,ES ist vor allen Dingen nicht, wie man eben eine Organisation strukturiert,
Prozesse definiert, Formularwesen, etc. Es ist eher quasi ein externes
Qualitatsmanagement als ein internes Qualitdtsmanagement.*”

Abb. 1: Zitat aus Experteninterview — Unterschied zum Qualitdtsmanagement in anderen Aufgabenfeldern.

Foto: Adobe Stock/Katja

Qualitatsmanagement
bei Aufgabentragern
im OPNV

Besonderheiten, Entwicklung und Umsetzung der verwendeten Methodik

Malte Decker, B.A., Dipl.-Geogr. Simone Moschisch; Frankfurt am Main

ie Qualitdtsdimension des 6ffent-

lichen Nahverkehrs fand tiber vie-

le Jahrzehnte kaum Beachtung.

Ein Artikel in dieser Zeitschrift
aus dem Jahre 1994 von H. Schaffer [1]
beschreibt das damals herrschende Qua-
litatsverstandnis als ,Perfektion der Her-
stellung der Transportleistung und des
Unterhaltes mit dem eigentlichen Ziel der
Problemfreiheit fiir den Betreiber”. Kosten-
steigerungen bei sozialen Leistungen der
offentlichen Hand fiihrten jedoch in vielen
Bereichen dazu, dass neue Steuerungsfor-
men fiir Sozialausgaben gesucht wurden

und das Preis-Leistungs-Verhaltnis starker
in den Blick der Behorden und Aufgaben-
trager geriet. Dazu wurden Qualitatsindi-
katoren aufgestellt und tberpriift, die die
Qualitdt der Leistungserbringung starker
in Bezug zum Kostenaufwand setzen soll-
ten [2].

Das Qualitdtsmanagement (QM), das
Aufgabentrdger des offentlichen Perso-
nennahverkehrs (OPNV) seitdem entwi-
ckelt haben, ist aus wissenschaftlicher
Perspektive bereits in etlichen Studien
beleuchtet worden. Umfassend unter-
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sucht wurden dabei unter anderem der
Zusammenhang zwischen Kundenzufrie-
denheit und Dienstleistungsqualitat [3],
verschiedene Indikatoren der Kundenzu-
friedenheit sowie der Nutzen von Quali-
tatsfestlegungen und damit verbundener
Sanktionen in Verkehrsvertragen [4]. Die
verwendeten Indikatoren zur Messung der
Qualitat der Leistungserbringung und die
Festlegungen zur zu erbringenden Quali-
téat in den Verkehrsvertragen bieten jedoch
kein erschopfendes Bild iber die Anstren-
gungen, die von den Mitarbeitern der
QM-Bereiche von OPNV-Aufgabentrdgern
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Verkehrserhebungen.

unternommen werden, um die Qualitdt im
OPNV sicherzustellen.

Um ein umfassenderes Bild des gesam-
ten Aufgabenfeldes zu bekommen, wur-
den daher vier leitfadengestiitzte Exper-
teninterviews mit Mitarbeitenden von
Aufgabentrdgerorganisationen  gefiihrt,
die sich vorwiegend mit dem Thema QM
befassen. Die Befragten sind bei Auf-
gabentrdgern verschiedener Gropen-
ordnung und mit verschiedenen Aufga-
bengebieten beschiftigt. Besprochen
wurden die zentralen Problemstellungen,
mit denen sie in ihrer Arbeit konfrontiert
werden, die Aufgaben, die ihnen zufallen,
die Vorgehensweisen und Losungsan-
sétze, die sie dabei wahlen, und wie sie
die verwendeten Mafnahmen und Vorge-
hensweisen im Hinblick auf die erzielten
Resultate bewerten.

Im Vergleich der gefiihrten Interviews zeig-
ten sich einige Unterschiede bei der spe-
zifischen angewandten Methodik, aber
auch viele Gemeinsamkeiten bei der Ziel-
setzung, der Vorgehensweise und der Be-
wertung der verwendeten Mapnahmen.
Dadurch konnten einige wichtige, tber-
greifende Fragen beantwortet werden: Was
unterscheidet das QM der Aufgabentréger
von einem ,lehrbuchméigen” QM, wie es
in anderen Branchen und auch in anderen
Unternehmen innerhalb der OPNV-Bran-
che durchgefiihrt wird? Wie hat sich das
von den einzelnen Aufgabentrdgern ver-
wendete QM-System entwickelt, und wie
wird es weiterentwickelt? Welche Relevanz
kommt den tibrigen Interaktionen zwischen
Aufgabentrdger und Verkehrsunternehmen
zu im Vergleich mit den monetaren Sankti-
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onen, die in den Verkehrsvertragen festge-
legt wurden?

Die Antworten der QM-Spezialisten auf
diese Fragen werden im Folgenden gesam-
melt dargestellt und anhand ausgewéhlter
Zitate anschaulich gemacht. Da den Inter-
viewten Anonymitit zugesagt wurde, wer-
den die Urheber der wortlichen wie auch
der indirekten Zitate nicht genannt.

Externes statt internes
Qualitadtsmanagement

Bei der Betrachtung des QM von OPNV-Auf-
gabentragern stellt man schnell deutliche
Unterschiede zu einem idealtypischen”
QM fest, wie es in anderen Branchen — aber
auch in anderen Unternehmen innerhalb
der Branche, zum Beispiel Verkehrsunter-
nehmen — durchgefiihrt wird.

Die Produktqualitdt im QM wird in der Re-
gel als Ergebnis der Qualitat der Ablaufe
im eigenen Unternehmen verstanden [6].
Deshalb wird versucht, die Qualitat aller
Prozesse zu verbessern, die unmittelbar
oder mittelbar Entwicklung, Produktion,
Vermarktung und die Mitarbeiter betreffen.
Fir die Aufgabentragerorganisationen im
OPNV steht ebenfalls die Produktqualitit
im Vordergrund; mit der Leistungserbrin-
gung durch die Verkehrsunternehmen liegt
der Fokus jedoch auf Abldufen, die auPer-
halb des eigenen Unternehmens stattfin-
den. Allerdings verstehen die Mitarbeiter
die Qualitat der Leistungserbringung als
Resultat aus den Abldufen bei der Auftrag-
nehmerin und aus den internen Prozessen
in ihrer eigenen Organisation. Die Archi-
tektur der Verkehrsvertrage, die Beistel-

Homepageverdffentlichung unbefristet genehmigt fir www.rms-consult.de
Rechte fiir einzelne Downloads und Ausdrucke fiir Besucher der Seiten genehmigt von DVV Media Group, 2021

lung von technischer Infrastruktur und der
interne Umgang mit Kundenanliegen sind
beispielsweise Felder, die die Mitarbei-
ter des QMs optimieren und dadurch die
Qualitat der erbrachten Verkehrsleistungen
und die Zufriedenheit der Fahrgéste beein-
flussen kdnnen. Um eine hohe Qualitat der
Leistungserbringung zu erreichen, miissen
aber vor allem die vertragsnehmenden Ver-
kehrsunternehmen ihren Teil beisteuern
und bereit sein, die Qualitst ihrer Leis-
tungserbringung auf einem hohen Niveau
zu halten. Andernfalls kann tiber das Ver-
tragscontrolling lediglich eine Bestrafung
der Auftragnehmerin bis hin zur Kindi-
gung des Vertrags erwirkt werden, wéhrend
die Mitfahrenden unter der mangelhaften
Qualitat der Leistungserbringung leiden.
Dieser zentrale Unterschied zum idealty-
pischen QM ist allerdings auch den Inter-
viewten bewusst:

,Es ist vor allen Dingen nicht [...], was ich bis-
lang auch unter Qualititsmanagement ver-
standen hatte, ndmlich wie man eben eine Or-
ganisation [...] strukturiert, Prozesse definiert,
Formularwesen, etc. Das gehdrt zwar alles zu ei-
nem minimalen Teil dazu, aber ist hier sehr, sehr
viel schwiicher vertreten. [...] Es ist eher quasi ein
externes Qualitdtsmanagement als ein internes.”

Dass das Produkt, dessen Qualitat tiber-
wacht wird — sprich die Verkehrsleistun-
gen — nicht von der eigenen Organisation
erbracht wird, sondern von einem externen
Auftragnehmer, fiihrt also dazu, dass das
QM deutlich von der idealtypischen Form
abweicht. Fiir die OPNV-Aufgabentriger
gilt trotzdem, dass sie im Rahmen ihrer
Moglichkeiten die besten Voraussetzun-
gen schaffen miissen, um den Verkehrsun-
ternehmen zu ermoglichen, ihrerseits die
bestmoglichen Leistungen in wirtschaft-
lich nachhaltiger Art und Weise zu erbrin-
gen. Daftir miissen jedoch bereits lange vor
dem Start eines Verkehrsvertrages die rich-
tigen Weichen gestellt werden:

,Dass Sie eben nicht, wie in der Industrie tiblich,
am Ende schauen, sondern dass wir am Anfang
schauen miissen: Was wollen wir und wie krie-
gen wir es realisiert am besten? Das ist [...] der
grofse Unterschied, den wir zu vielen anderen
Branchen haben, und den muss man versuchen,
zu verstehen und anzuerkennen und vor allen
Dingen auch umzusetzen.”

QM - ein Produkt der
dahinterstehenden Menschen

Ungeachtet dieses grundsatzlichen Unter-
schiedes zum QM in anderen Branchen
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,Dass Sie eben nicht, wie in der Industrie lblich, am Ende
schauen, sondern dass wir am Anfang schauen missen:
Was wollen wir und wie kriegen wir es realisiert am besten?*

e

Abb. 2: Zitat aus Experteninterview — Qualitatssteuerung am Beginn des Prozesses.

unterscheiden sich die verschiedenen
Aufgabentrdger in der Vorgehensweise
und den betrachteten Qualitdtsparame-
tern. Um diese Unterschiede zu verstehen,
lohnt es sich, herauszufinden, wie das je-
weilige QM-System entstanden ist und
wie Weiterentwicklungen stattfinden. Alle
Interviewpartner machten darauf aufmerk-
sam, dass die Form und die gewihlten
Methoden wesentlich von der historischen
Entwicklung des QMs abhéngig sind und
diese wiederum eng mit den Personen
verbunden ist, die an der Entstehung und
Weiterentwicklung beteiligt waren und
sind. Schon der Griindung der Aufgaben-
tragerorganisationen und der Einfiihrung
eines QMs — hiufig in den Neunziger- und
Zweitausenderjahren — lagen bestimmte
Ziele und Vorstellungen zugrunde, die die
Aufgabenbereiche und Organisationsstruk-
tur pragten. QM war dabei ein Aufgaben-
bereich, der bereits bei der Etablierung der
jeweiligen Aufgabentragergesellschaft oder
nur wenige Jahre spéter eingerichtet wurde.
In der Folgezeit wuchsen Aufgabengebiete
und Personal und damit auch die interne
Diversifizierung der Aufgabentriager. Wel-
che Aufgaben von den neu geschaffenen
Teams und Abteilungen tibernommen wur-

a— -

#

den und welche bei den QM-Abteilungen
blieben, ist dabei unterschiedlich:

,Wir haben Anfang 2019 eine Reorganisation
[der Aufgabentrigergesellschaft] gehabt, mit
[der] Einfiithrung von genau abgegrenzten Berei-
chen [...]. Wir sind nach wie vor fiir einige Anla-
gen [der Verkehrsvertrige] zustdndig [...]. Dass
ich zum Beispiel auch mit [Name Kollege/in] da
den Vertriebsteil mitmache, das hat sich mehr
oder weniger historisch ergeben. Weil ich das
frither alles mitgemacht habe, ist das einfach bei
uns geblieben. Das war jetzt nicht zwingend so
vorgesehen, sondern man hat einfach aufgrund
vorhandener Kompetenzen und Erfahrungen ...
Also, ich bin bei der Erstellung von Ausschrei-
bungsunterlagen nach wie vor auch iiber die
eigentlich dem Qualitdtsbereich zuzuordnenden
Ausschreibungen hinaus mit einbezogen, weil
ich mich da schon auch immer noch ziemlich gut
auskenne.”

Wie das Zitat zeigt, haben auch die Mitar-
beitenden selbst und ihre berufliche Erfah-
rung Einfluss auf die Aufgabengebiete, fiir
die das QM-Team zustandig ist. Im Hinblick
auf die eingesetzten Methoden ist auch
entscheidend, welche Erfahrungen die
Mitarbeitenden mit bestimmten Heran-
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Foto: Fotolia/Tobias Arhelger

gehensweisen gemacht und wie sie diese
bewertet haben. Einige Methoden wurden
nach kurzer Zeit wieder fallen gelassen,
weil sie die Erwartungen nicht erfiillten
oder sich als unpraktikabel erwiesen. Auch
die Weiterentwicklung des QM-Systems
einer Aufgabentragerorganisation erfolgt
im Wesentlichen aus den Erfahrungen der
beteiligten Personen heraus. Der Prozess
wird dabei am ehesten als ,Learning by
Doing” beschrieben und als stetige Weiter-
entwicklung. Aus konkreten Problematiken
und Ergebnissen in einzelnen oder gegebe-
nenfalls auch mehreren Verkehrsvertragen
werden Lerneffekte gezogen und Mafnah-
men entwickelt, damit die Probleme in neu
ausgeschriebenen Verkehren nicht mehr
auftreten. Ein Interviewpartner beschrieb
das Vorgehen wie folgt:

,Wir werden auch ... ] bei der [kommenden] Aus-
schreibung sicherlich nicht alles richtig machen,
[...] aber wir werden, glaube ich, insgesamt in
eine sehr gute Richtung gehen. Wir haben [...] in
den letzten zwei Jahren [...] sehr viel gelernt: [...]
Was wir definieren miissen, wo wir noch tiefer
in die Details gehen miissen. Und wir haben uns
noch manches dazu angeeignet, was wir eben
auch vorher nicht wussten.”
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Jede Anderung der Vertragsarchitektur
muss dementsprechend im laufenden Be-
trieb darauf getestet werden, ob sie ihren
Zweck erflillt und ob sie nicht andere Pro-
bleme aufwirft. Die Weiterentwicklung der
verwendeten Systematik findet also als ite-
rativer Prozess statt, in dem immer wieder
hinterfragt werden muss, welche Verbesse-
rungen noch mdoglich sind und wie diese
erreicht werden kénnen — in dem aber auch
erprobt werden muss, ob die eingefiihrten
Mafnahmen die in sie gesetzten Erwartun-
gen erfiillen.

Vertragliche Beziehungen

Die im Verkehrsvertrag und der Leistungs-
beschreibung mitsamt ihren Anlagen fest-
gelegten Regelungen bilden das Grundge-
riist der vertraglichen Beziehung zwischen
Aufgabentrdger und Verkehrsunternehmen.
Auch fiir das QM sind dort die wichtigsten
Parameter vorgegeben: zum Beispiel die
Pflichten der Auftragnehmerin und die er-
warteten Qualitdtsstandards, aber auch
die monetédren Auswirkungen, sollten die
Pflichten nicht erfiillt oder die Qualitéts-
standards nicht eingehalten werden. Einig
sind sich jedoch alle Interviewten darin,
dass nicht erwiinscht ist, moglichst hohe
Pénalen zu erreichen. Die monetire Be-
wertung soll Anreize schaffen, die Qualitét
der Leistungserbringung zu verbessern und
damit eine hdhere Kundenzufriedenheit zu
erzielen. Daher wird haufig versucht, bei
festgestellten Problemen zun&chst den di-
rekten Kontakt mit den Verkehrsunterneh-
men zu suchen und die Ursachen der auf-
getretenen Probleme néher zu beleuchten.
Gerade auf das Aussprechen von Vertrags-
strafen kann einfach verzichtet werden,
wenn ernsthafte Anstrengungen erkennbar
sind, die Probleme zu beseitigen:

,Das sind dann auch tatsdchlich [Verkehrsun-
ternehmen], zu denen ich [...| einfach kurz schrei-
be: Hort mal zu! So und so sieht es aus, und dann
muss man da auch nicht immer sofort eine Strafe

Zusammenfassung/Summary

aussprechen [...]. Wichtig ist es, dass [die Ver-
tragsstrafe] im Vertrag so drinsteht, aber man
muss es nicht immer machen, denn uns ist am
Ende mehr geholfen |[...], wenn sich tatsdchlich
etwas dndert: Wenn die Sauberkeit dann besser
ist und wenn das funktioniert, ohne dass ich da
gleich [...] Geld dafiir verlange, dass es jetzt nicht
so war, dann halte ich das tatsdchlich fiir den
sinnvolleren Weg, es in einem Miteinander ein-
fach zu tun.”

Um eine angenehme Arbeitsatmosphére
zu schaffen und die Motivation der Ver-
kehrsunternehmen zu verbessern, die
Qualitét zu steigern, sei es wichtig, einen
sanften, positiven und konstruktiven Um-
gang zu pflegen. Es miisse immer beriick-
sichtigt werden, welche Gegebenheiten zu
Qualitatsmangeln fiihrten, die nicht den
Verkehrsunternehmen anzulasten seien,
und es sei wichtig, gemeinsame Losungen
fiir Probleme zu finden. Andererseits sei es
aber auch wichtig, nicht zu lasch mit den
Verkehrsunternehmen umzugehen und
Verstope festzuhalten, auch wenn zunéchst
keine Strafe ausgesprochen werde. Damit
wiirden auch im Nachgang alle Mdglich-
keiten erhalten, sollte keine Verbesserung
eintreten. Die Voraussetzungen fiir eine
formelle Abmahnung sollten beispielswei-
se festgehalten sein, falls es nétig wird,
diese auszusprechen.

Um eine solche ,weiche” Vorgehensweise
zu wahlen, bendétige es allerdings den Wil-
len und die Bereitschaft der beauftragten
Unternehmen, eine qualitativ hochwerti-
ge Leistung gemé&p den Anspriichen des
Aufgabentrégers zu erbringen. Haufig sei-
en die Unternehmen aber bereits bekannt
und man wisse, mit wem man so umge-
hen kénne und bei wem man eine hartere,
sprich eher auf monetdre Konsequenzen
setzende Vorgehensweise wahlen miis-
se. Dementsprechend werden die {ibrigen
Interaktionen zwischen Aufgabentréger
und Verkehrsunternehmen als zumindest
ebenso wichtig erachtet wie die moneta-

ren Sanktionen, da sie ein nuanciertes, auf
das jeweilige Verkehrsunternehmen ab-
gestimmtes und zum optimalen Ergebnis
flihrendes Vorgehen ermdoglichen.

Um eine fiir die Kunden moglichst gute
Qualitat der Leistungserbringung zu er-
zielen, miisse letzten Endes die Zusam-
menarbeit stimmen. Denn wie bereits im
Abschnitt ,Externes statt internes Quali-
tdtsmanagement” erwahnt wurde: Der Auf-
gabentrager beeinflusst die Qualitit bei
der Ausschreibung durch eine gut durch-
dachte und in sich stimmige QM-Losung,
erfiillbare Vorgaben und die richtigen An-
reize. Wesentlich fiir die Zufriedenheit der
Mitfahrenden ist aber auch die Bereitschaft
der vertragsnehmenden Verkehrsunterneh-
men, die Qualitdt ihrer erbrachten Leis-
tung zu steigern. Damit soll — anschliefend
an das Eingangszitat von Schaffer — sicher-
gestellt werden, dass nicht die Problem-
freiheit fiir den Betreiber, sondern die Pro-
blemfreiheit fiir die Kunden Ergebnis der
bereitgestellten Leistungen ist.
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Qualitatsmanagement
bei Aufgabentragern im OPNV

Das Qualititsmanagement (QM) hat bei OPNV-Aufgabentragern in
den letzten Jahrzehnten an Bedeutung gewonnen. Durch leitfadenge-
stitzte Experteninterviews mit Mitarbeitern verschiedener Aufgaben-
trager, die sich mit QM beschaftigen, wurde ein Uberblick tber deren
Aufgabengebiet gewonnen. Dabei konnte unter anderem festgestellt
werden, was das QM bei OPNV-Aufgabentragern speziell macht, wie
sich das verwendete System weiterentwickelt und warum nicht alle

Quality management
in public transport authorities

vertraglich festgehaltenen Vergehen sanktioniert werden missen.
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Quality management has gained a lot of importance with public trans-
port authorities over the past decades. We interviewed employees of
said authorities who are concerned with quality management to gain
an overview over their field of work. We thus arrived at an understand-
ing of what makes quality management for public transport authorities
special, how the applied system is developed, and why not all viola-
tions defined in a contract need to be penalised.
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