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Vorwort

Nach § 36 des Allgemeinen Eisenbahngesetzes (AEG) hat die Monopolkommission
den Auftrag, alle zwei Jahre ein Gutachten zum Wettbewerb im Eisenbahnverkehr zu
erstellen. In diesem Gutachten beurteilt die Monopolkommission den Stand und die
absehbare Entwicklung des Wettbewerbs und die Frage, ob ein wirksamer und un-
verfilschter Wettbewerb im Sinne des § 1 AEG besteht. Dariiber hinaus wird die An-
wendung der Vorschriften des Eisenbahnrechts gewiirdigt und zu sonstigen aktuellen
wettbewerbspolitischen Fragen im Zusammenhang mit dem Betrieb von Eisenbah-
nen Stellung genommen.

Das vorliegende Sondergutachten ist die vierte Stellungnahme der Monopolkommis-
sion entsprechend ihrem Auftrag. In diesem befasst sich die Monopolkommission
insbesondere mit dem aktuellen Regierungsentwurf eines Gesetzes zur Neuordnung
der Regulierung im Eisenbahnbereich. Dieser Gesetzentwurf bietet in vielen Punkten
entscheidende Fortschritte gegeniiber der bestehenden Rechtslage. Daher bewertet
die Monopolkommission ausdriicklich positiv, dass der Bundestag den Gesetzent-
wurf angenommen hat. Umso bedauerlicher ist, dass der Bundesrat dem Entwurf
nicht zugestimmt, sondern den Vermittlungsausschuss angerufen hat. Nach Auffas-
sung der Monopolkommission ist es unbedingt erforderlich, dass der vorgelegte Ent-
wurf so schnell wie moglich Gesetz wird. Es ist daher dringend ein Abschluss des
Gesetzgebungsverfahrens noch in dieser Legislaturperiode zu empfehlen. Sollte dies
nicht mdglich sein, ist die ziigige Einbringung eines entsprechenden Gesetzentwurfs
in der 18. Wahlperiode des Deutschen Bundestages nachdriicklich zu befiirworten!

Zur Vorbereitung dieses Gutachtens hat die Monopolkommission in zwei getrennten
Anhorungen am 15. November 2012 mit Marktteilnehmern, Aufgabentrigern, Ver-
bianden und dem zustéindigen Bundesministerium iiber deren Einschitzung der Wett-
bewerbsentwicklung auf den Schienenverkehrsmérkten diskutiert. Folgende Teilneh-
mer waren in den Diskussionsrunden vertreten:

— BeNEX GmbH,

— Bundesarbeitsgemeinschaft der Aufgabentrager des SPNV e.V.,
— Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung,
— Deutsche Bahn AG,

— Hamburg-Koln-Express GmbH,

— mofaire.V.,

— NETINERA Deutschland GmbH,

— Netzwerk Européischer Eisenbahnen e.V.,

— SBB Cargo Deutschland GmbH,

— TX Logistik AG,

— Veolia Verkehr GmbH,

— Verband Deutscher Verkehrsunternehmen e.V.

Die Diskussionsteilnehmer haben ihre miindlichen Beitrdge durch schriftliche Stel-
lungnahmen ergénzt. Dariiber hinaus nahmen viele weitere Marktteilnehmer und
wissenschaftliche Branchensachverstindige ebenfalls schriftlich Stellung.

Die Monopolkommission bedankt sich bei den wissenschaftlichen Sachverstindigen
Herrn Prof. Dr. Georg G6tz und Herrn Prof. Dr. Gernot Miiller fiir ihre Beitrdge zur
Meinungsbildung der Monopolkommission.

Der Vizeprisident der Bundesnetzagentur fiir Elektrizitit, Gas, Telekommunikation,
Post und Eisenbahnen, Herr Peter Franke, und Mitarbeiter der Behdrde haben mit der
Monopolkommission am 17. Januar 2013 Fragen zur Wettbewerbsentwicklung auf
den Mirkten fiir Eisenbahnverkehrsdienstleistungen und insbesondere Fragen zur
Anwendung des allgemeinen Eisenbahnrechts durch die Bundesnetzagentur und die
Gerichte erdrtert.
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Weiterhin haben am 17. Januar 2013 der Prisident des Bundeskartellamtes, Herr
Andreas Mundt, sowie Mitarbeiter des Amtes mit der Monopolkommission Fragen
zur Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts im Bahnsektor diskutiert.

Zudem haben Mitarbeiter des Eisenbahn-Bundesamtes mit Vertretern der Monopol-
kommission ein Gespréch iiber die Aufsichts- und Genehmigungspraxis des Eisen-
bahn-Bundesamtes gefiihrt.

Dariiber hinaus gab es vielféltige Kontakte zwischen den Mitgliedern sowie Mit-
arbeitern der Monopolkommission und Mitarbeitern der Bundesnetzagentur, des
Bundeskartellamtes, des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und Stadtentwick-
lung, der Unternehmen und der Verbénde. Die Monopolkommission dankt allen Be-
teiligten fiir ihre Mitwirkung.

Die Monopolkommission bedankt sich bei ihrem wissenschaftlichen Mitarbeiter,
Herrn Dr. Alexander Steinmetz, der die Stellungnahme der Monopolkommission zur
Entwicklung des Wettbewerbs im Eisenbahnbereich federfithrend betreut hat.
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Kurzfassung

1.* Obwohl mit der Bahnstrukturreform bereits vor fast
20 Jahren der Grundstein fiir eine wettbewerbliche Aus-
pragung der deutschen Schienenverkehrsmirkte gelegt
worden ist, steht diese Entwicklung immer noch am An-
fang. Grundsitzlich ist die Wettbewerbsintensitdt im Ei-
senbahnsektor in Deutschland weiterhin nicht zufrieden-
stellend. Dabei unterscheiden sich die Fortschritte in den
einzelnen Teilmirkten. Wéhrend sich im Schienenperso-
nennahverkehr und im Schienengiiterverkehr die leicht
positiven Entwicklungen des Wettbewerbs in den letzten
Jahren fortgesetzt haben, finden sich im Schienenperso-
nenfernverkehr weiterhin kaum wettbewerbliche Ange-
bote. Im Schienenpersonennahverkehr lag der Wett-
bewerberanteil in Personenkilometern im Jahr 2012
lediglich bei 14,6 Prozent, wiahrend der Anteil in Zugkilo-
metern 25 Prozent des gesamten Marktes betrug. Insge-
samt sind deutschlandweit nur sehr wenige Unternehmen
oder Unternechmensgruppen im Wettbewerb aktiv. Seit
2008 haben sich in den Verfahren zur Vergabe von Schie-
nenpersonennahverkehrsleistungen insgesamt lediglich
14 Unternehmen bzw. Unternehmensgruppen beteiligt.
Im Schienengiiterverkehr konnten die Wettbewerber ih-
ren Marktanteil gegeniiber der Deutschen Bahn AG in
den vergangenen Jahren geringfiigig auf 28,6 Prozent der
transportierten Tonnenkilometer steigern. Im Schienen-
personenfernverkehr verbleibt auch nach dem Marktein-
tritt des Hamburg-Koln-Express der Anteil der Wettbe-
werber unter der Ein-Prozent-Marke.

2.* Durch Wettbewerbsdruck vonseiten alternativer Ei-
senbahngesellschaften konnen Effizienzen im Eisenbahn-
verkehr gehoben und dadurch Qualitit und Preise des An-
gebots im Sinne der Verbraucher verbessert und staatliche
Zuwendungen gesenkt werden. So werden Attraktivitit
und Wettbewerbsféhigkeit des Eisenbahnsektors und die
gesellschaftliche Wohlfahrt insgesamt gesteigert. Der be-
stehende Rechtsrahmen wird diesen Zielen jedoch nicht
gerecht. Die Monopolkommission setzt sich daher seit
langerer Zeit fiir eine grundlegende Verdnderung der ge-
setzlichen Rahmenbedingungen ein und halt die Novellie-
rung der Regulierung fiir zwingend erforderlich.

3.* Die Bundesregierung hat mit dem Entwurf eines Ge-
setzes zur Neuordnung der Regulierung im Eisenbahnbe-
reich einen Vorschlag zur umfassenden Weiterentwick-
lung der bestehenden Rahmenbedingungen vorgelegt.
Nach Auffassung der Monopolkommission ist dieser Ge-
setzentwurf ein entscheidender und grofBer Schritt in die
richtige Richtung. Die geplante Novellierung bietet in
vielen Punkten entscheidende Fortschritte gegeniiber der
bestehenden Rechtslage und kann daher wichtige Impulse
fiir die Wettbewerbsentwicklung und die Attraktivitats-
steigerung des Eisenbahnsektors setzen. Die Reform ist
daher ziigig umzusetzen! Dementsprechend ist dringend
ein Abschluss des Gesetzgebungsverfahrens noch in die-
ser Legislaturperiode zu empfehlen. Sollte dies nicht
moglich sein, ist die schnelle Einbringung eines entspre-
chenden Gesetzentwurfs in der 18. Wahlperiode des
Deutschen Bundestages nachdriicklich zu befiirworten.

Die Neuordnung der Regulierung im Eisenbahnbereich
muss ambitioniert zu Ende gefiihrt werden.

Trennung von Infrastruktur- und Transport-
unternehmen der Deutschen Bahn AG erforderlich

4.* Die Monopolkommission ist weiterhin der Uberzeu-
gung, dass sich nur mit einer vollstdndigen Trennung von
Infrastruktur- und Transportsparten schnell ein wirksamer
und unverfélschter Wettbewerb auf den Eisenbahnver-
kehrsmérkten entwickeln kann. Im vorliegenden Sonder-
gutachten wird erneut deutlich, dass zahlreiche wesentli-
che Wettbewerbshindernisse unmittelbar auf die Anreize
und Moglichkeiten des integrierten Eisenbahninfrastruk-
tur- und -verkehrsunternehmens Deutsche Bahn AG
zuriickzufithren sind, Wettbewerber auf den Verkehrs-
mérkten zu diskriminieren. Und auch unter jeglicher Neu-
fassung der Regulierung bestehen fiir den integrierten
DB-Konzern vielfiltige Mdglichkeiten, alternative Eisen-
bahnverkehrsunternehmen zu benachteiligen. Daher kann
ein wirksamer und unverfilschter Wettbewerb im Eisen-
bahnmarkt nur dann erreicht werden, wenn Infrastruktur-
und Verkehrsleistungen eigentumsrechtlich getrennt von-
einander erbracht werden. Die Abwigung der Argu-
mente, die fiir den Fortbestand der integrierten Struktur
der Deutschen Bahn AG sprechen kdnnten, mit den Argu-
menten fiir eine Trennung zeigt klar, dass der gesamt-
wirtschaftliche Nutzen einer Trennung von Netz und
Transport die Kosten deutlich iberwiegt. Aus den diesbe-
ziiglichen wissenschaftlichen Erkenntnissen ldsst sich
nach Meinung der Monopolkommission insgesamt nicht
ableiten, dass durch die Trennung von Infrastruktur- und
Transportunternechmen bedeutende gesamtwirtschaftlich
schidliche Partialeffekte ausgelost werden wiirden. Im
Gegenteil erscheint es realistisch, dass sich eine Separie-
rung auch kurzfristig auf die Kosten und die Investitionen
des Eisenbahnsektors positiv auswirken wird. Die Mono-
polkommission spricht sich daher erneut und nachdriick-
lich fiir eine vollstdndige Trennung von Infrastruktur- und
Transportsparten durch eigentumsrechtliche Privatisie-
rung der Transportgesellschaften der Deutschen Bahn AG
aus. In einem ersten Schritt konnten dazu die weltweit té-
tigen Transport- und Logistikdienstleister DB Schenker
Logistics und DB Schenker Rail GmbH durch konse-
quente Privatisierung eigentumsrechtlich desintegriert
werden. Unabhéngig von der eigentumsrechtlichen Ent-
flechtung fordert die Monopolkommission zur kurzfristi-
gen Verringerung der bestehenden Ineffizienzen die so-
fortige Auflosung der bestehenden Beherrschungs- und
Gewinnabfithrungsvertridge der Deutschen Bahn AG.

Neuordnung der Regulierung im Eisenbahnbereich
muss ziigig umgesetzt werden

5. Mit dem aktuell vorliegenden Entwurf eines Eisen-
bahnregulierungsgesetzes werden viele Schwachstellen
der gesetzlichen Rahmenbedingungen im Eisenbahnbe-
reich adressiert. Die Monopolkommission sieht insbeson-
dere die Einfithrung einer Anreizregulierung zusammen
mit einer Ex-ante-Genehmigung der Entgelte, die Anpas-
sung der Regelungen fiir die Nutzung von Serviceeinrich-
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tungen an die von Schienenwegen, die Stirkung der
Bundesnetzagentur sowie die iibersichtliche Zusammen-
fithrung aller relevanten Vorschriften aus dem Allgemei-
nen Eisenbahngesetz und der Eisenbahninfrastruktur-Be-
nutzungsverordnung als entscheidende und notwendige
Verbesserungen gegeniiber den bestehenden Rahmenbe-
dingungen an. Eine ziigige Umsetzung ist dringend erfor-
derlich!

6.* Das bestehende System der Entgeltregulierung ist
nicht geeignet, einen effizienten Wettbewerb auf der
Schiene zu gewdhrleisten. Aus dem Regulierungsregime
ergeben sich keine starken Anreize zur Senkung der mit
der Eisenbahninfrastrukturbereitstellung verbundenen
Kosten und der Zugangsentgelte ableiten. Zudem lassen
die Vorschriften den Betreibern der Infrastruktur viele
Freiheiten bei der Kalkulation der Entgelte. So verbleiben
erhebliche Spielrdume zur Diskriminierung und Preis-
iiberh6hung. Die bestehenden Defizite werden in weiten
Teilen im Entwurf des Eisenbahnregulierungsgesetzes ad-
ressiert.

7.* Mit dem geplanten Eisenbahnregulierungsgesetz
sollen die Vorschriften zur Entgeltregulierung sehr weit-
gehend reformiert werden. Die beabsichtigte Einfithrung
einer Anreizregulierung und einer Ex-ante-Entgeltgench-
migung wiirde eine vollige Neugestaltung der Regulie-
rung der Entgelte bedeuten. Die Monopolkommission be-
grilBt diese Ausgestaltung ausdriicklich. Nur durch die
nun konkret geplante Entgeltregulierung in Form einer
Preisobergrenze fiir die Eisenbahninfrastrukturbetreiber
konnen wirksame Anreize zum Abbau von Ineffizienzen
und zur Senkung der mit der Bereitstellung der Infra-
struktur verbundenen Kosten und Entgelte geschaffen
werden. Mit der Einfithrung der Anreizregulierung wiirde
dafiir gesorgt werden, dass Produktivititssteigerungen re-
alisiert werden und diese langfristig den Nutzern der
Eisenbahninfrastruktur zugutekommen wiirden. Dariiber
hinaus gewihrleistet der vorgegebene Preispfad Planungs-
sicherheit in Bezug auf die zukiinftige Entgeltentwicklung.
Auch kann durch die Differenzierung verschiedener
Leistungskdrbe Diskriminierungspotenzial wirksam ein-
geschriankt werden. Aus diesen Griinden mahnt die Mo-
nopolkommission die ziigige Einfiihrung der Anreizregu-
lierung an.

8.* Die geplante Anreizregulierung ergénzt Leistungs-
und Finanzierungsvereinbarungen (LuFV) wie die beste-
hende Vereinbarung zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und der Deutschen Bahn AG in geeigneter
Art und Weise. Eine langfristig angelegte und effizient
ausgestaltete LuFV schafft durch die vereinbarte Infra-
strukturqualitit und die gesicherte Finanzierung feste
Rahmenbedingungen fiir die Anreizregulierung. Die Zu-
wendungen ermoglichen einen langfristig stabilen Preis-
pfad und damit Planungssicherheit fiir die Beteiligten des
Eisenbahnsektors. Aus Sicht der Monopolkommission
wire es daher konsequent, den gesamten Infrastrukturer-
halt inklusive der 6ffentlichen Zuschiisse eindeutig einem
einheitlichen Regulierungsregime zu unterstellen, indem
die entsprechenden Zuwendungen beim Infrastruktur-
betreiber als Einnahmen verbucht werden. So wiirden

Anreize zur effizienten Bewirtschaftung der qualitativ ge-
sicherten Infrastruktur und auch zur effizienten Verwen-
dung der LuFV-Mittel geschaffen.

9.* Die Monopolkommission sieht beziiglich der kon-
kreten Ausgestaltung der geplanten Regulierung sehr kri-
tisch, dass Kosten, die als nicht beeinflussbar angesehen
werden, in vollem Umfang fiir die Preiskalkulation ange-
setzt werden konnen, ohne dass diese der Anreizregulie-
rung unterliegen. Es ist nicht erkennbar, warum diese
Kosten von der Anreizregulierung ausgenommen werden
sollten. Durch die Regulierung sollte sichergestellt wer-
den, dass Aufwendungen immer effizient erfolgen. Durch
die intendierten Ausnahmen wiirde die Entgeltregulie-
rung unnotig geschwécht.

10.* Im Falle eines Markteingriffs in Form der Regulie-
rung muss den Unternehmen die Deckung ihrer Kapital-
kosten ermdglicht werden. Den Unternehmen wird daher
ein Aufschlag auf die buchhalterischen Kosten gewdhrt.
Die Monopolkommission bewertet die diesbeziiglich ge-
plante Neuregelung zur zuldssigen Kapitalverzinsung von
Eisenbahninfrastrukturunternehmen als verbesserungswiir-
dig. Sie spricht sich nachdriicklich dafiir aus, eine zulédssige
Gesamtkapitalrendite auf Basis einer normierten Kapital-
struktur vorzugeben, da sich durch die Aufsplittung in Ei-
gen- und Fremdkapitalzinsen Anreize zur Wahl einer inef-
fizienten Kapitalstruktur ergeben wiirden. Zu begriiflen
ist dagegen die geplante symmetrische Regulierung dahin
gehend, dass bei der Festlegung des Eigenkapitalzins-
satzes nicht zwischen bundeseigenen Eisenbahninfrastruk-
turunternehmen und iibrigen Infrastrukturbetreibern unter-
schieden werden soll. Aus der Zielsetzung der Regulierung
— der Herstellung von Bedingungen, die vergleichbar mit
denen bei potenziellem Wettbewerb sind — kann keine
Andersbehandlung der Eisenbahninfrastrukturunterneh-
men des Bundes abgeleitet werden. Allerdings ist eine
Differenzierung der Eigenkapitalkosten abhiangig von der
Verkehrsleistungsart notwendig, fiir welche die Infra-
struktur schwerpunktméBig genutzt wird.

11.* Die bestehenden und in den Entwurf eines Eisen-
bahnregulierungsgesetzes iibernommenen Entgeltgrund-
sdtze sind kaum geeignet, den Entgeltsystemen der Infra-
strukturbetreiber eine Struktur vorzugeben, die preisliche
Diskriminierungsmoglichkeiten einschrankt. Die Mono-
polkommission empfiehlt daher, die gesetzlichen Vorga-
ben zur Strukturierung der Entgelte zu iiberarbeiten und
der Anreizregulierung anzupassen. Diese grundlegende
Uberarbeitung der Entgeltgrundsitze sollte dazu dienen,
der Bundesnetzagentur die Uberpriifung der Entgeltsys-
teme zu erleichtern und Diskriminierungspotenzial einzu-
schrinken. Die Vorgaben an die Entgelte sollten so gestal-
tet sein, dass sich die einzelnen Komponenten auf klare,
nachvollziehbare Kriterien zuriickfiihren lassen und alle
preisbeeinflussenden Faktoren konsistent im Entgeltsys-
tem berlicksichtigt werden.

12.* Die Nutzung von Serviceeinrichtungen, wie Perso-
nen- und Rangierbahnhéfe, Zugbildungsanlagen, Abstell-
gleise und Wartungseinrichtungen, stellt fiir alle Schienen-
verkehrsleistungen ebenso wie die Schieneninfrastruktur
ein elementares Vorprodukt dar. Jedoch kdnnen Verkehrs-
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unternehmen anders als bei der Schieneninfrastruktur
teilweise dem Angebot eines Betreibers einer Serviceein-
richtung ausweichen. Der Zugang zu bestimmten Ser-
viceeinrichtungen stellt dann keine wesentliche Einrich-
tung fiir das eigene Angebot dar. Eine effektive und
effiziente Regulierung muss dies angemessen beriicksich-
tigen. Die im Gesetzentwurf vorgenommene feste Eintei-
lung der Eisenbahninfrastruktur in drei Kategorien sieht
die Monopolkommission als zu starr und unzureichend
begriindet an. Auf die dynamischen und nicht immer vor-
hersehbaren Entwicklungen der Angebote an Serviceein-
richtungen muss die Regulierung flexibel reagieren kon-
nen. Dies wird durch die geplante Marktpriifung fiir
Wartungseinrichtungen und die darauf aufbauende Ge-
wiahrung von Befreiungen von Regulierungsvorgaben
prinzipiell auf geeignete Art und Weise sichergestellt. Da-
her muss eine derartige Marktpriifung auch fiir andere
Serviceeinrichtungen und regelmafBig moglich sein.

13.* Mit dem Gesetzentwurf sollen die Befugnisse der
Regulierungsbehorde nicht nur durch die Einfiihrung der
Ex-ante-Genehmigung erheblich gestirkt werden. Ent-
sprechend den Regelungen in den anderen von der Bun-
desnetzagentur regulierten Sektoren Energie, Telekom-
munikation und Post soll auch im Eisenbahnbereich eine
Regulierung in einem justizdhnlichen Verfahren durch
Beschlusskammern eingefiihrt werden. Die Monopol-
kommission hat in der Vergangenheit die Stirkung der
Position der Bundesnetzagentur gefordert und sieht die
diesbeziiglichen Planungen des Eisenbahnregulierungs-
gesetzes insgesamt positiv. Die Stellung der Regulie-
rungsbehorde wird mit der neuen Struktur der Regulie-
rung deutlich verbessert.

14.* Mit dem Entwurf eines Eisenbahnregulierungsge-
setzes sind auch im Bereich der Regulierung der Zu-
gangsbedingungen fiir Schieneninfrastruktur und Service-
einrichtungen begriiBenswerte Anderungen vorgesehen.
Dazu gehoren insbesondere die Anpassung der Regelun-
gen fiir die Nutzung von Serviceeinrichtungen an die von
Schienenwegen, der verstirkte Einfluss der Bundesnetz-
agentur auf die Nutzungsbedingungen sowie die Anpas-
sung der Regelungen zum Abschluss von Rahmenvertra-
gen. Jedoch siecht die Monopolkommission dariiber
hinaus Bedarf fiir die Weiterentwicklung des Regulie-
rungsrahmens im Bereich des Zugangs zur Eisenbahnin-
frastruktur.

15.* Insgesamt ist noch einmal nachdriicklich darauf
hinzuweisen, dass mit dem vorliegenden Entwurf eines
Eisenbahnregulierungsgesetzes trotz gewisser Defizite in
allen relevanten Punkten teilweise erhebliche und meist
entscheidende Verbesserungen gegeniiber dem derzeiti-
gen Regulierungsrahmen verbunden sind. Die geplante
Novellierung bietet eine herausragende Chance auf einen
Neuanfang fiir die Wettbewerbsentwicklung und dariiber
hinaus eine geeignete Grundlage zur gezielten und punk-
tuellen Weiterentwicklung des Eisenbahnregulierungs-
rechts. Diese Chance muss ergriffen werden! Es ist daher
dringend erforderlich, dass der vorgelegte Entwurf so
schnell wie moglich Gesetz wird. Die Monopolkommis-
sion sieht durch die geplante Novellierung die Chance auf

mehr Wettbewerb, Kundenorientierung, Qualitdt und Ef-
fizienz bei der Eisenbahn und damit auf eine nachhaltige
Steigerung der Attraktivitdt des Eisenbahnsektors.

Notwendige Weiterentwicklung des
Regulierungsrahmens

16.* Auch wenn das Eisenbahnregulierungsgesetz in
Kraft tritt, verbleibt Raum zur Weiterentwicklung des Re-
gulierungsrahmens, um den Wettbewerb zu stdrken, die
Effizienz zu erhdhen und damit die gesellschaftliche
Wohlfahrt zu steigern.

17.* Ineffiziente Informationen und Koordinierung zwi-
schen Infrastrukturbetreibern und Verkehrsunternehmen
stellen ein zentrales Wettbewerbshindernis dar, welches
mit dem vorliegenden Gesetzentwurf nur unzureichend
adressiert wird. Um eine Entscheidung iiber die Inan-
spruchnahme einer Eisenbahninfrastruktur treffen zu kon-
nen, miissen die Zugangsberechtigten genaue Kenntnisse
iiber alle Bedingungen haben, unter denen eine Nutzung
moglich ist. Die Informationen und die Koordinierung
der Infrastrukturunternehmen der Deutschen Bahn AG
fiir Eisenbahnverkehrsunternehmen stellen sich allgemein
als unbefriedigend dar. Es bestehen Méngel bei der Schie-
nentrassenvergabe und der Vergabe von Kapazititen in
Serviceeinrichtungen, bei den Informationen und Abstim-
mungen zu Baumafnahmen sowie den Informationen zur
fahrplantechnischen Infrastruktur und zu den Zugverkeh-
ren auf den Strecken. In diesen Bereichen gibt es Anzei-
chen dafiir, dass die bestehenden Probleme sowohl auf In-
effizienzen als auch auf Diskriminierung zuriickzufiihren
sind. Insgesamt existieren erhebliche Spielrdume fiir dis-
kriminierendes Verhalten, die durch eine Regulierung nur
unzureichend begrenzt werden kénnen.

18.* Insbesondere beziiglich der Vergabe von Trassenka-
pazititen ist davon auszugehen, dass aufgrund fehlender
Transparenz im Hinblick auf die Trassenbeschaffenheit
und freie Kapazititen erhebliche Effizienzsteigerungs-
potenziale ungenutzt bleiben. Daher fordert die Monopol-
kommission zur Verbesserung der Wettbewerbsbedingun-
gen und der Kapazititsbewirtschaftung weitergehende
Transparenzpflichten. So sollten Eisenbahninfrastruktur-
unternehmen gesetzlich verpflichtet werden, den Zu-
gangsberechtigten Bildfahrpline bzw. Zeit-Wege-Dia-
gramme der Trassenbelegung in anonymisierter Form
zuginglich zu machen. Die Eisenbahnverkehrsunterneh-
men miissen sich ein mdglichst umfassendes Bild iiber
die Zugangsmoglichkeiten machen und freie Kapazititen
jederzeit eigenstindig identifizieren konnen. Zudem ist
die Erh6hung der Transparenz des Koordinierungsverfah-
rens im Rahmen der Trassenvergabe notwendig. So sind
préazise Vorgaben fiir den Ablauf des Koordinierungsver-
fahrens und weitergehende Kontrollbefugnisse fiir die
Bundesnetzagentur erforderlich. Insgesamt muss die
Bundesnetzagentur stirker in die Trassenvergabe einge-
bunden werden. Dazu sollte die Behdrde Informationen
iiber die Schienenwege und Trassenbelegung erhalten
und tlber Vergabeentscheidungen im Koordinierungs-
verfahren informiert werden. Zusétzlich sollten den In-
frastrukturbetreibern sehr viel konkretere Pflichten zu In-
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formationen beziiglich der Art und Beschaffenheit der
Trassen auferlegt werden.

19.* Eisenbahnverkehrsunternehmen und auch dem Be-
treiber der Schienenwege soll durch Rahmenvertrige
iiber die Zuweisung von Trassen eine langfristige Pla-
nungssicherheit ermoglicht werden. Daher stellen diese
Vertrage entscheidende Investitionsvoraussetzungen dar.
Die bestehenden Rahmenvertragsregelungen und auch
die geplanten Verdnderungen erhdhen die Planungs-
sicherheit in Bezug auf die Trassenvergabe jedoch kaum.
Daher fordert die Monopolkommission eine grundle-
gende Reform zur Stiarkung des rahmenvertraglichen Ins-
trumentariums. Um Eintritte in Verkehrsmirkte und
andere positive Wettbewerbseffekte jederzeit zu ermogli-
chen, sollte der Abschluss von aperiodischen, perioden-
iibergreifenden Rahmenvertrdgen insbesondere auch
Eisenbahnverkehrsunternehmen des Schienenpersonen-
fernverkehrs ermdglicht werden. Eisenbahnverkehrsun-
ternehmen muss zusétzlich die Moglichkeit gegeben wer-
den, auch Ilangfristige WVertrdge mit ausreichendem
Vorlauf abzuschliefen, um die bestehenden Finanzie-
rungsschwierigkeiten zu verringern. Auflerdem sollten
Betreiber von Schienenwegen verpflichtet werden, ein
Nachriickverfahren fiir Rahmenvertrige anzuwenden.
Zudem muss die Wirksamkeit von Rahmenvertrdgen im
Verfahren der Trassenvergabe gestirkt werden. All dies
muss mit der Einfithrung eines Mechanismus einherge-
hen, der gewahrleistet, dass das gestirkte Instrumenta-
rium der Rahmenvertrdge nicht missbrauchlich strate-
gisch genutzt wird oder den Trassenvergabeprozess
erschwert.

20.* Die Bahnstromversorgung bildet einen gesonder-
ten Bereich der Energieversorgung, der aus technischen
Griinden nicht mit der Versorgung von Haushalten, Ge-
werbe und Industrie vergleichbar ist. Die Zugangsbedin-
gungen zu den Mirkten fiir Bahnstrom werden jedoch
insbesondere durch die im Energiesektor etablierte, allge-
meine Regulierung der Versorgungsnetze bestimmt. Vor
diesem Hintergrund ist es sinnvoll, die Regulierung des
Bahnstroms im Energierecht auf die Erfordernisse des
Bahnsektors anzupassen. So sollten die Vorschriften des
Energierechts um eine Vorgabe fiir Bahnstromnetzbetrei-
ber ergénzt werden, nach der fiir Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen spezielle Bahnlastprofile zur Anwendung kom-
men. Dadurch entfillt die problematische Abrechnung
der hohen Ausgleichsenergickosten bei Abweichungen
vom Fahrplan. Zudem kann die Vergiitung der Riickspei-
sung einfacher erfolgen. In Verbindung mit einer effizien-
ten Regulierung der Entgelte fiir den Zugang zum Bahn-
stromnetz wiirden damit die Voraussetzungen geschaffen,
dass sich wirksamer Wettbewerb auch bei der Energiever-
sorgung von Eisenbahnverkehrsunternechmen entwickeln
kann.

21.* Das bestehende Tarif- und Vertriebssystem im
Schienenpersonenverkehr birgt weiterhin erhebliches
Konfliktpotenzial und kann sich deutlich nachteilig auf
den Wettbewerb im Nah- und Fernverkehr auswirken. Da
im bestehenden Kooperationssystem nur die Deutsche
Bahn AG in der Lage ist, den gesetzlichen Vorgaben

entsprechend einen bundesweiten Ticketvertrieb sicher-
zustellen und einen einheitlichen Tarif vorzugeben, kon-
trolliert sie praktisch diese gesetzlich geschaffene wesent-
liche Einrichtung. Weil insgesamt keine Fortschritte in
der Losung der fortwahrenden Probleme der Tarif- und
Vertriebsstrukturen erkennbar sind, erneuert die Mono-
polkommission ihre Forderung, das Verfahren, nach dem
die Anbieter im Schienenpersonennahverkehr ihre Leis-
tungen zu einem bundesweit giiltigen Tarif anbieten,
gesetzlich auszugestalten. Der gemeinsame Tarif sollte
durch einen neu zu griindenden Tarifverbund festgelegt
werden, in welchem kein Unternehmen {iber eine domi-
nierende Position verfiigt. Zusitzlich sind Schienenperso-
nenfernverkehrsunternehmen zu bilateralen Koopera-
tionsvereinbarungen zu verpflichten, um der Pflicht zum
Verkauf von Durchgangsfahrkarten auch im Fernverkehr
nachkommen zu konnen. Zur kurzfristigen Aufldsung der
gravierenden Wettbewerbshindernisse fiir Schienenperso-
nenfernverkehrsunternehmen sind zudem befristete Auf-
lagen fiir die Deutsche Bahn AG als faktischem Kontrol-
leur der wesentlichen Einrichtungen im Vertrieb denkbar.

Verfahrensabliufe des Eisenbahn-Bundesamtes

22.* Der Verwaltungsaufwand ist eines der Haupthin-
dernisse fiir den Markteintritt neuer Eisenbahnverkehrs-
unternehmen. Verfahrensabldufe des Eisenbahn-Bundes-
amtes stellen weiterhin wichtige Hindernisse bei der
Durchfiihrung effizienter Verkehre dar. Die bestehende
Praxis hat sich in den letzten beiden Jahren nur geringfii-
gig verbessert, jedoch wurden sowohl vom Eisenbahn-
Bundesamt als auch von anderen Beteiligten bestehende
Verfahrensabliufe hinterfragt, Alternativen diskutiert und
Verdnderungen eingeleitet. Indes bleiben die Prozesse bei
der Zulassung von Fahrzeugen und der Erteilung von Si-
cherheitsbescheinigungen, die jedes Verkehrsunterneh-
men fiir die Teilnahme am 6ffentlichen Eisenbahnbetrieb
bendtigt, verbesserungsbediirftig. Zur Begegnung der
weiterhin bestehenden erheblichen Problematik der Si-
cherheitsbescheinigungen sollte die Vorgabe eines Bei-
spiel-Sicherheitsmanagementsystems erneut gepriift wer-
den. Dadurch konnten Anforderungen verdeutlicht
werden, die auch aus den etwas verbesserten Informatio-
nen des Eisenbahn- Bundesamtes nicht hervorgehen. So
konnten die Beispiele als wichtige Orientierungshilfe die-
nen. Aufgrund der erheblichen Probleme bei der Zulas-
sung von Schienenfahrzeugen sollen diese Verfahren
gesetzlich reformiert werden, sodass das Eisenbahn-
Bundesamt lediglich die Funktion der Inbetriebnahmege-
nehmigung behélt und die Zertifizierung durch private,
zertifizierte Dritte iibernommen wird. Die Monopolkom-
mission begriilt diese Planungen und ist zuversichtlich,
dass dadurch eine deutlich effizientere Gestaltung der
Verfahrensablédufe erreicht werden kann. Daher sind diese
Vorhaben schnell und konsequent umzusetzen. Da der
Monopolkommission nach wie vor berichtet wurde, dass
die problematischen Verfahrensablédufe von einer wenig
konstruktiven Zusammenarbeit begleitet werden, sollte
ein elektronisches Kommunikationssystem zur Unterstiit-
zung und Dokumentation der Genehmigungsverfahren
implementiert werden. Ein solches System wiirde die
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Transparenz und Effektivitit der Zusammenarbeit erhd-
hen. Angesichts der grundlegenden Problematik der Ver-
fahren sollten nach Auffassung der Monopolkommission
iiber die bestehenden Planungen hinaus vermehrt Aufga-
ben des Eisenbahn-Bundesamtes — insbesondere zu-
lassungsrelevante Themen — an privatwirtschaftliche
Organisationen iibertragen werden. Daher fordert die Mo-
nopolkommission die Bundesregierung erneut auf, eine
weitergehende Ubertragung von Aufgaben des Eisen-
bahn-Bundesamtes auf privatwirtschaftliche Uberwa-
chungsstellen zu priifen.

Wettbewerbsentwicklung und Wettbewerbs-
hindernisse in den Eisenbahnverkehrsmirkten

23.* Im Schienenpersonennahverkehr hat sich die leicht
positive Entwicklung des Wettbewerbs in den letzten Jah-
ren fortgesetzt. Die DB Regio AG verfligt mit ihren Toch-
terunternehmen mit einem Marktanteil von 85,4 Prozent
an den gefahrenen Personenkilometern bzw. 75 Prozent
an den Zugkilometern jedoch weiterhin iiber eine domi-
nante Marktposition. Zwar bietet eine grofle Zahl an
Eisenbahnverkehrsunternehmen Leistungen im Schienen-
personennahverkehr an, allerdings sind das {iberwiegend
Tochter groBerer Unternehmen oder sehr kleine Gesell-
schaften, die nicht im Wettbewerb mit der DB Regio AG
stehen. Insgesamt sind nur sehr wenige Unternehmen
oder Unternehmensgruppen tatséchlich im Wettbewerb
aktiv. In den Verfahren zur Vergabe von Schienenperso-
nennahverkehrsleistungen der Jahre 2008 bis 2011 haben
sich insgesamt lediglich 14 Unternehmen bzw. Unterneh-
mensgruppen beteiligt. Im Ergebnis dominiert die Deut-
sche Bahn AG den Schienenpersonennahverkehrsmarkt
weiterhin sehr deutlich und wird diese Dominanz bei
gleich bleibendem Trend auch langfristig behaupten. Ins-
gesamt ist davon auszugehen, dass im Schienenpersonen-
nahverkehr weiterhin ein erhebliches Potenzial fiir die
Entwicklung eines wirksamen und unverfélschten Wett-
bewerbs und damit einhergehenden Wohlfahrtssteigerun-
gen besteht.

24.* Fir die zukiinftige Marktentwicklung im Schie-
nenpersonennahverkehr ist die derzeit laufende groBe
Vergabewelle von erheblicher Bedeutung. Zum Vorteil
des Gemeinwohls sollten Aufgabentrdger zur Vergabe
von Verkehrsvertridgen prinzipiell wettbewerbliche Aus-
schreibungen durchfithren. Auf freihdndige Vergaben
sollte hochstens {iibergangsweise in sehr vereinzelten
Ausnahmesituationen zuriickgegriffen werden, wenn da-
durch gesamtwirtschaftliche Vorteile bestiinden und der
Wettbewerb gefordert wiirde. Jedoch reicht die vermehrte
wettbewerbliche Vergabe allein nicht aus, um eine stei-
gende Wettbewerbsintensitit zu induzieren. Nicht bun-
deseigene Eisenbahnverkehrsunternehmen haben aus ver-
schiedenen Griinden zunehmend weniger Moglichkeiten,
in Vergaben konkurrenzfahige Angebote abzugeben. Da-
her ist es dringend erforderlich, fiir ausreichend Wettbe-
werb um die Verkehrsvertrdge zu sorgen. Die Monopol-
kommission hat dazu in ihrem letzten Sondergutachten
zum Eisenbahnmarkt detaillierte Vorschldge erarbeitet,
jedoch ist beziiglich der Weiterentwicklung des Besteller-
markts generell wenig Bewegung festzustellen. Indes er-

kennt die Monopolkommission positiv an, dass viele
Aufgabentrager an einer nachhaltigen Wettbewerbsent-
wicklung interessiert sind und die diesbeziiglichen Emp-
fehlungen zum Teil bereits ihren eigenen Handlungswei-
sen entsprechen. In den iibrigen Fillen mahnt die
Monopolkommission an, die Aktivitdten an der langfristi-
gen Marktentwicklung auszurichten. Biirokratische Hiir-
den fiir Eisenbahnverkehrsunternehmen sind ein entschei-
dendes Wettbewerbshindernis und miissen so gering wie
moglich gehalten werden. Jedoch existieren weiterhin
unndtig zeit- und kostenintensive Verfahren der Aufga-
bentrdger. Daher fordert die Monopolkommission die
Aufgabentriager erneut auf, einfache und schlanke Aus-
schreibungsverfahren mit einheitlichen, standardisierten
Anforderungen und Strukturierungen zu gestalten. Die
Bundesarbeitsgemeinschaft der Aufgabentriger des SPNV
sollte den Prozess der Standardisierung koordinieren. Zur
Belebung des Marktes sind zudem vermehrt Losauftei-
lungen vorzunehmen.

25.* Ein zentrales Hindernis fiir die Teilnahme am Aus-
schreibungswettbewerb fiir nicht bundeseigene Eisenbahn-
verkehrsunternehmen stellen weiterhin die strukturellen
Probleme der Fahrzeugbeschaffung bzw. -finanzierung dar.
Aufgabentriager haben verschiedene Losungsmdglichkei-
ten entwickelt, dem strukturellen Finanzierungsproblem
entgegenzuwirken. Dazu gehoren einerseits Moglichkei-
ten, die das Risiko der Weiterverwendung der Fahrzeuge
verringern und andererseits Alternativen zur klassischen
Fahrzeugfinanzierung durch Fahrzeugpools. Die Mono-
polkommission begriifit das grundsétzliche Engagement
der Aufgabentriger, die Probleme der Fahrzeugfinanzie-
rung anzugehen. Jedoch ist die Fahrzeugfinanzierung
prinzipiell so weit wie moglich den Marktkréften zu iiber-
lassen. Nur in Ausnahmeféllen und zeitlich begrenzt kann
es notwendig sein, dass die 6ffentliche Hand Risiken des
Marktes iibernimmt. Keinesfalls sollten langfristig bereit-
gestellte Aufgabentrigerpools die Regel werden. Die 6f-
fentliche Hand sollte nicht auf Markten agieren, von de-
nen unter geeigneten Rahmenbedingungen zu erwarten
ist, dass sich spezialisierte private Anbieter mit Markt-
kenntnis entwickeln, die diese Leistungen effizienter
erbringen kdnnen. Dadurch werden unternehmerische Frei-
heiten eingeschrankt. Fahrzeugfinanzierung, -beschaffung
und -wartung gehdren bzw. gehdrten zu den Kernkompe-
tenzen der Eisenbahnverkehrsunternehmen und sollten
nicht zunehmend den Aufgabentragern zuwachsen. Kurz-
fristig bieten Wiedereinsatzgarantien und die getrennte
Bestellung von Fahrzeugen und Fahrbetrieb Moglichkei-
ten, die Fahrzeugfinanzierung zu erleichtern, ohne unnétig
stark in den Markt einzugreifen. Jedoch ist zu beriicksichti-
gen, dass Fahrzeuge in diesen Fillen einem mdglichen
Sekundédrmarkt entzogen werden und der Markt mit der
Folgeausschreibung statisch bleibt. Raum fiir Innovatio-
nen wird eingeschrinkt. Insgesamt ist zu betonen, dass
die Modelle der Aufgabentriger, die Probleme der Fahr-
zeugfinanzierung anzugehen, nicht an den Ursachen der
Finanzierungsschwierigkeiten ansetzen. Zur nachhalti-
gen Sicherung des Wettbewerbs ist es erforderlich, dass
sich ein Sekundédrmarkt fiir Fahrzeuge und ausreichend
private Leasingunternehmen entwickeln. Dazu miissen
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sowohl Nachfrage als auch Angebot fiir gebrauchte Fahr-
zeuge gesteigert werden. Deshalb sind Erfordernisse der
Schienenfahrzeuge marktgéngiger zu machen, indem Ab-
stand von speziellen Anforderungen genommen wird und
stattdessen weitere Standardisierungen angestrebt wer-
den. Um die Nachfrage nach Gebrauchtfahrzeugen zu
steigern, sollte in Ausschreibungen soweit wie moglich
auf die Forderung von Neufahrzeugen verzichtet werden,
wenn dadurch keine negativen Auswirkungen fiir den
Wettbewerb um den Verkehrsvertrag zu erwarten sind.

26.* Im Schienenpersonenfernverkehr zeigt sich eine
sehr schwache Entwicklung des Wettbewerbs, die weit
hinter der der anderen Verkehrssegmente zuriickbleibt.
Neben der Deutschen Bahn AG mit ihrem Tochterunter-
nehmen DB Fernverkehr AG hat sich bisher kein weiteres
Unternehmen mit einer bedeutenden Marktposition
etablieren konnen. Somit betrdgt der Marktanteil der
Deutschen Bahn AG seit Jahren iiber 99 Prozent, sodass
weiterhin ein nahezu vollstdndiges Monopol des Markt-
fithrers besteht. Der Eintritt in den Markt fiir Schienen-
personenfernverkehr wird fir Wettbewerber durch die
Kombination aus grundlegenden Mingeln der Trassenbe-
legung, dem Fehlen eines Gebrauchtwagenmarktes und
Finanzierungsschwierigkeiten fast unmoglich gemacht.
Die Verbesserung zumindest einer dieser Problematiken
wiirde einen Markteintritt bereits erheblich erleichtern.
Ob in den nichsten Jahren vermehrt Wettbewerber in die-
sen Markt eintreten werden, héngt daher entscheidend
davon ab, inwieweit sich die institutionellen Rahmenbe-
dingungen insbesondere im Hinblick auf den Infrastruk-
turzugang verbessern werden. Wenn die bestehenden
Probleme angegangen werden, sieht die Monopolkom-
mission langfristig gute Chancen dafiir, dass sich auch im
Schienenpersonenfernverkehr ein gewisser Wettbewerb
entwickelt.

27.* Da europidische Staatsbahnen im Rahmen einer
Ausweitung des bestehenden Angebots auf den deutschen
Markt von zentralen Markteintrittsbeschrénkungen ver-
gleichsweise weniger betroffen wiren, wire deren Markt-
eintritt nach Auffassung der Monopolkommission gene-
rell am wahrscheinlichsten. Die bestehenden offiziellen
und durch die Wettbewerbsbehdrden genehmigten Ko-
operationen europdischer Staatsbahnen vermindern je-
doch in starkem Malle die Moglichkeit des Wettbewerbs
dieser Bahnen untereinander. Insbesondere in Anbetracht
der europiischen Liberalisierung von Personenverkehrs-
diensten auf grenziiberschreitenden Verbindungen fordert
die Monopolkommission daher eine aktive Nachpriifung
der genehmigten Kooperationen durch das Bundeskartell-
amt.

28.* Mit dem Inkrafttreten der aktuellen Novelle des
Personenbeforderungsgesetzes wurde die seit 1935 beste-
hende staatliche Marktzutrittsschranke fiir Fernbusver-
bindungen beseitigt. So wird das allgemeine Personen-
fernverkehrsnetz seit Jahresbeginn durch ein Netz von
Fernbusverbindungen ergédnzt. Diese stehen teilweise in
Konkurrenz zu den Eisenbahnlinien. Die Monopolkom-
mission begriilt die grundlegende und von ihr mehrfach
geforderte Liberalisierung durch die Zulassung von ei-

genwirtschaftlichem Linienfernverkehr mit Bussen. Der
nun bestehende intermodale Wettbewerb zwischen syste-
misch unterschiedlichen Verkehrstrigern optimiert den
Verkehrsmix einer Volkswirtschaft. Der sich rapide ent-
wickelnde Markt zeigt deutlich, dass durch die Libera-
lisierung gesamtwirtschaftliche Wohlfahrtsgewinne ge-
hoben werden konnten. Ob sich daraus tatsdchlich ein
spiirbarer Wettbewerbsdruck auf den Schienenpersonen-
fernverkehr entwickeln kann, bleibt abzuwarten. Die Mo-
nopolkommission kritisiert jedoch einige Einschrinkun-
gen der Liberalisierung und sieht hier Reformbedarf. Die
bestehende Genehmigungspflicht konnte generell einen
effizienten Wettbewerb behindern. Nach Meinung der
Monopolkommission darf der Schutz der staatlich finan-
zierten Schienenpersonennahverkehre nicht zu einer
ungerechtfertigten Einschrankung des Wettbewerbs im
eigenwirtschaftlichen Fernbusverkehr fiihren. Die Mono-
polkommission spricht sich zudem dafiir aus, den
Fernbusverkehr von der dreimonatigen Betriebspflicht
auszunehmen. Da die Fernbusunternehmen das Verkehrs-
angebot aufgrund eigener wirtschaftlicher Entscheidun-
gen und nicht auf Basis 6ffentlicher Zuwendungen durch-
fithren, sollte auch die Einstellung dieser Leistungen fiir
die Unternehmen jederzeit eigenverantwortlich moglich
sein.

29.* Der Wettbewerb im Schienengiiterverkehr hat sich
seit der Bahnreform etwas besser entwickelt als der in den
beiden anderen Verkehrsmirkten. Jedoch konnten die
Wettbewerber ihre Marktanteile gegeniiber der Deutschen
Bahn AG in den letzten Jahren nur geringfiigig steigern.
Die DB Schenker Rail GmbH bleibt mit einem Marktan-
teil von 71,4 Prozent weiterhin das deutlich dominierende
Unternehmen im deutschen Markt. Wettbewerbliche Im-
pulse gehen vor allem vom Teilsegment der sog. Ganz-
zugverkehre aus, die ohne Zugumbildungen auskommen
und logistisch weniger komplex sind. Aufwendigere Lo-
gistikdienstleistungen werden dagegen bisher fast aus-
schlieBlich durch die Deutsche Bahn AG erbracht. Poten-
ziale fir wettbewerbliche Entwicklungen bestehen
weiterhin bei den eher weniger komplexen Verkehren. Je-
doch sind Giiterverkehrsunternehmen besonders von den
Vorleistungen des dominierenden Infrastrukturbetreibers,
der Deutschen Bahn AG, abhéngig und es ergeben sich
fiir das vertikal integrierte Unternehmen vielfdltige Mog-
lichkeiten, Konkurrenten im Schienengiiterverkehr zu
diskriminieren. Notwendige Voraussetzung fiir eine posi-
tive Wettbewerbsentwicklung ist daher ein diskriminie-
rungsfreier Zugang zu wesentlichen Einrichtungen. Die
Monopolkommission betont vor diesem Hintergrund erneut,
dass die effektivste und effizienteste Losung der erheblichen
Wettbewerbsprobleme die Trennung von Infrastruktur- und
Transportunternehmen der Deutschen Bahn AG ist.

Handlungsempfehlungen

30.* Zusammenfassend gibt die Monopolkommission
folgende Handlungsempfehlungen an Entscheidungstra-
ger:

— Die Infrastruktur- und Transportsparten der Deutschen
Bahn AG sind durch eigentumsrechtliche Privatisie-
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rung der Transportgesellschaften zu trennen. In einem
ersten Schritt sollten dazu zeitnah die Transport- und
Logistikdienstleister des Konzerns desintegriert wer-
den.

Die aktuell geplante Reform der Regulierung ist ziigig
umzusetzen.

Insbesondere die Einfithrung einer Anreizregulierung
zusammen mit einer Ex-ante-Genehmigung der Ent-
gelte, die Anpassung der Regelungen fiir die Nutzung
von Serviceeinrichtungen und die Stirkung der Bun-
desnetzagentur sind dringend erforderlich.

Wiinschenswert wiire eine Anderung des Reformvor-
habens dahin gehend, dass offentliche Zuschiisse in
die Anreizregulierung mit einbezogen und explizite
Ausnahmen von der Regulierung gestrichen werden.
Zudem sind Regelungen beziiglich der zuldssigen Ka-
pitalverzinsung, die Entgeltgrundsétze sowie die Mog-
lichkeiten der Marktpriifung anzupassen.

Weitergehende Transparenzpflichten beziiglich der
Nutzungsbedingungen der Infrastruktur sind notwen-
dig.

Die Rahmenvertragsregelungen zur Nutzung der
Schieneninfrastruktur sind grundlegend zu reformie-
ren, um den Eisenbahnverkehrsunternehmen langfris-
tige Planungssicherheit zu bieten.

Die Regulierung des Bahnstroms ist den Erfordernis-
sen des Eisenbahnsektors anzupassen, um der proble-
matischen Abrechnung der hohen Ausgleichsenergie-
kosten zu begegnen.

Das Verfahren zur Bildung eines bundesweit einheitli-
chen Tarifs ist gesetzlich so auszugestalten, dass hier-
bei kein Unternehmen tiiber eine dominierende Stel-
lung verfiigt.

Aufgabentriger miissen einfache und schlanke Aus-
schreibungsverfahren mit einheitlichen, standardisier-
ten Anforderungen und Strukturierungen gestalten,
vermehrt Losaufteilungen vornehmen, Erfordernisse
fiir Schienenfahrzeuge marktgéingiger machen und auf
Forderungen nach Neufahrzeugen verzichten.

Verfahrensabldufe des Eisenbahn-Bundesamts sind zu
verbessern, die weitergehende Ubertragung von Auf-
gaben des Amts auf privatwirtschaftliche Stellen zu
priifen.
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1 Einleitung

1. Obwohl mit der Bahnstrukturreform bereits vor fast
20 Jahren der Grundstein fiir wettbewerbliche Entwick-
lungen in deutschen Schienenverkehrsmirkten gelegt
worden ist, steht diese Entwicklung immer noch am An-
fang. Der Wettbewerbsdruck durch private Eisenbahnge-
sellschaften soll dazu fiihren, dass Effizienzen im Eisen-
bahnverkehr gehoben werden und so Qualitit und Preise
des Angebots im Sinne der Verbraucher verbessert und
staatliche Zuwendungen gesenkt werden. So kdnnen die
Attraktivitdt und Wettbewerbsfihigkeit des Eisenbahn-
sektors und die gesellschaftliche Wohlfahrt insgesamt ge-
steigert werden.

2. Die Monopolkommission legt nach § 36 des Allge-
meinen Eisenbahngesetzes (AEG) alle zwei Jahre ein
Sondergutachten zum Stand und zur absehbaren Entwick-
lung des Wettbewerbs sowie zu der Frage vor, ob ein
wirksamer und unverfilschter Wettbewerb auf der
Schiene bei dem Erbringen von Eisenbahnverkehrsleis-
tungen und dem Betrieb von Eisenbahninfrastrukturen si-
chergestellt ist. Zudem wiirdigt die Monopolkommission
die Anwendung der Vorschriften des Eisenbahnrechts und
nimmt zu sonstigen aktuellen wettbewerbspolitischen
Fragestellungen im Zusammenhang mit dem Eisenbahn-
betrieb Stellung. Bei dem vorliegenden Sondergutachten
handelt es sich um die vierte Expertise der Monopolkom-
mission nach § 36 AEG.! In ihrem ersten Sondergutachten
zum Eisenbahnsektor hat die Monopolkommission be-
reits erldutert, wie dem gesetzlichen Auftrag nach ihrem
Verstdndnis nachzukommen ist2. Der Gutachtenauftrag
geméil dem Wortlaut des § 36 AEG erstreckt sich auf

— eine Bestandsaufnahme und Prognose der Entwick-
lung des Wettbewerbs im Eisenbahnsektor, wie er sich
im intramodalen Wettbewerb darstellt,

— die Wiirdigung der wettbewerbsrelevanten Anwen-
dung der Vorschriften des Eisenbahnrechts mit beson-
derer Beachtung der Netzzugangsregeln und somit der
Regulierungspraxis der Bundesnetzagentur in mal-
geblichen Féllen,

— Stellungnahmen zu sonstigen aktuellen wettbewerbs-
politischen Fragen im Zusammenhang mit dem Be-
triecb von Eisenbahnen, inklusive mdglicher Wettbe-
werbsverzerrungen zwischen verschiedenen
Verkehrstragern.

3. Im Eisenbahnsektor ist wirksamer und unverfalschter
Wettbewerb insbesondere unter den Verkehrsgesellschaf-
ten moglich. Die Eisenbahninfrastruktur ist ein notwendi-
ges Vorleistungsprodukt fiir die Angebote der Eisenbahn-
verkehrsgesellschaften, sodass die Rahmenbedingungen
der Bereitstellung dieser Vorleistungen einen zentralen

I Zuvor erstellte die Monopolkommission bereits ein Gutachten aus ei-
genem Ermessen zur Privatisierung der Deutschen Bahn AG; Mono-
polkommission, Die Privatisierung der Deutschen Bahn AG, Sonder-
gutachten 46, Baden-Baden 2007.

2 Vgl. Monopolkommission, Wettbewerbs- und Regulierungsversuche
im Eisenbahnverkehr, Sondergutachten 48, Baden-Baden 2007,
Tz. 20.

Einflussfaktor fiir die Wettbewerbsentwicklung im Eisen-
bahnsektor bilden. Dementsprechend kénnen Probleme
im Zusammenhang mit dem Zugang zu Infrastrukturein-
richtungen und schienenverkehrsbezogenen Leistungen
entscheidende Wettbewerbshindernisse darstellen. Durch
die derzeit diskutierte umfassende Neugestaltung der
Rahmenbedingungen wiirden wichtige Wettbewerbshin-
dernisse erheblich verringert und der stagnierenden Wett-
bewerbsentwicklung entscheidende Impulse gegeben.
Daher ist diese Reform ziigig umzusetzen! Die Planungen
zur Novellierung der Regelungen fiir den Zugang zur Ei-
senbahninfrastruktur werden im Kapitel 2 ausfiihrlich
diskutiert.

Fiir die Beurteilung der Entwicklung des Wettbewerbs im
Eisenbahnsektor, der auf der Ebene der Transportunter-
nehmen moglich ist, sieht die Monopolkommission eine
getrennte Betrachtung der Verkehrsleistungen Schienen-
personennahverkehr (SPNV), Schienenpersonenfern-
verkehr (SPFV) und Schienengiiterverkehr (SGV) als
geboten an. Daher werden die speziellen Wettbewerbsent-
wicklungen und -hindernisse der drei Teilmérkte SPNV,
SPFV und SGV in den Kapiteln 3, 4 und 5 analysiert. Da-
bei werden spezifische Probleme erértert, die einem wirk-
samen und unverfilschten Wettbewerb entgegenstehen.

In Kapitel 6 wird ein aus den dargelegten Punkten entwi-
ckeltes Paket von politischen Handlungsempfehlungen
vorgelegt.

Bevor eine grundlegende Analyse der Wettbewerbsent-
wicklung in den nachstehenden Kapiteln erfolgt, werden
in den kommenden Abschnitten dieses Kapitels zunichst
iibergeordnete bahnpolitische Diskussionen aufgegriffen.
Dazu werden zunichst die wichtigen Initiativen der Bun-
desregierung und der Europédischen Kommission zur For-
derung der Wettbewerbsentwicklung dargestellt. Auf
Grundlage aktueller Studien stellt die Monopolkommis-
sion im Anschluss erneut fest, dass eine Trennung von In-
frastruktur und Betrieb anzustreben ist, da nur dann ein
wirksamer und unverfélschter Wettbewerb erreichbar ist.

1.1 Chancen auf entscheidende Impulse fiir
die Entwicklung des Wettbewerbs

4. Die Monopolkommission setzt sich seit langerer Zeit
fiir eine grundlegende Verdnderung der gesetzlichen Rah-
menbedingungen im Eisenbahnbereich ein und hélt die
Novellierung der Regulierung fiir zwingend erforderlich.3
In fritheren Sondergutachten hat die Monopolkommission
aufbauend auf ihrer intensiven Analyse umfangreiche
konkrete Handlungsempfehlungen erarbeitet.# Innerhalb
des letzten Jahres haben sowohl die Bundesregierung als
auch die Europdische Kommission Vorschliage zu umfas-
senden Weiterentwicklungen der bestehenden Rahmenbe-

3 Vgl. Monopolkommission, Bahn 2011: Wettbewerbspolitik unter
Zugzwang, Sondergutachten 60, Baden-Baden 2011, insbesondere
Abschnitt 1.1.

4 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 48, a.a.O., insbes.
Kapitel 8; Bahn 2009: Wettbewerb erfordert Weichenstellung, Son-
dergutachten 55, Baden-Baden 2009, insbes. Kapitel 6; Sondergut-
achten 60, a. a. O., insbes. Kapitel 6.
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dingungen vorgelegt. Diese geplanten Novellierungen
konnen entscheidende Impulse fiir die Wettbewerbsent-
wicklung und Attraktivititssteigerung des Eisenbahnsek-
tors geben.

Die Bundesregierung hat ein Jahr vor dem Ende der Legis-
laturperiode, am 21. September 2012, den Entwurf eines
Gesetzes zur Neuordnung der Regulierung im Eisenbahn-
bereich vorgelegt.> Nach Stellungnahme des Bundesrates
wurde am 13. Mérz 2013 ein Gesetzentwurf (ERegG-E)
in den Bundestag eingebracht und am 16. Mai 2013 ange-
nommen.® Zuvor war ein Entwurf des Bundesministe-
riums fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS)
vom November 2011 intensiv diskutiert worden.” Vor
dem Hintergrund ihrer wiederholten Forderungen begriiit
die Monopolkommission die geplante Novellierung der
Regulierung im Eisenbahnbereich ausdriicklich. Der be-
stehende Rechtsrahmen wird dem Ziel der Schaffung ei-
nes wettbewerblichen und attraktiven Eisenbahnsektors
nicht gerecht. Der nun vorliegende Gesetzentwurf der
Bundesregierung ist ein entscheidender und grofer
Schritt in die richtige Richtung. Es ist daher dringend ein
Abschluss des Gesetzgebungsverfahrens noch in dieser
Legislaturperiode zu empfehlen. Sollte dies nicht moglich
sein, ist die zligige Einbringung eines entsprechenden Ge-
setzentwurfs in der 18. Wahlperiode des Deutschen Bun-
destages nachdriicklich zu befiirworten.

Im Januar 2013 hat auch die Europédische Kommission
mit dem vierten Eisenbahnpaket eine umfassende Novel-
lierung der gesetzlichen Regelungen vorgeschlagen.®
Diese betreffen insbesondere die drei Schliisselbereiche
EU-weite Genehmigungen, Marktzugang im Schienen-
personenverkehr und Strukturen der Infrastrukturbetrei-
ber.? Das vierte Eisenbahnpaket kann damit nicht nur
gesamteuropdisch, sondern auch in Deutschland entschei-
dend zur Wettbewerbsentwicklung innerhalb des Eisen-
bahnsektors und damit zur Steigerung der Wettbewerbs-
fahigkeit der Eisenbahn im Vergleich mit anderen
Verkehrstrigern beitragen.

5. Die grundlegende Neuordnung der Regulierung im
Eisenbahnbereich in Deutschland muss dazu genutzt wer-
den, die Regulierungsziele einer Stirkung des Wettbe-
werbs und einer Steigerung der Effizienz ambitioniert zu
verfolgen und bestehende Hindernisse konsequent zu be-

5 Bundesratsdrucksache 559/12 vom 21. September 2012. Bereits in
ihrem Koalitionsvertrag kiindigte die Bundesregierung 2009 eine
Uberarbeitung des bestehenden Regulierungsrechts an; vgl. Wachs-
tum. Bildung. Zusammenhalt — Koalitionsvertrag von CDU, CSU
und FDP, Berlin 26. Oktober 2009, S. 38.

6 Vgl. Bundestagssdrucksache 17/12726 vom 13. Mirz 2013, Bundes-
ratsdrucksache 389/13 vom 17. Mai 2013. Der Bundesrat hat am
7. Juni 2013 beschlossen, den Vermittlungsausschuss anzurufen;
Bundesratsdrucksache 389/13 (B) vom 7. Juni 2013.

7 Die Monopolkommission hat zum Entwurf vom November 2011 in
ihrem Hauptgutachten kritisch Stellung genommen; vgl. Monopol-
kommission, Stirkung des Wettbewerbs bei Handel und Dienstleis-
tungen, Hauptgutachten 2010/2011, Baden-Baden 2012, Tz. 86 ff.

8 Vgl.  http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/kallas/headlines/
news/2013/01/fourth-railway-package en.htm; EU-Kommission,
Pressemitteilung vom 30.Januar 2013, MEMO/13/45.

9 Daneben umfasst das Paket auch den Bereich der ausgebildeten
Fachkriéfte, auf den hier nicht néher eingegangen wird.

seitigen. Da der nun vorliegende Regierungsentwurf eines
Eisenbahnregulierungsgesetzes mafigeblich die Weichen
fiir mehr Wettbewerb auf Eisenbahnmérkten einerseits und
fiir eine rechtssichere und transparente Ausgestaltung der
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen der Eisenbahnin-
frastrukturunternehmen andererseits stellen soll, ist eine
durchgreifende und effektive Regulierung, die den erfolg-
reichen Ansitzen des Telekommunikations- und Energie-
rechts gleichkommt, erforderlich. Insofern enthédlt der
Entwurf zahlreiche sinnvolle Regelungen, die dringend
benotigt werden, um fiir mehr Wettbewerb auf den Eisen-
bahnverkehrsmirkten zu sorgen. Der Gesetzentwurf
bedeutet dabei nicht nur eine erhebliche Verbesserung ge-
geniiber der derzeitigen Situation, sondern auch gegen-
iiber fritheren Entwiirfen. Insgesamt bietet die geplante
Novellierung eine herausragende Chance auf einen Neu-
anfang fiir die Wettbewerbsentwicklung und dariiber
hinaus eine geeignete Grundlage zur gezielten und punk-
tuellen Weiterentwicklung des Eisenbahnregulierungs-
rechts. Diese Chance muss ergriffen werden.

6. Das grundlegende Ziel des Entwurfs eines Eisenbahn-
regulierungsgesetzes ist laut Gesetzesbegriindung die Stir-
kung des Wettbewerbs und damit einhergehend eine Effi-
zienzsteigerung im Eisenbahnsektor. Zu diesem Zweck soll
der Zugang zur Eisenbahninfrastruktur verbessert werden.
Der vorliegende Gesetzentwurf enthilt dazu eine Geneh-
migungspflicht auf Grundlage einer Anreizregulierung fiir
Entgelte fiir Pflichtleistungen der Betreiber von Schienen-
wegen und fiir den Zugang zu Personenbahnhéfen (vgl.
Abschnitt 2.1), grundlegende Erweiterungen der Zu-
gangsrechte (vgl. Abschnitt 2.2) sowie die Prézisierung
der Regulierungsziele und eine Neustrukturierung der Be-
fugnisse der Regulierungsbehorde und des Rechtsschutzes
gegen ihre Entscheidungen (vgl. Abschnitt 2.3). Der Ge-
setzentwurf greift grofle Teile der bisher im Allgemeinen
Eisenbahngesetz (AEG) und in der Eisenbahninfrastruktur-
Benutzungsverordnung (EIBV) enthaltenen regulierungs-
rechtlichen Bestimmungen auf und verdndert diese, sodass
die EIBV vollstindig aufgehoben und das AEG ver-
schlankt werden konnen.!? Dadurch soll das uniibersichtli-
che Nebeneinander von regulierungsrechtlichen Regelun-
gen im AEG und in der EIBV durch einen einheitlichen
regulierungsrechtlichen Rahmen ersetzt werden.

7. Die Monopolkommission siecht im vorliegenden Ge-
setzentwurf insbesondere die Einfithrung einer Anreizre-
gulierung zusammen mit einer Ex-ante-Genehmigung der
Entgelte, die Anpassung der Regelungen fiir die Nutzung
von Serviceeinrichtungen an die von Schienenwegen, die
Stiarkung der Bundesnetzagentur sowie die iibersichtliche
Zusammenfiithrung aller relevanten Vorschriften aus dem
AEG und der EIBV als entscheidende Verbesserungen
gegeniiber den bestehenden Rahmenbedingungen an. Al-
lerdings enthélt der Gesetzentwurf auch einige Regelun-
gen, die nicht der Stirkung des Wettbewerbs sowie der
Steigerung der Effizienz und damit der gesellschaftlichen

10 Nach dem Entwurf zur Anderung des AEG (AEG-E) sollen dort nur
noch Bestimmungen zur Sicherheit des Betriebs, zu Betriebszulas-
sungen, Infrastrukturplanung- und -ausbau und zu den Befugnissen
des Eisenbahn-Bundesamtes verbleiben.



Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

— 15—

Drucksache 17/14076

Wohlfahrt dienen. In diesem Zusammenhang ist neben ei-
nigen abzulehnenden Neuerungen insbesondere die Bei-
behaltung nicht zielfithrender Regelungen zu beméngeln.
Die Monopolkommission nimmt vor diesem Hintergrund
zu den besonders relevanten Punkten in diesem Gutach-
ten ausfiihrlich Stellung (vgl. Abschnitt 2.4).

8. Neben dem geplanten Eisenbahnregulierungsgesetz
bietet der Vorschlag der Europdischen Kommission fiir
das vierte Eisenbahnpaket durch Neuerungen in den Be-
reichen EU-weite Genehmigungen, Marktzugang im
Schienenpersonenverkehr und Strukturen der Infrastruk-
turbetreiber die Chance auf entscheidende Impulse fiir die
Wettbewerbsfihigkeit des Eisenbahnsektors.!!

9. Im Detail siecht das Paket beziiglich der Genehmigun-
gen vor, dass die Europdische Eisenbahnagentur (Euro-
pean Railway Agency, ERA) dadurch erheblich gestérkt
wird, dass nur diese Behorde EU-weit giiltige Fahrzeug-
genehmigungen und Sicherheitsbescheinigungen ausstellt.
Derzeit geschieht dies trotz harmonisierter europdischer
Normen noch immer durch die einzelnen Mitgliedstaaten
bzw. deren Sicherheitsbehorden. Diese gehen dabei sehr
unterschiedlich vor, sodass teilweise enormer Verwaltungs-
aufwand entsteht (vgl. Abschnitt 5.2). Die Monopolkom-
mission sieht vor diesem Hintergrund die Ubertragung der
ausschlielichen Zustdndigkeit fiir die Fahrzeuggenehmi-
gungen und fiir die Ausstellung von Sicherheitsbescheini-
gungen auf die ERA als wichtigen Schritt fiir die Steige-
rung der Wettbewerbsfahigkeit des Eisenbahnsektors an.

10. Im Hinblick auf die Gewéhrleistung von leistungs-
fahigen Strukturen sieht der Vorschlag der Européischen
Kommission vor, das Management der Eisenbahninfra-
struktur im Idealfall institutionell vom Bahnbetrieb zu
trennen, da dies die einfachste und transparenteste Art sei,
die notwendige Unabhingigkeit der Infrastrukturbetreiber
zu erreichen. Doch aufgrund erheblicher politischer Wi-
derstidnde auch aus Deutschland bleiben Holdingstruktu-
ren prinzipiell moglich.!2 Die Monopolkommission
nimmt in Abschnitt 1.3 ausfithrlich zu diesem Richt-
linienvorschlag Stellung (vgl. Tz. 44 ft.). Im Ergebnis
teilt die Monopolkommission die Auffassung der Euro-
pdischen Kommission, dass durch eine institutionelle
Trennung von Infrastrukturbetreibern und Verkehrsunter-
nehmen ein effizienter Eisenbahnmarkt am besten zu er-
reichen ist. Die Monopolkommission bedauert daher,
dass der Vorschlag der Europdischen Kommission weiter-
hin die Moglichkeit vorsieht, bestehende Holdingstruktu-
ren aufrechtzuerhalten.

1" An dieser Stelle ist zu betonen, dass fiir den deutschen Gesetzgeber
ein Abwarten weiterer europdischer Initiativen oder Gesetzgebungs-
verfahren nicht zielfithrend ist, da vonseiten der Europdischen Kom-
mission praktisch kontinuierlich Verdnderungen der Vorgaben in der
Diskussion sind. Ein Abwarten wiirde zu einer unnétigen und unvor-
hersehbaren Verzogerung des Rechtsetzungsprozesses fiihren. Zu-
dem kann durch eine zeitnahe Reform der deutschen Regulierungs-
ordnung das europiische Recht im Sinne Deutschlands auf Basis des
ERegG-E mitgestaltet werden. Aulerdem wiirde ein deutlich spéter
eingebrachter deutscher Gesetzentwurf thematisch wahrscheinlich
iiberfrachtet werden.

12 Vgl. EurActiv, ,,Kallas rolls back EU bid to break up state rail mono-
polies®, 30. Jnauar 2013, http://www.euractiv.com/transport/kallas-
presents-radical-balanced-news-517459.

11. Die Europdische Kommission plant zudem, den in-
landischen Schienenpersonenverkehr EU-weit zu 6ffnen.
Derzeit haben nur die Mitgliedstaaten Deutschland,
Schweden, das Vereinigte Konigreich, Italien und die
Tschechische Republik ihre Inlandsmérkte einseitig dem
Wettbewerb gedffnet. Da in diesen Markten durch die Li-
beralisierung teilweise erhebliche Verbesserungen bei der
Qualitédt und den Kosten zu verzeichnen sind, begriifit die
Monopolkommission die geplante Marktéffnung.!3 Da
der deutsche Schienenpersonenverkehrsmarkt bereits fiir
den Wettbewerb gedffnet wurde, haben die diesbeziiglich
geplanten Neuerungen wenig direkte Auswirkungen auf
den inldndischen Eisenbahnmarkt, bieten aber deutschen
und in Deutschland aktiven Unternehmen Chancen im
Ausland.

12. Mit der Neufassung des ersten Eisenbahnpakets
wurde im letzten Jahr bereits eine Novellierung bestehen-
der Normen auf den Weg gebracht.!4 Die Richtlinie trat
am 15. Dezember 2012 in Kraft und muss bis Mitte 2015
umgesetzt werden. Das Ziel dieser Neufassung ist jedoch
keine grundlegende Neugestaltung der Rahmenbedingun-
gen und Beschleunigung der Wettbewerbsentwicklung,
sondern primédr eine Vereinfachung und Konsolidierung
der Rechtsetzung. Laut Darstellung der Européischen
Kommission sollen bestehende Unzulanglichkeiten, Un-
klarheiten und Liicken beseitigt werden. Durch diese
Neufassung konnen und sollen fiir den deutschen Eisen-
bahnsektor keine signifikanten Impulse gesetzt werden.!

13. Solange die derzeit geplanten Neuerungen nicht
umgesetzt worden sind, bestehen die von der Monopol-
kommission in den letzten Sondergutachten identifizier-
ten Unzuldnglichkeiten der Rahmenbedingungen fort.
Grundsitzlich ist die Wettbewerbsintensitdt im Eisen-
bahnverkehr weiterhin nicht zufriedenstellend. Eine ak-
tive Wettbewerbsentwicklung im Eisenbahnsektor setzt
eine effiziente Marktordnung voraus. Die Monopolkom-
mission mahnt daher an, die Neuordnung der Regulierung
im Eisenbahnbereich ambitioniert zu Ende zu fiihren.
Lange bekannte Defizite bei den bestehenden Rahmenbe-
dingungen miissen endlich engagiert angegangen und
umfassend behoben werden. Nur dann kann wirksamer
und unverfalschter Wettbewerb und damit ein attraktives
Verkehrsangebot auf der Schiene erreicht werden. Dazu
bietet der Entwurf eines Eisenbahnregulierungsgesetzes
eine gute Grundlage. Mit dem vorliegenden Gesetzentwurf
werden viele Schwachstellen der Rahmenbedingungen ad-

13 Die Europdische Kommission macht zur Marktdffnung im Schienen-
personenverkehr umfassende Vorschlige. So ist fiir offentliche
Verkehrsdienste ab einem bestimmten Vertragswert eine Ausschrei-
bungspflicht vorgesehen (vgl. Abschnitt 3.1). Auerdem soll der Zu-
gang zu Rollmaterial dadurch erleichtert werden, dass die zusténdi-
gen Behorden zur Ubernahme des Restwertrisikos von Fahrzeugen
verpflichtet werden (vgl. Abschnitt 3.2). Zudem sollen auf freiwilli-
ger Basis nationale Fahrscheinsysteme eingerichtet werden (vgl. Ab-
schnitt 2.2.6).

14 Richtlinie 2012/34/EU des Europdischen Parlaments und des Rates

vom 21. November 2012, ABI. Nr. L 343 vom 14. Dezember 2012,

S. 32.

Durch die Regelungen des Entwurfs des Eisenbahnregulierungsge-

setzes soll auch die Neufassung des ersten Eisenbahnpakets in natio-

nales Recht umgesetzt werden. Der Gesetzentwurf geht allerdings in
weiten Teilen tiber die europdischen Vorgaben hinaus.

@
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ressiert. Insgesamt sieht die Monopolkommission daher
die Chance auf mehr Wettbewerb, Kundenorientierung,
Qualitdt und Effizienz bei der Eisenbahn und damit auf
eine nachhaltige Steigerung der Attraktivitéit des Sektors.

1.2 Der Auftrag der Monopolkommission

14. Die Monopolkommission hat bereits mehrfach da-
rauf aufmerksam gemacht, dass ihr Auftrag iiber die Er-
stellung eines Sondergutachtens in § 36 AEG nur unvoll-
stindig geregelt ist, kein Empfinger des Gutachtens
genannt ist und der Monopolkommission kein umfassendes
Akteneinsichtsrecht bei der Bundesnetzagentur eingerdumt
wird.'® Vor diesem Hintergrund begriiit die Monopolkom-
mission, dass der ihren eigenen Auftrag betreffende § 69
ERegG-E durch die Aufnahme der Bundesregierung als
Adressat im zusétzlichen Absatz 2 konkretisiert wurde.
Die Bundesregierung hat dann innerhalb einer angemes-
senen Frist Stellung zum Sondergutachten zu nehmen.

15. Allerdings wird der Monopolkommission anders als
im Telekommunikations- und Energiewirtschaftsrecht
weiterhin kein Akteneinsichtsrecht bei der Bundesnetz-
agentur eingerdumt. Ein Zugriff auf die Informationen
der Bundesnetzagentur ist aber zur Erfiillung des in § 69
Absatz 1 ERegG-E erteilten Auftrags erforderlich, der
insbesondere die Wiirdigung der wettbewerbsrelevanten
Anwendung der Vorschriften des Eisenbahnrechts und so-
mit der Regulierungspraxis der Bundesnetzagentur um-
fasst. Der Gesetzgeber, der der Monopolkommission den
Auftrag erteilt hat, die Regulierungspraxis zu wiirdigen,
sollte auch die Voraussetzungen dafiir schaffen, dass
diese Aufgabe sachgerecht erfiillt werden kann. Hierzu ist
der Zugriff auf die Informationen und Erkenntnisse der
Bundesnetzagentur iiber konkrete Probleme des Regulie-
rungsrahmens zwingend erforderlich. Aus diesem Grund
ist in anderen regulierten Bereichen wie im Telekommu-
nikations- und Energiewirtschaftssektor ein umfassendes
Akteneinsichtsrecht der Monopolkommission veran-
kert.!7 Deshalb ist § 69 ERegG-E um eine Regelung zu
erginzen, nach der die Monopolkommission in die Akten
und Daten der Bundesnetzagentur Einsicht nehmen kann.
Dieses Recht umfasst, wie bislang schon im Telekommu-
nikations- und Energiewirtschaftsrecht, auch den Zugang
zu den von der Bundesnetzagentur erhobenen Daten, die
der Monopolkommission auf deren Wunsch zur Verfii-
gung zu stellen sind. Der explizite Hinweis auf den Da-
tenzugang dient der Klarstellung der Rechtslage, wie sie

16 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 48, a.a. O., Tz. 245;
Sondergutachten 55, a.a.O., Abschnitt 1.3; Sondergutachten 60,
a.a.0.Tz. 9.

17 Bereits in ihrer Stellungnahme zum Hauptgutachten 2006/2007 &u-
Berte sich die Bundesregierung dahin gehend positiv, dass sie das
Ziel, im Regulierungsrecht einheitliche Standards fiir alle regulierten
Bereiche festzulegen, unterstiitzt. Die Bundesregierung sicherte zu,
sich dafiir einzusetzen, dass im Allgemeinen Eisenbahngesetz
(AEG), im Energiewirtschaftsgesetz (EnWG) und im Postgesetz
(PostG) ein dem § 46 Absatz 2a GWB und dem § 121 Absatz 2
Satz 3 Telekommunikationsgesetz (TKG) entsprechendes Aktenein-
sichtsrecht vorgesehen wird. Im Energierecht ist dies mittlerweile ge-
schehen und auch mit der Einrichtung von Markttransparenzstellen
fir den Grofhandel mit Strom und Gas sowie fiir Kraftstoffe wurde
der Monopolkommission ein Einsichtsrecht in die entsprechenden
Akten gesetzlich zugestanden (§ 47c Absatz 3 GWB).

bisher schon im Telekommunikations- und Energiewirt-
schaftsrecht gilt. Die Monopolkommission unterbreitet
dazu erneut einen Vorschlag:

,Die Monopolkommission kann Einsicht nehmen in die
bei der Bundesnetzagentur gefiihrten Akten sowie von
der Bundesnetzagentur erhobenen Daten einschlieBlich
der Betriebs- und Geschéftsgeheimnisse, soweit dies zur
ordnungsgemaéflen Erfiillung ihrer Aufgaben erforderlich
ist. Die Bundesnetzagentur stellt die von ihr erhobenen
Daten der Monopolkommission fiir deren Aufgaben zur
Verfiigung. Fiir den vertraulichen Umgang mit den Akten
gilt § 46 Absatz 3 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbe-
schriankungen entsprechend.*

1.3 Trennung von Infrastruktur- und
Transportunternehmen der Deutschen
Bahn AG erforderlich

16. Aktiver Wettbewerb im Eisenbahnsektor, welcher
dazu fiihrt, dass Effizienzen realisiert und so die Qualitét
und die Preise des Angebots im Sinne der Kunden ver-
bessert werden und damit die Attraktivitdt des Sektors ge-
steigert wird, ist auf der Ebene der Verkehrsunternehmen
moglich. Aufgrund der wechselseitigen Wirkungen dieser
Ebene mit der vorgelagerten Ebene der Eisenbahninfra-
struktur sind zielgerichtete Rahmenbedingungen fiir diese
beiden Ebenen fiir einen funktionsfdhigen Wettbewerb
und attraktiven Eisenbahnsektor von erheblicher Bedeu-
tung. Die vorgelagerte Ebene der Eisenbahninfrastruktur
stellt ein notwendiges Vorleistungsprodukt fiir die Ver-
kehrsmérkte dar. Gleichzeitig bildet diese Infrastruktur
zum Grofteil und insbesondere in Bezug auf die Schie-
nenwege ein natiirliches Monopol, sodass die Infrastruk-
turbetreiber iiber nicht bestreitbare Marktmacht verfiigen.
Daher bedarf es grundsétzlich der Regulierung dieser Inf-
rastrukturen. Neben der Verhinderung missbriauchlich
iiberhohter Entgelte ist die Sicherstellung eines diskrimi-
nierungsfreien Angebots des Infrastrukturzugangs eine
unerldssliche Voraussetzung fiir einen wirksamen und un-
verfalschten Wettbewerb. Daher miissen die eigentums-
rechtlichen und institutionellen Rahmenbedingungen so
ausgestaltet werden, dass die Infrastrukturbetreiber An-
reize haben, die Netzkapazititen optimal auszulasten und
ein effizientes Angebot auf dem nachgelagerten Markt
der Schienenverkehrsleistungen zu ermdglichen.

17. Dies ist allerdings nicht der Fall, wenn — wie in
Deutschland — der Betreiber der Infrastruktur auch als
Verkehrsunternehmen agiert. Die mit sehr groem Ab-
stand groften und wichtigsten Betreiber von Eisenbahn-
infrastruktur sind in Deutschland die Infrastrukturgesell-
schaften der Deutschen Bahn AG.!® Diesen ist der ganz

18 Seit 1999 werden die Sparten der Deutschen Bahn AG als selbststén-
dige Kapitalgesellschaften gefiihrt und sind entsprechend den beste-
henden Beherrschungs- und Gewinnabfithrungsvertrégen an die Hol-
ding des Konzerns gebunden. Die wichtigsten Tochterunternehmen
der Deutschen Bahn AG im Schienenverkehr sind die DB Regio AG
und die DB Fernverkehr AG im Personenverkehr sowie die DB
Schenker Rail GmbH im Giiterverkehr. Unter der Marke DB Netze ist
die Eisenbahninfrastruktur zusammengefasst. DB Netze umfasst unter
anderem die Geschéftsfelder Fahrweg (DB Netz AG), Personenbahn-
hofe (DB Station & Service AG) und Energie (DB Energie GmbH).



Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

—17-

Drucksache 17/14076

liberwiegende Teil des bestehenden Schienennetzes und
der schienenbezogenen Serviceeinrichtungen zuzuord-
nen. Da in allen drei Verkehrssegmenten gleichzeitig je-
weils eine Tochtergesellschaft der Deutschen Bahn AG
der dominierende Akteur ist, muss die Deutsche Bahn
AG als vertikal integriertes Unternehmen aus betriebs-
wirtschaftlicher Sicht ein Interesse daran haben, den Kon-
zerngewinn zu maximieren und das Marktergebnis zu-
gunsten der eigenen Gesellschaften zu beeinflussen.
Folglich ist der Konzern daran interessiert, den Zugang
zur Infrastruktur so auszugestalten, dass die eigenen Ver-
kehrsgesellschaften Vorteile gegeniiber den Wettbewer-
bern erhalten. So konnen iiber die Zugangspolitik die
Wettbewerber auf den Transportmérkten diskriminiert
und wirksamer, unverfilschter Wettbewerb behindert
werden. Eine Diskriminierung von Eisenbahnverkehrsun-
ternehmen filihrt generell zu Ineffizienzen und Nachteilen
fir Kunden, den Arbeitsmarkt und schlussendlich fiir die
gesamte Volkswirtschaft.

18. Die Monopolkommission hat sich in der Vergan-
genheit bereits klar fiir die Trennung von Infrastruktur
und Transport ausgesprochen, wobei sie auch die poten-
ziellen negativen Auswirkungen einer solchen Entflech-
tung berticksichtigt hat.!® So hat die Monopolkommission
in ihrem letzten Sondergutachten Kosten und Nutzen ei-
ner strikten Trennung von Infrastruktur- und Transport-
leistungen auch auf Grundlage des aktuellen Stands in der
wissenschaftlichen Forschung detailliert analysiert und
abgewogen. Im Ergebnis wurde deutlich, dass der Nutzen
einer solchen Trennung die Kosten klar {iberwiegt. Nun
hat die Européische Kommission in ihrem Vorschlag fiir
ein viertes Eisenbahnpaket ebenfalls deutlich gemacht,
dass sie die Trennung von Infrastrukturbetreibern und
Verkehrsunternehmen als beste Moglichkeit ansieht, Dis-
kriminierung auszuschlieBen und einen wirksamen und
unverfilschten Wettbewerb im Eisenbahnverkehr zu er-
reichen. Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden
erneut die Argumente, die fiir den Fortbestand der inte-
grierten Struktur der Infrastruktur- und Verkehrsunterneh-
men der Deutschen Bahn AG sprechen konnten, gewiir-
digt und den Argumenten, die fiir eine Trennung dieser
Struktur sprechen, gegeniibergestellt. Dazu werden die
vier Themenbereiche ordnungspolitische Aspekte, Ver-
bundvorteile, Auswirkungen auf Investitionen und auf
Infrastrukturentgelte betrachtet. Dabei zeigt sich nach
Auffassung der Monopolkommission auch unter Beriick-
sichtigung aktueller Studien und Diskussionen erneut,
dass der gesamtwirtschaftliche Nutzen einer Trennung
von Infrastruktur- und Verkehrsgesellschaften die Kosten
iiberwiegt. Daher sollten Infrastruktur- und Verkehrsleis-
tungen eigentumsrechtlich getrennt voneinander erbracht
werden.

Ordnungspolitische Wiirdigung

19. Der vertikal integrierte Konzern Deutsche Bahn AG
hat — wie bereits dargestellt — aufgrund seiner Gesell-

19 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 46, a. a. O.; Sondergut-
achten 55, a. a. O., Abschnitt 1.1; Sondergutachten 60, a. a. O., Ab-
schnitt 1.2.

schaftsstruktur ein wirtschaftliches Interesse daran, den
Konzerngewinn und nicht die jeweiligen Gewinne der
Tochtergesellschaften zu maximieren. Aufschlussreich ist
in diesem Zusammenhang, dass die individuellen Boni
von Mitarbeitern in den Sparten des Konzerns nach Infor-
mationen der Monopolkommission vom wirtschaftlichen
Erfolg der Holding abhingig sind. Dadurch haben bei-
spielsweise Mitarbeiter der Infrastrukturbetreiber auch
ein Interesse am Erfolg der Verkehrsunternehmen des
Konzerns. Dies zeigt, dass sich die Deutsche Bahn AG
selbst als integrierter Konzern mit konzernweiten Zielset-
zungen versteht. Demnach hat der Konzern ein klares
Interesse, die Ergebnisse auf den Verkehrsmérkten zu-
gunsten der eigenen Unternehmen zu beeinflussen. Ent-
sprechend bestehen fiir den Konzern starke Anreize,
Wettbewerber der eigenen Transportgesellschaften iiber
die Bedingungen des Zugangs zu den Infrastrukturleis-
tungen zu diskriminieren und dadurch einen effizienten
Wettbewerb zu behindern.

20. Das vorliegende Gutachten der Monopolkommis-
sion zeigt erneut deutlich, dass im gegenwértigen Regu-
lierungsrahmen in Deutschland erhebliche Spielrdume
zur Diskriminierung bestehen und bei einer Novellierung
der Regulierung zahlreiche Diskriminierungsmoglichkei-
ten verbleiben (vgl. Kapitel 2.). Die praktischen Moglich-
keiten zur Diskriminierung sind sehr vielfaltig und kaum
systematisch zu erfassen. Vielmehr gibt es ein breites
Spektrum, das sich auf sdmtliche operativen Aktivititen
der Infrastrukturbetreiber erstrecken kann, die als Vorleis-
tung fiir Eisenbahnverkehrsunternehmen dienen. Auf-
grund der diesbeziiglich gravierenden Informationsasym-
metrien ist eine regulatorische Kontrolle kaum maoglich.
So zeigt die Regulierungspraxis bei den Regionalfakto-
ren, den Zuglingenfaktoren oder den Bahnstrompreisen
anekdotisch, dass selbst identifizierte preisliche Diskrimi-
nierungsspielrdume regulatorisch nur sehr aufwendig ein-
geschrinkt werden kdnnen. Fiir nicht preisliche Formen
der Diskriminierung sowie fiir strategische Investitions-
entscheidungen in Infrastrukturen, die primér den eigenen
Tochterunternehmen dienen, ist die Problematik noch
deutlich gravierender, sodass diese durch behordliche
Aufsicht allein kaum effektiv zu kontrollieren sind.

21. Fir den integrierten Konzern wiére es unter wirt-
schaftlichen Gesichtspunkten nicht sinnvoll, diese Spiel-
rdaume zur Diskriminierung ungenutzt zu lassen. Solange
sowohl Moglichkeiten als auch Anreize zur Diskriminie-
rung bestehen, wird die Deutsche Bahn AG deshalb im-
mer im Verdacht stehen, Wettbewerber der eigenen Ver-
kehrsunternehmen zu diskriminieren. Da Moglichkeiten
zur Diskriminierung nur sehr aufwendig eingeschréinkt,
jedoch niemals ausgeschlossen werden konnen, ist es
sinnvoll, die Anreize zur Diskriminierung zu beseitigen.20

20 Der Bedarf an durch die integrierte Struktur notwendigen Regulierungs-
eingriffen und die daraus typischerweise folgenden gerichtlichen Aus-
einandersetzungen verursachen erhebliche volkswirtschaftliche Kosten.
Im Fall einer eigentumsrechtlichen Trennung von Netz und Betrieb
konnte sich die Regulierung von Zugangspreisen zur Infrastruktur auf
Preish6henmissbrauch konzentrieren, da das Interesse an einer Behin-
derung einzelner Verkehrsgesellschaften deutlich reduziert wire.
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Dies ist durch die Trennung von Infrastruktur- und Ver-
kehrsunternehmen vergleichsweise einfach und effizient
moglich.

22. Die Griinde fiir die Vielfalt an Diskriminierungs-
moglichkeiten im Eisenbahnsektor liegen darin, dass der
Betrieb der Verkehrsunternehmen an viele operative Vor-
leistungen des Infrastrukturbetreibers gebunden ist. Die
spezifischen Eigenschaften des Eisenbahnmarktes unter-
scheiden sich in dieser Hinsicht fundamental von denen
anderer Netzindustrien. Das sehr differenzierte Eisen-
bahnnetz mit vielen unterschiedlichen Trassen und Ser-
viceeinrichtungen sowie die ebenfalls sehr differenzierten
Verkehre, die auf dem Netz fahren, bieten dabei viele
preisliche und insbesondere nicht preisliche Diskriminie-
rungsmoglichkeiten. Neben der Nutzung der Schienent-
rassen mit ihren vielschichtigen Preissystemen sind zu-
sétzlich Zuginge zu weiteren Leistungen wie Bahnstrom,
Personenbahnhéfe, Zugbildungsanlagen, Werkstétten etc.
notwendig. Diese komplexen Zugangsleistungen mit den
entsprechenden Preissystemen bieten offensichtlich vie-
lerlei Moglichkeiten zur preislichen Diskriminierung
(vgl. auch Tz. 38). Dariiber hinaus bestehen dadurch, dass
das operative Geschift, d. h. das Fahren der Ziige, auf
dem Netz stattfindet, unzéhlige weitere Moglichkeiten
zur nicht preislichen Diskriminierung. So betreffen bei-
spielsweise operative und strategische Entscheidungen
hinsichtlich der Trassenvergabe, der Koordinierung des
Bahnbetriebs, der FEinrichtung von Baustellen, der
Zugangsgewdhrung zu Bahnhofen und anderen Service-
einrichtungen oder des Aus- und Neubaus und der Stillle-
gungen von Infrastrukturen unmittelbar die Konkurrenz-
unternehmen der Eisenbahnverkehrsunternehmen der
Deutschen Bahn AG. Diese spezifischen Eigenschaften
und die hohe Komplexitit des Infrastrukturzugangs ver-
langen zur Ermoglichung eines effizienten Wettbewerbs
andere Rahmenbedingungen als andere Netzindustrien.2!
Aufgrund dieser grundlegenden und erheblichen Unter-
schiede hat die vertikale Entflechtung im Eisenbahnsek-
tor fiir die Wettbewerbsentwicklung eine fundamental an-
dere Bedeutung als in anderen Netzindustrien.

23. Die Monopolkommission sieht vor diesem Hinter-
grund die Organisationsstruktur als entscheidenden Fak-
tor fiir den Erfolg der Liberalisierung und eine zufrieden-
stellende Wettbewerbsentwicklung an. Dies wird durch
ein aktuelles Themenpapier des Europdischen Parlaments
bestitigt.?? Diese Studie kommt zu dem Ergebnis, dass
die Entwicklung des Wettbewerbs in Léndern mit voll-
stindiger Separierung erfolgreicher verlaufen ist als in
Landern, in denen keine Umstrukturierungen stattgefun-
den hat. Dies bedeutet jedoch nicht, dass eine Trennung
von Infrastruktur und Transport als alleinige Maflnahme
ausreicht, sondern nur, dass diese fiir einen vollstindig

21 Auch ist zu beriicksichtigen, dass im Eisenbahnsektor im Gegensatz
beispielsweise zum Telekommunikationssektor kein Infrastruktur-
wettbewerb moglich ist.

22 Vgl. Dionori, F. u. a., Die Auswirkungen der Trennung von Infra-
strukturbetrieb und Verkehrsleistung auf den EU Eisenbahnsektor,
Themenpapier des Europdischen Parlaments und der Generaldirekti-
on Interne Politikbereiche der Union, Mai 2011.

funktionsfdhigen Wettbewerb notwendig ist. Anekdoti-
sche Evidenz fiir diese These liefert auch der Liberalisie-
rungsindex Bahn, wobei die Monopolkommission die
Methodik dieser Studie weiterhin als nicht unbedenklich
erachtet.”? Nach diesem Index befinden sich unter den
sechs Staaten, denen eine ,fortgeschrittene Marktoft-
nung* attestiert wird, mit Deutschland und Osterreich le-
diglich zwei Staaten mit nicht vollstindig eigentums-
rechtlich getrennten Infrastrukturbetreibern.

24, Neben den Anreizen fiir Wettbewerbsbehinderun-
gen spricht ordnungspolitisch auch die Vereinigung
offentlicher und privatwirtschaftlicher Interessen im Kon-
zern Deutsche Bahn AG gegen das integrierte Struktur-
modell. Mit den Transportunternehmen der Deutschen
Bahn AG dominieren Gesellschaften in Staatshand auf
den Mirkten. Damit besteht fiir den Staat als Gestalter ei-
ner wettbewerblichen Wirtschaftsordnung und gleichzei-
tig als Unternehmer, der innerhalb dieser Ordnung ope-
riert, ein erheblicher Interessenkonflikt. Es besteht kein
offentliches Interesse daran, dass der Staat unter wirt-
schaftlichem Risiko im Wettbewerb Verkehrsleistungen
erbringt und das damit verbundene wirtschaftliche Risiko
tragt. Insbesondere die weltweiten Tétigkeiten des Staates
iiber die global aktiven Transport- und Logistikdienstleis-
ter DB Schenker Logistics und DB Schenker Rail GmbH
sind ordnungspolitisch nicht zu rechtfertigen. Politische
Anspriiche an die Eisenbahn, wie die Versorgung in der
Flache, konnen mithilfe der offentlichen Finanzierung
des Schienenpersonennahverkehrs und einer Bezuschus-
sung der Infrastruktur effizient und sachgerecht erfiillt
werden.

25. Aus ordnungspolitischer Sicht besteht die beste Lo-
sung fiir die beschriebene Problematik in einer vollsténdi-
gen institutionellen Trennung von Infrastruktur- und
Transportgesellschaften, sodass die Anreize fiir die Infra-
strukturbetreiber, bestimmte Eisenbahnverkehrsgesell-
schaften zu diskriminieren, erheblich reduziert werden
wiirden. Nur ein unabhéngiger Netzbetreiber behandelt
alle Transportunternehmen gleich. Eine Diskriminierung
der Wettbewerber auf den nachgelagerten Verkehrsmérk-
ten fiihrt zu Ineffizienzen und Nachteilen fiir die Verbrau-
cher, den Arbeitsmarkt und die gesamte Volkswirtschaft.
Auch dient aus Sicht der Monopolkommission die staatli-
che Beteiligung am Wettbewerb durch die Verkehrsunter-
nehmen der Deutschen Bahn AG nicht dem &ffentlichen
Interesse.

2 Liberalisierungsindex Bahn 2011, Markt6ffnung: Eisenbahnmairkte
der Mitgliedstaaten der Europdischen Union, der Schweiz und Nor-
wegens im Vergleich, Eine Studie der IBM Deutschland GmbH in
Zusammenarbeit mit Prof. Dr. Dr. Dr. h.c. Christian Kirchner,
Humboldt-Universitét zu Berlin, Briissel, 20. April 2010. Der Libera-
lisierungsindex Bahn wurde in der Vergangenheit von der Deutschen
Bahn AG in Auftrag gegeben und finanziert; vgl. Knorr, A., Der Li-
beralisierungsindex Bahn 2004 — eine kritische Wiirdigung, in:
Eisenkopf, A., Knorr, A. (Hrsg.), Neue Entwicklungen in der Eisen-
bahnpolitik, Berlin 2008, S. 230. Die Monopolkommission hat be-
reits in fritheren Gutachten auf ihre Bedenken hinsichtlich der Me-
thodik des Liberalisierungsindex und der damit verbundenen
Auswirkungen auf die Bewertung des Stands der Liberalisierung in
Deutschland hingewiesen; vgl. z. B. Monopolkommission, Sonder-
gutachten 48, a. a. O., Abschnitt 6.3.4.
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Verbundvorteile

26. Im Fall einer Trennung von Infrastrukturbetreibern
und Verkehrsunternehmen besteht die Gefahr, dass
Verbundvorteile (economies of scope) zwischen Eisen-
bahninfrastruktur und -transport verloren gehen bzw. zu-
sdtzliche Transaktionskosten entstehen. Die Monopol-
kommission hat sich im letzten Sondergutachten mit den
verfligbaren wissenschaftlichen Studien zu dieser Frage
beschiftigt und ambivalente, nicht robuste Ergebnisse
identifiziert.?*

27. Waihrend die Anzahl empirischer Studien zu diesem
Thema wichst, existiert weiterhin nur ein wissenschaftli-
ches Gutachten, welches konkrete Verbundvorteile zwi-
schen Eisenbahninfrastruktur und -transport abhingig
von der Organisationsform zu identifizieren versucht.?
Die Analyse zeigt, dass entgegen der oft formulierten
These durch eine vertikale Desintegration haufig auch
positive Folgen im Vergleich zu einer verbundenen Struk-
tur zu erwarten sind. In dieser Arbeit konnten kritische,
d. h. synergierelevante Schnittstellen zwischen Bahnnetz
und Transport, fiir welche eine integrierte Struktur Ver-
bundvorteile bietet, nur in geringem Umfang identifiziert
werden. Auch beziiglich Details wie Sicherheit oder For-
schung und Entwicklung im Hinblick auf das System Rad
und Schiene finden weder diese noch andere Studien be-
lastbare Hinweise darauf, dass sich eine eigentumsrechtli-
che Trennung von Infrastruktur- und Transportgesell-
schaften negativ auswirkt. Im Ergebnis folgern die
Verfasser, dass die ,,hdufig geduBerte Meinung, dass nur
ein vertikal integriertes Unternehmen die Synergiepoten-
ziale nutzen kann, [...] von der vorliegenden Studie nicht
gestiitzt [wird].«26

28. In den letzten zwei Jahren haben sich auch vor dem
Hintergrund aktueller Diskussionen einige empirische
Studien mit der Existenz von vertikalen Verbundvorteilen
im Eisenbahnsektor beschiftigt. Die Ergebnisse dieser
Untersuchungen stimmen beziiglich der zentralen Frage
nicht iiberein (vgl. Tabelle 1.1). In der politischen Diskus-
sion wird mitunter so verfahren, dass in Darstellungen
zum Stand der wissenschaftlichen Erkenntnisse Studien
mit einem nicht zur eigenen Position passenden Ergebnis
unerwihnt bleiben. Beispielsweise existierten zum Zeit-
punkt des letzten Sondergutachtens drei relevante Unter-
suchungen.?’” Dabei fand je eine Studie einen positiven,
einen iiberwiegend negativen und einen insignifikanten

24 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Abschnitt
1.2.2.

25 Brenck, A. u. a., SYNETRA: Synergien zwischen Bahnnetz und
-transport, Studie der Fachgebiete Wirtschafts- und Infrastrukturpoli-
tik sowie Schienenfahrwege und Bahnbetrieb der Technischen Uni-
versitit Berlin, 15. April 2004.

26 Vgl. ebenda, S. 413.

27 Vgl. Growitsch, C./Wetzel, H., Testing for Economies of Scope in
European Railways: An Efficiency Analysis, Journal of Transport
Economics and Policy 43(1), 2009, S. 1-24; Merkert, R./
Smith, A. S. J./Nash, C.A., Benchmarking of Train Operating Firms —
A Transaction Cost Efficiency Analysis, Journal of Transportation
Planning and Technology 33(1), 2010, S. 35-53; Friebel, G/
Ivaldi, M./Vibes, C., Railway (De)Regulation: A European Efficien-
cy Comparison, Economica 77(305), 2010, S. 77-91.

Effekt einer vertikalen Separierung auf die Kosten im
Eisenbahnsektor.2 Die Deutsche Bahn AG verwies in ih-
rem Wettbewerbsbericht 2012 in einem Uberblick ,,Wis-
senschaftliche Erkenntnisse zur Strukturdebatte® ledig-
lich auf diejenige der drei Studien (Growitsch/Wetzel,
2009), die herausfand, dass eine vertikale Separierung
eher zu Kostensteigerungen fiihre.2

29. Neben diesen drei Studien existieren mittlerweile
zahlreiche weitere Arbeiten, welche die Auswirkungen
der vertikalen Separierung auf die Kosten untersuchen.
Zusétzlich zu den im Folgenden zusammengestellten wis-
senschaftlichen empirischen Analysen existieren vielfdl-
tige statistisch-deskriptive Studien zu der Frage, wie sich
eine vertikale Separierung auswirkt. Dabei werden nicht
nur Effekte auf die Produktivitit, sondern auch andere
Einfliisse, wie die auf die Attraktivitit des Eisenbahnsek-
tors, untersucht. So werden in der Diskussion oft zahlrei-
che beschreibende Gutachten zitiert, die von integrierten
Eisenbahnunternehmen oder anderen, an integrierten
Strukturen interessierten Institutionen in Auftrag gegeben
worden sind3?, Zudem existieren auch unabhéngige de-
skriptive Analysen zu den Effekten einer vertikalen Sepa-
rierung. Dazu gehoren beispielsweise die aktuellen
Untersuchungen von Drew/Nash (2011)3! sowie von
Nash/Nilsson/Link (2013)32. Aufgrund der gro3en Unter-
schiede in den sonstigen Rahmenbedingungen der be-
trachteten Eisenbahnmaérkte folgern die Autoren dieser
beiden unabhédngigen Darstellungen in ihren Papieren,
dass ihre eigenen Ergebnisse wenig belastbar sind.3? Die
Monopolkommission hilt Untersuchungen des Effekts
der Separierung auf Basis von Methoden der deskriptiven
Statistik im Einzelfall durchaus fiir sinnvoll, um zur Mei-
nungsbildung beizutragen. Allerdings sind diese in kei-
nem Fall hinreichend belastbar, um allein darauf Politik-
empfehlungen stiitzen zu konnen.

28 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Fn 23. Die
Monopolkommission stellte dar, dass im politischen Diskurs je nach
Intention héufig auf nur eine dieser drei Studien verwiesen werde.
Vgl. Deutsche Bahn AG, Wettbewerbsbericht 2012, S. 45.

30 Dies sind insbesondere: The European House — Ambrosetti, 11 contri-
buto des trasporto ferroviario nella strategia di crescita in Italia e in
Europa (The contribution of rail in the growth strategy for Italy and
Europe) im Auftrag der Ferrovie dello Stato, Rapporto finale
dell’Advisory Board, 2012; Duranton, S./Audier, A./Hazan, J., (Bos-
ton Consulting Group) Finger, M., The 2012 European Rail Perfor-
mance Index, im Auftrag der SNCF, 2012; Neumann, L./Wolter, C./
Balzer, I. (SCI Verkehr GmbH) unter Beratung von Christian
Kirchner, Regulierungsbedarf im Bereich des Schienennetzes, im
Auftrag der Eisenbahn- und Verkehrsgewerkschaft EVG, 2012;
Finger, M./Rosa, A., Governance of competition in the European rail
sector, im Auftrag der SBB, University of St. Gallen, May 2012;
Berger, R., The optimal setup of a rail system — Lessons learned from
outside Europe, im Auftrag der DB AG und der SNCF, 31. August
2012. Eine aktuelle deskriptive Analyse wurde ebenfalls als Folgenab-
schitzung der Europdischen Kommission, SWD (2013) 12, erarbeitet.
Vgl. Drew, J./Nash, C.A., Vertical separation of railway infrastruc-
ture — does it always make sense?, Institute for Transport Studies,
University of Leeds, Working Paper 594, 2011.

32 Vgl. Nash, C./Nilsson, J.-E./Link, H., Comparing three models for
introduction of competition into railways, Journal of Transport Eco-
nomics and Policy 47(2), 2013, S. 191-206.

Beispielsweise schreiben Drew/Nash (2011) bereits im Abstract:
~Again the findings are therefore inconclusive and contradictory*
und Nash/Nilsson/Link (2013) schlieBen: ,,Further in depth research
[...] would be needed to reach a more conclusive answer.*

2
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30. Der Abschnitt gibt einen Uberblick iiber empirische
Studien, die wissenschaftlichen Anspriichen geniigen.

Die Untersuchung von Cantos/Pastor/Serrano (2010)3* zu
sechzehn europdischen Landern gelangt zu dem Ergebnis,
dass sich eine Trennung von Infrastruktur und Netz signi-
fikant positiv auf die Produktivitdt und Effizienz des
Bahnsektors auswirkt. Produktivitits- und Effizienzge-
winne konnen dariiber hinaus signifikant gesteigert wer-
den, wenn Reformen auch in den Verkehrsmérkten auf
horizontaler Ebene erfolgen. Jedoch haben solche Refor-
men allein, d. h. ohne eine vertikale Trennung, keine si-
gnifikant positiven Wirkungen auf die Effizienz des Ei-
senbahnsektors.35 Zwar entsprechen diese Ergebnisse der
Argumentation der Monopolkommission, jedoch ist zu
beriicksichtigen, dass die Datenbasis dieser Studie ver-
gleichsweise klein ist.

In einer weiteren Studie analysieren Cantos/Pastor
(2012)3¢ mithilfe eines anderen Ansatzes und auf Basis
anderer Daten erneut europédische Eisenbahnreformen.3’
Sie finden keine signifikanten Unterschiede in der Effi-
zienz vertikal separierter und integrierter europdischer Ei-
senbahnsysteme.

Eine Studie des Beratungsunternehmens Polynomics un-
tersucht unter anderem den Einfluss einer vertikalen Se-
paration auf die technische und kostenbasierte Effizienz
von Eisenbahnunternehmen; sie ermittelt keinen signifi-
kanten Effekt.38

Merkert/Smith/Nash (2012)3° untersuchen empirisch die
Auswirkungen einer vertikalen Trennung konkret nur auf
die Transaktionskosten zwischen Infrastrukturbetreiber

34 Vgl. Cantos, P./Pastor, J./Serrano, L., Vertical and Horizontal Separa-
tion in the European Railway Sector and its effects on Productivity,
Journal of Transport Economics and Policy 44(2), 2010, S.139-160.

35 In der Studie wird eine zweistufige Data Envelopment Analysis
(DEA) mit Daten sechzehn européischer Lander aus den Jahren 1985
bis 2004 durchgefiihrt. In der ersten Stufe werden die Effizienzindi-
katoren fiir jedes Land bestimmt und die Lander abhingig von der
vertikalen Struktur der Infrastrukturbetreiber in Gruppen eingeteilt.
Diese Gruppen sind teilweise so klein, dass die Ergebnisse fiir die
einzelnen Gruppen nicht zwingend représentativ sind. In der zweiten
Stufe werden die Effizienzindikatoren mit einer Tobit-Regression auf
die Organisationsstruktur regressiert.

36 Vgl. Cantos, P./Pastor, J./Serrano, L., Evaluating European Railway
Deregulation Using Different Approaches, Transport Policy 24,
2012, S. 67-72.

37 Es wird eine DEA und Stochastic Frontier Analysis (SFA) mit Daten

von 23 europdischen Eisenbahnsystemen iiber die Jahre 2001 bis

2008 durchgefiihrt.

Vaterlaus, S. u. a., Finanzierungsansitze fiir Verkehrsinfrastrukturen

und deren Einfluss auf die Produktivitét, Volkswirtschaftliche Studie

zur Finanzierung und Produktivitdt der Verkehrsinfrastrukturen, Stu-
die im Auftrag des Staatssekretariats fiir Wirtschaft SECO, 12. Okto-
ber 2011; http://www.seco.admin.ch/themen/00374/00459/00462/
index.html?lang=de&download=NHzLpZeg7t,Inp610NTU04212Z6In
lacy4Zn472qZpn02Yuq2Z6gpJCFfH1 fGyml162epYbg2c JjKbNo

KSn6A--. Die Untersuchung wird mithilfe einer Second-Stage-Ana-

lysis und einer Korrektur der Modelle der zuvor durchgefiihrten

Quantilsregression durchgefiihrt. Je nach Verfahren liegen den Schit-

zungen Daten von 30 bis 36 Unternehmen, jeweils aus den Jahren

2004 und 2009, zugrunde.

3 Vgl. Merkert, R./Smith, A./Nash, C., The Measurement of Trans-
action Costs — Evidence from European Railways, Journal of Trans-
port Economics and Policy 46(3), 2012, S. 349-365.
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und Verkehrsunternehmen.#? Sie kommen zu dem Ergeb-
nis, dass eine Trennung diese Kosten erhoht. Sie schitzen
die Hohe des Kostenaufschlags, der hochstens zwischen
2 Prozent und 3 Prozent liegt, jedoch als sehr gering ein
und folgern, dass bereits geringe Vorteile aus einer Sepa-
rierung — beispielsweise durch erhohte Wettbewerbsin-
tensitit — diese zusitzlichen Kosten aufwiegen konnen.4!

Mizutani/Uranishi (2013)#? schétzen die Auswirkungen
einer vertikalen Separierung auf die Kostenstruktur der
Eisenbahnbetreiber auch in Abhingigkeit von der Zug-
dichte®3. Sie finden, dass eine Trennung von Infrastruk-
tur- und Verkehrsgesellschaften generell zu signifikanten
Kostensenkungen fiihrt. Bei der Betrachtung der Abhén-
gigkeit von der Zugdichte setzen die Verfasser diese je-
weils ins Verhiltnis zur durchschnittlichen Zugdichte
aller betrachteten Eisenbahnunternehmen.** Unter Be-
riicksichtigung dieser Abhédngigkeit von der Zugdichte er-
geben sich nur fiir eine sehr hohe Zugdichte, d. h. je nach
Schiatzmethode ab mindestens dem 1,54- bis 1,89-fachen
der durchschnittlichen Zugdichte aller betrachteten Un-
ternehmen, mit einer Separierung steigende Kosten, da
die Koordinationskosten durch eine hohere Auslastung
ansteigen. Die Zugdichte in Deutschland liegt mit dem
Faktor 1,18 deutlich unterhalb dieser Schwellenwerte und
miisste um iiber 30 Prozent steigen, damit eine Separie-
rung im ungiinstigsten Fall keine Kostensenkung mit sich
bringen wiirde. Der obere der ermittelten Grenzwerte
wire fiir die Deutsche Bahn AG erst bei einer Steigerung
der Verkehrsleistung ohne gleichzeitigen Netzausbau um
mehr als 60 Prozent erreichbar. Nur in Japan, der
Schweiz, Siidkorea und den Niederlanden liegen Zug-
dichten iiber dem 1,5-fachen des Durchschnittswertes, so-
dass eine Trennung dort negative Auswirkungen fiir die
Kosten haben konnte. Da von diesen Staaten nur die Nie-
derlande Mitglied der Europidischen Union sind und dort
bereits eine Trennung erfolgte, wiirde nach dieser Ana-
lyse eine verpflichtende Trennungsanforderung durch die
Europiische Union in allen dadurch betroffenen Léndern
zu Kostensenkungen fiihren. Zu kritisieren ist, dass in der

40 In anderen Untersuchungen werden neben den Transaktionskosten

auch weitere Kosten beriicksichtigt, die entlang der Wertschopfungs-

kette entstehen und sich als Ergebnis von falsch gesetzten Anreizen
verdndern.

It finds that although full vertical separation does raise transaction

costs, they are at most only around 2 per cent to 3 per cent of total

costs. Therefore, only modest benefits of vertical separation — for
example, through increased competition — would be needed to out-
weigh them.“ Die Studie basiert auf Interviewumfragen, die unter
europdischen Managern von Bahn- bzw. Infrastrukturbetrieben
durchgefiihrt wurden. Die Auswertung der Ergebnisse erfolgte mit-
tels Bottom-up-approach an der Schnittstelle von Infrastruktur und

Verkehrsbetrieb.

42 Mizutani, F./Uranishi, S., Does Vertical Separation Reduce Cost? An

Empirical Analysis of the Rail Industry in OECD countries, Journal

of Regulatory Economics 43(1), 2013, S. 31-59.

Zugdichte ist definiert als Zugkilometer pro Trassenkilometer pro

Tag. Diese Zugdichte liegt fiir die Deutsche Bahn AG nach den Da-

ten dieser Untersuchung bei 72,7.

4 In der Studie werden 30 Eisenbahnunternehmen aus 23 OECD-
Staaten mit vergleichbaren Strukturen in den Jahren 1994 bis 2007
untersucht. Die durchschnittliche Zugdichte aller betrachteten Eisen-
bahnunternehmen liegt nach den Daten der Studie bei 61,44 Zugkilo-
metern pro Trassenkilometer pro Tag.

4
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Analyse keinerlei Rahmenbedingungen fiir die Wettbe-
werbsentwicklung beriicksichtigt werden. Dies wire fiir
eine detaillierte Analyse notwendig. An dieser Stelle ist
zudem nochmals auf eine unprézise Darstellung im Wett-
bewerbsbericht 2012 der Deutschen Bahn AG hinzuwei-
sen. Dort wird ein fritheres Arbeitspapier dieser Studie
mit dem Satz ,,Im Ergebnis fiihrt eine vertikale Trennung
nur bei geringer Zugdichte zu einer Kostenreduzierung®4s
missverstidndlich zusammengefasst. Dies gilt umso mehr,
als in diesem fritheren Papier auf Basis anderer Daten die
Vielfachen der durchschnittlichen Zugdichte, ab denen
eine Trennung tatsdchlich nicht mehr zu Kostenreduzie-
rungen fiihrte, mit 2,11 bzw. 3,83 noch erheblich hoher
lagen.

Im Auftrag des Interessenverbands der groffiten europii-
schen Eisenbahnunternehmen, der Community of Euro-
pean Railway and Infrastructure Companies (CER),
wurde mit der ,,EVES-rail study*“4® eine umfangreiche
Studie zu den Auswirkungen einer vertikaler Separierung
erstellt.#” Die Studie umfasst neben einem qualitativen
Teil, vergleichbar mit den in Tz. 29 genannten und fiir
nicht belastbar befundenen Untersuchungen, einen quan-
titativen Teil, in welchem die Auswirkungen einer Tren-
nung sowohl auf die Kosten als auch auf den Modal
Share bzw. Modal Split — also den Anteil des Schienen-
verkehrs am Gesamttransport — untersucht werden (vgl.
Tz. 41). Die Analyse des Effekts auf die Kosten basiert
auf dem Papier von Mizutani/Uranishi (2013), jedoch
werden mehr als zwei Strukturmodelle unterschieden und
eine andere Datenbasis verwendet.*® Relevant ist insbe-
sondere die Unterscheidung von zwei Modellen einer ver-
tikal integrierten Struktur, vollstdndige Integration und
eine Holdingstruktur. Generell hat nach dieser Studie ver-
tikale Separierung keinen signifikanten Effekt auf die
Kosten. Auch diese Untersuchung fiihrt dariiber hinaus zu
dem Ergebnis, dass der Effekt der vertikalen Separierung
von der Zugdichte des jeweils betrachteten Landes ab-
héngt, jedoch ergibt sich ein deutlich niedrigerer Schwel-
lenwert fiir die Zugdichte, ab welcher eine vertikale Tren-
nung nicht mehr zu Kostensenkungen fiihrt. Dieser
Schwellenwert liegt bei einem 0,99-fachen der durch-
schnittlichen Zugdichte. Anderes als im zugrunde liegen-
den Papier von Mizutani/Uranishi (2013) wird hier keine
Robustheitsiiberpriifung durch die Betrachtung unter-
schiedlicher Félle vorgenommen und dementsprechend
keine Bandbreite hergeleitet. Der Unterschied im Ergeb-
nis ist jedoch insbesondere auf die Bildung der Subkate-
gorien fiir den Fall der integrierten Struktur zuriickzufiih-
ren, wobei die Monopolkommission eine Unterscheidung
zwischen Holdingmodell und vollstdndiger Integration
nicht immer als sinnvoll erachtet.#® Unter den betrachte-

45 Vgl. Deutsche Bahn AG, Wettbewerbsbericht 2012, S. 45.

46 Van de Velde, D. u. a., EVES-rail, Economic effects of Vertical Sepa-
ration in the railway sector, 2012; http://www.europolitics.info/pdf/
gratuit_en/323894-en.pdf.

47 Die grofiten Mitglieder des CER sind vertikal integrierte Eisenbahn-

gesellschaften.

Der Datensatz von Mitzutani/Uranishi (2013) wurde um drei Lander

und in einigen Landern um die Daten der Jahre von 2007 bis 2010 er-

weitert.

o
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ten Staaten mit vertikal integrierten Eisenbahnunterneh-
men ist die Marktoffnung und Wettbewerbsentwicklung
in denjenigen mit Holdingstruktur prinzipiell weiter fort-
geschritten, als in denen mit vollstindiger Integration.
Dies ist nach Ansicht der Monopolkommission jedoch
weniger auf eine direkte Kausalitét als auf die allgemein
eher auf Wettbewerb ausgerichteten Rahmenbedingungen
dieser Staaten zuriickzufithren. Diese Rahmenbedingun-
gen werden in der vorliegenden Studie begriiBenswerter-
weise zwar erfasst, jedoch nur sehr rudimentir.>° Die Mo-
nopolkommission sieht die Bildung von mehr als zwei
Kategorien fiir Strukturmodelle prinzipiell positiv. Jedoch
ist dies ihrer Meinung nach nur dann sinnvoll, wenn diese
Kategorien deutlich voneinander abgegrenzt werden kon-
nen und hinreichend auf weitere Rahmenbedingungen der
Marktoffnung kontrolliert wird.

31. Tabelle 1.1 gibt einen Uberblick iiber die Ergeb-
nisse der neueren, relevanten Untersuchungen zum Effekt
vertikaler Separierung auf die Kosten. Zusammenfassend
finden drei der neun Studien, dass eine vertikale Separie-
rung generell zu Kostensenkungen fiihrt, eine Studie das
Gegenteil und eine weitere, dass dies tendenziell zu Kos-
tensteigerungen fiihrt. Die {ibrigen vier Untersuchungen
konnen keinen allgemein signifikanten Effekt identifizie-
ren, jedoch ermittelt eine Studie Kostensteigerungen fiir
iiberdurchschnittliche Zugdichten.

Aus diesen Studien ldsst sich nach Ansicht der Monopol-
kommission insgesamt nicht ableiten, dass durch die
vertikale Trennung von Infrastruktur- und Transport-
unternehmen relevante Verbundvorteile verloren gehen.
Im Gegenteil, es erscheint realistisch, dass durch eine Se-
parierung Produktivitétssteigerungen erzielt werden kon-
nen. Zu berlicksichtigen ist, dass sich gerade durch einen
gedffneten Zugang zu den Infrastrukturen und einen sich
entwickelnden Wettbewerb durch die Desintegration teil-
weise erhebliche Koordinationsvorteile aufseiten der Inf-
rastrukturbetreiber ergeben. Steigende Marktanteile der
Wettbewerber generieren einen immer groferen Teil der
Umsitze auflerhalb des integrierten Konzerns. Brenck
u. a. (2004) zeigen beispielsweise, dass die Schaffung
einheitlicher Rahmenbedingungen fiir alle Verkehrsunter-
nehmen deshalb Transaktionskosten nicht unerheblich
verringern kann. So ist nicht liberraschend, dass mehr
Studien im Fall einer vertikalen Separierung Kostensen-
kungen errechnen als Kostensteigerungen.

49 Beispielsweise ergaben sich allein durch die Griindung eigensténdi-
ger Aktiengesellschaften unter dem Dach der Deutschen Bahn AG
mit Beherrschungs- und Gewinnabfithrungsvertrdgen zum 1. Januar
1999 als zweite Stufe der Bahnreform kaum entscheidende Verdnde-
rungen, da diese Gesellschaften weitgehend den bisherigen Unter-
nehmensbereichen entsprechen.

50 Fiir den Bereich des Schienengiiterverkehrs wird als Testvariable le-
diglich eine Dummyvariable fiir die Marktéffnung verwendet. Fiir
den Bereich des Schienenpersonenverkehrs werden vier mogliche
Zustande abhdngig vom Grad der Marktoffnung unterschieden. Diese
Testvariablen konnen den Grad der Markt6ffnung und die Wettbe-
werbsentwicklung auch nach Ansicht der Autoren nur unzureichend
approximieren. Entsprechend findet sich kein signifikanter Einfluss
dieser Variablen auf die Produktivitit.
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Tabelle 1.1

Aktuelle empirische Studien zum Effekt der vertikalen Separierung
auf die Kosten

. . . Effekt der vertikalen Separierung
Wissenschaftliche Studie (beziiglich der Kosten)!
Growitsch/Wetzel (2009) Nicht signifikant fiir zwolf,
negativ fiir zehn (darunter Deutschland),
positiv fiir fiinf Lander
Cantos/Pastor/Serrano (2010) Positiv
Friebel/Ivaldi/Vibes (2010) Positiv
Merkert/Smith/Nash (2010) Nicht signifikant
(positiv fiir DB AG)
Vaterlaus u. a. (2011) Nicht signifikant
Cantos/Pastor/Serrano (2012) Nicht signifikant
Merkert/Smith/Nash (2012) Negativ
Van de Velde u. a. (2012) Nicht signifikant;
Positiv fiir geringe, negativ fiir hohe Zugdichte
(negativ fiir Deutschland)
Mizutani/Uranishi (2013) Positiv;
Positiv, wenn Zugdichte nicht sehr hoch
(positiv fiir Deutschland)

' Ein positiver Effekt der Separierung auf die Kosten bedeutet eine Kostenverbesserung, d. h. eine Kostensenkung im Fall der Separierung.

Quelle: Eigene Darstellung

32. Zusitzlich wirkt sich auch die mit der Separierung
intendierte Wettbewerbsentwicklung positiv auf die Kos-
ten aus. Dieser Effekt wird durch Friebel/Ivaldi/Vibes
(2010), Cantos/Pastor/Serrano (2010) sowie Cantos/
Pastor/Serrano (2012) gezeigt. In den iibrigen Studien ist
dies hochstens implizit bzw. teilweise gar nicht erfasst
(z. B. von Merkert/Smith/Nash, 2012), sodass dieser
positive Effekt zusétzlich zu beriicksichtigen ist.

33. Auf Grundlage der mittlerweile zahlreichen wissen-
schaftlichen Untersuchungen zu den Verbundvorteilen
zwischen dem Betrieb der Eisenbahninfrastruktur und
dem Angebot der Verkehrsleistung erscheint es kaum
moglich, eine klare Aussage dariiber zu treffen, welche
Organisationsstruktur die hochste Produktivitit und die
geringsten Kosten fiir den Eisenbahnsektor liefert. Die
Ergebnisse deuten darauf hin, dass die Effekte einer verti-
kalen Trennung fiir die Kosten des Eisenbahnsektors
nicht erheblich sind. Eine allgemeine Bewertung der
Strukturmodelle sollte nach Auffassung der Monopol-
kommission daher auch auf anderen Kriterien als auf de-
nen von Verbundvorteilen basieren.

Investitionen zur Effizienzsteigerung und in
Infrastrukturkapazititen

34. Ein vertikal integriertes Unternehmen hat in einigen
Bereichen vergleichsweise hohere Anreize Investitionen
zu tatigen, weil es die dadurch erzielten Effizienzgewinne
besser nutzen kann. Dies betrifft sowohl Investitionen in
Produktivitdtssteigerungen als auch in Kapazititen.s!

Die durch Investitionen mdgliche Steigerung der Qualitét
oder Senkung der Kosten kann an die konzerneigenen
Verkehrsunternehmen weitergegeben werden, sodass
diese ihre Positionen im intermodalen Wettbewerb ver-
bessern konnen. Dieser Anreiz ginge hingegen durch eine
vertikale Separierung verloren. Die Monopolkommission
hat bereits in der Vergangenheit dargelegt, dass das Aus-
malR dieses Effekts in der Praxis nur schwer eingeschétzt
werden kann, auch da dieser Effekt vollstindig ver-
schwindet, wenn Infrastrukturentgelte in Abhéangigkeit

51 Qualitatssteigerungen und Kostensenkungen unter sonst identischen
Bedingungen werden als Steigerung der Produktivitit bzw. Effizienz
zusammengefasst.
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von der Qualitdt der Infrastruktur erhoben werden.52 Dieses
kann durch ein funktionierendes Anreizsystem zu Verhin-
derung von Storungen erreicht werden (vgl. Tz. 91 ff.). Zu-
dem wird der beschriebene Effekt durch die geplante Ein-
fiihrung einer Anreizregulierung, welche unabhéngig von
der vertikalen Struktur Investitionen in Effizienzsteige-
rungen anregt, erheblich an Bedeutung verlieren (vgl. Ab-
schnitt 2.1.2.1).

Die dargestellten Effekte existieren in vergleichbarer
Form auch fiir Investitionen in Kapazititen im Rahmen
des Infrastrukturaus- und -neubaus, die nicht als Quali-
tatssteigerungen angesehen werden kdnnen. Diese Inves-
titionen werden jedoch erheblich durch die Instrumente
der Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung und der
Bundesverkehrswegeplanung beeinflusst und sind zum
Grofteil nicht privat finanziert. Dementsprechend ist
auch eine Parallelitdt zu Problemen des Netzausbaus im
Energie- und Telekommunikationssektor nicht gegeben.

35. Aus den genannten Griinden sieht die Monopolkom-
mission in diesen Bereichen kaum relevante Auswirkungen
des vertikalen Strukturmodells und keinerlei nachteilige
Effekte einer Separierung fiir den ,,Finanzierungskreislauf
Schiene. Die seit Jahren deutlich gestiegenen positiven
Geschéftsergebnisse der beiden Infrastrukturgesellschaften
sind im Rahmen der Beherrschungs- und Gewinnabfiih-
rungsvertrige an die Holding abgefiihrt worden (vgl.
Tz. 50 ff.). So sind innerhalb der bestehenden Struktur in
jingster Zeit Mittel aus der Infrastruktur in andere Berei-
che des integrierten Konzerns geflossen. Die Monopol-
kommission sieht es als sehr unwahrscheinlich an, dass
diese Abfliisse durch nicht 6ffentlich dargelegte Zufliisse
aus anderen Konzernteilen kompensiert werden. Die be-
stehenden Schulden der Infrastrukturbetreiber werden
dementsprechend vollstindig von diesen Gesellschaften
selbst bedient. Dies gilt auch fiir die Verbindlichkeiten
gegeniiber konzernverbundenen Unternehmen.>®> Der
Finanzbedarf der Unternehmen wird aus der laufenden
Geschiftstitigkeit gedeckt. Die Infrastrukturgesellschaf-
ten hatten also in den vergangenen Jahren keine Finanzie-
rungsschwierigkeiten. Die oft als kritisch angefiihrte ab-
solute Hohe der Schulden liefert dagegen keinerlei Hin-
weis auf eine betriebswirtschaftlich problematische
Situation dieser Unternehmen. Daher wiirde eine Tren-
nung dieser Konzernteile keine signifikanten Nachteile
fiir die Infrastrukturfinanzierung erwarten lassen. Auch
ist nicht zu erwarten, dass die Infrastrukturunternechmen
ihre besonders vorteilhaften Ratings verlieren wiirden.
Diese beruhen insbesondere auf den staatlichen Ver-
pflichtungen und Beteiligungen, welche sich fiir eigen-
stdndige Infrastrukturbetreiber nicht verdndern wiirden.
Im Gegensatz dazu wiirden aber die Verkehrsunterneh-
men der DB Mobility Logistics AG nicht langer von nicht
marktkonformen Kreditratings profitieren kénnen und so
ihren diesbeziiglichen Wettbewerbsvorteil verlieren. Im
Ergebnis wiirde eine eigentumsrechtliche Separierung der

52 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 25.
53 Die Verzinsung dieser Verbindlichkeiten gegeniiber konzernverbun-
denen Unternehmen hat dabei fremdiiblich zu erfolgen.

Infrastrukturgesellschaften die Infrastrukturfinanzierung
und damit auch die tatsdchlichen Kosten dieser Struktu-
ren sehr viel transparenter machen. So kdnnten Mittel ef-
fizienter eingesetzt werden und die Bezuschussung sogar
reduziert werden.

36. Zudem ist zu beriicksichtigen, dass fiir ein vertikal
integriertes Unternehmen schédliche Anreizverzerrungen
bestehen. Investitionsanreize werden nicht nach der Wir-
kung auf die Effizienz des gesamten Eisenbahnsystems
bestimmt, sondern an den Zielen des integrierten Kon-
zerns und damit speziell an denen der konzerneigenen
Verkehrsgesellschaften ausgerichtet. Der Konzern hat da-
her ein Interesse daran, dort zu investieren, wo dies den
eigenen Tochterunternehmen besonders zugutekommt.
Diese gesamtwirtschaftlich schadlichen Verzerrungen der
Investitionsanreize wiirden durch eine vertikale Trennung
eliminiert.

Zugangsentgelte fiir Infrastruktur

37. Durch die vertikal integrierte Struktur werden auch
die Zugangsentgelte zur Eisenbahninfrastruktur beein-
flusst. Ein in diesem Zusammenhang relevanter Effekt ist
der doppelte Preisaufschlag. Durch diesen ergibt sich bei
Vorliegen unvollstdndigen Wettbewerbs auf den Ver-
kehrsmarkten im Allgemeinen bei einer vertikal integrier-
ten Struktur ein niedrigerer Endkundenpreis als bei einer
vertikalen Trennung.>* Jedoch wird im Bahnsektor die
Preissetzung auf der vorgelagerten Stufe aufgrund des na-
tiirlichen Monopols reguliert.>> Durch diese Entgeltregu-
lierung wird der mogliche Preisaufschlag im Falle einer
Separierung deutlich reduziert, da bei den derzeit erziel-
ten Renditen und der vorliegenden Renditebeschrinkung
wenig Spielraum fiir generelle Preiserhhungen vorhan-
den ist.5¢ Neben der Regulierung der Entgelte wird der

54 Vgl. beispielsweise Rey, P./Tirole, J., A Primer on Foreclosure, in:
Armstrong, M./Porter, R. (Hrsg.), Handbook of Industrial Organiza-
tion, Vol. 3, Amsterdam u. a. 2007, Kapitel 33, S. 2145-2220. Verein-
facht ausgedriickt wiirden unter der Voraussetzung, dass Infrastruktur
und Transportsparte der Deutschen Bahn AG separiert wiren, sowohl
der unabhdngige Infrastrukturbetreiber als auch die Eisenbahnver-
kehrsunternehmen gewinnoptimale Entgelte festsetzen, die jeweils
iiber den Inkrementalkosten liegen und im Durchschnitt wenigstens
die Gesamtkosten decken. Dabei flieit das gewinnoptimale Infra-
strukturzugangsentgelt als Kostenfaktor in die Bildung des Preises
auf der nachgelagerten Ebene der Verkehrsmairkte entscheidend ein.
In einer vertikal integrierten Struktur findet dagegen nur eine an der
gesamten Nachfrage und den Opportunititskosten orientierte Preis-
bildung statt. Die Infrastrukturzugangsentgelte haben dann den Cha-
rakter von Transferpreisen innerhalb des integrierten Konzerns und
sind nur teilweise echte Opportunitétskosten.

In der theoretischen Untersuchung zur Preissetzung bei Eisenbahnin-
frastrukturen von Friebel, G./Ivaldi, M./Pouyet, J., Competition and
Industry Structure for International Rail Transportation, CEPR Dis-
cussion Papers No. 8491, July 2011, wird keinerlei Regulierung der
Preise betrachtet, sodass diese Ergebnisse fiir die hier diskutierte Fra-
ge keinen Mehrwert liefern.

Vgl. Tz. 50 ff. Anzumerken ist, dass auch, wenn die Renditegrenze
bei integrierter Struktur ausgeschopft ist, Entgelte im Fall der Sepa-
rierung steigen konnten, da externe Effekte der Preissetzung auf der
Infrastrukturebene nicht internalisiert werden. Daher konnten die
neuen Infrastrukturentgelte moglicherweise so erhoht werden, dass
die dadurch sinkende Nachfrage das Einhalten der regulierten Rendi-
tebeschrankung erlaubt. Nach Meinung der Monopolkommission
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doppelte Preisaufschlag durch weitere Eigenschaften der
Eisenbahnmairkte mit ihren vielen verschiedenen Ange-
boten und unterschiedlichen Wettbewerbsintensititen ab-
geschwicht oder vermindert. Der Effekt des doppelten
Preisaufschlags ist umso weniger relevant, je hoher die
Wettbewerbsintensitdt auf den Verkehrsmirkten ist. Ins-
gesamt sicht die Monopolkommission aufgrund der be-
stehenden Regulierung der Zugangsentgelte und des teil-
weise existierenden Wettbewerbs auf der Transportebene
im Falle einer Separierung wenig Spielraum fiir eine Er-
héhung der Zugangsentgelte durch den doppelten Preis-
aufschlag.

38. Neben dem gesamtwirtschaftlich potenziell schadli-
chen Effekt des doppelten Preisaufschlags einer vertika-
len Trennung existiert demgegeniiber der gesamtwirt-
schaftlich vorteilhafte Effekt der diskriminierungsfreien
Entgelterhebung. Der integrierte Konzern Deutsche Bahn
AG hat deutliche Anreize, in den Infrastrukturentgelten
zwischen Konzerngesellschaften und Wettbewerbern zu
differenzieren und fiir letztere hohere Entgelte zu verlan-
gen. Durch eine solche Diskriminierung bei den Infra-
strukturentgelten kann ein integriertes Unternehmen die
eigenen Transportgesellschaften entlasten, indem entste-
hende Kosten iiberproportional an Wettbewerber weiter-
gegeben werden. Die bestehende Renditeobergrenze kann
somit eingehalten werden. Dies ist in der Praxis beispiels-
weise iiber Mengenrabatte wie beim Bahnstrom, be-
stimmte Komponenten der komplexen Preissysteme oder
fiir Leistungen, die insbesondere Wettbewerber in An-
spruch nehmen, moglich. Dieses Gutachten zeigt in Kapi-
tel 2 erneut, dass derartige Spielrdiume durch eine Regu-
lierung kaum effektiv verhindert werden konnen. Durch
die Trennung von Infrastruktur- und Verkehrsunterneh-
men wiirden Anreize zur gesamtwirtschaftlich schadli-
chen preislichen Diskriminierung verschwinden und
iiberhohte Entgelte fiir Wettbewerber sinken.

39. Die Monopolkommission sieht im Ergebnis keine
iiberzeugenden Argumente dafiir, dass durch eine verti-
kale Separierung Preissetzungsanreize so verdndert wiir-
den, dass es zu einer erkennbaren Erhohung der Zugangs-
entgelte kommt. Insbesondere ist auszuschlieBen, dass
eine Separierung zu erhéhten Infrastrukturentgelten fiir
Wettbewerber der Deutschen Bahn AG und damit zu
spiirbar negativen Auswirkungen fiir den Wettbewerb auf
der Schiene fiihrt. Im Gegenteil, die Monopolkommission
ist der Auffassung, dass mit dieser Trennung durch das
Verschwinden der Anreize zur preislichen Diskriminie-
rung von Eisenbahnverkehrsgesellschaften, die nicht Teil
der Deutschen Bahn AG sind, der Wettbewerb und damit
die Attraktivitit des Eisenbahnsektors gestirkt wiirden.

sind derartige Entgeltsteigerungen allerdings nur in vernachléssigbar
geringem Umfang zu erwarten. Dies konnte dann der Fall sein, wenn
die Infrastrukturgesellschaften innerhalb des Konzerns derzeit im
Rahmen einer Querfinanzierung durch andere Konzerngesellschaften
unterstiitzt wiirden. Diese Querfinanzierung ist allerdings weder im
Moment noch in Zukunft zu erwarten, auch weil eine solche kon-
zerninterne Quersubventionierung mittelfristig wahrscheinlich Fi-
nanzierungsleistungen des Staates fiir die Infrastruktur verdringen
wiirde. Dies wire aus Sicht der Deutschen Bahn AG kaum wiin-
schenswert.

Gesamtwirtschaftliche Betrachtung der Trennung von
Infrastruktur und Transport

40. Die Monopolkommission ist weiterhin iiberzeugt,
dass ein wirksamer und unverfalschter Wettbewerb im Ei-
senbahnsektor nur dann erreicht werden kann, wenn In-
frastruktur- und Verkehrsleistungen eigentumsrechtlich
getrennt voneinander erbracht werden. Dabei stellt sie die
potenziellen negativen Auswirkungen einer solchen Tren-
nung nicht in Abrede. Die Abwigung der Argumente, die
fir den Fortbestand der integrierten Struktur der Deut-
schen Bahn AG sprechen konnten, mit den Argumenten,
die fiir eine Trennung sprechen, zeigt jedoch, dass der ge-
samtwirtschaftliche Nutzen einer Trennung von Netz und
Transport die Kosten deutlich {ibersteigt. Aus den vorlie-
genden Untersuchungen lisst sich nach Meinung der Mo-
nopolkommission insgesamt nicht ableiten, dass durch
die Trennung von Infrastruktur- und Transportunterneh-
men iiberhaupt bedeutende gesamtwirtschaftlich schadli-
che Partialeffekte ausgelost wiirden. Im Gegenteil, es er-
scheint realistisch, dass sich eine Separierung auch auf
die Kosten, Entgelte und Investitionen im Eisenbahnsek-
tor positiv auswirken wird.

41. In der ,,EVES-rail study*“ wird auch der Gesamtef-
fekt einer Trennung von Infrastruktur und Transport auf
die Attraktivitdt des Eisenbahnsektors empirisch unter-
sucht. Als Mal} fiir diese Attraktivitit wird der Modal
Split verwendet. Die quantitative Analyse des Effekts ei-
ner vertikalen Trennung auf den Modal Split ist dabei
sehr komplex. Die Untersuchung durch Van de Velde u. a.
(2012) konnte keine signifikanten und robusten Ergeb-
nisse liefern.5” Die Monopolkommission sieht die Schét-
zung dieses Effekts generell problematisch, da diesbeziig-
lich kein direkter Zusammenhang besteht. Vielmehr kann
die Trennung den Modal Split nur indirekt iiber unter-
schiedliche Kanile, wie die Entwicklung des Wettbe-
werbs, dabei abhingig von vielfiltigen weiteren Bedin-
gungen, eher mittel- bis langfristig beeinflussen.

57 Eine zweite existierende empirische Analyse zum Zusammenhang
von vertikaler Struktur und Modal Split ist Laabsch, C./Sanner, H.,
The Impact of Vertical Separation on the Success of the Railways, In-
tereconomics 47(2), 2012, S. 120-128 (der Mitautor Helge Sanner ist
Mitarbeiter der Deutschen Bahn AG). Diese Studie findet heraus,
dass eine vertikale Separierung negative Folgen fiir den Modal Split
im Schienenpersonenverkehr und keine signifikanten Auswirkungen
im Schienengiiterverkehr hatte. Jedoch weist die Analyse neben me-
thodischen Schwichen (beispielsweise keine Beriicksichtigung der
Marktoffnungen oder sonstiger Rahmenbedingungen der beiden be-
trachteten Segmente sowie unklarer Umgang mit Endogenitéitspro-
blemen) insbesondere Unklarheiten beziiglich der Datenbasis auf.
Obwohl Daten zu 17 Léndern vorliegen, werden ohne iiberzeugende
Begriindung nur neun Lénder ausgewéhlt. Zumindest im Rahmen ei-
ner Robustheitsiiberpriifung wire die Einbeziehung aller Daten zwin-
gend erforderlich gewesen. Zudem sind die Ergebnisse beziiglich der
offentlichen Ausgaben erkldrungsbediirftig. So sind diese Zuwen-
dungen im Schienengiiterverkehr fiir drei der vier Modelle der einzi-
ge signifikante Einflussfaktor auf den Modal Split; dieser Effekt ist
negativ. Dies wiirde bedeuten, dass der Modal Split nur von den 6f-
fentlichen Ausgaben abhingt und signifikant zuriickgeht, wenn die
Zuwendungen fiir den Eisenbahnsektor erhoht werden. Eine Aus-
einandersetzung oder zumindest Erwdhnung dieses kontraintuitiven
Ergebnisses wire notwendig gewesen, um die Belastbarkeit der er-
mittelten Ergebnisse darzulegen.
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42. Die Monopolkommission ist der Meinung, dass sich
nur mit einer vollstindigen Trennung von Infrastruktur-
und Transportsparten schnell ein funktionsfahiger Wett-
bewerb entwickeln kann. Wettbewerb im Eisenbahnsek-
tor bietet Anreize zur Steigerung der Effizienz und so die
Maglichkeit, Qualitdt und Preisangebote zum Vorteil der
Unternehmen, Mitarbeiter und Kunden zu verbessern.
Deshalb sind die Transportgesellschaften der Deutschen
Bahn AG durch eine konsequente Privatisierung eigen-
tumsrechtlich zu desintegrieren.

In einem ersten Schritt konnten dazu die weltweit titigen
Transport- und Logistikdienstleister DB Schenker Logis-
tics und DB Schenker Rail GmbH privatisiert werden.
Die hier diskutierten Vorteile eines vertikal integrierten
Eisenbahnkonzerns, die nur in geringem Male identifi-
ziert werden konnten, liegen beziiglich dieser Sparten in
noch deutlich geringerem Ausmal vor. Daher existieren
keine tiberzeugenden Griinde dafiir, dass mit diesen Un-
ternehmen der deutsche Staat auf globalen, wettbewerbli-
chen Markten aktiv ist.

43. Zur kurzfristigen Verringerung der bestehenden In-
effizienzen fordert die Monopolkommission eine sofor-
tige Auflosung der Finanzierungsverflechtungen staatsna-
her und staatsferner Teile der Deutschen Bahn AG. Die
bestehenden Beherrschungs- und Gewinnabfiihrungsver-
trage sind mit dem Ziel eines liberalisierten Eisenbahn-
marktes unvereinbar. Wettbewerbspolitisch bleibt eine ei-
gentumsrechtliche Trennung der Infrastruktur von den
Verkehrsgesellschaften anzustreben.

Der Vorschlag der Européischen Kommission

44. Der Vorschlag der Europdischen Kommission mit
dem vierten Eisenbahnpaket sieht entsprechend der For-
derung der Monopolkommission vor, das Management
des Schienennetzes im Idealfall institutionell vom Bahn-
betrieb zu trennen. Holdingstrukturen bleiben aufgrund
erheblicher politischer Widerstdnde jedoch prinzipiell
moglich. Allerdings werden an solche Strukturen durch
Artikel 7a und 7b COM(2013) 29 sehr umfassende An-
forderungen gestellt, welche die Unabhingigkeit der In-
frastrukturbetreiber stirken sollen.® So soll Kapital aus
den Infrastrukturbereichen nicht an den Konzern abflie-
Ben diirfen. AuBBerdem muss der Infrastrukturbetreiber bei
Investition und Personal unabhéngig agieren. Insgesamt
sollen die Infrastrukturbetreiber nicht wie bisher nur bei
der Kapazitatsvergabe und der Entgelterhebung von Ver-
kehrsbetrieben getrennt sein, sondern auch bei anderen
Funktionen wie z. B. Instandhaltungsentscheidungen,
Steuerung des laufenden Zugbetriebs und Entscheidun-
gen lber den Infrastrukturausbau.

45. Wie dargestellt, sind die Monopolkommission wie
auch die Europdische Kommission der Auffassung, dass
durch eine institutionelle Trennung von Infrastrukturbe-
treibern und Verkehrsunternehmen ein effizienter Eisen-

58 Nach Inkrafttreten der Richtlinie sollen keine neuen Holdingstruktu-
ren mehr geschaffen werden konnen.

bahnmarkt am besten zu erreichen ist. Die Monopolkom-
mission sieht daher die im Vorschlag der Européischen
Kommission weiterhin bestehende Moglichkeit zur Auf-
rechterhaltung bestehender Holdingstrukturen nicht als
zielfithrend an.

46. Ungeeignet ist auch die geplante Neuregelung des
Artikel 7¢ COM(2013) 29, wonach Eisenbahnunternch-
men, die Teil eines vertikal integrierten Unternehmens
sind, der Betrieb in anderen Mitgliedstaaten verwehrt
werden kann. Dies soll dann mdglich sein, wenn die
Europdische Kommission feststellt, dass das integrierte
Unternehmen die Schaffung gleicher Wettbewerbsbedin-
gungen nicht ausreichend sicherstellt, um einen fairen
Wettbewerb in seinem inldndischen Markt zu ermogli-
chen, und hierzu einen entsprechenden Beschluss fasst.
Dies beinhaltet, dass selbst dann, wenn der integrierte
Netzbetreiber die gesetzlichen Anforderungen der Arti-
kel 7a und 7b erfiillt, den Eisenbahnverkehrsunternehmen
des integrierten Konzerns gemiB Artikel 7c Absatz 3c
COM (2013) 29 der Zugang zu Eisenbahnmérkten in an-
deren Mitgliedstaaten verwehrt werden kann. Dadurch
miissten Eisenbahnkonzerne auch dann mit Sanktionen
rechnen, wenn sie alle gesetzlichen Vorgaben einhalten.
Dabei steht das geplante Wettbewerbsverbot bei Versto-
Ben in volligem Gegensatz zum zentralen, iibergeordne-
ten Ziel der Europédischen Kommission, der Schaffung
eines europdischen Binnenmarktes.”® Zudem ist die Be-
weislastumkehr des Artikel 7c Absatz 4 COM(2013) 29
hier problematisch. Damit die Europédische Kommission
ihren gefassten Beschluss aufhebt, muss der Mitglied-
staat, in dem das betreffende vertikal integrierte Unter-
nehmen niedergelassen ist, zusétzlich zur Erfiillung der
gesetzlichen Anforderungen nachweisen, dass ,.hinrei-
chend gewéhrleistet ist, dass fiir alle Eisenbahnunterneh-
men die gleichen Bedingungen gelten und der Wettbe-
werb in dem betreffenden Markt nicht verzerrt wird*
(Artikel 7¢ Absatz 1 COM(2013) 29). Wie ein derartiger
Nachweis erbracht werden kann, ist unklar.

Jedoch stimmt die Monopolkommission insofern mit der
Europédischen Kommission iiberein, als Wettbewerbsver-
zerrungen durch Diskriminierung allein mithilfe gesetzli-
cher Anforderungen an ein integriertes Unternehmen nie-
mals ausgeschlossen werden konnen. Die Erfiillung auch
sehr detaillierter und umfangreicher gesetzlicher Bestim-
mungen reicht nicht aus, um einen unverzerrten Wett-
bewerb zu gewihrleisten. Insoweit bringt Artikel 7c
COM(2013) 29 die Unmoglichkeit der Aufgabe des Ge-
setzgebers, Wettbewerbsverzerrungen durch Anforderun-
gen an ein integriertes Unternehmen auszuschliefen, zum
Ausdruck. Dennoch lehnt die Monopolkommission diese
Vorschrift aus den genannten Griinden nachdriicklich ab.

% Eine beschrinkt vergleichbare Regelung wurde im Bereich der Ener-
giemdrkte durch das dritte Energierichtlinienpaket im Jahr 2009 ge-
schaffen. So sieht Artikel 11 Absatz 3a RL 2009/72/EG vor, dass
dem Netzbetreiber eines Drittlandes, der die Anforderungen an die
Entflechtung des Artikel 9 RL 2009/72/EG nicht erfiillt, der Zugang
zum europdischen Binnenmarkt verweigert werden kann. Jedoch
sind hiervon nur Drittlander betroffen.
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2 Bestehende Regelungen und Novellie-
rungsvorschlage fiir den Zugang zu
Schieneninfrastruktur und Service-
einrichtungen

47. Ziel der Bahnstrukturreform von 1994 war es, die
Wettbewerbsfahigkeit des Eisenbahnsektors und den
Schienenverkehr zu stdrken und dazu dem Teil des Mark-
tes, der im Wettbewerb zu betreiben ist, Raum fiir wettbe-
werbliche Entwicklungen zu geben. Grundsitzliche Res-
triktionen fir den Wettbewerb, der auf der Ebene der
Verkehrsunternehmen moglich ist, gehen von der vorge-
lagerten Infrastrukturebene aus. Zur Gewéhrleistung
eines effizienten, wettbewerblichen Verkehrsangebots
diirfen die Marktteilnehmer auf den nachgelagerten Ver-
kehrsmérkten nicht durch die Marktmacht der Infrastruk-
turbetreiber behindert werden. Dazu ist neben markt-
konformen Zugangsbedingungen erforderlich, dass die
Entgelte zur Nutzung der Infrastruktur nicht zu hoch sind,
sich aber dennoch aus den Entgelteinnahmen Méglichkei-
ten zur Finanzierung der Infrastruktur unter Beriicksichti-
gung Offentlicher Zuschiisse ergeben. Daher miissen die
vorhandenen Mittel moglichst effizient verwendet wer-
den. Jedoch bilden diese Infrastrukturen in den meisten
Féllen natiirliche Monopole, weshalb die Infrastrukturbe-
treiber daher keine Anreize haben, Preise zum Nachteil
der Infrastrukturnutzung zu erh6hen.®® Auch konnten die
Unternehmen ihre Monopolstellungen nutzen, um Effi-
zienzanstrengungen zu vermeiden. Diese Anreize stehen
dem Ziel des Staates eines mdglichst attraktiven Eisen-
bahnsektors entgegen.¢! Daher sieht ein auf Wettbewerb
ausgerichtetes Regulierungskonzept die Reglementierung
der Eisenbahninfrastruktur, d. h. der Schieneninfrastruk-
tur, Serviceeinrichtungen und schienenverkehrsbezoge-
nen Leistungen, vor. Zentral sind dabei die Kontrolle der
Entgelte (vgl. Abschnitt 2.1) und die Gestaltung der Zu-
gangsbedingungen (vgl. Abschnitt 2.2).

48. Die Deutsche Bahn AG muss als vertikal integrier-
tes Unternehmen und gleichzeitig dominierender Akteur
auf allen Eisenbahnmirkten aus betriebswirtschaftlicher
Sicht ein Interesse daran haben, das Marktergebnis zu-
gunsten der eigenen Gesellschaften zu beeinflussen (vgl.
Abschnitt 1.3). Hierfiir konnen die Infrastrukturbetreiber
die Entgelte und Bedingungen der Infrastrukturnutzung
so ausgestalten, dass die Wettbewerber gegeniiber den
konzerneigenen Unternehmen der Deutschen Bahn AG
benachteiligt werden. Dieses Integrationsmodell, bei dem
die Eisenbahninfrastrukturgesellschaften, die nahezu das
komplette Schienennetz und fast alle Serviceeinrichtun-
gen betreiben, in den Konzern der Deutschen Bahn AG
integriert, aber rechnungsméfig und rechtlich getrennte
Unternehmen sind, verlangt aus regulierungsdkonomi-

60 Nicht alle Eisenbahninfrastrukturen sind natiirliche Monopole. Ins-
besondere im Bereich von Serviceeinrichtungen liegt nicht immer ei-
ne wesentliche Einrichtung vor (vgl. auch Tz. 94). Die hier allgemein
gehaltenen Ausfithrungen beziehen sich dementsprechend nur auf
Strukturen, die eine wesentliche Einrichtung darstellen.

Die Infrastrukturunternehmen des Bundes werden geméB Artikel 87¢
Absatz 3 Satz 1 GG als Wirtschaftsunternehmen in privat-rechtlicher
Form gefiihrt und sollen entsprechend unternehmerisch handeln.

6

scher Sicht eine besonders wirkungsvolle Zugangs- und
Entgeltregulierung. Daher erhoht die vertikal integrierte
Struktur der Deutschen Bahn AG die Anforderungen an
die Regulierung und deren Umfang ganz erheblich. So-
wohl in diesem Kapitel als auch in fritheren Sondergut-
achten werden dabei auch die Grenzen der Regulierung
offenbar. Es wird deutlich, dass niemals alle Diskriminie-
rungsmoglichkeiten ausgeschlossen werden konnen.62
Aus diesem Grunde vertritt die Monopolkommission wei-
terhin die Auffassung, dass ein effizienter Eisenbahn-
markt nur erreichbar ist, wenn die Infrastruktur- und Ver-
kehrsleistungen eigentumsrechtlich vollig unabhingig
voneinander erbracht werden. Solange eine solche Tren-
nung nicht erfolgt ist, bedarf es einer integrierten Be-
trachtung mdoglicher Missbrauchstatbestéinde. So wird in
diesem Kapitel iiberpriift, inwieweit die Regulierung so-
wohl bei den Entgelten als auch bei den Zugangsbedin-
gungen in der Lage ist, einen effizienten Wettbewerb zu
gewidhrleisten. Dazu werden insbesondere die mit dem
Eisenbahnregulierungsgesetz geplanten Anderungen dar-
gestellt und diskutiert.

2.1 Entgeltregulierung

49. Eine Stirkung des Eisenbahnsektors kann nur er-
reicht werden, wenn die Entgelte zur Nutzung der staat-
lich erheblich mitfinanzierten Infrastruktureinrichtungen
und schienenverkehrsbezogenen Serviceeinrichtungen
nicht zu hoch angesetzt sind und die Mittel moglichst ef-
fizient eingesetzt werden. Dementsprechend unterliegen
Infrastrukturbetreiber in Deutschland einer Regulierung
der Entgelte, damit der Wettbewerb auf den nachgelager-
ten Mirkten nicht durch die Marktmacht dieser grofiten-
teils monopolistischen Flaschenhalsstrukturen behindert
wird. Die Entgeltregulierung soll den Handlungsspiel-
raum der Infrastrukturbetreiber bei der Preissetzung so
einschrinken, dass die Entgelte auf einem Niveau liegen,
das sich bei funktionierendem Wettbewerb einstellen
wiirde. Auch sollen Anreize gesetzt werden, die Leistun-
gen effizient bereitzustellen. Wie dargelegt, hat die
Deutsche Bahn AG als dominierender Akteur auf der In-
frastrukturebene und auf den nachgelagerten, wettbe-
werblichen Verkehrsmirkten zusatzliche Anreize, Markt-
renten zugunsten der eigenen Verkehrsgesellschaften zu
verlagern. Aufgrund dieser Konstellation muss die Ent-
geltregulierung zusitzlich eine diskriminierende Ausge-
staltung der Entgelte unterbinden. Die Marktmacht und
die Handlungsspielrdume, die sich aufgrund des natiirli-
chen Monopols im Bereich der Eisenbahninfrastruktur
ergeben, und die Anreize des vertikal integrierten Infra-
strukturbetreibers zur Diskriminierung bestimmen maf-
geblich den notwendigen Umfang der Regulierung. Da
die Kosten fiir den Zugang zu Infrastruktur und Service-
einrichtungen inklusive Bahnstrom {iber die Hélfte der
Gesamtkosten der Eisenbahnverkehrsunternehmen aus-
machen, iiben Diskriminierungsmoglichkeiten bei der
Festlegung der Entgelte erheblichen Einfluss auf die
Wettbewerbssituation der Verkehrsmirkte aus und kon-

62 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a.a.O., Kapitel 2.;
Sondergutachten 55, a. a. O., Kapitel 5, Abschnitte 3.3,2.4.1,2.4.2,4.1.
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nen folglich auch wichtige Markteintrittshindernisse dar-
stellen.

50. Die in den letzten Jahren deutlich positiven Rendi-
ten der beiden mit Abstand gréfiten Infrastrukturbetreiber
Deutschlands, DB Netz AG und DB Station & Service
AG, deuten auf die Notwendigkeit einer Preishohenregu-
lierung hin. Die beiden Gesellschaften konnten ihre Ren-
diten jiingst steigern und positive Geschéftsergebnisse
erzielen (vgl. Abbildung 2.1).%3 Insbesondere die Eigen-
kapitalrentabilitdt der DB Station & Service AG ist seit
2008 mit rund 10 Prozent im intertemporalen und Sekto-

63 Die Entwicklungen der Renditen sind iiber die Jahre durch eine Rei-
he von Sondereffekten beeinflusst worden, bspw. durch die Auflo-
sung von Riickstellungen, verdnderte Bewertung von Riickstellun-
gen, die Neuzuordnung der Immobilien innerhalb des DB Konzerns,
die Neustrukturierung der Konzernumlage, die Abrechnung von fer-
tiggestellten GroBprojekten, Verkdufe und Riickerwerbungen von
Immobilien, die Bildung von Risikovorsorgen etc., sodass die Renta-
bilitdt eines einzelnen Jahres wenig aussagekriftig sein kann. Die
dargestellten langfristigen Entwicklungen und die gleitenden Durch-
schnitte, in der sich diese Effekte in gewissen Grenzen ausgleichen
sollten, lassen dagegen eingeschrankt Riickschliisse zu. Ausdriicklich
ist darauf hinzuweisen, dass beispielsweise die Auflosung von Riick-
stellungen der DB Netz AG in 2009 nicht aus dem Geschéftsergebnis
herauszurechnen ist, wenn gleichzeitig der vorherige Aufbau dieser
Riickstellungen beriicksichtigt wird.

renvergleich hoch. Zudem hat die Deutsche Bahn AG
wiederholt deutlich gemacht, die Rendite der Infrastruk-
turunternehmen weiter steigern zu wollen.%

51. Die tendenziell steigenden Renditen der groflen In-
frastrukturbetreiber gingen im Allgemeinen mit real
ebenfalls steigenden Entgelten fiir Infrastrukturleistungen
einher (vgl. Abbildung 2.2). Insbesondere die durch-
schnittlichen Stationsentgelte sind gegeniiber der Infla-
tionsrate in den letzten Jahren deutlich gestiegen. Auch
die Trassenpreise liegen fast kontinuierlich oberhalb des
relevanten Vergleichsmalistabs des Inputpreisindex FEi-
senbahninfrastruktur.6s

52. Insgesamt ist eine langfristig sehr geringe Rentabili-
tdt der groBen Infrastrukturbetreiber nicht zu erwarten
und daher ist eine effektive Regulierung der Entgelte fiir
die Nutzung der Eisenbahninfrastruktur unerlésslich.

6 Vgl. Doll, N., Netzagentur macht Grubes Gewinnplanung zunichte,
Die Welt, 20. August 2010; Hops, B., Bahn dampft Ergebnisprogno-
se ein, Financial Times Deutschland, 9. Dezember 2011; Hops, B.,
Bahn verteidigt Gewinne im Schienennetz, Financial Times Deutsch-
land, 30. Mérz 2012.

Zur besseren Lesbarkeit werden fortan die Entgelte fiir Pflichtleistun-
gen der Betreiber von Schienenwegen teilweise als Trassenpreise
und die Entgelte fiir den Zugang zu Personenbahnhofen einschlief3-
lich der damit verbundenen Leistungen als Stationspreise bezeichnet.

6:

o

Abbildung 2.1

Eigenkapitalrentabilitit der Eisenbahninfrastrukturunternehmen der Deutschen Bahn AG
(vor Steuern)
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Quellen: Geschéftsberichte der DB Netz AG und DB Station & Service AG 2001 bis 2011; eigene Darstellung und Berechnungen
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Abbildung 2.2

Reale Entwicklung der Trassen- und Stationsentgelte der Deutschen Bahn AG!
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I Verdnderungen im Verhdltnis zur Inflationsrate. Der Inputpreisindex Eisenbahninfrastruktur stellt ein vom Wissenschaftlichen Institut fiir Infra-
struktur und Kommunikationsdienste (WIK) entwickeltes Mal} dar; vgl. Miiller, G., Ableitung eines Inputpreisindex fiir den deutschen Eisenbahn-
infrastruktursektor, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 327, November 2009; http://www.econbiz.de/archivl/2010/126562 ableitung_inputpreis

index_eisenbahninfrastruktursektor.pdf.

Quellen: Geschéftsberichte der DB Netz AG und DB Station & Service AG 2003 bis 2011, Statistisches Bundesamt, Bundesbank, Statistisches Amt
der Europiischen Union, Wissenschaftliches Institut fiir Infrastruktur und Kommunikationsdienste GmbH; eigene Darstellung und Berechnungen.

2.1.1 Die bestehende Regulierung der Infra-
strukturentgelte und Missbrauchs-
potenziale

53. Die Monopolkommission hat sich bereits in ihren
fritheren Sondergutachten zur Eisenbahn intensiv mit den
Vorschriften der Entgeltregulierung beschéftigt und auf
dringenden Bedarf zur Novellierung der Rahmenbedingun-
gen hingewiesen.®® Das bestehende System der Entgeltre-
gulierung ist nicht geeignet, einen effizienten Wettbewerb
auf der Schiene zu gewéhrleisten. Die Monopolkommis-
sion hat auf Grundlage ihrer Analyse konkrete Vorschlage
zur Weiterentwicklung der Regulierung herausgearbeitet.
Zwar sind die bestehenden Rahmenbedingungen bisher
nicht verdndert worden, sodass die von der Monopolkom-
mission dargestellten Unzulidnglichkeiten weiterhin be-
stehen, jedoch wurde mit dem Entwurf eines Eisenbahn-
regulierungsgesetzes durch die Bundesregierung ein
Vorschlag fiir die umfassende Reformierung der Entgelt-
regulierung vorgelegt.

66 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 48, a.a.O., Tz. 193;
Sondergutachten 55, a.a.O., Tz.234ff; Sondergutachten 60,
a.a. 0., Abschnitt 2.1.

54. Derzeit finden sich die bestehenden Vorschriften zur
Entgeltkontrolle von Schienenwegen, Serviceeinrichtungen,
Zusatz- und Nebenleistungen im AEG und in der EIBV und
werden von der Bundesnetzagentur iiberwacht.®” Dabei wird
im deutschen Recht anders als im européischen Unionsrecht
nach Artikel 8 Absatz 4 RL 2012/34/EU explizit zwischen
Schienenwegen und Serviceeinrichtungen unterschieden.

Die Systematik der aktuellen Entgeltregulierung fiir
Schienenwege ist komplex und lédsst erheblichen Inter-
pretationsspielraum.®® Grundlegend besteht ein Konflikt
zwischen Vollkosten- und Inkrementalkostenansatz. Nach
vorherrschender Meinung wird nach § 14 Absatz 4 Satz 1
AEG fiir Schienenwege von einem Vollkostenansatz aus-
gegangen, nach welchem die Betreiber von Schienenwe-
gen die entstehenden Kosten fiir ihre Pflichtleistungen zu-

67 Die Normierung der Entgeltregulierung im deutschen Recht findet
sich konkret in § 14 Absatz 4 AEG fiir Betreiber von Schienenwegen
und in § 14 Absatz 5 AEG fiir Betreiber von Serviceeinrichtungen,
wihrend die §§ 20 bis 24 EIBV zusammen mit den Anlagen 1 und 2
EIBV die Bestimmungen weiter konkretisieren.

Eine detaillierte Darstellung des rechtlichen Rahmens der Entgeltre-
gulierung findet sich in Monopolkommission, Sondergutachten 55,
a.a. 0., Tz. 182 ff.

6
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ziiglich einer marktiiblichen Rendite auf die Entgelte
umlegen konnen. Ausgangspunkt bilden dabei nach § 14
Absatz 4 Satz 2 AEG die unmittelbar aufgrund des Zug-
betriebs anfallenden variablen Kostenbestandteile, d. h.
die Inkrementalkosten. Zusitzlich geben die Entgelt-
grundsitze gemél §§ 21 und 22 EIBV die Verteilung der
fixen Kosten auf die einzelnen Leistungen vor. Durch
diese Grundsétze ist eine in der Praxis kaum mdgliche,
detaillierte Einzelpreisgenehmigung fiir jedes Trassenent-
gelt unnétig. Auf Grundlage des EntgeltmaBstabs als
Obergrenze fiir die aggregierten Entgelte geben die Ent-
geltgrundsitze eine normative Strukturierung fiir die Zu-
sammensetzung der einzelnen Entgelte vor.

Fiir Betreiber von Serviceeinrichtungen existieren dage-
gen kaum Vorgaben zur Entgeltbildung, sondern es gilt
gemil § 14 Absatz 5 Satz 1 AEG lediglich ein allgemei-
nes Missbrauchsverbot fiir die Festsetzung der Entgelte,
welches Preishdhen- und Behinderungsmissbrauch um-
fasst.

Die Bundesnetzagentur iiberwacht die Einhaltung der ge-
setzlichen Vorgaben. Jede Entgeltfestsetzung oder -verdn-
derung muss der Regulierungsbehorde angezeigt werden,
die gemal § 14e Absatz 1 Nummer 4 AEG anschlieBend
vier Wochen Zeit hat, Widerspruch einzulegen. Damit
werden die Infrastrukturentgelte prinzipiell ex ante regu-
liert, jedoch existiert keine Ex-ante-Entgeltgenehmigung,
sondern es wird lediglich iiberpriift, ob die Entgelte den
Grundsétzen zur Preissetzung entsprechen. Eine intensive
Begutachtung einzelner Entgelte kann die Bundesnetz-
agentur auf Grundlage der in § 14f Absatz 1 AEG ermdog-
lichten Ex-post-Uberpriifungen vornehmen.

2.1.1.1 Missbrauchspotenziale und
Regulierungspraxis

55. Das bestehende Entgeltregulierungssystem ist nur
sehr eingeschriankt geeignet, Missbrauchspotenziale zu
begrenzen und einen wirksamen und unverfélschten
Wettbewerb im Eisenbahnsektor zu gewéhrleisten. Klare
Kriterien zur Entgeltfestsetzung sind daher erforderlich.
Dies zeigt auch die Anwendung der Vorschriften in der
Regulierungspraxis.

56. Ein grundlegendes Problem der bestehenden Regu-
lierung bildet der Konflikt zwischen Inkremental- und
Vollkostenansatz. Im Rahmen der Entgeltbildung durch
den Infrastrukturbetreiber miissen die Gemeinkosten ein-
zelnen Leistungen durch Aufschldge auf die Inkremental-
kosten zugerechnet werden. Dazu existiert kein objektiv
richtiges Vorgehen und so bestehen erhebliche Spiel-
rdume fiir die Infrastrukturunternehmen. Fiir die Bildung
der notigen Aufschldge ist entscheidend, ob der Infra-
strukturbetreiber vertikal mit Verkehrsunternehmen ver-
bunden ist. Ist dies nicht der Fall, wird ein rationaler Inf-
rastrukturbetreiber Aufschlige in Abhédngigkeit von der
Preissensitivitit der Eisenbahnverkehrsgesellschaften bil-
den. Die so — unter Beriicksichtigung des EntgeltmaB-
stabs — entstehenden Zugangsentgelte entsprechen sog.
Ramsey-Preisen und fithren gegeniiber der theoretisch ef-
fizienten Preissetzung in Hohe der Grenzkosten zu gerin-
gen Wohlfahrtsverlusten. Die vertikale Integration des

dominierenden Akteurs Deutsche Bahn AG beeinflusst
die Regulierungsanforderungen der Zugangsentgelte je-
doch erheblich. Ein vertikal integriertes Unternehmen
wie die Deutsche Bahn AG hat — wie bereits ausfiihrlich
dargelegt — anders als ein unabhingiger Infrastrukturbe-
treiber einen Anreiz, die Wettbewerber der eigenen Ver-
kehrsgesellschaften zu diskriminieren, indem fiir diese
moglichst hohe Aufschlige gewéhlt werden. So kann ein
integrierter Konzern Kosten aus Bereichen, in denen die
eigenen Transportgesellschaften stark oder fast aus-
schlieBlich vertreten sind, buchhalterisch in Bereiche ver-
lagern, in denen sich Wettbewerb entwickelt hat. Dadurch
kann der Konzern Anteile an den Gemeinkosten iiberpro-
portional an die Wettbewerber der eigenen Transport-
unternehmen weitergeben und die eigenen Gesellschaften
in anderen Segmenten entlasten. So kénnen im Wettbe-
werb stehende Konzerngesellschaften quer finanziert und
gleichzeitig der EntgeltmafBstab eingehalten werden.
Durch diese Entgeltbildung kénnen Wettbewerbsvorteile
fir die Deutsche Bahn AG erzeugt werden. Dadurch
kommt es zu Verzerrungen des Wettbewerbs auf der
Schiene. Zudem kann die Deutsche Bahn AG durch die
dominanten Positionen ihrer Verkehrsgesellschaften iiber
relativ geringe Infrastrukturentgelte in Bereichen, in de-
nen diese Konzernverkehrsgesellschaften eine Monopol-
stellung besitzen, Renten in die nachgelagerten Markte
verschieben. In diesem Fall weisen die Infrastrukturunter-
nehmen Renditen aus, die geringer sind, als die tat-
sdchlich erwirtschafteten. So kann die gesetzliche Ren-
diteobergrenze trotz faktisch hoher Profite durch die
monopolistische Infrastruktur eingehalten werden. Eine
niedrige Rentabilitdt der Infrastrukturunternehmen stellt
dann keinen Hinweis auf eine effiziente Bereitstellung
der Vorleistung und geringen Regulierungsbedarf dar.

57. Die bestehenden Vorgaben lassen den Infrastruktur-
betreibern grofle Freiheiten bei der Gestaltung der Ent-
geltsysteme und insbesondere beziiglich der Zuschliisse-
lung der Gemeinkosten und der produktspezifischen
Fixkosten. So ist sehr fraglich, ob die derzeitige Regulie-
rung das Diskriminierungspotenzial wirksam einschréan-
ken kann.® Die Nachfrager von Infrastrukturleistungen
sind im Wesentlichen nur durch das allgemeine Diskrimi-
nierungsverbot gemi3 § 14 Absatz 1 AEG vor einer
diskriminierenden Entgeltsetzung geschiitzt. Allerdings
existiert durch die vielschichtigen Preissysteme fiir die
komplexen Zugangsleistungen keine objektiv richtige Zu-
rechnung der Kosten. Daher bestehen erhebliche Spiel-
rdume zur Verlagerung von Renten und zur Diskriminie-
rung von Wettbewerbern.

In Bezug auf Serviceeinrichtungen, fiir die nur ein allge-
meines Missbrauchsverbot fiir die Festsetzung der Ent-
gelte existiert, ist die Anwendung dieses Verbots fiir die
Bundesnetzagentur sehr schwierig, da iiberpriift werden
muss, ob die Entgelte denen bei hypothetischem Wettbe-
werb entsprechen.

% Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a.a.O., Ab-

schnitt 2.1.1.3.
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58. Die Deutsche Bahn AG als vertikal integrierter
Konzern mit den marktméchtigen Infrastruktur- und do-
minanten Verkehrsunternehmen hat vor diesem Hinter-
grund immer einen Anreiz, durch die Gestaltung der
Zugangsentgelte systematisch bestimmte Verkehrsleis-
tungen zu benachteiligen. Dies betrifft insbesondere das
Trassenpreissystem der DB Netz AG und das Stations-
preissystem der DB Station & Service AG. Diese Entgelt-
systeme werden durch die Bundesnetzagentur im Rahmen
der Ex-post-Kontrollen auch auf potenzielle Wettbe-
werbsverzerrungen hin untersucht. Hierbei treten ver-
schiedene Probleme auf, die eine wirksame Kontrolle er-
schweren.

59. Das Trassenpreissystem der DB Netz AG besteht in
seinem grundsétzlichen Aufbau bereits seit 2001 und
wird jéhrlich zur neuen Fahrplanperiode erneuert. Jedes
Trassenentgelt besteht aus einem Grundpreis, abhingig
von der jeweiligen Streckenkategorie, und dem Multipli-
kator des Trassenproduktfaktors, abhingig von der Tras-
sennutzung. Zusétzlich konnen Komponenten aufge-
schlagen werden.”® Die Monopolkommission hat bereits
frither beméngelt, dass diese Preisbildung sehr intranspa-
rent ist.”! So wird nicht konkret dargelegt, welchen sach-
lichen Griinden die Preisbildung folgt. Der Grundpreis
des Preissystems basiert nicht auf den Inkrementalkosten
nach § 14 Absatz 4 Satz 2 AEG. Diese Kosten werden
stattdessen sowohl im Trassenproduktfaktor als auch in
einer zusitzlichen Lastkomponente abgebildet. Fixkos-
ten werden durch das Komponentensystem auf die unter-
schiedlichen Leistungen umgelegt. Insgesamt wird nicht
dargestellt, inwieweit einzelne Entgelte und deren Kom-
ponenten auf Grundlage der Kosten, der Nachfrage bzw.
Nachfragesteuerung oder der Tragfahigkeit geméfl dem
Ramsey-Prinzip gebildet werden. In der Preisgestaltung
der DB Netz AG ist eine Entgeltbildung, die sich aus
Grenzkosten zuziiglich einem an Tragfihigkeiten orien-
tierten Aufschlag ergibt, nicht erkennbar.

Bei dem derzeitigen Trassenpreissystem ist eine Priifung
der Zurechnung von durch eine bestimmte Verkehrsleis-
tung verursachten Kosten kaum moglich. So erdffnen
sich dem Netzbetreiber verschiedene Mdglichkeiten, den
Wettbewerb auf den nachgelagerten Mérkten zu beein-
flussen. Regelméfig wird beispielsweise darauf verwie-
sen, dass das Trassenpreissystem die hohen Kosten der
Fernverkehrsstrecken, auf denen fast ausschlieSlich die
Deutsche Bahn AG aktiv ist, nicht addquat abbilde. Statt-
dessen wiirden die fiir den Schienenpersonennahverkehr
relevanten Strecken sehr hoch bepreist. Dieser Vorwurf
konnte durch die Bundesnetzagentur jedoch bisher nicht
bestitigt werden. Daher begriifit die Monopolkommission
die Ankiindigung der Bundesnetzagentur, zukiinftig einen

70 Diese Komponenten werden als sog. ,,leistungsabhdngige Kompo-
nenten“ und ,,sonstige Entgeltkomponenten® bezeichnet. Beispiels-
weise kann ein Auslastungszuschlag auf besonders stark ausgelaste-
ten Strecken erhoben werden. Eine additive Komponente ergibt sich
aus dem Anreizsystem zur Verringerung von Stérungen. Im Bereich
des Giiterverkehrs erhebt die DB Netz AG ab einer bestimmten Zug-
last einen Lastzuschlag.

71" Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 65.

Schwerpunkt der Titigkeit auf die Uberpriifung der Ent-
geltbildung zu legen. Das wesentliche Ziel dieser Uber-
priifung soll auch die dringend erforderliche Steigerung
der Transparenz der Entgeltbildung sein.

Vielfdltige Entgeltkomponenten ermdglichen derzeit gro-
Beren Kunden der DB Netz AG Vorteile. Nach Darstellung
der Bundesnetzagentur konnen beispielsweise in einem be-
stimmten Umfang giinstige Bedarfstrassen gebucht wer-
den, die unter bestimmten Konditionen kostenlos verfallen
konnen. Auch rahmenvertraglich gesicherte Trassen kon-
nen bei Wegfall in bestimmten Konstellationen so kom-
pensiert werden, dass der Wegfall kostenlos erfolgt. Uber
derartige Preisbildungselemente besteht immer die Mog-
lichkeit, gewissen Verkehrsunternehmen giinstigere Kon-
ditionen zu gewdéhren als den iibrigen Wettbewerbern.

60. Nach Auseinandersetzungen zwischen der Bundes-
netzagentur und der DB Station & Service AG iiber das
Stationspreissystem zur Bildung der Entgelte fiir die Nut-
zung von Personenbahnhéfen hat sich die DB Station &
Service AG entschlossen, ihr Preissystem grundlegend zu
verdndern.’”? Im neuen System werden Bahnhofe in sie-
ben verschiedene Kategorien eingeordnet. Die Kategori-
sierung erfolgt nach einem komplexen System, bei dem
neben der Ausstattung (Bahnsteigkanten, Bahnsteiglange,
Stufenfreiheit, Service) auch das Passagieraufkommen
und die Anzahl der tdglichen Zughalte beriicksichtigt
werden. Durch eine gewichtete Bewertung dieser Fakto-
ren erfolgt die Einordnung in eine der sieben Grund-
kategorien. Der Stationspreis je Kategorie wird aus den
jeweiligen Kosten und der Nutzung der Verkehrsstation
abgeleitet. Zur Bestimmung der konkreten Entgelte wird
zusitzlich nach Gebieten der Aufgabentrigern differen-
ziert. So lassen sich nach Ansicht der DB Station & Ser-
vice AG staatliche Forderungen iiber die Aufgabentriger
preislich transparenter abbilden. Das neue Preissystem
zeigt zwar gegeniiber dem vorherigen System deutliche
Verbesserungen in Bezug auf Kostenbasiertheit und
Transparenz, da die Zuordnung der Bahnhofe zu Katego-
rien nun aufgrund transparenterer Kriterien erfolgt, wel-
che die beiden Kostentreiber Ausstattung und Nutzung
abbilden. Jedoch verbleiben diesbeziiglich weitere Ver-
besserungsmdglichkeiten.

Eine weitere Verdnderung stellte die Neustaffelung des
Zugldngenfaktors dar. Diese fiihrte zu Auseinanderset-
zungen zwischen der DB Station & Service AG und der
Bundesnetzagentur. Zuvor wurde beziiglich der Zuglénge
zwischen zwei Kategorien differenziert, mit dem neuen
Preissystem wurden drei Stufen gebildet. Dabei wurde
insbesondere der hochste Faktor, der fiir lange Ziige zu ei-
ner Verdreifachung des Preises fiihrte, von Beginn an
durch die Bundesnetzagentur infrage gestellt. Durch diese
zusitzliche Stufe haben sich beispielsweise die Stations-

72 Die Bundesnetzagentur hatte das Stationspreissystem 2005 mit Be-
scheid vom 10. Dezember 2009 fiir diskriminierend und mit Wirkung
zum 1. Mai 2010 fiir ungiiltig erklért. Die Bundesnetzagentur bemén-
gelte, dass die Stationspreise nicht nachvollziehbar kostenbasierend
gebildet wiirden und die genaue Kalkulation der Entgelthohen unklar
sei; vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 71 ff.
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entgelte fiir den Wettbewerber der Deutschen Bahn AG
im Schienenpersonenfernverkehr der Hamburg-Koln-
Express GmbH (HKX) massiv erhoht. Die Regulierungs-
behdrde wirkte schlieBlich auf die Ablosung des um-
strittenen Zuglidngenfaktors durch einen neuen sog. Ver-
kehrsleistungsfaktor hin. Dieser Faktor trifft eine fiir
Schienenwege etablierte Unterscheidung nach Verkehrs-
leistungen, d.h. zwischen Ziigen des SPNV und des
SPFV. Mit dem o6ffentlich-rechtlichen Vertrag vom
24. August 2012 zwischen der DB Station & Service AG
und der Bundesnetzagentur wurde die Einfithrung dieses
Verkehrsleistungsfaktors festgeschrieben. Dabei ist zu-
nichst eine Ubergangsldsung bis 2014 vorgesehen, bevor
auf Grundlage der neu gestalteten Regionalisierungsmit-
tel die origindre Konzeption des Verkehrsleistungsfaktors
erfolgen soll. Dabei soll die Berechnung der Faktorhohe
anhand einer verursachungsgerechten Zuteilung der Kos-
ten und der Markttragfahigkeit erfolgen. Der 6ffentlich-
rechtliche Vertrag stellt dabei lediglich eine Vereinbarung
liber die grundlegende Ausrichtung des Stationspreissys-
tems und nicht die konkrete Ausgestaltung dessen dar.
Daher unterliegt ein in diesem Vertrag entsprechendes
Preissystem nicht der automatischen Billigung durch die
Regulierungsbehorde. So hat die Bundesnetzagentur bei-
spielsweise angekiindigt zu untersuchen, inwieweit die,
abgesehen von den Verkehrsleistungsfaktoren, preisliche
Gleichbehandlung innerhalb der beiden Verkehrsleistun-
gen SPNV und SPFV sachgerecht ist. Auch die Entgelt-
hohen sind bisher nicht regulatorisch tiberpriift worden.

Die Monopolkommission sieht eine Uberpriifung der Ent-
gelthohen als erforderlich an. Die Entwicklung der Eigen-
kapitalrentabilitdt der DB Station & Service AG der letz-
ten Jahre (vgl. Tz. 50 f.) in Verbindung mit dem sehr
niedrigen systematischen Risiko der Vorleistungserbrin-
ger fiir Schienenpersonenverkehrsdienste (vgl. Tz. 86)
deuten darauf hin, dass die erzielten Renditen liber dem
marktiiblichen Niveau liegen.

61. Insgesamt sind in den bestehenden Preissystemen
der Deutschen Bahn AG nicht alle Entgeltkomponenten
eindeutig bestimmten Kostentreibern zuzuordnen. So ver-
einen viele Komponenten Kriterien, die sich aus der inf-
rastrukturellen Ausstattung und dem Verkehrsaufkommen
ergeben. Um ein komplexes Entgeltsystem nachvollzie-
hen zu koénnen, miissen sich die Kostentreiber konsistent
in den Preiskomponenten widerspiegeln.

62. Grundsitzlich ist festzustellen, dass die Moglich-
keiten der Bundesnetzagentur, gegen Diskriminierung
vorzugehen, sehr begrenzt sind. Die bestehenden Rah-
menbedingungen der Entgeltregulierung lassen den Infra-
strukturbetreibern viele Spielrdume zur Gestaltung der
Preissysteme. Problematisch ist insbesondere, dass Ge-
meinkosten einzelnen Leistungen nach subjektiven Krite-
rien zugeordnet werden konnen. Dadurch ist eine Fest-
stellung von diskriminierender Preisbildung kaum zu
leisten. Dies ist insbesondere auch auf die vorliegenden
erheblichen Informationsasymmetrien zuriickzufiihren.
Die komplexen Preissysteme, die viele verschiedene Ei-
genschaften unterscheiden, machen einen Nachweis von
Diskriminierung nahezu unmoglich. Die bestehenden In-

formationsasymmetrien zulasten der Regulierungsbe-
horde fiihren dazu, dass der Behorde im Gegensatz zum
integrierten Infrastrukturbetreiber die zugrunde liegenden
Kosten einzelner Entgeltkomponenten und auch deren
Wettbewerbswirkungen fiir die Verkehrsmirkte weniger
bekannt sind. Durch die Informationsvorteile der Unter-
nehmen ergeben sich vom Regulierer nicht zu erkennende
Spielrdume zur Diskriminierung. Diese Spielrdume sind
nach Auffassung der Monopolkommission durchaus er-
heblich, sodass die Wettbewerbssituation stark beeinflusst
werden konnte. So bestehen fiir die Deutsche Bahn AG
im derzeitigen Regulierungsrahmen sowohl Anreize als
auch Méglichkeiten, Wettbewerber preislich zu diskrimi-
nieren.

2.1.1.2 Fazit: Neugestaltung des Systems
der Entgeltregulierung erforderlich

63. Zusammenfassend ist das bestehende Entgeltsystem
ausgesprochen komplex und interpretationsbediirftig.
Aus dem Regulierungsregime lassen sich keine starken
Anreize zur Senkung der mit der Eisenbahninfrastruktur-
bereitstellung verbundenen Kosten und der Zugangsent-
gelte ableiten. Zudem lassen die Vorschriften den Betrei-
bern der Infrastruktur viele Freiheiten bei der Kalkulation
der Entgelte. So verbleiben erhebliche Spielrdume zur
Diskriminierung und Preisiiberhohung. Die aktuellen
Entgeltvorschriften sind kaum geeignet, die Uberpriifbar-
keit der Zusammensetzung der Entgelte zu gewéhrleisten
und damit Missbrauchspotenziale wirksam einzuschrén-
ken. Dementsprechend hat die Monopolkommission in
ihrem letzten Sondergutachten zum Eisenbahnsektor die
Neugestaltung des Systems empfohlen und dafiir kon-
krete Handlungsempfehlungen gegeben. Diese Empfeh-
lungen wurden in weiten Teilen im Entwurf des Eisen-
bahnregulierungsgesetzes beriicksichtigt.

2.1.2 Vorschléage fir die Novellierung
der Entgeltregulierung

64. Mit dem Entwurf eines Eisenbahnregulierungsge-
setzes sollen die Vorschriften zur Entgeltregulierung sehr
weitgehend reformiert werden. Die beabsichtigte Einfiih-
rung einer Anreizregulierung und einer echten Ex-ante-
Entgeltgenehmigung bedeutet eine vollige Neugestaltung
der Regulierung der Entgelte. Die Monopolkommission
sieht diese Novellierung als dringend notwendig an, da
das derzeitige System, wie dargestellt, schwerwiegende
konzeptionelle Schwachstellen aufweist und so erhebli-
ches Potenzial zur Wettbewerbsbehinderung besteht.

2.1.2.1 Einfiihrung einer Anreizregulierung
dringend geboten

65. Ein zentraler Bestandteil der vorgesehenen Neuge-
staltung der Eisenbahnregulierung ist die Einflihrung
einer Anreizregulierung nach § 39 ff. ERegG-E fiir Schie-
nenwege und Personenbahnhéfe. Die Monopolkommis-
sion begriiit die vorgesehene Ausgestaltung dieses neuen
Regulierungsregimes ausdriicklich und hilt eine ziigige
Umsetzung filir zwingend erforderlich. In der Vergangen-
heit hat die Monopolkommission die Einfithrung einer
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Anreizregulierung im Eisenbahnsektor wiederholt gefor-
dert und sieht diese weiterhin als essenziell an.”

66. Derzeit ergeben sich aus dem deutschen Regulie-
rungsrecht kaum Anreize zur Senkung der mit der Fahr-
wegbereitstellung verbundenen Kosten oder gar der Zu-
gangsentgelte. Obwohl Artikel 30 Absatz 1 RL 2012/34/EU
(zuvor Artikel 6 Absatz 2 RL 2001/14/EG) derartige An-
reize fordert,’* ist im deutschen Eisenbahnrecht keine
ausreichende Einbindung von Anreizelementen erfolgt.
So unterscheidet der sich aus § 14 Absatz 4 Satz 1 AEG
fiir Schienenwege ergebende Vollkostenansatz nicht zwi-
schen effizienten und ineffizienten Kosten. Es existieren
auch keine expliziten Vorgaben, aus denen sich Anreiz-
elemente flir Betreiber von Schienenwegen ableiten las-
sen. Daher ist der Bundesnetzagentur ein kritisches Hin-
terfragen der Hohe der veranschlagten Kosten im
Hinblick auf die Effizienz ebenso wenig mdglich wie ein
Einfordern von Produktivitatssteigerungen. Auch hin-
sichtlich der Entgeltregulierung der Serviceeinrichtungen
sind bestehende Anreizwirkungen zur Effizienzsteige-
rung und Entgeltsenkung deutlich begrenzt. Aus dem be-
stehenden Verbot des Preishohenmissbrauchs konnten
zwar Anreize zu Produktivititssteigerungen abgeleitet
werden, wie sie in der als Vergleichsmafstab dienenden
hypothetischen Wettbewerbssituation vorligen, allerdings
ist ein Nachweis des Missbrauchs durch ineffizienten
Ressourceneinsatz durch die Bundesnetzagentur prak-
tisch kaum moglich.

67. Die Bundesnetzagentur ist derzeit verpflichtet zu
priifen, ob die angegebenen Kosten tatséchlich fiir die Er-
bringung der Pflichtleistungen angefallen sind. Diese
wiederkehrende Priifung ist sehr aufwendig, im Rahmen
einer Ex-ante-Genehmigung nicht zu leisten und zudem
kaum zielfiihrend, da nicht vorgesehen ist zu {iberpriifen,
ob diese Kosten im Rahmen eines effizienten Mittelein-
satzes entstanden sind. So ergeben sich fiir die Infrastruk-
turunternehmen nur sehr geringe Anreize zur Steigerung
der Effizienz, da die dadurch erzielten Kosteneinsparun-
gen direkt und vollstindig an die Nutzer weitergegeben
werden miissen, wenn sie von der Regulierungsbehorde
erkannt werden.”> Dadurch bestehen sogar Anreize, be-

73 Vgl. Monopolkommission, a.a.0., Ab-
schnitt 2.1.2.1.

74 Artikel 30 Absatz 3 RL 2012/34/EU lésst — anders als in urspriingli-
chen Versionen vorgeschlagen (vgl. Monopolkommission, Sonder-
gutachten 60, a. a. O., Tz. 105 ff.) — den Mitgliedstaaten weiterhin
die Wahl, ob sie ein Anreizelement durch vertragliche Vereinbarun-
gen zwischen der zustdndigen Behorde und den Infrastrukturbetrei-
bern fiir einen Zeitraum von mindestens fiinf Jahren, durch aufsichts-
rechtliche MaBinahmen oder eine Kombination von beiden umsetzen.
Durch die aufsichtsrechtlichen Mainahmen wird dabei eine Anreiz-
regulierung intendiert.

Aufgrund der vertikal integrierten Struktur der Deutschen Bahn AG
bestehen aus Konzernsicht gewisse Anreize zur Effizienzsteigerung
der Infrastruktur dadurch, dass diese an die eigenen Transportunter-
nehmen weitergegeben werden konnen, welche damit ihre Position
im intermodalen Wettbewerb verbessern konnen. Dem stehen im ge-
genwirtigen Regulierungsrahmen Anreize zu produktiven Ineffizien-
zen gegeniiber (Averch-Johnson-Effekt). Diese Anreizverzerrung er-
gibt sich durch die regulatorische Renditebeschrankung, die am
eingesetzten Kapital bemessen wird. So kann es sinnvoll sein, eine

Sondergutachten 60,

75

Py

kannte Ineffizienzen nicht abzubauen, zudem liberhohte
Kosten auszuweisen und Effizienzsteigerungen nur dann
zu realisieren, wenn diese aufgrund der Informations-
nachteile durch die Bundesnetzagentur dauerhaft nicht
identifiziert werden konnen. Solche versteckten Produk-
tivitatssteigerungen kommen weder dem Staat als
Infrastrukturfinanzierer noch den Nutzern oder der At-
traktivitdt des Sektors als Ganzem zugute. Den Eisen-
bahninfrastrukturunternechmen muss vor diesem Hinter-
grund im Rahmen einer ambitionierten Neuausrichtung
der Entgeltregulierung ein starker Anreiz gegeben wer-
den, ihre Effizienz zu steigern und so die Hohe der Ent-
gelte zu reduzieren. Die im Entwurf eines Eisenbahnregu-
lierungsgesetzes vorgesehene Anreizregulierung bietet
gegeniiber der bestehenden kostenbasierten Entgeltregu-
lierung den erheblichen und entscheidenden Vorteil der
nachhaltigen Entgeltsenkung in Verbindung mit Effi-
zienzsteigerungen.

68. Im Gesetzentwurf der Bundesregierung ist zur Einfiih-
rung von Anreizelementen in das Entgeltregulierungssystem
konkret eine Price-Cap-Regulierung (Preisobergrenzenregu-
lierung) fiir die Pflichtleistungen der Betreiber der Schie-
nenwege und die Benutzung von Personenbahnhdfen
vorgesehen.” Das heilit, die Regelungen fiir diese Perso-
nenbahnhofsbetreiber sollen mit denen fiir Schienen-
wegsbetreiber harmonisiert werden. Das geplante Regime
entspricht weitgehend der Forderung der Monopolkom-
mission und dem Vorschlag eines von der Bundesnetz-
agentur in Auftrag gegebenen Gutachtens.”’ Im Rahmen
der in den §§ 33 bis 50 ERegG-E geplanten Price-Cap-
Regulierung wird auf Basis der tatsdchlich angefallenen
Infrastrukturkosten (§ 41 Absatz 1 ERegG-E)”® gemiB
§ 39 Absatz 1 ERegG-E im Beschlusskammerverfahren
durch die Bundesnetzagentur ex ante ecine Preisober-
grenze festgelegt.? Uber den Verlauf der nach § 39 Ab-

ineffizient hohe Menge Kapital einzusetzen. Die von der integrierten
Struktur ausgehende Anreizwirkung wird dabei nicht durch die kos-
tenbasierte Regulierung erzielt, sondern lediglich nicht eliminiert
und durch die LuFV nicht beeinflusst. In den folgenden Ausfiithrun-
gen, die sich mit den Effekten dieser beiden Instrumente beschéfti-
gen, werden diese Anreize daher nicht explizit betrachtet.
76 Fiir eine detaillierte Darstellung der gesetzlichen Konzeption der Anreiz-
regulierung im ERegG-E; vgl. Scherer, J./Michalczyk, R., Die Eisen-
bahn auf neuen Gleisen? Der Regierungsentwurf zu einem Eisenbahn-
regulierungsgesetz, Netzwirtschaften & Recht 10(1), 2013, S. 1-56.
Vgl. Mitusch, K. u. a., Okonomische Grundsatzfragen zur Ausgestal-
tung einer Anreizregulierung der Eisenbahninfrastruktur, Gutachten
im Auftrag der Bundesnetzagentur, Juni 2011.
Grundlage fiir die Festlegung der Preisobergrenze der Anreizregulie-
rung bilden die tatsdchlichen Kosten. Dazu werden in einem ersten
Schritt in den §§ 34 bis 38 ERegG-E die anzusetzenden Kosten als
EntgeltmaBstab bestimmt. Darauf aufbauend erfolgt die Entgeltbemes-
sung. Die Kosten, auf deren Grundlage die Bundesnetzagentur die
Preisobergrenzen festlegt, werden ausgehend von der bilanzrechtlichen
Gewinn-und-Verlust-Rechnung (GuV) des Infrastrukturunternehmens
ermittelt. Der Entgeltmafstab als Hohe der anzusetzenden Kosten er-
gibt sich aus den §§ 34 bis 36 ERegG-E. Dabei wird der in der GuV er-
mittelte Aufwand des Unternehmens beziiglich des Zweckaufwands
iibernommen (§ 35 ERegG-E) und die handelsrechtlichen Abschrei-
bungen auf die Infrastruktur (§ 36 ERegG-E) sowie eine angemessene
Kapitalverzinsung (§ 37 ERegG-E) werden hinzuaddiert.
79 Fiir die ndhere Ausgestaltung der einzelnen Punkte der Anreizregu-
lierung enthdlt § 70 Absatz 1 ERegG-E eine umfassende Verord-
nungserméchtigung.
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satz 2 ERegG-E regelmiBig flinfjahrigen Regulierungs-
periode wird diese Obergrenze nach den klar definierten
Regeln des § 39 Absatz 1 ERegG-E verdndert. Die Verin-
derung in Form einer Effizienzrate setzt sich aus einer
festgelegten Produktivititssteigerungsrate und einer In-
flationsrate zusammen.® Auf Grundlage des sich erge-
benden Preispfades werden die entsprechenden Trassen-
und Stationspreise in einem in der Regel jahrlich durchge-
fiihrten Entgeltgenehmigungsverfahren von der Bundes-
netzagentur genehmigt (§ 33 Absatz 1, § 43 ERegG-E).
Durch die Einfithrung der Genehmigung werden die Ex-
ante-Regulierung gestdrkt und die bisherigen aufwen-
digen Ex-post-Priifungen weitgehend ersetzt. Die fiinf-
jéhrige Laufzeit der Anreizregulierung soll gemal3 § 40
ERegG-E mit der von Leistungs- und Finanzierungsver-
einbarungen synchronisiert werden, sodass die Mal3gro-
Ben der Price-Cap-Regulierung auf Grundlage der fiir den
Regulierungszeitraum festen Zuwendungen ermittelt wer-
den.

Durch die Zuordnung der Leistungen der Infrastrukturbe-
treiber zu unterschiedlichen Koérben gemal3 § 41 Absatz 2
ERegG-E wird der Spielraum der Infrastrukturbetreiber
fiir die Strukturierung der Entgelte eingeschriankt. Durch
die Korbbildung unterliegen nicht alle Leistungen eines
Unternehmens einer einheitlichen Preisobergrenze, son-
dern die Produkte werden in Korben, d. h. Gruppen, zu-
sammengefasst und jede dieser Gruppen unterliegt einem
separaten Price-Cap.8!

Die Bildung der Entgelte erfolgt nach den Vorschriften
der §§ 44 ff. ERegG-E. Diese Vorgaben sind groftenteils
aus dem aktuellen Recht {ibernommen und entsprechen
den bestehenden Entgeltgrundsétzen.8? Insgesamt werden
die Mitteilungspflichten der Infrastrukturbetreiber prizi-
siert.

69. Die vorgesehene Anreizregulierung bietet gegen-
iiber dem bestehenden, an Ist-Kosten orientierten Regu-
lierungsregime den erheblichen Vorteil der nachhaltigen
Entgeltsenkung in Verbindung mit Effizienzsteigerungen.
Da offenbarte Effizienzsteigerungen bis zur Neufestset-
zung der Preisbeschrankung in der Regulierung nicht be-
riicksichtigt werden und somit den Infrastrukturunterneh-
men als Gewinn zugefiihrt werden, haben diese deutliche
Anreize, die eigene Produktivitit zu steigern. In der fol-
genden Regulierungsperiode werden diese Effizienzge-
winne an die Kunden weitergegeben. Auflerdem findet
durch die regelmédBige Anpassung der Preisobergrenze
iiber die Effizienzrate innerhalb einer Periode eine Preis-
anpassung statt.

80 Zusitzlich sind weitere Faktoren wie Qualitdtsvorgaben und Zuwen-

dungen zu beriicksichtigen.

Gesetzlich erfolgt keine konkrete Vorgabe dariiber, welche Korbe ge-

bildet werden miissen. In der Gesetzesbegriindung wird lediglich

vorgeschlagen, Korbe fiir Schienengiiterverkehr, Schienenpersonen-

nahverkehr und Schienenpersonenfernverkehr zu bilden.

82 Neu eingefiihrt wird die Verpflichtung von Betreibern der Schienen-
wege, ihre Trassenpreise so zu gestalten, dass fiir den Schienengiiter-
verkehr eine Differenzierung nach Larmauswirkungen erfolgt.

8

Zudem gewidhrleistet der vorgegebene Preispfad sowohl
den regulierten Unternehmen als auch den Eisenbahnver-
kehrsunternehmen und anderen Beteiligten des Eisen-
bahnsektors Verldsslichkeit tiber die zukiinftige Entgelt-
entwicklung. Die dadurch geschaffene Planungssicherheit
bietet nicht nur fiir die zugangsberechtigten Verkehrsun-
ternehmen, sondern auch fiir Besteller im Nahverkehr
und die Infrastrukturunternehmen einen erheblichen Vor-
teil gegeniiber alternativen Regulierungsregimen.

Dartiiber hinaus hat die Anreizregulierung den wichtigen
Vorteil, dass den Infrastrukturunternechmen grole Spiel-
rdume bei der Gestaltung der Preisstruktur gelassen wer-
den. Dadurch konnen die Infrastrukturbetreiber volks-
wirtschaftliche Effizienzpotenziale realisieren, indem die
Entgeltbildung entsprechend dem Preiskalkiil nach
Ramsey moglichst frei an den Preiselastizititen der Nach-
frage ausgerichtet wird. Allerdings entspricht zum einen
das Optimierungskalkiil des vertikal integrierten Unter-
nehmens nicht dem Preiskalkiil nach Ramsey und zum
anderen ergibt sich ein Konflikt zwischen Ramsey-Preis-
bildung und der inelastischen Subventionierung des
SPNV. Dabher ist der Gestaltungsspielraum fiir die Wahl
der Preisstruktur iiber die geplante Korbbildung zu be-
grenzen. Bei zu freier Preisgestaltung kann das integrierte
regulierte Unternehmen die Preisstruktur so beeinflussen,
dass auf den nachgelagerten Méarkten die Wettbewerber
der eigenen Transportgesellschaften diskriminiert wer-
den. Zudem wiirde aus Sicht eines jeden Infrastruktur-
unternehmens eine Ramsey-dhnliche Preisstruktur verlan-
gen, die Zugangspreise im SPNV aufgrund der relativ
sehr inelastischen subventionierten Nachfrage stark zu er-
hohen. Dadurch wiirde aber das Ziel der Subventionie-
rung des SPNV, die Gewihrleistung giinstiger Verkehre,
konterkariert. Dementsprechend sind, wie vorgesehen,
die Gestaltungsspielrdume der Infrastrukturunternehmen
etwas einzuschrianken. Durch die Korbbildung werden
klare Vorgaben zur Entgeltbildung geschaffen, welche
Diskriminierungsmoglichkeiten einschrinken und den
Unternehmen gleichzeitig unternehmerische Freiheiten
zur Preissetzung belassen.

Personenbahnhéfe stellen wie der GroBteil der Schienen-
wege prinzipiell wesentliche Einrichtungen dar. Vor dem
Hintergrund der steigenden Entgelte fiir Stationshalte und
der vergleichsweise hohen Renditen der DB Station &
Service AG befiirwortet die Monopolkommission auch
die Einbeziehung von Personenbahnhdfen in das Regulie-
rungsregime der Anreizregulierung und damit die Gleich-
behandlung mit den Schienenwegen. So kann Zugangs-
hindernissen durch unangemessen hohe Entgelte auch bei
Personenbahnho6fen wirksam entgegengewirkt werden.

Zur Bemessung des Price-Caps soll vergleichbar mit dem
derzeit verfolgten Vollkostenansatz auf die tatsdchlichen
Kosten abgestellt werden. Dies fiihrt dazu, dass in der ers-
ten Regulierungsperiode alle anfallenden Kosten erfasst
werden. Der in anderen Netzindustrien vorherrschende
Ansatz der Beriicksichtigung der Kosten der effizienten
Leistungserstellung wiirde dagegen verhindern, dass
durch Ineffizienzen verursachte Kosten eingepreist wer-
den. Allerdings wiirde diese Regelung von den regulier-
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ten Unternehmen mit Einfiihrung der Anreizregulierung
unverziiglich ein subjektiv effizientes Kostenniveau for-
dern, wihrend die Idee der Anreizregulierung darin be-
steht, die Unternehmen dazu zu bringen, selbst die Effi-
zienz zu steigern. Im Eisenbahnbereich ist auBerdem
davon auszugehen, dass das Realisieren von Effizienz-
steigerungen kaum ad hoc moglich ist. Daher beflirwortet
die Monopolkommission die geplante schrittweise An-
passung.®3 Da die Anreizregulierung auf den tatséchli-
chen angefallenen Kosten aufsetzt, ist auBlerdem der
notwendige zeitliche Vorlauf zur Implementierung ver-
gleichsweise gering.

70. Gegen die Einfilhrung einer Anreizregulierung im
Bahnsektor wird teilweise argumentiert, dass diese eher
wenig geeignet sei, Investitionen ins Netz zu férdern. Da-
her sei beispielsweise die Anreizregulierung der engli-
schen Energienetze abgelost worden. Die Monopolkom-
mission stimmt damit {iiberein, dass es Griinde gibt
anzunehmen, dass eine unreflektiert angewandte Anreiz-
regulierung nicht sehr forderlich fiir das Investitionsklima
ist. So kénnen Neuinvestitionen verzogert werden. Aller-
dings sind diese Effekte beispielsweise im Energiesektor
in England im Verhéltnis zu den induzierten Effizienzstei-
gerungen vergleichsweise gering und konnen durch eine
geeignete Ausgestaltung der Anreizregulierung vermie-
den werden. Daher wurde das bestehende System fiir eng-
lische Energienetze lediglich modifiziert, jedoch nicht ab-
gelost, auch deshalb, weil die Anreizregulierung sich als
sehr gutes Instrument zur Steigerung der Effizienz erwie-
sen hat. In Deutschland werden Investitionen in die Ei-
senbahninfrastruktur erheblich durch die Leistungs- und
Finanzierungsvereinbarung (LuFV) und die Bundesver-
kehrswegeplanung gesteuert und aus Mitteln der 6ffentli-
chen Hand finanziert. Aus diesen Griinden sieht die Mo-
nopolkommission mogliche negative Auswirkungen bei
der Einfilhrung einer geeigneten Anreizregulierung in
Verbindung mit den bestehenden Instrumenten zur Inves-
titionssteuerung als vernachldssigbar an.

71. Auf der anderen Seite wird das Bestehen einer Leis-
tungs- und Finanzierungsvereinbarung selbst als Argu-
ment gegen eine Anreizregulierung vorgebracht.3* Aller-
dings kann die mehrjéhrige Festlegung der staatlichen
Zuwendungen dann keinen echten Anreiz zur Effizienz-
steigerung liefern, wenn die Infrastrukturbetreiber alle
Kosten, die nicht durch staatliche Mittel gedeckt sind, auf
die Entgelte umlegen konnen.85 Dementsprechend stellt
die LuFV in Verbindung mit einer kostenbasierten Regu-
lierung kein Instrument zur Effizienzsteigerung dar und
kann nicht zur Stabilisierung oder Senkung der Entgelte
beitragen. Zwar bietet das bestehende Regime Anreize
zur Steigerung der Produktivitidt, solange die zugestan-
dene Renditeobergrenze nicht erreicht wird, die kostenba-
sierte Regulierung die Handlungsspielrdume also faktisch

8 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 55, a.a.O., Tz. 231;
Sondergutachten 60, a. a. O., Fn. 89.

84 Vgl. Deutsche Bahn AG: Bahnbrief April 2012 — Informationen fiir
Entscheidungstrager in Politik und Wirtschaft, S. 6.

85 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 89 ff.

kaum begrenzt.8¢ Gleichwohl gehen von der LuFV bei
Erreichen der Renditebeschriankung keinerlei Wirkungen
zur Steigerung der Effizienz oder gar zur Senkung der
Zugangsentgelte aus. Da Kosten, die nicht durch staatli-
che Finanzierungsmittel gedeckt werden, liber die Zu-
gangsentgelte weitergegeben werden konnen, kann die
mehrjahrige Begrenzung der staatlichen Zuwendungen
keinen Anreiz zur Kostensenkung liefern. Dariiber hinaus
verfligt die Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung
unabhingig davon, ob die Renditeobergrenze bereits er-
reicht ist oder nicht, iiber keinerlei Mechanismus, der eine
Senkung der Infrastrukturentgelte bewirken konnte. Die
Infrastrukturunternehmen haben weder einen Anreiz noch
eine Verpflichtung, Kosteneinsparungen an die Nutzer
weiterzugeben.8’ Im Gegenteil, die real sinkenden Finan-
zierungsmittel konnten eine Steigerung der Entgelte
bewirken und rechtfertigen. Damit kann das volkswirt-
schaftlich grundlegende Ziel der Leistungs- und Finanzie-
rungsvereinbarung, die Infrastrukturentgelte zu begren-
zen und dadurch die Attraktivitdt des Eisenbahnsektors zu
erh6hen, nur im Zusammenspiel mit einer Anreizregulie-
rung erreicht werden. Die LuFV kann in Verbindung mit
einer an den tatsdchlichen Kosten orientierten Regulie-
rung weder die Qualitat der Infrastruktur sichern oder An-
reize zur Effizienzsteigerung schaffen noch gewihrleis-
ten, dass realisierte Produktivititssteigerungen an die
Kunden weitergegeben werden.

72. In anderen regulierten Industrien wird teilweise auf
eine Anreizregulierung verzichtet und stattdessen werden
nur die Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung
(KeL) zuziiglich einer Gesamtkapitalrendite als Kosten-
malfstab anerkannt, um so effizientes Wirtschaften zu for-
dern. Dieser MaBstab war mit dem ersten Entwurf des Ei-
senbahnregulierungsgesetzes vom November 2011 auch
durch das Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadt-
entwicklung vorgeschlagen worden. Die Orientierung am
KeL-MafBstab ist zwar dem bestehenden VollkostenmaB3-
stab vorzuziehen, bedeutet gegeniiber der Price-Cap-Re-
gulierung jedoch nicht nur eine erheblich geringere An-
reizwirkung zur Effizienzsteigerung und Entgeltsenkung,
sondern auch einen deutlichen Mehraufwand fiir Regulie-
rer und Unternehmen. Auflerdem ist unklar, wie gut eine
solche Regelung im Eisenbahnsektor mit der extremen
Vielzahl unterschiedlicher Produkte praktisch zu handha-

86 Solange der Infrastrukturbetreiber die ihm zugestandene Rendite
nicht erreicht hat, bieten die in der LuFV beschriebenen begrenzten
Zufliisse Anreize zur Verbesserung des Ergebnisses. Diese Verbesse-
rung konnte prinzipiell durch eine Absenkung der Qualitét, eine Er-
hohung der Zugangsentgelte, eine stirkere Auslastung des Netzes
oder eine Steigerung bei der Effizienz des Betriebs der Infrastruktur
erzielt werden. Unter der Annahme, dass die in der LuFV festlegten
Qualititskennzahlen eine Absenkung der Qualitdt verhindern kon-
nen, die Nachfrage ausgeschopft ist und die Entgelte unter dem vor-
liegenden Regulierungsregime bereits gewinnmaximal gewahlt sind,
bestehen, solange die Rentabilitdt das vorgegebene Mal} nicht er-
reicht, Anreize zur Effizienzsteigerung; vgl. Monopolkommission,
Sondergutachten 60, a. a. O., Tz 91.

Der in der Praambel der LuFV beschriebene Zusammenhang, die Be-
grenzung der Zuwendungen auf einen jihrlichen, real sinkenden In-
frastrukturbeitrag bei vertraglich definierten Qualitdtsanforderungen
schaffe Anreize zur Senkung der mit der Fahrwegbereitstellung ver-
bundenen Kosten und der Zugangsentgelte, existiert daher nicht.

8
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ben ist. Diese Probleme bei der Anwendung des Mal-
stabs der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung
fithren somit dazu, dass dessen Wirkung in Bezug auf Ef-
fizienzsteigerungen gegeniiber einer Anreizregulierung
weiter zuriickféllt. Zudem wird durch die Orientierung
am KeL-Malistab eine geringere Planungssicherheit fiir
alle Beteiligten geschaffen, als es der Preispfad der An-
reizregulierung ermoglicht.

73. Nur durch die nun konkret geplante Entgeltregulie-
rung in Form eines Price-Caps fiir die Eisenbahninfra-
strukturbetreiber konnen wirksame Anreize zum Abbau
von Ineffizienzen und zur Senkung der mit der Bereitstel-
lung der Infrastruktur verbundenen Kosten und Entgelte
geschaffen werden. Langfristig wird die Anreizregulie-
rung zu Produktivitétssteigerungen und damit Kostensen-
kungen fithren. Mit der Einfiihrung der Anreizregulierung
wird also dafiir gesorgt, dass Effizienzsteigerungen reali-
siert werden und diese langfristig den Nutzern der Eisen-
bahninfrastruktur zugutekommen. Zudem kann die euro-
parechtliche Anforderung des Artikel 30 Absatz 1
RL 2012/34/EU, den Infrastrukturbetreibern Anreize zur
Senkung der mit der Fahrwegbereitstellung verbundenen
Kosten und der Zugangsentgelte zu geben, nur durch die
Ergénzung der LuFV um eine Price-Cap-Regulierung er-
fiillt werden. Auch aufgrund der bestehenden Marktstruk-
tur mit den marktbeherrschenden Eisenbahninfrastruk-
tur- und Eisenbahnverkehrsunternehmen der Deutschen
Bahn AG ist die Einfithrung einer Anreizregulierung mit
Korbbildung aus 6konomischer Sicht zwingend erforder-
lich. Die Monopolkommission hat sich daher bereits in
der Vergangenheit deutlich fiir die derartige Neugestal-
tung der Entgeltregulierung ausgesprochen und mahnt an,
den vorliegenden Vorschlag unverziiglich umzusetzen.

Von der Anreizregulierung ausgenommene Kosten

74. Der Gesetzentwurf sieht vor, dass Kosten, die als
nicht beeinflussbar angesehen werden, in vollem Umfang
in der Preiskalkulation angesetzt werden konnen, ohne
dass diese der Anreizregulierung unterliegen. Daher wer-
den einige Arten von Kosten nach § 42 ERegG-E explizit
von der Bildung des Preispfades im Rahmen der Anreiz-
regulierung ausgenommen. Diese Kosten werden in der
angefallenen Hohe zugrunde gelegt.

75. Die Monopolkommission bewertet diese Ausnah-
men kritisch. Es ist nicht erkennbar, warum die in § 42
ERegG-E genannten Kosten von der Anreizregulierung
ausgenommen werden sollten. Durch die Regulierung
sollte sichergestellt werden, dass Aufwendungen immer
effizient erfolgen. Durch die intendierten Ausnahmen ins-
besondere der § 42 Nummer 3 und 4 ERegG-E wird die
Entgeltregulierung unnétig geschwicht.

So sind gemiB § 42 Nummer 3 ERegG-E Kosten von der
Festlegung des Preispfades ausgenommen, die ,,fiir Mal3-
nahmen entstehen, die erforderlich sind, um die Sicher-
heit in erheblichem Mafe zu erhéhen”. Die Monopol-
kommission sieht dagegen keinen Grund, warum fiir die
Gewdhrleistung von Sicherheitsanforderungen kein effi-
zienter Mitteleinsatz gelten sollte. Die in der Gesetzesbe-
griindung angefiihrte Position, dass das Eisenbahn-Bun-

desamt hier den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit
sicherstelle, teilt die Monopolkommission nicht. Zudem
dienen nahezu alle betrieblichen Aufwendungen und In-
vestitionen der Infrastrukturbetreiber direkt oder indirekt
der Sicherheit, sodass der diesbeziiglich gefasste Ausnah-
metatbestand die Regulierung erheblich beeintrachtigt.
Diese Ausnahme ist zu streichen.

Die in § 42 Nummer 4 ERegG-E formulierte Ausnahme
von ,nicht beeinflussbaren Infrastrukturkosten“ sieht die
Monopolkommission ebenfalls als zu unprizise an. Damit
werden durch entsprechende Begriindungen ungerechtfer-
tigte Entgelterh6hungen erméglicht. Zudem liefern die in
der Gesetzesbegriindung aufgefiihrten Beispiele keine
hinreichenden Argumente fiir die Notwendigkeit einer
solchen Ausnahme. Dort wird angefiihrt, dass damit bei-
spielsweise Kosten fiir unvorhergesehene Instandhaltung
gemeint sind. Jedoch ist nicht ersichtlich, warum fiir der-
artige Aufwendungen kein effizienter Mitteleinsatz gelten
sollte. Eine in der Begriindung ausgeschlossene Steue-
rungswirkung der Regulierung fiir diese Investitionen
kann zwar nicht beziiglich der Frage danach, ob diese In-
standhaltungsmafinahme durchzufithren ist, jedoch im
Hinblick auf die Frage nach der Art und Weise und damit
der Effizienz der Durchfithrung dieser Maflnahme erzielt
werden.

76. Insgesamt ist die Streichung dieser Ausnahmen des
§ 42 ERegG-E oder zumindest deren Beschrinkung und
Prézisierung in dem Sinne zu empfehlen, dass dadurch
keine Kostenverschiebungen mehr méglich sind.

Zusammenspiel von Leistungs- und Finanzierungs-
vereinbarungen und Anreizregulierung

77. Die geplante Anreizregulierung ergénzt Leistungs-
und Finanzierungsvereinbarungen wie die bestehende
LuFV zwischen Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung und Deutscher Bahn AG in geeigneter
Art und Weise. Eine langfristig angelegte und effizient
ausgestaltete LuFV schafft durch die vereinbarte Infra-
strukturqualitdt und die gesicherte Finanzierung sichere
Rahmenbedingungen fiir die Anreizregulierung. Die sta-
bilen Zuwendungen ermdoglichen einen langfristig gesi-
cherten Preispfad und somit Planungssicherheit fiir die
Beteiligten im Eisenbahnsektor.

78. Der nun vorliegende Entwurf des Eisenbahnregulie-
rungsgesetzes unterstellt auch die Kosten fiir Investitionen
und Instandhaltung in vollem Umfang der Anreizregulie-
rung, dies umfasst auch die Eigenmittel aus Leistungs-
und Finanzierungsvereinbarungen. Diese Einbeziehung
der aus Entgelten finanzierten Aufwendungen fiir Investi-
tionen und Instandhaltung erscheint der Monopolkom-
mission zwingend. Ein Grofiteil der Gesamtkosten wire
andernfalls komplett von der Effizienzkontrolle ausge-
nommen gewesen und ein effizienter Einsatz der Mittel
hétte nicht sichergestellt werden konnen. Eine Regulie-
rung dieser Bereiche ist daher unentbehrlich. Die Anreiz-
regulierung muss umfassend gelten.

79. Allerdings unterliegen die staatlichen Baukostenzu-
schiisse im Rahmen der LuFV nach Ansicht der Mono-
polkommission nicht der Anreizregulierung. Diese Zu-
wendungen treten nicht in den Bilanzen der Deutschen
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Bahn AG auf und kénnen daher auch nicht in die Ermitt-
lung der Infrastrukturkosten einflieBen.’® Diese Kosten,
auf deren Grundlage die Bundesnetzagentur die Preis-
obergrenzen festlegt, werden auf Basis der bilanzrechtli-
chen Gewinn-und-Verlust-Rechnung des Infrastrukturun-
ternechmens ermittelt, in welcher diese Zuschiisse nicht
verbucht werden. Zwar bezieht sich damit die von der
Bundesnetzagentur ermittelte Effizienzrate unterschieds-
los auf die gesamten Kosten, bestehend aus operativen
Kosten sowie denjenigen fiir Investitionen und Instand-
haltung, jedoch nur, solange Eigenmittel eingesetzt wer-
den. Baukostenzuschiisse wiren damit von der Regulie-
rung ausgenommen.$?

80. Aus Sicht der Monopolkommission wire es konse-
quent, den gesamten Infrastrukturerhalt eindeutig einem
einheitlichen Regulierungsregime zu unterstellen. Fiir
eine Ermittlung der Effizienz ist die Betrachtung der ge-
samten Kosten auch im Rahmen von Vergleichsbetrach-
tungen notwendig. Dazu miissten die Mittel der LuFV auf
der Seite der Infrastrukturunternehmen als Einnahmen
verbucht werden. Dann schafft die Price-Cap-Regulie-
rung Anreize zur effizienten Bewirtschaftung der qualita-
tiv gesicherten Infrastruktur und auch zur effizienten Ver-
wendung der LuFV-Mittel. Deren effiziente Verwendung
kann derzeit durch das Eisenbahn-Bundesamt nicht si-
chergestellt werden (vgl. Abschnitt 1.4).

2.1.2.2 Zulassige Kapitalverzinsung von Eisen-
bahninfrastrukturunternehmen

81. Im Fall eines Markteingriffs in Form der Regulie-
rung muss den Unternehmen die Deckung ihrer Kapital-
kosten ermdglicht werden. Den Unternehmen wird daher
ein entsprechender Aufschlag auf die buchhalterischen
Kosten gewihrt. Ein solcher Aufschlag auf die Ist-Kosten
ist im derzeitigen Regulierungsrecht durch § 14 Absatz 4
Satz 1 AEG normiert.?° Im Entwurf eines Eisenbahnregu-
lierungsgesetzes werden die Vorgaben zu den marktiibli-

8 Die Bundesnetzagentur geht im Gegensatz dazu allerdings davon
aus, dass Baukostenzuschiisse indirekt der Regulierung unterliegen,
da im Rahmen der Effizienzermittlung die Gesamtkosten der Unter-
nehmen inklusive nicht verbuchter Zuschiisse betrachtet werden.

8 In der Gesetzesbegriindung wird ebenfalls festgestellt: ,,Die 6ffentli-
chen Zuschiisse, insbesondere die Baukostenzuschiisse des Bundes,
gehen ohnehin von vornherein nicht in die Trassen- und Stationsent-
gelte ein, sodass diese unberiihrt bleiben; vgl. ebenda, S. 174 und
S. 184 f. Auch in der Begriindung zu § 42 wird zwar zu einem ande-
ren Thema, aber prinzipiell formuliert: ,,Kosten kdnnen nur angesetzt
werden, wenn eigene Mittel eingesetzt werden.” Auflerdem wird
klargestellt, dass die ,,Kostenkontrolle innerhalb der Leistungs- und
Finanzierungsvertrage [...] allein den dort vereinbarten Regelungen*
unterliegt; vgl. ebenda, S. 175 und S. 185.

% Im bestehenden Eisenbahnrecht existieren keine konkretisierenden
Vorgaben zur Bestimmung der Kapitalkosten. Die Vorgaben be-
schrinken sich im Wesentlichen auf § 14 Absatz 4 Satz 1 AEG. Dort
wird Betreibern von Schienenwegen die Deckung der fiir die Erbrin-
gung der Pflichtleistungen entstehenden Kosten ,,... zuziiglich einer
Rendite, die am Markt erzielt werden kann ...“ zugestanden. Nach
der iiblichen rechtlichen Interpretation sind dabei im Sinne des Voll-
kostenprinzips die Fremdkapitalkosten den Vollkosten zuzurechnen.
Die Rendite, die am Markt erzielt werden kann, ist damit auf das Ei-
genkapital beschrinkt und als Eigenkapitalrendite zu verstehen; vgl.
Kiihling, J./Hermeier, G./Heimeshoff, U., Gutachten zur Klarung von
Entgeltfragen nach AEG und EIBYV, 2007, S. 129.

chen Kosten des Kapitals in § 37 geregelt. Die Monopol-
kommission hat sich bereits im letzten Sondergutachten
ausfiithrlich mit der Bestimmung der Kapitalkosten von
Eisenbahninfrastrukturunternehmen beschiftigt und Vor-
schldge zur Anwendung und Weiterentwicklung der Vor-
schriften gemacht.”!

82. In § 37 Absatz 2 Satz 1 ERegG-E wird der Regulie-
rungsbehorde die Festlegung der Hohe der Zinssétze auf-
erlegt, welche sich gemél § 37 Absatz 1 ERegG-E aus
einer kapitalmarktiiblichen Verzinsung bestimmt. Die
Sétze 2 und 3 des § 37 Absatz 2 ERegG-E konkretisieren
die Vorgaben weiter. Dabei wird explizit zwischen dem
Eigenkapitalzins und dem Fremdkapitalzins unterschie-
den, die jeweils kalkulatorisch zu ermitteln sind. AuBler-
dem wird festgelegt, dass es nur je einen Eigenkapital-
zinssatz fiir die Betreiber von Personenbahnhéfen und
einen einheitlichen Zinssatz fiir die Betreiber von Schie-
nenwegen geben soll. In der Gesetzesbegriindung wird
dabei explizit ausgefiihrt, dass damit eine Differenzierung
insbesondere nach dem Kriterium bundeseigene und nicht
bundeseigene Unternehmen nicht zu erfolgen hat.

83. Die Monopolkommission bewertet die geplante
Neuregelung zu der zulédssigen Kapitalverzinsung von Ei-
senbahninfrastrukturunternehmen als verbesserungswiir-
dig. So existieren im Rahmen dieser Regelungen sowohl
Verbesserungen als auch Verschlechterungen gegeniiber
dem urspriinglichen Entwurf vom November 2011. Insbe-
sondere ist die urspriinglich vorgesehene Vorgabe einer
Gesamtkapitalrendite als zuldssige Verzinsung des einge-
setzten Kapitals gegeniiber der aktuell geplanten Auf-
splittung in FEigen- und Fremdkapitalzinsen deutlich
vorzugswiirdig, da dies Fehlanreize fiir die Wahl der effi-
zienten Kapitalstruktur eliminiert. Die Monopolkommis-
sion sieht keinen Grund fiir die Verinderung der ur-
spriinglich geplanten Regelung. Durch die nun geplante
getrennte Vorgabe von Eigen- und Fremdkapitalzinsen er-
geben sich fiir die Infrastrukturbetreiber keine Anreize,
die Gesamtkapitalkosten durch die Wahl einer effizienten
Kapitalstruktur zu verringern. Im Gegenteil, es kdnnen
sich durch die Gewidhrung einer konstanten, separaten Ei-
genkapitalrendite, die immer hoher als die Fremdkapital-
rendite liegt, Anreize zur ineffizienten Ausweitung des
Eigenkapitalanteils ergeben. Auch der mogliche, aber
nicht wiinschenswerte regulatorische Eingriff in die Kapi-
talstruktur der Unternehmen durch Vorgabe einer Hochst-
grenze flir Eigenkapital kann diese Verzerrungen nicht
verhindern.®2 Daher spricht sich die Monopolkommission
nachdriicklich dafiir aus, eine zuldssige Gesamtkapital-
rendite auf Basis einer normierten Kapitalstruktur vorzu-
geben.

84. In anderen Belangen sind die geplanten Neurege-
lungen zur Kapitalverzinsung begriilenswert. So ist die in
§ 37 Absatz 1| ERegG-E intendierte Orientierung am sog.
Capital Asset Pricing Model (CAPM), das in der Finan-

91 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a.a.O., Ab-
schnitt 2.1.2.4.
92 Eine derartige Regulierung der Kapitalstruktur ist im Gesetzentwurf

derzeit nicht explizit vorgesehen.
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zierungs- und Regulierungspraxis auch international an-
gewendet wird und als Standardmodell zur Ermittlung
von Eigenkapitalzinssitzen zu sehen ist, gutzuheifien. Die
Monopolkommission hat sich bereits frither fiir dieses
Vorgehen ausgesprochen, da aufgrund der methodischen
Stringenz mithilfe des CAPM vergleichsweise transpa-
rente und nachvollziehbare Schitzungen méglich sind.
Durch ein relativ wenig annahmegetriebenes und transpa-
rentes Verfahren kann auch die Einflussnahme externer
Partikularinteressen begrenzt werden. Die CAPM-Metho-
dik weist zwar einige Entscheidungsspielrdume auf, je-
doch sind diese eher gering und ergebniskritische Annah-
men dariiber hinaus eindeutig identifizierbar.

85. Zu begriilen ist auch die geplante symmetrische
Regulierung dahin gehend, dass bei der Festlegung des
Eigenkapitalzinssatzes nicht zwischen bundeseigenen
Eisenbahninfrastrukturunternechmen und tbrigen Infra-
strukturbetreibern unterschieden werden soll.* Aus der
Zielsetzung der Regulierung, der Herstellung von Bedin-
gungen, die vergleichbar mit denen unter potenziellem
Wettbewerb sind, kann keine Andersbehandlung der Ei-
senbahninfrastrukturunternehmen des Bundes abgeleitet
werden. Prinzipiell sind Investitionsanreize nach markt-
konformen Vorgaben zu setzen und als VergleichsmaB-
stab sollte dementsprechend die Refinanzierung, wie sie
unter funktionsfahigem Wettbewerb vorlidge, dienen. Da-
bei spielt die Eigentiimerstruktur keine Rolle. Somit muss
auch den Eisenbahninfrastrukturunternehmen des Bundes
eine kapitalmarktorientierte Eigenkapitalrendite zuge-
standen werden, damit sie als Wirtschaftsunternehmen
am Markt agieren und Investitionen nach unternehmeri-
schen Gesichtspunkten titigen konnen. Auflerdem dient
die Erstattung der Refinanzierungskosten nicht dem Ziel,
Trassenentgelte moglichst niedrig anzusetzen. Fiir die
Forderung der Wettbewerbsfahigkeit des Eisenbahnsek-
tors sind aus ordnungspolitischen Griinden andere Instru-
mente wie die Finanzierung der Infrastruktur vorzuzie-
hen. Die zulédssige Eigenkapitalverzinsung sollte daher
nicht von der Eigentiimerstruktur abhéngig sein.

86. Allerdings ist eine Differenzierung der Eigenkapital-
kosten abhdngig von der Verkehrsleistungsart der Nach-
frage, der sich ein Infrastrukturunternehmen schwerpunkt-
mélig gegeniibersieht, notwendig.”> Nach dem CAPM
hingen die spezifischen Eigenkapitalkosten der Unter-
nehmen, die iiber dem risikolosen Zins liegen, nur von
solchen Unternehmensrisiken ab, die mit den Risiken al-
ler anderen Vermogensanlagen positiv korreliert sind. Sie
betreffen damit insbesondere Risiken im Zusammenhang
mit gesamtwirtschaftlichen Ereignissen. Hier existieren
entscheidende Unterschiede in Abhéngigkeit von der
Nachfrage. Insbesondere ist zwischen Personenverkehr
und Giiterverkehr zu unterscheiden. Im Personenverkehr
werden die von der Endnachfrage ausgehenden systema-
tischen Risiken zu erheblichen Teilen von den Eisenbahn-

93 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 122, 138.

94 Vgl. ebenda, Tz. 131 ff. In Bezug auf die Fremdkapitalkosten ist eine
Differenzierung nach der Eigentiimerstruktur selbstverstindlich not-
wendig.

95 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Fn. 123.

verkehrsunternehmen absorbiert, indem sich ein Riick-
gang der Passagierzahlen weniger auf die Anzahl der
fahrenden Ziige als auf deren Auslastung auswirkt (vgl.
Abbildungen 3.1 und 4.1). Deshalb ist die Nachfrage, der
sich die Infrastrukturbetreiber im Schienenpersonenver-
kehr gegeniibersehen, auBergewohnlich stabil und so
auch das fiir die Eigenkapitalkosten relevante Risiko sehr
gering. Im Schienengiiterverkehr ist die Anzahl der fah-
renden Ziige sehr viel stirker von der wirtschaftlichen
Gesamtlage abhéngig (vgl. Abbildung 5.1), damit das re-
levante Risiko hoher und so auch die zuzugestehende Ei-
genkapitalverzinsung. Im Ergebnis ist deshalb, anders als
vom Gesetzentwurf vorgesehen, bei der Bemessung der
Eigenkapitalkosten nach Nutzungsschwerpunkten Perso-
nenverkehr und Giiterverkehr zu unterscheiden.%

2.1.2.3 Vorgaben zur Entgeltbildung

87. Die mit dem Eisenbahnregulierungsgesetz geplan-
ten Vorgaben zur Entgeltbildung geméal §§ 44 ff. ERegG-
E entsprechen weitgehend den bestehenden Grundsit-
zen.%7 Allerdings sollen diese Vorschriften gemil3 § 46
ERegG-E im Unterschied zur aktuellen Rechtslage auch
fiir die Entgelte fiir den Zugang zu Personenbahnhéfen
gelten. AuBerdem sollen die Betreiber der Schienenwege
in § 44 Absatz 1 ERegG-E und die Betreiber von Perso-
nenbahnhdfen in § 46 Absatz 1 ERegG-E verpflichtet
werden, ihre Entgelte in Euro pro Trassenkilometer bzw.
Euro je Stationshalt auszuweisen.

88. Die Entgelte fiir den Zugang zu Personenbahnhdfen
sind fiir den Wettbewerb im Schienenpersonenverkehr
von hoher Relevanz. Daher begriiit die Monopolkommis-
sion prinzipiell die mit der vorgesehenen Einfithrung der
Anreizregulierung fiir diese Leistungen einhergehende
Ausweitung des Geltungsbereichs dieser Entgeltregulie-
rung auf Personenbahnhéfe.

89. Die Monopolkommission hat in der Vergangenheit
jedoch mehrfach darauf hingewiesen, dass die bestehen-
den und in den Entwurf eines Eisenbahnregulierungsge-
setzes iibernommenen Entgeltgrundsitze kaum geeignet
sind, den Entgeltsystemen der Infrastrukturbetreiber eine
Struktur vorzugeben, die preisliche Diskriminierungs-
moglichkeiten einschrankt. Daher wurde vorgeschlagen,
im Rahmen der Uberarbeitung der Entgeltregulierung die
Beziehung zwischen dem EntgeltmaBstab, den Vorgaben
zur Strukturierung der einzelnen Entgelte und den dabei
anzuwendenden Entgeltgrundsédtzen klarer voneinander
abzugrenzen.”® Die Vorschriften der Entgeltregulierung

9% Abhidngig von diesem Nutzungsschwerpunkt ist dann eine Eigenka-
pitalrendite fiir das gesamte Infrastrukturunternehmen festzulegen.
Dadurch wird den unterschiedlichen Risikokalkulationen bei Investi-
tionen in Neubauprojekte fiir den Schienengiiterverkehr und den
Schienenpersonenverkehr Rechnung getragen.

Durch § 44 Absatz 4 ERegG-E wird klarer gestellt, dass Gemeinkos-
ten unter Beriicksichtigung der Tragféhigkeit zu verteilen sind, und
gleichzeitig der bestehende Konflikt zwischen Inkrementalkosten-
und Vollkostenansatz aufgeldst; vgl. Monopolkommission, Sonder-
gutachten 55, a. a. O., Abschnitt 5.2.2.1.

Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 75-80,
116 f.; Sondergutachten 55, a. a. O., Abschnitt 5.3.2.
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lassen den Infrastrukturbetreibern viele Freiheiten zur
Gestaltung der Preissysteme und auch mit der Einfiihrung
einer Anreizregulierung mit Korbbildung bleiben Diskri-
minierungsmdoglichkeiten bestehen. Problematisch ist,
dass es den Infrastrukturbetreibern weiterhin ermdglicht
wird, den einzelnen Leistungen die Gemeinkosten nach
subjektiven Kriterien zuzuordnen. Beispielsweise lassen
sich in den aktuellen Preissystemen der Deutschen Bahn
AG die grundlegenden Komponenten Strecken- bzw.
Bahnhofskategorien auf verschiedene Kostentreiber, wie
Art der typischen Verkehrsleistung, Ausstattung und Ver-
kehrsaufkommen, zuriickfiihren. Die Uberpriifung der
Entgelte auf Diskriminierung ist unter den gegebenen
Rahmenbedingungen daher sehr schwierig.

Zudem sind die Vorgaben im Entwurf eines Eisenbahn-
regulierungsgesetzes nur unzureichend auf die einzufiih-
rende Anreizregulierung abgestimmt. Beispielsweise ist
die Ubernahme der derzeit bestehenden expliziten Mog-
lichkeit fiir Aufschldge nach Verkehrsleistung in den Ent-
geltgrundsitzen des § 44 Absatz 3 ERegG-E bei gleich-
zeitig intendierter Einfiihrung einer Korbbildung mit eben
diesen Leistungen wenig zielfiihrend.

90. Die Monopolkommission empfiehlt daher, die ge-
setzlichen Vorgaben zur Strukturierung der Entgelte zu
tiberarbeiten und der Anreizregulierung anzupassen. Eine
solche grundlegende Uberarbeitung der Entgeltgrund-
sitze sollte dazu dienen, der Bundesnetzagentur die Uber-
priifung der Entgeltsysteme zu erleichtern und Diskrimi-
nierungspotenzial zu verringern.

Die geplanten Pflichten zur Ausweisung der Entgelte in
Euro pro Trassenkilometer bzw. Stationshalt dienen die-
sen Zielen nicht. Vielmehr sieht die Monopolkommission
diese Vorgaben als nicht erforderliche Uberregulierung
an. Dadurch werden die Infrastrukturbetreiber unnétig in
ihrer unternehmerischen Freiheit beschrinkt. Diese
Pflichten sind dementsprechend zu streichen.

Vielmehr sollten die Vorgaben an die Entgelte so gestaltet
sein, dass sich die einzelnen Komponenten auf klare,
nachvollziehbare Kriterien zuriickfiihren lassen. Dabei
sollten alle preisbeeinflussenden Faktoren konsistent im
Entgeltsystem beriicksichtigt werden.

2.1.2.4 Anreize zur Verringerung von Stérungen
und Erhéhung der Leistungsfahigkeit

91. Zu den Anforderungen an ein Entgeltregulierungs-
system gehort auch die Schaffung von Anreizen zur
Verhinderung von Stérungen und zur Erhdhung der
Leistungsfahigkeit sowohl fiir die Eisenbahnverkehrs-
unternehmen als auch fiir die Infrastrukturbetreiber. Die
Monopolkommission hat in der Vergangenheit festge-
stellt, dass die derzeitigen Systeme diese Anreizsetzung
kaum leisten, und eine Anpassung der gesetzlichen Vor-
gaben gefordert.?” Nun soll mit dem § 45 Absatz 2 Satz 1
ERegG-E fiir Betreiber von Schienenwegen eine Nach-

9% Vgl. Monopolkommission, a.a.0., Ab-

schnitt 2.2.2.5.

Sondergutachten 60,

weispflicht fiir die Wirkung des Anreizsystems eingefiihrt
werden. Demnach miissen die Netzbetreiber die tatsdchli-
che Wirkung ihres Systems erfassen und der Bundesnetz-
agentur nachweisen, wenn diese sie dazu auffordert. Zu-
sétzlich wurde die Vorgabe dahin gehend verscharft, dass
nun fiir alle Betreiber ,,deutliche” Anreize gesetzt werden
miissen. Fiir Betreiber von Serviceeinrichtungen soll eine
derartige Nachweispflicht nach § 51 Absatz 2 ERegG-E
nicht bestehen.

92. Durch die gesetzlichen Vorgaben an das System der
Entgeltregulierung miissen wirksame Anreize zur Verrin-
gerung von Storungen und zur Erh6hung der Leistungsfa-
higkeit des Schienennetzes ausgelost werden. Die vorge-
sehene Nachweispflicht fiir Schienenwegbetreiber
bewertet die Monopolkommission grundsédtzlich positiv.
Damit wird die Implementierung eines wirksamen An-
reizsystems wahrscheinlicher. Allerdings bleibt abzuwar-
ten, wie der Nachweis der Wirkung des Systems in der
Praxis zu erbringen ist und was unter deutlichen Anreizen
zu verstehen ist. Auch kann durch die Nachweispflicht
nicht sichergestellt werden, dass Anreize gleichermallen
fiir Verkehrsunternehmen und Infrastrukturbetreiber ge-
setzt und Diskriminierungsmoglichkeiten ausgeschlossen
werden. Zudem sollten auch Betreiber von Serviceein-
richtungen die tatsdchliche Wirkung ihres Systems nach
Aufforderung belegen miissen. Im von der DB Station &
Service AG etablierten System betragen die wegen St6-
rungen gewdhrten Entgeltnachlidsse regelmiBig nur etwa
ein Promille der erzielten Umsatzerldse und einzelne Ver-
kehrsunternehmen erhalten jahrliche Entgeltnachlédsse im
einstelligen Euro-Bereich. Anreize fiir eine Verringerung
von Stérungen und eine erhdhte Leistungsfahigkeit kon-
nen hiervon kaum ausgehen.

93. Im geplanten Regulierungsrahmen ohne weitere
konkretisierende Vorgaben an die Struktur der Anreizsys-
teme ist auch mit der intendierten Nachweispflicht die
Beeintrachtigung des Wettbewerbs in den Verkehrsmark-
ten moglich. Im Hinblick auf die Schienenwege kann
Piinktlichkeit fiir unterschiedliche Verkehre auch inner-
halb einer Verkehrsleistung eine unterschiedliche Rolle
spielen. Ein effizientes Anreizsystem muss dies wider-
spiegeln. Auflerdem erfolgt die Kategorisierung der Ver-
spatungsursache und damit die Zuweisung der Zustandig-
keit durch den Fahrdienstleiter der DB Netz AG. Der
Nachweis einer systematischen Ungleichbehandlung ist
dabei nicht méglich und der Aufwand einer Uberpriifung
im Einzelfall im Verhéltnis zum entstandenen Schaden
sehr groB3. Die Monopolkommission begriifit daher die in
Artikel 35 i. V. m. Anhang VI Nr. 2 RL 2012/34/EU vor-
gesehenen detaillierten Grundsitze filir leistungsabhin-
gige Entgelte zusammen mit der Vorgabe umfangreicher
und detaillierter Verspatungskategorien. Diese Vorschrif-
ten sollten in das Eisenbahnregulierungsgesetz {ibernom-
men werden.

2.1.2.5 Entgeltregulierung der Service-
einrichtungen

94. Die Nutzung von Serviceeinrichtungen, wie Perso-
nen- und Rangierbahnhofe, Zugbildungsanlagen, Abstell-
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gleise und Wartungseinrichtungen, stellt fiir alle Schie-
nenverkehrsleistungen ein elementares Vorprodukt dar.100
Daher miissen diese Einrichtungen, so wie die Schienen-
infrastruktur, flir alle Verkehrsunternehmen zur Erbrin-
gung der eigenen Verkehrsleistungen zugénglich sein. Al-
lerdings liegen in Bezug auf Serviceeinrichtungen nicht
in jedem Fall ein natiirliches Monopol und eine Art Fla-
schenhalsstruktur vor. Anbieter auf den nachgelagerten
Mairkten verfiigen teilweise tiber Moglichkeiten, dem An-
gebot eines Betreibers auszuweichen, sodass der Zugang
zu dieser Serviceeinrichtung keine wesentliche Einrich-
tung fiir das eigene Angebot ist. Eine effektive und effi-
ziente Regulierung muss dies angemessen beriicksichtigen.
Eine zusitzliche Anforderung an die Regulierung ergibt
sich auch im Falle der Serviceeinrichtungen daraus, dass
das integrierte Unternechmen Deutsche Bahn AG der domi-
nierende Betreiber dieser Einrichtungen ist.!0!

95. Fiir Serviceeinrichtungen sollen nach dem Entwurf
eines Eisenbahnregulierungsgesetzes ganz unterschiedli-
che Regulierungsregime gelten. Prinzipiell werden die
regulierungsbediirftigen Infrastrukturleistungen (ohne
Zusatz- und Nebenleistungen) beziiglich der Entgeltregu-
lierung in drei Kategorien eingeteilt: Die Regelungen fiir
die Betreiber von Personenbahnhéfen sollen mit denen
fiir Schienenwegbetreiber harmonisiert werden und die
dargestellte Anreizregulierung soll auch hier Anwendung
finden. Fiir alle anderen Betreiber von Serviceeinrichtun-
gen wird der bisherige Rechtsrahmen fortgeschrieben.
Fiir diese Einrichtungen gilt geméB § 51 ERegG-E cine
Kostenregulierung. Allerdings wurde fiir Wartungsein-
richtungen eine Sonderregelung geschaffen. Fiir diese
soll gemiB § 57 ERegG-E eine Marktpriifung zur Fest-
stellung der Wettbewerbssituation durch die Bundesnetz-
agentur durchgefiihrt werden. Auf Grundlage dieser
Marktpriifung kénnen dann Betreiber von Wartungsein-
richtungen von Regulierungsvorgaben befreit werden.

96. Diese feste Einteilung der Eisenbahninfrastruktur in
drei Kategorien sieht die Monopolkommission als zu starr

100 Die Aufstellung der Serviceeinrichtungen wird mit der geplanten An-
derung des AEG prézisiert und umfasst nach § 2 Absatz 3¢ AEG-E
,Einrichtungen fiir die Brennstoffaufnahme, Personenbahnhofe,
deren Gebdude und sonstige Einrichtungen, einschlieBlich Einrich-
tungen von Personenbahnhofen, die der Anzeige von Reiseaus-
kiinften dienen, sowie Ortlichkeiten fiir den Fahrscheinverkauf,
Giiterbahnhofe und -terminals, Abfertigungs- und Verladeeinrichtun-
gen, einschlieBlich Verladegleise, Rangierbahnhofe, Rangier- und
Zufiihrungsgleise, Zugbildungseinrichtungen, Abstellgleise, War-
tungseinrichtungen und andere technische Einrichtungen und Hafen-
bahnen.*

101 Serviceeinrichtungen werden zu einem nicht unerheblichen Teil auch
von anderen Unternehmen als der Deutschen Bahn AG betrieben.
Die symmetrische Regulierung der Eisenbahninfrastruktur betrifft al-
le Unternehmen grundsétzlich gleichermafBlen. Zugangsbehinderun-
gen und andere diskriminierende Verhaltensweisen treten nicht nur
bei den Unternehmen des DB-Konzerns auf. Aufgrund der groflen
Zahl an Serviceeinrichtungen, welche die Infrastrukturunternehmen
der Deutschen Bahn AG flichendeckend betreiben, darunter Arten
von Einrichtungen, iiber die kein anderes Unternehmen verfiigt, und
aufgrund der vertikal integrierten Struktur der dominierenden Ver-
kehrsunternehmen wirkt sich ein diskriminierendes Verhalten in die-
sen Fillen jedoch deutlich stirker auf die Wettbewerbssituation im
Schienenverkehr aus.

und unzureichend begriindet an. Die Regulierung sollte
immer flexibel an wesentlichen Einrichtungen ausgerich-
tet sein. Auf die dynamischen und nicht immer vorher-
sehbaren Entwicklungen der Angebote an Serviceeinrich-
tungen muss die Regulierung flexibel reagieren kdnnen.
Dies wird durch die Marktpriifung und die darauf basie-
rende Gewidhrung von Befreiungen von Regulierungsvor-
gaben prinzipiell auf geeignete Art und Weise gewahr-
leistet. Durch eine solche Priifung kann eine zeit- und
kostenaufwendige Einzelfallpriifung, wie sie das europii-
sche Recht vorsieht, vermieden werden. Allerdings sollte
eine derartige Untersuchung nicht gesetzlich auf War-
tungseinrichtungen beschriankt bleiben, sondern prinzi-
piell auch fiir andere Einrichtungen méglich sein. Zudem
sieht der Gesetzentwurf eine Marktpriifung lediglich ein-
malig vor. Aufgrund der Dynamik der Bereiche sollte
eine solche Priifung jedoch regelmdBig moglich sein. So
sollte die Bundesnetzagentur in der Lage sein, aufbauend
auf einer detaillierten umfénglichen Priifung regelméafig
punktuelle Nachpriifungen durchzufiihren. Nur dann kon-
nen die Anforderungen an eine Regulierung in geeigneter
Weise an sich verdndernde Rahmenbedingungen der
Mairkte angepasst werden. Dazu ist es auch erforderlich,
dass andere Serviceeinrichtungen als Wartungseinrichtun-
gen von Regulierungsverpflichtungen ausgenommen wer-
den konnen. Bereits heute ist nicht auszuschliefen, dass
sich beispielsweise in einigen Bereichen bei Zugbildungs-
einrichtungen und Giiterterminals ein funktionierender
Wettbewerb entwickelt hat oder zeitnah entwickeln
konnte. Dies muss in der Regulierung beriicksichtigt wer-
den. Die prinzipiell sinnvolle Marktpriifung mit der Mog-
lichkeit zur Befreiung von Regulierungsvorgaben muss
daher auch fiir andere Serviceeinrichtungen regelméfig
moglich sein. Nur dann koénnen wettbewerbliche Ent-
wicklungen in verschiedenen Marktsegmenten in der Re-
gulierung flexibel beriicksichtigt werden und es kann mit
zielgerichteten Befreiungen auf diese Entwicklungen re-
agiert werden.

2.1.3 Wettbewerbshindernisse bei Bahnstrom
und Bahnstromnetzen

97. Die Rahmenbedingungen fiir die Versorgung der Ei-
senbahnen mit Elektrizitat stellen fiir die Eisenbahnver-
kehrsunternehmen wichtige Wettbewerbsfaktoren dar.!02
Diese Bahnstromversorgung bildet einen gesonderten Be-
reich der Energieversorgung, der aus technischen Griin-
den nicht mit der Versorgung von Haushalten, Gewerbe
und Industrie vergleichbar ist. Die Zugangsbedingungen
zu den Mirkten fiir Bahnstrom werden jedoch insbeson-
dere durch die im Energiesektor etablierte, allgemeine
Regulierung der Versorgungsnetze bestimmt.

98. Wichtigster und bisher auch alleiniger Versorger mit
Bahnstrom ist die DB Energie GmbH. Das technisch spe-
zielle Bahnstromnetz wird im Wesentlichen ebenfalls von
der DB Energie GmbH gehalten. Eisenbahnverkehrs-
unternehmen konnen die Stromversorgung entweder

102 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a.a.O., Ab-

schnitt 2.1.3.
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komplett von der DB Energie GmbH durchfiihren lassen
oder alternativ lediglich den Netzzugang buchen und sich
von einem dritten Anbieter am Energiemarkt versorgen
lassen. Im ersten Fall, der sog. Bahnstrom-Vollversor-
gung, sicht die DB Energie GmbH allerdings Mengenra-
batte vor, die aufgrund ihrer Marktstellung nur die eige-
nen Transportschwesterunternehmen der Deutschen Bahn
AG ausschopfen konnen. Die Monopolkommission sieht
wenig Evidenz fiir die kartellrechtliche Konformitit die-
ser Mengenrabatte, jedoch steht eine hochstrichterliche
Klérung dieser Rechtsfrage aus.!® Die zweite Moglich-
keit, ausschlie8lich den Bahnstrom-Netzzugang der DB
Energie GmbH zu nutzen, spielte dagegen praktisch bis-
her keine Rolle, da die Kosten fiir den Netzzugang so
hoch waren, dass sich der Drittbezug nicht lohnte.

99. Die praktische Irrelevanz der separaten Bahnstrom-
Netznutzung war auch darauf zuriickzufiihren, dass die
Entgelte fiir die Netznutzung bisher keiner regulatori-
schen Kontrolle unterlagen, wie dies im Rahmen der Ent-
geltregulierung bei gewohnlichen Ubertragungs- und Ver-
teilnetzen der Fall ist. Die DB Energie GmbH berief sich
hier bisher auf die nicht eindeutig geklirte Rechtslage.
Allerdings wurde Ende 2010 durch eine Entscheidung des
Bundesgerichtshofs klargestellt, dass die Netze der DB
Energie GmbH auch der Entgeltregulierung des Energie-
rechts unterliegen.!%* Die dahin gehend geklarte Rechts-
lage wird im Entwurf eines Eisenbahnregulierungsgeset-
zes bestitigt, indem die Versorgung der Eisenbahnen mit
leitungsgebundener Energie vom Anwendungsbereich
des Gesetzes in § 2 Absatz 1 Nummer 2 ERegG-E expli-
zit herausgenommen werden soll. Die Monopolkommis-
sion hat dies lange gefordert und begriifit daher die ge-
plante Umsetzung. Jedoch ist darauf hinzuweisen, dass
durch eine friihzeitigere Realisierung dieser Forderungen
aufwendige gerichtliche Auseinandersetzungen hétten
vermieden und Wettbewerbshindernisse viel frither hitten
beseitigt werden konnen.

100. Da die DB Energiec GmbH angekiindigt hat, dass sie
eine nach dem Energierecht regulierte Bahnstrom-Netznut-
zung erst in etwa zwei bis drei Jahren bereitstellen wird,
verbleiben bis dahin die dargestellten Wettbewerbshinder-
nisse durch die Preisgestaltung der Bahnstrom-Vollversor-
gung.'% Die Monopolkommission mahnt daher an, den
Bahnstrom-Netzzugang so schnell wie moglich bereitzu-

103 Wihrend das Bundeskartellamt bisher darauf verzichtet hat, gegen
das Rabattsystem der DB Energie GmbH vorzugehen, hat die Euro-
paische Kommission ein Missbrauchsverfahren nach Artikel 102
AEUYV gegen die Deutsche Bahn AG eingeleitet; vgl. EU-Kommis-
sion, Pressemitteilung vom 31. Mérz 2011, MEMO/11/208.

104 BGH, Urteil vom 9. November 2010, EnVR 1/10.

105 Anzumerken ist, dass eine nicht regulierte Bahnstrom-Netznutzung
von der DB Energie GmbH bereits seit Jahren theoretisch angeboten
wird. Auch hat die Bundesnetzagentur der DB Energie GmbH am
29. Februar 2012 die Netzentgelte fiir die Jahre 2005 bis 2008 sowie
die Erlosobergrenze fiir die Jahre 2009 bis 2013 fiir die Nutzung des
Bahnstromnetzes entsprechend dem Energiewirtschaftsgesetz geneh-
migt und das Entgeltvolumen gegeniiber dem Antrag der DB Energie
GmbH dabei um 23 Prozent gekiirzt; http://www.bundesnetzagen
tur.de/cln_1931/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2012/120229
Prozent20Bahnstromnetz.html. Jedoch hat die DB Energie GmbH
bisher keine Netzentgelte veroffentlicht.

stellen. Die Bundesnetzagentur ist aufgefordert, die
Implementierung kritisch zu begleiten und unnétige Ver-
zdgerungen zu unterbinden. Auch sollte die diskutierte
Maoglichkeit eines abgestuften Verfahrens, welches die
Drittbelieferung fiir bestimmte Bereiche bereits zu einem
frithen Zeitpunkt ermdglicht, aktiv verfolgt werden. Pro-
blematische Sachverhalte, wie Loknutzungen durch
andere Eisenbahnverkehrsunternehmen oder Grenziiber-
tritte mit Triebfahrzeugen, konnten dabei zunéchst ausge-
klammert werden.

101. Allerdings bleibt auch bei der Implementierung ei-
nes neuen Verfahrens zur Bahnstrom-Netznutzung unklar,
ob diese mit einer Anwendung der Entgeltregulierung des
Energierechts zukiinftig eine wirkliche Alternative zur
Vollversorgung sein wird und damit die bestehenden
Wettbewerbshindernisse durch die Energieversorgung be-
seitigt werden konnen. So konnten die bestehenden Rah-
menbedingungen der Regulierung die Wettbewerber auf
Eisenbahnmirkten weiterhin behindern, da die Regelun-
gen zur zeitlich exakten Einspeisung, zum Preis fiir Aus-
gleichsenergie und zur Vergiitung von riickgespeistem
Bremsstrom moglicherweise erhebliche Hindernisse dar-
stellen. Vor allem fiir kleine Eisenbahnverkehrsunterneh-
men stellt sich das Problem der Ausgleichsenergieent-
gelte. Wéahrend beim Produkt Bahnstrom-Vollversorgung
die DB Energie GmbH das Risiko einer zeitversetzten
Abnahme von Energie selbst trigt und damit etwa
Zugverspatungen nicht zu einer Beanspruchung von Aus-
gleichsenergie flihren, ist dies bei der Bahnstrom-Netz-
nutzung nicht der Fall. Dort fallen Ausgleichsenergieent-
gelte beim Netzbetreiber an. Von besonderer Bedeutung
ist dabei, dass im Bahnsektor die Eisenbahnverkehrs-
unternehmen in vielen Féllen Verspdtungen nicht selbst
zu verantworten haben, sondern die Grinde fiir die Ver-
spatung bei anderen Eisenbahnverkehrsunternehmen oder
beim Betreiber der Infrastruktur liegen. Damit iibertragen
sich auch die spezifischen und in diesem Gutachten dar-
gelegten Diskriminierungspotenziale beispielsweise in
Zusammenhang mit dem operativen Betrieb auf die Ener-
gieversorgung. Zudem kann die Riickspeiseenergie nur
durch den Netzbetreiber sinnvoll weiterverwendet wer-
den, indem dieser die Riickspeisung anderen Bahnen und
Nutzern des Bahnstromnetzes zur Verfiigung stellt. Diese
Monopolstellung bei der Festlegung der Vergiitung von
Riickspeiseenergie ermoglicht ihm eine implizite Erho-
hung der Energiepreise, indem die Riickspeisevergiitung
moglicherweise nicht angemessen hoch angesetzt wird,
die DB Energie GmbH als Netzbetreiber jedoch effektiv
weniger Strom zur Verfligung stellen muss. Auch bei die-
sem Problem bestehen keine unmittelbaren Parallelen zur
Industriestromversorgung.

102. Vor diesem Hintergrund ist es sinnvoll, die Regu-
lierung des Bahnstroms im Energierecht an die Erforder-
nisse des Bahnsektors anzupassen. Die Monopolkommis-
sion hat dazu detaillierte Vorschldge unterbreitet.!9 So
konnten die Vorschriften des Energierechts um eine Vor-

106 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a.a.O., Ab-
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gabe filir Bahnstromnetzbetreiber ergénzt werden, nach
der fiir Eisenbahnverkehrsunternehmen spezielle Bahn-
lastprofile zur Anwendung kommen. Die Bahnlastprofile
sind fiir jede Zugfahrt individuell nach einer vorgegebe-
nen Regel zu bestimmen. Dazu sollte insbesondere auf
die mit der Trassenanmeldung vorhandenen Fahrtcharak-
teristiken wie Zug- und Streckeneigenschaften sowie
Zeit-Wege-Planung zuriickgegriffen werden.!9” Die Last-
profile sollten unmittelbar um eine typische Bremsstrom-
menge bereinigt werden. Fiir Verkehre nach Fahrplan
konnen so berechnete Lastprofile fiir jede vergleichbare
Zugfahrt verwendet werden, wihrend fiir jeden Gelegen-
heitsverkehr ein individuelles Profil berechnet werden
muss. Die Bahnlastprofile sollen kumuliert dem typischen
Tageslastgang im Bahnstromnetz entsprechen. Der Vorteil
liegt darin, dass das Prognoserisiko einer viertelstundenge-
nauen Ausspeisung sowie die entsprechende Abrechnung
der Ausgleichsenergickosten bei Abweichungen entfillt.108
Im bestehenden System fiihrt beispielsweise eine Zugver-
spatung zu enormen Abweichungen gegeniiber dem sog.
Energiefahrplan im Viertelstunden-Zeitraster, welchen
Kunden bei einer derzeit {iblichen registrierten Leistungs-
messung (RLM) aufstellen miissen, und damit zu sehr
groBem Bedarf an teurer Ausgleichsenergie. Im Fall von
Bahnlastprofilen fiihrt eine Verspdtung dagegen nur zu ei-
ner Verschiebung der kaum verdnderten Last ohne kos-
tenintensive Konsequenzen fiir die Eisenbahnverkehrsun-
ternehmen.!%® Zudem ist keine detaillierte Vergiitung der
Riickspeisung nach § 18 StromNEV notwendig. In Ver-
bindung mit einer effizienten Regulierung der Entgelte
fiir den Zugang zum Bahnstromnetz wiirden damit die
Voraussetzungen geschaffen, dass sich wirksamer Wett-
bewerb auch bei der Energieversorgung von Eisenbahn-
verkehrsunternehmen entwickeln kann.

2.2 Bestehende Zugangsregulierung und

Novellierungsvorschlage

103. Eisenbahnverkehrsunternehmen sind von den Vor-
leistungen der Infrastrukturbetreiber abhidngig. Grundsitz-
liche Hindernisse ergeben sich aus der in Abschnitt 2.1
dargestellten Festsetzung der Entgelte und der Gewih-
rung des Zugangs zur Eisenbahninfrastruktur. Der verti-
kal integrierte und mit Abstand grofite Infrastrukturbetrei-
ber, die Deutsche Bahn AG, hat einen Anreiz, bestehende
Spielriume zugunsten einer Steigerung des iiber alle
Konzerngesellschaften hinweg erzielten Gewinns zu nut-
zen. Dies kann eine Diskriminierung der Wettbewerber
und eine verfehlte Allokation von Ressourcen zur Folge
haben.

107 So kann mit den Energieverbrauchsrechnungen der DB Netz AG, die
auf Zugfahrtsimulationen (ZFSim) basieren, der zu erwartende Ener-
gieverbrauch von Zugfahrten realistisch eingeschétzt werden.

108 Normalerweise werden Standardlastprofile verwendet, wenn die Ver-
wendung eines Lastgangzdhlers unwirtschaftlich ist. Dies gilt fiir die
vorgeschlagenen Bahnlastprofile natiirlich nicht.

109 Fiir den Bahnstromnetzbetreiber ist es realistisch anzunehmen, dass
sich die Verschiebungen deutschlandweit zu einem Grofiteil aufhe-
ben, sodass auch fiir den Netzbetreiber durch Bahnlastprofile keine
spiirbar nachteiligen Mehrbelastungen zu erwarten sind.

104. Im bestehenden Regulierungsregime haben Betrei-
ber von Infrastrukturen gemédB Eisenbahninfrastruktur-
Benutzungsverordnung nicht nur anderen Eisenbahnver-
kehrsunternehmen Zugang zu ihrer Infrastruktur zu ge-
wihren, sondern miissen dazu jahrlich nach § 4 i. V. m.
Anlage 2 EIBV auch detaillierte Nutzungsbedingungen
erlassen. Diese diirfen nicht geeignet sein, etwaige mit
dem Infrastrukturbetreiber verbundene Unternehmen zu
bevorzugen. Mit der Priifung der Nutzungsbedingungen
auf Diskriminierungsfreiheit beschiftigt sich die Bundes-
netzagentur. Die Monopolkommission hat bereits im letz-
ten Sondergutachten aufgezeigt, dass zahlreiche Diskri-
minierungsmoglichkeiten bestehen.!!0 Zuséitzlich zu den
Maoglichkeiten der systematischen Diskriminierung iiber
Zugangsbedingungen existieren Spielrdume fiir eine Viel-
zahl einzelner und durch die Bundesnetzagentur nicht
strukturiert erfassbarer Félle der Diskriminierung, die
sich durch den téglichen Betrieb ergeben. Im Rahmen der
Regulierung sind diese Diskriminierungsmoglichkeiten
fast nicht einzuschrinken. Eine effiziente und effektive
Losung der dargestellten Probleme ist nach Auffassung
der Monopolkommission daher nur durch eine Trennung
von Infrastruktur- und Transportgesellschaften der Deut-
schen Bahn AG zu erreichen.

105. Die Monopolkommission hat in ihrem letzten Son-
dergutachten Bahn umfangreichen Reformbedarf im Be-
reich des Zugangs zur Eisenbahninfrastruktur festgestellt.
Mit dem Entwurf eines Eisenbahnregulierungsgesetzes
vom September 2012 sind auch im Bereich der Zugangs-
regulierung begriiBenswerte Anderungen vorgesehen.
Dazu gehoren insbesondere die Anpassung der Regelun-
gen fiir die Nutzung von Serviceeinrichtungen an die von
Schienenwegen (vgl. Abschnitte 2.2.4 und 2.2.5), der
Einfluss der Bundesnetzagentur auf die Nutzungsbedin-
gungen (vgl. Tz. 139) sowie die Anpassungen der Rege-
lungen zum Abschluss von Rahmenvertragen (vgl. Ab-
schnitt 2.2.3). Jedoch sieht die Monopolkommission
darliber hinaus weiteren Reformbedarf im Bereich des
Zugangs zur Eisenbahninfrastruktur.

2.2.1 Zentrales Wettbewerbshindernis
Informationen und Koordinierung

106. Ineffiziente Informationen und Koordinierung
zwischen Infrastrukturbetreibern und Verkehrsunterneh-
men stellen ein zentrales Wettbewerbshindernis dar. Um
eine Entscheidung iiber die Inanspruchnahme einer Ei-
senbahninfrastruktur treffen zu konnen, missen die Zu-
gangsberechtigten genaue Kenntnisse liber alle Bedin-
gungen haben, unter denen eine Nutzung mdglich ist. Die
Monopolkommission hat bereits in der Vergangenheit be-
méngelt, dass sich die Informationen und die Koordinie-
rung der Infrastrukturunternehmen der Deutschen Bahn
AG fiir Eisenbahnverkehrsunternehmen allgemein als un-
befriedigend darstellen.!!! In diesem Gutachten wird er-
neut aufgezeigt, dass Méangel bei der Schienentrassenver-

110 Vgl. Monopolkommission,
schnitt 2.2.
111 Vel. ebenda, Abschnitt 2.2.1.

Sondergutachten 60, a.a.O., Ab-
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gabe (vgl. Tz. 107 ff., 119) und der Vergabe von Kapazititen
in Serviceeinrichtungen (vgl. Tz. 123, 125, 131), den Infor-
mationen und Abstimmungen zu BaumafBnahmen (vgl.
Tz. 133), den Informationen zur fahrplantechnischen Inf-
rastruktur (vgl. Tz. 110 f.) und zu den Zugverkehren auf
den Strecken bestehen. In diesen Bereichen gibt es Anzei-
chen dafiir, dass die vorhandenen Probleme sowohl auf
Ineffizienzen als auch auf Diskriminierung zuriickzufiih-
ren sind. Insgesamt bestehen in diesen Bereichen erhebli-
che Spielriume fiir diskriminierendes Verhalten, die
durch eine Regulierung nur unzureichend begrenzt wer-
den kdnnen.

2.2.2 Schienentrassenvergabe und -nutzung

107. Die Verfiigbarkeit der Schieneninfrastruktur und
die Vergabe der Nutzungsrechte haben einen entscheiden-
den Einfluss auf die Marktposition aktiver und die Markt-
chancen neuer Verkehrsunternehmen. Die Regelungen
zur Vergabe von Schienentrassen sollen mit dem Entwurf
eines Eisenbahnregulierungsgesetzes nur geringfiigig an-
gepasst werden. Die Monopolkommission hat dagegen in
ihrem letzten Sondergutachten entscheidende Probleme
sowie erhebliche Informationsdefizite fiir Eisenbahnver-
kehrsunternehmen festgestellt und daher deutlichen An-
derungsbedarf angemeldet.!!2 In diesem Bereich bestehen
die identifizierten Hindernisse somit weiterhin und es
sind hier auch mit der geplanten Novellierung des Regu-
lierungsrechts keine signifikanten Fortschritte zu erwar-
ten.

108. Der Zugang zu Trassen kann fiir Verkehrsunter-
nehmen entweder im Rahmen des Regelverkehrs durch
die jahrliche Anmeldung zum Netzfahrplan oder im Rah-
men des Gelegenheitsverkehrs erfolgen. Beim Gelegen-
heitsverkehr werden kurzfristig Trassen zur Verfligung
gestellt, die nicht bereits durch den Jahresfahrplan oder
andere Gelegenheitsverkehre vergeben worden sind. Ne-
ben der jéhrlichen Anmeldung zum Regelverkehr kann
der Zugang zur Trasse iiber Rahmenvertrage geméal § 14a
AEGi. V.m. § 13 EIBV (§§ 21 bis 23 ERegG-E) im Re-
gelfall tiber fiinf Jahre abgesichert werden. Der Netzfahr-
plan wird jéhrlich von der DB Netz AG erstellt und tritt
europaweit immer am zweiten Samstag im Dezember in
Kraft. Eisenbahnverkehrsunternehmen miissen ge-
wiinschte Fahrplantrassen derzeit spétestens acht Monate
vor Fahrplanbeginn beim Netzbetreiber anmelden. Dieser
koordiniert alle Trassenanmeldungen im Fahrplan. Im
Fall konkurrierender Anmeldungen muss der Infrastruk-
turbetreiber diese innerhalb des bestehenden Konstruk-
tionsspielraums ausgleichen. Bei der Planung des Jahres-
fahrplans kommt es zu einer Vielzahl derartiger
Konflikte. Zum Netzfahrplan 2012 lagen der DB Netz
AG nach eigenen Angaben 55 554 Anmeldungen vor.!13
Diese fiihrten in ca. 12 500 Féllen zu Trassenkonflikten.
Der weit liberwiegende Teil dieser Konflikte wurde ein-
vernehmlich im Koordinierungsverfahren nach § 9 Ab-
satz 3 EIBV (§ 16 Absatz 3 ERegG-E) beigelegt. Im Falle

112 Vgl. ebenda, Abschnitte 2.2.1, 2.2.2.
113 Vgl. Deutsche Bahn AG, Wettbewerbsbericht 2012, S. 22.

des Netzfahrplans 2012 konnte in 27 Féllen keine Losung
durch das Koordinierungsverfahren gefunden werden. In
solchen Fillen muss die Trasse gemall § 9 Absatz 4 bis 6
EIBV (§ 16 Absatz 4 bis 7 ERegG-E) nach fest vorgege-
benen Vorrangregeln vergeben werden.!!'* Am Ende steht
dabei das Hochstpreisverfahren nach § 9 Absatz 6 EIBV
(§ 16 Absatz 7 ERegG-E). Nach Angaben der Deutschen
Bahn AG war dieses Verfahren in der Praxis jedoch bis-
lang nicht erforderlich.

109. Wettbewerber der Verkehrsunternehmen der Deut-
schen Bahn AG beméngeln regelmifig, dass die Trassen-
vergabe sehr intransparent sei. Alle Verkehrsgesellschaf-
ten sind auf die Zusammenarbeit mit der DB Netz AG
angewiesen.

Die DB Netz AG verdffentlicht keine exakten Angaben
zu bestehenden Trassenbelegungen. Daher konnen Ver-
kehrsunternehmen eigenstandig keine freien Trassenka-
pazitdten identifizieren und dementsprechend auch keine
Disposition veranlassen. Insbesondere im Schienengiiter-
verkehr werden Transportleistungen teilweise kurzfristig
und zeitlich begrenzt nachgefragt, sodass die Giiterver-
kehrsunternehmen meist Gelegenheitsverkehre nutzen.
Dabei sind die Unternehmen auf die kurzfristige Abwick-
lung der Trassenvergabe durch die DB Netz AG im Rah-
men der Kooperation angewiesen. In diesem Zusammen-
hang wird wiederholt die Vermutung geduBert, dass
Eisenbahnverkehrsunternehmen der Deutschen Bahn AG
iiber deutliche Informationsvorteile beziiglich der Tras-
senbelegung verfiigen. Allerdings kann die Existenz sol-
cher Vorteile weder nachgewiesen werden, noch kann die
Bundesnetzagentur derartige Diskriminierungsmoglich-
keiten effektiv verhindern. Die Deutsche Bahn AG be-
streitet das Vorliegen von Informationsvorteilen.

RegelmiBig erfolgt die Zuteilung von iiber einem Fiinftel
aller Zugtrassen des Regelverkehrs erst nach dem Koordi-
nierungsverfahren. Damit ist dieses Verfahren fiir die Ei-
senbahnverkehrsunternehmen und die Entwicklung des
Sektors von entscheidender Bedeutung. Zwar sind
Grundsétze des Koordinierungsverfahrens nach § 16 Ab-
satz 3 Satz 3 ERegG-E und § 10 Absatz 2 Nummer 4d
ERegG-E in den Schienennetz-Benutzungsbedingungen
festzulegen, jedoch erfolgt durch den Gesetzgeber keine
Prézisierung dieser Grundsitze. Wettbewerber beméngeln
dabei, dass die Verhandlungsposition in diesen Verfahren
erheblich durch das detaillierte Fachwissen zu Zuglauf-
planungen der Verhandlungspartner beeinflusst sei. Ein
Grofiteil der Eisenbahnverkehrsunternehmen konne je-
doch nicht auf derartiges Wissen zuriickgreifen. Diese
Unternehmen verfligen dementsprechend im Koordinie-
rungsverfahren iiber eine schwache Verhandlungsposi-
tion, was die Wahrscheinlichkeit fiir die Nichterfiillung
des Trassenwunsches deutlich erhéhe. Daher wiirden

114 Prioritdt hat vertakteter oder ins Netz eingebundener Verkehr, danach
grenziiberschreitende Trassen und im Anschluss solche fiir den Gii-
terverkehr. Kann nach diesen Kriterien keine Entscheidung getroffen
werden, bekommt diejenige Trasse den Vorrang, bei der das hochste
Regelentgelt erzielt werden kann. Daran schlieft sich dann das
Hochstpreisverfahren an.
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viele Zugangskonflikte nicht der Bundesnetzagentur ge-
meldet, da in solchen Konflikten meist schnell nachgege-
ben werde.!!s

110. Zusitzlich sind die Informationen beziiglich der
Beschaffenheit der Zugtrassen, die den Eisenbahnver-
kehrsunternehmen bereitgestellt werden, unzureichend.
So miissen die Schienennetz-Benutzungsbedingungen
nach § 4 Absatz 2 EIBV (§ 10 Absatz 2 Satz 2 Nummer 1
ERegG-E) lediglich Angaben zur ,,Art des Schienenwe-
ges® enthalten. Damit sind keine konkreten Angaben zur
Streckenphysik erforderlich. Fiir eine verldssliche Pla-
nung der Verkehre und eine effiziente Entscheidung iiber
die Nutzung von Trassen durch die Eisenbahnverkehrsun-
ternehmen sind derartige Informationen jedoch notwen-
dig.

111. Insgesamt ist davon auszugehen, dass bei der Ver-
gabe von Trassenkapazititen weiterhin signifikante Effi-
zienzsteigerungspotenziale bestehen. Diese werden je-
doch aufgrund fehlender Transparenz in Bezug auf die
Trassenbeschaffenheit und freie Kapazititen nicht ge-
nutzt. Zudem sieht die Monopolkommission erhebliche
Spielrdume fiir eine Diskriminierung von Zugangsberech-
tigten. Daher hat sie zur Verbesserung der Wettbewerbs-
bedingungen und der Kapazititsbewirtschaftung bereits
frither weitergehende Transparenzpflichten gefordert.!16

Eisenbahninfrastrukturunternechmen sollten verpflichtet
werden, den Zugangsberechtigten Bildfahrpléne bzw.
Zeit-Wege-Diagramme der Trassenbelegung in anonymi-
sierter Form zugénglich zu machen. Die Eisenbahnver-
kehrsunternehmen miissen sich ein moglichst umfassen-
des Bild iiber die Zugangsmoglichkeiten machen und
freie Kapazititen jederzeit eigenstindig identifizieren
konnen. Ein solches Verfahren entspriache auch grund-
sitzlichen Uberlegungen der europiischen Richtlinie
2001/14/EG fiber die Zuweisung von Fahrwegkapaziti-
ten.!17

Zudem ist eine Erhdhung der Transparenz des Koordinie-
rungsverfahrens notwendig. Dazu sind prézise Vorgaben
fiir den Ablauf des Koordinierungsverfahrens und weiter-
gehende Kontrollbefugnisse fiir die Bundesnetzagentur
erforderlich. So muss die Bundesnetzagentur stirker in
die Trassenvergabe eingebunden werden. Dazu sollte die
Behorde Informationen iiber die Schienenwege und Tras-
senbelegung erhalten und iiber Vergabeentscheidungen
im Koordinierungsverfahren informiert werden.

115 Diese grundlegenden Probleme wurden durch die jlingst von der DB
Netz AG vorgenommene Prézisierung und Ergéinzung der Regelun-
gen zum Ablauf des Koordinierungsverfahrens in den Schienennetz-
Benutzungsbedingungen nicht behoben.

116 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 48, a.a. O., Tz. 188;
Sondergutachten 55, a.a.O., Tz. 128, 147; Sondergutachten 60,
a.a. 0., Abschnitt 2.2.2.1.

117 Vgl. Erwdgungsgrund 27 der Richtlinie 2001/14/EG des Europii-
schen Parlaments und des Rates vom 26. Februar 2001 iiber die Zu-
weisung von Fahrwegkapazitdt der Eisenbahn, die Erhebung von
Entgelten fiir die Nutzung von Eisenbahninfrastruktur und die Si-
cherheitsbescheinigung, ABl. EG Nr. L 75 vom 15. Mirz 2001,
S. 29.

Zusitzlich ist zu empfehlen, dass der Gesetzgeber den In-
frastrukturbetreibern sehr viel konkretere Informations-
pflichten beziiglich der Art und Beschaffenheit der Tras-
sen auferlegt.

2.2.3 Rahmenvertrage

112. Insbesondere im Schienenpersonenfernverkehr ist
die langfristige Verfiigbarkeit von Trassen eine zentrale
Voraussetzung fiir das Angebot von Verkehrsleistungen
und damit fiir wirksamen und unverfilschten Wettbe-
werb. Rahmenvertrige iiber die Zuweisung von Trassen
gemdf § 14a AEG i. V.m. § 13 EIBV (§§ 21 bis 23
ERegG-E) dienen dazu, den Eisenbahnverkehrsunterneh-
men und auch dem Betreiber der Schienenwege eine
langfristige Planungssicherheit zu geben. Uber diese Ver-
trage soll eine frithzeitige und nachhaltige Sicherstellung
von Trassenkapazititen erfolgen, indem sich Eisenbahn-
verkehrsunternehmen Kapazititen iiber eine Laufzeit von
mehreren Jahren im Netzfahrplan sichern.!'$ Diese Rah-
menvertrdge stellen damit eine entscheidende Investi-
tionsvoraussetzung dar.

113. Der Abschluss von Rahmenvertrigen erfolgt in
Perioden mit einer Regellaufzeit von fiinf Jahren. Bei lan-
gerfristigen Investitionen sind auch ldngere Vertrige
moglich. Aufgrund der Rahmenfahrplanperioden kdnnen
Vertridge normalerweise nur alle fiinf Jahre geschlossen
werden. Nach § 13 Absatz 11 EIBV (§ 22 Absatz 5
ERegG-E) sind jedoch auch aperiodische Rahmenver-
trige moglich, die eine Laufzeit bis zum Ende der jeweili-
gen Rahmenfahrplanperiode haben. Private Eisenbahn-
verkehrsunternehmen kdnnen — im Gegensatz zu den
Aufgabentragern der Lénder — nur dann periodeniiber-
greifende Rahmenvertrdge abschliefen, wenn eine neue
Rahmenvertragsperiode beginnt.

114. Rahmenvertrage miissen den Beteiligten langfris-
tige Planungssicherheit gewidhrleisten und dadurch Inves-
titionen ermdglichen. Investitionssicherheit ist eine der
Grundvoraussetzungen fiir die in § 1 ERegG-E formulier-
ten Ziele, insbesondere die Forderung des Wettbewerbs in
den Eisenbahnmarkten und die Steigerung des Anteils des
schienengebundenen Verkehrs. Fiir den Eintritt in Eisen-
bahnverkehrsmirkte ist die Investition in rollendes
Material grundlegend. Die Amortisationsdauer dieser In-
vestitionen ist erheblich langer als die Rahmenfahrplan-
perioden. Zudem ist der Planungshorizont zur Beschaf-
fung und Zulassung des Rollmaterials linger als die
Vorlaufzeit der Rahmenvertrdge. Diesen Rahmenbedin-
gungen werden weder die bestehenden noch die im Ent-
wurf eines Eisenbahnregulierungsgesetzes geplanten
Rahmenvertragsregelungen gerecht. Die Monopolkom-

118 Rahmenvertrage regeln prinzipiell nicht die konkrete Zuweisung der
Trassen in den Jahren der Laufzeit, sondern nach § 13 Absatz 1 EIBV
(§ 21 Absatz 1 ERegG-E) lediglich eine Bandbreite, in der eine kon-
krete Zuweisung im Rahmen der Erstellung des Netzfahrplans er-
folgt. Innerhalb der Bandbreite muss mindestens die Konstruktion
von drei Zugtrassen moglich sein. GeméB § 13 Absatz 2 EIBV (§ 21
Absatz 2 ERegG-E) diirfen dabei hochsten 75 Prozent der Kapazitét
einer Trasse in Rahmenvertrdgen gebunden werden; vgl. Monopol-
kommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 192.
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mission hat die bestehenden Rahmenvertragsregelungen
bereits frilher bemédngelt, da diese die Planungssicherheit
in Bezug auf die Trassenvergabe kaum erhdhen, und ent-
sprechende Handlungsempfehlungen zur Reform gege-
ben.!"” Mit dem Gesetzentwurf sollen die Regelungen nur
wenig verdndert werden, sodass die entscheidenden Mén-
gel weiterhin bestehen bleiben. Daher fordert die Mono-
polkommission erneut eine grundlegende Reform zur
Stiarkung des rahmenvertraglichen Instrumentariums. Da-
bei muss sichergestellt werden, dass Kapazititen nicht
strategisch blockiert werden konnen.

115. Um Investitionen in Rollmaterial zu ermoglichen,
miissen Rahmenvertrdge so frithzeitig abgeschlossen wer-
den konnen, dass die Beschaffung und Zulassung der
Fahrzeuge bis zur Betriebsaufnahme erfolgen kann. In-
vestoren binden ihre Finanzierungsbereitschaft hdufig an
das Vorliegen von Rahmenvertrdgen. Die Monopolkom-
mission begriiit vor diesem Hintergrund, dass in den ge-
planten Rahmenvertragsregelungen nach § 22 Absatz 1
ERegG-E eine feste Vorlaufzeit vorgegeben wird.'20 Al-
lerdings ist diese als Mindestvorlauf geplant und betrégt
lediglich ein statt der von der Monopolkommission gefor-
derten zwei Jahre. Die damit einhergehende geringfiigige
Verldngerung des Vorlaufs gegeniiber der derzeitigen Pra-
xis ist nicht ausreichend. Aulerdem ist die zeitliche Re-
gelung so zu gestalten, dass Eisenbahnverkehrsunterneh-
men mit ausreichend Vorlauf Rahmenvertrage angeboten
bekommen konnen, jedoch auch ein kurzfristiger Ab-
schluss moglich ist.

Zu begriiBlen ist zudem, dass durch § 22 Absatz 2 ERegG-
E der Abschluss von Rahmenvertrdgen mit einer zeitver-
setzten Betriebsaufnahme ermdglicht wird. Die Zuléssig-
keit dieser Abschliisse ist fiir die Sicherung von Investi-
tionen im Schienenverkehr von groBler Bedeutung, da
somit Rahmenvertrdge abgeschlossen werden konnen,
bevor die notwendigen Investitionen getétigt worden
sind. Nach geltender Rechtslage ist der Abschluss eines
Rahmenvertrags frithestens 20 Monate vor Betriebsauf-
nahme moglich.!2! Dieser Zeitraum ist fiir die Beschaf-
fung, d. h. den Um- oder Neubau und die Zulassung von
rollendem Material unzureichend und so die geplante
Neuregelung unerlédsslich. Allerdings wird damit nicht
der frithzeitige Abschluss langfristiger Rahmenvertriage
ermdglicht. Eisenbahnverkehrsunternehmen muss zusétz-
lich die Moglichkeit gegeben werden, auch langfristige
Vertrdge mit ausreichendem Vorlauf abzuschlieBen, um
die bestehenden Finanzierungsschwierigkeiten zu verrin-
gern.

116. Die dariiber hinausgehende zeitliche Inflexibilitdt
beim Abschluss der Rahmenvertrdge schrinkt deren Nut-

119 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 55, a. a. O., Tz. 126 ff,;
Sondergutachten 60, a. a. O., Abschnitt 2.2.2.2.

120 Derzeit fordert § 13 Absatz 7 EIBV lediglich, ,,rechtzeitig® einen
Zeitraum festzulegen, in welchem Antrage auf Abgabe eines Ange-
bots zum Abschluss eines Rahmenvertrags gestellt werden konnen.
Der von der DB Netz AG festgelegte Vorlauf betrdgt weniger als ein
dreiviertel Jahr.

121 Vgl. Oberverwaltungsgericht NRW, Beschluss vom 24. Juli 2009,
13 B 830/09.

zen erheblich ein. So konnen Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen Rahmenvertrige iiber die volle oder eine langere
Laufzeit, sog. periodeniibergreifende Vertrdge, nur alle
fiinf Jahre schlieBen.!?? Zwar ist es Unternehmen mittler-
weile moglich, wihrend der Laufzeit der Rahmenfahr-
planperiode sog. aperiodische Vertrige abzuschliefen, je-
doch sind diese in ihrer Laufzeit nach § 13 Absatz 11
Nummer 1 EIBV (§ 22 Absatz 5 Nummer 1 ERegG-E)
bis zum Ende der Periode begrenzt.'?* Die fiir einen
Markteintritt im Schienenpersonenfernverkehr erforderli-
che langfristige Planungssicherheit zum Ausldsen von In-
vestitionen kann somit nicht gewahrleistet werden. Damit
sind diese Markteintritte praktisch nur alle fiinf Jahre
moglich. Um Eintritte in Verkehrsmérkte und andere po-
sitive Wettbewerbseffekte jederzeit zu ermdglichen, sollte
der Abschluss von aperiodischen, periodeniibergreifen-
den Rahmenvertragen insbesondere auch den Eisenbahn-
verkehrsunternehmen des SPFV erméglicht werden.

Die bestehenden und geplanten Regelungen fordern au-
Berdem nicht, dass Rahmenvertragsanmeldungen bei
Nichtabschluss eines vorrangigen Rahmenvertrags nach-
riicken.!?* Trassenkapazititen angemeldeter Rahmenver-
trage, die vonseiten des Nutzers am Ende nicht geschlossen
werden, stehen damit im Vergabeverfahren fiir periodische
Rahmenvertridge nicht mehr zur Verfiigung, sondern kon-
nen erst ein Jahr spéter durch aperiodische Vertrige verge-
ben werden. Dadurch wurde bereits ein Markteintritt im
Schienenpersonenfernverkehr behindert.!2> Derartige Ver-
zdgerungen sind mit erheblichen Kosten fiir die Zugangs-
berechtigten verbunden und kénnen im Hinblick auf ei-
nen geplanten Markteintritt dazu fithren, dass dessen
Finanzierung nicht langer realisierbar ist. Dementspre-
chend stellt das Fehlen eines Nachriickverfahrens ein
wichtiges Markteintrittshindernis dar. Dadurch wird zu-
dem das strategische Blockieren von Trassenkapazitidten
und damit das Verhindern von Markteintritten ermoglicht.
Daher ist eine gesetzliche Regelung erforderlich, welche

122 Die Aufgabentrdger der Lander sind nach § 13 Absatz 5 EIBV (§ 21
Absatz 5 Satz 2 ERegG-E) und § 13 Absatz 11 Nummer 2 EIBV
(§ 22 Absatz 5 Nummer 2 ERegG-E) anders als Eisenbahnverkehrs-
unternehmen berechtigt, aperiodische, periodeniibergreifende Rah-
menvertrdge abzuschliefen.

123 Der nun bestehenden Verpflichtung der DB Netz AG, Anmeldungen
fiir aperiodische Rahmenvertrage entgegenzunehmen und zu priifen,
gingen ldngere Rechtsstreitigkeiten zwischen der Bundesnetzagentur
und der DB Netz AG voraus. Diese wurden durch den Verzicht der
DB Netz AG auf Rechtsmittel gegen den Widerspruchsbescheid der
Bundesnetzagentur vom 25. Januar 2011 schlieBlich beendet. http://
www.bundesnetzagentur.de/cln_1911/DE/Sachgebiete/Eisenbahnen/
Mitteilungen/20110302AperiodischeRahmenvertraege Basepage.html
2n=76652. Hinsichtlich des periodischen Abschlusses von Rahmen-
vertragen mit zeitversetzter Betriebsaufnahme unterlag die Bundes-
netzagentur in einer rechtlichen Auseinandersetzung mit der DB
Netz AG. So hatte das OVG NRW in Miinster mit Beschluss vom
22. Juni 2009, 13 B 830/09, einem Eilantrag der DB Netz AG stattge-
geben; die Bundesnetzagentur hob spiter einen erlassenen und von
der DB Netz AG angegriffenen Widerspruchsbescheid auf.

124 Die DB Netz AG lehnt Nachriickverfahren mit dem Hinweis auf den
organisatorischen Aufwand ab. Die bestehenden gesetzlichen Rah-
menbedingungen geben der Bundesnetzagentur keine Mdoglichkeit,
Infrastrukturbetreiber zur Anwendung solcher Verfahren zu ver-
pflichten.

125 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Kapitel 4.
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die Betreiber von Schienenwegen verpflichtet, ein Nach-
riickverfahren fiir Rahmenvertrdge anzuwenden.

117. Ein erhebliches Risiko der Nutzung des rahmen-
vertraglichen Instrumentariums geht davon aus, dass die
Wirksamkeit von Rahmenvertrdgen bei der Trassenver-
gabe sehr eingeschrénkt ist. Gemél § 13 Absatz 1 Satz 5
EIBV (§ 21 Absatz 1 Satz 5 ERegG-E) verdringen Rah-
menvertrage lediglich das Hochstpreisverfahren, welches
bisher noch nicht zur Anwendung gekommen ist. In der
Praxis werden Rahmenvertrage meist im Koordinierungs-
verfahren bedient. Da der rechtliche Status der rahmen-
vertraglich avisierten Kapazitéiten bei der Trassenvergabe
jedoch schwach ist, besteht die Moglichkeit, dass die DB
Netz AG die Trassenvergabepraxis zum Nachteil der
Rahmenvertragsnutzer verandert. Um einem solchen Vor-
gehen vorzubeugen, ist eine gesetzliche Klarstellung not-
wendig, die Gewissheit schafft, dass Rahmenvertrige
langfristige Kapazititen sichern. Daher sollte die Wirk-
samkeit von Rahmenvertrdgen im Verfahren der Trassen-
vergabe gestirkt werden.

118. Die von der Monopolkommission geforderte Stér-
kung der Wirksamkeit der Rahmenvertrage muss mit der
Einfithrung eines Mechanismus einhergehen, der gewéhr-
leistet, dass dieses gestdrkte Instrumentarium nicht miss-
brauchlich strategisch genutzt wird oder den Trassenver-
gabeprozess verkompliziert. So sollte ein etabliertes
Unternehmen nicht die Mdglichkeit haben, Trassen stra-
tegisch langfristig zu belegen, um Markteintritte oder Er-
weiterungen des Angebots von Konkurrenten zu blockie-
ren. Damit Rahmenvertrage nur zweckgerichtet genutzt
werden, muss bei einer Verstirkung des Anspruchs die
grundsitzliche Vergabe begrenzt werden. Daher sollten
nur Aufgabentridger und Eisenbahnverkehrsunternehmen
Rahmenvertridge abschlieBen konnen, die damit nach-
weislich spezifische Investitionen absichern mochten. Fiir
die Priifung und Genehmigung sollte die Regulierungsbe-
horde zustindig sein. Dieses Vorgehen ist vergleichbar
mit dem Verfahren im Hinblick auf lang laufende Rah-
menvertrdge nach § 14a Absatz 2 AEG (§ 23 Absatz 1
ERegG-E). Durch eine derartig ausgestaltete Genehmi-
gungspflicht, fiir die der Nachweis erbracht werden muss,
dass ein GroBteil der zu titigenden Investition irreversibel
und trassenspezifisch ist, bestehen weniger Moglichkei-
ten fiir strategischen Missbrauch des Instruments. Investi-
tionen von im Markt etablierten Unternehmen sind wenig
streckenspezifisch, sodass diese weniger Mdoglichkeiten
hitten, Rahmenvertrage abzuschlieBen.

119. Im Hinblick auf die elektronisch zur Verfiigung zu
stellenden Informationen beziiglich der Auslastung der
Schienenwege sollten auch Informationen zu bestehenden
Rahmenvertragen anonymisiert bereitgestellt werden.
Insgesamt lieBe sich so die Trassenunsicherheit bei den
Eisenbahnverkehrsunternehmen erheblich senken.

2.2.4 Nutzung von Serviceeinrichtungen

120. Serviceeinrichtungen als elementarer Bestandteil
der Vorprodukte fiir Eisenbahnverkehrsunternehmen
miissen fiir alle diese Unternehmen zur Erbringung der ei-
genen Verkehrsleistungen zugénglich sein. Eisenbahnin-

frastrukturunternehmen miissen allgemein gemif § 14
Absatz 1 Satz 1 AEG einen diskriminierungsfreien Zu-
gang zur Eisenbahninfrastruktur sicherstellen. Da Ser-
viceeinrichtungen jedoch nicht mit dem Begriff der Ei-
senbahninfrastruktur in Beziehung gesetzt werden, ist
damit der Zugangsanspruch fiir Serviceeinrichtungen
nicht explizit normiert. Der Anspruch auf diskriminie-
rungsfreien Zugang ergibt sich erst durch die Einbezie-
hung der europdischen Vorgaben, da nach Artikel 3 Num-
mer 3 in Verbindung mit Anhang I RL 2012/34/EU
Serviceeinrichtungen Teil der Eisenbahninfrastruktur
sind.!2¢ Das deutsche Recht unterscheidet somit in der
Regulierung nicht zwischen Serviceeinrichtungen, die
eine wesentliche Einrichtung bilden, und solchen, die kei-
nen Flaschenhals darstellen.

121. Dem europdischen Recht liegt dagegen der Ge-
danke des Markt- und Wettbewerbsbezugs zugrunde.
Dort wird der allgemeine diskriminierungsfreie Zugangs-
anspruch zu Serviceeinrichtungen in Artikel 13 Absatz 2
in Verbindung mit Anhang II Nummer 2 RL 2012/34/EU
geregelt und ein Mindestzugangspaket definiert. Aller-
dings konnen Betreiber der Serviceeinrichtungen nach
Artikel 13 Absatz 4 RL 2012/34/EU den Antrag auf Zu-
gang zur Serviceeinrichtung ablehnen, ,,wenn tragfédhige
Alternativen vorhanden sind“, die es ermdglichen, den
Verkehrsdienst unter annehmbaren Bedingungen durch-
zufiihren. Allgemein ist dies dann der Fall, wenn die ent-
sprechenden Anlagen substituierbar sind oder die damit
verbundenen Leistungen bereits flichendeckend erbracht
werden.

122. Durch die europarechtliche Regelung soll der
Uberregulierung durch eine pauschale Zugangsverpflich-
tung vorgebeugt werden. Im deutschen Recht kann der
Betreiber einer Serviceeinrichtung dagegen den Zugang
zu seiner Serviceeinrichtung derzeit nicht verweigern.
Seine Einrichtung unterliegt entweder der Zugangsregu-
lierung oder nicht. Eine solch pauschale Regelung, wie
sie derzeit in Deutschland vorliegt, kann jedoch wettbe-
werbshemmend wirken, da Anreize zur Bereitstellung ei-
gener Serviceeinrichtungen stark vermindert werden,
wenn zu allen Einrichtungen freier Zugang fiir Dritte be-
steht. Deshalb begriiit die Monopolkommission, dass
ihre Forderung, den grundlegenden Gedanken des euro-
paischen Rechts, den Markt- und Wettbewerbsbezug als
Bewertungsmalfstab auf nationales Recht zu {ibertragen,
Eingang in den Entwurf eines Eisenbahnregulierungsge-
setzes gefunden hat (vgl. Abschnitt 2.1.2.5).127

123. Uber die pauschale Zugangsverpflichtung hinaus
geben derzeit im Detail nur wenige Vorschriften in der Ei-
senbahninfrastruktur-Benutzungsverordnung die Nutzung
von Serviceeinrichtungen vor. Darin liegt ein entschei-
dender Unterschied zu der Zugangsregulierung von
Schienenwegen. Dies verursacht erhebliche Rechtsunsi-

126 Die Eisenbahninfrastruktur-Benutzungsverordnung préazisiert die
rechtlichen Vorgaben. Nach § 10 Absatz 3 Satz 1 EIBV soll mog-
lichst allen Nutzungsantrdgen entsprochen und bei Konflikten laut
§ 10 Absatz 5 und 6 EIBV nach diskriminierungsfreien und transpa-
renten Vorrangregeln entschieden werden.

127Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60,
schnitt 2.2.3, insbesondere Tz. 224.

a.a. 0., Ab-
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cherheiten beziiglich der Pflichten der Betreiber dieser
Einrichtungen und damit hohe Transaktionskosten durch
gerichtliche Entscheidungen oder das Suchen nach einer
aullergerichtlichen Losung. Zudem bieten die bestehen-
den Liicken grofle Spielrdume fiir gezielte Entscheidun-
gen im Interesse bestimmter Zugangsberechtigter. Die
Monopolkommission hat daher bereits frither gefordert,
die Regelungen fiir die Nutzung von Serviceeinrichtun-
gen denen von Schienenwegen anzupassen.!28

Derzeit ist rechtlich nicht klar, welche Leistungen im
Rahmen des Betriebs einer Serviceeinrichtung angeboten
werden miissen, da der Umfang des Betriebs einer Ser-
viceeinrichtung und der angebotenen Leistung vom Ver-
ordnungsgeber explizit dem Betreiber tiberlassen wird,!2°
wiéhrend § 3 Absatz 1 EIBV fordert, dass die mit einer
Serviceeinrichtung verbundenen Leistungen erbracht
werden. Dies fiihrte bereits zu rechtlichen Auseinander-
setzungen.!30 Zudem ist der Pflichtinhalt der Nutzungsbe-
dingungen fiir Serviceeinrichtungen nicht ausdriicklich
geregelt, sodass der Bundesnetzagentur die Priifung der
Nutzungsbedingungen erheblich erschwert wird (vgl. Ab-
schnitt 2.2.5). Auch beziiglich der Vergabe von Kapazité-
ten existieren nur wenige offene Vorgaben, welche die
Maglichkeit bieten, Zugangsberechtigten die Nutzung der
Einrichtung durch langfristige Vermietungen vorzuenthal-
ten. Beispielsweise gibt es im Hinblick auf die Vorhaltung
von Kapazititen bei der Planung von BaumafBinahmen fiir
Serviceeinrichtungen im Gegensatz zu Schienenwegen
keine konkreten Vorgaben.!3! Dadurch kam es in der Ver-
gangenheit teilweise zu erheblichen Zugangsproblemen.
AuBerdem ist im Falle einer teilweisen oder vollstandigen
Betriebseinstellung von Serviceeinrichtungen anders als
fiir Schienenwege keine Bedarfsabfrage notwendig. Von
Zugangsberechtigten wird dementsprechend wiederholt
auch gegentiiber der Bundesnetzagentur berichtet, dass die
Deutsche Bahn AG die Belange der Wettbewerber bei
Planungen zum Ausbau oder zur Stilllegung von Einrich-
tungen nicht oder nur ungeniigend beriicksichtige.!32

Insgesamt bestehen mit den derzeitigen Vorgaben zu den
Nutzungsbedingungen von Serviceeinrichtungen grof3e
Spielrdume zur Diskriminierung.

2.2.4.1 Regulierungspraxis und
Diskriminierungspotenziale

124. Die dargestellten Moglichkeiten zur Diskriminie-
rung von Zugangsberechtigten werden zusitzlich zu be-

128 Vgl. ebenda, Abschnitt 2.2.3.2.

129 Vgl. Bundesratsdrucksache 249/05 vom 15. April 2005, S. 36.

130 Zum Beispiel gab es Auseinandersetzungen zwischen der Bundes-
netzagentur und der DB Station & Service AG dariiber, ob an allen
Personenbahnhéfen aktuelle Fahrgastinformationen angeboten wer-
den miissen.

131 Fiir Schienenwege ist mit § 9 Absatz 2 EIBV geregelt, dass der Be-
treiber die Vorhaltung der notwendigen Kapazititen in die Planung
der Baumafinahme einzubeziehen und die Instandhaltung so durch-
zufiihren hat, dass die Interessen der Zugangsberechtigten nicht mehr
als notwendig beeintrichtigt werden. Fiir Serviceeinrichtungen exis-
tiert keine vergleichbare Vorgabe.

132 In allen Fillen, in denen die Bundesnetzagentur entsprechende Hin-
weise erhielt, waren Anlagen betroffen, die in der Vergangenheit von
der Deutschen Bahn AG betrieben und vermarktet wurden.

stehenden Ineffizienzen bei der Regulierungpraxis zur
Nutzung von Serviceeinrichtungen deutlich. Gleichzeitig
zeigen sich auch die Grenzen dessen, was eine Regulie-
rung leisten kann.

125. Der Zugang zu Serviceeinrichtungen, die Rangier-
tatigkeiten und Zugbehandlungen ermdglichen, ist fiir das
Angebot vorhandener sowie moglicher neuer Schienen-
verkehrsleistungen erforderlich. RegelméBig berichten
Wettbewerber der Monopolkommission und der Bundes-
netzagentur, dass der Zugang zu Rangierbahnhofen und
anderen Zugbildungsanlagen der Deutschen Bahn AG
nicht in erforderlichem Umfang méglich sei.!33 Bereits im
letzten Sondergutachten berichtete die Monopolkommis-
sion von der vor diesem Hintergrund durchgefiihrten in-
tensiven Untersuchung dieser Zugangsmoglichkeiten
durch die Bundesnetzagentur.!3* Die Analyse bestitigt,
dass Wettbewerbern die Nutzung von Zugbildungsein-
richtungen der Deutschen Bahn AG teilweise nur unter
erschwerten Bedingungen mdglich ist. So ergeben sich
insbesondere aus der mehrjdhrigen Anmietung von Kapa-
zititen, welche eisenbahnrechtlich grundsétzlich erlaubt
ist, Probleme. Trotz der Pflicht einer bedarfsgerechten
Angebotsoptimierung nach § 10 Absatz 3 EIBV verblei-
ben hier erhebliche Spielrdume zur strategischen Vorhal-
tung von Kapazititen und damit zur Diskriminierung von
Verkehrsunternehmen. Mdoglichkeiten zur Steigerung der
Effizienz und Diskriminierungspotenziale hat die Bun-
desnetzagentur ebenso fiir die Zuteilung der Kapazititen
identifiziert.

Ein Hindernis, auf welches die Monopolkommission be-
reits mehrfach hingewiesen hat, besteht in der Verfiigbar-
keit von Rangierloks in diesen Anlagen. Diese Loks sind
nicht den Zugbildungsanlagen zugeordnet, sondern befin-
den sich im Besitz der DB Schenker Rail GmbH, sodass
Wettbewerber diese nicht nutzen kénnen. Dies stellt ein
wesentliches Hindernis insbesondere fiir den Wettbewerb
im Wagenladungsverkehr dar. Offensichtlich entspricht
das Verhalten der Deutschen Bahn AG in diesem Fall
nicht dem eines unabhéngigen Infrastrukturbetreibers.
Dieser hitte ein Interesse daran, den Zugang zu seiner
Einrichtung attraktiv zu gestalten, indem er selbst Ran-
gierloks vorhélt und deren Einsatz und Vernetzung orga-
nisiert. So konnte die Effizienz der Rangierbahnhofe un-
ter anderem erhoht werden, indem die Loknutzung
effizienter abgestimmt und die Kosten der Einbindung
fremder Loks in bestehende Systeme vermieden werden.

Die Tatsache, dass eine attraktivere Zugangsgestaltung
weder bei der Kapazititszuteilung noch beim Rangier-
angebot erfolgt, konnte darauf hindeuten, dass Wettbe-
werber bewusst diskriminiert werden sollen.

133 Zugbildungsanlagen umfassen allgemein Einrichtungen, in denen die
Auflésung, Sortierung, Bildung und Behandlung von Ziigen moglich
ist. Rangierbahnhofe bezeichnen speziell Einrichtungen, die dazu
iber einen Ablaufberg verfiigen.

134 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 212 ff;;
Bundesnetzagentur, Positionspapier zum ,,Zugang zu Rangierbahnho-
fen und anderen Zugbildungsanlagen®, Endfassung unter Beriicksichti-
gung der eingegangenen Stellungnahmen, Stand 16. Dezember 2010.
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Die Monopolkommission begriifit aufgrund der Hindernisse
bei der Verfligbarkeit von Rangierloks die diesbeziigliche
Neuregelung im Entwurf eines Eisenbahnregulierungs-
gesetzes. Nach § 5 ERegG-E werden die Verkehrsunter-
nehmen, die Rangierdienstleistungen durchfiihren, ver-
pflichtet, diese und damit verbundene Leistungen
diskriminierungsfrei auch fiir andere Zugangsberechtigte
zu erbringen. Obwohl hier die Ubertragung der Leis-
tungserbringung auf den Infrastrukturbetreiber sachge-
recht wire, sieht die Monopolkommission das gewihlte
pragmatische Vorgehen als akzeptabel an. Andernfalls
stinde mit der Implementierung der sachgerechten Lo-
sung ein moglicherweise deutlich hoherer zusétzlicher
Aufwand einem in der Praxis eventuell eher geringen zu-
satzlichen Nutzen gegeniiber. Jedoch verbleiben mit der
Neuregelung Unklarheiten dariiber, wie der Vorrang des
eigenen Bedarfs zu behandeln ist und was unter ,,mit der
Rangierdienstleistung verbundenen Leistungen® zu ver-
stehen ist.

Hindernisse bestehen zudem durch die Informationspoli-
tik der Infrastrukturunternehmen in Bezug auf Zugénge
zu Zugbildungsanlagen. Kurzfristig frei werdende Kapa-
zitdten bzw. Restkapazititen werden laut Wettbewerber-
angaben nur auf Anfrage bekannt gegeben. Daher hat die
Monopolkommission bereits frither die gesetzliche Ver-
pflichtung fiir eine elektronische Restkapazititenborse
gefordert.

126. In Bezug auf Wartungseinrichtungen, die mittler-
weile von einer Vielzahl von Unternehmen betrieben wer-
den, beméngeln Zugangsberechtigte regelmaBig, dass
mangelhafte Leistungsbeschreibungen und Entgeltrege-
lungen eine verléssliche Kalkulation des eigenen Bedarfs
unmoglich machen. Daher ist eine strukturierte, einheitli-
che Darstellung des Zugangs erforderlich, die sich am In-
formationsbediirfnis der potenziellen Nutzer orientiert.
So konnen den Zugangsberechtigten die Moglichkeiten
der Nutzung transparent und vergleichbar gemacht und
die Entscheidung iiber die Nutzung erheblich erleichtert
werden (vgl. Tz. 140).

127. Zugangsberechtigte und Bundesnetzagentur be-
méngeln zudem, dass die DB Netz AG in ihren Service-
einrichtungen immer weniger periphere Anlagen bereit-
stelle. Vorhandene Anlagen werden nicht instand
gehalten und aus dem Angebotskatalog herausgenom-
men, sobald sie nicht mehr nutzbar sind. Dies geschehe
sehr hiufig bei elektronischen Zugvorheizanlagen, die im
Personenverkehr fiir die Klimatisierung abgestellter Per-
sonenwaggons bendtigt werden.

128. In diesem Zusammenhang sei auch zu beobachten,
dass sich umfangreiche Umbau- und Modernisierungs-
mafBnahmen meist an konzerneigenen Eisenbahnver-
kehrsunternehmen orientieren (vgl. Tz. 36). So wiirden
Abstellanlagen notwendigerweise dann mit Fahrdraht
iiberspannt, wenn bei den konzerneigenen Eisenbahnver-
kehrsunternehmen eine Umstellung auf Triebwagenziige
erfolgt. Die in der Serviceeinrichtung vorhandenen elek-
tronischen Zugvorheizanlagen, die diese Triebwagenziige
nicht benétigen, wiirden dann nicht weiter instand gehal-
ten. Vergleichbare Entwicklungen seien auch in Bezug

auf andere Infrastrukturmerkmale wie Reinigungsanlagen
oder Gleiswaagen zu beobachten. Fiir die betroffenen Ei-
senbahnverkehrsunternehmen bestehe ohne diese Anla-
gen oft die Gefahr, einen laufenden Verkehrsvertrag im
Schienenpersonennahverkehr nicht erfiillen zu koénnen.
Dies schwicht die Verhandlungsmacht erheblich, wenn
die Instandhaltung oder der Neuaufbau von derartigen
Anlagen verhandelt wird, woran sich Zugangsberechtigte
beteiligen miissen.

Auch besteht durch eine solche Praxis die Gefahr, dass
sich die besonders finanzstarken Eisenbahnunternehmen
die fiir ihre Bediirfnisse optimale Infrastruktur aufbauen
lassen. Dies kann insbesondere im Schienengiiterverkehr
ohne sichere Einnahmen aus langlaufenden Verkehrsver-
trigen kleinere bzw. finanzschwache Unternehmen, die
fiir eine Wettbewerbsbelebung sorgen koénnten, benach-
teiligen.

Im Gegenzug fiir die Kostenbeteiligung an einer Infra-
strukturmafnahme durch einen Investitionsbetrag erhal-
ten Kunden ein zeitlich ausgedehntes Exklusivrecht zur
Nutzung der entsprechenden Infrastruktur. Diese exklusi-
ven Nutzungsrechte schrinken die Zugangsrechte anderer
Unternehmen iiber einen langeren Zeitraum erheblich ein.
Die Bundesnetzagentur hat kaum Moglichkeiten, gegen
eine derartige Praxis vorzugehen, ohne die bendtigte Auf-
rechterhaltung der Infrastrukturmafnahmen zu geféhr-
den. Die Regulierungsbehdrde kann nur auf ein moglichst
transparentes Vorgehen hinwirken. Dennoch besteht die
Gefahr, dass Infrastrukturinvestitionen gezielt genutzt
werden, um in begehrten Engpdssen durch Exklusiv-
rechte konkurrierende Verkehrsangebote zu verhindern.
So liegt hier erhebliches Konflikt- und Diskriminierungs-
potenzial vor.

129. Zudem wird berichtet, dass die DB Netz AG be-
strebt sei, die Betriebshoheit iiber elektronische Anlagen
im Konzern an die DB Energie GmbH abzugeben. Durch
eine derartige Aufteilung im Konzern kdnnen diese Anla-
gen von der Eisenbahnregulierung ausgenommen und der
Energieregulierung unterworfen werden, bei der noch we-
niger konkrete Vorgaben zum Riickbau solcher Anlagen
zu finden sind.

130. Diskriminierung der Wettbewerber der Deutschen
Bahn AG bemingeln Marktteilnehmer und Bundesnetz-
agentur auch hinsichtlich der Bereitstellung von Rdum-
lichkeiten in Serviceeinrichtungen fiir Zugangsberech-
tigte, z. B. Sozialrdume oder Rdume fiir eine Disposition
vor Ort. Der Zugang zu diesen Raumlichkeiten gestalte
sich flir die Wettbewerber schwierig. So werden von Mit-
arbeitern der Eisenbahnverkehrsunternehmen der Deut-
schen Bahn AG in der Regel Rdumlichkeiten historisch
bedingt langfristig genutzt, wihrend neu hinzukommende
Wettbewerber oft mit dem Hinweis auf fehlende weitere
Kapazititen abgewiesen werden. Die Bestimmung der
Reichweite der regulierten Infrastruktur werde durch eine
undurchsichtige Aufgabenverteilung zwischen DB Netz
AG und DB Immobilien AG erschwert. So wurden der
Bundesnetzagentur Félle mitgeteilt, in denen einem Wett-
bewerber der Zugang zu leer stehenden Ridumlichkeiten
mit dem Hinweis auf die Zustdndigkeit der DB Immobi-
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lien AG verweigert wurde. Auch wenn bisher nach Ein-
schaltung der Bundesnetzagentur haufig giitliche Losun-
gen gefunden werden konnten, zeigt dies erneut, dass die
Infrastrukturbetreiber hier die allgemeine Attraktivitét ih-
rer angebotenen Leistung nicht optimal gestalten.

131. In Serviceeinrichtungen, in denen Gleise teilweise
fiir eine lange Zeit an einen Zugangsberechtigten verge-
ben werden, ist es filir die weiteren Zugangsberechtigten
wichtig, erkennen zu kdnnen, wann die Infrastruktur wie-
der fiir andere Verkehrsunternehmen nutzbar sein wird.
Haufig werden Zugangsberechtigte fiir diese Informatio-
nen auf individuelle Kommunikationswege verwiesen. In
diesen Fillen sind die Vorteile von integrierten Eisen-
bahnverkehrsunternehmen, die iiber unternehmens-
interne Kommunikationswege verfiigen, offensichtlich.
Dabher ist es erforderlich, dass der Infrastrukturbetreiber
die Information iiber die zukiinftige Verfiigbarkeit seiner
Eisenbahninfrastruktur aktuell und verlédsslich auf einer
neutralen, jederzeit erreichbaren elektronischen Plattform
zur Verfiigung stellt. Jeder Zugangsberechtigte sollte dis-
kriminierungsfrei auf diese Information zugreifen kon-
nen.

132. Zugangsberechtigte bendtigen auch Kenntnisse
iiber die Vorrangregelungen, die bei der tatsdchlichen
Durchfithrung der Fahrt gelten. Diese Dispositionsrege-
lungen zur Vermeidung oder Beseitigung eines Staus auf
der Infrastruktur, nach denen Fahrten in einer bestimmten
Abfolge abgearbeitet werden, werden von der Deutschen
Bahn AG fiir Serviceeinrichtungen — im Gegensatz zu
Schienenwegen — nicht verdffentlicht. Dementsprechend
wird nach nicht nidher bekannten Regelungen disponiert.
Fehlen Dispositionsregelungen, ist weder fiir Marktteil-
nehmer noch die fiir Bundesnetzagentur ersichtlich, ob
die Disposition nach fairen, diskriminierungsfreien Krite-
rien erfolgt. Jedoch ist anzumerken, dass auch ver6ffent-
lichte Dispositionsregelungen eine Diskriminierung im
tiglichen Betrieb nicht verhindern kdnnen, sondern ledig-
lich Spielrdume dazu einschrinken.

133. Faktische Moglichkeiten des Zugangs sowohl zu
Serviceeinrichtungen als auch zu Schienentrassen kénnen
durch BaumaBnahmen fiir Neu- oder Ersatzinvestitionen
und durch Mafinahmen zur Instandhaltung der Infrastruk-
tur kurz-, mittel- sowie langfristig stark beeinflusst
werden. Die Bundesnetzagentur erwartet vor dem Hinter-
grund der prognostizierten Verkehrszuwéchse im Schie-
nengiiterverkehr einen deutlichen Anstieg der durch
Baumalnahmen insbesondere bei Serviceeinrichtungen
verursachten Storungszahlen sowie der Auswirkungen
einzelner Stérungen. Zwar sind Storungen des laufenden
Betriebs im Regelfall nicht auszuschliefen, jedoch ist das
Ausmalf der Folgewirkungen der Baumafinahmen erheb-
lich vom zeitlichen Vorlauf und der Qualitit der Informa-
tion der Zugangsberechtigten abhingig. Hier besteht nach
Angaben von Bundesnetzagentur und Marktteilnehmern
Optimierungsbedarf.

Zudem ist die Moglichkeit der Einflussnahme von Eisen-
bahnverkehrsunternehmen auf die Planungen der Bau-
mafBnahmen weiterhin sehr begrenzt. Zur gesamtwirt-
schaftlich effizienten Ausgestaltung der Mafinahmen ist

es jedoch erforderlich, dass die finanziellen Belastungen
und Aufwendungen der Eisenbahnverkehrsunternehmen
in den Planungen beriicksichtigt werden. Beispielsweise
wire es zu begriifien, wenn die DB Netz AG anfallende
Trassenmehrkosten selbst tragt.

Unklar ist auch, auf welche Art Trassen auf Strecken, bei
denen durch Baumafnahmen temporére, unterjéhrige Ka-
pazitdtsreduzierungen notwendig werden, koordiniert
werden.

134. Insgesamt liegen bei der Nutzung von Serviceein-
richtungen und Schienentrassen ineffiziente Rahmenbe-
dingungen der Nutzung sowie erhebliche Spielrdume zur
Diskriminierung von Zugangsberechtigten vor. Diese
Spielrdume konnen durch eine Regulierung nur sehr auf-
wendig effektiv eingeschrinkt, jedoch nie ausgeschlossen
werden. Daher sieht die Monopolkommission die Tren-
nung von Infrastruktur- und Transportunternehmen als ef-
fiziente und daher optimale Losung dieser Problematik
an.

2.2.4.2 Neuerungen im Entwurf eines Gesetzes
zur Neuordnung der Regulierung im
Eisenbahnbereich

135. Die Monopolkommission hat vor dem dargestell-
ten Hintergrund bereits frither beméngelt, dass die insge-
samt sehr offenen Vorgaben fiir die Vergabe und Nutzung
von Kapazititen der Serviceeinrichtungen erhebliche
Hindernisse fiir die Entwicklung des Wettbewerbs dar-
stellen, und gefordert, die Regelung fiir die Nutzung von
Serviceeinrichtungen denen von Schienenwegen anzu-
passen. Daher ist sehr zu begriilen, dass diese Anpassung
mit dem Eisenbahnregulierungsgesetz geplant ist.

So wird zunéchst in § 3 Absatz 3 Nummer 1 ERegG-E
klargestellt, dass Eisenbahninfrastruktur sowohl die
Schienenwege als auch die Serviceeinrichtungen umfasst.
Auch soll der vorgeschriebene Mindestinhalt der Infor-
mationen in § 17 ERegG-E entsprechend dem Paket von
Mindestangaben fiir Schienenwege nach § 10 ERegG-E
erweitert werden (vgl. Abschnitt 2.2.5).135

136. Positiv siecht die Monopolkommission die Ergén-
zung des bestehenden Diskriminierungsverbots um ein
allgemeines Missbrauchsverbot durch § 4 Absatz 1 Satz 1
ERegG-E.13¢ Die Verpflichtung zur Gewahrung diskrimi-
nierungs- und missbrauchsfreien Zugangs erstreckt sich
nicht nur auf die Eisenbahninfrastruktur, sondern auch
auf das Erbringen verbundener und Zusatzleistungen
(nicht jedoch auf Nebenleistungen), soweit diese zum Ge-
schiftsbetrieb des Eisenbahninfrastrukturunternehmens
gehoren. Mit der Aufnahme des Missbrauchsverbots wird
eine bisher bestehende Regulierungsliicke geschlossen.

135 Dies stellt auch eine Anpassung an europdische Vorgaben dar, die mit
Artikel 27 Absatz 2 Satz 2 in Verbindung mit Anhang IV Nr. 6 RL/
2012/34/EU konkretere Regelungen als die derzeitigen fordern.

136 Der bestehende § 14 Absatz 1 AEG verpflichtet Eisenbahninfrastruk-
turunternehmen nur, einen diskriminierungsfreien Zugang zu ihren
Einrichtungen zu gewéhren. Fiir die Entgelte fiir Serviceeinrichtun-
gen sieht § 14 Absatz 5 AEG bereits ein Missbrauchsverbot vor.
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137. Zu begriien ist, dass nach dem Entwurf zur Ande-
rung des AEG nach § 11 Absatz 1 AEG-E die Stilllegung
von Serviceeinrichtungen genehmigungspflichtig werden
soll und auch die Ubernahme durch Dritte betrachtet
wird. So wird die Schaffung von Kapazititsengpéssen
vermieden, indem im Vorfeld der Betriebseinstellung ein
Ausschreibungs- und Interessenbekundungsverfahren
durchzufiihren ist, um den mangelnden Bedarf darzule-
gen. Durch diese Regelung wird die beabsichtigte Stillle-
gung transparent gemacht und allen Zugangsberechtigten
ermdglicht, die Einrichtung durch die Ubernahme des Be-
triebs zu erhalten. Da sich das Zugangsrecht nur auf be-
triebene Serviceeinrichtungen erstreckt, entsteht mit der
vorgesehenen Gesetzesdnderung zudem Rechtsklarheit,
bis zu welchem Zeitpunkt eine Serviceeinrichtung dem
Zugangsanspruch unterliegt und dementsprechend ange-
boten und in einem betriebsbereiten Zustand gehalten
werden muss. Jedoch verbleiben Rechtsunsicherheiten
beim Um- und Teilriickbau beispielsweise einzelner
Gleise in einer Serviceeinrichtung. Dem Wortlaut des
neuen § 11 Absatz 1 Nummer 1 b AEG-E entsprechend
fallen derartige MaBnahmen nicht unter die Genehmi-
gungspflicht. Hier bestehen Konfliktpotenzial und An-
passungsbedarf im Gesetzentwurf.

2.2.5 Schienennetz-Benutzungsbedingungen
und Nutzungsbedingungen fiir
Serviceeinrichtungen

138. Die Betreiber der Schienenwege sind nach § 4 in
Verbindung mit Anlage 2 EIBV (§ 10 ERegG-E) ver-
pflichtet, fiir die Erbringung ihrer Pflichtleistungen
Schienennetz-Benutzungsbedingungen zu erstellen und
zu verdffentlichen. Die Schienennetz- Benutzungsbedin-
gungen enthalten die flir die Zugtrassen des Betreibers
geltenden Zugangs- und Nutzungsbedingungen. Diese
werden durch einen Katalog von Pflichtangaben konkreti-
siert. Dadurch erhalten Zugangsberechtigte die fiir die Er-
bringung von Verkehrsleistungen auf den Schienenwegen
notwendigen Informationen. Die Schienennetz-Benut-
zungsbedingungen der Infrastrukturbetreiber bilden daher
eine wichtige Grundlage fiir die Schaffung und Sicher-
stellung diskriminierungsfreier Wettbewerbsbedingun-
gen. Die Schienennetz-Benutzungsbedingungen sollen
auch dazu dienen, den Eisenbahnverkehrsunternechmen
eine verlassliche Grundlage fiir die Planung der Verkehre
zu bieten. Durch die Herausnahme des betrieblich-techni-
schen Regelwerks aus diesen Bedingungen durch die DB
Netz AG vor einigen Jahren ist dies jedoch nicht mehr ge-
wihrleistet.137

139. Vor diesem Hintergrund ist zu begriilen, dass die
Bundesnetzagentur nach den §§ 7'3 und 59 Absatz 1

137 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 201 f.

133 Im Rahmen der Festlegung von sog. Standardangeboten erméchtigt
§ 7 ERegG-E die Bundesnetzagentur, auf Grundlage eines schrittwei-
sen Verfahrens Festlegungen vorzunehmen, durch die den Infrastruk-
turbetreibern standardisierte Vertragsinhalte vorgegeben werden oder
bestimmte Regelungen in die Schienennetz-Benutzungsbedingungen
oder Nutzungsbedingungen fiir Serviceeinrichtungen aufzunehmen
sind.

Nummer 413° ERegG-E Einfluss auf die Schienennetz-
Benutzungsbedingungen und Nutzungsbedingungen fiir
Serviceeinrichtungen nehmen kdnnen soll. So koénnten
auch — derzeit haufige — gerichtliche Auseinandersetzun-
gen vermieden werden. Eine grundlegende Verédnderung
der entsprechenden Regelungen und die Stirkung der
Rechte der Bundesnetzagentur sind von der Monopol-
kommission gefordert worden.!40

Positiv sieht die Monopolkommission auch, dass Vorga-
ben zum Pflichtinhalt der Schienennetz-Benutzungsbe-
dingungen an einigen Stellen konkretisiert worden sind.
Dazu gehort die neue gesetzliche Leitlinie der Notwen-
digkeit von Informationen ,,fiir die wirtschaftliche Ent-
scheidung iiber die Geltendmachung des Zugangsan-
spruchs®, an welcher die Betreiber der Schienenwege die
Angaben in den Nutzungsbedingungen gemil § 10 Ab-
satz 2 Nummer 1 ERegG-E auszurichten haben. Zugangs-
berechtigte miissen erkennen konnen, inwiefern zusétzli-
che Investitionen in die Fahrzeuge oder das Personal
notwendig sind. AuBerdem legt § 10 Absatz 2 Satz 2
Nummer 5 ERegG-E fest, dass auch die Grundsétze zur
Behebung von Stérungen zu den Pflichtangaben gehoren.
Zusétzlich ist nach § 16 Absatz 2 Satz 3 ERegG-E anzu-
geben, wie der Infrastrukturbetreiber sicherstellt, dass die
Interessen der Zugangsberechtigten durch Instandhal-
tungsmaBnahmen nicht mehr als notwendig beeintrachtigt
werden.

In Verbindung mit den gestérkten Rechten der Bundes-
netzagentur und der Zugangsberechtigten im Hinblick auf
die Angaben in den Schienennetz-Benutzungsbedingun-
gen kann die Prézisierung der Vorgaben die Transparenz
erhdhen und Spielrdume fiir missbrauchliche Praktiken
einschrénken.

140. Auch die Betreiber von Serviceeinrichtungen sol-
len nach § 17 ERegG-E verpflichtet werden, Nutzungsbe-
dingungen fiir den Zugang zu ihren Einrichtungen und fiir
die Erbringung der damit verbundenen Leistungen und
Zusatzleistungen aufzustellen und zu verdffentlichen.
Bisher existiert eine derartige Verpflichtung nicht expli-
zit, sodass der Bundesnetzagentur die Priifung der Nut-
zungsbedingungen erheblich erschwert wird. Wiederholt
wird von Zugangsberechtigten beméngelt, dass techni-
sche, wirtschaftliche sowie betriebliche Voraussetzungen
zur Nutzung nicht eindeutig dargelegt sind und daher die
unvollstdndigen oder intransparenten Nutzungsbedingun-

139 Konkret muss der Infrastrukturbetreiber die Bundesnetzagentur ge-
miB § 58 Satz 1 Nummer 6 ERegG-E iiber eine beabsichtigte Ande-
rung unterrichten. Zugangsberechtigte konnen dazu nach § 10
Absatz 3 Satz 3 ERegG-E Stellung nehmen und die Bundesnetzagen-
tur kann die beabsichtigte Anderung gemiB § 59 Absatz 1 Nummer 4
ERegG-E (§ 14e Absatz 1 Nummer 4 AEG) innerhalb von zwei Mo-
naten (derzeit vier Wochen) ablehnen. Neu ist, dass diese Ablehnung
mit Vorgaben verbunden werden kann. Vorher diirfen die gednderten
Schienennetz-Benutzungsbedingungen nicht angewendet werden
(§ 59 Absatz 2 Nummer 2 ERegG-E bzw. § 14e Absatz 2 Nummer 2
AEG). Die bestehende Ex-post-Priifung der Nutzungsbedingungen
nach § 14f Absatz 1 Nummer 1 AEG wird in § 60 Absatz 1 Nummer
1 ERegG-E iibernommen.

140 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60,
schnitte 2.2.2.4 und 2.2.3.2.

a.a. 0., Ab-
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gen eine Entscheidung iiber die Nutzung der Serviceein-
richtung erschweren oder zum Teil unmdglich machen.
Aufgrund der unbestimmten rechtlichen Vorgaben konnte
die Bundesnetzagentur die Betreiber der Serviceeinrich-
tungen hdufig nicht zur Prézisierung ihrer Nutzungsbe-
dingungen verpflichten. Eine Anpassung der Regelungen
an die von Schienenwegen ist daher bei den Nutzungsbe-
dingungen fiir Serviceeinrichtungen zwingend erforder-
lich. Die im Gesetzentwurf vorgesehenen Pflichtinhalte
und die Vorgaben zum Verfahren der Anderung oder Neu-
fassung entsprechen in Umfang und Detaillierungsgrad
weitestgehend denen fiir Betreiber von Schienenwegen
nach § 10 ERegG-E. Diese Anpassung war von der Mo-
nopolkommission gefordert worden und wird entspre-
chend begriifit.

2.2.6 Fortwahrende Probleme der Tarif- und
Vertriebsstrukturen

141. Das bestehende Tarif- und Vertriebssystem im
Schienenpersonenverkehr birgt weiterhin erhebliches
Konfliktpotenzial und kann sich deutlich nachteilig auf
den Wettbewerb im Nah- und Fernverkehr auswirken. Die
Monopolkommission hat auf die Problematik bereits frii-
her hingewiesen und erneuert ihre Analyse und Forderun-
gen im Folgenden.!4!

142. Im Schienenpersonennahverkehr sind Strukturen
etabliert, die dazu dienen sollen, das Angebot fiir die
Kunden zu vereinheitlichen. Grundlage dazu bildet § 12
AEG, wonach die Verkehrsunternehmen verpflichtet sind,
daran mitzuwirken, dass Kunden bundesweit mit einem
einzigen Ticket die Leistungen sémtlicher Unternehmen
auf der gewiinschten Strecke in Anspruch nehmen kon-
nen. Uberregional existiert dazu ein Kooperationssystem
zwischen den Eisenbahnnahverkehrsunternehmen und
der Deutschen Bahn AG, welches durch den Tarifverband
der Bundeseigenen und Nichtbundeseigenen Eisenbahnen
in Deutschland (TBNE) koordiniert wird.!42 Im Rahmen
dieses Systems kooperieren die Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen jeweils mit der Deutschen Bahn AG, um einen
bundesweiten Tarif anzubieten. Der Inhalt der Koopera-
tionsvertrige wird aufgrund ihrer starken Stellung im
TBNE und der bestehenden Informations- und Gréfen-
vorteile maBgeblich durch die Deutsche Bahn AG
bestimmt. Haufig kommt der Nahverkehrstarif der Deut-
schen Bahn AG zur Anwendung. Im Rahmen der Tarifko-
operationen konnen Tickets des gemeinsamen Tarifs von
jedem Verkehrsunternehmen auch fiir Relationen, die von
Konkurrenten bedient werden, verkauft werden. Neben
den Tarifkooperationen sind daher gleichzeitig Vertriebs-
kooperationen erforderlich, um den bundesweiten Ver-
trieb des gemeinsamen Nahverkehrstarifs sicherzustellen.
Dabei ist zwischen den beteiligten Unternehmen dariiber
zu verhandeln, inwieweit Wettbewerber im gemeinsamen

141 Vgl. ebenda, Abschnitt 3.4.

142Im TBNE verfiigt die Deutsche Bahn AG gemifl Satzung iiber
50 Prozent der Stimmrechte und ein Vetorecht. Die Geschéftsfiihrung
obliegt der Staatsbahn. Unter den nicht bundeseigenen Eisenbahnen
sind nicht alle heute aktiven Wettbewerbsbahnen im TBNE vertreten.
Die Aufgabentriger haben keine feste Funktion im TBNE.

Vertrieb Fahrscheine fiir Ziige der Deutschen Bahn AG
vertreiben konnen. Nach Informationen der Monopol-
kommission beschrénkt sich dabei der Vertrieb von Ti-
ckets der Deutschen Bahn AG durch Wettbewerber auf
regionale Verbindungen, wahrend die Deutsche Bahn AG
auch bundesweite Vertriebsleistungen iibernimmt. Wett-
bewerber der Deutschen Bahn AG im Schienenpersonen-
fernverkehr sind in dieses System nicht eingebunden.

143. Im Ergebnis stellt die Deutsche Bahn AG im der-
zeitigen Kooperationssystem einen bundesweiten Ticket-
vertrieb sicher und gibt einen einheitlichen Tarif vor. Sie
kann ihre marktbeherrschende Stellung nutzen, um den
Wettbewerbern die Bedingungen des Systems in wesent-
lichen Punkten zu diktieren.

So hat die Deutsche Bahn AG einen dominierenden Ein-
fluss auf die Tarifstruktur und auf Preise und Konditionen
besonderer Angebote. Auch besitzt die Deutsche Bahn
AG im Rahmen des Verfahrens zur Erlosaufteilung fiir
den gemeinsamen Ticketvertrieb eine vorteilhafte Position,
da die Erlose aus dem Verkauf gemeinsam giiltiger Tickets
zunéchst der DB Vertrieb GmbH gemeldet werden und die
Aufteilung der Erlose nach dem Anspruchsverfahren er-
folgt, wonach Eisenbahnverkehrsunternechmen ihre An-
spriiche an Einnahmen aus dem gemeinsamen Vertrieb
der Deutschen Bahn AG gegeniiber nachweisen miissen.
Dazu stellt die Deutsche Bahn AG jedoch keine Ver-
triebsdaten zur Verfiigung, sodass zur Anspruchserhe-
bung Fahrgastzdhlungen und -befragungen und darauf
aufbauende Hochrechnungen durchgefiihrt werden miis-
sen. Daher verfiigt die Deutsche Bahn AG durch ihre ex-
klusiven, detaillierten Erlosdaten iiber erhebliche Infor-
mationsvorteile. Dadurch bestehen fiir die Deutsche Bahn
AG beziiglich der Erlosplanung beispielsweise deutliche
Wettbewerbsvorteile bei der Teilnahme an Ausschreibun-
gen.

Im Bereich der Vertriebskooperationen konnen durchge-
hende Fahrscheine nur iiber das Vertriebssystem der
Deutschen Bahn AG gewihrleistet werden. Den Wettbe-
werbern ist es derzeit nicht moglich, in einem eigenen
Vertriebssystem alle Fahrziele anzubieten, die von den
Verkehrsgesellschaften der Deutschen Bahn AG bedient
werden. Dies betrifft insbesondere den Fernverkehr. Da-
her miissen sich die Wettbewerber zumindest zusétzlich
des Vertriebs der Deutschen Bahn AG bedienen. Jedoch
ist es fiir Schienenpersonenfernverkehrsunternehmen oft
nicht moglich, derartige Vertriebskooperationen mit der
Deutschen Bahn AG zu aus ihrer Sicht akzeptablen Kon-
ditionen einzugehen. So sieht sich die Hamburg-Ko6ln-
Express GmbH derzeit nicht in der Lage, mit der Deut-
schen Bahn AG zu kooperieren und so Durchgangsfahr-
karten anzubieten, obwohl § 12 AEG dies verlangt.
AuBlerdem verlangt die DB Vertrieb GmbH fiir Eigenver-
kéufe von Fahrscheinen zugunsten der Wettbewerber ho-
here Provisionen, als sie umgekehrt gewahrt.

144. Nach Auffassung der Monopolkommission stellt
das bestehende Tarif- und Vertriebssystem ein entschei-
dendes Hindernis fiir die Entwicklung eines wirksamen
und unverfilschten Wettbewerbs dar. Der Missbrauch ei-
ner marktbeherrschenden Stellung in diesen Bereichen
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kann als wesentliche Markteintrittsbarriere fungieren.
Zwar sind weder das bestehende Tarifsystem noch die
Vertriebsleistungen generell durch Markt- oder Wettbe-
werbsversagen gekennzeichnet, da jeder Anbieter von
Personenverkehrsleistungen grundsétzlich ein eigenes Ta-
rif- und Vertriebssystem aufbauen kann, jedoch verpflich-
tet § 12 AEG alle Schienenpersonenverkehrsunternehmen
zu einer Mitwirkung an einem bundesweit einheitlichen
System. Diese Vorgabe soll den Aufbau paralleler Sys-
teme zu einer heterogenen Vertriebslandschaft und damit
einer geringeren Attraktivitidt des Schienenpersonenver-
kehrs aufgrund von moglicherweise erheblichen Trans-
aktionskosten aufseiten der Fahrgdste verhindern. Somit
wird auf gesetzlichem Weg faktisch eine wesentliche Ein-
richtung geschaffen. Da im bestehenden Kooperations-
system nur die Deutsche Bahn AG in der Lage ist, einen
bundesweiten Ticketvertrieb sicherzustellen und einen
einheitlichen Tarif vorzugeben, kontrolliert sie praktisch
diese gesetzlich vorgegebene wesentliche Einrichtung.

145. Beteiligte Unternehmen und Verbédnde diskutieren
seit Jahren iiber eine Neugestaltung der bestehenden
Strukturen. Diese Diskussionen haben nach Informatio-
nen der Monopolkommission bisher jedoch zu keinem
endgiiltigen Ergebnis gefiihrt. Aulerdem ist entgegen den
Forderungen der Monopolkommission nicht die Einbe-
ziehung des Schienenpersonenfernverkehrs geplant.

146. Tendenziell positiv zu bewerten ist die geplante
gesetzlich zugesicherte Moglichkeit des Aufstellens von
Fahrkartenautomaten in Bahnhdéfen nach § 6 Absatz 4
ERegG-E. Fiir die Kunden aller Verkehrsunternehmen
wird hierdurch ein leichterer Zugang zu deren Vertriebs-
stellen geschaffen. Zum Teil handelt es sich allerdings
auch nur um eine Klarstellung der bereits gelebten Regu-
lierungspraxis. Insgesamt reichen diese Regelungen zum
Fahrscheinverkauf nicht aus, um die Probleme der beste-
henden Tarif- und Vertriebsstruktur zu 16sen.

147. Da insgesamt keine Fortschritte in der Losung der
fortwihrenden Probleme der Tarif- und Vertriebsstruktu-
ren erkennbar sind, erneuert die Monopolkommission
ihre Forderung, das Verfahren, wonach die Anbieter im
Schienenpersonennahverkehr ihre Leistungen zu einem
bundesweit giiltigen Tarif anbieten, gesetzlich auszuge-
stalten.!*3 Dazu sollten die Vorgaben des § 12 AEG, mit
denen der Staat bisher nur eigene Anforderungen an das
von ihm mitfinanzierte Leistungsangebot formuliert, je-
doch keine Regeln zur Durchfiihrung aufstellt, entspre-
chend verdndert und ergidnzt werden. Der gemeinsame
Tarif sollte durch einen zu griindenden bundesweiten Ta-
rifverbund festgelegt werden, in dem kein einzelnes Ver-
kehrsunternechmen eine dominierende Stellung besitzt.
Die Aufgabentrager sind ebenso wie Schienenpersonen-
fernverkehrsunternehmen in diesen Tarifverbund einzu-
binden. Der Tarifverbund ist damit zu beauftragen, einen
bundesweiten SPNV-Tarif zu entwickeln und den Vertrieb
der gemeinsamen Tickets zu koordinieren. Fernverkehrs-
unternehmen sollten fiir den integrierten Vertrieb von

143 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 295 f.

Nah- und Fernverkehrstickets eine bilaterale Vereinba-
rung mit dem SPNV-Tarifverbund treffen, um mit ihren
Fahrscheinen auch den Vor- und Nachlauf im Schienen-
personennahverkehr zu ermoglichen. Die Monopolkom-
mission geht davon aus, dass sich durch die Zusammen-
fithrung der Interessen der Verbundbeteiligten in einem
Tarifverbund, in dem kein Akteur eine dominante Posi-
tion besitzt, innerhalb der vorgegebenen Grenzen effi-
ziente interne Regelungen einstellen werden. Daher be-
darf der Mechanismus zur Erldsaufteilung und die
Weitergabe von Vertriebsdaten in diesem Rahmen keiner
gesonderten Regulierung. Aufgrund der mit den andau-
ernden Verhandlungen zur Neugestaltung der Strukturen
einhergehenden Schwierigkeiten hat die Monopolkom-
mission bereits frither gefordert, dass der Gesetzgeber die
Beteiligten verpflichtet, bis zu einem bestimmten Stich-
tag einen Tarifverbund zu griinden.!#4 Falls sich die Be-
troffenen bis zu diesem Termin nicht einigen konnen,
sollte der zustindige Bundesminister fiir Verkehr, Bau
und Stadtentwicklung die Organisation des Verbundes per
Verordnung bestimmen.

148. Zusitzlich sind Schienenpersonenfernverkehrsun-
ternehmen zu bilateralen Kooperationsvereinbarungen zu
verpflichten, um der Pflicht zum Verkauf von Durch-
gangsfahrkarten nach Artikel 9 VO (EG) 1371/2007 bzw.
§ 12 Absatz 1 AEG auch im Fernverkehr nachzukom-
men.'% Diese Vereinbarungen sind symmetrisch und dis-
kriminierungsfrei zu gestalten. Als Tarifmodell sollte der
Anstoftarif zur Anwendung kommen. Dieses Modell
sieht die Kopplung verschiedener unternehmensbezoge-
ner Tarifsysteme durch Addition der Einzelpreise vor.
Insbesondere die symmetrische und nicht missbrauchli-
che Aufteilung der einmaligen Implementierungskosten
sollte von der Bundesnetzagentur {iberwacht werden. Die
weitere konkrete Ausgestaltung der Kooperationsverein-
barung kann nach Ansicht der Monopolkommission wei-
testgehend den Verhandlungspartnern iberlassen wer-
den.

149. Zur kurzfristigen Aufldsung der gravierenden
Wettbewerbshindernisse fiir Schienenpersonenfernver-
kehrsunternehmen sind zudem befristete Auflagen fiir die
Deutsche Bahn AG als faktischem Kontrolleur der we-
sentlichen Einrichtungen im Vertrieb denkbar. Derartige
Auflagen haben im Bereich der Telekommunikation ent-
scheidende Wettbewerbsimpulse geben kdnnen. So ist zu
empfehlen, dass aufgrund der Bedeutung des Vertriebs
iiber die Online-Plattform www.bahn.de mindestens ein
Deep Link auf die Vertriebsplattform des entsprechenden
Schienenpersonenfernverkehrsunternehmens zu verwei-
sen hat. Zusidtzlich kdnnten Verpflichtungen auferlegt
werden, Preisauskiinfte und weitere Informationen anzu-
zeigen. Zudem ist zu diskutieren, inwieweit Wettbewer-
bern die Nutzung von Vertriebseinrichtungen wie z. B.

144 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 296.

145 Dazu ist auch eine Klarstellung des § 12 Absatz 7 AEG erforderlich,
dass Tarifkooperationen auch unter Beteiligung von Fernverkehrs-
unternehmen abgeschlossen werden konnen, ohne gegen das Kartell-
verbot des § 1 GWB zu verstoBen. Nahverkehrsunternehmen sind be-
reits heute ausdriicklich freigestellt.
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die der DB-Reisezentren oder der Internetplattform
www.bahn.de diskriminierungsfrei zu ermoglichen sind.

150. Dringend erforderlich ist es, die Dominanz der
Deutschen Bahn AG mit den bestehenden Moglichkeiten
zum Missbrauch dieser Marktmacht in den derzeitigen
Strukturen unverziiglich aufzuldsen. Ohne diese Aufldsung
stellt die Tarif- und Vertriebsstruktur bekanntermaflen seit
Jahren ein bedeutendes Wettbewerbshindernis dar.

2.3 Geplante Neuerungen beziglich der
Strukturierung und der Befugnisse
der Regulierung

151. Mit dem Gesetzentwurf sollen die Befugnisse der
Regulierungsbehorde nicht nur durch die Einfithrung der
Ex-ante-Genehmigung erheblich gestirkt werden. Dem-
entsprechend den Regelungen in den anderen von der
Bundesnetzagentur regulierten Sektoren Energie, Tele-
kommunikation und Post, soll auch im Eisenbahnbereich
eine Regulierung in einem justizdhnlichen Verfahren
durch Beschlusskammern eingefiihrt werden. Zudem soll
fiir den Vertrieb von Fahrausweisen und die Bahnstrom-
versorgung eine spezielle Missbrauchsaufsicht durch die
Bundesnetzagentur geschaffen werden.

2.3.1 Starkung der Position der
Bundesnetzagentur

152. Die Monopolkommission hat in der Vergangenheit
die Stirkung der Position der Bundesnetzagentur gefor-
dert und sieht die diesbeziiglichen Planungen des Eisen-
bahnregulierungsgesetzes insgesamt positiv.14¢ Die Stel-
lung der Regulierungsbehérde wird mit der neuen
Struktur der Regulierung nicht nur durch die Ex-ante-Ent-
geltgenehmigung deutlich verbessert.

1563. Die Monopolkommission begriifit insbesondere
die Starkung durch die geplante Mdglichkeit von Markt-
beobachtungen. Die Regulierungsbehorde soll entspre-
chend der Empfehlung der Monopolkommission nach
§ 64 ERegG-E auch dann Marktbeobachtungen durchfiih-
ren konnen, wenn diese nicht auf einem konkreten Miss-
brauchsverdacht basieren, sondern der Informationsbe-
schaffung dienen. Jedoch soll die Bundesnetzagentur zu
diesem Zweck lediglich auf vorliegende Informationen
und Daten der Unternehmen zugreifen und keine Erhe-
bung oder Aufbereitung von Daten verlangen konnen.
Dadurch besteht die Gefahr, dass Auskunftsersuchen ab-
gelehnt werden.

154. Die Monopolkommission sieht vor dem Hinter-
grund ihrer ausfiihrlichen Analyse der Struktur der Trans-
port und Infrastrukturunternehmen der Deutschen Bahn
AG in Abschnitt 1.3 die nach § 9 ¢ AEG-E mit dem FEi-
senbahnregulierungsgesetz geplante Ubertragung der
Uberwachung der derzeit nur organisatorischen Trennung
vom Eisenbahn-Bundesamt auf die Bundesnetzagentur
als sachgerecht an. Diese organisatorische Trennung dient
unmittelbar den Zielen der Regulierung und sollte dem-

146 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 8.

entsprechend durch die Regulierungsbehorde iiberwacht
und sichergestellt werden.!47

155. Daneben werden der Regulierungsbehorde in § 56
Absatz 1 ERegG-E weitreichende Eingriffsbefugnisse bei
Verstoen gegen die nationalen und internationalen Re-
geln des Eisenbahnrechts, in § 56 Absatz 3 ERegG-E die
Befugnisse zum Betreten von Geschiftsraumen und Ei-
senbahninfrastrukturen und zur Einsichtnahme in Unter-
lagen sowie in § 56 Absatz 4 ERegG-E die Befugnisse
zur Erhebung von Auskiinften auch verdachtsunabhingig
erteilt.

156. Fiir die effektive und effiziente Erfiillung ihrer Auf-
gaben, d. h. die Bildung der Preisobergrenzen und die Ge-
nehmigung der Entgelte, miissen der Regulierungsbehorde
alle erforderlichen Daten ohne grole Verzdgerungen zur
Verfligung stehen. Dazu regelt § 49 ERegG-E die Doku-
mentation zur Vorbereitung der Entgeltgenehmigung und
§ 50 ERegG-E die Dokumentation fiir die Ausgestaltung
der Anreizregulierung. Zu begriifien sind insbesondere die
in § 50 ERegG-E geregelten ausfiihrlichen Dokumenta-
tionspflichten. Der Bundesnetzagentur wird hier erstmalig
die Moglichkeit gegeben, zur Ermittlung der Infrastruktur-
kosten, welche die Grundlage fiir die Festlegung des An-
reizpfades bilden, einen tiefen Einblick in die Erlés- und
Kostensituation der Infrastrukturbetreiber zu erhalten.

2.3.2 Spezielle Missbrauchsaufsicht

157. Im Entwurf des Eisenbahnregulierungsgesetzes
wird durch den § 61 eine spezielle Missbrauchsaufsicht
fiir den Vertrieb von Fahrausweisen und die Bahnstrom-
versorgung geschaffen. Aufgrund der Nihe der beiden
Bereiche zur Eisenbahninfrastruktur soll die Bundesnetz-
agentur diese Missbrauche iiberwachen. Die unmittelbare
Anwendung des § 19 GWB wird damit ausgeschlossen.!48

158. Die Monopolkommission hat sich in der Vergan-
genheit stets gegen eine derartige spezielle Missbrauchs-
aufsicht durch die Bundesnetzagentur ausgesprochen.!4
Mit dem allgemeinen Missbrauchsverbot des § 19 GWB
besteht bereits eine etablierte Regelung zur Bekdmpfung
missbrauchlichen Verhaltens. Aufgrund seiner Erfahrun-
gen bei der Anwendung des Wettbewerbsrechts wire das
Bundeskartellamt die sachndhere Behorde fiir die Auf-
gabe der Missbrauchsaufsicht iiber marktbeherrschende
Unternehmen. Die im Eisenbahnregulierungsgesetz vor-
gesehene Regelung widerspricht der grundlegenden Tren-
nung von allgemeinem Wettbewerbsrecht und Regulie-
rung. Die parallele Anwendung von Wettbewerbsrecht
durch verschiedene Behorden konnte grofere Probleme
fir die Einheitlichkeit der Rechtsanwendung aufwer-
fen.!30 Andererseits sind die Grenzen zwischen Regulie-

147 In den §§ 9, 92 AEG werden Anforderungen an die Unabhingigkeit
der Netz- und Transportunternehmen normiert.

148 Vgl. Begriindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung zu § 61,
Bundesratsdrucksache 559/12 vom 21. September 2012, S. 218.

1499 Vgl. Monopolkommission, Wettbewerbsentwicklung bei der Tele-
kommunikation: Wendepunkt der Regulierung, Sondergutachten 50,
Baden-Baden 2008, Tz. 148 f.

150 Auch wenn die Anwendung des § 19 GWB durch das Bundeskartell-
amt ausgeschlossen wird, bleibt dieses immer befugt, Missbréduche
nach Artikel 102 AEUV zu verfolgen.
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rung und allgemeinem Wettbewerbsrecht in den letzten
Jahren deutlich verwischt worden, sodass eine spezielle
Missbrauchsaufsicht im Eisenbahnsektor weniger proble-
matisch erscheint. Zudem bestehen in den beiden Berei-
chen Fahrscheinvertrieb und Bahnstromversorgung
erhebliche wettbewerbliche Probleme. Die Monopolkom-
mission hat daher in der Vergangenheit mehrfach darauf
hingewiesen, dass hier moglicherweise Missbrauche ei-
ner marktbeherrschenden Stellung vorliegen.!s! Jedoch
hat das Bundeskartellamt bisher auf Untersuchungen ver-
zichtet. Der Missbrauch einer marktbeherrschenden Stel-
lung auf diesen Mérkten kann sich unmittelbar auf die
Wettbewerbsmoglichkeiten von Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen auswirken. Ein Vorteil einer speziellen Miss-
brauchsaufsicht durch die Bundesnetzagentur konnte da-
rin liegen, dass sie kurzfristig aktiv werden konnte und
eine Abschrekkungswirkung erzielt wird. Zwar unterlie-
gen die beiden Bereiche nicht der Regulierung durch die
Bundesnetzagentur, da sie nicht unmittelbar netzbezogen
sind und keine wesentlichen Einrichtungen darstellen.
Dennoch verfiigt die Bundesnetzagentur sicherlich iiber
Kenntnisse, die auch fiir die Bereiche des Fahrscheinver-
triebs und der Versorgung mit Bahnstrom von Belang
sind. So kann eine spezielle Missbrauchsaufsicht der
Bundesnetzagentur moglicherweise dazu beitragen, be-
stehende Wettbewerbshindernisse zu beseitigen.

159. Aufgrund der weiterhin bestehenden Bedenken
unterstiitzt die Monopolkommission die geplante spe-
zielle Missbrauchsaufsicht nicht vorbehaltlos. Sollte der
Gesetzgeber allerdings der Meinung sein, eine spezielle
Missbrauchsaufsicht miisse implementiert werden, weil
sie moglicherweise die Abschreckungswirkung erhohe,
so sollte sie moglichst zeitlich befristet werden. Die be-
stehenden Probleme des Fahrscheinvertriebs und der Ver-
sorgung mit Bahnstrom sind insbesondere darauf zuriick-
zufiihren, dass die Entwicklung des Wettbewerbs auf den
Eisenbahnverkehrsmérkten wenig fortgeschritten ist.
Dadurch und auch durch die aktuellen gesetzlich geschaf-
fenen Rahmenbedingungen haben die Tochter der Deut-
schen Bahn AG weiterhin marktbeherrschende Stellun-
gen inne, die missbrauchlich genutzt werden kdnnten. Bei
einer von der Monopolkommission vorgeschlagenen Ver-
anderung im Bereich des Ticketvertriebs und aufgrund
der nun bestehenden Regulierung des Bahnstromnetzzu-
gangs wiirden Moglichkeiten zum Missbrauch jedoch
eingeschriankt werden. Mittelfristig ist daher zu erwarten,
dass der Spielraum zur missbrauchlichen Ausnutzung ei-
ner marktbeherrschenden Stellung deutlich geringer wird.
Daher ist bei der Einfiihrung einer speziellen Miss-
brauchsaufsicht zu empfehlen, diese zeitlich zu befristen.

2.3.3 Verkiirzung des Instanzenzugs

160. Mit dem Entwurf eines Eisenbahnregulierungsge-
setzes sollen justizdhnlich ausgestaltete Beschlusskam-
merverfahren auch fiir Entscheidungen nach diesem Ge-
setz eingefiihrt werden. Gleichzeitig war beabsichtigt,
gegebenenfalls nachfolgende Gerichtsverfahren zu ver-

151 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 55, a. a. O., Tz. 71, 254;
Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 149, 294.

schlanken. Daher wurde in § 66 Absatz 4 ERegG-E die
gerichtliche Uberpriifung von Beschlusskammerentschei-
dungen auf zwei Instanzen im Hauptsachverfahren be-
schrinkt. Die erstinstanzliche Zustindigkeit sollte beim
Oberverwaltungsgericht liegen. Gegen Urteile des Ober-
verwaltungsgerichts sollte den Beteiligten die Revision
beim Bundesverwaltungsgericht zustehen. Fiir die Ein-
gangszustdndigkeit des Oberverwaltungsgerichts gibt es
in anderen regulierten Bereichen keine Parallele. Nach
der dritten Beratung des Gesetzentwurfs durch den Bun-
destag wurde § 66 Absatz 4 ERegG-E mittlerweile gestri-
chen.152

161. Die Monopolkommission beflirwortet prinzipiell
eine Verkiirzung des Instanzenzugs bei Klagen gegen Be-
schlusskammerentscheidungen, da so schnellere Rechts-
sicherheit fir alle Beteiligten hergestellt werden kann.
Dabei sollte die Eingangszustindigkeit — so wie es der
ERegG-E fiir andere Regelungen zum gerichtlichen Ver-
fahren ebenfalls vorsicht — mit den Standards des Tele-
kommunikationsrechts vereinheitlicht werden. Eine im
Regulierungsrecht bisher nicht vorzufindende Eingangs-
zusténdigkeit sollte nicht ohne {iberzeugende Griinde eta-
bliert werden. Deshalb sollte auch bei Klagen gegen
Beschlusskammerentscheidungen nach dem Eisenbahnre-
gulierungsgesetz das Verwaltungsgericht erstinstanzlich
zustdndig und — unter Ausschluss der Berufung — Revi-
sion zum Bundesverwaltungsgericht mdglich sein. Beim
Verwaltungsgericht Koln ist entsprechender netzwirt-
schaftsiibergreifender Sachverstand in den Sektoren Ei-
senbahn, Telekommunikation und Post vorhanden, der
genutzt werden sollte.

2.3.4 Billigkeitskontrolle

162. Durch § 43 Absatz 1 Satz 3 ERegG-E werden ge-
nehmigte Entgelte von der Billigkeitskontrolle des § 315
BGB ausgenommen. Die Monopolkommission sieht je-
doch keine Griinde fiir den Ausschluss der Billigkeitskon-
trolle. Da Billigkeitsklagen gegen genehmigte Entgelte in
Zukunft eine Ausnahme darstellen werden, ist ein gesetz-
licher Ausschluss der Billigkeitskontrolle nicht erforder-
lich.153 Im Gegenteil, es bedarf fiir die Wahrung eines
effektiven Rechtsschutzes auch des Wegs tiber das biir-
gerliche Recht. So sollte potenziell geschddigten Nutzern
nicht die Moglichkeit genommen werden, gegen ein Ent-
gelt zu klagen. Dies gilt umso mehr, da die geplante An-
reizregulierung auf den tatsdchlichen Kosten aufsetzen
soll. Der darauf aufbauende Preispfad konnte daher in
den ersten Jahren nach Einfiihrung des neuen Regulie-
rungsrahmens relativ weit von den effizienten Kosten ent-
fernt verlaufen. Daher sollte die Billigkeitskontrolle fiir

152 Vgl. Bundesratsdrucksache 389/13 vom 17. Mai 2013; Bundestags-
drucksache 17/13526 vom 15. Mai 2013.

153 Im BGH-Urteil vom 15. Mai 2012, EnZR 105/10, hat das Gericht
dargelegt, dass die Entgeltgenehmigung im EnWG, welches grund-
satzlich mit den im ERegG-E intendierten Regelungen vergleichbar
ist, ,,ein gewichtiges Indiz fiir die Billigkeit und Angemessenheit der
genehmigten Entgelte” darstellt (Rz. 36). Dadurch bestehen relativ
hohe Hiirden fiir eine erfolgversprechende Billigkeitsklage gegen ein
genehmigtes Entgelt.
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diesen Fall mdglich bleiben. Die Monopolkommission
sieht zudem auch keine iiberzeugende Begriindung fiir ei-
nen mittel- oder langfristigen Ausschluss der Billigkeits-
kontrolle.

24 Zusammenfassende Bewertung des
Entwurfs eines Eisenbahn-
regulierungsgesetzes

163. Im Ergebnis ist erneut nachdriicklich darauf hinzu-
weisen, dass der vorliegende Entwurf eines Eisenbahnre-
gulierungsgesetzes trotz bestehender Defizite — teilweise
erhebliche und meist entscheidende — Verbesserungen in
allen relevanten Punkten gegeniiber dem derzeitigen Re-
gulierungsrahmen bietet. Es ist allen am politischen Pro-
zess Beteiligten, die an effektiver Regulierung und einem
attraktiven Eisenbahnmarkt interessiert sind, ein schneller
Abschluss des Gesetzgebungsverfahrens zu empfehlen.
Das geplante Gesetz bietet eine sehr geeignete Grundlage
zur Weiterentwicklung des Eisenbahnregulierungsrechts.

164. Der Entwurf eines Eisenbahnregulierungsgesetzes
enthélt entscheidende Verbesserungen gegeniiber den be-
stehenden Regelungen, welche deutliche Impulse fiir die
Entwicklung des Wettbewerbs im Eisenbahnsektor und
der Attraktivitdt des Sektors liefern konnen. Die Umset-
zung dieser Planungen ist dringend geboten:

— Mit der Einfiihrung der Anreizregulierung wird dafiir
gesorgt, dass Effizienzsteigerungen realisiert werden
und diese langfristig den Nutzern der Eisenbahninfra-
struktur zugutekommen.

— Durch die FEinfilhrung einer Ex-ante-Genehmigung
wird die Regulierung deutlich gestérkt.

— Durch die Anpassung der Regelungen fiir die Nutzung
von Serviceeinrichtungen an die von Schienenwegen
werden Rechtsunsicherheiten beziiglich der Pflichten
der Betreiber dieser Einrichtungen abgebaut und damit
Transaktionskosten sowie groBe Spielrdume fiir Dis-
kriminierung und missbrauchliches Verhalten erheb-
lich reduziert.

— Der Einfluss der Bundesnetzagentur auf die Schienen-
netz-Benutzungsbedingungen und die Nutzungsbedin-
gungen fiir Serviceeinrichtungen ist eine wichtige
Grundlage fir die Schaffung und Sicherstellung dis-
kriminierungsfreier Wettbewerbsbedingungen sowie
die effiziente Planung der Verkehre.

— Mit der Zusammenfiithrung der relevanten Vorschrif-
ten aus AEG und EIBV wird das uniibersichtliche Ne-
beneinander von regulierungsrechtlichen Regelungen
aufgelost.

— Durch die Stirkung der Bundesnetzagentur wird die
Effektivitit der Regulierung erhoht.

— Die Ubertragung der Uberwachung der organisatori-
schen Trennung auf die Bundesnetzagentur ist sachge-
recht.

— Die Nachweispflicht fiir die Wirkung des Anreizsys-
tems zur Verhinderung von Storungen und zur Erho-

hung der Leistungsfahigkeit kann fiir eine derzeit nicht
vorhandene Wirksamkeit dieser Systeme sorgen.

— Die Vorgabe einer festen Vorlaufzeit fiir den Ab-
schluss von Rahmenvertridgen und die Moglichkeit der
zeitversetzten Betriebsaufnahme senken Marktein-
trittshiirden im Schienenpersonenfernverkehr.

— Die erhohte Transparenz und die konkretisierten Be-
griindungspflichten fiir Eisenbahninfrastrukturunter-
nehmen beziiglich der Entgelte sind zu begriilen.

— Die geplanten Vertriebsmoglichkeiten an Personen-
bahnhofen konnen bestehende Probleme des Ticket-
vertriebs zumindest verringern.

— Durch die explizite Herausnahme der Versorgung der
Eisenbahnen mit leitungsgebundener Energie aus dem
Anwendungsbereich des Gesetzes stellt nun auch der
Gesetzgeber klar, dass das Bahnstromfernleitungsnetz
der Entgeltgenechmigungspflicht des Energiewirt-
schaftsrechts unterliegt.

— Durch die pragmatische Verpflichtung zur diskrimi-
nierungsfreien Durchfithrung von Rangierdienstleis-
tungen auch fiir andere Zugangsberechtigte kann ein
Wettbewerbshindernis bei geringem Aufwand abge-
baut werden.

165. Auch wenn der vorliegende Entwurf eines Eisen-
bahnregulierungsgesetzes der Bundesregierung substan-
zielle Vorteile gegeniiber der aktuellen Rechtslage bietet,
verbleiben einige Defizite und dementsprechend Verbes-
serungspotenziale:

— Die Ausnahmen in § 42 ERegG-E sind zu streichen
oder mindestens so zu prézisieren, dass dadurch keine
mehr Kostenverschiebungen mdglich sind. Insbeson-
dere fiir die Gewdhrleistung von Sicherheitsanforde-
rungen sollte ein effizienter Mitteleinsatz gelten.

— Das Zusammenspiel zwischen Regulierung und Leis-
tungs- und Finanzierungsvereinbarungen sollte dahin
gehend konsequent gestaltet werden, dass der gesamte
Infrastrukturerhalt einem einheitlichen Regulierungs-
regime unterstellt wird, indem die entsprechenden Zu-
wendungen als Einnahmen verbucht werden.

— Im Hinblick auf die Kapitalverzinsung ist eine zulés-
sige Gesamtkapitalrendite auf Basis einer normierten
Kapitalstruktur vorzugeben. Die nun geplante Auf-
splittung schafft Fehlanreize fiir die Wahl der
effizienten Kapitalstruktur. Zudem ist eine Differen-
zierung der Eigenkapitalverzinsung nach dem Schwer-
punkt der Endnachfrage nétig. Die Orientierung am
Capital Asset Pricing Model und die Gleichbehand-
lung von bundeseigenen und privaten Eisenbahninfra-
strukturunternehmen bei der Bemessung der Eigenka-
pitalrendite ist zu begriiBen.

— Die Regulierung sollte flexibel an wesentlichen Ein-
richtungen ausgerichtet sein. Daher sollte die prinzi-
piell sinnvolle Marktpriifung fiir Wartungseinrichtun-
gen auch fiir andere FEinrichtungen und jederzeit
moglich sein, da nur dann wettbewerbliche Entwick-
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lungen in verschiedenen Marktsegmenten flexibel be-
riicksichtigt werden kdnnen.

— Zur Erfiillung des Auftrags der Monopolkommission,
der ,,Beurteilung der Anwendung der Vorschriften des
Eisenbahnrechts®, ist ein Akteneinsichtsrecht bei der
Bundesnetzagentur erforderlich.

— Um die Wirksamkeit der Anreizsysteme zur Verhinde-
rung von Storungen zu erhéhen, die Leistungsfahig-
keit zu steigern und die Moglichkeiten zur Diskrimi-
nierung einzuschrinken, miissen sehr viel konkretere
Vorgaben an diese Systeme gemacht und eine Nach-
weispflicht auch fiir Betreiber von Serviceeinrichtun-
gen eingefiihrt werden.

— Eine privatrechtliche Billigkeitskontrolle sollte zumin-
dest ilibergangsweise moglich sein, solange die Preis-
pfade der Anreizregulierung noch weit von den effi-
zienten Kosten entfernt sind.

— Die Pflicht zur Ausweisung der Entgelte in Euro pro
Trassenkilometer bzw. Stationshalt schrinkt Infra-
strukturunternehmen unnétig ein.

— Der Instanzenzug sollte verkiirzt und mit dem Tele-
kommunikationsrecht vereinheitlicht werden.

166. Auch bei einem — zu begriilenden — Erlass des Fi-
senbahnregulierungsgesetzes existieren insbesondere iiber
die Entgeltregulierung hinaus Wettbewerbshindernisse, die
zukiinftig angegangen werden miissen. Eine Weiterent-
wicklung des Gesetzesrahmens sollte in der Folge die
grundlegende Uberarbeitung der Entgeltgrundsitze zur
Erleichterung der Uberpriifung und zur Einschrinkung
von Diskriminierungspotenzial, eine weitgehende Refor-
mierung der Rahmenvertragsregelungen, weitergehende
Transparenzpflichten sowie die institutionelle Unabhin-
gigkeit der Infrastrukturbetreiber beinhalten.

3 Wettbewerbsentwicklung und Wett-
bewerbshindernisse im Schienen-
personennahverkehr

167. Obwohl die Struktur im deutschen Markt des
Schienenpersonennahverkehrs durch eine Vielzahl von
Wettbewerbern gekennzeichnet ist, hat die DB Regio AG
mit ihren Tochterunternehmen mit einem Marktanteil von
85,4 Prozent an den gefahrenen Personenkilometern
(Pkm) bzw. 75 Prozent an den Zugkilometern (Zkm) wei-
terhin eine sehr dominante Position inne. Dabei hat sich
jedoch die leicht positive Entwicklung des Wettbewerbs
in den letzten Jahren fortgesetzt. Abbildung 3.1 zeigt,
dass der Marktanteil der nicht bundeseigenen Eisenbahn-
verkehrsunternehmen etwa entsprechend dem Trend der
letzten Jahre zugenommen hat. Gegeniiber 2010 liegt die
Steigerung des Anteils der Verkehrsleistung (in Pkm) le-
diglich bei 1,2 Prozentpunkten, die des Anteils der Be-
triebsleistung (in Zkm) bei etwa 3,4 Punkten. Weiterhin
bieten die nicht bundeseigenen Unternehmen Verkehrs-
leistungen mit deutlich geringerem Personenaufkommen
an. Dies ist sehr wahrscheinlich darauf zuriickzufiihren,
dass Wettbewerber eher Relationen mit prinzipiell gerin-
gerem Personenaufkommen bedienen, wihrend stark fre-

quentierte Hauptstrecken offensichtlich weiterhin insbe-
sondere durch die Nahverkehrstochter der Deutschen
Bahn AG, die DB Regio AG, bewirtschaftet werden.
Diese seit Langem bestehende Diskrepanz hat sich in den
letzten Jahren sogar weiter verstirkt. Da Schienenperso-
nennahverkehre durch die 6ffentliche Hand bestellt wer-
den, sind in der insgesamt pro Jahr erbrachten Zugleis-
tung (in Zkm) kaum Verdnderungen zu registrieren. Auch
die Verkehrsleistung (in Pkm) ist im Schienenpersonen-
nahverkehr nur leicht steigend.

168. Der Wettbewerb im Schienenpersonennahverkehr
nimmt zwar weiterhin stetig zu, aber nur sehr langsam. In
den vergangenen Jahren haben sich die Wettbewerber
vermehrt am Markt fiir SPNV-Leistungen etabliert, nur
wenige neue Anbieter sind in den Markt eingetreten. Die
Anbieterstruktur hat sich nicht wesentlich verdndert. Zu
den groBeren Marktteilnehmern gehdren neben der DB
Regio AG insbesondere weitere Tochter von Staatsunter-
nehmen wie die Netinera Deutschland GmbH (frither Ar-
riva Deutschland GmbH, Tochter der italienischen Staats-
bahn Ferrovie dello Stato, Marktanteil beziiglich Zkm ca.
4,3 Prozent), die Keolis Deutschland GmbH & Co.
(Tochter der franzosischen Staatsbahn SNCF, Marktanteil
ca. 1,8 Prozent), die Abellio GmbH (iibernommen durch
NedRailways B.V., Tochter der Niederldndischen Eisen-
bahnen NS, Marktanteil ca. 1,8 Prozent), die Vias GmbH
(zu 50 Prozent im Besitz der Dénischen Staatsbahnen,
Marktanteil ca. 0,6 Prozent) und die SBB GmbH (Markt-
anteil ca. 0,3 Prozent). Daneben sind Konzerne wie die
Veolia Verkehr GmbH (Marktanteil ca. 6,5 Prozent), die
BeNEX GmbH (Marktanteil ca. 2,5 Prozent) und Landes-
bahnen wie die Hessische Landesbahn GmbH (Markt-
anteil ca. 1,5 Prozent), die Stidwestdeutsche Verkehrs-AG
(SWEG, Marktanteil ca. 0,4 Prozent), die Hohenzolleri-
sche Landesbahn AG (HzL, Marktanteil ca. 0,5 Prozent)
und die AKN Eisenbahn AG (Marktanteil ca. 0,3 Pro-
zent) aktiv. Zu den groBten nicht bundeseigenen Eisen-
bahnen gehoren zudem die sich in kommunaler Hand
befindliche Erfurter Bahn GmbH (Marktanteil ca.
0,7 Prozent) und die Albtal-Verkehrs-Gesellschaft mbH
(Marktanteil ca. 0,6 Prozent).

169. Aus den Anteilen der Verkehrsleistung, die fiir den
durch Kunden generierten Umsatz relevant sind, lédsst
sich als MaB fiir die Marktkonzentration der Herfindahl-
Hirschman-Index berechnen. Dieser gibt einen Hinweis
auf die Wettbewerbsintensitit und liegt im Markt des
Schienenpersonennahverkehrs etwa bei 0,74. Dieser Wert
liegt sehr deutlich iiber denen anderer liberalisierter Netz-
industrien. Fiir Breitbandanbieter im Telekommunika-
tionssektor!>4 liegt der Herfindahl-Hirschman-Index bei
0,25, auf dem deutschen Energieerzeugermarkt!s> bei

154 Eigene Berechnung auf Basis von Dialog Consult/VATM, 14. TK-
Marktanalyse Deutschland 2012, Ergebnisse einer Befragung der
Mitgliedsunternehmen im Verband der Anbieter von Telekommuni-
kations- und Mehrwertdiensten e.V. im dritten Quartal 2012, Koéln,
18. Oktober 2012.

155 Eigene Berechnungen basierend auf der von der Bundesnetzagentur
verdffentlichten Kraftwerksliste und der ORBIS-Datenbank von
Bureau van Dijk (Stand: Februar 2013).
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Abbildung 3.1

Marktanteile der Wettbewerber im deutschen Schienenpersonennahverkehr
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0,13. Der sehr hohe Wert im Schienenpersonennahver-
kehr deutet darauf hin, dass die Entwicklung des Wettbe-
werbs im Schienenpersonennahverkehr noch nicht weit
fortgeschritten ist. Die Deutsche Bahn AG dominiert den
deutschen SPNV-Markt weiterhin sehr deutlich und wird
diese Dominanz bei gleichbleibendem Trend auch sehr
langfristig behaupten.

170. Zwar bietet eine sehr grofle Zahl an Eisenbahnver-
kehrsunternehmen Leistungen im Schienenpersonennah-
verkehr an, jedoch sind diese iiberwiegend To6chter der
genannten Unternechmen oder sehr kleine Gesellschaften,
die nicht im Wettbewerb mit der DB Regio AG stehen.
Insgesamt sind nur sehr wenige Unternehmen oder Unter-
nehmensgruppen tatséchlich im Wettbewerb aktiv. In den
Verfahren zur Vergabe von Schienenpersonennahver-
kehrsleistungen der Jahre 2008 bis 2011 haben sich insge-
samt nur 14 Unternechmen bzw. Unternehmensgruppen
beteiligt.!56

171. Insgesamt ist davon auszugehen, dass im Schie-
nenpersonennahverkehr ein erhebliches Potenzial fiir die
Entwicklung eines wirksamen und unverfélschten Wett-
bewerbs und damit einhergehenden Effizienzsteigerun-
gen besteht. Allerdings kann allein auf Basis der darge-
stellten Daten der Erfolg der Wettbewerbsentwicklung

156 Quelle: Verband Deutscher Verkehrsunternehmen.

nicht wettbewerbs6konomisch umfassend beurteilt wer-
den. Daher ist zu untersuchen, auf welcher Basis diese
Entwicklung erfolgt ist und wodurch sie beeinflusst wor-
den ist und wird. Nur dann konnen belastbare Aussagen
zur erwarteten Wettbewerbsentwicklung und den Heraus-
forderungen gemacht werden. Zentral ist hierzu die Ana-
lyse bestehender relevanter Wettbewerbshindernisse. Zu
diesem Zweck werden zunéchst die Rahmenbedingungen
des Wettbewerbs um den Markt durch Vergaben im
SPNV beschrieben. Anschliefend werden Hindernisse ei-
nes effektiven Wettbewerbs und Mdglichkeiten zur Stei-
gerung des Wettbewerbs bei der Vergabe von SPNV-Leis-
tungen dargestellt.

3.1 Vergaben im Schienenpersonen-
nahverkehr

172. Da der Schienenpersonennahverkehr in Deutsch-
land ohne &ffentliche Zuschiisse nicht rentabel zu betrei-
ben ist, erfolgte die Liberalisierung in diesem Bereich
bislang dahin gehend, dass Bundeslédndern und Regionen
als Aufgabentrigern die Maoglichkeit erdffnet wurde,
SPNV-Leistungen gegen Entgelt zu bestellen. Eisenbahn-
verkehrsunternehmen im SPNV finanzieren sich nur zu
etwa 40 Prozent aus Fahrgasteinnahmen. Die {ibrigen
Kosten fiir die Versorgung der Bevolkerung mit schienen-
gebundenen Nahverkehrsleistungen werden aus o6ffentli-
chen Mitteln gedeckt. Den Bundesldndern werden zu die-
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sem Zweck begrenzte Regionalisierungsmittel aus dem
Bundeshaushalt zur Verfiigung gestellt.!37 Die Zusténdig-
keit fir Planung, Organisation und Finanzierung des
Schienenpersonennahverkehrs ist bei den Aufgabentri-
gern zusammengefithrt worden. Die Aufgabentriger er-
mitteln den Transportbedarf im Schienenpersonennahver-
kehr und kaufen die entsprechenden Verkehrsleistungen
durch vertragliche Vereinbarungen mit Verkehrsunterneh-
men ein oder erlegen den Unternehmen diese Leistungen
auf. Die 26 Aufgabentrigerorganisationen des Schienen-
personennahverkehrs in Deutschland haben 2011 fiir
mehr als 6,8 Mrd. Euro ca. 641 Mio. Zkm bestellt. Bei der
Vergabe von Verkehrsleistungen sollen dabei Verkehrs-
vertrdge mit denjenigen Unternehmen geschlossen wer-
den, die das beste Preis-Leistungs-Verhéltnis offerieren.
So ist es auch innerhalb eines wettbewerblichen Ord-
nungsrahmens mdglich, ein flaichendeckendes Schienen-
nahverkehrsangebot sicherzustellen.

173. Die Vergabe von Eisenbahnverkehrsauftrigen kann
auf unterschiedliche Art und Weise erfolgen. Im Allgemei-
nen sind ein 6ffentliches Ausschreibungsverfahren und die
Durchfiihrung eines transparenten, wettbewerblichen Ver-
fahrens vorgesehen, an dem sich konkurrierende Verkehrs-
unternehmen mit ihren Angeboten beteiligen. Allerdings
sind unter bestimmten Voraussetzungen auch einge-
schriankte Ausschreibungsverfahren oder freihdndige Ver-
gaben moglich (vgl. Tz. 176).

174. Wettbewerbsokonomisch ist die Ausschreibung
prinzipiell klar vorzuziehen. Erstens zwingt der Wettbe-
werbsdruck bei Ausschreibungen die Anbieter, ihre Leis-
tungen zu attraktiven Preisen anzubieten, und zweitens
vereinfacht die Ausschreibung die Auswahl des besten
Anbieters. So wird durch eine wettbewerbliche Vergabe
an den Anbieter mit dem besten Preis-Leistungs-Verhalt-
nis eine effiziente Leistungserstellung ermoglicht. Dage-
gen basieren freihdndige Vergaben bzw. Direktvergaben
nur in geringem Mafe auf Markt- und Wettbewerbspro-
zessen, sodass dabei sehr wahrscheinlich Effizienzpoten-
ziale ungenutzt bleiben und Uberkompensationen gezahlt
werden. Dies zeigen auch die Erfahrungen in Deutsch-
land sehr deutlich. Empirische Studien zu deutschen Ver-
gaben belegen erhebliche Effizienzsteigerungen durch
Ausschreibungswettbewerb.  Beispielsweise  finden
Hunold/Wolf (2013) in einer aktuellen Untersuchung zur
Vergabepraxis in Deutschland erhebliche Effizienzsteige-
rungen von iiber 25 Prozent durch Ausschreibungen.!s8
Vergleichbare Effizienzgewinne haben auch Lalive/
Schmutzler (2011) in einer fritheren Studie gezeigt.!>® Es

157 Vgl. Gesetz zur Regionalisierung des o6ffentlichen Personennahver-
kehrs (Regionalisierungsesetz, RegG). Die 2007 beschlossene An-
passung des Regionalisierungsgesetzes sieht vor, ausgehend von Mit-
teln in Hohe von 6,675 Mrd. Euro fiir das Jahr 2008 diese Mittel
jéhrlich um 1,5 Prozent zu erhdhen, sodass im Jahr 2014 ein Mittel-
umfang von ca. 7,3 Mrd. Euro erreicht wird. Im Jahr 2014 soll die
Hohe der Mittel fiir die Zeitrdume ab 2015 erneut iiberpriift werden.
Damit wachsen die Mittel fiir den Schienenpersonennahverkehr deut-
lich geringer als die Infrastrukturnutzungsentgelte.

158 Hunold, M./Wolf, C., Competitive procurement design: Evidence
from regional passenger railway services in Germany, ZEW Discus-
sion Paper 13-009, 2013.

wird deutlich, dass durch wettbewerbliche Ausschreibun-
gen ein enormes Wohlfahrtssteigerungspotenzial besteht.
Zudem werden Ausschreibungen von SPNV-Leistungen
im Allgemeinen den Anforderungen an Transparenz und
Diskriminierungsfreiheit besser gerecht als freihdndige
Vergaben.

175. Daher mahnt die Monopolkommission erneut
nachdriicklich an, prinzipiell wettbewerbliche Ausschrei-
bungen durchzufiihren. Direktvergaben sollten dagegen
sehr restriktiv gehandhabt werden. So sollten Aufgaben-
trager auf freihdndige Vergaben hochstens {ibergangs-
weise in sehr vereinzelten Ausnahmesituationen zuriick-
greifen, wenn dadurch gesamtwirtschaftliche Vorteile
bestehen und der Wettbewerb gefordert wird. Freihdndige
Vergaben konnen beispielsweise dann angebracht sein,
wenn die Laufzeiten verschiedener Verkehrsvertrige har-
monisiert werden sollen. Beispielsweise kann die Verbin-
dung mehrerer Linien, deren Verkehrsvertrdge zu unter-
schiedlichen Zeitpunkten auslaufen, erwiinscht sein.
Dadurch kann der berechtigte Wunsch entstehen, einen
Vertrag zeitlich befristet zu verlangern und damit zu ein-
heitlichen Vergabezeitpunkten zu gelangen. So kann eine
umfassende Ausschreibung ermoglicht werden.

176. Auch im Hinblick auf die Rechtssicherheit beziig-
lich der vergabe- und beihilfenrechtlichen Situation ist den
Aufgabentriagern zu empfehlen, Verkehrsvertréage iiber den
Weg der wettbewerblichen Vergabeverfahren abzuschlie-
Ben. Die Vergabe von Verkehrsauftragen wird von komple-
xen Vorschriften des deutschen und des europidischen Ver-
gaberechts sowie des europdischen Beihilfenrechts
beeinflusst und war bzw. ist Gegenstand intensiver recht-
licher Diskussionen.!®® Im Rahmen des deutschen Ver-
gaberechts wurden schlieflich hochstrichterlich die
Moglichkeiten freihdndiger Vergaben eingeschréinkt, da
entschieden wurde, dass bei der Vergabe von SPNV-Ver-
tragen die allgemeinen Vergabevorschriften und nicht
ausschlieBlich die speziellen Regelungen des Eisenbahn-
rechts Anwendung finden.!®! Die Monopolkommission
hat dieses klare Votum und die damit einhergehende Stéar-
kung der Vergaben durch wettbewerbliche Ausschreibun-
gen bereits begriilit. Die Entscheidung sorgte schlieBlich
fiir Rechtssicherheit in einer fiir den Schienenpersonen-
nahverkehr sehr wichtigen Frage und schafft ein belastba-

159 Lalive, R./Schmutzler, A., Auctions vs. Negotiations in Public Pro-
curement — Evidence from Railway Markets, Mai 2011, http:/
www.cepr.org/meets/wken/6/6691/papers/SchmutzlerFinal-P.pdf. Im
Vergleich zu Verhandlungen ermitteln die Autoren insgesamt einen
Preisriickgang um 25 Prozent bei gleichzeitiger Steigerung der Be-
dienungshéufigkeit um 13 Prozent fiir ausgeschriebene Verkehrsleis-
tungen, wobei sie jedoch nur Vergaben bis 2004 betrachten.

160 Vgl. zu einer ausfiihrlichen Darlegung der vergabe- und beihilfen-
rechtlichen Rahmenbedingungen hinsichtlich der Vergaben von
SPNV-Auftragen Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O.,
Abschnitt 3.1.1.

161 Zuvor war lange ungeklért, ob das Eisenbahnrecht die Anwendung
des GWB-Vergaberechts ausschliet oder ob bei der Vergabe von
SPNV-Vertriagen die allgemeinen Vergabevorschriften Anwendung
finden. Mit seinem Beschluss vom 8. Februar 2011, X ZB 4/10, ent-
schied der Bundesgerichtshof schlielich im Sinne der Anwendbar-
keit des GWB-Vergaberechts und lehnte damit eine Verdrdngung
durch das spezielle Eisenbahnrecht ab.
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res Rechtsregime fiir SPNV-Vergaben. Dennoch bleibt
festzuhalten, dass die jahrelangen Unklarheiten in Bezug
auf die Anwendbarkeit der Bedingungen fiir Direktverga-
ben signifikante volkswirtschaftliche Kosten verursacht
haben. Diese hétten durch eine klarere Fassung der Nor-
men vermieden werden kdnnen. Die nun geklarte Rechts-
lage sieht fiir SPNV-Auftrige nach § 3 Absatz 2 Satz 1
VOL/A offentliche Ausschreibungen als Regelfall vor
und Abweichungen davon in Form von beschrinkten
Ausschreibungen oder freihdndigen Vergaben nach § 3
Absatz 2 Satz 2 VOL/A als besonders zu rechtfertigende
Ausnahmen. 162

177. Wiederholt wird diskutiert, ein sektorspezifisches
Vergaberecht fiir den Schienenpersonennahverkehr zu
schaffen. Die Monopolkommission hat derartigen Initia-
tiven bereits in der Vergangenheit eine klare Absage er-
teilt und wiederholt dies vor dem Hintergrund aktueller
Diskussionen. Die Monopolkommission erkennt kein
hinreichendes Bediirfnis fiir ein eigens ausgearbeitetes
SPNV-Vergaberecht, da bei der derzeitigen Rechtslage
durch die bestehenden Ausnahmemoglichkeiten ausrei-
chend Spielrdume verbleiben, um den Anforderungen der
Praxis zu geniigen.!63 Daher sollte keinesfalls ein sektor-
spezifisches Vergaberecht gestaltet werden. Eine gene-
relle, gesetzlich geregelte Zuldssigkeit der Direktvergabe
gleichrangig neben der wettbewerblichen Vergabe konnte
den Wettbewerb massiv beeintréchtigen.

178. Vor diesem Hintergrund sind die Vorschldge der
Européischen Kommission zur Auftragsvergabe im 06f-
fentlichen Personenverkehr als Teil des vierten Eisen-
bahnpakets zu begriifen.!®* Die Kommission sicht vor,
die derzeit mit Artikel 5 Absatz 6 VO (EG) 1370/2007
bestehenden Ausnahmen flir Schienenpersonenverkehre
von der grundsitzlichen Ausschreibungspflicht des Arti-
kel 5 Absatz 3 VO (EG) 1370/2007 zu streichen. Kleinere
Auftrige sollen gemdf Artikel 5 Absatz 4 COM(2013) 28
und Artikel 5 Absatz 5 VO (EG) 1370/2007 weiterhin di-
rekt vergeben werden konnen.

179. Nachdem vor einigen Jahren noch ein Grofteil der
Verkehrsvertriage direkt vergeben worden war, haben viele
Aufgabentriger die Erfahrung gemacht, dass Ausschrei-
bungen héufig zu deutlichen Kostenersparnissen, verbes-
serten Serviceleistungen und damit verbundener steigender
Attraktivitdt des Schienenpersonennahverkehrs sowie bes-
serer Auslastung der Ziige fiihren. Aus diesem Grund und
aufgrund der Entwicklung des rechtlichen Rahmens hat der

162 Rechtfertigungsgriinde fiir beschrinkte Ausschreibungen mit Teil-
nahmewettbewerb finden sich in § 3 Absatz 3 VOL/A, fiir be-
schriankte Ausschreibungen ohne Teilnahmewettbewerb in § 3 Ab-
satz 4 VOL/A und fiir freihdndige Vergaben in § 3 Absatz 5 VOL/A.
Zusitzlich ist die Ubergangsvorschrift des § 4 Absatz 3 VgV bis zu
ihrem geplanten Auslaufen zum Jahresende 2014 zu beriicksichtigen.

163 Um beispielsweise eine wettbewerbsfordernde Harmonisierung der
Laufzeiten von Vertrdgen zu erreichen, kann der Rechtfertigungs-
grund einer geringfiigigen Nachbestellung im Sinne des § 3 Absatz 5
lit. d VOL/A genutzt werden.

164 Vorschlag fiir eine Verordnung des Européischen Parlaments und des
Rates zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 1370/2007 hinsichtlich
der Offnung des Marktes fiir inlindische Schienenpersonenverkehrs-
dienste, COM(2013) 28, 30. Januar 2013.

Anteil der Ausschreibungen in den vergangenen Jahren
deutlich zugenommen. Jedoch werden weiterhin erhebli-
che Verkehrsleistungen direkt vergeben. Bezogen auf die
gefahrene Betriebsleistung wurde mittlerweile fast die
Halfte davon im Wettbewerb vergeben.

180. Neben der Forderung des Wettbewerbs beispiels-
weise durch die Harmonisierung von Laufzeiten fiihren
verschiedene andere Griinde dazu, dass Aufgabentriger
weiterhin auf freihdndige Vergaben zuriickgreifen. Auf der
Ebene der handelnden Personen kénnen Anreize zu Direkt-
vergaben dann bestehen, wenn eine wettbewerbliche Ver-
gabe einen personlichen Mehraufwand bedeuten wiirde
und von den dadurch generierten Effizienzsteigerungen
nicht individuell profitiert werden kann. Auch ist nicht aus-
zuschliefen, dass die im Auftrag der Lander handelnden
Akteure aufgrund von personellen Verflechtungen an einer
positiven Entwicklung eines bestimmen Schienenperso-
nennahverkehrsunternehmens interessiert sind.

Da derzeit einige Verkehrsvertrdge auslaufen, kdnnten
Aufgabentriager dazu neigen, einen Vertrag im Anschluss
an einen im Wettbewerb erteilten Auftrag direkt an das
aktuell beauftragte Eisenbahnverkehrsunternehmen zu
vergeben, da eine Folgeausschreibung deutlich geringere
Effizienzsteigerungen erwarten ldsst als die erste wettbe-
werbliche Vergabe. Dem steht fiir den Aufgabentriger
und das beteiligte Verkehrsunternehmen ein hoherer Auf-
wand bei der Ausschreibung gegeniiber. Auch das in der
ersten Ausschreibung erfolgreiche Verkehrsunternehmen
hat als natiirlicher Partner fiir eine freihdndige Vergabe
ein Interesse an einer solchen Vergabe des Folgeauftrags.
Daher sprechen sich immer hiufiger auch Wettbewerber
der Deutschen Bahn AG im Schienenpersonennahverkehr
fiir vermehrte Direktvergaben in solchen Féllen aus. Die
Monopolkommission mahnt an, derartigen Wiinschen
nicht nachzukommen. Mittelfristig wird so der Wettbe-
werb erheblich beeintrachtigt, Markteintritte werden
deutlich erschwert und bestehende Effizienzpotenziale
nicht gehoben.

181. Die Deutsche Bahn AG hat durch ihre integrierte
Struktur einen zweifachen Vorteil im Wettbewerb um
Verkehrsvertrdge. Zum einen verfiigt sie iiber Wettbe-
werbsvorteile in Ausschreibungen und zum anderen hat
sie die Moglichkeit, auf eine freihdndige Vergabe statt ei-
ner Ausschreibung hinzuwirken. Zusétzlich zu den in Ab-
schnitt 1.3 und in Kapitel 2 ausfiihrlich dargestellten Dis-
kriminierungsmoglichkeiten und den in Abschnitt 2.2.6
und in Tz. 193 beschriebenen Informationsvorteilen ver-
fiigt der integrierte Konzern in Verhandlungen zu Ver-
kehrsvertrdgen iiber zusétzliche Verhandlungsmacht.!6
Diese ergibt sich zum einen aus der Moglichkeit, Ent-
scheidungen tiber Infrastrukturinvestitionen, wie den
Ausbau von Strecken oder die Sanierung von Bahnhofen,
die Einrichtung neuer oder die Stilllegung bestehender
Haltestellen, direkt oder indirekt von SPNV-Vergaben ab-
héngig zu machen. So kann eine Vergabeentscheidung
zugunsten der Deutschen Bahn AG beeinflusst werden. 60

165 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 262.
166 Vgl. auch Booz Allen Hamilton, Privatisierungsvarianten der Deutschen
Bahn AG ,,mit und ohne Netz“ (PRIMON), Berlin 2006, S. 158 f.
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Beispielsweise wurde offentlich der Verdacht geéduBert,
dass das Ministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Ver-
kehr Baden-Wiirttemberg mit der Deutschen Bahn AG ei-
nen Vertrag geschlossen hat, bei dem eine Investitionsent-
scheidung beziiglich des Verkehrs- und Stadtebauprojekts
zur Neuordnung des Eisenbahnknotens Stuttgart (,,Stutt-
gart 21°) von einer Direktvergabe abhingig gemacht
wurde. Auflerdem hat die DB Regio AG bei der Direkt-
vergabe des Elektronetzes Nord in Sachsen-Anhalt fiir
den Vertragszeitraum das Risiko von Trassenpreissteige-
rungen Uibernommen.!'¢? Laut Marktteilnehmern ist eine
derartige Ubernahme nur fiir den vertikal integrierten
Konzern moglich.'®8 Der Besteller, die Nahverkehrs-
servicegesellschaft Sachsen-Anhalt, begriindete die Di-
rektvergabe an die DB Regio AG entsprechend mit dieser
Kosteniibernahme. Marktteilnehmer berichteten ver-

167 Die Nahverkehrsservicegesellschaft Sachsen-Anhalt (NASA) hat ihr
Elektronetz Nord freihdndig an DB Regio Siidost vergeben. Die 15-jéh-
rige Laufzeit des neuen Verkehrsvertrags soll im Dezember 2013 be-
ginnen. Urspriinglich war der Grofiteil des Liniennetzes bis Dezem-
ber 2017 an die Deutsche Bahn AG gebunden. Ziel der vorzeitigen
Neuvergabe durch die NASA war die Erneuerung der eingesetzten
Fahrzeuge. Nach Ansicht von Beteiligten war diese Vergabe sehr
stark politisch beeinflusst und wird vergaberechtlich angegriffen.

168 Bei einer durchschnittlichen jahrlichen Steigerung der Trassenentgel-
te von 2 Prozent iibernahm die DB Regio AG damit Mehrkosten in
Héhe von etwa 70 Mio. Euro.

mehrt, dass derartige Praktiken dem Wettbewerbsklima
entgegenwirken. Die Monopolkommission sicht diese
Maoglichkeit von wettbewerbsbeschrankenden Vergabe-
entscheidungen weiterhin mit Besorgnis und weist erneut
darauf hin, dass nur eine Trennung von Infrastruktur- und
Transportgesellschaften diese Problematik wirksam auf-
16sen kann.

182. Fiir die zukiinftige Marktentwicklung im Schienen-
personennahverkehr ist die derzeit laufende grofe Verga-
bewelle von erheblicher Bedeutung. Im Zeitraum von 2011
bis 2015 wird mehr als die Hélfte der erbrachten Betriebs-
leistung von 641 Mio. Zkm neu vergeben. Von 2012 bis
2018 sollen sogar anndhernd 430 Mio. Zkm neu bestellt
werden. Nach den derzeitigen Wettbewerbsfahrpldnen soll
der Anteil der ausgeschriebenen Verkehre in Zukunft hoher
sein als in der Vergangenheit. Jedoch soll insbesondere in
naher Zukunft sehr stark auf Direktvergaben zuriickgegrif-
fen werden (vgl. Abbildung 3.2). Dies widerspricht ur-
spriinglichen Ankiindigungen, nur noch vereinzelt freihdn-
dig Verkehrsvertrige zu vergeben. Beispielsweise waren
noch vor zwei Jahren fiir 2014 ausschlielich Ausschrei-
bungen und keine Direktvergabe geplant.1

169 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Abbildung 3.2.
Zum damaligen Zeitpunkt waren einige wenige Verfahren noch offen.

Abbildung 3.2

Kiinftige Vergaben im Schienenpersonennahverkehr
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183. Insgesamt ist nicht vorherzusehen, wie viele der
zukiinftigen Verkehrsleistungen tatsdchlich ausgeschrie-
ben werden. So hat sich in der Vergangenheit wiederholt
eine teilweise grofle Diskrepanz zwischen den angekiin-
digten und den tatsdchlich durchgefiihrten Vergabever-
fahren gezeigt, dass deutlich mehr Leistungen, als zuvor
angekiindigt, freihdndig vergeben wurden. Dies belegen
exemplarisch auch die verdnderten Planungen beziiglich
der Verkehrsvertrdge, die im Jahr 2014 vergeben werden
sollen. Die Monopolkommission mahnt vor diesem Hin-
tergrund nochmals an, Direktvergaben zukiinftig sehr res-
triktiv zu handhaben und Verkehrsvertrige soweit wie
moglich wettbewerblich auszuschreiben.

3.2 Steigerung des Wettbewerbs in

Ausschreibungen

184. Selbst wenn der GroBteil der in den nichsten Jah-
ren anstehenden Vergaben tatsdchlich ausgeschrieben
wird, reicht dies allein nicht aus, um erhebliche Impulse
fiir die Entwicklung eines wirksamen Wettbewerbs zu ge-
nerieren und eine steigende Wettbewerbsintensitit zu in-
duzieren. Beziiglich der Weiterentwicklung des Besteller-
marktes des Schienenpersonennahverkehrs ist wenig
Bewegung festzustellen. So agierte die Deutsche Bahn
AG bei Ausschreibungen in der Vergangenheit zuneh-
mend erfolgreicher.'”? Jedoch ist dies weniger auf eine
gestiegene Effizienz der Deutschen Bahn AG, angereizt
durch den hoéheren Wettbewerbsdruck, zuriickzufiihren
als vielmehr auf einen deutlich abnehmenden Wettbewerb
in den Vergaben. Dies liegt vorwiegend darin begriindet,
dass Wettbewerber aus verschiedenen Griinden zuneh-
mend weniger Mdglichkeiten haben, konkurrenzfihige
Angebote abzugeben. Diese abnehmende Konkurrenzfa-
higkeit zeigt sich auch daran, dass die Anzahl der Bieter,
die mit der Deutschen Bahn AG in Ausschreibungen kon-
kurrieren, in den letzten Jahren stark abgenommen hat.!7!
Die Anzahl der Bewerber, die wertungsfahige Angebote
abgegeben haben, lag im Jahr 2011 im Durchschnitt nur
noch bei zwei pro Vergabeverfahren.!’2? Dabei nehmen
nicht nur weniger Eisenbahnverkehrsunternehmen an
Ausschreibungen teil, sondern auch diejenigen Unterneh-
men, die sich um einen Verkehrsvertrag bewerben, sind
zunehmend weniger in der Lage, konkurrenzfdhige Ange-
bote zu unterbreiten. In diesen Fillen konnen auch die Ef-
fizienzpotenziale von Ausschreibungen nicht ausge-
schopft werden.

185. Problematisch ist diesbeziiglich auch die geschil-
derte Verhandlungsmacht der Deutschen Bahn AG als in-
tegriertem Konzern in Verhandlungen iiber Verkehrsver-
trige. Wettbewerber haben der Monopolkommission
berichtet, dass das dadurch geschaffene schlechte Wettbe-
werbsklima zur Verhinderung eines wirtschaftlichen
Engagements neuer Marktteilnehmer fiihre. So seien die
Riickgénge der Teilnehmeranzahl bei Ausschreibungen

170 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Abbildung 3.3.
171 Vgl. ebenda, Abbildung 3.4.
172 Quelle: Verband Deutscher Verkehrsunternehmen..

auch auf die Moglichkeiten der Einflussnahme der Deut-
schen Bahn AG zuriickzufiihren.

186. Vor dem Hintergrund der anstehenden Vergabe-
welle ist es daher dringend erforderlich, geniigend Wett-
bewerber fiir jede einzelne Vergabe zu gewinnen. Nur so
kann fiir ausreichend Wettbewerb um die Verkehrsver-
trige gesorgt werden. Die Monopolkommission hat dazu
in ihrem letzten Sondergutachten zum Eisenbahnmarkt
detaillierte Vorschldge erarbeitet, jedoch zeigen Aufga-
bentriger bisher zu wenig Bereitschaft, ihre in den letzten
Jahren entwickelten Vorgehensweisen zu verdndern. Vor
dem Hintergrund der weiterhin bestehenden Problematik
erneuert die Monopolkommission im Folgenden ihre
Handlungsempfehlungen.!”3 Aufgabentrager konnen durch
die Ausgestaltung der Ausschreibungen dafiir sorgen,
dass die Vergabeverfahren fiir Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen attraktiv sind (vgl. Abschnitt 3.2.1). Gleichzeitig
ist die entscheidende Problematik bei der Finanzierung
von Fahrzeugen zu adressieren (vgl. Abschnitt 3.2.2).
Zudem miissen politische Entscheidungstriger die in Ka-
pitel 2 thematisierten Hindernisse als Folge ungeeigneter
Rahmenbedingungen beseitigen. Dazu gehort insbeson-
dere die gesetzliche Vorgabe des Verfahrens, wonach
Schienenpersonennahverkehrsunternehmen ihre Leistun-
gen zu einem bundesweit giiltigen Tarif anbieten miissen
(vgl. Abschnitt 2.2.6).

187. Insgesamt sind Entscheidungen iiber die konkrete
Ausgestaltung von Vergabeverfahren nicht pauschal zu
treffen. Vielmehr ist in jedem Fall eine individuelle Be-
trachtung der Marktgegebenheiten erforderlich. Die Mo-
nopolkommission erkennt positiv an, dass viele Aufga-
bentriager an einer nachhaltigen Wettbewerbsentwicklung
interessiert sind und die diesbeziiglichen Empfehlungen
zum Teil bereits ihren eigenen Handlungsweisen entspre-
chen. In den iibrigen Féllen mahnt die Monopolkommis-
sion an, die Aktivititen an der langfristigen Marktent-
wicklung auszurichten.

3.2.1 Wettbewerbsférdernde Ausgestaltung von
Ausschreibungen

188. Wie groB die Effizienzen sind, die durch Aus-
schreibungen gehoben werden konnen, héngt sehr stark
von deren Ausgestaltung ab. Die Anforderungen und
Rahmenbedingungen fiir diese Verfahren sind vielfaltig.
Die Monopolkommission begriif3t, dass sich viele Aufga-
bentrdger darum bemiihen, Ausschreibungen so zu ge-
stalten, dass es zu moglichst viel Wettbewerb kommt.
Allerdings besteht diesbeziiglich noch Raum fiir Verbes-
serungen.

189. Die Monopolkommission hat bereits vor zwei Jah-
ren auf die Notwendigkeit hingewiesen, biirokratische
Hiirden fiir Eisenbahnverkehrsunternehmen so gering wie
moglich zu halten. Diese sind ein entscheidendes Wettbe-
werbshindernis. Durch einfache und schlanke Verfahren
mit einheitlichen, standardisierten Anforderungen und

173 Vgl. Monopolkommission, a.a.0. Ab-

schnitt 3.3.

Sondergutachten 60,
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Strukturierungen sollte den Verkehrsgesellschaften die
Teilnahme am Wettbewerb erleichtert werden. Ansonsten
entstechen vermeidbare Transaktionskosten. Jedoch be-
richten Eisenbahnverkehrsunternehmen weiterhin von
unndtig zeit- und kostenintensiven Verfahren der Aufga-
bentrdger. Zu beobachten sei oft sogar, dass entgegen der
erforderlichen Entwicklung Vergabeverfahren und Anfor-
derungen an Eisenbahnverkehrsunternehmen immer
komplexer und individueller wiirden. Daher fordert die
Monopolkommission die Aufgabentriger erneut auf,
Ausschreibungsverfahren zu verschlanken und zu stan-
dardisieren. Zudem ist eine rechtzeitige Planung und Vor-
bereitung der Verfahren notwendig. Die Bundesarbeitsge-
meinschaft der Aufgabentriger des SPNV sollte den
Prozess der Standardisierung koordinieren und aktiv vo-
rantreiben.

190. Ein bedeutendes Problem der Eisenbahnverkehrs-
unternehmen stellt die Finanzierung und Liquiditétssiche-
rung dar. Der Kapitalbedarf wird wesentlich durch die
von den Aufgabentrigern vorgegebenen Rahmenbedin-
gungen der Verkehrsvertrige bestimmt. Dazu gehdren die
Losgrofle und weitere Parameter, die beispielsweise An-
zahl, Ausstattung und Alter der bendétigten Fahrzeuge
umfassen. Daher ist die in Abschnitt 3.2.2 dargestellte
Adressierung der Fahrzeugproblematik von besonderer
Relevanz. Die Forderungen potenzieller Fremdkapitalge-
ber am Kapitalmarkt liegen heute deutlich hoher als noch
vor einigen Jahren. Dies liegt darin begriindet, dass es
kaum noch spezialisierte Fremdkapitalgeber gibt, die ihre
Finanzierung vor allem auf die Fahrzeuge abstellen.

191. Das konkrete Risiko, das mit einem Verkehrsver-
trag einhergeht, spielt insbesondere fiir Eigenkapitalgeber
eine wichtige Rolle. Die Ubernahme von Risiken durch
die Aufgabentrdger hat daher einen besonders positiven
Einfluss auf den Erfolg von Ausschreibungen.!’* Diese
Risiken beziehen sich neben den mit den Fahrzeugen ver-
bundenen Risiken besonders auf Preisinderungen bei den
Vorleistungen des Infrastrukturzugangs sowie auf Ein-
nahmen aus dem Fahrkartenverkauf. Aufgrund bestehen-
der struktureller Finanzierungsschwierigkeiten der Eisen-
bahnverkehrsunternechmen ist eine risikomindernde
Ausgestaltung von Ausschreibungen, ohne dabei in den
Markt einzugreifen, eine zentrale Herausforderung.

192. Sowohl Aufgabentriger als auch Eisenbahnver-
kehrsunternehmen konnten ein Interesse daran haben,
dass die offentliche Hand prinzipiell tatséchliche Risiken
des Geschifts der Verkehrsunternehmen iibernimmt. Ei-
senbahnverkehrsunternehmen profitieren in der Folge
direkt von einer Risikominderung und koénnten diesen
Vorteil teilweise an die Aufgabentriger zuriickgeben. An-

174 Vgl. Hunold, M./Wolf, C., a. a. O.; Link, H./Merkert, R., Success
Factors and Pitfalls of Regional Rail Franchising in Germany, Inter-
national Journal of Transport Economics 38, 2011, S. 173-200;
Lalive, R./Schmutzer, A., Entry in Liberalized Railway Markets: The
German Experience, Review of Network Economics, 7(1), 2008,
S. 37-52; Beck, A., Barriers to Entry in Rail Passenger Services:
Empirical Evidence for Tendering Procedures in Germany, European
Journal of Transport and Infrastructure Research 11(1), 2011,
S.20-41.

dererseits zahlen die Offentlichen Besteller keinen
addquaten Risikoaufschlag, wenn sie risikobehaftete Auf-
gaben der Verkehrsunternehmen iibernehmen und dazu
eine Finanzierung bendtigen. So konnten Verkehre insge-
samt giinstiger bestellt werden. Die Ubernahme von Ge-
schiftsrisiken durch die 6ffentliche Hand, die in allen Be-
reichen einer Volkswirtschaft kurzfristig zu sinkenden
Preisen flihren konnte, widerspricht jedoch dem Grund-
gedanken einer Sozialen Marktwirtschaft. Die Monopol-
kommission mahnt daher, diesen Anreizen nicht nachzu-
geben und die Marktrisiken den Marktteilnehmern zu
liberlassen. Nur kurzfristig und in gut begriindeten Aus-
nahmefillen sollten Aufgabentriger die Moglichkeiten
der Risikotiibernahme priifen, um ansonsten nicht vorhan-
denen Wettbewerb in Ausschreibungen zu schaffen.

193. Eine Moglichkeit der Aufgabentriger, bestehende
Erlosrisiken zu {ibernehmen, besteht darin, sog. Brutto-
vertridge anzubieten. Bei diesen Vertrdgen erhélt der Auf-
gabentrdger — und nicht das Eisenbahnverkehrsunterneh-
men — die Einnahmen aus den Ticketerlosen. Dafiir wird
das Verkehrsunternehmen mit einer entsprechend hdheren
vertraglichen Zahlung fiir die Leistungserstellung kom-
pensiert. Neben der Risikoilibernahme liegt ein Vorteil
von Bruttovertrigen zudem darin, dass Aufgabentriger
detaillierte Informationen zu Fahrgastzahlen und Ticket-
erlosen erhalten, welche in Folgeausschreibungen allen
Verkehrsgesellschaften gleichermaBen zur Verfiigung ge-
stellt werden konnen. Diesen Vorteilen steht jedoch ge-
geniiber, dass sich ein solcher Bruttovertrag negativ auf
die Anreize des Verkehrsunternehmens, die Nachfrage zu
steigern, und so auf den Wettbewerb im Schienenperso-
nennahverkehr auswirkt. Dieser Wettbewerb wird da-
durch von der Nachfrage entkoppelt. Um dem in gewis-
sen Grenzen entgegenzuwirken, konnen Bruttovertrige
mit einem Anreizsystem, wie einem Bonus-Malus-Sys-
tem, verbunden werden. Auch besteht die Moglichkeit im
Rahmen eines Startsicherungsmodells, zu einem vorgege-
benen Zeitpunkt innerhalb der Vertragslaufzeit von einem
Brutto- auf ein Nettoverfahren umzustellen. Die Mono-
polkommission ist jedoch weiterhin der Auffassung, dass
der Wettbewerb mittelfristig wenig eingeschréankt und da-
her von Startsicherungsmodellen und Bruttovertrigen mit
Anreizsystem nur iibergangsweise in individuellen Aus-
nahmefillen Gebrauch gemacht werden sollte.

Neben der tatsichlichen Ubernahme der Risiken kénnen
Aufgabentriager durch das Zurverfiigungstellen von aus-
sagekriftigen Daten zur Marktnachfrage die Kalkulation
der Verkehrsgesellschaften erleichtern. So kann das Ein-
nahmerisiko vermindert und eine unnétig hohe Risikopra-
mie vermieden werden. Dazu verdffentlichen Aufgaben-
trager in der Regel Informationen iiber das geschitzte
Passagieraufkommen. Je detaillierter und belastbarer
diese Informationen sind, desto geringer féllt der Risiko-
aufschlag aus, den Verkehrsunternehmen in ihren Ange-
boten einkalkulieren miissen. Dabei ist jedoch sehr pro-
blematisch, dass Fahrgastzahlen und Ticketerldse in der
Regel weder den Aufgabentrdgern noch den privaten Ver-
kehrsunternehmen bekannt sind, sondern nur der DB Ver-
triecb GmbH, die diese Informationen nach Darstellung
von Marktteilnehmern zwar der DB Regio AG zur Verfii-
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gung stellt, nicht aber den Aufgabentrdgern und privaten
Verkehrsunternehmen (vgl. Abschnitt 2.2.6). Private Ei-
senbahnverkehrsunternechmen sind deshalb hinsichtlich
der Schitzungen der Fahrgelderlose gegeniiber der DB
Regio AG benachteiligt. Daher ist die Losung der be-
schriebenen Problematik der Tarif- und Vertriebsstruktu-
ren essenziell fiir die Gewéhrleistung effizienter Verga-
ben.

Das Ziel der Aufgabentriger sollte die Gewahrleistung
einheitlicher, marktkonformer Rahmenbedingungen fiir
alle Verkehrsunternechmen sein. Dazu gehort insbeson-
dere die Schaffung einer symmetrischen bzw. identischen
Informationslage tiber die Marktnachfrage. Das Erlosri-
siko sollte soweit wie mdglich beim jeweiligen Verkehrs-
unternehmen verbleiben, welches dieses Risiko anders als
die Aufgabentriger beeinflussen kann.

194. Neben der Minderung der Risiken fiir Eisenbahn-
verkehrsunternehmen spielt der Umfang des ausgeschrie-
benen Netzes, d. h. die Bildung von Losen, eine zentrale
Rolle fiir das Bieterverhalten der Wettbewerber. Wahrend
grofle Lose Transaktionskosten verringern und fiir grof3e
etablierte Verkehrsunternehmen attraktiv sind, sind fiir
mittelstindische Wettbewerber kleinere Lose einfacher zu
bedienen. Diese kleineren Vergaben sind vor allem fiir
Unternehmen attraktiv, die neu in den Markt eingetreten
sind oder einen Eintritt planen. Damit kdnnen sie zu einer
Belebung des Marktes fithren. Daher sollten neben gro-
Ben Ausschreibungen auch kleinere Lose im Wettbewerb
vergeben werden. Zu grof3e Lose, die dazu fiithren, dass in
Ausschreibungen kein Wettbewerb zustande kommt, sind
in jedem Fall zu vermeiden. Beispielsweise hatte die feh-
lende Losaufteilung bei der Vergabe der S-Bahnen Ham-
burg dazu gefiihrt, dass nur die Deutsche Bahn AG ein
Angebot unterbreitet hat.

Nach Meinung der Monopolkommission werden generell
zu wenig Losaufteilungen vorgenommen. Sind Lose auf-
zuteilen, miissen Fahrzeugumldufe und Betriebsabldufe
aufeinander abgestimmt werden, sodass durch die Los-
aufteilung hohe Ausschreibungs- und Abstimmungskos-
ten entstehen. Jedoch rechtfertigt in vielen Féllen der zu
erwartende Wettbewerbsgewinn diese zusitzlichen Kos-
ten.

3.2.2 Strukturelle Probleme der Fahrzeug-
finanzierung

195. FEin zentrales Hindernis fiir die Teilnahme am Aus-
schreibungswettbewerb fiir Eisenbahnverkehrsunterneh-
men stellen weiterhin die strukturellen Probleme der
Fahrzeugbeschaffung bzw. -finanzierung dar. Die Finan-
zierung von Fahrzeugen erfolgt im Schienenpersonennah-
verkehr im Wesentlichen durch Kauf oder Leasing. Wah-
rend die DB Regio AG vor allem eigene Fahrzeuge
beschafft, leasen private Wettbewerber typischerweise
das notwendige Rollmaterial.!”> Dafiir anfallende Finan-
zierungskosten machen nach Angaben von Marktteilneh-
mern iiber 40 Prozent der beeinflussbaren Betriebskosten
aus. Fiir ein privates Unternehmen gestaltet sich die kon-
ventionelle, private Fahrzeugfinanzierung iiber Kapital-

marktdarlehen und Fahrzeugleasing schwieriger als fiir
die DB Regio AG, die Groenvorteile generieren und als
Unternehmen in Staatshand mit deutlich geringeren Risi-
kopramien kalkulieren kann. Durch die Finanz- und Wirt-
schaftskrise hat sich die Problematik der Finanzierung
deutlich verschérft und bisher kaum wieder entspannt. So
haben sich die Finanzierungskosten nach Wettbewerber-
angaben teilweise um bis zu 30 Prozent erhdht.

196. Im Zusammenhang mit der Fahrzeugfinanzierung
bestehen insbesondere vier wichtige und grundlegende Pro-
bleme, die hauptsdchlich die Wettbewerber der Deutschen
Bahn AG betreffen. Erstens mangelt es an Angeboten tragfa-
higer und konkurrenzféhiger Finanzierungsmoglichkeiten
am Finanzmarkt.!7¢ Zweitens ist der Wiedereinsatz von
Fahrzeugen nach Ende eines Verkehrsvertrags unsicher.
Drittens existiert kein funktionierender Gebrauchtwagen-
markt.!77 Viertens sind die Budgets der 6ffentlichen Auf-
gabentrdger im Vergleich zu den Vorleistungskosten in
den letzten Jahren gesunken. Diese vier Problemfelder
sind eng miteinander verbunden und sollten in ihrer Ge-
samtheit adressiert werden. Aufgrund der aktuellen Ver-
gabewelle konnten sich die Probleme weiter verschérfen.

Zusitzlich zu den Problemen der Beschaffung und Finan-
zierung bestehen Hindernisse bei der Zulassung von

175 Marktseitige Finanzierungen durch Kreditgeber oder Leasinggesell-
schaften sind die dominierenden Formen der konventionellen Fahr-
zeugfinanzierung. Beziiglich des Leasings sind zwei grundlegende
Modelle vorherrschend. Beim Finanzleasing kauft die Leasinggesell-
schaft das vom Leasingnehmer gewiinschte Fahrzeug und vermietet
dieses langfristig an das Verkehrsunternehmen. Dabei tragt der Lea-
singnehmer, bei dem auch das gemietete Rollmaterial bilanziert ist,
das Investitionsrisiko, der Leasinggeber triagt das Kreditrisiko. Beim
Operate Leasing iibernimmt der Leasinggeber dagegen das Investi-
tions- und Wiedereinsatzrisiko. Das Rollmaterial wird nach derzeiti-
ger Rechtslage beim Leasinggeber bilanziert. Nach bestehenden Pla-
nungen soll die Bilanzierung kiinftig vermehrt beim Leasingnehmer
erfolgen, was erhebliche Folgen fiir die Attraktivitit des Leasings ha-
ben konnte. Die Bewertung des offenen Restwertes der Fahrzeuge ist
fiir die Konditionen entscheidend. Bei der Kreditfinanzierung nimmt
das Eisenbahnverkehrsunternehmen einen Kredit zur Finanzierung
von Fahrzeugen auf. Dabei bestimmt der Kreditgeber die Kreditkon-
ditionen auf Grundlage der Bonitdt des Unternehmens. Eigenmittel
werden allenfalls in geringem Mafle eingebracht, die durch Biirg-
schaften aber gebunden sind. Die europédischen Regierungen haben
zugunsten der Staatsbahnen bereits vor tiber 50 Jahren die Europdi-
sche Gesellschaft fiir die Finanzierung von Eisenbahnrollmaterial
(Eurofima) gegriindet. Im deutschen Schienenpersonennahverkehr
ist bisher nicht bekannt, dass andere Verkehrsunternehmen als die
DB Regio AG Leistungen der Eurofima in Anspruch genommen ha-
ben. Dariiber hinaus existiert mit der Europdischen Investitionsbank
(EIB) ein Co-Finanzierer von Schienenfahrzeugen fiir staatliche und
private Verkehrs- und Leasinggesellschaften; vgl. Monopolkommis-
sion, Sondergutachten 60, a. a. O., Abschnitt 3.3.2.

176 Wettbewerbern ist es nur schwer moglich, fiir umfangreichere Inves-
titionen in Fahrzeuge eine tragfidhige Finanzierung zu erhalten.
Hierzu tragt maBgeblich bei, dass die am Markt titigen Leasingunter-
nehmen kaum Leasingangebote fiir Neufahrzeuge des Schienen-
personennahverkehrs abgeben. Nach derzeitigem Stand wird der
bestehende Markt der Fahrzeugfinanzierung fiir die laufende Verga-
bewelle nicht in ausreichendem Umfang Finanzierungsleistungen be-
reitstellen konnen.

177 Die Deutsche Bahn AG als Eigentiimer des weitaus grofiten Fuhr-
parks betreibt zwar einen internen Gebrauchtfahrzeugmarkt, hat aber
kaum Interesse daran, geeignete Fahrzeuge in ausreichendem Um-
fang an Konkurrenzunternehmen zu verduflern.
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Fahrzeugen durch das Eisenbahn-Bundesamt (vgl. Ab-
schnitt 5.2). Aufgrund verschirfter Zulassungsbedingun-
gen waren insbesondere in den Jahren 2011 und 2012
Fahrzeuge zum Zeitpunkt der geplanten Betriebsauf-
nahme noch nicht zugelassen, sodass Ersatzkonzepte er-
stellt werden mussten, die mit finanziellen Einbuflen bei
den Eisenbahnverkehrsunternehmen einhergingen. Diese
Problematik betrifft generell sowohl neue als auch ge-
brauchte Fahrzeuge, fiir die eine kostenintensive erneute
Zulassung erforderlich ist. Von Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen wird beméngelt, dass Aufgabentrager den Zulas-
sungsprozess nicht ausreichend beriicksichtigen. Daher
sollten marktorientierte und realistische Vorlaufzeiten fiir
Beschaffung und Zulassung eingerdumt werden. Aufga-
bentriger sollten auerdem, soweit moglich, auf beson-
dere Anforderungen an Fahrzeuge, die eine aufwendige
Neuentwicklung bzw. Umgestaltung und entsprechende
Zulassungsprozesse erfordern, verzichten.

197. Eine zentrale Problematik der Fahrzeugfinanzie-
rung liegt darin begriindet, dass die Laufzeiten von Ver-
kehrsvertragen deutlich kiirzer sind als die Nutzungs-
dauer der Fahrzeuge. Wihrend die Amortisationsdauer
der Fahrzeuge bei etwa 25 Jahren liegt, kann im Rahmen
eines Verkehrsvertrags typischerweise nur eine feste Nut-
zung von sieben bis 15 Jahren eingeplant werden. Daraus
entsteht ein bedeutendes Restwertrisiko am Ende der Ver-
tragslaufzeit. Daher kommt der Weiterverwendung der
Fahrzeuge nach Ablauf des Verkehrsvertrags bei der
Finanzierung eine besonders grof3e Bedeutung zu.!78

198. Zur Verringerung des Restwertrisikos am Ende der
Vertragslaufzeit kann diese Laufzeit verldngert werden.
Jedoch wird durch die daraus folgenden selteneren Verga-
ben von Verkehrsleistungen der Wettbewerb um den
Markt im Schienenpersonennahverkehr eingeschrénkt.
Zudem schafft die Verlangerung der Vertragslaufzeiten
Probleme beim potenziellen Leasing, da die Fahrzeuge
nach Ende sehr langer Verkehrsvertrige bei der Riickgabe
an Leasingunternehmen zu alt sind. Auch werden durch
langere Laufzeiten Kosten- und Erlosrisiken fiir die Ver-
kehrsunternehmen erhoht, da die Vorhersage der Ent-
wicklung der Nachfrage und der Preise fiir Vorleistungen
unsicherer wird, je weiter in die Zukunft geplant werden
muss.

199. Aufgabentriger haben verschiedene Losungsmog-
lichkeiten entwickelt, dem strukturellen Finanzierungs-
problem entgegenzuwirken. Dazu gehdren einerseits
Moglichkeiten, die das Risiko der Weiterverwendung der

178 Beim Finanzleasing werden die Kosten des Rollmaterials in der Re-
gel liber den Leasingzeitraum vollstédndig abbezahlt, sodass das Rest-
wertrisiko beim Verkehrsunternehmen liegt. Beim Operate Leasing
konnen die Fahrzeuge nach Ablauf der Leasingperiode zwar ohne
weitere finanzielle Verpflichtung wieder zuriickgegeben werden, al-
lerdings wird dies in den Kosten einkalkuliert, sodass diese Art der
Finanzierung teurer ist als ein Finanzleasing oder eine Kreditfinan-
zierung. In beiden Leasingformen ebenso wie bei der Kreditfinanzie-
rung hat die Weiterverwendung der Fahrzeuge iiber den Verkehrsver-
trag hinaus einen entscheidenden Einfluss auf die Kosten fiir das
betreffende Eisenbahnverkehrsunternehmen.

Fahrzeuge zu verringern, und andererseits Alternativen
zur klassischen Fahrzeugfinanzierung durch Fahrzeug-
pools.

200. Uber Wiedereinsatzgarantien sichert der Aufga-
bentrager dem Eisenbahnverkehrsunternehmen und sei-
nen Finanzierern die Weiterverwendung der Fahrzeuge
iiber die Vertragsdauer zu, unabhéngig davon, ob der Alt-
betreiber den Zuschlag fiir den folgenden Vertrag erhilt.
Typischerweise gehen die Fahrzeuge nach Vertragsende
zum Restwert an den Aufgabentréger iiber, der diese ent-
weder dem Eisenbahnverkehrsunternehmen, das den Fol-
gevertrag erhalten hat, zur Verfiigung stellt, einer anderen
Leasinggesellschaft {ibergibt oder an das Folgeverkehrs-
unternehmen verkauft. Durch solche Garantien kénnen
die Finanzierungskonditionen der Eisenbahnverkehrsun-
ternehmen erheblich verbessert werden, da der langfristig
garantierte Einsatz die Amortisation der Investitionskos-
ten absichert. Als Alternative zu Wiedereinsatzgarantien
konnen Aufgabentriger lediglich die Wiederzulassung
versprechen. Dabei garantiert der Aufgabentriger, die
Folgeausschreibung so zu gestalten, dass eine Teilnahme
an der Ausschreibung mit den im ersten Vertrag einge-
setzten Fahrzeugen moglich ist.

201. Zusitzlich erarbeiten Aufgabentriger zunehmend
Modelle, in denen neben Wiedereinsatzgarantien auch
Kapitaldienstgarantien gewidhrt werden, indem fiir die
Schienenfahrzeuge eine 6ffentliche Finanzierung ermog-
licht wird.!” Dazu gehoren unterschiedliche Formen von
Fahrzeugpools. Die Landesnahverkehrsgesellschaft Nie-
dersachsen (LNVQ) betreibt bereits seit Langerem einen
klassischen Aufgabentrigerpool, bei dem sie die Fahr-
zeuge selbst beschafft, als Leasinggeber auftritt und le-
diglich das Management der Verkehrsleistung mit diesen
Fahrzeugen ausschreibt. In einer neuen, fiir den Rhein-
Ruhr-Express (RRX) geplanten Variante kann dem Fahr-
zeughersteller mehr Verantwortung iibertragen werden. In
einer weiteren, vom Verkehrsverbund Rhein-Ruhr (VRR)
entwikkelten Abwandlung des klassischen Fahrzeugpools
tibernimmt der Aufgabentrdger die Finanzierung und er-
wirbt das Eigentum an den Fahrzeugen unmittelbar vom
Verkehrsunternehmen. Der VRR verpachtet die Fahr-
zeuge fir die Laufzeit des ersten Verkehrsvertrags an das
entsprechende Unternehmen, danach gehen diese in die
Verantwortung des Verbands iiber. So kénnen die Kompe-
tenzen des Verkehrsunternehmens beziiglich der Beschaf-
fung und Wartung der Fahrzeuge genutzt werden.

Eine weitere Moglichkeit bildet das sog. Fahrzeugdienst-
leistungsmodell (FDL), welches vergleichbar mit den in
Grofbritannien verbreiteten Auftragspools bzw. virtuel-
len Aufgabentrigerpools ist. Der Grundgedanke dieses
Modells ist die Trennung der Bestellung von Fahrzeugen
und Fahrbetrieb, wobei jedoch beides privatwirtschaftlich

179 Vgl. Leenen, M. u. a., Fahrzeugfinanzierung im SPNV, Bewertung
der Chancen und Risiken verschiedener Finanzierungslosungen aus
der Sicht von Aufgabentrdgern, Verkehrsunternehmen und Finanzie-
rungsanbietern im Auftrag der DB Regio AG, 25. Oktober 2012.
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erbracht werden soll. Dabei beauftragen Aufgabentriger
vor dem SPNV-Vergabeverfahren private Fahrzeugdienst-
leister mit der Beschaffung und Finanzierung der Fahr-
zeuge, die in der Folge vom Eisenbahnverkehrsunterneh-
men genutzt werden. Der Fahrzeugdienstleister bzw.
Poolbetreiber iibernimmt in diesem Fall iiberwiegend die
Wartung und Instandhaltung, d.h. die fahrzeugtechni-
schen Risiken, wéhrend der Aufgabentrager den Einsatz
der Fahrzeuge fiir einen Zeitraum garantiert, der die
Amortisation der Fahrzeuge ermoglicht. Als Fahrzeug-
dienstleister konnen beispielsweise die Hersteller agieren.

202. Die Modelle der Fahrzeugpools bieten fiir Eisen-
bahnverkehrsunternehmen den erheblichen Vorteil, dass
die giinstigen Kreditkonditionen der &ffentlichen Aufga-
bentréger fiir die Finanzierung des Rollmaterials nutzbar
gemacht werden. Ein Fahrzeugpool ermoéglicht zudem
auch kleinen Eisenbahnverkehrsunternehmen, sich um
groflere SPNV-Leistungspakete zu bewerben. Demgegen-
iiber sieht die Monopolkommission einen erheblichen
Nachteil der Poolmodelle darin, dass dabei die 6ffentliche
Hand auf Mirkten agiert, von denen unter geeigneten
Rahmenbedingungen zu erwarten ist, dass sich speziali-
sierte private Anbieter mit Marktkenntnis entwickeln, die
diese Leistungen effizienter erbringen kénnen. Dadurch
wiirden unternehmerische Freiheiten eingeschrinkt wer-
den. Fahrzeugfinanzierung, -beschaffung und -wartung
gehdren bzw. gehorten zu den Kernkompetenzen der Ei-
senbahnverkehrsunternehmen und sollten nicht zuneh-
mend den Aufgabentrigern zuwachsen. Daher ist unter
den dargestellten Alternativen ein Fahrzeugdienstleis-
tungsmodell, bei dem der Fahrzeugpool durch ein privat-
wirtschaftliches Unternehmen mit Kernkompetenzen in
diesem Bereich betrieben wird, prinzipiell zu bevorzu-
gen.'80 Bei einer derart getrennten Ausschreibung von
Fahrzeugbeschaffung und Betrieb konnen die vorhande-
nen Kompetenzen der privaten Unternehmen nutzbar
gemacht werden. Jedoch entsteht vor allem fiir die Aufga-
bentrdger ein Mehraufwand, da mehrere Vertrige ge-
schlossen, bestenfalls ausgeschrieben werden und einem
Controlling unterliegen miissten.

203. Die Monopolkommission begriiit das grundsitzli-
che Engagement der Aufgabentriger, die Probleme der
Fahrzeugfinanzierung anzugehen. Jedoch ist die Fahr-
zeugfinanzierung prinzipiell so weit wie moglich den
Marktkriften zu iiberlassen. Nur in Ausnahmefillen und
zeitlich begrenzt kann es notwendig sein, dass die 6ffent-
liche Hand Risiken des Marktes tibernehmen sollte. Kei-
nesfalls sollten langfristig bereitgestellte Aufgabentrager-
pools die Regel werden. Wiedereinsatzgarantien stellen
unter den derzeitigen Rahmenbedingungen eine wirk-
same Moglichkeit der Aufgabentriger dar, den Verkehrs-
unternehmen die Fahrzeugfinanzierung zu erleichtern,
ohne nicht notwendigerweise stark in den Markt einzu-
greifen. Jedoch ist zu beriicksichtigen, dass Fahrzeuge in

180 Zu berticksichtigen ist, dass derzeitige Planungen zur Veranderung
der Bilanzierung erheblichen Einfluss auf die Realisierbarkeit von
Leasingmodellen haben konnen.

diesen Fillen einem moglichen Sekundérmarkt entzogen
wiirden und der Markt mit der Folgeausschreibung sta-
tisch bliebe. Raum fiir Innovationen wiirde eingeschréinkt
werden.

204. Daher sind auch die diesbeziiglichen Vorschlige
der Europdischen Kommission zur Auftragsvergabe im
offentlichen Personenverkehr als Teil des vierten Eisen-
bahnpakets nicht uneingeschréinkt zu begriiBen. Diese be-
inhalten nach Artikel 5a Absatz 1 COM(2013) 28 einen
Anspruch der Eisenbahnverkehrsunternechmen auf effek-
tiven und diskriminierungsfreien Zugang zu geeigneten
Schienenfahrzeugen. Um dies zu gewéhrleisten, sollen
Aufgabentrager das Restwertrisiko des Rollmaterials
iibernehmen, wenn kein Unternehmen das Leasen von
Schienenfahrzeugen zu kommerziell tragfdhigen Bedin-
gungen anbietet und das Verkehrsunternehmen dies im
Rahmen des Ausschreibungsverfahrens beantragt. Zwar
kann eine derartige Ubernahme des Restwertrisikos, wie
dargestellt, in vielen Fillen, in denen keine Leasingmdg-
lichkeiten gegeben sind, sinnvoll sein, jedoch ginge eine
Verpflichtung dazu aufgrund der damit verbundenen
Nachteile zu weit. Zudem ist unklar, wann Leasingmdg-
lichkeiten zu ,kommerziell tragfdhigen Bedingungen®
vorliegen und wer dariiber zu entscheiden hat. Dies
wiirde zwangsldufig zu Rechtsunsicherheit fithren. Auch
konnten Leasingunternehmen, die adidquate Risikoauf-
schldge verlangen, durch die Aktivitat der offentlichen
Aufgabentrager verdringt werden.

205. Insgesamt ist zu betonen, dass die Modelle der
Aufgabentriger, die Probleme der Fahrzeugfinanzierung
anzugehen, nicht an den Ursachen der Finanzierungs-
schwierigkeiten ansetzen. Zur nachhaltigen Sicherung
des Wettbewerbs ist es erforderlich, dass sich ein Sekun-
darmarkt fiir Fahrzeuge und eine ausreichende Anzahl an
privaten Leasingunternehmen entwickeln. Die Fahr-
zeugstrategie sollte an die im vorherigen Abschnitt darge-
stellte Vergabestrategie gekoppelt und mit dieser abge-
stimmt werden.

Damit sich in Zukunft ein funktionierender Sekundar-
markt samt Leasingunternechmen fiir Rollmaterial entwi-
ckeln kann, miissen sowohl Nachfrage als auch Angebot
fiir gebrauchte Fahrzeuge gesteigert werden. Besondere
Schwierigkeiten der Weiterverwendung ergeben sich aus
den in den Vergaben geforderten spezifischen Eigen-
schaften an die Fahrzeuge und der dadurch verminderten
universellen Einsetzbarkeit. Zwar sind aufgrund von
technischen Gegebenheiten teilweise besondere Anforde-
rungen notwendig, jedoch bestehen nicht immer solche
Griinde, die spezielle Anspriiche der Aufgabentriger er-
forderlich machen. Daher hat die Monopolkommission in
ihrem letzten Sondergutachten eine weitergehende Stan-
dardisierung der Fahrzeuganforderungen gefordert.!8!
Nach Berichten von Eisenbahnverkehrsunternehmen ist
dies jedoch nicht hinreichend geschehen. Deshalb beste-
hen Erfordernisse bei den Schienenfahrzeugen, diese

181 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 290.
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marktgédngiger zu machen, indem Abstand von speziellen
Anforderungen genommen wird und stattdessen weitere
Standardisierungen angestrebt werden. Dies sollte dazu
fithren, dass verstirkt Leasingunternehmen im Markt ta-
tig werden. Um die Nachfrage nach Gebrauchtfahrzeugen
zu steigern, sollte zudem der Einsatz von gebrauchtem
Rollmaterial prinzipiell hdufiger und problemloser mdg-
lich sein. Deshalb sollte in Ausschreibungen soweit wie
moglich auf die Forderung nach Neufahrzeugen verzich-
tet werden, wenn dadurch keine negativen Auswirkungen
fiir den Wettbewerb um den Verkehrsvertrag zu erwarten
sind.!82 Die Aufgabentriger sollten darauf hinarbeiten,
stets eine langfristige Nutzungsdauer bei Gebrauchtfahr-
zeugen zu ermoglichen.

182 Die Monopolkommission verkennt nicht, dass unter den derzeitigen
Rahmenbedingungen zunichst die Deutsche Bahn AG von der Mog-
lichkeit zum Einsatz von Gebrauchtfahrzeugen profitiert. Nachteilige
Effekte fiir den Wettbewerb durch die Zulassung von Gebrauchtfahr-
zeugen konnen jedoch verringert werden, indem der Einsatz von Ge-
brauchtfahrzeugen gegeniiber Neufahrzeugen mit angemessenen
Wertungsabschldgen belegt wird.

4 Wettbewerbsentwicklung und
Wettbewerbshindernisse im
Schienenpersonenfernverkehr

206. Im Schienenpersonenfernverkehr zeigt sich eine
sehr schwache Entwicklung des Wettbewerbs. Neben der
Deutschen Bahn AG mit ihrem Tochterunternehmen DB
Fernverkehr AG hat sich bisher kein weiteres Unterneh-
men mit einem bedeutenden Marktanteil langfristig eta-
blieren konnen. Somit betrdagt der Marktanteil der Deut-
schen Bahn AG seit Jahren iiber 99 Prozent. Insbesondere
im Vergleich zu den Schienenverkehrsleistungen im Nah-
und Giiterverkehr, in denen zumindest in gewissem Mal3e
Wettbewerb besteht, fillt die Wettbewerbsintensitit im
Fernverkehr deutlich zuriick. Im Schienenpersonenfern-
verkehr besteht weiterhin ein nahezu vollstindiges Mono-
pol des Marktfiihrers. Dessen bediente Verkehrsleistung
ist iber die letzten Jahre sehr stabil geblieben (vgl. Abbil-
dung 4.1).

207. Wesentliche administrative Hindernisse flir Zu-
tritte privater bzw. nicht bundeseigener Eisenbahnen im

Abbildung 4.1

Entwicklung des deutschen Schienenpersonenfernverkehrsmarktes
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deutschen Schienenpersonenfernverkehr wurden bereits
mit der Bahnreform 1994 beseitigt.!83 Anders als der
Schienenpersonennahverkehr, bei dem Leistungen 6ffent-
lich gefordert und als Auftrdge {iber Vergaben bestellt
werden, erhdlt der Schienenpersonenfernverkehr keine
umfangreichen Fordermittel und muss entsprechend ei-
genwirtschaftlich betrieben werden. Nach allgemeinem
Begriffsgebrauch werden daher gemidfl dem gesetzlich
beabsichtigten Wettbewerbsansatz nur eigenwirtschaftli-
che Verkehre zum Schienenpersonenfernverkehr gerech-
net.!84

208. Wettbewerbspolitisch wurde erwartet, dass Eisen-
bahnverkehrsunternehmen infolge der Liberalisierung
nach eigenwirtschaftlichen Kriterien Verbindungen im
Schienenpersonenfernverkehr anbieten wiirden. Jedoch
ist, wie dargestellt, bis auf wenige Ausnahmen auf Ein-
zelstrecken kaum aktiver Wettbewerb zu beobachten. In
den vergangenen Jahren hat es nur vereinzelt Versuche
gegeben, in den Markt fiir eigenwirtschaftlichen Schie-
nenpersonenfernverkehr einzutreten. Wenige dieser Fern-
verkehrsangebote konnten sich langfristig am Markt hal-
ten.

209. Seit dem 23. Juli 2012 bedient die Hamburg-Koln-
Express GmbH mit dem HKX bis zu dreimal téglich die
Relation zwischen Hamburg und K&ln. Der Hamburg-
Ko6In-Express ist damit das erste wettbewerbliche Schie-
nenpersonenfernverkehrsangebot, welches auf einer stark
frequentierten Relation in direkter Konkurrenz zu beste-
henden Angeboten der DB Fernverkehr AG steht. Zudem
bietet das Eisenbahnverkehrsunternehmen mit drei Zug-
paaren von montags bis samstags sowie mit zwei Paaren
an Sonn- und Feiertagen eine hohere Bedienfrequenz als
bisherige Wettbewerberangebote. Die Hamburg-Kdln-
Express GmbH ist aulerdem die erste privatwirtschaftlich
organisierte Eisenbahngesellschaft Deutschlands, die aus-

183 Mit § 14 Absatz 2 Nummer 1 AEG, wonach jedem Eisenbahnver-
kehrsunternehmen mit Sitz im Inland Zugang zur deutschen Eisen-
bahninfrastruktur gewdhrt wird, wurden dazu die rechtlichen Zu-
gangsvoraussetzungen flir private Eisenbahnverkehrsunternehmen
im Schienenpersonenfernverkehr geschaffen. Somit besteht in
Deutschland ein weitgehend liberalisierter Marktzugang. Im europai-
schen Vergleich wurden in Deutschland friihzeitig wichtige Markt-
eintrittsschranken abgebaut. Vonseiten der Europiischen Union ist
bisher keine vollstindige Offnung der Eisenbahninfrastruktur zur Er-
bringung von Personenfernverkehrsdiensten vorgegeben. Diese ist
erst mit dem vierten Eisenbahnpaket geplant. Durch die Richtlinie
2007/58/EG des dritten Eisenbahnpakets wurden die Mitgliedstaaten
gemdl dem neuen Artikel 10 Absatz 3a RL 91/440/EWG lediglich
verpflichtet, ab dem 1. Januar 2010 Personenverkehrsdienste auf
grenziiberschreitenden Verbindungen zuzulassen; vgl. Richtlinie
2007/58/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom
23. Oktober 2007 zur Anderung der Richtlinie 91/440/EWG des Ra-
tes zur Entwicklung der Eisenbahnunternehmen der Gemeinschaft
sowie der Richtlinie 2001/14/EG {iiber die Zuweisung von Fahrweg-
kapazitdt der Eisenbahn und die Erhebung von Entgelten fiir die Nut-
zung von Eisenbahninfrastruktur, ABl. EU Nr. L 315 vom 3. Dezem-
ber 2007, S. 44.

184 Nach der Begriffsbestimmung des Regionalisierungsgesetzes liegt
nach § 2 Satz 2 im Zweifel Nahverkehr vor, ,,wenn in der Mehrzahl
der Beforderungsfille eines Verkehrsmittels die gesamte Reiseweite
50 Kilometer oder die gesamte Reisezeit eine Stunde nicht liber-
steigt.” Jedoch existiert eine Vielzahl von bestellten Nahverkehrsre-
lationen, die liber diese Grenzen hinausgeht.

schlieBlich nationalen Schienenpersonenfernverkehr be-
treibt.!85 Der Start des HKX war urspriinglich fiir August
2010 geplant. Trassenkonflikte beim Rahmenvertragsab-
schluss und Probleme mit dem Rollmaterial verhinderten
dies jedoch.!86 Der HKX unterscheidet sich von den wei-
terhin bestehenden und ehemaligen SPFV-Angeboten der
Wettbewerbern insbesondere in der Auswahl der bedien-
ten Relation sowie der Qualitit des Angebots. Die Ver-
bindung von Hamburg nach K&ln mit zahlreichen Zwi-
schenhalten in GroBstédten zeichnet sich durch ein hohes
Fahrgastaufkommen aus und wurde bereits vor dem
Markteintritt des HKX von der Deutschen Bahn AG mit
durchgehenden IC-Ziigen bedient. Der HKX ist also in
direkte Konkurrenz zu bestehenden Angeboten der DB
Fernverkehr AG getreten. Dabei sieht das Konzept einen
hoheren Reisekomfort und niedrigere Preise vor, als es
der parallele IC bietet.!$7 Der maximale Ticketpreis liegt
etwa ein Viertel unterhalb des reguliren Preises der DB
Fernverkehr AG, bei Vorabbuchung sind die Preise teil-
weise deutlich niedriger. Die Fahrzeit ist dabei nur unwe-
sentlich lénger.

210. Vor dem Markteintritt des HKX sind meist solche
Eisenbahnverkehrsunternehmen in den deutschen SPFV-
Markt eingetreten, die bereits im SPNV-Markt aktiv wa-
ren. Die meisten dieser Angebote haben gemeinsam, dass
sie gegeniiber den Fernverkehrsziigen ICE und IC der
Deutschen Bahn AG in der Regel deutlich giinstigere
Preise offerieren, dafiir aber lingere Fahrtzeiten in Kauf
genommen werden miissen. So bietet die Veolia Verkehr
GmbH (ehemals Connex Verkehr) unter der Marke Inter-
Connex seit 2002 eine tdgliche Fernverkehrsverbindung
von Leipzig iiber Berlin und Rostock nach Warnemiinde
und wieder zuriick an. Seit 2007 verkehren tdglich zwei
Zugpaare zwischen Leipzig und Berlin, von denen eines
nach Warnemiinde weiterfahrt. Die Veolia Verkehr GmbH
hatte zwischenzeitlich weitere eigenwirtschaftliche Fern-
verbindungen angeboten, die jedoch wieder eingestellt
wurden.!88 Des Weiteren verlidngert Veolia seit 2005 am
Wochenende fiir Ausfliigler und Wochenendpendler ei-
nige seiner bestellten Nahverkehrsverbindungen des

185 Das Unternehmen entstand im Oktober 2009 als Joint Venture zwi-
schen der RDC Deutschland GmbH, der Locomore GmbH & Co. KG
und dem englisch-kanadischen Eisenbahninvestor Michael Schabas.

186 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a.a.O., Tz. 302,
311.

187 Die zunidchst vorgesehenen HKX-Zuggarnituren wurden 2009 von
den Osterreichischen Bundesbahnen (OBB) an HKX verkauft. Die
Wagen sollten bis zum Betriebsstart umfianglich modernisiert wer-
den. Aufgrund von Problemen bei der Modernisierung und der Zu-
lassung werden derzeit jedoch angemietete Wagen als Ersatz einge-
setzt. Auch gibt es entgegen den Planungen zundchst nur eine
Wagenklasse. Die betriebliche Durchfithrung erfolgt derzeit durch
die Veolia Verkehr GmbH.

188 Tm Jahr 2002 wurde eine zweite Inter-Connex-Linie zwischen Zittau,
Berlin und Stralsund aufgebaut. Die Ziige verkehrten zwischen Zittau
und Cottbus als Nahverkehrszug und ab Cottbus als Fernverkehrs-
zug. Zeitweilig wurde die Verbindung nach Binz im Norden und bis
ins tschechische Liberec im Siiden verléngert, spéter auf die Relation
Dresden—Stralsund geéndert. 2006 wurde die Linie vollstindig einge-
stellt. Zwischen Juni und Oktober 2003 bestand auBerdem das Ange-
bot einer Fernverbindung zwischen Kdéln (spéter Neuss) und Ros-
tock.
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Nordharznetzes nach Berlin unter dem Namen Harz-Ber-
lin-Express.!$? Die Verbindung wurde frither von der
Deutschen Bahn AG bedient.

Das erste private Unternehmen, das einen Fernzug der
Deutschen Bahn AG {ibernahm, war im Jahr 2000 die
Georg Verkehrsorganisation GmbH (GVG). Seit sich die
Deutsche Bahn AG von der Relation Berlin—-Malmé zu-
riickgezogen hat, bietet die GVG diese Leistung an.!90
Die GVG war damit bis zum Start des HKX auch das ein-
zige Fernverkehrsunternehmen, das nicht bereits vor dem
Eintritt in den SPFV-Markt als Nahverkehrsanbieter in
Deutschland etabliert war. Weitere Versuche der GVG,
grenziiberschreitende Verkehrsangebote zwischen Basel
und Mailand sowie Mannheim und Paris anzubieten,
scheiterten.

Zwischen 2005 und 2012 bot die Vogtlandbahn, Tochter
der Netinera Deutschland GmbH, neben ihrem bestellten
Nahverkehrsangebot mit dem Vogtland-Express eine ei-
genwirtschaftliche Verbindung von Plauen iiber Chemnitz
nach Berlin und zuriick an. Der Zug ersetzte eine Inter-
regio-Verbindung, die von der Deutschen Bahn AG ein-
gestellt worden war. Ab Januar 2011 verkehrte der
Vogtland-Express als Schienenersatzverkehr, da der Vogt-
landbahn keine entsprechenden Triebwagen zur Verfii-
gung standen. Im Oktober 2012 wurde der Vogtland-Ex-
press als Schienenverkehrsangebot eingestellt und
verkehrt seitdem reguldr nur noch als Fernbus.!9!

Mit dem Ausstieg der Deutschen Bahn AG aus dem Ge-
meinschaftsunternehmen Thalys agiert dieses seitdem als
Wettbewerber der DB Fernverkehr AG auf der nationalen
Relation zwischen Aachen und Essen.!92

211. Neben den dargestellten eigenwirtschaftlichen
Verkehren existieren Schienenpersonenverkehrsangebote,
die beziiglich der angebotenen Verkehrsleistung Schie-
nenpersonenfernverkehr darstellen, aber nicht eigenwirt-
schaftlich betrieben werden. Diese Verkehre werden als
bestellter Nahverkehr aus 6ffentlichen Mitteln finanziert.

189 Innerhalb Sachsen-Anhalts verkehrt der Harz-Berlin-Express als be-
stellter Nahverkehrszug im Auftrag des Landes Sachsen-Anhalt. Au-
Berhalb von Sachsen-Anhalt verkehrt dieser Zug dabei als eigenwirt-
schaftlicher Fernverkehrszug. Zurzeit werden wochentlich je drei
Fahrten angeboten.

190 Seit September 2000 betreibt die GVG zusammen mit dem schwedi-
schen staatlichen Eisenbahnverkehrsunternehmen SJ AB diesen Rei-
sezug zwischen Schweden und Deutschland. Zum Fahrplanwechsel
2011/2012 hat die SJ AB den Betrieb des Zuges in Schweden aus
Rentabilitdtsgriinden eingestellt. Als neuer Betreiber hat Veolia
Transport Schweden nach der Winterpause den Verkehr iibernom-
men. Der Schlaf- und Liegewagenzug féahrt im Sommer dreimal wo-
chentlich iiber Nacht von Malmé nach Berlin und zuriick. Zwischen
Trelleborg und Sassnitz setzen die Ziige per Eisenbahnféhre iiber die
Ostsee tiber. Jedoch befahren die Ziige die Gesamtstrecke ohne wei-
tere Verkehrshalte; deutscher Binnenverkehr wird somit nicht be-
dient.

191 Tm Jahr 2009 war der Vogtland-Express wegen mangelnder Rentabi-
litdt bereits voriibergehend eingestellt worden, hatte jedoch drei Mo-
nate spater den Betrieb wieder aufgenommen.

192 Der Thalys war zuvor ein Gemeinschaftsunternehmen der Deutschen
Bahn AG, der franzosischen SNCF und der belgischen SNCB.

Dazu gehoren der alex (Arriva-Lénderbahn-Express)!?3 in
Bayern und Angebote der metronom Eisenbahngesell-
schaft mbH.!%4

212. Insgesamt ist die Wettbewerbsentwicklung im
Schienenpersonenfernverkehr sehr schwach ausgepréigt
und bleibt weit hinter denen der anderen Verkehrsseg-
mente zuriick. Daher sind Impulse fiir die Entwicklung
eines wirksamen und unverfilschten Wettbewerbs im
Schienenpersonenfernverkehr zu setzen. Die positiven
Wirkungen funktionierenden Wettbewerbs in diesem
Markt werden durch ein Beispiel im Zusammenhang mit
dem HKX sehr deutlich illustriert. Kurz bevor der HKX
auf der Strecke zwischen Hamburg und K&ln seinen Be-
trieb aufgenommen hat, hat die Deutsche Bahn AG die
auf dieser Strecke eingesetzten veralteten IC-Ziige reno-
viert. In diesem Fall wurden durch den Markteintritt Effi-
zienzpotenziale beim bisherigen Monopolisten gehoben.

213. Die Monopolkommission hat bereits in der Ver-
gangenheit die Marktzugangsvoraussetzungen fiir poten-
zielle Wettbewerber zum Schienenpersonenfernverkehr
analysiert und wesentliche Hindernisse fiir eine Entwick-
lung von Konkurrenzverkehren zur Deutschen Bahn AG
sowie Perspektiven fiir die Wettbewerbsentwicklung auf-
gezeigt.!195 Diese Analyse wird vor dem Hintergrund der
weiterhin stagnierenden Wettbewerbsentwicklung und
des Markteintritts des HKX in den nachfolgenden Ab-
schnitten 4.1 und 4.2 kurz aufgegriffen. Angesichts der
Interdependenzen zwischen Schienenpersonenfernver-
kehr und anderen Verkehrstridgern wird abschliefend in
Abschnitt 4.3 die zu Jahresbeginn erfolgte Liberalisie-
rung des Fernbuslinienverkehrs gewiirdigt.

4.1 Hindernisse und Moéglichkeiten fir Markt-
eintritte im Schienenpersonenfernverkehr

214. Dassich die Leistungen des Schienenpersonenfern-
verkehrs allein aus den Fahrgasteinnahmen refinanzieren
miissen, unterscheiden sich die Erfordernisse fiir ein er-
folgreiches Agieren der Eisenbahnverkehrsunternechmen
in diesem Markt fundamental von denen im Schienen-
personennahverkehr.1% So besteht eine erhdhte Notwen-
digkeit, das eigene Angebot entsprechend den Kon-
sumentenpréferenzen zu optimieren. Zudem ist fiir die
Konkurrenzfahigkeit die Kostenstruktur entscheidend.

215. Unsicherheiten beziiglich der Kosten und deren
Hohe im Vergleich zum bereits im Markt aktiven Unter-
nehmen DB Fernverkehr AG stellen wichtige Marktein-
trittshiirden dar. Aufgrund des umfangreichen Fernver-

193 Als Teilstrecken einer bis 2002 verkehrenden Interregio-Linie wer-
den seit 2007 die Strecken Hof-Miinchen und Miinchen-Lindau/
Oberstdorf von der zu Netinera gehérenden Regentalbahn bedient.
Der Betrieb wird von der Tochtergesellschaft Vogtlandbahn abgewi-
ckelt. Der heutige alex ist der Nachfolger des zwischen Miinchen und
Oberstdorf verkehrenden Allgau-Expresses.

194 Dies betrifft die Relationen Hamburg—Bremen, Hamburg—Cuxhaven,
Hamburg-Hannover und Hannover-Géttingen.

195 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a.a.O., Ab-
schnitte 4.1 bis 4.3; Sondergutachten 55, a. a. O., Abschnitte 3.1 bis 3.3.

196 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a.a.O., Ab-
schnitt 4.1.
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bindungsnetzes, das die DB Fernverkehr AG betreibt,
verfiigt das Unternehmen moglicherweise iiber dkono-
misch relevante Netzwerkvorteile in Form von hdheren
Skalenertrdgen, die ein neuer Marktakteur, der zunéchst
mit dem Angebot einzelner Linien in den Markt einsteigt,
nicht erzielen kann.

Die Deutsche Bahn AG hat zudem den Vorteil, dass sie
als Eigentiimer der Infrastruktur die dortige Preissetzung
und die Zugangsbedingungen bestimmen kann. Die damit
einhergehenden Anreize und bestehenden Moglichkeiten
der Diskriminierung wurden bereits in Kapitel 2 ausfiihr-
lich dargelegt. Wettbewerber werden gegebenenfalls
bestehende Diskriminierungsrisiken als hohere Kosten
einpreisen. Fiir den HKX ging die Verdnderung des Sta-
tionspreissystems beispielsweise mit Entgelterhohungen
von 135 Prozent einher (vgl. Tz. 60).

Die bestehenden Tarif- und Vertriebsstrukturen erlauben
Wettbewerbern der Deutschen Bahn AG im Schienenper-
sonenfernverkehr kaum eine Teilnahme am bundesweit
einheitlichen System (vgl. Abschnitt 2.2.6). Den Unter-
nehmen ist es daher nur sehr schwer mdglich, andere als
die eigenen Fahrtziele anzubieten. Ebenso wenig konnen
Fahrscheine iiber andere als die eigenen Vertricbswege
angeboten werden. Dadurch sind erhebliche Erloseinbu-
Ben zu erwarten.

Auch das Reaktionspotenzial der DB Fernverkehr AG er-
hoht das Risiko und senkt die Ertragsaussichten eines
Markteintritts. So konnte das Unternehmen durch die Be-
reitstellung eines Uberangebots — im Extremfall bis an
den Rand der eigenen Profitabilitdt — Marktnischen fiir
mogliche Markteintritte schlieBen. Zudem konnte die
Deutsche Bahn AG im Falle eines Markteintritts auf ein-
zelnen Verbindungen in einen Verdridngungswettbewerb
durch Senken der Preise eintreten. Marktakteure haben
vielfach die Befiirchtung geduflert, dass ein Markteintritt
im Schienenpersonenfernverkehr durch die Deutsche
Bahn AG mit einer Verdrdngungsstrategie beantwortet
werden konnte. Diese Reaktionsmoglichkeiten miissen
von potenziellen Konkurrenten beriicksichtigt werden.!97

216. Der Aufwand fiir rollendes Material ist auch im
Schienenpersonenfernverkehr ein zentrales Hindernis fiir
den Eintritt in den Markt. Prinzipiell stellen sich beziig-
lich der Fahrzeugbeschaffung fiir private Eisenbahnver-

197 Aus wettbewerbspolitischer Sicht besteht hier die Gefahr miss-
brauchlicher Verdringungsangebote. Missbrauchliches Verhalten
beispielsweise in Form von Kampfpreisen wird prinzipiell vom Bun-
deskartellamt durch die Anwendung des allgemeinen Wettbewerbs-
rechts kontrolliert. Allerdings existieren im Rahmen der Miss-
brauchsaufsicht des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen
keine Entscheidungsfristen und die Priifung des Amtes kann in Miss-
brauchsverfahren dementsprechend lange dauern. Da ein neuer
Marktakteur im Schienenpersonenfernverkehr iiber begrenzte Kapi-
talreserven verfiigen wird, konnte er zum Zeitpunkt der Verfligung
des Bundeskartellamtes bereits aus dem Markt gedrdngt worden sein.
Aus diesen Griinden ist es erforderlich, dass das Bundeskartellamt
solche Verfahren in kurzer Zeit abschlieit. Die Monopolkommission
sieht hier kein Erfordernis fiir eine spezielle Missbrauchsaufsicht,
wie sie in anderen regulierten Sektoren durch die §§ 42, 43 TKG,
§ 32 PostG und §§ 30, 31 EnWG vorgesehen ist; vgl. Monopolkom-
mission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 330.

kehrsunternehmen des Schienenpersonenfernverkehrs dhn-
liche Probleme wie fiir Eisenbahnverkehrsunternechmen
des Schienenpersonennahverkehrs (vgl. Abschnitt 3.2.2).
So existiert ebenfalls kein aktiver Gebrauchtwagenmarkt,
sodass die Beschaffung von giinstigem gebrauchtem
Rollmaterial fiir den Markteintritt nur sehr schwer mog-
lich ist. Eine Ursache fiir das Fehlen eines Gebrauchtwa-
genmarktes liegt in der geringen Standardisierung im
Bahnverkehr. Aufgrund von technischen Unterschieden
sind Fahrzeuge oft nicht flexibel einsetzbar, sondern an
bestimmte Lénder oder sogar Strecken gebunden. Das
Fehlen eines Gebrauchtwagenmarktes ist im Schienen-
personenfernverkehr auch deshalb besonders problema-
tisch, da somit weniger Moglichkeiten bestehen, das er-
worbene Rollmaterial im Falle eines Scheiterns des
Markteintritts anderweitig einzusetzen oder zu verkaufen.

Ebenso wie im Schienenpersonennahverkehr stellt auch fiir
den Fernverkehr nicht nur die Beschaffung und Finanzie-
rung, sondern auch die Zulassung von Fahrzeugen durch das
Eisenbahn-Bundesamt ein zentrales Wettbewerbshindernis
dar. Diese Problematik wird in Abschnitt 5.2 thematisiert.

217. Eine weitere zentrale Hiirde fiir den Markteintritt
ist die mangelnde Transparenz beziiglich der verfligbaren
Infrastrukturkapazitidten (vgl. Abschnitt 2.2.2) und das
Fehlen einer langfristigen Sicherheit des Zugangs. Insbe-
sondere die profitabelsten Strecken und Stationen sind
stark ausgelastet und freie Kapazititen rar. Das Instru-
ment der Rahmenvertrage zur Sicherung langfristiger Ka-
pazititen ist fir Eisenbahnverkehrsunternehmen des
Fernverkehrs unverzichtbar. Jedoch weist dieses Instru-
ment, wie in Abschnitt 2.2.3 dargelegt, erhebliche kon-
zeptionelle Schwiéchen auf und kann daher keine ausrei-
chende Sicherung von Trassenkapazitidten gewéhrleisten.
Dies erschwert zudem die fiir den Marktzutritt notwen-
dige Finanzierung in hohem Mafle. Ohne langfristig gesi-
cherte Infrastrukturkapazititen muss ein deutlicher Risi-
kozuschlag eingerechnet werden, was die Finanzierung
sehr problematisch macht. Fiir einen neuen Marktakteur
ist es daher essenziell, langfristige Sicherheit dafiir zu er-
halten, den geplanten Verkehr, der Basis des Geschéfts-
modells ist, anbieten zu kdnnen. Spezifische Investitionen
miissen deshalb dadurch abgesichert sein, dass ein Anbie-
ter sich der langfristigen Verfiigbarkeit von Netztrassen
sicher sein kann. Solange die Trassenverfiigbarkeit nicht
langfristig garantiert werden kann, stellt die Finanzierung
eine grofle Hiirde flir den Markteintritt dar.!98

218. Da kein Gebrauchtwagenmarkt fiir geeignetes
Rollmaterial im Schienenpersonenfernverkehr existiert,
besteht das Problem, dass eine seltene Kaufgelegenheit
zeitgleich mit einer geeigneten Finanzierung vorliegen
muss, fiir welche wiederum langfristig gesicherte Tras-
senkapazitidten vorzuweisen sind. Die Kombination aus
grundlegenden Méngeln der Trassenbelegung, dem Feh-
len eines Gebrauchtwagenmarktes und Finanzierungs-

198 Frithere Eintrittsversuche des Eisenbahnunternehmens Locomore
GmbH & Co. KG, das schlieBlich den HKX initiierte, in den Markt
fiir SPFV-Leistungen und die resultierenden Probleme des Abschlus-
ses geeigneter Rahmenvertrage, die den Markteintritt um mehrere
Jahre verzogerten, illustrieren diese Problematik sehr deutlich; vgl.
Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 311.
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schwierigkeiten machen den Eintritt in den Markt fiir
Schienenpersonenfernverkehr duferst schwierig. Die Ver-
besserung zumindest einer dieser Problematiken wiirde
einen Markteintritt bereits erheblich erleichtern.

219. Im Ergebnis bestehen im Schienenpersonenfernver-
kehr erhebliche Unsicherheiten beziiglich der Zugangsbe-
dingungen zur notwendigen Eisenbahninfrastruktur, der
Beschaffung des notwendigen Kapitals und Materials so-
wie des im Falle eines Markteintritts zu erzielenden Um-
satzes. Diese Unsicherheiten sind kaum kalkulierbar und
stellen somit erhebliche Markteintrittshiirden dar.

220. Trotz der bestehenden Markteintrittshiirden lassen
die positiven Geschéftsergebnisse der DB Fernverkehr
AG darauf schliefen, dass ein Markteintritt in den Schie-
nenpersonenfernverkehr prinzipiell profitabel moglich
sein kann.!”® Fiir Markteintritte im Schienenpersonen-
fernverkehr sind unterschiedliche Strategien denkbar. Die
Monopolkommission hat bereits frither eine Typologie
potenzieller Markteintrittsstrategien entwickelt.200 Dabei
wird zum einen zwischen einer Ausdehnungs- und einer
Neueintrittsstrategie und zum anderen zwischen Hochge-
schwindigkeitsverkehr zwischen Ballungszentren und
konventionellem Geschwindigkeitsverkehr unterschie-
den. Je nach Strategie ergeben sich unterschiedlich ausge-
pragte Risiken und Potenziale.

221. Da europidische Staatsbahnen im Rahmen einer
Ausweitung des bestehenden Angebots auf dem deut-
schen Markt mit vorhandenem Rollmaterial durch zen-
trale Markteintrittsbeschrankungen weniger betroffen
wiéren, wire deren Markteintritt nach Auffassung der Mo-
nopolkommission generell am wahrscheinlichsten. Die
bestehenden offiziellen und durch die Wettbewerbsbehor-
den genehmigten Kooperationen européischer Staatsbah-
nen vermindern jedoch in starkem Maf3 die Moglichkeit
des Wettbewerbs dieser Bahnen untereinander. Ein ag-
gressiver Markteintritt ausldndischer Staatsbahnen in den
nationalen Verkehr gefdahrdet die bestehenden Koopera-
tionen und senkt damit die Ertragspotenziale des Markt-
eintritts. Dadurch ist es weniger wahrscheinlich, dass
Staatsbahnen versuchen werden, in direkte Konkurrenz zu-
einander zu treten. Insbesondere in Anbetracht der européi-
schen Liberalisierung von Personenverkehrsdiensten auf
grenziiberschreitenden Verbindungen fordert die Monopol-
kommission daher erneut eine aktive Nachpriifung der ge-
nehmigten Kooperationen durch das Bundeskartellamt in
Abstimmung mit der Europédischen Kommission unter dem
Gesichtspunkt von § 1 GWB, Artikel 101 AEUV.20!

222. Mit dem HKX kam es zu einem Neueintritt im Be-
reich des konventionellen Geschwindigkeitsverkehrs. Der
langfristige Erfolg des HKX wird nach Einschitzung der

199 Vgl. DB Fernverkehr AG, Geschiftsbericht 2011.

200 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60,
schnitt 4.2; Sondergutachten 55, a. a. O., Abschnitt 3.2.

201 Vel. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 324 f. Das
Bundeskartellamt hat der Monopolkommission auf Anfrage mitgeteilt,
noch nicht iiber eine Priifung der verschiedenen Kooperationen im
grenziiberschreitenden Schienenpersonenfernverkehr unter dem Ge-
sichtspunkt von § 1 GWB, Artikel 101 AEUV entschieden zu haben.

a.a. 0., Ab-

Monopolkommission einen wichtigen Einfluss darauf ha-
ben, ob weitere neue Marktakteure die erheblichen und
schwer kalkulierbaren Risiken eines Eintritts in diesem
Markt in Kauf nehmen werden.202 Durch die Erfahrungen
des HKX sind diese Risiken bereits ein wenig kalkulier-
barer geworden. AuBlerdem konnen durch diesen Markt-
eintritt Potenziale des Marktes aufgezeigt werden.

4.2 Perspektiven fir die Entwicklung

wirksamen Wettbewerbs

223. Fir jede mogliche Strategie des Markteintritts
stellt die Unsicherheit des Geschéfts und die damit ein-
hergehende Problematik der Sicherstellung der Finanzie-
rung des Angebots eine zentrale Markteintrittshiirde im
Schienenpersonenfernverkehr dar. Ein wesentlicher Teil
der Risiken eines Eintritts in den SPFV-Markt hat dabei
keinerlei Bezug zu den eigentlichen Marktrisiken. Insbe-
sondere die mangelnde Transparenz und Sicherheit im
Hinblick auf freie Infrastrukturkapazititen und eine lang-
fristige Sicherung der Trassennutzung ist ein zentrales
Hindernis.

224. Die Monopolkommission sieht im Schienenperso-
nenfernverkehr prinzipiell schlechtere Bedingungen fiir
den Marktzutritt neuer Anbieter als in den anderen Ver-
kehrsmarkten. Dabei zeigt der Markteintritt des HKX,
dass einerseits noch wesentliche Wettbewerbshindernisse
bestehen, andererseits der Eintritt eines neuen Markt-
akteurs nicht génzlich unmdglich ist. Auch internationale
Beispiele wie die ambitionierten Markteintritte der
Nuovo Trasporto Viaggiatori (NTV) in Italien und der
WESTBahn in Osterreich mit sehr umfangreichen Ange-
boten werden wichtige Hinweise auf die Perspektiven des
Wettbewerbs im Schienenpersonenfernverkehr geben.

225. Ob in den nichsten Jahren vermehrt Wettbewerber
in diesen Markt eintreten werden, hingt neben dem Er-
folg von privaten Eisenbahnverkehrsunternehmen ent-
scheidend davon ab, inwieweit sich die institutionellen
Rahmenbedingungen insbesondere im Hinblick auf den
Infrastrukturzugang verbessern. Dazu wurde in Kapitel 2
allgemein bestehender, entscheidender Handlungsbedarf
aufgezeigt. Damit sich auch im Schienenpersonenfern-
verkehr ein wirksamer und unverfilschter Wettbewerb
entwickeln kann, ist insbesondere dringend erforderlich,
dass

— die Wirksamkeit des rahmenvertraglichen Instrumen-
tariums verbessert wird,

— die Transparenz der Trassenvergabe und -nutzung
deutlich erhoht wird,

— Diskriminierung bei der Infrastrukturnutzung wirksam
eingeschrankt wird,

— die Dominanz der Deutschen Bahn AG in den Tarif-
und Vertriebsstrukturen aufgeldst wird,

202 Die HKX hat angekiindigt, noch 2013 profitabel werden zu wollen.
Vgl. Frohlich, D., Zug um Zug zum Ziel, Handelsblatt, 22. Januar
2013, S. 47.
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— das Bundeskartellamt eine aktive Nachpriifung der
Kooperationen europdischer Staatsbahnen durchfiihrt,

— die Zulassung von Fahrzeugen durch das Eisenbahn-
Bundesamt effektiver erfolgt,

— Standards fiir Fahrzeuge europaweit stirker verein-
heitlicht werden.

Dabei ist erneut zu betonen, dass die nachhaltige Losung
der zentralen bestehenden Probleme und damit die Ge-
wiahrleistung eines funktionierenden Wettbewerbs nur
durch eine Trennung der Infrastruktur- und Transportsparte
der Deutschen Bahn AG zu erreichen ist.

226. Wenn die beschriebenen Probleme angegangen
werden, sieht die Monopolkommission langfristig gute
Aussichten dafiir, dass sich auch im Schienenpersonen-
fernverkehr ein gewisser Wettbewerb entwickelt.

227. Allerdings ist einschrinkend festzustellen, dass
einzelne fiir den Wettbewerb relevante Probleme nur
schwer eingeschitzt werden konnen. Dazu gehdren die
Auswirkungen von Netzwerk-Skaleneffekten, die Domi-
nanz eines groflen Anbieters in den Markten fiir Vertrieb
und rollendes Material sowie die Triagheit der Kunden be-
zliglich eines Angebotswechsels. Durch solche Effekte
konnten auch die Einstellungen von fritheren Angeboten
mit ausgelost worden sein. Jedoch kann die Funktionsfa-
higkeit eines eigenwirtschaftlichen und freien Marktes fiir
Schienenpersonenfernverkehr nicht beurteilt werden,
solange die derzeit bestehenden, massiven Wettbe-
werbshindernisse nicht behoben sind. Nur wenn sich wi-
der Erwarten auch nach Beseitigung der zentralen Hiirden
langfristig zeigen sollte, dass die Chancen fiir Marktein-
tritte im Schienenpersonenfernverkehr nicht gegeben
sind, sollten nach Auffassung der Monopolkommission
restriktivere Wettbewerbsordnungen — wie beispielsweise
im Schienenpersonennahverkehr — in Betracht gezogen
werden. In diese Richtung gehen auch Vorschldge von in-
tegrierten Taktsystemen, wie sie seit einiger Zeit unter
dem Namen ,,Deutschland Takt“ diskutiert werden.2%
Eine Anwendung im Fernverkehr wiirde das auf Ange-
botsfreiheit basierte aktuelle Wettbewerbsmodell infrage
stellen. Die Monopolkommission spricht sich dafiir aus,
die bestehende Wettbewerbsordnung im Schienenperso-
nenfernverkehr nicht leichtfertig durch ein System zu er-
setzen, in dem deutlich weniger Parameter durch den
Wettbewerb kontrolliert werden.

4.3 Entwicklung des intermodalen
Wettbewerbs durch Markt6ffnung
fiir Buslinienfernverkehre

228. Seit Jahresbeginn wird auch in Deutschland das
allgemeine Personenfernverkehrsnetz durch ein Netz von
Fernbusverbindungen erginzt, die teilweise in Konkur-
renz zu den Eisenbahnlinien stehen. Dieser intermodale
Wettbewerb ist im Ausland iiblich, in Deutschland war
die Eisenbahn bis zum letzten Jahr jedoch durch die Re-
glementierung des Busverkehrs durch frithere Vorgaben
des Personenbeforderungsgesetzes (PBefG) weitgehend

203 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 333.

vor dieser Konkurrenz geschiitzt. Bisher existierte zum
Schutz der Bahn kein intermodaler Wettbewerb zwischen
Bus und Bahn im Personenfernverkehr.2%4 Durch das In-
krafttreten der aktuellen Novelle des Personenbeforde-
rungsgesetzes2% wurde die seit 1935 bestehende staatli-
che Marktzutrittsschranke beseitigt.

Die Monopolkommission begriifit die grundlegende und
von ihr mehrfach geforderte Liberalisierung durch die
Zulassung von eigenwirtschaftlichem Linienfernverkehr
mit Bussen.206

229. Der nun bestehende intermodale Wettbewerb zwi-
schen systemisch unterschiedlichen Verkehrstragern opti-
miert den Verkehrsmix einer Volkswirtschaft. Die Praxis
nicht nur in Deutschland zeigt, dass sich Fernbusse und
Schienenpersonenfernverkehr ergdnzen konnen. Fern-
busse haben gegeniiber der Bahn auf vielen Verbindungen
einen Kostenvorteil, sind international interoperabel und
verfiigen systembedingt {iber eine grofere Flexibilitét.
Die Eisenbahn weist ihrerseits gegeniiber Fernbussen
Komfort- und Geschwindigkeitsvorteile auf. Insbeson-
dere aufgrund heterogener Verbraucherpréiferenzen kon-
nen durch Fernbusse erhebliche Verbesserungen fiir Kun-
den und Verkehrsanbieter und damit die gesamte
Volkswirtschaft erzielt werden. Jedoch kann intermodaler
Wettbewerb allein aufgrund der systemischen Unter-
schiede der Verkehrstriger intramodale Konkurrenz nicht
ersetzen, da die Differenzen der Angebote zu groB sind.

230. Im Zuge der Liberalisierung des Fernbusmarktes
wird zunehmend die Frage diskutiert, ob die Kosten der
Fernbusse diesen verursachungsgerecht oder zumindest
verursachungsgerechter angelastet werden als dem Schie-
nenverkehr oder ob eine Mautpflicht fiir Busse einzufiih-
ren ist. Dazu wurden mehrere umfangreiche Analysen
durchgefiihrt.207 Aus diesen Studien ergibt sich eine Ten-
denz dahin gehend, dass die jeweiligen externen Kosten

204 So war gemdf § 2 Absatz 1 PBefG in Verbindung mit § 13 Absatz 2
Nummer 2 PBefG a.F. die Genehmigung des Personentransports
beim Stralenbahn-, Obus- und Linienverkehr mittels Kraftfahrzeu-
gen zu versagen gewesen, wenn die ,,0ffentlichen Verkehrsinteres-
sen“ beeintrichtigt worden wiren. Im Jahr 2010 hatte das Bundes-
verwaltungsgericht bereits einen Prézedenzfall fiir eine teilweise
Liberalisierung des Fernbuslinienverkehrs geschaffen, indem es die
in § 13 Absatz 2 Nummer 2 lit. b PBefG a.F. geforderte wesentliche
Verbesserung der Verkehrsbedienung schon in einem erheblich giins-
tigeren Fahrpreis einer Fernbuslinie gesehen hatte; vgl. BVerwG, Ur-
teil vom 24. Juni 2010, BVerwG 3 C 14.09. Mit diesem Urteil war es
fiir Fernbusunternehmen leichter geworden, eine Busverbindung im
Wettbewerb zum Schienenpersonenfernverkehr aufzubauen.

205 Personenbeforderungsgesetz, zuletzt gedndert durch Artikel 1 des
Gesetzes vom 14. Dezember 2012, BGBI. 1 S. 2598.

206 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 48, a.a. O., Tz. 231;
Sondergutachten 55, a. a. O., Tz. 101; Sondergutachten 60, a. a. O.,
Abschnitt 4.4.

207 Vgl. z. B. Becker, M. u. a., InterCity-Busverkehr in Europa, Transport
Economics and Other Infrastructure, Working Papers, WP-TR-14,
September 2008; Walter, M./Haunerland, F./Moll, R., Heavily Regu-
lated, but Promising Prospects: Entry in the German Express Coach
Market, Transport Economics Working Papers, WP-TR-16, April
2009; IWW/Nestear, Internalisation of External Costs of Transport:
Impact on Rail, Study for the Community of European Railway and
Infrastructure Companies (CER), Final Report, Karlsruhe/Paris, July
2009; Infras/Fraunhofer ISI, Verkehrstrigeranalyse, Kosten, Ertrige
und Subventionen des Stralen-, Schienen- und Luftverkehrs in
Deutschland, Endbericht, Ziirich/Karlsruhe, 13. April 2010.
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dem Fernbusverkehr derzeit zumindest nicht weniger ver-
ursachungsgerecht angelastet werden als dem Schienenver-
kehr. Insofern sieht die Monopolkommission diesbeziiglich
keine hinreichende Begriindung fiir die Einfiihrung einer
Mautpflicht fiir Reisebusse. Allerdings kann eine insge-
samt weitergehende Anrechnung externer Kosten fiir alle
Verkehre auf Grundlage wissenschaftlicher Erkenntnisse
gesamtwirtschaftlich angemessen sein.

231. Die Monopolkommission hat sich in ihrem letzten
Sondergutachten Bahn ausfiihrlich mit dem Regierungs-
entwurf der nun erfolgten Novelle des Personenbeforde-
rungsgesetzes auseinandergesetzt.28 Weiterhin kritisiert
sie einige Einschrankungen der Liberalisierung des Mark-
tes fiir Buslinienverkehre und sieht hier Reformbedarf.

Die bestehende Genehmigungspflicht konnte generell ei-
nen effizienten Wettbewerb behindern. Durch diese
Pflicht entstehen aufseiten der Unternehmen und Behor-
den erhebliche Transaktionskosten. Unter anderem soll
durch die geplanten Genehmigungsvoraussetzungen der
Schutz von gemeinwirtschaftlich finanzierten Schienen-
personennahverkehren ermdglicht werden.2®® Nach
Meinung der Monopolkommission darf der Schutz der
staatlich finanzierten SPNV-Verkehre nicht zu einer un-
gerechtfertigten Einschrinkung des Wettbewerbs im ei-
genwirtschaftlichen Fernbusverkehr fiihren. Zwar konn-
ten durch eine langfristige parallele Erbringung von
Verkehrsleistungen Ineffizienzen entstehen, jedoch sieht
die Monopolkommission darin keinen hinreichenden
Grund fiir den Schutz des offentlichen Nahverkehrs.
Durch diese Regelung besteht das Risiko, dass volkswirt-
schaftlich effiziente Relationen nicht genehmigt und
Busfernverkehrsunternehmen gezwungen werden, auf
unattraktivere Relationen auszuweichen, was zu Effi-
zienzverlusten fithren kann. Zudem wird der Busfernver-
kehr ohne eine erkennbare sachliche Rechtfertigung an-
ders behandelt als der Schienenpersonenfernverkehr. Dies
kann zu einer ungerechtfertigten Verschlechterung der
Position des Busfernverkehrs gegeniiber dem Schienen-
personenfernverkehr fithren. Daher ist das Ermdoglichen
eines intermodalen Wettbewerbs mit Bussen auch im
regionalen Nahverkehr zu priifen. Jedoch ist darauf hin-
zuweisen, dass eine vollige Freigabe des eigenwirtschaft-
lichen Busverkehrs gesamtwirtschaftlich schédliche
Konflikte mit dem innerstédtischen 6ffentlichen Perso-
nennahverkehr (OPNV) erwarten lieBe.210

208 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 338 ff.

209 Nach § 42a Satz 2 Nummer 1 PBefG ist die Beférderung von Perso-
nen zwischen zwei Haltestellen mit einem Abstand bis zu 50 km
nicht zuldssig.

210 Bei einem Verzicht auf die Genehmigungspflicht konnten eigenwirt-
schaftlich betriebene Busunternehmen auch im stadtischen Nahver-
kehr aktiv werden. Bei der Koordination dieses Verkehrsangebots
treten typischerweise schidliche Effekte wie beispielsweise ,,Head-
Running* auf. Dabei warten Busse mit der Anfahrt einer Haltestelle,
bis der Bus der Konkurrenz unmittelbar hinter ihnen ist. So kann die
grofitmogliche Anzahl Passagiere befordert werden; vgl. Foster, C./
Golay, J., Some curious old practices and their relevance to equilibri-
um in bus competition, Journal of Transport Economics and Policy
20(2), 1986, S. 191-216; Gomez-Lobo, A.,Why competition does
not work in urban bus markets: some new wheels for some old ideas.
Journal of Transport Economics and Policy 41(2), 2007, S. 283-308.

Die Monopolkommission spricht sich zudem dafiir aus,
den Fernbusverkehr von der dreimonatigen Betriebs-
pflicht auszunehmen.?!! Da die Fernbusunternehmen das
Verkehrsangebot aufgrund eigener wirtschaftlicher Ent-
scheidungen und nicht auf Basis 6ffentlicher Interessen
durchfiihren, sollte auch die Einstellung dieser Leistun-
gen fiir die Unternehmen jederzeit eigenverantwortlich
moglich sein.

Positiv zu sehen ist, dass von weiteren offentlich disku-
tierten Einschrdnkungen Abstand genommen worden ist.
So sind insbesondere die Ausnahmen von der allgemei-
nen Tarif- und Fahrplanpflicht fir den Fernbusverkehr
und der Verzicht auf ein Verbot der Doppelbedienung von
Relationen durch ein Konzessionssystem zu begriiflen.

232. Der sich seit Jahresbeginn rapide entwickelnde
Markt zeigt deutlich, dass durch die Liberalisierung ge-
samtwirtschaftliche Wohlfahrtsgewinne gehoben werden
konnten. Seit der Marktdffnung ist das Linienangebot im
Fernbusverkehr deutlich angestiegen. Allerdings machen
Fernlinienbusse immer noch weniger als 1 Prozent des
Fernverkehrs aus. Marktbeobachter halten bei attraktiven
Rahmenbedingungen insbesondere beziiglich der Halte-
stellen und Busbahnhofe einen Marktanteil von bis zu
10 Prozent fiir mdglich.2'2 Ob sich daraus tatséchlich ein
spiirbarer Wettbewerbsdruck auf den Schienenpersonen-
fernverkehr entwikkeln kann, bleibt abzuwarten.

5 Wettbewerbsentwicklung und
Wettbewerbshindernisse im
Schienengiiterverkehr

233. Der Wettbewerb im Schienengiiterverkehr hat sich
seit der Bahnreform etwas besser entwickelt als der in den
beiden anderen Verkehrsmérkten. Jedoch konnten die
Wettbewerber ihre Marktanteile gegeniiber der Deutschen
Bahn AG mit ihrer Schienengiiterverkehrssparte DB
Schenker Rail GmbH in den letzten Jahren nur noch ge-
ringfligig steigern. Im Jahr 2012 erreichten sie einen
Marktanteil von 28,6 Prozent der transportierten Tonnen-
kilometer (Tkm) und damit in den letzten drei Jahren eine
Steigerung von vier Prozentpunkten (vgl. Abbildung 5.1).
Zuvor waren die Wettbewerber von den Umsatzriickgan-
gen 2009 als Folge der Wirtschafts- und Finanzkrise we-
niger betroffen gewesen als die DB Schenker Rail GmbH,
sodass sie in diesem Jahr ihren Marktanteil um 3,4 Pro-
zentpunkte erhdhen konnten. Abgesehen von dem erheb-
lichen Einbruch 2009 und einem leichten Riickgang 2012
zeigt sich im Gesamtmarkt des Schienengiiterverkehrs
tendenziell ein Anstieg der Verkehrsleistung. Allerdings
ist dieser nicht auf die Steigerung des Anteils des Schie-
nenverkehrs am gesamten Giiterverkehrsmarkt, des sog.
Modal Split, sondern auf ein Wachstum des Giitertrans-
ports zuriickzufiihren.

211 Unternehmen sind nach § 21 Absatz 1 PBefG grundsitzlich ver-
pflichtet, genehmigten Betrieb aufzunehmen und fiir die Dauer der
Genehmigung aufrechtzuerhalten. Nach § 21 Absatz 5 Satz 1 PBefG
muss der Unternehmer der Genehmigungsbehorde anzeigen, wenn er
den Verkehr einstellen will. Die Betriebspflicht endet dann gemaf
§ 21 Absatz 5 Satz 2 PBefG drei Monate nach der Anzeige.

212 Vgl. IGES Institut, ,,JGES Kompass Mobilitdt“ — Fokus Fernbus,
19. Mérz 2013.



Drucksache 17/14076

_7—

Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

Abbildung 5.1

Entwicklung des deutschen Schienengiiterverkehrsmarktes
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234. Obwohl auf dem Schienengiiterverkehrsmarkt
mittlerweile ein gewisser Wettbewerb besteht, ist die DB
Schenker Rail GmbH mit ihrer Tochtergesellschaft, der
DB Schenker Rail Deutschland AG, weiterhin das deut-
lich dominierende Unternechmen im deutschen Markt.
Anders als im Schienenpersonennahverkehr zeichnet sich
die Struktur der Wettbewerber im Schienengiiterverkehr
durch eine deutliche Vielfalt aus. Neben den fiinf grofiten
Wettbewerbern haben im Schienengiiterverkehr viele
kleine Giiterbahnen mit jeweils geringen Marktanteilen
einen wichtigen Teil zur bisherigen Wettbewerbsentwick-
lung beigetragen. Diese Unternehmen haben sich meist
auf einzelne Giitergruppen oder Transportkonzepte wie
den Containerverkehr spezialisiert. Indem neue Konzepte
entwickelt wurden, gingen vielfach Innovationen von die-
sen Unternchmen aus. Die grofiten Schienengiiterver-
kehrsunternehmen sind Tochtergesellschaften von Staats-
bahnen. Die neben der DB Schenker Rail GmbH grofite
ist mittlerweile die Staatsbahn SNCF Geodis, die 2009
alle nicht franzosischen Aktivititen der echemaligen
Veolia Cargo iibernommen hat. Zur deutschen Holding-
gesellschaft Captrain Deutschland GmbH gehort insbe-
sondere die Rail4Captrain GmbH. Daneben sind die
Staatsbahnen SBB Cargo Deutschland GmbH und mit der
TX Logistik AG sowie der Osthannoverschen Eisenbah-
nen AG zwei Tochtergesellschaften der italienischen
Staatsbahn Ferrovie dello Stato die grofiten SGV-Unter-
nehmen. Uber einen nicht zu vernachlissigenden Markt-
anteil verfiigen zudem Werks- und Hafenbahnen. Die

mmm Deutsche Bahn AG

e=gmw Anteil Wettbewerber

GrofBte unter diesen und insgesamt der viertgroBte Wett-
bewerber der DB Schenker Rail GmbH ist die mehrheit-
lich im Besitz der Stadtwerke KoIn befindliche Héafen und
Giiterverkehr Koln AG.

235. Insgesamt gibt es auf dem Markt fiir Schienengii-
terverkehrsleistungen weiterhin erhebliche Potenziale zur
Wettbewerbssteigerung. Diese konnen aufgrund von be-
stehenden zentralen Wettbewerbshindernissen nicht aus-
geschopft werden. Diese Wettbewerbshindernisse werden
bei einer Betrachtung der verschiedenen Marktsegmente
deutlich. Die Wettbewerbsintensititen im Schienengiiter-
verkehr differieren stark nach den transportierten Giiter-
gruppen und der angebotenen Art der Logistikdienstleis-
tung.

236. In Bezug auf die transportierten Giitergruppen sind
Unterschiede in den Wettbewerbsintensititen insbeson-
dere auf die Verfiigbarkeit des notwendigen rollenden
Materials zuriickzufithren. Zwar existieren fiir den Giiter-
verkehr im Gegensatz zu den Personenverkehren Lea-
singgesellschaften, die geeignetes Rollmaterial anbieten,
jedoch besteht weiterhin teilweise Fahrzeugmangel fiir
spezielle Giiterverkehre. Dies betrifft beispielsweise
Waggons zum Transport von Massen- und Schiittgut fiir
die Warengruppen Erze, Kohle und Sand oder Autoziige.
In diesen Bereichen konnten sich Wettbewerber dement-
sprechend kaum oder gar nicht etablieren. Der Mangel an
Spezialfahrzeugen, dem sich Wettbewerber ausgesetzt se-
hen, liegt zum groBen Teil in den gewachsenen Strukturen
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des Marktes begriindet. Der Deutschen Bahn AG steht
historisch ausreichend Rollmaterial zur Verfiigung, je-
doch ist der Konzern nicht an einer Weitergabe interes-
siert. Da die DB Schenker Rail GmbH nicht als Leasing-
nehmer infrage kommt, haben sich fiir spezielles
Rollmaterial keine Leasinggesellschaften am Markt eta-
bliert. Auch da das Rollmaterial der Deutschen Bahn AG
teilweise iiberaltert ist, verliert diese Problematik an Be-
deutung. Die Monopolkommission geht daher weiterhin
davon aus, dass sich die Zugangsmoglichkeiten fiir Wett-
bewerber mittelfristig weiter verbessern werden.2!3 Soll-
ten in Teilbereichen besonders hohe Renditen zu erwirt-
schaften sein, ist zudem davon auszugehen, dass die
Anschaffung von Spezialmaterial profitabel sein kann.
Zudem konnten Kunden der Eisenbahnverkehrsunterneh-
men in Erwartung giinstigerer Konditionen langfristige
Vertrdge anbieten und so Markteintrittsrisiken verringern.
Umsetzungen derartiger Planungen erfordern lange Vor-
laufzeiten.

237. Die Wettbewerbssituationen unterscheiden sich
auflerdem danach, welche Art von Logistikkonzepten an-
geboten wird. Wettbewerbliche Impulse gehen vor allem
vom Teilsegment der sog. Ganzzugverkehre aus, die ohne
Zugumbildungen auskommen und logistisch weniger
komplex sind. Dabei wird die Transportleistung von Un-
ternehmen bestellt, die groe Giitermengen zu transpor-
tieren haben. Diese Massengiiter werden von einem
Absendergleisanschluss ohne Unterbrechung zu einem
Zielgleisanschluss gebracht. Die Transportleistungen
konnen im Rahmen des sog. kombinierten Verkehrs je-
weils in eine mehrgliedrige Transportkette eingebunden
werden, die unterschiedliche Verkehrszweige integriert.
Dieser kombinierte Verkehr ist ein intermodaler Verkehr,
bei dem der iiberwiegende Teil der zuriickgelegten Stre-
cke mit der Eisenbahn bewiltigt wird und der Vor- und
Nachlauf auf der StraBe so kurz wie mdglich gehalten
wird. Im Marktsegment der Ganzzugverkehre liegt der
Wettbewerberanteil deutlich tiber 40 Prozent.

Aufwendigere Logistikdienstleistungen werden dagegen
bisher iiberwiegend durch die Deutsche Bahn AG er-
bracht. Im besonders komplexen Einzelwagenverkehr ist
faktisch ausschlieBlich die DB Schenker Rail GmbH ak-
tiv. Dabei werden unterschiedliche Ladungen zu rich-
tungsorientierten Ziigen gebiindelt. Wagen, die in ver-
schiedenen Serviceeinrichtungen und Gleisanschliissen
einer Region bereitgestellt werden, werden fiir die Befor-
derung iiber lidngere Strecken mit anderen Wagen mit
gleicher Zielregion zusammengestellt, zur Verteilung spi-
ter wieder getrennt und zusammen mit Wagen aus ande-
ren Versandregionen zum Bestimmungsort gebracht. Et-
was weniger komplex als der reine Einzelwagenverkehr
ist der Wagengruppenverkehr. Bei diesem Wagenladungs-
verkehr werden nicht einzelne Wagen, sondern mehrere
Wagen in Gruppen zusammen behandelt. Der Einzelwa-
genverkehr macht etwa 40 Prozent des Gesamtmarktes
aus und ist flir Wettbewerber bisher verschlossen. Die
Deutsche Bahn AG hat hier durch ein optimiertes Einzel-

213 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a.a.O., Tz. 348;
Sondergutachten 55, a. a. O., Abschnitt 4.2.

wagenverkehrsnetz einen gewachsenen Wettbewerbsvor-
teil.

Marktbeobachter gehen nicht davon aus, dass sich im
Markt der Einzelwagenverkehre langfristig wirksamer
Wettbewerb entwickeln wird. Das grundsétzliche Pro-
blem besteht in hohen Fixkosten und hohem Auslastungs-
risiko. Daher ist die Profitabilitit dieser Verkehre
wahrscheinlich insgesamt eher gering. Potenziale fiir
wettbewerbliche Entwicklungen bestehen bei den eher
weniger komplexen Verkehren. Dazu gehoéren allgemein
Leistungen, bei denen die Nutzung von Knoten- und Zu-
gangspunkten gering gehalten werden kann. Dies ist bei-
spielsweise der Fall, wenn die Mdglichkeit des flachen
Rangierens besteht und die aufwendige Nutzung von
Rangierbahnhéfen mit Ablaufberg nicht erforderlich ist.
Vor diesem Hintergrund ist eine Perspektive fiir die wett-
bewerbliche Entwicklung eher bei Wagengruppenverkeh-
ren und Ganzziigen mit Einzelwagen und Wagengruppen
zu sehen. Vor allem der Einsatz von Containern im Ein-
zel- bzw. Wagengruppenverkehr bietet die Mdoglichkeit,
dass sich neben dem bestehenden Wettbewerb bei Ganz-
zugverkehren in einem weiteren relevanten Segment
Wettbewerb im Schienengiiterverkehr entwickelt.

238. Notwendige Voraussetzung fiir einen Wettbewerb in
den Teilmérkten, die logistisch etwas komplexer sind, ist
ein diskriminierungsfreier Zugang zu speziellen Service-
einrichtungen wie Zugbildungsanlagen der Deutschen
Bahn AG. Allgemein stellen im Schienengiiterverkehr die
Zugangsbedingungen zu wesentlichen Einrichtungen die
entscheidenden Wettbewerbshindernisse dar. Die wich-
tigsten diesbeziiglichen Probleme wurden im Detail be-
reits in Kapitel 2 erldutert und werden im folgenden Ab-
schnitt 5.1 kurz mit Fokus auf den Schienengiiterverkehr
zusammengestellt. Dariiber hinaus behindern Verfahrensab-
ldufe des Eisenbahn-Bundesamtes, die in Abschnitt 5.2 be-
schrieben werden, weiterhin eine erfolgreiche Wettbe-
werbsentwicklung.

5.1 Probleme der Nutzung der Eisenbahn-
infrastruktur im Schienengiiterverkehr

239. Die Anforderungen von Giiterverkehrsunterneh-
men an die Eisenbahninfrastruktur unterscheiden sich
aufgrund der oft kurzfristigen Disposition von Verkehren
und der typischerweise starken Nutzung verschiedener
Serviceeinrichtungen von denen der Personenverkehrs-
unternechmen. So sind die Unternehmen besonders von
den Vorleistungen des dominierenden Infrastrukturbetrei-
bers, der Deutschen Bahn AG, abhingig und es ergeben
sich fiir das vertikal integrierte Unternechmen durch die in
Kapitel 2 dargestellten Spielrdume vielfiltige Moglich-
keiten, Konkurrenten im Schienengiiterverkehr zu diskri-
minieren.

240. Insbesondere stellen neben den in Abschnitt 2.1
geschilderten allgemeinen Problemen der Festlegung der
Infrastrukturentgelte die Rahmenbedingungen des Be-
zugs von Bahnstrom ein wichtiges Wettbewerbshindernis
dar (vgl. Abschnitt 2.1.3). Die Energiekosten sind fiir Un-
ternehmen des Schienengiiterverkehrs einer der wichtigs-
ten Einzelkostentreiber. Daneben bilden aufgrund der
meist kurzfristigen Dispositionen die in Abschnitt 2.2.2
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dargestellten Intransparenzen in Trassenbelegungsverfah-
ren entscheidende Hindernisse. Die Monopolkommis-
sion sieht in der Bereitstellung von Informationen beziig-
lich der Verfligbarkeit und Beschaffenheit von Trassen
und deren Disposition ein erhebliches Diskriminierungs-
potenzial und eine zentrale Hiirde fiir den Wettbewerb im
Schienengiiterverkehr.

241. Der Zugang zu Serviceeinrichtungen, wodurch die
im Zuglauf notwendigen Rangiertitigkeiten und Zugbe-
handlungen ermdglicht werden, ist fiir Schienengiiterver-
kehrsunternehmen essenziell. Jedoch ist Wettbewerbern
der Deutschen Bahn AG die Nutzung von Zugbildungs-
einrichtungen des Konzerns teilweise nur unter erschwer-
ten Bedingungen mdglich (vgl. Abschnitt 2.2.4). Schie-
nengiiterverkehrsunternehmen  berichten insbesondere
beim Zugang zu und der Nutzung von Abstellgleisen zum
Rangieren von erheblichen Schwierigkeiten.

242. Nach Berichten von Marktteilnehmern und -beob-
achtern liegt die hohe Wettbewerbsintensitit der Ganz-
zugverkehre auch darin begriindet, dass Eisenbahnver-
kehrsunternechmen dabei die Inanspruchnahme von
Serviceeinrichtungen der Deutschen Bahn AG weitge-
hend vermeiden konnen. Nur bei diesen Verkehren fahrt
ein Zug durchgehend von einem Anschlieer an das In-
frastrukturnetz der Deutschen Bahn AG zum néchsten.
Bei allen anderen Verkehrsleistungen miissen Serviceein-
richtungen der Deutschen Bahn AG in erblichem Umfang
in Anspruch genommen werden. Interessanterweise ist in
diesem Segment der Ganzzugverkehre der Wettbewerber-
anteil iiber alle Schienenverkehrsmirkte und Segmente
hinweg mit groem Abstand am hdchsten.

243. Im Schienengiiterverkehr befiirchten die Wettbe-
werber durch die Einfiihrung des European Train Control
Systems (ETCS) Diskriminierung. Dieses System stellt
eine Komponente des einheitlichen européischen Eisen-
bahnverkehrsleitsystems (ERTMS) dar und soll die viel-
faltigen international eingesetzten Zugsicherungssysteme
abldsen. Die Deutsche Bahn AG plant als Infrastrukturbe-
treiber in Deutschland die Einfithrung von ETCS und hat
dabei die Mdoglichkeit, durch Sub-Spezifikationen des
Systems Wettbewerber zu diskriminieren. Nach Informa-
tionen der Monopolkommission ist genau dies durch die
OBB in Osterreich, wo bereits einige Strecken mit ETCS
ausgestattet sind, geschehen. Hier ist die Bundesnetz-
agentur aufgefordert, im Rahmen der Zugangsregulierung
die diskriminierungsfreie Ausgestaltung des Systems zu
gewidhrleisten.

244. Die Monopolkommission betont vor dem Hinter-
grund der dargestellten Probleme erneut, dass die effektivste
und effizienteste Losung der beschriebenen erheblichen
Wettbewerbsprobleme die Trennung von Infrastruktur-
und Transportunternechmen der Deutschen Bahn AG ist.
Damit wiren die Fragen des Infrastrukturzugangs einer
effizienten Koordination durch den Markt unterworfen.
Nur so kann das Ziel eines wirksamen und unverfilschten
Wettbewerbs unter anderem im Schienengiiterverkehr er-
reicht werden. Solange diese Trennung nicht erfolgt, ist
eine sehr umfangreiche, detaillierte und exakte Regulie-
rung der Eisenbahninfrastrukturleistungen erforderlich.

5.2 Verfahrensablaufe des Eisenbahn-Bundes-
amtes weiterhin verbesserungsfahig

245. Die Monopolkommission hat in ihrem letzten Son-
dergutachten festgestellt, dass Verfahrensabldufe des
Eisenbahn-Bundesamtes?!4 wichtige Hindernisse bei der
Durchfiihrung effizienter Verkehre darstellen und verbes-
serungsbediirftig sind.?!> Die Monopolkommission hat
diese Probleme analysiert und Verbesserungsmoglichkei-
ten aufgezeigt. In den letzten beiden Jahren hat sich die
bestehende Praxis zwar nur geringfiigig verbessert, je-
doch wurden sowohl vom Eisenbahn-Bundesamt als auch
von anderen Beteiligten bestehende Verfahrensabldufe
hinterfragt, Alternativen diskutiert und Verénderungen
eingeleitet.

246. Der Verwaltungsaufwand ist eines der Haupthin-
dernisse fiir den Markteintritt neuer Eisenbahnverkehrs-
unternehmen. Verbesserungsbediirftig sind weiterhin
insbesondere die Prozesse bei der Zulassung von Fahr-
zeugen und der Erteilung von Sicherheitsbescheinigun-
gen, die jedes Verkehrsunternehmen fiir die Teilnahme
am Offentlichen Eisenbahnbetrieb bendtigt. Diese Pro-
bleme betreffen nicht nur Giiter-, sondern ebenso Perso-
nenverkehrsunternehmen.

Die dargestellten Problematiken sind deshalb besonders
kritisch, da im Eisenbahnmarkt sehr langfristig verléss-
lich geplant werden muss. Dies ist bei den derzeitigen
Verfahrensabldufen kaum noch moglich. Aufgrund der
Zulassungsproblematik bieten auch die Fahrzeugflotten
nicht mehr die notwendige hohe Kapitalsicherheit. Die
fiir den Eisenbahnbetrieb erforderliche langfristige Inves-
titionssicherheit ist nicht mehr gegeben.

247. Fiir die Erteilung einer Sicherheitsbescheinigung
ist es aufgrund von gesetzlichen Neuerungen erforderlich,
dass seitens der Eisenbahngesellschaften ein Sicherheits-
managementsystem erstellt wird.2!¢ Dieses muss dem
Eisenbahn-Bundesamt zur Priifung und Genehmigung
vorgelegt werden. Die damit einhergehende Umstellung
mit dem Jahreswechsel von 2010 auf 2011 brachte in
Deutschland massive Probleme mit sich.2!”7 Daher sah
sich das Eisenbahn-Bundesamt gezwungen, kurzfristig

214 Das Eisenbahn-Bundesamt ist Aufsichts- und Genehmigungsbehorde
fiir Eisenbahninfrastrukturunternehmen und Eisenbahnverkehrs-
unternehmen in Deutschland. Das Amt ging 1994 im Rahmen der
Strukturreform der deutschen Bahnen aus den Sondervermdgen des
Bundes, Deutsche Bundesbahn und Deutsche Reichsbahn, hervor.
Dieses Sondervermdgen wurde in den unternehmerischen Bereich
Deutsche Bahn AG und in den dem Bundesministerium fiir Verkehr,
Bau- und Stadtentwicklung nachgeordneten hoheitlichen Bereich mit
den Bundesoberbehorden Eisenbahn-Bundesamt und Bundeseisen-
bahnvermdgen aufgeteilt.

215Vgl. Monopolkommission,
schnitt 5.2.

216 Vgl. Artikel 9 bis 12 i.V.m. Anhang III und IV RL 2004/49/EG;
§§ 7a bis 7c AEG; VO (EU) 1158/2010, Anhang II. Die Richtlinie
2004/49/EG wurde mit dem fiinften Gesetz zur Anderung eisenbahn-
rechtlicher Vorschriften vom 16. April 2007, BGBI. I S. 522, und der
zweiten Verordnung zum Erlass und zur Anderung eisenbahnrechtli-
cher Vorschriften vom 5. Juli 2007, BGBI I S. 1305, umgesetzt.

217 Beispielsweise war bis Ende Februar 2011 lediglich zehn von 312 Ei-
senbahnverkehrsunternehmen eine Sicherheitsbescheinigung mit Zu-
lassung eines Sicherheitsmanagementsystems flir 2011 erteilt worden.

Sondergutachten 60, a.a.O., Ab-
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verschiedene Ubergangsregelungen zu ermdglichen. Erst
durch eine Regelung, die nur etwa zwei Wochen vor dem
Jahreswechsel erdffnet wurde und die im Wesentlichen
keine Zulassung eines Sicherheitsmanagementsystems
notwendig machte, wurde einem Grofiteil der Eisenbahn-
verkehrsunternehmen eine Moglichkeit gegeben, den Ei-
senbahnbetrieb iiber den 31. Dezember 2010 hinaus fort-
zufiihren. Die Geschéftsplanung dieser Unternehmen
unterlag zuvor enormen Risiken. Auch aktuell verfiigt ein
Grofiteil der Eisenbahnverkehrsunternehmen weiterhin
nicht iiber eine genehmigte Sicherheitsbescheinigung mit
Sicherheitsmanagementsystem. Nach Informationen der
Monopolkommission diirften die letzten der bereits 2010
oder frither gestellten Antrdge bei den derzeitigen Abléau-
fen erst in zwei bis drei Jahren abgearbeitet sein. Aller-
dings sind die Sicherheitsbescheinigungen alle fiinf Jahre
zu erneuern, sodass bereits zuvor die ersten Antrdge auf
erneute Genehmigung bearbeitet werden miissen.

Auch wenn sich die Lage durch die Ubergangsregelungen
etwas entspannt hat, bleibt die Situation unbefriedigend,
da diese Regelungen erhebliche Méngel aufweisen. Die
iibergangsweise erdffneten Moglichkeiten konnen nur ge-
nutzt werden, wenn keine Eisenbahnverkehrsleistungen
im Ausland erbracht werden und bereits eine alte Sicher-
heitsbescheinigung vorliegt. Damit sind Eisenbahnver-
kehrsunternehmen, die grenziiberschreitende Leistungen
erbringen, auf Kooperationen angewiesen, die den Wett-
bewerb hemmen konnen. AuBlerdem kénnen Marktneu-
linge von den Regelungen keinen Gebrauch machen. Das
Eisenbahn-Bundesamt hat diese Problematik erkannt und
priorisiert daher nach eigenen Angaben Neueintritte und
andere dringende Fille bei der Genehmigung der Sicher-
heitsmanagementsysteme.

Die Monopolkommission erkennt insgesamt an, dass das
Eisenbahn-Bundesamt die geduBerte Kritik angenommen
hat. So wurden nach Angaben der Sicherheitsbehorde
Verfahren zur Erteilung der Sicherheitsbescheinigungen
verdndert. Auch wurde (vor dem Hintergrund des Inkraft-
tretens der europdischen Verordnung 1158/20102!8 mit
dem Jahreswechsel 2010) Mitte 2012 ein etwas ausfiihrli-
cherer Leitfaden und im Mérz 2013 Hinweise zu den un-
terschiedlichen Bereichen eines Sicherheitsmanagement-
systems verdffentlicht. Allerdings bleiben diese Hinweise
weiterhin hinter den detaillierten Ausfithrungen des
Schweizer Bundesamtes fiir Verkehr (BAV) zuriick.2!?
Auch nehmen Marktteilnehmer in der Praxis bisher kaum
allgemeine Vereinfachungen des Verfahrens wahr.

218 Verordnung (EU) 1158/2010 der Kommission vom 9. Dezember
2010 iiber eine gemeinsame Sicherheitsmethode fiir die Konformi-
titsbewegung in Bezug auf die Anforderungen an die Ausstellung
von Eisenbahnsicherheitsbescheinigungen, ABL. EU Nr. L 326 vom
10. Dezember 2010, S. 11.

219 Neben detaillierten Ausfithrungen zu den Anforderungen an ein Si-
cherheitsmanagementsystem werden im Leitfaden des Schweizer
Bundesamtes fiir Verkehr Fragestellungen aufgefiihrt, die ein
integriertes Sicherheitsmanagementsystem beantworten sollte. Das
Amt gibt aulerdem explizite Hinweise, wie die zu erfiillenden An-
forderungen in ein bestehendes Managementsystem integriert wer-
den konnen.

Nach Auffassung der Monopolkommission wére es Auf-
gabe des Eisenbahn-Bundesamtes gewesen, die dargestell-
ten Risiken fiir die Eisenbahnverkehrsunternehmen mit den
gesetzlichen Neuerungen frithzeitig anzuerkennen und zu
adressieren. Aufgrund der komplexen Rechtslage und der
kurzfristigen Umstellung wire es erforderlich gewesen,
proaktiv ein Beispiel-Sicherheitsmanagementsystem vor-
zugeben. Dadurch hitten Mindestanforderungen klarge-
stellt werden konnen, die als Orientierungshilfe bei der
Erstellung der Sicherheitsmanagementsysteme dienen.
Diese Vorgabe hitte frithzeitig gemacht werden miissen.
Auch in der gegenwdrtigen Situation sollte die Vorgabe
eines derartigen Beispiel-Sicherheitsmanagementsys-
tems erneut gepriift werden. Das Eisenbahn-Bundesamt
lehnt dies mit Hinweis auf die Gefahr des einfachen Ko-
pierens von Dokumentationen ohne ausreichendes Ver-
stdndnis ab. Derartiges Vorgehen der Eisenbahnverkehrs-
unternehmen kann jedoch im Rahmen der Audits
verhindert werden. AuBBerdem hatte die Monopolkommis-
sion in friiheren Ausfiihrungen die Unterscheidung zwi-
schen einem Muster- und einem Beispiel-Sicherheitsma-
nagementsystem betont, bei welchem deutlich gemacht
werden sollte, dass es nicht als Vorlage fiir jedes Unter-
nehmen dienen kann. Dennoch konnten damit Anforde-
rungen verdeutlicht werden, die aus den bestehenden
Informationen des Eisenbahn-Bundesamtes nicht hervor-
gehen. So konnten die Beispiele bei der Erstellung des Si-
cherheitsmanagementsystems als wichtige Orientierungs-
hilfe dienen. Das Eisenbahn-Bundesamt hat angedeutet,
dass sich auch Branchenvertreter gegen die Einfiihrung
eines Beispiel-Sicherheitsmanagementsystems ausgespro-
chen haben. Gegeniiber der Monopolkommission wurden
diesbeziigliche Praferenzen von Unternehmen mit der
Chancengleichheit begriindet. Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen, die unter den gegebenen Umstdnden mit groBem
Aufwand eine Genehmigung erteilt bekommen haben,
befiirchten, dass Wettbewerbern dies bei Vorgabe eines
Beispiel-Sicherheitsmanagementsystems sehr viel einfa-
cher moglich wire. Eine derartige Argumentation wird
von der Monopolkommission abgelehnt und zeigt dariiber
hinaus sehr deutlich, dass derartige Vorgaben sehr viel ef-
fizientere Verfahrensabldufe erwarten lassen wiirden.

248. Zudem haben zahlreiche Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen der Monopolkommission erneut berichtet, dass
die problematischen Verfahrensablédufe von einer wenig
konstruktiven Zusammenarbeit bei der Bewertung von
eingereichten Unterlagen und Antrégen begleitet werden.

Auch deshalb ist die Monopolkommission weiterhin der
Meinung, dass ein elektronisches Kommunikationssys-
tem zur Unterstiitzung und Dokumentation der Genehmi-
gungsverfahren implementiert werden sollte. In diesem
System sollte jedes Eisenbahnverkehrsunternehmen je-
derzeit ausfiihrliche und explizite Informationen zum
Stand des jeweiligen Verfahrens abrufen konnen. Auch
die Kommunikation zwischen Verkehrsgesellschaften
und Eisenbahn-Bundesamt sollte innerhalb dieses Sys-
tems stattfinden. Dadurch werden konstruktive Riickmel-
dungen erleichtert. Ein elektronisches Kommunikations-
system wiirde die Transparenz und Effektivitidt der
Zusammenarbeit erhdhen.



Drucksache 17/14076

—76—

Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

249. Neben den dargelegten Problemen bei der Ertei-
lung von Sicherheitsbescheinigungen fiir die Teilnahme
am Eisenbahnbetrieb wird weiterhin auch offentlich das
Vorgehen des Eisenbahn-Bundesamtes bei der Zulassung
von Schienenfahrzeugen bemingelt. Schwierigkeiten tre-
ten sowohl bei der Zulassung neuer als auch gebrauchter
Fahrzeuge auf. Nach Berichten von Marktteilnehmern
seien fir Hersteller und Eisenbahnverkehrsunternehmen
unndtige und hohe Zusatzbelastungen und Imageschiaden
verursacht worden, wodurch deren Wettbewerbsfahigkeit
litte. Der Bahnindustrie zufolge belaufe sich der Schaden
infolge verzogerter Fahrzeugzulassungen mittlerweile auf
rund 550 Mio. Euro. Mit dem Handbuch Eisenbahnfahr-
zeuge wurden zu diesem Problemfeld erste Losungsan-
sdtze entwickelt.220 Dariiber hinaus soll die Fahrzeugzulas-
sung gesetzlich reformiert werden, sodass das Eisenbahn-
Bundesamt lediglich die Funktion der Inbetriebnahmege-
nehmigung behélt und die Zertifizierung durch private,
zertifizierte Dritte ibernommen wird. Das Eisenbahn-
Bundesamt erarbeitet nach eigenen Angaben derzeit eine
Zwischenlosung bis zum Inkrafttreten eines entsprechen-
den Gesetzes. Die Monopolkommission begriiit diese
Entwicklungen und ist zuversichtlich, dass dadurch eine
deutlich effizientere Gestaltung der Verfahrensabléufe er-
reicht werden kann. Daher sind diese Pldne schnell und
konsequent umzusetzen.

250. Die Monopolkommission begriiit auch die Pline
der Européischen Kommission, Aufgaben in erheblichem
Umfang an die Europdische Eisenbahnagentur (ERA) zu
iibertragen. Die ERA kann europaweit giiltige Zulassun-
gen aussprechen, die auch fiir die nationalen Sicherheits-
behorden verbindlich sind. Diese Vereinheitlichung der
Verfahren und Aufldsung redundanter Prozesse ist drin-
gend erforderlich.

251. Insgesamt sieht die Monopolkommission das
wichtigste Hindernis fiir die Gewihrleistung effizienter
und effektiver Verfahrensabldufe weiterhin in der organi-
satorischen Struktur der Aufsicht und Genehmigung fiir
Eisenbahninfrastrukturunternehmen und Eisenbahnver-
kehrsunternehmen. Wenn ausschlieBlich das Eisenbahn-
Bundesamt fiir diese Aufgaben zustindig ist, haben die
Eisenbahnverkehrsunternehmen keine Moglichkeit, Zu-
lassungen an anderer Stelle zu beantragen. Fiir die Mitar-
beiter der Sicherheitsbehorde besteht dann nur aus intrin-
sischer Motivation ein Interesse an kundenorientiertem
Handeln. Daher ist eine Dynamisierung der Sicherheits-
priffungen unter Aufrechterhaltung der Sicherheitsstan-
dards erforderlich. Zudem werden durch die Begutach-
tung von Managementsystemen von der Aufsichts- und
Genehmigungsbehdrde zunehmend beratende Tatigkeiten
verlangt, die nicht den origindren hoheitlichen Aufgaben
einer Behorde entsprechen und daher auch nicht zwin-
gend durch eine solche erbracht werden sollten. Deshalb
sollten nach Auffassung der Monopolkommission ver-
mehrt einzelne Aufgaben des Eisenbahn-Bundesamtes

220 Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (Hrsg.),
Handbuch Eisenbahnfahrzeuge, Leitfaden fiir Herstellung und Zulas-
sung, Berlin 2011.

— insbesondere zulassungsrelevante Themen — an privat-
wirtschaftliche Organisationen {ibertragen werden. Staat-
lich kontrollierte und akkreditierte technische Priiforgani-
sationen konnten in gewissem Umfang hoheitliche
Aufgaben iibertragen bekommen, wie dies in anderen Be-
reichen beispielsweise bei technischen Uberwachungs-
vereinen bereits seit Jahrzehnten erfolgreich geschehen
ist. Daher fordert die Monopolkommission die Bundesre-
gierung erneut auf, eine weitergehende Ubertragung von
Aufgaben des Eisenbahn-Bundesamtes auf privatwirt-
schaftliche Uberwachungsstellen zu priifen.

6 Handlungsempfehlungen

252. Die Monopolkommission hat die Wettbewerbsent-
wicklung des Eisenbahnmarktes in Deutschland im
vorliegenden Sondergutachten intensiv analysiert und
Wettbewerbshindernisse aufgezeigt. Grundsétzlich ist die
Wettbewerbsintensitidt weiterhin nicht zufriedenstellend.
Eine aktive Wettbewerbsentwicklung setzt eine effiziente
Marktordnung voraus, jedoch wird der bestehende
Rechtsrahmen dem Ziel der Schaffung wettbewerblicher
und attraktiver Eisenbahnmairkte nicht gerecht. Die Mo-
nopolkommission setzt sich daher seit langerer Zeit fiir
eine grundlegende Verdnderung der gesetzlichen Rah-
menbedingungen ein und hélt die Novellierung der Regu-
lierung fiir zwingend erforderlich. Lange bekannte Defi-
zite miissen endlich engagiert angegangen und umfassend
behoben werden. Nur dann kann wirksamer und unver-
falschter Wettbewerb und damit ein attraktives Verkehrs-
angebot auf der Schiene erreicht werden.

253. Der nun vorliegende Entwurf eines Gesetzes zur
Neuordnung der Regulierung im Eisenbahnbereich
(ERegG-E) ist ein entscheidender und groBer Schritt in
die richtige Richtung. Die damit geplante Novellierung
kann wichtige Impulse fiir die Wettbewerbsentwicklung
und Attraktivititssteigerung des Eisenbahnsektors setzen.
Der Entwurf enthidlt dazu zahlreiche sinnvolle Regelun-
gen, die dringend bendtigt werden, um fiir mehr Wettbe-
werb auf den Eisenbahnverkehrsmirkten zu sorgen. Da-
bei bedeutet der Gesetzentwurf nicht nur eine erhebliche
Verbesserung gegeniiber der derzeitigen Situation, son-
dern auch gegeniiber friiheren Entwiirfen. Nach Auffas-
sung der Monopolkommission ist es daher unbedingt er-
forderlich, dass die Reform ziigig umgesetzt wird! Es ist
dringend ein Abschluss des Gesetzgebungsverfahrens
noch in dieser Legislaturperiode zu empfehlen. Sollte
dies nicht mdglich sein, ist die schnelle Einbringung eines
entsprechenden Gesetzentwurfs in der 18. Wahlperiode
des Deutschen Bundestages nachdriicklich zu befiirwor-
ten.

254. Mit dem vorliegenden Gesetzentwurf werden viele
Schwachstellen der gesetzlichen Rahmenbedingungen im
Eisenbahnbereich adressiert. Die Monopolkommission
sieht als entscheidende und notwendige Verbesserungen
gegeniiber den bestehenden Rahmenbedingungen insbe-
sondere

— die Einfiihrung einer Anreizregulierung zusammen
mit einer Ex-ante-Genehmigung der Entgelte,
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— die Anpassung der Regelungen fiir die Nutzung von
Serviceeinrichtungen an die von Schienenwegen,

— die Starkung der Bundesnetzagentur beispiclsweise
beziiglich Ermittlungs- und Eingriffsbefugnissen so-
wie

— die tbersichtliche Zusammenfiihrung aller relevanten
Vorschriften aus dem Allgemeinen Eisenbahngesetz
und der Eisenbahninfrastruktur-Benutzungsverord-
nung.

255. Insgesamt ist nachdriicklich darauf hinzuweisen,
dass mit dem vorliegenden Entwurf eines Eisenbahnregu-
lierungsgesetzes trotz gewisser Defizite in allen relevan-
ten Punkten teilweise erhebliche und meist entscheidende
Verbesserungen gegeniiber dem derzeitigen Regulie-
rungsrahmen verbunden sind. Die geplante Novellierung
bietet eine herausragende Chance auf einen Neuanfang
fiir die Wettbewerbsentwicklung und dariiber hinaus eine
geeignete Grundlage zur gezielten und punktuellen Wei-
terentwicklung des Eisenbahnregulierungsrechts. Diese
Chance muss ergriffen werden. Die Monopolkommission
sieht durch die geplante Novellierung die Chance fiir
mehr Wettbewerb, Kundenorientierung, Qualitit und Ef-
fizienz bei der Eisenbahn und damit fiir eine nachhaltige
Steigerung der Attraktivitdt des Eisenbahnsektors.

256. Da der Gesetzentwurf auch einige Regelungen
enthilt, die nicht der Stiarkung des Wettbewerbs, der Stei-
gerung der Effizienz und damit der gesellschaftlichen
Wohlfahrt dienen, gibt die Monopolkommission im Fol-
genden Handlungsempfehlungen zur Weiterentwicklung
der Rahmenbedingungen iiber die geplante Novellierung
hinaus.

Entgeltregulierung

257. Auch mit der geplanten und erforderlichen Einfiih-
rung einer Anreizregulierung zusammen mit einer Ex-
ante-Genehmigung der Entgelte verbleiben im Bereich
der Entgeltregulierung Verbesserungspotenziale. Kon-
kret sollte der Gesetzentwurf in folgenden Punkten verédn-
dert werden:

— Die Ausnahmen des § 42 ERegG-E sind zu streichen
oder mindestens zu prézisieren, sodass durch die Re-
gulierung sichergestellt wird, dass Aufwendungen
stets effizient erfolgen.

— Der gesamte Infrastrukturerhalt sollte einem einheitli-
chen Regulierungsregime unterstellt werden, indem
die entsprechenden o&ffentlichen Zuwendungen als
Einnahmen verbucht werden. Dann schafft die Regu-
lierung Anreize zur effizienten Bewirtschaftung der
qualitativ gesicherten Infrastruktur und auch zur effi-
zienten Verwendung der 6ffentlichen Mittel.

— Im Hinblick auf die Kapitalverzinsung ist eine zulis-
sige Gesamtkapitalrendite auf Basis einer normierten
Kapitalstruktur vorzugeben, um ineffiziente Fehlan-
reize zu vermeiden. Zudem ist eine Differenzierung
der Eigenkapitalverzinsung nach dem Schwerpunkt
der Endnachfrage, insbesondere beziiglich der Berei-
che Giiter- und Personenverkehre, notwendig, da die-

ser das relevante Unternehmensrisiko entscheidend
beeinflusst.

— Die Regulierung sollte flexibel daran ausgerichtet
sein, ob wesentliche Einrichtungen vorliegen. Daher
sollte die prinzipiell sinnvolle Marktpriifung fiir War-
tungseinrichtungen auch fiir andere Einrichtungen und
jederzeit moglich sein.

Zudem bedarf es einer Weiterentwicklung der Entgeltre-
gulierung:

— Die gesetzlichen Vorgaben zur Strukturierung der Ent-
gelte sind zu iiberarbeiten und der Anreizregulierung
anzupassen, sodass der Bundesnetzagentur die Uber-
priifung der Entgeltsysteme erleichtert und Diskrimi-
nierungspotenzial eingeschriankt wird. Dazu miissen
die Entgeltkomponenten auf klaren und transparenten
Kriterien beruhen.

— Zur Schaffung von wirksamen Anreizen zur Verhinde-
rung von Stérungen und zur Erhdhung der Leistungs-
fahigkeit fiir Eisenbahnunternehmen sind umfang-
reiche und detaillierte Verspédtungskategorien zur
objektiven Bestimmung des Verursachers im Eisen-
bahnregulierungsgesetz vorzugeben.

— Die Regulierung des Bahnstroms im Energierecht
sollte auf die Erfordernisse des Bahnsektors angepasst
werden. Fiir Eisenbahnverkehrsunternehmen sollten
dazu spezielle Bahnlastprofile zur Anwendung kom-
men. Dadurch entfallt die problematische Abrechnung
der teuren Ausgleichsenergiekosten bei Abweichun-
gen vom Fahrplan. Zudem kann die Vergiitung der
Riickspeisung einfacher erfolgen.

Zugangsbedingungen fiir Schieneninfrastruktur und
Serviceeinrichtungen

258. Neben der geplanten Anpassung der Regelungen
fiir die Nutzung von Serviceeinrichtungen an die von
Schienenwegen sind weitere Veranderungen der Regulie-
rung der Pflichten der Eisenbahninfrastrukturunterneh-
men bei der Zugangsgewahrung erforderlich:

— Zur Verbesserung der Wettbewerbsbedingungen und
besseren Kapazitatsbewirtschaftung sind weiterge-
hende Transparenzpflichten notwendig. Eisenbahnin-
frastrukturunternehmen sollten gesetzlich verpflichtet
werden, den Zugangsberechtigten in anonymisierter
Form Bildfahrpline bzw. Zeit-Wege-Diagramme der
Trassenbelegung zugénglich zu machen. Dazu sollten
auch Informationen zu bestehenden Rahmenvertrdgen
bereitgestellt werden. Zudem sind prézise Vorgaben
fiir den Ablauf des Koordinierungsverfahrens und
weitergehende Kontrollbefugnisse fiir die Bundesnetz-
agentur erforderlich. Zusétzlich sollten den Infrastruk-
turbetreibern sehr viel konkretere Pflichten zu Infor-
mationen beziiglich der Art und Beschaffenheit der
Trassen auferlegt werden.

— Die Regelungen zum Abschluss von Rahmenvertridgen
sind grundlegend zu reformieren. Um Eintritte in Ver-
kehrsmérkte und andere positive Wettbewerbseffekte
jederzeit zu ermoglichen, sollte der Abschluss von
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aperiodischen, periodeniibergreifenden Rahmenvertré-
gen insbesondere auch Eisenbahnverkehrsunterneh-
men des SPFV erméglicht werden. Auflerdem sollten
Betreiber von Schienenwegen verpflichtet werden, ein
Nachriickverfahren fiir Rahmenvertrige anzuwenden.
Zudem muss die Wirksamkeit von Rahmenvertragen
im Verfahren der Trassenvergabe gestirkt werden. Zu-
sdtzlich muss sichergestellt werden, dass Kapazititen
nicht strategisch blockiert werden konnen.

— Das Verfahren, nach dem die Anbieter im Schienen-
personennahverkehr ihre Leistungen zu einem bundes-
weit giiltigen Tarif anbieten, ist gesetzlich auszuge-
stalten. Der gemeinsame Tarif sollte durch einen neu
zu griindenden Tarifverbund festgelegt werden, in
dem kein einzelnes Verkehrsunternehmen eine domi-
nierende Stellung besitzt. Zusétzlich sind Schie-
nenpersonenfernverkehrsunternehmen zu bilateralen
Kooperationsvereinbarungen zu verpflichten. Auch
befristete Auflagen fiir die Deutsche Bahn AG als fak-
tischem Kontrolleur der wesentlichen Einrichtungen
im Vertrieb sind denkbar.

— Um die Wirksamkeit der Anreizsysteme zur Verhinde-
rung von Storungen zu erhdhen und die Leistungsfahig-
keit zu steigern sowie die Diskriminierungsmoglichkei-
ten einzuschrdnken, miissen sechr viel konkretere
Vorgaben an diese Systeme gemacht und eine Nach-
weispflicht auch fiir Betreiber von Serviceeinrichtun-
gen eingefiihrt werden.

Strukturierung und Befugnisse der Regulierung

259. Beziiglich der mit dem Eisenbahnregulierungsge-
setz geplanten Neuerungen der Rahmenbedingungen der
Regulierung sind Verdnderungen erforderlich:

— Der Gesetzgeber sollte der Monopolkommission zur
sachgerechten Erfiillung ihres Auftrags nach dem Vor-
bild des Telekommunikations- und Energiewirt-
schaftsrechts ein umfassendes Akteneinsichtsrecht bei
der Bundesnetzagentur gewahren.

— Eine privatrechtliche Billigkeitskontrolle sollte zumin-
dest iibergangsweise moglich sein, solange die Preis-
pfade der Anreizregulierung noch weit von den effi-
zienten Kosten entfernt sind.

— Der Instanzenzug sollte verkiirzt und mit dem Tele-
kommunikationsrecht vereinheitlicht werden.

260. Neben der Neufassung des Regulierungsrahmens
bedarf es weiterer Verdnderungen.

Vergaben von Leistungen des Schienenpersonen-
nahverkehrs

261. Bei der Vergabe von Schienenpersonennahver-
kehrsleistungen miissen Rahmenbedingungen geschaffen
werden, die den Wettbewerb fordern:

— Zum Vorteil des Gemeinwohls sollten Aufgabentréger
prinzipiell wettbewerbliche Ausschreibungen durch-
filhren. Auf freihdndige Vergaben sollte hdchstens
iibergangsweise in sehr vereinzelten Ausnahmesitua-

tionen zuriickgegriffen werden, wenn dadurch gesamt-
wirtschaftliche Vorteile bestehen und der Wettbewerb
gefordert wird.

— Aufgabentriger miissen Ausschreibungen so gestal-
ten, dass die Vergabeverfahren fiir Eisenbahnverkehrs-
unternehmen attraktiv sind. Dazu sind einfache und
schlanke Verfahren mit einheitlichen, standardisierten
Anforderungen und Strukturierungen erforderlich. Die
Bundesarbeitsgemeinschaft der Aufgabentriger des
SPNV sollte den Prozess der Standardisierung koordi-
nieren und aktiv vorantreiben. Zur Belebung des
Marktes sind zudem mehr Losaufteilungen vorzuneh-
men.

— Um den strukturellen Problemen der Fahrzeugfinan-
zierung entgegenzuwirken, ist eine weitergehende
Standardisierung der Fahrzeuganforderungen notwen-
dig. Auch sollte in Ausschreibungen soweit wie mog-
lich auf die Forderung nach Neufahrzeugen verzichtet
werden, wenn dadurch keine negativen Auswirkungen
fiir den Wettbewerb um den Verkehrsvertrag zu erwar-
ten sind. Kurzfristig bieten Wiedereinsatzgarantien
und die getrennte Bestellung von Fahrzeugen und
Fahrbetrieb Mdglichkeiten, die Fahrzeugfinanzierung
zu erleichtern, ohne unnétig stark in den Markt einzu-
greifen.

Verfahrensabliufe des Eisenbahn-Bundesamtes

262. Verfahrensabldufe des Eisenbahn-Bundesamtes
stellen weiterhin zentrale Hindernisse bei der Durchfiih-
rung effizienter Verkehre dar. Daher sind Verbesserungen
dringend erforderlich:

— Als Orientierungshilfe bei der Erstellung der Sicher-
heitsmanagementsysteme sollte das Eisenbahn-Bun-
desamt die Anforderungen an solche Systeme sehr viel
ausfiihrlicher darlegen und zusitzlich ein Beispiel-Si-
cherheitsmanagementsystem vorgeben.

— Zur Unterstiitzung und Dokumentation der Genehmi-
gungsverfahren ist ein elektronisches Kommunika-
tionssystem zu implementieren.

— Der Gesetzgeber sollte iiber die bestehenden Planun-
gen hinaus eine weitergehende Ubertragung von Auf-
gaben des Eisenbahn-Bundesamtes auf privatwirt-
schaftliche Uberwachungsstellen priifen.

Weitere Handlungspotenziale

263. Impulse fiir eine erfolgreiche Wettbewerbsent-
wicklung kénnen von weiteren Handlungen ausgehen:

— Das Bundeskartellamt sollte in Abstimmung mit der
Europdischen Kommission eine Nachpriifung der ge-
nehmigten Kooperationen européischer Staatsbahnen
unter dem Gesichtspunkt von § 1 GWB, Artikel 101
AEUYV vornehmen.

— Im neu gedffneten Markt der Buslinienfernverkehre
sind Einschriankungen der Liberalisierung zu verrin-
gern, indem der Schutz des Schienenpersonennahver-
kehrs aufgehoben und die dreimonatige Betriebs-
pflicht abgeschafft wird.
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Trennung von Infrastruktur- und Transport-
unternehmen der Deutschen Bahn

264. Die Monopolkommission hat festgestellt, dass
zahlreiche wesentliche Wettbewerbshindernisse unmittel-
bar auf die Anreize und Moglichkeiten des integrierten
Eisenbahninfrastruktur- und  -verkehrsunternechmens
Deutsche Bahn AG zuriickzufiihren sind, Wettbewerber
auf den Verkehrsmérkten zu diskriminieren. Das vorlie-
gende Gutachten zeigt, dass auch unter jeglicher Neufas-
sung der Regulierung fiir den integrierten DB-Konzern
zahlreiche Mdglichkeiten bestehen, Eisenbahnverkehrs-
unternechmen zu benachteiligen. Daher ist die Monopol-
kommission weiterhin {iberzeugt, dass ein wirksamer und
unverfilschter Wettbewerb im Eisenbahnmarkt nur dann
erreicht werden kann, wenn Infrastruktur- und Verkehrs-
leistungen eigentumsrechtlich getrennt voneinander er-
bracht werden. Die Abwigung der Argumente, die fiir
den Fortbestand der integrierten Struktur der Deutschen
Bahn AG sprechen konnten, mit den Argumenten fiir eine
Trennung zeigt klar, dass der gesamtwirtschaftliche Nut-
zen einer Trennung von Netz und Transport die Kosten

deutlich tberwiegt. Aus den diesbeziiglichen wissen-
schaftlichen Erkenntnissen ldsst sich nach Meinung der
Monopolkommission insgesamt nicht ableiten, dass
durch die Trennung von Infrastruktur- und Transport-
unternehmen iiberhaupt bedeutende gesamtwirtschaftlich
schédliche Partialeffekte ausgelost werden. Im Gegenteil,
es erscheint realistisch, dass sich eine Separierung auch
fiir die Kosten, Entgelte und Investitionen des Eisenbahn-
sektors positiv auswirken wird. Die Monopolkommission
spricht sich daher erneut fiir eine vollstindige Trennung
von Infrastruktur- und Transportsparte durch eine eigen-
tumsrechtliche Privatisierung der Transportgesellschaften
der Deutschen Bahn AG aus.

Bonn, im Juni 2013

Daniel Zimmer
Justus Haucap Dagmar Kollmann

Thomas Nocker Angelika Westerwelle
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