the introduction of nationwide public transport standards would support the intro-
duction of these contributions.

Outlook on the prospects of a strengthened public transport system

Public transport serves various public interests. It reduces the potential risk to important pro-
tected goods (climate, environment, health) and is also ideally suited to contributing to the qual-
ity of life in residential areas and increasing the quality of life there. Finally, public transport is
indispensable for ensuring participation by creating a mobility system that is accessible to all, is
available over long distances and makes large parts of Germany accessible.

A public transport system that fulfils these requirements needs a nationwide standardised un-
derstanding of its quality that takes into account the various spatial challenges. However, public
transport standards that can achieve this only exist at a local or regional level in Germany. They
are set within the framework of local transport planning and, as they vary from district to dis-
trict, contribute to the impression of a patchwork quilt.

In the interests of a uniform nationwide solution, as has already been found in the case of the
Deutschlandticket and is the background to the Deutschlandtakt, it makes sense to rethink the
allocation of tasks between the levels of public transport responsibility, including the organisa-
tion of funding streams. Financing flows should always be transparent and focused on a specific
financing purpose.

In view of the limited opportunities to increase fare revenues and the large funding require-
ments for maintaining and expanding existing services, public transport funding will largely be
based on subsidies from the public sector. However, where a demonstrable level of quality is
achieved by complying with the standards mentioned above, it is quite conceivable that other
financing models that fall under the third pillar could also be used. If possible, these should also
be used according to standardised national principles in order to avoid a patchwork of regula-
tions and competition between different municipalities as far as possible.

After the Deutschlandticket and Deutschlandtakt, the next essential building blocks for strength-
ening public transport throughout Germany would be a uniform nationwide service standard, a
nationwide financing structure and cooperation structures across governmental hierarchies.

The practical implementation of the target scenario presented here (if applicable, in its adjusted
form) also includes its ongoing evaluation and adjustment based on the development of demand
and the development of costs and revenues. Lead times for adjustments must be taken into ac-
count. These are naturally shorter for buses, for example, than for rail-based services.
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1 Einleitung

Der 6ffentliche Personennahverkehr (OPNV) ist ein wichtiges Element der Daseinsvorsorge.
Diese bezeichnet die Aufgabe des Staates, seiner Bevolkerung Giiter und Leistungen bereitzu-
stellen, die ihrer Grundversorgung dienen. Im Bereich des OPNV werden diese Leistungen von
den Landern bzw. den Kommunen gewéhrleistet. Fiir Biirger*innen ist die Moglichkeit, mobil zu
sein, fiir berufliche und gesellschaftliche Teilhabe unabdingbar. Offen ist dagegen, in welcher
Quantitit und Qualitat der OPNV zur Verfiigung gestellt werden sollte.

Der OPNV ist auch fiir den Umwelt- und Klimaschutz von zentraler Bedeutung, da er durch seine
Bilindelungs- und Verlagerungspotenziale verkehrsbedingte Belastungen reduzieren und damit
€O und Schadstoffe einsparen kann. Dies spricht fiir einen Ausbau des OPNV. Da damit aber so
viele Gemeinwohlinteressen adressiert werden, muss ein Teil der Kosten durch die Allgemein-
heit finanziert werden. Allein nutzerfinanziert kann er nicht kostendeckend in ausreichender
Quantitat und Qualitat bereitgestellt werden. Es ist daher im Zuge der mit der Verkehrswende
verfolgten Dekarbonisierung und Verbesserung der Luftqualitit unerlésslich, dass ein attrakti-
ver Nahverkehr hinsichtlich Infrastruktur und Betrieb nachhaltig finanziert wird.

Ziel des vorliegenden Projekts ist es daher, die Voraussetzungen fiir die Sicherung und Versteti-
gung der Finanzierung des OPNV zu bestimmen. Damit kniipft es an umfangreiche Arbeiten zu
einer Verkehrswende und der Rolle des OPNV darin an.

Unter dem Stichwort der Verkehrswende werden inzwischen bundesweit Uberlegungen ange-
stellt, wie eine Reduktion der Treibhausgase im Verkehrssektor so ziigig gelingen kann, dass Kli-
maneutralitdt in Deutschland bis zum Jahr 2045 erreicht wird. Klimaneutralitat im Jahr 2045 ist
ein ehrgeiziges Ziel, das im Verkehrssektor nicht allein durch eine Energiewende zu erreichen
ist. Sie lasst sich nur erreichen, wenn der Wechsel der Antriebstechnologie einhergeht mit einer
Verkehrswende, d. h. einem Umstieg vom Pkw auf die Verkehrsmittel des Umweltverbunds und
einem Stopp des Wachstums der Verkehrsleistung.

Wird eine Verdopplung der Verkehrsleistung im Umweltverbund und damit auch im OPNV ange-
strebt, ist dies eine Aufgabe von deutschlandweiter, alle Raumtypen einschlieféender und alle
Planungsebenen betreffender Tragweite und erfordert Mafdnahmen zur Erh6hung seiner Attrak-
tivitat, Leistungsfahigkeit und Netzwirkung.

Aus dem Ziel der Klimaneutralitat ergibt sich fiir die kommenden knapp dreifdig Jahre ein recht
steiler Pfad der Treibhausgasausstofdreduktion. Fiir Strategien, die auf verschiedenen Ebenen
fiir den Verkehrssektor zu entwickeln sind, ist deshalb wichtig, dass gleichzeitig und aufeinan-
der abgestimmt Mittelfristziele z. B. fiir das Jahr 2030 sowie Langfristziele fiir die Zeit bis 2045
gesetzt werden. Fiir den OPNV muss es gelingen, einen klaren Wachstumspfad zu etablieren, der
von einem breiten Konsens getragen wird.
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2 Anforderungen an die zukiinftige Finanzierung des OPNV
(2030 bis 2045)

2.1 Ausgangssituation des OPNV im Jahr 2025

2.1.1 Entwicklung von Angebot und Infrastruktur des OPNV

Das Angebot im SPNV (Schienenpersonennahverkehr) wurde seit der Jahrtausendwende mehr
oder weniger kontinuierlich ausgebaut. Das Angebot des OSPV (Bus, Stralenbahn, U-Bahn) hat
sich eher heterogen entwickelt. Im ldndlichen Raum wurde die Angebotsentwicklung haufig von
der Nachfrage im Schiilerverkehr dominiert. Ab 2010 wurde das Angebot in den Stadten ver-
mehrt ausgebaut. Ab 2015 gab es verstirkt Ausbauplanungen im SPNV und OSPV. Diese waren
haufig mit einem hoheren Investitionsbedarf in Fahrzeuge und Schieneninfrastruktur verbun-
den. Fiir diese Infrastrukturmafinahmen wurden zunehmend GVFG-Mittel eingeplant.

Ein Teil der Infrastrukturmafnahmen wurde inzwischen realisiert. Andere Mafdnahmen sind
noch in Planung. Bei einigen geplanten Mafdnahmen ist unklar, ob sie noch realisiert werden. Bei
anderen ist klar, dass sie aufgrund von Kostensteigerungen einerseits und sinkenden Haushalts-
mitteln andererseits von den Kommunen bzw. Landern nicht mehr realisiert werden. Die Betrei-
ber der dem OPNV dienenden Verkehrsinfrastruktur verfiigen hiufig nicht im erforderlichen
Umfang liber die notwendigen Mittel, um die Infrastruktur instand zu halten, zu sanieren, zu mo-
dernisieren oder zu ersetzen. Die nachlassende Qualitidt der Infrastruktur wirkt sich zunehmend
auf die Qualitdt des Schienenverkehrsangebots aus (Ausfalle, Verspatungen, Fahrzeitverlange-
rungen). Seit Mitte 2022 sind aber auch Ausfille im OPNV-Angebot auf Schiene und Straf3e zu
verzeichnen, die auf den Mangel an betriebsnotwendigem Personal (Fahrdienst, Stellwerke, Be-
triebsleitung) zuriickzufiihren sind.

2.1.2 Stellung des OPNV im Verkehrsmarkt

Vor Beginn der COVID-19-Pandemie (nachfolgend auch Pandemie) erreichte der OPNV im Jahr
2019 sowohl bei der Zahl der beférderten Fahrgaste als auch bei den Personenkilometern einen
historischen Hochststand. In der Pandemie kam es in den Jahren 2020 und 2021 zu einem Nach-
frageeinbruch im Modal Split des motorisierten Verkehrs (MIV und OPNV). Der Radverkehr und
der Fufsgangerverkehr wiesen dagegen Zuwachsraten auf. Die Alltagsmobilitdt veranderte sich
durch Home-Office und Videokonferenzen (Berufsverkehr) sowie den zunehmenden Internet-
handel (Einkaufsverkehr). Diese Veranderungen pragten in leicht abgeschwéachter Form auch
die Jahre 2023 und 2024. Das im Mai 2023 eingefiihrte Deutschlandticket hat die Nachfrage im
OPNV insbesondere auf lingeren Strecken gestarkt. Dieser Effekt setzt sich auch im Jahr 2024
fort: Gemessen in Personenkilometern (Pkm) liegt der OPNV in 2024 iiber der Nachfrage von
2019. Gemessen in Fahrten bzw. Fahrgasten liegt er im Durchschnitt aller Quartale noch leicht
unter der Nachfrage von 2019. Fiir den Pkw ist zu erwarten, dass die Fahrleistungen in 2024,
insbesondere auf Autobahnen, leicht tiber dem Niveau der Fahrleistungen von 2023 liegen, die
wiederum unter den Fahrleistungen von 2019 lagen.

Die mit dem OPNV verbundene Biindelung der Nachfrage fiihrt zu einem Nachhaltigkeitsvorteil
gegeniiber der Pkw-Nutzung: Pro Personenkilometer OPNV werden weniger Treibhausgase
emittiert, weniger Stickoxide und Feinstaub erzeugt, weniger Verkehrsflache beansprucht und
weniger Unfélle verursacht als bei der Pkw-Nutzung.
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2.1.3 Entwicklung von Kosten und Zuschussbedarf

Die Kosten fiir den Betrieb des OPNV sind zwischen 2010 und 2020 moderat gestiegen (Perso-
nal, Antriebsenergie). Auch die Anschaffungs- und Herstellungskosten fiir Fahrzeuge und Infra-
struktur haben sich in diesem Zeitraum nur mafig gesteigert. Diese Investitionsgiiter konnten
zwischen Mai 2009 und Juni 2022 aufgrund des sehr niedrigen Zinsniveaus giinstig finanziert
werden.

In den Jahren 2021 bis 2023 kam es zu einem starken Anstieg der meisten Kosten des OPNV
(Personal, Energie, Material). Dies verteuerte sowohl die Produktion des OPNV-Angebots als
auch die Investitionen in OPNV-Fahrzeuge und Verkehrsinfrastruktur (Ersatz, Modernisierung,
Ausbau). Durch den starken Zinsanstieg ab Mitte 2022 bis einschliefRlich 2024 vervielfachten
sich die Zinsen und damit der Schuldendienst fiir die neu zu finanzierenden Maf3nahmen.

Der Kostenanstieg bis 2023 konnte nicht durch steigende Erlose abgefedert werden. Mengenef-
fekte zur Erlossteigerung kamen nicht in Betracht, da die Pandemie den Nachfrageanstieg gebro-
chen hatte. Durch das Deutschlandticket konnte die Nachfrage bereits in 2023 teilweise und in
2024, zumindest in Personenkilometern, voraussichtlich vollstindig zurtiickgewonnen werden.
Dies wurde durch die Subventionierung des Deutschlandtickets durch Bund und Lander faktisch
erkauft. Zusatzliche Einnahmen aus dem Fahrgastmarkt konnten somit nicht erzielt werden.

Auch zusatzliche Einnahmequellen der so genannten dritten Sdule konnten vor dem Hinter-
grund von Pandemie (2020/2021), Inflation (2022-2024) und Rezession (2023/2024) von den
Landern und Kommunen nicht so erschlossen werden, dass sie den inflationsbedingten Kosten-
anstieg in einem relevanten Umfang hatten dimpfen kénnen.

2.2 Rahmenbedingungen und Ziele des OPNV bis 2045

2.2.1 Rahmenbedingungen fiir den OPNV bis 2030/2045

Die wirtschaftliche Lage in Deutschland ist angespannt. Es ist unklar, ob und wann sich das kon-
junkturelle Umfeld so entwickelt, dass die 6ffentlichen Haushalte preisbereinigt mit steigenden
Einnahmen rechnen konnen. Sicher scheint hingegen, dass auf der Ausgabenseite der 6ffentli-
chen Haushalte bis weit in das nachste Jahrzehnt hinein ein Nachfrageliberhang bestehen wird:
Insbesondere in den Politikfeldern Verteidigung, Bildung, Verkehr und Versorgungsinfrastruk-
tur (u. a. Strom, Warme, Wasserstoff) stehen umfangreiche Investitionen und Leistungsauswei-
tungen an, bei denen gleichzeitig mit Kostensteigerungen zu rechnen ist. Unklar ist, ob be-
stimmte Mehrausgabenbedarfe, darunter ggf. auch die Sanierung der Verkehrsinfrastruktur des
Schienenverkehrs und des OPNV, iiber Finanzierungskonstruktionen aufierhalb der reguliren
offentlichen Haushalte finanziert werden konnen.

Schwer prognostizierbar ist die Entwicklung der Personalverfiigbarkeit im Bereich Betrieb und
Infrastruktur des OPNV. Insbesondere die kommunalen Verkehrsunternehmen weisen hiufig
iiberalterte Belegschaften auf. Allein aufgrund des demografischen Wandels werden daher viele
Stellen neu zu besetzen sein. Die Wiederbesetzung dieser Stellen sowie die Besetzung zusatzli-
cher Stellen - und damit die Realisierung der Wachstumspotenziale des OPNV - werden davon
abhidngen, ob es gelingt, einerseits die nachwachsenden Generationen und andererseits gezielt
zugewanderte Personen fiir die Arbeit im OPNV zu interessieren, zu qualifizieren und zu finan-
zieren.
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2.2.2 Ziele der Entwicklung des OPNV bis 2030/2045

Der OPNV ist bisher hiufig auf Metropolriaume und Grof3stidte ausgerichtet. Zur Verbesserung
der gesellschaftlichen Teilhabe sollte er auch in eher landlich gepriagten Regionen und in Mittel-
stiddten ein alltagstaugliches Grundangebot an 6ffentlicher Mobilitat bereitstellen. Dies wiirde es
grofReren Personengruppen als bisher erméglichen, den OPNV in den eigenen Berufs-, Freizeit-
und Versorgungsverkehr zu integrieren. Dies ist insbesondere vor dem Hintergrund der be-
schlossenen Verteuerung fossiler Energietrager durch die Ausweitung des europdischen Emissi-
onshandels (ETS II) auf Gebdude (Warme) und Verkehr (Diesel und Benzin) relevant. Diese Ver-
teuerung wird nur dann die gewlinschte Klimaschutzwirkung entfalten, wenn fiir die betroffe-
nen privaten Haushalte kostengiinstigere Klimaschutzalternativen zur Verfiigung stehen. Dazu
miissen mehr Menschen in Deutschland alltagstaugliche 6ffentliche Mobilitdtsangebote zur Ver-
fligung stehen.

Uber die Teilhabefunktion hinaus kann die Attraktivitit des OPNV so gesteigert werden, dass er
zukiinftig von deutlich mehr Personen anstelle des eigenen Pkw genutzt wird (Zielszenario ge-
stiarkter OPNV). Ein solcher Verlagerungseffekt kann erreicht werden, wenn die zeitliche und
raumliche Verfiigbarkeit des OPNV erhoht wird (Taktdichte und Bedienungszeitraume) und
auch die Reisezeiten im Vergleich zum Pkw-Verkehr konkurrenzfahig sind (Beschleunigung des
OPNV, integraler Taktfahrplan mit gesicherten Anschliissen). Eine solche Verlagerung hat einen
hohen Umweltnutzen (Klimaschutz, Stadtentwicklung, Flichenverbrauch), der sich ,volkswirt-
schaftlich rechnet”.

Vor dem Hintergrund der haushaltspolitischen Rahmenbedingungen ist bei der Umsetzung der
vorgenannten Ziele auch die Wirtschaftlichkeit des OPNV zu verbessern:

» Die Finanzierung des OPNV aus Haushaltsmitteln des Bundes und der Lander sollte stets
wirtschaftliche Anreize dafiir setzen, das Nutzen-Kosten-Verhaltnis der eingesetzten 6ffentli-
chen Mittel zu verbessern.

» Mit Blick auf die demografische Entwicklung sind Innovationen gefragt, die die Produktivitat
des Personaleinsatzes im OPNV durch Automatisierung erhéhen. Dies betrifft die betriebli-
chen Ablaufe (z. B. automatisiertes Parken im Betriebshof) sowie den Aufbau autonomer
OPNV-Angebote.

2.3 Schritte und MaBnahmen zur Zielerreichung

Um wirtschaftliche und nachhaltige Verbesserungen im OPNV zu erreichen, ist zunéchst zu prii-
fen, inwieweit das Angebot im bestehenden Bus- und Bahnnetz so erweitert werden kann und
soll, dass einem grofderen Teil der Bevolkerung ein teilhabegerechtes Grundangebot an 6ffentli-
cher Mobilitdt zur Verfiigung steht und damit mehr Menschen eine kostengiinstige Alternative
zur Nutzung des eigenen Pkw geboten wird.

Insbesondere Angebote und Strecken des Schienenverkehrs haben in ihrem jeweiligen raumli-
chen Einzugsbereich haufig eine raumpragende und identitatsstiftende Wirkung. Mafdnahmen
zur Erhaltung und Modernisierung von Infrastruktur und Betrieb stofen daher regelmafiig auf
Zustimmung in der Bevdlkerung. Entsprechend negativ wird jedoch eine offensichtliche Ver-
nachlissigung der OPNV-Infrastruktur durch die éffentliche Hand bewertet. Eine angemessene
Instandhaltung und Instandsetzung der Schieneninfrastruktur sollte daher durch eine entspre-
chende Zuordnung von Verantwortlichkeiten und Ressourcen sichergestellt werden. Bei Bedarf
miissen auch Sanierungs- und Ersatzinvestitionen durchgefiihrt werden konnen, wenn ein ent-
sprechendes Nachfragepotenzial fiir den Schienenpersonenverkehr besteht.
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Die bestehenden Schienenwege sollen durch eine entsprechende Nutzung aufgewertet werden.
Dabei kann es sich um ein Grundangebot zur Sicherung der Erreichbarkeit (1andlicher Raum im
Stundentakt) oder um dichtere Takte im Zielszenario gestarkter OPNV handeln. Beides ist auf-
grund der hohen Fixkosten (Infrastruktur, Fahrzeuge) in der Regel volkswirtschaftlich sinnvoll,
sofern ein entsprechendes Fahrgastpotenzial vorhanden ist.

Ergibt die Nutzen-Kosten-Analyse, dass der Aus- oder Neubau von Schieneninfrastruktur wirt-
schaftlich ist und auch die fiir den dauerhaften Betrieb erforderlichen Ressourcen (Personal,
Haushaltsmittel) zur Verfligung stehen, sind diese Mafdnahmen sinnvoll, um neu entstehende
Siedlungen an das bestehende OPNV-Netz anzubinden oder um Busangebote an der Kapazitits-
grenze durch Schienenverkehrsangebote zu ersetzen und damit in beiden Fallen dem Zielszena-
rio gestiarkter OPNV zu entsprechen.

Sofern der Aus- oder Neubau von Schieneninfrastruktur zu lange dauert, zu viele Ressourcen
bindet oder kein angemessenes Nutzen-Kosten-Verhdltnis erreicht, ist stets zu priifen, ob eine
nachfrageseitig sinnvolle und wirtschaftlich vertretbare Angebotserweiterung fiir ein teilhabe-
orientiertes Grundangebot an 6ffentlicher Mobilitdt durch Busverkehr realisiert werden kann.
Dabei ist einerseits zu priifen, wie hoch das Marktpotenzial der Einwohnerinnen und Einwohner
in dem neu an das OPNV-Netz anzuschlieRenden Gebiet ist. Andererseits ist zu berticksichtigen,
dass eine Verbesserung des OPNV im lindlichen Raum auch eine bessere Erreichbarkeit dieser
Raume aus den Metropolen und umgekehrt bedeutet (z. B. Freizeitverkehr und erwerbsarbeits-
bedingtes Pendeln). Soweit ressourcenseitig (Haushaltsmittel und Personal) méglich, ist zu pri-
fen, ob weitere Angebotsverdichtungen im Sinne von Schritten zum Zielszenario gestarkter
OPNV vorgenommen werden kénnen. Vor dem Hintergrund der Realisierungszeitraume fiir
neue Schieneninfrastruktur ist davon auszugehen, dass in den ndchsten zwei Jahrzehnten viel-
fach der Bus das Verkehrsmittel der Wahl sein wird.

Sowohl fiir das teilhabegerechte Grundangebot als auch fiir das Zielszenario gestiarkter OPNV ist
es wichtig, dass fiir neue Angebote konkrete Nachfrageziele definiert werden. Deren Erreichung
sollte durch ein Monitoring liberpriift werden. Wird der angestrebte Erfolg nicht innerhalb eines
angemessenen Zeitraums (z. B. 4-6 Jahre nach Betriebsaufnahme) erreicht, sind Ziele und Maf3-
nahmen zu iiberpriifen. Dies muss zu einer Umstrukturierung, Ausweitung, Reduzierung aber
auch Einstellung des Angebots fiihren kénnen.

2.4 Angebot, Kosten und Zuschussbedarf bis 2045

Der Planungshorizont des vorliegenden Gutachtens ist auf das Jahr 2045 ausgerichtet. Dies ent-
spricht den zeitlichen Vorgaben fiir die Erreichung der Klimaschutzziele. Die bisher bekannten
anderen Gutachten haben ihren Planungshorizont auf 2030/2031 ausgerichtet und geben inso-
fern keine Antwort auf den langfristigen Angebots- und Finanzierungsbedarf in den Jahren 2030
bis 2045.

Das dem vorliegenden Gutachten zugrunde liegende Angebot wurde entsprechend dem Zielsze-
nario eines gestiarkten OPNV entwickelt:

» Im Bestandsnetz von U-Bahnen, Strafden- und Stadtbahnen sowie SPNV werden Angebots-
ausweitungen - jeweils gemessen in Haltestellenabfahrten — zwischen ca. 18 % (U-Bahn), ca.
28 % (Strafden- und Stadtbahn) sowie ca. 50 % (SPNV) angenommen.

Hinzu kommen Infrastrukturausbaumafinahmen in der Gréf3enordnung von ca. einem Vier-
tel der Netzldnge bei Tram und U-Bahn bzw. 2 % der Netzldange in Bezug auf den SPNV. Aller-
dings ist ca. die Halfte dieser Vorhaben zeitlich unbestimmt.
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» Das Busangebot soll bis 2045 anndhernd verdoppelt werden.

» Fahrplanfreie Bedarfsverkehre sollen zur Erschliefiung haltestellenferner Siedlungen ge-
nutzt werden. Gegenliber heute werden sie mehr als verzehnfacht. Sie erreichen einen Anteil
von dann 2 % der Besetztkilometer.

Die Kostenentwicklung zwischen 2025 und 2045 unterscheidet nach Ursachen:

» Angegeben werden inflationsbedingte Steigerungen der Stiickkosten, gerechnet in Fahrplan-
kilometern der verschiedenen OPNV-Verkehrsmittel (Bus, SPNV, Tram, U-Bahn, Flachenbe-
darfsverkehr). Dabei werden deren Kostenelemente - z. B. Personalkosten, Energiekosten -
einzeln bewertet und gewichtet.

» Analysiert und gerechnet werden die Kosten der Transformation fossiler Antriebsenergien
und Antriebstechniken auf nicht fossile Energietrager und deren Antriebstechnik.

» Schliefdlich wird auch angegeben, welche Kosten mit dem Angebotszuwachs im Zielszenario
verknlipft sind.

» Abschreibungen und Zinsen fiir die erforderlichen Investitionen werden in den Kosten mit
ihren Annahmen fiir die Anschaffungs- und Herstellungskosten abgebildet.

Sofern das Zielszenario aufgrund fehlender Ressourcen (Finanzierung, Personal) nicht erreicht
wird, ergibt wenigstens sich eine graduelle Verbesserung durch den Ausbau eines teilhabege-
rechten Grundangebots. Hierfiir wird kein spezifisches Niveau angegeben. Die Kostentranspa-
renz des Gutachtens sowie die ebenfalls enthaltenen Abschatzungen zur Erzielbarkeit von Mehr-
einnahmen aus der dritten Sdule ermoglichen es jedoch, unterschiedliche Szenarien des Leis-
tungsangebots im Hinblick auf den Finanzierungsbedarf aus 6ffentlichen Haushalten zu bewer-
ten.
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3 Verkehrswende als Beitrag zur Erreichung der Klimaziele

Der OPNV dient verschiedenen Gemeinwohlinteressen, die letztlich eines politischen und gesell-
schaftlichen Austarierens bediirfen (vgl. Abbildung 1). Dabei kann sich die Gewichtung der ein-
zelnen Interessen verandern, ihre Wertigkeit unterliegt einem Wandel. Fiir einige der Gemein-
wohlinteressen gibt es verbindliche Zielsetzungen oder Vorgaben, die einen Rahmen setzen. An-
dere wiederum sind stirker verdnderbar in ihrer Akzentuierung, wenn politische oder gesell-
schaftliche Prioritdten zumindest zeitweise anders gesetzt werden.

Abbildung 1:  Pentagramm der fiir den OPNV relevanten Gemeinwohlinteressen

Teilhabe

Lebenswerte

. Klimaschutz
Raume

Gesundheits-
schutz

Umweltschutz

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Der Fokus in der vorliegenden Studie liegt auf dem Beitrag des OPNV zum Klimaschutz. Insofern
werden im Folgenden die fiir den OPNV relevanten klimapolitischen Rahmenbedingungen erliu-
tert, darunter auch eine Einschitzung des Beitrags, den der OPNV durch Angebotswachstum
leisten miisste (Kapitel 3.1). Nach welchen Parametern der angestrebte Angebotsumfang be-
schrieben und rdumlich gezielt eingesetzt werden kann, um allen genannten Gemeinwohlinte-
ressen zu entsprechen, ist Gegenstand von Kapitel 3.2.

3.1 Klimapolitische Rahmensetzungen

Der dieser Studie zugrundeliegende Handlungsbedarf im Verkehrssektor ergibt sich aus den kli-
mapolitischen Verpflichtungen, die die Bundesrepublik als Mitgliedstaat der EU eingegangen ist.
Die relevanten Rahmensetzungen sind in dem Fit-for-55-Paket der EU (Kapitel 3.1.1). das ver-
schiedene Richtlinien und Verordnungen umfasst, sowie im Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG)
(Kapitel 3.1.2) erfolgt.

Im Ergebnis soll der Verkehrssektor im Jahr 2045 in Deutschland treibhausgasneutral sein. Dazu
ist dort eine erhebliche Reduktion von Treibhausgasemissionen notwendig. Aufierdem sollte
auch der Energiebedarf reduziert werden. Neben einer Energiewende, die die Einfithrung nicht-
fossiler Antriebstechnologien betrifft, ist deshalb eine Verkehrswende, in der es um die Verlage-
rung auf Verkehrsmittel mit geringerem Ressourcenverbrauch geht, notwendig, denn so kann
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der Verkehr energieeffizienter erbracht werden. Ein wichtiger Baustein besteht in der Verlage-
rung vom motorisierten Individualverkehr (MIV) auf die Verkehrsmittel des Umweltverbundes.

Eine Verkehrsverlagerung vom MIV auf andere Verkehrstrager dient dabei - wie in der obigen
Einleitung ausgefiihrt — nicht nur dem Klimaschutz (vgl. auch Regling et al. 2020). Gleicherma-
Ben tragt er zur Erhohung von Umwelt- und Gesundheitsschutz bei und ist unverzichtbar fiir
eine bundesweite, alle Bevolkerungsgruppen inkludierende Mobilititssicherung (Mobilitatsga-
rantie), effiziente Flaichennutzung und erhéht auch dartiber hinaus (Larm- und Schadstoffreduk-
tion) die Aufenthaltsqualitdt und Lebensqualitit in bebauten Gebieten. Gleichwohl baut die in
diesem Projekt verfolgte Argumentation auf der Verpflichtung zur Erreichung der Klimaziele
auf.

Wie die Klimaschutzziele erreicht werden kénnen, und welchen Beitrag dafiir der OPNV leisten
muss, fithrt ein aktuelles Gutachten (vgl. Kreye et al. 2024) aus, dessen hier relevanten Ergeb-
nisse in Kapitel 3.1.3 zusammengestellt sind. Dort werden Energie- und Verkehrswende gleich-
ermafden bertcksichtigt. Fiir diese Studie sind die Aussagen zur erforderlichen Leistungssteige-
rung im OPNV relevant (Verkehrswende).

3.1.1 Klimapolitische Rahmensetzungen auf EU-Ebene

Auf EU-Ebene sind in den 2010er Jahren die klimapolitischen Ziele verscharft worden. Mit der
nunmehr geltenden Vorgabe, gegeniiber dem Ausgangsjahr 1990 bis 2030 die Treibhaus-
gasemissionen EU-weit um 55 % zu senken, biindelte die EU im Jahr 2021 verschiedene Maf3-
nahmen im so genannten Fit-for-55-Paket. Hier besonders relevant sind

» die Reform der Verordnung (EU) 2018/842 (Lastenteilungsverordnung bzw. Effort Sharing
Regulation), derzufolge das Gesamtminderungsziel! fiir nicht durch das Europaische Emissi-
onshandelssystem (ETS 1) regulierte Treibhausgasemissionen in Deutschland fiir den Zeit-
raum 2005 bis 2030 von 38 % auf 50 % erhoht wird,

» die Reform der Emissionshandelsrichtlinie, in deren Zuge ab 2027 ein neuer Emissionshan-
del fiir u. a. die Sektoren Verkehr und Gebaude eingefiihrt wird (EU-ETS II),

» Einrichtung eines Klima-Sozialfonds zur Unterstiitzung von einkommensschwachen Haus-
halten, die von den preiserh6henden Klimaschutzmafinahmen besonders betroffen sind.

Die Vorschriften der Lastenteilungsverordnung sind von den EU-Mitgliedsstaaten unmittelbar
umzusetzen. In regelmafdigen Abstdnden wird durch die EU gepriift, ob die Staaten das kontin-
gentierte Emissionsbudget iiberschritten haben. Im Falle einer Uberschreitung kommen Zah-
lungslasten durch Zukauf von Emissionsberechtigungen anderer Staaten auf den zu viel emittie-
renden Staat zu.

Das Emissionshandelssystem, das bislang fiir verschiedene Sektoren (z. B. Energiewirtschaft,
Teile der Industrie) galt, wird ab dem Jahr 2027 u. a. auf die bis dahin allein iiber die Lastentei-
lungsverordnung geregelten Gebaude- und Verkehrssektoren ausgeweitet (EU-ETS II). Damit
entsteht fiir diese Sektoren ein Doppelregime, denn der Anwendungsbereich der Lastenteilungs-
verordnung bleibt nach Einfiihrung von EU-ETS Il unverandert. Dies bedeutet, dass ein zu hoher
Verbrauch von Zertifikaten innerhalb des EU-ETS Il im Rahmen der in der Lastenteilungsverord-
nung festgeschriebenen Moglichkeiten ausgeglichen werden muss.

1 Ein spezifisches Ziel fiir den Verkehrssektor liefert diese Verordnung somit nicht.
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Der Verkauf fossiler Heizenergie (Gebaude) bzw. Treibenergie (Verkehr) ist ab 2027 nur noch
durch Erwerb einer entsprechenden Zertifikatemenge zulassig. Der Preis fiir die Zertifikate wird
auch hier das Ergebnis von Angebot und Nachfrage sein und ist daher schwer prognostizierbar.
Die mit dem bisherigen Emissionshandel gemachten Erfahrungen? lassen jedoch erhebliche Stei-
gerungen des CO,-Preises erwarten. Dies gilt besonders deshalb, weil im Verkehrsbereich nur
eine geringe Einsparung von Treibhausgasemissionen absehbar ist und auf3erdem die Zertifi-
kate sukzessive verknappt werden. Spiirbar werden diese Kosten vor allem im MIV (und im
Strafdengiliterverkehr) durch steigende Treibstoffpreise, was einerseits den Verlagerungsdruck
und andererseits den politischen Druck erh6hen wird.

Die Erlose aus dem Emissionshandel konnen und sollen fiir Mafnahmen eingesetzt werden, die
der Verbesserung des OPNV - als Auffanglésung fiir Menschen, denen die Nutzung des eigenen
Pkw zu teuer wird, oder als attraktive Alternative — dienen. Ein Teil der Erlose ist zu reservieren
fiir einen Klima-Sozialfonds, der direkt bediirftige Personen unterstiitzt.

3.1.2 Klimapolitische Rahmensetzungen auf Bundesebene

Die klimapolitischen Rahmensetzungen auf Bundesebene haben den Handlungsdruck in den
Sektoren weiter erhoht. Grund hierfiir ist in erster Linie die Verabschiedung des Klimaschutzge-
setzes (KSG) im Jahr 2019, welches zum 1. Januar 2020 in Kraft trat (KSG 2019), sowie dessen
Novellierung im Sommer 2021 infolge des Urteils des Bundesverfassungsgerichtes im Marz
2021 (KSG 2021). Das KSG soll die Einhaltung der européischen Zielvorgaben auf nationaler
Ebene sicherstellen. Im Juni 2023 hat das Bundeskabinett eine Neufassung des Klimaschutzge-
setzes vorgestellt, die mit Verkiindung im Bundesgesetzblatt am 17. Juli 2024 in Kraft trat (KSG
2024). Durch die Neufassung werden zwar die Ziele nicht beriihrt, allerdings ihre Uberpriifung
insbesondere durch die mehrjahrige, sektoreniibergreifende Bilanzierung so sehr verdndert,
dass noch eine Reihe von Verfassungsbeschwerden anhéngig ist.

Der Beschluss des Bundesverfassungsgerichtes vom 24. Marz 2021 beanstandete in erster Linie,
dass die Regelungen des KSG 2019 tiber die nationalen Klimaschutzziele und die bis zum Jahr
2030 zulassigen Jahresemissionsmengen insofern mit Grundrechten unvereinbar sind, als hin-
reichende Mafdgaben fiir die weitere Emissionsreduktion ab dem Jahr 2031 fehlten (vgl. BVerfG
2021). Die Vorschriften verschoben damit hohe Emissionsminderungslasten unumkehrbar auf
Zeitraume nach 2030, wodurch die nach 2030 noch erforderlichen Minderungen dann immer
dringender und kurzfristiger erbracht werden miissten. Der Beschluss des Bundesverfassungs-
gerichts verpflichtet den Staat, aktiv vorzubeugen, so dass es in Zukunft nicht zu unverhaltnis-
mafdigen Einschrankungen der Freiheitsgrundrechte der heute jiingeren Menschen kommt. Der
Gesetzgeber wurde demnach verpflichtet, die Fortschreibung der Minderungsziele der Treib-
hausgasemissionen fiir Zeitraume nach 2030 bis zum 31. Dezember 2022 ndher zu regeln.

Die Bundesregierung hat daraufthin das KSG angepasst und die novellierte Fassung am 12. Mai
2021 vorgelegt. Noch im Juni 2021 stimmten der Novelle auch Bundestag und Bundesrat zu
(KSG 2021). U. a. wurden in dieser ersten Novelle des KSG folgende Anpassungen vorgenommen:

» Hoheres Klimaschutzziel bis 2030: Das Zwischenziel fiir 2030 wurde von zuvor 55 auf 65 %
sektoreniibergreifender Treibhausgasminderung gegentiber 1990 erhoht. Die Klimaziele
wurden kontinuierlich per Monitoring tiberpriift. Ein Expertenrat fiir Klimafragen legte erst-
mals 2022 ein Gutachten iiber die bisher erreichten Ziele, Maffnahmen und Trends vor - dies
wird alle zwei Jahre wiederholt werden. Werden die Budgets nicht eingehalten, sieht das
KSG einen Klimaschutz nach dem Ressortprinzip vor: Fiir die Einhaltung der

2 Aktuelle Werte liefert https://sandbag.be/carbon-price-viewer/.
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Jahresemissionsmengen ist das aufgrund seines Geschaftsbereichs fiir einen Sektor tiberwie-
gend zustandige Bundesministerium verantwortlich (§ 4 Abs. 4) und muss bei Verfehlung
entsprechende Sofortprogramme vorlegen.

» Treibhausgasneutralitit bis 2045: Das Zieljahr fiir Treibhausneutralitit wurde um fiinf Jahre
nach vorne verschoben. Fiir das Jahr 2040 gilt ein Minderungsziel von sektoreniibergreifend
mindestens 88 %. Auf dem Weg dorthin sieht das Gesetz in den 2030er Jahren konkrete jahr-
liche Minderungsziele vor. Bis zum Jahr 2045 soll Deutschland Treibhausgasneutralitit er-
reichen.

» Weg zur Treibhausgasneutralitat: Der Weg zur Treibhausgasneutralitit wurde detaillierter
festgelegt. Folgende Meilensteine wurden gesetzt:

e 2021: Anhebung der jahrlichen Minderungsziele pro Sektor fiir die Jahre 2023 bis 2030
und gesetzliche Festlegung der jahrlichen Minderungsziele fiir die Jahre 2031 bis 2040

e 2024: Festlegung der jahrlichen Minderungsziele pro Sektor fiir die Jahre 2031 bis 2040
e spatestens 2032: Festlegung der jahrlichen Minderungsziele fiir die Jahre 2041 bis 2045

e 2034: Festlegung der jahrlichen Minderungsziele pro Sektor fiir die letzte Phase bis zur
Treibhausgasneutralitit von 2041 bis 2045

Die erste Novelle des KSG fiihrte das System der jahresscharfen, zuldssigen Emissionsmengen fiir
die einzelnen Sektoren fort und senkte die bisher vorgesehenen Werte ab, um sie an das neue
Minderungsziel von 65 % im Jahr 2030 anzupassen. Fiir den Sektor Verkehr bedeutete dies, dass
eine Reduktion von 150 Mio. t COz im Jahr 2020 auf 85 Mio. t CO; im Jahr 2030 erforderlich ist.
Abbildung 2 veranschaulicht den Reduktionspfad. Bis 2019 verharrte der CO2-Ausstof3 im Ver-
kehr auf dem Niveau von 1990. Im Jahr 2020 wurde aufgrund der COVID-19-Pandemie weniger
CO2 im Verkehr emittiert. Bereinigt um diesen Effekt muss in den nachsten Jahren sehr schnell
sehr viel CO; eingespart werden.
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Abbildung 2:  Entwicklung der verkehrsspezifischen Treibhausgasemissionen in Deutschland. Re-
ale Entwicklung 1990-2021 und Zielvorgaben der Bundesregierung fiir 2030 und

2045
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Quelle: eigene Darstellung, KCW nach UBA (2024) und KSG 2021

Die nach der Bundestagswahl 2021 gebildete Regierung initiierte die zweite Novelle des KSG
(KSG 2024), die im Juli 2024 in Kraft trat. Seither haben die sektoralen Reduktionsziele zwar
weiterhin Bestand, die Einhaltung der Klimaziele wird jedoch kiinftig mittels einer sektoriiber-
greifenden, mehrjahrigen Gesamtrechnung iiberpriift. Damit soll die Flexibilitat zwischen den
Sektoren gestarkt werden. Der Fokus auf die Gesamtbilanz spiegelt zwar die haufig tatsachlich
anzutreffende Sektorkopplung wider (Verkehrs- und Energiesektor), es besteht jedoch die Ge-
fahr, dass der Handlungsdruck auf die jeweils zustdndigen Ressorts nachlasst und so die recht-
zeitige Zielerreichung insgesamt gefahrdet wird.

Auf diese Risiken des novellierten Klimagesetzes weist auch der Expertenrat fiir Klimafragen
(ERK) in einem Gutachten zur Priifung der Treibhausgas-Projektionsdaten (vgl. ERK 2024) hin.
In diesem Gutachten priift er turnusméf3ig die aktuellen Projektionsdaten, die auf einer jahrli-
chen Basis vom Umweltbundesamt vorgelegt werden. Die Projektionsdaten selbst zeigten zwar
fiir den Zeitraum 2021 bis 2030 die leichte Unterschreitung der kumulierten Treibhausgasemis-
sionen iiber alle Sektoren (um insgesamt 47 Mt CO2-Aq.) an. Allerdings erginzt der ERK in sei-
nem Gutachten dieses Ergebnis um eine Wahrscheinlichkeitspriifung, um Unsicherheiten der
Projektion abzufedern, und kommt zu dem Schluss, dass diese Projektion den Emissionspfad
mittlerer Wahrscheinlichkeit unterschatzt. Maf3geblich fiir diese Bewertung sind die geringen
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Fortschritte bei der Dekarbonisierung3 und die Unsicherheiten, die das Ende 2023 ergangene
Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur Unzulédssigkeit des Nachtragshaushaltsgesetzes 2021
mit den daraufthin unausweichlichen Kiirzungen im Klima- und Transformationsfonds (KTF) fiir
die Finanzierung klimapolitischer Mafdnahmen mit sich bringt (vgl. ebd., Rn. 97 ff.). Da der ERK
auch fiir das Jahr 2023 eine Zielverfehlung festgestellt hat (vgl. ebd., S. 10), wiirde - ware das
KSG 2024 bereits ein Jahr zuvor in Kraft getreten - der neugeschaffene Auslosemechanismus fiir
von der Bundesregierung zu beschliefende Mafdnahmen bereits aktiviert.

Hinzu kommt, dass die Projektionsdaten bei Einsatz der bereits umgesetzten oder zumindest be-
schlossenen Klimaschutzinstrumente fiir die Zeit nach 2030 in besonderem Maf3e eine erhebli-
che Zielverfehlung erkennen lassen (vgl. ERK 2024, Rn. 142). Das KSG 2024 setzt zwar keine
zwangslaufige Handlungsfolge fiir diesen Befund, aber es ist ausgesprochen plausibel, dass die
kurz- und langfristigen Zielverfehlungen eine umgehende und wirksame Ergdnzung der Klima-
schutzmafinahmen nétig machen. Dies betrifft gerade den Sektor Verkehr, da in diesem die Ziel-
verfehlung bei weitem am grofdten ist.

3.1.3 Handlungsbedarf im Verkehrssektor und der Beitrag des OPNV

Die zur Reduktion der Treibhausgasemissionen gesetzten Ziele bleiben somit bestehen - offen
ist jedoch, wie sie im Verkehrssektor erreicht werden kénnen. In einer aktuellen, im Auftrag des
UBA erstellten Studie wird der Bedarf einer Ergdnzung jener Mafinahmen, die im Rahmen des
»,MMS-Szenarios“4 bereits Eingang in die Projektionsdaten und damit die kritische Bewertung
des ERK gefunden haben, ndher untersucht (vgl. Kreye et al. 2024). Die Studie unterscheidet die
Handlungsalternativen nach einem sofortigen und einem verzdgerten Handeln und bedient sich
des Mafdnahmenspektrums, das Preis- und Forderpolitik, Ordnungspolitik und Infrastrukturent-
wicklung bereithalten. Energiewende (von fossilen zu erneuerbaren Energietragern) und Ver-
kehrswende (Verlagerung vom MIV auf den Umweltverbund) gehen dabei Hand in Hand. In bei-
den Féllen erweist sich die Abschatzung der Hochlaufgeschwindigkeit als kritisch, insbesondere
wegen der schleppenden Markteinfiihrung batterieelektrischer Fahrzeuge und der durch Fi-
nanz- und Personalknappheit behinderten Ausbaupline im OPNV-Angebot.

Fiir das vorliegende Projekt liefert diese Studie verschiedene wichtige Impulse. Eine Erreichung
der Klimaziele ist vor allem mit dem dort entwickelten SHS-Szenario® vorstellbar, so dass im Fol-
genden auf dieses Bezug genommen wird. Zum Verstdndnis der Ergebnisse dieses Szenarios ist
die Kenntnis von drei dort vorausgesetzten Entwicklungen wichtig:

Erstens gehen Kreye et al. (2024) davon aus, dass ab 2035 nur noch batterieelektrisch betrie-
bene Pkws neu zugelassen werden. Die sich so ergebende Entwicklung des Pkw-Bestands kann
Abbildung 3 entnommen werden. Dort wird erkennbar, dass auch nach 2035 Pkws unterwegs
sein werden, die fossile Treibenergie bendtigen. Somit ist insbesondere auf kurze Sicht eine Re-
duktion des Treibhausgasaustofdes nur mit einer erfolgreichen Verkehrswende moglich. Sobald
sich die Energiewende verzogert - worauf zum Zeitpunkt der Berichtslegung einiges spricht -,
werden die von Kreye et al. (2024) ermittelten Einspareffekte nicht oder nur verringert eintre-
ten und wegen des unveradndert jahresiibergreifenden Einsparziels in den Folgejahren umso
starker kompensiert werden miissen.

3 schleppende Neuzulassung elektrischer Fahrzeuge, schleppender Ausbau der Ladeinfrastruktur
4+ MMS = Mit-Mafdnahmen Szenario

5 SHS = Sofortiges-Handeln-Szenario

54



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Stirkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

Abbildung 3: Entwicklung des Pkw-Bestands nach Antrieben bei sofortigem Handeln, 2019-2050
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Zweitens werden die im Szenario sofortigen Handelns unterstellten Mafdnahmen fiir private
Haushalte zu zusatzlichen Kosten fithren. In Abbildung 4 wird dies fiir zwei relativ nah liegende
Zeitpunkte abgebildet. Verteuerungen riihren fiir Pkw-Nutzende besonders aus den Mautgebtih-
ren, die zur Beeinflussung des Verkehrsverhaltens eingefiihrt werden sollen, den Energieprei-
sen, zu denen auch der CO;-Preis zahlt (vgl. die Ausfithrungen zum EU-ETS II in Kapitel 3.1.1),
und den Anschaffungskosten fiir die derzeit noch relativ teuren batterieelektrischen Fahrzeuge.
Aus der Darstellung wird deutlich, dass der Anteil der Mehrkosten besonders fiir &rmere Bevol-
kerungsteile vergleichsweise hoch ausfallen wird. An anderer Stelle wird in der Studie ausge-
fithrt, dass es auch raumliche Unterschiede gibt, d. h. auf dem Land die Kosten einen grof3eren
Anteil am Haushaltseinkommen ausmachen als in gréfieren Stadten (vgl. ebd., S. 120 ff.).

Die Preisentwicklung zwischen beiden Zeitpunkten 2025 und 2030 veranschaulicht die Kosten-
steigerungen, die mit der schrittweisen Einfiihrung von lenkenden Maf3nahmen einhergehen
und als Preisspirale beschrieben werden kénnen. Aus dieser Spirale auszusteigen wird nur fiir
jene Bevolkerungsteile moglich sein, die Wahlmoglichkeiten hinsichtlich der Verkehrsziele (und
der anfallenden Entfernung) oder Verkehrsmittel haben (vgl. ARL 2023; Bohmann und Kiiciik
2024). Insbesondere im lindlichen Raum fehlt es insoweit an akzeptablen Angeboten des OPNV.
Die Nachfrage nach OPNV-Angeboten als giinstige Mobilititsalternative zum MIV wird so spites-
tens mit Einfithrung des EU-ETS II (in 2027) abrupt steigen und zumindest so lange anhalten,
wie die Kosten einer Pkw-Mobilitat als zu hoch wahrgenommen werden.
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Abbildung 4: Jahrliche Pkw-Mehrkosten im SHS im Vergleich zum MMS des Projektionsberichts
2023 nach Einkommensquintilen, 2025 und 2030
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Drittens trifft die Studie Abschatzungen bzgl. der Wahl von Verkehrsmitteln und der Aufteilung
der mit ihnen erbrachten Verkehrsleistung. Das Szenario sofortigen Handelns baut besonders
auf starken Push-Mafinahmen wie einem hohen CO:-Preis, einer Pkw-Maut und einer Anpassung
der Energiebesteuerung auf. Mit riicklaufigem Anteil fossiler Energien lasst der Studie zufolge
der Preisnachteil der Pkw-Nutzung gegeniiber dem OPNV entsprechend nach. Es wird insofern
davon ausgegangen, dass ab etwa 2035 die Verkehrsleistung im Pkw-Verkehr zulasten des
OPNV wieder leicht zunimmt (vgl. Abbildung 5).

Das trife in erster Linie den OSPV. Dem SPNV hingegen wird in der Studie bis 2045 mehr als
eine Verdoppelung der Verkehrsleistung zugeschrieben. Um diese erbringen zu kénnen, miisste
die Kapazitat, die kurzfristig absehbar nicht dafiir ausreichend wird, sukzessive tiber die nachs-
ten etwa zwanzig Jahre ausgebaut werden. Die Rolle des OSPV besteht in dem Szenario darin, in
der Hochlaufphase fiir den SPNV in Form eines Vorlaufbetriebs schnell Angebote fiir Wechsel-
willige zu schaffen (vgl. ebd., S. 69). Sobald im SPNV die Ausbaumafinahmen angebotswirksam
werden, lasst in dieser Logik die Nachfrage nach Busleistungen wieder nach und ab etwa 2035
ware deshalb in Bussen erbrachte Verkehrsleistung sogar wieder leicht riicklaufig.

Fiir das Vorhaben liefern die Berechnungen der KIV-Studie zwei wesentliche Anhaltspunkte fiir
die Abbildung eines gestirkten OPNV:
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Abbildung 5: Personenverkehrsnachfrage nach Verkehrstragern im SHS, 2019-2050
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Die im OPNV zu erbringende Verkehrsleistung hangt auch davon ab, mit welcher Geschwin-
digkeit die Energiewende vollzogen wird. Die oben angesprochenen Verzogerungen bei der
Energiewende lassen einen geringeren bzw. verspateten Klimaschutzbeitrag fiir die Umstel-
lung von Fahrzeugantrieben erwarten, als in der KIV-Studie angenommen. Dies erhoht die
Notwendigkeit, mehr Verkehrsleistung als in der KIV-Studie angenommen im OPNV abzuwi-
ckeln, und zwar auch nachholend iiber 2035 hinaus.

Auch vor diesem Hintergrund ist die Funktion des OSPV innerhalb des OPNV zu {iberdenken.
Der OSPV dient sowohl der verbesserten Flichenerschlieung - zur Verbesserung der Teil-
habechancen preissensibler Bevolkerungsgruppen - als auch der Verdichtung des SPNV-Net-
zes durch tangentiale und radiale Linien. Mit einem Vorlaufbetrieb fiir den SPNV oder einer
temporaren klimafreundlichen Alternative zu fossil betriebenen Pkws ist seine Funktion nur
unzureichend beschrieben.

Schlielich ist aus Perspektive der OPNV-Branche das in dieser Studie unterstellte Leis-
tungswachstum herausfordernd und bedarf flankierender Anpassungen in Organisation und
Finanzierung. Wie spater erldutert, wird erwartet, dass die Geschwindigkeit des Wachstums
in den 2020er Jahren noch relativ moderat sein wird, bevor anschliefRend deutlich héhere
Wachstumsraten erreicht werden.

3.2 Verkehrswende: Verlagerungspotenzial vom MIV auf den OPNV

Politik und Planung haben sich Anfang der 2020er Jahre zu einem Wachstum der Verkehrs- und
Betriebsleistung im OPNV bekannt. Seinen Ausdruck findet dies unter anderem im
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Verdopplungsziel, das die Verkehrsministerkonferenz (VMK) mit dem Geltungsanspruch fiir das
gesamte Bundesgebiet und mit dem Zieljahr 2030 unterstrich:

»Die Verkehrsministerkonferenz bekraftigt, dass es gemeinsames Ziel des Bundes und der Lan-
der ist, die Fahrgastzahlen des 6ffentlichen Personenverkehrs zu steigern und bis 2030 gegen-
tiber 2019 zu verdoppeln“ (vgl. VMK 2022, TOP 5.4, Ziffer 9).

Dem Worte nach zielt das Ziel auf eine Verdopplung der Zahl der Fahrgaste ab. Ihren Nutzen fiir
den Schutz des Klimas und weiterer Schutzgiiter wiirde sie aber erst dann entfalten, wenn sie
sich auf die im OPNV zuriickgelegten Personenkilometer bezége und voraussetzte, dass dieses
Wachstum durch Verlagerung vom MIV zustande kdme. Ein Blick in Koalitionsvertrage (KoaV)
und weitere aussagekraftige Dokumente macht deutlich, dass es in Details durchaus Abweichun-
gen von dieser im Grofden und Ganzen unbestrittenen Zielrichtung gibt. So werden die Umset-
zungszeitrdume haufig gestreckt oder offengelassen und auch das Wachstumsziel bisweilen her-
abgesetzt. Selbst dort, wo das ,Verdoppelungsziel“ dem Worte nach verfolgt wird, finden sich
Unterschiede in seiner Auslegung.6

Dieses Kapitel liefert einen knappen Uberblick iiber den Stand des Wissens bzw. der Praxis. Zu
dem Zweck werden in Kapitel 3.2.1 der Verlagerungsbedarf ndher beziffert und in Kapitel 3.2.2
die Parameter eines attraktiven, fiir das Ziel der Verkehrsverlagerung unverzichtbaren OPNV
benannt. Wie dieser OPNV beschrieben werden kann, wird in Kapitel 3.2.3 ff. behandelt.

3.2.1 Verlagerungsbedarf

Eine Verdopplung der Fahrgastzahlen ist ein Anliegen von deutschlandweiter Tragweite. Dies
zeigt eine Auswertung der gegenwartig aktuellsten bundesweiten Verkehrserhebung, der Mobi-
litdt in Deutschland (MiD) aus dem Jahr 2017 in Tabelle 1. Sie schliisselt die Verkehrsleistung
nach Verkehrsarten und Raumtypen (vgl. Abbildung 7) auf - mafdgeblich fiir die Zuordnung ist
der Wohnort der reisenden Personen. Die Raumtypen spiegeln die Vielfalt der bundesdeutschen
Raumstruktur: Ein knappes Drittel der Bevilkerung lebt in Grof3stadten (zu denen auch Metro-
polen und Regiopolen zdhlen). Ein weiteres knappes Drittel lebt in kleineren Stadten und Ge-
meinden der Stadtregionen. Sie zeichnen sich durch eine intensive Verflechtung mit den Grof3-
stddten aus und konnen als suburbaner Raum beschrieben werden. Etwas mehr als ein Drittel
der Bevolkerung lebt in ldndlichen Regionen. Zu ihnen zdhlen auch zentrale Stadte - haufig
Oberzentren mit einer Bevélkerung von bis zu 100.000 Menschen. Den grof3eren Teil der landli-
chen Regionen machen aber Mittelstadte, Kleinstadte und Dérfer aus, in denen zusammenge-
nommen 30 % der Bevélkerung Deutschlands leben.

Insgesamt werden laut MiD pro durchschnittlichen Werktag gut 600 Mio. Pkm im OV (hier aus-
driicklich die Summe aus OPNV und OPFV) zuriickgelegt. Eine durch Verkehrsverlagerung vom
MIV herbeigefiihrte Verdoppelung dieser Verkehrsleistung bedeutet demnach eine Reduktion
der MIV-Verkehrsleistung um 600 Mio. Pkm, was etwa jedem vierten im MIV zurtickgelegten Ki-
lometer (hier: Selbst- und Mitfahrende) entspricht. Rechnerisch liefe sich dies abbilden durch
eine fast komplette Reduktion des MIV in den Grof3stddten, deren Bevolkerung 2017 624 Mio.
Pkm zuriicklegte. Dies aber ist vollig unrealistisch.

6 Vgl. den Koalitionsvertrag der aktuellen Bundesregierung zur Verdoppelung der Verkehrsleistung im Schienenpersonenverkehr
ohne Zeitvorgabe (SPD; BUNDNIS 90/DIE GRUNEN; FDP 2021, S. 49) sowie die Koalitionsvertrige fiir Baden-Wiirttemberg und Nie-
dersachsen zur Verdoppelung der Fahrgastzahlen im OPNV bis 2030 (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN Baden-Wiirttemberg; CDU Baden-
Wiirttemberg 2021, S. 126; SPD Niedersachsen ; BUNDNIS 90/DIE GRUNEN Niedersachsen 2022, S. 29). Zwei weitere Bundesldnder
haben im Rahmen ihrer strategisch-konzeptionellen Arbeit dhnlich lautende Ziele gesetzt, und zwar die Verdopplung des OPNV-
Anteils am Verkehrsaufkommen bzw. der Fahrgastzahlen bis 2030 (Saarladndische Landesregierung 2024, S. 61; BayStWBV 2022,
S.5).
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Also muss auch aufderhalb der Grofdstiddte Verkehrsverlagerung stattfinden. Dies unterstreicht
auch ein aktuelles Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim BMDV (2023). Internationale
Beispiele machen anschaulich, dass eine Verdnderung des Umweltverbund’-Anteils an allen We-
gen in Grofdstadten auf mittlere Sicht bei etwa einem Prozentpunkt pro Jahr liegen kénnte. Unter
der vereinfachenden Annahme, dass diese Verlagerung gleichermafien die Verkehrsleistung be-
trifft und zulasten des MIV geht, entstand Abbildung 6, in der die Verlagerungsrate auf sdmtliche
deutschen Grofdstddte angewandt und mit einem raumtypspezifischen Abschlag auch auf klei-
nere Stadte und Gemeinden iibertragen wurde.

Tabelle 1: Verkehrsleistung 2017 nach Raumtypen (Wohnort) an einem durchschnittlichen
Werktag
Bevodlkerung Leistung im Umweltverbund Leistung im MIV
absolut | Anteil ov Rad + FUR | Summe | Anteil | absolut | Anteil
[Mio. | [Mio. Pkm] [Mio. [Mio.
Metropolen 16.605.174 18% 180 46 226 28% 332 14%
Regiopolen und | 11.851.797 14% 107 36 142 18% 292 12%
c Grof3stadte
e
.u% Mittelstadte, 20.843.333 25% 131 48 179 22% 642 27%
g stadtischer
'§ Raum
wm
Kleinstadti- 5.125.958 6% 34 11 45 6% 177 7%
scher, dorfli-
cher Raum
c Zentrale Stadte 5.029.051 6% 29 14 44 5% 130 5%
(]
E Mittelstadte, 11.922.043 14% 63 26 89 11% 348 14%
| stadtischer
o
@ Raum
S
= Kleinstadti- 13.144.653 16% 62 25 86 11% 483 20%
LC“ scher, dorfli-
cher Raum
Gesamt 82.521.653| 100% 605 205 810| 100% 2404 | 100%

Quelle: Regling et al. (2020), S. 71

7 Die ausgewerteten Studien wiesen teilweise nur den Umweltverbund als Ganzes aus, weshalb hier der Verlagerungsbedarf fiir OV,
Rad- und Fufverkehr insgesamt ausgewiesen wird.
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Abbildung 6: Annahmen zur jahrlichen Verlagerungsrate nach Raumtypen auf Basis von interna-
tional beispielhaften Verkehrskonzepten
100% Veranderung
im Modal Split
proJahr
20% 1,0 %-P

; ) T
S 80% _
. gt - - o
E =t : . _'r'-
E - o
: s L
= F0% s ; '
o -
g e
= YRy »
=
'Sa e LeipBiE
i.—: ¢ h\'—‘“n\ %
£ 3
2
5 50% - -
g v ancd uve
: [ s drischer Raum _ ™
g / jonen: Mittelstadte, spadtischer R
o andliche Reglo! — I
m—— scher, dorflicher Raum
3 Plleinstadtischer,
Tadtregionen: | )
309%
0%
2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Hinweis: Unsicherheit bei der Trendfortflihrung oberhalb von 80 %

Quelle: Regling et al. (2020), S. 76

60

0,2 %-

P



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Starkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

Abbildung 7:  Verteilung der RegioStaR-Typen in Deutschland
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Tabelle 2 zeigt, dass mit der Verlagerungsrate {iber einen Zeitraum von mehr als dreif3ig Jahren
ab dem MiD-Erhebungsjahr 2017 eine Verdopplung der bundesweiten Verkehrsleistung im Um-
weltverbund erreicht werden kann. In der rechten Spalte der Tabelle macht der Verlagerungs-
faktor anschaulich, dass der Beitrag der Raumtypen zu der Verkehrsverlagerung unterschiedlich
ist und dabei die raumstrukturellen - vor allem die verkehrsstrukturellen - Ausgangsbedingun-
gen spiegelt: Die Grof3stddte leisten einen liberdurchschnittlichen Beitrag. Der Beitrag der Dor-
fer und Kleinstédte ist in dieser Modellrechnung unterdurchschnittlich, aber mit etwa 40-50 %
dennoch spiirbar (vgl. auch Abbildung 8).
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Tabelle 2: Ubertragung der Verlagerungsrate laut Abbildung 6 auf die Verkehrsleistung
. . Verlagerungs-
Leistung 2017 Leistung 2050
faktor
ov Rad + Ful Summe Verlagerung | Leistung 2050 /
Raumtyp [Mio. Pkm/d] | [Mio. Pkm/d] | [Mio. Pkm/d] | [Mio. Pkm/d] | Leistung 2017
Metropolen 180 16 226 + 287 2,27
£ Regiopolen und 107 36 142 +193 2,36
S |Grobstadte
% Mittelstadte, 131 48 179 + 208 2,16
8 |stadtischer Raum
w
kleinstadtischer, 34 11 45 +18 1,39
dorflicher Raum
S |zentrale Stidte 29 14 44 +46 2,06
c
2
¥ | Mittelstadte, 63 26 89 +35 1,40
% stadtischer Raum
S
;E kleinstadtischer, 62 25 86 +45 1,53
®  |dorflicher Raum
Gesamt 605 205 810 + 833 2,03

Hinweis: Methodisch maRgeblich ist hier die Abnahme des MIV um 10 %.
Quelle: Regling et al. (2020), S. 77

Mittlerweile sind die Basisdaten dieser Modellrechnung um sieben Jahre veraltet, der Umwelt-
verbund hat seither kaum an Marktanteilen gewonnen. Auch hat die Rechtsprechung zum KIli-
maschutz das Zieljahr um fiinf Jahre vorverlegt. Insofern muss inzwischen die Verlagerungsrate
erheblich erhoht werden.

Der Verlagerungsbedarf in dieser Modellrechnung wurde fiir den gesamten Umweltverbund er-
mittelt. Neben dem nichtmotorisierten Verkehr schlieRt er OPNV und OPFV gleichermafien ein -
die einzelnen Verkehrstrager wirken somit arbeitsteilig. Die Rolle des OPNV ist in Abgrenzung
zu den anderen Verkehrstragern eine spezielle. So kdnnen Rad- und Fufdverkehr besonders auf
kiirzeren Distanzen von 5 bis 10, maximal 20 km dem MIV Verkehrsanteile abgewinnen - sie
sind entsprechend fiir den Binnenverkehr von Stadten und Gemeinden besonders wichtige Ele-
mente einer Verkehrswendestrategie. Der OPFV wiederum stellt definitionsgemaf fiir Wegelan-
gen von 50 bis 100 km8 und mehr eine Alternative zum MIV dar. Im mittleren Entfernungsseg-
ment ist innerhalb des Umweltverbunds einzig der OPNV in der Lage, in Konkurrenz zum MIV zu
treten.

8 Haufig wird vereinfachend angenommen, zum OPFV zihlten simtliche Wege mit einer Linge von mehr als 50 km. Bei genauerer
Analyse der einschligigen Gesetzesstellen kommt es allerdings vielmehr auf die ,liberwiegende Bestimmung*“ der eingesetzten Modi
und die Zuordnung von Verflechtungen zu Raumkategorien wie ,Umland“ oder ,Region” an. Entsprechend schwierig ist eine eindeu-
tige Zuordnung von Wegelingen zu OPNV bzw. OPFV (vgl. Stein et al. 2019a, 2019b, 2019c). In der Praxis ist zudem iiblich nach Pro-
dukten und daran anschliefend tarifbasiert zu unterscheiden (OPFV sind demnach ICE, IC oder Fernbusse, OPNV sind RE, RB, Regio-
nalbusse sowie S-, U-, Stadt- und Strafdenbahnen sowie Stadtbusse). Allerdings gibt es etwa bei der Tarifbasis infolge Tarifanerken-
nungsmodellen bereits Abgrenzungsschwierigkeiten. Zudem ist eine produktbasierte Definition letztlich immer nachgelagert einer
planerischen Entscheidung, ein Angebot als OPFV oder OPNV anzubieten.
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Abbildung 8: Veranderung der Verkehrsleistung im MIV und Umweltverbund in den einzelnen
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Eine ndhere Analyse der MiD zeigt, dass zwar die meisten Wege sehr kurz sind - hier setzen vor-
wiegend kommunale Rad- und Fuf3verkehrsstrategien an --, sie aber aufgrund ihrer Kiirze ins-
gesamt nur einen geringen Anteil an der Verkehrsleistung ausmachen (vgl. Abbildung 9). So sind
58 % aller Wege kiirzer als 5 km, auf sie entfallen aber nur 9 % der Verkehrsleistung. Da auf die-
sen kurzen Wegen der Verkehrsanteil des MIV ohnehin geringer ist als bei Wegen mit einer gro-
eren Distanz, konnen auf kurze Strecken gerichtete Strategien nur einen begrenzten Beitrag
zur Verkehrswende leisten.

Diesen Sachverhalt unterstreicht die Aufbereitung derselben Daten in Abbildung 10. In sie flie-
3en in der Aufschliisselung nach Entfernungsklassen die MIV-Wege und die Verkehrsleistung
ein. Das Verlagerungspotenzial vom MIV auf den OPNV kann auf dieser Grundlage bestimmt
werden, indem der Verkehr im Nahbereich (maximale Lange: 10 km), wo die Bedingungen im
Rad- und Fuf3verkehr deutlich giinstiger sind als im OPNV, und der ausschlieflich tiberregionale
Verkehr (minimale Linge 100 km), in dem vor allem der OPFV Relevanz hat, ausgeklammert
werden. Das so abgegrenzte Segment von 10 bis 100 km Lange ist mit 1,3 Mrd. Pkm und damit
55 % der gesamten MIV-Verkehrsleistung besonders grof3.?

Diese Analysen lassen erkennen, dass der Beitrag des OPNV zur Verkehrswende darin bestehen
muss, besonders fiir die Entfernungsklassen zwischen 10 und 100 km eine Alternative zum MIV
zu bieten. Fiir die Verkehrsplanung folgt daraus ein notwendiger Fokus auf grofsraumige Netze
und langlaufende Linien. Dies kann auch und gerade im ldndlichen Raum Optionen zur Steige-
rung der Fahrgastzahlen bieten.

9 Diese Potenzialbestimmung schlief3t nicht aus, dass auch auf Distanzen von iiber 10 km Lange unter bestimmten Voraussetzungen
der Radverkehr eine Rolle spielen kann und auch im OPFV Strecken mit einer Linge von weniger als 100 km zuriickgelegt werden.
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Abbildung 9: Verkehrsaufkommen und -leistung 2017 pro Entfernungsklasse und Verkehrstrager
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Die Anteile der Entfernungsklassen am gesamten Personenverkehr werden mit grauen Prozentwerten angegeben. Inner-
halb der Entfernungsklassen werden diese Prozentwerte auf die einzelnen Verkehrstrager aufgeteilt.
Quelle: eigene Darstellung, KCW auf Basis von Daten aus MiD 2017, Abruf der Daten tiber Mobilitat in Tabellen (MiT)
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Abbildung 10: Aufschliisselung der MIV-Wege und Verkehrsleistung 2017 nach Entfernungsklas-
sen
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Quelle: eigene Darstellung, KCW unter Verwendung von Daten aus MiD 2017, Abruf der Daten tGber Mobilitat in Tabellen
(MiT)

3.2.2 Parameter eines attraktiven OPNV-Angebotes

Im Zentrum der Erhohung der Attraktivitit des OPNV stehen die Fahrgastbediirfnisse. Sie um-
fassen ein breites Spektrum an Handlungsfeldern, zu denen neben Komfort, Haltestellenumfeld,
Tarif und Vertrieb auch die Qualitit des Angebotes zadhlt. Letzteres steht hier im Zentrum, denn
sie zu erhohen, erfordert die Erh6hung von Bedienfrequenz und Erschliefdungswirkung (Halte-
stellendichte). Somit ist ein verbessertes OPNV-Angebot mit einem erheblichen Leistungsanstieg
verbunden, dessen Kosten in diesem Vorhaben zu ermitteln sind.

Das fiir den OPNV-Beitrag zur Erreichung der Klimaziele notige Leistungswachstum soll hier auf
Grundlage eines in der Branche verbreiteten Attraktivititsverstdndnisses ermittelt werden. Die
Ermittlung selbst erfolgt in Kapitel 4. Die fachlichen Grundlagen werden im Folgenden gelegt,
indem fiir Betriebs- sowie Verkehrszeiten (vgl. Kapitel 3.2.4), Bedienungshaufigkeit (vgl. Kapitel
3.2.5) und Einzugsbereiche (vgl. Kapitel 3.2.6) die bundesweit empfohlenen bzw. verfolgten
Standards vorgestellt werden. Fiir die Bewertung der OPNV-Qualitit in der Bundesrepublik be-
darf es schliefilich der Definition von Erfiillungsgraden, d. h. des Anteils der Bevolkerung, der in
Raumen mit einer spezifischen Angebotsqualitit lebt (vgl. Kapitel 3.2.7). Zur besseren Einord-
nung dieser Empfehlungen wird zuvor in Kapitel 3.2.3 zunachst die Quellenlage beschrieben.

3.2.3 Quellen zur Beschreibung der Ambitionen der OPNV-Planung in Deutschland

Die Verantwortung fiir die Angebotsqualitit im OPNV tragen die sogenannten Aufgabentriger
und damit Liander sowie in letzter Konsequenz die Kommunen (Landkreise, kreisfreie Stadte,

bisweilen auch kreisangehorige Stadte). In der Praxis finden sich haufig Mischlésungen durch
Bildung von Verkehrsverbiinden, die auf regionaler Ebene aktiv sind.

65



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Stirkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

Aufgabentriger formulieren ihren Anspruch an die Angebotsqualitidt in Nahverkehrsplanen, bis-
weilen auch zusatzlich in vorgelagerten Strategiepapieren. Die Vielzahl und Vielfalt an Aufgaben-
tragern erschwert einen Uberblick iiber die aktuell in der OPNV-Planung verfolgten Ausbaustan-
dards. Hinzu kommt, dass die aktuellen Nahverkehrsplane unterschiedlichen Alters sind und
deshalb langst nicht alle eine ambitionierte Ausbauplanung anstreben, wie sie angesichts der in
den vergangenen zehn Jahren gesetzten Klimaziele (vgl. Kapitel 3.1) nétig wire. Einen Uberblick
tiber den planerischen Status quo liefert eine im Abschluss befindliche Studie im Auftrag des
BMDV (vgl. KCW und ISB 2024), die dortigen Ergebnisse flief3en in die folgenden Ausfiihrungen
und die Modellierung des Leistungswachstums in Kapitel 4 ein.

Das Spektrum der Angebotsstandards ist in Deutschland also recht breit. Zur Veranschaulichung
der Logik, nach der diese Standards formuliert werden, hilft der Blick in drei Werke19, die aus
verschiedenen Griinden einen bundesweiten Geltungsanspruch haben und als Orientierungshil-
fen fiir die lokale oder regionale Planung dienen:

» ,Empfehlungen fiir Planung und Betrieb des 6ffentlichen Personennahverkehrs® (vgl. FGSV
2010): Im Jahr 2010 veroéffentlichte die Forschungsgesellschaft fiir Strafden- und Verkehrs-
wesen (FGSV) einen Forschungsbericht, den das Fachgebiet Verkehrssysteme und Verkehrs-
planung der Universitat Kassel im Auftrag des Bundesverkehrsministeriums erarbeitet hat.
Dieser Bericht hat zum Ziel, Entscheidungspersonen durch Beschreibung universeller Pla-
nungsprinzipien dabei zu unterstiitzen, unter den konkreten 6rtlichen Bedingungen ein zu-
gleich attraktives und finanzierbares OPNV-Angebot zu schaffen.

» ,VerkehrserschlieBung, Verkehrsangebot und Netzqualitat im OPNV* (vgl. VDV 2019): Der
Verband deutscher Verkehrsunternehmen legte 2019 eine iiberarbeitete Fassung einer
Empfehlung vor, die erstmalig 1981 und daraufhin noch einmal 2001 neu aufgelegt wurde.
Auch hier erarbeitete ein breiter Kreis von Praktizierenden eine Empfehlung aus, die als
Handreichung fiir die Anwendung in unterschiedlichen Ausgangsvoraussetzungen dienen
soll.

» ,Leitlinie zur Nahverkehrsplanung in Bayern“ (vgl. BayStMWVT 1998): Mit der Mitte der
1990er Jahre erfolgten Einfithrung des Nahverkehrsplans als Steuerungsinstrument entstan-
den in zahlreichen Bundesldndern Leitlinien oder dhnliche Empfehlungspapiere fiir Ent-
scheidungspersonen in Kommunen. Unter diesen hat als einzige die bayerische Leitlinie, sei-
nerzeit herausgegeben vom Bayerischen Staatsministerium fiir Wirtschaft, Infrastruktur,
Verkehr und Technologie, noch Relevanz. Sie erzielt in Bayern unverandert Wirkung, und
auch die drei kommunalen Spitzenverbdnde empfehlen bundesweit einen Blick in dieses
Werk (vgl. BAG OPNV 2020, S. 20).

In den Papieren wird wechselseitig aufeinander Bezug genommen, sodass die Empfehlungen
ahnlich sind. Relevant sind nachfolgend die Bedienfrequenzen zur Beschreibung der OPNV-Ver-
fiigbarkeit und der Haltestelleneinzugsbereich, die die Qualitit der OPNV-Bedienung betreffen.

Die einzelnen Werke unterscheiden sich aber hinsichtlich des Anspruchs auf ihre Wirkung auf
die Praxis. Der Anspruch reicht von Sollwerten (vgl. VDV 2019) iiber empfohlene Angebotsstan-
dards (vgl. FGSV 2010) zu Grenz- und Richtwerten (vgl. BayStMWVT 1998). Diese breite Spanne
von Regelungsanspriichen wird hier zu ,,Empfehlungen“ und die Werke selbst werden als ,,Ori-
entierungshilfen“ zusammengefasst. Sie bilden damit keine Grundlage fiir deutschlandweit giil-
tige Standards.

10 Mit der Richtlinie fiir integrierte Netzgestaltung (RIN) der FGSV (FGSV 2008) gibt es ein weiteres Werk mit Relevanz fiir die lokale
und regionale Planung, das aber fiir die hier interessierenden Angebotskriterien nicht einschlagig ist.
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Zwar hat die Bundesregierung der 20. Wahlperiode des Deutschen Bundestags beabsichtigt, ,Er-
schliefungs- und Qualitatsstandards fiir ein alltagstaugliches Mobilitdtsangebot” zu definieren
(vgl. SPD; BUNDNIS 90/DIE GRUNEN; FDP 2021, S. 129), allerdings kam es nicht zu einem sol-
chen Beschluss. Auch an anderer Stelle gibt es solche durch die Politik abgestimmte Standards
vorlaufig noch nicht.1! Der vom BMDV anvisierte Zielfahrplan des Deutschland-Takts (vgl. SMA
und Partner et al. 2022) und ein Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim BMDV (vgl. Wis-
senschaftlicher Beirat beim BMDV 2023) verweisen darauf, in welche Richtung eine bundes-
weite Harmonisierung zeigen konnte (vgl. dazu die folgenden Ausfithrungen).

3.2.4 Betriebs- und Verkehrszeiten

Naheliegenderweise hangen sowohl in der Praxis als auch in Nahverkehrspldnen und Orientie-
rungshilfen Bedienfrequenz und Taktung des OPNV in erheblichem Mafie vom Fahrgastpotenzial
ab. Dieses wiederum wird unter anderem von der Siedlungsstruktur, den rdumlichen Verflech-
tungen und dem Zeitpunkt der Reise (innerhalb einer Woche bzw. eines Tages) bestimmt.

Zur Unterscheidung von Zeitpunkten greift die OPNV-Planung in aller Regel auf eine Differenzie-
rung von Haupt-, Normal- und Schwachverkehrszeit (HVZ, NVZ bzw. SVZ) zuriick. Wie aus Abbil-
dung 11 anhand von zwanzig beispielhaft ausgewahlten Nahverkehrspldnen hervorgeht, ist die
Anwendung dieser Verkehrszeiten in der Nahverkehrsplanung bei weitem nicht einheitlich.
Hauptverkehrszeiten finden praktisch ausschliefdlich in Stadtregionen (Verdichtungsrdumen)
Anwendung - und dort auch weit iiberwiegend nicht am Wochenende. Ahnlich verhilt es sich
mit der Einordnung der Nacht als eigenstindiger Verkehrszeit. Uberwiegend wird die Nacht als
Zeitraum der Betriebsruhe begriffen. Flichendeckende - also Stadt und Land gleichermafien be-
riicksichtigende — Konzepte einer Rund-um-die Uhr-Bedienung sind derzeit nicht bekannt.12

11 Bezug nehmen koénnte man hier allenfalls auf einzelne aktuelle Landesstrategien zur Entwicklung des OPNV in den Bundesldndern
Baden-Wiirttemberg (BW MV 2022) und Bayern (BayStWBYV 2022) oder auf Strategien zur Entwicklung landesweiter Busnetze wie
im Fall des Plusbusses (https://www.plusbus-deutschland.de/).

12 Eine Ausnahme bildet das Phénix-Konzept der Nah.sh in Schleswig-Holstein, das im Jahr 2022 den VCO-Mobilititspreis gewann.
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Abbildung 11: Bedien- und Verkehrszeiten (montags bis freitags) in ausgewahlten Nahverkehrs-
planen

NVP 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 101112 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23
StidteRegion Aachen (Ballungskern)
StidteRegion Aachen (Ballungsrandzone)
StidteRegion Aachen (Oberwiegend landliche Zone) *
Land Berlin

ZVBN (Stadtgemeinde Bremen)

Stadt Hagen

Kreis GroR-Gerau

Region Hannover

Landeshauptstadt Kiel

Landkreis Leipzig

Landkreis Lichtenfels

Landeshauptstadt Magdeburg

Landkreis Merzig-Wadern

Landkreis Miinchen

Odenwaldkreis (Hauptlinienstandard 1)
Odenwaldkreis (ErschlieBungslinienstandard)
Rhein-Neckar-Kreis (fiir die OPNV-Achsen)
Landkreis Straubing-Bogen (Verkehrsachsen)
Siidwestpfalz (fiir die OPNV-Achsen)

Landkreis Teltow-Flaming

Landkreis Teltow-Flaming (Mindestbetriebszeit)
Unstrut-Hainich-Kreis (Stadt Mihlhausen)
Unstrut-Hainich-Kreis (aufer Stadt Mhlhausen)
Nahverkehrsraum Vogtland
Vorpommern-Greifswald (Landkreis)
Vorpommern-Greifswald (Stadt Greifswald)

HVZ (Hauptverkehrszeit) SVZ (Schwachverkehrszeit) Bedienzeit aller Linien kein Betrieb
NVZ (Normal-, Nebenverkehrszeit) Nachtverkehr Bedienzeit einiger Linien keine Vorgabe

* Betriebsende nicht bestimmt
Quelle: KCW und ISB (2024)

Die Bestimmung der Zeitfenster wird grundsatzlich vor dem Eindruck der lokalen Verkehrs-
nachfrage vorgenommen und zwar in aller Regel jener im OPNV. Vor dem Hintergrund der erfor-
derlichen Verkehrsverlagerung vom MIV zum OPNV ist es jedoch geboten, die Ausrichtung der
Verkehrszeiten auch von der Verkehrsnachfrage im MIV abhédngig zu machen. Insofern bildet im
hiesigen Vorhaben eine Auswertung der motorisierten Verkehrsnachfrage, wie sie im Rahmen
der MiD 2017 erfasst wurde (vgl. Abbildung 12), die Grundlage fiir die Systematik der Verkehrs-
zeiten (vgl. Abbildung 13).

68



TEXTE

Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Starkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —

Abschlussbericht

Abbildung 12: Tagesgang des motorisierten Verkehrs an drei verschiedenen Tagestypen
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Abbildung 13: Setzungen iiber die Verteilung der Verkehrszeiten liber den Tag und die Woche
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Quelle: eigene Darstellung, KCW auf Grundlage von Abbildung 12

3.2.5 Bedienfrequenz (Takte)

In den drei in Kapitel 3.2.3 vorgestellten Orientierungshilfen wird davon ausgegangen, dass die
Angebotsqualitadt nicht nur von der Verkehrszeit, sondern auch von dem jeweiligen Standort ab-
hingig gemacht werden sollte. Abgesehen von dieser grundsatzlichen Gemeinsamkeit unter-
scheiden sie sich aber grundlegend in der fiir die Standardeinordnung herangezogenen Typolo-
gie. Folgende Indikatoren kommen zur Anwendung:

» Nutzungsdichte, ermittelt tiber Bevolkerung, Arbeits- und Ausbildungsplatze pro Flache
(,EAA", vgl. VDV 2019, S. 15) mit folgender Klassifizierung: hoch bis sehr hoch (iiber

300 EAA/km?), mittel (150 bis 300 EAA/km?) und gering (unter 150 EAA/km?) (vgl. Abbil-
dung 14),

» Zentralitdt und Siedlungsdichte nach den jeweiligen Raumordnungsplanen (vgl. FGSV 2010
und Abbildung 16), bei zwischengemeindlichen Verbindungen ergianzt um Relationstypen
(,Verkehrsbander®, vgl. Abbildung 15),

» eine um OPNV-Modus erginzte Kombination aus Nutzungsdichte, Zentralitit und Siedlungs-
dichte (vgl. BayStMWVT 1998 und Abbildung 17).

Nur die FGSV-Empfehlungen gehen auf Anforderungen fiir ortsverbindendenden Verkehr diffe-
renziert ein, machen aber hier nur fiir Schultage Angaben und verzichten zu Gunsten der
Fahrtenhaufigkeit auf die Angabe von Taktfolgen (vgl. Abbildung 15). Dies ist insofern ungiins-
tig, als der Schulverkehr ausgesprochene Tagesspitzen hervorbringt, in denen die Fahrtenhau-
figkeit recht hoch ist, ohne eine fiir Fahrgaste attraktive Fahrtenfolge zu ergeben. Auch wird er-
fahrungsgemaf? in zahlreichen Netzen das Angebot fiir die Ferienzeiten, die immerhin ein Viertel
des Jahres ausmachen, erheblich ausgediinnt, womit Schultage nicht zum Indikator fiir die
OPNV-Qualitit gemacht werden sollten.

In der Praxis hat die Unterscheidung von Taktfamilien eine hohe Relevanz. Sie wird unter den
hier erwahnten Orientierungshilfen in der VDV-Empfehlung zur Strukturierung von Anforderun-
gen herangezogen (vgl. Abbildung 14). Taktfamilien ergeben sich aus den fiir grofdstadtische und
landliche Raume unterschiedlichen Anspruchsniveaus: In Grof3stddten gelten haufig die einfach
merkbaren, Warte- und Umsteigezeiten reduzierenden 10-min-Takte als Ziel in der NVZ, eine
Ausdiinnung des Angebots in der SVZ erfolgt dann oft durch Halbierung der Frequenz auf einen
20-min-Takt, denn der Sprung auf einen 30-min-Takt ware zu abrupt. In landlichen Gebieten
wiederum gilt der 60-min-Takt oft als Grundtakt, eine Verdichtung in Spitzenzeiten ist hier wie-
derum eher durch den 30- als durch den 20-min-Takt sinnvoll. Beide Taktfamilien sind somit
nur begrenzt kompatibel, in Verkehrsregionen existieren sie aber unweigerlich nebeneinander.
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Abbildung 14: Takt-Empfehlungen des VDV

Fahrtenangebot U-Bahn!, Stadt- und StraBenbahn, Bus

. Qualitéats-

Gebiet stufe NVZ SVZ
Taktfamilie1 ~ Taktfamilie2 Taktfamiliel Taktfamilie 2

Sehr hohe A 5/10 7.5/15 10/ 20 15/ 30
Nutzungsdichte
Hohe B 10/ 20 15/30 20 30/60
Nutzungsdichte
Mittlere C 20 /40 /60 30/60 60 60
Nutzungsdichte
Geringe D 60 60 60 /120 60 /120
Nutzungsdichte
Sonstige Verkehrs- E 120/* 120/ * 120/ * 120/ *

verbindungen

! Gilt auch fir S-Bahnen mit innerstiddtischen ErschlieBungsaufgaben

* Einzelfahrten oder bedarfsgesteuerte Angebote

Quelle: VDV (2019), S. 21

Abbildung 15: Fahrtenpaar-Empfehlungen der FGSV fiir zwischengemeindliche Relationen (Schul-

tage)
Agglomerationsraum Verstadterter Raum Landhcher Raum
Relation Verkehrsband Verkehrsband Verkehrsband

10 20 30 40 10 20 30 40 10 20 30 40
0Z bis MZ 80 55 40 25 50 40 35 20 35 25 20 15
0OZ bis UZ 70 45 40 25 45 30 30 15 30 20 15 15
OZbis G 40 30 20 20 40 25 20 10 20 20 15 10
MZ bis MZ 55 40 30 25 40 30 25 20 35 20 15 15
MZ bis UZ 50 40 30 25 40 30 20 10 25 20 10 10
MZ bis G 40 30 20 20 30 25 20 10 20 20 10 10
UZ bis UZ 50 35 30 20 40 25 20 10 25 20 10 10
UZbis G 40 25 20 20 30 25 20 10 20 15 10 10
10 = Verkehrsband 1 Ordnung 30 = Verkehrsband 3 Ordnung
20 = Verkehrsband 2 Ordnung 40 = Verkehrsband 4 Ordnung

Erlduterung der ,Verkehrsbander”: 1. Ordnung (1.0) = sehr gut ausgebautes Schnellverkehrssystem (Schiene und StraRRe); 2.
Ordnung (2.0) = bedeutsame StralRenverbindung, z. T. auch Bahnverbindung; 3. Ordnung (3.0) = i. d. R. nur eine StralRenver-
bindung; 4. Ordnung (4.0) = geringe Qualitat der Verkehrsinfrastruktur

Quelle: FGSV (2010), S. 9
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Abbildung 16: Takt-Empfehlungen der FGSV fiir innergemeindliche Relationen

Taktfolgezert (min) fiir NVZ
Gemeindeklasse
im Agglomerationsraum im verstadterten Raum im landlichen Raum
[0V 5bis 15 15
MZ 15 bis 30 30 bis 60 30 bis 60
uz 30 bis 60 30 bis 60 60
G >60 > 60 =60
In den AuBenbereichen der Zentren sind auch groBere Taktfolgezeiten moglich, wahrend in deren Kernzonen gegebenenfalls eine
weitere Verdichtung vorgenommen werden kann

Quelle: FGSV (2010), S. 9

Abbildung 17: Takt-Empfehlungen in der bayerischen Nahverkehrsplan-Leitlinie

ten.

Sonntags: Angebot mindestens wie SVZ
Ferienzeit: Angebot mindestens wie NVZ

Indikator Grenzwert Richtwert
Bedienungshaufigkeiten Taktfolgen in Minuten an Werktagen in der
Oberzentren mit Verdichtung: NVZ SVZ NVZ svZ
BUS/Strab:
Kembereich 15 30 10 20
Gebiete mit hoher Nutzungsdichte 30 60 10 20
Gebiete mit niedriger Nutzungsdichte 40 60 20 40
U-Bahn:
Kernbereich 10 20 5 10
Gebiete mit hoher Nutzungsdichte 20 40 10 10
Oberzentren ohne Verdichtung:
BUS/Strab:
Kernbereich 30 30 10 20
Gebiete mit hoher Nutzungsdichte 30 60 15 30
Gebiete mit niedriger Nutzungsdichte 60 Bedarfsfahrten 20 60
verdichtete Riume:
ab 15.000 Einwohner:
zentrales Gebiet 3040 Bedarfsfahrten 15-20 60
nicht zentrales Gebiet 60 Bedarfsfahrten 30 120
bis 15.000 Einwohner:
zentrales Gebiet 60 Bedarfsfahrten 30 60
nicht zentrales Gebiet 120 Bedarfsfahrten 60 120
Verkehrsachsen 60 Bedarfsfahrten 20-30 60

In der HVZ ist firr die oben genannten Raume das Angebot der NVZ bedarfsgerecht zu verdich-

Fur die oben genannten Raume gilt aukerdem folgendes Mindestangebot:
Samstags: Angebot wahrend der Ladenoffnungszeiten mindestens wie NVZ: sonst wie SVZ

Bedienungshaufigkeiten
Landlicher Raum:

HVZ
uber 3.000 Einwohner 7-8
1.000-3.000 Einwohner 34
bis 1.000 Einwohner 2

gen, Sonntagen und in der Ferienzeit festzulegen.

Anzahl der Fahrtenpaare/Werktag

als Summe Gber die jeweilige Verkehrszeit

In landlichen Raumen hat der Aufgabentrager eigene Vorgaben iber das Angebot an Samsta-

NVZ  SVZ HVZ NvZ SVZ
34 1-2 12 6 3
2 1 6 B 2
1-2 01 1 2 1

Quelle: BayStMWVT (1998), S. C-2ff
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Die Empfehlungen geben jeweils Spannen an, innerhalb derer sich die Frequenzen bewegen soll-
ten. In der bayerischen Leitlinie werden hierfiir Richt- und Grenzwerte (vgl. Abbildung 17) defi-
niert. Auf diese Weise spiegeln die Empfehlungen die vor Ort unterschiedlichen Finanzierungs-
spielrdume und Qualititsanspriiche an das OPNV-Angebot. Ein - unterer - Grenzwert lisst sich
verstehen als eine Mindestqualitat zur Sicherung von Teilhabe und Daseinsvorsorge. Diese
Werte kénnen dazu dienen, den OPNV als nutzbares Angebot fiir jene zu etablieren, fiir die die
Nutzung des MIV mangels finanzieller Mittel oder Fiihrerscheins nicht in Frage kommt. Aufer-
dem sichern sie die Erreichbarkeit von ansonsten nicht mit dem OPNV erschlossenen Raumen
auch aus gut erschlossenen Gebieten, was der dortigen Bevolkerung die freie Wahlentscheidung
pro OPNV und contra MIV erleichtert.!3 Die - oberen - Richtwerte wiederum spiegeln die Ambi-
tion, ein mit dem MIV wettbewerbsfihiges OPNV-Angebot zu schaffen. Da die Empfehlungen mit
Ausnahme jener des VDV in Zeiten entstanden, in denen es nicht um die ,Verdopplung der Fahr-
gastzahlen“ ging, ist durchaus vorstellbar, die Bedienfrequenz im Dienste des Klimaschutzes ho-
her anzusetzen.

Folgende Feststellungen zur Differenzierung des die Fahrtenhéufigkeit betreffenden Anspruchs-
niveaus konnen dartiiber hinaus getroffen werden:

» Die Orientierungshilfen konzentrieren sich bei der Bestimmung von Fahrtenhaufigkeiten je-
weils auf die NVZ, teilweise auch die SVZ.

e Inder HVZ libliche Verdichtungen des Angebots werden mit dem Erfordernis zur Erho-
hung der Kapazitiat begriindet. Die Angebotsqualitit in der HVZ wird insofern durch die
realisierte Nachfrage bestimmt und ist nicht normativ gesetzt.

e Auch fiir die Nachte gibt es keine bundesweiten Empfehlungen. Hier sind es einzelne
Aufgabentriger - weit liberwiegend Grof3stadte oder mit ihnen verflochtene Landkreise
-, die in ihren Nahverkehrsplanen Aussagen zum Umfang des Nachtverkehrs machen.
Zumeist beschranken sich diese auf die Wochenendnéchte.!4

» Allgemein gilt eine Fahrzeugfolge von 10 min oder besser als ausgesprochen attraktiv fiir
Fahrgaste. Anwendung finden sie in Gebieten mit einer sehr hohen Nutzungsdichte, wofiir
Oberzentren in Agglomerationsraumen sowie verdichteten Raumen stehen.

» Taktfolgen von 30 oder 60 min sind fiir gemeindeverbindenden OPNV bzw. Uberlandverkehr
ein (sehr) attraktives Angebot.

» Ein Angebot, das schlechter als ein Stundentakt ausfallt, ist in allen drei Orientierungshilfen
nicht ausgeschlossen.

e Der VDV empfiehlt fiir Gebiete, in denen auch bei geringer Nutzungsdichte die Nachfrage
zu gering ausfallt, einen Zweistundentakt, gezielte Einzelfahrten oder pauschal den ,Ein-
satz bedarfsgesteuerter Bedienungsformen® (vgl. VDV 2019, S. 20).

e Die bayerische Leitlinie nimmt im landlichen Raum bei Ortschaften mit maximal
3.000 Ew. Richtwerte von 7 bis 21 Fahrtenpaaren pro Tag an (vgl. BayStMWVT 1998,
S.C5).

e Die FGSV-Empfehlungen sehen nur in nichtzentralen Gemeinden Takte, die schlechter als
ein Stundentakt sind, vor - und zwar besonders im landlichen Raum auf Relationen

13 So verstanden, hitte das OPNV-Angebot eine dem Deutschlandticket dhnliche bundesweite Relevanz.

14Vgl. zur Ausweisung der Nacht als eigenstiandige Verkehrszeit Abbildung 11.
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(,Verkehrsbander) mit einer schlecht ausgebauten Strafdenverbindung sowie geringer
Zentralitdt der zu verbindenden Orte (vgl. FGSV 2010, S. 9).

Indem die genannten Orientierungshilfen nach Siedlungsdichte, Verflechtungsintensitat, Zentra-
litat etc. differenzieren, stellen sie das Fahrgastpotenzial in den Mittelpunkt der Bestimmung der
Fahrtenhaufigkeit bzw. Taktfrequenz. Insofern ist dies eine Struktur, die zur Erhéhung der At-
traktivitit des OPNV-Angebots im Vergleich zum MIV grundsitzlich geeignet ist.

In dieser Differenzierung der Bedienungshaufigkeit sind die drei genannten Orientierungshilfen
mit ihrem bundesweiten Gestaltungsanspruch ohne Alternative. Daneben gibt es verschiedene
Ansatze, eine Form von Mobilitdtsgarantie zur Sicherung eines Mindestangebotes zu bestimmen.
Diese Garantie ist bewusst unabhédngig vom Standort. Der Wissenschaftliche Beirat macht hierzu
in einem kiirzlich veroffentlichten Gutachten folgenden Vorschlag:

,Die Zielwerte einer solchen Mobilitdtsgarantie miissten von Bund und Landern gemeinsam
ausgehandelt werden. Ein aus Sicht des Beirates angemessener Standard wére, wenn von allen
Wohnorten (mit Ausnahme von Splittersiedlungen und landwirtschaftlichen Hofstellen im Au-
3enbereich) mindestens alle 60 Minuten, besser alle 30 Minuten, ein Verkehrsangebot zum
Kern des nichsten Grund- und Mittelzentrums sowie zum nachsten Zugangspunkt des Schie-
nenverkehrs unterbreitet wiirde“ (vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim BMDV 2023, S. 19).

Die Logik eines Stundentaktes, der teilweise auf einen Halbstundentakt verdichtet wird, findet
sich auch in den Ausarbeitungen zum Deutschlandtakt (vgl. SMA und Partner et al. 2022, S. 22 f),
die auf das bereits vor vierzig Jahren entwickelte Prinzip des Integralen Taktfahrplans zuriick-
greifen. Diese ITF-Idee wird mittlerweile immer hiufiger vom SPNV auf den OSPV {ibertragen,
wie dies die FGSV schon vor zwanzig Jahren vorschlug (vgl. FGSV 2001).

Die vorstehenden Ausfiihrungen bilden den Hintergrund fiir die in Kapitel 4.2 nach Raumtypen
und Verkehrszeiten differenzierte Weiterentwicklung des Bestandsangebotes als Teil eines
Zielszenarios, das den Beitrag des OPNV zur Erreichung der Klimaziele erméglicht. Da ein OPNV-
Angebot mit diesem Anspruch rund um die Uhr verfiigbar sein muss, wird hier auch fir die
Nacht - am Wochenende wie unter der Woche - bundesweit ein Angebotsniveau definiert. Da-
mit geht dieses Vorhaben iiber die oben herangezogenen Orientierungshilfen, aber auch tiber die
Annahmen in jiingeren Studien zum OPNV-Ausbau!s hinaus.

Entscheidend fiir die Qualitit der OPNV-ErschliefRung ist allerdings, welcher Anteil der Bevélke-
rung im Einzugsbereich von Angeboten der hier skizzierten Qualitit lebt. Dies wird in den bei-
den folgenden Kapiteln thematisiert.

3.2.6 Einzugsbereiche

Eine grundsitzliche Voraussetzung fiir den Zugang zum OPNV-System besteht in der Entfer-
nung, die Fahrgiste auf dem Weg zur Haltestelle!® zuriicklegen miissen. Die Entfernung zu Halte-
stellen ist im Sinne der Mobilitatsgewdahrleistung aus Nutzerperspektive zu beurteilen. Geht es
um die ,Zumutbarkeit” der Wege zur Haltestelle, ist deshalb grundsatzlich nicht plausibel, diese
von der Art des zu erreichenden OPNV-Modus abhéngig zu machen (vgl. Werner 2013, S. 569).
Mit Blick auf die derzeit vorherrschende Interpretation der Mobilitdtsgewahrleistungsaufgaben
im Lichte einer alternden Gesellschaft ware es somit geboten, moglichst kurze Fufdwege zu den
Haltestellen zu propagieren.

Dies kollidiert aber mit dem fiir die Attraktivitit des OPNV ebenfalls mageblichen Ziel seiner
Geschwindigkeit: Schnellere Modi sind auf grof3ere Haltestellenabstdnde angewiesen, um ihren
15 Vgl. Roland Berger et al. (2021), Berschin et al. (2023), Kosok et al. (2023).

16 Hier als Oberbegriff iiber samtliche Zugangsstellen zum OPNV, also auch Bahnhéfe und Haltepunkte des SPNV, verstanden.
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Geschwindigkeitsvorteil auch wirklich zur Geltung kommen lassen zu kénnen. Uberschreitet der
Haltestellenabstand den angestrebten Haltestelleneinzugsbereich um mehr als das Doppelte,
wird es unmoglich, den gesamten durchquerten Siedlungsbereich fuf3laufig zu erschlief3en. Ent-
sprechend wichtig wird dann die attraktive Verkniipfung der zu erreichenden Linie mit Zubrin-
gerverkehren. Vermehrte Relevanz bekommen auch intermodale Verkniipfungen, insbesondere
jene mit dem Radverkehr. Radverkehrsplanung ist allerdings anders als die OPNV-Planung eine
Aufgabe der Gemeinden. Unter der Bezeichnung von Mobilstationen oder Mobilitatsstationen
haben bereits zahlreiche Bundesldnder Leitfiden und Planungshilfen herausgegeben, die die
dortige Politik, Verwaltung und auch Zivilgesellschaft unterstiitzen kénnen. Die grofite Verbrei-
tung findet das bereits in dritter Auflage herausgegebene Handbuch fiir Nordrhein-Westfalen
(vgl. Unger-Azadi et al. 2022). Ihm zufolge ist bei Entfernungen von mehr als 500 m Luftlinie der
Anteil der zu Fuf? zurtickgelegten Wege nur noch gering, ab 2 km sogar nicht mehr relevant. Ent-
sprechend steigt der Bedarf an Abstellmoglichkeiten fiir Fahrrader und (ab 5 km) fiir Pkws (vgl.
Tabelle 3).

Tabelle 3: Entfernungsbereiche rund um Mobilstationen und Angebotsbedarf
Entfernungsklassen ~ Crernungsbereich Fubwegeanteil Vorrangiger Bedart
kurz (1) D bis 300 m f Carsharing
kurz (2] 300 bis 5 keine
mittel (1] 500 bis 2.000 m konventionelle

Fahrrader

hochwertige sowie

mittel (2) 2.000 bis 5.000 m v elektrisch unterstiitzte
Fahrrader
lang grifer als 5.000 m v Pkw

Quelle: Unger-Azadi et al. (2022), S. 59

Eine weitere differenzierende Perspektive liefern Daten aus Wien, wo der Verkehrswissen-
schaftler Knoflacher nachweisen konnte, dass die Akzeptanz von zu Fuf3 zuriickzulegenden Ent-
fernungen grofder ist, wenn die Wege als solche angenehm zu gehen sind (vgl. Knoflacher 2017,
S.47).

Dieser nachvollziehbare Zusammenhang bietet — wie Knoflacher argumentiert — eine Grundlage
fiir grofRere Haltestelleneinzugsbereiche insbesondere fiir schnellen OPNV (spurgebundener
OPNV, Expressbusse), hat aber die fiir OPNV-Aufgabentriger schwer sicherzustellende Bedin-
gung, dass der Straflenraum eine deutlich hohere Aufenthaltsqualitdt bietet als heute zumeist
tiblich.

Einzugsbereiche von Haltestellen konnen nicht nur zur Beurteilung der ErschliefRungsqualitat
des OPNV dienen, sondern auch der Lagegunst von Siedlungen selbst - und damit ihrer Eignung
fiir weitere Bautatigkeit und die Ausweisung neuer Siedlungsgebiete. Dieser Ansatz war leitend
fiir eine in den 1990er Jahren durchgefiihrte Studie des Deutschen Instituts fiir Urbanistik (vgl.
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Apel et al. 1995, S. 95ff), die Mindeststandards fiir die Erschliefiung von Baugebieten definierte
und dabei in den Innenstiadten Zentraler Orte und Griinderzeitgebieten Radien von 300 bis

500 m empfahl. Fiir Stadtteilzentren und iibrige Stadtgebiete wurde fiir 300 bis 600 m gewor-
ben. Die Eignung von Haltestellen fiir die Kombination von OPNV und Radverkehr und entspre-
chend bereitgehaltene Fahrradabstellplatze wurden als Rechtfertigung gesehen, den Einzugsbe-
reich auf bis zu 2.000 m zu vergréfiern.

Diese Ausfithrungen machen anschaulich, dass im konkreten Fall Planungspraktiker aufgefor-
dert sind, abzuwégen. Dies berticksichtigen die in Kapitel 3.2.3 vorgestellten Orientierungshil-
fen. Tabelle 4 gibt einen Uberblick iiber dort getroffenen Empfehlungen zur Erschlief3ung, je-
weils angegeben in Einzugsbereichen um die betreffenden Haltestellen und gemessen als Luftli-
nie.

Fiir sich alleine sind Einzugsbereiche nicht aussagekraftig hinsichtlich der Frage, ob ein Standort
eine Lagegunst zum OPNV aufweist. Es bedarf der Kombination mit Angaben zur Angebotsquali-
tat an den erreichbaren Haltestellen. Dies leisten Giiteklassenmodelle, wie sie in der Schweiz
(vgl. ARE 2022) und Osterreich (vgl. OROK 2022) fiir Raumbeobachtung und Planung angewen-
det werden. Das Prinzip dieser Modelle wurde mittlerweile fiir analytische Zwecke in einer von
Agora Verkehrswende beauftragten Studie auf Deutschland angewandt (vgl. Kosok et al. 2023).

Die Giiteklassenmodelle gehen wie folgt vor: Fiir einen gesetzten Zeitraum werden an Haltestel-
len die Abfahrten iiber alle Modi des OPNV addiert und durch die Zahl der Stunden dividiert. Es
ergibt sich ein theoretisches Kursintervall, das zur Darstellung der Bedienfrequenz herangezo-
gen wird. Die Haltestellenkategorien werden sodann auch noch nach dem hdchstrangigen Mo-
dus an der Haltestelle unterschieden, um die Qualitdtsunterschiede von schienen- und strafden-
gebundenem OPNV beriicksichtigen zu kénnen (vgl. Abbildung 18). Auf diese Weise wird die An-
gebotsqualitit an Haltestellen nach Bedienfrequenz und Modus differenziert. Durch Verschnei-
dung dieser Haltestellenkategorien mit Erreichbarkeitsklassen erhalt man Giiteklassen (vgl. Ab-
bildung 19), deren Logik widerspiegelt, dass bei besser bedienten Haltestellen auch weitere Zu-
wege toleriert werden. Dies stiitzen auch die weltweit gemachten Erfahrungen des US-amerika-
nischen Praktikers Jarrett Walker (vgl. Walker 2024).

Tabelle 4: Empfehlungen zur ErschlieBung in den bundesweit angewandten Orientierungshil-
fen
OSPV ohne U-Bahn SPNV und U-Bahn
Oberzentrum

Bay. Richtwert 1998 300-600m 600-1000 m
Bay. Grenzwert 1998 400-800m 600-1200m
FGSV 2010 300-500 m 400-800 m
VDV 2019 300-600 m 400-1000 m

Mittelzentrum
Bay. Richtwert 1998 300-600m 600-1000 m
Bay. Grenzwert 1998 400-800m 600-1200m
FGSV 2010 300-500 m 400 - 800 m
VDV 2019 300-600 m 400-1000 m
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OSPV ohne U-Bahn SPNV und U-Bahn
Grundzentrum
Bay. Richtwert 1998 400 - 600 m 600 - 1000 m
Bay. Grenzwert 1998 500-800m 800-1200 m
FGSV 2010 400 - 600 m 600 - 1000 m
VDV 2019 400-500m 600 - 1000 m
sonstige Gemeinden
Bay. Richtwert 1998 400 - 800 m 800 - 1500 m
Bay. Grenzwert 1998 600 -1000 m 1000 - 1800 m
FGSV 2010 500 - 700 m 800 -1200 m
VDV 2019 600 m 1000 m
Grundzentrum ist hier ein Synonym fir Unter- und Kleinzentren.
Quellen: BayStMWVT 1998, S. C2; FGSV 2010, S. 8; VDV 2019, S. 16
Abbildung 18: Bestimmung der Haltestellenkategorie nach Agora Verkehrswende
Takt Verkehrsmittel
Eisenbahn, 5-Bakhn, U-Bahn Tram Bus
=5 Min | | Il
5 bis < 10 Min. | Il [
10 bis = 20 Min. Il Il IV
20 bis = 40 Min. Il IV W
40 bis < 60 Min. IV W |
&0 bis < 120 Min. W Vi Ll

Quelle: Kosok et al. (2023), S. 6

Abbildung 19: Ermittlung der OV-Giiteklasse von Siedlungen nach Agora Verkehrswende

Distanz zur Haltestelle

A A 1]

B C
I A B C D
m B r ] 3
v r D E F
v 1] 3 F - -
vl E P - _ N
Vil F - - - -

Quelle: Kosok et al. (2023),S.6 7

Im vorliegenden Vorhaben wurden die Analysen auf Grundlage eines Radius von 500 m Luftlinie
vorgenommen. Die in den Einzugsbereichen lebende Bevilkerung wird auf diese Weise relativ
grofdziigig geschatzt, im Sinne der hier nicht im Vordergrund stehenden Barrierefreiheit ware
grundsatzlich ein kiirzerer Radius des Einzugsbereiches angemessen.

Fiir die Bewertung der Erschliefdung eines Gebietes bzw. eines Staates wie der Bundesrepublik
bedarf es schliefilich eines Erfiillungsgrades., vgl. hierzu die Ausfithrungen im folgenden Kapitel.
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3.2.7 Erfiillungsgrad

Ein Erfiilllungsgrad benennt den Anteil der Bevdlkerung, dessen Wohnung vom Einzugsbereich
einer Haltestelle erfasst werden soll, um ein bestimmtes Ziel der Erschlief3ung als erfiillt be-
trachten zu konnen. In der Praxis der Nahverkehrsplanung ist es verbreitet - allerdings nicht ge-
nerelle Praxis -, Erflillungsgrade von 80 % anzusetzen. Indem héufig Mindestgrofien der Sied-
lungen fiir die Anwendung dieses Anteils vorausgesetzt werden, ist die Grundgesamtheit der Be-
vOlkerung, fiir die der Erflillungsgrad gelten soll, kleiner als es der Prozentwert suggeriert.

Damit orientieren sich die kommunalen Aufgabentriger an den Empfehlungen der bundeswei-
ten Orientierungshilfen (vgl. zur Ubersicht Kapitel 3.2.3). Vorausgesetzt wird dort jeweils, dass
nur Siedlungen mit einer Bevélkerung von mindestens 200 Personen!’ zu erschliefRen sind und
dies als erreicht gilt, wenn mindestens 80 % innerhalb des gesetzten Einzugsbereiches leben o-
der beschaftigt sind. Auch verkehrserzeugende Einrichtungen kénnen einflief3en, wobei nicht
ndher beschrieben wird, mit welcher Mafdeinheit dies geschehen soll.

Der Begriff der Siedlung ist allerdings unscharf, in den in Bezug genommenen Orientierungshil-
fen ist von wie folgt beschriebenen Flachen oder Teilflichen!8 die Rede:

»Zu erschliefden sind alle Flachen mit zusammenhangender Bebauung in den Gebieten nach
Textziffer 9, die mehr als 200 Einwohner oder eine entsprechende Anzahl von Berufseinpend-
lern und/oder Auszubildenden sowie vergleichbare verkehrserzeugende Einrichtungen (Stand-
orte mit besonderen Funktionen) aufweisen (vgl. VDV 2019, S. 16),

wobei Textziffer 9 auf eine Abbildung verweist, die sich auf die zentralortliche Gliederung, ,stad-
tisch strukturierte Gebiete“ (vgl. ebd,, S. 13) sowie ,Siedlungsbereich[e] mit in der Regel gerin-
ger Siedlungsdichte” (vgl. ebd,, S. 13) bezieht.

Erfiilllungsgrade werden iiberwiegend angewandt, um ein Mindestmaf3 an Verkehrsbedienung
abzusichern. Im Kontext des Ziels, den OPNV so zu verbessern, dass er den ihm zufallenden Bei-
trag zur Erreichung von Klimaschutzzielen etc. leistet, ist zumeist von einer Mobilitdtsgarantie
die Rede?%. Der Wissenschaftliche Beirat hat in seiner Definition einer solchen Mobilitdtsgarantie
(vgl. das Blockzitat am Ende von Kapitel 3.2.5) formuliert, sie sollte in ,,allen Wohnorten (mit
Ausnahme von Splittersiedlungen und landwirtschaftlichen Hofstellen im AufRenbereich)“ gel-
ten. Er beziffert dabei keinen konkreten Erfiillungsrad. Allerdings weist der Wissenschaftliche
Beirat auf die betrieblichen Herausforderungen2® hin, die in diinn besiedelten Raumen bestehen
und schlagt fiir eben solche Situationen flexible Bedienformen vor.

Beispielhaft wird die Abwagung zwischen einem mdoglichst alle Siedlungen abdeckenden Er-
schlief3ungsziel und den wirtschaftlichen Méglichkeiten im Nahverkehrsplan des Landes Berlin
gelost. Dort steht neben dem grundsatzlich anzustrebenden ambitionierten Zielwert, der mit ei-
nem Erfiillungsgrad von 80 % verbunden wird, ein Toleranzwert mit einem geringeren Erschlie-
Bungsstandard, aber dafiir einem an 100 % heranreichenden Erfiillungsgrad (vgl. Tabelle 5).

17 Bayern betrachtet diesen Wert als Richtwert - der Grenzwert wird mit 500 Personen angegeben (vgl. BayStMWVT 1998).

18 In den Orientierungshilfen der FGSV und Bayrischen Leitlinie wird der Begriff der ,Teilfliche” verwendet. Verstanden werden kon-
nen sie als ,Teilflichen (z.B. Ortsteile)“ (BayStMWVT, S. C-3).

19 So z. B. Kosok et al. (2023).

20 Diese sind fiir den VDV leitend bei der Begrenzung des Erfiillungsgrades auf 80 %: ,Aus wirtschaftlichen Griinden ist es jedoch
nicht immer méglich, alle Gebiete mit geringer Siedlungsdichte im Linienverkehr so zu erschliefRen, dass alle Einwohner durch die
Einzugsbereiche nach Abbildung 6 erfasst werden. Die ErschlieRBungsforderung wird daher auf 80 % der Einwohner begrenzt“ (VDV
2019,S.17).
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Tabelle 5: Ziel- und Toleranzwert der raumlichen ErschlieBung im Land Berlin

Gebiet Zielwert Toleranzwert

hohe Nutzungsdichte* 300m 400m
niedrige Nutzungsdichte** 400m 500m
zu erfiillen fiir Anteil der Gesamtbevélkerung 80,0 % 96,0 %
erfiillt fiir Anteil der Gesamtbevélkerung*** 86,5 % 96,1%
hohe Nutzungsdichte* 400 m J.
niedrige Nutzungsdichte** 500 m J.
zu erfiillen fiir Anteil der Gesamtbevélkerung 80,0 % J.
erfiillt fiir Anteil der Gesamtbevélkerung*** 78,7 %

* hohe Nutzungsdichte: > 7.000 Ew. je km?

*k niedrige Nutzungsdichte: < 7.000 Ew. je km?

¥k eigene Auswertung CNB, Fahrplanstand: 2018

Quelle: eigene Darstellung, KCW auf Basis SenUVK (2020), S. 104

Aus dem Anspruch, diese Mobilitdtsgarantie unabhangig vom Wohnort aussprechen zu kdnnen,
folgt in dem vorliegenden Vorhaben angelehnt an das Berliner Beispiel ein Erfiillungsgrad, der
auf den Mindesttakt von einer Stunde bezogen bei 95 % liegt. Es sollen somit nahezu alle Men-
schen in Deutschland im Einzugsbereich von Haltestellen leben, die - hier wiederum wird die
Position des besonders auf die Bedingungen im landlichen Raum abzielenden Wissenschaftli-
chen Beirats libernommen - mindestens im Stundentakt bedient sind. Wenn das konventionelle
OPNV-Angebot mit Fahrplanbetrieb nicht entsprechend ausgebaut werden kann, ist die Mobili-
tatsgarantie durch fahrplanfreie, flexible Bedienformen abzusichern.

3.3 Zwischenfazit

Die fiir eine Verkehrswende erforderliche Verkehrsverlagerung vom MIV auf den OPNV muss
sowohl in stadtischen als auch ldndlichen Rdumen stattfinden. Das Augenmerk ist besonders auf
Angebote einer mittleren bis grof3en Reiseweite zu richten (Distanzen von 10 bis 100 km). Er-
schliefRende Linien sind daftir als Zubringer zu einem attraktiven Angebot auf den regionalen
Verkehrsachsen zu konzipieren. Die Verkniipfung des lindlichen und stidtischen OPNV muss
insofern gelingen.

Ein attraktives OPNV-Angebot muss eine bundesweite Mobilititssicherung mit einem am Fahr-
gastpotenzial ausgerichteten, differenzierten Netz kombinieren. So werden Angebote unter-
schiedlicher Bedienfrequenz nebeneinander existieren. Ihre Verkniipfung mit kurzen Umsteige-
zeiten ist eine Herausforderung fiir die planerische Praxis. Zugleich miissen die Bedienzeiten so
weit ausgedehnt werden, dass bis auf die libliche nachtliche Betriebsruhe ein durchgingiges An-
gebot besteht. In Stadtregionen wird zu diesen néchtlichen Zeiten ein fahrplangebundener
Nachtverkehr einzurichten sein und in ldndlichen Gebieten fahrplanfreier Bedarfsverkehr diese
Aufgabe libernehmen.

Insofern kann eine nach Raumtypen und Verflechtungen differenzierte Idee mit drei wesentli-
chen Qualitatsstufen — x10-min-Takt, 30-min-Takt, 60-min-Takt - fiir die Abbildung des im
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OPNV erforderlichen Leistungsanstiegs herangezogen werden. Anders als in den drei in Kapitel
3.2.3 vorgestellten Orientierungshilfen sollte aber davon abgesehen werden, unterhalb des Stun-
dentaktes Abstufungen in Form eines 120-min-Taktes oder einzelner Fahrtenpaare auszuwei-
sen. Hier zeigen Deutschland-Takt, Wissenschaftlicher Beirat sowie verschiedene Landesstrate-
gien und lokale Nahverkehrspléne (vgl. KCW und ISB 2024) bereits auf, dass eine Absicherung
einer stiindlichen Reisemoglichkeit fiir moglichst die gesamte Bevolkerung anzustreben ist und
dafiir der Linienverkehr durch fahrplanfreie Angebote zu ergdnzen ist.

Fiir die Mobilitdtsgarantie ist es erforderlich, den Zugang zum OPNV-Angebot iiber méglichst
kurze Fufdwege abzusichern. Die Einzugsbereiche von Haltestellen, die im Mindesttakt von

60 min bedient werden, sollten fiir etwa 95 % der Bevolkerung mdéglichst 300, nicht aber mehr
als 500 m betragen.
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4 Zielszenario eines gestirkten OPNV

Zur Erreichung der Klimaziele ist es erforderlich, dass OPNV in erheblichem Umfang Fahrgiste
vom MIV gewinnt. In diesem Kapitel wird das dafiir nétige OPNV-Angebot hergeleitet und be-
schrieben.

Der im OPNV nétige Leistungsanstieg wird mit einem Modell abgebildet, dessen Funktionsweise
in Kapitel 4.1 ndher erlautert wird. Den Aufsetzpunkt fiir das Modell bildet das bekannte Be-
standsangebot aus dem Jahr 2023. Es wird davon ausgegangen, dass es die Fahrgastbediirfnisse
hinsichtlich der Verflechtungen sowie der Unterschiede in der Frequenz widerspiegelt und le-
diglich in seiner Fahrtenhaufigkeit verdichtet sowie in den Betriebszeiten ausgedehnt werden
muss, um die fiir den Fahrgastgewinn erforderlichen Kapazitdten zu schaffen und ausreichend
attraktiv zu sein. Auf diese Weise entsteht ein nach OPNV-Modi differenziertes Szenario der An-
gebotsentwicklung, das in Kapitel 4.2 beschrieben wird.

Dieses Vorgehen spiegelt eine Einschdtzung der kommunalen Spitzenverbande:

,Die Standards lassen sich am ehesten von dem vorhandenen Niveau ableiten. Das heutige An-
gebot ist historisch gewachsen und hat, soweit es sich nicht um ausgepragte Wachstums- oder
Schrumpfungsregionen handelt, in weiten Teilen seine Berechtigung” (vgl. BAG OPNV 2020, S.
19).

Der Nachteil dieses Vorgehens besteht darin, dass die Liicken des heutigen Angebots in der Mo-
dellierung bestehen bleiben. Die Mobilitdtssicherung iiber eine Mobilitdtsgarantie, die fiir etwa
95 % der Bevolkerung gilt (vgl. Kapitel 3.2.7), ist so nicht moglich. Es wird also erforderlich sein,
das Netz zu verdichten. Zu diesem Zweck wird in Kapitel 4.3 auf Grundlage bestehender Planun-
gen eine Abschatzung der Entwicklung der Schieneninfrastruktur und des damit méglichen Leis-
tungsanstiegs vorgenommen. In Kapitel 4.4 folgt eine tiberschlagige Schatzung, wie Siedlungen,
die heute eine zu grofée Entfernung zu bestehenden Haltestellen aufweisen, durch fahrplanfreie
Bedarfsverkehre erschlossen werden konnen.

4.1 Methodik

Den Ausgangspunkt der Modellierung bilden die Fahrplandaten fiir das heutige OPNV-Angebot.
Die Methodik zur Abbildung des Leistungswachstums ist in Abbildung 20 dargestellt.

Abbildung 20: Methodik zur Abbildung des Leistungswachstums im OPNV

Input Aufbereitung/Anreicherung Output

1 0
Filter Modi Zielniveau (Frequenz)
Fernbus, SPFV (national, Modus, Tageszeit, -typ,

international, Nacht) Angebotsniveau SQ

— Fahrplan-Angebot
Status quo und Ziel

— NeTEx-Fahrplandaten 0V (D) —
~31.000 Linien

Segmentierung Modi OPNV
— Bus, Regionalzug, S-Bahn, —
Tram und U-Bahn

Linienbedarfsverkehr
Status quo

- Verkehrszeiten
HVZ, NVZ, SVZ, Nacht

. °
Réiumliche Segmentierung | Verkehrstage und -zeiten S 3 Zugang OPNV Bev.
RegioStaR7 Mo-Fr (F), Mo-Fr (8), Sa, So+F 2 S mind. 1h-Takt OPNV

HVZ, NVZ, SVZ, Nacht ® z

E S

2 :

| Bevélkerung | RoutingDistanzen (ORS) > =]

Zensus (100x100m; 2011) Bus = E

=

Kat. Angebotsniveau
Status quo
niedrig, mittel, hoch, sehr hoch

— Linienbedarfsverkehr
Definition

Quelle: eigene Darstellung, KCW
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Die Fahrplandaten sind als Soll-Daten im europaweiten Network and Timetable Exchange-For-
mat (NeTEx) offentlich verfiigbar. In Deutschland umfassen die Daten etwa 31.000 Linien tiber
alle Verkehrsmittel. Bereitgestellt werden diese tliber die bereits etablierte Durchgangige elekt-
ronische Fahrgastinformation (Delfi). Die Daten bieten somit nur die Moglichkeit einer Linienbe-
trachtung. Eine Streckenbetrachtung bote die Moglichkeit, Linieniiberlagerungen zu berticksich-
tigen, was in aller Regel aus Fahrgastsicht relevanter, hier aber durch die Datenstruktur nicht
initial abbildbar ist.

Die Haltestellen werden Gemeinden zugeordnet. Die Gemeinden und mit ihnen die Haltestellen
werden Raumtypen der regionalstatistischen Raumtypologie RegioStaR7 (vgl. zur Verteilung Ab-
bildung 7 auf S. 61) zugewiesen. Auf diese Weise ist es moglich, die Angebotsqualitidt - gemessen
als Fahrtenhaufigkeiten - regionalstatistisch auszuwerten.

Fiir die Modellierung des Wachstums werden als weitere Inputdaten die Verkehrszeiten, nach
denen die Bedienfrequenz variiert werden soll, und die Bevolkerungsverteilung nach

100 x 100 m-Rasterzellen bendtigt. Die Definition der Verkehrszeiten wurde hier bereits in Kapi-
tel 3.2.4 vorgenommen. Die Bevolkerungsdaten entstammen dem Zensus, der in unregelmafi-
gen Abstdnden veroffentlicht wird. Die zum Zeitpunkt der Modellierung aktuellsten Daten bilden
das Jahr 2011 ab.

Die Datenbasis umfasst neben dem Liniennahverkehr Daten zum Fernverkehr (inkl. internatio-
nale Verkehre), Schiffsverkehr sowie Seilbahnen. Neben der Priifung der Kategorisierung war es
erforderlich, alle Verkehre, die nicht dem Liniennahverkehr zugehoren, abzugrenzen.

Fahrplaninformationen umfassen tiblicherweise keine Distanzangaben, das gilt auch fiir die
NeTEx-Daten. Die Distanzinformation wird jedoch benétigt, um die Proportionalitidt zwischen
Abfahrten und Distanzen zu priifen und erforderlichenfalls die Abfahrten zu skalieren. Die Dis-
tanzinformation wird unter Zuhilfenahme des Openrouteservice (ORS) und des Kartenmaterials
von OpenStreetMap ermittelt.

Die Fahrplandaten bilden den heutigen Fahrplan prézise ab. Es wird hier unterstellt, dass die
Fahrpldne die heutige Nachfrage spiegeln und es in ihrem Einzugsbereich auch Nachfragepoten-
zial besteht, das zur Erreichung der mit dem OPNV verbundenen Ziele ausgeschopft werden
muss. Die Linien werden im Modell hinsichtlich Fahrtenhaufigkeit und Betriebszeitraum ausge-
baut. Das Angebot im Status quo wird zu diesem Zweck nach unterschiedlichen Frequenzklassen
kategorisiert. Mafdgeblich ist jeweils die Zahl der Abfahrten pro Werktag in der Ferienzeit. Fiir
jede dieser Frequenzklassen wird ein Angebotsprofil fiir den klimafreundlichen, gestdrkten
OPNV erstellt, das das heutige Anspruchsniveau beriicksichtigt und nach Verkehrszeiten diffe-
renziert ist. Wie die Frequenzklassen gebildet werden, kann in Kapitel 4.2.1 nachverfolgt wer-
den. Da die Frequenz im Zielszenario von der Fahrtenhdufigkeit im Status quo abhangt, besteht
eine gewisse Gewahr, dass fiir Angebote kein Ausbau jenseits des bestehenden Potenzials mo-
delliert wird und im Zielszenario Geisterbusse abgebildet werden.

In Kapitel 3.2 sind an den Fahrgastbediirfnissen ausgerichtete Kriterien zur Betriebszeit,
Fahrtenhaufigkeit und Erschlieffung herausgearbeitet. Wie sie im Modell aufgegriffen werden,
istin Tabelle 6 dargestellt.
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Tabelle 6: Kriterien eines attraktiven OPNV-Angebots und ihre Beriicksichtigung in der Model-

lierung

Kriterien eines attraktiven OPNV-Angebots

Ausdehnung der Betriebszeit (Kapitel 3.2.4)

Fokus auf Angebotsverbesserungen im regionalen
Bus- und Bahnverkehr (Kapitel 3.2.1)

Staffelung des OPNV-Angebots nach der Nutzungs-
und Siedlungsdichte bzw. der Verkehrsbedeutung
(Zentralitat) (Kapitel 3.2.5)

Unterscheidung zwischen Verdichtungs- und landli-
chen Raumen (Kapitel 3.2.1 und 3.2.5)

Mobilitatsgarantie (stiindliche Reisemaglichkeit) fiir
etwa 95 % der Bevolkerung (Kapitel 3.2.6 und 3.2.7)

Beriicksichtigung in der Modellierung

Anpassung der Verkehrszeiten HVZ, NVZ, SVZ auf
die Tagesganglinie nach MiD 2017, Ergdnzung um
Nachtverkehr in Stadtregionen

Unterscheidung nach fiinf Modi im OPNV (Bus,
Tram/Stadtbahn, U-Bahn, S-Bahn, Regionalverkehr)

Fahrtenhaufigkeit im Status quo (Ferientag) gilt als
Indikator fir Bedeutung im Netz und die Nachfrage,
an ihnen werden die Zielwerte orientiert

Kategorisierung der Gemeinden (und dortigen Hal-
testellen) nach RegioStaR7

Ermittlung der vom aufgewerteten OPNV erschlos-
senen Bevolkerung und Modellierung eines tGberar-

beiteten Fahrplans fur diinnbesiedelte Rdume ein-
schl. eines fahrplanfreien Bedarfsverkehrs

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Unterschieden werden Frequenzzielwerte fiir drei Tagestypen (Montag bis Freitag in der Ferien-
zeit, Samstag, Sonn- und Feiertag). Die Zielwerte iibernehmen die in der Praxis weit verbreitete
Unterscheidung nach HVZ, NVZ, SVZ und Nachtverkehr. Unterschieden wird dabei nach fiinf
Modi im OPNV, und zwar Bus, Tram (einschliellich Stadtbahn), U-Bahn, S-Bahn und Regional-
verkehr. Mittelbar wird auf diese Weise das fiir stadtische und landliche Rdume unterschiedliche
Anspruchsniveau reflektiert.

Die Zielwerte gelten nur fiir Bestandslinien. Zur Abbildung von Angeboten auf vollig neuen
Schienenstrecken wird in Kapitel 4.3 beschrieben, wie sich das Schienennetz in den kommenden
zwanzig Jahren entwickeln und welches Fahrplanangebot auf neuen Strecken méglich sein wird.

Zur Abbildung der Flachenerschlieffung abseits der durch den - mindestens im Stundentakt be-
triebenen - Linienverkehr erschlossenen Siedlungen wird fahrplanfreier Bedarfsverkehr model-
liert. Das Vorgehen ist in Kapitel 4.4 erliutert.

Die Zielwerte iibersteigen grundsatzlich die Fahrtenhadufigkeiten der einzelnen Klassen. Sollte
aber eine Linie zu einer bestimmten Fahrplanstunde haufiger bedient werden als es der Zielwert
vorsieht, wird die heutige Bedienhaufigkeit beibehalten.

Besonders im Bus-, Tram- und Regionalverkehr kommt es in der Praxis oft zu Linieniiberlage-
rungen. Diese bleiben durch dieses Vorgehen unbertihrt, insofern ist auf den stark nachgefragten
Verkehrsachsen das Angebot haufig besser als es die Zielwerte suggerieren. Dies gilt besonders
fiir Angebote mit hoher bis mittlerer Frequenz und somit in Stadtregionen. Dort, wo die Ange-
botsdichte weniger gut ist (Takte iiber 15 min), hangt die Angebotsqualitiat von einem funktio-
nierenden integralen Taktfahrplan ab. Dieser wird hier unterstellt.

Die so abgebildete Entwicklung des OPNV wird anschlieRend unter Verwendung der RegioStaR-
Typologie raumlich bilanziert.
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4.2 Entwicklung von Bestandslinien

Das Szenario fiir die Leistungsentwicklung differenziert nach fiinf Modi im OPNV. Diese unter-
scheiden sich nach ihrer Funktion im OPNV-Netz und ihren infrastrukturellen Voraussetzungen.

4.2.

1 Unterscheidung nach OPNV-Modi

Folgende Modi werden unterschieden:

>

Zum Regionalverkehr (SPNV) zdhlen hier simtliche Regionalverkehrsziige. Sie zeichnen sich
dadurch aus, Regionen iiber grofde Strecken und schnell miteinander zu verbinden (Regio-
nalexpresse) oder besonders in landlichen Gebieten Regionen zu erschliefden (Regional-
bahn). Die Abgrenzung zum Fernverkehr erfolgt durch die Produktbezeichnungen?!. Die Ab-
grenzung zur S-Bahn erfolgt, indem fiir die S-Bahn die bekannten Systeme herausgefiltert
wurden.

Die S-Bahn ist in Stadtregionen das erschlieRende Aquivalent zur lindlichen Regionalbahn.
Fiir die folgende Modellierung wurden die relevanten S-Bahn-Systeme identifiziert. Ange-
sichts der hoheren Verkehrsnachfrage und der in Stadtregionen starker ausgepragten Ambi-
tion, liber ein attraktives OPNV-Angebot die Verkehrsmittelwahl zu beeinflussen, unterschei-
det sich die S-Bahn von Regionalbahnen auch durch die kurze Zugfolge. Dies bestatigt der
Boxplot in Abbildung 21.

Abbildung 21: Mittlerer Haltestellenabstand nach Modi im OPNV
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Erlduterung der Boxplots: Die Boxen reprdsentieren jeweils die mittlere Halfte aller in der Fahrplandatenbank enthaltenen

Linien, begrenzt sind sie durch das untere und obere Quartil. Die die Box teilende Linie benennt den Median, das Kreuz den

arithmetischen Mittelwert.

Quelle: eigene Darstellung, KCW

>

Die U-Bahn ist ein schienengebundenes, strafdenunabhdngiges Verkehrssystem, das in
Deutschland in vier Stadtregionen im Einsatz ist (Berlin, Hamburg, Miinchen, Niirnberg). De-
finitorisch wird es von Stadtbahnsystemen unterschieden, weil die Fahrzeuge im Raumab-
stand und nicht auf Sicht verkehren. Die Boxplots (vgl. Abbildung 21) machen im Vergleich

21 [CE, IC und EC zihlen als OPFV, RE und RB als OPNV.
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aufderdem anschaulich, dass die Haltestellenabstdnde in den vier deutschen U-Bahn-Syste-
men grofier sind als in den Tram- und Stadtbahnsystemen.

» Die Tram subsumiert in erster Linie die strafdenabhangig gefiihrten Strafdenbahnen, aber
auch jene Stadtbahnsysteme, die vorwiegend in den 1970er und 1980er Jahren entstanden,
indem zuvor strafdenabhdngig gefiihrte Straffenbahnen durch Tunnelbau und Strafdenumbau
weitgehend unabhingig vom Strafdenverkehr und damit dhnlich der U-Bahn gefiihrt wurden.
Wie aus Abbildung 21 hervorgeht, sind die Haltestellabstdnde unter Tram- und Stadtbahnli-
nien trotz der unterschiedlichen Linienfiihrung sehr dhnlich.

» Der Bus fasst hier simtliche Busverkehrsleistungen vom erschliefienden Stadtbus bis hin zu
Regionalverkehrsangeboten (PlusBus, Taktbus, Landesbus, Regionalbus etc.) zusammen.
Hierzu zdhlen auch fahrplangebundene Bedarfsverkehre, die zu bestimmten Zeiten Buslini-
enverkehr ergidnzen. Dementsprechend ist der Haltestellenabstand deutlich grofder als im
sonstigen OSPV.

Die hier relevanten OPNV-Modi unterscheiden sich nach der Fahrtenhiufigkeit im Bestand (vgl.
Abbildung 22). Im Einzelnen kénnen die in der Abbildung enthaltenen Boxplots wie folgt inter-
pretiert werden:

» Die S-Bahn-Angebote zeichnen sich im Vergleich zu den Regionalziigen durch eine erheblich
hohere Fahrtenhaufigkeit aus. Das zweite Quartil der S-Bahn-Linien ist hoher als das obere
Quartil der Regionalzuglinien. Es gibt zwar deutlich seltener verkehrende S-Bahn-Linien
(z. B. HVZ-Verstédrker wie die S 31 im Hamburger Verkehrsverbund), die mit ihrer Fahrten-
haufigkeit eher Regionalziigen dhneln, und deutlich hiufiger verkehrende Linien des Regio-
nalverkehrs (z. B. der Regionalexpress 1 im Verkehrsverbund Berlin-Brandenburg). Aber
dies dndert nichts an den grundsatzlichen Unterschieden zwischen den beiden Modi des
SPNV.

» Im OSPV kénnen in noch deutlicherer Weise Bus, Tram (mit Stadtbahn) und U-Bahn vonei-
nander unterschieden werden. Besonderheiten bestehen in den Spannen, die sich zwischen
den Maximal- und Minimalwerten bei Tram und Bus ergeben.

e Unter den Trams ist die abgedeckte Spanne am gréiten: Ahnlich wie im S-Bahn-Verkehr
gibt es auch unter Trams Verstarkerlinien mit geringer Fahrtenhaufigkeit. Und zugleich
kommt es gerade in den Grof3stddten ohne eignes U-Bahn-Netz zu stark verdichteten
Tramlinien mit einer Fahrtenhaufigkeit, die an reine U-Bahn-Linien heranreichen.

e Fiir Busse wiederum ist die dargestellte Spanne relativ gering. Zuriickzufiihren ist dies
darauf, dass 93 % aller knapp 15.000 in den NeTEx-Daten enthaltenen Linien mit Bussen
betrieben werden und dies weit iiberwiegend Linien im Regionalverkehr sind — mit bis-
weilen sehr geringer Fahrtenhdufigkeit am Tag. Auf diese Weise fallen die Mittelwerte im
Busverkehr - Median wie arithmetisches Mittel - sehr gering aus und hochverdichtete
Stadtlinien, wie es sie in Metropolen ohne Tramangebot (z. B. Hamburg) gibt, erscheinen
statistisch als ,Ausreifder”.

Das Zielszenario eines gestirkten OPNV fuf3t auf einer Zuordnung der Bestandslinien zu Fre-
quenzklassen: Linien derselben Frequenzklasse werden in gleicher Weise modelliert. Die Fre-
quenzklassen konnen aus den in Abbildung 22 dargestellten Boxplots abgeleitet werden und
sind in Tabelle 7 zusammengestellt. Grundsatzlich werden fiinf Frequenzklassen gebildet. Die
hochste unter ihnen wird jedoch nur fiir Tram- und U-Bahn-Angebote herangezogen. Die nied-
rigste wiederum findet bei allen Modi bis auf U-Bahnen Anwendung.
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Abbildung 22: Heutige Fahrtenhiufigkeit an einem Ferientag nach Modi im OPNV
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Erlduterung der Boxplots: Die Boxen reprdsentieren jeweils die mittlere Halfte aller in der Fahrplandatenbank enthaltenen
Linien, begrenzt sind sie durch das untere und obere Quartil. Die die Box teilende Linie benennt den Median, das Kreuz den
arithmetischen Mittelwert.
Quelle: eigene Darstellung, KCW

Tabelle 7: Bildung von Frequenzklassen fiir die relevanten Modi
Frequenzklasse Bus Tram U-Bahn S-Bahn Regionalzug
sehr hoch - X X R -
Hoch X X X X X
Mittel X X X X X
Niedrig X X X X X
wenige Fahrten X X - X X

Quelle: eigene Darstellung, KCW

4.2.2 Busverkehr

Die Entwicklung des Busverkehrs im Zielszenario wird fiir vier Frequenzklassen beschrieben.
Die Bildung dieser Klassen ist - anders als bei den anderen OPNV-Modi - insofern schwer, als im
Busverkehr die Betriebszeiten zwischen Stadt und Land erheblich variieren. Das Angebots-
wachstum hat damit neben der Fahrtenhaufigkeit die Betriebszeit als zweite Veranderungs-
grofde. So kann es durchaus Linien mit einem Halbstundentaktangebot geben, die aufgrund einer
kurzen Bedienzeit genauso oft bedient werden wie eine Stundentaktlinie mit einer lediglich kur-
zen nichtlichen Betriebsruhe.

Aus Tabelle 8 geht hervor, wie mit der beschriebenen Unsicherheit hier die Frequenzklassen ge-
bildet werden. Fiir Angebote mit einer bereits heute hohen Frequenz, die in etwa mit einem 30-
min-Takt beschrieben werden kann, sieht das Zielszenario eine Verdreifachung der Bedienungs-
haufigkeit tiber den Tag vor, so dass in NVZ und SVZ ein 20-min-Takt besteht, der in der HVZ auf
10 min verdichtet und in jeder Nacht um einen Bus pro Stunde ergdnzt wird. Gerade in
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stadtischen Bereichen diirfte das Angebot durch Linieniiberlagerung auf wichtigen Korridoren
noch besser ausfallen. Schwer abzubilden sind hier Busangebote, die heute in einem dichteren
Takt betrieben werden. Sie diirften zum Teil tramwiirdig sein.

Tabelle 8: Zuordnungslogik fiir Linien zu Frequenzklassen und Frequenz im Zielszenario, Bus

Fahrten pro Ferientag u. Richtung Takt im Zielzustand
B I = N B
225 81

hohe Frequenz 10 min 20 min 60 min

. . 60 (Stadtreg.) 20 min (Stadtregionen) 60 min (Stadtreg.)
P (FeguEnE -2 36 (Iandl. Reg.) 30 min (landliche Regionen) sonst: Flachenv.
niedrige Frequenz 7-14 18 60 min Flachenverkehr
wenige Fahrten <7 unverandert Erganzung durch fahrplanungebundenen Flachenverkehr oder Netziberplanung

Verkehrszeiten nach Abbildung 13
Quelle: eigene Darstellung, KCW

Busangebote mit einer mittleren Frequenz werden im Zielszenario auf einen 20-30-min-Takt
verdichtet. Die genaue Taktung nimmt hier Riicksicht auf die Zuordnung zu stadtischen oder
landlichen Regionen mit den jeweils dominierenden Taktfamilien (vgl. dazu Kapitel 3.2.5). Diese
Linien haben die Funktion eines Riickgrats im regionalen OPNV-Netz und werden in der SVZ
nicht weiter ausgediinnt, so dass das Angebot auch am Wochenende Bestand hat. Auch hier ist
fiir den Nachtverkehr ein Busbetrieb in Stadtregionen vorgesehen, in landlichen Regionen wird
das Angebot durch flexible Bedienformen aufrechterhalten.

Dort, wo heute kein Stundentaktangebot besteht, wird im Zielszenario auf jenen Linien, die sich
heute durch sieben oder mehr Fahrten auszeichnen, ein Stundentakt bei verlangerter Betriebs-
zeit vorgesehen. Auch hier wird das Angebot tiber Nacht durch Bedarfsverkehr erganzt. Dies
entspricht der Idee einer mobilitatssichernden Mindestbedienung. Da jene Buslinien, auf denen
in der Ferienzeit nur einzelne Fahrten angeboten werden - in Schulzeiten sind es erheblich
mehr, allerdings sind die Fahrten auf den Schul- und nicht den Jedermannverkehr ausgerichtet -,
im Zielszenario nicht auf einen Stundentakt verdichtet werden, miissen sie zur Komplettierung
der mobilitatssichernden Mindestbedienung durch fahrplanfreien Bedarfsverkehr ersetzt oder
ergianzt werden. Hier werden in Unkenntnis der konkreten Nachfrage vor Ort die Einzelfahrten
im Zielszenario unangetastet gelassen. In der Planungspraxis diirfte die damit verbundene Be-
triebsleistung im Rahmen einer Netziiberplanung neu zu Stundentaktlinien gebiindelt werden,
so dass der Bedarfsverkehr auf die dann noch verbliebenen Siedlungen begrenzt werden kann.

Insgesamt kommt es bei der Modellierung des Zielzustands gegentiber dem Status quo zu einem
Angebotsanstieg von knapp 100 % (vgl. dazu die zusammenfassende Grafik in Abbildung 28). In
einer Differenzierung nach RegioStaR-Gemeindetypen ergibt sich Folgendes: Busse verkehren -
wie Regionalziige, aber anders als Tram, U- und S-Bahn - in allen sieben Gemeindetypen, {iber-
wiegend in den verstadterten Gebieten der Stadtregionen. Die in Tabelle 8 beschriebene Vorge-
hensweise bei der Modellierung des Leistungswachstums schlagt sich methodisch bedingt be-
sonders bei den bereits im Status quo haufig bedienten Linien nieder. Grundsatzlich springen
Angebote einer geringen Frequenz auf die Stufe der ndchsthoheren Frequenz. Die Unterschiede
nach Raumtypen (vgl. Abbildung 23) lassen sich im Folgenden unterschieden nach Stadt- und
landlichen Regionen beschreiben.
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Abbildung 23: Veranderung der Fahrtenhaufigkeit zwischen Status quo und Zielszenario nach Fre-
quenzklassen und Raumtyp, Bus

8.000.000
t 1380/1

7.000.000

6.000.000 e

5.000.000

+46%

4.000.000

+95%

3.000.000

Fahrtenhdufigkeit

2.000.000 s ~83%

1.000.000 - { ]

SQ | Ziel | sQ | Ziel | SQ | Ziel | SQ | Ziel | SQ | Ziel | SQ | Ziel | sQ | Ziel

71 72 73 74 75 76 77
W wenige Fahrten niedrige Frequenz M mittlere Frequenz ™ hohe Frequenz

Dargestellt ist die Fahrtenh&ufigkeit aller Linien einer Frequenzklasse an einem Ferientag. Der Status quo (SQ) bildet das
Jahr 2023 ab. Die Prozentwerte gelten pro Raumtyp der Verdnderung zwischen der Summe aller Abfahrten im Zielszenario
und der Summe aller Abfahrten im Status quo.

Raumtypen nach RegioStaR (vgl. Abbildung 7): 71 = Metropolen, 72 = Regiopolen und sonstige GroRstddte, 73 = Mittel-
stadte, stadtischer Raum einer Stadtregion, 74 = kleinstadtischer, dorflicher Raum einer Stadtregion; 75 = Zentrale Stadte in
einer landlichen Region; 76 = Mittelstadte, stadtischer Raum in einer landlichen Region, 77 = kleinstadtischer, dorflicher
Raum in einer landlichen Region

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Im Status quo ist das Angebot in den Gemeindetypen 71, 72 und 73 in etwa gleich grof3, im
Zielszenario kommt es allerdings weniger in den Metropolen, sondern eher in den kleineren
Grof3stadten und besonders dem verstddterten Umland zu einem erheblichen Wachstum. Dies
ist insofern plausibel, als viele grof3stadtische Busangebote eine so hohe Taktdichte haben, dass
diese kaum noch erh6ht werden kann, ohne dass z. B. durch Pulkbildung der Aufwand verpufft.
Stattdessen miisste eine Angebotsaufwertung auf dieser Linie eher mit einem Systemwechsel zu
einer Tram verbunden werden.22 Den hochsten Angebotszuwachs kann man in kleinstadtisch-
dorflichen Strukturen der Stadtregionen — dem suburbanen Raum - feststellen (+ rund 160 %).
Der Schwerpunkt auf den kleineren, mit den Grof3stadten verflochtenen Gemeinden spiegelt den
gerade auf mittleren Distanzen hohen Verlagerungsbedarf (vgl. Kapitel 3.2.1).

In landlichen Regionen wird das Angebot in etwa verdoppelt. Auch dies spiegelt den Verlage-
rungsbedarf auf mittleren (bis weiten) Distanzen. Hier werden auch in besonderem Maf3e die
Liicken fiir eine mobilitatssicherndes Mindestangebot geschlossen. Die Frequenzklasse mit we-
nigen Fahrten - die hier modellbedingt unverandert gelassen wird - spielt im ldndlichen Raum
eine grofiere Rolle. Hier wird es deshalb auf eine Ergdnzung durch fahrplanfreie Bedarfsver-
kehre ankommen (vgl. Kapitel 4.4).

22 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Kapitel 4.3.
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4.2.3 Tramverkehr

Die Entwicklung des Tramverkehrs im Zielszenario wird wegen der sehr grofden Spreizung der
Fahrtenhiufigkeit auf den heutigen Linien nicht fiir vier, sondern fiir fiinf Frequenzklassen be-
schrieben. Innerhalb des OSPV-Angebots besteht eine weitere Besonderheit darin, dass viele
Tram-Netze in den Innenstidten ihrer Bediengebiete iiber Korridore mit einer Uberlagerung
einzelner Linien verfiigen - vergleichbar ist dies allenfalls mit S-Bahn-Netzen. Dies gilt beson-
ders fiir Stadtbahnsysteme mit hohen Tunnelanteilen. Entsprechend ist eine Verdichtung von
Linien nicht immer ohne erheblichen Infrastrukturausbau méglich, weshalb die Zugfolgen im
Regelfall grofier sind als bei U-Bahn-Linien.

Fiir den in Tabelle 9 dargestellten Zielzustand gilt somit mehr als bei den anderen Schienenver-
kehrsmitteln, dass jene Linien, die bereits heute deutlich 6fter verkehren als es in der hochsten
Fahrtenhdufigkeitsklasse fiir das Zielszenario angegeben ist, dies auch weiterhin tun werden. Es
ist fiir diese Linien ohne Kenntnis der konkreten infrastrukturellen Situation hier nicht einzu-
schitzen, welche Moéglichkeiten bestehen, die Kapazitaten zu erhdhen.

Tabelle 9: Zuordnungslogik fiir Linien zu Frequenzklassen und Frequenz im Zielszenario, Tram

Fahrten pro Ferientag u. Richtung Takt im Zielzustand

Charakteristik
B I T

2100

sehr hohe Frequenz (=< 10-min-Takt) 136 7,5 min 15 min 30 min
61-99 . . .

hohe Frequenz (=< 15-min-Takt) 105 10 min 20 min 30 min

. 36-60 ) ) .
mittlere Frequenz (=< 30-min-Takt) 68 15 min 30 min 60 min
niedrige Frequenz Bs 36 30 min 30 min unverandert

(=< 60-min-Takt)
. <18 . . . -

wenige Fahrten (= 60-min-Takt) unverandert Ergénzung durch fahrplanungebundenen Flachenverkehr oder Linienbusse

Verkehrszeiten nach Abbildung 13
Quelle: eigene Darstellung, KCW

Die Entwicklung der Fahrtenhaufigkeit auf den Tramlinien kann Abbildung 24 entnommen wer-
den. Im Vergleich zum Busangebot spielen Trams in wenigen Raumtypen eine Rolle. Neben den
Grof3stadten sind dies einzelne Mittel- und Kleinstddte — auch in landlichen Regionen. In dorf-
lich-landlichen Strukturen verkehren Trams nur in Ausnahmeféllen.

Insgesamt kommt es zu einem Angebotsanstieg von gut 30 % (vgl. dazu die zusammenfassende
Grafik in Abbildung 28). Unterdurchschnittlich ist der Zuwachs allein in den Metropolen, wo die
Zugfolge bereits im Status quo so hoch ist (vgl. den sehr grof3en Saulenanteil der hochsten Fre-
quenzklasse im Status-quo-Fall), dass einer weiteren Verdichtung durch die Leistungsfahigkeit
des Schienennetzes Grenzen gesetzt sind.

Mit dem vergleichsweise hohen Zuwachs in den Mittel- und Kleinstadten spiegelt das Zielszena-
rio das Erfordernis, besonders aufierhalb der Grof3stidte eine Angebotsverbesserung zu bewir-
ken (vgl. Kapitel 3.2.1). Angebote niedriger Frequenz haben im Zielszenario ein kleinstadtisch
gepragtes Angebotsprofil unter der Annahme, dass es in den meisten Fallen auf den starker
nachgefragten Linien zu einer Uberlagerung kommt, die auf diesen Korridoren dann einem 15-
min-Takt entsprechen diirfte.

Wie im Busverkehr auch gibt es im Tramverkehr Linien mit einer sehr geringen Fahrtenhaufig-
keit, die auf Sonderfunktionen im Netz schliefden lasst, die hier nicht in einen generell giiltigen
Zielzustand tuberfithrt werden kénnen.

89



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Starkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

Abbildung 24: Veranderung der Fahrtenhaufigkeit zwischen Status quo und Zielszenario nach Fre-
quenzklassen und Raumtyp, Tram
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Dargestellt ist die Fahrtenhaufigkeit aller Linien einer Frequenzklasse an einem Ferientag. Der Status quo (SQ) bildet das
Jahr 2023 ab. Die Prozentwerte gelten pro Raumtyp der Veranderung zwischen der Summe aller Abfahrten im Zielszenario
und der Summe aller Abfahrten im Status quo.

Raumtypen nach RegioStaR (vgl. Abbildung 7): 71 = Metropolen, 72 = Regiopolen und sonstige GroRstddte, 73 = Mittel-
stadte, stadtischer Raum einer Stadtregion, 74 = kleinstadtischer, dorflicher Raum einer Stadtregion; 75 = Zentrale Stadte in
einer ldndlichen Region; 76 = Mittelstadte, stadtischer Raum in einer landlichen Region, 77 = kleinstadtischer, dorflicher
Raum in einer landlichen Region

Quelle: eigene Darstellung, KCW

4.2.4 U-Bahn-Verkehr

U-Bahnen unterscheiden sich von den anderen Schienenverkehrsmitteln durch eine eigene
Schieneninfrastruktur, die zum grofdten Teil keine Linieniiberlagerung aufweist. Auch ist bereits
heute die Bedienungshaufigkeit so hoch (vgl. Tabelle 10), dass weniger ein Takt, sondern viel-
mehr die Fahrtenhaufigkeit in Ziigen pro Stunde ein geeigneter Indikator fiir die Angebotsquali-
tat ist. Auch ist die Spreizung der Fahrtenhaufigkeiten unter allen Linien zwischen dem ersten
und dritten Quartil erheblich groer als bei den anderen OPNV-Modi (vgl. Abbildung 22).

Alle Angebote mit einer heute sehr hohen, hohen oder mittleren Frequenz haben eine Zugfolge,
die den Fahrgasten zumindest in HVZ und NVZ keine Fahrplankenntnis abverlangt: Bei sponta-
nem Eintreffen am Bahnhof ist die Wartezeit recht kurz. Auch im Zielszenario verkehren tags-
iiber die Ziige zumindest alle 10 min. Fiir die Nachte sieht der Zielzustand in diesen metropolita-
nen Netzen 15 min vor.
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Tabelle 10: Zuordnungslogik fiir Linien zu Frequenzklassen und Frequenz im Zielszenario,
U-Bahn

Fahrten pro Ferientag u. Richtung Takt im Zielzustand
Charakteristik
| satusaquo | zielwstand_|__Wvz__ [Nz

sehr hohe Frequenz - G?mzig?Takt) 259 4 min 7,5 min 15 min
hohe Frequenz (= 7:I56—?‘r_1i1:—9Takt) 210 5 min 10 min 15 min
mittlere Frequenz (< 1102_(;::_3.3“) 171 6,7 min 10 min 15 min
w::ig?eeFZ:\i?::nz o > ‘IOfrr‘:i'Ing—Takt) unverandert Erganzung durch fahrplanungebundenen Flachenverkehr oder Linienbusse

Verkehrszeiten nach Abbildung 13
Quelle: eigene Darstellung, KCW

Der obige Boxplot lasst erkennen, dass es auch zahlreiche Linien gibt, die heute deutlich seltener
verkehren. Das Spektrum ist unter diesen Linien ausgesprochen grofd und reicht von die HVZ
verstiarkenden Linien bis hin zu Linien auf Auf3endsten mit geringer Verkehrsnachfrage. Fiir die
hier erforderliche grobe Abbildung eines Zielzustands wird deshalb darauf verzichtet, ein iiber
den Status quo hinaus gehendes Taktraster vorzugeben, das in vielen Fillen vollig iiberzogen
wirken wiirde.

Bei der Abbildung des Zielszenarios unter den U-Bahn-Linien lohnt eine raumliche Differenzie-
rung kaum. Es handelt sich hier um die vier metropolitanen Netze von Berlin, Hamburg, Miin-
chen und Niirnberg. Kleinere Grof3stadte (Fiirth, Erlangen) und einzelne Mittelstadte verfligen
nur in deren Umland iiber ein Angebot. Insgesamt kommt es zu einem Angebotsanstieg von gut
20 % (vgl. dazu die zusammenfassende Grafik in Abbildung 28). Aus Abbildung 25 geht hervor,
dass die Linien, die im Status quo mit einer mittleren Frequenz bedient werden, im Zielzustand
Zugfolgen der nichsthéheren (hohen) Frequenz aufweisen. Ahnliches gilt fiir den Sprung von
der hohen zur sehr hohen Frequenz.

Gerade in den kleineren benachbarten Stadten bleibt das Angebot praktisch unverdndert, was
hier darauf zuriickzufiihren ist, dass die unterste Frequenz-Kategorie mit Riicksicht auf die im-
mense Streuung im Zielszenario ,unverandert” bleit. Tatsachlich ist davon auszugehen, dass ins
unmittelbare, stark mit der Metropole verflochtene Umland fithrende U-Bahnen in einem klima-
freundlichen Ausbauszenario auch auf einen 10-min-Takt verdichtet werden.
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Abbildung 25: Veranderung der Fahrtenhaufigkeit zwischen Status quo und Zielszenario nach Fre-
quenzklassen und Raumtyp, U-Bahn
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Dargestellt ist die Fahrtenh&ufigkeit aller Linien einer Frequenzklasse an einem Ferientag. Der Status quo (SQ) bildet das
Jahr 2023 ab. Die Prozentwerte gelten pro Raumtyp der Verdanderung zwischen der Summe aller Abfahrten im Zielszenario
und der Summe aller Abfahrten im Status quo.

Raumtypen nach RegioStaR (vgl. Abbildung 7): 71 = Metropolen, 72 = Regiopolen und sonstige GroRstddte, 73 = Mittel-
stadte, stadtischer Raum einer Stadtregion, 74 = kleinstadtischer, doérflicher Raum einer Stadtregion; 75 = Zentrale Stadte in
einer landlichen Region; 76 = Mittelstadte, stadtischer Raum in einer landlichen Region, 77 = kleinstadtischer, dorflicher
Raum in einer landlichen Region

Quelle: eigene Darstellung, KCW

4.2.5 S-Bahn-Verkehr

Fiir das S-Bahn-Angebot werden vier Frequenzklassen gebildet (vgl. Tabelle 11). Da weitgehend
ahnliche Betriebszeiten bestehen, unterscheiden sich diese Klassen vorrangig durch den tiber
weite Strecken des Tages geltenden Takt.

S-Bahnen verkehren zumeist auf eigenem Gleiskorper, aber auch hier kommt es wie im Regio-
nalverkehr und bei Trams auf Stammstrecken in Innenstadtbereichen zu Linieniiberlagerungen,
die das Netz an seine Kapazitatsgrenze bringen. Deshalb ist eine Erh6hung der Zugfolge auf mitt-
lere Sicht nur in Mafden vorstellbar. Insofern werden im Zielszenario bei Angeboten, die heute in
einem 15-min-Takt bedient werden (in der Tabelle: ,hohe Frequenz“), in der HVZ und NVZ nur
etwa flinf Fahrten pro Stunde angesetzt, was einem 12-min-Takt entsprache. Solche Takte sind
in Deutschland uniiblich, in der Praxis wird es vom konkreten Netz abhangen, ob alle 10 oder

15 min eine S-Bahn verkehrt und dieser 12-min-Takt eher einen netziibergreifenden Durch-
schnitt abbildet. Angebote mit einer mittleren Frequenz verkehren im Zielszenario im 20-min-
Takt.

Eine Unterscheidung von HVZ und NVZ ist betrieblich in solchen Netzen weniger sinnvoll. Die
Stadtregionen mit S-Bahn-Systemen zeichnen sich durch eine oder mehrere Ballungszentren
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(Metropolen oder Regiopolen) als Kern aus, so dass die Ausdiinnung des Angebots in der SVZ ge-
ring ausfallt und auch ein Nachtverkehr im Halbstundentakt in das Zielszenario aufgenommen
wird.

Tabelle 11: Zuordnungslogik fiir Linien zu Frequenzklassen und Frequenz im Zielszenario,

S-Bahn
Takt im Zielzustand

Fahrten pro Ferientag u. Richtung

Charakteristik

hohe Frequenz (= 15->m?r?»Takt) 97 ES;LSmT‘Tr:V; 15 min 30 min
mittlere Frequenz (< 301?‘;?:—Takt) 66 20 min 20 min 30 min
niedrige Frequenz (< 602-(rJ'r;i3r?-Takt) 42 30 min 30 min 60 min
wenige Fahrten & Gofm‘::-Takt) unverandert Ergdnzung durch fahrplanungebundenen Flachenverkehr oder Linienbusse

Verkehrszeiten nach Abbildung 13
Quelle: eigene Darstellung, KCW

Abbildung 26: Veranderung der Fahrtenhaufigkeit zwischen Status quo und Zielszenario nach Fre-
qguenzklassen und Raumtyp, S-Bahn
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Dargestellt ist die Fahrtenh&ufigkeit aller Linien einer Frequenzklasse an einem Ferientag. Der Status quo (SQ) bildet das

Jahr 2023 ab. Die Prozentwerte gelten pro Raumtyp der Veranderung zwischen der Summe aller Abfahrten im Zielszenario
und der Summe aller Abfahrten im Status quo.

Raumtypen nach RegioStaR (vgl. Abbildung 7): 71 = Metropolen, 72 = Regiopolen und sonstige GroRstddte, 73 = Mittel-

stadte, stadtischer Raum einer Stadtregion, 74 = kleinstadtischer, dorflicher Raum einer Stadtregion; 75 = Zentrale Stadte in
einer ldndlichen Region; 76 = Mittelstadte, stadtischer Raum in einer landlichen Region, 77 = kleinstadtischer, dorflicher

Raum in einer landlichen Region

Quelle: eigene Darstellung, KCW
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Es gibt auch S-Bahn-Linien, die heute seltener verkehren. Jene mit einer niedrigen Frequenz be-
dienen z. B. weniger stark nachgefragte Aufienéste und werden daher im Zielszenario mit einer
geringeren Taktung, aber ganztags verkehrend aufgenommen. Sofern Linien nur wenige Fahrten
am Tag aufweisen, handelt es sich oft um HVZ-Verstarker. Fiir sie besteht kein Anlass, sie im
Zielszenario mit einer erhohten Zugfolge abzubilden.

Aus Abbildung 26 geht hervor, dass S-Bahnen fast ausschliefdlich in Metropolen und den Mittel-
stadten ihres Umlandes verkehren. Die im Szenario abgebildete Verdnderung der Fahrtenhaufig-
keit ist im Umland deutlich héher. Das kann zundchst technisch damit erkldrt werden, dass dort
die Infrastruktur noch eine Verdichtung in diesem Umfang erlaubt. Aufierdem spiegelt es die
Notwendigkeit, fiir die Erreichung der klimaziele das OPNV-Angebot auf den mittleren bis wei-
ten Distanzen zu verbessern.

4.2.6 Regionalzug

Fiir das Angebot im Regionalverkehr der Bahn werden vier Frequenzklassen gebildet (vgl. Ta-
belle 12). Da weitgehend dhnliche Betriebszeiten bestehen, unterscheiden sich diese Klassen
vorrangig durch den liber weite Strecken des Tages geltenden Takt.

Eine Verdichtung des Bahnangebotes ist angesichts der Engpasse im Bahnnetz nur begrenzt vor-
stellbar. Insofern werden im Zielszenario bei Angeboten, die heute in einem 30-min-Takt be-
dient werden (in der Tabelle: ,hohe Frequenz*), in der HVZ und NVZ nur drei Fahrten pro
Stunde angesetzt. Dies kann in der Praxis auf einen 20-min-Takt hinauslaufen, es ist aber auch
vorstellbar, einen 30-min-Takt einer Regionalbahn oder Regio-S-Bahn durch einen stiindlich
verkehrenden, schnellen Regionalexpress zu erganzen. Diese Linien bilden im Regionalverkehr
ein wichtiges Grundgeriist und sollten deshalb auch in der SVZ im 30-min-Takt und nachts alle
60 min bedient werden.

Heute im Stundentakt bediente Angebote (in der Tabelle: ,mittlere Frequenz“) werden im
Zielszenario in der HVZ / NVZ auf einen 30-min-Takt verdichtet. Ein nachtlich durchgingiges
Angebot erscheint hier iber die heute bereits angebotenen Fahrten zu hoch gegriffen. Die nacht-
liche Erschliefdung werden entlang dieser Achsen Bus- oder Bedarfsangebote iibernehmen.

Angebote, die heute seltener als im 60-min-Takt bedient werden oder bei denen dieser Takt nur
liber eine relativ kurze Betriebszeit aufrechterhalten wird (in der Tabelle: ,niedrige Frequenz®),
werden im Zielszenario auf einen durchgingigen 60-min-Takt auch in der SVZ verdichtet. Fiir
den Nachtverkehr gilt dasselbe wie fiir die Angebote mit einer mittleren Frequenz.

Sofern Linien heute nur sehr selten - seltener als siebenmal am Werktag - bedient werden, wird
im Zielszenario keine Anderung vorgenommen. Es ist anzunehmen, dass es sich bei diesen Ange-
boten um Sonderfahren oder HVZ-Verstarker handelt.

Neben dem Bus ist der Regionalzug das einzige Verkehrsmittel im OPNV, das in relevantem Um-
fang in allen sieben Raumtypen verkehrt. Im Unterschied zum Bus besteht eine wichtige Funk-
tion des regionalen Schienenpersonenverkehrs (also ohne die urbanen S-Bahnverkehre) jedoch
darin, Rdume miteinander zu verbinden. Deshalb weisen die Veranderungsraten zwischen Sta-
tus quo und Zielszenario keine erheblichen Unterschiede zwischen den Raumtypen auf (vgl. Ab-
bildung 27). Uberdurchschnittlich sind sie im lindlichen Raum, was das Ziel stiitzt, auf den mitt-
leren bis weiten Distanzen das OPNV-Angebot vorrangig zu verbessern.
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Tabelle 12: Zuordnungslogik fiir Linien zu Frequenzklassen und Frequenz im Zielszenario, Regi-
onalzug

Fahrten pro Ferientag u. Richtung Takt im Zielzustand
Charakteristik
| s | e

> 25 3 Fahrten/ h . :
FelTs AEE e (= 30-min-Takt) =2 (z.B. 20 min oder 30 min + Verstarker) =0 il B0 it
mittlere Frequenz 152 31 30 min 60 min unverandert
(= 60-min-Takt)
niedrige Frequenz 7-14 18 60 min unverandert
wenige Fahrten <7 unverédndert Erganzung durch fahrplanungebundenen Flachenverkehr oder Linienbusse

Verkehrszeiten nach Abbildung 13
Quelle: eigene Darstellung (KCW)

Abbildung 27: Veranderung der Fahrtenhaufigkeit zwischen Status quo und Zielszenario nach Fre-
quenzklassen und Raumtyp, Regionalzug
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Dargestellt ist die Fahrtenhaufigkeit aller Linien einer Frequenzklasse an einem Ferientag. Der Status quo (SQ) bildet das
Jahr 2023 ab. Die Prozentwerte gelten pro Raumtyp der Verdanderung zwischen der Summe aller Abfahrten im Zielszenario
und der Summe aller Abfahrten im Status quo.

Raumtypen nach RegioStaR (vgl. Abbildung 7): 71 = Metropolen, 72 = Regiopolen und sonstige GroRstddte, 73 = Mittel-
stadte, stadtischer Raum einer Stadtregion, 74 = kleinstadtischer, dorflicher Raum einer Stadtregion; 75 = Zentrale Stadte in
einer landlichen Region; 76 = Mittelstadte, stadtischer Raum in einer landlichen Region, 77 = kleinstadtischer, dorflicher
Raum in einer landlichen Region

Quelle: eigene Darstellung, KCW

4.2.7 Zusammenfassung / Folgerungen

Die Modellierung eines klimafreundlichen Zielszenarios ergibt ein erhebliches Leistungswachs-
tum (vgl. Abbildung 28 und Abbildung 29). Der Schwerpunkt liegt auf dem Busverkehr, fiir den
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mit dem kiirzesten Planungsvorlauf Leistungsmehrungen moglich sind. Auch im Regionalver-
kehr des SPNV sind erhebliche Zuwéachse abgebildet. Unterdurchschnittlich ist hingegen der
Leistungszuwachs im Tram, U- und S-Bahn-Netz. Hier erweisen sich die heutigen Netze bereits
als ausgelastet, eine Angebotsverdichtung ist im Bestandsnetz nur begrenzt méglich.

Abbildung 28: Leistungsanstieg (Haltestellenabfahrten) im Bestandsnetz nach OPNV-Modus, un-
terschieden nach Tagesgruppen

22%
22%

U-Bahn

Tram

S-Bahn

Regional
zug

Bus

0% 20% 40% 60% 80% 100%

m Montag-Freitag Ferien ~ m Montag-Freitag Schule m Samstag m Sonn- und Feiertage

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Die bisherigen Modellergebnisse bilden nur die Zahl der Abfahrten an den Haltestellen ab. Fiir
die in Kapitel 5 durchgefiihrte Berechnung des Finanzierungsbedarfs miissen die bis hierhin zu-
sammengestellten Daten in Betriebsleistung tiberfiihrt werden. Dies geschieht, in dem das Leis-
tungswachstum nach Abbildung 28 bezogen wird auf die Betriebsleistung in Fahrplankilometer
(Fpl-km), wie sie im Status quo 2023 nach Destatis besteht. Regionalzug und S-Bahn miissen
hier zusammengefasst werden, da Destatis im SPNV keine Unterscheidung trifft. Letztlich wird
so unter Berlicksichtigung von Verkehrstagesanteilen?3 ein gemittelter Anstieg der Haltestellen-
abfahrten und zugleich Betriebsleistung fiir das Normkalenderjahr wie in Abbildung 29 darge-
stellt ermittelt. Angewandt auf die Betriebsleistung nach Destatis ergibt sich fiir das Zielszenario
der in Tabelle 13 zusammengestellte Anstieg der Betriebsleistung.

23 Mo-Fr = 250 Tage, Sa = 50 Tage und So (plus Feiertage) = 65 Tage
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Abbildung 29: Leistungswachstum (Fahrplanleistung) im Bestandsnetz nach OPNV-Modus, Norm-
kalenderjahr
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Quelle: eigene Darstellung, KCW

Tabelle 13: Leistungswachstum (Fpl-km) im Bestandsnetz nach OPNV-Modus, Normkalender-
jahr
Status quo Zuwachs im Zielszenario
2023 Bestandsnetz 2045 (Bestandsnetz)
Bus 2.731 Mio. 2.714 Mio. 5.445 Mio.
Tram 265 Mio. 74 Mio. 339 Mio.
U-Bahn 53 Mio. 10 Mio. 63 Mio.
SPNV (Regionalzug und S-Bahn) 714 Mio. 356 Mio. 1.070 Mio.
Summe 3.764 Mio. 3.153 Mio. 6.917 Mio.

Betriebsleistung im Status quo nach Destatis und BNetzA (2024), Zuwachs ermittelt Gber die Methodik in Kapitel 4.2.
Quelle: eigene Darstellung, KCW

Das hier modellierte Zielszenario basiert allein auf einer Skalierung des Bestandsangebotes und
weist insofern in zweierlei Hinsicht Liicken auf:

» Auf stark nachgefragten Relationen des Bestandsnetzes wird es zu einem Systemwechsel
kommen, insbesondere vom Bus auf die Tram oder auf die U-Bahn. Dies betrifft besonders
die Grofdstadte, d. h. RegioStaR-Typen 71 und 72. Weiterer Netzausbau wird nétig sein fiir
die schienengebundene Erschlief3ung neuer Siedlungsgebiete (v. a. Tram und U-Bahn) sowie
durch die Reaktivierung von SPNV-Strecken. Die Abschdtzung des im Rahmen des Zielszena-
rios erforderlichen Streckenausbaus mitsamt der auf ihm zu erbringenden Betriebsleistung
erfolgt in Kapitel 4.3.

» In Kapitel 3.2.7 wird begriindet, dass ein gestirkter OPNV mit einem Erschlieffungsgrad von
ca. 95 % in allen Raumtypen einhergehen muss. Das bis hierhin entwickelte, auf fahrplange-
bundenem Linienverkehr - teilweise im bedarfsorientierten Betrieb - beruhende Zielszena-
rio erfiillt diesen Erschliefdungsgrad nicht. Die Fiillung der somit unverandert bestehenden
Liicken betrifft besonders die kleinstadtischen bzw. dorflichen Raumtypen (RegioStaR-Typ
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73,74, 76 und 77). Dies erfordert fahrplanfreien Bedarfsverkehr. Modellrechnungen zur Ab-
schitzung der mit ihm verbundenen Betriebsleistung erfolgen in Kapitel 4.4.

4.3 Angebotsentwicklung auf neuen Schienenstrecken

Der in Kapitel 4.2 ermittelte Anstieg der Kapazitit beruht auf einer Modellierung des Be-
standsangebotes im OPNV. Fiir die Schienenverkehrsmittel ergibt sich in folgenden Punkten ver-
tiefender Klarungsbedarf:

» Neu entstehende Siedlungen und OPNV-Relationen, bei denen das Busangebot heute oder
absehbar an die Kapazititsgrenze stofit, erfordern den Neubau von Tram- und U-Bahn-Stre-
cken. Fiir diese liegen bereits Planungen vor. Es ist zu ermitteln, in welchem Umfang diese
Neubaustrecken zusatzliches Angebot im Tram- und U-Bahn-Verkehr mit sich bringen. Dies
geschieht in Kapitel 4.3.2.

» Im SPNV wird es ebenfalls zu Neu- und Ausbaumafinahmen kommen. Diese dienen einer-
seits der Kapazitatserweiterung auf bestehenden Schienenstrecken und andererseits der Re-
aktivierung von stillgelegten Bahnstrecken. In Kapitel 4.3.3 wird diese Entwicklung nachvoll-
zogen.

In Kapitel 4.3.1 wird vorab ein knapper Uberblick iiber Zahl und Umfang kommunaler Schienen-
netze (Tram und U-Bahn) gegeben.

4.3.1 Netzlange und Betriebs- bzw. Verkehrsleistung im bestehenden kommunalen Schie-
nennetz

In Deutschland werden derzeit insgesamt 56 Tram- bzw. Stadtbahn- und vier U-Bahn-Systeme
betrieben. Auch wenn sich ein Netz iiber mehrere regionalstatistische Raumtypen erstrecken
kann, wurde es in der Aufbereitung in Tabelle 14 und im Folgenden nur dem Raumtyp fiir die
Kernstadt des Netzes zugeordnet.

Unter den Modi des OSPV weisen Trams und U-Bahnen die héchsten Kapazititen auf. Insofern
iiberrascht nicht, dass die heute betriebenen Systeme in verdichteten Raumen bestehen. Ent-
sprechend verkehren U-Bahnen in Metropolen und teilweise auch dem angrenzenden, mit ihnen
verflochtenen Umland. Der bedeutende Grofiteil des Tramnetzes findet sich ebenfalls in und um
Metropolen sowie auferdem einigen sonstigen Grofdstadten und zentralen Stadten des landli-
chen Raumes. Die in Tabelle 14 aufgefiihrten Anteile an der Gesamtheit aller Stadte und Gemein-
den dieser Raumtypen machen deutlich, dass zwar noch unter den Metropolen alle - mit Aus-
nahme Hamburgs, wo aber stattdessen ein U-Bahn-Netz besteht - liber ein Tramnetz verfiigen,
dies aber unter den sonstigen Grof3stadten nur auf 40 % und unter den zentralen Stadten des
landlichen Raums nur noch fiir knapp 10 % zutrifft.

Hinter diesen Daten verbirgt sich die in der Nachkriegszeit sukzessive erfolgte Stilllegung ganzer
Netze. Infolgedessen verfiigen die betreffenden Stadte nicht liber ein leistungsfahiges Verkehrs-
system, in dem die fiir einen gestiarkten OPNV nétigen Beférderungskapazititen schnell geschaf-
fen werden konnen.

Netze in Mittelstddten oder dem stadtisch gepragten Umland von Grofdstddten sind relativ klein
und stellen auch aufgrund ihrer tiberwiegenden Nutzung fiir touristische Zwecke oder den Aus-
flugsverkehr eine Besonderheit dar. Es handelt sich um die Kirnitzschtalbahn bei Pirna, die
Schoneicher-Riidersdorfer Strafsenbahn bei Berlin, die Naumburger Strafsenbahn und die im un-
mittelbaren Berliner Umland betriebenen Straffenbahnen in Woltersdorf und Strausberg.
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Tabelle 14: Verbreitung des schienengebundenen OSPV

Regionalstatistischer Raumtyp
(RegioStaR7)

71-Metropolen
72-Regiopolen und sonstige Grof3stadte

73-Mittelstadte, stadtischer Raum

Stadtische
Regionen

74-Kleinstadtischer, dorflicher Raum

75-Zentrale Stadte

76-Mittelstadte, stadtischer Raum

77-Kleinstadtischer, dorflicher Raum

Landliche
Regionen

Gesamt

Quelle: eigene Zusammenstellung, KCW

Anzahl der
Gemein-
den

16

66

1.394

1.900

108

1.151

6.366

11.001

Tram- / Stadt-

bahnsysteme
Anzahl | Anteil
15 94%
26 40%
4 0,3%
10 9%
1 0,1%
56 -

U-Bahn-
Systeme

Anzahl

Anteil

25%

Ein kommunales Schienennetz verleiht Stadten eine zusatzliche Option fiir die Starkung des
OPNV. Allerdings kann das Angebot auf diesen Strecken nicht beliebig verdichtet werden - die
Schieneninfrastruktur stellt insofern einen limitierenden Faktor dar. Die Unterschiede in der In-
anspruchnahme der Netze und der heute dort abgewickelten Betriebs- und Verkehrsleistung
sind dabei erheblich. Fiir die Unterscheidung von Tram und U-Bahn gilt einer Statistik des VDV
zufolge fiir den Stand im Jahr 2019 (vgl. Abbildung 30):

» Der grofdte Teil des kommunalen Schienennetzes entfdllt mit einer Streckenldnge?4 von
3.755 km auf das Strafdenbahnnetz. U-Bahnen befahren weitere 394 km. Der Anteil der U-
Bahn an der Streckenlidnge im schienengebundenen OSPV betrigt somit 9 %.

» Die Betriebsleistung der Trams betragt ca. 270 Mio. Fpl-km, die der U-Bahnen 53 Mio. Fpl-
km. Insofern betragt der Anteil der U-Bahnen an der Betriebsleistung im schienengebunde-
nen OSPV 16 %. Der im Vergleich zum entsprechenden Streckennetz hohe Anteil der U-Bahn

ist ein Indikator fiir die im U-Bahn-Netz hohere Fahrtenhaufigkeit.

» Die in Personenkilometern (Pkm) gemessene Verkehrsleistung betragt im Tramnetz etwa 11
Mrd. Pkm, im U-Bahn-Netz 6,6 Mrd. Pkm. Der Anteil der U-Bahnen an der Verkehrsleistung
im schienengebundenen OPNV betrigt somit 36 %. Hierhin spiegelt sich die deutlich gréflere
Kapazitidt von U-Bahn-Wagen im Vergleich zu Strafden- und Stadtbahnen.

24 Streckenlange: Lange des Schienennetzes ungeachtet der Zahl der Gleise oder der tiberlagernden Nutzung durch verschiedene

Linien.

99



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Starkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

Abbildung 30: Bundesweite Streckennetzlange, Betriebsleistung und Verkehrsleistung im schie-
nengebundenen OSPV in Prozent (Stand: 2019)
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Quelle: eigene Darstellung, KCW basierend auf VDV (2020)

Der Betrieb auf diesen Netzen ist heute bereits vergleichsweise dicht. Eine weitere Erhéhung der
Fahrtenhdufigkeit stof3t insofern auf praktische Grenzen, insbesondere in Innenstadten. Ent-
sprechend gering fillt die Verdichtung im Rahmen des am Bestandsnetz orientieren Zielszenario
aus (vgl. Kapitel 4.2).

4.3.2 Erweiterung der Tram- und U-Bahn-Netze

Die Kommunen weisen in den kommenden Jahren zahlreiche Mafnahmen zum Neu- und Aus-
bau der Verkehrsinfrastruktur aus. Diese Mafdnahmen gelten sowohl der Netzausdehnung in
neue Siedlungsgebiete als auch der Schaffung neuer Netzkapazitdt in tiberlasteten Abschnitten.
Eine pauschale Annahme zu der sich so ergebenden Netzausdehnung ist nicht méglich. Deshalb
wurden fiir das vorliegende Vorhaben die Planungen in den Netzen soweit wie 6ffentlich zu-
ganglich dokumentiert erfasst. Als Quellen dienten u. a. Nahverkehrsplane, Internetauftritte der
Verkehrsverbiinde bzw. -unternehmen und Zeitschriftenartikel.

Trotz dieses systematischen Vorgehens ist die Informationsqualitit iiber Netzerweiterungen un-
einheitlich. Bei unzureichender Datengrundlage bzw. fehlenden Planungsprazisierungen musste
deshalb wie folgt unterschieden werden: Kdnnen fiir Bauprojekte neben Streckenldnge bzw.
Kosten Baubeginn und Inbetriebnahme konkret definiert werden, fallen sie der Kategorie in Pla-
nung zu. Ist dies nicht der Fall, dann entsprechen sie einem langerfristigen Vorhaben mit einer
derzeit nicht zeitlich konkretisierbaren Umsetzung. Im Ergebnis - dargestellt in Abbildung 31 -
wird laut der herangezogenen Quellen mit Stand 2024 das Tram-Streckennetz um geplante

403 km und weitere Vorhaben um 409 km wachsen. Im U-Bahn-Segment sind 59 Kilometer ge-
plant und weitere 32 km werden als Vorhaben gefiihrt.
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Abbildung 31: Ubersicht zum mit Stand 2024 geplanten Infrastrukturausbau (Netzkilometer)
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Quelle: eigene Darstellung, KCW

Die den Mafdnahmen in Planung zu Grunde liegenden Zeitangaben zu Baubeginn und Inbetrieb-
nahme zeigen, dass die meisten Mafnahmen bis zum Jahr 2030 und die letzten bis 2040 in Be-
trieb gehen sollen (vgl. Abbildung 32). Fiir viele dieser Vorhaben sind die dokumentierten Zeit-
plane bis zur Inbetriebnahme ambitioniert. Fiir die anschlief3ende Zeit wiederum sind derzeit
nur wenig Neubauvorhaben geplant, so dass die Inbetriebnahme sdmtlicher hier erfassten Maf3-
nahmen fiir den gesamten durch das hiesige Zielszenario abgedeckten Zeitraum bis 2045 durch-
aus realistisch erscheint.

Abbildung 32: Zuordnung der geplanten MaBnahmen zu Zeitscheiben (Inbetriebnahme) nach Stre-
ckenldange
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Quelle: eigene Darstellung, KCW
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Die kommunalen Schienennetze werden den hier dokumentierten Planungen bzw. Vorhaben zu-
folge in den nichsten Jahren um 812 km (Tram) bzw. 91 km (U-Bahn) wachsen. Uber die auf die-
sen Strecken mogliche Betriebsleistung liegen keine verlasslichen Angaben vor, weshalb ange-
nommen wird, dass die Betriebsleistung gemittelt iber alle Netze aus dem Status quo herange-
zogen wird. Der Anstieg ist in Tabelle 15 dargestellt.

Tabelle 15: Leistungsdaten in der Ubersicht

Infrastruktur Betriebsleistung
[km] [Fpl-km]
Tram U-Bahn Tram U-Bahn
Status quo 3.755 394 268 Mio. 53 Mio.
in Planung +403 +59 +34 Mio. +8 Mio.
.‘:; c (+13%) (+15%)
S o
% E
S Vorhaben +409 +32 +34 Mio. +4 Mio.
(+13%) (+8%)
Gesamt 4.568 485 337 Mio. 65 Mio.
(+22 %) (+23 %) (26 %) (23 %)

Quelle: eigene Darstellung, KCW

4.3.3 Erweiterung des SPNV-Netzes

Mit mehr als 33.000 km ist das deutsche Streckennetz eines der dichtesten weltweit. Mit weni-
gen Ausnahmen - wie exemplarisch den S-Bahn-Netzen Hamburg oder Berlin - werden die
Gleise gleichzeitig durch den Fern- und Regionalverkehr, die S-Bahn und den Giiterverkehr be-
fahren. Hier erscheint eine trennscharfe Gesamtangabe der Fahrweg-km nach SPNV bzw. S-Bahn
nicht maéglich.

Aus betrieblicher Sicht erbrachte der SPNV (ohne S-Bahn) ca. 528 Mio. Zug-km, und die S-Bahn
weitere ca. 167 Mio. Zug-km.

Im Hinblick auf die Reaktivierung von Eisenbahnstrecken hat der Verband deutscher Verkehrs-
unternehmen (VDV) 2022 einen Vorschlag zur Reaktivierung von 277 Eisenbahnstrecken vorge-
legt (vgl. VDV 2022b).25 Die vorgeschlagenen Eisenbahnstrecken umfassen sowohl Strecken fiir
den Personen- als auch fiir den Giiterverkehr mit einer Gesamtldnge von 4.573 km. Betrachtet
man auf dieser Grundlage nur die Strecken des Personenverkehrs, so verbleiben 263 Eisenbahn-
strecken mit einer Gesamtldnge von 4.468 km.

Eine positive Machbarkeitsstudie liegt - mit Stand von Oktober 2023 - nur fiir insgesamt 84
Strecken und damit 1.539 Streckenkilometer vor. Davon wiederrum befinden sich derzeit erst
15 Strecken mit 184 Streckenkilometern tatsachlich in Realisierung. Es wird hier vereinfachend
davon ausgegangen, dass auf diesen Strecken die oben in Kapitel 3.2.4 abgeleiteten Betriebs-
und Verkehrszeiten (vgl. Abbildung 13) gelten und die Fahrtenhaufigkeit fiir Regionalziige mit
einer mittleren Frequenz (Tabelle 12 in Kapitel 4.2.6) angeboten wird.

25 Im August 2024 erschien die vierte Auflage dieser Aufarbeitung, die wegen ihres spaten Veroffentlichungsdatums nicht fiir die
vorliegende Studie herangezogen werden konnte.
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Unter der so getroffenen Annahme eines Stundentaktes und 122 Wochenstunden kann fiir die
bereits in Realisierung befindlichen Strecken eine zukiinftige Betriebsleistung von 2,7 Mio. km
berechnet werden. Fiir die restlichen 69 Strecken mit positiver Machbarkeitsstudie, aber derzeit
noch fehlender Umsetzung kann von einer Betriebsleistung von rund 17 Mio. Zug-km ausgegan-
gen werden. Dies entspricht gegeniiber der heutigen Betriebsleistung einem Anstieg um 0,4 bzw.
weitere 2,6 % und zusammen 3,0 % (vgl. Abbildung 33 und Tabelle 16).

4.3.4 Zusammenfassung

Ein erheblicher Teil des Zielszenarios fiir einen gestirkten OPNV beruht auf einer Ausdehnung
des Schienennetzes. Dies verdeutlicht Abbildung 33 im Vergleich mit Abbildung 29 (vgl. Kapitel
4.2.7). Der Anstieg der Betriebsleistung in Tram- und U-Bahn-Netzen wird sich auf diese Weise
gegeniiber der Entwicklung allein im Bestandsnetz verdoppeln. Im SPNV ist davon auszugehen,
dass die bei weitem meisten Infrastrukturmafinahmen der Erhdhung der Kapazitdt im Bestands-
netz gelten und nur ein kleiner Teil auf die Schaffung vo6llig neuer, im Regelfall reaktivierter
Schienenwege zuriickgeht.

Abbildung 33: Leistungswachstum im Bestandsnetz und auf Neubaustrecken nach OPNV-Modi,
Normkalenderjahr

e
0% 20% 40% 60% 80% 100%

m Angebotsmodell B inPlanung

Quelle: eigene Darstellung, KCW

zeitlich unbestimmte Vorhaben

Tabelle 16: Leistungswachstum (Fpl-km) im Bestandsnetz und auf Neubaustrecken nach OPNV-
Modi, Normkalenderjahr
Status quo Anstieg Anstieg auf Anstieg auf Zielszenario
2023 im Bestands- geplanten weiteren 2045 (Gesamt)
netz Neubaustre- | Neubaustre-
cken cken

Bus 2.731 Mio. 2.714 Mio. - - 5.445 Mio.
Tram 265 Mio. 74 Mio. 31 Mio. 33 Mio. 403 Mio.
U-Bahn 53 Mio. 10 Mio. 8 Mio. 4 Mio. 75 Mio.
SPNV (Regional- 714 Mio. 356 Mio. 3 Mio. 17 Mio. 1.090 Mio.
zug und S-Bahn)
Summe 3.764 Mio. 3.153 Mio. 42 Mio. 54 Mio. 7.013 Mio.

Betriebsleistung im Status quo nach Destatis, Zuwachs ermittelt tiber die Methodik in Kapitel 4.2 und Kapitel 4.3.

Quelle: eigene Darstellung, KCW
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4.4 Entwicklung fahrplanfreier Bedarfsverkehre zur ErschlieBung haltestel-
lenferner Siedlungen

Uber das Zielszenario im konventionellen Linienverkehr wird nur jener Teil der Bevélkerung in
Deutschland erreicht, der im Einzugsbereich der Haltestellen lebt. In Kapitel 3.2.7 wurde fiir ei-
nen mobilitdtssichernden Mindeststandard begriindet, dass 95 % der Bevolkerung zu Fufd zu im
Stundentakt bedienten Haltestellen gelangen kdnnen miissen. Hier wird zur Bestimmung der
Fufdlaufigkeit vereinfachend von einem Einzugsbereich von 500 m ausgegangen (vgl. Kapitel
3.2.6). Auch wird vereinfachend davon ausgegangen, dass der Leistungsanstieg, der durch neue
Schienenwege ermoglicht wird, die Zahl der im Stundentakt bedienten Haltestellen nicht erh6ht.

4.4.1 Ermittlung der von fahrplanfreien Bedarfsverkehren abhangigen Bevolkerung

Sobald in einem Raumtyp der Erfiillungsgrad auch im Zielszenario kleiner ausfallt als 95 %, gilt
dies als Hinweis auf den Bedarf ergédnzender fahrplanfreier Bedarfsverkehre.

Da das Angebot sowohl im Status quo als auch im Zielszenario nach Verkehrszeiten unterschie-
den (vgl. Kapitel 3.2.4) und eine Rund-um-die-Uhr-Bedienung angestrebt (vgl. Kapitel 3.2.5)
wird, erfolgt die Bestimmung des Erflillungsgrades fiir drei verschiedene Zeitpunkte an einem
Ferientag: die NVZ (reprasentativer Ermittlungszeitraum: 10 bis 11 Uhr), die SVZ (20 bis 21
Uhr) und die Nacht (2 bis 3 Uhr). Die Erfiillungsgrade werden in Abbildung 34 nach Raumtypen
unterschieden. Im Ergebnis zeigt sich:

» In Grofdstddten (Raumtypen 71 und 72) liegt der Erfiillungsgrad in NVZ wie SVZ sowohl im
Status quo als auch im Zielszenario bei tiber 95 %. Ahnlich verhélt es sich in den zentralen
Stadten des landlichen Raums (Raumtyp 75), bei denen durch das Zielszenario der Erfiil-
lungsgrad in der SVZ von 88 auf 94 % verbessert wird, so dass in diesen drei Raumtypen so-
wohl in der NVZ als auch in der SVZ kein Bedarf an einer Flachenbedienung besteht.

» Im suburbanen Raum - den RegioStaR-Raumtypen 73 und 74 - besteht im Status quo ein er-
heblicher Unterschied zwischen NVZ und SVZ, den das Zielszenario weitgehend nivelliert, so
dass der Erfiillungsgrad letztlich mit 92 bzw. 91 % nur wenig unterhalb der Zielmarke von
95 % liegt und insofern nur in kleinem Mafse erganzender Flachenverkehr zu kalkulieren ist.

» In den mittel- bzw. kleinstadtischen und dorflichen Lagen des landlichen Raums - den Re-
gioStaR-Raumtypen 76 und 77 - gibt es im Status quo ebenfalls grof3e Unterschiede zwi-
schen NVZ und SVZ. Auch hier werden diese im Zielszenario nivelliert: In den Mittelstadten
betragt der Erfiillungsgrad im Zielszenario 84 bis 81 %, in Kleinstadten und Dorfern 67 bis
63 %.

» Die fiir die Nacht als reprasentativ ausgewahlte Stunde zwischen 2 und 3 Uhr zeigt fiir das
Zielszenario in allen Raumtypen eine Erschliefdung auf, die der SVZ vergleichbar ist. Maf3geb-
lich dafiir ist, dass im oben beschriebenen Modell (vgl. Kapitel 4.2) im OSPV praktisch iiber-
all Angebote mit einer im Status quo mittleren Frequenz so weiterentwickelt werden, dass
sie auch nachts verkehren. Im SPNV gilt dies dartiber hinaus fiir alle S-Bahnen und fiir Regio-
nalziige einer heute hohen Frequenz. Der Vergleich mit der Erschliefdung im Status quo zeigt,
dass das Modell gerade nachts den grofdten Qualitatssprung im Angebot mit sich bringt - vor
allem im suburbanen und landlichen Raum, wo es bislang so gut wie kein nachtliches Ange-
bot gibt.
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Abbildung 34: Bevélkerung mit Mindestbedienung im Stundentakt fiir drei Zeitrdume an einem
Ferientag, Einzugsbereich 500 m
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Dargestellt sind NVZ (Auswertungszeitraum: 10 bis 11 Uhr), SVZ (Auswertungszeitraum: 20 bis 21 Uhr) und Nacht (2 bis 3
Uhr) fur den Status quo (SQ, Fahrplan 2023) und das Zielszenario (2045).
Raumtypen nach RegioStaR (vgl. Abbildung 7, S. 61): 71 = Metropolen, 72 = Regiopolen und sonstige GroRstadte, 73 = Mit-
telstadte, stadtischer Raum einer Stadtregion, 74 = kleinstadtischer, dorflicher Raum einer Stadtregion; 75 = Zentrale Stadte
in einer landlichen Region; 76 = Mittelstadte, stadtischer Raum in einer landlichen Region, 74 = kleinstadtischer, dorflicher
Raum in einer landlichen Region
Quelle: eigene Darstellung, KCW

4.4.2 Konzeption des fahrplanfreien Bedarfsverkehrs zur Fiillung der Liicken im Linienver-
kehrsnetz

Um den in Kapitel 3.2.7 entwickelten Erfiillungsgrad von ganztigig 95 % in allen Raumtypen er-
reichen zu konnen, empfiehlt sich, den konventionellen Linienverkehr um Bedarfsverkehr zu er-
gianzen. Konzeptionell werden dafiir flichenhaft betriebene, fahrplanfreie Bedarfsverkehre vor-
gesehen. Innerhalb einer Systematik von Bedarfsverkehren lassen sie sich von Systemen im Li-
nien- oder Korridorbetrieb unterscheiden (vgl. Abbildung 35). Letztere sind langst weit verbrei-
tet und werden im Regelfall in den Tagesrandzeiten oder am Wochenende zur Ergdnzung des
konventionellen Linienverkehrs eingesetzt. Sie werden insofern durch die im NeTEx-Format
verfligbare Delfi-Fahrplandatenbank erfasst und sind deshalb bereits in die Modellierung der
Erfiillungsgrade in Abbildung 34 eingeflossen.
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Abbildung 35: Unterscheidung von Bedarfsverkehrssystemen

—eo—o
Linienbetrieb
im Regelfall in Fahr- — % @ im Regelfall nicht in
plandaten enthalten Fahrplandaten enthalten
Bedarfslinien: Korridorbetrieb Gy Flachenbetrieb *

betrieb

@ Fix-Stop O Tiex-stop
* reale Haltestellen und virtuelle Haltepunkte (i.d.R. kein Haustiir-Service)

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Der hier relevante Bedarfsverkehr erfolgt im Flachenbetrieb. Er ist als Zu-/Abbringer zu Bus-
und Bahnknoten konzipiert, erlaubt aber ebenso Kreuz-und-quer-Beférderung in der Flache, so-
fern Parallelverkehr zum konventionellen Linienverkehr ausgeschlossen werden kann. Die
raumliche Flexibilitat ist auch deshalb erh6ht, weil der Ein- und Ausstieg an realen Haltestellen
sowie virtuellen Haltepunkten (ggf. auch vor der Haustiir) ermoéglicht wird. Im Vergleich zu fahr-
plangebundenem Bedarfsverkehr wird die zeitliche Verfiigbarkeit iiber Abholzeitfenster anstelle
von Vorbestellfristen2¢ definiert. Da der fahrplanfreie Bedarfsverkehr als Teil des OPNV verstan-
den wird, ist die Integration in den OPNV-Tarif (ggf. mit Zuschlag) erforderlich.

Dieser Bedarfsverkehr erfordert den Einsatz eines IT-Dispositionssystems mit Buchungsbitinde-
lung sowie die Buchung tiber App, Internet und Telefon (Callcenter). Ausgegangen wird hier von
einer Genehmigung als Linienbedarfsverkehr gemaf3 § 44 PBefG und einem Betrieb nach dem
Vollkostenprinzip - Fahrzeuge und Fahrpersonal werden ausschlieRlich fiir dieses OPNV-Ange-
bot beschafft bzw. eingestellt. Die Kosten sind deshalb vergleichsweise hoch. Einsparmadglichkei-
ten bestehen durch die Einrichtung von sogenannten OPNV-Taxi-Systemen (vgl. die Ausfiihrun-
gen in Anhang A.2).

Der mit einem solchen fahrplanfreien Bedarfsverkehr verbundene Betriebs- und Kostenaufwand
hingt im Wesentlichen von folgenden Faktoren ab:

» der Zahl der nicht durch den Linienverkehr erschlossenen Bevdlkerung,

» der in Abhdngigkeit von der Bevolkerungszahl und Gebietsausdehnung bendtigten Anzahl
von Fahrzeugen (und damit auch Fahrpersonal) fiir die Durchfiihrung des Bedarfsverkehrs

» den Angebots- bzw. Fahrzeugstunden,
» der Inanspruchnahme der angebotenen Fahrten,
» den Kosten fiir Fahrzeuge, Angebotsstunden und Betriebsleistung.

Die fiir die Modellierung des Zielszenarios eines gestiarkten OPNV herangezogenen Kenngréfien
kénnen Tabelle 17 entnommen werden.

26 7. B. innerhalb von max. 60 min bei Spontanbestellung. Vor- und Dauerbestellungen waren ebenfalls moglich.
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Tabelle 17: SzenariokenngroBen des fahrplanfreien Bedarfsverkehrs nach dem Vollkostenprin-
zip, differenziert nach Verkehrszeiten
Parameter NVvzZ Svz Nacht

nicht durch Linienverkehr er-
schlossene Bevolkerung in den
Raumtypen 73, 74, 76, 77
(Einzugsbereich 500 m)

Fahrzeugdichte
(Annahme)

Fahrzeugflotte (Fahrzeugdichte x
nicht erschlossene Bevélkerung)

Angebotsstunden pro Jahr

Auslastung pro Fahrzeugstunde
(Annahme)

Betriebsleistung (Besetzt-km)
pro Angebotsstunde

Vollkostensatz

9,0 Mio. Ew.

1 Fzg. pro 5.000 Ew.
(nicht erschlossen)

= 1.800 Fzg.

3.776 h/a

75%

76,5 Mio. Bkm/a

3,50 €/km

10,2 Mio. Ew.

1 Fzg. pro 5.000 Ew.
(nicht erschlossen)

= 2.000 Fzg.

2.549 h/a

37,5%

57,4 Mio. Bkm/a

3,50 €/km

10,9 Mio. Ew.

1 Fzg. pro 10.000 Ew.
(nicht erschlossen)

= 1.100 Fzg.

2.435h/a

<10%

k. A.

36,00 €/h

Zur nicht erschlossenen Bevélkerung vgl. Abbildung 34. Zur Definition der Verkehrszeiten vgl. Abbildung 13, S. 70.
Quelle: eigene Darstellung, KCW

Die nicht durch den Linienverkehr erschlossene Bevilkerung wird aus Abbildung 34 abgeleitet.
Diese Abbildung unterscheidet nach Verkehrszeiten, die in Abbildung 13 (vgl. Kapitel 3.2.4) defi-
niert sind und die so die angegebenen Angebotsstunden pro Jahr ergeben. Fiir die Fahrzeug-
dichte bestehen Erfahrungswerte, die hier nach Tages- und Nachtzeit unterschieden werden. Be-
zogen auf die nicht erschlossene Bevolkerung ergeben diese die bundesweit erforderliche Fahr-
zeugflotte. Der tagliche Spitzenwert gleichzeitig im Einsatz befindlicher Fahrzeuge - und einge-
setzten Fahrpersonals - betragt 2.000 Fahrzeuge in der SVZ.

In NVZ und SVZ wird von einer relativ hohen bzw. einer mittleren Auslastung der Angebotsstun-
den ausgegangen. Angesichts der in der NVZ gegentiber der SVZ doppelten Verkehrsnachfrage
(vgl. Abbildung 12, Kapitel 3.2.4) ist dieser Wert in der SVZ nur halb so hoch wie in der NVZ. Hier
wird die Betriebsleistung ermittelt, indem unter Berticksichtigung eines Leerfahrtenanteils von
50 % und einer maximalen Betriebsleistung pro Fahrzeugstunde von 30 km diese Auslastung auf
die Angebotsstunden angewandt wird. Die Betriebsleistung wird hier verstanden als Besetzt-km
und betragt in der NVZ {iber das gesamte Jahr 76,5 Mio. km und in der SVZ 57,4 Mio. km. Als
Kostensatz kommt in Kapitel 5 ein durchschnittlicher Taxitarif von 3,50 € je Besetzt-km zum An-
satz.27

Im Nachtverkehr ist die Nachfrage im gesamten motorisierten Verkehr sehr gering (vgl. Abbil-
dung 12, S. 69), so dass die Auslastung der Fahrzeuge je Angebotsstunde gegen Null tendiert. Be-
setzt-km werden aus diesem Grund nicht modelliert und die Kosten fiir den Betrieb in Kapitel 5
unter Heranziehung des im Taxibetrieb liblichen Bereitstellungskostensatzes von ca. 36 € pro
Stunde ermittelt.

27 An der Stelle sei auch auf das Konzept OPNV-Taxi verwiesen, welches in Anhang A.2.2 vorgestellt wird.
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4.4.3 Zusammenfassung

Fiir den fahrplanfreien Bedarfsverkehr wird im Zielszenario eine Betriebsleistung von 143 Mio.
Besetzt-km ermittelt. Bezogen auf die Betriebsleistung im Linienverkehr (6.607 Mio. Fpl-km, vgl.
Tabelle 16, Kapitel 4.3.4) nimmt sich sein Anteil mit ca. 2 % sehr gering aus. Die Funktion des
fahrplanfreien Bedarfsverkehrs ist eine entsprechend erganzende. Das kann auch damit begriin-
det werden, dass er eine sehr geringe Beforderungseffizienz aufweist?8 und bezogen auf die Be-
forderungsleistung und insbesondere bezogen auf den einzelnen Fahrgast sehr teuer ist.

Die im Zielszenario erforderliche Fahrzeugflotte (2.000 Fahrzeuge) erscheint im Vergleich zu an-
deren Verkehrswendestudien (vgl. z. B. Roland Berger et al. 2021) relativ niedrig. Dies liegt in
erheblichem Mafie daran, dass das auf fahrplanfreien Bedarfsverkehr angewiesene Gebiet in die-
sem Zielszenario angesichts der hohen Netzdichte im Linienverkehr recht begrenzt ist. Am Bei-
spiel der Versorgung mit OPNV zur Nachtzeit wird dies deutlich: Der Anteil der Bevélkerung,
der nachts nicht durch Linienverkehr erschlossen wird, ist im Status quo etwa flinfmal so grof3
wie im Zielszenario dieses Berichts (vgl. Abbildung 34).

Da bei dem Ziel, 95 % der Bevolkerung mindestens im Stundentakt oder durch addquaten Be-
darfsverkehr zu erschliefden, die Bediengebiete fahrplanfreien Bedarfsverkehrs mit Ausbau des
Linienverkehrs schrumpfen, bietet sich an, den Ausbau dieser Bediengebiete erst dann zu forcie-
ren, wenn bereits das Linienverkehrsnetz verdichtet ist.

4.5 Zwischenfazit

In Kapitel 4 wird fiir den OPNV ein Zielszenario entwickelt, das die Angebotsqualitit sowie die
Leistungsfahigkeit erheblich erhoht und bis zum Jahr 2045 einen entsprechend grofien Anstieg
der Betriebsleistung erfordert, und zwar iiber alle liniengebunden betriebenen OPNV-Modi hin-
weg von etwa 3,8 Mrd. Fpl-km heute (2023) auf dann 7,0 Mrd. Fpl-km in 2045 (vgl. Tabelle 16, S.
103). Hinzu kommen im Jahr 2045 weitere 143 Mio. Besetzt-km im fahrplanfreien Bedarfsver-
kehr, denen fiir das Jahr 2023 geschatzte 10 Mio. Besetzt-km gegeniiberstehen.

Hinter der Wachstumsrate von 90 % mit und 86 % ohne Flachenverkehr verbergen sich erhebli-
che Unterschiede zwischen den OPNV-Modi, und zwar eine angeniherte Verdopplung des Bus-
verkehrs sowie ein um etwa 40 bis 50 % ausgebauter schienengebundener OPNV. Fahrplanfreie
Bedarfsverkehre nehmen mit einer angenommenen Vervierzehnfachung zwar erheblich zu,
spielen aber in ihrem Anteil an der gesamten Betriebsleistung mit etwa 2 % nur eine begrenzte
Rolle.

Mit diesem Zielszenario wird ein Angebot beschrieben, das den Beitrag des OPNV zur Errei-
chung der Klimaziele umreifdt. In Kapitel 4.5.1 wird geprift, inwieweit das mit dem Zielszenario
verbundene Leistungswachstum geeignet ist, die Personenverkehrsleistung, die den Ausfithrun-
gen in Kapitel 3.1 zufolge bis 2045 im OPNV angestrebt wird, zu erbringen. In Kapitel 4.5.2
schlief3lich wird resiimiert, was aus dem Zielszenario fiir die Entwicklung der Teilsegmente des
OPNV - raumlich wie auch hinsichtlich der OPNV-Produkte - folgt.

4.5.1 Priifung des Zielszenarios auf Passfihigkeit zum OPNV-Bedarf

Das politische Verdopplungsziel fiir den OPNV fokussiert wie in Abschnitt 3.2.2 auf die Perso-
nenkilometer, die mafdgeblich zu Lasten des MIV gehen. Dies wurde erstmalig in einem UBA-Gut-
achten von 2020 rdumlich disaggregiert (vgl. Regling et al. 2020, S. 70 ff, vgl. Kapitel 3.2.1) und
durch ein weiteres UBA-Gutachten 2024 modelltheoretisch nachvollzogen (vgl. Kreye et al.
2024, vgl. Kapitel 3.1.3). So geht aus letzterem hervor, dass die Personenverkehrsleistung

28 Vgl. die Gegeniiberstellung der Kosten je Fahrplankilometer in Regling et al. 2020, S. 131.
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zwischen dem Basisjahr 2019 und dem Zieljahr 2045 um 85 % gesteigert werden sollte (vgl. Ab-
bildung 5 auf S. 57). Dieser Anstieg dhnelt dem hier im Zielszenario abgebildeten Anstieg der Be-
triebsleistung. Insofern kann davon ausgegangen werden, dass das Zielszenario geeignet ist, das
zur Erreichung der Klimaziele erforderliche OPNV-Angebot zu beschreiben.

Allerdings gilt diese Aussage nur unter bestimmten Bedingungen:

» Die Szenarien zur Treibhausgasneutralitit, auf denen die Ausfiihrungen in Kapitel 3.1.3 be-
ruhen, gehen von einem sehr ziigigen Anstieg der Personenverkehrsleistung im OPNV aus.
Die OPNV-Branche ist jedoch, wie auch die Analysen im noch folgenden Kapitel 5.2 zeigen
werden, unter den gegenwartigen Bedingungen nicht in der Lage, in der erforderlichen Ge-
schwindigkeit die dafiir notige Betriebsleistung zu bieten. Maf3geblich dafiir ist der Zeitbe-
darf fiir die Vorbereitungen (insbesondere Ausschreibung und Vergabe von Leistungen und
Beschaffungen, bzgl. Infrastruktur auch deren Planung und Errichtung), die der Neuauf-
nahme von OPNV-Angeboten vorausgehen miissen. Hinzu kommen die gegenwértigen
Schwierigkeiten bei der Rekrutierung des Personals und der Bereitstellung der erforderli-
chen Finanzmittel. Es wird also bestenfalls zu einer verzogerten Reduktion des Treibhaus-
gasausstofes im Verkehrssektor kommen, die in der Zeit ab 2035 entsprechend nachzuho-
len ist.

» Esist nicht moglich, mit Gewissheit vorherzusagen, dass eine angendherte Verdopplung der
Betriebsleistung im OPNV auch zu einer angeniherten Verdopplung der Personenverkehrs-
leistung fithren wird. Im Allgemeinen fiir die Modellierung herangezogene Nachfrageelastizi-
titen bilden zumeist kleinere Eingriffe in das OPNV-Angebot ab. Eine bundesweite Angebots-
offensive hat es in der hier abgebildeten Form aber noch nicht gegeben.

» Da die Leistungssteigerung im OPNV mit einem Leistungsriickgang im MIV einhergehen
miisste, um die erhoffte Klimawirkung zu erzielen, ware es konsequent, flankierend zur Um-
setzung des hier abgebildeten Zielszenarios - das als Pull-Mafinahmen verstanden werden
kann - auch Push-Maf3nahmen im MIV-Sektor umzusetzen.

4.5.2 Raumliche und modale Schwerpunkte des gestirkten OPNV

Eingangs wurde in Kapitel 3.2.1 aufgeschliisselt, in welchen Raumtypen Verlagerungspotenzial
vom MIV auf den OPNV besteht. Tabelle 1 (S. 59) enthilt zu diesem Zweck eine Aufbereitung der
MIV-Verkehrsleistung in sieben Raumtypen. Im Allgemeinen gelten zwar Raumtypen mit OPNV-
Lagegunst - Grof3stidte, insbesondere die Metropolen - als am besten geeignet fiir eine OPNV-
Offensive zur Verkehrsverlagerung, allerdings reicht das dortige Verlagerungspotenzial nicht
aus, um eine Verdopplung der im OPNV-Verkehrsleistung zu erreichen. Zum einen ist dort auf-
grund des vergleichsweise guten OPNV-Angebots ein grofier Teil der potenziellen Nachfrage be-
reits generiert. Zum anderen miisste die Nachfrage vom MIV kommen und die im MIV erbrachte
Verkehrsleistung der grofdstadtischen Bevolkerung erreicht nicht die Gréf3enordnung, die fiir
eine deutschlandweite Verdopplung der OPNV-Leistung nétig ist. Insofern muss in allen Raum-
typen ein Beitrag zur Verkehrsverlagerung geleistet werden.

Um den Entwicklungsbedarf im OPNV zu beschreiben, ist eine Unterscheidung nach fiinf Modi
des OPNV erforderlich. Fiir diese wurde in Kapitel 4.2 ermittelt, wie das bestehende OPNV-Ange-
bot und mit ihm die OPNV-Betriebsleistung so ausgeweitet werden kann, dass der OPNV die At-
traktivitat und auch die Kapazitat besitzt, die fiir eine Verlagerung nétig ist. Zusatzliche Kapazi-
tit durch eine weitere Ausdehnung des OPNV-Angebotes im Zuge des Schienenneubaus (vgl. Ka-
pitel 4.3) und eine Ausdehnung der erschlossenen Flache liber ergdnzende fahrplanfreie Be-
darfsverkehre (vgl. Kapitel 4.4) sind weitere Bausteine eines gestirkten OPNV.
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In Tabelle 18 sind diese Schwerpunkte der OPNV-Angebotsverbesserung zusammengetragen. In

der
der

Zusammenstellung wird die den einzelnen Modi zukommende Rolle bei der zur Erreichung
Klimaziele erforderlichen Verkehrswende deutlich:

Tabelle 18: Ubersicht iiber das Leistungswachstum im Zielszenario, nach Raumtypen und Modi

im OPNV
Bus Tram Tram U-Bahn | U-Bahn | S-Bahn | Regio- | Flachen-
(Be- (Neu- (Be- (Neu- nalzug | verkehr
stand) | bau) stand) | bau)
< N 1
Metropolen +46% +28% +++ +22% +++ +24% +57% o]
Regiopolen +100% +37% +++ | (+12%) + +32% +62% o
und sonstige 4
GrofBstadte N
R
+138% | (+41%) + | (+22%) +__+39% +67% +
Mittelstadte, 2
stadtischer /
c | Raum
2
=3 +159% - 0 - o| (+33%) | (+69%) ++
£ | Kleinstadti-
E scher, dorfli- 3b
Y | cher Raum
— H
Zentrale Stadte +83% +44% + - o | (+49%) | (+71%) o
+95% . 0 . o| (+36%) = "
c | Mittelstéddte, (+73%) | | |
Q o (ng
c | stadtischer | I
'u% Raum I
K3 |
P +105% - 0 - o| (+34%) | (+76%) | I~ ~ +++ |
2 | kleinstadti- 3¢y )
he] . —— —
£ scher, dorfli- |3a L 1
= | cher Raum '

Werte in Klammern zeigen eine geringe Fallzahl der OPNV-Angebote in Gemeinden des betreffenden Raumtyps an. Die

Skala von o bis +++ beschreibt die Relevanz des OPNV-Modus in dem betreffenden Raumtyp. Zur Erlduterung der beziffer-
ten Markierungen vgl. die Erlduterungen im Text.

Quel

le: eigene Darstellung, KCW

Die Verbindung von Rdumen obliegt dem Regionalverkehr der Bahn. Das in diesem Kapitel
beschriebene Wachstums- und Ausbauprogramm starkt (iiber-) regionale Angebote, die die
mittleren bis weiten Distanzen bedienen. Insofern haben Regionalziige fiir Gemeinden aller
Raumtypen eine hohe Relevanz. Ihre Funktion in einem integrierten OPNV-System besteht
besonders in der Verbindung von Raumtypen.

Die Funktion des Regionalverkehrs der Bahn ist mit der der S-Bahn vergleichbar - mit der
Besonderheit, dass ihre raumverbindende Rolle iiberwiegend in Ballungsraumen und damit
vor allem in Stadtregionen zur Geltung kommt. Auch in Ballungsraumen verfiigen kleinstad-
tisch-dorfliche Siedlungen eher selten iiber Haltepunkte im S-Bahn-Netz. Deshalb starkt in-
nerhalb dieser Rdume das S-Bahn-Angebot eine Raumstruktur, die auf lokale Zentren ausge-
richtet ist. S-Bahnen kénnen daher das suburbane Umland der Grof3stadte nur bedingt allein
erschliefen.
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3. Das hier entfaltete Zielszenario setzt in besonderem Maf$ auf den Busverkehr. Starker als
zwei Studien, die in der jlingeren Vergangenheit fiir den VDV (vgl. Roland Berger et al. 2021)
bzw. das BMDV (vgl. Berschin et al. 2023) den Entwicklungsbedarf im OPNV aufgezeigt ha-
ben, wird hier gerade aufderhalb der Grof3stddte einer erheblichen Leistungsausweitung im
Busverkehr eine zentrale Rolle bei der Starkung des OPNV zugewiesen:

4,

a.

Im ldndlichen Raum dient der Busverkehr der Schliefung der Liicken im Regionalver-
kehrsnetz der Bahn. Diese Liicken kdnnen perspektivisch durch Reaktivierungen und
ggf. auch Neubaustrecken geschlossen werden. Allerdings erfolgt so eine Aufwertung des
OPNV-Angebots lediglich langfristig. Kurzfristige Angebotsverbesserungen in Form von
Leistungsaufwiichsen sind durch die Einfiihrung und den Ausbau von sogenannten Plus-
bus-Netzen, Netzen landesbedeutsamer Busverbindungen oder Schnellbuslinien umsetz-
bar. Die so bezeichneten regional verkehrenden Buslinien sind an Qualitatskriterien wie
einem dichten Takt, einer Verzahnung mit anderen offentlichen Verkehrsmitteln, ausge-
dehnten Betriebszeiten und Verkehrsangeboten an jedem Wochentag ausgerichtet.

Auch im suburbanen Raum geht es um die Stdrkung des Bahnangebotes (hier auch der
S-Bahn) und um seine Ergdnzung durch attraktive und leistungsfahige Busangebote.
Letztere sind fiir die verbesserte Erschliefung und Anbindung der kleineren, dorflich ge-
pragten Siedlungen unverzichtbar.

Die Anbindung abgelegener Ortschaften im landlichen und auch suburbanen Raum er-
folgt in einem starkeren Umfang, als dies andere Studien annehmen, per Bus (,Jahrzehnt
der Busse“). Dies hat auch damit zu tun, dass der regionale Busverkehr neben dem Regi-
onalverkehr der Bahn ein wichtiger Modus fiir mittlere bis grof3e Reiseweiten ist und an-
ders als S-Bahn, U-Bahn und Tram bzw. Stadtbahn auch aufierhalb von Verdichtungsrau-
men verkehrt. Der besonders hohe Leistungsanstieg hier kommt also gerade dem landli-
chen Raum zugute. Entsprechend geringer als z. B. in dem VDV-Leistungskostengutach-
ten (vgl. Roland Berger et al. 2021, S. 29) ist in diesem Zielszenario die Rolle des fahr-
planfreien Bedarfsverkehrs in der Flache ausgepragt.

In den Grofd3stadten wiederum wird anhand von Tabelle 18 deutlich, dass alle fiinf Modi des
OPNV einen Leistungsanstieg erfahren miissten, damit es zu einer Stirkung des OPNV
kommt. Unterdurchschnittlich ist hier das Wachstum im Busverkehr, wo gerade in den Met-
ropolen zahlreiche Buslinien bereits heute am Rande ihrer Kapazitatsgrenze verkehren und
die notige steigende Nachfrage nur durch einen Systemwechsel zu Tram bzw. U-Bahn be-
dient werden kann.

111



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Starkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

5 Finanzierungsbedarf eines gestirkten OPNV

Mit einer anndhernden Verdopplung der Betriebsleistung im Busverkehr, einer Erhéhung der
Verkehrsleistung im schienengebundenen OPNV um etwa die Hilfte und einer praktisch flichen-
deckenden Einfiihrung fahrplanfreier Bedarfsverkehre im Rund-um-die-Uhr-Betrieb kommt es
zu einem Mehraufwand im OPNV (vgl. Kapitel 5.2), der erhebliche Kosten erzeugt. Dabei steht
der OPNV auch ohne diesen hohen Entwicklungsanspruch bereits zunehmend unter finanziellem
Druck: Die Inflation der Jahre 2021 bis 2023 hat das Preisniveau spilirbar ansteigen lassen. We-
sentliche Treiber waren der durch Knappheit von stark importabhdngigen Giitern und Rohstof-
fen verursachte Preisanstieg, ausgelost durch die COVID-19--Pandemie, sowie die Energiepreis-
steigungen, die mit dem Angriff Russlands auf die Ukraine ein erhebliches Momentum erhalten
haben. Die gestiegenen Rohstoffpreise haben die Erzeuger sukzessive an die Verbraucher*innen
weitergereicht. In dessen Folge wurden teils historische Lohnsteigerungen vereinbart, um der
Geldentwertung etwas entgegenzusetzen. Zwischenzeitlich hat die Europaische Zentralbank als
Reaktion auf die Teuerung die expansive Geldpolitik (Niedrigzinspolitik) der Vorjahre beendet
und den Leitzzins mit dem Ziel einer Preisstabilisierung (Inflationsziel 2 %) in Etappen auf 4,5 %
angehoben. Diese substanzielle Verteuerung der Geldbeschaffung trifft die Branche hart: Der na-
turgemafi hohe Investitionsbedarf in langlebige Wirtschaftsgiiter (= lange Finanzierungszeit-
rdume) erhoht den Kapitaldienst der Branche nachhaltig.

Die Preisentwicklung scheint sich allmahlig zu normalisieren, was sich u. a. in einer abge-
schwachten Inflationsrate zeigt. Der Kostendruck ist dennoch sehr grof3, so dass in der Projekt-
laufzeit viele Aufgabentrager Schwierigkeit hatten, das gegenwartige Niveau des Angebots zu
finanzieren. Dieses Kapitel richtet den Fokus nicht nur auf die fiir die Kostenentwicklung in ers-
ter Linie maf3gebliche Angebotsentwicklung, die sich aus dem Zielszenario ergeben wiirde (Ka-
pitel 5.2), sondern auch auf wichtige Kostentreiber und die dortige Entwicklung - die Antriebs-
transformation (Kapitel 5.3), die Antriebsenergie (Kapitel 5.4) und das Personal (Kapitel 5.5).
Einleitend wird ein Einblick in den Ansatz der Modellierung gegeben (Kapitel 5.1).

Abschliefsend wird in Kapitel 5.6 die sich abzeichnende Kostenentwicklung fiir die kommenden
zwanzig Jahre bis zum Jahr 2045, in dem das Zielszenario aus Kapitel 4 umgesetzt sein soll, ab-
gebildet.

5.1 Modellierungsansatz

Die Kostenentwicklung iiber die ndchsten zwanzig Jahre wird durch ein Modell abgebildet, das
auf einem Bottom-up-Ansatz mit dem Ausgangsjahr 2023 beruht und - wie iiblich bei Modellbe-
trachtungen - als Anndherung an die Wirklichkeit zu verstehen ist. Fiir die Verladsslichkeit der
gewonnenen Ergebnisse ist entscheidend, dass die Modellierung den Einfluss zentraler Parame-
ter liber die Zeit sachgerecht abbilden kann. Dabei geht es im Wesentlichen darum, sowohl den
Einfluss stetiger Entwicklungen (Lohnniveau steigt, Angebotskilometer verandern sich) als auch
den Einfluss von Strukturbriichen abzubilden (bspw. technologische Veranderungen).

Die zentralen Parameter fiir die Kostenentwicklung sind nach Einschitzung der Gutachter*innen
neben dem im Rahmen des Zielszenarios zu erwartenden Leistungsanstieg die Bewaltigung der
Energiewende - differenziert nach Infrastrukturbereitstellung (Antriebstransformation und
Energiebeschaffung - sowie die Personalkosten fiir den Fahrbetrieb. Diese Parameter wirken
sowohl als Treiber der Kosten als auch als potenzielle Risikofaktoren fiir die Kostenentwicklung.
Eine dezidierte Beschaftigung mit ihnen dient auch der Absicherung der Ergebnisse. Szenarien
zur Abbildung einer Spanne denkbarer Entwicklungen waren im Vergleich dazu zu ungenau und
béten auch weniger Anhaltspunkte fiir die Bestimmung von MaRnahmen, mit denen die OPNV-
Branche bzw. der Gesetzgeber auf die Kostenentwicklung reagieren kdnnten.
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Das Modell entspricht hinsichtlich Logik wie auch Struktur einer Gewinn- und Verlustrechnung
(GuV), jedoch nicht fiir ein spezifisches Unternehmen, sondern fiir einen Markt oder ein Markt-
segment. Investitionen fliefSen in der Logik einer GuV als Aufwand (Zins und Abschreibung) ein.
Die Bewertungsansatze lassen sich grob in Einzelkosten- (Produkt von Menge mal Preis) und
Gemeinkosten-Anséatze (Zuschlagskalkulation) kategorisieren.

Grundlage der Modellannahmen sind neben nachfolgend genannten Quellen insbesondere die
von den Gutachter*innen liber Jahre gesammelten Daten und Informationen, basierend auf di-
versen Quellen (Informationen aus KCW-Projekten, offentliche Informationen, z. B. Pressemittei-
lungen, Studien, Unternehmensdaten, Ausschreibungsergebnisse). Diese Informationen dienen
dazu, die Genauigkeit der Eingangsdaten laufend zu aktualisieren und zu verifizieren.

5.2 Angebotsentwicklung im Zielszenario

Der in Kapitel 4 skizzierte Angebotsausbau ist erforderlich, um mit ausgeweiteter Kapazitat (be-
zogen auf Zuwachse der Fahrplan- und Platzkilometer) sowie Erschliefdungsqualitit die ver-
kehrs- und klimapolitisch intendierte Verlagerung vom MIV zum OV zu erreichen. Diese langfris-
tigen Ziele sind im Moment durch finanzielle Konsolidierungserfordernisse und personelle so-
wie infrastrukturseitige Engpasse tiberlagert. Es ist davon auszugehen, dass diese Rahmenbe-
dingungen auch in den kommenden Jahren das Momentum ambitionierter Entwicklungsvorha-
ben beeinflussen.

Der Angebots-Zielzustand flief3t als exogene - und somit gesetzte - Modellgréfie in die Entwick-
lungsiiberlegungen auf der Zeitachse ein. Infolge der in den Jahren 2024 /2025 ungiinstigeren
Rahmenbedingungen fiir den OPNV (vgl. Hinweis zu Angebotskiirzungen bzw. die Diskussion
hieriiber in Kapitel 6.4.1) werden die kurz- und mittelfristigen Zuwachserwartungen bis 2030
niedriger bewertet: Der SPNV wichst jahrlich mit 1,5 %, der OSPV mit 2 % (vgl. Abbildung 36).

Unterstellt, dass Verkehrsvertrége flir Busleistungen im Mittel eine Laufzeit von 10 Jahren ha-
ben, werden jahrlich durchschnittlich 10 % des Marktvolumens in einer Folgeausschreibung neu
vergeben. Uberschligig hat dies zur Folge, dass - neben der begrenzten Moglichkeit, im Rahmen
laufender Vertrige Leistungen auszuweiten - ein jahrlicher Leistungszuwachs i. H. v. 2 % im
OSPV dann erreicht wird, wenn in jeder Neuvergabe das Angebot um 20 % ausgeweitet wird.

Um den Zielzustand im Jahr 2045 zu erreichen, wird somit fiir jedes Verkehrsmittel eine Wachs-
tumsrate abgeleitet, die ab dem Jahr 2031 starker als zuvor ansteigt. Die fiir den Busverkehr so
ermittelte Wachstumsrate ist mit 3,5 % herausfordernd, fiir den SPNV ergibt sich eine Wachs-
tumsrate von 2,1 % (U-Bahn 1,2 %, Tram 1,8 %).

Die Kapazitat (Platzangebot je Fahrt) ist eine weitere wichtige Grof3e neben dem Fahrplanange-
bot, um die Akzeptanz und Leistungsfihigkeit des OPNV zu verbessern. Die mafigeblichen Fahr-
zeuggrofden im Busverkehr sind Standardlinien- und Gelenkbusse, diese decken ca. 94 % des
Fuhrparks ab. Das Verhéltnis Standardlinienbusse zu Gelenkbusse ist im Status quo drei zu zwei.
Im Zielszenario dreht sich dieses Verhaltnis in den Anteilen bei der Beschaffung um. Im SPNV
und schienengebundenen OSPV wird ein Kapazititswachstum von jahrlich 0,5 % unterstellt.

Die Konsolidierung aller Modellannahmen bedeutet ein Angebotswachstum (Fahrplankilometer
und Platzangebot) im OPNV von 88 %. Der Zuwachs der Fahrplankilometer betrigt dabei 90 %.
Das Platzangebot nimmt relativ um ca. 2 % ab, bedingt dadurch, dass fiir den Busverkehr ein
starkeres Wachstum als im SPNV unterstellt wird. Da die mittlere Kapazitiat der Busse gegen-
iiber den Schienenfahrzeugen geringer ist (82 zu 314 Pliatze pro Fahrzeug), gewinnt der Busver-
kehr im Verkehrsmittelmix des OPNV durch sein doppelt so starkes Betriebsleistungswachstum
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an Gewicht. Absolut gesehen fiihrt der Angebotsausbau gleichwohl zu einem insgesamt hoheren
Platzangebot im OPNV.

Abbildung 36: Angebotsentwicklung im OPNV bis 2045
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5.3 Antriebstransformation

Unter Antriebstransformation ist der Umstieg von fossilen Kraftstoffen auf erneuerbare An-
triebsenergien zu verstehen. Synonym spricht man auch von einer Elektrifizierung des Ver-
kehrssektors, da Dieselkraftstoff durch Strom als Antriebsenergie ablost werden soll. Ohne er-
folgreiche Antriebstransformation ist ein Erreichen der Klimaziele - hier im Verkehrssektor -
nicht maéglich (vgl. Kapitel 3.1).

Der OPNV auf der Schiene hat gegeniiber dem OPNV auf der Straf3e eine bessere Elektrifizie-
rungsbilanz. Betrachtet man die an der Verkehrsleistung gemessene Elektrifizierung im SPNV,
liegt diese im Jahr 2020 bei 79 % (vgl. Allekotte et al. 2020) bzw. 65 % (vgl. KCW 2022), gemes-
sen als Anteil an der Betriebsleistung. Hingegen entspricht der Bestand zugelassener Kraftomni-
busse der Kategorie Elektro (BEV) nicht einmal 3 % (vgl. KBA 2023).

5.3.1 Antriebstransformation SPNV

Neben der Elektrifizierung der Schienenwege (klassische Oberleitung = EMU) stehen als Alter-
nativen batterieelektrische (BEMU) und Wasserstoff-angetriebene (HEMU) Schienenfahrzeuge
zur Verfiigung. Die Ziele der Bundesregierung sehen einen Elektrifizierungsgrad des Schienen-
netzes von 75 % bis 2030 bzw. 100 % bis 2045 vor (vgl. BMDV 2021a). Es scheint aus heutiger
Perspektive wenig wahrscheinlich, dass das erste Etappenziel erreicht wird. In den letzten zehn
Jahren wurden jahrlich nur 0,2 % der Infrastruktur elektrifiziert (vgl. BNetzA 2023). Mit Stand
2022 sind 61,6 % (vgl. ebd.) elektrifiziert. Um das Ziel 2030 doch noch zu erreichen, ware in

114



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Starkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

etwa die zwanzigfache Umsetzungsgeschwindigkeit der vergangen zehn Jahre nétig, was einer
Elektrifizierungsrate von jahrlich 4,2 % entsprache.

Mit Stand der heutigen Technik stellen BEMU und HEMU auf nicht elektrifizierten Strecken die
relevanten Alternativen dar. Gemessen an den Fahrplankilometern (Fpl-km) ist deren Anteil am
Status quo noch sehr gering, mit anstehenden Inbetriebnahmen sind jedoch bereits bis 2030
etwa 85 Mio. Fpl-km/a (10 %) zu erwarten. Bis 2035 steigen die Fahrplankilometer geméf? Pla-
nungen der Aufgabentriger auf voraussichtlich 111 Mio. Fpl-km/a an. Diese Entwicklung lasst
sich verldsslich voraussagen. Die Angaben basieren auf einer Datenbank der Gutachter*innen
(KCW-Datenbank), die sdmtliche SPNV-Leistungen in Deutschland enthalt (fiir die Antriebs-
transformation insbesondere relevant: Auswertung der Dieselverkehre sowie Verkehre mit al-
ternativen Antrieben, soweit diese bereits gefahren werden oder diese zur zukiinftigen Ablo-
sung von Dieselverkehren bereits bekannt sind; angepasst um geplante Elektrifizierungsvorha-
ben, die alternative Antriebe nicht mehr erforderlich machen).

Die Entwicklung der Streckennetzelektrifizierung ist weit schwieriger einzuschatzen. Die in den
nachsten Jahren zu beschaffenden BEMU/HEMU werden entsprechend heute tiblicher betriebli-
cher Nutzungsdauern von Schienenfahrzeugen planmaf3ig 25 Jahre - und somit iiber den fiir die-
ses Vorhaben relevanten Analysezeitraum hinaus - im Einsatz sein. Folglich ist fiir das Jahr 2045
eine Elektrifizierung von 100 % der Infrastruktur nicht zwingend abzubilden. Gleichwohl er-
scheint es sinnvoll, auch auf planmafdig mit BEMU / HEMU befahrenen Nebenstrecken eine
Elektrifizierung vorzunehmen, sollten diese Strecken im Havarie- oder Baustellenfall als Aus-
weichrouten fiir elektrifizierte Hauptstrecken in Frage kommen bzw. neben dem Personenver-
kehr auch durch Giiterverkehr genutzt werden.

Vor diesem Hintergrund flief3en in die Modellierung der Antriebsart im SPNV ein:
» Kkeine Leistungsausweitung in Diesel-Traktion
» ab 2045 keine Betriebsleistung in Diesel-Traktion

» Der Leistungsumfang alternativer Antriebe (BEMU / HEMU) wird mit maximal 150 Mio. Fpl-
km pro Jahr abgeschitzt und erreicht seinen Hohepunkt - auf Basis der KCW- Datenbank -
im Jahr 2040.

» Der Leistungszuwachs alternativer Antriebe in der Umstellung von Diesel auf Wasserstoff
oder Batterie betragt nach Annahme der Gutachter*innen 10 % auf Basis der KCW-Daten-
bank.

» Um zu gewahrleisten, dass die im 2. und 3. Spiegelstrich genannten Pramissen eingehalten
werden, wird der dafiir notwendigerweise mindestens zu erreichende Elektrifizierungsgrad
abgeschatzt.

Unter diesen Annahmen kann eine Entwicklung der Betriebsleistung im SPNV bis zum Jahr 2045
in Fahrplankilometern (vgl. Tabelle 19 ) und nach Betriebsart (vgl. Abbildung 37) dargestellt
werden. Der infrastrukturseitig ermittelte Elektrifizierungsgrad nach Streckenkilometern steigt
von 62 % auf 92 % bis zum Jahr 2045 an (vgl. BNetzA 2023). Als Zielgrofie ist das sehr ambitio-
niert, weil eine Realisierung etwa das 12-fache der heutigen Umsetzungsgeschwindigkeit (480
anstelle von 41 Streckenkilometern jahrlich) erfordert.
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Tabelle 19: Entwicklung der Betriebsleistung im SPNV nach Antriebsart in 5-Jahres-Schritten bis
2045, in Mio. Fpl-km
Traktion 2023 2025 2030 2035 2040 2045
E (Elektro) 461 481 561 677 801 940
BEMU / HEMU 12 27 85 111 150 150
D (Diesel) 241 227 146 93 29 -
Summe 714 735 792 881 980 1.090

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Abbildung 37: Entwicklung der Betriebsleistung im SPNV nach Antriebsart bis 2045
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Quelle: eigene Darstellung, KCW auf Grundlage von eigener Marktkenntnis sowie BNetzA (2023), KCW (2022), BMDV 2021a

5.3.2 Antriebstransformation Bus

Maflgebliche Rechtsgrundlagen der Antriebstransformation im OSPV mit Bussen sind die Clean
Vehicles Directive (CVD), die in Deutschland im Saubere-Fahrzeuge-Beschaffungs-Gesetz (Saub-
FahrzeugBeschG) umgesetzt ist, sowie die COz-Emissionsreduktionszielvorgaben der Verord-
nung (EU) 2024/1610. Die Zielvorgaben beziehen sich dabei jeweils auf die Fahrzeuge: Im Saub-
FahrzeugBeschG wird der Besteller (6ffentlicher Auftraggeber) verpflichtet, Mindestquoten
emissionsfreier Fahrzeuge bei der Fahrzeugbeschaffung und bei der Vergabe neuer Dienstleis-
tungsauftrage sicherzustellen, wihrend die Verordnung (EU) 2024/1610 die Fahrzeughersteller
zur Emissionsreduktion ihrer neu zugelassenen Busse verpflichtet - ab 2035 diirfen dann bei
Stadtbussen nur noch emissionsfreie Fahrzeuge neu zugelassen werden. Dariiber hinaus sind
die Vorgaben des KSG einzuhalten.
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Die Funktionsweise der Rechtsgrundlagen ist ahnlich:

» Das SaubFahrzeugBeschG gibt vor, welcher Anteil der Neufahrzeuge sauber bzw. emissions-
frei sein muss.

» Die Verordnung (EU) 2024/1610 gibt vor, wie stark die COz-Emissionen von Neufahrzeugen
gegeniiber einem spezifischen Referenzjahr zu reduzieren sind.

Die Verpflichtungen gelten in Abhdngigkeit von der Fahrzeugbauart bzw. dem zu erwartenden
Einsatzgebiet. Das SaubFahrzeugBeschG gilt ausschlieflich fiir Fahrzeugbauarten, fiir welche die
Fahrgastbeforderung im Stehen gleichermaféen vorgesehen ist; die Verordnung (EU) 2024/1610
gilt zudem fiir Fahrzeuge, die hauptsachlich fiir eine Fahrgastbeforderung im Sitzen konfiguriert
sind. Diese recht technische Beschreibung lasst sich als Kategorisierung in Stadt- und Regional-
bus iibersetzen. Die Anteile der Fahrzeugbauarten im Status quo lasst sich lediglich approximie-
ren, eine statistische Auswertung im Sinne der Verordnungen ist nicht bekannt.2° Im Status quo
betragt der Anteil der Stadtbusse 52 % (vgl. VDV 2022a).

Die sich unter Einhaltung der rechtlichen Vorschriften ergebenden Beschaffungsanteile sind in
Abbildung 38 dargestellt.

Abbildung 38: Beschaffungsanteile von Bussen nach Antriebsart in ihrer Entwicklung bis 2045
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Quelle: eigene Darstellung, KCW

29 Die zwischenzeitlich eingestellte Fachserie 8, Reihe 3.1 von Destatis bot in der Aufstellung der Fahrleistung im Omnibusverkehr
die Abgrenzung des stddtischen Verkehrs. Die Abgrenzung ist weit auslegungsfihig (Definition Destatis von Fahrleistung im stadti-
schen Verkehr: Hier sind Fahrleistungen im Orts- und Nachbarortslinienverkehr anzugeben) und somit nicht ideal. AufRerdem be-
zieht sich diese auf die Fahrleistung und nicht auf die Fahrzeuge. Die jahrliche VDV-Statistik ,Busbestand” bietet eine Abgrenzung in
Stadt- und Uberlandbusse und kommt somit dem Bedarf sehr nahe. Mit der Statistik geht dennoch einher, dass diese fiir den unter-
suchten Markt keine Vollerhebung darstellt (ca. 61 % der Fahrplankilometer werden abgedeckt). Es bleibt somit unklar, ob die Daten
fiir den OSPV-Bus reprisentativ sind.

117



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Starkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

Unter Berticksichtigung der erwarteten Einsatzdauer von Omnibussen wirken die Beschaffungs-
vorgaben zeitversetzt auf die Bestandsverteilung. Im Jahr 2045 verbleibt auf Grundlage der skiz-
zierten Pramissen ein Anteil an fossil angetriebenen Bussen von ca. 9 % (vgl. Abbildung 39).

Weiter wird hier eine antriebsunabhdngige Fahrzeuglaufleistung unterstellt. Somit ist die Vertei-
lung der Fahrplankilometer nach Antriebsart mit der Verteilung im Fahrzeugbestand identisch
(vgl. Tabelle 20).

Abbildung 39: Busbestand nach Antriebsart bis 2045
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Quellen: eigene Darstellung, KCW unter Verwendung von CVD bzw. SaubFahrzeugBeschG und Flottengrenzwerte nach Ver-
ordnung (EU) (2024/1610) und KSG; VDV 2023a; KBA 2023 (Kraftfahrzeugbestand sowie Fahrzeugzulassung nach Fahrzeug-
klassen und Kraftstoffart)

Tabelle 20: Verteilung der Fahrplankilometer [Mio. Fpl-km]
Antrieb 2023 2025 2030 2035 2040 2045
sauber/ emis- 79 153 766 2.067 3.547 4.853
sionsfrei
Hybrid (D) 186 256 350 367 273 134
Diesel 2.501 2.470 2.061 1.336 654 321
Summe 2.766 2.878 3.178 3.770 4.474 5.308

Quelle: eigene Darstellung, KCW
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5.4 Antriebsenergie

Im Jahr 2022 ist der Verkehrssektor verantwortlich fiir fast 30 % des Energieverbrauchs in
Deutschland - zuletzt der Sektor mit der grofdten Verbrauchsmenge. Unter den motorisierten
Fortbewegungsmitteln ist der CO,-FufRabdruck im OV am niedrigsten, was auch das Ergebnis der
systembedingten Biindelungsvorteile des OV ist.30 Gleichwohl stellt die Antriebsenergie einen
bedeutenden Kostenfaktor der Leistungserstellung von Verkehrsbetrieben dar.

Die Energiekosten weisen unter den Kostenfaktoren eine vergleichsweise grof3e Volatilitat auf.
Die letzten fiinf Jahre stellen in der langfristigen Betrachtung dennoch eine Sondersituation dar
- wie es Abbildung 40 verdeutlicht.

Abbildung 40: Entwicklung der Preise fiir Strom und Dieselkraftstoff (2005 bis 2024)
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Quelle: eigene Darstellung, KCW auf Basis von Destatis (2024b). Daten fiir 2024 liegen bis einschlieBlich 08/2024 vor.

Fiir die Zukunft stellt sich die Frage, welche Entwicklung fiir die Energiemarkte zu erwarten ist
und was die wesentlichen Treiber sein werden. Wie im Folgenden ausgefiihrt, gibt es gegenlau-
fige Tendenzen.

Das nationale Brennstoffemissionshandelsgesetz regelt gegenwartig die CO,-Bepreisung, die mit
Inverkehrbringen fossiler Brennstoffe fallig wird. Ab dem Jahr 2027 wird die Steuer durch den
EU-Emissionshandel (EU-ETS II) ersetzt. Die vom Gesetzgeber festgesetzten Steuersétze werden
abgeldst und bilden sich fortan iiber Angebot und Nachfrage (vgl. Kapitel 3.1.1). Welcher Markt-
preis sich fiir CO,-Zertifikate im Zeitverlauf einstellt, wird durch unterschiedliche Faktoren be-
einflusst. Eine vertiefte Auseinandersetzung mit dem Thema ldsst sich in einem Gutachten von
Agora Energiewende und Agora Verkehrswende (vgl. Nesselhauf und Miiller 2023)

30 Quelle: Auswertungstabellen der AG Energiebilanzen e. V. Abrufbar unter: https://ag-energiebilanzen.de/daten-und-fakten/aus-
wertungstabellen/
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nachvollziehen. Die Gutachter*innen unterstellen einen CO,-Preispfad ausgehend vom Jahr 2027
mit 75 €/t, welcher ab 2030 mit 120 €/t weitgehend linear bis auf 180 €/t bis 2045 ansteigt.31

Zusatzlich zum steigenden CO;-Preis wird in diesem Vorhaben beim Dieselpreis eine jahrliche
Steigerung von 2 % unterstellt, d. h. inklusive CO-Preis liegt die Steigerung bei jahrlich 2,8 %.

Die Strompreise sind indirekt auch vom CO2-Preis betroffen, sofern die Stromerzeugung mittels
fossiler Energietrager erfolgt. Allerdings setzt sich die positive Entwicklung im Ausbau erneuer-
barer Energien fort. Damit ist auch der sukzessive Ausbau von Stromnetz und Speicherreserven
verbunden, was die Kosten fiir Stromnetzentgelte in den nachsten Jahren (Annahme der Gutach-
ter*innen: Entwicklungsrate 3,3 %) nach oben treiben wird. Sowohl Schienenbahnen als auch E-
Busse (im OPNV) fallen im geltenden gesetzlichen Rahmen in die Kategorie privilegierte Strom-
nutzer. Dies geht mit relevanten Vergiinstigungen bei der Bemessung von Steuern, Abgaben und
Gebtihren fiir Fahrenergie (vgl. u. a. Energiefinanzierungsgesetz) einher. Die fiir den Betrieb von
Schienenbahnen oder E-Bussen wertmaf3ig kaum bedeutsamen Steuern, Abgaben und Umlagen
werden sich nach Ansicht der Gutachter*innen langfristig auf niedrigem Niveau fortentwickeln
(Entwicklungsrate 1 %).

Der Strombeschaffungspreis hat sich bei 9 Cent/kWh stabilisiert (2023/2024), jedoch auf einem
Niveau deutlich tiber dem Durchschnitt von 2010 bis 2019 (ca. 4 Cent/kWh). Der Ausbau Erneu-
erbarer Energien konnte sich mittelfristig stabilisierend auf den Marktpreis auswirken. Intelli-
gente Ladesysteme konnten zudem eine Glattung der Strompreise im Tagesgang nach sich zie-
hen. Die Beschaffungspreise werden langfristig weitersteigen, dies aber mit einem gegeniiber
der Inflation unterdurchschnittlichem Momentum (Annahme der Gutachter*innen aufgrund der
wirtschaftlichen Vorteilhaftigkeit der Errichtung von Erneuerbare-Energie-Anlagen: Entwick-
lungsrate 1,6 %).

5.5 Personal fiir den Fahrbetrieb

Fachkraftemangel und erhebliche Personalkostensteigerungen bestimmen zuletzt die Schlagzei-
len zum Arbeitsmarkt. Der OPNV wirbt - wie viele andere Branchen auch - um die in ihrer Zahl
weniger werdenden Fachkrafte und versucht parallel die Einschrankungen des manifesten Man-
gels in Grenzen zu halten. Die Ursachen fiir den heute diskutierten Fachkraftemangel sind viel-
faltig. Als wesentliche makroskopische Einflussgrofie in langerfristigen Analysen stellt sich die
Frage nach der Bevolkerungsentwicklung und insbesondere die der Gruppe der Erwerbsperso-
nen.

Die Bevolkerungsprognose des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) fiir
Deutschland (vgl. Maretzke et al. 2024) mit Fokus auf die Erwerbspersonen bestatigt das Altern
der Gesellschaft (vgl. Abbildung 41). Ab 2030 wird davon ausgegangen, dass das Niveau von
2021 durchweg unterschritten wird (Indexwert 100). 2035 ist das Erwerbspotenzial im Durch-
schnitt 3,5 % niedriger als 2021, 2045 noch 2 % - was im Querschnitt auch deutlich macht: Die
Alterung kommt, aber sie fallt im Durchschnitt auf lange Sicht nicht dramatisch aus.

31 Die Gutachter*innen halten diesen Preispfad, der abweichend ist von teils deutlich hoheren Preisannahmen, fiir insoweit realis-
tisch, als er fiktiv beriicksichtigt, dass hohere CO.-Preise fiir den OPNV wahrscheinlich kompensiert wiirden, um diese insgesamt
umweltfreundlichen Verkehrsmittel des OPNV nicht gesondert zu belasten. So werden Schienenbahnen etwa auch bei der EEG-Um-
lage entlastet, was als vergleichbares Beispiel herangezogen werden kann.
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Abbildung 41: Entwicklung der Erwerbspersonenzahl, Boxplot Bundeslander
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Quelle: eigene Analyse (KCW) auf Basis der Bevolkerungsprognose 2045 des BBSR (Version 1.01, Maretzke et al. 2024)

Die vom BBSR erwartete Entwicklung in den Bundeslandern ist jedoch durch Gegensatze ge-
kennzeichnet: 18 % Riickgang in Sachsen-Anhalt und 13 % Zuwachs in Berlin bilden die unteren
und oberen Entwicklungspfade ab. Nach diesen Zahlen wird der Fachkraftemangel raumlich un-
terschiedlich stark wirken, die ostdeutschen Flachenldnder und das Saarland sind davon am
starksten negativ betroffen.

Abbildung 41 beschreibt somit die Entwicklung des Erwerbspotenzials. Sie ldsst die Frage unbe-
antwortet, ob dieses Potenzial auch von der OPNV-Branche beansprucht werden kann. Letztlich
geht es auch darum, wie attraktiv die Branche im Werben um Fachkrifte ist. Personale im Fahr-
betrieb sind - gerade im Busverkehr, aber auch in der Zugbegleitung - im direkten Fahrgastkon-
takt, sie arbeiten im Schichtbetrieb, am Wochenende, in den Abend- und Nachtstunden. Die Be-
lastung fiir diese Personalgruppe ist grofs. Zieht man den Krankenstand als einen Indikator der
Arbeitszufriedenheit heran, dann ist diese liber die letzten Jahre gesunken.32

Zentrale Arbeitsmarktindikatoren (Arbeitslosen-, Erwerbslosenquote) untermauern die Heraus-
forderungen der Unternehmen, offene Stellen zu besetzen. Konzeptbedingt mit unterschiedli-
chen Quoten, zeigen beide Indikatoren in Abbildung 42 einen deutlichen Trend iiber die letzten
zwei Jahrzehnte: Der Anteil der Personen ohne Beschaftigung ist stark gesunken — und damit
auch die Méglichkeit, unter Arbeitslosen Personal zu rekrutieren. Zugleich bedeutet dies, dass
Branchen und Sektoren starker als bislang in Konkurrenz um (potenzielle) Fachkrafte treten
werden und die Attraktivitat des Arbeitsumfelds einschliefilich der Bezahlung - und somit die
Chancen, den Personalbedarf zu decken, steigen werden.

32 Beleg dieses Befundes sind die zunehmenden Meldungen (Presse allgemein, Pressemitteilungen der Verkehrsunternehmen oder
Fachverbinden) iiber den Krankenstand im OPNV. Auch Gespriche mit Branchenakteuren (z. B. Verkehrsunternehmen, Aufgaben-
tragern oder Gewerkschaften wie verdi) bestitigen dieses Bild eines gréfier werdenden Problems.
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Abbildung 42: Arbeitsmarktstatistik zur Entwicklung der Arbeitslosigkeit liber die vergangenen 35
Jahre
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Quellen: eigene Darstellung, KCW auf Basis von Deutsche Bundesbank (0.J.-a) und Deutsche Bundesbank (0.J.-b)

Die Umsetzung der in Kapitel 4 hergeleiteten Angebotsentwicklung erfordert nicht nur die Si-
cherung des Bestands. Es werden langfristig fiir den Fahrbetrieb ca. 160.000 zusatzliche Perso-
nale bendétigt - dies entspricht einer Verdoppelung -, davon der mit Abstand gréfdte Teil im
Fahrbetrieb von Bussen.

Die Digitalisierung wird im Bereich spurgebundener Modi weitere Fortschritte im fahrerlosen
Betrieb erzielen. Gleichwohl ist mit einer relevanten Marktdurchdringung von bspw. automati-
siertem Fahrbetrieb (ATO) und europaischem Zugbeeinflussungssystem (ETCS) im SPNV nach
heutigem Stand weder in den 2020er noch 2030er Jahren zu rechnen. Eine Zukunft mit fahrerlo-
sen Bussen wiirde dem Fachkraftemangel entgegenwirken. Die Liste der Pilotprojekte in
Deutschland ist vom Umfang her beachtenswert (vgl. VDV o.].), eine Verstetigung im Regelbe-
trieb steht jedoch weiter aus und ist im grofden Umfang in den nichsten 10 bis 15 Jahren kaum
zu erwarten.

Die jiingsten tarifvertraglichen Veranderungen im SPNV spiegeln den gesellschaftlichen Zeitgeist
zur Reduzierung der Arbeitszeit wider. Ab 2029 gilt fiir Tarifangestellte (GDL) eine regelmafige
Wochenarbeitszeit von 35 h - ein Riickgang von gut 10 % im Vergleich zum Status quo. Weiter
vollzieht sich eine Entwicklung hin zur Flexibilisierung der Eckdaten von Arbeitsvertragen im
Dreieck aus Entgelt, Urlaub und Arbeitszeit (sogenannte Wahlmodelle, vgl. auch die Szenarien
im Anhang A.4). Weitere Errungenschaften sind geanderte Regelungen im Bereich der Dienstrei-
henfolgeplanung (das betrifft bspw. die Anzahl der Dienste an Wochenenden). In der Theorie
sind die Wahlmodellvarianten fiir Arbeitnehmer*innen wirtschaftlich wertneutral, der individu-
elle Nutzen flihrt zu einer Vorzugsvariante. Fiir Arbeitgeber sind die Varianten wiederum nicht
wertneutral und zudem fiihren Arbeitszeitverkiirzungen zu direktem Personalmehrbedarf.
Nichtdestotrotz ist im Wettbewerb um Fachkrifte die Verbesserung der Attraktivitat ein wichti-
ges Signal.

Der fiir das Zielangebot modellhaft ermittelte Personalbedarf (Fahrpersonale) ergibt sich aus
Tabelle 21. Ausgewiesen sind sie als Vollzeitpersonale, d. h. die Zahl gibt den Stellenbedarf an,
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der besteht, wenn das gesamte Fahrpersonal in Vollzeit beschéftigt ware. Der tatsachliche Perso-
nalbedarf ist somit hoher, da real mehr Menschen in Teilzeit arbeiten. Dariiber hinaus konnen
die modellhaften Bedarfe abweichen von den spateren tatsdchlichen Bedarfen (z. B. aufgrund
unterschiedlicher Dienstplanannahmen).

Tabelle 21: Annahmen zur Entwicklung des Bedarfs fiir das Fahrpersonal bis 2045
Personalbe-
darf 2023 2025 2030 2035 2040 2045
Vollzeit- 165.757 173.930 203.309 245.656 297.530 351.835
personale

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Die Lohnentwicklung (ohne Produktivitit) wird sich nach den zuletzt hohen Abschliissen nor-
malisieren und dem Inflationsziel der Europaischen Zentralbank (2 %) anndhern. Der anhaltend
hohe Personalbedarf lasst erwarten, dass die Tarifabschliisse reale Lohnsteigerungen nach sich
ziehen. Die durchschnittliche Lohnentwicklung, zusatzlich zu Produktivitidtsveranderungen,
flief3t mit 2,5 % ab 2025 in die Modellrechnung ein (vgl. Tabelle 22).

Tabelle 22: Annahmen zur Entwicklung von Personalkosten und Produktivitat bis 2045
Zeitraum Preise p. a. Produktivitat p. a.
2024 5,0 % 0%
2025 -2029 2,5% -2,2%
2030 - 2045 2,5% -0,25%

Quelle: eigene Darstellung, KCW auf Basis eigener Marktkenntnis

Mit der zukiinftigen Entwicklung am Arbeitsmarkt, aber auch dem Transportsektor im Speziel-
len, beschaftigt sich eine Vielzahl von tliber die in der vorangestellten Betrachtung hinausgehen-
den Untersuchungen, von denen hier nur eine Auswahl erwahnt werden kann: Im Auftrag des
Bundesministeriums flir Arbeit und Soziales (BMAS) das Fachkraftemonitoring (vgl. Zika et al.
2023) sowie die Langfristprojektion des Fachkraftebedarfs (vgl. Schneemann et al. 2023), im
Auftrag des UBA zu Berufen und Branchen der Green Economy (vgl. Bauer et al. 2021) sowie
eine Studie zur Fachkréftegewinnung in Transformationsprozessen (vgl. Ehrentraut et al. 2024).

Erginzend wird auf weiterfiihrende Ausfiihrungen zum Personalbedarf im OPNV in Anhang A.4
verwiesen, inklusive der Herausforderungen und Moglichkeiten, den Engpassen entgegenzuwir-
ken.

5.6 Kosten

Das Ausgangsniveau der Kosten belauft sich gemafd dem in Abschnitt 5.1 dargestellten Modellie-
rungsansatz (Bottom-up) im Jahr 2023 auf nominal ca. 32 Mrd. €. Bis 2045 steigen diese Kosten
gemafd des Kostenmodells im Durchschnitt um 2,4 %, was bei konstanter Leistungsmenge einen
nominalen Kostenanstieg um 22 Mrd. € nach sich zieht. Die fiir das Zielszenario hergeleitete An-
gebotsentwicklung (Zuwachs +90 %, vgl. Kapitel 5.2) bedingt somit jahrliche Mehrkosten bis
2045 von im Durchschnitt 3,6 % in Nominalpreisen, bzw. 2,5 % zum Preisstand 2023. Daraus
resultiert ein Kostenanstieg gegeniiber dem Angebot im Jahr 2023 von 61 Mrd. €. Im Vergleich
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zu den im Jahr 2045 anfallenden Kosten fiir ein gegeniiber 2023 unverdnderte Angebot betragen
die Mehrkosten 39 Mrd. €.

Der Vergleich der Kostenentwicklung bis zum Jahr 2045 fiir das unveranderte Angebot und das
schrittweise umgesetzte Zielszenario ist in Abbildung 43 dargestellt. Eine ndhere Aufschliisse-
lung der Kostenentwicklung des Zielszenarios nach OPNV-Modi und Fiinfjahresscheiben findet
sich in Tabelle 23 fiir die Kosten zu Nominalpreisen und in Tabelle 24 fiir die Kosten zum Preis-
stand 2023. Die in den anschlief3enden Abschnitten dargestellten und auf Basis des gewahlten
Modellansatzes ermittelten Kosten fiir die einzelnen Verkehrsmittel beziehen sich immer auf
Nominalpreise.

Abbildung 43: Kostenentwicklung im Vergleich einer Beibehaltung des Status quo zu einer schritt-
weisen Umsetzung des Zielszenarios
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Quelle: eigene Darstellung, KCW

Die in den Tabellen 24 und 24 dargestellten Kosten berticksichtigen alle Betriebskosten, inklu-
sive zeitanteiliger Investitionen fiir Fahrzeuge, Betriebs-, Abstell- und Werkstattinfrastruktur.
Fiir spurgefiihrte Systeme werden die laufenden Kosten der Trassen- und Stationsnutzung be-
riicksichtigt. Im Folgenden werden die Entwicklungen fiir die einzelnen OPNV-Modi niher erliu-
tert.

Tabelle 23: Entwicklung der Kosten fiir die relevanten OPNV-Modi bis 2045 (Nominalpreise)

Kosten [Mio. €/a] 2023 2025 2030 2035 2040 2045 A 45/23 @ p. a.
Bus 11.863 | 13.018 | 16.724 | 22.778 | 30.683 40.060 238 % 57%
Tram 4480 | 4.999 | 6.135| 7.435| 09.010 10.912 144 % 4,1%
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Kosten [Mio. €/a]

U-Bahn

SPNV

Flachenverkehr

Summe

2023

2.015

13.884

35

32.277

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Tabelle 24:

2025

2.269

16.027

82

36.395

2030

2.785

19.828

224

45.697

2035

3.279

24.385

409

58.286

2040 2045
3.855 4.557
30.034 36.751
646 945
74.229 93.226

A 45/23
126 %
165 %

2601 %

189 %

@ p.a.
3,8%
4,5 %
16,2 %

4,9 %

Entwicklung der Kosten fiir die relevanten OPNV-Modi bis 2045 (Preisstand 2023)

Kosten [Mio. €/a]

Bus

Tram

U-Bahn

SPNV

Flachenverkehr

Summe

2023

11.863

4.480

2.015

13.884

35

32.277

Quelle: eigene Darstellung, KCW

5.6.1 Bus

2025

12.482

4.793

2.175

15.367

79

34.895

2030

14.523

5.328

2.419

17.219

195

39.684

2035

17.916

5.848

2.579

19.180

321

45.844

2040 2045
21.859 25.848
6.419 7.041
2.747 2.941
21.396 23.713
461 610
52.881 60.153

A 45/23
118 %
57 %
46 %
71%
1643%

86 %

@ p.a.
3,6%
2,1%
1,7%
2,5%

13,9%

2,9%

Der Kostensatz (2023) fiir einen Fahrplankilometer betragt 4,35 €. Mit der hier abgeleiteten
durchschnittlichen Entwicklungsrate von 2,4 % steigt er bis 2045 auf 7,36 €/Fpl-km (vgl. Ta-
belle 25). Diese Entwicklungsrate bildet neben der Preissteigerung die Tarif- sowie Kapazitats-

entwicklung und die veranderte Struktur der Antriebstechnologie ab (vgl. Kapitel 5.3).

Tabelle 25: Entwicklung der Kosten fiir den Busverkehr absolut und in Relation zur Betriebsleis-
tung bis 2045
2023 2025 2030 2035 2040 2045 A 45/23 @ p.a.
[Mio. €/a] 11.863 13.018 | 16.724 | 22.778 | 30.683 | 40.060 238 % 5,7%
[€/Fpl-km] 4,34 4,58 5,33 6,04 6,77 7,36 76 % 2,4%

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Abbildung 44 verdeutlicht, dass die Erbringung von Busverkehrsleistungen sehr personalinten-
siv ist, wovon auch in den nachsten 20 Jahren auszugehen ist. Kostenstrukturelle Verschiebun-
gen finden insbesondere infolge der Antriebstransformation zwischen Kapitaldienst (Fahrzeuge,
Ladeinfrastruktur) und Fahrenergie statt.
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Abbildung 44: Aufschliisselung der Kosten fiir den Busverkehr nach Kostenparametern

0% 108 200 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
W Fahrpersonal MW Energie W Kapitaldienst B Instandhaltung
Verwaltung W Vertrieb ® Infrastruktur ® Wagnis & Gewinn

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Der Dieselbus ist im Jahr 2023 in der Anschaffung noch erheblich giinstiger als ein vergleichba-
rer Batteriebus (Depotladung). Das geht insbesondere zuriick auf vergleichsweise teure Energie-
speicher, zusatzliche Ladeinfrastruktur sowie brandschutzbedingt zusatzlichen Flachenbedarf
bei der Dimensionierung der Betriebshofe (ca. Faktor 2). Andererseits bestehen bereits heute
erhebliche Kostenvorteile im Einsatz von Elektrobussen im Punkt Antriebsenergie (Faktor 0,5).
Die Instandhaltung der Dieselbusse ist langfristig giinstiger, da der Batteriewechsel (einmal im
Lebenszyklus) dieser Position zugeordnet wird (ca. Faktor 1,4, vgl. Abbildung 45).

Die durchschnittlichen Mehrkosten (als Aufwand) eines E-Busses (Batterie) im Linienverkehr
liegen heute bei ca. 10 %. Auf Grundlage der Prognose ist jedoch zu erwarten, dass sich bereits
in den 2030er-Jahren ein Kostenvorteil im Betrieb von E-Bussen einstellt (vgl. Abbildung 46).
Diese Entwicklung ist vor allem zuriickzufiihren auf die Erwartung sinkender Preise fiir Batte-
riespeicher (250 €/kWh in 2045) sowie steigender CO2-Preise (180 €/t CO2 in 2045). Gebremst
wird diese Entwicklung durch langfristig tiberdurchschnittlich steigende Stromnetznetzentgelte
(3,3 %).
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Abbildung 45: Kostenvergleich zwischen E-Bus (Batterie) und Dieselbus (Vergleichsbasis) — Kosten-
bestandteile
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Quelle: eigene Darstellung, KCW

Abbildung 46: Kostenvergleich zwischen E-Bus (Batterie) und Dieselbus (Vergleichsbasis) — Durch-

schnitt

" 120

>

e

"; 115

]

S

2 110

g g

@ o

o & 105

5 2
_ g 2 .\
£o >
—_— 'a-

Q =

X T

a2 9

©

R

£ 85

i

£

g 80

2020 2025 2030 2035 2040 2045

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Der Einsatz von E-Bussen erfordert in der Beschaffungsphase weit hohere finanzielle Mittel (in-
vestiver Cashflow), was eine Folge der Verschiebung in der Kostenstruktur von laufendem (sin-
kendem) Aufwand hin zu (steigenden) Investitionen ist.
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5.6.2 SPNV

Der Kostensatz (2023) fiir einen Fahrplankilometer betragt 19,26 € (vgl. Tabelle 26). Mit der
hier abgeleiteten Entwicklungsrate von 2,5 % steigt der Kostensatz bis 2045 auf 37,45 €/Fpl-
km. Diese Entwicklungsrate bildet neben der Preissteigerung auch die Tarif- sowie Kapazitits-
entwicklung und die veranderte Struktur der Antriebstechnologie ab (vgl. Kapitel 5.3).

Tabelle 26: Entwicklung der Kosten fiir den SPNV absolut und in Relation zur Betriebsleistung
bis 2045

2023 2025 2030 2035 2040 2045 A 45/23 @ p.a.

[Mio. €/a] 13.884 | 16.027 | 19.828 | 24.385 | 30.034 | 36.751 245 % 5,8%

[€/Fpl-km] 19,26 | 22,45 | 26,96 | 30,77 | 34,08 | 37,50 76 % 2,5%

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Die auf Basis der geltenden Trassen- und Stationsnutzungsentgelte der Infrastrukturbetreiber
modellierten Kosten der Infrastrukturnutzung (Trasse und Station) stellen mit gut 34 % im Sta-
tus quo die mit Abstand grofite Einzelposition an den Gesamtkosten dar (vgl. Abbildung 47). De-
ren Kostenanteil sinkt infolge der unterdurchschnittlichen Preissteigerungsrate (1,8 %) bis
2045. Die Auseinandersetzungen um die Steigerung der Trassenpreise im SPNV (Trassenpreis-
bremse, vgl. RegG § 5, Absatz 10) sind zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieses Berichts im De-
zember 2024 noch nicht beendet. Es ist bislang nicht gesichert, dass die Begrenzung langfristig
Bestand hat und die Preisbildung im SPNV vom Prinzip der Markttragfahigkeit ausgenommen
bleibt.33

Abbildung 47: Aufschliisselung der Kosten fiir den SPNV nach Kostenparametern

2045

2023

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
H Fahrpersonal B Energie B Kapitaldienst B Instandhaltung
Verwaltung m Vertrieb m Infrastruktur m Wagnis & Gewinn

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Im Jahr 2023 sind die Fahrzeuganschaffungs- und Finanzierungskosten mit ca. 27 % die grofdte
Einzelposition der Betriebskosten (ohne Trasse und Station). Der Anteil dieser Kosten wird iiber

33 Unabhéngig von der politischen Diskussion ist die Trassenpreisbremse fiir den SPNV vom VG Kéln an den Européischen Gerichts-
hof zur Priifung verwiesen worden (Aktenzeichen: 18 L. 678/24).
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die Jahre hinweg zunehmen. Hintergrund ist der wachsende Anteil von BEMU- / HEMU-Fahrzeu-
gen mit hoheren Beschaffungspreisen als heutige Dieselfahrzeuge und der stetige Kapazititszu-
wachs. Die Anschaffungspreise fiir Rollmaterial sind insbesondere zwischen 2021 und 2024 zu-
dem generell erheblich gestiegen. Ein Teil dieses Anstieges ist auf die zwischenzeitliche Explo-
sion der Rohstoffpreise (2021/2022) zuriickzufiihren, insbesondere energieintensiver Erzeug-
nisse. Neben der Konsolidierung der Fahrzeughersteller (Marktverengung) sind zusétzliche Kos-
ten fiir die Ausriistung mit ETCS, Risiken der Fahrzeugzulassung und ein allgemeiner Trend zu
elaborierter Technik, Sensorik und Software preistreibend.

Der modellierte Energiekostenanteil ist 2023 auf ca. 11 % der Betriebskosten gesunken, nach-
dem die Preise (alle Bestandteile) 2022 noch ca. 60 % iliber dem Niveau von 2023 lagen und so-
mit der Anteil an den Betriebskosten zwischenzeitlich erheblich gestiegen war.

Erwartungsgemafd weisen die Personalkosten im Fahrbetrieb des SPNV einen weit geringeren
Anteil an den Gesamtkosten auf als bei Busverkehrsleistungen - und das auch unter Beriicksich-
tigung zusatzlicher Zugbegleitpersonale. Mit einem modellierten Anteil von ca. 23 % an den Be-
triebskosten ist deren Entwicklung gleichwohl bedeutsam.

5.6.3 Tram, U-Bahn

Der Kostensatz (2023) fiir einen Fahrplankilometer Tram (einschlief3lich Stadtbahn) betragt
16,90 € und fiir U-Bahn 37,39 €. Mit der hier abgeleiteten durchschnittlichen Entwicklungsrate
von 2,2 % steigt der Kostensatz bis 2045 auf 27,07 € /Fpl-km (Tram, Tabelle 27) bzw.

60,89 €/Fpl-km (U-Bahn, Tabelle 28).

Tabelle 27: Entwicklung der Kosten fiir den Tramverkehr absolut und in Relation zur Betriebs-
leistung bis 2045
2023 2025 2030 2035 2040 2045 A 45/23 @ p.a.
[Mio. €/a] 4.480 4,999 6.135 7.435 9.010 10.912 144 % 4,1%
[€/Fpl-km] 16,90 18,13 20,15 22,24 24,55 27,07 76 % 2,2%

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Tabelle 28: Entwicklung der Kosten fiir den U-Bahn-Verkehr absolut und in Relation zur Be-
triebsleistung bis 2045
2023 2025 2030 2035 2040 2045 A 45/23 @ p.a.
[Mio. €/a] 2.015 2.269 2.785 3.279 3.855 4.557 126 % 3,8%
[€/Fpl-km] 37,79 40,88 45,46 50,07 55,06 60,89 77 % 2,2%

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Diese Verkehrsmittel der grof3stidtischen Mobilitit vereinen ca. 20 % der OPNV-Gesamtkosten
bei 8,4 % der Fahrplankilometer und 18 % der Platzkilometer.

Beide Verkehrsmittel werden zu 100 % iiber Fahrdraht oder Stromschiene mit Antriebsenergie
versorgt, folglich ist die Frage der Energiewende kein Thema. Die Kapazitidt wachst analog zum
SPNV um jahrlich 0,5 %.
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Im Prinzip sind sich die spurgefiihrten Systeme in den Kostenparametern dhnlich. Sie unter-
scheiden sich jedoch mafigeblich in betrieblichen Kennwerten (u. a. Fahrplangeschwindigkeit,
Kapazitat, Fahrtenhaufigkeit, Haltestellenabstand) und somit konsequenterweise in den Kosten-
anteilen von Einzelpositionen.

Tram und SPNV sind sich jedoch abseits der Trassen- und Stationskosten in der Verteilung der
Kosten durchaus dhnlich (siehe Abbildung 48 im Vergleich zu Abbildung 47).

Abbildung 48: Aufschliisselung der Kosten fiir den Tramverkehr nach Kostenparametern

2045

2023
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m Fahrpersonal B Energie B Kapitaldienst H Instandhaltung
Verwaltung W Vertrieb B Infrastruktur B Wagnis & Gewinn

Quelle: eigene Darstellung, KCW

Die U-Bahn hat mit der mit Abstand grofdten Kapazitit je Fahrplankilometer die hochsten An-
schaffungs- und somit Vorhaltungskosten (vgl. Abbildung 49).

Abbildung 49: Aufschliisselung der Kosten fiir den U-Bahn-Verkehr nach Kostenparametern
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Quelle: eigene Darstellung, KCW
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Unter Berticksichtigung der Kapazitit zeigt sich im Vergleich der OPNV-Modi ein dhnliches Kos-
tenniveau34 (vgl. Abbildung 50).

Abbildung 50: Kostensitze der OPNV-Modi im Vergleich, Stand 2023
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Quelle: eigene Darstellung, KCW

5.6.4 Flachenverkehr

Fiir den Flachenverkehr wird auf Grundlage der skizzierten betrieblichen Parameter (vgl. Kap.
4.4.2) das Angebotsvolumen (Besetztkilometer) fiir das Zielszenario hergeleitet. Der Flachenver-
kehr schliefst die Angebotsliicken, die im Linienverkehr auch im Zielszenario verbleiben.

Die Kosten der Leistungserstellung von Flachenverkehr sind, bezogen auf den erbrachten Perso-
nenkilometer, weit hoher als die Kosten klassischen Linienverkehrs; in Zeiten und Raumen
schwacher Nachfrage erfiillt der Flachenverkehr jedoch eine wichtige Erschliefdungsfunktion.

Die Produktionskosten orientieren sich an den im Taxigewerbe verwendeten Preisen. Diese bil-
den ein Niveau ab, welches die Einhaltung von Arbeits-/Sozialstandards gewahrleistet.

Ausgehend von einem Kilometersatz von 3,50 € bildet die durchschnittliche Entwicklungsrate
der Kosten mit 2,9 % bis 2045 ebenfalls die vollstindige Transformation auf Elektroantrieb, be-
ginnend 2030, ab.

5.7 Fazit

Das in Kapitel 4 entwickelte Zielszenario eines gestirkten OPNV ist auf eine Umsetzung in vol-
lem Umfang im Jahr 2045 ausgelegt. Die Betriebsleistung hierfiir wird um knapp 100 % (Bus)
bzw. etwa 40 bis 50 % (schienengebundener OPNV) steigen. Dies geht aber mit einer Verdreifa-
chung der Kosten fiir den OPNV einher (bezogen auf die Nominalpreise; auf Basis Preisstand
2023 steigen die Kosten um iiber 80 %). Wesentliche Treiber sind zum einen die allgemeine

34 In dieser Betrachtung werden Infrastrukturinvestitionen spurgefiihrter Systeme (Gleise, Tunnel, Stationen etc.) abseits von Tras-
sen- und Stationsentgelten nicht berticksichtigt. Wiirde man die Infrastrukturinvestitionen, die u. a. als Baukostenzuschuss, Forde-
rung oder Kapitaleinlage zuflief3en, berticksichtigen, wiirde das die Gesamtkosten spurgefiihrter Systeme erhohen.
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Preissteigerung (plus 22,4 Mrd. € im Status quo) sowie der Angebotsaufwuchs (plus 38,6 Mrd.
€). In jedem Fall ist das Szenario nicht nur mit einem immensen planerischen, baulichen und be-
trieblichen Aufwand verbunden, sondern erfordert auch auf ldngere Sicht die verldssliche Be-
reitstellung von Mitteln. Die Branche wird auf diese Aufgabe eingestellt werden miissen, wes-
halb fiir die ersten Jahre ein geringerer Anstieg der Leistung und damit auch der Kosten ange-
nommen wird als fiir die zweite Halfte (ab 2035) der abgebildeten 20-]Jahre-Periode.

Auch wenn damit hier das Wachstum der Leistung im OPNV zeitlich verzdgert abgebildet wird,
besteht keine Gewissheit, dass die dafiir notigen planerischen Entscheidungen rechtzeitig getrof-
fen werden. In der wirtschaftlichen Situation der Jahre 2024/25 - verbunden mit einem nachlas-
senden o6ffentlichen Interesse an wirksamen Mafdnahmen zum Schutz des Klimas - werden Ent-
scheidungen moglicherweise eher zuriickgehalten oder zumindest aufgeschoben. Die Aufmerk-
samkeit gilt vorrangig dem Erhalt des Status quo, was gemessen an den Klimaschutzszenarien,
die beispielsweise in den Szenarien der in Kapitel 3.1.3 behandelten Studie zu Klimaschutzmaf3-
nahmen im Verkehr erarbeitet wurden, deutlich zu wenig ist. Allerdings wird ungeachtet kurz-
fristiger politischer Uberlegungen und verinderter Schwerpunktsetzungen der Handlungsdruck
fiir mehr OPNV nicht abnehmen. Deshalb wird erwartet, dass ein offensives Angehen ambitio-
nierter OPNV-Ziele politisch mittelfristig wieder aktuell werden wird.

Was die Entwicklung der Kosten anbetrifft, hangt sie entscheidend mit den allgemeinen Kosten-
steigerungsraten (Inflation) und im Besonderen mit der Entwicklung einzelner Parameter der
OPNV-Entwicklung - und ihrer spezifischen Kosten - zusammen. Dazu zihlt vor allem die Ent-
wicklung der Personalkosten. Die Dekarbonisierung - also der Wechsel von fossiler zu emissi-
onsfreier Antriebsenergie - wird im Betrieb hingegen weniger teuer ausfallen als gemeinhin er-
wartet. Die sich abzeichnende Entwicklung der Energiepreise neutralisiert den Anschaffungs-
kostennachteil von E-Bussen gegeniiber Dieselbussen bereits zu Beginn der 2030er Jahre.

Diese Kostentreiber stellen auf3erdem auch Risikofaktoren der Kostenentwicklung fiir die kom-
menden zwanzig Jahre dar. Die Akteure der OPNV-Branche und auch die Gesetzgeber sollten
nach Moglichkeiten suchen, wie diese Kosten reduziert bzw. die Unsicherheiten in ihrer Ent-
wicklung beherrscht werden kénnen. Dazu werden in den folgenden Kapiteln punktuell Ein-
schatzungen gegeben.

So wird fiir die Infrastrukturkosten, die auch fiir die Antriebstransformation entscheidend sind,
in Kapitel 6.5.2.2 eine Losung in Form der Infrastrukturfonds gesucht. Mit den Personalkosten
eng verbunden ist der sich mehr als deutlich abzeichnende Personalmangel, der bislang kaum
vertieft behandelt wird. Im Anhang wird ein knapper Uberblick iiber den derzeitigen Wissens-
stand zu den aus dem Personalmangel resultierenden Herausforderungen gegeben (vgl. Anhang
A.4). Als deutlich weniger kostenrelevant erweist sich die Digitalisierung. Zu ihr werden haufig
die flexiblen Bedienformen gerechnet, da diese auf gut funktionierende digitale Plattformen an-
gewiesen sind. Im Anhang werden zwei Handlungsoptionen zur Kostensenkung in diesem Be-
reich ndher gepriift. Wahrend es kaum moglich erscheint, die Anschaffungskosten fiir Kleinbusse
durch Beschaffungsplattformen zu reduzieren (vgl. Anhang A.1), erscheint es durchaus sinnvoll,
durch Modelle wie das OPNV-Taxi Synergien zwischen flexiblen Bedienformen und Gelegen-
heitsverkehr zur Kostensenkung zu nutzen (vgl. Anhang A.2).
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6 Struktur der OPNV-Finanzierung im Status quo und ihr
Entwicklungsbedarf

Der Mittelbedarf fiir einen gestirkten OPNV ist erheblich. Er fordert die gegenwirtige Finanzie-
rungsstruktur heraus, weil an diese bestimmte Anforderungen gestellt werden:

» Die OPNV-Finanzierung muss die Mittelbedarfe - jetzige und absehbare - absichern. Finan-
zierungsliicken diirfen nicht entstehen, um Planungssicherheit fiir alle Akteure zu gewéhr-
leisten.

» Die Entwicklung der Infrastruktur bedarf aufgrund von Planungs- und Umsetzungszeitrau-
men sowie Lebenszyklen, ihrer Bedeutung fiir den auf ihr stattfindenden Betrieb sowie der
hohen Mittelbedarfe fiir ihre Errichtung und ihren Unterhalt besonderer Aufmerksamkeit
bei der Finanzierung.

» Die Finanzierung muss Aufgaben- und Ausgabenverantwortung miteinander vereinen. Wer
fiir Aufgaben zustdndig ist, der muss die zur Umsetzung notwendigen Finanzierungsvolu-
mina verwalten kdnnen; zudem sollten Nebenfinanzierungen bestméglich verhindert wer-
den.

Der entstehende Fortentwicklungsbedarf der Finanzierungsstruktur wird im Folgenden erlau-
tert, indem zunéchst ein knapper Uberblick {iber den Status quo der Finanzierung (Kapitel 6.1)
und die voraussichtliche Entwicklung der wichtigsten Finanzierungsquellen (Kapitel 6.2) gege-
ben wird. Eingang finden dabei die in Kapitel 5 fiir das Zielszenario eines gestiarkten OPNV er-
mittelten Bedarfe. Die sich so gestaltende Ausgangssituation wird anschliefiend vor dem Hinter-
grund der genannten Grundsatze in Kapitel 6.4 bewertet. Dabei wird auch darauf eingegangen,
welche Hemmnisse und Schwierigkeiten bzgl. der Reformierung der OPNV-Finanzierung zu er-
warten sind. Dieser Analyseschritt ist wichtig, da es auch in der Vergangenheit immer wieder
Versuche gegeben hat, die OPNV-Finanzierung strukturell oder bezogen auf das Finanzierungs-
volumen neu zu ordnen.

In Kapitel 6.5 folgt daraufthin die Skizze eines Vorschlags zur Neuordnung der Finanzierungs-
struktur. Eine wichtige Rolle spielt dabei die so genannte dritte Siule aus erganzenden Finanzie-
rungsquellen. Ihr wird in Kapitel 7 gesondert Raum gegeben und dabei auch auf die rechtlichen
Rahmenbedingungen zur Ausweitung der Finanzierungsmoglichkeiten gelegt.

6.1 Grundziige der OPNV-Finanzierung

Die OPNV-Finanzierung in Deutschland ist aufgrund einer Vielzahl an Finanzierungsquellen und
-strémen komplex und teilweise intransparent. Nachfolgend soll die derzeitige OPNV-Finanzie-
rungsstruktur moglichst umfassend skizziert werden. Dabei sollen neben den direkt und eindeu-
tig fiir OPNV bestimmten Mitteln auch die Zuweisungen erfasst werden, die indirekt oder mittel-
bar dem OPNV dienen.

Die gegenwirtige OPNV-Finanzierungsstruktur basiert grundsatzlich auf zwei Saulen: den Fahr-
geldeinnahmen und der Finanzierung durch die 6ffentliche Hand (vgl. Abbildung 51). Spatestens
kurz vor Beginn der COVID-19-Pandemie war zu beobachten, dass der Anteil der Fahrgeldein-
nahmen an der Gesamtfinanzierung abnahm. Durch die Pandemie, mit ihrem zum Teil starken
Riickgang der Fahrgastzahlen und damit der Fahrgeldeinnahmen (vgl. VDV 2020), wurde dieser
Trend noch verstarkt. Dem Einnahmenausfall wurde zwar durch einen ,Rettungsschirm* schnell
begegnet, die Fahrgastzahlen haben sich aber noch nicht vollstdandig erholt. Auch kam es allge-
mein zu Kostensteigerungen im OPNV, insbesondere in den Bereichen Personal- sowie Energie-
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und Treibstoffkosten (vgl. Kapitel 5). Aus diesem Grund steigt die Aufmerksamkeit fiir die Etab-
lierung einer dritten Saule, die auf ergdnzenden Finanzierungsquellen beruht (mehr dazu in Ka-
pitel 7).

Abbildung 51: Finanzierungssiulen des OPNV

OPNV-Finanzierung

Ergdnzende

Finanzierung durch : :
Finanzierungs-

Fahrgeldeinnahmen
die 6ffentliche Hand

instrumente

t t t
e omE R

Quelle: eigene Darstellung, KCW

In der gelebten Praxis ist das Bild weniger stringent, sondern vielschichtiger. Auch trife es nicht
zu, allen drei Siulen eine vergleichbare Bedeutung fiir die Finanzierung des OPNV zu unterstel-
len. Deshalb hat sich in der Fachwelt ein zweites Bild etabliert, die sogenannte Spaghetti-Grafik,
da diese deutlich detaillierter die einzelnen Finanzierungsquellen sowie deren Adressaten aus-
weist (vgl. Abbildung 52). Sie stellt die verschiedenen Akteure und die jeweiligen Finanzierungs-
strome zueinander dar.

Ungeachtet ihrer Komplexitat kann auch die Spaghetti-Grafik nicht alle Besonderheiten der
OPNV-Finanzierung abbilden, insbesondere ergeben sich in den einzelnen Bundeslidndern diffe-
renzierte Darstellungen. Auf wesentliche Besonderheiten in den Bundesldndern wird in der
nachfolgenden detaillierten Darstellung des Status quo der OPNV-Finanzierung eingegangen. Zu-
dem wird jeweils ein Ausblick auf die Entwicklung des/der jeweiligen Finanzierungsinstruments
bzw. -quelle vorgenommen. Dies dient auch der Klarung der Frage, inwieweit und in welchem
Maf3e eine Deckungsliicke zwischen (fortgeschriebener) Bestandsfinanzierung und den Kosten
des zukiinftigen Angebots besteht.

Die Darstellung in den nachfolgenden Abschnitten wird anhand der Finanzierungsebenen vorge-
nommen und orientiert sich damit grob am Saulenmodell:

» Bund

» Linder

» Kommunen
| 2

Fahrgaste

134



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Stirkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

Abbildung 52: ,Spaghetti-Grafik” zur Veranschaulichung der OPNV-Finanzierung
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Quelle: eigene Darstellung, KCW

6.1.1 Finanzierung durch den Bund

6.1.1.1 Regionalisierungsmittel

Die fiir den OPNV mit Abstand wichtigste staatliche Finanzierungsquelle sind die nach Artikel
106a GG i. V. m. dem Regionalisierungsgesetz bereitgestellten Regionalisierungsmittel. Diese
wurden mit der Regionalisierung des SPNV35 eingefiihrt und dienen der Finanzierung des von
den Landern organisierten OPNV, ,insbesondere“ der des SPNV (§ 6 Abs. 1 RegG). Abbildung 53
stellt die Entwicklung der Mittelhdhen seit 1996 dar.

Im Jahr 1996, dem ersten Jahr der Regionalisierung des SPNV, wurden den Landern ca. 4,5 Mrd.
€ zugewiesen. Bereits ein Jahr spater waren es tiber 6 Mrd. €. Erstmals iiber 7 Mrd. € Regionali-
sierungsmittel wurden im Jahr 2005 erreicht. Im Jahr 2007 gab es dann zum zweiten Mal nach
2004 einen Riickgang, wodurch die Regionalisierungsmittel bis 2011 wieder unter 7 Mrd. € san-
ken. Infolge der Revision der Regionalisierungsmittel stiegen diese 2016 erstmals auf iber 8
Mrd. €. Die 10 Mrd.-Euro-Grenze wird erstmals im Jahr 2022 {iberschritten und wird dann bis
2031, dem letzten Jahr der aktuell geltenden Regionalisierungsmittelperiode, auf 13,8 Mrd. € an-
steigen.

Die Historie des Regionalisierungsgesetzes wird nachfolgend anhand der zentralen Finanzie-
rungsregelungen skizziert:

» Regionalisierungsgesetz (27. Dezember 1993): Das Regionalisierungsgesetz wurde im Arti-
kel 4 des Gesetzes zur Neuordnung des Eisenbahnwesens begriindet. Ab dem Jahr 1996
wurde der entsprechende Finanzierungsbeitrag (aus dem Mineralsteueraufkommen des
Bundes) festgelegt; zunachst noch mit vergleichsweise unbestimmter Fortschreibungslogik.

35 Die Regionalisierung des SPNV ist die im Rahmen der Bahnreform 1993 beschlossene und 1996 umgesetzte Uberfiihrung der Ver-
antwortung fiir den SPNV an die Lander.
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>

Erstes Gesetz zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes (26. Juni 2002): Festlegung und
horizontale Verteilung der Regionalisierungsmittel ab dem Jahr 2002: Festlegung einer Dy-
namisierungsrate von 1,5 % p. a.

Zweites Gesetz zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes (12. Dezember 2007): Festle-
gung und horizontale Verteilung der Regionalisierungsmittel ab dem Jahr 2008: Beibehal-
tung der Dynamisierungsrate von 1,5 % p. a.

Drittes Gesetz zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes (15. Dezember 2015): Da die Ei-
nigung fiir die neue Revisionsperiode noch nicht erfolgte, wurde mit der Anderung fiir das
Jahr 2016 eine Ubergangslésung implementiert (die gleichwohl die Basis der anschliefRen-
den Gesetzesneufassung bildete). Aufier der Anpassung der Mittelh6he (gesamt) wurden
keine weiteren Anderungen im Vergleich zur vorherigen Fassung vorgenommen.

Abbildung 53: Zuweisungen Regionalisierungsmittel (1996-2031)
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Quelle: eigene Darstellung, KCW auf Basis der Daten des Gesetzes zur Regionalisierung des 6ffentlichen Personennahver-
kehrs (RegG)

|

Viertes Gesetz zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes (1. Dezember 2016): Festlegung
des absoluten Regionalisierungsmittelniveaus bis 2031. Der horizontalen Verteilung auf die
Lander liegt der Konigssteiner Schliissel zugrunde. Die Fortschreibung wurde mit 1,8 % p. a.
festgelegt. Neben der Anlage 1, die faktisch die Basis der Regionalisierungsmittel fiir die
Bundesldnder bildet, wurde mit der Anlage 2 fiir die Lander Berlin, Brandenburg, Mecklen-
burg-Vorpommern, Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen zusatzlich ein zweiter
Mitteltopf mit einer Ausgangshohe von 200 Mio. € eingefiihrt (mit festgelegter Verteilung
auf diese Lander). Auch die Mittel dieser Anlage werden mit 1,8 % p. a. fortgeschrieben.
Dadurch sollte insbesondere fiir die ostdeutschen Bundeslander die Wirkung des Konigsstei-
ner Schliissels abgemildert werden, der fiir sie sinkende Anteile am Mittelvolumen der An-
lage 1 bedeutet.
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» Fiinftes Gesetz zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes (6. Mirz 2020): Implementie-
rung des ,Klimapaketes“ als neue Anlage 3. Die horizontale Mittelverteilung der fiir die Jahre
2020 - 2023 im Gesetz genannten Betrége, die ab 2024 mit ebenfalls 1,8 % p. a. fortgeschrie-
ben werden, wurde im Gesetz festgelegt.

> Sechstes Gesetz zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes (16. Juli 2021): Bereitstellung
von bis zu 1 Mrd. € zusatzlich fiir das Jahr 2021 (nach einem vorab definierten Verteilungs-
schliissel) zum Ausgleich von finanziellen Schaden durch die COVID-19-Pandemie.

> Siebtes Gesetz zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes (25. Mai 2022): Gewihrung von
1,2 Mrd. € zusatzlich fiir das Jahr 2022 zum Ausgleich der finanziellen Schaden der COVID-
19-Pandemie sowie von 2,5 Mrd. € zum Ausgleich finanzieller Einbufden infolge des 9-Euro-
Tickets.

» Achtes Gesetz zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes (16. Dezember 2022): Schaffung
einer neuen Anlage 4 (sogenanntes Energiepaket). Auch fiir diese Mittel wurde die horizon-
tale Verteilung im Gesetz verankert; die Fortschreibung liegt abweichend von der sonst iibli-
chen Rate bei 3 % p. a.

» Neuntes Gesetz zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes (20. Dezember 2023): Aus-
gleich fiir finanzielle Einbuf3en aus dem Deutschlandticket i. H. v. je 1,5 Mrd. € fiir die Kalen-
derjahre 2023 - 2025.

» Weitere Anpassungen aufRerhalb von Anderungen des Regionalisierungsgesetzes sind:

e Haushaltsbegleitgesetz 2004 (29. Dezember 2003): Aufserordentliche Anpassung (Ab-
senkung) der Regionalisierungsmittel fiir das Jahr 2004.

e Haushaltsbegleitgesetz 2006 (29. Juni 2006): Auf3erordentliche Anpassung (Absenkung)
der Regionalisierungsmittel fiir die Jahre 2006-2008 (ab 2009 wurden die Regionalisie-
rungsmittel dann auf Basis des Mittelniveaus des Jahres 2008 fortgeschrieben, wie im 2.
Gesetz zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes festgelegt).

e Gesetz liber begleitende Mafdnahmen zur Umsetzung des Konjunktur- und Krisenbewalti-
gungspakets (14. Juli 2020): Gewahrung eines maximalen Ausgleichs i. H. v. 2,5 Mrd. €
durch den Bund infolge der Schaden durch die COVID-19-Pandemie, die den Landern im
von ihnen verantworteten OPNV entstanden sind.

Die in Abbildung 53 dargestellte Entwicklung der Regionalisierungsmittel sowie der kurze histo-
rische Abriss zur Fortschreibung des Regionalisierungsgesetzes sind auch Beleg fiir die Entwick-
lung des OPNV insgesamt sowie das Ringen um dessen optimale Finanzierung. Abgesehen von
den durch die Haushaltsbegleitgesetze 2004 und 2006 ausgeldsten Anpassungen kann nach der
Einfiihrungsphase (1996-2001) ab 2002 eine fast zwanzigjdhrige relativ lineare Entwicklung
konstatiert werden, in der im Rahmen periodischer Anpassungen das Regionalisierungsmittel-
volumen stetig fortgeschrieben wurde.

Einzig im Vorfeld der Revision des Regionalisierungsgesetzes 2015 kam es in dieser Phase zu
grofderen Meinungsverschiedenheiten tber die zukiinftige Regionalisierungsmittel-Finanzie-
rung. Sowohl der Bund als auch die Lander beauftragten im Verlauf dieser Diskussion jeweils ei-
gene Gutachten - Holzhey et al. (2014) fiir die Lander und IGES und IVE (2014) fiir den Bund -,
um den aus den Regionalisierungsmitteln abzudeckenden Finanzierungsbedarf zu ermitteln. Mit
der Einigung - auf einen Betrag, der das Delta der Empfehlungen der beiden Gutachten in etwa
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mittelte - wurde der Grundstein fiir die in den folgenden Jahren eingerichteten ,Topfe” (im
Sinne der Anlagen nach RegG) gelegt. Dennoch wurde die Verstetigung der Mittel zunéchst bei-
behalten und im Gegensatz zu fritheren Revisionen sogar fiir einen deutlich ldngeren Zeitraum
festgeschrieben.

Mit der COVID-19-Pandemie dnderte sich dies ab 2020 und es begann eine bis heute nicht abge-
schlossene Periode, in der neue Mitteltopfe etabliert wurden und weitgehend ad hoc auf veran-
derte Rahmenbedingungen eingegangen wurde:

» COVID-19-Pandemie
» Energiepreissteigerungen infolge des russischen Angriffs auf die Ukraine
» Einfithrung des Deutschlandtickets

Mit der Regionalisierung des OPNV lag die Gesamtverantwortung fiir den OPNV erstmals bei den
Landern. Dies spiegelte sich auch in der Finanzierung durch die Regionalisierungsmittel wider.
Diese sind - und dies wird in der Formulierung in § 6 Abs. 1 RegG3¢ unterstrichen - zentraler
Teil der SPNV-Finanzierung. Umstritten war und ist, in welchem Mafie die Lander mit den Regio-
nalisierungsmitteln auch andere Leistungen und Aufgaben finanzieren konnen. Spatestens mit
den strukturierten Verwendungsnachweisen infolge der Revision von 2015/2016 wurde ein-
deutig anerkannt, dass auch weitere Aufgaben (z. B. OSPV, aber auch Tarif- und Verbundkosten
sowie Managementaufwénde) finanziert werden konnen. Abbildung 54 veranschaulicht die Mit-
telverwendung im Jahr 2018 - dem letzten Jahr, aus dem mittels Verwendungsnachweisen An-
gaben der Lander fiir die Verwendung der von ihnen verwalteten Regionalisierungsmittel vorlie-
gen. Der tiberwiegende Teil der Mittel wird direkt fiir den SPNV eingesetzt - darin sind auch die
an die Eisenbahninfrastrukturunternehmen (EIU) zu entrichtenden Infrastrukturnutzungsent-
gelte enthalten. Auch Investitionen werden aus Regionalisierungsmitteln finanziert, insbeson-
dere Investitionen in Fahrzeugbeschaffungen, aber auch die (Ko-)Finanzierung von Infrastruk-
turmafinahmen (z. B. Erneuerung von Stationen).

36 Mit den [Regionalisierungsmitteln] ist insbesondere der Schienenpersonennahverkehr zu finanzieren.”
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Abbildung 54: Verwendung der Regionalisierungsmittel 2018, Darstellung auf Basis der Landeran-
gaben

m Leistungsbestellungen SPNV

m Fahrzeuginvestitionen

0,
1% m |nfrastrukturinvestitionen

OPNV-spezifische Ausgaben (ohne
SPNV)

Managementaufwand SPNV/OPNV

Sonstige Ausgaben/Tarifausgleiche
SPNV/OPNV

Quelle: BT-Drs. 20/627

6.1.1.2 Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz

Zur Verbesserung der Verkehrsinfrastruktur stellt der Bund den Landern Investitionshilfen zur
Verfiigung, die im sogenannten Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG) geregelt sind.
Schwerpunktmifig kénnen die Linder damit OPNV-Infrastruktur ausbauen und erweitern, ins-
besondere Strafden- und U-Bahnen sowie nichtbundeseigene Eisenbahnen, aber auch Betriebs-
hofe, Infrastruktur fiir alternative Antriebe (z. B. Tank- und Ladeinfrastruktur) oder auch Um-
steigeanlagen (z. B. Zentrale Omnibusbahnhofe, ZOB).

Neben Investitionen in kommunale und Landes-OPNV-Systeme wird ein Teil der GVFG-Mittel
auch fiir Eisenbahnen des Bundes, sprich fiir Investitionen in die Infrastruktur der Deutschen
Bahn, verwendet. Schwerpunkte sind die SPNV-Infrastruktur (insbesondere S-Bahn-Systeme,
Grof3knoten und Mafdnahmen fiir den Deutschlandtakt).

Nachdem die GVFG-Mittel jahrzehntelang bei ca. 330 Mio. € pro Jahr eingefroren waren, gab es
in den vergangenen Jahren sukzessive sprunghafte Anpassungen: auf 665 Mio. € im Jahr 2020
und ab 2021 auf 1 Mrd. € pro Jahr. Das Ziel-Plateau von zunachst 2 Mrd. € pro Jahr wird 2025
erreicht sein. Ab 2026 werden die Mittel dann davon ausgehend um 1,8 % p. a. fortgeschrieben
(zur Projektion fir die Zukunft siehe auch 6.2.1). Die Mittelentwicklung der letzten Jahre zeigt
Abbildung 55. Dort ist auch bis ins Jahr 2023 dargestellt, wie hoch der tatsdchliche Mittelabfluss
war.
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Abbildung 55: Entwicklung der GVFG-Mittel 2012 — 2029 in Mio. €
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Quelle: Gesetz tiber Finanzhilfen des Bundes zur Verbesserung der Verkehrsverhialtnisse der Gemeinden (GVFG), Bundes-
haushalt (Ist)

6.1.1.3 Finanzierung Schieneninfrastruktur (Deutsche Bahn)

Uber die DB AG ist der Bund mittelbarer Eigentiimer der Infrastruktur der Deutschen Bahn (DB
InfraGO, zuvor DB Netz AG und DB Station&Service AG; auch DB Energie GmbH). Zudem obliegt
ihm die grundgesetzliche Verantwortung fiir die Bundesschienenwege. Daher ist er - neben den
Nutzer*innen der jeweiligen Infrastruktur und den von ihnen gezahlten Trassenpreisen — auch
direkt an der Finanzierung der DB-Infrastruktur beteiligt. Umgesetzt wird dies iiber verschie-
dene Finanzierungs- und Férderprogramme. Mit Fokus auf den Nahverkehr sind dies insbeson-
dere:

» GVFG (Kapitel 6.1.1.2)
» Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LuFV, Kapitel 6.1.1.4)
» Bundesschienenwegeausbaugesetz (Kapitel 6.1.1.5)

6.1.1.4 Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung

Mit der Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LuFV) finanziert der Bund seit 2009 mit ei-
nem jahrlichen Pauschalbetrag die DB-Infrastrukturgesellschaften DB Netz, DB Station&Service
(beide Unternehmen nunmehr in der gemeinwohlorientierten DB InfraGO AG zusammenge-
fiihrt37) sowie DB Energie, damit diese das Schienennetz instandhalten und insbesondere die er-
forderlichen Ersatzinvestitionen tatigen. Mit Einfiihrung der LuFV wurde das vorher existie-
rende System der Finanzierung einzelner Mafdnahmen abgeldst. Seitdem wird ein jahrlicher

37 Zur Entstehung der DB InfraGO AG: DB InfraGO - Geschiftsbericht 2023, S.9.
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Finanzierungsbeitrag des Bundes bereitgestellt, der um Eigenmittel der DB erganzt wird (defi-
nierte Mindestbeitrage).

Derzeit ist die LuFV IIl in Kraft, deren Laufzeit die Jahre 2020 bis 2029 umfasst. Die Volumina
aus den einzelnen LuFV sowie deren Vertragszeitraume lassen sich Abbildung 56 entnehmen.
Ausgehend von 2,5 Mrd. € im Jahr 2009 ist das Mittelniveau immer weiter angestiegen. Zunidchst
auf tiber 3 Mrd. € ab 2015 und dann sukzessive ansteigend auf iiber 4 Mrd. € (2019) und 5 Mrd.
€ (2020). Im Jahr 2025 liegt das jahrliche Volumen der LuFV bei ca. 6 Mrd. €. Bis zum Jahr 2029
steigt der Betrag dann auf rund 6,6 Mrd. €. Eine Projektion fiir die Zukunft wird in Abschnitt
6.2.1 vorgenommen.

Abbildung 56: Entwicklung der LuFV-Mittel 2009 — 2029 in Mio. €

7

N WD WB O

o O 0 A o 0P 5 o N D O
B S
A

L O "% ™
F N S DI QIS A& &g
davon Festbetrag flir SPNV-MalBnahmen m jihrlicher Finanzierungsbeitrag des Bundes (LuFV I-111)

2009 - 2022 Verwendung der Ist-Zahlen aus den jeweiligen LUFV sowie den Infrastrukturzustands- und -entwicklungsberich-
ten [I1ZB]), ab 2023 Verwendung der Werte aus der aktuell geltenden LuFV.

Quelle: eigene Darstellung, KCW auf Basis der Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (I — Ill) Infrastrukturzustands- und -
entwicklungsberichte der Deutschen Bahn AG38

Die Mittel aus der LuFV kommen grundsatzlich auch dem SPNV zugute, da in Deutschland die
meisten Schienenstrecken im Mischbetrieb (also Personen- und Giiterverkehr) befahren wer-
den; nur wenige Strecken sind ausschlief3lich dem Personenverkehr vorbehalten (z. B. stadtregi-
onale S-Bahn-Systeme).

Dartiber hinaus ist in der LuFV von Beginn an auch explizit ein Festbetrag enthalten, der gezielt
fiir Mafdnahmen des SPNV einzusetzen ist. Dieser Betrag wird in Abschnitt 8.7 der LuFV ausge-
wiesen (dargestellt als gelber Sockel der Sdulen in Abbildung 56) und nach einem festgelegten
Schliissel auf die Bundeslander aufgeteilt. Hierbei haben die Lander zudem ein Mitspracherecht
bzgl. der damit zu finanzierenden Mafinahmen. Jedes Land soll sich hierzu mit den DB-Infra-
strukturgesellschaften iiber die Mafdnahmen fiir den SPNV und deren Finanzierung abstimmen.

38 Die LuFV sind abrufbar unter: https://www.eba.bund.de/DE/Themen/Finanzierung/LuFV/lufv_node.html. Die IZB sind abrufbar
unter: https://www.eba.bund.de/DE/Themen/Finanzierung/LuFV/IZB/izb_node.html.
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6.1.1.5 Bundesschienenwegeausbaugesetz (BSWAG) und weitere InfrastrukturmaBnahmen

Das BSWAG dient der Festlegung und Finanzierung von Neu- und Ausbaumafinahmen von Bun-
desschienenwegen, also der DB-Infrastruktur. Die Mafnahmen sind im Bedarfsplan festgehal-
ten. Mit dem Deutschlandtakt ist der Bedarfsplan zuletzt deutlich angewachsen, da auch diese
Mafdnahmen nunmehr diesem angehoren. Schwerpunkt dieser Mafdnahmen ist traditionell der
Schienenfernverkehr - insbesondere SPFV (z. B. Schnellfahrstrecken) oder wichtige Mischbe-
triebsstrecken fiir Personen- und Fernverkehr wie die Rheinschiene. Wie sich mit der Etappie-
rung des Deutschlandtaktes und dem damit verbundenen Ziel, die Infrastrukturentwicklung zu-
kiinftig starker an der sukzessiven Umsetzung dieses Deutschlandtakts zu orientieren, fortgefah-
ren wird, ist Gegenstand eines vom BMDV beauftragten Projektes3°. Damit wird absehbar die Po-
sition ,Investitionen in Mafdnahmen zur Engpassbeseitigung und Umsetzung des Deutschland-
Taktes” im Einzelplan des BMDV aufgeldst (diese Position hatte es von 2021-2024 gegeben).

In jedem Fall gibt es aufgrund des Mischbetriebs von Personen- und Gliterverkehr bzw. Fern-
und Nahverkehr nahezu keine echten Aufteilungen der Mittel fiir Neu- und Ausbau. Diese lassen
sich lediglich anhand der Einzelmafinahmen behelfsméfiig abschitzen. Deshalb sind die nachfol-
gend als ,,SPNV-Anteil“ bezeichneten Mittelvolumina keine offiziellen Werte, sondern basieren
auf einer gutachterlichen, vereinfachten qualitativen Abschitzung dessen, in welchem Nutzen-
wert eine Mafdnahme dem SPNV zugutekommt. Wesentlich fiir die Einschatzung ist die Nutzung
einer Strecke von Fern-, Nah- und Giiterverkehr (so ist auf einer Schnellfahrstrecke kein oder
kaum SPNV-Nutzen erkennbar, wahrend der Ausbau eines Bahnknotens einen hohen Wert auch
fiir den SPNV hat). Fiir 2019 wurde somit im Rahmen dieses Vorhabens auf Basis der Ausgaben
fiir Bedarfsplanmafinahmen desselben Jahres ein Wert von ca. 360 Mio. € ermittelt.

Zur Abschatzung der kiinftigen Entwicklung dieses Betrages wurde fiir alle Bedarfsplanmafdnah-
men deren jeweiliges Restvolumen aus dem Verkehrsinvestitionsbericht (2019) ermittelt und
anschliefdend eine - wie fiir 2019 angewendete - vereinfachte qualitative Abschatzung liber de-
ren SPNV-Relevanz vorgenommen. Daraus wurde, wie im vorherigen Absatz beschrieben, das
Investitionsvolumen ermittelt, das fiir den SPNV relevant ist; der Anteil dieser Mittel an allen
Mitteln ist sodann der ,SPNV-Anteil“. Die Gesamtsumme tiber alle Mafinahmen wurde anschlie-
3end auf die Jahre 2020-2045 umgelegt. Weitere Effekte, wie etwa eine Kostensteigerung oder
Annahmen zur zeitlichen Verteilung der Mafinahmen, wurden ebenso ausgeblendet wie der As-
pekt, dass die Annahme wenig realistisch ist, alle Bedarfsplanmafinahmen seien bis 2045 umge-
setzt. Unter Giiltigkeit der genannten Pramissen werden ca. 500 Mio. € p. a. zu Gunsten des SPNV
ins Bundesschienennetz investiert. Daneben gibt es eine Reihe weiterer Finanzierungspro-
gramme, mit denen Schieneninfrastruktur geférdert wird; auch hier kommen diese Mafnahmen
i. d. R. immer auch dem SPNV zugute, und zwar in unterschiedlicher Starke:

» Forderinitiative zur Attraktivitatssteigerung und Barrierefreiheit von Bahnhofen

» Baukostenzuschiisse fiir Investitionen in die Schienenwege der Eisenbahnen des Bundes zur
Beseitigung von Engpassen im Nahverkehr

» Beteiligung des Bundes an Kreuzungsmafinahmen#?

39 Beauftragt fiir das Projekt ,Gutachten Strategischer Umsetzungsplan Deutschlandtakt” wurde im November 2023 ein Konsortium
um SMA&Partner. Link zur Vergabeentscheidung: https://ted.europa.eu/en/notice/-/detail/413951-2024.

40 Kreuzungsmafinahmen sind Kreuzungen von Strafen und Eisenbahnen. Im Eisenbahnkreuzungsgesetz (EKrG) wird einerseits
geregelt, welche Art der Kreuzungen zulassig sind und dass die jeweils Beteiligten i. d. R. MafSnahmen zur Kreuzung dulden miissen.
Ferner wird die Kostenaufteilung geregelt, da insbesondere bei Straf3en unterschiedliche Baulasttrager betroffen sind.
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6.1.1.6 Weitere Finanzierungen durch den Bund

6.1.1.6.1 Entflechtungsmittel (abgeschafft)

Bis Ende 2019 hat der Bund zudem sogenannte Entflechtungsmittel (nach dem Entflechtungsge-
setz) an die Lander iiberwiesen. Diese wurden im Zuge der Forderalismusreform ab 2007 als Er-
satz fritherer Ausgleichsmittel eingefiihrt. Zunachst gab es bis 2013 eine Zweckbindung zuguns-
ten des Verkehrs, danach lediglich eine Investitionszweckbindung. Einige Bundeslander haben
ihrerseits landesgesetzlich eine Zweckbindung fiir den Verkehr fortgesetzt. Seit 2020 fliefsen
keine Entflechtungsmittel mehr an die Lander, allerdings erhalten die Lander zum Ausgleich ei-
nen hoheren Anteil am Umsatzsteueraufkommen. Damit ist zumindest theoretisch kein Verlust
von Mitteln fiir den OPNV eingetreten.

6.1.1.6.2 Finanzierung alternativer Antriebe und Elektrifizierungen

Fiir die Umstellung der Fahrzeuge im OPNV auf alternative Antriebe werden aktuell iiber For-
derprogramme die anfallenden Mehrkosten tibernommen. Das Bundesprogramm fiir Busse
(2021-2025; wobei im Jahr 2025 keine neuen Antrage mehr eingereicht werden kénnen) ist mit
ca. 1,75 Mrd. € dotiert. Finanziert werden damit Beschaffung oder Umriistung von Bussen sowie
die Errichtung der erforderlichen Infrastruktur.

Im Schienenverkehr sind in der Férderperiode 2021-2024 ca. 0,3 Mrd. € eingeplant. Die Gelder
konnen fiir die Beschaffung oder Umriistung von Schienenfahrzeugen sowie Bau oder Umbau
von Lade- oder Tankinfrastruktur sowie Elektroanalyseanlagen verwendet werden.

6.1.2 Finanzierung durch die Lander

Neben den Bundesmitteln, die von den Landern verwaltet oder weitergereicht werden (z. B. Re-
gionalisierungsmittel, Investitionsmittel nach GVFG), setzen die Lander auch eigene Mittel ein.
Dies kénnen direkte, zweckgebundene Zuweisungen sein (z. B. Investitionsmittel, OPNV-Zuwei-
sungen) oder indirekte Zuweisungen, etwa wenn in den allgemeinen Zuweisungen an Kommu-
nen auch ein fiir den OPNV spezifizierter Anteil nicht unmittelbar ausgewiesen ist. Letztere sind
von aufden kaum einsehbar. Oft sind die dahinterliegenden Volumina historisch bedingt, ohne
jemals explizit ausgewiesen worden zu sein. Dies erschwert teilweise die Zuordnung und lasst
bei einer Mittelanalyse méglicherweise fiir den OPNV vorgesehene Mittel auRen vor. Allerdings
diirften diese Mittel in den kommunalen (Eigen-)Mitteln enthalten sein, so dass - eine vollstan-
dige Datenerhebung auf Ebene aller Gebietskorperschaften vorausgesetzt - keine Datenliicken
entstehen sollten. In welcher Hohe die Bundeslander eigene Mittel einsetzen, 1dsst sich hilfs-
weise durch einen Abgleich der Einnahmenseite (insbesondere Regionalisierungsmittel, GVFG-
Mittel) mit der Ausgabenseite (z. B. SPNV-Bestellungen, Zuweisungen und Investitionshilfen an
kommunale Aufgabentrager) ermitteln.

Die nachstehend genannten Daten wurden somit wie folgt ermittelt:

» Abgleich der Haushaltsrechnungen 2019 (sofern vorliegend), mit Fokus auf die fiir
OPNV/Bahn relevanten Ausgaben

» Filterung nach konsumtiven (i. S. von Mitteln fiir den Fahrbetrieb) und investiven Ausgaben-
zwecken, die eindeutig (ausschlieflich oder anteilig) dem OPNV zugutekommen (auf eine
Anteilsbestimmung wurde dabei verzichtet); der Einfachheit halber wurden Tarifausgleiche
(vgl. auch Kapitel 6.1.4) den konsumtiven Ausgaben zugerechnet, da ihnen ein enger Bezug
zum Betrieb unterstellt werden kann. Andererseits wurden Ausgaben fiir Managementaufga-
ben ebenso auflen vor gelassen wie jene Mobilititsaufgaben, die keinen OPNV-Bezug haben.
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» Jeweils Abzug der Bundesmittel vom Gesamtwert. Konsumtiv: Regionalisierungsmittelanteil
fiir vergleichbare Aufgaben; investiv: Regionalisierungsmittelanteil fiir vergleichbare Aufga-
ben sowie GVFG-Mittel (ohne DB-Anteile).

Somit ergeben sich flir das Jahr 2019 anhand dieser Methodik ca. 1,56 Mrd. € konsumtive Lan-

desmittel (fiir den Fahrbetrieb) und ca. 1,09 Mrd. € investive Landesmittel. Auf mégliche Nicht-
oder Falscherfassungen oder fehlerhafte Zuordnungen wird hier lediglich nachrichtlich verwie-
sen. Die ermittelten Zahlen unterliegen somit gewissen, kaum vermeidbaren Unsicherheiten. Es

ist aber davon auszugehen, dass sie ein hinreichend gutes bzw. richtiges Bild des Status quo ab-
bilden.

Der Einsatz von Landesmitteln sollte sich gemafs den Abstimmungen im Rahmen des Ausbau-
und Modernisierungspaktes bis 2025 deutlich erhdhen (um plus 122 %). Ihm zufolge sollten im
Jahr 2025 ca. 5,4 Mrd. € originirer Landesmittel fiir konsumtive und investive Mafdnahmen in
den OPNV geflossen sein.

6.1.3 Finanzierung durch die Kommunen

Die Kommunen sind mit Ausnahme der Stadtstaaten fiir den OSPV zustdndig, in Hessen auch fiir
den SPNV. In einigen Bundesldndern obliegt die Aufgabentragerschaft fiir den SPNV kommuna-
len Zweckverbanden (Sachsen, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen), in anderen gibt es fiir
Verdichtungsrdume Sonderlésungen (Regionen Hannover, Braunschweig, Stuttgart) (vgl. Ta-
belle 29).

In der Regel erhalten die Kommunen Zuweisungen der Linder, um ihre OPNV-Aufgaben erfiillen
zu kénnen. Grundlage der Zuweisungen sind die jeweiligen OPNV-Gesetze der Linder bzw. spe-
zifische Finanzierungsgesetze oder -verordnungen. Hinzu kommen indirekte pauschalierte Zu-
weisungen im Rahmen der allgemeinen Finanzzuweisungen an die Kommunen. Schlief3lich er-
halten die Kommunen unter Umstdnden Investitionsmittel, in der Regel nach Antragstellung.

Der Eigenmitteleinsatz auf kommunaler Ebene ist nur schwer abbildbar, weil dies eine vollstan-
dige Datenerhebung aller kommunalen Haushalte voraussetzen wiirde. Im periodisch erstellten
Kostendeckungsgutachten des Bundes (hier Bezug auf Fassung EY 2021) wird versucht, diese
Zahlen iiber verfiigbare Quellen, insbesondere die kommunale Finanzstatistik, zu ermitteln.

Erganzend sollen zwei Quellen herangezogen werden, die nach Einschitzung des Gutachterte-
ams noch am ehesten geeignet sind, ein Abbild der Finanzierung (konsumtiv und investiv, so-
weit abgrenzbar) durch die Kommunen zu erzeugen:

» Nettoausgaben fiir den OPNV gemif Destatis (Kommunalstatistik): 1,93 Mrd. € (2019)

» Nettoausgaben laut Bericht ,,Kommunale OPNV-Finanzierungsanteile“ der UAG 3 Finanzen
der Bund-Linder-Arbeitsgruppe (BLAG) zum Ausbau- und Modernisierungspakt im OPNV:
1,81 Mrd. €

Im Einzelnen kdnnen diese Zahlen bzw. die Unterschiede hier nicht nachvollzogen werden. Al-
lerdings erscheinen die jiingeren Datend der BLAG plausibler, da in ihnen mit einer grofieren
Wahrscheinlichkeit bereits mégliche nachtragliche Verrechnungen berticksichtigt sind.
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Tabelle 29: Aufgabentrigerschaft im OPNV
SPNV Ospv

Baden-Wiirt- | Land; fiir regional bedeutsamen OPNV Stadt- und Landkreise, Ausnahme Verband Re-

temberg Verband Region Stuttgart gion Stuttgart fir regional bedeutsamen OPNV

Bayern Land Landkreise und kreisfreie Gemeinden

Berlin Land, z. T. Aufgaben an Verbund liber- Land
tragen

Brandenburg | Land; Vergabe SPNV und landesbedeut- | Landkreise und kreisfreie Stadte auBer landesbe-
same Buslinien durch Verbund deutsame Buslinien

Bremen Land Stadtgemeinden Bremen und Bremerhaven; Zu-

sammenschluss mit niedersachsischen Kommu-
nen im ZVBN

Hamburg Land (It. Anordnung zur Durchflihrung des RegG)

Hessen Landkreise, kreisfreie Stadte und Son- Landkreise, kreisfreie Stadte und Sonderstatus-
derstatus-Stadte, Aufgabenwahrneh- Stadte; Verkehrsverbiinde nehmen Belange des
mung in Verkehrsverbiinden Verbundbusverkehrs und des regionalen Busnah-

verkehrs wahr

Mecklen- Land; Ubertragung auf Landkreise und Landkreise und kreisfreie Stadte

burg-Vor- kreisfreie Stadte moglich

pommern

Niedersach- Land, auRerdem Region Hannover und Landkreise und kreisfreie Stadte, auRerdem Re-

sen Regionalverband GrofRraum Braun- gion Hannover und Regionalverband GroRraum
schweig Braunschweig

Nordrhein- drei gesetzlich vorgegebene Zweckver- Kreise, kreisfreie Stadte sowie mittlere und

Westfalen bdnde bzw. gemeinsame Anstalt groRe kreisangehorige Stddte, die ein eigenes

Verkehrsunternehmen betreiben oder wesent-
lich beteiligt sind; Ubertragung auf Verbund fiir
regionale Schnellbusverkehre moglich

Rheinland- Landkreise und kreisfreie Stadte, ggf. auch grolle kreisangehorige Stadt (eigenes Verkehrs-

Pfalz unternehmen)

Aufgabe ist gesetzlich festgelegtem Zweckverband zu Gbertragen

Saarland Land; gemeinsame Aufgabenwahrneh- Landkreise und Regionalverband Saarbriicken;
mung mit den Kommunen im Zweckver- | gemeinsame Aufgabenwahrnehmung mit dem
band Personennahverkehr Saarland Land im Zweckverband Personennahverkehr

Saarland

Sachsen Landkreise und kreisfreie Stadte; Zusam- | Landkreise und kreisfreie Stadte, flaichende-
menschlisse (5 gesetzlich definierte ckende Zusammenarbeit in funf Nahverkehrs-
Nahverkehrsraume) nehmen Aufgabe raumen
wahr

Sachsen-An- | Land Landkreise und kreisfreie Stadte

halt

Schleswig- Land Kreise und kreisfreie Stadte oder die jeweiligen

Holstein Zweckverbande

Thiiringen Land Landkreise und kreisfreie Stadte
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Ohne teilweise bestehende Méglichkeiten der Ubertragung der Aufgabentrigerschaft.
Quelle: eigene Zusammenstellung, KCW auf Grundlage der OPNV-Gesetze der Linder

Fiir die Zukunft kann davon ausgegangen werden, dass der Anteil der kommunalen Nettoausga-
ben steigen wird. Abgesehen von den allgemeinen Kostensteigerungen (vgl. Kapitel 5) wird dazu
auch der Riickgang von Querverbundausgleichen (vgl. Kapitel 6.1.5.1) beitragen. Diese Minder-
einnahmen miissen durch die 6ffentliche Hand ausgeglichen werden und diese Aufgabe wird -
bei gesetzten Bundes- und Landesmitteln - zundchst den Kommunen zufallen.

6.1.4 Fahrgdste

Die Nutzerfinanzierung war und ist ein wichtiges Element der OPNV-Finanzierung, wenngleich
es kaum belastbare dffentliche Zahlen dariiber gibt, in welchem Umfang die Fahrgelderldse zur
Finanzierung des OPNV beitragen. Das fingt bereits mit der Definitionsfrage an, was Fahrgelder-
l6se sind. Unbestritten sind alle Erlose, die durch den Erwerb von Fahrausweisen erwirtschaftet
werden, diesen zuzuordnen. Strittiger ist es aber bei den Fahrgeldsurrogaten. Dies bezeichnet
jene Zahlungen der offentlichen Hand, die als Ausgleich fiir Einbuf3en, die Verkehrsunternehmen
durch die Anerkennung erméfdigter Fahrausweise - z. B. im Ausbildungsverkehr oder fiir die Be-
forderung von Schwerbehinderten - haben, anfallen. Im Kern wird mit solchen Ausgleichszah-
lungen das Delta zwischen erméafigtem und regularem Ticketpreis erstattet. Neben diesen ,klas-
sischen” Surrogaten hat sich in den vergangenen Jahren ein vergleichsweise weites Feld weite-
rer Ermaf3igungen aufgetan, z. B. Sozialtickets, Verbundtickets - bis hin zum Deutschlandticket.

In der vorliegenden Studie werden Fahrgeldsurrogate - sie sofern aus den jeweiligen Landes-
haushalten und sonstigen Quellen ablesbar sind - der zweiten Finanzierungssaule 6ffentliche
Hand zu, da es sich eben nicht um originare Erldse aus dem Fahrausweisvertrieb handelt. Zudem
werden einzelne Ermafdigungen nicht iiber direkte Ausgleichszahlungen finanziert, sondern
iiber Verkehrsvertrage abgebildet (wie z. B. das kostenfreie Schiilerticket in Berlin).

Nachfolgend werden somit die klassischen Fahrgelderlose beriicksichtigt. Allerdings ist die Sta-
tistik wie eingangs beschrieben ungenau, da es momentan keine 6ffentlich einsehbare Vollerhe-
bung aller Fahrgelderlose gibt. Am ehesten ist noch die VDV-Statistik geeignet, ein einigermafien
stimmiges Abbild zu liefern - allerdings mit dem Schwachpunkt, dass nicht alle Verkehrsunter-
nehmen Daten hierfiir bereitstellen. Deshalb wird in diesem Vorhaben den VDV-Zahlen ein Si-
cherheitspuffer hinterlegt und so fiir das Jahr 2019 von Fahrgelderlésen in Hohe von ca.

12,74 Mrd. € ausgegangen.

Allerdings ist diese Riickschau mit Blick auf die zukiinftige OPNV-Finanzierung nur bedingt hilf-
reich. Infolge der pandemiebedingten Nachfrageverwerfungen ist eine lineare Projektion nicht
mehr so einfach moglich. Zudem gab es seitdem mit dem kurzzeitig giiltigen 9-Euro-Ticket und
dem seit Mai 2023 erhaltlichen Deutschlandticket massive Umwalzungen im Ticketsortiment.4!
Dies hat zum einen erhebliche Auswirkungen auf die Finanzierungsanteile der ersten und zwei-
ten Saule, wie man an den Ausgleichsmafdnahmen zum Deutschlandticket - etwa im RegG - able-
sen kann. Zum anderen fithrt ein Pauschalticket, dhnlich wie Verbundtickets insgesamt, zu ande-
ren Nachfrage-Erlos-Beziehungen als zum Beispiel Einzeltickets. Eine steigende Nachfrage fiihrt
tendenziell nicht zu einer gleichmafiigen Erlossteigerung, da anzunehmen ist, dass Anteile der
Nachfragesteigerung von bestehenden Pauschalticketinhaber*innen herriihren. Die

41Zu den Auswirkungen des Deutschlandtickets siehe auch Abschnitt 7 sowie Mietzsch und Gramlich (2023), S. 499 f.
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diesbeziiglichen Uberlegungen zur zukiinftigen Entwicklung der Fahrgelderldse sind in Kapitel
6.2 dargestellt.

Fiir die Ist-Betrachtung sowie die kurzfristige Vorausschau (2025) wird eine Vorlage der ,Unter-
arbeitsgruppen Prognose, Preis und Szenarien“ sowie Evaluierung des Koordinierungsrats
Deutschlandticket aus dem Oktober 2024 herangezogen.2 Dort werden fiir 2024 und 2025 An-
nahmen zu Nachfrage (Anzahl, Erlése) des Deutschlandtickets (inkl. ermafdigter Deutschlandti-
ckets) sowie den iibrigen Tariferl6sen getroffen. Diese Werte werden fiir die beiden Jahre unver-
andert ibernommen, da sie nach Kenntnis des Gutachterteams die aktuellsten und am ehesten
hier verwendbaren Informationen bzgl. der Fahrgelderldse enthalten.

6.1.5 Weitere Finanzierungsgrundlagen

6.1.5.1 Steuerlicher Querverbund / Ausgleichsleistung iiber Querverbund

Der steuerliche Querverbund ist vor allem im kommunalen OPNV ein etabliertes Mittel, um Er-
tragssteuern zu vermeiden. Dabei kdnnen verschiedene Einheiten der Daseinsvorsorge (z. B.
OPNV, Wasser- oder Energieversorgung, Abfallwirtschaft) steuerlich dahingehend gebiindelt
werden, dass es moglich wird, Verluste einer Sparte mit den Gewinnen aus anderen Geschéftsbe-
reichen auszugleichen, was die Steuerlast der Gewinnsparten mindert. Davon profitiert der
OPNV als Verlustsparte, weil dessen Defizite im steuerlichen Querverbund benétigt werden, um
sie mit Gewinnen, z. B. aus dem Energiesektor, zu verrechnen.

Eine der fiir den Ausbau- und Modernisierungspakt im OPNV gebildeten Arbeitsgruppen gibt
das Volumen der so eingesparten Verluste fiir das Jahr 2019 mit 1,75 Mrd. € an (BLAG, Unterar-
beitsgruppe 3 ,Finanzen (2023): 2022: 1,82 Mrd. €). Da die verrechnungsfiahigen Gewinne -
etwa aus dem Energiesektor - schrumpfen, ist fiir die Zukunft mit einem Riickgang dieses Volu-
mens zu rechnen.

6.1.5.2 Umsatzsteuerbefreiung in Verkehrsvertragen

Gestiitzt auf einen Beschluss der Finanzministerkonferenz von 1994 sowie einen Beschluss der
Verkehrsministerkonferenz von 1995 fillt fiir gemeinwirtschaftliche Verkehrsleistungen im
OPNV keine Umsatzsteuer an. Seit einigen Jahren kommt diese Regelung dahingehend unter
Druck, dass durch die Aufteilung der Wertschopfung insbesondere im SPNV teils erhebliche
Leistungen separat zur eigentlichen Verkehrserbringung vergeben werden (z. B. separate Be-
schaffung von Fahrzeugen und Instandhaltung, separate Vertriebsvergabe). In den meisten Fal-
len werden daher Zahlungsfliisse entwickelt, die sicherstellen, dass auch fiir diese Teilleistungen
ein Bezug zur Erbringung der beauftragten Verkehrsleistungen besteht, so dass die Zahlung ei-
ner Umsatzsteuer vermieden werden kann.

6.1.5.3 Umsatzsteuerminderung fiir Fahrscheine

Fahrscheine im OPNV unterliegen dem erméaRigten Umsatzsteuersatz geméifd § 12 Abs. 2 UStG.
Somit muss auf OPNV-Fahrscheine eine Umsatzsteuer von 7 % entrichtet werden anstelle des
reguldren Steuersatzes von 19 %. Der Effekt der so subventionierten Fahrausweise betragt fiir
das Jahr 2019 gemaf$ Subventionsbericht der Bundesregierung ca. 1,5 Mrd. €. Diese Mittel kom-
men dem OPNV allerdings nicht direkt zugute.

42 Online verfiigbar unter https:

cket/Prognose und Preisszenarien Deutschlandtlcket pdf, Zugriff am 31.10.2024.
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6.1.5.4 Steuerminderungseffekt aus Querverbundausgleich

Der Querverbund wirkt neben dem Querverbundausgleich (vgl. Kapitel 6.1.5.1) iiber verrech-
nete Gewinne und die so geminderte Umsatzsteuer auch indirekt auf die fiir den OPNV zur Ver-
fligung stehenden Mittel. Dadurch werden die betroffenen kommunalen Unternehmen, deren
Gewinne verrechnet werden, und somit mittelbar die Kommunen als Eigentiimer dieser Unter-
nehmen mit weniger Ertragssteuern belastet und folglich finanziell entlastet. Bei einem Querver-
bundausgleich in Hohe von 1,75 Mrd. € und einer angenommenen Steuerlast von 30 % waren
dies ca. 525 Mio. €, die als steuermindernder Effekt wirksam werden.

6.1.5.5 Sonstige Erlose der Verkehrsunternehmen aus Vermietung und Werbung

Die meisten Verkehrsunternehmen kénnen weitere Einnahmen generieren, indem sie Werbung
in ihren Fahrzeugen oder an den Haltestellen ermdglichen oder Flachen (unter-)vermieten. Teil-
weise werden diese Moglichkeiten durch ggf. vorhandene Verkehrsvertrage eingeschrankt oder
untersagt.

Das Gesamtvolumen dieser Erlése ist in der Gesamtbetrachtung aller Mittel fiir den OPNV {iber-
schaubar, fiir einzelne Unternehmen konnen hier aber signifikante Erlospotenziale bestehen,
insbesondere fiir kommunale Verkehrsunternehmen in Grof3stadten. So weist der Geschéftsbe-
richt der BVG fiir 2019 Umsatzerlose fiir Werbung von 26,1 Mio. € aus sowie jener der Tochter
URBANIS (zustdndig fiir Flichenvermarktung) weitere 12,7 Mio. €. Im gleichen Jahr erzielte die
Hamburger HOCHBAHN fiir Vermietung und Verpachtung laut Geschéftsbericht 47,5 Mio. €.
Eine Vollerhebung fiir ganz Deutschland kann an dieser Stelle nicht vorgenommen werden, es ist
aber anhand der genannten Beispiele davon auszugehen, dass ein niedriger bis mittlerer
dreistelliger Millionenbetrag tiber die sonstigen Erlose aus Vermietung, Verpachtung oder Wer-
bung von den Verkehrsunternehmen generiert wird.

6.1.5.6 Sonstige Erlose der Eisenbahninfrastrukturunternehmen aus Vermietung

Als indirekte Finanzierung kénnen auch Vermietungserldse der Bahnhofsbetreiber angesehen
werden. Diese werden z. B. durch die Vermietung von Bahnhofsflachen generiert und dienen so-
mit den Betreibern als Einnahmen, mit denen sie auch Investitionen oder sonstige Unterhalts-
kosten fiir die Bahnhofe decken kénnen. Dies kommt auch dem SPNV zugute. Fiir den grofiten
Betreiber von Bahnhofen in Deutschland, die DB Station&Service AG, belduft sich im Jahr 2019
das Einnahmevolumen aus Vermietung auf 416 Mio. €.

6.2 Volumen und Entwicklung der OPNV-Finanzierung (Ubersicht iiber die
erste und zweite Saule)

6.2.1 Entwicklung wesentlicher 6ffentlicher Finanzmittel (Erlauterung)

In Kapitel 6.1 wurde fiir einige Mittel deren Ist-Volumen dargestellt. Im Folgenden werden An-
nahmen fiir die Fortfithrung der Mittel der zentralen 6ffentlichen Finanzierungsinstrumente ge-
troffen. Dabei liegt der Fokus auf jenen Mittelvolumina, die konsumtiv und investiv direkt ins
Angebot sowie die dafiir zu schaffenden Grundlagen (z. B. Infrastruktur, Fahrzeuge) fliefen. Aus-
genommen sind daher z. B. Managementausgaben. Daher kommt es in der Darstellung zu gewis-
sen Abweichungen von anderen Mitteliibersichten, etwa bei den Regionalisierungsmitteln (hier
sind zudem die angesparten Betrige aufien vor gelassen, da diese nicht fiir den OPNV im jeweili-
gen Jahr verausgabt wurden; siehe hierzu auch Abschnitt 6.2.3).

Um abzuschitzen, wie grof die Herausforderungen der OPNV-Finanzierung sind, braucht es des
Weiteren ein Bild iiber die verfiigbaren Mittel im Betrachtungszeitraum. Dadurch kann im
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Abgleich mit den in den vorherigen Kapiteln abgeschatzten Finanzierungsbedarfen ein mogli-
ches Finanzierungsdelta ermittelt werden. Hierfiir sind zunéchst plausible Annahmen tiber die
Entwicklung der zentralen Finanzierungsquellen erforderlich. Grundsatzlich wird eine stetige
Fortschreibung der Mittel angenommen. Dabei werden heutige Dynamisierungsraten, soweit
vorhanden, fortgeschrieben.

» Regionalisierungsmittel: Es wird angenommen, dass die verausgabten Regionalisierungsmit-
tel bis 2031 wie geplant um 3 % p. a. steigen. Ab der Regionalisierungsmittelperiode, die sich
bei Beibehaltung des Periodenzeitraums der aktuell geltenden Periode von 2032 bis 2047
erstrecken wird, werden dem Inflationsziel der Europaischen Zentralbank#3 entsprechend
2 % angesetzt. Diese Annahme erstreckt sich nicht auf die Deutschlandticketausgleiche, da
die laufende Diskussion zur Finanzierung des Deutschlandtickets gezeigt hat, dass die Be-
reitschaft des Bundes, hier weitere Finanzierungslasten zu tibernehmen, gering ist. Deshalb
bleibt der Betrag von 1,5 Mrd. € iiber den Betrachtungszeitraum konstant. Schlief3lich wird
die Pramisse getroffen, dass ab 2025 die Regionalisierungsmittel vollstindig verausgabt
werden. Das Delta zwischen heutigem Ist und Soll, also die aktuell nicht verausgabten Mittel-
anteile, wird dabei den konsumtiven Mitteln zugewiesen.

» Landesmittel: Die Landesmittel werden, wie die Regionalisierungsmittel, ausgehend von ei-
ner Mittelhohe von ca. 5,4 Mrd. € im Jahr 2025 mit 2 % p. a. fortgeschrieben. Dahinter steht
die Uberlegung, dass alle Ebenen - Bund, Linder und Kommunen - gleichermafien ihren Bei-
trag zur zukiinftigen Finanzierung des OPNV leisten miissen.

» Kommunale Mittel: Zundchst wurden reguldre Haushaltsmittel und Querverbundausgleiche
gesamthaft betrachtet und anschlief3end mit 2 % p. a. fortgeschrieben. Da anzunehmen ist,
dass die Querverbundausgleiche zukiinftig sinken (vgl. Kapitel 6.1.5.1), ist diese Fortschrei-
bung nur moéglich, wenn die reguldren Haushaltsmittel im Durchschnitt tiber alle Kommunen
starker steigen als 2 %.

» Mittel nach GVFG: Die Mittel werden - wie im Gesetz verankert - ab 2026 mit 1,8 % p. a. fort-
geschrieben (und als Annahme wird dies fiir den gesamten Betrachtungszeitraum fortge-
setzt).

» Mittel aus der LuFV: Die in der aktuellen LuFV fortgeschriebenen Mittel fiir den SPNV wer-
den bis 2029 tibernommen und auch dartiiber hinaus bei diesem Betrag belassen.#*

6.2.2 Entwicklung der Fahrgelderl6se (Erlduterung)

In Kapitel 6.1.4 wurde auf die Schwierigkeit der Abschatzung der zukiinftigen Erlosentwicklung
hingewiesen. Dies ist im Wesentlichen auf Unsicherheiten bzgl. der Entwicklung des Deutsch-
landtickets und dessen Nutzung zuriickzufiihren. Folgende Aspekte sind hierfiir maf3geblich:

» Preisentwicklung des Deutschlandtickets: Das Deutschlandticket wird teurer; ab 1. Januar
2025 kostet es 58 € pro Monat. Fiir die Zeit danach soll der Koordinierungsrat Deutschland-
ticket einen Preismechanismus entwickeln (vgl. VMK 2024a). Solange dieser Preismechanis-
mus, von dem letztlich auch die Zuschiisse der 6ffentlichen Hand abhdngig sind, unbekannt
ist, fehlt die Kenntnis, welche Preise fiir das Deutschlandticket in den Jahren 2026 ff. zu un-
terstellen sind.

43 Quelle: www.ecb.europa.eu/mopo/strategy/pricestab/html/index.de.html

4+ Hintergrund der Uberlegung: Es ist anzunehmen, dass in einer Folge-LuFV wie bisher ein pauschaler Festbetrag iiber die Vertrags-
laufzeit festgelegt wird, d. h. eine jahrliche Steigerung wird als nicht wahrscheinlich angesehen. Die Hohe dieser Mittel lasst sich der-
zeit nicht einschatzen.
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» Preisentwicklung des sonstigen Tarifsortiments: Die Nachfrage nach dem Deutschlandticket
wird auch von der Preisentwicklung anderer Tarifangebote beeinflusst. Vereinfacht gesagt:
Liegt die Preisentwicklung anderer Fahrausweise liber der des Deutschlandtickets, steigt fiir
Gelegenheits- und Wenignutzer*innen der 6konomische Anreiz zum Erwerb eines Deutsch-
landtickets und vice versa.

» Ausgestaltung des Deutschlandtickets: Die verbraucherfreundliche Kiindigungsmaoglichkeit
des Deutschlandtickets — monatlich bestell- und kiindbar - fithrt bisher zu einer teilweise
unsteten Nutzung des Tickets bei einer grofien Anzahl von Nutzer*innen. Dies war unter
Branchenexpert*innen von Beginn an umstritten - weil vonseiten einiger Verkehrsunterneh-
men befiirchtet wird, dass diese Flexibilitat fiir die Fahrgéste zu Lasten der Planungssicher-
heit und tendenziell auch der Erlése der Verkehrsunternehmen gehen kénnte. Ob und in
welchem Umfang die Ausgestaltung des Deutschlandtickets diesbeziiglich verandert wird
(z. B. hoherer Preis bei nur einem oder wenigen Monaten Nutzung), ist offen; dies hitte aber
sehr wahrscheinlich Auswirkungen auf die Nutzungszahlen.

In diesem Vorhaben werden daher zwei beispielhafte Szenarien, in welchem Umfang das
Deutschlandticket zukiinftig genutzt wird, erstellt. Diese dienen anschliefdend fiir zwei Finanzie-
rungsbetrachtungen: Einmal die Finanzierung des Status quo (inklusive Energiewende) sowie
zweitens Finanzierung des Wachstums, d. h. den ambitionierten Ausbau des OPNV-Angebotes im
Sinne des in Kapitel 4 entwickelten Zielszenarios.

» Moderate Entwicklung der Nutzungszahlen (Erlése Status quo): Ausgehend von 14,15 Mio.
Inhaber*innen des Deutschlandtickets - entsprechend der Prognose 202545 - steigen die Ti-
cketverkdufe ab 2026 pro Jahr um 0,5 %. Dies fiihrt im Jahr 2045 zu ca. 15,64 Mio. Deutsch-
landticket-Abonnements pro Jahr.

» Progressive Entwicklung der Nutzungszahlen (Erldse Zielszenario): Die Verkaufszahlen des
Deutschlandtickets nehmen - auch infolge des Angebotsausbaus - erheblich zu, im Schnitt
um 2,6 % pro Jahr (ab 2028; bis dahin 1 % p. a., um abzubilden, dass die Nachfrage sukzes-
sive ansteigen wird). Dies fiihrt im Jahr 2045 zu ca. 22,91 Mio. Deutschlandticket-Abonne-
ments pro Jahr.

Beziiglich der Preisentwicklung werden folgende Annahmen getroffen: Der Preis steigt ab 2026
um 2 % p. a., dem oben genannten Inflationsziel der Europaischen Zentralbank entsprechend.
Dabei wird angenommen, dass der Preis jeweils auf volle Euro gerundet wird. Im Jahr 2045
ergibt dies einen reguldren Preis flir das Deutschlandticket in Hohe von 81 € pro Monat. Davon
ausgehend wird ein Abschlag vorgenommen, da das Gutachterteam auch fiir die Zukunft erma-
Rigte Deutschlandticket-Varianten unterstellt. Die Unterarbeitsgruppen Prognose, Preis und
Szenarien sowie Evaluierung des Koordinierungsrats Deutschlandticket unterstellen fiir die
Jahre 2024 und 2025 einen Abschlag von ca. 5 %.*¢ Dieser Abschlag wird liber den gesamten Be-
trachtungszeitraum unverandert unterstellt.

Des Weiteren sind fiir beide Szenarien Erlossteigerungen fiir die iibrigen Fahrgelderlose unter-
stellt. Im Szenario Status quo wird die Entwicklung dhnlich moderat angenommen wie fiir das
Deutschlandticket (plus 0,5 % p. a.). Fiir das Zielszenario erscheint aufgrund der unterstellten
hohen Abdeckung mit Deutschlandtickets eine Erlossteigerung in anderen Segmenten unwahr-
scheinlich. Somit ergibt sich eine hohe Erlossteigerung bei den Deutschlandtickets, die annimmt,

45 Online verfiigbar unter https://infoportal.mobil.nrw/fileadmin/02 Wiki Seite/01 Organisation Finanzierung/17 Deutschlandti-
cket/Prognose und Preisszenarien Deutschlandticket.pdf, Zugriff am 31.10.2024.

46 Dieser ergibt sich rechnerisch aus den Einzelwerten fiir reguldre und ermafligte Deutschlandtickets.
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dass Nutzer*innen, die im Status quo kein Deutschlandticket nutzen (oder den OPNV generell
nicht) in hohem Maf3e Deutschlandtickets erwerben. Dadurch ergibt sich ein fiktiver Wechsel
aus den tibrigen Erlosen hin zu Deutschlandticketerlosen, was die iibrigen Erlose theoretisch

sinken lief3e. Ausgeglichen werden diese Erlosabwanderungen zum Deutschlandticket durch

Neukunden*Neukundinnen, die bisher keinen OPNV nutzen. Vereinfacht nehmen die Gutach-
ter*innen an, dass im Ergebnis das Segment der {ibrigen Erlose konstant bleibt.

In Tabelle 30 sind die modellierten Erlose flir das Szenario Status quo und das Zielszenario aus-
gewiesen, jeweils unterteilt in Deutschlandticketerlose und iibrige Erlose. Im Ergebnis stellen
beide Szenarien die mégliche Bandbreite der Erlésentwicklung dar. Es wird darauf hingewiesen,
dass auch infolge der Unsicherheiten bzgl. der zukiinftigen Entwicklung des Deutschlandtickets
und damit nachgelagert der (Weiter-)Entwicklung anderer Ticketarten die Projektion der Erlse
risikobehaftet ist, weshalb in dieser Studie das Vorgehen mit zwei Szenarien gewahlt wurde.

Tabelle 30: Uberblick Erldsprojektion im Betrachtungszeitraum, in Mio. €
Projektion Projektion Projektion Projektion Projektion Projektion
2024 2025 2030 2035 2040 2045
Erlése Deutsch-
landticket Status 7.245 7.915 10.520 11.640 12.810 14.575
quo
Lo Eleee S 5.695 5.735 5.880 6.030 6.180 6.335
tus quo
Summe Erlose 12.940 13.650 16.400 17.670 18.990 20.910
Status quo
Erlose Deutsch-
landticket Zielsze- 7.245 7.915 11.305 13.875 16.935 21.355
nario
Ubrige Erlose
. . 5.695 5.695 5.695 5.695 5.695 5.695
Zielszenario
summe Erlose 12.940 13.610 17.000 19.570 22.630 27.050
Zielszenario

Quelle: eigene Zusammenstellung, KCW

6.2.3 Ergebnisiibersicht

Tabelle 31 fasst die Ergebnisse der Ermittlung und Projektion der verfiigbaren Mittel fiir den Be-
trachtungszeitraum zusammen.

Tabelle 31: Uberblick iiber verfiighare Mittel (Haushaltsmittel und Erldse) im Betrachtungszeit-

raum, in Mio. €

Projektion
2024

8.650

Projektion
2025

10.780

Projektion
2030

12.490
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Projektion
2035

13.930

Projektion
2040

15.380

Projektion
2045

16.980
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Projektion Projektion Projektion Projektion Projektion Projektion
2024 2025 2030 2035 2040 2045
Reg-Mittel 480 500 570 640 690 780
(investiv)
Reg-Mittel 1.500 1.500 1.500 1.500 1.500 1.500
(Tarifausgleiche)
GVFG 1.000 2.000 2.190 2.390 2.570 2.860
LuFv 280 280 280 280 280 280
(gem. 8.7)
Landesmittel 2.800 2.920 3.390 3.780 4.170 4.610
(konsumtiv)
Landesmittel 2.280 2370 2.750 3.060 3.320 7.740
(investiv)
Kommunale Mittel
(konsumtiv, inkl. 3.840 3.950 4.580 5.110 5.530 6.230
Querverbund)
Kommunale Mittel 290 300 350 390 420 470
(investiv)
Summe 21.120 24.600 28.100 31.080 33.470 37.440
(ohne Erlose)
Summe
(konsumtiv und 16.790 19.150 21.960 24.320 26.190 29.310
ohne Erlose)
e 12.940 13.650 16.400 17.670 18.990 20.910
Status quo
Erlose 12.940 13.610 17.000 19.570 22.630 27.050
Zielszenario

Quelle: eigene Zusammenstellung, KCW

Es ist nicht abschitzbar, in welcher Hohe die Lander die bisher angesparten Regionalisierungs-
mittel verausgabt haben, da sie diese Mittel unterschiedlich in ihren Haushalten ,verbuchen®.
Der Bundesrechnungshof (BRH) geht fiir 2019 davon aus, dass ca. 5 Mrd. € Regionalisierungs-
mittel bisher nicht verausgabt wurden (vgl. BRH 2023, S. 21). Es ist anzunehmen, dass die Lan-
der - auch im Eigeninteresse aufgrund der Verhandlungsposition gegeniiber dem Bund - diese
Mittel bis spatestens zum Ende der Regionalisierungsmittelperiode Ende 2031 verausgabt ha-
ben werden; vermutlich etwas vorher, da die Verhandlungen tiber die Regionalisierungsmittel
ab 2032 ff. vorher beginnen werden. Nachfolgend werden diese Mittel im Mittel-Bedarf-Abgleich
unberiicksichtigt gelassen, da unklar ist, in welchem Maf3e aktuell noch Mittel verfiigbar sind
und in welcher Gewichtung diese konsumtiv oder investiv eingesetzt werden.*’

47 Fiir manche dieser Mittel ist ihr investiver Einsatz bereits bekannt (z. B. Bayern oder Hamburg), in anderen Landern (z. B. den ost-
deutschen Bundesldndern) dien(t)en diese Mittel dazu, eine Einnahmendelle bei den Regionalisierungsmitteln abzusichern, die in-
folge des Kieler Schliissels entstanden ist, also der Verteilung der Regionalisierungsmittel nach Anlage 1 des RegG, wie sie fiir die
Regionalisierungsmittelperiode 2016-2031 festgelegt wurde. Vgl. auch Kapitel 6.4.4.
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6.3 Abgleich Bedarfe und verfiigbare Mittel (konsumtiv)

Zunachst werden die auf Basis der getroffenen Annahmen prognostizierten verfiigbaren Mittel
dem Bedarf im Status quo (inkl. Energiewende) gegeniibergestellt (vgl. Tabelle 32).

Tabelle 32: Abgleich von verfiigbaren Mitteln und Mittelbedarf (Status quo) im Betrachtungs-
zeitraum, in Mio. €

2024 2025 2030 2035 2040 2045
Bedarf 33.684 35.092 40.234 44.872 49.876 54.657
Offentliche
Mittel (kon- 16.790 19.150 21.960 24.320 26.190 29.310
sumtiv)
Erlése Status 12.940 13.650 16.400 17.670 18.990 20.910
quo
Delta -3.954 -2.332 -1.914 -2.922 -4.736 -4.477

Quelle: eigene Zusammenstellung, KCW

Vor der spezifischen Einordnung ist darauf hinzuweisen, dass fiir die aktuellen Jahre
(2024/2025) die Abweichungen des Ist-Zustandes von den hier ermittelten Werten nachvoll-
ziehbar sind:

» Die verfligbaren Mittel basieren auf einer Projektion von z. T. dlteren Daten (teilweise aus
den Jahren 2018/2019); somit sind Abweichungen zum Ist sehr wahrscheinlich.

» Die kalkulatorischen Kosten fiir das Angebot konnen zudem von den zu entrichtenden Prei-
sen an die Verkehrsunternehmen, z. B. im Rahmen der Bestellerentgelte, sowie von den indi-
viduellen Kosten eines einzelnen Unternehmens abweichen.

» Da unklar ist, in welchem Umfang die in Kapitel 6.1.1.6.2 dargestellten Mittel bereits abgeru-
fen wurden, respektive Mittel noch zur Verfiigung stehen, wurden diese hier nicht bertick-
sichtigt. Real ist aber anzunehmen, dass fiir die hier gezeigten Jahre 2024 und 2025 noch
Mittel zur Verfiigung stehen, um das Finanzierungsdelta zu schlief3en.

Zudem bergen die Globaldaten fiir Deutschland die Gefahr, dass das Delta zwischen verfiigharen
Mitteln und Bedarfen im Einzelfall komplett anders aussieht. Ungeachtet dieser Ungewissheit
fiihrt die Diskussion um zu knappe Mittel und mogliche Risiken derzeit (Dezember 2024) zu ei-
ner zuriickhaltenden Entwicklung des Verkehrsangebots, teilweise zu Streichungen (vgl. dazu
auch Kapitel 6.4.1).

Mittel- bis langfristig ist angesichts der in Tabelle 32 dargestellten wahrscheinlichen Entwick-
lung des Status-quo-Szenarios davon auszugehen, dass nur durch einen starken Fokus auf kon-
sumtive Mittel ein Zustand der Ausfinanzierung des Bestandsangebotes erreicht werden kann.
Bis 2045 wird aber auch dies nicht mehr funktionieren; der Status quo wird dann sehr wahr-
scheinlich nicht mehr finanzierbar sein. Im Ergebnis zeigt sich also, dass Bund, Lander und Kom-
munen sich eigentlich mehr als im hier unterstellten Rahmen fiir den OPNV finanziell engagieren
miissten (z. B. durch Fortfiihrung des jahrlichen Mittelanstieges um 3 statt um 2 %). Damit bleibt
der Druck auf die 6ffentliche Hand hoch, die Mittel stetig auf hohem Niveau fortzuschreiben.
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Offen bleibt zudem, ob die Ausgleichsleistungen nach RegG fiir das Deutschlandticket im prog-
nostizierten Rahmen beibehalten werden - ebenso, ob sich die Ausgleichsanspriiche der EVU
verdandern (dies kann im Rahmen dieses Vorhabens nicht untersucht werden).

Noch deutlich kritischer sieht es erwartungsgemaf? im Zielszenario aus (vgl. Tabelle 33). Das An-
gebotswachstum kann kalkulatorisch - auch mit noch mehr Umschichtung schon ab Ende der
2020er Jahre - wohl nicht finanziert werden. Es braucht fiir ein ambitioniertes Angebotswachs-
tum also einen ebenso ambitionierten Ausbau der Finanzierung.

Tabelle 33: Abgleich von verfugbaren Mitteln und Mittelbedarf (Zielszenario) im Betrachtungs-
zeitraum, in Mio. €

2024 2025 2030 2035 2040 2045
Bedarf 34.336 36.395 45.697 58.286 74.229 93.226
Zielszenario

Offentliche

Mittel (kon- 16.790 19.150 21.960 24320 26.190 29.310
sumtiv)

Erlose 12.940 13.610 17.000 19.570 22.630 27.050
Zielszenario

Delta -4.606 -3.635 -6.737 -14.396 -25.409 -36.866

Quelle: eigene Zusammenstellung, KCW

6.4 Bewertung der OPNV-Finanzierung

Gemessen an den eingangs beschriebenen Grundsitzen kann die derzeitige OPNV-Finanzierung
die an sie gestellten Anforderungen nur teilweise erfiillen. Dies zeigt sich spatestens mit Blick
auf die erforderlichen Mittelbedarfe. Auch im Status quo braucht es einen kontinuierlichen Mit-
telhochlauf, um das Delta zwischen prognostizierten Mitteln und dem jeweils erforderlichen Mit-
telbedarf zu schliefen.

Die mafdgeblichen Griinde sind:

» weitgehend fehlende Planbarkeit der Einnahmen und Ausgaben (Kapitel 6.4.1)
» ungeklartes Verhaltnis aus konsumtiven und investiven Ausgaben (Kapitel 6.4.2)
» wenig vorausschauende Infrastrukturplanung (Kapitel 6.4.3)

» unzureichende Transparenz des Mitteleinsatzes (Kapitel 6.4.4)

Nachfolgend werden die zentralen Kritikpunkte naher erlautert. Dabei werden jeweils weitere
Punkte, die mittelbar oder unmittelbar mit diesen Aspekten im Zusammenhang stehen, erganzt.
Abschliefsend erfolgt in einem Exkurs die Beschreibung der Wirkung der Schuldenbremse (Kapi-
tel 6.4.5).

6.4.1 Planbarkeit der Einnahmen und Ausgaben

Die Langfristigkeit, mit der zum Beispiel Verkehrsvertrage geschlossen werden oder Infrastruk-
tur geplant und umgesetzt wird, bedarf einer darauf ausgerichteten Finanzierung. Es muss fiir
die Akteure sichergestellt sein, dass alle kurz-, mittel- und langfristigen Aufgaben finanziert wer-
den konnen. Regionalisierungsmittel, LuFV oder in begrenztem Umfang auch das GVFG sind
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Beispiele fiir derartige Instrumente mit mittel- bis langfristigem Horizont. Vorhabentrager er-
halten Planungssicherheit zur Finanzierung von ihnen beauftragter Mafinahmen sowie zu einge-
gangenen Verpflichtungen. Allerdings profitieren nicht alle Aufgabentrdger oder Verkehrsunter-
nehmen von derartigen Instrumenten: Insbesondere die kommunalen Aufgabentriager haben
oftmals keine Planungssicherheit bzgl. ihrer mittel- bis langfristigen Finanzierung, da kommu-
nale Haushalte oder die Zahlung von Eigenmitteln der Lander in Teilen abhédngig von der politi-
schen Prioritatensetzung in der jeweiligen Legislaturperiode sind. Gleiches gilt fiir die Vorha-
bentrager kommunaler Infrastruktur: Das GVFG ist zwar aktuell bis 2029 festgeschrieben. Doch
welche Mafdnahmen hierdurch letztlich finanziert werden kénnen (und in welchem Umfang),
bleibt unklar. Diese Unsicherheit diirfte sich durch die Erh6hung des GVFG immerhin etwas ab-
gemildert haben, da so die Mittelkonkurrenz verschiedener Mafdnahmen verringert wurde (vgl.
auch Kapitel 6.4.3).

Dennoch zeigt die Mittelanpassung des GVFG anschaulich das Problem kurzfristiger Verdnde-
rungen der verfiigbaren Mittelvolumina, selbst wenn diese sich nach oben und somit grundsatz-
lich positiv entwickeln: Die Kurzfristigkeit der Aufstockung 2020/21 stand in einem Spannungs-
verhaltnis zu den Planungsvorraten der Vorhabenstrager. Anders ausgedriickt: Da aufgrund der
lange Zeit horizontal verlaufenden Ganglinie eine solche Mittelaufstockung nicht zu erwarten
war, konnten mangels Planungsvorraten die zusatzlichen Mittel kurzfristig nicht abgerufen wer-
den. Es ist anzunehmen, dass diese Liicke zwischen Abruf und bereitstehenden Mitteln sukzes-
sive aufgelost wird. Dies ist auch im Interesse der Beteiligten, da aktuell (Dezember 2024) un-
Kklar ist, wie mit Ausgabenresten verfahren wird. Im schlimmsten Fall fliefRen diese wieder dem
allgemeinen Haushalt zu und sind somit fiir den OPNV verloren.

Aktuell wird in einzelnen Landern bzw. bei einigen Aufgabentrdgern des SPNV aufgrund der feh-
lenden Mittel konkret oder anfanglich iiber die Kiirzung von Angeboten diskutiert, z. B. in Schles-
wig-Holstein oder bei der LNVG in Niedersachsen.*8 Ahnliche Uberlegungen gibt es bei Aufga-
bentrigern des OSPV.# Dies auch vor dem Hintergrund, dass absehbar die verfiigbaren Mittel
nicht mehr mit den Bedarfen korrespondieren. Haufigste Anpassungsmechanismen sind dabei
Kiirzungen innerhalb eines bestehenden Verkehrsvertrages (wie in Schleswig-Holstein) oder die
Nichtumsetzung von Angebotserweiterungen oder Reaktivierungen (deutschlandweit). Die Re-
gionalisierungsmittelperiode bis 2031 versorgt die Lander zwar mit einem hinreichenden Vor-
lauf, doch mittlerweile deckt sie eine zu kurze Phase der Laufzeiten der jetzt in Vorbereitung be-
findlichen Verkehrsvertrige ab. Uber die Zeit ab 2031 herrscht Unsicherheit.

6.4.2 Verhaltnis aus konsumtiven und investiven Ausgaben

Langfristig ausgerichteter OPNV braucht vorausschauende Planung sowie stetige (Weiter-)Ent-
wicklung der OPNV-Infrastruktur auf der einen Seite und damit Erméglichung des OPNV-Ange-
botes auf Basis ebenjener Infrastruktur auf der anderen Seite. Ausreichende Investitionen in den
OPNV sind somit ebenso notwendig wie die Bereitstellung der erforderlichen Mittel fiir den
Fahrbetrieb. Im heutigen Finanzierungssystem sind drei zentrale Finanzierungsinstrumente so-
wohl konsumtiv als auch investiv einsetzbar:

48 Beispiele: https://www.nah.sh/de/themen/neuigkeiten/land-legt-endgueltigen-plan-von-bahn-abbestellungen-in-randzeiten-
vor/ (Zugriff am 01.11.2024) und https://www.ndr.de/nachrichten/niedersachsen/hannover_weser-leinegebiet/Gestiegene-Kos-
ten-Bald-weniger-Zugfahrten-in-Niedersachsen,zugverkehr128.html#:~:text=Keine%20Abbestellungen%20im%?20kommen-
den%20]Jahr,Fahrplanjahr%202025%20keine%20Abbestellungen%20geplant. (Zugriff am 01.11.2024)

49 Beispiele: Osnabriick 2023 (https://www.nana-online.de/nana/politik-recht/detail/news/angebotskuerzungen-im-busnetz-rat-
der-stadt-osnabrueck-stimmt-zu.html, Zugriff am 14.11.2024) und Frankfurt (Main) 2024 (https://www.nana-online.de/lo-
gin.html?redirect_url=https%3A%2F%2Fwww.nana-online.de%2Fnana%2Funternehmen-maerkte%2Fdetail%2Fnews%2Fange-
botsreduzierung-wegen-fahrermangel-neuer-fahrplan-in-frankfurt-fuer-mehr-verlaesslichkeit.html, Zugriff am 14.11.2024).
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» Regionalisierungsmittel
» Landeszuweisungen an die Kommunen
» kommunale Eigenmittel (inklusive Querverbundausgleiche)

Das fiihrt zwar einerseits zu einer flexiblen Mittelverwendung auf der Ausgabenseite, anderer-
seits besteht das Risiko, dass bei Mittelknappheit bestimmte Finanzierungszwecke nicht (mehr)
bedient werden. Real ist oft dieser Mechanismus zu beobachten: Uber Verkehrsvertrige o. . ist
der Betrieb langfristig beauftragt, die Aufgabentrager sind an deren Erfiillung gebunden. Damit
sind auch die Mittel konsumtiv gebunden. Fehlen nun Mittel, z. B. weil der Betrieb infolge von
Preissteigerungen teurer wird, miissen die Aufgabentrager anderweitig Einsparpotenziale iden-
tifizieren. Oft lassen sich diese bei der Investitionstatigkeit finden. Sind Investitionen nicht ver-
traglich gesichert (z. B. liber Finanzierungsvertrage) oder befinden sie sich noch in einem Stand
vor der konkreten Planung, kann die vorgesehene Investition vergleichsweise unproblematisch
gestrichen werden. Zu beobachten ist das unter anderem bei den vielen geplanten Reaktivierun-
gen von Bahnstrecken, wovon real bisher nur wenige umgesetzt sind. Bei Bestandsstrecken
kommt hinzu, dass eine nicht getitigte Investition vielfach kurzfristig keinen Einfluss auf den
Betrieb hat; die Einsparung ist nicht direkt sichtbar bzw. dndert nichts an der bisherigen Nutz-
barkeit des Angebots (z. B. durch eine unterlassene Modernisierung eines Bahnhofs).

Mittel- bis langfristig ist eine solche Strategie allerdings fatal, weil das Zurtickfahren von Investi-
tionen irgendwann sichtbar wird, sei es durch eine Verschlechterung der Infrastrukturqualitét
oder fehlende bzw. veraltete Fahrzeuge. Das birgt auch Risiken fiir den Betrieb und hat spates-
tens dann Auswirkungen auf die Fahrgaste. Dies lief3 sich gut beobachten in der Diskussion um
die marode kommunale Infrastruktur, z. B. mit einer Studie zum Investitionsbedarf im Auftrag
des VDV, des Deutschen Stadtetages sowie von 13 Bundesldandern. Daneben gab es konkrete
Uberlegungen einzelner Verkehrsunternehmen zur Zukunft ihrer OPNV-Infrastrukturen.50 Da-
mals wiesen die Lander und Kommunen erstmals vehement darauf hin, dass die vor allem in den
1960er und 1970er Jahren errichtete OPNV-Infrastruktur in den westdeutschen Grof3stidten
und Verdichtungsrdumen ans Ende ihrer Lebensdauer kommt und es erheblicher Mittel fiir Er-
satzinvestitionen bedarf. Auch bei der Eisenbahn wurde die Vernachlassigung des Bestandsnet-
zes zunehmend sichtbar. Die Erkenntnis ,Erhalt vor Neubau®, die mittlerweile verkehrspoliti-
scher Allgemeinplatz geworden ist, war also vor iiber zehn Jahren noch nicht im Bewusstsein
verankert. Doch bis heute ist das Spannungsfeld zwischen investiver und konsumtiver Mittelver-
ausgabung nicht aufgeldst.

6.4.3 Vorausschauende Infrastrukturplanung

Ein Bewusstsein fiir ein austariertes Verhaltnis konsumtiver und investiver Ausgaben ist wie be-
schrieben essentiell. Ebenso zentral ist eine Infrastrukturstrategie, die die entsprechend der An-
gebotsplanungen und OPNV-Ziele erforderlichen Infrastrukturmaftnahmen entwickelt, plant
und in Umsetzung bringt; zudem in einer zur Angebotsplanung passfahigen zeitlichen Maf3nah-
menpriorisierung. Ein gutes Beispiel hierfiir ist der Deutschlandtakt fiir den Eisenbahnverkehr.
Ausgehend von einem Zielfahrplan wurden infrastrukturelle Mafdnahmen (sowohl gréfiere Aus-
oder Neubaumafdnahmen als auch kleinteiligere Mafdnahmenbtindel) identifiziert, die zur ange-
botsseitigen Umsetzung des Deutschlandtakts erforderlich sind. Diese sollen sukzessive umge-
setzt werden, je nach Infrastrukturausbau kann das Angebot dann erweitert werden. Fiir den
OSPV, insbesondere StrafRen- und U-Bahn-Systeme, fehlt eine derartige {ibergeordnete gesamt-
hafte Planung. Zwar haben die einzelnen Kommunen bzw. deren kommunale

50 Quelle: https://www.waz.de/staedte/duisburg/article8641611/duisburger-verkehrsgesellschaft-prueft-abschaffung-der-
u-bahn.html (aufgerufen am 28.01.2025).
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Verkehrsunternehmen solche Planungen vorliegen, doch es erfordert aufgrund der Finanzie-
rung, die mafigeblich von Bundes- und Landesmitteln abhdngt, eine Zusammenfiihrung der Pla-
nungen auf tibergeordneter Ebene. Es gibt zwar die gemaf3 GVFG aufzustellenden Programme,
aber eine Priorisierung wird selten vorgenommen.

Das Problem der gegenwartig fehlenden Planung und Planbarkeit lasst sich damit auch gut an-
hand der GVFG-Mafdnahmen aufzeigen. Die Mafdnahmenliste umfasst fiir den Zeitraum 2020 bis
2030 nach Kenntnis des Gutachterteams Mafdnahmen im Wert von ca. 74 Mrd. €, davon ca.

43 Mrd. € kommunale Mafdnahmen und 31 Mrd. € Mafsnahmen der Deutschen Bahn. Bei einer
angenommenen Forderquote von 66 % wird daraus ein Férdervolumen iiber das GVFG in Hohe
von ca. 49 Mrd. € resultieren. Die librigen 25 Mrd. sind von den Vorhabentragern selbst beizu-
bringen (als Eigenmittel oder mittels komplementérer Fordermdoglichkeiten, z. B. durch Lander-
GVFG o.4.).

Zieht man alternativ anstelle der GVFG-Anmeldungen fiir die Investitionsplanung die fiir dieses
Gutachten (vgl. Kapitel 4.3) unterstellten, fest geplanten Infrastrukturmafinahmen heran (U-
Bahn, Tram, Reaktivierungsprojekte der Eisenbahn51), sind Mafdnahmen in Héhe von mindes-
tens 20,7 Mrd. € erforderlich (aktueller Kostenstand). Weitere 13,6 Mrd. € waren fiir Vorhaben
notwendig, die noch nicht im Bau oder in Planung sind, aber ggf. notwendig waren, um die im
Zielszenario abgebildeten Aufwiichse zu realisieren. (vgl. Abbildung 57). Diese Vorhaben kon-
nen, missen aber nicht deckungsgleich mit den GVFG-Anmeldungen sein. Die Gutachter*innen
gehen aber von einer hohen Deckungsgleichheit aus, da unter den GVFG-Anmeldungen oftmals
auch Projekte sind, deren Umsetzungszeitraum in den Jahren nach der GVFG-Anmeldeperiode
liegt.

Abbildung 57: Projektion der Kosten fiir Infrastrukturprojekte im Zeitraum 2020 bis 2045

im Bau/In
Planung

Vor-
haben

0 5.000 10.000 15.000 20.000 25.000
Mio. €
HTram B U-Bahn B Eisenbahn (Reaktivierung)

Quelle: eigene Erhebung, KCW

Anhand Tabelle 40wird ersichtlich, dass zwischen 2020 und 2030 insgesamt ca. 17 Mrd. € an
Bundesmitteln aus dem GVFG zur Verfligung stehen. Geht man von einer durchschnittlichen For-
derquote von 66 % aus, d. h. das andere Drittel wird von den Vorhabentragern als Eigenmittel

51 Hinzu kommen Mafdnahmen fiir Infrastrukturen der DB InfraGO. Diese sind teilweise durch LuFV-Mittel oder Mittel fiir Bedarfs-
planmafdnahmen finanziert. Ein weiterer grofier Anteil wird durch den , DB-Anteil“ des GVFG {ibernommen.
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beigebracht, stehen etwas tiber 25 Mrd. Euro an Investitionsfinanzierung zur Verfiigung. Diese
Summe reicht demnach nicht, um die bisher fiir eine GVFG-Férderung angemeldeten Projekte
auszufinanzieren. Diese Finanzierungsliicke wird auch die Vorhaben betreffen, die in dieser Stu-
die als erforderlich fiir die Umsetzung des Zielangebotes identifiziert wurden (zur Annahme ei-
ner weitgehenden Deckungsgleichheit der Projekte mit den GVFG-Anmeldungen trotz unter-
schiedlicher Zeitraume siehe vorherigen Absatz). Denn da das GVFG eine Vielzahl an Maf3nah-
men umfasst (Mafdnahmen der DB-Infrastruktur, aber mindestens bis 2030 auch Mafdnahmen
zur Grunderneuerung von Bestandsinfrastruktur) ist unklar, welche Mittel letztlich fiir Aus- und
Neubau tatsadchlich zur Verfiigung stehen. Es darf aber angenommen werden, dass aus der
GVFG-Finanzierung inklusive der Eigenmittel nicht ausreichend Gelder fiir die hier genannten
Mafdnahmen zur Verfiigung stehen. Zumal auch zukiinftig damit zu rechnen ist, dass seitens der
Lander und Verkehrsunternehmen neue, hier nicht unterstellte Projekte entwickelt und ange-
meldet werden sowie die Verlangerung der GVFG-Finanzierung iiber das Jahr 2030 fiir Mafsnah-
men der Grunderneuerung gefordert werden diirfte, was die Mittelkonkurrenz im Betrachtungs-
zeitraum bis 2045 weiter aufrechterhalten wird.

Es ist aufderdem anzunehmen, dass die Kostenschatzungen von heute real in h6here Umset-
zungskosten miinden werden. Somit steht fest, dass das GVFG in seiner heutigen Form - unge-
achtet des beachtlichen Mittelanstiegs in den vergangenen Jahren - voraussichtlich nicht geeig-
net sein wird, die Zukunftsaufgabe der Weiterentwicklung der OPNV-Infrastruktur sicherzustel-
len. Hinzu kommen die Ersatzinvestitionen in die Bestandsinfrastruktur, um diese zu erhalten
und zu modernisieren. Wie anhand des Zielangebotes deutlich wird, findet der Grof3teil der Ver-
kehre auf Bestandsinfrastruktur statt (insb. spurgefiihrte Verkehre, aber auch Haltestelleninfra-
struktur von Busverkehren). Diese Infrastruktur muss dauerhaft in einem guten Zustand erhal-
ten bleiben, um deren Nutzung dauerhaft zu ermdglichen. Einschrankungen der Nutzbarkeit

(z. B. Einschrankungen aufgrund von Infrastrukturméngeln oder gar Verkehrseinstellungen in-
folge gesperrter Infrastruktur) wiirden die verkehrlichen Angebotsziele gefahrden. Fiir den Er-
halt und die Modernisierung der Bestandsinfrastruktur fehlt es derzeit an unternehmensiiber-
greifenden Mittelbedarfsiibersichten.

Nachfolgende Tabelle 34 stellt abschlief3end die Kosten fiir die MafSnahmen (ohne Annahmen
zur Kostensteigerung) des Infrastrukturausbaus zur Umsetzung des Zielangebots im gesamten
Betrachtungszeitraum dar. Ebenfalls werden einmal alle bis 2045 projizierten GVFG-Mittel in die
Darstellung einbezogen. Deutlich wird, dass theoretisch allenfalls knapp 8 Mrd. Euro zur Verfii-
gung stiinden - fiir Kostensteigerung der Mafdnahmen dieser Studie aber auch dartiberhinausge-
hende Ausbaumafinahmen, die féorderfahig nach GVFG sein kénnten.

Tabelle 34: Abgleich von verfiigbaren Mitteln und Mittelbedarf fiir Neu- und Ausbaumafnah-
men zur Umsetzung des Zielangebotes im Betrachtungszeitraum, in Mio. €

bMaitt]tne)lbedarf MalRnahmen Zielangebot (ohne Eisen- 29.695
Mittelbedarf GVFG (Annahme Forderquote 66 %) 19.797
Erforderliche Eigenmittel Vorhabentrager 9.898
Gesamtmittel nach GVFG (Summe, Projektion) 55.161
Mittel ohne Anteil Eisenbahn (Annahme KCW 50 %) 27.581
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Abgleitet: Verfiigbare GVFG-Mittel fiir MaRnahmen au-

7.784
Rerhalb Zielangebot und Kostensteigerungen

Quelle: eigene Darstellung, KCW

6.4.4 Transparenz des Mitteleinsatzes

Es fehlt - wie im Einstieg zu Kapitel 6.1 anhand von Abbildung 52 veranschaulicht - in Deutsch-
land an einem einheitlichen Uberblick iiber alle Mittel (Ist), die von den verschiedenen Akteuren
bzw. Quellen fiir den OPNV eingesetzt werden. In den Fallen, in denen Daten verfiigbar sind, lie-
gen die Aktualisierungsintervalle oft zu weit auseinander, um Auswirkungen aktueller Entwick-
lung zeitnah ablesen zu konnen. So ist die letzte Auswertung zur Verwendung der Regionalisie-
rungsmittel auf das Jahr 2018 datiert (vgl. Kapitel 6.1.1.1).

Zudem gibt es in unterschiedlichen Veréffentlichungen voneinander abweichende Herangehens-
weisen (inklusive methodischer Abgrenzungsfragen etwa hinsichtlich der Beriicksichtigung von
Infrastrukturkosten oder Fahrgelderlésen), weshalb verschiedene Publikationen oft zu unter-
schiedlichen Zahlenwerken kommen. Damit fehlt es auch an einer einheitlich akzeptierten Da-
tenbasis. Diese ist aber wichtig fiir ein gemeinsames Verstindnis, dariiber, welche Mittelvolu-
mina in den Betrieb und die Infrastruktur des OPNV flieRen und welcher Leistungsumfang dafiir
erbracht wird. Der tatsachliche Mittelbedarf zur langfristigen Sicherung und Entwicklung des
OPNV kann nur mit der Kenntnis hieriiber ermittelt werden. Transparenz ist im Hinblick auf die
OPNV-Finanzierung zudem grundlegend, weil die erheblichen 6ffentlichen Mittel einer Rechtfer-
tigung Uber ihren zweckdienlichen Einsatz bediirfen. Damit lasst sich die immer wiederkeh-
rende Frage, ob zu viel oder zu wenig 6ffentliches Geld im OPNV steckt, versachlichen und es las-
sen sich zugleich Erfolgsfaktoren oder Schwachstellen der effizienten Finanzierung identifizie-
ren. Eine transparente Datenlage kann damit auch fiir die Akteure des OPNV niitzlich sein, um
fiir ihre Grundlagen und Leistungen die notwendigen 6ffentlichen Mittel einzufordern.

Dabei bezieht sich Transparenz nicht allein auf das reine Zahlenwerk, weshalb ein moglicher
Verweis auf die Haushalte nur bedingt zutreffend ware. Neben den Zahlen ist auch ihre Einord-
nung wichtig, wie etwa die Kritik des Bundesrechnungshofes (BRH) an der Verwendung der Re-
gionalisierungsmittel zeigt (vgl. BRH 2022, S. 20 ff): Der BRH kritisiert unter anderem die Nicht-
verausgabung von Regionalisierungsmitteln in den jeweiligen Haushaltsjahren ihrer Bereitstel-
lung durch den Bund. Richtigerweise weist er daraufhin, dass damit bestimmte Finanzierungs-
zwecke in der Zukunft erfiillt werden sollen, z. B. die Finanzierung von Investitionen (Infrastruk-
tur, aber auch Fahrzeuge) oder gleichbleibende Ausgabenlinien. Dies gilt z. B. fiir die ostdeut-
schen Bundesldnder, da fiir diese aufgrund des Kieler Schliissels die Dynamisierung der Regio-
nalisierungsmittel nicht linear ist. Die Schlussfolgerung des BRH, dass Mittel des Bundes ,unab-
hingig von deren konkretem Finanzierungsbedarf ausgezahlt werden“ (vgl. BRH 2022, S. 23), ist
damit fraglich. Auch wenn die Verbuchung der Ausgabenreste in den einzelnen Landern unter-
schiedlich ist, bilden die Regionalisierungsmittel einen Bedarf ab und werden zweckgebunden
verausgabt; manchmal aufgrund der Ausgabenzwecke zeitversetzt. Dies ist im Einklang mit dem
RegG, das den Landern einen Spielraum bei der Mittelverausgabung gibt, solange die Zweckge-
bundenheit gewahrt bleibt. Nach wie vor ist es wichtig, Mittelverwendung transparent aufzu-
schliisseln und zu erldutern und dies zudem zeitiger als bisher einzufordern.
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6.4.5 Exkurs: Schuldenbremse(n) — Grenzen der OPNV-Finanzierung

6.4.5.1 Grundsatzliche Vorgaben an die Verschuldung

Schuldenbremsen finden sich auf nationaler Ebene in Art. 109 Abs. 3 GG sowie Art. 115 Abs. 2
GG. Gemaf3 Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG sind die Haushalte von Bund und Liandern grundsatzlich
ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.

Flir den Haushalt des Bundes wird dieser Grundsatz in Art. 115 Abs. 2 GG konkretisiert. Art. 115
Abs. 2 Satz 2 GG sieht vor, dass dem grundsatzlichen Kreditaufnahmeverbot auch entsprochen
ist, wenn die Einnahmen aus Krediten 0,35 % des nominalen Bruttoinlandsprodukts nicht iiber-
schreiten (strukturelle Komponente). Dieser Zielwert gilt seit 2016. Dariiber hinaus sind Aus-
nahmen vom Verbot der Kreditaufnahme vorgesehen (vgl. Kapitel 6.4.5.2).

Flir die Ldnder ist eine strukturelle Komponente gemafd Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG nicht zulassig.
Konjunkturelle Komponenten und Ausnahmen fiir Naturkatastrophen und aufiergewohnliche
Notsituationen sind dagegen moglich (Art. 109 Abs. 3 Satz 2). Die Schuldenbremsen der Bundes-
lander sind in den Landesverfassungen geregelt.

Auf EU-Ebene verpflichtet Art. 126 Abs. 1 des Vertrages lber die Arbeitsweise der Europdischen
Union (AEUV) die Mitgliedstaaten, iibermafdige 6ffentliche Defizite zu vermeiden. Gemaf3

Art. 126 Abs. 2 Satz 1 AEUV liberwacht die Kommission die Entwicklung der Haushaltslage und
der Hohe des offentlichen Schuldenstands in den Mitgliedstaaten im Hinblick auf die Feststel-
lung schwerwiegender Fehler. Insbesondere priift die Kommission die Einhaltung der Haus-
haltsdisziplin anhand von zwei Referenzwerten, die nicht tiberschritten werden diirfen (Maas-
tricht-Kriterien, Art. 126 Abs. 2 Satz 2 AEUV i. V. m. dem Protokoll Nr. 12 tiber das Verfahren bei
einem libermafiigen Defizit>2): Danach darf zum einen das geplante oder tatsachliche 6ffentliche
Defizit 3 % des Bruttoinlandsproduktes nicht iiberschreiten. Zum anderen darf der 6ffentliche
Schuldenstand 60 % des Bruttoinlandsprodukts zu Marktpreisen nicht iiberschreiten.

Dartiber hinaus hat Deutschland 2012 zusammen mit 24 anderen EU-Staaten den volkerrechtli-
chen Vertrag liber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungs-
union (sogenannter Fiskalpakt) unterzeichnet. Im Fiskalpakt ist vorgesehen, dass das mittelfris-
tige Haushaltsziel der Vertragsstaaten ein gesamtstaatliches strukturelles Defizit von 0,5 % des
Bruttoinlandsprodukts nicht tibersteigt, solange die Schuldenquote nicht deutlich unter 60 %
liegt (Art. 3 Abs. 1 lit. b, d des Vertrages) (vgl. BMF 2022, S. 4). Die Vertragsstaaten haben sich
zur Umsetzung dieser Regelung in nationales Recht verpflichtet (Art. 3 Abs. 2 Satz 1 des Vertra-
ges). Auf einfachrechtlicher Ebene wurde der Fiskalpakt in Deutschland in § 51 Abs. 2 des Haus-
haltsgrundsatzegesetzes (HGrG) umgesetzt.

6.4.5.2 Ausnahmetatbestinde

Gemaf3 Artikel 109 Absatz 3 GG sind Ausnahmen von der Schuldenbremse maglich

» zur im Auf- und Abschwung symmetrischen Beriicksichtigung einer von der Normallage ab-
weichenden Konjunkturentwicklung (konjunkturelle Komponente, Art. 115 Abs. 2 Satz 3 GG)
und

» im Fall von Naturkatastrophen oder aufRergewdhnlichen Notsituationen, die sich der Kon-
trolle des Staates entziehen und die die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigen
(Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG).

52 ABL. 2008 C 115, S. 279 f.
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Dadurch soll dem Haushaltsgesetzgeber eine gewisse Flexibilitidt in auf3ergew6hnlichen (Not-)
Lagen eingerdumt werden (die aber nicht schrankenlos gilt). Es handelt sich dabei um eine ab-
schlieffende Ausnahmeregelung.s3

Das BVerfG hat die Voraussetzungen fiir die Anwendung dieser Ausnahmeregelung jiingst in ei-
nem Grundsatzurteil zur Schuldenbremse dargelegt.5* Unter dem Begriff der Naturkatastrophe
sind dem BVerfG zufolge ,,unmittelbar drohende Gefahrenzustdnde oder Schadigungen von er-
heblichem Ausmaf, die durch Naturereignisse ausgeldst werden, wie etwa Erdbeben, Hochwas-
ser, Unwetter, Diirre oder Massenerkrankungen“ss, zu verstehen. Zu aufdergewohnlichen Notsi-
tuationen sollen dagegen auch aufSsergewéhnliche Storungen der Wirtschafts- und Finanzlage zah-
len.>¢ Zu beachten ist, dass nach Auffassung des BVerfG nicht jede Beeintrachtigung der Wirt-
schaftsabldaufe der Ausnahmeklausel des Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG unterfallt: Insbesondere sollen
Beeintrachtigungen der Finanz- und Wirtschaftslage nicht schon dann einen Anwendungsfall des
Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG darstellen, wenn es sich um blofse Auf- und Abschwungbewegungen ei-
nes zyklischen Konjunkturverlaufs handelt.5”

Art. 109 Abs. 3 Satz 2i. V.m. Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG setzen neben einer erheblichen Beein-
trachtigung der staatlichen Finanzlage voraus, dass sich die Naturkatastrophe oder auf3erge-
wohnliche Notsituation der Kontrolle des Staates entzieht. Das BVerfG hat mit Blick auf dieses Er-
fordernis angemerkt, dass die Folgen von Krisen, die lange absehbar waren oder sogar von der
offentlichen Hand verursacht worden sind, nicht mit Notkrediten finanziert werden diirfen.58

Als ungeschriebene Voraussetzung muss ferner ein sachlicher Veranlassungszusammenhang zwi-
schen der aufiergewdhnlichen Notsituation und der Uberschreitung der Kreditobergrenzen be-
stehen.>9 Nicht von der Ausnahmeregelung gedeckt sind daher ,Neukredite fiir allgemeinpoliti-
sche Mafdnahmen, die allenfalls anlasslich der vermeintlich giinstigen Gelegenheit des Ausset-
zens der Schuldenbremse ergriffen werden, aber nicht auf die Uberwindung der Krisensituation
zielen“.60 Vielmehr muss die Kreditaufnahme in sachlicher Hinsicht gerade auf die konkrete Not-
situation und den Willen des Gesetzgebers, diese zu bewaltigen, zurtickzufiihren sein.6!

Damit kommt eine Anwendung des Ausnahmetatbestands des Art. 109 Abs. 3 Satz 2 i.V.m.

Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG fiir auflergewohnliche Notsituationen nur innerhalb enger Grenzen in
Betracht. Die Regelung eignet sich nicht dazu, Kreditaufnahmen fiir regulire OPNV-Investitionen
von der Schuldenbremse auszunehmen.

6.4.5.3 Ausweg aus der Schuldenbremse?

Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG verpflichtet Bund und Lander als Gebietskorperschaften - einschlief3-
lich der rechtlich unselbststindigen Sondervermdégen - zur Einhaltung der Schuldenbremse,
nach einhelliger Auffassung in der Literatur aber grundsatzlich nicht andere juristische Personen
des dffentlichen oder privaten Rechts (Rechtstragerprinzip) (vgl. Kirchhof 2021, Art. 109 GG,

Rn. 102). Ubertragen auf den OPNV stellt sich daher die Frage, ob nicht solche sogenannten
selbststindigen Einheiten einen Teil der OPNV-Finanzierung iibernehmen kénnten bzw. mittels

53 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023 - 2 BvF 1/22, NVwZ 2023, 1892 (Rn. 98).

54 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023 - 2 BvF 1/22, NVwZ 2023, 1892.

55 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023 - 2 BvF 1/22, NVwZ 2023, 1892 (Rn. 103).

56 BVerfG, Urt.v. 15.11.2023 - 2 BvF 1/22, NVwZ 2023, 1892 (Rn. 106).

57 BVerfG, Urt.v. 15.11.2023 - 2 BvF 1/22, NVwZ 2023, 1892 (Rn. 107).

58 BVerfG, Urt.v. 15.11.2023 - 2 BvF 1/22, NVwZ 2023, 1892 (Rn. 109).

59 BVerfG, Urt.v. 15.11.2023 - 2 BvF 1/22, NVwZ 2023, 1892 (Rn. 125 ff.).
60 BVerfG, Urt.v. 15.11.2023 - 2 BvF 1/22, NVwZ 2023, 1892 (Rn. 133).

61 BVerfG, Urt. v. 15.11.2023 - 2 BvF 1/22, NVwZ 2023, 1892 (Rn. 129).
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dieser die legale Moglichkeit bestiinde, die strengen Vorgaben der Schuldenbremse nicht zur An-
wendung kommen zu lassen. Als konkretes Anwendungsbeispiel kommt die Finanzierung der
OPNV-Infrastruktur mittels eines Fonds infrage. Zur konkreten Ausgestaltung - die auch unab-
hangig von der Schuldenbremse gilt - vgl. Kapitel 6.5.2.2.

In Teilen der Literatur wird in Bezug auf die Schuldenbremse des Grundgesetzes ein Rechtsmiss-
brauch bzw. eine unzuldssige Umgehung der Schuldenbremse diskutiert, wenn ein Dritter ,[...]
allein mit dem Ziel eingeschaltet wird, sich der verfassungsrechtlichen Bindungen zu entledigen®
(vgl. Kirchhof 2021, Art. 109 GG, Rn. 107). Die Voraussetzungen eines solchen Rechtsmiss-
brauchs sind im Einzelnen umstritten. Im Wesentlichen wird aber auf den Umstand abgestellt,
dass die selbststandigen juristischen Personen keine eigenen Sachaufgaben wahrnehmen (vgl.
Kirchhof 2021, Art. 109 GG, Rn. 108; Kube 2024, Art. 109 GG, Rn. 121). Danach sind reine Finan-
zierungsgesellschaften nicht geeignet, eine Anwendung der Schuldenbremse zu ,[...] umgehen-
die entsprechende Gesellschaft miisste vielmehr mit hinreichend gehaltvollen Sachaufgaben

(z. B. mit dem Betrieb und der Instandhaltung von OPNV-Infrastruktur) ausgestattet sein“ (vgl.
Hermes und Schmidt 2016, S. 18). Dies wire, je nach Ausgestaltung, fiir einen OPNV-Fonds
gleichwohl grundsatzlich gegeben.

Gegenstand der unionsrechtlichen Schuldenbremse sind ,6ffentliche Defizite. ,Offentlich“ meint
dabei ,zum Staat, d. h. zum Zentralstaat (Zentralregierung), zu regionalen oder lokalen Gebiets-
korperschaften oder Sozialversicherungseinrichtungen gehorig” (Art. 2 des Protokolls Nr. 12
iiber das Verfahren bei einem tiberméf3igen Defizit). Nach dem Europaischen System volkswirt-
schaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG) wird die Nahe zum Staat in mehreren Schritten gepriift:
Zunachst wird festgestellt, ob eine institutionell verselbststindigte Einheit vorliegt. Das ist ins-
besondere dann der Fall, wenn die Einheit iiber Entscheidungsfreiheit in der Ausiibung ihrer
Hauptfunktion verfiigt (Ziff. 2.12 ESVG). Im zweiten Schritt wird die Frage der staatlichen Kon-
trolle in den Blick genommen. Als Kriterien fiir die Entscheidung, ob eine Gesellschaft vom Staat
kontrolliert wird, sind nach Ziff. 2.38 ESVG die folgenden Faktoren zu berticksichtigen:

»,a) Mehrheit der Stimmrechtsanteile in Staatsbesitz, b) Direktorium oder Leitungsgremium un-
ter staatlicher Kontrolle, c) Einsetzung und Entlassung leitender Angestellter unter staatlicher
Kontrolle, d) wichtige Ausschiisse in der Gesellschaft unter staatlicher Kontrolle, e) Schliissel-
beteiligung in staatlicher Hand, f) besondere Bestimmungen, g) der Staat als ein vorherrschen-
der Kunde, h) Kreditaufnahme beim Staat.”

Ist danach die Kontrolle zu verneinen, wird die Gesellschaft dem privaten Sektor zugeordnet.
Wird die staatliche Kontrolle hingegen bejaht, kommt es im letzten Schritt darauf an, ob die Ge-
sellschaft als Markt- oder Nichtmarktproduzent anzusehen ist (sogenannter Markt-/Nichtmarkt-
test, Ziff. 20.19 ff. ESVG). Voraussetzung fiir die Einordnung als Marktproduzent ist u. a., dass die
offentliche Einheit wenigstens 50 % ihrer Kosten iiber einen aussagefdhigen Mehrjahreszeit-
raum durch ihre Verkaufserlése decken kann.

Zusammengefasst ist das Defizit einer institutionell verselbststindigten Einheit nicht als ,6ffent-
liches Defizit“ im Sinne des Art. 126 Abs. 1 AEUV einzuordnen, wenn entweder der Staat auf die
Kontrolle tiber die Gesellschaft verzichtet oder die Gesellschaft zwar unter staatlicher Kontrolle
steht, aber wie ein Marktproduzent agiert. Danach ist in dem Fall einer verselbststandigten
OPNV-Infrastrukturgesellschaft, die unter staatlicher Kontrolle steht, nur dann denkbar, dass die
Schulden der Gesellschaft nicht im Sinne der unionsrechtlichen Schuldenbremse dem Staat zuge-
rechnet werden, wenn die Gesellschaft nach marktwirtschaftlichen Grundsitzen - d. h. als
Marktproduzent - handelt.

Das beschriebene Vorgehen nach dem ESVG findet auch mit Blick auf den Fiskalpakt Anwendung
(§ 51 Abs. 2 Satz 2 HGrG i. V. m. Art. 3 des Fiskalpaktes i.V. m. Art. 2 des Protokolls Nr. 12 iiber
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das Verfahren bei einem tiberméfiigen Defizit) (Hermes und Schmidt 2016, S. 27), sodass auch
diesbeziiglich eine Zuordnung der Schulden selbststandiger Einheiten zum Staat dann nicht er-
folgt, wenn der Staat auf die Kontrolle tiber die Gesellschaft verzichtet oder sie wie ein Markt-
produzent agiert.

Allein die 50 %-Marke bzgl. marktlicher Erlése diirfte eine staatliche OPNV-Infrastrukturgesell-
schaft vor Probleme stellen. Mehr noch: Die Einhaltung dieser Grenze wiirde den OPNV mut-
mafilich in der Erstellung verteuern. Fiir die kommunale Infrastruktur ware dies zudem eine
komplette Umstellung des heutigen Systems, da hier Nutzungsentgelte derzeit nicht erhoben
werden. Fiir die Eisenbahn wire wohl eine Erhohung der bereits heute als zu hoch kritisierten
Trassenentgelte die Folge. Allerdings besteht bzgl. der jahrlichen Kreditaufnahme ein Delta zwi-
schen den Anforderungen des GG und den unionsrechtlichen Vorgaben. Sofern letztere eingehal-
ten sind, kénnte eine OPNV-Infrastrukturgesellschaft somit (zusitzliche) Kredite aufnehmen.

Auf Landesebene finden sich allerdings teilweise Regelungen, wonach Kreditaufnahmen durch
verselbststiandigte Rechtstrager dem Staat zugerechnet werden. So heifdt es in Art. 84 Abs. 1
Satz 2 der Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg, dass dem Land auch dann Einnahmen
aus Krediten entstehen, wenn Kredite von Fonds, Einrichtungen und Unternehmen des Landes,
die gemaf? den gesetzlichen Vorgaben der Europaischen Union (ESVG) dem Staatssektor zuzu-
rechnen sind, aufgenommen werden und wenn der daraus folgende Schuldendienst aus dem
Landeshaushalt erbracht wird oder kiinftig zu erbringen ist. Ahnliche Regelungen finden sich in
den Verfassungen der Lander Bremen und Rheinland-Pfalz.62

6.5 Vorschlag einer Neuordnung der OPNV-Finanzierung

Die in den vorangegangenen Kapiteln vorgenommene Beschreibung und Bewertung des Status
quo zeigt, wie die Struktur der OPNV-Finanzierung historisch gewachsen ist, zugleich aber auch
absehbar an ihre Grenzen stofRen wird, was die auskommliche Finanzierung des OPNV-Zielange-
botes betrifft. Das weitgehend organische Wachstum fiihrte zu einer Zufithrung neuer Finanzie-
rungsstrome, ohne aber wirklich nachhaltig einen positiven Effekt auf die Finanzierungsbasis zu
haben.

Dabei gab es in der Vergangenheit aus unterschiedlichen Griinden durchaus immer wieder Be-
strebungen, die OPNV-Finanzierung partiell oder sogar grundlegend zu reformieren:

» Reduktion der Komplexitit der OPNV-Finanzierung (z. B. Vereinfachung der Mittelstréme)
» politisch-strukturelle Verdanderungen (Foderalismusreform, Einsparungen)
» sich wandelnde Anforderungen und Rahmenbedingungen (Digitalisierung, Energiewende).

In den meisten Fallen waren die Veranderungen monothematisch, d. h. es war meist nur ein
Grund, der zur Anpassung fithrte. Nur in seltenen Fillen waren die Ansatze - der Komplexitat
angemessen - umfassender. Beispielhaft sei hier die Finanzierungsreform in Brandenburg ge-
nannt, bei der die Finanzierung der kommunalen Aufgabentrager durch das Land im gréfieren
Mafi neu geordnet wurde. Auf Bund-Lander-Ebene hat es derartige Ansatze ungeachtet vieler
Ideen bisher nicht gegeben. Fiir eine grundlegende Reform der Finanzierung bestehen Hemm-
nisse, unter denen die folgenden sich als besonders persistent herausgestellt haben:

» Anzahl der Akteure: Verantwortung fiir den OPNV tragen Akteure auf allen politischen Ebe-
nen. Neben Bund und 16 Bundesldndern treten etwa 400 Landkreise und kreisfreie Stadte,
neben denen bisweilen auch kreisangehdrige Gemeinden Aufgabentragerfunktion ausiiben.

62 Art. 131a Abs. 5 der Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen, Art. 117 Abs. 3 der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz
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Hinzu kommen auf der Fachebene 27 Aufgabentrager des SPNV und fast 400 Aufgabentrager
im OSPV, allesamt mit jeweils eigenen Interessen und Erwartungen an den OPNV und dessen
Finanzierung. Beweggriinde und Stoférichtung einer Reform miissen also auf unterschiedli-
chen Ebenen eingeworben werden und ebenjene unterschiedlichen Interessen beriicksichti-
gen.

» Zeitlicher Versatz: Reformen wirken oft erst mittel- bis langfristig. Dies, verbunden mit der
Ungewissheit iiber Folgewirkungen, begilinstigt angesichts der Begrenzung durch die jewei-
lige Amtszeit (z. B. gekniipft an eine Legislaturperiode) nicht die Zustimmung einzelner Ak-
teure. Zugleich bedeutet dieses auch, dass der Anspruch einer Reform nicht in der kurzfristi-
gen Zielerreichung liegen kann und iiberdies eine Ubergangsphase vorzusehen ist.

» Unsicherheit und Dissens liber Wirkungen: Reformen sind dann erfolgreich, wenn sie keine
Verlierer haben und die Akteure annehmen kdnnen, dass die Auswirkung der Verdnderung
eine Verbesserung im Vergleich zum Status quo darstellt. Wird ein Akteur finanziell schlech-
ter gestellt oder hat er hiervor Sorge, sinkt seine Bereitschaft zur Mitwirkung.

Eine Neuordnung oder zumindest Neujustierung der Finanzierungsstruktur muss diese Erfah-
rungen beriicksichtigen und der Komplexitat, die den Ursachen bisherigen Scheiterns inne-
wohnt, gerecht werden. So zeichnet sich die Aufgabe einer Stirkung des OPNV zur Erfiillung
mehrerer Gemeinwohlziele als eine langfristige Aufgabe aus - insbesondere fiir den Klimaschutz
ist der Zeitraum, der konsequentes Handeln erfordert, auf mindestens zwanzig Jahre (bis 2045
und auch dartiber hinaus) angelegt (vgl. Kapitel 3.1). Ein Denken in Legislaturperioden fiihrt vor
diesem Hintergrund zu kleinen Schritten. Die Aufgabe ist auch von bundesweiter Relevanz, sie
erlaubt kein Auseinanderdividieren von Stadt und Land, von Grof3- und Kleinstadten (vgl. Kapi-
tel 3.2). Denn schliefilich zeigen die Ergebnisse der Modellberechnungen zur Beschreibung des
Teilszenarios, dass alle Raumtypen Deutschlands von dem nétigen Wachstumsprogramm profi-
tieren wiirden (vgl. Kapitel 4.5.2). Unter anderem wird dort deutlich, welche immense Bedeu-
tung raumverbindende OPNV-Angebote im regionalen Bahnverkehr, dem stadtregionalen S-
Bahn-Verkehr oder der regionalen Buskonzepte (z. B. Schnellbusse, Plusbusse, landesbedeut-
same Busse) haben. Diese Leistungen zeichnen sich dadurch aus, dass sie qua definitionem Gren-
zen von Aufgabentragerterritorien iiberschreiten und entsprechend kooperative Herangehens-
weisen bei der Planung und Finanzierung des OPNV voraussetzen.

Vor diesem Hintergrund bietet die Herausforderung der Stirkung des OPNV genug Gelegenheit,
den bekannten Vorbehalten einer grundsitzlichen Reform der OPNV-Finanzierung entgegenzu-
treten. Im Folgenden wird ein Reformvorschlag skizziert, dessen Grundlagen (Leitplanken,
Ziele) in Kapitel 6.5.1 ndher ausgefiihrt werden. In Kapitel 6.5.2 werden vier konstitutive Ele-
mente einer reformierten Finanzierungsstruktur vorgestellt. Die Reformvorschlage betreffen
hier noch die klassischen ersten beiden Saulen der OPNV-Finanzierung. Eine gestirkte dritte
Séule kann die Vorschldge noch ergdnzen. Ausfiihrungen dazu finden sich in Kapitel 7.

6.5.1 Leitplanken und Kernelemente der OPNV-Finanzierung

Wie eingangs ausgefiihrt, muss eine Reform der OPNV-Finanzierung Kernerfahrungen reflektie-
ren. Auch die Befunde aus den Kapiteln 6.4.1 bis 6.4.4 sind zu berticksichtigen. Sie konnen als
Leitplanken aller Reformbemiihungen verstanden und wie folgt beschrieben werden:

» OPNV als Daseinsvorsorge begreifen: Der OPNV ist zur Bedienung von Gemeinwohlinteres-
sen, vor allen Dingen zur Sicherung von Teilhabe, aber auch als Beitrag zum Klimaschutz un-
verzichtbar. Offentliche Verantwortungstriger haben die Aufgabe, den Mobilititsbedarfen
der Bevélkerung durch die Gewdhrleistung eines hinreichenden OPNV-Angebots, inklusive
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der Schaffung der hierfiir erforderlichen Grundlagen (z. B. Infrastruktur), angemessen ge-
recht zu werden. Zugleich bietet der OPNV durch ein attraktives Angebot auch die Basis ei-
ner Verlagerung zum OPNV. Aus diesem Modal Shift wiirden erhohte Fahrgelderldse resul-
tieren, die wiederum zur Finanzierung des OPNV beitragen. Es konnen weitere Akteure
(Fahrgaste, Nutzniefder*innen) zur Finanzierung herangezogen werden. Bei Einnahmeausfal-
len in diesen Finanzierungsstrangen bedarf es aber einer Riickfallebene bzw. eines Aus-
gleichsmechanismus in der zweiten Sdule der Finanzierung, sprich diese Mindereinnahmen
miissen durch die 6ffentliche Hand getragen werden.

Zustandigkeit fiir Ausgaben und Aufgaben klar benennen: Grundsatzlich tragen die Lander
die Aufgabenverantwortung fiir den OPNV. Daraus folgt einerseits, wie in dhnlich gelagerten
Studien (vgl. Berschin et al. 2023) festgehalten wird, dass damit auch die Hauptlast der Fi-
nanzierung bei den Liandern und deren kommunalen Aufgabentragern liegen sollte. Anderer-
seits bedeutet dies auch, dass Eingriffe des Bundes zu einem Anstieg von dessen Finanzie-
rungsanteil fiihren muss, z. B. wenn dieser in Fillen eines bundesweiten, einheitlichen Rege-
lungserfordernisses Vorgaben an die Lander macht (z. B. Angebotsstandards, Deutschlandti-
cket). Vorstellbar ist z. B., eine deutschlandweit einheitliche Mobilitdtsgarantie®3 durch den
Bund (ko-)finanzieren zu lassen, wahrend die lokal bzw. regional differenzierten Anreizsys-
teme zur Verkehrsverlagerung von Lindern bzw. Kommunen finanziert werden. Fiir As-
pekte, die in Verantwortung des Bundes liegen, tragt dieser auch die zentrale Finanzierungs-
last (z. B. die Infrastrukturkosten der DB).

Langfristigkeit der Finanzierung sicherstellen: Die OPNV-Finanzierung durch die 6ffentliche
Hand braucht eine langfristige Ausrichtung; auf allen Finanzierungsebenen kénnen Finanzie-
rungsperioden helfen, die notwendige Planbarkeit und Finanzierungssicherheit fiir die Ge-
stalter des OPNV zu erreichen. Die im hiesigen Bericht unterstellten 5-Jahres-Zyklen kénnen
eine derartige Grundlage fiir die Mittelfristplanung darstellen.

Konsumtive und investive Ausgaben trennen: Investive und konsumtive Finanzierung diir-
fen keine kommunizierende Rohre bilden. Dies bedeutet, dass die Finanzierung von Investi-
tionen nicht von den konsumtiven Aufgaben abhingen darf und vice versa. Es ist zugleich
unerlasslich, bei der Finanzierung investiver Ausgaben bereits zu berticksichtigen, dass die
Finanzierung des Betriebs auch sichergestellt ist.

Ausgehend von den skizzierten Leitplanken lisst sich eine Grundstruktur der OPNV-Finanzie-

rung entwickeln (vgl. Abbildung 58). Deren Kernelemente sind folgende:

| 2

Die OPNV-Infrastruktur wird in einem eigenstindigen Finanzierungskreislauf geplant, ge-
baut und finanziert, so dass die wesentliche Infrastrukturfinanzierung separat von kon-
sumtiven Mittelfliissen stattfindet. Dabei bildet die OPNV-Infrastruktur (Planung, Entwick-
lung) die Grundlage fiir das (zukiinftige) OPNV-Angebot. Angebots- und Infrastrukturent-
wicklung gehen somit Hand in Hand. Wesentlich ist die direkte Bezuschussung (Grundfinan-
zierung) der Infrastruktur (Aus- und Neubau, Ersatzinvestitionen, Fixkosten fiir Betrieb und
Unterhaltung) durch den jeweiligen Eigentiimer dieser Infrastruktur.

Das OPNV-Angebot wird eigenstindig von den zustindigen Aufgabentrigern finanziert. Da-
bei kdnnen hohergelegene Ebenen Standards fiir das Angebot festlegen, sind dann aber zur
Mitfinanzierung verpflichtet. Fahrgelderlose tragen einen Teil zur Finanzierung bei.

63 Vgl. den Vorschlag des Wissenschaftlichen Beirats beim BMDV (2023) und den Wortlaut der zentralen Aussage, zitiert am Ende
von Kapitel 3.2.5.
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» Infrastrukturkosten werden nur in dem Umfang im Rahmen des OPNV-Betriebs finanziert
wie durch die direkte Nutzung Kosten entstehen, die nicht bereits iiber die Grundfinanzie-
rung gedeckt sind. Dadurch wird der reine Betrieb giinstiger und setzt einen effektiven An-
reiz fiir Mehrverkehre. Zugleich wird damit die bestehende Infrastruktur besser ausgelastet.

Abbildung 58: Grundstruktur der OPNV-Finanzierung und ihre Kernelemente

OPNV-Betrleb <:’ . .
Finanzierung
SPNV Ospv Bedarfsverkehre

OPNV-Infrastruktur (Nutzung) <:| Fahrgelderlose

Bereitstellung

OPNV-Infrastruktur

Finanzierung

Eisenbahn (DB) Kosr:rr:;:jle NE-Infrastruktur

Quelle: eigene Darstellung, KCW

» Die Ticketlandschaft, die die erste Finanzierungssaule bildet, wird weiterentwickelt, indem
ergdanzend zum Deutschlandticket weitere Ticketarten etabliert werden, um die Fahrgastin-
teressen in ihrer Breite anzusprechen. Das Deutschlandticket wird absehbar die zentrale
Rolle spielen. Da es fiir die 6ffentliche Hand in seiner bisherigen Form erhebliche Einnahme-
einbufen mit sich bringt, kann seine weitere Existenz nur moglich werden, wenn zum einen
die durch das Deutschlandticket bewirkte Nachfrage steigt - was ein bundesweit attraktives
OPNV-Angebot voraussetzt - und zum anderen die Einnahmeausfille anderweitig - durch
die zweite oder die dritte Sdule - kompensiert werden.

» Die Finanzierung der dritten Sdule wird inhaltlich dort angedockt, wo das jeweilige Instru-
ment am besten passt (z. B. Arbeitgeberbeitrag fiir den OPNV-Betrieb, ErschlieRungsbeitrag
fiir die OPNV-Infrastruktur).

6.5.2 Empfehlungen zu einer Reform der OPNV-Finanzierung

Die fiir die im vorangegangenen Kapitel skizzierte Reform der OPNV-Finanzierung wichtigsten
Schritte werden im Folgenden naher erlautert.

6.5.2.1 Finanzierung an Zielen orientieren

Ausgangspunkt aller Uberlegungen zur Finanzierung miissen die durch sie zu erreichenden Ziele
sein. Solche werden in simtlichen OPNV-Gesetzen der Linder benannt - allerdings in unter-
schiedlicher Klarheit, hdufig unter Finanzierungsvorbehalt und mit einer schwach ausgepragten
Verpflichtung zur Umsetzung. Insofern fehlt es dem OPNV bisher in aller Regel an einem Zielbild,
anhand dessen sich ein konkreter OPNV-Standard herausbilden kann. Lage dieses vor, konnte
die Finanzierung - sowohl Volumen als auch Struktur - hieran ausgerichtet werden.

Wie eingangs in Kapitel 3 ausgefiihrt, dient der OPNV verschiedenen Gemeinwohlinteressen
(vgl. Abbildung 1), von denen in diesem Vorhaben der Klimaschutz im Mittelpunkt steht, die an-
deren aber gleichwohl auch eine erhebliche Rolle spielen. Wie eine Berticksichtigung dieser Inte-
ressen in einem Gesetz fiir den OPNV aussehen kann, wird im Entwurf eines
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Bundesmobilitatsgesetzes und dort in Abschnitt 2 (vgl. Hermes et al. 2023, S. 137 ff) beispielhaft
umgesetzt. Aus diesen Leitzielen wird dort abgeleitet, wie die Mobilitdts- und Verkehrsplanung
ablaufen soll (vgl. ebd., Abschnitt 3), und wie die dafiir nétige Finanzierungsstruktur aufzustel-
len ist (vgl. ebd., Abschnitt 4). Ergebnis ware ein Bundesmobilitdtsplan.

Aufbauend auf den Leitzielen kann anschlief3end die Mittelgenerierung/-verteilung erfolgen, so-
wohl hinsichtlich der erforderlichen Gesamtvolumina als auch bezogen auf die rdumliche und
sachliche Mittelverteilung.

Um die Planungssicherheit fiir Besteller und Ersteller zu erhdhen, wére eine Langfristplanung
sinnvoll, die mehrere Perioden der Mittelfristplanung (jeweils fiinf Jahre) abdeckt. Zielfiihrend
ist dabei eine rollierende Langfristplanung, bei der die erste Mittelfristperiode vergleichsweise
genau geplant wiirde, wihrend die nachfolgenden Zeitraume zunéchst tiberschléagig kalkuliert
werden, bis sie selbst erste Mittelfristperiode werden. Dieses Vorgehen entspricht dem heutigen
Vorgehen vieler Aufgabentriagerorganisationen. Zusammengefiihrt werden miissten die Zahlen
letztlich auf jeweiliger Landesebene, um die mittel- bis langfristigen Mittelbedarfe besser als
heute abschétzen zu kdnnen. Auch Anpassungsbedarfe wiirden somit sichtbarer, insbesondere
auf Ebene der kommunalen Aufgabentrager.

Damit einhergehen muss auch eine Art Erfolgskontrolle, d. h. die periodische Evaluierung, ob die
entwickelten Angebote nachgefragt werden. Kann nach einem bestimmten Zeitraum keine er-
wartete Nachfragesteigerung erzielt werden und ist diese auch nicht mehr absehbar, muss auch
die Anpassung des Angebots mdglich sein. Hierbei sind die jeweiligen Vorlauffristen zu beach-
ten, so dass die Evaluierungszeitraume fiir den Bus kiirzer sein diirften als bei schienengebunde-
nen Angeboten.

6.5.2.2 Infrastrukturfonds fiir die OPNV-Infrastruktur

Auf der operativen Finanzierungsebene wird empfohlen, konsumtive und investive Finanzie-
rungsstrome weitestgehend voneinander zu trennen; dies gilt mafdgeblich fiir die direkte Finan-
zierung durch die 6ffentliche Hand und auf allen Finanzierungsebenen. Dadurch wird die in Ka-
pitel 6.4.2 beschriebene Mittelkonkurrenz zwischen konsumtiven und investiven Aufgaben ver-
mieden. Erginzend muss die Finanzierungsverantwortung fiir die OPNV-Infrastruktur neu jus-
tiert werden. Hier bietet sich das Modell eines Infrastrukturfonds an, wobei es verschiedene
Ausgestaltungsoptionen gibt:

» Virtueller Fonds: Die Verantwortung fiir die Infrastruktur und die Finanzierung von Vorha-
ben obliegt weiterhin den Infrastrukturbetreibern. Das gesamthaft erforderliche Mittelvolu-
men wird zentral (Bundes- und Landesebene) ermittelt und die Gelder werden den Aufga-
bentragern entsprechend bereitgestellt. Der wesentliche Vorteil dieser Variante ist, dass die
organisatorischen und prozessualen Veranderungen gering sind, d. h. die Umsetzung relativ
einfach ware. Dies ist zugleich aber auch der entscheidende Nachteil, da die Probleme der
OPNV-Infrastruktur und deren Finanzierung nur partiell angegangen wiirden (insbesondere
auf Ebene der Bedarfsermittlung). Deshalb wird auf diese Ausgestaltungsoption nachfolgend
nicht weiter eingegangen.

» Fonds als Gesellschaft: Biindelung der Infrastrukturfinanzierung im Fonds, d. h. dieser wird
aus unterschiedlichen (bisherigen) Quellen gespeist. Aus dem Fonds werden sodann die Auf-
wendungen in die Infrastruktur finanziert. Bzgl. der Steuerung der Auszahlung sind mehrere
Modelle denkbar:
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e eigenstiandige Investitionsentscheidung durch die Fondsgesellschaft, was die Mittelver-
wendung und Ausgabenpriorisierung betrifft; Vorgabe gewisser Rahmen durch die poli-
tische Entscheidungsebene;

e hinsichtlich dieser politischen Vorgaben zur Investitionsentscheidung: konkrete Vorga-
ben der Politik, wie die Mittel zu verteilen sind (mindestens Verteilung nach Neu- und
Ausbau, Ersatzinvestitionen, Wartung und Unterhalt).

Die optimale Ausgestaltungsform einer solchen Fondsgesellschaft muss auch anhand des poli-
tisch Machbaren entwickelt werden. Unwahrscheinlich diirfte es sein, dass es einen gesamthaf-
ten Infrastrukturfonds geben wird, der alle Infrastrukturen biindelt, d. h. Finanzierungs- und Or-
ganisationsverantwortung fiir diese zusammenfiihrt. Hierfiir miissten viele Akteure Zustandig-
keiten abgeben. Auch wére ein umfangreicher und langwieriger Transformationsprozess die
Folge. Gleiches gilt fiir die Zusammenfiihrung der Infrastrukturen verschiedener Verkehrstrager
(Schiene, Strafde usw.) in einen Fonds. Problem hier ware die Zusammenfiihrung sehr unter-
schiedlicher Finanzierungssysteme sowie die Gefahr, dass innerhalb des Fonds strittige Priori-
sierungsentscheidungen zwischen den Verkehrstragern zu treffen waren. Schliefilich ist zu er-
warten, dass politische Entscheider, insbesondere der Haushaltsgesetzgeber, ungern zu viele
Entscheidungsbefugnisse abgeben. Realistisches Ziel kann es somit sein, die Finanzierungsver-
antwortung bei einem oder mehreren Fonds zu biindeln und diese(n) Investitionsentscheidun-
gen unterhalb eines von der politischen Ebene vorgegebenen Mengengeriists iibernehmen zu
lassen.

Entscheidend ist zudem, dass der Fonds konform zur aktuell geltenden Schuldenbremse ist. Dass
dies moglich ware, ergibt sich aus den Ausfithrungen in Kapitel 6.4.5. Dabei sprechen die dort
genannten Argumente flir eine eher weitere Kompetenz des Fonds, da eine reine Finanzverwal-
tung ja gerade ausgeschlossen sein diirfte. Dies deckt sich mit sachlichen Erwagungen, dass ein
gut aufgestellter Infrastrukturfonds gerade in der Verwaltung, sprich der Organisation, und vor
allem der zielgerichteten Weiterentwicklung der Infrastruktur seine Starke haben kann, weil
hier Kompetenzen gebiindelt wiirden, zugleich verschiedene Infrastrukturen mehrerer Vorha-
bentrager (z. B. innerhalb eines Bundeslandes) gesamthaft betrachtet werden konnen und somit
eine abgestimmte Infrastruktur- und Finanzplanung méglich wird.

Mit der InfraGO gibt es fiir die Bundesschienenwege bereits ein Konstrukt, das als Fondsgesell-
schaft des Bundes betrachtet werden kann. Hier werden schon heute Finanzierungsstrome (Mit-
tel fiir Aus- und Neubau, Mittel der LuFV, Zuschiisse der Lander und Aufgabentrédger) gebtindelt.

Auch die Verkehrsministerkonferenz hat zudem im Jahr 2024 in einem Beschluss ,einen haus-
haltsunabhangigen und tiberjahrigen Infrastrukturfonds” gefordert (vgl. VMK 2024b, Punkt 4.9).

Auf Landesebene bietet es sich an, Landesfonds fiir die nichtbundeseigenen Schienenwege sowie
die kommunale Schiene (Strafdenbahn, Stadtbahn, U-Bahn) des Landes zu bilden. In diesem Lan-
desfonds wiirden alle Mittel, die fiir die genannte Infrastruktur bereitgestellt werden, zusam-
mengefiihrt und ihre Verteilung durch den Fonds organisiert. Zu iiberlegen ware auch, weitere
OPNV-Infrastruktur (z. B. Betriebshofe, Ladeinfrastruktur, Haltestellen) in die Fondsfinanzie-
rung einzubeziehen. Dadurch kénnten unterschiedliche heutige Finanzierungsarten (direkte/in-
direkte Finanzierung, Férderinstrumente) aufgelost bzw. gebiindelt werden. Um den bzw. die
Fonds aber mit Mehrwert im Vergleich zur heutigen Situation auszugestalten, braucht es eine
Langfristperspektive flr die Ausfinanzierung:

» Mittel miissen in der zugesagten Hohe bereitgestellt werden; Kiirzungen, insbesondere un-
terjahrig, sind zu unterlassen.
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» Finanzierungszusagen sollten langfristig gegeben werden, da Investitionsentscheidungen fiir
die Infrastruktur einen zeitlichen Vorlauf fiir Planung und Umsetzung erfordern.

» Uberjihrigkeit der Mittelverwendung sollte méglich werden, d. h. nicht verausgabte Mittel
flief3en nicht an offentliche Haushalte zurtiick, sondern stehen dem Fonds im Folgejahr zur
Verfiigung.

» Basis der Finanzierungsentscheidungen sind Plane fiir die Entwicklung der tiber den Fonds
finanzierten oder verwalteten Infrastrukturen. Darin sollte die Bestandsaufnahme der Infra-
struktur (Anlagenumfang, Zustand der einzelnen Elemente) einfliefsen.

» Teil der definierten Entwicklungsziele fiir die Infrastruktur (Strecken, Stationen sowie sons-
tige Anlagen) sollten sowohl Ziele fiir die Wartung und Instandhaltung des Bestandsnetzes
als auch Ziele fiir Aus- und Neubau sein.

» Die prognostizierten Kosten der Infrastruktur fiir Wartung und Instandhaltung, Ersatzinves-
titionen sowie Investitionen in Aus- und Neubau miissen abgebildet werden.

Schliefllich sollte der Fonds die geplanten Mittelverausgabungen fiir die von ihm finanzierte Inf-
rastruktur auf einer Zeitleiste darstellen, so dass eine mittel- bis langfristige Infrastrukturpla-
nung ermoglicht wird. Auch hierfiir gibt es mit dem Infraplan, den das BMDYV fiir die Infrastruk-
turen der DB InfraGO vorsieht, eine Blaupause (vgl. Bliimel 2024, S. 9).

6.5.2.3 Verteilung der Finanzierungslasten

Eine Neuausrichtung der OPNV-Finanzierung steht vor der zentralen Frage, wie die Finanzie-
rungslasten zwischen Bund, Landern und Kommunen verteilt werden und welchen Finanzie-
rungsbeitrag die Fahrgaste leisten miissen. Bisher gibt es lediglich im SPNV durch die Regionali-
sierungsmittel eine klare Mitfinanzierung des Bundes auf Basis eines Zielangebotest4; die Ausge-
staltung des RegG ermoglicht jedoch auch die Mitfinanzierung des OSPV durch Regionalisie-
rungsmittel.

Mit einem aus den Leitzielen abgeleiteten Bundesmobilitdtsplan (vgl. Kapitel 6.5.2.1) entstiinde
erstmals ein vom Bund definiertes und gewiinschtes Verkehrsangebot im OPNV. Fiir dieses
misste der Bund die Finanzierung sicherstellen - inklusive der zur Umsetzung erforderlichen
Verkehrsinfrastruktur. Dies muss in angemessenem Rahmen erfolgen, d. h. der Bund kann und
darf nicht in der alleinigen Finanzierungsverantwortung stehen. Die Lander - und nachgelagert
die Kommunen - miissen ihrerseits dauerhaft und ausreichend mitfinanzieren. Dies gilt insbe-
sondere dann, wenn auf Landes- oder kommunaler Ebene das aus dem Bundesmobilitatsplan
abgeleitete Verkehrsangebot erweitert werden soll.

Das in Kapitel 4 entwickelte OPNV-Angebot ist eine gute Grundlage fiir ein solches Zielangebot
und kann als Ausgangspunkt genutzt werden. Sollte ein anderes Zielangebot umgesetzt werden,
bzw. ein Bundesmobilitatsplan ein davon abweichendes Verkehrsangebot empfehlen, miisste die
Kostenkalkulation, die in Kapitel 5 erlautert wird, entsprechend angepasst werden.

Somit sind folgende Aspekte bei der Ermittlung des Mittelbedarfs sowie der Lastenverteilung zu
berticksichtigen:

» Definition des Zielangebots und dessen raumliche Verteilung

64 Auch wenn dies formal so nicht definiert ist, basierte die Bedarfsschatzung fiir die Regionalisierungsmittelperiode 2016-31 zumin-
dest anfanglich auf einem dafiir zugrunde gelegten Angebot.
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» Prognose zur Entwicklung der Kosten des Angebots (differenziert nach Kostenarten)

» Beriicksichtigung von finanziellen Puffern fiir unvorhersehbare Ereignisse oder neuere Ent-
wicklungen (z. B. Digitalisierung/ETCS-Umrtstung Fahrzeuge, Digitalisierung Vertrieb)

Wichtig ist dabei, dass alle Kostenparameter beriicksichtigt werden.

Fiir die daran anschliefiende Lastenverteilung bendtigt es einen Aushandlungsmechanismus
zwischen den jeweiligen Finanzierungsebenen von Bund, Lindern und Kommunen. Kriterien
der Aufteilung sollten sein:

» Beitrag des Angebots zur Umsetzung des Bundesmobilitatsplans und damit Beitrag fiir die
Daseinsvorsorge und die Erstellung eines an Qualititskriterien ausgerichteten OPNV-Ange-
bots

» Beitrag des Angebots zur Umsetzung eines Landesmobilitdtsplans und damit Beitrag fiir ein
(iiber)regional gutes OPNV-Angebot

» Beitrag des Angebots zur Umsetzung eines lokalen Mobilitdtsplans und damit Beitrag fiir ein
regional und lokal gutes OPNV-Angebot.

Analog ist fiir die Infrastruktur das erforderliche Mittelvolumen zu erfassen und daran ankniip-
fend die Verteilung der Mittel. Beziiglich der Mittelerfassung sind dabei jene in Kapitel 6.5.2.2
genannten Bereiche und deren Besonderheiten abzubilden.

Wichtig und damit auch ein Grundpfeiler fiir den Erfolg einer OPNV-Finanzierungsreform ist
eine ,subjektive” Gleichverteilung der zukiinftigen Finanzierungslasten. Subjektiv meint in die-
sem Zusammenhang die Erwartung der jeweiligen Akteure, nicht schlechter gestellt zu werden
als vorher bzw. nicht iiber Gebiihr héher als andere Akteure belastet zu werden.

6.5.2.4 Dynamische Anreize fiir den Mitteleinsatz und Erfolg

Es braucht dauerhaft die gemeinsame Mitwirkung aller Akteure, um das Zielszenario umzuset-
zen - sowohl vom Bund als auch den Landern und Kommunen (vgl. Kapitel 6.3). Dies bedeutet
auch, dass insbesondere auf Landes- und kommunaler Ebene analog zu den Bundesmitteln origi-
ndre Eigenmittel eingesetzt werden miissen. Es ist iberlegenswert, dies gezielt zu beanreizen
oder den Einsatz von Mitteln jeweils anderer Ebenen der Gebietskorperschaften zu konditionie-
ren. Dies konnte dergestalt gelost werden, dass oberhalb einer Grundférderung fiir das Min-
destangebot zusatzliche Mittel von Bund bzw. Land flief3en, wenn das Land bzw. die Kommune
eigene Mittel zusatzlich beisteuert. Belohnt wiirden somit jene Lander bzw. Kommunen, die
nicht allein auf die Férderung durch andere Ebenen setzen, sondern ihrerseits selbst zur Finan-
zierung des OPNV beitragen.

Dies gilt ebenfalls fiir Anreize hinsichtlich des Erfolgs eines OPNV-Angebotes, vor allem in Bezug
auf die Nachfrage. Einzelne Bundeslander, wie zum Beispiel Brandenburg, arbeiten bereits seit
einigen Jahren mit derartigen Finanzierungselementen. Dabei sind die Verschiebungen gleich-
wohl begrenzt, denn ein Grofdteil des Angebots leitet sich aus relativ statischen Variablen ab
(Flache, Bevélkerung, Schiilerzahlen), die von OPNV-Aufgabentrigern nicht beeinflusst werden
konnen und fiir die die oben genannte Grundférderung unverandert sicherzustellen ist. Gelingt
es aber, liberproportional zu den Voraussetzungen Erfolge am Fahrgastmarkt zu erzielen, ggf.
unter Einsatz von Eigenmitteln (siehe vorherige Absatz), ware eine erganzende Bezuschussung
sinnvoll. Fiir eine solche Vorgehensweise der OPNV-Finanzierung bediirfte es einer eigenen Sys-
tematik, die auf bundeseinheitlichen OPNV-Angebotsstandards aufbaut. Eine solche gibt es bis-
lang nicht, gleichwohl wurden in der 20. Legislaturperiode des Bundestages (2021-2025)
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entsprechende Uberlegungen angestof3en und ein erstes Forschungs- und Entwicklungsprojekt
abgeschlossen (vgl. KCW und ISB 2024).

6.5.2.5 Deutschlandticket als Nukleus des OPNV-Tarifs

Das Deutschlandticket ist fiir viele Biirger*innen ein Erfolgsmodell. Dies gilt auch trotz der unge-
klarten Fragen seiner Zukunft, vor allem bezogen auf die Finanzierung. Der Erfolg bemisst sich
unter anderem an der positiven Resonanz auf die erreichte Vereinfachung der Tariflandschaft -
in der politischen und gesellschaftlichen Offentlichkeit, aber eben vor allem bei den Fahrgisten.
Durch den Zuspruch der Kundschaft und die Verkaufszahlen des Deutschlandtickets fiihlt sich
die Politik bislang darin bestatigt, das Ticketangebot aufrechtzuerhalten (vgl. VMK 2024a).

Dabei war das Deutschlandticket letztlich nur das finale Ergebnis einer Entwicklung, die auf Lan-
des- oder Verbundebene bereits in vielen Teilen Deutschlands angestofien wurde. Derzeit er-
scheint plausibel, dass das Deutschlandticket auch iiber die bislang vertraglich bzw. politisch ab-
gesicherte Zeit hinaus bestehen wird. Offen ist gleichwohl die Hohe des Tarifs, die letztlich dar-
tiber entscheiden wird, welche Nachfrage nach giinstigeren und in ihrem Geltungsbereich be-
schrankteren Tickets bestehen wird. Insofern sollte und wird das Deutschlandticket erganzt
werden durch gut durchdachte Tarifangebote, die sich von den Pauschalpreisen unterscheiden
und somit andere Nutzergruppen ansprechen:

» zeitliche Abgrenzung (z. B. Einzelfahrten und Tageskarten in Ergdnzung zu monatlich giilti-
gen Tickets, insbesondere fiir Gelegenheitsfahrer*innen)

» Zielgruppen-spezifische Abgrenzung raumlicher und zeitlicher Art (z. B. Angebote fiir Kinder
und Jugendliche sowie Sozialhilfeempfanger*innen, auf die sich die Bundesldander einigen
sollten), zudem je nach Bedarf Fahrausweise gezielt fiir Tourist*innen.)

» Landes- oder Verbundtickets im Abonnement sind in vielen Fallen nicht erforderlich, da das
Deutschlandticket diese Funktion iiberwiegend erfiillt. Sollte das Deutschlandticket aller-
dings doch abgeschafft werden, miissen die Lander und Verkehrsverbiinde anstreben, rdum-
lich passfahige Zeitkarten zu entwickeln (ggf. auch tiber Landes- und Verbundgrenzen hin-

weg).

Primares Ziel der Tarifprodukte muss ihre zur Maximierung der Nachfrage komplementare Wir-
kung sein, damit die Tarifprodukte passfahig fiir die Vielfalt potenzieller Nutzer*innen sind. Dies
bedeutet zugleich, dass eine Erlés- und somit auch Finanzierungsfunktion durch die Nutzer*in-
nen zwar gewiinscht ist, die Finanzierung letztlich aber mafdgeblich durch die 6ffentliche Hand
getragen werden muss.

6.6 Zwischenfazit

Bereits heute ist der OPNV unterfinanziert. Einerseits unterbleiben infolgedessen dringend er-
forderliche Infrastrukturinvestitionen oder werden verschoben. Andererseits ist die Finanzie-
rung der Bestandsverkehre ungewiss, was Angebotskiirzungen nach sich zieht. Ausbauplanun-
gen konnen vor diesem Hintergrund oft nicht umgesetzt werden. Angesichts steigender Kosten,
die beim Ausbau des OPNV die Folge sein werden, ist eine Neufassung der OPNV-Finanzierung
evident.

Das Delta betragt bei einer Fortschreibung des Status quo, inklusive der in jedem Fall erforderli-
chen Mafsnahmen zur Energiewende, ca. 6,5 Mrd. € im Jahr 2045. Kommen die in diesem Vorha-
ben im Zielszenario abgebildeten Angebotsmafinahmen voll zur Umsetzung, steigert sich dieses
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Delta auf bis zu 37 Mrd. €. Innerhalb dieser Bandbreite wird sich - je nach Angebotsentwicklung
- das Delta in der Finanzierung bewegen.

Reformbedarf besteht aber nicht nur, um dieses Delta zu schlief3en, sondern auch, um die Finan-
zierung des OPNV besser auf die mit dem OPNV verbundenen Ziele auszurichten. Dazu gehort
eine Beachtung der Zeitschiene, damit der bis zum Jahr 2045 notige Anstieg der Betriebsleistung
erbracht werden kann. Planungsvorlauf, Genehmigungs- und Bauzeiten sowie Riistzeiten bei der
Beschaffung neuer Fahrzeuge verdienen ausreichende Beriicksichtigung. Ebenso miissen Aufga-
ben- und Ausgabenverantwortung fiir den zielgerichteten Mitteleinsatz soweit wie moglich zu-
sammengelegt werden. Die gegenwartige Finanzierungsstruktur (,Spaghetti-Finanzierung®) leis-
tet dies nicht im erforderlichen Maf3.

OPNV ist dabei eine gemeinsame Aufgabe aller Akteure, da alle Ebenen von Politik und Planung
ein Interesse an einem qualitativ guten System und Angebot haben (sollten). Die Verteilung der
Lasten muss genauso wie die Zustdndigkeiten sorgfaltig austariert werden, um Bund, Liandern
wie Kommunen den noétigen Spielraum fiir ihre Maf3nahmen zu geben.

In der derzeitigen volkswirtschaftlichen Phase werden die Spielrdume der 6ffentlichen Hand
durch die Schuldenbremse spiirbar eingeengt. Dies wird es zukiinftig nicht einfacher machen,
mehr Mittel fiir den OPNV einzuwerben, denn die Schuldenbremse ldsst eine Neuverschuldung
nur unter sehr engen Grenzen zu. Mit einem schuldenbremsenkonformen Infrastrukturfonds
konnte zumindest eine langfristige Finanzierungslésung fiir die OPNV-Infrastruktur gefunden
werden. Dieser Fonds kann unter bestimmten Voraussetzungen selbststiandig kreditfiahig sein
und somit Darlehen zur Finanzierung der Infrastruktur aufnehmen. Dabei sind Infrastruk-
turfonds seit langem in der Diskussion, weil mit ihnen eine libergreifende und langfristig ange-
legte Planung und (Weiter-)Entwicklung der wichtigen OPNV-Infrastrukturen ermoglicht wiirde.

Die Finanzierung durch die 6ffentliche Hand stellt die zweite Siule der OPNV-Finanzierung dar.
Als erste Sdule gelten die Fahrgeldeinnahmen. Hier hat das Deutschlandticket in der jiingeren
Vergangenheit fiir erhebliche Veranderung gesorgt. Es zeichnet sich im Ticketsortiment unter
den Zeitkarten durch ein hervorragendes Preis-Leistungs-Verhaltnis aus und deckelt insofern
die von einzelnen Fahrgisten maximal zu erzielenden Erldse eines Jahres. Eine Angebotsoffen-
sive im Sinne des in Kapitel 4 beschriebenen Zielszenarios kann die Nachfrage im OPNV steigern.
Erfolgreich ist sie vor allem dann, wenn die Anzahl der verkauften Deutschlandtickets deutlich
steigt. Wichtig wird aber auch sein, potenzielle Kundengruppen anzusprechen und sie durch
zielgerichtete Angebote zum Kauf eines solchen Tickets zu bewegen.

Doch selbst dies wird angesichts der zukiinftigen Mittelbedarfe nicht ausreichen, das Finanzie-
rungsdelta zu schlief3en. Insofern ist es sinnvoll, iber eine dritte, ergdnzende Saule der Finanzie-
rung nachzudenken. Hierfiir leistet Kapitel 7 einen vertiefenden Beitrag.
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7 Realisierbarkeit von zusatzlichen Einnahmequellen -
dritte Saule

Durch die angespannten o6ffentlichen Haushalte stehen verschiedene 6ffentliche Aufgaben in
Konkurrenz um éffentliche Finanzmittel. Dem OPNV gelang es zuletzt zwar erfolgreich, héhere
Mittelbereitstellungen zu erhalten (z. B. Erhdhung der GVFG- oder Regionalisierungsmittel, vgl.
Kapitel 6). Ob dies angesichts der gegenwartigen Rahmenbedingungen fiir die 6ffentlichen Kas-
sen weiterhin in diesem Umfang moglich sein wird, ist aber fraglich.

Gleichzeitig sind die Bereitschaft und Mdéglichkeit der Fahrgaste, hohere Finanzierungslasten zu
tragen, begrenzt. Die Einfilhrung des Deutschlandtickets hat vorlaufig der Aussicht auf hohere
Fahrgeldeinnahmen einen Dampfer erteilt. Die durch die Einfithrung des Deutschlandtickets im
Jahr 2023 eingetretenen Einbriiche bei den Fahrgeldeinnahmen werden durch Ausgleichsleis-
tungen von Bund und Liandern nur zum Teil adressiert und auch die ab dem Jahr 2025 geltende
die Erhohung des Preises fiir das Deutschlandticket tragt mutmafilich nur teilweise zur Begren-
zung der Mindererlése bei (zu den Wirkungen des Deutschlandtickets auf die Finanzierung des
OPNV siehe auch Mietzsch und Gramlich 2023, S. 499 f.). Zu den grundsitzlichen Primissen der
Fahrgeldeinnahmen seit 2019 sowie den Moglichkeiten ambitionierter Fahrgelderlose siehe
auch Abschnitte 6.1.4 sowie 6.2.2.

Damit wird der Blick auf die so genannte dritte Siule der OPNV-Finanzierung gerichtet, die be-
stehende Einnahmequellen wie die Fahrgeldeinnahmen (erste Sdule) und die Finanzierung des
OPNV durch Bund, Linder und Kommunen (zweite Saule) erginzt.

Im Folgenden werden in Kapitel 7.1 die bekannten Einnahmequellen kategorisiert und als be-
sonderer Untersuchungsbedarf ihr bundesweiter Einsatz herausgearbeitet. Die Realisierung die-
ser Instrumente hdangt von den rechtlichen Rahmenbedingungen ab, denen sich Kapitel 7.2 wid-
met. Dabei werden fiinf spezifische Instrumente, zu denen es bislang vergleichsweise wenig Aus-
arbeitungen zu ihrem bundesweiten Einsatz gibt, beleuchtet. Fiir diese Instrumente folgt in Ka-
pitel 7.3 eine ndhere Erorterung der 6konomischen Ergiebigkeit. Vor dem Hintergrund dieser
Erkenntnisse wird in Kapitel 7.4 abschlief3end eine Einschitzung vorgenommen, welche Instru-
mente der dritten Sdule empfehlenswert und welche weniger empfehlenswert sind.

7.1 Potenzielle zusatzliche Einnahmequellen der dritten Saule

Die Einnahmequellen der dritten Sdule gibt es in vielfaltiger Ausgestaltung (vgl. Abbildung 59).
Den zusatzlichen Einnahmequellen ist gemein, dass die Finanzierung durch diejenigen Personen
oder Organisationen erfolgen soll, die von der Nutzung des OPNV profitieren (kénnen). Deswe-
gen werden fiir bestimmte Ausgestaltungen dieser Einnahmequelle auch die Begriffe Nutznie-
Rerfinanzierung oder Drittnutzerfinanzierung verwandt (vgl. Sommer 2021).

Die zusatzlichen Einnahmequellen wurden von verschiedenen Seiten bereits sehr grundlegend
auch hinsichtlich der rechtlichen Realisierbarkeit betrachtet (vgl. FGSV 2020, S. 25 ff; Maaf$ et al.
2016; Kramer 2019; Mietzsch 2020; Brockmeyer et al. 2021; Barth et al. 2021; Levi et al. 2021;
Baum et al. 2007; Sommer 2021). Aufderdem sind fiir verschiedene Bundeslander Machbarkeits-
studien fiir erginzende Quellen zur Finanzierung des OPNV durchgefiihrt worden, wobei die
praktische Umsetzung der Ergebnisse dieser Studien eher am Anfang ist (vgl. Holzhey et al.
2020). In Nordrhein-Westfalen hat sich die Enquetekommission im Jahr 2017 mit Finanzie-
rungsoptionen des OPNV im Kontext des gesellschaftlichen und technischen Wandels beschéftigt
(vgl. LT-Drs. 16/13950). In Baden-Wiirttemberg sollen aktuell im Landesmobilititsgesetz Er-
machtigungen geschaffen werden, auf deren Grundlage die Kommunen zusatzlich Abgaben zur
Finanzierung des OPNV erheben kénnen (vgl. LMG BW v. 31. Juli 2024).
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Abbildung 59: Kategorisierung von Instrumenten der dritten Saule

Modelle der Modelle der MIV-

el ersiellz Anliegerfinanzierung Bepreisung

OPNV-
ErschlieBungsbeitrag

OPNV-Beitrag

Streckenbezogene oder
City-Maut

Birgerticket Arbeitgeberbeitrag

Allgemeine und
Ubernachtungsbetriebe- Bewohnerparkgebiihren
beitrag

Semesterticket

Quelle: eigene Darstellung, BBG

7.1.1 Kategorisierung potenzieller zusatzlicher Einnahmequellen

Die zusatzlichen Einnahmequellen kénnen in folgende drei Modelle kategorisiert werden, von
denen nur zwei Teil dieser Studie sein werden:

>

Solidarmodelle - synonym wird der Begriff der Umlagemodelle verwendet - bauen darauf
auf, dass alle Personen einer bestimmten, gut eingrenzbaren Gruppe fiir ein festgelegtes Ent-
gelt eine Berechtigung zur Nutzung des OPNV erwerben. Die tatsidchliche Nutzung ist fiir den
Kostenbeitrag unerheblich. Dazu zdhlen zum Beispiel Kurbeitrage, die von allen Tourist*in-
nen einer Stadt oder Gemeinde erhoben werden und die zur Nutzung des OPNV berechtigen.
Einige Studierendenschaften oder Studierendenwerke bieten Semestertickets an, die von al-
len Studierenden der betreffenden Hochschule bezahlt werden miissen und die deshalb er-
heblich rabattiert sind. Auch das Deutschlandticket konnen die angesprochenen Einrichtun-
gen ab dem Sommersemester 2024 im Vollsolidarmodell anbieten.

Modelle der Anliegerfinanzierung bauen darauf auf, dass bestimmte Akteure aus dem vorhan-
denen Angebot des OPNV einen Nutzen ziehen und sich aus diesem Nutzen ein Finanzie-
rungsanspruch fiir dieses OPNV-Angebot ableiten lisst. Prominent diskutiert wird dies in
Form von Arbeitgeberbeitragen, fiir die es im europaischen Ausland Anwendungsbeispiele
gibt. Zudem koénnen - analog zu den Erschlieffungsbeitrigen fiir den Strafdenanschluss - auch
Erschliefungsbeitrige fiir den OPNV-Anschluss konzipiert werden.

Modelle der MIV-Bepreisung bauen auf einer Umverteilung von Ressourcen innerhalb eines
integrierten Verkehrssystems auf. Verkniipft werden dabei neben dem Ziel einer soliden
OPNV-Finanzierung auch Ziele zur Verbesserung der Kostenwahrheit im Verkehr und der
Verkehrsverlagerung. Beispiele umfassen die fahrleistungsabhiangige Pkw-Maut, die City-
Maut, die Parkraumbewirtschaftung oder die Stellplatzablose.

Die Modelle der MIV-Bepreisung sind schon ausfiihrlich an anderer Stelle betrachtet worden (vgl.
Hermann et al. 2019; SRU 2020; Blanck und Zimmer 2021; Erdmenger et al. 2010; Schréder
2012; Klinger 2016). Sie sind daher nicht Gegenstand dieses Vorhabens.
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7.1.2 Bundeseinheitlicher Ansatz fiir potenzielle zuséatzliche Einnahmequellen

Bisher sind die zusatzlichen Einnahmequellen sowohl in Studien als auch in der Praxis (s. 0.) so
ausgestaltet, dass die Lander die Kommunen zur Einnahme von zusatzlichen Abgaben erméchti-
gen. Die geplante Erméachtigung der Kommunen in Baden-Wiirttemberg, einen sogenannten
»,Mobilitdtspass fiir Einwohnerinnen und Einwohner®, der dem hier beschriebenen Biirgerticket
gleicht, einzufiihren, ist ein Beispiel dafiir. Eine ergdnzende Finanzierung der dritten Saule durch
einzelne Lander fiihrt zum einen zu einem ,Flickenteppich innerhalb Deutschlands. Die Finan-
zierung des OPNV konnte durch unterschiedliche (Landes-)Gesetze und durch unterschiedliche
Vorgaben in kommunalen Satzungen uniibersichtlich geregelt sein. Aufderdem stellen sich zum
anderen auch Fragen der Doppelbelastung und Diskriminierung, wenn einige kommunale Ge-
bietskorperschaften Abgaben zur Finanzierung des OPNV einfiihren, andere Gebietskdrperschaf-
ten dagegen andere Abgaben oder gar keine.

Daher ist auch ein bundeseinheitlicher Ansatz in Betracht zu ziehen, um den OPNV zusétzlich zu
finanzieren. Ein bundeseinheitlicher Ansatz kann verschiedene Ausgestaltungen haben, wie zum
Beispiel eine Verpflichtung des Bundes an die Lander, Regelungen zur Erméachtigung der Kom-
munen zu schaffen. Der Bund kénnte dartiber hinaus auch Regelungen erlassen, wonach die Lan-
der sicherstellen, dass die Kommunen bestimmte Ziele bei der Finanzierung des OPNV zu errei-
chen haben. Schlief3lich ist auch eine Rahmenregelung des Bundes denkbar, die als Verpflich-
tung mit finanzieller Beanreizung ausgestaltet ist.

Ein bundeseinheitlicher Ansatz unterliegt besonderen rechtlichen Risiken, vor allem im Hinblick
auf die Frage, ob der Bund iiberhaupt zum Erlass entsprechender Regelungen die Gesetzge-
bungskompetenz hat. Aufderdem ist auch die Zustandigkeit des Bundes zur Finanzierung des
OPNV zu beurteilen, wobei die durch potenzielle zusitzliche Einnahmequellen generierten Mit-
tel an Kommunen oder die Lander flief3en und nicht an den Bund. Diese Fragen werden unten in
Kapitel 7.2 naher erortert.

7.2 Rechtliche Realisierbarkeit von Einnahmequellen nach dem Anlieger-
bzw. Solidarmodell

7.2.1 Rechtliche Rahmenbedingungen fiir zusitzliche Einnahmequellen

7.2.1.1 Finanzverfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

Grundsitzlich ist die Versorgung durch den OPNV und damit auch die Finanzierung Aufgabe der
Lander und kommunalen Gebietskdrperschaften im Rahmen der Daseinsvorsorge (Art. 30 i. V.
m. Art. 104 Abs. 1 GG). Diese kénnen die Finanzierung durch die Erhebung kommunaler Abga-
ben ergianzen. Als nicht-steuerliche Abgabenformen kommen Beitrage, Gebiihren oder Sonder-
abgaben in Betracht. Nichtsteuerliche Abgaben bediirfen - iiber die Einnahmenerzielung hinaus -
einer besonderen sachlichen Rechtfertigung und sie missen sich ihrer Art nach von der Steuer,
die voraussetzungslos auferlegt und geschuldet wird, deutlich unterscheiden.> Die Unterschei-
dung liegt vor allem darin, dass Beitrdage, Gebiihren und Sonderabgaben eine Ausgleichsfunktion
haben, der nichtsteuerlichen Abgabe also ein konkreter Gegenwert gegentibersteht. Im Einzel-
nen:

65 BVerfG, Urt. v. 19.03.2003 - 2 BvL 9/98, Rn. 50
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7.2.1.1.1 Beitrage

Beitrdge konnen erhoben werden, wenn den Beitragszahlenden eine realistische Méglichkeit zur
Nutzung eines individuellen Sondervorteils gewdhrt wird. Beitrdge werden unabhangig davon
erhoben, ob die Gegenleistung tatsachlich in Anspruch genommen wird oder nicht.66

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Entscheidung zur Verfassungsmafiigkeit des Rund-
funkbeitrags erldutert, welche verfassungsrechtlichen Anforderungen ein Gesetzgeber bei der
Erhebung von Beitrdgen zu beachten hat.6? Aus dem Gleichheitsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG,
wesentlich Gleiches gleich und wesentlich Ungleiches ungleich zu behandeln, folgt fiir das Abga-
benrecht der Grundsatz der Belastungsgleichheit.¢8 Voraussetzung fiir die Erhebung eines Bei-
trags ist somit, dass ein Entgelt fiir die Gewahrung von Vorteilen erhoben wird, wobei eine Mog-
lichkeit der Vorteilsziehung bestehen muss (vgl. Heun 2018, Art. 105, Rn. 20).

Allein aus der Bereitstellung des OPNV resultiert indes kein Vorteil im Sinne des Beitrags-
rechts.®® Die Begriindung des Vorteils stellt an den Normgeber besondere Herausforderungen
(vgl. HRI et al. 2016, S. 30 ff.). So muss der durch den OPNV vermittelte Vorteil auch konkret- in-
dividualisierbar sein. Ein lediglich gesamtgesellschaftlicher Nutzen ist nach dem Bundesverfas-
sungsgericht fiir einen individuell-konkreten Vorteil nicht ausreichend.’® Im Rahmen eines von
Dritten erhobenen Beitrags zur Finanzierung des OPNV kénnte ein konkret-individualisierbarer
Vorteil zum Beispiel eine verglinstigte bzw. ,kostenlose“ Nutzungsméglichkeit sein (vgl. Gru-
ber 2018).

Aus den verfassungsrechtlichen Vorgaben, dass eine realistische Moglichkeit zur Nutzung beste-
hen muss, ergibt sich weiterhin, dass fiir die Beitragspflichtigen die 6ffentliche Leistung - hier
der OPNV - tatsichlich existiert, zum Beispiel durch einen bestimmter OPNV-Bedienstandard
nachgewiesen. Die Beitragspflicht ware daher auf solche Personen zu beschrianken, die an den
OPNV in einer niher zu bestimmenden Mindestqualitit angeschlossen sind. Gemaf: den Wertun-
gen des kommunalen Anschlusszwangs, wonach eine gemeindliche Einrichtung eine ausrei-
chende Leistungsfahigkeit besitzen muss, um korrespondierende Zahlungsverpflichtungen zu
begriinden (vgl. G6RI 2022, § 50 Rn. 18), muss der OPNV so ausgestaltet sein, dass eine Ver-
kehrsbedienung der Beitragsschuldner sichergestellt ist. Aufgrund der konkreten Umstande
(Entfernung zur nachsten Haltestelle, Fahrzeiten, Umsteigezeiten etc.) lasst sich messen, ob der
OPNYV fiir die bestimmte Person eine realistische Nutzungsméglichkeit darstellt (vgl. KCW und
ISB 2024). In diesem Sinne kann das im Zielszenario abgebildete OPNV-Angebot (vgl. Kapitel 4)
verstanden werden.

7.2.1.1.2 Gebiihren

Die Erhebung einer Gebiihr setzt die tatsdchliche Inanspruchnahme der bereitgestellten Leistung
voraus.”t Merkmal der Gebiihr ist damit, dass fiir die Geldleistung eine individuell-konkrete 6f-
fentliche Gegenleistung geschuldet ist. Bekannte Beispiele sind Parkraumgebiihren (Parkplatz-
nutzung gegen Gebiihr), Strafdenmautsysteme (die Mautgebiihr fallt bei der Nutzung der Strafde

66 BVerfG, Urt. v. 18.07.2018 - 1 BvR 1675/16, Rn. 67.
67 BVerfG, Urt. v. 18.07.2018 - 1 BvR 1675/16.
68 BVerfG, Urt. v. 18.07.2018 - 1 BvR 1675/16 u. a,, Rn.64 f.

69 Vgl. in diesem Sinne auch das Urteil des BVerwG zum Rundfunkbeitrag, Urt. v. 18.Marz 2016 - BVerwG 6 C 6.15, ZUM 2016, 787,
791.

70 BVerfG, Urt. v. 18.07.2018 - 1 BvR 1675/16 u. a,, Rn. 75.
71 BVerfG, Urt. v. 19.03.2003 - 2 BvL 9/98 u. a,, Rn. 43.
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an) und Entsorgungssysteme (die Miillgebiihr steht der Gegenleistung einer regelmafdigen Abho-
lung und Entsorgung des Miills gegeniiber). Da im Rahmen der Finanzierung des OPNV im Soli-
darmodell keine zwingende tatscichliche Inanspruchnahme des OPNV in Betracht kommt, spielen
die Gebiihren in dieser Studie im Weiteren keine grof3e Rolle.

7.2.1.1.3 Sonderabgaben

Sonderabgaben sind Geldleistungspflichten, denen anders als bei Beitrdgen und Gebiihren keine
unmittelbare Gegenleistung gegeniibersteht.’2 Sie unterscheiden sich von allgemeinen Geldleis-
tungspflichten wie Steuern dadurch, dass sie eine spezifische Beziehung (Sachnahe) zwischen
dem Kreis der Abgabenpflichtigen und dem mit der Abgabenerhebung verfolgten Zweck voraus-
setzt. Sie dienen also nicht der Deckung des allgemeinen 6ffentlichen Finanzbedarfs, sondern
sind zugunsten des Kreises der Abgabenpflichtigen zu verwenden. Da aber die zusatzlichen Fi-
nanzierungsquellen im Solidarmodell immer auch die realistische Moglichkeit zur Nutzung des
OPNV als Abgabenzweck voraussetzen und damit der Abgabe eine Gegenleistung gegeniiber-
steht, spielen auch die Sonderabgaben in dieser Studie keine Rolle. Die Sonderabgaben setzen
zudem eine bestimmte von der Allgemeinheit sich abhebenden Verantwortung der Abgabenver-
pflichteten voraus, die gerade bei der Finanzierung eines 6ffentlichen Verkehrs nicht nachweis-
bar ist, weil der 6ffentliche Verkehr der Allgemeinheit zugdnglich sein muss.

7.2.1.1.4 Zwischenergebnis zu finanzverfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen

Im Ergebnis ist fiir die Solidarmodelle der Beitrag die in dieser Studie relevante Form nicht-steu-
erlicher Abgaben. Die o. g. Voraussetzungen fiir die Erhebung von Beitrdgen werden daher die
Ausgestaltung zusatzlicher Finanzierungsquellen bestimmen.

7.2.1.2 Grundrechtliche Rahmenbedingungen

7.2.1.2.1 Allgemeiner Gleichheitsgrundsatz, Art. 3 GG

Ein Beitrag muss sich an Art. 3 Abs. 1 GG messen lassen, wonach alle Menschen vor dem Gesetz
gleich zu behandeln sind. Daraus folgt fiir das Abgabenrecht der Grundsatz der Belastungsgleich-
heit (s. 0.).73 Der allgemeine Gleichheitssatz gemafd Art. 3 Abs. 1 GG stellt insbesondere rechtliche
Anforderungen an die konkrete Ausgestaltung eines Beitrags. Zum Beispiel wére in einer Bei-
tragssatzung bei der Ermittlung der Beitragspflichtigen der Gleichheitssatz zu beachten. Entste-
hende Ungleichheiten kdnnen auch durch Ausnahmetatbestinde und Hartefallregelungen abge-
mildert werden.

7.2.1.2.2 Berufsfreiheit (Art. 12 GG) und allgemeine Handlungsfreiheit (Art. 2 GG)

Ein Beitrag kann einen Eingriff in die Berufsfreiheit nach Art. 12 Abs. 1 GG oder die allgemeine
Handlungsfreiheit nach Art. 2 GG darstellen. Der Eingriff ware gerechtfertigt, wenn die Beitrags-
pflicht in einem angemessenen Verhéltnis zum durch den OPNV gewihrleisteten Vorteil steht.
Der Vorteil konnte zum Beispiel in einer verbesserten Mobilitat aufgrund eines als Gegenleis-
tung gewahrten Tickets oder auch in einer Vergiinstigung beim Erwerb des Tickets bestehen.
Ein angemessenes Verhaltnis setzt voraus, dass der Beitrag dem Verhaltnismafdigkeitsgrundsatz
entspricht, insbesondere zur Erreichung eines legitimen Ziels geeignet, erforderlich und ange-
messen ist.7+

Die Sicherung der Finanzierung und Leistungsfihigkeit des OPNV zur Befriedigung von Mobili-
tatsbediirfnissen und die Verfolgung von umweltpolitischen Lenkungszielen stellen legitime

72 BVerfG, Beschl. v. 08.04.1987 - 2 BvR 909/82.
73 BVerfG, Urt.v. 18.07.2018 - 1 BvR 1675/16 u. a.,, Rn.64 f.
74 Standige Rechtsprechung, siehe z. B. BVerfG, Urt. v. 5.12.1983 - 1 BvR 209/83 u. a. - Volkszdhlung, Rn. 173.
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Ziele fiir die Beitragserhebung dar. Jede zusatzliche Finanzierungsquelle muss geeignet, erfor-
derlich und angemessen sein, um dieses Ziel zu erreichen. Die Erhebung von Betrédgen setzt eine
gesetzliche Ermachtigung voraus.

7.2.1.2.3 Gesetzgebungskompetenzen

Die Gesetzgebungskompetenz fiir den Erlass von gesetzlichen Ermachtigungen zur Beitragserhe-
bung (wie auch zur Erhebung von Gebiihren und Sonderabgaben) ergibt sich aus den Regelun-
gen zur Sachkompetenz im Grundgesetz. Nach den Regelungen in Art. 30 GG und Art. 70 ff. GG ist
der Bund nur bei sogenannter ausschliefdlicher und konkurrierender Gesetzgebungskompetenz
zustindig. AusschlieRliche Gesetzgebungskompetenz nach Art. 71, 73 GG bedeutet, dass der
Bund das alleinige Recht hat, Gesetze zu erlassen. Konkurrierende Gesetzgebungskompetenz
nach Art. 72, 74 GG bezeichnet hingegen gesetzgeberische Bereiche, in denen weder der Bund
noch die Lander tiber die ausschliefdliche Kompetenz verfiigen. Vielmehr haben die Lander so
lange die Befugnis zur Gesetzgebung, bis der Bund seinerseits von der Gesetzgebungskompetenz
Gebrauch gemacht hat.

Auf der Grundlage der konkurrierenden Gesetzgebung aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG (,,Recht der
Wirtschaft“), Nr. 22 GG (,Strafdenverkehr [...] sowie die Erhebung und Verteilung von Gebiihren
oder Entgelten fiir die Benutzung 6ffentlicher Strafden mit Fahrzeugen®), Nr. 23 GG (,,Schienen-
bahnen“) und Nr. 24 (,Luftreinhaltung“) kann der Bund Regelungen zur Beitragserhebung schaf-
fen. Die Gesetzgebungskompetenz fiir den d6ffentlichen Personennahverkehr liegt, wenn keine
bundesgesetzlichen Regelungen in den Bereichen der konkurrierenden Gesetzgebung getroffen
worden sind, im Ubrigen - mangels anderslautender Kompetenzzuweisung - bei den Landern
(Art. 30 GG).

Nach Art. 72 Abs. 2 GG bedarf eine Bundesregelung, die auf die Nrn. 11 und 22 gestiitzt wird, ei-
nes Nachweises, dass eine bundesweite Regelung zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhalt-
nisse erforderlich ist. Das bedeutet, dass die durch den Beitrag erstrebte zusitzliche Finanzie-
rung zur Nutzung des OPNV im gesamten Bundesgebiet nachweislich notwendig sein muss. Als
Voraussetzung fiir eine erforderliche bundesgesetzliche Regelung kommen alternativ drei mog-
liche Zielvorgaben in Betracht. Hierzu zahlt zunachst das hier relevante Ziel der Herstellung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet und daneben auch die Wahrung der Rechts-
und Wirtschaftseinheit sowie ein gesamtstaatliches Interesse an einer bundesgesetzlichen Rege-
lung. Der Begriff Lebensverhaltnisse umfasst mehrere Bereiche, darunter Sozialbeziehungen
und Umweltbedingungen (vgl. Uhle 2024, Art. 72, Rn. 137). Das allgemeine Ziel der Verbesse-
rung der Lebensverhaltnisse oder die generelle Verfolgung von Gemeinwohlzielen reicht dabei
fiir die Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung nicht aus. Der Bund kann vielmehr
erst dann titig werden, wenn drohende Einbuf3en in den Lebensverhaltnissen von den betroffe-
nen Landern durch eigenstandige Mafinahmen entweder gar nicht oder nur durch mit den ande-
ren Landern abgestimmte Regelungen bewaltigt werden kénnen.”s

Diese Erforderlichkeitsklausel gilt nicht fiir eine Regelung des Schienenverkehrs gemaf? Art. 74
Nr. 23 GG.

Eine Regelung, die auf der Grundlage der Nr. 24 zur Luftreinhaltung erlassen wird, bedarf im
Rahmen der Finanzierung des OPNV einer Begriindung. Es muss darstellbar sein, dass die Rege-
lung einer zusitzlichen Finanzierungsquelle im OPNV im Wesentlichen zum Zwecke der Luft-
reinhaltung erlassen wird (vgl. Degenhart 2024, Rn. 165). Die Darstellung kann darauf gestiitzt
werden, dass der Kompetenztitel der Luftreinhaltung nach der Rechtsprechung des

75 Vgl. BVerfG, Urt. v. 26.1. 2005 - 2 BvF 1/03, NJW 2005, 493.
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Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG) auch den Klimaschutz miteinschlief3t.’¢6 Die Bundesmini-
sterien sind nach § 5 Abs. 3 KSG verpflichtet, ihren angemessenen Beitrag zur Erreichung der na-
tionalen Klimaschutzziele nach § 3 Abs. 1 KSG zu leisten. Dabei sind die nach § 5 Abs. 1 Satz 2
und Anlage 2a festgesetzten Jahresemissionen fiir den Sektor Verkehr zu berticksichtigen. Der
Bund ist aufderdem nach Art. 20a GG und dem Beschluss des Bundesverfassungsgerichts dazu
verpflichtet zu handeln, damit spatere Generationen nicht unverhaltnisméafiig in ihrer grund-
rechtlichen Freiheit beeintrachtigt werden.”” Die sich aus dem Beschluss des Bundesverfas-
sungsgerichts ergebenden staatlichen Schutzpflichten erfordern ein Eingreifen des Bundes zur
Erreichung der Klimaschutzziele, um fiir die spateren Generationen nachweislich jetzt zu han-
deln (vgl. Schlacke 2021, S. 914 £.). Die Schutzpflichten werden - bei Nichtbeachtung der Klima-
schutzziele - zu Abwehrrechten der Betroffenen (vgl. Callies 2021, S. 356).

Fiir das Strafsenverkehrsrecht wird freilich ohnehin vertreten, dass eine dem Klimaschutz die-
nende Regelung, wie zum Beispiel die Einflihrung einer Strafdennutzungsgebiihr, auf den Kom-
petenztitel der Luftreinhaltung (Nr. 24) gestiitzt werden kann (vgl. Wissenschaftlicher Dienst
des Bundestages 20124, S. 10 f; Klinski 2020, S. 399; Hermann et al. 2019, S. 137 ff.; Klinger
2016, S. 594). Ahnlich kann auch im Bereich OPNV-Finanzierung argumentiert werden: Soweit
eine Regelung zu einer zusatzlichen Einnahmequelle (auch) der Finanzierung des Ausbaus des
OPNV dienen soll und damit eine héhere Nachfrage zur Nutzung des OPNV verbunden ist, lisst
sich darstellen, dass eine solche Regelung zum Zweck der Erreichung der Klimaschutzziele und
somit der Luftreinhaltung im Sinne der Nr. 24 erlassen wird.”8 Der Bundesrechnungshof hat in
diesem Kontext den Erlass eines OPNV-Gesetzes empfohlen, in dem der OPNV als elementarer
Baustein einer wirksamen Reduktionen von Treibhausgasemissionen ndher geregelt wird (vgl.
BRH 2022, S. 28). Der Wissenschaftliche Dienst des Bundestages stellt im Zusammenhang mit
der Finanzierung des OPNV fest, dass der Klimaschutz eine iiberregionale Aufgabe darstellt, die
ein bundesweit abgestimmtes Vorgehen als notwendig erscheinen lasst (vgl. Wissenschaftlicher
Dienst des Bundestages 2022, S. 11).

Die zusatzliche Finanzierung muss m. a. W. dem Angebotsausbau, der infrastrukturellen Erhal-
tung und der Verbesserung der Qualitit dienen, die zu einer erhéhten OPNV-Nachfrage mit ent-
sprechender Klimaschutzbilanz fiihren.

Diese Argumentation zu einer bestehenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes, soweit die zu
erlassene Regelung dem Zweck der Erreichung der Klimaschutzziele dient, ist nach Auffassung
der Autorinnen dieser Studie vertretbar. Eine gerichtliche Uberpriifung dieser Ansicht ist bisher
noch nicht erfolgt.

7.2.2 Rechtliche Realisierbarkeit potenzieller zusatzlicher Einnahmequellen

Die rechtliche Realisierbarkeit der potenziellen zusatzlichen Einnahmequellen hingt davon ab,
ob bei Schaffung von Regelungen zur Einfithrung zusatzlicher Einnahmequellen die genannten
rechtlichen Rahmenbedingungen eingehalten werden kénnen.

7.2.2.1 OPNV-ErschlieRungsbeitrag

7.2.2.1.1 Beschreibung

Der klassische ErschliefSungsbeitrag sieht eine (einmalige) Beteiligung von Grundstiickseigentii-
mer*innen beim Bau der Infrastruktur vor. Die Erschliefiung des Wegenetzes bzw. der

76 BVerwG, Urt.v. 17.12.2015 - 7 C 5/14, NVwZ-RR 2016, 449, Rn. 37.
77 BVerfG, Beschl. v. 24.03.2021 _1 BvR 2656/18 u. a., BVerfGE 157, 30, Rn. 183.
78 Vgl. Hermann et al. (2019), S. 91, 128, 137, 205, 298 im Zusammenhang mit dem Carsharing-Gesetz und Anderungen des Strafien-

verkehrsgesetzes.
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Anschluss an das Ver- und Entsorgungsnetz macht eine Bebauung erst méglich. Darin liegt ein
Sondervorteil, der die Beitragspflicht begriindet. Der klassische Erschliefiungsbeitrag ist im Bau-
gesetzbuch (BauGB) verankert und féllt fiir die erstmalige Erschliefung eines Grundstiicks an.
Es gibt zum Teil auch noch Erschliefungsbeitradge fiir den Ausbau einer Strafée in den Kommu-
nalabgabengesetzen (KAG) einzelner Lander, die aber zunehmend abgeschafft werden. In Nord-
rhein-Westfalen wurde der StrafRenbaubeitrag durch eine Anderung des KAG NRW am 5. Mirz
2024 abgeschafft. Hamburg hatte die Beitrage schon 2016 abgeschafft, Brandenburg, Mecklen-
burg-Vorpommern und Thiiringen folgten im Jahr 2019, Sachsen-Anhalt ein Jahr spéter.

Neben der einmaligen Beitragserhebung fiir Anlieger*innen ist in einigen Bundesldndern auch
die Finanzierung laufender Kosten durch wiederkehrende Beitrage zulassig (vgl. z. B. § 7 Abs. 2
KAG Rheinland-Pfalz). Es ist moglich, diese Argumentation der wiederkehrenden Beitrage auch
auf die Finanzierung einer OPNV-Anbindung anzuwenden - insbesondere in den Stidten, in de-
nen die Erschlieffungsqualitit des OPNV besser ist als in landlichen Gebieten (vgl. dazu auch
Mietzsch und Gramlich 2023, S. 504.) Ein wiederkehrender Beitrag kann somit zur Deckung von
Kosten, die durch den OPNV entstehen, erhoben werden (vgl. auch Wissenschaftlicher Dienst
2012b,S.12))

7.2.2.1.2 Finanzverfassungsrechtliche Realisierbarkeit

Abgabepflichtig wiren die Grundstiickseigentiimer*innen, die einen Sondervorteil durch die
OPNV-Anbindung haben. Fehlt es an einer OPNV-Anbindung, steht dem Beitrag kein Sondervor-
teil gegentiber, was finanzverfassungsrechtlich unzuldssig ware. Bei wiederkehrenden Erschlie-
Bungsabgaben bestehen sehr hohe Anforderungen daran, den individuell-konkreten Sondervor-
teil, der durch die Anbindung an den OPNV eintritt, fiir jede Beitragserhebung erneut darstellen
zu konnen (vgl. Driehaus 2022, § 8, Rn. 8b und 8c).

Abgabeglaubig ware die Gebietskorperschaft. Grundsatzlich ist die Erhebung des Erschlief3ungs-
beitrags fiir alle Verkehrstrager des Umweltverbunds denkbar. Eine mégliche Variante ist auch
die Erhebung eines Erschliefdungsbeitrages fiir die Anbindung an einen Radschnellweg.

Das Einnahmepotenzial hangt maf3geblich davon ab, welcher (angenommene) Kostenanteil des
OPNV den Grundstiicken zugerechnet wird. Wichtig ist zum einen, dass mit Beitrdgen nur eine
Kostendeckung erreicht werden darf und zum zweiten von den beitragsrelevanten Kosten jener
Allgemeinanteil abzuziehen ist, der der Allgemeinheit durch die Bereitstellung des OPNV ent-
steht.

7.2.2.1.3 Grundrechtliche Einschrankungen

Um der allgemeinen Handlungsfreiheit nach Art. 2 Abs. 1 GG zu gentigen (s. 0.), ist eine gesetzli-
che Erméachtigung zur Erhebung des Beitrags notwendig. Diese kann durch Anpassungen der
landesspezifischen KAG bzw. des BauGB sowie ggf. durch Erlassen einer Beitragssatzung zur na-
heren Bestimmung der Erhebungs- und Ausnahmetatbestinde geschehen.

7.2.2.1.4 Gesetzgebungskompetenz fiir Bund und Liander

Fiir die Erhebung der klassischen (einmaligen) Erschliefdungsbeitrage verfiigen die Lander seit
1994 iiber die ausschliefdliche Gesetzgebungskompetenz. Mit der Reform des Art. 74 Abs. 1 Nr.
18 GG vom 15. November 1994 wurde dem Bund das Erschliefdungsbeitragsrecht entzogen. Das
wird im Wortlaut des Gesetzestextes deutlich durch den Klammerzusatz in Art. 74 Abs. 1 Nr. 18
GG (,,ohne das Recht der ErschliefRungsbeitrage“). Die Lander sind in Bezug auf die klassischen
Erschliefdungsbeitrage seitdem ausschlieflich gesetzgebungskompetent, allerdings mit der Maf3-
gabe, dass das bestehende Erschliefdungsbeitragsrecht im BauGB solange als Bundesrecht gilt,
wie es nicht durch Landesrecht ersetzt wird (vgl. Hohne 2022, § 1 Rn. 16). Soweit der Schwer-
punkt eines wiederkehrenden OPNV-Erschliefungsbeitrages auf der Anbindung an den OPNV
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liegt (so wie die klassischen Erschliefdungsbeitrage auf die Anbindung an Strafien abzielen), ist
nach der gednderten Nr. 18 eine Gesetzgebungskompetenz der Lander anzunehmen.

7.2.2.1.5 Ergebnis zur rechtlichen Realisierbarkeit

Der wiederkehrende ErschlieRungsbeitrag zur Finanzierung des OPNV kann erhoben werden,
wenn dadurch die durch die OPNV-Anbindung stattfindende Wertsteigerung abgeschépft wird.
Es ist nicht ohne rechtliche Risiken, diese Wertsteigerung wiederholt darstellen zu wollen, wenn
der Beitrag fiir bereits bebaute Grundstiicke und bereits bestehende OPNV-Anbindungen erho-
ben werden soll. Die Lander waren befugt - unter Beachtung dieser Anforderungen -, Regelun-
gen zu Beitrigen zur Erschliefung eines Grundstiicks (mit OPNV-Anbindung) zu erlassen. Eine
bundesweite Regelung ist nicht moglich.

7.2.2.2 OPNV-Beitrag/Biirgerticket

7.2.2.2.1 Beschreibung

Bei der Finanzierungsquelle des sogenannten OPNV-Beitrags erheben der Kreis, die kreisfreie
Stadt oder - wenn durch die Lander so bestimmt - die Gemeinde als Aufgabentrager fiir den
OPNV von der gesamten ortsansissigen Bevolkerung einen verpflichtenden Beitrag unabhingig
von der (bisherigen) Nutzung des vorhandenen OPNV. Die Nutzung des OPNV wire weiterhin
kostenpflichtig, aber es gibt einen Anspruch auf Ermafigung der Fahrpreise aufgrund der Bei-
tragszahlung.

Bei der Finanzierungsquelle des sogenannten Biirgertickets zahlt die gesamte ansdssige Bevol-
kerung einen verpflichtenden Beitrag zur OPNV-Finanzierung. Im Unterschied zum OPNV-Bei-
trag erhalten alle Zahlenden ein ,Vollticket” oder — wie in Baden-Wiirttemberg - einen Mobili-
titspass, der bei Einlésung des Guthabens fiir Zeitkarten zur Nutzung des OPNV berechtigt (vgl.
LMG Baden-Wiirttemberg, verabschiedet am 12.03.2025).

Es konnte auch auf Bundesebene ein OPNV-Beitrag oder ein Biirgerticket eingefiihrt werden. Da-
bei wiirde jedem*jeder Biirger*in ein Beitrag abverlangt und im Gegenzug die OPNV-Nutzung zu
ermafdigten Tarifen oder der Erhalt eines Tickets angeboten. Ob dieses Instrument direkt auf
Bundesebene oder (nur) als Rahmenermachtigung an die Lander gestaltet werden kann, die im
Detail noch Regelungen erlassen miissen, ist eine Frage der Ausgestaltung. Eine bundesweite Lo-
sung unterliegt besonderen rechtlichen Risiken.

7.2.2.2.2 Finanzverfassungsrechtliche Realisierbarkeit

Sowohl der OPNV-Beitrag als auch das Biirgerticket lassen sich finanzverfassungsrechtlich als
Beitrag qualifizieren, soweit durch die Zahlungsverpflichtung eine Nutzung des OPNV zumindest
ermoglicht wird (vgl. Matz 2014, S. 34). Da fiir Beitrage nur eine blof3e Moglichkeit eines Vorteils
als Gegenleistung bestehen muss (s. 0.), kann der OPNV-Beitrag auch von Personen erhoben
werden, die den OPNV nicht nutzen. Gleiches gilt fiir das Biirgerticket. Soweit eine angemessene
Verkehrsbedienung in einem bestimmten Gebiet nicht gewahrleistet ist, fehlt es an einem Vorteil
des Beitragszahlenden. Unter den Umstdnden ist es daher angezeigt, das Erhebungsgebiet fiir
den OPNV-Beitrag bzw. das Biirgerticket zunichst zu beschrinken und anschlief3end bei einem
schrittweisen Ausbau des OPNV-Netzes das Gebiet zur Erhebung des Beitrags entsprechend zu
erweitern. Diese Einschrankung gilt insbesondere bei einer bundesweit angestrebten Erhebung
des Beitrags, da aktuell nicht alle Regionen gleichermafien iiber eine ausreichende OPNV-Anbin-
dung verfligen. Auch eine zunachst geltende Abstufung des Beitrages je nach vorhandener Ver-
kehrsbedienung fiir den Beitragszahlenden ist denkbar.
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7.2.2.2.3 Grundrechtliche Einschrankungen

Ortansassige Einwohner*innen, die Beitrage zahlen und Nicht-Ortsansassige, die keine Beitrage
zahlen, benutzen den OPNV gleichermafen. Daher ist zu beachten, dass eine Grundrechtsbeein-
trachtigungen der Beitragspflichtigen, insbesondere eine Verletzung des allgemeinen Gleich-
heitssatzes zu vermeiden ist. Damit der OPNV-Beitrag und das Biirgerticket mit dem allgemei-
nen Gleichheitsgrundsatz (Art. 3 GG) vereinbar sind, muss die Beitragserhebung nur von den
ortsansassigen Einwohner*innen (nicht aber von den Nicht-Ortsansassigen) als vorliegende
(Un-)Gleichbehandlung mit sachlichen Griinden gerechtfertigt werden kdnnen. Soweit die Bei-
tragspflichtigen von giinstigeren Konditionen bei der Nutzung des OPNV profitieren als auswiér-
tige Nutzer*innen des OPNV, ist der Grundsatz der Belastungsgleichheit durch das Instrument
des OPNV-Beitrags bzw. Biirgertickets bei entsprechender Ausgestaltung nicht verletzt.

Weiterhin muss sichergestellt werden, dass die Beitragserhebung mit der allgemeinen Hand-
lungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG) vereinbar ist; dazu muss die Ausgestaltung der Beitragspflicht
dem Grundsatz der Verhadltnisméafiigkeit entsprechen. Der Beitrag muss einem legitimen Ziel
dienen sowie zur Erreichung des Ziels geeignet und erforderlich sein. Auferdem muss das Aqui-
valenzprinzip eingehalten werden.

Die Sicherung der Finanzierung und Leistungsfihigkeit des OPNV zur Befriedigung von Mobili-
tatsbediirfnissen und die Verfolgung von umweltpolitischen Lenkungszielen stellen legitime
Ziele fiir die umfangliche Beitragserhebung dar. Dies gilt sowohl fiir punktuelle Beitragspflichten
einzelner kommunaler Gebietskorperschaften als auch insbesondere fiir eine Beitragspflicht
bundesweit.

Der OPNV-Beitrag und das Biirgerticket sind auch geeignet, die Finanzierung des OPNV zu er-
ginzen. Angesichts der Finanzierungssituation des OPNV diirfte ein solcher Beitrag auch erfor-
derlich sein (dazu auch Matz 2014, S. 34). Weiterhin ist das Aquivalenzprinzip bei der Ausgestal-
tung der Beitragspflicht zu beachten, wonach Leistung und Gegenleistung nicht in einem groben
Missverhaltnis stehen diirfen.”® Soweit es den Beitragsschuldner*innen freisteht, von der zur
Verfiigung gestellten Nutzungsméglichkeit eines (vergiinstigten) OPNV Gebrauch zu machen,
liegt darin eine Gegenleistung fiir die Beitragszahlung. Die Beitragshhe muss aber angemessen
sein. Hier sollten insbesondere nach sozialen Kriterien Ausnahmetatbestiande und Hartefallrege-
lungen gestaltet werden. So kénnen etwa fiir bestimmte Gruppen, wie Schiilerinnen, Sozialhilfe-
empfanger*innen oder Menschen mit Beeintrachtigungen reduzierte Beitrage erhoben werden.
Erwogen werden kann zudem, bei den Beitragen nach Alter, Erwerbstitigkeit oder Haushalts-
grofde zu differenzieren (so auch Maaf3 et al. 2016, S. 23).

7.2.2.2.4 Gesetzgebungskompetenz fiir Bund und Lander

Der 6ffentliche Personennahverkehr unterliegt als Teil des ,Strafdenverkehrs” gemafd Art. 74
Abs. 1 Nr. 22 GG und des ,Schienenverkehrs (Ausnahme Eisenbahnen des Bundes)“ gemafd Art.
74 Abs. 1 Nr. 23 GG der konkurrierenden Gesetzgebung (vgl. Degenhart 2021, Art. 74 GG, Rn. 95-
97). Damit liegt gemaf3 Art. 72 Abs. 1 GG die Befugnis zur Gesetzgebung grundsatzlich bei den
Landern, solange und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungszustiandigkeit nicht durch Ge-
setz Gebrauch gemacht hat.

Einige Rahmenbedingungen fiir die Planung, Organisation und Finanzierung des OPNV hat der
Bund im Regionalisierungsgesetz (RegG) normiert. Die Bundeslander konnen zur Sicherung ei-
ner ausreichenden OPNV-Bedienung der Bevélkerung nach der aktuellen Regelung in § 1 Abs. 2
RegG Regelungen treffen, welche Stellen fiir die Sicherstellung des OPNV zustindig sind. Diese
haben davon Gebrauch gemacht: Nach den OPNV-Gesetzen der Bundeslinder sind die

79 BVerwG, Beschluss vom 16.12.1991, Az. 8 B 154.91, BeckRS 1991, 7031.
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Aufgabentriger des SPNV die Bundeslinder und Aufgabentriger des OSPV die Landkreise und
kreisfreien Stadte und, soweit gesetzlich so bestimmt, auch die kreisangehorigen Gemeinden.
Aufgrund der notwendigen Aquivalenz von Aufgaben- und Ausgabenzuweisung wiren in erster
Linie die jeweilige Ebene der Aufgabentriger fiir die Erhebung eines OPNV-Beitrags bzw. eines
Beitrags fiir das Biirgerticket zustindig (vgl. Wissenschaftlicher Dienst 2012b, S. 10).

Fiir eine bundeseinheitliche Regelung auf der Grundlage des Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG muss der
Bund gemaf3 Art. 72 Abs. 2 GG nachweisen kdnnen, dass eine bundesgesetzliche Regelung erfor-
derlich ist. Der Bund ist nach dem Klimaschutzgesetz zur Erreichung der Klimaziele gesetzlich
verpflichtet und der Sektor Verkehr hat dazu einen angemessenen Beitrag zu leisten (§ 5 Abs. 3
und § 3 Abs. 1 KAG). Der Bund hat zudem sicherzustellen, dass kiinftige Generationen nicht
tibermafdig mit der durch Art. 20a GG aufgegebenen Treibhausgasminderung, die insbesondere
durch die Erreichung der Klimaschutzziele erwirkt werden soll, belastet werden (intertempo-
rale Freiheitssicherung der Grundrechte).8° Ein bundesweiter OPNV-Beitrag bzw. ein Bundes-
biirgerticket erganzt umfinglich die Finanzierung des OPNV-Angebotes, die ansonsten auf ver-
schiedene Quellen der Finanzierung durch Bund und Lander sowie die Einnahmen durch Fahr-
gasttarife gestiitzt ist (vgl. Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages 2022, S. 11; Wissenschaft-
licher Dienst des Bundestages, 2012b, S. 5). Soweit durch eine zuséatzliche Finanzierungsquelle
ein Ausbau des OPNV und dadurch auch eine Verlagerung des Verkehrs auf den OPNV(und ggf.
auch auf den Fuf3- und Radverkehr) erreicht werden kann, ist die Regelung zur Finanzierung ei-
nes solchen OPNV ein Schritt zur Erreichung der fiir den Bund verpflichtenden Klimaziele. Die
Erforderlichkeit nach Art. 72 Abs. 2 GG ist mit den Verpflichtungen zur Erreichung der Klima-
schutzziele insoweit begriindbar, wie der OPNV-Beitrag bzw. das Biirgerticket nachweislich zur
Erreichung dieser Ziele beitrigt z. B. durch eine entsprechende Nachfrage im OPNV und damit
Verlagerungswirkung.

Regelungen mit dem Ziel der Luftreinhaltung unterliegen gemaf$ Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG eben-
falls der konkurrierenden Gesetzgebung, bediirfen aber nicht des Nachweises nach Art. 72 Abs. 2
GG, dass eine bundesweite Regelung erforderlich ist. Allerdings ist fiir diese Gesetzgebungskom-
petenz direkt nachzuweisen, dass der Hauptzweck der Regelung in der Luftreinhaltung liegt, so
dass auch fiir die Gesetzgebungskompetenz des Bundes eine Verbindung zwischen Finanzierung
des OPNV und Auswirkung auf die Luftreinhaltung notwendig ist. Damit sind auch bei einer Re-
gelung mit dem Ziel der Luftreinhaltung dhnliche Uberlegungen zur Erreichung der fiir den Bund
verpflichtenden Klimaziele notwendig. Wie oben bereits angemerkt, ist eine Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts zur Gesetzgebungskompetenz der Luftreinhaltung bisher noch nicht
gefallen. Daher ist nicht ausgeschlossen, dass das Bundesverfassungsgericht im Streitfall die Ge-
setzgebungskompetenz des Bundes fiir die Regelung eines Buirgertickets oder bundesweiten
OPNV-Beitrags auch anders sehen konnte.

7.2.2.2.5 Ermachtigungsgrundlagen

Als Regelungsort fiir die Ermiachtigungsgrundlage zur Erhebung des OPNV-Beitrags bzw. des
Biirgertickets sind zum einen die Kommunalabgabengesetze der Bundeslander systematisch ge-
eignet (vgl. Gruber 2018, S. 255 f. mit einem konkreten Regelungsvorschlag). Eine Regelung in
Bundesgesetzen ist jedoch ebenfalls méglich. Zur Definition der Erhebungs- und Ausnahmetat-
bestdnde miissten die Gesetze entsprechend angepasst werden bzw. eine neue Rechtsgrundlage
geschaffen werden. Dem Bund und den Landern steht hierbei ein grofder gesetzgeberischer Ge-
staltungsfreiraum zur Verfligung. Naheres zur Ausgestaltung - wie der Kreis der Beitragsschuld-
ner*innen zu definieren ist, Hartefallregelungen und Ausnahmetatbestédnde - konnte indes auch

80 BVerfG, Beschl. v. 24.03.2021- 1 BvR 2656/18 u. a,, BVerfGE 157, 30, Rn. 183.
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auf der Ebene kommunaler Beitragssatzungen geregelt werden. Durch eine Gestaltungsfreiheit
vor Ort kann die Umsetzbarkeit erhoht werden.

7.2.2.2.6 Ergebnis zur rechtlichen Realisierbarkeit

Eine Einfiihrung von OPNV-Beitrag oder Biirgertickets durch eine Anpassung auf Bundes- oder
Landesebene wire zuldssig, soweit ein Vorteil fiir die Beitragszahlenden gegentiber den Nicht-
zahlern besteht; es muss fiir diese Beitragserhebung auf jeden Fall eine Anbindung an den OPNV
fiir die Beitragszahlenden bestehen. Fiir eine bundesweite Regelung muss eine erhohte Nach-
frage bzw. eine Verkehrsverlagerung vom MIV auf den OPNV (ggf. auch auf Fu- und Radver-
kehr) nachweisbar sein, die sich positiv auf die Erreichung der fiir den Bund verpflichtenden Kli-
maschutzziele auswirkt.

7.2.2.3 Semesterticket

7.2.2.3.1 Beschreibung

Seit der erstmaligen Einfiihrung des Semestertickets in Darmstadt (1991) hat das Semesterti-
cket bundesweit eine weitreichende Entwicklung genommen (vgl. Stadter und Butte 2016): An
fast allen Hochschulstandorten liefert es die tarifliche Basis fiir die 6ffentliche Mobilitat Studie-
render. Das Semesterticket berechtigt dabei einen bestimmten Personenkreis (Studierende)
zum Erwerb einer Fahrtberechtigung, die giinstiger ist als der Normaltarif. Das Semesterticket
bzw. das zugrunde liegende Solidarmodell ist unterschiedlich ausgestaltet. Entweder werden die
Berechtigten dazu verpflichtet, mit dem Semesterbeitrag zugleich (vollstindig) eine Fahrtbe-
rechtigung fiir den OPNV unabhingig von deren tatsichlichem Nutzen zu erwerben. In anderen
Fallen (z. B.in Baden-Wiirttemberg und Miinchen) werden Studierende an einigen Hochschulen
dazu verpflichtet, einen Teilbetrag/Sockelbetrag fiir ein Semesterticket zu entrichten, sind je-
doch nicht zur Abnahme eines Tickets verpflichtet.

7.2.2.3.2 Finanzverfassungsrechtliche Realisierbarkeit

Das Semesterticket gewahrt einen individuell-konkreten Vorteil fiir die Studierenden, die entwe-
der eine Fahrberechtigung oder eine Berechtigung zur vergiinstigten Fahrtberechtigung (Sockel-
modell) erwerben.

Seit Einfiihrung des Deutschlandtickets wird die Rechtmafigkeit des Semestertickets teilweise
in Frage gestellt, da das bisherige Preisniveau den zur Rechtfertigung des Semestertickets erfor-
derlichen deutlichen Abstand zum Regeltarif nicht mehr einhalte (vgl. Mietzsch und Gramlich
2023, S. 504). Der preisliche Abstand der Semestertickets zum Deutschlandticket stehe nicht
mehr im Verhaltnis zum Nutzen aus der deutschlandweiten Giiltigkeit des Deutschlandtickets.
Dies fiihrte deutschlandweit dazu, dass viele Semestertickets abgeschafft wurden und die Stu-
dierenden nun selbststidndig ein Deutschlandticket erwerben konnen. Einige universitare Ein-
richtungen bieten seit dem 1. Mai 2023 ein Upgrade vom regional giiltigen Semesterticket zum
Deutschland-Ticket an. Studierende begleichen dabei den Differenzbetrag zwischen Semesterti-
cket und Deutschland-Ticket (Normaltarif). Mit der Entscheidung der Verkehrsministerkonfe-
renz am 23. September 2024, den Preis fiir das Deutschlandticket anzuheben, ist diesem Beden-
ken ohnehin weniger Gewicht beizumessen.

Einem bundesweit einheitlichen Deutschlandticket fiir Studierende hat der Bund im Herbst
2023 zugestimmt. Damit kénnen Studierendenschaften bzw. Studierendenwerke zum Sommer-
semester 2024 ein Deutschlandticket ,Uni" im Vollsolidarmodell zum Preis von 60 % (29,40 €)
des Normaltarifs anbieten, sofern die Allgemeinen Studierendenausschiisse mit den
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Verkehrsunternehmen die entsprechend notwendigen Vertrage schliefden. Der Sondervorteil ist
damit auch im Deutschlandticket , Uni“ fiir die Studierenden, die den OPNV mit dem Ticket na-
hezu deutschlandweit nutzen kénnen, darstellbar.

7.2.2.3.3 Grundrechtliche Einschrankungen

Das Semesterticket greift in die Handlungsfreiheit der Studierenden nach Art. 2 GG ein, denen
nicht freigestellt ist, ob sie sich an dem Semesterticket beteiligen. AufRerdem wird auch in den
Gleichheitsgrundsatz nach Art. 3 GG eingegriffen, soweit den Studierenden unterschiedliche Nut-
zungsmoglichkeiten des OPNV zur Verfiigung stehen. Nach Auffassung des Bundesverwaltungs-
gerichts8! ist die Inpflichtnahme auch der Studierenden, die den OPNV nicht nutzen méchten,
unter Verhaltnismafdigkeitsgesichtspunkten aber dann gerechtfertigt, wenn das Semesterticket
dem ganz iiberwiegenden Teil der Studierenden zugutekommt. Die Grundrechtskonformitat des
Semestertickets, insbesondere in Hinblick auf Art. 2 Abs. 1 GG und Art. 3 Abs. 1 GG, wurde vom
Bundesverfassungsgericht im Grundsatz bestatigt.82

7.2.2.3.4 Gesetzgebungskompetenz

Das Semesterticket wird von der Studierendenschaft (oder Studentenwerk oder anderer Ein-
richtung, die die Studierenden vertritt) im Rahmen ihrer 6ffentlichen Aufgaben eingefiihrt. In
der Regel wird durch einen Vertrag zwischen der Studierendenschaft und dem Nahverkehrsbe-
trieb ein Semesterticket vereinbart.

7.2.2.3.5 Zwischenergebnis zur Realisierbarkeit

Das Semesterticket (in verschiedenen Ausfithrungen) kann zur Finanzierung des OPNV beitra-
gen. Etwaigen Schwierigkeiten, einen Sondervorteil der Studierenden - insbesondere gegeniiber
dem Deutschlandticket - anzunehmen, kann durch eine Kombination dieser Tickets iilberwunden
werden.

7.2.2.4 Arbeitgeberbeitrag

7.2.2.4.1 Beschreibung

Der Arbeitgeberbeitrag zielt darauf ab, Arbeitgebern iiber Beitrage an der Finanzierung des
OPNV zu beteiligen. Dem Arbeitgeberbeitrag liegt die Uberlegung zugrunde, dass Unternehmen
einen wirtschaftlichen Vorteil aus einer OPNV-Anbindung ziehen. Zum einen ist der Arbeitsplatz
fiir die eigenen Arbeitskrafte besser erreichbar, so dass sich z. B. die Rekrutierungsbasis fiir neue
Arbeitskrafte vergrofiert. Zum zweiten sind die Unternehmen fiir Kundschaft und Geschafts-
partner*innen besser erreichbar. Insgesamt kann mit einer guten OPNV-Anbindung ein verrin-
gerter Parkraumbedarf begriindet werden, wodurch sich fiir die Unternehmen Einsparpotenzi-
ale ergeben.

7.2.2.4.2 Finanzverfassungsrechtliche Realisierbarkeit

Die Abgabe von Arbeitgebern zur Finanzierung des OPNV konnte als Beitrag ausgestaltet wer-
den. Der Erhebung des Beitrags steht die potenzielle Nutzung einer staatlichen Leistung durch
Arbeitnehmer*innen gegeniiber. Allerdings ist ein konkret-individueller Vorteil fiir die Beitrags-
pflichtigen nachzuweisen.83 Ein unmittelbarer Vorteil fiir die beitragspflichtigen Arbeitgeber ist

81 BVerwG, Urt. v. 12.5.1999 - 6 C 14/98, JuS 2000, S. 615-617.
82 BVerfG, Beschluss vom 4. 8. 2000 - 1 BvR 1510/99, JuS 2001, S. 291, S. 292.
83 BVerfG, Beschl. v. 24.01.1995 - 1 BvL 18/93.
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die gute Erreichbarkeit der Arbeitsstitte mit dem OPNV fiir Arbeitgeber selbst, fiir Arbeitneh-
mer*innen und fiir Kundschaft oder Gaste.84

Der Ausgestaltung liberlassen ist, wer den Beitrag zu zahlen hitte. Arbeitgeber ist arbeitsrecht-
lich betrachtet jede Person, die zumindest eine*n Arbeitnehmer*in beschaftigt. Arbeitnehmer*in
ist wiederum, wer personlich abhdngig ist85 oder aufgrund eines privatrechtlichen Vertrages im
Dienste einer anderen Person zur Arbeit verpflichtet ist.86 Es konnte bei einer Beitragserhebung
alternativ aber auch an den Begriff des Unternehmens und damit an die wirtschaftliche Tatigkeit
angekniipft werden, der weiter gefasst ist und z. B. auch Freiberufler*innen (ohne Arbeitneh-
mer*innen) und andere juristische Personen (wie z. B. 6ffentliche Unternehmen, Vereine mit
wirtschaftlicher Tatigkeit) einschlief3en kann. Fiir eine Ankniipfung an den Unternehmensbegriff
spricht, dass nicht nur streng definierte Arbeitgeber, sondern grundsatzlich alle Unternehmen
Verkehr erzeugen und daher auch von allen ein Beitrag erhoben werden sollte.

Als Kriterium, anhand dessen die Hohe des Beitrags festgesetzt werden kénnte, kommt die Zahl
der Mitarbeiter*innen in Betracht. Diese knlipft grundsatzlich an die Verkehrslenkungswirkung
an. Hierbei spricht einiges dafiir, auf Képfe und nicht auf Vollzeitdquivalente abzustellen, da un-
abhiangig von der konkreten Arbeitszeit jede Person auf dem Weg zur Arbeitsstatte Verkehr er-
zeugt.

7.2.2.4.3 Grundrechtliche Einschrankungen

Die Beitrdge der Arbeitgeber konnten einen Eingriff in die Berufsfreiheit des Art. 12 Abs. 1 GG
darstellen. Der Eingriff wire gerechtfertigt, wenn die Beitragspflicht in einem angemessenen
Verhaltnis zum Sondervorteil der durch den gestiarkten OPNV gewéhrleisteten verbesserten Er-
reichbarkeit und erhohten Attraktivitat aufgrund des Tickets fiir die Mitarbeiter*innen steht und
Vorteile fiir die verfolgten sozialen und 6kologischen Zwecke erreicht werden kénnen (vgl.
Maaf3 et al. 2016, S. 60). Auch ein Eingriff in die allgemeine Handlungsfreiheit nach Art. 2 Abs. 1
GG kann vorliegen und in dhnlicher Weise gerechtfertigt werden.

Eine mogliche alleinige Belastung der Arbeitgeber konnte unter Gesichtspunkten des allgemei-
nen Gleichheitssatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) problematisch sein (vgl. Maafd et al. 2016, S. 61 ff.). Denn
eine im Vergleich zu Einwohner*innen gesteigerte Nihe der Arbeitgeber zum OPNV, welche die
Ungleichbehandlung rechtfertigen konnte, ist nicht in allen Fallen (z. B. nicht in allen Gewerbe-
gebieten) gegeben. Um den Arbeitgeberbeitrag erheben zu konnen, muss ein Zugang zum defi-
nierten OPNV-Angebot an der Arbeitsstitte vorliegen. Ein Verstof3 gegen Art. 3 Abs. 1 GG ist aus-
zuschliefsen, wenn ein konkret-individueller Vorteil fiir die Erhebung des Beitrags vorgewiesen
werden kann(s. 0.), der hier mageblich in dem Standortvorteil durch den OPNV-Anschluss so-
wie in der Attraktivitatssteigerung der betroffenen Arbeitgeber sowohl bei Mitarbeiter*innen als
auch bei der Kundschaft liegen konnte.

7.2.2.4.4 Gesetzgebungskompetenz Bund/Linder

Die Gesetzgebungskompetenz kann nicht gemaf$ Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG (Arbeitsrecht) dem
Bund zugeordnet werden, da es um die Finanzierung des OPNV und nicht um das Verhéltnis von
Arbeitnehmer*in und Arbeitgeber geht. Wie bereits oben dargestellt, unterliegt der 6ffentliche
Personennahverkehr als Teil des ,Straflenverkehrs“ gemafd Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG und des
»Schienenverkehrs (Ausnahme Eisenbahnen des Bundes)“ geméf$ Art. 74 Abs. 1 Nr. 23 GG der
konkurrierenden Gesetzgebung (vgl. Degenhart 2021, Art. 74 GG, Rn. 95 - 97. Damit liegt gemaf3

84 Vgl. BVerfG zur Heranziehung von Betriebsstétten beim Rundfunkbeitrag, Urt. v. 18.07.2018 - 1 BvR 1675/16 u. a,, BVerfGE 149,
222),Rn. 112 ff.

85 BAG, Urt. v. 21.01.1999 - 2 AZR 648/97, Rn. 43.
86 BAG, Urt.v. 24.031992 - 9 AZR 76/91.
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Art. 72 Abs. 1 GG die Befugnis zur Gesetzgebung grundsatzlich bei den Landern, solange und so-
weit der Bund von seiner Gesetzgebungszustandigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch gemacht
hat. Der Bund miisste gemafd Art. 72 Abs. 2 GG nachweisen, dass eine bundesweite Regelung
zum OPNV/StrafRenverkehr erforderlich ist (s. 0.).

Zur Erhebung des Beitrags konnen die landesspezifischen Kommunalabgabegesetze angepasst
bzw. neue landesrechtliche Grundlagen geschaffen sowie kommunale Beitragssatzungen zur
weiteren Definition der Erhebungs- und Ausnahmetatbestdnde erlassen werden.

Eine Bundeskompetenz zum Erlass einer bundesweit geltenden Regelung, den Arbeitgeberbei-
trag einzufiihren, kann dhnlich wie bei dem OPNV-Beitrag bzw. Biirgerticket (s. 0.) damit be-
griindet werden, dass nur so eine Chance besteht, die verpflichtenden Klimaziele des Bundes zu
erreichen.

7.2.2.4.5 Zwischenergebnis zur rechtlichen Realisierbarkeit

Der Arbeitgeberbeitrag kann auf Bundes- und Landesebene eingefiihrt werden. Es gibt wenig
rechtliche Hiirden, da Arbeitgeber durch einen Beitrag einen Sondervorteil der besseren Er-
reichbarkeit erhalten (sowohl fiir Mitarbeiter*innen als auch fiir sich selbst oder Kundschaft o-
der Giste). Notwendig wire allerdings ein Mindestangebot an OPNV-Bedienung.

7.2.2.5 OPNV-Sponsoring

7.2.2.5.1 Beschreibung

Die Einsatz- und Ausgestaltungsméglichkeiten fiir ein OPNV-Sponsoring sind vielfiltig. Das
OPNV-Sponsoring kann in der klassischen Form der Buswerbung auftreten oder auch andere
Vermietung von Flachen durch die Verkehrsunternehmen beinhalten. Neben den friiher recht
tiblichen Werkverkehren zu Stahlhiitten oder anderen Industriestandorten, die von Unterneh-
men (mit-)finanziert wurden, ist jetzt ein OPNV-Sponsoring zur Erreichung von Dienstleistungs-
zentren und Produktionsstitten wieder im Kommen. Der Sponsor kann etwa eine Takterh6hung
finanzieren oder auch einen Ausbau der Infrastruktur. Ein bekanntes Beispiel fiir ein OPNV-
Sponsoring ist das finanzielle Engagement des Nokia-Konzerns zugunsten einer Regionalbahn-
strecke in Bochum im Jahr 1993. Es wurde ein Kooperationsvertrag zwischen dem Verkehrsver-
bund Rhein-Ruhr und Nokia abgeschlossen, in dem als Gegenleistung fiir die Finanzierung der
Nahverkehrslinie vereinbart wurde, dass das Unternehmen eine Reihe von Werbemoglichkeiten
erhalt und der Haltepunkt ,Bochum Graetz“ in ,Bochum-Nokia“ umbenannt wird (vgl. Gras
1996, S. 107 ff.). Auch der regelmafdige Zugshuttle mit einem Elektrozug zwischen Berlin und
Grinheide, der von Tesla finanziert wird und auch von Menschen genutzt werden kann, die nicht
bei Tesla arbeiten, ist ein Beispiel des OPNV-Sponsoring. Ein weiteres Beispiel ist die Koopera-
tion der Koélner Verkehrs-Betriebe mit einer Reihe von Unternehmen, darunter IKEA, zur Finan-
zierung des Ausbaus einer Stadtbahnlinie (vgl. Brauer 2017). Hinzu kommen Schulspezialver-
kehre, deren Finanzierung auch durch 6ffentliche Mittel des Tragers der Beférderung von Schii-
ler*innen gesichert ist. Aktuelle 6ffentlich angestofdene Initiativen befassen sich - iiber den klas-
sischen OPNV hinaus - mit dem Einsatz von Sponsoring zur Unterstiitzung von Gemeinschafts-
verkehren in lindlichen Regionen.8” Diesen Angeboten ist gemein, dass der OPNV-Betrieb iiber-
wiegend nur zeitlich begrenzt angeboten wird, ndmlich in dem Zeitraum, in dem die zu errei-
chenden Einrichtungen betrieben werden.

Die spezifischen Regelungen zwischen einem Sponsor und der gesponserten 6ffentlichen Stelle
werden im Einzelnen vertraglich vereinbart. Diese vertraglichen Vereinbarungen sind freiwillig.

87 Nahere Informationen hierzu sind online verfiigbar unter https://www.zukunftsnetzwerk-oepnv.de/fachwissen/gemeinschafts-
verkehre/fragen-antworten/finanzierung#accordion-197, Zugriff am 28.10.2024.
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Definitionen und Regelungen zum Sponsoring durch Dritte als Form der Mitfinanzierung staatli-
cher Aufgaben finden sich in Verwaltungsvorschriften. Das Sponsoring zur Finanzierung der
OPNV-Infrastruktur wird dabei nicht spezifisch reguliert, sondern ist als Teil des allgemeinen
Verwaltungssponsorings zu sehen. Nach § 1 der Allgemeinen Verwaltungsvorschrift des BMI zur
Forderung von Téatigkeiten des Bundes durch Leistungen Privater v. 7. Juli 200388 ist Sponsoring
die ,Zuwendung von Geld-, Sach- oder Dienstleistungen durch Private (Sponsoren) an eine oder
mehrere Dienststellen des Bundes (Gesponserte), mit der der Sponsor eine Tatigkeit der Verwal-
tung mit dem Ziel férdert, dadurch einen werblichen oder sonst 6ffentlichkeitswirksamen Vor-
teil zu erreichen (Sponsoring)“. Die einschlagige Verwaltungsvorschrift der Freien Hansestadt
Bremens8® etwa versteht unter Sponsoring , die Leistung von Geld oder einer geldwerten Leistung
durch eine natiirliche oder juristische Person mit wirtschaftlichen Interessen®, die ,neben dem
Motiv zur Férderung einer Mafdnahme oder 6ffentlichen Einrichtung auch andere Interessen
verfolgt”. Dem Sponsor kommt es demnach ,auf eine Profilierung in der Offentlichkeit {iber das
gesponserte Produkt oder Projekt an (Imagegewinn, Steigerung der Unternehmens- und Mar-
kenbekanntheit).“ Mafdgebend fiir die Abgrenzung von Spende und Sponsoring ist, dass ein
rechtliches Austauschverhaltnis entsteht, bei dem der Gesponserte dem Sponsor Nutzungs- oder
Verwertungsrechte oder andere Werbemoglichkeiten, wie z. B. die Anbringung des Logos oder
der Umbenennung von Haltestellen, gewahrt oder zulasst (vgl. Remmert 2010, S. 583 f).

Eine Regelung des Bundes, die den Lindern ein Ziel zum OPNV-Sponsoring auferlegen bzw.
diese verpflichten wiirde, Vereinbarungen zum OPNV-Sponsoring unter bestimmten Vorausset-
zungen abzuschlieRen, hitte gegeniiber einem rein freiwilligen OPNV-Sponsoring den Vorteil
einer grofderen Reichweite und Wirkkraft. Auch Landerregelungen, die den Kommunen be-
stimmte Vorgaben zum OPNV-Sponsoring machen wiirden, sind denkbar. Allerdings entspricht
eine gesetzliche Zielverpflichtung nicht dem freiwilligen Charakter des Sponsorings. Die Unter-
nehmen meinen aus der Finanzierung einer OPNV-Linie etc. einen wirtschaftlichen Vorteil zu er-
halten, wenn sie als Sponsor erkennbar sind. Eine Verpflichtung der Lander oder Kommunen,
solche Vereinbarungen abzuschlief3en, ware letztlich nur iiber eine Zwangsvereinbarung mit Un-
ternehmen durchzusetzen, wenn sich nicht geniigend viele Sponsoren finden lassen. Eine wei-
tere Moglichkeit fiir den Bund, das Sponsoring zu lenken, besteht darin, Leitlinien fiir das Spon-
soring zu setzen.

Eine Verkniipfung des OPNV-Sponsorings bestimmter Unternehmen mit den bereits geregelten
Mobilitatsbudgets, die Arbeitnehmer*innen lohnsteuerfrei erhalten, ist ebenfalls eine denkbare
Ausgestaltung. Mit einem von den Arbeitgebern zu versteuernden Mobilitdtsbudget konnen Ar-
beitgeber fiir ihre Beschéaftigten einen Anreiz setzen, bestimmte klimaneutrale Mobilitdtsange-
bote verstarkt zu nutzen. Die bei den Mobilitatsbudgets zu libernehmenden steuerlichen Lasten
fiir die Arbeitgeber konnten bei einer Finanzierung von bestimmten OPNV-Angeboten durch Un-
ternehmen angepasst werden, soweit dies mit den Vorgaben des EU-Beihilfenrechts vereinbar
ist.

7.2.2.5.2 Finanzverfassungsrechtliche Realisierbarkeit

Der Abschluss von Vertrigen, in denen eine Form des OPNV-Sponsorings vereinbart wird, ist
aus finanzverfassungsrechtlicher Sicht unbedenklich, da keine Abgabe erhoben wird, sondern
das Sponsor-Unternehmen freiwillig eine Finanzierung von OPNV-Leistungen iibernimmt.

88 Online verfiigbar unter https://www.verwaltungsvorschriften-im-internet.de/bsvwvbund_07072003_0463414017.htm, Zugriff
am 28.10.2024.

89 Verwaltungsvorschrift iiber die Annahme und Verwendung von Betrdgen aus Sponsoring, Werbung, Spenden und mazenatische
Schenkungen zur Finanzierung 6ffentlicher Aufgaben der Freien Hansestadt Bremen (Land und Stadtgemeinde Bremen) v.
25.07.2008, Brem. ABI. 2008, S. 445.
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Eine bundesweite Zielsetzung zum OPNV-Sponsoring ohne verpflichtende Vorgaben ist finanz-
verfassungsrechtlich ebenfalls nicht zu beanstanden, da keine Abgabe unmittelbar von den Un-
ternehmen erhoben wird. Bei bundesweiten Zielvorgaben mit verpflichtenden Elementen im
Sinne eines Zwangssponsorings waren dagegen je nach konkreter Ausgestaltung die oben darge-
legten finanzverfassungsrechtlichen Vorgaben an eine Abgabenerhebung zu beachten. Insbeson-
dere ware ein Sondervorteil im Verhaltnis zu der verpflichtenden Begriindung eines Sponsoring-
verhaltnis zu gewahren.

7.2.2.5.3 Grundrechtliche Einschrankungen

Unternehmen sind bei einem OPNV-Sponsoring auf freiwilliger Basis ebenso wie bei bundeswei-
ten Zielvorgaben ohne verpflichtende Elemente nicht in ihren Grundrechten betroffen. Bundes-
weit verpflichtende Vorgaben (Zwangssponsoring) tragen indes das Risiko, dass Grundrechte
der Unternehmen verletzt sein konnen. Ein Zwangssponsoring greift jedenfalls in die allgemeine
Handlungsfreiheit der Unternehmen nach Art. 2 Abs. GG sowie in die unternehmerische Freiheit
nach Art. 16 Charta der Grundrechte der EU und ggf. auch in die Berufsfreiheit der Unternehmer
aus Art. 12 Abs. 1 GG ein. Da lediglich ausgewdhlte Unternehmen herangezogen werden, steht
zudem ein Verstofs gegen das Gleichbehandlungsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG im Raum. Im Rahmen
der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung besteht zwar in dem Ziel der OPNV-Finanzierung
bzw. des Klimaschutzes ein legitimer Zweck. Das Zwangssponsoring ist zur Erreichung dieses
Zwecks auch geeignet. Fraglich ist aber die Erforderlichkeit der Mafdnahme, ein Zwangssponso-
ring einzufiihren. Es sind andere Finanzierungsinstrumente bzw. Klimaschutzmafinahmen denk-
bar, die gleich geeignet, aber weniger einschneidend sind. Insgesamt diirften angesichts der er-
heblichen Grundrechtseingriffe hohe Anforderungen an eine verfassungsrechtliche Rechtferti-
gung bestehen.

7.2.2.5.4 Gesetzgebungskompetenz Bund/Linder

Bei freiwilligem OPNV-Sponsoring werden keine gesetzlichen Regelungen erlassen, so dass Ge-
setzgebungskompetenz nicht relevant ist. Jede offentliche Stelle kann im Rahmen ihres Wir-
kungskreises Vertrage mit Dritten eingehen, so dass auch in dieser Hinsicht keine rechtlichen
Einwande bestehen. Fiir Stadte, Gemeinden und Kreise ergibt sich dies aus Art. 28 Abs. 2 GG und
den jeweiligen Regelungen der Gemeinde- bzw. Kreisordnungen der Lander.

Soweit der Bund die Lander ermachtigen wollte oder verpflichtend den Landern Vorgaben zum
OPNV-Sponsoring machen wiirde, lieRe sich eine Gesetzgebungskompetenz des Bundes zur Re-
gelung des OPNV-Sponsorings auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 (Recht der Wirtschaft), Nr. 22 (Straf3en-
verkehr) und Nr. 23 (Schienenbahn) GG stiitzen. Auf den Sachgebieten der konkurrierenden Ge-
setzgebung nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 und Nr. 22 GG ist aber der Bund nicht ohne weiteres zur
Gesetzgebung befugt, sondern nach Art. 72 Abs. 2 GG nur, wenn und soweit die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder Wirt-
schaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich
macht (s. 0.).

Eine bundesgesetzliche Ermichtigung oder Verpflichtung an die Linder, ein OPNV-Sponsoring
einzufiihren, verfolgt wesentlich das Anliegen, die Finanzierung des OPNV zu stirken und damit
Klimaschutzziele zu erreichen. Dass MafRnahmen zum OPNV-Sponsoring in einzelnen Lindern
zu mit dem Rechtsgut , Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse” unvereinbaren Benachteiligun-
gen und Einbufden an Lebensqualitat fithren wiirden, scheint angesichts des Charakters des In-
struments allerdings schwer begriindbar. Erforderlich nach Art. 72 Abs. 2 GG ist eine bundesge-
setzliche Regelung nicht erst dann, wenn sie unerlasslich fiir die Rechts- oder Wirtschaftseinheit
ist. Es geniigt vielmehr, dass der Bundesgesetzgeber beeintrachtigende Entwicklungen fiir die
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Rechts- oder Wirtschaftseinheit erwarten darf.9° Mit einer bundesgesetzlichen Regelung zum
OPNV-Sponsoring kénnten zwar Barrieren fiir entsprechende rechtsgeschiftliche Aktivititen
abgebaut und die Lenkungswirkung des Instruments erh6ht werden. Eine Beeintrachtigung der
Rechts- oder Wirtschaftseinheit bei unterschiedlich starken OPNV-Sponsoring-Angeboten inner-
halb des Bundesgebietes ist nicht zwingend der Fall. Der Bund kann somit nicht schliissig die Er-
forderlichkeit einer verpflichtenden Vorgabe an die Lander nachweisen. Dagegen kann der Bund
Leitlinien oder Best-Practice-Regeln fiir ein bundesweites OPNV-Sponsoring erlassen, ohne dass
hierfiir eine Gesetzgebungskompetenz des Bundes notwendig ist.

Die Lander kénnen zum OPNV-Sponsoring Regelungen erlassen. Allerdings hitten sie die Grund-
rechte der Unternehmen (s. 0.) beim Erlass von Vorgaben zu beachten.

7.2.2.5.5 Ergebnis zur rechtlichen Realisierbarkeit

Das OPNV-Sponsoring in seiner klassischen Form, in dem ein Unternehmen bestimmte OPNV-
Leistungen finanziert und im Gegenzug ein vertragliches Recht etwa zur Anbringung von Logos,
zur Mitgestaltung des finanzierten OPNV-Ausbaus o. 4. erhilt, ist rechtlich sehr leicht zu realisie-
ren. Ein Eingreifen des Bundes oder der Lander, indem verpflichtende Vorgaben gemacht wer-
den, fithrt zu grundrechtlichen und verfassungsrechtlichen Bedenken. Dem Bund mangelt es an
Gesetzgebungskompetenz, die Lander konnten Regelungen erlassen, hatten aber die grundrecht-
lichen Garantien der Unternehmen zur freien Berufsausiibung und wirtschaftlichen Betatigung
zu beachten. Der Bund und die Lander konnten Leitlinien zum Sponsoring erlassen, um die
Reichweite und Wirksamkeit dieser Finanzierungsquelle zu erhéhen.

7.3 Ergiebigkeit

Der Grundgedanke, der sdmtlichen hier hinsichtlich ihrer rechtlichen Realisierbarkeit ndher
analysierten Instrumenten zugrunde liegt, ist der, dass die OPNV-ErschlieRung von Standorten
einen Vorteil darstellt bzw. eine Wertsteigerung begriindet. Bereits die rechtliche Realisierbar-
keit hangt wesentlich davon ab, dass dieser Zusammenhang plausibel gemacht werden kann
(vgl. Kapitel 7.2). Aber auch die Akzeptanz von Beitrigen, die mit der Qualitit des OPNV-An-
schlusses begriindet werden, und ihrer Hohe wird durch die Plausibilitat beeinflusst. Die Bei-
tragsh6he wiederum ist eine entscheidende Variable fiir die Ermittlung der Ergiebigkeit von In-
strumenten, die auf Anlieger- und Solidarmodellen beruhen.

An einem solchermafen operationalisierten Standard zur Bestimmung der OPNV-Qualitit fehlt
es allerdings. Mietzsch hat bei der Ausarbeitung seines auf die Finanzierung von spezifischen
Infrastrukturvorhaben ausgerichteten Vorschlags des Eigentiimerbeitrags ein Modell vorge-
schlagen, das die Qualitat von der Erreichbarkeit allgemeiner Ziele abhangig macht (vgl. Mietz-
sch 2020, S. 21ff; Mietzsch und Peter 2019). Dabei bezieht er sich auch auf die Arbeiten von
Schwarze, der einen umfassenden Uberblick iiber Erreichbarkeitsindikatoren gibt, die allerdings
bislang ausschliefdlich in der Wissenschaft (vgl. Schwarze 2015), nicht aber in der kommunalen
Planungspraxis Anwendung finden (vgl. KCW und ISB 2024).

Eine grofiere Chance auf Anwendung haben Ansitze zur Bestimmung der OPNV-Verfiigbarkeit,
wie sie in der Schweiz und Osterreich in Form von Giiteklassenmodellen in Anwendung sind
(vgl. Kapitel 3.2.6). Die Anwendung fiir Deutschland wird gefordert (vgl. Kosok et al. 2023, KCW
und ISB 2024), ist aber noch nicht umgesetzt.91

9 Vgl. BVerfG, Urt. v. 17.12.2014 - 1 BvL 21/12, NJW 2015, 303.

91 Bayern beabsichtigt aber, auf Grundlage des Art. 28 BayOPNVG eine Rechtsverordnung zu erlassen, die die OPNV-Finanzierung
auch an die Angebotsqualitat und ihre Entwicklung koppelt.
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Unter diesen Voraussetzungen ist eine bundesweite Abschatzung der Ergiebigkeit von Instru-
menten, die auf der durch den OPNV beeinflussten Standortqualitit beruht, mit erheblichen Un-
sicherheiten behaftet. Folglich argumentieren vergleichende Studien zumeist qualitativ (vgl. z. B.
FGSV 2020, Barth et al. 2021), heben pauschal die vorrangige Relevanz fiir Stadte hervor (vgl.
Berschin et al. 2023, S. 111) oder benennen erhebliche Spannen (vgl. BW VM 2024, S. 27, fiir Ba-
den-Wiirttemberg).

Da die in diesem Gutachten entfaltete Argumentation eines gestiarkten OPNV auf eine bundes-
weite Angebotsverbesserung abzielt, wird es Nutzniefier*innen im eigentlichen Sinne in allen
Raumtypen geben - neben Grofdstddten also auch Mittel- und Kleinstadten, sogar in Dorfern. So-
mit ist eine einfache Ubertragung von lokal niher ausgearbeiteten stidtischen Ansitzen (vgl.
Holzhey et al. 2020 fiir Berlin) nicht moglich. Auch ist zu beachten, dass in den einzelnen Raum-
typen Standorte im in Kapitel 4 ausgearbeiteten Zielszenario sowohl profitieren als auch nicht
profitieren kénnen. Die alleinige Zuordnung zu einem Raumtyp wie einer Metropole oder einem
Dorf im landlichen Raum wird insofern also nicht ausreichen.

Die OPNV-Qualitit und der Grad, zu dem NutzniefRer*innen an einem Standort davon profitieren,
ist schlief3lich auch ein wesentlicher Indikator fiir die Annahme von realistischen Beitragshohen.
Hier wird in Deutschland oft befiirchtet, dass die politische und gesellschaftliche Akzeptanz be-
sonders dann gering ist, wenn viele Menschen direkt betroffen sind. Besser eingeschatzt werden
Mafinahmen, in denen sich die Betroffenheit auf bestimmte Gruppen beschrankt, besonders
wenn sie als zahlungskriftig gelten - etwa Investor*innen oder Kurgaste (vgl. Barth et al. 2021;
FGSV 2020). Zugleich machen internationale Fallbeispiele anschaulich, dass dem nicht so sein
muss (ebd.).

Grundsatzlich erscheint die Akzeptanz von Beitragen dann am hochsten zu sein, wenn sie einen
Zusammenhang mit einer - persdnlich - relevanten Angebotsverbesserung aufweisen. Eine
nachholende Ko-Finanzierung bereits bestehender Infrastrukturen oder Angebote oder auch die
Finanzierung des Bestandserhalts sind politisch schwerer durchzusetzen. Da das in diesem Vor-
haben entfaltete Zielszenario eines gestiarkten OPNV zu umfangreichen Angebotsverbesserun-
gen fiihrt, ist es durchaus plausibel, dass Instrumente der dritten Sdule Umsetzungsreife erlan-
gen konnen.

7.3.1 OPNV-ErschlieBungsbeitrag

Bereits in Kapitel 7.2.2.1 wird ausgefihrt, dass der Erschliefungsbeitrag hier auf eine wieder-
kehrende Zahlung analog zu Beitragen der Strafienerschliefdung verstanden wird. Wahrend das
von Mietzsch (vgl. Mietzsch 2020) entwickelte Konzept auf einzelne, konkrete Bauvorhaben ab-
zielt und insofern lokal, nicht aber bundesweit hohe Relevanz haben wiirde, ist ein jedes Jahr
wieder erhobener Beitrag umfassender.

Das Einnahmepotenzial hangt maf3geblich davon ab, welcher (angenommene) Kostenanteil des
OPNV den Grundstiicken zugerechnet wird. Wichtig ist zum einen, dass mit Beitrdgen nur eine
Kostendeckung erreicht werden darf, und zum zweiten, dass dem von den beitragsrelevanten
Kosten jener Allgemeinanteil abzuziehen ist, der der Allgemeinheit durch die Bereitstellung des
OPNV entsteht. Die Festlegung der Kriterien fiir die Messung des beitragsrelevanten Kostenan-
teils stellt somit eine grofde Herausforderung dar.

Fiir Berlin wurden in einer Modellrechnung Beitragseinnahmen von ca. 400 bis 460 Mio. € pro
Jahr ermittelt (vgl. Holzhey et al. 2020, S. 101). Die Beitragspflicht hingt von der OPNV-Qualitit
ab und bemisst sich an der Wohn- oder Gewerbeflache. Wahrend diese Daten im konkreten Ber-
liner Fall vergleichsweise gut zu ermitteln waren - gleichwohl im Fall der Gewerbeflachen mit
erheblichen Einschrankungen -, ist dies fiir eine bundesweite Modellrechnung schwerer
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moglich. So weist das Statistische Bundesamt zwar eine Gesamtzahl von 4 Mrd. m? Wohnfliche
aus, liefert aber keine Aufschliisselung auf Gemeindetypen, wie sie hier zur Modellrechnung des
Angebotsanstiegs herangezogen werden.?2 Daten des Zensus wiederum liefern eine Differenzie-
rung nach Gemeinden, dies aber auch nur fiir Wohnungsgréfienklassen - und mit dem Problem,
dass erhebliche Unterschiede der OPNV-Qualitit innerhalb einzelner Gemeinden nicht beriick-
sichtigt werden kénnen.

Somit ist eine Ergiebigkeitskalkulation vor dem Hintergrund der differenzierten Angebotsquali-
tat vor Ort nicht moglich.

7.3.2 OPNV-Beitrag/Biirgerticket

Ein OPNV-Beitrag bzw. Biirgerticket fuRen darauf, dass die gesamte Bevélkerung einer Gebiets-
korperschaft (Bund, Land, Gemeinde oder Landkreis) oder eines anders abgrenzbaren Raums
vom vorhandenen - attraktiven - OPNV profitiert. Er sieht insofern eine solidarische Finanzie-
rung des OPNV vor, die iiber einen verpflichtenden Beitrag unabhingig von der (bisherigen)
Nutzung des OPNV erfolgt. Der Unterschied zwischen Beitrag und Biirgerticket besteht darin,
dass bei ersterem der Erwerb von - dann moglicherweise ermafdigten - Fahrausweisen weiter-
hin notwendig ist, wihrend ein Biirgerticket einem Vollticket gleichkommt.

Mit Einfiihrung des Deutschlandtickets besteht die Option, Beitrag bzw. Ticket auf diese bundes-
weit giiltige Zeitkarte zu beziehen. Im Fall des Semestertickets wurden diesbeziiglich bereits Be-
schliisse gefasst und Verhandlungen in die Wege geleitet (vgl. Kapitel 7.3.3 weiter unten).

Die Hohe des monatlichen Betrags fiir ein Biirgerticket muss - wie beim Erschliefdungsbeitrag
auch - vor dem Hintergrund der politischen bzw. gesellschaftlichen Akzeptanz abgewogen wer-
den. Fiir Baden-Wiirttemberg wurden modellhaft 17 bis 30 € fiir die Rdume Tiibingen (Stadt)
und Mannheim / Heidelberg (Stadtregion) angenommen (vgl. Barth et al. 2021, S. 17), im Gut-
achten von Berlin wird fiir Normalzahler*innen von 38 € (ermittelt als 80 % vom Preis einer
normalen Zeitkarte) ausgegangen (vgl. Holzhey et al. 2020, S. 78). Das Deutschlandticket ist mit
kiinftig 58 € erheblich teurer, als die Preise in diesen Beispielrechnungen angesetzt wurden. Ob-
wohl mit dem bundesweiten Giiltigkeitsbereich gentigend Grund fiir diesen Preisunterschied be-
steht, wird hier zundchst angenommen, dass der Preis eines Pflichttickets in einer Hohe von
tiber 40 € auf relativ geringe Akzeptanz stofden wiirde.

Deshalb wird in Tabelle 35 eine Ergiebigkeitsberechnung fiir einen OPNV-Beitrag vorgenom-
men, der zum erméafiigten Kauf eines Deutschlandtickets berechtigt. Voraussetzung fiir die Bei-
tragspflicht ist die am Wohnort bestehende OPNV-Qualitit. Die Modellrechnung legt die Ergeb-
nisse des Zielszenarios fiir den Angebotsanstieg zugrunde: Die Haltestelle muss im fahrplange-
bundenen Linienverkehr auch nachts mindestens im Stundentakt bedient werden (vgl. Abbil-
dung 34). Bundesweit wird dies fiir 86 % der Bevolkerung gelten, wobei insbesondere tagsiiber
die Angebotsqualitit in Abhangigkeit vom Nachfragepotenzial erheblich variieren wird. Dem
sollte eine Differenzierung des Beitrages Rechnung tragen. Zur Abbildung dieser Logik wird auf
RegioStaR zurtickgegriffen (vgl. Kapitel 4).

Der OPNV-Beitrag ist hier von allen zu leisten, die an Standorten mit dieser Mindestqualitit le-
ben. Ausnahmen wird es geben - hier wird hilfsweise angenommen, dass Kinder unter 18 bei-
tragsfrei sind. Weitere Ermafdigungen fiir Studierende, Biirgergeldempfanger*innen etc. sind
vorstellbar, allerdings lassen sich diese Gruppen nicht nach RegioStaR-Typen aufschliisseln.

92 Online verfiigbar unter https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Wohnen/Tabellen/wohnungsbestand-
deutschland.html, Zugriff am 11.10.2024.
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Die der Modellrechnung zugrundeliegende Idee besteht darin, einen Beitrag abzubilden, der
beim Kauf eines Deutschlandtickets (oder einer anderen Zeitkarte) angerechnet wird. Dies ist
vergleichbar mit dem fiir den Mobilitdtspass in Baden-Wiirttemberg verfolgten Ansatz. Fiir Per-
sonen, die eine Zeitkarte erwerben, entstehen durch den Beitrag somit keine Mehrkosten. Mehr-
einnahmen fiir den OPNV entstehen wiederum durch jene, die bislang keine OPNV-Tickets er-
warben, nun aber den Beitrag entrichten. Wer dies zum Anlass nimmt, auch eine Zeitkarte zu er-
werben, erhoht iiber den Beitrag (dritte Sdule) hinaus die Fahrgeldeinnahmen der ersten Saule.
Auf diese Weise ist diese Ausgestaltung des Finanzierungsinstruments auch geeignet, Verkehrs-
verlagerung zu bewirken.

Tabelle 35: OPNV-Beitrag, Beitragsrechnung nach Raumtypen
Raumtyp Gesamtbe- Bevdlkerung | Anteil der | Annahme | angenom- Beitrage insge-
nach Re- volkerung liber 18 auch zahlungs- mene mitt- samt (jahrlich)
gioStaR (nach Zen- Jahre nachts im pflichtige lerer Beitrag
sus 2022) 60‘-Takt Personen (monatlich,
bedienten pro erwach-
Bevolke- sene Per-
rung son)
71-Metropo- 14,6 Mio. 12,1 Mio. 98 % 11,8 Mio. 10€ 1.419 Mio. €
len
72-Regiopo- 11,9 Mio. 9,9 Mio. 97 % 9,6 Mio. 8 € 864 Mio. €
len und sons-
tige GroR-
stadte
73-Mittel- 21,1 Mio. 17,3 Mio. 91% 15,7 Mio. 6€ 1.131 Mio. €
stadte, stad-
tischer Raum
74-Kleinstad- 5,2 Mio. 4,2 Mio. 72 % 3 Mio. 4 € 145 Mio. €
tischer, dorf-
licher Raum
75-Zentrale 5 Mio. 4,2 Mio. 94 % 3,9 Mio. 6€ 281 Mio. €
Stadte
76-Mittel- 11,9 Mio. 9,9 Mio. 80 % 7,9 Mio. 4 € 379 Mio. €
stadte, stad-
tischer Raum
77-Kleinstad- 13 Mio. 10,7 Mio. 60 % 6,4 Mio. 2€ 154 Mio. €
tischer, dorf-
licher Raum
Gesamt 82,7 Mio. 68,1 Mio. 86 % 58,4 Mio. 4.354 Mio. €

Quelle: eigene Darstellung, KCW

In Tabelle 35 wird die Beitragshohe nach Raumtyp zwischen 2 und 10 € angesetzt. Insgesamt
konnen liber dieses Vorgehen Einnahmen von rund 4,4 Mrd. € generiert werden. Dieser Betrag
kann - eine entsprechende Akzeptanz in Politik und Bevolkerung vorausgesetzt - erheblich ho-
her ausfallen, wenn die Beitrage hoher angesetzt werden.
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7.3.3 Semesterticket

Der Ende November 2023 gefasste Beschluss von Bund und Landern, das Deutschlandticket ab
dem Sommersemester um 40 % rabattiert als Semesterticket anzubieten, bietet dem iiber Jahr-
zehnte als Erfolgsmodell wahrgenommenen Semesterticket eine neue Perspektive. Gleichwohl
bestehen in der Studierendenschaft auch noch Vorbehalte, da das Deutschlandticket die von vie-
len Studierenden geschétzten Zusatznutzen wie etwa die Mitfahrmoglichkeit nicht bietet.93 Die
Modalitdten der Einfiihrung des Deutschlandtickets als Semesterticket miissen insofern noch
zwischen den beteiligten Akteuren - Hochschulen, Studierendenorganisationen, Landestarifor-
ganisationen, Verbiinden und Verkehrsunternehmen - ausgehandelt werden.%*

Mit seiner Einfithrung wird es zu einer Abbestellung bisheriger lokal-regionaler Semestertickets
kommen. Dies erschwert die Ermittlung der Ergiebigkeit dieses Instrumentes. Angesichts der
Tatsache, dass grundsétzlich ein Solidarmodell wie das Semesterticket fiir die 6ffentliche Hand
aufwandsneutral ausfallen soll, und der mit etwa 3 Mio. Studierenden begrenzten Zahl an Men-
schen, fiir die es Relevanz entfaltet, ist der mit dem bundesweiten Semesterticket zu erwartende
Ertrag vor dem Hintergrund des OPNV-Ausbaubedarfs fiir die gesamte Bundesbevélkerung al-
lerdings recht gering.

Gleichwohl wire es zur Finanzierung eines gestiarkten OPNV sinnvoll, wenn es die Bemessung
des Studierendentarifs erlaubt, in angemessenem Umfang den mit dem Ticket zu erwartenden
Nachfrageschub angebotsseitig addquat durch Kapazitatsschaffung absichern zu kénnen.

Die Ermittlung der Ergiebigkeit dieses Instrumentes wird hier auch deshalb nicht vertieft, da die
Beschlusslage keine nachtréagliche Begriindung des bundesweiten Semestertickets mehr erfor-
dert und die begonnenen Verhandlungen im Detail zeitnah konkrete Modellrechnungen zu Kos-
ten und Ergiebigkeit erwarten lassen.

7.3.4 Arbeitgeberbeitrag

Dem Arbeitgeberbeitrag liegt die Uberlegung zugrunde, dass Unternehmen einen wirtschaftli-
chen Vorteil aus einer OPNV-Anbindung ziehen. Zum einen ist der Arbeitsplatz fiir die eigenen
Arbeitskrafte besser erreichbar, so dass sich z. B. die Rekrutierungsbasis fiir neue Arbeitskrafte
vergrofdert. Zum zweiten sind die Unternehmen fiir Kundschaft und Geschaftspartner*innen
besser erreichbar. Insgesamt kann mit einer guten OPNV-Anbindung ein verringerter Parkraum-
bedarf begriindet werden, wodurch sich fiir die Unternehmen Einsparpotenziale ergeben. Folg-
lich zielt der Arbeitgeberbeitrag darauf ab, Arbeitgeber liber Beitrdge an der Finanzierung des
OPNV zu beteiligen.

International bekannte Beispiele sind die franzdsische Verkehrsabgabe Versement Mobilité und
die Dienstgeberabgabe im Bundesland Wien. Das Versement Mobilité ging 2021 aus dem Verse-
ment Transport hervor. Der Beitrag wurde tliber die vergangenen fiinfzig Jahre weiterentwickelt.
Er ist aus einem Pilotversuch in Paris entstanden und wird nun in allen Gemeinden mit mindes-
tens 10.000 Einwohnenden erhoben. Bemessen wird er an den Gehéltern der Beschaftigten und
kann héher ausfallen, wenn Abgabengliubige in die OPNV-Infrastruktur investieren. In Frank-
reich wurden 2010 44,2 % der Ausgaben fiir den franzosischen OPNYV iiber die ,versement

93 Vgl. die Stellungnahme des Deutschen Studierendenwerkes vom 9. April 2024. Online verfiigbar unter https://www.studierenden-
werke.de/beitrag/stellungnahme-des-deutschen-studierendenwerks-ev-zur-umsetzung-des-deutschlandtickets-fuer-studierende,
Zugriff am 28.10.2024.

94 Vgl. die Information des Bundesministeriums fiir Digitales und Verkehr vom 24. September 2024. Online verfiigbar unter
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/deutschlandticket-2134074, Zugriff am 28.10.2024.
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transport” finanziert, die von Arbeitgebern mit mehr als zehn Mitarbeitern und vom Einzelhan-
del zu entrichten sind (vgl. VDV 2024).

Bei der Wiener Dienstgeberabgabe belduft sich die Abgabe auf 2 € pro beschéftigte Person und
Woche (siehe § 5 WDGAG). Aus dieser sogenannten ,U-Bahn-Steuer” (zweckgebunden zum Neu-
und Ausbau) schopfte die Stadt Wien 2022 ca. 69 Mio. €95.

Die genaue Ausgestaltung dieses Instrumentes muss der Beschreibung der intendierten Wir-
kung und des dafiir relevanten Beitrags des OPNV besondere Aufmerksamkeit geben. Es kommt
darauf an, ob das Instrument wertabschdpfend zu verstehen ist oder die Verkehrserzeugung mit
einem Preis belegen soll. Grundsatzlich konnen - wie die franzosischen und dsterreichischen
Beispiele zeigen - verschiedene Bemessungsgrundlagen zur Anwendung kommen. Insbesondere
der Geschiftsumsatz wiirde erlauben, die wirtschaftliche Kraft des Unternehmens zur Grundlage
der Abgabenhdhe zu machen, was die politische und gesellschaftliche Akzeptanz des Instrumen-
tes erhohte. Auch ware es - mit Blick auf die Verkehrserzeugung eines Unternehmensstandortes
- durchaus sinnvoll, den Publikumsverkehr zu ermitteln. Beide Ansétze erfordern allerdings
eine differenzierte Datenlage und konnen fiir eine iiberschldgige Modellierung der Ergiebigkeit
der Mafdnahme nicht herangezogen werden.

In Anlehnung an das Wiener Modell erscheint hier die Bemessung des Arbeitsgeberbeitrages an
der Zahl der Beschiftigten sinnvoll. Da die Beschéftigtenzahl iiber das Jahr und auch den Monat
schwanken kann, wird hier wie in Wien ein Betrag pro beschéaftigte Person und Woche ange-
setzt. Anhaltspunkte fiir die Hohe geben neben der Wiener Praxis Studien fiir Berlin und Baden-
Wiirttemberg: Fiir Berlin wurden umgerechnet etwa 1 € pro Woche und beschéftigter Person
angesetzt (vgl. Holzhey et al. 2020, S. 105), fiir Baden-Wiirttemberg etwa 2 € (vgl. BW VM 2024,
S.27).

Wichtig ist, den Arbeitgeberbeitrag flichendeckend einzufiihren, damit fiir Unternehmen Stand-
ortunterschiede nicht verstarkt werden (vgl. FGSV 2020, S. 28). Der Beitrag muss der unter-
schiedlichen Angebotsqualitit wegen rdumlich differenziert werden. Insofern wird hier in Ta-
belle 36 wie fiir den OPNV-Beitrag auch eine Staffelung des Beitrags nach Raumkategorie vorge-
nommen. Der maximale Beitrag betragt in der Modellrechnung 2 bis 2,50 €, er wird in Analogie
zum Wiener Modell fiir Grof3stddte (Raumtypen 71 und 72) angesetzt. Fiir Mittelstadte in Stadt-
regionen (Raumtyp 73) und zentrale Stadte in landlichen Regionen (Raumtyp 75) betrigt die
Spanne 1,25 € bis 1,75 €. Fiir den kleinstadtischen, doérflichen Raum im Umland der Grofdstadte
(Raumtyp 74) und die Mittelstddte in ldndlichen Regionen (Raumtyp 76) wurden noch rund
0,50 € bis 1,00 € angenommen. Fiir Kleinstadte und Dorfer im landlichen Raum wurden keine
Beitrage angesetzt.

Es besteht keine Kenntnis dariiber, wie die Anbindung von Arbeitsplitzen an den OPNV ist.% Da
sinnvollerweise ungiinstig gelegene Standorte von einer Beitragspflicht befreit werden, sind
diese Beitrage als Mittelwerte fiir alle Unternehmen zu verstehen.

Als beschaftigte Person gelten hier alle sozialversicherungspflichtig Beschaftigten. Diese werden
von der Bundesagentur fiir Arbeit am Arbeitsort erfasst - Unscharfen konnen gleichwohl
dadurch entstehen, dass Unternehmen mit mehreren Standorten unter Umstanden alle Beschif-
tigten unabhdngig vom Ort ihrer Tatigkeit gebilindelt an einem dieser Standorte melden. Ein wei-
terer Nachteil dieser Statistik besteht darin, dass beamtete Beschiftigte und Selbststandige nicht
erfasst sind.

95 Rechnungsabschluss der Bundeshauptstadt Wien fiir das Jahr 2022, S. 270.

9 Mit der im Zielszenario verfolgten Absicht, 95 % der Bevdlkerung aller Gemeinden zumindest iiber fahrplanfreie Bedarfsverkehre
anzubinden, sollten auch fast alle Unternehmensstandorte zumindest iiber eine solche Erschlieffung verfiigen.
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Unter Beachtung der benannten methodischen Einschrankungen ergeben sich aus dieser Mo-
dellrechnung fiir den bundesweiten Einsatz des Arbeitgeberbeitrages deutschlandweit Einnah-
men von 2,3 bis 3,1 Mrd. €.

Tabelle 36: Modellrechnung zur Einschdtzung der Ergiebigkeit eines bundesweiten Arbeitsge-
berbeitrags

Raumtyp nach RegioStaR Sozialversiche- | Arbeitgeber-abgabe | Beitrage jahrlich

rungspflichtig (pro Woche)

Beschiftigte

min max min max

71-Metropolen + 72-Regio- 14,2 Mio. 2,00€ 2,50 € 1.475,9 Mio. € | 1.844,9 Mio. €
polen und sonstige Grol3-
stadte
73-Mittelstadte, stadtischer 10,4 Mio. 1,25 € 1,75 € 678,8 Mio. € 950,3 Mio. €

Raum in Stadtregionen +
75-Zentrale Stadte in landli-
chen Regionen

74-Kleinstadtischer, dorfli- 6,2 Mio. 0,50 € 1,00 € 161,2 Mio. € 322,4 Mio. €
cher Raum in Stadtregionen
+ 76-Mittelstadte, stadti-
scher Raum in landlichen Re-

gionen

77-Kleinstadtischer, dorfli- 3,6 Mio. 0,00 € 0,00€ 0€ 0€
cher Raum in landlichen Re-

gionen

Gesamt 2.315,9 Mio. € | 3.117,6 Mio. €

Quelle: eigene Berechnung, KCW

7.3.5 OPNV-Sponsoring

Auch durch die Vermarktung freier Flachen auf Verkehrsmitteln und an Haltestellen tragen Un-
ternehmen zur Finanzierung des OPNV bei.

Zum bisherigen Umfang dieser im weiteren Sinne als Vermietungs- und Verpachtungseinnah-
men bezeichneten Einnahmen siehe Abschnitte 6.1.5.5 und 6.1.5.6

Die Einnahmen bei konkreten Zuschiissen von Betrieb und Infrastrukturausbau durch begrenzte
Finanzierungsmaoglichkeiten externer Unternehmen sind dariiber hinaus jedoch relativ gering.
Im Fall von Infrastruktur-Sponsoring kann es zum Beispiel um einstellige Millionenbetrage ge-
hen, die sich angesichts des grundsatzlichen Finanzierungsbedarfs sehr gering ausnehmen (vgl.
FGSV 2020, S. 59f).

Grundsatzlich besteht der Reiz der Finanzierungsmafinahme des OPNV-Sponsorings, etwa im
Unterschied zum Arbeitgeberbeitrag, in der Freiwilligkeit des Beitrags. Damit ist es jedoch zu-
gleich nicht méglich, einen verlisslichen Beitrag dieser Manahme zur OPNV-Finanzierung zu
ermitteln. Sie wird jeweils nur im Einzelfall wie beim Bau einer Station oder der Einrichtung ei-
ner konkreten Linie wirken und somit nicht bundesweit, sondern lokal begrenzt Einfluss auf die
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Finanzierung des OPNV haben. Eine ,Ergiebigkeit‘ dieses Instrumentes lisst sich somit nicht er-
mitteln. Es ist allerdings vorstellbar, das OPNV-Sponsoring mit dem Arbeitgeberbeitrag zu kop-
peln, und zwar dergestalt, dass der Beitrag erlassen wird, wenn in derselben Hohe oder grofie-
rem Umfang Sponsoring betrieben wird.

7.4 Zwischenfazit: Auswahl empfehlenswerter Ansatze

Die in diesem Kapitel erorterten Einnahmequellen stellen - wie eingangs erlautert - nur einen
Ausschnitt aller unter der dritten Sdule gefassten Instrumente dar. Unter den erdrterten Instru-
menten lassen sich empfehlenswerte und weniger empfehlenswerte Ansatze identifizieren.
Wichtig ist, die Ansitze als ,Ergianzung” zur bisherigen Finanzierung des OPNV und nicht als ,Al-
ternative“ zu betrachten, da angesichts des Finanzierungsbedarfs die Instrumente der dritten
Séule keine der beiden anderen Saulen zu ersetzen vermogen.

7.4.1 Weniger empfehlenswerte Ansatze

Der wiederkehrende OPNV-Erschliefiungsbeitrag und das Semesterticket als zusétzliche Einnah-
mequellen fiir eine OPNV-Finanzierung nach dem Anlieger- und Solidarmodell sind aus rechtli-
chen und/oder finanziellen Griinden weniger empfehlenswert.

Eine bundesweite Regelung zu dem wiederkehrenden OPNV-Erschlieffungsbeitrag ist aufgrund
der Kompetenz der Lander zu den allgemeinen (auf Strafien bezogenen) Erschliefdungsbeitragen
nicht umsetzbar. Aber eine Lianderregelung ist moglich. Allerdings ist auch der wiederkehrende
Beitrag nur begrenzt mit dem einmaligen Charakter eines Erschliefdungsbeitrages zu vereinba-
ren, so dass rechtliche Risiken bei der Umsetzung nicht ausgeschlossen werden kénnen. Die Re-
gelung eines wiederkehrenden OPNV-Erschlieflungsbeitrages ist damit auf Landesebene zwar
moglich, aber unter Beachtung der rechtlichen Anforderungen an wiederkehrende Beitrage, die
einen Vorteil bei Beitragserhebung aufweisen miissen.

Das Semesterticket ist rechtlich grundsatzlich umsetzbar. Allerdings hat das Deutschlandticket
fiir Studierende hier eine wichtige Rolle eingenommen, so dass die Studierenden aus dem Besitz
eines Semestertickets nicht in allen Fillen einen Vorteil ziehen kénnen. Ohne konkret-individu-
ellen Vorteil der Studierenden aber darf ein Beitrag nicht erhoben werden. Das bedeutet, dass
die rechtliche Umsetzbarkeit eines Semestertickets durch die Existenz des Deutschlandtickets
fiir Studierende erschwert wird; im Vergleich zum Arbeitgeberbeitrag oder OPNV-Beitrag und
dem Biirgerticket ware ein Semesterticket ohnehin nicht so ergiebig.

7.4.2 Empfehlenswerte Ansatze

Fiir eine Auswahl empfehlenswerter Ansatze unter Beachtung der rechtlichen Realisierbarkeit
kommen das bundesweite Biirgerticket bzw. der bundesweite OPNV-Beitrag, der bundesweite
Arbeitgeberbeitrag sowie das freiwillige, aber ggf. durch Leitlinien vom Bund gestirkte OPNV-
Sponsoring in Betracht. Diese drei zusitzlichen Einnahmequellen fiir den OPNV bieten sich des-
wegen besonders an, weil die potenziellen zusatzlichen Finanzierungsmittel in einem angemes-
senen Verhaltnis zu den rechtlichen Hiirden stehen, die bei der Umsetzung zu beachten sind.

Aus finanziellen, rechtlichen und praktischen Griinden ist der Arbeitgeberbeitrag hochst attrak-
tiv. Auch wenn die in Frankreich und Wien erzielten Einnahmen (vgl. Kapitel 7.3.4) nicht unbe-
dingt eins zu eins auf Deutschland iibertragbar sind, zeigen die Berechnungen, dass der Arbeit-
geberbeitrag auch in Deutschland eine ergiebige zusitzliche Einnahmequelle fiir die OPNV-Fi-
nanzierung darstellen wiirde. Fiir eine bundesweite Einflihrung eines Arbeitgeberbeitrags wa-
ren Entscheidungen zum Umfang und Ausmaf3 der Beitragserhebung zu treffen, insbesondere zu
den Ausnahmen. Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes ware auf der Grundlage einer
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erhohten Nachfrage im OPNV mit entsprechender Verlagerungswirkung vom MIV (und Luftver-
kehr) auf den OPNV zu begriinden, die der Erreichung der fiir den Bund verpflichtenden Klima-
ziele dienen wiirde. Allerdings ist diese Frage der Bundeskompetenz noch nicht héchstrichter-
lich entschieden worden. Insgesamt sind fiir den Arbeitgeberbeitrag eine hohe Ergiebigkeit und
eine rechtliche Realisierbarkeit festzustellen.

Etwas ergiebiger als der Arbeitgeberbeitrag wiren der OPNV-Beitrag bzw. das Biirgerticket auf
Bundesebene. Allerdings bestehen hier rechtliche Hiirden - zumindest bei anfanglicher Einfiih-
rung -, dass in einigen Gebieten Deutschlands ein OPNV-Angebot nicht in ausreichendem Mafle
besteht, um die Burger*innen zur Zahlung bitten zu kdnnen. Dem kdnnte aber eine schrittweise
Einfiihrung des Beitrags als (vorlaufige) Losung entgegengehalten werden. Wie beim Arbeitge-
berbeitrag wire auch fiir den OPNV-Beitrag bzw. das Biirgerticket die Gesetzgebungskompetenz
des Bundes aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG (Luftreinhaltung inklusive Klimaschutz) zu begriinden.

Auch wenn keine konkreten Zahlen genannt werden konnen, ist offenkundig, dass ein freiwilli-
ges OPNV-Sponsoring insgesamt weniger ergiebig ist als das Biirgerticket, der OPNV-Beitrag o-
der der Arbeitgeberbeitrag; aber dafiir ist das freiwillige OPNV-Sponsoring rechtlich einfach um-
setzbar und daher als zusatzliche Einnahmequelle zu den anderen zusatzlichen Quellen empfeh-
lenswert.

Eine {iber eine Unterstiitzung des Bundes oder der Lander hinausgehende Vorgabe - etwa mit
zwingenden Vorgaben zur Durchfiihrung von Sponsoring-Projekten - ware allerdings rechtlich
kritisch zu bewerten. Ein solches Vorgehen wiirde in die Grundrechte potenzieller Sponsoring-
Unternehmen eingreifen. Dieser Eingriff kann nicht mit dem Klimaschutzes gerechtfertigt wer-
den, da eine solche Vorgabe im Sponsoring nicht notwendig und auch nicht verhaltnismafig
wadre. Unterstiitzende Mafdnahmen des Bundes in Form von Know-how, z. B. in einem Leitfaden
des Bundes fiir OPNV-Sponsoring, kénnen dagegen sinnvoll sein.
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8 Fazit und Ausblick

Der OPNV dient verschiedenen Gemeinwohlinteressen. Er reduziert das Gefihrdungspotenzial
fiir wichtige Schutzgiiter (Klima, Umwelt, Gesundheit) und ist aufderdem geeignet, zur Aufent-
haltsqualitat in Siedlungen beizutragen und die dortige Lebensqualitdt zu erhéhen. Schliefdlich
ist der OPNV zur Sicherung von Teilhabe unverzichtbar, indem er ein fiir alle zugingliches Mobi-
litatssystem schafft, das auch tiber grof3e Distanzen zur Verfligung steht.

Der Fokus im vorliegenden Vorhaben liegt auf dem Beitrag des OPNV zum Klimaschutz. Der hier
im Verkehrssektor bestehende Handlungsbedarf ergibt sich aus den klimapolitischen Verpflich-
tungen, die die Bundesrepublik als Mitgliedstaat der EU eingegangen ist. Die dazu relevanten
Rahmensetzungen erfolgten in dem Fit-for-55-Paket der EU, das verschiedene Richtlinien und
Verordnungen umfasst, sowie im Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG). Die Treibhausgasneutralitit
im Jahr 2045 ist die Grundlage des KSG (§ 1 Absatz 2); die fiir das Jahr 2030 im KSG vorgegebene
Minderungsquote von mindestens 65 % im Vergleich zum Jahr 1990 ist ein Zwischenziel auf
dem Weg zur Klimaneutralitit.?” Im Ergebnis muss der Verkehrssektor in Deutschland schritt-
weise die Emission von Treibhausgasen sowie seinen Energiebedarf reduzieren und im Jahr
2045 treibhausgasneutral sein. Das erfordert neben der Energiewende im Verkehr auch eine
Verkehrswende, d. h. eine veranderte Verkehrsmittelwahl.

Wirksam wird diese Verkehrswende durch eine erhebliche Verlagerung vom motorisierten Indi-
vidualverkehr (MIV) auf die Modi des Umweltverbundes. Diese Verlagerung muss sowohl in
stadtischen als auch landlichen Rdumen stattfinden, um den zur Einhaltung der Klimaziele erfor-
derlichen Umfang zu erreichen. Das Augenmerk ist besonders auf Angebote einer mittleren bis
grofden Reiseweite zu richten (Distanzen von 10 bis 100 km). Es bedarf eines Systems integrier-
ter Takte, das von regionalen Verkehrsachsen mit vertakteten Regionalziigen, Schnellbuslinien
etc. einerseits und erschliefienden Linien in den Zwischenrdumen dieser Achsen andererseits
gebildet wird. Gebiete, die bislang nicht gut mit dem OPNV versorgt sind, werden in der Regel
durch Zubringerlinien zu den Achsen erschlossen.

Ein grofder Teil der Bevolkerung sollte Zugang zu diesem Angebot haben, auch damit diejenigen,
die in Folge der kiinftig starker steigenden Treibstoffpreise gezwungen sind, nach einer Alterna-
tive zum eigenen Auto zu suchen, diese im OPNV finden kénnen. Auf diese Weise kann die Ver-
kniipfung des landlichen und stidtischen OPNV gelingen und dazu beitragen, die Sicherung von
Teilhabe und ein fiir die Anderung der Verkehrsmittelwahl attraktives Verkehrssystem gleicher-
mafien zu erreichen.

Dieses Modell eines fiir die Verkehrswende gestirkten OPNV ist in diesem Vorhaben zu einem
Zielszenario verdichtet worden, das die notige Betriebsleistung im OPNV nach Modi differen-
ziert darstellt. Das Szenario sieht ein Rund-um-die-Uhr-Angebot (inklusive Nachtverkehr) vor,
dessen Linien im Takt verkehren. Der Takt wird nach Raumtypen und Verflechtungen unter-
schieden. Dabei wird je nach Bedarf ein 10-min-Takt (oder haufiger), ein 30-min-Takt oder ein
60-min-Takt zugrunde gelegt. Grundsatzlich wird die Absicherung einer stiindlichen Reisemog-
lichkeit in fuflaufiger Entfernung fiir moglichst 95 % Bevoélkerung angestrebt. Dafiir wird der
Linienverkehr in Rdumen, in denen ein Stundentakt angesichts zu geringer Nachfrage wirt-
schaftlich nicht darstellt bar ist, durch fahrplanfreie Angebote ergianzt. Dieses Zielszenario kann
als Leitbild eines gestiarkten OPNV verstanden werden, der ein zielorientiert geplantes, bundes-
weit abgestimmtes und damit die Grenzen der Zustidndigkeitsbereiche tiberschreitendes Ange-
bot bietet. Die damit verbundenen Angebotsqualitidten konnen iiber einheitliche Standards abge-
sichert werden. Ausgehend von transparent kommunizierten Angebotsstandards sowie der zur
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Umsetzung erforderlichen Finanzierung konnen die Akteure des OPNV bei Haushaltsverhand-
lungen eine offensivere Rolle als bisher einnehmen, indem sie Ziel und Zweck des Mittelbedarfs
deutlicher als bisher darstellen konnen.

Im vorliegenden Szenario erhoht sich die Betriebsleistung zwischen 2023 und 2045 im Busver-
kehr um knapp 100 % und im schienengebundenen OPNV zwischen rund 40 % (U-Bahn) und
50 % (Tram und SPNV). Eine Aufschliisselung dieses Anstiegs der Leistung nach Raumtypen
macht deutlich:

» Die Verbindung von Raumen kann nur der Regionalverkehr der Bahn leisten. Das hier entwi-
ckelte Wachstums- und Ausbauprogramm starkt (iiber-)regionale Angebote, die die mittle-
ren bis weiten Distanzen bedienen. Insofern sind Regionalziige vor allem raumtypverbin-
dend.

» In Ballungsrdumen iibernimmt die S-Bahn die raumverbindende Rolle. Dort verfiigen klein-
stadtisch-dorfliche Siedlungen eher selten tiber Haltepunkte im Bahnnetz. Deshalb wird in-
nerhalb dieser Rdume die Zentrenstruktur durch S-Bahnen gestarkt.

» Das hier dargestellte Zielszenario setzt besonders auf den Busverkehr:

e Im ldndlichen Raum dient der Busverkehr dazu, Liicken im Regionalverkehrsnetz der
Bahn zu schliefden. Diese Funktion sollen an Qualititskriterien ausgerichtete regional
verkehrende Linien, z. B. die sogenannten PlusBus-Linien oder Schnellbusse, iiberneh-
men. Die in dieser Studie ermittelten notwendigen Angebotsausweitungen im Busver-
kehr sind hauptsachlich auf die Einfiithrung solcher Linien zuriickzufiihren.

e Vergleichbar mit der Rolle des Busverkehrs im landlichen Raum ist auch seine Bedeu-
tung im suburbanen Raum. Auch hier ist eine Verdichtung des Angebots erforderlich,
weil selbst ein gestarktes S-Bahn-Angebot kleinere, dorfliche Siedlungen nicht ausrei-
chend an das OPNV-Netz anbinden kann.

e Dadie Anbindung abgelegener Ortschaften im landlichen und auch suburbanen Raum
vor allem per Bus erfolgt, steht ein ,Jahrzehnt wachsender Busangebote“ bevor, in dem
Busangebote aufgrund des vergleichsweise einfachen Hochlaufs zeitnah ausgebaut wer-
den. Das hat auch damit zu tun, dass der Busverkehr neben dem Regionalverkehr der
Bahn das wichtigste Verkehrsmittel fiir mittlere bis grofse Reiseweiten ist, das — anders
als die S-Bahn, die U-Bahn und die Tram - auch aufderhalb der verdichtete Raume ver-
kehrt. Der in dem Szenario zugrunde gelegte grof3e Ausbau des Angebots kommt vor al-
lem dem landlichen Raum zugute. Mit dem Ausbau des Linienverkehrs sinkt der Bedarf
nach fahrplanfreiem Bedarfsverkehr in der Flache.

» Inden Grofdstidten wiederum bedarf die Starkung des OPNV eines Ausbaus siamtlicher
OPNV-Modi: S-Bahn, U-Bahn, Tram, Bus und Regionalbahn. Hier werden vergleichsweise we-
nig Busse benotigt, weil gerade in den Metropolen wie Berlin, Hamburg, Miinchen oder
Frankfurt zahlreiche Buslinien bereits heute am Rande ihrer Kapazitatsgrenze verkehren.
Hier kann eine starkere Nachfrage, wenn sie gewlinscht ist, nur durch einen Umstieg auf die
Tram bzw. U-Bahn bedient werden.

Ausgehend vom Zielszenario wurden die Kosten des OPNV-Angebots bis zum Jahr 2045 model-
liert. Das hierfiir verwendete Kostenmodell orientiert sich an der Struktur einer Gewinn- und
Verlustrechnung (GuV). Diese wird jedoch nicht fiir ein spezifisches Unternehmen, sondern fiir
einen Markt oder ein Marktsegment erstellt. Investitionen fliefden in der Logik einer GuV als
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Aufwand (Zins und Abschreibung) ein. Die Bewertungsansatze beziehen sich auf Einzelkosten-
(Produkt von Menge mal Preis) und Gemeinkosten-Ansatze (Zuschlagskalkulation).

Der Logik dieser Kostenmodellierung folgend, lassen sich zwei Ergebnisse herausarbeiten:

» Der OPNV wird in Zukunft auch ohne Umsetzung des Wachstumsprogramms teurer: Dies
ergibt sich zum einen aus der allgemeinen Preissteigerung (Inflation), zum anderen aus zu-
satzlichen Preissteigerungen einzelner Kostenpositionen. Betrachtet man nur die nominalen
Preissteigerungen, so wird das heutige OPNV-Angebot im Jahr 2045 ca. 70 % mehr kosten
als heute.

» Der Leistungsanstieg im Zielszenario bewirkt zusatzliche Kosten, die nominal (zufallig eben-
falls) bei ca. 70 % der fortgeschriebenen Kosten des Status quo liegen.

Das Zielszenario nimmt im Ergebnis an, dass im Jahr 2045 die zum Klimaschutz erforderliche
Verlagerung auf den OPNV in vollem Umfang umgesetzt ist. Das fithrt im Vergleich zur Situation
im Jahr 2023 zu einer Verdreifachung der Kosten fiir den OPNV (zu Nominalpreisen), bedingt
durch Kostensteigerungen fiir bestehende Angebote sowie den Angebotsausbau. Unter Bertick-
sichtigung von Annahmen zur Erlésentwicklung sowie der Fortschreibung bestehender 6ffentli-
cher Mittel fiir den OPNV ergeben sich bei Umsetzung des Zielszenarios im Jahr 2045 unge-
deckte Betriebskosten in Hohe von ca. 37 Mrd. Euro. Hinzu kommen die erforderlichen Infra-
strukturinvestitionen, deren Deckungsliicke sich nicht abschliefend beziffern lasst.

Die Realisierung dieses Szenarios ist einerseits mit einem fordernden planerischen, baulichen
und betrieblichen Aufwand verbunden. Andererseits bedarf es einer kontinuierlichen und ver-
lasslichen Bereitstellung der erforderlichen Finanzmittel. Die fiir die Vergaben verantwortlichen
Aufgabentrager, Lander und Verbiinde sowie die Verkehrsunternehmen miissen sich aufderdem
den mit dem Wachstum verbundenen Herausforderungen stellen, d. h. Planungen durchfiihren,
die notige Infrastruktur (wie Schienen, Betriebshofe, Ladestationen) schaffen und Personal rek-
rutieren. Deshalb werden fiir die ersten Jahre (bis ca. 2035) ein geringerer Anstieg der Leistung
und eine geringere Kostensteigerung angenommen als fiir die Zeit ab 2035.

Einzelne Kostenparameter sind fiir die Entwicklung des Finanzbedarfs besonders relevant. Das
gilt nicht nur fiir ihre Gréfienordnung, denn sie konnen in den kommenden Jahren auch zu
ernsthaften Engpassfaktoren werden und ein relevantes Kostenrisiko darstellen. Dazu zdhlt vor
allem die Entwicklung der Personalkosten. Die Energiewende - also der Wechsel von fossiler zu
emissionsfreier Antriebsenergie - wird im Betrieb hingegen weniger teuer ausfallen als gemein-
hin erwartet. Es ist davon auszugehen, dass die Preise fiir fossil erzeugte Energie durch die Aus-
dehnung des europdischen Emissionshandels (EU-ETS II) stark steigen. Insoweit kann davon
ausgegangen werden, dass der Preisnachteil, den E-Busse aufgrund hoher Anschaffungskosten
haben, schon zu Beginn der 2030er Jahre durch den Vorteil hinsichtlich der Betriebskosten aus-
geglichen wird.

Ein Reformbedarf bei der Finanzierung des OPNV ergibt sich zum einen aus der Notwendigkeit,
die oben aufgezeigte Finanzierungsliicke zu schlieféen. Zum anderen besteht die Notwendigkeit,
die Finanzierung des OPNV besser auf die mit dem OPNV verbundenen Ziele auszurichten. Die
derzeitige Finanzierungsstruktur des OPNV kann den gestiegenen Anforderungen jedoch nur be-
dingt gerecht werden. Dies liegt insbesondere daran, dass die Planbarkeit von Einnahmen und
Ausgaben mit zunehmendem Zeithorizont immer unsicherer wird. Zudem gibt es heute keine
klare Trennung der Mittel fiir konsumtive und investive Zwecke, was ebenfalls zu Unsicherhei-
ten in der jeweiligen Mittelplanung fiir beide Bereiche fiihrt. Die Infrastrukturplanung ist zu we-
nig langfristig ausgerichtet. Damit der OPNV wie hier angenommen wachsen kann, ist eine
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aktive, vorausschauende C)PNV-FinanZierung erforderlich. Nur mit einer verbesserten Finanzie-
rungssicherheit konnen sich alle Akteure auf die Umsetzung eines verbesserten Angebots ein-
stellen. Umgekehrt muss die Transparenz des Mitteleinsatzes erhoht werden, um die Zielorien-
tierung zu verbessern und dies politisch kommunizieren zu kénnen. Dies positioniert den OPNV
politisch und gesellschaftlich in einer neuen Rolle: nicht mehr als Bittsteller, sondern als Mitge-
stalter des Mobilititswandels.

Fiir eine Reform der OPNV-Finanzierung lisst sich daraus ableiten:

» Der OPNV dient Gemeinwohlinteressen wie der Sicherung von sozialer Teilhabe. Er trigt
zum Klimaschutz bei, indem er Moéglichkeiten zur Verlagerung des motorisierten Individual-
verkehrs schafft. Die Finanzierung des fiir diese Leistungen erforderlichen Angebots wird
bislang vor allem durch zwei Sdulen getragen: die Fahrkartenverkaufe (erste Saule) und Zu-
schiisse der 6ffentlichen Hand (zweite Sdule). Auch indirekte NutznieRer*innen des OPNV
kénnen zur Finanzierung herangezogen werden dritte Siule). Die OPNV-Finanzierung muss
verldsslich sein. Dieses kann bedeuten, dass Einnahmeausfalle der ersten und dritten Saule
notfalls tiber zusatzliche Mittel der zweiten Sdule ausgeglichen werden kénnen.

» Der OPNV betrifft alle staatlichen Organisationsebenen: Die Lasten sollten daher zwischen
Bund, Landern und Kommunen verteilt werden. Zugleich bedeutet dies auch, dass steuernde
Eingriffe des Bundes grundsatzlich im Sinne des Konnexitatsprinzips zu einem Anstieg von
dessen Finanzierungsanteil fiihren miissen. Dies gilt beispielsweise bereits beim Deutsch-
landticket, kann aber auch zukiinftig bei einer Vorgabe von Angebotsstandards an die Lan-
der eine grofiere Rolle spielen. Fiir Aufgaben, die in der Verantwortung des Bundes liegen,
tragt dieser auch die zentrale Finanzierungslast (z. B. die Infrastrukturkosten der Bundes-
schienenwege).

» Die OPNV-Finanzierung durch die 6ffentliche Hand braucht eine langfristige Ausrichtung.
Dafiir konnen definierte Finanzierungsperioden zur Prognose der Einnahmen und Ausgaben
helfen, die notwendige Planbarkeit und Finanzierungssicherheit fiir die Gestalter des OPNV
zu erreichen. Die im hiesigen Bericht unterstellten 5-Jahres-Zyklen konnen eine derartige
Grundlage fiir zukiinftige Finanzierungsplanungen, sowohl im konsumtiven als auch investi-
ven Bereich darstellen.

» Investive und konsumtive Finanzierung sind zu oft miteinander verkniipft. Das fiihrt dazu,
dass Aufgabentriager in dem Moment, in dem nicht ausreichend Haushaltmittel zur Verfii-
gung stehen oder neue Anforderungen aufkommen, gezwungen sind, Mittel zwischen beiden
Ausgabenarten zu verschieben. Neue gesetzliche Anforderungen wie beispielsweise das Sau-
bere-Fahrzeuge-Beschaffungs-Gesetz 16sen zusatzliche Investitionen aus. Diese verdrangen
dann andere Investitionen (Ersatz- und Neubau von OPNV-Infrastruktur) oder auch Ange-
botsausweitung des OPNV.

Eine Novelle der liber Jahrzehnte gewachsenen Finanzierungsstruktur ist bislang immer an ihrer
Komplexitat, der fehlenden langfristigen Perspektive und der Unsicherheiten der Akteure tiber
die Vor- und Nachteile von Reformen in ihrem jeweiligen Zustandigkeitsbereich gescheitert.
Dennoch braucht es angesichts der zukiinftigen Herausforderungen eine Weiterentwicklung des
Status quo. Das vorliegende Vorhaben macht dabei deutlich, dass die Stirkung des OPNV ein An-
liegen von Stadt und Land ist. Es ware falsch, Menschen danach einzuteilen, wo sie den OPNV
nutzen. Damit konnte sonst der Eindruck erweckt werden, bestimmte Raume wiirden abgehangt
oder sollten bei der Bewaltigung ihrer verkehrlichen Herausforderungen nicht mehr unterstiitzt
werden.
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Aus den in der Studie gewonnenen Erkenntnissen lassen sich somit folgende iibergeordnete
Empfehlungen ableiten:

» Die OPNV-Infrastruktur sollte in einem eigenstindigen Finanzierungskreislauf geplant, ge-
baut und finanziert werden, so dass die wesentliche Infrastrukturfinanzierung getrennt von
konsumtiven Mittelfliissen stattfindet. Dabei bilden Planung und Entwicklung der OPNV-Inf-
rastruktur die Grundlage fiir das zukiinftige OPNV-Angebot. Angebots- und Infrastrukturent-
wicklung miissen somit Hand in Hand verantwortet werden. Wesentlich ist die direkte Bezu-
schussung fiir Erhalt sowie Aus- und Neubau der Infrastruktur. Ein Infrastrukturfonds kann
die Finanzierungsverantwortung biindeln und zudem - je nach Ausgestaltung - auch in
haushalterisch schwierigen Zeiten eine Chance bedeuten, schuldenrechtskonform Mittel fiir
den OPNV bereitzustellen.

» Das OPNV-Angebot wird eigenstindig von den zustindigen Aufgabentriagern finanziert. Da-
bei konnen Bund bzw. Lander jeweils Standards fiir das Angebot an Liander bzw. Kommunen
vorgeben, sind dann aber entsprechend des Konnexitatsprinzips zur Mitfinanzierung ver-
pflichtet. Die Finanzierungsstrome sollten transparent und zielgerichtet auf einen konkreten
Finanzierungszweck hin ausgerichtet sein. Die Aufgabenzuordnung zwischen den Ebenen
der OPNV-Verantwortung sollte sowohl klar definiert als auch auf Zusammenarbeit zwi-
schen Bund, Landern und Kommunen angelegt sein. Zudem sind Anreizsysteme denkbar, die
den Einsatz von Eigenmitteln belohnen.

» Infrastrukturkosten sollten nur noch in dem Umfang im Rahmen des OPNV-Betriebs finan-
ziert werden, wie durch die direkte Nutzung Kosten entstehen, die nicht bereits liber die
Grundfinanzierung gedeckt sind. Dies macht den reinen Betrieb der Verkehre giinstiger, weil
die Grundfinanzierung der OPNV-Infrastruktur mittels Direktzahlungen an die Infrastruktur-
betreiber gesichert wird.

» Zur Maximierung der Nachfrage sollten Tarifprodukte optimal auf die Fahrgastinteressen
abgestimmt werden. Dem Deutschlandticket kann dabei eine zentrale Rolle zukommen. Da
es fiir die 6ffentliche Hand in seiner bisherigen Form erhebliche Einnahmeeinbuf3en mit sich
bringt, kann seine weitere Existenz allerdings nur ermdéglicht werden, wenn zum einen die
durch das Deutschlandticket bewirkte Nachfrage steigt — was ein bundesweit attraktives
OPNV-Angebot voraussetzt - und zum anderen die Einnahmeausfille anderweitig - durch
die zweite oder die dritte Sdule - kompensiert werden.

Die Aufgabe, einen OPNV zu finanzieren, der sowohl den Gemeinwohlinteressen als auch dem
Klimaschutz gerecht wird und der in diesem Vorhaben skizziert wurde, erfordert, dass die zent-
rale Rolle bei der Mittelausstattung der 6ffentlichen Hand zukommt, also der zweiten Saule.
Fahrgeldeinnahmen sollten daneben einen relevanten Beitrag beisteuern. Dieser ist allerdings
durch die Einfiihrung des Deutschlandtickets nur begrenzt steigerbar bzw. erfordert einen er-
heblichen Nachfragezuwachs. Dieser konnte wiederum nur mit einer deutlichen Verbesserung
des OPNV-Angebots erreicht werden. Ergianzende Mittel konnen iiber neu einzufiihrende Instru-
mente erhoben werden, die der sogenannten dritten Siaule zugerechnet werden. Die bekannten
Modelle (Solidarmodelle, Modelle der Anliegerfinanzierung, Modelle der MIV-Bepreisung) bieten
viele Moglichkeiten, die sich hinsichtlich ihrer rechtlichen Realisierbarkeit, ihrer Ergiebigkeit,
ihrer potenziellen Akzeptanz und ihrer konkreten Wirkung unterscheiden.

Landerspezifische Finanzierungsmodelle fiir die dritte Sdule kénnen - wie planerische Konzepte
und Standards - den Flickenteppich bisheriger OPNV-Planung noch verstirken. Es stellten sich

auch Fragen der Doppelbelastung und Diskriminierung, wenn einige kommunale Gebietskorper-
schaften Abgaben zur Finanzierung des OPNV einfiihren, andere Gebietskérperschaften dagegen
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andere Abgaben oder gar keine. Die Finanzierung des OPNV konnte durch unterschiedliche
(Landes-)Gesetze und durch unterschiedliche Vorgaben in kommunalen Satzungen uniibersicht-
lich geregelt sein.

Insofern erscheint es konsequent, auch einen bundeseinheitlichen Ansatz in Betracht zu ziehen,
um den OPNV zusétzlich zu finanzieren. Er wiirde zu dem hier entfalteten deutschlandweiten
Ansatz eines alle Rdume nach einem abgestimmten Anspruchsprofil erschliefRenden und verbin-
denden OPNV passen. Ein bundeseinheitlicher Ansatz zur Finanzierung kann verschieden ausge-
staltet werden. Dazu zdhlt z. B. eine Verpflichtung des Bundes an die Lander, Regelungen zur Er-
machtigung der Kommunen zu schaffen. Schliefilich ist auch eine Rahmenregelung des Bundes
denkbar, die als Verpflichtung mit finanziellen Anreizen ausgestaltet ist.

In diesem Vorhaben wurden fiinf verschiedene Instrumente der dritten Finanzierungssaule auf
ihre rechtliche und 6konomische Realisierbarkeit geprift. Sie konnen die staatliche Verantwor-
tung zur OPNV-Finanzierung nicht ersetzen, sondern haben lediglich eine erginzende Funktion.
Die Instrumente konnen deshalb so konzipiert werden, dass sie zuséatzlich eine Lenkungsfunk-
tion entfalten oder die erste Sdule stiarken.

In diesem Sinne erscheinen Mafdnahmen der Bepreisung des motorisierten Individualverkehrs
wie eine Maut oder die Parkraumbewirtschaftung besonders geeignet. Sie kdnnen nicht nur Mit-
tel generieren, sondern auch die nétige Verkehrsverlagerung verstarken (sogenannte Push-In-
strumente). Auch ein Arbeitgeberbeitrag kann dafiir sorgen, dass die ihn zahlenden Unterneh-
men Ausgaben fiir den Beitrag durch Einsparungen bei der Parkplatzbereitstellung kompensie-
ren. Dieses Instrument bietet sich auch deswegen besonders an, weil die zuséatzlichen Finanzie-
rungsmittel in einem angemessenen Verhaltnis zu den dafiir bestehenden rechtlichen Hiirden
stehen. Ein bundesweites Biirgerticket oder ein bundesweiter OPNV-Beitrag wiren finanziell
zwar ergiebiger. Diese Instrumente sind allerdings rechtlich risikobehaftet, weil bislang kein fla-
chendeckendes OPNV-Angebot als Gegenleistung fiir den Beitrag besteht. Weniger finanziell er-
giebig, aber rechtlich einfacher umzusetzen ware das freiwillige, aber ggf. durch Leitlinien vom
Bund gestirkte OPNV-Sponsoring.

All diese MaRnahmen setzen ein attraktives OPNV-Angebot voraus, das die Akzeptanz einer Be-
preisung des Kfz-Verkehrs erh6hen kann, weil dadurch transparent gemacht wird, fiir welchen
Zweck das eingenommene Geld verwendet wird. Rechtlich wire es im Fall eines OPNV- oder Ar-
beitgeberbeitrages sogar geboten, weil diese Beitrdge nur dann eingefordert werden kénnen,
wenn das lokale Angebot dies rechtfertigt. Letztlich wiirde die Einfithrung bundesweit gultiger
OPNV-Standards die Einfithrung dieser Beitrige stiitzen.

OPNV-Standards gibt es in Deutschland bislang nur auf der lokalen bzw. regionalen Ebene. Sie
werden im Rahmen der Nahverkehrsplanung gesetzt und tragen, da sie von Kreis zu Kreis unter-
schiedlich ausfallen, zu dem Eindruck eines Flickenteppichs bei. Bundeseinheitliche Standards,
die fiir die unterschiedlichen Finanzierungsmodelle ein wichtiges Element waren, miissen erst
noch entwickelt werden. Damit sind nach Deutschlandtakt und Deutschlandticket ein bundes-
einheitlicher Angebotsstandard, eine bundesweite Finanzierungsstruktur und ebeneniibergrei-
fende Kooperationsstrukturen die nachsten wesentlichen Bausteine zur deutschlandweiten
Starkung des OPNV.
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A Anhang

Die Finanzierung eines gestirkten OPNV wirft diverse Spezialfragen auf, von denen drei in Form
von Exkursen im Folgenden behandelt werden. Es geht jeweils um die Erérterung von Moglich-
keiten, Kosten im OPNV zu senken, und zwar

» durch Bildung von Beschaffungsplattformen fiir Fahrzeuge gleichen Typs (Anhang A.1)

» durch Nutzung von Synergien, die im Gesundheits- und Verkehrssektor bestehen (Anhang
A2),

» durch Gestaltung der wettbewerblichen Strukturen (Anhang A.3).

Neben den Restriktionen, die in den gegenwartig begrenzten Spielrdumen der Finanzierung be-
stehen, ergeben sich zunehmend weitere Herausforderungen fiir die Starkung des OPNV in der
Rekrutierung geeigneten Personals. Dies wird in Anhang A.4 naher erortert.

Bei allen vier Themen flief3t in erheblichem Maf3e spezielles Marktwissen des Gutachterteams
ein.

A.1 Erorterung des Beitrags, den Beschaffungsplattformen zur Kostensenkung leisten kon-
nen

A.1.1 Konventioneller Linienverkehr

Die Grundidee von Beschaffungsplattformen besteht darin, Skalenvorteile aufgrund grofierer
Beschaffungsmengen zu generieren. Dartiber hinaus ist seitens der Besteller auch der Gedanke
damit verknlipft, iiber Fahrzeugplattformen gewisse Standards zu setzen, um die Einzelpreise zu
senken. Auch wenn dieser Ansatz auf den ersten Blick recht schliissig erscheint, hat er bisher im
OPNV keine relevante Verbreitung gefunden, weil sich in der Fahrzeugbeschaffung die erhofften
Preisvorteile nicht realisieren lief3en und / oder sich rechtliche Fragen bei Sammelbestellungen
durch mehrere Beschaffer als zu komplex erwiesen.

Im konventionellen Linienverkehr (Schienenfahrzeuge, Linienbusse) lief3en sich Skaleneffekte
bisher nur begrenzt erreichen, da im ,klassischen” Vergabemodell das Verkehrsunternehmen
fiir die Fahrzeuge zustandig ist und somit netziibergreifende Vorteile nur bei Rahmenvertragen
des Verkehrsunternehmens mit dem Hersteller moglich sind, da er in diesem Fall eine hohere
Abnahmemenge als fiir ein einzelnes Netz sicherstellen kann. Auch die Fahrzeugbeschaffung
durch den Aufgabentrager hat dies nicht grundséatzlich geandert, da diese von wenigen Ausnah-
men abgesehen (z.B. Beschaffung Akkutriebziige in Schleswig-Holstein fiir mehrere Teilnetze)
weiterhin netzspezifisch beschafft werden. Dies liegt vor allem daran, dass die Anforderungen
der einzelnen Netze auch eines Aufgabentragers unterschiedliche Fahrzeuge erfordern (An-
triebsart, Kapazitaten, Fahrzeugldngen).

Anders sieht es aus, wenn ein Aufgabentrager Fahrzeuge fiir mehrere Netze bestellt, da dann tat-
sachlich Grofienvorteile realisiert werden kénnten. Dies hangt letztlich aber auch davon ab, wie
grofd der Herstellerwettbewerb in einem konkreten Vergabeverfahren ist und ob weitere Rand-
bedingungen (z. B. Fahrzeuganforderungen) vorliegen. Daher lassen sich die konkreten Kosten-
vorteile nicht beziffern, da pauschale Einspareffekte nicht vorliegen. Wie im vorherigen Absatz
dargestellt, sind entsprechende Ansatze auch der Aufgabentrager bisher kaum Realitat. Aller-
dings haben die SPNV-Aufgabentrager seit der Finanzkrise 2008/2009 mit Hilfe von
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Finanzierungshilfen (z.B. Kapitaldienstgarantien oder Wiedereinsatzgarantien fiir neu beschaff-
ten Fahrzeuge) die Finanzierungskosten fiir Neufahrzeuge zum Teil deutlich senken kdnnen.
Durch die Unterstiitzungsinstrumente wird den Verkehrsunternehmen insb. das Risiko des
Fahrzeugeinsatzes liber die gesamte Fahrzeuglebensdauer (die langer ist als eine Verkehrsver-
tragsperiode) abgenommen, was ihnen bessere Finanzierungskonditionen ermoglicht. Das Aus-
bleiben von Skaleneffekten bei der Beschaffung ist im SPNV daher weniger problematisch.

Generell ist somit fiir Schienenfahrzeuge (Eisenbahn) kein nennenswerter Beitrag zur Kosten-
senkung bzw. Dampfung der Kostensteigerungen im OPNV durch eine Beschaffungsbiindelung
zu erwarten. Etwas anderes ist fiir schienengebundene Fahrzeuge im OSPV, konkret Strafen-
bahnen, bekannt. Hier haben sich schon mehrere Verkehrsunternehmen zusammengeschlossen
(z. B. aus Leipzig, Gorlitz und Zwickau oder Frankfurt (Oder), Cottbus und Brandenburg (Ha-
vel)). Die konkreten Hohen der erzielten Einsparungen sind den Gutachter*innen nicht bekannt,
im Vorfeld der Ausschreibung versprachen sich die teilnehmenden Unternehmen aber die ein-
gangs beschriebenen Skalenvorteile sowie Vorteile bei Zulassung und Wartungskosten.

Beschaffer von Fahrzeugen fiir den OSPV, also Verkehrsunternehmen oder Aufgabentréger, soll-
ten auch zukiinftig die Biindelung von unterschiedlichen Fahrzeugbeschaffungen (bezogen auf
mehrere Beschaffer oder Einsatzgebiete eines Beschaffers) priifen, um mogliche Skaleneffekte
generieren zu konnen. Entscheidend fiir den Erfolg ist dabei der Zusammenschluss von Beschaf-
fungen moglichst gleichartiger Fahrzeuge sowie eines gleichen Beschaffungszeitraums. Somit
muss vor der Beschaffung zum einen geprift werden, ob sich die Anforderungen der Fahrzeuge
so harmonisieren lassen, dass ein einheitliches Fahrzeug bestellt werden kann. Zugleich muss
der Zeitraum des geplanten Einsatzbeginns fiir die jeweiligen Fahrzeuge ungefahr gleich sein,
damit ein einheitlicher Beschaffungsvorgang ausgelost werden kann. Dies bietet sich vor allem
im Strafdenbahn- aber auch Busbereich an. Fiir den SPNV und U-Bahnen diirften die netzspezifi-
schen Faktoren in den meisten Fallen eine Biindelung ausschlief3en.

A.1.2 Bedarfsverkehr

Eine besondere Situation besteht in Raumen und Zeiten schwacher Verkehrsnachfrage, wo der
Einsatz von Linienbussen wegen geringer Effizienz nicht geeignet ist und stattdessen Bedarfs-
verkehre mit kleineren Fahrzeugen in Frage kommen. Deren Verbreitung reicht aber bislang bei
weitem nicht aus, um eine vor dem Hintergrund der Klimaziele gebotene Erhéhung der Flachen-
abdeckung im OPNV auf 95 % der Bevélkerung (vgl. dazu auch Kapitel 3.2.4) zu erreichen. Ein
Grund hierfiir besteht in den ungeachtet der kleineren Fahrzeuggrofie hohen Kosten von Be-
darfssystemen. Im Folgenden wird deshalb der Frage nachgegangen, ob Beschaffungsplattfor-
men zu einer weiteren Verbreitung von Mini-Bussen bei schwacher Verkehrsnachfrage beitra-
gen konnen.

Als nachfrageschwache Raume werden hier jene eingeordnet, fiir die sich kein Linienverkehr im
Stundentakt rechnet. In dem Wachstumsmodell, das fiir die Abbildung des gestirkten OPNV ent-
wickelt wurde (vgl. Kapitel 4), wird davon ausgegangen, dass Verbindungen, deren Nachfrage
keine Angebotsausweitung zum Stundentakt rechtfertigt bzw. erwarten lasst, durch einen fahr-
planfreien Bedarfsverkehr, mit Bedienungszeiten, die dem Linienverkehr entsprechen, aufge-
wertet werden. . Zu bestimmten Zeiten und Anléssen, zu denen mit erhéhtem Fahrgastaufkom-
men zu rechnen ist - etwa der Einsatz im Schul-, Werk- oder zeitlich begrenzten Ausflugsver-
kehr - kénnte aufgrund erforderlicher Kapazitaten weiterhin ein klassischer Linienverkehr an-
geboten werden.
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Fahrplanfreie Bedarfsverkehrskonzepte sind in Deutschland bislang in erheblichem Maf3e von
Fordergeldern oder der Unterstiitzung durch Fahrzeughersteller abhangig. Sobald diese Unter-
stiitzung ausbleibt bzw. eingestellt wird, verschwinden die Angebote in aller Regel. Ein wesentli-
cher Grund besteht darin, dass Bedarfsverkehr mit einer eigenen Fahrzeugflotte zu wenig Nach-
frage generiert, um kosteneffizient betrieben werden zu kdnnen. Eine Lésung kann darin beste-
hen, eine vor Ort schon bestehende Taxi-Flotte fiir fahrplanfreie Bedarfsverkehre nach einem
Grenzkostenmodell einzusetzen (vgl. Kapitel A.2). Daneben ist hier zu priifen, ob iiber Sammel-
bestellungen bzw. Beschaffungsplattformen Kosteneinsparungen vorstellbar sind.

Bedarfsverkehr wird - sofern dafiir nicht Taxi-Fahrzeuge zum Einsatz kommen - grundsatzlich
iiber 8- und 9-Sitzer erbracht. Die bekanntesten Anbieter solcher Fahrzeuge sind VW, Mercedes
und Nissan. Auch die sogenannten ,London Cabs“ der LEVC (London Electric Vehicle Company)
sind in einigen Modellvorhaben zum Einsatz gekommen - sie bieten nur sechs Pliatze. Weitere
Firmen mit vergleichbaren Fahrzeugen sind Peugeot, Opel, Fiat und Ford. Die Daten des Kraft-
fahrtbundesamtes zu den Neuzulassungen fiir diese Fahrzeuge ergeben fiir das Jahr 2023 etwa
80.000 Neuzulassungen.?8 Diese verteilen sich wie folgt auf die einzelnen Fahrzeugtypen:

VW Transporter: 29.769 (2023)
Fiat Ducato: 20.632 (2023)
Mercedes Vito: 9.590 (2023)
Mercedes Sprinter: 8.301 (2023)
VW Crafter: 4.574 (2023)

Opel Zafira Life: 3.133 (2023)
Peugeot Boxer: 2.845 (2023)
Nissan Evalia: 2.579 (2019)
Nissan Primastar: 683 (2023)

Peugeot Expert: 674 (2023)

vV v v v v V. v v v v Y

Ford Transit Custom: 621 (2023)

Die Modellierung fiir den fahrplanfreien Bedarfsverkehr ergibt einen Bedarf von etwa 2.000
Fahrzeugen dieser Art (vgl. Kapitel 4.4.2). Aus einer Abschreibungsrate von fiinf Jahren folgt da-
raus ein durchschnittlicher (Ersatz-)Beschaffungsbedarf von 400 Fahrzeugen pro Jahr.

Damit entfillt auf den Bedarf des Flichenverkehrs in einem Szenario fiir den gestarkten OPNV
etwa ein Anteil von 0,5 % an allen Neuzulassungen unter Fahrzeugen, die fiir den Einsatz im Fla-
chenverkehr in Frage kommen.

Unter diesen Bedingungen kann nicht erwartet werden, dass Flaichenverkehrsanbieter iiber Be-
schaffungsplattformen erhebliche Preisvorteile erzielen konnen. Gleichwohl bieten einige Auto-
hersteller fiir Bestellungen von bereits 15 Fahrzeugen Preisnachlésse an, die im Rahmen dieser
Recherche nicht auf ihren Umfang hin iiberpriift werden kénnen.

98 Online verfiigbar unter https://www.kba.de/DE/Statistik/Produktkatalog/produkte /Fahrzeuge/fz10/fz10_gentab.html, Spalte E
im Blatt fiir Dezember 2023, Zugriff am 26.06.2024.
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Relevanter erscheint die Moglichkeit, liber einen gut entwickelten Gebrauchtwagenmarkt Erlose
fiir abgeschriebene Fahrzeuge zu erzielen, die die Anschaffungskosten relativieren.

Aus Perspektive eines inklusiven OPNV macht sich allerdings kostenerhéhend bemerkbar, dass
laut PBefG im Linienbedarfsverkehr analog zum klassischen OPNV vollstindige Barrierefreiheit
umzusetzen ist und die eingesetzten Fahrzeuge entsprechend ausgestattet werden miissen (vgl.
§ 44 PBefG i. V. m. § 8 Abs. 3 PBefG) bzw. neben Fahrgisten auch Kinderwégen, Rollatoren, Roll-
stiihlen etc. Platz bieten sollen. Hier ware es sinnvoll, aus Bundesperspektive normierte Vorstel-
lungen zu entwickeln, welche Ausstattung die Fahrzeuge aufweisen sollen, um so die Bestellung
zu vereinfachen und mit der Fahrzeug-Branche kostengiinstige Losungen zu entwickeln. Hier-
von hinge dann ab, welche Mehrkosten durch die Umriistung von Standardfahrzeugen entstehen
wirden - innerhalb der Branche werden vierstellige Betrage erwartet®® - und ob die Fahrzeug-
industrie passende Fahrzeuge auch serienmafig anbietet.

Es gibt dariiber hinaus auch Angebote, fiir die Fahrzeuge eingesetzt werden, mit denen bis zu 16
Fahrgaste befordert werden konnen (Midibusse). Einsatzfalle sind der vornehmlich liniengebun-
dene Orts- oder Quartierbusverkehr sowie einzelne Angebote im Bedarfsverkehr (z. B. Sprinti,
Moobil+). Im Unterschied zu kleineren Fahrzeugen muss hier das Fahrpersonal iiber einen Fiih-
rerschein der Klasse D verfiigen. Diese Fiihrerscheine sind deutlich weniger verbreitet als die fiir
kleinere Fahrzeuge ausreichenden Fiihrerscheine der Klasse B. Dementsprechend ist die Perso-
nalrekrutierung (vgl. dazu auch Anhang A.4) erschwert. Zugleich sind die spezifischen Personal-
kosten - auch wegen der offensichtlich héheren Qualifikation - hoher. Die Fahrzeuge selbst wer-
den in Kleinserie hergestellt, die Auftrage sind entsprechend speziell und klein. Hinsichtlich der
Personalrekrutierung und Personalkosten erweisen sich die Midibusse als vergleichsweise teu-
rer als 9-Sitzer.Schliefilich konnen die Vorteile, die der Einsatz von 9-Sitzern bietet, indem er in
bestehende Taxistrukturen zu Grenzkosten eingebettet wird, bei den gréf3eren, von Busunter-
nehmern eingesetzten Midibussen nicht ausgespielt werden. Insofern gilt fiir Midibusse eine
ahnliche Einschatzung zur Kostenreduktion bei der Fahrzeuganschaffung, wie dies fiir Fahr-
zeuge mit maximal 9 Sitzen ausgefiihrt wurde.

Abschliefsend gibt das Gutachter-Team hier den Hinweis, dass sich im Rahmen der Analysen und
Modellierungen fiir die Arbeitspakete 1 bis 3 die Personalkosten im OSPV als der gréite Kosten-
block mit etwa der Hélfte aller Kosten herausstellte. Dies relativiert die Relevanz der Fahrzeug-
kosten fiir die Kostenstruktur und -entwicklung im OSPV.

A.2 Erorterung der Moglichkeiten, Synergien im Gesundheits- und Verkehrssektor kosten-
senkend nutzbar zu machen

Die hier konkrete Fragestellung betrifft die Effizienzpotentiale, die im ldndlichen Raum inner-
halb der Gesundheits- und Verkehrssektors bestehen.

Tatsachlich stehen diese Effizienzpotenziale pars pro toto: Auch mit Bezug auf andere Grundda-
seinsfunktionen wie Einkauf, Freizeit, Bildung oder Arbeit stellt sich im ldndlichen Raum die
Frage, wie angesichts riicklaufiger Bevolkerungszahlen und einer ausgediinnten Versorgung mit
entsprechenden Gelegenheiten der Zugang zu diesen gewahrleistet bleibt.

Mobilitdt hat in jedem dieser Beispiele eine zentrale Funktion, verbindet sie doch den Wohn-
standort mit ebendiesen Gelegenheiten. Die Anforderungen an deren Erreichbarkeit sind jedoch
unglinstigerweise von Funktion zu Funktion sehr verschieden, was erklart, dass es funktional

99 Online verfiigbar unter https://www.taxi-heute.de/de/artikelverlaengerung/zusatzinfo-was-kostet-eine-umruestung-hier-finden-
sie-angebote-5378.html, Zugriff am 17.07.2024.
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differenzierte OPNV-Systeme gibt: Die Erreichbarkeit von Schulen wird iiber Schulbusse ge-
wahrleistet, in vielen Einzelfallen werden erginzend Schiiler*innen per Taxi beférdert. Im Ein-
kauf gibt es viele Mitfahrgelegenheiten, Freizeitwege werden oft gemeinsam im Pkw zurtickge-
legt, und fiir den Berufsverkehr gibt es iiber Services wie das Pendlernetz Moéglichkeiten, Mit-
fahrgemeinschaften zu bilden.

Auch Fahrten zu Arztpraxen oder Krankenhdusern bilden in dieser komplizierten Systematik
keine Ausnahme, denn die gesetzlichen Krankenkassen wie auch privaten Krankenversicherun-
gen sind zur Beférderung ihrer Mitglieder gesetzlich verpflichtet. Im Fall der gesetzlichen Kran-
kenkassen regelt dies im Wesentlichen § 60 SGB V. Dort werden Regelungen getroffen, nach de-
nen je nach Krankheitsfall bestimmte Beférderungsmaoglichkeiten in Frage kommen, die - lasst
man die Fahrten mit Kranken- und Rettungstransportwagen aufden vor - auf ein Taxinetz hin-
auslaufen, das parallel zum ,eigentlichen” OPNV betrieben wird.

Die Inanspruchnahme von Taxis und Mietwagen fiir SGB-V-Fahrten beliefen sich 2021 (neuere
Daten liegen noch nicht vor) der Kassenarztlichen Bundesvereinigung zufolge auf 1,47 Mrd. €.
Sie sind liber die vergangenen Jahre kontinuierlich gestiegen - seit 2012 (0,91 Mrd. €) iiber

60 %.100 Aus vergleichbaren Projekten der Gutachter*innen ist bekannt, dass wegen der aufwan-
digen Abrechnung hohe Verwaltungskosten entstehen kdnnen; fiir die gesetzlichen Krankenkas
sen schatzungsweise bundesweit deutlich tiber 100 Mio. € pro Jahr.Auf mittlere Sicht werden
aber diese Parallelsysteme der im weitesten Sinne 6ffentlichen Beférderung nicht finanzierbar
sein - insbesondere nicht unter den Bedingungen des demografischen Wandels. Der hieraus ab-
leitbare Handlungsdruck ist nicht nur fiir die Sicherung von Teilhabe Ortsanséassiger im Sinne
der Daseinsvorsorge erheblich. Denn Alterung im landlichen Raum bedeutet auch den Zuzug von
Menschen im Ruhestand, die ihren neuen Wohnstandort nach ihren besonderen Anspriichen
auswdahlen und dabei gerade darauf achten, eine gute und erreichbare medizinische Versorgung
vorzufinden. Fiir sie ist die Erreichbarkeit medizinischer Einrichtungen ein Kriterium fiir die
Standortwahl.

A.2.1 Ausgangslage im Gesundheits- und Verkehrssektor

Standortentwicklungen im Gesundheitssektor

Besonders im ldndlichen Raum muss sich die rdumliche Planung auch mit den Arbeits- und Ver-
sorgungsbedingungen im Gesundheitswesen beschaftigen: So lasst sich eine Zentralisierung me-
dizinischer Standorte beobachten, die damit einhergeht, dass Inhaber*innen dispers gelegener
und schlecht erschlossener Arztpraxen selten Nachfolger*innen finden und somit die Ausdiin-
nung ,der Flache" im medizinischen Bereich genauso zu einem kritischen Thema wird wie im
Einzelhandel oder dem Schulwesen. Einen vergleichbaren Effekt hat die Ausdifferenzierung des
Arztberufes, die dazu gefiihrt hat, dass im Versorgungsstrukturgesetz, das die Gestaltung der
medizinischen Versorgungsstruktur zum Gegenstand hat, langst nicht mehr nur 14 Arztgruppen
beplant werden, wie dies in der 1990er Jahren der Fall war, sondern 34. Jede einzelne steht fiir
einen spezifischen Spezialisierungsgrad und hat deshalb ihre eigene Reichweite. Diese kann pro
Arztsitz einem Versorgungsgebiet in der Grofde von Gemeinde(verbiinde)n, Kreisen, Raumord-
nungsregionen und sogar Bundesldndern entsprechen.

Im Gesundheitswesen werden aufderdem zunehmend die delegative, telemedizinische oder ko-
operative Versorgung diskutiert. Ihnen ist gemein, dass sie die Verdnderung bislang bestehender
arztlicher Rollenbilder bzw. Standards bedeuten (werden): Telemedizin etwa flihrt - fallweise -
zu einer Abkehr vom Uno-actu-Prinzip, das bislang dazu zwingt, dass dienstleistende

100 Daten beschafft iiber https://gesundheitsdaten.kbv.de/cms/html/17069.php, Zugriff am 10.06.2024
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Mediziner*innen und Patient*innen zum Zeitpunkt der Behandlung am selben Ort sind. Auch die
Delegation arztlicher Leistungen an Assistenten*Assistentinnen oder Spezialisten*Spezialistin-
nen, die Arzte*Arztinnen von aufwendigen Hausbesuchen entlasten kénnen, erfordert eine Neu-
strukturierung der medizinischen Tatigkeiten, um diese Form der Arbeitsteilung ohne Qualitats-
verlust umsetzen zu konnen. Schlief3lich bediirfen kooperative Losungen wie die Organisation
von Gesundheitshdusern mit einer alternierenden Nutzung durch Haus- oder Facharzte*arztin-
nen der sorgfiltigen Abgrenzung von Interessen. Letztlich wird mit diesen Mafdnahmen Zentrali-
sierungstendenzen raumlich gegengesteuert.

Zum Teil erkliren diese Entwicklungen die gestiegene Priferenz unter Arzten*Arztinnen fiir ko-
operative Modelle, etwa in kleineren Gesundheitszentren oder Gemeinschaftspraxen. Diese er-
lauben eine bessere Arbeitsteilung, erhohen die individuelle Planungssicherheit im Alltag und
damit die Vereinbarkeit von Familie und Beruf fiir die Einzelnen.

In dem Forschungsprojekt ,Sicherung der Daseinsvorsorge durch regionale Abstimmung von
OPNV und Versorgungsstrategien“ wurde fiir den lindlichen Raum am Beispiel des MDV-Gebie-
tes die Entwicklung stationirer Infrastrukturen mit der Entwicklung des OPNV-Angebotes abge-
glichen (Albrecht et al. 2016). Dort stellte sich heraus, dass es bereits heute abseits des vertakte-
ten OPNV-Angebots - also ,.in der Fliche“ - lediglich Einzelpraxen von Hausirzten*irztinnen
wie im Ubrigen auch kleine Lebensmittelliden und Grundschulen mit maximal 60 Kindern gibt.
Diese Einrichtungen sind jeweils demografiebedingt schliefungsgefihrdet. Bessere Entwick-
lungschancen haben neben grofieren Lebensmittelladen und mehrziigigen Grundschulen auch
die grofleren oder miteinander benachbarte Praxen, weil dort beispielsweise das Ausscheiden
einer einzelnen Hausarztin durch das Kollegium aufgefangen werden kann und kooperative Ar-
beitsmodelle offenbar fiir Mediziner*innen attraktiver sind als Einzelpraxen. Diese grundsétzlich
zukunftsfahigeren Infrastrukturen befinden sich in den Zentralen Orten nach Landes- oder Regi-
onalplanung, ggf. auch in kleineren Orten mit einer gewissen infrastrukturellen Blindelungs-
funktion. Sie liegen samtlich im Einzugsbereich des vertakteten OPNV, oftmals sogar an den
Knoten dieses Systems.

Strategisch erscheinen vor dem Hintergrund dieser Entwicklung also Losungen geboten, die die
entwicklungsfihigen Standorte und OPNV-Korridore stiitzen bzw. stirken - dem dient auch das
in AP 1 dieser Studie modellierte OPNV-Angebot - und fiir die verbleibenden Siedlungsgebiete
Mobilitdtsangebote zu entwickeln, die die Erreichbarkeit der Zentren erméglichen. So kdnnen
delegative und telemedizinische Modelle im Gesundheitswesen dafiir sorgen, dass medizinische
Unterstiitzung bei der Bevolkerung an ihrem Wohnort ankommt. Fiir die Mobilitat der Bevolke-
rung selbst macht die angesprochene Studie hingegen deutlich, dass fiir verschiedene Verkehrs-
zwecke (Einkauf, Gesundheit etc.) gleichermafien Systeme gefunden werden miissen, die auf dis-
perse Strukturen angepasst sind und Doppelstrukturen vermeiden.

Erfahrungen mit OPNV-Dienstleistungen mit dem Fokus ,,Gesundheit”

In der vergangenen Dekade wurden verschiedene Ansatze verfolgt, die Erreichbarkeit medizini-
scher Einrichtungen mit dem OPNV zu verbessern. Dies geschah vielerorts mit OPNV-Angeboten,
die auf die Bedingungen der Beforderung von Menschen, die medizinische Hilfe benétigen, zuge-
schnitten waren. Als , Patientenbus®, ,Medbus“ oder ,Praxis-Shuttle“ verkehrten sie somit an
ausgewahlten Tagen zu bestimmten Zeiten, hatten bisweilen auch ausschliefRlich medizinische
Einrichtungen als Ziel. Diesen Losungen ist somit gemein, dass sie bewusst nur einen begrenzten
Ausschnitt der OPNV-Nachfrage abdecken (Mehlert und Krott 2017). Mit den Ambitionen eines
gestirkten OPNV, wie er in AP 1 abgebildet wird, kénnen diese Angebote nicht in Ubereinstim-
mung gebracht werden. Dem Gutachterteam sind derzeit keine erfolgreichen, auf den Fahrzweck
»,Gesundheit” zugeschnittene Projekte bekannt.
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Letzten Endes machen die in diesen ,Patientenbus“-Projekten gemachten Erfahrungen deutlich,
dass OPNV-Angebote dann attraktiv sind, wenn sie darauf abstellen, méglichst viel Nachfrage
mit unterschiedlichen Verkehrszwecken anzuziehen. Gerade im landlichen Raum mit diinner Be-
siedlung und dispersen, wenig Biindelung ermdéglichenden Verflechtungen spricht dies fiir die
Einfithrung bedarfsgesteuerter Angebotsformen.

In dieser Hinsicht war lange Zeit ein Ansatz vielversprechend, den KCW und BBG Anfang der
2010er Jahre fiir den ZVBN (Zweckverband Verkehrsverbund Bremen / Niedersachsen) naher
untersuchten: Budgetzusammenlegung von der SGB-V-Mitteln mit OPNV-Mitteln (vgl. Sittig et al.
2012). Dem Grunde nach geht es bei diesem Ansatz um die Nutzung von Synergien, die zwischen
zwei parallel betriebenen Verkehrssystemen bestehen - hier dem durch Fahrgeldeinnahmen fi-
nanzierten und 6ffentlich bezuschussten OPNV einerseits und den Krankenfahrten, die bei feh-
lendem OPNV mit Mietwagen oder Taxen erfolgen und von den Krankenkassen bezahlt werden.
Letztlich haben sich bis heute die mit einer Budgetzusammenlegung verbundenen Hiirden zwi-
schen zwei vollig verschiedenen Finanzierungssystemen als zu hoch erwiesen. Die Bereitschaft
der Krankenkassen, einen Teil zur Finanzierung eines flexiblen, die Flache erschlief}enden
OPNV-Systems beizutragen, hingt entscheidend davon ab, dass dieses System in seiner Ange-
botsqualitdt an die Dienstleistungen von Mietwagen und Taxis heranreicht und entsprechend
verldsslich sowie auf Dauer angelegt ist. Die Abrechnungs- und Finanzierungsmodalititen fiir
sogenannte ,Krankenfahrten“ unterliegen zudem besonderen Anforderungen und wurden seit
Jahrzenten parallel aufgebaut. Nicht zuletzt stellen diese ,Krankenfahrten fiir das Taxigewerbe
eine dauerhafte und zuverldssige Einnahmequelle dar. Insgesamt besteht somit wenig Anreiz flr
eine Zusammenlegung der beiden Verkehrssysteme. Zwar haben sich Rufbusse, Anrufsammelta-
xis etc. nach iiber vierzig Jahren Anwendungserfahrung langst als Teil des konventionellen
OPNYV etabliert und ersetzen mancherorts Linienbusverkehr in Sachwachlastzeiten. Eine die in
Kapitel 3.2 beschriebenen Standards erfiillende - und vor allem bundesweite - Schlief3ung von
Angebotsliicken zwischen den Maschen des Liniennetzes gelang so bislang nicht.

Am weitesten geriet die Umsetzung in einem Forschungsprojekt fiir das Bundesverkehrsminis-
terium, in dem fiir einzelne Gemeinden in Vorpommern eine Plattform konzipiert wurde, die
zum einen die Krankenfahrten nach der Krankentransportrichtlinie, Mitfahrten bei Gesundheits-
und Sozialdiensten sowie Fahrten im OPNV biindeln und zum anderen fiir Terminbuchungen
und Medikamenten-Kurierdienste eingesetzt werden sollte. Genannt wurde dieses Konzept
JILSE“ (,Integrierte Leitstelle fiir Notfallversorgung, Medizinverkehr und OPNV“). In der Umset-
zung erwies es sich als nur in Teilen als praxistauglich - Biindelungspotenzial bei Krankenfahr-
ten gab es nicht, auch erwiesen sich die Anforderungen an die Dateniibermittlung als zu kom-
plex, weil die Vorgaben des Datenschutzes nicht zu erfiillen waren und den Krankenkassen auch
nicht alle fiir die Disposition von Fahrten nétigen Daten vorlagen (Zabel et al. 2019).

Geblieben ist allerdings der Rufbus ILSE. Die grofde Akzeptanz des ILSE-Busses in den Einsatzge-
bieten erwies sich als wichtiger Grund fiir den damaligen Verkehrsminister Mecklenburg-Vor-
pommerns, flichenhaft bedarfsgesteuerte Angebote im gesamten Bundesland zu entwickeln. Of-
fenbar ist es deutlich besser vermittelbar, sich von ILSE als im , Patientenbus” fahren und sehen
zu lassen. Auch in einem anderen Fall diente ebenfalls ein Frauenname als Namenspatin fiir das
in Vorpommern an der Universitat Greifswald entwickelte AGnES-Konzept (,Arztentlastende,
Gemeindenahe, E-Health-gestiitzte, Systemische Intervention“).101 Es unterstiitzt die Delegation
arztlicher Leistungen an qualifizierte Mitarbeiter*innen.

Auch vor dem Hintergrund des demographischen Wandels ist die Frage, wie eine flexible Be-
dienform auf der einen Seite den Fahrgastbediirfnissen in diinn besiedelten, dispersen

101 Dje Auswahl des Akronyms liegt darin begriindet, dass seine Identitdt mit dem Frauennamen wegen des Bezugs zu der Fernsehfi-
gur der Gemeindeschwester Agnes in der Bevolkerung positive Assoziationen wecken kann.
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Siedlungsstrukturen gerecht wird und auf der anderen Seite finanziell und betrieblich umsetz-
bar in weiten Teilen der Bundesrepublik eingefiihrt werden kann, sehr aktuell: Hierzu bietet das
im nichsten Kapitel vorgestellte Konzept des OPNV-Taxis einen Losungsvorschlag.

A.2.2 Das Modell ,OPNV-Taxi“

Verkehrliche Funktionsweise

Bei dem OPNV-Taxi handelt sich um eine verkehrliche Ausgestaltungsform, die sich durch eine
zeitlich flexible Flichenbedienung mit kleinen Fahrzeugen auszeichnet.192 Die Verkehrsleistun-
gen werden dabei ausschliefdlich von den ortlich ansdssigen Taxiunternehmen erbracht. Anders
als bei klassischen Anruf-Sammel-Taxi-Verkehren ist das verkehrliche Angebot beim OPNV-Taxi
jedoch nicht auf bestimmte Linienwege und Abfahrzeiten begrenzt. Fiir die Fahrgastbeférderung
stehen potenziell alle Taxen in einem Landkreis oder einer Stadt (Pflichtfahrbereich) den poten-
ziellen (OPNV-) Fahrgisten iiber eine digitale Dispositionsplattform zur Verfiigung. Die Disposi-
tionssoftware priift bei einer Buchungsanfrage fiir das OPNV-Taxi, ob alternativ eine zumutbare
Verkehrsverbindung mit Bus und Bahn zur Verfiigung steht (zeitliche Verfiligbarkeit, Entfernung
zur Haltestelle, Zahl der Umstiege etc.). In diesem Fall wird auf das existierende Bus- und Bahn-
angebot verwiesen. Nur wenn dieses Linienverkehrsangebot keine zumutbare Alternative fiir
den Fahrgast darstellt, wird die Option gegeben, ein OPNV-Taxi zu buchen, in dem idealerweise
mehrere Fahrtwiinsche gebtindelt sind. Dies verhindert, dass gemein- oder eigenwirtschaftliche
Linienverkehre wirtschaftlich geschidigt werden.

Dieser Ansatz fiihrt mit virtuellen Haltepunkten und physischen Haltstellen insgesamt zu einer
integrierten Flichenbedienung im OPNV des ldndlichen Raums (durch SchlieRung raumlicher
Bedienungsliicken sowie Zubringer- und Verstarkerfunktionen fiir den Linienverkehr). Diese Art
der flexiblen Verkehrsbedienung bewirkt gleichzeitig eine Starkung der Linienverkehre, weil
beispielsweise die Streichung von ,Schleifen” zu einer Verkiirzung der Fahrtzeiten und zu Ein-
sparungen fiihrt.

Die Fahrgiste kénnen die Fahrten mit dem OPNV-Taxi nicht nur digital, sondern auch telefo-
nisch buchen (in diesem Fall gibt das Personal der Dispositionszentrale den Fahrtwunsch in das
Softwaresystem ein). Die Taxiunternehmen melden ihre Fahrzeuge auf der Dispositionsplatt-
form als OPNV-Taxi frei/verfiligbar, wenn sie keine anderen Fahrten auf dem ,freien Markt“
durchfiihren. Damit werden samtliche Kapazitaten, die ohnehin schon zur Verfligung stehen,
ausgenutzt. Das Funktionsprinzip dieses Modells veranschaulicht Abbildung 60:

102 Zur Funktionsweise siehe auch Baumeister et al. 2024.

222



TEXTE Luftreinhaltung und Klimaschutz durch Starkung des OPNV: Finanzierungsgrundlagen erweitern und verstetigen —
Abschlussbericht

Abbildung 60: Funktionsprinzip des OPNV-Taxis

Taxiflotte am Markt

Fahrtdurchfihrung

ﬁ Im System ,,OPNV-Taxi“ frei gemeldet
Quelle: eigene Darstellung, BBG, in Zusammenarbeit mit NBSW Nahverkehrsberatung

Die Fahrgiste eines OPNV-Taxis zahlen fiir die Beforderung nur den lokal giiltigen OPNV-Tarif
inklusive eines ggf. bestehenden Komfortzuschlags. Der OPNV-Aufgabentriger gleicht im Hinter-
grund dem Taxiunternehmen die finanzielle Unterdeckung gegeniiber dem Markttarif nach § 51
Abs. 1 PBefG aus. Der Ausgleich erfolgt nur fiir konkret erbrachte Fahrten, sodass keine Vorhal-
tekosten anfallen.

Unterschiede zum Linienbedarfsverkehr nach § 44 PBefG

Im Grundsatz gewahrleisten auch vertraglich bestellte On-Demand-Verkehre eine entspre-
chende Mobilitat. Diese On-Demand-Vertragsverkehre, die nach der letzten PBefG-Novelle auf
Grundlage des § 44 PBefG als Linienbedarfsverkehr genehmigt sind, haben jedoch einen ent-
scheidenden wirtschaftlichen Nachteil: Es entstehen hohe Vorhaltekosten fiir bereitgehaltene
Fahrzeuge und Personal (Vollkostenansatz), die das On-Demand-Angebot in der Regel auf Dauer
sehr teuer machen und dauerhaft von der 6ffentlichen Hand kaum bzw. nicht finanzierbar sind.

Hinzu kommt, dass die Taxiunternehmen in der Regel von Linienbedarfsverkehrs-Ausschreibun-
gen faktisch ausgeschlossen sind. Denn bislang brauchen Verkehrsunternehmen fiir die Durch-
fiihrung eines Linienbedarfsverkehrs die ,grofse Busfachkunde“ nach § 3 Abs. 1, 2 Satz 1 der Be-
rufszugangsverordnung fiir den Straf3enpersonenverkehr (PBZugV). Diese ,grofse Busfach-
kunde“ besitzen die Taxiunternehmen in der Regel nicht.

Vor diesem Hintergrund ist durch die Einfithrung eines Linienbedarfsverkehrs die Schaffung von
Doppelstrukturen zum bestehenden Taxi- und Mietwagengewerbe die logische Konsequenz. So-
weit neue On-Demand-Flotten mit einem preisgiinstigem OPNV-Tarif neben dem Taxigewerbe
im landlichen Raum durch die OPNV-Aufgabentriger bestellt werden, geraten die Taxi- und
Mietwagenunternehmen wirtschaftlich unter noch héheren Druck, der moglicherweise in der
Betriebsaufgabe miindet, womit diese Verkehrsform des eigenwirtschaftlichen Taxi- und Miet-
wagenverkehrs fiir viele Fahrgaste im landlichen Raum verschwinden wiirde. Im Gegensatz dazu
wiirde die Taxi- und Mietwagenbranche mit der Einfithrung des OPNV-Taxis eine neue
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institutionelle ,0PNV-Taxi-Kundschaft“ gewinnen, die die Existenz des Taxigewerbes im landli-
chen Raum unterstiitzt, das ohnehin zunehmend aufgrund erheblich gestiegener Kosten in Ge-
fahr ist.

Rechtliche Funktionsweise

Bei der rechtlichen Funktionsweise des Modells sind an dieser Stelle insbesondere die beihilfe-,
vergabe- und genehmigungsrechtlichen Grundlagen in den Blick zu nehmen.

Das OPNV-Taxi setzt auf vorhandene eigenwirtschaftliche unternehmerische Strukturen der Ta-
xiunternehmen auf. Beihilfenrechtlich werden die Fahrten nach den Regeln der

VO (EG) Nr. 1370/2007 und ihres Anhanges abgerechnet. Das Abrechnungsmodell berticksich-
tigt dabei alle betriebswirtschaftlichen Faktoren des Taxigewerbes (u. a. Fixkostendeckungsbei-
trage als Grundpreis und Betriebskosten der einzelnen Fahrt als Arbeitspreis). Hierbei werden
bei der digitalen Abrechnung zur Ausschaltung beihilfenrechtswidriger sogenannter positiver
Effekte auch Korrekturfaktoren zu Grunde gelegt, die einen tiberschief3enden Fixkostende-
ckungsbeitrag und eine Uberdeckung der Gesamtkosten verhindern. Im Ergebnis werden den
Taxiunternehmen iiber die 6ffentlichen Zuschiisse damit nur jene Fixkosten ausgeglichen, die sie
sonst in der gleichen Zeit am freien Markt hitten erwirtschaften kénnen. Denn das OPNV-Taxi
stellt nur ein Zusatzgeschaft zum normalen Taxigeschaft dar. Zum anderen muss verhindert
werden, dass die Taxiunternehmen in der Summe mehr als die Kosten zzgl. eines angemessenen
Gewinns iiber die éffentlichen Zuschiisse erwirtschaften. Uber eine digitale Abrechnung kann
mit geringem administrativem Aufwand abgerechnet werden.

Rechtlicher Ankniipfungspunkt fiir die beihilfenrechtskonforme Abrechnung des OPNV-Taxis ist
eine gemeinwirtschaftliche Tarifverpflichtung der Taxiunternehmen. Die Fahrgaste zahlen also
nicht den reguldren Taxitarif nach den in den Landkreisen und Stadten bestehenden Taxitarif-
verordnungen gemaf$ § 51 Abs. 1 PBefG, sondern einen vergiinstigten gemeinwirtschaftlichen
Tarif, der vom OPNV-Aufgabentriger im Rahmen einer gemeinwirtschaftlichen Tarifverpflich-
tung gemaf$ Art. 3 Abs. 2 VO (EG) Nr. 1370/2007 bezuschusst wird. Die allgemeine Vorschrift
wird formal als Sondervereinbarung nach § 51 Abs. 2 PBefG gefasst. Der OPNV-Aufgabentriger
zahlt in der Folge an das Taxiunternehmen im Kern die Differenz vom genehmigten eigenwirt-
schaftlichen Taxitarif zum OPNV-Tarif fiir die Durchfiihrung der Fahrten mit dem OPNV-Taxi.
Die Einnahmen aus dem OPNV-Tarif werden zu Gunsten des Aufgabentrigers verrechnet.

Genehmigungsrechtlich werden im Modell des OPNV-Taxis bereits genehmigte Taxen in ihrem
jeweiligem Pflichtfahrgebiet neben ihren eigenwirtschaftlichen Fahrten erganzend fiir den ge-
meinwirtschaftlichen OPNV eingesetzt. Die Taxiunternehmer erbringen genehmigungsrechtlich
damit weiterhin Verkehre gemiaf § 47 Abs. 1 PBefG und tiben im Modell des OPNV-Taxis ledig-
lich ihre Hilfsfunktion fiir den Linienverkehr nach § 8 Abs. 2 PBefG aus. Soweit Taxen ,frei“ sind,
konnen sie dies digital in der Dispositionsplattform des Aufgabentragers melden. Bei Fahrtanfra-
gen von OPNV-Fahrgisten werden diese frei gemeldeten Fahrzeuge zur Durchfithrung des Fahr-
auftrags in Betracht gezogen. Da dem Modell (anders als bei den Linienbedarfsverkehren) keine
Vertragsbestellung zugrunde liegt, konnen jedoch keine Kapazitaten sichergestellt werden, so-
dass ausschliefllich auf die jeweils verfiigbaren Kapazititen zuriickgegriffen werden kann.
Gleichzeitig ermoglichen die potenziell grof3en Taxiflotten im Grundsatz insbesondere zu Spit-
zenzeiten die Befriedigung der Fahrtnachfrage, da nicht wie bei Linienbedarfsverkehren eine
starre Anzahl an Fahrzeugen besteht. Vielmehr wird das Angebot durch die Taxiunternehmen
mafigeblich von der Nachfrage der Fahrgiste beeinflusst, sofern die OPNV-Aufgabentriger genii-
gend Taxiunternehmen von der Teilnahme an dem Modell iberzeugen kénnen.

Die Fahrten fiir das OPNV-Taxi kénnen daher mit der bestehenden Taxigenehmigung erbracht
werden, so dass neue Genehmigungsverfahren entfallen. Damit sind auch vergaberechtliche
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Verfahren fiir die Betriebsleistungen nicht notwendig. Allen Taxiunternehmen wird die Teil-
nahme an diesem System diskriminierungsfrei ermdglicht. Damit steht potenziell die gesamte
Taxiflotte eines Landkreises oder einer Stadt fiir den OPNV zur Verfiigung. In der doppelten Zu-
standigkeit eines Landkreises oder einer kreisfreien Stadt fiir den OPNV und den Gelegenheits-
verkehr kénnen diese das System des OPNV-Taxis optimal steuern.

Chancen zur Abdeckung des Beforderungsbedarfs der Krankenkassen und -versicherungen

Die ersten Erfahrungen mit dem OPNV-Taxi z. B. in den Landkreisen Freudenstadt (Baden-Wiirt-
temberg), Vechta oder Liichow-Dannenberg (beide Niedersachsen) sind positiv. Weitere Land-
kreise befinden sich aktuell in der Umsetzungsphase. Mit Blick auf die Zukunft ist durchaus vor-
stellbar, dass dieses Konzept noch grofiere Verbreitung finden wird.

Hinsichtlich seiner Angebotsparameter diirfte das Modell auch fiir Krankenkassen eine ange-
messene Alternative zur bisherigen direkten Beauftragung von Taxis und Mietwagen darstellen.
Denn es ware moglich, Betriebszeiten einzufiihren, die sich von den iiblichen Geschaftszeiten
des Gelegenheitsverkehrs nicht unterscheiden. Buchungs- und Dispositionszentralen bieten die
Maoglichkeit einer auf die Beférderungswiinsche zugeschnittenen Dienstleistung - selbst Einzel-
beférderung kénnte, wenn sie medizinisch geboten ist, angeboten werden.

Das System des OPNV-Taxis bietet fiir Krankenkassen grofe Effizienzpotenziale: Doppelstruktu-
ren lassen sich vermeiden, der Tarif ist jener des OPNV und damit giinstiger als der im Gelegen-
heitsverkehr, Sammelbeforderung ist durchaus maglich, sofern dies aus medizinischer Sicht in
Betracht kommt.

Vor diesem Hintergrund halten wir es fiir denkbar, dass durch die Einfiihrung des Modells
,OPNV-Taxi“ Doppelstrukturen abgebaut werden. Damit wiirden bei den gesetzlichen Kranken-
kassen die derzeitigen Kosten der Beférderung in Taxis und Mietwagen von tliber einer Mrd.

€ / ain wesentlichen Teilen frei. Da fiir die OPNV-Aufgabentriger wiederum das OPNV-Taxi bei
steigender Inanspruchnahme steigende Kosten verursacht und diese in Teilen durch Komfortzu-
schlage von den Fahrgisten gedeckt werden (miissten), ist es politisch geboten, mit den Kran-
kenkassen in Verhandlung zu treten, um eine Teilfinanzierung des OPNV-Taxis zu erreichen.
Dadurch kénnten in Zukunft die beiden bislang bestehenden Finanzierungssysteme zusammen-
gefiihrt oder jedenfalls angenahert werden.

Maoglicher Handlungsbedarf des Gesetzgebers

Auch wenn das verkehrliche Modell ,0PNV-Taxi“ bereits in einigen Landkreisen erfolgreich um-
gesetzt worden ist, gibt es Stimmen in der Branche, die auf eine vermeintlich unklare genehmi-
gungsrechtliche Situation hinweisen. Hintergrund ist, dass das Modell ,0PNV-Taxi“ mit Blick auf
das Personenbeforderungsgesetz verkehrlich in Konkurrenz zum Linienbedarfsverkehr nach

§ 44 PBefG stehen konnte, der ebenfalls fiir die Einfithrung von OPNV-Bedarfsverkehren offen-
steht. Auch wenn bislang keine substanziellen Griinde gegen das Modell vorgetragen worden
sind, konnten OPNV-Aufgabentriger aus diesem Grund Abstand von der Einfithrung des OPNV-
Taxis nehmen. Damit wire vielen OPNV-Aufgabentrigern aus wirtschaftlichen Griinden die Ein-
fiihrung eines On-Demand-Verkehres jedoch insgesamt versperrt (s. 0.). Aus Klarstellungsgriin-
den sollte der Gesetzgeber daher eine deklaratorische Formulierung in das Personenbeforde-
rungsgesetz aufnehmen, dass liber § 8 Abs. 2 PBefG auch zeitlich und rdumlich vollflexible Be-
dienformen in der Flache méglich sind.
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A.3 Schaffung attraktiver Wettbewerbsbedingungen bei der Vergabe von Verkehrsdienst-
leistungen

Die Generierung der erforderlichen Mittel fiir die OPNV-Leistungen - sei es durch die éffentliche
Hand, Fahrgelderlése oder auch die 3. Siule - wird die gréfte Herausforderung fiir den OPNV
sein, gerade vor dem Hintergrund der Schuldenbremse (vgl. Kapitel 6.4.5). Gleichzeitig miissen
die verfiigbaren Mittel fiir den OPNV so effektiv und effizient wie moglich eingesetzt werden, um
mit ihnen das unter den jeweiligen Bedingungen bestmdogliche Angebot bereitzustellen. Die Um-
setzung obliegt Verkehrsunternehmen und Bestellern. Dabei unterscheiden sich SPNV und OSPV
partiell voneinander. Grundsitzlich gilt fiir beide Segmente des OPNV die europarechtliche Vor-
gabe der VO (EG) Nr. 1370/2007 sowie der nationalen Rechtssysteme (z. B. PBefG, GWB), in wel-
chen geregelt ist, auf welcher Grundlage Verkehrsleistungen von den Verkehrsunternehmen er-
bracht werden. So genannte eigenwirtschaftliche Verkehre werden dabei nicht von Aufgabentra-
gern beauftragt, sondern von den Verkehrsunternehmen auf eigenes Risiko hin erbracht. Aller-
dings konnen die Aufgabentrager iiber Nahverkehrspldne Vorgaben zur Angebotsqualitat ma-
chen. Zugleich kdnnen durch Ausgleichsleistungen auf Basis einer allgemeinen Vorschrift auch
diese Verkehre durch die 6ffentliche Hand kofinanziert werden.

Fiir alle anderen Verkehre werden tliber Dienstleistungsauftrage bzw. Konzessionen die Leistun-
gen vom Aufgabentriger bestellt. Im Wesentlichen sind zwei Ausgestaltungsvarianten denkbar:

» Direktvergabe: Ohne vorgeschalteten Ausschreibungswettbewerb wird an Verkehrsunter-
nehmen direkt vergeben, i. d. R. wird aber iiber die Leistung und deren Abgeltung verhan-
delt. Verkehrsleistungen werden direkt vergeben, wenn dies aufgrund zeitlicher Friktionen
(z. B. Notvergabe) notwendig ist oder wenn aufgrund kommunalwirtschaftlicher Uberlegun-
gen die Vergabe an ein durch die Kommune kontrollierte Unternehmen erfolgen soll (,,In-
house-Vergabe“). Dieses Unternehmen darf in diesem Fall nicht aufserhalb der Kommune an
Wettbewerbsverfahren teilnehmen Die Direktvergabe hat somit v. a. im OSPV ihre Bedeu-
tung.

» Wettbewerbsvergabe: Das Verkehrsunternehmen, das sich in einem Ausschreibungsverfah-
ren mit dem wirtschaftlichsten Angebot durchgesetzt hat, erhalt den Zuschlag zur Erbrin-
gung der ausgeschriebenen OPNV-Leistungen. Im SPNV ist dies mittlerweile der Regelfall,
hier sind lediglich noch wenige direkt vergebene Altvertrage anhdngig. Neuere Vertrage
werden fast ausnahmslos im Wettbewerb vergeben. Im OSPV ist die Situation aufgrund der
eigenwirtschaftlichen sowie direkt vergebenen Verkehre etwas diverser.

Der im PBefG geregelte Vorrang eigenwirtschaftlicher Verkehre soll dazu dienen, Verkehre wirt-
schaftlich zu erbringen, d. h. Ausgleichsleistungen der 6ffentlichen Hand zu minimieren - bei
gleichzeitiger optimaler Angebotserstellung. Gelingt dies nicht, weil etwa kein Verkehrsunter-
nehmen bereit ist, die definierten Leistungen eigenwirtschaftlich zu erbringen, muss eine
Vergabe erfolgen.

Der Fokus dieses Unterkapitels liegt in der Ausgestaltung der wettbewerblichen Vergabe, weil
diese liber den gesamten OPNV betrachtet einen zentralen Stellhebel fiir die Wirtschaftlichkeit
der Leistungserbringung und damit den Finanzbedarf des OPNV darstellt. Nachfolgend sollen
zwei zentrale Faktoren einer Wettbewerbsvergabe skizziert werden, wobei der Schwerpunkt
jeweils darauf liegt, inwieweit hiermit die Wirtschaftlichkeit der Leistungserbringung beein-
flusst werden kann.
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Verfahrensart

| 2

Grundsatzlich sollte eine Vergabe offen sein, d. h. allen interessierten Marktteilnehmern
sollte die Teilnahme ermoglicht werden. Denn die Ausschreibungspraxis zeigt den positiven
Effekt mehrerer an einem Verfahren beteiligter Bieter fiir glinstige Angebotspreise. .193 Die
Bildung der Teilnetze bzw. Lose, die zur Vergabe anstehen, hat darauf einen grofden Einfluss
(vgl. die Ausfiihrungen zum Ausschreibungsgegenstand).104

In Abhéngigkeit von der ausgeschriebenen Leistung kann es dabei ratsam sein, tiber einen
vorgeschalteten Teilnahmewettbewerb eine Vorauswahl zu treffen, z. B. durch Vorgabe be-
stimmter Eignungskriterien (Erfahrung der Verkehrsunternehmen mit vergleichbaren Netz-
grofden und Leistungen). Dies kann im Nachgang die Gefahr mindern, dass Verkehrsunter-
nehmen die ausgeschriebene Leistung falsch einschatzen/kalkulieren und diese anschlie-
3end nicht wie gewlinscht erfiillen.

Die Vergabe selbst kann als Verhandlungsverfahren ausgestaltet werden, wenn der Aufga-
bentrager bzgl. bestimmter Leistungsanforderungen noch unsicher ist oder es sinnvoll ist,
wenn Riickmeldungen der Bieter zu einzelnen Aspekten der Leistungserbringung in den
Vergabeunterlagen mitberiicksichtigt werden. Damit kann der Angebotspreis der Bieter ge-
mindert werden. Zugleich geht dies oft zu Lasten der Risikoverteilung weg von den Bietern
hin zum Aufgabentrager, weil im Zuge der Verhandlungen teilweise vertragliche Anpassun-
gen vorgenommen werden, um Bietern Kalkulationsunsicherheiten abzunehmen (z.B. Ab-
schwachung Vertragsstrafenregelung).

Ausschreibungsgegenstand

Die Dimensionierung des Umfangs der Leistung sowie die Zuscheidung der mit der Leistungser-
bringung verbundenen Risiken ist entscheidend fiir Bieterinteresse und Risikoeinpreisung. Da-
bei geht es unter anderem um:

>

Grofde/Zuschnitt des Netzes bzw. der Linien(biindel): Je grofier die Leistung, desto kleiner
ist das Bieterumfeld, weil gerade kleinere Verkehrsunternehmen ab einem bestimmten Leis-
tungsumfang das wirtschaftliche Risiko nicht mehr tragen kénnen oder wollen. Zugleich
schaffen grofiere Netze Synergien, insbesondere bei den Gemeinkosten, teilweise auch bzgl.
betrieblicher Faktoren (Werkstattauslastung, Personalauslastung, Effizienz von Umlaufen),
weshalb Aufgabentrager im Vorfeld der Vergabe (Konzeption) den genauen Zuschnitt abwa-
gen sollten. Die Grofde von Linienbiindeln ist das Ergebnis einer komplexen Abwéagung, die in
Deutschland regional unterschiedlich ausfallt, was auch mit den vor Ort bestehenden Unter-
nehmerstrukturen zusammenhangt. Darunter fallt u. a., zu beriicksichtigen, welche Unter-
nehmen sich aufgrund der raumlichen Nahe wahrscheinlich auf eine Ausschreibung bewer-
ben werden.

Wertschopfungsbereiche: Neben der Grofde der Leistung haben Aufgabentrager auch einen
Gestaltungsspielraum hinsichtlich der zu vergebenden Leistungsbestandteile. Beispielhaft zu
nennen sind die Fahrzeuge im SPNV: Aufgabentriager gehen vermehrt dazu iiber, diese bei-
zustellen (z. B. aus eigenen Fahrzeugpools; teilweise mit, teilweise ohne beigestellte Instand-
haltung). Auch hier lassen sich Vor- und Nachteile erkennen, die abzuwégen sind. Vorteil ei-
ner aufgeteilten Leistung ist die Minderung des Risikos der reinen Verkehrsausschreibung,
d. h. Bieter miissen nicht mehr die Fahrzeugbeschaffung (inkl. Finanzierung) mitsamt damit

103 Beteiligung heift dabei nicht immer, am Ende auch ein Angebot zu legen, aber zumindest sein Interesse im Verfahren sichtbar
und glaubhaft auch fiir andere Bieter kundzutun.

104 Abgesehen davon kénnen zu grofie und damit nicht , mittelstandsfreundliche” Lose vergaberechtlich beanstandet werden.
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verbundener zeitlicher (Beschaffungs-)Risiken einkalkulieren. Zugleich verringert sich
dadurch der Wertschopfungsanteil der Gesamtleistung (also der Umsatz), der beim Ver-
kehrsunternehmen verbleibt, was die Ausschreibung fiir einzelne Unternehmen weniger in-
teressant machen kann. Mit fortschreitender Einfliihrung batteriegetriebener Fahrzeuge im
OSPV gewinnt die Option der Fahrzeugbereitstellung durch den Aufgabentriger auch im
OSPV vermehrt an Relevanz, sofern sich mit der Zeit nicht ein funktionierender Gebraucht-
fahrzeugmarkt etabliert.

» Erlosrisiko: Entscheidend fiir die Risikobewertung eines Verkehrsunternehmens ist, ob es
selbst das Risiko der Fahrgelderlose, inklusive der Verdnderungen im Leistungszeitraum
tragt (sog. Nettovertrag) oder dieses Risiko durch die Aufgabentrager iibernommen wird
und das EVU die Erlése nicht in seinem Angebot einkalkuliere muss (Bruttovertrag) Im Falle
eines Nettovertrags mit dem Erlosrisiko beim Verkehrsunternehmen, wird das Unterneh-
men mutmafilich einen Wagnisaufschlag einkalkulieren. Im Bruttovertrag besteht theore-
tisch die Gefahr, dass die Bereitschaft des Verkehrsunternehmen abnimmt, sich um mehr
Fahrgaste zu bemiihen. Aber sein Einfluss ist real durch ein (vorgegebenes) Ticketsortiment
sowie dem vom Aufgabentriger bestimmten Angebot (quantitativ und qualitativ) bereits so
determiniert, dass der Spielraum fiir nachfragesteigernde Mafinahmen gering ist.

Aufgabentréger sollten immer sorgsam abwagen, wie sie ihre konkrete Leistung vergeben bzw.
Definieren wollen (Umfang/Lose, Vertragsart, Wertschopfungsbereich). Mafdgebend ist dafiir die
Identifikation der mit der Ausschreibung verbundenen Ziele sowie auch das vorhandene Budget,
die jeweils erheblich variieren kdnnen. Dabei sollten auch aktuelle Tendenzen mitberticksichtigt
werden, insbesondere:

» Personal: Eine Herausforderung besteht im - zunehmenden - Personalengpass, der zu er-
hohten Personalkosten fiihrt (vgl. Anhang A.4). Die hieraus entstehenden Risiken miissen
durch geeignete Mafsnahmen (z. B. Personallibergang, Absicherung Kostensteigerungen) ab-
gefedert werden.

» Fahrzeuge: Die Beschaffung von Fahrzeugen ist sowohl im SPNV als auch im OSPV mit hohen
Investitionen verbunden und die Verkehrsunternehmen erwarten, dass die damit verbunde-
nen Risiken vom Aufgabentrdger iibernommen werden. Hochrelevant ist dies im SPNV, da
die Fahrzeuglebensdauer 30 Jahre und mehr erreicht, wahrend Verkehrsvertrage langstens
auf 15 Jahre ausgelegt sind; entsprechend besteht ein Verwertungsrisiko nach dem Ver-
kehrsvertrag. Mittels Eigenbeschaffung (siehe oben) oder der Abnahme von Wiedereinsatz-
und Finanzierungsrisiken haben Aufgabentrédger in den vergangenen rund 15 Jahren dafiir
gesorgt, dass die Fahrzeugbeschaffung im SPNV wirtschaftlicher und vor allem wettbe-
werbsneutraler erfolgen kann (da Finanzierungskonditionen harmonisiert werden).

» Infrastruktur: Im Zuge der Dekarbonisierung des OSPV miissen Aufgabentriager abwigen, ob
sie zusatzlich zu den Fahrzeugen (siehe oben) auch selbst Eigentum an stationarer Infra-
struktur (Betriebshofe, Werkstatten, Ladestationen bzw. Tankstellen) bilden, um zu vermei-
den, dass Altbetreiber bei Neuausschreibungen einen Vorteil gegentiber Mitbewerbern ha-
ben und darunter der Wettbewerb leidet. Gleichwohl ist durchaus vorstellbar, dass die Ver-
antwortung fiir die Wartung und Instandhaltung von Fahrzeugen auf die Hersteller iibergeht
und dies liber Wartungsvertrage geregelt wird. In der jetzigen antriebsbezogenen Transfor-
mationsphase sortiert sich somit auch dieses Feld der Verantwortung neu und die sich letzt-
lich durchsetzenden Losungen sind gegenwartig noch nicht absehbar.

» Verbunden mit der hdheren Komplexitit bei emissionsfreien Fahrzeugen und Infrastruktu-
ren ist die Zeitschiene eines Vergabeverfahrens zu beachten: Tendenziell werden langere
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Zeitraume fiir den Vorlauf benoétigt, so dass der Aufgabentriager entweder sehr friithzeitig mit
seinen Uberlegungen (Vergabestrategie) anfangen muss oder Fahrzeuge mit alternativen
Antrieben nicht zur Betriebsaufnahme, sondern erst zu einem spateren Zeitpunkt bereitste-
hen. Ausreichende Zeitraume fiir die Angebotskalkulation sind insbesondere fiir neu am
Markt agierende Verkehrsunternehmen relevant.

» Risikoaversitat: Tendenziell lasst sich in den vergangenen Jahren eine verminderte Risikobe-
reitschaft von Verkehrsunternehmen feststellen. Die Inanspruchnahme von (Fahrzeug-)Fi-
nanzierungsgarantien im SPNV ist hierfiir ein Beleg. Seit 2019 sind einige Wettbewerber aus
dem Markt ausgeschieden (z. B. Stiddtebahn Sachsen) bzw. haben aufgrund wirtschaftlicher
Probleme neue Eigentiimer erhalten (Abellio, GoAhead Deutschland). Soweit Einzelheiten
der individuellen Falle 6ffentlich bekannt wurden, lasst sich nicht immer eine Fehleinschit-
zung der Verkehrsunternehmen ableiten, auch externe, kaum vorhersehbare Einfliisse (z. B.
Pandemie, Personalkostenentwicklung, allgemeine Preisentwicklung) trugen nach Wissen
der Gutachter*innen zur Situation bei. Im Ergebnis ist zu erwarten, dass Verkehrsunterneh-
men zukiinftig deutlich genauer kalkulieren und insb. Wagnisse (besser als bisher) einkalku-
lieren. Das konnte Ausschreibungsergebnisse tendenziell verteuern. Im Umkehrbeschluss
sind Aufgabentrager also angehalten, ihre Vergabe genau auf die Risikopositionen zu priifen
und tiberall dort, wo Unsicherheiten fiir die Verkehrsunternehmen bestehen oder zu erwar-
ten sind, Losungen fiir eine Minderung des Bieterrisikos zu finden (z.B. Abnahme bestimm-
ter Risiken bei der Leistungserbringungen infolge externer Faktoren [z.B. Infrastrukturrisi-
ken aufgrund Bautatigkeiten, Nachfrageverdnderungen infolge Tarifveranderungen]).

Die Abwagung der zuvor genannten Ziele bzw. Entwicklungen kann und sollte auf ibergeordne-
ter Ebene im Rahmen der Nahverkehrsplanung stattfinden. Im Rahmen der fiir die Aufstellung
der Nahverkehrsplane vorgegebenen Prozesse kommt es auch zu einer intensiven politischen
Entscheidungsfindung sowie Konsultation der Marktteilnehmer (Verkehrsunternehmen), so
dass auf diese Weise Zielsetzung und Marktbedingungen ausreichend beriicksichtigt werden
koénnen.

Fiir die konkreten Vergaben miissen Aufgabentrager vor der Spannungslage einer herausfor-
dernden Finanzierung bei gleichzeitig bestehenden Erwartungen einer Angebotsausweitung die
oben genannten Aspekte abwagen und eine passfahige Entscheidung finden. Dabei sollte die
wirtschaftliche Leistungserbringung immer in den Mittelpunkt gestellt werden. Im Fall von
Wettbewerbsvergaben ist somit anzustreben, ein bieterfreundliches Vergabeumfeld zu schaffen
(also Leistungen nicht auf einen oder nur wenige Bieter ,zuschneiden" und die Risikopositionen
fiir die Verkehrsunternehmen bestmaoglich minimieren).

A.4 Erorterung der Herausforderungen, die sich aus Personalmangel fiir einen gestarkten
OPNV ergeben

Der demografische Wandel macht sich seit geraumer Zeit in verschiedenen Teilen des 6ffentli-
chen Lebens und in verschiedenen Politikfeldern bemerkbar. Mit der gesunkenen Zahl junger

Menschen und dem anstehenden Eintritt der ,Boomer“-Jahrgange in das Rentenalter wird die

Rekrutierung von Personal auch in der OPNV-Branche zu einem dringenden Thema.

Im Folgenden wird der Kenntnisstand bzgl. des Personalbedarfs in der OPNV-Branche erértert
(Kapitel A.4.1). Die Forschungslage ist hier recht diinn, der Fokus liegt aufgrund der besonderen
Dringlichkeit und der Verfiigbarkeit eines aktuellen, einschlagigen Gutachtens auf dem Personal-
bedarf im Fahrdienst des OSPV.
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Abschliefsend wird kursorisch beschrieben, welche Handlungsoptionen derzeit in der Branche
diskutiert und auch genutzt werden (vgl. Kapitel A.4.2).

A.4.1 Personalbedarf

Kurzfristiger Personalbedarf im Fahrdienst aufgrund liblicher Fluktuation

Der Fachkraftebedarf eines der zentralen Themen der regelméafiig vom Verband deutscher Ver-
kehrsunternehmen (VDV) durchgefiihrten Branchenumfrage unter Verkehrsunternehmen des
OSPV. Die letzte Erhebung von 2023 brachte zutage, dass rund drei Viertel der befragten Mit-
gliedsunternehmen die meisten Abgange im Fahrbetrieb erwarten (VDV 2023b).

Neurekrutierungsbedarf resultiert einerseits aus altersbedingten Weggangen, andererseits aus
anderen tliblichen Fluktuationsgriinden - wie Berufswechsel, Erwerbsunfahigkeit oder Wegzug
ins Ausland. Die VDV-Branchenumfrage ergab eine Fluktuationsrate von 6,4 %, die allerdings
samtliche bei den Verkehrsunternehmen beschéftigten Berufsgruppen umfasst.

In einem fiir die Klima-Allianz und die Gewerkschaft Verdi abgeschlossenen Kurzgutachten wird
geschatzt, dass aus unterschiedlichen Motiven bis 2030 knapp 50 % und bis 2035 fast 70 % der
heute (2022) im Fahrdienst Beschaftigten aus dem Beruf ausscheiden werden (Friese et al.
2024, S. 31). Die folgenden Ausfiihrungen beruhen vor allem auf in diesem Gutachten aufbereite-
ten Daten.

Weiterer Personalbedarf durch mégliche Anderungen bei der Arbeitszeitregelung

Im Rahmen der im Jahr 2024 aufgetretenen Streiks im OPNV - jener der Lokfithrergewerkschaft
GdL wie auch jener von Verdi fiir das Fahrpersonal - forderten die Beschiftigten u. a. Arbeits-
zeitverkiirzungen bei vollem Lohnausgleich. Nach Einschatzung der Gutachter*innen werden
derartige Forderungen mit hoher Wahrscheinlichkeit auch in den nachsten Tarifverhandlungen
tiberwiegend erfolgreich sein. Die regelmafdige Arbeitszeit betrug der Gutachtereinschatzung zu-
folge noch im Jahr 2022 durchschnittlich rund 38,7 Stunden. Im Rahmen begriindeter betriebli-
cher Notwendigkeiten ist das Personal zur Leistung von Sonntags-, Feiertags-, Nacht-, Schicht-
und Wechselschichtarbeit, zur Rufbereitschaft, zur Arbeitsbereitschaft und zum Bereitschafts-
dienst zusatzlich zur Arbeitszeit sowie zu Uberstunden verpflichtet. Der Umfang dieser Uber-
stunden ist schwer zu beziffern, denn éffentlich zugingliche Angaben zur Uberstundenquote
sind selten. KCW schitzt sie auf 3,5 % im OSPV und 2 % im SPNV. Auch hinsichtlich des An-
spruchs auf Erholungsurlaub gibt es eine Spanne, die im Regelfall durch die Dauer der Betriebs-
zugehorigkeit bestimmt wird und in den meisten Tarifvertragen derzeit zwischen 26 und 30 Ta-
gen betragt.

In dem angesprochenen Gutachten fiir Klima-Allianz und Verdi werden zwei Szenarien fiir den
Zeitraum bis Ende Juni 2035 berechnet, um abschatzen zu kénnen, welche Auswirkungen Ver-
besserungen der Arbeitsbedingungen auf den Fahrpersonalbedarfim OSPV haben (vgl. Tabelle
37).In dem ersten Szenario wird die durchschnittliche Wochenarbeitszeit von 38,7 auf 32 Wo-
chenstunden reduziert, dies entsprache der derzeit 6fters geforderten Vier-Tage-Woche. Gegen-
stand des zweiten Szenarios ist die Erhéhung der durchschnittlichen Urlaubstage um zwei Tage
von etwa 29 auf 31 Tage.
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Tabelle 37: Personalbedarf zur Aufrechterhaltung des Status quo bis 30. Juni 2035

Szenarien »Keine Anderung” »Vier-Tage-Woche* »Mehr Urlaub“
Fahrpersonal (2022) 122,5-132 Tsd.
Anteil Altersrente -47,7 % -47,7 % -47,7 %

Anteil weiterer Fluktua-

. -215% -17,1% -19,8 %
tion
Anstieg durch Szenario - +13,6 % +1,0%
Weggdnge und Anstieg 85,0 — 91,5 Tsd. 96,0 — 103,5 Tsd. 84,0 -90,5 Tsd.

Quelle: Friese et al. (2024), S. 33

Die Szenarienberechnung ist insofern voraussetzungsvoll, als zu erwarten ist, dass die Verbesse-
rung der Arbeitsbedingungen zu einem Riickgang der Fluktuation (d. h. der Wechselwilligkeit
der Arbeitnehmer*innen) und auch der Fehltage (heute ca. 36 Arbeitstage pro Jahr, vgl. Friese et
al. 2024, S. 17) fiihren wird und somit gegenlaufige Entwicklungen einzukalkulieren sind. Ent-
sprechend ist zu erwarten, dass der in dem Gutachten von KCW modellierte Personalrekrutie-
rungsbedarf in beiden Szenarien durch eine Verringerung von Fluktuation und Fehltagen redu-
ziert wird. Die Forschung hierzu ist allerdings noch relativ jung und statistisch noch nicht abge-
sichert. Eine erste Studie mit Begleitung der Universitiat Cambridge und des Boston College zur
Vier-Tage-Woche zeigt, dass die dort untersuchten Betriebe eine um 57 % niedrigere Fluktua-
tion als mit Fiinf-Tage-Woche sowie einen um 65 % geringeren Krankenstand aufweisen (Lewis
et al. 2023). Eine Ubertragung dieser Erfahrungen auf die OPNV-Branche mit der ihr typischen
Schichtarbeit ist sicherlich nicht moglich. Daher wird eine deutlich geringere Abschwéchung des
ansonsten zu erwartenden Personalmehrbedarfs angenommen.

Etwas anders verhalt es sich im SPNV: Hier ergibt sich Personalmehrbedarf neben den anstehen-
den Reduzierungen der Referenzarbeitszeit auch aufgrund von tarifvertraglichen Einsatzbe-
schrankungen (etwa durch Ruhetagsregelungen und Jahresschichtpliane) sowie aufgrund von
Wahlmodellen, bei denen zwischen zusatzlichen Urlaubstagen, Arbeitszeitreduzierungen oder
zusatzlichem Einkommen gewahlt werden kann. Um brauchbare Angaben zu den konkreten
Auswirkungen auf das perspektivisch verfligbare Fahrpersonal zu erhalten, sind umfassende
Dienstplansimulationen erforderlich. Im OSPV sind derartige Regelungen derzeit nur in Einzel-
fallen und auch nicht im gleichen Umfang wie im SPNV anzutreffen - es ist jedoch zu erwarten,
dass sich dies in den kommenden Jahren dndern wird.

Durch die Verkehrswende induzierter Personalbedarf im Fahrdienst

Der Handlungsdruck zur Rekrutierung weiteren Fahrpersonals ist im OPNV auch deshalb so
hoch, weil der Bedarf an einer Ausdehnung der Betriebsleistung zur Absicherung der Verkehrs-
wende unbestritten ist. In dem Gutachten fiir Klima-Allianz und Verdi wird von einem
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Leistungswachstum (im OSPV) ausgegangen, das dem hier in AP 1 modellierten Wachstum ahn-
lich ist. Vereinfachend wird dort angenommen, dass diese Betriebsleistung durch - im Vergleich
zu 2022 - 68 % mehr Fahrpersonal erbracht werden kann (vgl. Friese et al. 2024, S. 28). Diese
Wachstumsrate ist unabhingig von den Szenarien der Arbeitszeitregelung und fiihrt letztlich in
den einzelnen Szenarien zu einem Mehrbedarf an Fahrpersonal, der etwa die gleiche Grofdenord-
nung wie der zur Erhaltung des Status quo (vgl. Tabelle 38) hat. Letztlich weist diese Tabelle ei-
nen Personalbedarfim Fahrdienst des OSPV aus, der innerhalb eines Zeitraums von nur wenig
mehr als zehn Jahren mindestens dem etwa anderthalbfachen des heutigen Personalbestands
entspricht.105 Die auch dargestellten Szenarien der Arbeitszeitgestaltung gehen sogar dartiber
hinaus, womit deutlich wird, dass ein gestarkter OPNV nicht nur von angemessenen Finanzie-
rungsstrukturen abhdngt, sondern in gleichem Mafie einer deutlich verbesserten Personalrekru-
tierung bedarf.

Tabelle 38: Personalbedarf zur Absicherung des Leistungswachstums (bis 30. Juni 2035)

Szenarien »Keine Anderung” »Vier-Tage-Woche“ | ,Mehr Urlaub”
Fahrpersonal (2022) 122,5 - 132 Tsd.

Anstieg zur 85,0 - 91,5 Tsd. 96,0 - 103,5 Tsd. 84,0 — 90,5 Tsd.
Erhaltung des Status quo

é:;gﬁf:;;er Fahrgastzahlen 84,0 - 90,0 Tsd. 95,0 - 102,5 Tsd. 84,5-91,0 Tsd.
Anstieg gesamt 168,5-181,5Tsd. | 191,5-206,0Tsd. | 168,5—181,5 Tsd.

Quelle: Friese et al. (2024), S. 34+35

Das Gutachten, aus dem diese Zahlen entnommen sind, hat als zeitliche Perspektive das Jahr
2035. Insofern ist der genannte Personalbedarf nur bedingt auf die fiir einen bis 2045 auszubau-
enden, gestirkten OPNV vorgenommenen Berechnungen in der vorliegenden Studie anwendbar.
In der Tendenz bleibt es aber dabei, dass es liber den Ersatz ausgeschiedener Personale hinaus
einen erheblichen Mehrbedarf an Personal gibt.

Weiterer fiir einen gestirkten OPNV relevanter Personalbedarf

Es ist wichtig festzuhalten, dass sich diese Ausfiihrungen auf den Personalbedarf im OSPV kon-
zentrieren und auch nicht jenen im fahrplanfreien Flachenverkehr umfassen. Fiir letzteren kann
abgeschitzt werden, dass bei den in AP 1 ermittelten Fahrzeugeinsatzstunden von etwa 10 Mio.
pro Jahr (nur Normal- und Schwachverkehrszeit) rund 10.000 Fahrer*innen rekrutiert werden
mussten.

Fiir den SPNV liegen keine vergleichbaren Daten vor, es ist aber davon auszugehen, dass sich der
Trend der Personalentwicklung dort nicht grundsétzlich von der im OSPV unterscheidet.

105 [n den Zahlen ist noch nicht beriicksichtigt, dass es teilweise mehrfache Neubesetzungen braucht, da neue Fahrdienstmitarbei-
tende im Zeitraum bis 2035 ausscheiden und wiederum Neubesetzungen bewirken kénnen.
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Allerdings kénnten hier - zumindest in der Theorie - Automatisierungsmafinahmen deutlich
starker greifen als auf der Strafie.

Neben dem Fahrpersonal haben weitere Berufsgruppen eine unentbehrliche Rolle fiir den OPNV.
Die bereits angesprochene Branchenumfrage des VDV weist hier die gewerblich-technischen Be-
schéftigten an zweiter Stelle nach dem Fahrpersonal aus - aus etwa 13 % der Nennungen erfolgt
hier Platz 2 unter den Nennungen mit einem erheblichen Abstand zum Fahrpersonal auf Platz 1.
Der Arbeitskraftebedarf in diesem Bereich geht einher mit dem technologischen Wandel insbe-
sondere unter den Antrieben, so dass die zu erwartende Fluktuation auch die Mdglichkeit bietet,
neues Wissen in den Unternehmen aufzubauen.

Grundsitzlich gehen verschiedene, aktuell durchgefiihrte - und den OPNV allenfalls am Rande
betreffende - Studien zur Wirkung der Verdnderungen in der Fahrzeugindustrie (insbesondere
der Technologiewandel, aber auch der Wandel der Geschaftsmodelle der einzelnen Hersteller)
und angrenzenden Branchen davon aus, dass das Beschaftigungsniveau in Folge der stattfinden-
den Verdnderungen nicht sinkt. Es werden wohl aber in einer branchenfeinen Betrachtung ge-
genlaufige Trends sichtbar (vgl. z. B. Hochfeld et al. 2021 und Flack et al. 2020). So gilt die Ver-
brennertechnologie als arbeitskraftintensiver als die Fertigung batterieelektrischer Antriebs-
strange. Mit der sinkenden Nachfrage nach Komponenten des Verbrennermotors werden des-
halb die Beschiftigtenzahlen in diesem Bereich sinken. Da batterieelektrisch betriebene Fahr-
zeuge weniger Verschleifdteile enthalten, werden auch Wartung und Instandhaltung an Bedeu-
tung verlieren. Ausgleichend auf das Beschéftigungsniveau wirken die Entwicklungen in mobili-
tatsaffinen Industrien, etwa durch Schaffung der notigen Energieinfrastruktur (z. B. Ladesaulen),
den Bau und Betrieb von Photovoltaik- und Windkraftanlagen, die im Vergleich zu fossilen Kraft-
werken arbeitskréfteintensiver sind, oder die Speichertechnologie.

Zwar vollzieht sich der Strukturwandel noch iiber einige Jahre, doch wird die altersbedingte
Fluktuation nicht allein den nétigen Spielraum fiir den erforderlichen personellen Umbruch
schaffen (vgl. Flack et al. 2020). Weiterbildungs- und Umschulungsmafinahmen sind unverzicht-
bar, damit Unternehmen den Transformationsprozess iiberstehen und jiingere Fachkrifte eine
Perspektive erhalten. Der Bedarf an zusatzlichen Fachkraften ldsst sich auf diese Weise aller-
dings nicht komplett decken - gerechnet wird damit, dass etwa jede zweite Anstellung in der
Fahrzeugindustrie innerhalb dieses Jahrzehnts neu besetzt werden muss (Hochfeld et al. 2021,
S. 14).

Nicht zuletzt sind auch fiir die betrieblichen Verwaltungen und die Betriebsleitung in den Unter-
nehmen ausreichende Personalkapazitdten unabdingbar. Vergleichbares gilt fiir Planung, Verga-
ben und Genehmigungen von Verkehrsangeboten und Infrastrukturen in den Behdrden. Berufe
der Stadt- und Raumplanung bzw. Architektur sowie des Tiefbaus gelten jedoch als Engpass (BA
2023, S. 17+21), womit konzeptionelle, planerische und die Infrastruktur schaffende Leistungen
gefahrdet sind. In der alltdglichen Planungspraxis besteht dieser Fachkraftemangel bereits
heute, wenn in planenden Behdrden Stellen unbesetzt bleiben, Planungen nur mit erheblichem
Zeitverzug vonstattengehen und auf Ausschreibungen etwa fiir die Elektrifizierung von Bahn-
strecken keine Angebote eingehen. Der Fachkraftemangel ist angesichts begrenzter Ausbil-
dungskapazitiaten strukturell bedingt und ldsst es unwahrscheinlich erscheinen, dass der Perso-
nalaufbau ziigig erfolgt. Eine effizientere Gestaltung von Planungsvorgangen ist auch aus diesem
Grund - und nicht allein wegen der Dringlichkeit umfangreichen Angebotsausbaus - sinnvoll
(vgl. Bernecker et al. 2021, S. 73).
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A.4.2 MaBnahmen zur Gegensteuerung

In den vorhergehenden Ausfiihrungen klingen bereits wesentliche Bausteine einer Forcierung
der Personalrekrutierung in der OPNV-Branche und angrenzenden Bereichen (Planung etc.) an.

Zunichst geht es um die attraktivere Gestaltung der Arbeitsbedingungen. Der Trend besteht in
der Ausweitung von Wahlmoglichkeiten. Auch die Schichtplanung wird flexibilisiert, die jeweili-
gen Bedirfnisse der Beschiftigten sollen bestmaglich berticksichtigt werden. Als ein Handlungs-
feld erscheinen auch die generellen Arbeitszeiten (Vier-Tage-Woche, Urlaubstage etc.).

Aus Gewerkschaftssicht stellen weitere Entlastungen bzw. Verbesserungen bei den Arbeitsbe-
dingungen einen wichtigen Hebel fiir die Attraktivitat des Berufsbildes dar. Genannt werden hier
insbesondere Anderungen bei Schichtlingen, Ruhezeiten, geteilten Diensten, Pausen- und Wen-
dezeiten. Diese wirken nicht linear oder in vergleichbar einfacher Weise auf den Personalbedarf
und die Kosten. Die Effekte unterscheiden sich in Abhdngigkeit vom Verkehrsangebot und den
betrieblichen Rahmenbedingungen.

Eine Verbesserung der Arbeitsbedingungen im OPNV wird allerdings nicht zwangslaufig zu ei-
ner Reduktion des Personalmangels fithren - auch in an-deren Berufsfeldern mit Engpassberu-
fen wird es vergleichbare Strategien und Anstrengungen geben.

So diirfte diese Maf3nahme allein nicht zu einem ausreichend gesteigerten Interesse an Arbeits-
stellen im OPNV-Bereich sein. Die Attraktivitit des Berufes hingt liberdies von seiner Sinnstif-
tung ab. Eine im allgemeinen positive Wahrnehmung des Berufsbildes kann hier hilfreich sein.
Beispielsweise ist den Gutachter*innen bekannt, dass etwa die Einfiihrung der Plusbusse als
Marke fiir modernen OPNV106 dazu fiihrte, dass Busfahrer sich besonders auf den Einsatz in die-
sen Fahrzeugen bewarben. Die in Kapitel A.2.1 beschriebene politische Unterstiitzung fiir den
ILSE-Rufbus in Mecklenburg-Vorpommern ist ebenfalls ein Beispiel fiir positive Aufmerksamkeit
fiir ein OPNV-Produkt, die sich sinnstiftend fiir die Beschaftigten auswirken kann.

Letztlich zielt auch die Zusammenarbeit von Fridays for Future und Verdi darauf ab, den Wert
des OPNYV fiir den Klimaschutz zu unterstreichen und die dortigen Arbeitsbedingungen zu einem
klimapolitischen Anliegen zu machen - in ihrer Wirksamkeit ist diese Zusammenarbeit gleich-
wohl davon abhangig, welchen Widerhall die Klimabewegung in der Bevolkerung hat. Vorstell-
bar ist ebenfalls, dass Stadtpolitik und OPNV-Branche vor dem Hintergrund lokaler Bedingungen
aktiv werden und die lokale Wertschitzung fiir den OPNV und sein Personal erhohen bzw. die
Arbeit fiir den OPNV bewerben.

Arbeitsmarktpolitisch erscheint es sinnvoll, die Ausbildungskapazitéten fiir die Engpassberufe
zu erhohen. So investieren bereits jetzt Verkehrsunternehmen in Fahrschulen. Hier sind mog-
licherweise auch die Aufgabentriager (Kommunen und Lander) verstérkt in der Pflicht, z. B.
durch eine aktivere Rolle bei der Ausbildung. Ebenso sollten hier relevante Lehrstiihle an Hoch-
schulen besser ausgestattet werden, um die Zahl von Absolventen eines Verkehrsplanungsstudi-
ums oder vergleichbarer Studiengdnge zu erh6hen. Grundsatzlich vorstellbar ist auch, vermehrt
Personal aus dem Ausland anzuwerben. Die Branchenumfrage des VDV machte allerdings deut-
lich, dass dies gegenwartig nur 14 % der Mitgliedsunternehmen aktiv tun. Noch erscheint beson-
ders die Sprachbarriere zu grof}, wobei eine Anpassung des Anforderungsprofils etwa an Fah-
rer*innen hier Abhilfe schaffen konnte. Zunehmende Digitalisierung des Vertriebs und Vereinfa-
chungen der Ticketlandschaft konnten aufierdem dazu beitragen, dass das Fahrpersonal weni-
ger fiir Auskiinfte bendtigt wird als dies bisher der Fall ist.

106 https://www.plusbus-deutschland.de/
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Kurzfristig sehen sich derzeit viele Aufgabentrager gezwungen, Fahrpldne mit einem reduzier-
ten Angebot zu entwickeln, um so ad hoc auf akuten Personalmangel vorbereitet zu sein. Leitend
ist fiir solche Konzepte die Besinnung auf die ,unverzichtbaren“ Leistungen im OPNV-Angebot.
Als unverzichtbar gelten dabei jene mit einer besonders hohen Nachfrage - sie zu streichen,
wilrde Kapazitatsengpdsse hervorrufen — und jene zur Absicherung einer MinimalerschliefRung -
sie zu streichen, wiirde Teilhabechancen in abgelegenen Siedlungen gefahrden.

Schliefilich ist die Planungsdisziplin herausgefordert, fiir die Ausbildung Modelle einer effizien-
teren und zugleich den Anforderungen der Partizipation gerechter werdenden Planungspraxis
zu entwickeln. Denn beschleunigte Verfahren, die wichtige Akteure und deren Interessen iiber-
gehen, drohen durch Uberpriifungsverfahren vor den personell ebenfalls nicht ausreichend aus-
gestatteten Gerichten aufgehalten zu werden.
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A.5 Uberblick Mittelentwicklung Regionalisierungsmittel, Mittel nach GVFG und LuFV-Mittel

Tabelle 39: Zuweisungen Regionalisierungsmittel 1996-2031 in Mio. €

Jahr |1996 [1997 |1998 |1999 [2000 |2001 (2002 |2003 |2004 |2005 |2006 |2007 |2008 |2009 [2010 (2011 (2012 |2013

Soll| 4.499| 6.186| 6.135| 6.438| 6.613| 6.866| 6.745| 6.846| 6.810| 7.053| 7.053| 6.709| 6.675| 6.775| 6.876| 6.979| 7.084| 7.190

Jahr 2014 (2015 |2016 |2017 [2018 |2019 |2020 (2021 (2022 |2023 |2024 |2025 |2026 |2027 |2028 |2029 |2030 (2031

Soll| 7.298| 7.298| 8.200| 8.348| 8.498| 8.651|11.457|10.268|14.135|12.377|12.725|13.061|11.908|12.265|12.633|13.012|13.403 | 13.805

Quelle: Daten des Gesetzes zur Regionalisierung des 6ffentlichen Personennahverkehrs (RegG)

Tabelle 40: Entwicklung der GVFG-Mittel 2012 — 2030 in Mio. €

2012 |2013 |2014 (2015 |2016 |2017 (2018 |2019 [2020 |2021 |2022 (2023 |2024 [2025 (2026 |2027 [2028 |2029 |2030
Mittel (Soll) 330 330 330 330 330 330 330 330 665| 1.000| 1.000| 1.000| 1.000| 2.000| 2.036| 2.073| 2.110| 2.148| 2.187

Ist-Abfluss 312 296 273 318 272 287 360 205 313 272 902 999

Quelle: Gesetz liber Finanzhilfen des Bundes zur Verbesserung der Verkehrsverhéltnisse der Gemeinden (GVFG), Bundeshaushalt (Ist)

Tabelle 41: Entwicklung der LuFV-Mittel 2009 — 2029 in Mio. €

2009 2010 (2011 |2012 [2013 |2014 (2015 |2016 (2017 |2018 [2019 |2020 [2021 |2022 |2023 |2024 |2025 |2026 |[2027 |2028 |2029

2.500| 2.500| 2.500| 2.500| 2.750| 2.750| 3.350| 3.653| 3.675| 3.950| 4.150| 5.293| 5.293| 5.308| 5.275| 5.275| 6.043| 6.243| 6.343| 6.443| 6.643

2009 - 2022 Verwendung der Ist-Zahlen aus den jeweiligen LUFV sowie den Infrastrukturzustands- und -entwicklungsberichten [I1ZB]), ab 2023 Verwendung der Werte aus der aktuell geltenden
LuFVv.

Quelle: Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (I — Ill) Infrastrukturzustands- und -entwicklungsberichte der Deutschen Bahn AG
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