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1. Der Auftrag

Der deutsche OPNY-Markt steht nach wie vor vor durchgreifenden Veranderungen.
Die Rahmenbedingungen fiir den OPNV sind immer noch unklar: Bindendes (neues)
EU-Recht liegt bis heute noch nicht vor, der nationale Rechtsrahmen ist noch nicht
verlasslich, das OPNV-Gesetz des Landes Nordrhein-Westfalen (OPNVG NRW) steht
kurz vor einschneidenden Anderungen, die zukiinftige Organisation und Finanzie-
rung des OPNYV ist offen, Wettbewerbsverhalten und Wettbewerbsmodalitaten in
Deutschland lassen sich noch nicht sicher abschatzen und Zeitvorgaben fur Veran-
derungen des Rechtsrahmens lassen sich auch heute noch nicht vertasslich machen.

Der Kreis Unna hat sich der Verantwortung als Aufgabentrager nach dem OPNVG
NRW wie als Miteigentiimer der Verkehrsgesellschaft Kreis Unna GmbH (VKU) frih-
zeitig gestellt. Mit der Beauftragung einer Studie iiber ,Die Zukunft des Offentli-
chen Personennahverkehrs im Kreis Unna® in 2002 hat er 2003 durch die Berater-
gemeinschaft um NordWestConsult Handlungsrahmen und Handlungsstrategien er-
halten, die so weit umgesetzt wurden wie es sich um Mahnahmen zur Verbesserung
der Wettbewerbsfihigkeit der VKU handelte, die bis 2009 erreicht sein soll.

Zwischenzeitlich hat der Kreis Unna weitergehende konzeptionelle Vorstellungen
zur Entwicklung des OPNV im Kreis Unna entwickelt, die in dem nachstehenden
Schaubild dargestellt sind. Diese Vorstellungen gehen von einer Umstrukturierung
der Westfalischen Verkehrsgesellschaft mbH (WVG) aus. Der Kreis Unna mochte die
WVG nicht aufgeben, aber grundlegend dndern. Der Kreis méchte die WVG zu einer
Gesellschaft umstrukturieren, die nicht wie bisher von Kreisen und dem Land-
schaftsverband Westfalen-Lippe (LWL), also kommunalen Gebietskorperschaften,
getragen wird, sondern direkt von den Verkehrsunternehmen - ohne WLE - als Ge-
sellschafter, fiir die die WVG die Geschafts- und Betriebsfiihrung bislang wahr-
nimmt. Damit soll u.a. Grundlage dafiir geschaffen werden, dass mehr Aufgaben als
bisher dezentral und damit ndher am Kunden durch die VKU erledigt werden.

Der Kreis Unna mochte durch eine Kurzexpertise eine erste Einschatzung Uber das
von ihm entwickelte Konzept erhalten, das sich kurz gefasst aus dem uns uberlas-
senen Schaubild ,,0PNV-Modell des Kreises Unna“ ergibt. Im Rahmen dieser Kurzex-
pertise wird u.a. auf rechtliche, organisatorische, allgemein- und verkehrspoliti-

sche Aspekte einzugehen sein.
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2. Ausgangslage / Ist-Situation

Der Kreis Unna ist Mit-Gesellschafter der Verkehrsgesellschaft Kreis Unna GmbH
(VKU). Die VKU deckt den wesentlichen straBengebundenen Nahverkehr (OPNV) als
Dienstleister fiir die Biirgerinnen und Birger im Kreis Unna ab.

Der Kreis Unna ist mit 25,1 %, die WVG mit 25,1 % und 8 kreisangeharige Kommunen
(Stadt Liinen, Stadt Unna, Stadt Kamen, Stadt Selm, Stadt Werne, Gemeinde Bo-
nen, Gemeinde Holzwickede) sind mit insgesamt 49,8 % an der VKU beteiligt.

Als kommunales Verkehrsunternehmen erbringt die YKU fiir den Kreis Unna sowie
die Stadte und Gemeinden im Kreis Unna ein vollstandiges Leistungsspektrum rund
um das Busangebot. Dazu zihten samtliche vor- und nachgelagerten Arbeiten, die
fir einen kundenorientierten offentlichen Linienverkehr erforderlich sind. Die
Stichworte sind Planung, Marktforschung, Fahrgastinformation, Werbung und Ver-
kauf sowie Service und Infrastruktur.

Einen wesentlichen Teil dieser Aufgaben nimmt flr die VKU die Westfalische Ver-
kehrsgesellschaft GmbH (WVG) wahr aufgrund des hierzu geschlossenen ,,Geschafts-
und Betriebsfiihrungsvertrags®, der die Ubertragung der Geschafts- und Betriebs-
fuhrung regelt.

(Mit-) Gesellschafter der WVG sind jedoch nicht die VKU und die Ubrigen Verkehrs-
unternehmen, fir die die WVYG Leistungen erbringt, selbst, sondern der Kreis Unna,
der LWL und die (ibrigen Kreise, die Gesellschafter der Verkehrsunternehmen sind,
flir die die WVG ebenfalls die Betriebs- und Geschaftsfiihrung wahrnimmt.

Zweck der WVG ist nach § 2 Abs. 1 des Gesellschaftsvertrages vom 31. 03. 1980 die
Forderung und Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse in den Verkehrsraumen der
Gesellschafter sowie die Koordinierung und Rationalisierung angeschlossener Ver-
kehrsbetriebe“.

Die Verteilung der Aufwendungen der WVG erfoltgt grundsatzlich nach dem Verursa-
chungsprinzip, die Verteilung auf die einzelnen VU der Gesellschafter wird jahrlich
nach der effektiv erbrachten Leistung je Unternehmen aufgeschlusselt. Nicht ei-
nem einzelnen VU direkt zurechenbare Aufwendungen werden nach § 2 Abs. 2 im
Verhaltnis der Umsatzerldse der VU verteilt. Die Kosten der Datenverarbeitung
werden nach Inanspruchnahme umgelegt (§ 2 Abs. 3). Sinn und Zweck der WVG ist
es, als Dienstleister Serviceaufgaben fir die VU der WVG-Partner kostengiinstig
wahrzunehmen.

Gesellschafter der WVG sind der Landschaftsverband Westfalen-Lippe mit 31 % so-
wie die Kreise Borken, Coesfeld, Hochsauerlandkreis, Soest, Steinfurt, Unna und
Warendorf mit je 7 %.
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Aufgrund der gesamten gesellschaftsrechtlichen Konstellation ist der rechtliche und
z.T. auch der faktische Einfluss des Kreises Unna auf die Geschafts- und Betriebs-
flihrung eher indirekt gegeben, auf der Ebene der WVG sogar vernachlassigenswert
gering.

Vor dem Hintergrund absehbarer Veranderungen der rechtlichen und finanziellen
Rahmenbedingungen fiir den OPNV wird im Folgenden gepriift, ob die Vorstellungen
des Kreises Unna Uber die Anderungen dieser Ist-Situation von VKU und WYG durch
eine Umstrukturierung der WVYG moglich sind und Sinn machen.
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3. Aktuelle Diskussion zur Entwicklung des GPNV

Seit mehreren Jahren hitt sich nun die Diskussion {iber die Anderungen des rechtli-
chen und ordnungspolitischen Rahmens fir den OPNV in der Europaischen Union,
Deutschland und Nordrhein-Westfalen. Vieles ist dabei seit Vorlage des Entwurfes
der EU-Kommission vom 26.07.2000 zur Marktsffnung im OPNV (Novellierung der EU
VO 1191/69) auf allen politischen Ebenen und aufgrund der Rechtsprechung des
Furopaischen Gerichtshofes (EuGH) sowie nationaler Gerichte im Fluss.

3.1 Europdische Union - EU

Von direktem Interesse fiir die beauftragte Kurzexpertise ist, ob die Grundannahme
des Kreises Unna in seinem ,,OPNV-Modell des Kreises Unna“, Ausschreibungen sei-
en rechtlich nicht notwendig nach dem derzeitigen Stand der OPNV-Diskussion zu-

trifft.

Die EU-Kommission hat mit Datum vom 20.07.2005 (KOM (2005) 319 end.) einen
neuen Vorschlag fir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates
iiber &ffentliche Personenverkehrsdienste auf Schiene und StraBe vorgelegt. Mit der
nunmehr vorgeschlagenen Neufassung der EU-Nahverkehrsverordnung wird unter
anderem in Art. 5 Abs. 2 der Grundsatz formuliert, dass es - soweit national nicht
anders geregelt - einer Behorde freisteht, Verkehrsdienste selbst zu erbringen, et-
nen entsprechenden Auftrag direkt an einen internen Betreiber zu vergeben, iber
den sie eine Kontrolle 3hnlich wie iiber eine eigene Dienststelle ausibt und dieser
Betreiber seine Aktivitaten auf das Gemeindegebiet beschrankt, oder aber an Drit-
te im Wege der Ausschreibung. Damit kniipft der Verordnungsvorschlag an die Kri-
terien der ,Teckal-Rechtsprechung® des Europaischen Gerichtshofs zu vergabefrei-
en In-House-Geschaften an. Fiir Vergaben, die gemaf Art. 5 Abs. 1 nicht nach den
EG-Richtlinien fiir &ffentliche Auftrdge zu erfolgen haben, wird in Art. 5 Abs. 3 des
Verordnungsentwurfs die Maglichkeit von Verhandlungen anstelle der sonst gebote-
nen Ausschreibung im Wettbewerb eroffnet.

Am 09.06.2006 hat sich der EU-Verkehrsministerrat (VMR) zunachst abschliefend
mit dem vorgenannten Vorschlag der EU-Kommission vom 20.07.2005 beschaftigt
und auf zahireiche Anderungen geeinigt. Diese politische Einigung des VMR bereitet
den formellen Beschluss eines so genannten ,,gemeinsamen Standpunktes® iSv. Art.
251 Abs. 2 des EG-Vertrages mit Abdnderungsantragen zum o.g. Vorschlag der EU-
Kommission (KOM) zwar lediglich vor, gibt aber bereits jetzt schon ziemlich verlass-
lich die Linie fiir den gemeinsamen Standpunkt vor. Daher soll hier kurz auf die
Abweichungen des VMR eingegangen werden, soweit sie fur die Frage der Vergabe
an einen internen Betreiber relevant sind.
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Die bereits im Vorschlag der KOM enthaltene Option der Selbsterbringung offentli-
cher Verkehrsdienste durch ,zustandige ortliche Behdrden“ oder deren Vergabe
ohne Ausschreibung an einen ,internen Betreiber® wird vom VMR in Art. 5 Abs. Z
und Abs.3 Satz 1 praxisgangiger prézisiert. Sofern es nicht nach innerstaatlichem
Recht untersagt ist, kann danach jede zustandige Behorde - unabhangig davon, ob
es sich dabei um eine einzelne Behdrde oder eine Gruppierung ven Behorden,
die integrierte offentliche Personenverkehrsdienstleistungen bereitstellen,
handelt - beschtieBen, selbst offentliche Personenverkehrsdienste zu erbringen
oder &ffentliche Dienstleistungsauftrage direkt an eine rechtlich getrennte Einheit
(interner Betreiber) zu vergeben, lber die die zustandige ortliche Behdrde - oder
im Falle einer Gruppe von Behdrden zumindest eine zustandige ortliche Behor-
de - eine Kontrolle austibt, die der Kontrolie iiber ihre eigenen Dienststellen ent-
spricht

Damit werden auch Fille von Direktvergaben an interne Betreiber moglich, in de-
nen nicht alle zustindigen értlichen Behdrden auf das betraute Unternehmen eine
Kontrolle wie tber eigene Dienststellen haben. Es reicht, wenn innerhalb eines
Raumes integrierter Verkehrsdienstleistungen lediglich eine Behdrde eine solche
Kontrolle ausubt.

Setzt sich diese Beschlussfassung des VMR durch, bedeutet das angesichts der Ge-
sellschafterstruktur der VKU mit 10 Gesellschaftern fur den Kreis Unna, dass die
Zulassigkeit einer Direktvergabe an die VKU durch diesen als Aufgabentrager
rechtssicherer wird als nach dem KOM-Vorschlag. Ob das auch fiir eine VKU gilt, die
die Betriebs- und Geschaftsfihrung insgesamt durch die WVG ausfihren lasst, in
der der Kreis Unna als Aufgabentriger, also die zustandige Behdrde, rechtlich ge-
sehen nur einen nachgeordneten Einfluss hat, ware vertiefend zu prifen.

Anders ist die Situation zu beurteilen, wenn - wie im OPNV-Modell des Kreises Unna

angedacht -

e Gesellschafter der WVG die Verkehrsunternehmen (VU - hier fiir den Bereich des
Kreises Unna die VKU) waren und nicht die kommunalen Gebietskorperschaften,
die zugleich Aufgabentrager und zustindige Behorde sind,

« die Betriebsfuhrungsebene definitiv bei der VKU lage und

o lediglich Aufgaben des Management-Overheads und definierte und kostentrans-
parente Leistungspakete zwischen VKU und WVG rechtlich vereinbart wirden,
auf die die VKU - und damit der Kreis Unna iiber diese als zustandige Behorde -
bestimmenden Einfluss hat.

Fur die Frage, ob der Einfluss und die Kontrolle des Kreises Unna als zustandige Be-

hérde in diesem Fall Uber die VKU auf die beauftragte WVG wie auf eine eigene
Dienststelle gegeben ist, hat die konkrete Ausgestaltung der Beauftragung der WVG



Myt At

ijn'sﬁlp Kurzexpertise zur Umstrukturierung der WVG : 1 0

durch die VKU entscheidende Bedeutung, z.B. wie viel Geschaftsfuhrung zum Be-
reich der Betriebsflhrungsebene oder des Management-Overheads gehotren soll.
Diese Frage kann rechtssicher erst abschlieBend abgeklart werden, wenn der recht-
liche Rahmen durch die EU fest steht. Erst dann sollten, unabhangig von vorherge-
hender Vorbereitung, konkrete Schritte der Umstrukturierung rechtsverbindlich
eingeleitet werden.

Problematisch ware eine Direktvergabe an einen internen Betreiber nach der VMR-
Einigung allerdings, wenn Private an dem internen Betreiber beteiligt sind, auch
wenn der VMR sinngemal formuliert, dass eine 100%-Eigentiimerschaft keine zwin-
gende Voraussetzung darstellt, um eine Kontrolle wie {iber eine eigene Dienststelle
auszuuben, wenn der beherrschende Einfluss und die Kontrolle tiber andere Krite-
rien erreicht werden. Diese Problematik sollte im Bedarfsfall vertieft werden.

in jedem Fall zu beachten waren bei einer Direktvergabe an einen internen Betrei-
ber die Modalitaten der Berechnung der zulassigen Ausgleichsleistungen (Art. 6 Abs.
1 Satz 2, Ziffer 1 des Anhangs), die der VMR etwas klarer gefasst hat als der KOM-

Vorschlag.

3.2 Bundesebene

Anderungen von Bundesrecht haben auf die hier anstehenden Fragen keine direkten
Auswirkungen. Vor dem Hintergrund der Finanzierung des OPNV - und damit eher
indirekt auf die Frage von Ausschreibung oder Direktvergabe - konnte die Anderung
des Personenbeforderungsgesetztes (PBefG) Einfluss haben. Danach wird den Lan-
dern die Moglichkeit eroffnet, die Fdrderung des Ausbildungsverkehrs nach § 45 a
PBefG durch eine eigene Regelung zu ersetzen. NRW will davon Gebrauch machen
wie nachfolgend naher dargelegt wird.

Gewisse Irritationen hatte zunachst die Pressemitteilung zur Entscheidung des Bun-
desverwaltungsgerichts (BVerwG) vom 19.10.2006 ausgeldst. Danach hat das
BVerwG die Frage, ob die Vergabe von Buslinien im dffentlichen Personennahver-
kehr offentlich ausgeschrieben werden muss, wenn sie nur mit &ffentlichen Zu-
schissen betrieben werden konnen, verneint. Vielfach wurde daraus geschlossen,
dass dies auch fur die Vergabe von Verkehrsleistungen gilt. Die Begriindung der
BVerwG-Entscheidung, die erst in der ersten Januarwoche 2007 den Verfahrensbhe-
teiligten zugestellt wurde, korrigiert diesen Eindruck. Das BVerwG stellt darin fest,
dass die Rechtmabigkeit etwaiger Zuschusse nicht im Genehmigungsverfahren, son-
dern in dem daflr vorgesehenen Verfahren nach Art. 87 ff. EG zu priifen ist. Da-
nach entscheidet sich die Frage des Beihilfecharakters der offentlichen Zuschiisse
bei der Vergabe von Verkehrsleistungen und damit die Frage, ob Ausschreibungs-
pflicht ja oder nein, nach jetzt geltendem Recht anhand der vier Kriterien der Alt-
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mark-Trans-Entscheidung des EuGH. Eine Ausschreibung entsprechend des OPNV-
Modells des Kreises Unna ist danach nach geltendem Recht entbehriich, wenn
die
1. eine Betrauung des Verkehrsunternehmens (hier VKU) durch den Kreis Unna
als zustandige Behorde mit klar definierten Pflichten zur Erbringung des ge-
meinwirtschaftlichen OPNV erfolgt,

2. eine Vorab-Festlegung und finanzielle Ausgleichsbemessung nach objektiven
und transparenten Kriterien durch den Kreis Unna als Aufgabentrager ge-
schieht, d.h. Ausgleichparameter aufgestellt werden,

3. der finanzielle Ausgleich an das Verkehrsunternehmen begrenzt wird in Hohe
der anfallenden Kosten des gemeinwirtschaftlichen OPNV einschlieBlich ei-
nes angemessenen Gewinns (keine Uberkompensation, die zur Wettbewerbs-
verfalschung fihrt) und

4, der Ausgleich der Hohe nach auf die fiktiven Kosten eines ,,durchschnitttich
gut gefuihrten Unternehmens begrenzt wird (dieses 4. [Effizienz-JKriterium
soll nach KOM-Vorschlag nicht in die neue EU VO lbernommen werden, wiir-
de also in Zukunft evtl. entfallen).

3.3 Landesebene - NRW

Die Landesregierung NRW piant eine Novellierung des Gesetzes Uber den offentli-
chen Personennahverkehr in Nordrhein-Westfalen (OPNVG), die zum 01.01.2008 in
Kraft treten sotl. Dazu hat die Landesregierung im September 2006 Eckpunkte ver-
abschiedet. Auf diese wird hier im Rahmen der Kurzexpertise lediglich insoweit
eingegangen, wie sie Auswirkungen auf das OPNV-Modell des Kreises Unna haben

konnte.

Von Belang kdnnen in diesem Zusammenhang die Festlegungen zur Aufgabentrager-
schaft im straBengebundenen OPNV und zur Pauschalierung der Fordermittel sein.

Zur Aufgabentragerschaft im stralengebundenen OPNV sagen die Eckpunkte aus,
dass die bei den Kreisen und kreisfreien Stadten angesiedelte Aufgabentragerschaft
flir den strahengebundenen OPNV erhalten bleibt. Die Mogtichkeit kreisangehdriger
Gemeinden, auch OPNV-Aufgabentriger zu werden, soll allerdings - unter Wahrung
der zurzeit bestehenden Rechte - aufgehoben werden. Bleibt es bei dieser Festle-
gung der Landesregierung ergeben sich keine negativen Auswirkungen auf das
OPNV-Modell des Kreises Unna.
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Soweit es um die Anderung der Férderstrukturen geht, soll die Position der fir den
OPNV zustindigen und vor Ort wirkenden Aufgabentrager durch eine Pauschalierung
der ihnen seitens des Landes zukommenden Finanzmittel gestirkt werden. Deshalb
wird das Land den Aufgabentragern kiinftig eine Betriebskosten- und eine Investiti-
onspauschale gewahren, Uber deren Verwendung vor Ort entschieden werden soll.
Das sieht auf den ersten Blick nach einer tatsachlichen Stirkung der kemmunalen
Aufgabentrager im OPNV aus, wird doch der seit langem erhobenen Forderung der
kommunalen Verbande nach einer Zusammenfiihrung der Mittel auf der Ebene der
Kreise/kreisfreien Stadte im Rahmen einer Pauschale entsprochen. Allerdings hat
sich das Ministerium fiir Bauen und Verkehr (MBV) in weiteren Besprechungen mit
kommunalen Vertretern lediglich auf einen Finanzrahmen allenfalls bis 2012 festge-
tegt und fiir die Folgejahre keine Dynamisierung in Aussicht gestellt. Hieraus kon-
nen erhebiiche Risiken fiir die Finanzierung des OPNV durch die Aufgabentriger
entstehen, die Auswirkungen haben konnen auf die Frage, ob eine Direktvergabe an
einen internen Betreiber - hier die VKU - finanziell fiir den Kreis Unna auf lange
Sicht noch verkraftbar ist.

Die Aussagen des MBV zu den Finanzmitteln - laut Vermerk des LKT NRW vom
12.12.2006 - im Einzelnen:

» Hohe: von 2006 bis 2010 unter Einbezug bisheriger Fahrzeugfdrdermittel und
Aufgabentragerpauschale 110 Mio. Euro pro Jahr; in 2011 (aus Mitteln flir Aus-
gleichsleistungen gemaB § 45 a PBefG [die es dann so mit der Zweckbindung
nicht mehr geben wird - der Verfasser]) Erhohung um 100 Mio. Euro und in 2012
ErhGhung um weitere 30 Mio. Euro auf einen jahrlichen Gesamtbetrag von 240
Mio. Euro.

e Verteilung der Mittel: auf der Basis des aktuellen Mitteleinsatzes.

» Zweckbindung: 80 % der Mittel sollen den Verkehrsunternehmen zufliefen (z.B.
flr Betriebsleistungen oder zur Fahrzeugfdrderung), 20 % der Mittel kdnnen fir
andere OPNV-Zwecke verwandt werden (z.B. zur Finanzierung von Organisati-
onsstrukturen). Im Ergebnis fllhrt das dazu, dass - soweit die Voraussetzungen
eines In-house-Geschéfts nicht vorliegen - die Ausschreibung zum Regelfall wer-
den wird.
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4. Szenario zur Weiterentwickiung der WVG

Die Vorstellungen im OPNV-Modell des Kreises Unna gehen dahin, dass der Kreis
Unna zwar weiterhin Gesellschafter der VKU bleibt, aber nicht mehr Gesellschafter
der WVG. Diese Vorstellungen zielen nicht auf eine Auflésung der WVG, sondern auf
deren Umstrukturierung. So sollen in Zukunft die Gesellschafter der WVG nicht
mehr wie bisher die Kreise und der LWL sein, sondern die Verkehrsunternehmen
direkt, im Fall des Kreises Unna also die VKU. Damit wiirde die WVG eine aus-
schlieblich von Verkehrsunternehmen getragene Gesellschaft und kdme damit ei-
nem klassischen Unternehmensverbund nahe.

Fir Verblnde fir den &ffentlichen Nahverkehr gibt es eine Reihe von unterschied-
lich strukturierten, gut funktionierenden Beispielen in Deutschland. Auf einige soll
kurz hingewiesen werden, etwas naher auf die OWL Verkehr GmbH ais ein in NRW
ansassiger Unternehmensverbund.

4.1 Bestehende Unternehmensverbiinde in Deutschiand

Die alteren Verblinde sind klassischerweise reine Unternehmensverbiinde. |hr we-
sentliches Merkmal, anhand dessen Verkehrsverbiinde sich von anderen OPNV-
Kooperationsformen unterscheiden, ist die Existenz einer rechtlich selbststindigen
Organisationseinheit, die bestimmte Koordinierungsaufgaben in eigener Verantwor-
tung wahrmimmt (hierzu und zum Weiteren néher: Manfred Knieps, Aufgabentrdger
oder Verkehrsunternehmen als Gesellschafter von Verkehrsverbiinden 7 - eine Ana-
lyse bestehender Verbundstrukturen und eine Bewertung unterschiedlicher Organi-
sationsmodelle unter institutionenskonomischen Gesichtspunkten, Giefien Disser-
tation, 5. 80). Unternehmensverbiinde zeichnen sich dadurch aus, dass die im Ver-
bundraum tatigen Verkehrsunternehmen (Inhaber von Liniengenehmigungen, keine
Betreiber von Anmietverkehren} als Gesellschafter der Verbundgesellschaft fungie-
ren und bestimmte wesentliche Zustandigkeiten auf diese iibertragen. Die niheren
Regelungen dazu erfolgen im Gesellschaftsvertrag.

Yon einem klassischen Unternehmensverbund spricht man typischerweise, wenn
alle im Verbundraum tatigen Verkehrsunternehmen (Inhaber von Liniengenehmi-
gungen) Gesellschafter des Verkehrsverbundes sind. In dem Verkehrsraum, in dem
die Verkehrsunternehmen, die die WYG nach dem OPNV-Modell des Kreises Unna
tragen sollen, ihre Verkehrsleistungen erbringen ist da nicht der Fall. Vielmehr sind
auch weitere Verkehrsunternehmen mit Liniengenehmigungen in diesem Verkehrs-
raum tatig. Insoweit wiirde ein Unternehmensverbund WVG von einem klassischen
Unternehmensverbund abweichen, was aber nicht bedeutet, dass er keinen Sinn
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macht. Allerdings ist dieser Unterschied bei der Betrachtung der Aufgaben, die ein
Unternehmensverbund typischerweise wahrnimmt, zu berlcksichtigen.

Die erfiiliten Gemeinschaftsaufgaben resultieren bei den klassischen Verbunden aus

einer Aufgabenteilung zwischen der Verbundgesellschaft einerseits und den betei-

tigten Verkenhrsunternehmen andererseits. Zu den so genannten klassischen Ver-

bundaufgaben von Unternehmensverbiinden zdhlen im Wesentlichen verkehrs-

marktbezogen Tatigkeiten, insbesondere auf den Gebieten der Netz-, Fahrplan-

und Tarifgestaltung. Zu diesen Funktionen geharen:

» Erarbeitung, Festlegung und Weiterentwicklung des Gemeinschaftstarifes sowie
der gemeinsamen Beforderungsbedingungen

» Aufteilung der aus der Anwendung des gemeinschaftlichen Tarifes resultieren-
den Fahrgeldeinnahmen

« Aufstellung von Rahmenvorgaben fiir das Vertriebssystem

s Koordination des betrieblichen Leistungsangebotes sowie Abstimmung und Her-
ausgabe der Fahrplane

» Durchfiihrung verbundbezagener Marktforschung, z.B. liber Verkehrserhebungen

» Fahrgastinformation uUber das Verbundangebot

» Verbundmarketing/Qffentlichkeitsarbeit

Meist kommen weitere Aufgaben hinzu je nach der konkreten Ausgestaltung des

Unternehmensverbundes.

Die groBten bestehenden Unternehmensverbiinde sind der GroBraum-Verkehr Han-
nover (GVH), der Verkehrsverbund Bremen/Niedersachsen {(VBN), der Verkehrsver-
bund GroBraum Nirnberg (VGN) und die OWL Verkehr GmbH (OWLV). Daneben be-
stehen zahlreiche weitere kleinere Unternehmensverbunde, vornehmlich im sud-

deutschen Raum.

Der GVH wurde 1970 gegriindet und zahit zu den altesten Verkehrsverblnden. Der
aus vier Gesellschaftern bestehende Verkehrsverbund (Ustra Hannoversche Ver-
kehrsbetriebe AG, RegioBus Hannover GmbH, DB Regio AG, metronom Eisenbahnge-
sellschaft mbH) versorgt die Region Hannover mit Verkehrsleistungen.

Der VBN hat sich aus einer seit 1989 tatigen Verkehrsgemeinschaft entwickelt und
ist seit 1997 in der jetzigen Verbundkooperation tatig. Die Verbundgesellschaft
wird von 34 im Verbundraum tatigen Verkehrsunternehmen als Gesellschafter ge-
tragen. Die Zusammenarbeit mit den im Zweckverband Verkehrsverbund Bre-
men/Niedersachsen (ZVBN) zusammengeschlossenen Aufgabentragern des allge-
meinen OPNV regeln einen Rahmenvertrag und Durchfiihrungsvertrag. In dem Rah-
menverirag werden gemeinsam formulierte Ziele und die Organisation der Zusam-
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menarbeit zwischen dem Unternehmensverbund und dem Verbund der Zweckver-
bande geregelt.

Der VGN hat sich seit dem Verbundstart in 1987 deutlich ausgeweitet. Ihm gehoren
6 direkte Gesellschafter (Einzelunternehmen) und 2 Zusammenschlisse von Unter-
nehmen {Gesellschaft privater Verkehrsunternehmen im YGN mbH und die Gesell-
schaft offentlicher kommunaler Verkehrsunternehmen im VGN GbRmbH) an. Die
Zusammenarbeit mit dem Zweckverband Verkehrsverbund GroBraum Nurnberg
(ZVGN) ist durch einen Grundvertrag und einen Kooperationsvertrag naher geregeit.

4.2 OWL Verkehr GmbH (OWLV) - Unternehmensverbund in NRW

Die OWLY GmbH ist der Zusammenschluss von 37 Gesellschaftern, 33 (mehrheitlich
privaten) Busverkehrsunternehmen, 1 Bus-/StadtBahn-Unternehmen und 3 Schie-
nenverkehrsunternehmen. Dabei handelt es sich um samtliche Verkehrsunterneh-
men mit Linienkonzessionen zur Erbringung von Verkehrsleistungen in den Koopera-
tionsraumen 6 und 7 des Landes NRW.

Gegenstand des Unternehmens OWLY GmbH ist die Erbringung von Management-
und Serviceleistungen auf dem Gebiet des offentlichen Personennahverkehrs
(OPNV) fiir die Gesellschafter sowie fiir Aufgabetrdger gemiB § 3 Abs. 1 OPNVG
NRW. Zu den Aufgaben der OWLV gehoren insbesondere Leistungen in den Berei-

chen:

¢ Tarifgestaltung,

« aus der Anwendung von Gemeinschaftstarifen notwendig werdende Einnahmen-
aufteilungen zwischen den diesen Tarif anwendenden Verkehrsunternehmen,

+ Vertrieb (Weiterentwicklung der Vertriebssysteme und -wege)

s Marketing und ubergreifende Verkehrsplanung,

e Abstimmung in Fahrplanangelegenheiten hei Verkehren, die die Grenzen eines
Aufgabentragers Uberschreiten,

» Koordination und Abstimmung der Angebots- und Leistungsplanungen der Gesell-
schafter,

o Ausschopfung von Rationalisierungsmoglichkeiten.

Eine ausdrlicklich vertraglich abgestimmte Zusammenarbeit mit den OPNV- und
SPNV-Aufgabentragern gibt es derzeit lediglich im Rahmen der Tarifentwicklung.
Die Aufgabentrager sind z.T. in einzelnen Gremien der OWLV als nicht stimmbe-

rechtigte Mitglieder vertreten.
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Aktuell wird bei der OWLYV Uber eine institutionalisierte Zusammenarbeit mit den
Aufgabentridgern nachgedacht. Hintergrund sind die sich abzeichnenden Anderun-
gen des rechtlichen Rahmens fir den OPNV (neue EU-Verordnung: Ausschreibungs-
pflicht, Aufgabentrager wird ,zustdndige Behdrde®“ / Neuordnung Finanzstrome:
§ 45 a PBefG, § 148 SGB IX, § 13 OPNVG NRW, Regionalisierungsmittel / Neugestal-
tung OPNV NRW). Als Auswirkungen werden befiirchtet ein Nebeneinander von be-
stellten und unternehmensinitiierten Yerkehren, Mittelpauschalisierungen mit dem
Empfanger Aufgabentrager, Sinken der Finanzmittel fir Aufgabentrager und Ver-
kehrsunternehmen, Starkung der Aufgabentrdger und Kompetenzcenter unter
gleichzeitiger Schwachung der Verkehrsunternehmen und dass das Konzessionsrecht
mittelfristig entfallen wird.

Die OWLY sieht als Konsequenz dieser Entwicklung die Gefahr, dass die Verkehrsun-
ternehmen zu reinen Carriern verkommen und {iberlegt daher, in Teilbereichen die
Weichen in Richtung gemeinsamer Aufgabenwahrnehmung mit den Aufgabentra-
gern, moglicherweise in einer eigens dafuir gemeinsam mit den Aufgabentragern zu
griindenden Tochter-/Service-Gesellschaft.

4.3 Umstrukturierung WVG GmbH
4.3.1 Unternehmensverbund / Mischverbund

Die Entwicklung der Verkehrsverbunde in Deutschland verlauft seit der Regionali-
sierung immer starker im Spannungsfeld der Positionen von Aufgabentragern und
Verkehrsunternehmen. Das zeigt sich an den Rahmenvertragen, die die o.g. Altver-
blnde inzwischen mit den Aufgabentrdgerverbiinden abgeschlossen haben, aber
auch die aktuellen Uberlegungen der OWLY GmbH.

Aus organisatorischer Sicht konnen folgende Verbundformen unterschieden werden:

e Unternehmensverblnde, die einen gesellschaftsrechtlichen Zusammenschluss
von in einer Region tatigen Verkehrsunternehmen darstellen

» Aufgabentragerverblnde der zustdndigen Aufgabentrager in einem Verkehrsge-
biet

« Mischverblinde, deren Verbundgesellschaft gemeinsam von Verkehrsunterneh-
men und Aufgabentragern getragen wird.
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Das OPNV-Modell des Kreises Unna geht von einer unternehmensgetragenen WVG
aus, gewissermalen von einer Variation des klassischen Unternehmensverbundes.
Fraglich konnte sein, ob dieser angesichts der aktuellen Entwicklung in die Land-
schaft passt. Im Ergebnis kann diese Frage bejaht werden. Dafiir sprechen einmal
das rechtliche und organisatorische Umfeld der WVG und zum anderen finanz-

politische Griinde.

Soweit es das rechtliche und organisatorische Umfeld betrifft ist festzustellen, dass
auBerhalb des Kreises Unna der offentliche Nahverkehr in den WVG-Kreisen nicht
zum ganz Uberwiegenden Teil von den Tochterunternehmen der WVG-
Gesellschafter, sondern in ganz erheblichem Umfang auch von der Westfalen Bus
GmbH als Tochterunternehmen der DB AG durchgefiihrt wird. Eine Ubertragung von
Regieaufgaben durch die Gesellschafter der WVYG als Aufgabentrager auf eine von
den Aufgabentragern mabBgeblich getragene WVG ist daher schon aus wettbewerbs-

und vergaberechtlichen Griinden bedenklich.
Im Ubrigen haben die Minsterlandkreise nach Angaben des Kreises Unna mittlerwei-

le eine gemeinsame Aufgabentragergeselischaft gegriindet, die die Aufgabentrager-
funktionen fir die Kreise erfiilten soll. Wie weit daneben noch Regieaufgaben die-
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ser Aufgabentrager auf deren Verkehrsunternehmen oder die WVG ibertragen wer-
den sollen ist offen.

Der Kreis Unna will als Aufgabentrager dagegen eigenstandig bleiben. Als wesentli-
cher Gesellschafter der VKU, die den straBengebundenen 6ffentlichen Nahverkehr
im Kreisgebiet nahezu vollstandig erbringt, ist diese Position nachvollziehbar. Das
heit allerdings nicht, dass nicht ein Teil der Regieaufgaben von der VKU wahrge-
nommen werden konnte. Dagegen bietet sich keine direkte Betrauung der WVG mit
Regieaufgaben des Aufgabentragers Kreis Unna an, wenn ein GroBteil der Gesell-
schafterkreise daneben eine eigene Aufgabentrigergesellschaft implementiert. Im
Grunde entfallt damit auch ein wesentlicher Grund, die WVG als eine von den Krei-
sen getragene Gesellschaft zu erhaiten.

Auch aus okonomischen Griinden macht die Umstrukturierung der WVG in einen
Unternehmensverbund Sinn. So hat Knieps (5.0.) aus einem speziellen Skonomi-
schen Blickwinkel - mittels der Anwendung eines transaktionskostentheoretischen
Instrumentariums - untersucht, welches organisatorische Grundmuster von Ver-
bundorganisationen unter welchen Bedingungen tendenziell die kostengiinstigste
Durchfiihrung der typischen Verbundfunktionen ermdéglicht. Seine Analyse hat erge-
ben, dass dies zumeist bei einer Unternehmensverbundtosung der Fall ist. Ein dem-
entsprechendes okonomisch sinnvolles Ergebnis lasst sich bei entsprechender Auf-
gabenverteilung zwischen dem Aufgabentrager Kreis Unna, der VKU und der WVG
als Unternehmensverbund erzielen.

4.3.2 Organisation

Wie dargelegt ist die Umstrukturierung der WVYG aus der Interessenlage des Kreise
Unna heraus, wie in dem OPNV-Modell des Kreises dargestellt, méglich. Auf die
rechtlichen Modalitaten hinsichtlich der Ubertragung der Gesellschafteranteile an
die Verkehrsunternehmen, des Rickzuges des LWL etc. wird hier nicht naher einge-
gangen. Einige Uberlegungen dazu enthalt die Darstellung des LWL ,,Zur mdglichen
Entflechtung der WVG-Unternehmen®. Angesichts der bereits stattfindenden Ge-
sprache zwischen den Gesellschaftern kann von einer einvernehmlichen Losung
ausgegangen werden. Sie ist jedenfalls anzustreben, weil es voraussichtlich die
zeitsparendste und kostengiinstigste Ldsung sein diirfte.

Gesellschafter waren nach dem Willen des Kreises Unna die RLG, RVM und die VKU,
d.h. die Tochterunternehmen der bisherigen Gesellschafter mit Ausnahme der WLE;
ob zu gleichen Teilen oder im Verhdltnis der Anteile der jetzigen Gesellschafter,
das ist eine Sache der Verhandlung. Jedenfalls sollte die VKU und damit letztlich
auch der Kreis Unna - eingedenk des zu erwartenden Rechtsrahmens der EU -
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entscheidenden Einfluss haben, sei es durch die Anteilshche oder aber durch
gesellschaftsrechtliche Regelungen,

Denn vor dem Hintergrund, eine Ausschreibung zu vermeiden und eine Direktverga-
be an die VKU vornehmen zu konnen, ist Voraussetzung, dass der Kreis Unna die
oben genannten Kriterien Uber Einfluss auf und Kontrolle Uber die VKU erfullt. Die
Voraussetzungen dafiir konnen durch entsprechende Ausgestaitung der Gesell-
schaftsvertrage von VKU und WVG geschaffen werden. Das gilt erst Recht, sollte
sich die von dem VMR beschlossene Regelung durchsetzen, dass unabhadngig davon,
ob es sich um eine einzelne Behdrde oder eine Gruppierung von Behorden, die
integrierte offentliche Personenverkehrsdienstleistungen bereitstellen, eine
Direktvergabe mdoglich ist, wenn im Falle einer Gruppe von Behdrden zumindest
eine zustandige ortliche Behdrde eine Kontrolle ausiibt, die der Kontrolle Uber
ihre eigenen Dienststellen entspricht.

4.3.3 Aufgaben

Das OPNV-Modell des Kreises Unna geht zu Recht von einer Trennung von Besteller
und Ersteller der Verkehrsleistung aus. Das heiit nicht, dass nicht auch Aufgaben
der Regieebene, mit Ausnahme derer, die aus rechtlich zwingenden Grunden dem
Aufgabentrager vorbehalten sind (vgl. oben 4.2), auf die VKU Ubertragen werden
konnten. Dies ist fur einige Aufgaben sogar ausdriicklich empfehlenswert (s. nach-
folgend). Es ware auch nicht unzuldssig, wenn die VKU im Unternehmensverbund
einzelne dieser Aufgaben auf die WVG Ubertragt, wenn tUber die VKU der entschei-
dende Einfluss des Kreises Unna erhalten bliebe.

Fur eine Einbeziehung des Know-hows der VKU in die Abstimmungsprozesse auf der
Regieebene spricht, dass diese lber die direkten Kontakte zu den Nutzern des
OPNV verfligt und somit marktnah agiert. Dadurch besitzt sie Wissen, Fahigkeiten
und Erfahrungen, die bei den Aufgabentragern selbst meist nicht so umfassend vor-
handen sind, auf die bei der Durchfiihrung der Koordinationsfunktionen aber in je-
dem Fall zurlickgegriffen werden sollte. Die Einbindung der VKU und ihres Know-
hows soll damit dazu beitragen, die Leistungserstellung im OPNV konomisch effi-
zient zu gestalten. Der einfachste Weg, die Einbeziehung des unternehmerischen
Know-hows in die Aufgabenabwicklung zu realisieren, ist die direkte Aufgabenbe-
waltigung durch das Unternehmen, ggf. auch im Zuge eines von ihm getragenen
Verbundes.

In welcher Organisationsform der Kreis Unna bei Umsetzung des Besteller-Ersteller-
Prinzips seine Aufgaben als Aufgabentrager wahrnimmt und inwieweit der Kreis da-
bei Dritte mit der Wahrnehmung beauftragt, ist durch das OPNVG NRW nicht gere-
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gelt. Vorgegeben ist allerdings die grds. Trennung von Besteller- und Erstellerebe-
ne, wobei nicht abschlieBend festgelegt ist, auf welcher Ebene die Aufgaben des
Verkehrsmanagements wahrzunehmen sind. Der Ubergang ist flieBend und 1&sst
dem Aufgabentrager Spielraum, den er nutzen kann. Insoweit ist das 2003 von
NordWestConsult und Partnern erstellte Gutachten iber ,,Die Zukunft des Offentli-
hen Personennahverkehrs im Kreis Unna® (5.30) nach wie vor aktuell:

»Die Verantwortlichen im Kreis Unna sind sich im (ibrigen einig in der Einschatzung,
eine moglichst schlanke Regieebene zu schaffen und Aufgaben so weit wie moglich
durch Dritte wahrnehmen zu lassen. Diese Philosophie kann vor dem Hintergrund
internationaler Erfahrungen mit der Liberalisierung des OPNY nachhaltig unter-
stutzt werden. Es sollte auf jeden Fall vermieden werden, neue ,birokratische
Wasserkopfe® zu installieren wie das z.Zt. vielerorts geschieht. Stattdessen sollten
Aufgaben, die nicht zwingend vom Aufgabentrdger wahrzunehmen sind, moglichst
weitgehend in den Wettbewerb gestellt werden.

,Dritter in diesem Sinne kann durchaus die VKU oder die von ihr beauftragte WVG
sein, denn die Wettebewerbskomponente ladsst sich auch dadurch als erfullt anse-
hen, dass die Direktvergabekriterien sich in gewisser Weise am Wettbewerb orien-
tieren und Marktnahe voraussetzen. Dabei kann der Kreis Unna, abhangig vom poli-
tisch Gewaollten, die VKU mit all den Aufgaben betrauen, die im nachfolgenden
Schaubild nicht ausdrlicklich als Aufgaben der Aufgabentrager dargestelit sind.



il Vet

Corisult Kurzexpertise zur Umstrukturierung der WVG | 2 1




Céﬁsdlt. Kurzexpertise zur Umstrukturierung der WVG 22

5. Zusammenfassendes Ergebnis

Zusammenfassend (dsst sich feststelten, dass das OPNV-Modeil des Kreises Unna,
soweit es davon ausgeht, dass eine Ausschreibung von Verkehrsleistungen nicht
notwendig wird, wenn er einen Verkehrsvertrag als rechtsverbindlichen Betrau-
ungsakt mit der VKU als internen Betreiber beschlieft, wenn der EU-Rechtsrahmen
sich so ergibt wie er derzeit in der Fassung der VMR-Einigung ersichtlich ist. Die
Voraussetzungen zur Beherrschbarkeit der VKU lassen sich, wenn nicht bereits jetzt
schon die Kriterien der zu erwartenden Regelung gegeben sind, zumindest durch
entsprechende Verteilung der Gesellschaftsanteile (z.B. Ubernahme der WVG-
Anteile) oder durch Einfluss sichernde Anderungen des Gesellschaftsvertrages her-

stellen.

Unabhangig davon macht es nicht zuletzt vor dem Hintergrund der aufgabentrager-
bezogenen organisatorischen Veranderungen auf Seiten der Munsterlandkreise, aber
auch aus finanzpolitischen Griinden Sinn, die WVG zu einem Unternehmensverbund
umzustrukturieren und damit eine groBere Eigenstandigkeit und besseren Einfluss
der VKU sicherzustellen.

Bielefeld, den 11. Januar 2007
NordWestConsult GmbH

{Dr. Helmut Kaut er)



