
POLITIK ÖPNV-Nulltarif

Internationales Verkehrswesen (66) 3 | 201424

Kostenloser ÖPNV: Utopie 
oder plausible Zukunft? 
Das Thema „kostenloser ÖPNV“, „fahrscheinfreier ÖPNV“ oder „Nulltarif im ÖPNV“ kann aus verschiede-
nen Blickwinkeln gesehen werden. Im Zentrum dieses Beitrags stehen unterschiedliche Umsetzungen des 
Nulltarifs und die Frage der Finanzierung. Der Text basiert auf der zukunftswissenschaftlichen Masterar-
beit des Autors, für die Experteninterviews mit ÖPNV-Stakeholdern geführt wurden, sowie den aktuellen 
Entwicklungen auf dem Gebiet. Diskutiert wird, ob und unter welchen Voraussetzungen kostenloser 
ÖPNV plausibel ist. Im Ergebnis wird der beitragsfinanzierte Nulltarif als plausibles Szenario erörtert. 

Der Autor: Kai Gondlach

Der Anteil des Öffentlichen Per-
sonennahverkehrs (ÖPNV) am 
gesamten Personenverkehrs-
aufkommen ist seit den 1980ern 

konstant auf niedrigem Niveau bei etwa 
10 %. Im selben Zeitraum hat der Anteil des 
motorisierten Individualverkehrs (MIV) 
von 50 auf 59 % zugelegt. Nicht umsonst ist 
Deutschland als Autofahrernation bekannt; 
der „Autoverkehr [ist] immer noch recht-
lich, fiskalisch und personell wesentlich 
besser auf der kommunalen und regionalen 
Ebene verankert als der ÖV.“ [1]

Individualverkehr verspricht – der Name 
lässt es bereits vermuten – den Nutzern ein 
hohes Maß an Individualität, Spontaneität, 
Komfort, Freiheit und Status. Schließlich 
entscheiden sie selbst, wann sie wohin fah-
ren und wer auf dem Nachbarsitz Platz 
nimmt – wenn überhaupt. Jedoch sind die 
durch den MIV verursachten externen Kos-
ten, zum Beispiel durch Staus, Verkehrsun-
fälle und Umweltverschmutzung, ungleich 
höher als beim ÖPNV [2]. Aus dieser Aus-
ganglage ergibt sich das Urteil, dass der 
MIV zumindest in Gebieten mit einer funk-

tionierenden ÖPNV-Infrastruktur objektiv 
gesehen viele Nachteile mit sich bringt. 

Der ÖPNV schneidet in den Kategorien 
Freiheit, Unabhängigkeit und Flexibilität 
[3] relativ schlecht ab. Dafür haben Busse 
und Bahnen eine deutlich bessere Bilanz in 
puncto „Lärm- und Schadstoffemissionen, 
der Unfallhäufigkeit und der Flächenbean-
spruchung“ [4]. Leider ist der ÖPNV in sei-
ner aktuellen Verfassung offensichtlich kei-
ne ernst zu nehmende Konkurrenz für den 
MIV. Eine traditionell starke Autolobby und 
die mangelhafte Attraktivität des ÖPNV 
sind nur zwei Ursachen von vielen.

Objektiv gesehen spricht alles für eine 
Verkehrsverlagerung im Modal Split vom MIV 
zum Umweltverbund (ÖPNV, Fahrrad, Fuß-
gänger). Dennoch bleibt die Verkehrsmit-
telnutzung seit vielen Jahren mehr oder 
weniger konstant. 

Lösung „Kostenloser ÖPNV“?
Der Nulltarif im ÖPNV ist immer wieder 
Gesprächsthema, beispielsweise in Form ei-
ner „Nutzerfinanzierung durch [ein] 
Deutschlandticket (wie BahnCard 100 mit 

City plus) für Alle“ [5]. Gefordert wird von 
unterschiedlichen Fraktionen mit unter-
schiedlichen Motiven, keine Fahrgelder 
mehr für die Nutzung des ÖPNV zu erhe-
ben. In der Regel wird damit mindestens ei-
nes der folgenden Ziele verfolgt:
•	 „Veränderung des Modal Split (Zusam-

mensetzung der Anteile der verschiede-
nen Verkehrsmittel an der Verkehrsmit-
telnutzung im Personenverkehr) zu-
gunsten des ÖV

•	 Senkung der Treibhausgas- und Lärme-
missionen im Verkehrssektor

•	 Optimierung der Verkehrs- und Stadt-
planung

•	 Verbesserung der Verkehrssicherheit“ [6]
•	 Sozialpolitische und fiskalische Motive

Verschiedene Städte haben weltweit Model-
le entwickelt oder unterschiedliche Kon-
zepte ausprobiert. Tabelle 1 stellt ausgewähl-
te Beispiele vergleichend gegenüber.

Grundsätzlich hat sich bei der Einführung 
verschiedener Konzepte des Nulltarifs gezeigt, 
dass die Nutzerzahlen im ÖPNV in der Fol-
ge stark gestiegen sind. Das verkehrspoliti-

dauer Geltungsbereich Finanzierung

Hasselt 1997-2013 Stadt Hasselt (ca. 70 000 Einwohner, EW) Umwidmung Haushaltsmittel, fahrscheinfrei für Fahrgäste

Tallinn 2013- Stadt Tallinn (ca. 420 000 EW) Umwidmung Haushaltsmittel, kostenlos nur für Bürger/innen

Templin 1997-2003
2013-

Stadt (ca. 14 000 EW) + Touristen; Touristen + 
optional Bürger/innen

Kurgebühr; 
Kurgebühr + optionale ÖPNV-Gebühr

Lübben 1998-2002 Stadt (ca. 14 000 EW) Umwidmung Haushaltsmittel, fahrscheinfrei für Fahrgäste

„Bürger-
ticket“
(Modell)

– Heidelberg (ca. 150 000 EW) ÖPNV-Abgabe 180-240 EUR pro Jahr (p. a.)

– Rheinland-Pfalz (ca. 4 Mio. EW) ÖPNV-Abgabe 192 EUR p. a.

– Potsdam (ca. 160 000 EW) ÖPNV-Abgabe 100 EUR p. a.

– Tübingen (ca. 90 000 EW) ÖPNV-Abgabe 100-150 EUR p. a.

– Darmstadt (ca. 148 000 EW) Kostenlos für Fahrgäste

– Marburg (ca. 70 000 EW) ÖPNV-Abgabe 50-100 EUR p. a.

– Hamburg (ca. 1,7 Mio. EW) ÖPNV-Abgabe 170 EUR p. a.

– Berlin (ca. 3,4 Mio. EW) ÖPNV-Abgabe 120-130 EUR p. a. + PKW-Abgabe

Tabelle 1: Eigene Darstellung. [6] S. 55f.
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sche Ziel einer Verkehrsverlagerung zu-
gunsten des ÖPNV wurde also erreicht. In 
den vier betrachteten Modellstädten wur-
den ergänzend zur „Scheinfreiheit“ flankie-
rende Maßnahmen ergriffen, um den erwar-
teten Ansturm von Fahrgästen bewältigen 
zu können; es wurden unter anderem Takte 
verdichtet, neue Fahrzeuge angeschafft, 
neue Strecken eingeführt und Straßen für 
den ÖPNV umgewidmet. 

Doch auch ein zentraler negativer Effekt 
darf nicht unberücksichtigt bleiben: so fand 
nicht nur eine Verlagerung vom MIV statt, 
sondern auch ehemalige Fußgänger/innen 
und Radfahrer/innen fuhren nun mit Bus 
und Bahn. Zusätzlich kann davon ausgegan-
gen werden, dass viel „unnötiger“ Verkehr 
induziert würde, sobald die Fahrt „kosten-
frei“ wäre. Auch befürchten Kritiker, dass 
Verkehrsunternehmen ohne Fahrentgelte 
weniger Anreiz hätten, Qualität zu liefern. 
Das zeigt, dass der reine Wegfall der Fahr-
scheine nicht ausreicht, um die gewünschte 
Verkehrsverlagerung zu erreichen (siehe 
[7], [8], [9]).

Vielmehr verlangt ein ausgewogenes 
Konzept nach einem umfangreichen Maß-
nahmen-Mix aus Push-and-pull-Instrumen-
ten, um einerseits die Attraktivität des 
ÖPNV zu erhöhen, auf der anderen Seite 
den MIV zu schwächen (z. B. durch Anpas-
sungen im Parkraummanagement, Steuer-
erhöhungen usw.) und gleichsam andere 
Umweltverbund-Teilnehmer/innen am Um-
  steigen zu hindern. Denn, wie es vielleicht 
der Verkehrsclub Deutschland ausdrücken 
würde: Der beste Verkehr ist der, der gar 
nicht motorisiert stattfindet. 

Dazu gesellt sich ein grundlegendes Pro-
blem des ÖPNV: Jede Region ist anders, so-
wohl bezogen auf die Verkehrsmittelnut-
zung als auch auf die Voraussetzungen für 
den Betrieb. Großstädte eignen sich grund-
sätzlich gut für den Nulltarif, da die ÖPNV-
Akzeptanz hoch, die Straßen überfüllt, die 

Luftemissionen an der Grenze sind und eine 
gut ausgebaute Infrastruktur vorliegt. In 
manchen ländlichen Regionen lohnt sich 
demgegenüber schon heute kein Busbetrieb 
mehr. Hier sind vielmehr innovative Alter-
nativkonzepte gefragt, die die Mobilität der 
Bevölkerung sicherstellen – als Beispiele sei 
hier nur kurz auf den Rufbus, Bürgerbus 
und Kombibus (alle in Brandenburg) hinge-
wiesen. 

Aktuell arbeiten unter anderem Potsdam 
(Stadtverwaltung), Berlin (Die Grünen), Er-
furt, Leipzig und Bremen an Umsetzungs-
strategien für den Nulltarif [10].

Finanzierung
Die zentrale Schwierigkeit des Nulltarifs be-
steht in der Finanzierung. Immerhin müs-
sen die Kosten kompensiert werden, die 
durch den Betrieb, die Erhaltung und den 
Ausbau der Infrastruktur entstehen. Aktuell 
geschieht dies durch ein hochgradig kom-
plexes Geflecht aus Nutzerentgelten, Lan-
des-, Bundes- und EU-Zuschüssen. Da aber 
die aktuellen rechtlichen Rahmenbedin-
gungen kaum Spielraum lassen, haben die 
o. g. Modellstädte durchweg auf eine Um-
widmung von Haushaltsmitteln bzw. erho-
benen Kurgebühren zurückgegriffen. Diese 
Einnahmen sind allerdings nur schwer an-
passbar, weshalb die Kosten in fast allen be-
trachteten Städten irgendwann nicht mehr 
getragen werden konnten. 

Stattdessen wurden einige Konzepte er-
arbeitet, die eine Mobilitätsabgabe in Form 
einer allgemein verpflichtenden Gebühr – 
analog zur Rundfunkgebühr – vorschlagen. 
Eine derartige ÖPNV-Abgabe, die von allen 
Bürger/innen gezahlt werden müsste, könn-
te zweckgebundene Mittel in den Haushalt 
spielen und sowohl Betrieb als auch Investi-
tionen decken. Die Höhe der ÖPNV-Gebühr 
liegt nach unterschiedlichen Berechnungen 
bei 8-20 EUR im Monat pro Bürger/in (sie-
he Tabelle 1). Dies erscheint als vertretbare 

Summe. Bei jeder Berechnung darf aller-
dings nicht vergessen werden, die voraus-
sichtlichen Kosten für (Erst-)Investitionen 
und flankierende Maßnahmen mitzuden-
ken, damit das Angebot auch tatsächlich für 
alle Teilnehmer/innen des Umweltverbun-
des attraktiv gestaltet wird. 

Auch die Befragungen von zentralen ÖP-
NV-Stakeholdern im Verkehrsverbund Ber-
lin-Brandenburg haben ergeben, dass die 
ÖPNV-Gebühr ein durchaus plausibles Mo-
dell darstellt. Die befürwortenden Argu-
mente zielen vor allem auf den sozialen und 
ökologischen Vorteil einer Mehrnutzung 
des ÖPNV sowie die Vorteile aus Sicht der 
Verkehrsplanung. Gegenargumente stellen 
die Finanzierung von Investitionen in den 
Mittelpunkt, was darauf hindeutet, dass ein 
funktionierender Nulltarif sich vor allem 
dieser Thematik widmen und die Höhe der 
Gebühr entsprechend bemessen müsste 
(siehe [6], S. 62 ff ).

Auf die Verkehrsunternehmen hätte eine 
Systemumstellung ambivalente Auswirkun-
gen: Vertrieb, Tarifierung und Fahrgeldma-
nagement wären dann nicht mehr nötig. Die 
Arbeitsplätze in diesen Bereichen würden 
wegfallen. Da allein der Vertrieb ca. 8-15% 
des Etats von Verkehrsunternehmen aus-
macht, würde dies jedoch auch eine immen-
se Kosteneinsparung bedeuten. Gleichzeitig 
werden viele neue Jobs geschaffen durch 
einen erhöhten Bedarf an Fahrzeugführern 
und Beschäftigten für den Ausbau und Er-
halt der Infrastruktur. 

Fazit und ausblick
Ein Nulltarif ohne intelligente Gegenfinan-
zierung ist eine Utopie. Es ist auch fraglich, 
ob er die Lösung des Problems im Verkehrs-
mittelmix ist oder ob dafür andere ver-
kehrspolitische Maßnahmen besser geeig-
net sind. Wer nur einen Hammer als Werk-
zeug hat, sieht in jedem Problem einen Na-
gel. Deshalb sollte genau überprüft werden, D-1035 Bahntechnik 180x63M_D-1035 Bahntechnik 180x63M  28.08.14  02:59  Seite 1
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ob der Nulltarif die jeweils passende Lösung 
für das vorliegende Problem ist. 

Unter der Voraussetzung einer umfas-
senden ÖPNV-Reform kann der Nulltarif 
jedoch als plausibles Szenario betrachtet 
werden. Folgende Faktoren spielen in der 
Hauptrolle: 
•	 Beitragsfinanzierung: Es müssen die ju-

ristischen Rahmenbedingungen geprüft 
und ggf. angepasst werden, inwieweit die 
jeweilige Gebietskörperschaft zur Erhe-
bung einer ÖPNV-Gebühr berechtigt ist. 
Die Gebührenberechnung muss sowohl 
die Betriebskosten als auch voraussicht-
liche Investitionen abdecken. 

•	 Push-and-pull: Zusätzlich zur Abschaf-
fung des Tickets sind ergänzende Maß-
nahmen erforderlich, um das Ziel einer 
Verkehrsverlagerung auf den Umwelt-
verbund zu erreichen. Auf der einen Sei-
te können durch eine Schwächung des 
MIV Haushaltsmittel für den Umwelt-
verbund frei werden, wobei die Kosten 
dieser Maßnahmen im Blick behalten 
werden müssen. Auf der anderen Seite 
sollten Fußgänger/innen und Radfahrer/
innen Anreize für das „Nicht-Einsteigen“ 
erhalten, wie beispielsweise durch privi-
legierte Strecken (Beispiel „Fahrrad-
schlange“ in Kopenhagen oder die ge-

plante Fahrradautobahn in London). Da-
rüber hinaus könnten finanzielle Anreize 
für den bewussten Verzicht auf motori-
sierte Fortbewegung die Fußgänger/in-
nen und Radfahrer/innen davon abhal-
ten, ihre bisherigen Gewohnheiten zu 
verändern (Beispiel Pendlerpauschale 
auch für diese Personengruppen oder 
stärkere finanzielle Belastung der MIV-
Nutzer/innen). 

Unterm Strich bedarf es einer umfangrei-
chen wissenschaftlichen Widmung in Form 
einer Machbarkeitsstudie, um die erhofften 
positiven Effekte weiter zu beleuchten und 
potenzielle Fallstricke zu erkennen.  ■
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