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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 erstel-
len. In diesem Gutachten beurteilt die Monopolkommission den Stand und die absehba-
re Entwicklung des Wettbewerbs und die Frage, ob ein wirksamer und unverfilschter
Wettbewerb im Sinne des § 1 AEG besteht. Dariiber hinaus wird die Anwendung der
Vorschriften des Eisenbahnrechts gewiirdigt und zu sonstigen aktuellen wettbewerbs-
politischen Fragen im Zusammenhang mit dem Betrieb von Eisenbahnen Stellung ge-
nommen.

Das vorliegende Sondergutachten ist die fiinfte Stellungnahme der Monopolkommission
entsprechend ithrem Auftrag. In diesem befasst sich die Monopolkommission insbeson-
dere mit dem aktuellen Entwurf eines Gesetzes zur Neuordnung der Regulierung im FEi-
senbahnbereich. Dieser Gesetzentwurf eignet sich nach Auffassung der Monopolkom-
mission nur begrenzt dazu, dem Wettbewerb im Eisenbahnsektor neue Impulse zu ge-
ben.

Zur Vorbereitung dieses Gutachtens hat die Monopolkommission in zwei getrennten
Anhorungen am 20. November 2014 mit Marktteilnehmern, Aufgabentrdgern, Verban-
den und dem zusténdigen Bundesministerium {iber deren Einschitzung der Wettbewerb-
sentwicklung auf den Schienenverkehrsmaérkten diskutiert. Folgende Teilnehmer waren
in den Diskussionsrunden vertreten:

BeNEX GmbH,

Bundesarbeitsgemeinschaft der Aufgabentriger des SPNV e. V.,

Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur,

Deutsche Bahn AG,

mofaire. V.,

NETINERA Deutschland GmbH,

Netzwerk Europdischer Eisenbahnen e. V.,

SBB Cargo Deutschland GmbH,

Veolia Verkehr GmbH,

Verband Deutscher Verkehrsunternehmen e. V.

Die Diskussionsteilnehmer haben ihre miindlichen Beitrdge durch schriftliche Stellung-
nahmen ergédnzt. Dariliber hinaus nahmen viele weitere Marktteilnehmer und wissen-
schaftliche Branchensachverstidndige ebenfalls schriftlich Stellung.

Der Vizepréasident der Bundesnetzagentur fiir Elektrizitit, Gas, Telekommunikation,
Post und Eisenbahnen, Herr Dr. Wilhelm Eschweiler, und Mitarbeiter der Behorde ha-
ben mit der Monopolkommission am 22. Januar 2015 Fragen zur Wettbewerbsentwick-
lung auf den Miérkten fiir Eisenbahnverkehrsdienstleistungen und insbesondere Fragen
zur Anwendung des allgemeinen Eisenbahnrechts durch die Bundesnetzagentur und die
Gerichte erortert.

Weiterhin haben am 22. Januar 2015 der Prisident des Bundeskartellamtes, Herr Andre-
as Mundt, sowie Mitarbeiter des Amtes mit der Monopolkommission Fragen zur An-
wendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts im Bahnsektor diskutiert.
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Dariiber hinaus gab es vielfiltige Kontakte zwischen den Mitgliedern sowie Mitarbei-
tern der Monopolkommission und Mitarbeitern der Bundesnetzagentur, des Bundeskar-
tellamtes, des Bundesministeriums fiir Verkehr und digitale Infrastruktur, der Unterneh-
men und der Verbdnde. Die Monopolkommission dankt allen Beteiligten fiir ihre Mit-
wirkung.

Die Monopolkommission bedankt sich bei ihren wissenschaftlichen Mitarbeitern Herrn
Dr. Alexander Steinmetz, der die Stellungnahme der Monopolkommission zur Entwick-
lung des Wettbewerbs im Eisenbahnbereich federfithrend betreut hat und bei Herrn Per
Rummel, der bei der Abfassung mitgewirkt hat.



Kurzfassung

K1. Die Monopolkommission befasst sich seit einigen Jahren intensiv mit der Wettbe-
werbssituation im Eisenbahnsektor und sieht die Entwicklung des Wettbewerbs weiter-
hin als nicht zufriedenstellend an. In den letzten Jahren gab es keine signifikanten Ver-
dnderungen der Situation. Die Deutsche Bahn AG dominiert die Segmente Schienenper-
sonennahverkehr (SPNV), Schienenpersonenfernverkehr (SPFV) und Schienengiiterver-
kehr (SGV) deutlich und wird diese Dominanz bei gleich bleibendem Trend auch lang-
fristig behaupten. Die Monopolkommission geht davon aus, dass im Eisenbahnsektor
weiterhin erhebliches Potenzial fiir die Entwicklung eines wirksamen und unverfalsch-
ten Wettbewerbs und damit einhergehende Wohlfahrtssteigerungen besteht.

K2. Mallgebliche Ursache fiir den anndhernden Stillstand ist, dass die gesetzlichen Rah-
menbedingungen seit Jahren einer erfolgreichen Entwicklung entgegenstehen und von
politischen Entscheidungstrdgern keine spiirbaren Impulse zur Weiterentwicklung aus-
gegangen sind. Insgesamt sind seit dem letzten Sondergutachten der Monopolkommissi-
on zum Eisenbahnsektor keine wesentlichen Verdnderungen zu verzeichnen. Sowohl
die Rahmenbedingungen als auch die Perspektiven fiir eine erfolgreiche Entwicklung
des Wettbewerbs bleiben unbefriedigend.

K3. Seit Langem bestehende Probleme im Zusammenhang mit dem Zugang zu Infra-
struktureinrichtungen und schienenverkehrsbezogenen Leistungen bilden weiterhin ent-
scheidende Wettbewerbshindernisse. Daher ist nach Auffassung der Monopolkommissi-
on eine umfassende Neugestaltung der Rahmenbedingungen erforderlich, um die sta-
gnierende Wettbewerbsentwicklung zu stirken. Der derzeit diskutierte Entwurf eines
Eisenbahnregulierungsgesetzes vom 21. Januar 2015 leistet dies nicht.

K4. Mit dem vorliegenden Entwurf soll die Richtlinie 2012/34/EU zur Schaffung eines
einheitlichen europdischen Eisenbahnraums umgesetzt werden. Das Bundesministerium
fir Verkehr und digitale Infrastruktur verfolgt dabei das Konzept einer ,,Eins-
zu-eins-Umsetzung* und orientiert sich am Wortlaut und den Mindestanforderungen der
Richtlinie. Das Konzept der Eins-zu-eins-Umsetzung sieht die Monopolkommission
sehr kritisch. Dies fiihrt neben Rechtsunsicherheit fiir alle Akteure zu einer erheblichen
Schwichung der Regulierung und des Wettbewerbs. Zudem bedeutet die Anpassung des
deutschen Regulierungsrahmens an das europarechtlich erforderliche Niveau in vielen
Bereichen eine Absenkung des Regulierungsstandards. Die Monopolkommission hélt
diesen Riickschritt fiir bedenklich und es im Gegenteil fiir erforderlich, die Rahmenbe-
dingungen weiter zu entwickeln. Nur dann kann sich wirksamer und unverfilschter
Wettbewerb entwickeln.

Regulierung des Zugangs zur Eisenbahninfrastruktur

KS. Wettbewerb ist im Eisenbahnsektor insbesondere zwischen Transportunternehmen
auf den Verkehrsmérkten moglich. Zur Gewéhrleistung dieses Wettbewerbs diirfen die
Marktteilnehmer nicht durch die bestehende Marktmacht auf der Infrastrukturebene be-
hindert werden. Es ist Aufgabe der Regulierung, fiir marktkonforme Zugangsentgelte
und -bedingungen zu sorgen. Neben der Regulierungsbediirftigkeit aufgrund der mono-
polistischen Flaschenhalsstrukturen ergibt sich durch die vertikal integrierte Struktur
der Deutschen Bahn AG die Notwendigkeit einer besonders umfassenden Regulierung,
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die Diskriminierungen wirksam einschrinkt. Das bestehende Regulierungsregime ist
nicht geeignet, Wettbewerb auf den Verkehrsmirkten zu gewédhrleisten.

K6. Zentrale Bestandteile der mit dem Eisenbahnregulierungsgesetz vorgesehenen Neu-
gestaltung der Entgeltregulierung sind die beabsichtigte Einfiihrung einer Anreizregu-
lierung und einer Ex-ante-Genehmigung flir Infrastrukturentgelte. Die Monopolkom-
mission begriilt diese Ansétze grundsatzlich. Allerdings ist die konkrete Umsetzung des
Eisenbahnregulierungsgesetzes unbefriedigend.

K7.Im Detail ist eine Price-Cap-Regulierung (Preisobergrenzenregulierung) fiir die
Pflichtleistungen der Betreiber der Schienenwege und die Benutzung von Personen-
bahnhofen iiber eine fiinfjdhrige Regulierungsperiode vorgesehen. Fiir Infrastrukturen
von geringer Bedeutung kann die Bundesnetzagentur auf Vorgaben verzichten. Fiir Be-
treiber anderer Serviceeinrichtungen bleibt es bei der kostenbasierten Regulierung. Die
einzelnen Entgelte werden durch die Regulierungsbehorde genehmigt. Durch die Ent-
geltregulierung in Form einer Preisobergrenze fiir Eisenbahninfrastrukturbetreiber kon-
nen wirksame Anreize zum Abbau von Ineffizienzen und zur Senkung der Kosten und
Entgelte geschaffen werden. Mit der Einfilhrung der Anreizregulierung wiirde dafiir ge-
sorgt werden, dass Produktivitétssteigerungen realisiert und diese langfristig den Nut-
zern der Eisenbahninfrastruktur zugutekommen werden. Aus dem derzeitigen Regulie-
rungsregime ergeben sich keine starken Anreize zur Senkung der Kosten oder gar der
Zugangsentgelte. Der Bundesnetzagentur ist ein kritisches Hinterfragen der Hohe der
veranschlagten Kosten im Hinblick auf die Effizienz ebenso wenig moglich wie ein
Einfordern von Produktivititssteigerungen. Die Monopolkommission begrii3t auch die
Einbeziehung von Personenbahnhofen in das Regulierungsregime und damit die Gleich-
behandlung mit Schienenwegen. Die ergénzend vorgesehene Ex-ante-Entgeltgenehmi-
gung fiihrt zu Rechtssicherheit fiir den Markt und ist daher eine wichtige und notwendi-
ge Verdanderung. Jedoch werden diese begriilenswerten Ansédtze im Gesetzentwurf nicht
konsequent umgesetzt.

K8. Die Monopolkommission spricht sich gegen die im Gesetzentwurf vorgesehene
Moglichkeit aus, einen sogenannten vertraglichen Produktivititsfortschritt festzulegen.
GemiB dieser Regelung soll ein Produktivititsfortschritt, der sich als Folge eines Ver-
trags ergibt, bei der Ermittlung der Obergrenze der Gesamtkosten anteilig zugrunde ge-
legt werden. Ein solcher Vertrag soll die Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung
(LuFV) zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Bahn AG sein,
auch wenn hierin nicht explizit ein Produktivititsfortschritt vertraglich festgeschrieben
ist. Der dann vertraglich gesetzte Anreiz soll fiir die entsprechenden Kosten als ab-
schlieBender Anreiz zur Senkung der Kosten und Entgelte festgeschrieben und von der
Kontrolle durch die Bundesnetzagentur ausgenommen werden. Nach Auffassung der
Monopolkommission ist diese geplante Regelung aus dem Gesetzentwurf zu streichen.
Eine vertragliche Vereinbarung iiber 6ffentliche Zuschiisse wie die Leistungs- und Fi-
nanzierungsvereinbarung verfiigt iber keinerlei Mechanismus, der eine Senkung der In-
frastrukturentgelte bewirken konnte. Die Infrastrukturunternehmen haben weder einen
Anreiz noch eine Verpflichtung, Kosteneinsparungen an die Nutzer weiterzugeben. Im
Gegenteil, real sinkende Finanzierungsmittel konnten eine Erhohung der Entgelte be-
wirken und rechtfertigen. Auch kann eine vertragliche Vereinbarung nur in sehr gerin-
gem Maf3e Anreize zur Kostensenkung setzen. Zudem ergeben sich durch die genannten



Regelungen erhebliche Probleme in der Regulierungspraxis, da ein Infrastrukturbetrei-
ber damit zwei unterschiedlichen Regulierungsregimen unterliegt. Somit muss die Re-
gulierungsbehdrde feststellen, welche Kosten auf einer vertraglichen Vereinbarung be-
ruhen und welche nicht. Diese Zweiteilung ist nach Ansicht der Monopolkommission
kaum umsetzbar. Auch ergeben sich fiir das regulierte Unternehmen gegebenenfalls An-
reize zur Verschiebung von Kosten, was im Ergebnis zum Nachteil der Infrastrukturnut-
zer wire. Zusammenfassend kann eine vertragliche Vereinbarung eine Anreizregulie-
rung geeignet erginzen, jedoch keinesfalls ganz oder in Teilen ersetzen.

K9. Nicht zu befiirworten sind nach Ansicht der Monopolkommission auch die Rege-
lungen, wonach die Erhohung der Trassen- und Stationspreise im Rahmen der Anreizre-
gulierung fiir jeden Aufgabentrager des SPNV an die jeweilige Steigerungsrate der Re-
gionalisierungsmittel gekoppelt werden soll. Durch diese Regelung wird unverhéltnis-
méBig in die Preisbildungsfreiheit des regulierten Unternehmens und die Regulierung
eingegriffen. Eine effiziente Entgeltbildung ist damit nicht mehr mdglich. Auerdem er-
gibt sich eine deutliche Benachteiligung derjenigen Aufgabentrdger, die durch Aus-
schreibungen bereits erhebliche Kosteneinsparungen erzielen konnten. Diesen Aufga-
bentrdgern bleibt fiir die Zukunft ein geringerer Handlungsspielraum als denjenigen
Aufgabentriagern, die bisher ineffiziente Vergaben durchgefiihrt und sehr teure Ver-
kehrsvertrage geschlossen haben. Neben einer Belohnung von Aufgabentriagern fiir inef-
fizientes Handeln in der Vergangenheit setzen die geplanten Regelungen auch falsche
Anreize fiir zukiinftiges Handeln.

K10. Kritisch sieht die Monopolkommission, dass bei der Festlegung des moglichen
Produktivititszuwachses die bestehenden individuellen Ineffizienzen der Unternehmen
nicht beriicksichtigt werden sollen. Stattdessen wird das aktuelle Kostenniveau auf Ba-
sis des gesamtwirtschaftlichen Produktivitétsfortschrittes fortgeschrieben. Jedoch wire
die Bestimmung individueller Produktivitdtsfaktoren durch die Bundesnetzagentur fiir
das Erreichen effizienter Entgelte forderlich.

K11. Dem Gesetzentwurf fehlen zudem die notwendigen strengen Kontroll- und Aus-
kunftsbefugnisse flir die Regulierungsbehdrde. Generell wird die Entgeltregulierung
auch dadurch erschwert, dass der Entwurf des Eisenbahnregulierungsgesetzes keine
Vorgaben zur regulatorischen Rechnungslegung enthilt.

K12. AuBlerdem sind klarere Vorgaben zur Strukturierung der Infrastrukturentgelte er-
forderlich. Die aktuellen Rahmenbedingungen zur Entgeltregulierung lassen Infrastruk-
turbetreibern groBe Spielrdume zur Gestaltung der Entgeltsysteme. Sie sind somit kaum
geeignet, eine wirksame Uberpriifbarkeit der Entgelte durch die Bundesnetzagentur zu
gewihrleisten und damit Missbrauchspotenziale effektiv und schnell einzuschranken.
Das neue Eisenbahnregulierungsgesetz wird daran nichts dndern. Umso wichtiger ist es,
dass die Bundesnetzagentur ihre vorhandenen Moglichkeiten ausschopft. Die Monopol-
kommission hat sich vor diesem Hintergrund fiir eine Neustrukturierung der Vorgaben
zur Entgeltbildung ausgesprochen. Dies ist jedoch mit dem Entwurf eines Eisenbahnre-
gulierungsgesetzes nicht vorgesehen und daher bei der Weiterentwicklung des Regulie-
rungsrahmens anzugehen.

K13. Bei regulatorischen Eingriffen muss den Unternehmen die Deckung ihrer Kapital-
kosten moglich bleiben. Bei der Bestimmung der Kapitalkosten ist eine Orientierung am
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Capital Asset Pricing Model (CAPM) vorgesehen. Damit sind vergleichsweise transpa-
rente und nachvollziehbare Schitzungen moglich. Zu begriilen ist auch die geplante
Differenzierung der Eigenkapitalkosten abhidngig von den Anteilen der Verkehrsleis-
tungsarten, flir welche die Infrastruktur genutzt wird. Positiv ist auch, dass bei der Fest-
legung des Eigenkapitalzinssatzes nicht zwischen bundeseigenen und privaten Eisen-
bahninfrastrukturunternehmen unterschieden werden soll. Dagegen lehnt die Monopol-
kommission die getrennte Vorgabe von Fremd- und Eigenkapitalkosten ab. In der Folge
fehlt es den Infrastrukturbetreibern an Anreizen, die Gesamtkapitalkosten durch die
Wahl einer effizienten Kapitalstruktur zu verringern. Im Gegenteil, es konnen sich
durch die Gewéhrung einer separaten Eigenkapitalrendite, die hoher als die Fremdkapi-
talrendite ist, Anreize zur ineffizienten Ausweitung des Eigenkapitalanteils ergeben.
Daher sollte eine kalkulatorische Gesamtkapitalrendite auf Basis einer normierten Kapi-
talstruktur als zuldssige Verzinsung des eingesetzten Kapitals vorgegeben werden.

K14. Die Monopolkommission begrii3it, dass die Mengenrabatte beim Bezug von Bahn-
strom im Rahmen von Verpflichtungszusagen gegeniiber der Europdischen Kommission
bei einem Marktmachtmissbrauchsverfahren abgeschafft wurden. Die Monopolkommis-
sion sah in den Mengenrabatten eine Diskriminierung der Wettbewerber der Deutschen
Bahn. Diskriminierende Wirkung entfaltet weiterhin das Verfahren zur Ermittlung des
Netzentgelts. Bei der Berechnung spielt heute neben dem entnommenen Strom (Ar-
beitspreis) die Jahreshdchstleistung (Leistungspreis) eine wesentliche Rolle. Die Leis-
tungspreiskomponente belastet kleine Eisenbahnverkehrsunternehmen tibermafig. Nach
Auffassung der Monopolkommission wird der unterschiedliche Bedarf an Bahnstrom
jedoch bereits in den Arbeitspreisen geeignet abgebildet. Sie empfiehlt daher die Be-
rechnung der Netzentgelte fiir Bahnstrom nur anhand des Verbrauchs ohne Beriicksich-
tigung der Lastspitzen vorzunehmen. Entsprechend ist in § 17 StromNEV eine Ausnah-
meregelung fiir den Bahnstrom einzufiigen.

K1S5. Die Bedingungen fiir die Vergabe und Nutzung von Infrastrukturen beeinflussen
den Markterfolg von Eisenbahnverkehrsunternehmen und damit den Wettbewerb auf
der Schiene entscheidend. Das vorliegende Gutachten zeigt auf, welche Moglichkeiten
zur Diskriminierung bestehen. Und an welche Grenzen Regulierung stoft, diese wirk-
sam zu verhindern.

K16. Ein zentrales Wettbewerbshindernis stellen weiterhin unzureichende Informatio-
nen und ineffiziente Koordinierung zwischen Infrastrukturbetreibern und Verkehrsun-
ternehmen dar. Zugangsberechtigte miissen genaue Informationen iiber die Bedingun-
gen haben, unter denen eine Nutzung der Infrastrukturen moglich ist. Dies ist nicht der
Fall. Méngel bestehen beispielsweise bei der Schienentrassenvergabe, den Informatio-
nen zur fahrplantechnischen Infrastruktur und zu den Zugverkehren auf den Strecken,
der Vergabe von Kapazititen in Serviceeinrichtungen und den Informationen und Ab-
stimmungen zu Baumaflnahmen. Die vorhandenen Probleme sind sowohl auf organisa-
torische Ineffizienzen als auch auf Diskriminierung zuriickzufiihren.

K17. Bei der Vergabe von Schienentrassen fehlen zum einen exakte Angaben zu beste-
henden Trassenbelegungen, sodass Verkehrsunternehmen freie Trassenkapazititen nicht
identifizieren konnen. Zum zweiten fehlt es an Informationen zur Beschaffenheit der
Zugtrassen. Des weiteren bestehen Vorbehalte gegen das Koordinierungsverfahren bei



Trassenkonflikten. Die Monopolkommission empfiehlt, Eisenbahninfrastrukturunter-
nehmen zu verpflichten, den Zugangsberechtigten Bildfahrpline oder Zeit-Wege-Dia-
gramme der Trassenbelegung in anonymisierter Form zugénglich zu machen. Zusitzlich
sollte der Gesetzgeber den Infrastrukturbetreibern deutlich konkretere Informations-
pflichten beziiglich der Art und Beschaffenheit der Trassen auferlegen und prézise Vor-
gaben fiir den Ablauf des Koordinierungsverfahrens machen. Dazu sind weitergehende
Kontrollbefugnisse fiir die Bundesnetzagentur erforderlich.

K18. Die langfristige Verfiigbarkeit von Schienentrassen ist insbesondere im Schienen-
personenfernverkehr eine entscheidende Voraussetzung fiir die Tétigkeit der Unterneh-
men. Eisenbahnverkehrsunternehmen und auch dem Betreiber der Schienenwege soll
durch Rahmenvertridge iiber die Zuweisung von Trassen eine langfristige Planungssi-
cherheit gegeben werden. Jedoch erhdhen die bestehenden Rahmenvertragsregelungen
und auch die mit dem Eisenbahnregulierungsgesetz geplanten Verdnderungen die Pla-
nungssicherheit in Bezug auf die Trassenvergabe kaum. Die Monopolkommission for-
dert eine grundlegende Reform zur Stirkung des rahmenvertraglichen Instrumentari-
ums.

K19. Nicht in allen Bereichen stellen Serviceeinrichtungen wesentliche und damit regu-
lierungsbediirftige Einrichtungen fiir das Angebot der Verkehrsunternehmen dar. Wih-
rend der Regulierungsrahmen dies derzeit nicht beriicksichtigt, enthélt der Entwurf ei-
nes Eisenbahnregulierungsgesetzes mit dem Konzept der tragfihigen Alternativen und
fiir Wartungseinrichtungen Regelungen, die einem moglichen Wettbewerb auf dem
Markt fiir Serviceleistungen Rechnung tragen sollen. Die Monopolkommission sieht
diese Regelungen kritisch.

Betreiber von Serviceeinrichtungen sollen gemill dem Gesetzentwurf Antridge auf Zu-
gang und Leistungserbringung ablehnen konnen, sofern ,,tragfdhige Alternativen® beste-
hen. Diese Regelung schafft in der Praxis deutliche Unsicherheiten und kann ein erheb-
liches Zugangshindernis darstellen, da die Moglichkeit des Verweises auf tragfahige Al-
ternativen das Zugangsrecht vereiteln kann. Die Regelung sollte gestrichen werden.

Wartungseinrichtungen sollen befristet bis 2020 aus der Regulierung entlassen werden
und die Bundesnetzagentur soll jahrlich einen Bericht iiber die Wettbewerbssituation im
Markt fiir Wartungseinrichtungen vorlegen. Dabei hat der Bericht der Regulierungsbe-
horde keine unmittelbaren Rechtswirkungen, da die Entscheidung, den Bereich der
Wartungseinrichtungen aus der Entgeltregulierung zu entlassen, bereits vom Gesetzge-
ber getroffen wird. Insgesamt ist die geplante Berichterstattung der Regulierungsbehdr-
de nicht zielfiihrend. Die Monopolkommission plidiert fiir eine umfassende Uberarbei-
tung der diesbeziiglichen Regelungen. Auf Grundlage einer Marktpriifung sollten Be-
fretungen von Regulierungsvorgaben fiir Serviceeinrichtungen ermdglicht werden. Da-
bei sollte sich diese Regelung jedoch nicht auf Wartungseinrichtungen beschrianken. Zu-
dem ist es nicht sinnvoll, dass die Regulierungsbehorde selbst abschlieBend empfehlen
oder beschlieBen kann, welche Bereiche aus der Regulierung entlassen werden konnen.
Vielmehr sollte eine unabhéngige Institution auf Basis der Ermittlung der Regulierungs-
behorde die Deregulierungspotenziale beurteilen.

K20. Die fortwdhrenden Probleme der Tarif- und Vertriebssysteme im Schienenperso-
nenverkehr stellen weiterhin entscheidende Hindernisse fiir eine erfolgreiche Entwick-
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lung des Wettbewerbs im Personenverkehr dar. Die Deutsche Bahn AG kann ihre
marktbeherrschende Stellung nutzen, um Wettbewerbern die Bedingungen der Systeme
in wesentlichen Punkten vorzuschreiben. Daher ist zu begriilen, dass das Bundeskar-
tellamt im Januar 2014 ein Verfahren wegen des Verdachts auf Missbrauch einer markt-
beherrschenden Stellung eingeleitet hat. Insgesamt bleiben jedoch auch perspektivisch
die bestehenden Rahmenbedingungen der Tarif- und Vertriebsstrukturen ein zentrales
Wettbewerbshindernis. Die Monopolkommission schlégt vor, das Verfahren, nach dem
die Anbieter im Schienenpersonennahverkehr ihre Leistungen zu einem bundesweit giil-
tigen Tarif anbieten, gesetzlich auszugestalten. Der gemeinsame Tarif sollte durch einen
neu zu griindenden Tarifverbund festgelegt werden, in welchem kein Unternehmen tiber
eine dominierende Position verfiigt. Dieser Tarifverbund sollte einen SPNV-Tarif ent-
wickeln und den Vertrieb der gemeinsamen Tickets koordinieren. Fernverkehrsunter-
nehmen sollten fiir den integrierten Vertrieb von Nah- und Fernverkehrstickets bilatera-
le Vereinbarungen mit dem Verbund und untereinander treffen. Zur kurzfristigen Auflo-
sung der gravierenden Wettbewerbshindernisse flir Schienenpersonenfernverkehrsunter-
nehmen ist auch iiber befristete Auflagen fiir die Deutsche Bahn AG als faktischem
Kontrolleur der wesentlichen Einrichtungen im Vertrieb nachzudenken.

K21. Der Auftrag der Monopolkommission iiber die Erstellung eines Sondergutachtens
zur Wettbewerbsentwicklung im Eisenbahnsektor ist weiterhin nur unvollstdndig gere-
gelt. Daher ist zu begriiBen, dass dieser Auftrag durch die Aufnahme der Bundesregie-
rung als Adressat des Sondergutachtens im Entwurf des Eisenbahnregulierungsgesetzes
konkretisiert wurde. Allerdings wird der Monopolkommission weiterhin kein Aktenein-
sichtsrecht bei der Bundesnetzagentur eingerdumt. Ein Zugriff auf die Informationen
der Bundesnetzagentur ist aber zur Erfiillung des gesetzlichen Auftrags der Monopol-
kommission erforderlich. Das Eisenbahnregulierungsgesetz sollte um eine entsprechen-
de Regelung zur Akteneinsicht ergéinzt werden.

Wettbewerbsentwicklung und Wetthewerbshindernisse in den Eisenbahnverkehrssegmenten

K22. Im Schienenpersonennahverkehr hat sich die leicht positive Entwicklung des
Wettbewerbs in den letzten Jahren fortgesetzt. Die Deutsche Bahn AG verfiigt in die-
sem Segment mit einem Marktanteil von iiber 80 % jedoch weiterhin iiber eine deutli-
che Dominanz. Fiir die zukiinftige Marktentwicklung sind die Rahmenbedingungen der
Vergabe der Verkehrsvertrage von entscheidender Bedeutung.

K23. Die Vergabe sollte prinzipiell durch Ausschreibungen erfolgen. Insbesondere auch
bei der Vergabe von Verkehrsvertrigen im Anschluss an eine im Wettbewerb vergebene
Leistung sollte das aktuell beauftragte Eisenbahnverkehrsunternehmen nicht freihdndig
den Folgeauftrag erhalten. Der Wettbewerbsdruck in Ausschreibungen zwingt Anbieter
dazu, ihre Leistung zu attraktiven Preisen anzubieten und das Verfahren der Ausschrei-
bung vereinfacht die Identifikation und Auswahl des besten Anbieters. Empirische Stu-
dien kommen zu dem Ergebnis, dass Ausschreibungswettbewerb in Deutschland gegen-
iiber freihdndigen Vergaben zu Effizienzsteigerungen von tiber 25 Prozent gefiihrt hat.

K24. Jedoch reicht die vermehrte wettbewerbliche Vergabe allein nicht aus, um eine
steigende Wettbewerbsintensitit zu schaffen. Wettbewerber der Deutschen Bahn AG
haben Schwierigkeiten, in Vergaben konkurrenzfiahige Angebote abzugeben. Strukturell
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verfiigen die Unternehmen der Deutschen Bahn AG insbesondere durch Diskriminie-
rungsmoglichkeiten und Informationsvorspriinge iliber Vorteile. Zudem ergeben sich
durch die Rahmenbedingungen der Ausschreibungen von SPNV-Vertrigen seit einiger
Zeit Hindernisse fiir einen funktionsfadhigen Wettbewerb. So nehmen insbesondere we-
gen aufwendiger Vergabeverfahren, Finanzierungsschwierigkeiten und Problemen bei
der Fahrzeugbeschaffung weniger Eisenbahnverkehrsunternehmen an Ausschreibungen
teil und sind, auch wenn sie Angebote abgeben, weniger konkurrenzfdhig. Somit kon-
nen Effizienzpotenziale von Ausschreibungen nicht ausgeschopft werden. Um fiir aus-
reichend Wettbewerb um die Verkehrsvertrdge zu sorgen, miissen zum Einen die ge-
setzlichen Rahmenbedingungen des Zugangs zu Schieneninfrastruktur und Serviceein-
richtungen weiterentwickelt und so Wettbewerbshindernisse beseitigt werden. Zum an-
deren miissen die Rahmenbedingungen der SPNV-Vergaben so gestaltet werden, dass
die Wettbewerbsintensitit steigt. Wahrend viele Aufgabentrdger an einer nachhaltigen
Wettbewerbsentwicklung interessiert sind, besteht bei der Ausgestaltung der Vergabe-
verfahren teilweise noch Verbesserungspotenzial. Die Aufgabentrédger sollten noch stér-
ker als bisher einfache und schlanke Ausschreibungsverfahren mit einheitlichen, stan-
dardisierten Anforderungen und Strukturierungen anstreben, die den Eisenbahnver-
kehrsunternehmen die Teilnahme am Wettbewerb erleichtert. Die Bundesarbeitsge-
meinschaft der Aufgabentriager des SPNV sollte den Prozess der Standardisierung koor-
dinieren und aktiv vorantreiben. Auch sollten trotz des erhohten Ausschreibungsauf-
wands hiufiger Losaufteilungen vorgenommen werden, um die Marktdynamik zu Stei-
gern.

K2S5. Ein zentrales Hindernis fiir Wettbewerber der Deutschen Bahn AG stellen weiter-
hin Probleme der Fahrzeugbeschaffung bzw. -finanzierung dar. Aufgabentrager haben
verschiedene Losungsmoglichkeiten entwickelt, dem Finanzierungsproblem entgegen-
zuwirken. Dazu gehoren einerseits Moglichkeiten, die das Risiko der Weiterverwen-
dung von Fahrzeugen verringern, und andererseits Modelle, in denen fiir Rollmaterial
eine Offentliche Finanzierung ermdglicht wird. Die Monopolkommission begriifit das
grundsitzliche Engagement der Aufgabentriager, jedoch sollte die Fahrzeugfinanzierung
so weit wie moglich den Marktkréften iiberlassen werden. Nur in Ausnahmefillen und
zeitlich begrenzt kann es notwendig sein, dass die 6ffentliche Hand Risiken des Marktes
iibernimmt. Daher sieht die Monopolkommission die derzeitigen Aktivititen der Aufga-
bentridger mit Besorgnis. Sehr problematisch ist, dass die Aktivitidten der Aufgabentri-
ger nicht an den Ursachen der Finanzierungsschwierigkeiten ansetzen, sondern die
grundlegenden Probleme im Gegenteil sogar verfestigen und verstirken. Zur wirksamen
Sicherung des Wettbewerbs ist es erforderlich, dass sich ein Sekunddrmarkt fiir Fahr-
zeuge und ausreichend private Leasingunternehmen entwickeln. Durch die Aktivititen
der Aufgabentriger wird jedoch die Bildung und Fortentwicklung von Leasing- und Ge-
brauchtwagenmérkten nachhaltig verhindert. So ist ein sich selbst verstirkender Me-
chanismus entstanden. Je weiter das offentliche Engagement ausgeweitet wird, desto
starker werden privatwirtschaftliche Aktivititen zuriickgedréngt und es koénnen sich kei-
ne funktionierenden Mirkte entwickeln, was wiederum das Engagement der Aufgaben-
trager umso notiger erscheinen ldsst. Die Monopolkommission mahnt an, diesen Pro-
zess zu durchbrechen, indem Aufgabentriger ihre Aktivititen bei der Fahrzeugfi-
nanzierung reduzieren.
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K26. Die sehr schwache Entwicklung des Wettbewerbs im Schienenpersonenfernver-
kehr ist in den vergangenen Jahren weiter geddmpft worden. Der Eintritt in den Markt
fiir Schienenpersonenfernverkehr wird Wettbewerbern derzeit durch die Kombination
aus grundlegenden Mingeln der Trassenbelegung und der Tarif- und Vertriebssysteme,
dem Fehlen eines Gebrauchtwagenmarktes und Finanzierungsschwierigkeiten fast un-
moglich gemacht. Die Verbesserung zumindest einer dieser Problematiken wiirde einen
Markteintritt bereits erheblich erleichtern. Damit sich in Zukunft aktiver Wettbewerb im
SPFV entwickeln kann, ist entscheidend, inwieweit sich die institutionellen Rahmenbe-
dingungen insbesondere im Hinblick auf den Infrastrukturzugang verbessern werden.
Wenn die bestehenden Probleme angegangen werden, sieht die Monopolkommission
langfristig Chancen dafiir, dass sich auch im Schienenpersonenfernverkehr ein gewisser
Wettbewerb entwickelt.

K27. Sollte die Beseitigung der institutionellen Hiirden nicht zu den gewiinschten
Markteintritten und einer vielversprechenden Wettbewerbsentwicklung fiihren, sollte
iiber eine restriktivere Wettbewerbsordnung, wie die im SPNV bestehende, nachgedacht
werden. Eine solche Wettbewerbsordnung wird teilweise mit dem Konzept des
,Deutschland-Takts* verbunden. Die Einfithrung eines deutschlandweiten, integralen
Taktfahrplans bietet prinzipiell die Moglichkeit, Kapazititen effizienter auszunutzen, si-
chere Anschlussbeziehungen fiir die Fahrgéste zu garantieren und so die Attraktivitét
des Eisenbahnsektors zu erhohen. Jedoch wiirde damit im Schienenpersonenfernverkehr
das auf Angebotsfreiheit basierte aktuelle Wettbewerbsmodell infrage gestellt. Die Mo-
nopolkommission spricht sich dafiir aus, die bestehende Wettbewerbsordnung im SPFV
nicht leichtfertig durch ein System zu ersetzen, in dem deutlich weniger Parameter
durch den Wettbewerb kontrolliert werden.

K28. Seit zweieinhalb Jahren wird das allgemeine Personenfernverkehrsnetz in
Deutschland durch ein Netz von Fernbusverbindungen erginzt, nachdem die seit 1935
bestehende staatliche Marktzutrittsschranke beseitigt worden ist. Der sich schnell entwi-
ckelnde Markt zeigt deutlich, dass durch die Liberalisierung gesamtwirtschaftliche
Wohlfahrtsgewinne erzielt werden konnten. Aufgrund unterschiedlicher Préaferenzen der
Fahrgéste zeigen die Erfahrungen bisher, dass sich Fernbusse und Schienenpersonen-
fernverkehr gut ergdnzen. So konnen erhebliche Verbesserungen fiir Kunden und An-
bieter von Verkehrsleistungen und somit die gesamte Volkswirtschaft realisiert werden.
Unklar ist derzeit allerdings, inwiefern sich durch den Fernbusverkehr ein spiirbarer
Wettbewerbsdruck auf den Schienenpersonenfernverkehr entwickeln kann. Gewisse po-
sitive Auswirkungen der Liberalisierung der Fernbusverkehre auch auf Qualitdt und
Preise und damit die Attraktivitit des Schienenpersonenfernverkehrs sind zu erkennen.
Allerdings kann intermodale Konkurrenz allein Wettbewerb auf der Schiene nicht erset-
zen. Die deutliche Nachfrage nach Fernbusverkehren lisst jedoch erahnen, dass es auch
im SPFV erhebliche Nachfrage fiir ein vielfiltigeres Leistungsangebot geben wiirde.

K29. Der Wettbewerb im Schienengiiterverkehr hat sich etwas besser entwickelt als der
in den beiden anderen Verkehrsmirkten. Der Marktanteil der Deutschen Bahn ist auf
etwa zwel Drittel gesunken. Dabei ist der Wettbewerb in den verschiedenen Marktseg-
menten sehr unterschiedlich ausgepragt. Wéahrend die Deutsche Bahn AG im Einzelwa-
genverkehr nahezu Monopolist ist, besteht vergleichsweise intensiver Wettbewerb im
Segment der Ganzzugverkehre. Schienengiiterverkehrsunternehmen sind in besonderer
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Weise von Diskriminierung beim Zugang zu Trassen und relevanten Serviceeinrichtun-
gen, der Entgeltfestlegung sowie dem verbleibenden Diskriminierungspotenzial beim
Bahnstrom betroffen. Giitertransporte miissen, anders als der Personenverkehr, hiufig
kurzfristig geplant und organisiert werden, was die Gefahr von Behinderungen durch
zeitliche Verzogerungen vergroBert.

Trennung von Infrastruktur- und Transportsparten

K30. Die Monopolkommission ist davon iiberzeugt, dass sich nur mit einer vollstindi-
gen Trennung von Infrastruktur- und Transportsparten des derzeit integrierten Konzerns
Deutsche Bahn AG wirksamer und unverfalschter Wettbewerb im Eisenbahnsektor ent-
wickeln kann. Zahlreiche wesentliche Wettbewerbshindernisse sind auf die Anreize und
Moglichkeiten des integrierten Unternehmens zuriickzufiihren, Wettbewerber auf den
Verkehrsmarkten zu diskriminieren. Und auch unter einer Neufassung der Regulierung
ist davon auszugehen, dass fiir den DB-Konzern vielfaltige Moglichkeiten bestehen, an-
dere Eisenbahnverkehrsunternehmen zu benachteiligen. Die Monopolkommission hat
sich ausfiihrlich mit den Argumenten, die fiir den Fortbestand des integrierten Konzerns
und denen, die fiir eine eigentumsrechtlichen Entflechtung sprechen, auseinanderge-
setzt. Die Abwégung der Argumente zeigt deutlich, dass die gesamtwirtschaftlich posi-
tiven Effekte einer Trennung {iberwiegen:

+  Ordnungspolitische Aspekte sprechen deutlich dafiir, dass Infrastruktur- und
Verkehrsleistungen getrennt voneinander erbracht werden.

«  Verbundvorteile werden iiblicherweise als wichtigstes Argument gegen eine
Trennung angefiihrt, wissenschaftliche Studien finden allerdings eher Hinweise
auf Verbundnachteile.

+ Investitionsanreize konnten durch eine Trennung zum Nachteil der Gesamtwohl-
fahrt verringert werden, Anreize fiir diskriminierende Investitionen wiirden da-
gegen zum Vorteil der Gesamtwohlfahrt sinken.

+ Infrastrukturentgelte werden durch die Bundesnetzagentur in der Hohe reguliert,
sodass die Sorge, eine Trennung wiirde zu wettbewerbsschidlichen Entgeltver-
dnderungen flihren, nicht begriindet ist.

Die Monopolkommission spricht sich daher erneut fiir eine vollstindige Trennung von
Infrastruktur- und Transportsparten durch eigentumsrechtliche Privatisierung der Trans-
portgesellschaften der Deutschen Bahn AG aus. In einem ersten Schritt konnten dazu
die weltweit tdtigen Transport- und Logistikdienstleister DB Schenker Logistics und
DB Schenker Rail GmbH durch Privatisierung eigentumsrechtlich desintegriert werden.

K31. Unabhingig von der eigentumsrechtlichen Entflechtung sind zur kurzfristigen
Verringerung der bestehenden Ineffizienzen eine Auflosung der organisatorischen Ver-
flechtungen und die Trennung der Finanzstrome zwischen den Konzernbereichen erfor-
derlich. Die Monopolkommission empfiehlt dem deutschen Gesetzgeber, weitgehende
Vorschriften fiir die organisatorische Trennung von Infrastruktur- und Transportgesell-
schaften zu erlassen. So wiirden Diskriminierungsanreize reduziert und eine effektivere
Uberwachung der Trennung von Netz und Betrieb durch die Regulierungsbehérde er-
moglicht werden.
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1. Einleitung

1. Die Monopolkommission setzt sich fiir aktiven Wettbewerb im Eisenbahnsektor ein.
Dieser Wettbewerb fiihrt dazu, dass Effizienzen realisiert und so die Qualitdt und Preise
im Sinne der Kunden verbessert werden. Damit wird die Attraktivitit des Sektors insge-
samt gesteigert. Die Grundlage fiir Wettbewerb im Bereich des Schienenverkehrs wurde
vor iiber 20 Jahren mit der Bahnstrukturreform geschaffen. Dazu wurde der Eisenbahn
eine sektorspezifische Wettbewerbsordnung gegeben, deren zentrale Grundlagen das
Allgemeine Eisenbahngesetz (AEG) bildet. Unter anderem ermoglicht es nichtbundesei-
genen Eisenbahnverkehrsunternehmen, Zugang zum Schienennetz und anderen Infra-
struktureinrichtungen der Eisenbahn zu erlangen.

2. Gemdll § 36 des Allgemeinen Eisenbahngesetzes erstellt die Monopolkommission
alle zwei Jahre ein Sondergutachten zum Stand und zur absehbaren Entwicklung des
Wettbewerbs sowie zu der Frage, ob ein wirksamer und unverfélschter Wettbewerb auf
der Schiene bei dem Erbringen von Eisenbahnverkehrsleistungen und dem Betrieb von
Eisenbahninfrastrukturen besteht. Des Weiteren wiirdigt die Monopolkommission die
Anwendung der Vorschriften des Eisenbahnrechts und nimmt zu sonstigen aktuellen
wettbewerbspolitischen Fragestellungen im Zusammenhang mit dem Eisenbahnbetrieb
Stellung. Bei dem vorliegenden Sondergutachten handelt es sich um die fiinfte Expertise
der Monopolkommission nach § 36 AEG. Entsprechend dem gesetzlichen Auftrag bein-
haltet die Untersuchung des Sondergutachtens

« eine Bestandsaufnahme und Prognose der Entwicklung des Wettbewerbs im Ei-
senbahnsektor, wie er sich im intramodalen Wettbewerb darstellt,

- die Wiirdigung der wettbewerbsrelevanten Anwendung der Vorschriften des Ei-
senbahnrechts mit besonderer Beachtung der Netzzugangsregeln und somit der
Regulierungspraxis der Bundesnetzagentur in maf3geblichen Fillen,

« Stellungnahmen zu sonstigen aktuellen wettbewerbspolitischen Fragen im Zu-
sammenhang mit dem Betrieb von Eisenbahnen, inklusive moglicher Wettbe-
werbsverzerrungen zwischen verschiedenen Verkehrstrigern.'

3. Vor der grundlegenden Analyse der Wettbewerbsentwicklung in den folgenden Kapi-
teln werden in den nachstehenden Abschnitten dieses Kapitels zunichst iibergeordnete
bahnpolitische Diskussionen aufgegriffen. Dazu werden zunéchst aktuelle gesetzgeberi-
sche Initiativen dargestellt, die zur Forderung der Wettbewerbsentwicklung beitragen
sollen. Im Anschluss daran empfiehlt die Monopolkommission auf Grundlage wissen-
schaftlicher Erkenntnisse, die Bereiche Infrastruktur und Transport der Deutschen Bahn
AG zu trennen, um wirksamen und unverfalschten Wettbewerb zu ermoglichen.

4. Wirksamer und unverfilschter Wettbewerb ist im Eisenbahnsektor insbesondere zwi-
schen Transportunternehmen moglich. Notwendiges Vorleistungsprodukt fiir die Ange-
bote dieser Unternehmen ist die bestehende Eisenbahninfrastruktur. Dementsprechend
stellen die Rahmenbedingungen der Bereitstellung dieser Vorleistungen einen zentralen
Einflussfaktor fiir die Wettbewerbsentwicklung im Eisenbahnsektor dar. Seit Langem

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

15



bestehende Probleme im Zusammenhang mit dem Zugang zu Infrastruktureinrichtungen
und schienenverkehrsbezogenen Leistungen bilden daher weiterhin entscheidende Wett-
bewerbshindernisse. Vor diesem Hintergrund ist eine umfassende Neugestaltung der
Rahmenbedingungen erforderlich, um wichtige Wettbewerbshindernisse abzubauen und
der weiterhin stagnierenden Wettbewerbsentwicklung entscheidende Impulse zu geben.

Der derzeit diskutierte Entwurf eines Eisenbahnregulierungsgesetzes leistet dies nicht.
Insgesamt gehen von politischen Entscheidungstriagern aktuell keine wirksamen Impulse
fiir eine erfolgreiche Wettbewerbsentwicklung aus. Die Wettbewerbspolitik ist aus der
Spur geraten. Die weiterhin bestehenden Probleme beziiglich des Zugangs zu Eisen-
bahninfrastrukturleistungen und Planungen zur Novellierung der Regelungen werden im
Kapitel 2 diskutiert.

5. Fiir die Beurteilung der Entwicklung des Wettbewerbs im Eisenbahnsektor, der auf
der Ebene der Verkehrsgesellschaften moglich ist, wird im vorliegenden Sondergutach-
ten eine getrennte Betrachtung der Verkehrsleistungen Schienenpersonennahverkehr
(SPNV), Schienenpersonenfernverkehr (SPFV) und Schienengiiterverkehr (SGV) vorge-
nommen. Dementsprechend werden die speziellen Wettbewerbsentwicklungen und
-hindernisse der drei Teilmérkte SPNV, SPFV und SGV in den Kapiteln 3, 4 und 5 ana-
lysiert. Dabei werden spezifische Probleme erdrtert, die einem wirksamen und unver-
falschten Wettbewerb entgegenstehen.

6. Im abschliefenden Kapitel 6 wird zusammenfassend ein aus den dargelegten Punkten
entwickeltes Paket von politischen Handlungsempfehlungen dargestellt.

1.1 Fehlende Impulse fiir erfolgreiche Entwicklung des Wettbewerbs auf der
Schiene

7. Die Monopolkommission befasst sich seit einigen Jahren sehr intensiv mit der Wett-
bewerbssituation im Eisenbahnsektor.” Obwohl mit der Bahnstrukturreform bereits vor
iiber 20 Jahren der Grundstein fiir eine wettbewerbliche Ausprigung der deutschen
Schienenverkehrsmérkte gelegt worden ist, ist die Entwicklung des Wettbewerbs weiter-
hin nicht zufriedenstellend. In den letzten Jahren gab es keine signifikanten Verdnderun-
gen der Situation. MalB3gebliche Ursache fiir die fehlende Weiterentwicklung des Wett-
bewerbs ist, dass die gesetzlichen Rahmenbedingungen seit Jahren einer erfolgreichen
Wettbewerbsentwicklung entgegen stehen und von politischen Entscheidungstrigern
keine spilirbaren Impulse zur Weiterentwicklung ausgegangen sind. Lediglich
hochstrichterliche Entscheidungen haben in den vergangenen Jahren vereinzelt fiir Be-
wegung gesorgt.

8. Die Monopolkommission hat die Rahmenbedingungen fiir die Entwicklung des Wett-
bewerbs in der Vergangenheit sehr detailliert begutachtet. Autbauend auf dieser Analyse
wurde umfangreicher Handlungsbedarf aufgezeigt und es wurden zahlreiche konkrete
Vorschldge zur Forderung des Wettbewerbs auf den Eisenbahnmérkten und Schaffung
eines attraktiven Verkehrsangebots auf der Schiene gemacht, zuletzt in ihrem Sonder-

2 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 48, a. a. O.; Sondergutachten 55, Bahn 2009: Wettbe-
werb erfordert Weichenstellung, Baden-Baden 2009; Sondergutachten 60, Bahn 2011: Wettbewerbs-
politik unter Zugzwang, Baden-Baden 2011; XIX. Hauptgutachten, Stirkung des Wettbewerbs bei
Handel und Dienstleistungen, Baden-Baden 2012, Tz. 86 ff.; Sondergutachten 64, Bahn 2013: Re-
form ziigig umsetzen!, Bahn: Baden-Baden 2013.
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gutachten 64.° Bisher wurden diese Empfehlungen nicht umgesetzt und der Wettbew-
erbsentwicklung keine entscheidenden Impulse gegeben.

9. Vor diesem Hintergrund beschrinkt sich die Monopolkommission im vorliegenden
Sondergutachten darauf, die bereits in der Vergangenheit ausfiihrlich dargelegten Defi-
zite und Losungsvorschldge fiir zentrale Problemfelder kurz zu wiederholen. Fiir eine
tiefgehende Analyse der Wettbewerbsentwicklung und bestehenden Hindernissen ver-
weist die Monopolkommission auf ihre letzten beiden Sondergutachten Bahn: Sonder-
gutachten 60, Bahn 2011: Wettbewerbspolitik unter Zugzwang sowie Sondergutachten
64, Bahn 2013: Reform ziigig umsetzen!

10. Die Bundesregierung hatte ein Jahr vor dem Ende der Legislaturperiode einen Ent-
wurf eines Gesetzes zur Neuordnung der Regulierung im Eisenbahnbereich vorgelegt,
der wichtige Wettbewerbsimpulse vorsah.* Am 13. Mérz 2013 wurde der entsprechende
Gesetzentwurf in den Bundestag eingebracht.” Die Monopolkommission hat insbesonde-
re die damit geplante Einfilhrung einer Anreizregulierung fiir die Infrastrukturbetreiber
zusammen mit einer Ex-ante-Genehmigung der Infrastrukturentgelte, die Anpassung der
Regelungen fiir die Nutzung von Serviceeinrichtungen an die von Schienenwegen und
die Stirkung der Bundesnetzagentur als notwendige Verbesserungen gegeniiber den be-
stehenden Rahmenbedingungen angesehen und sich daher fiir die ziigige Umsetzung
ausgesprochen.® Nachdem im Vermittlungsausschuss zwischen Bundestag und Bundes-
rat keine Einigung zustande gekommen war, hat der Bundesrat am 5. Juli 2013 dem Ge-
setz nicht zugestimmt.”

11. Nachdem dieses Gesetzgebungsverfahren nicht abgeschlossen werden konnte, hat
weiterhin ein Rechtsrahmen Bestand, der dem Ziel der Schaffung eines wettbewerbli-
chen und attraktiven Eisenbahnsektors nicht gerecht wird. Mittlerweile hat die Bundes-
regierung einen Entwurf eines neuen Eisenbahnregulierungsgesetzes (ERegG-E) vorge-
legt. Jedoch bleibt dieser deutlich hinter den ambitionierten urspriinglichen Plédnen zu-
riick.

12. Mit dem vorliegenden Entwurf eines neuen Eisenbahnregulierungsgesetzes vom 21.
Januar 2015 ist eine Verdnderung der Rahmenbedingungen des Wettbewerbs im Eisen-
bahnsektor geplant. Damit soll die Richtlinie 2012/34/EU zur Schaffung eines einheitli-
chen europdischen Eisenbahnraums umgesetzt werden.® Die Umsetzung hat bis zum 16.
Juni 2015 zu erfolgen. Das Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur
verfolgt dabei das Konzept einer ,,Eins-zu-eins-Umsetzung® und orientiert sich am

W

Siehe Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Kapitel 6.

4  Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Neuordnung der Regulierung im Ei-
senbahnbereich, BR-Drs. 559/12 vom 21. September 2012.

5 Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Neuordnung der Regulierung im Ei-
senbahnbereich, BT-Drs. 17/12726 vom 13. Mirz 2013; Beschluss des Bundestages, Gesetz zur Neu-
ordnung der Regulierung im Eisenbahnbereich, BR-Drs. 389/13 vom 17. Mai 2013.

6 Siche Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., insbesondere Abschnitt 2.4.

7 Bundesrat, Plenarprotokoll 912 vom 5. Juli 2013, TOP 69, S. 378B — 379B bzw. Beschluss des Bun-
desrates, Gesetz zur Neuordnung der Regulierung im Eisenbahnbereich, BR-Drucksache 548/13(B)
vom 5. Juli 2013.

8 Richtlinie 2012/34/EU des Europiischen Parlaments und des Rates vom 21. November 2012 zur

Schaffung eines einheitlichen europiischen Eisenbahnraums (Neufassung), ABl. EU L 343/32 vom

14. Dezember 2012.
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Wortlaut und den Mindestanforderungen der Richtlinie. Das Eisenbahnregulierungsge-
setz soll die bisherigen §§ 14 bis 14g AEG und die Eisenbahninfrastruktur-Benutzungs-
verordnung (EIBV) ersetzen.

13. Die Eins-zu-eins-Umsetzung sieht die Monopolkommission kritisch. Zwar liegt ein
gewisser Vorteil dieser Umsetzung darin, dass durch die textliche Ndhe insbesondere
die Integration der in der Richtlinie vorgesehenen Durchfiihrungsrechtsakte erleichtert
wird. Jedoch wird, anders als in der Begriindung vorgetragen, durch diese Umsetzung
nach Ansicht der Monopolkommission die Rechtsunsicherheit der Betroffenen deutlich
erhoht. Durch die grundlegende Umstrukturierung des Eisenbahnrechts und die damit
einhergehenden Verdnderungen der Begrifflichkeiten entstehen erhebliche Unklarheiten
fir die Regulierungspraxis.’ So basieren der Vollzug der Regulierung ebenso wie die
zahlreichen Urteile zum Netzzugang in den letzten Jahren auf den bestehenden Regelun-
gen im Wortlaut des AEG und der EIBV. Durch die geplante umfassende Neufassung
des Eisenbahnrechts besteht die Gefahr, dass die bisherigen Behordenentscheidungen
und die Rechtsprechung fiir kiinftige Verfahren ihre Relevanz verlieren. Dadurch wird
der Vollzug der Regulierung unsicher. Entsprechend sind aufwendige und langwierige
gerichtliche Auseinandersetzungen und die Wiederkehr bereits ausgerdumter Wettbe-
werbshindernisse zu erwarten. Damit fiihrt das Konzept der Eins-zu-eins-Umsetzung
neben der Rechtsunsicherheit fiir alle Akteure zu einer erheblichen Schwichung der Re-
gulierung und des Wettbewerbs.

Dabei sind zur Umsetzung der Richtlinie keine vollstindig neue Strukturierung und kei-
ne Neuformulierungen notwendig, da das derzeit geltende Regulierungsrecht inhaltlich
in weiten Teilen bereits den Bestimmungen der Richtlinie entspricht. Die Richtlinie
richtet sich an die Mitgliedstaaten und gibt ihnen bestimmte Ziele vor, die sie erreichen
sollen. Dabei wird den Adressaten ein Umsetzungsspielraum eingerdumt. Fiir die Um-
setzung der im deutschen Recht offenen Punkte wiirde eine Ubertragung in ein Eisen-
bahnregulierungsgesetz, das — wie es mit dem Gesetzentwurf 2013 vorgesehen war —
alle relevanten Vorschriften aus dem AEG und der EIBV zusammenfiihrt, geniigen. Ein
solches Vorgehen hitte den Vorteil einer Harmonisierung des europdischen Regulie-
rungsniveaus, ohne dass damit eine erhebliche Rechtsunsicherheit und Schwéchung der
nationalen Regulierung einherginge.

Zudem bedeutet die Anpassung des deutschen Regulierungsrahmens an das europarecht-
lich erforderliche Niveau in vielen Bereichen eine Absenkung des Regulierungsstan-
dards. Dies betrifft insbesondere die Regulierung von Serviceeinrichtungen (vgl. Ab-
schnitt 2.2.2). Die Monopolkommission hélt diesen Riickschritt fiir bedenklich und es
im Gegenteil fiir erforderlich, die Rahmenbedingungen weiter zu entwickeln.

14. Neben dem geplanten Eisenbahnregulierungsgesetz bietet das vierte Europdische Ei-
senbahnpaket grundsitzlich eine Chance auf eine Weiterentwicklung des wettbewerbli-
chen Rahmens des Eisenbahnsektors auch in Deutschland.'® Das Paket befindet sich

9 Beispielsweise wird der Begriff der Eisenbahninfrastruktur durch den Begriff der Eisenbahnanlagen
ersetzt. Dieser Begriff umfasst unter anderem auch Personenbahnsteige, sodass damit die bisherige
Trennung zwischen den Schienenwegen und Personenbahnhofen als Serviceeinrichtungen aufgeldst
wird. Auch in Bezug auf den Begriff der tragfahigen Alternativen existieren europaweit keine relevan-
ten Regulierungserfahrungen (vgl. Tz. 118. ff.).

10 Siehe Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O. Tz. 9 ff., 44 ff.
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weiterhin im Gesetzgebungsprozess. Es umfasst sechs Rechtsaktvorschldge der Europii-
schen Kommission. Drei Vorschldge formen die sogenannte ,,technische Séule*."" Drei
weitere Vorschldge bilden die beiden Sdulen ,,Governance und Marktéffnung*.'? Diese
Saulen sind fiir die Entwicklung des Wettbewerbs auf der Schiene in Europa von ent-
scheidender Bedeutung.

Das Europiische Parlament hat die diesbeziiglichen Kommissionsvorschldge in der ers-
ten Lesung abgeschwicht, sodass dieses Paket im Ergebnis deutlich weniger ehrgeizig
sein wird als die Vorschlidge der Europdischen Kommission. Somit ist nach Auffassung
der Monopolkommission kaum zu erwarten, dass von den Sdulen ,,Governance und
Marktéffnung® Impulse fiir den Wettbewerb in Deutschland ausgehen. Die intendierte
europaweite Marktdffnung des inldndischen Schienenpersonenverkehrs ist dennoch zu
begriiien."

15. Im Ergebnis haben sich seit dem letzten Sondergutachten zur Wettbewerbsentwick-
lung im Eisenbahnsektor der Monopolkommission keine spiirbaren Verdanderungen der
Gesamtsituation und der ursédchlichen Rahmenbedingungen ergeben. Sowohl die Rah-
menbedingungen als auch die Perspektiven fiir eine erfolgreiche Entwicklung des Wett-
bewerbs im Eisenbahnsektor bleiben unbefriedigend.

1.2 Infrastruktur- und Transportunternehmen der Deutschen Bahn AG
trennen

16. Die Monopolkommission ist davon iiberzeugt, dass sich nur mit einer vollstdndigen
Trennung von Infrastruktur- und Transportsparten des derzeit integrierten Konzerns
Deutsche Bahn AG schnell spilirbarer Wettbewerb auf den Eisenbahnverkehrsmérkten
entwickeln kann. Im vorliegenden Sondergutachten wird erneut deutlich, dass zahlreiche
wesentliche Wettbewerbshindernisse unmittelbar auf die Anreize und Mdglichkeiten
des integrierten Eisenbahninfrastruktur- und -verkehrsunternehmens Deutsche Bahn AG
zuriickzufiihren sind, Wettbewerber auf den Verkehrsmérkten zu diskriminieren. Und
auch unter einer Neufassung der Regulierung ist davon auszugehen, dass fiir den inte-
grierten DB-Konzern vielfiltige Moglichkeiten bestehen, andere Eisenbahnverkehrsun-
ternechmen zu benachteiligen. Daher kann ein wirksamer und unverfalschter Wettbewerb
im Eisenbahnmarkt nur dann erreicht werden, wenn Infrastruktur- und Verkehrsleistun-
gen eigentumsrechtlich getrennt voneinander erbracht werden. Dazu sollten die Trans-
portunternehmen der Deutschen Bahn AG privatisiert und so von den Infrastrukturge-
sellschaften getrennt werden.

11 Die ,technische Sdule* beinhaltet einen Verordnungsvorschlag iiber die Eisenbahnagentur der Euro-
paischen Union, COM (2013) 27, einen Richtlinienvorschlag iiber die Interoperabilitéit des Eisenbahn-
systems in der Europdischen Union, COM (2013) 30, und einen Richtlinienvorschlag tiber die Eisen-
bahnsicherheit, COM (2013) 31.

12 Die Saulen ,,Governance und Marktoffnung™ setzen sich aus einem Verordnungsvorschlag iiber die
Offnung des Marktes fiir inlindische Schienenpersonenverkehrsdienste, COM (2013) 28, einem
Richtlinienvorschlag iiber die Offnung des Marktes fiir inlédndische Schienenpersonenverkehrsdienste
und der Verwaltung der Eisenbahninfrastruktur, COM (2013) 29, sowie einem Verordnungsvorschlag
zur Authebung einer Verordnung iiber Konten der Eisenbahnunternehmen, COM (2013) 26, zusam-
men.

13 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., insbes. Tz. 11.
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1.2.1 Eigentumsrechtliche Trennung durch Privatisierung der Transport-
unternehmen

17. Wirksamer und unverfalschter Wettbewerb im Eisenbahnsektor ist insbesondere auf
der Ebene der Verkehrsmirkte moglich. Fiir diese Markte ist die Nutzung der Eisen-
bahninfrastruktur ein notwendiges Vorleistungsprodukt. Dabei stellen ein Grofiteil der
Infrastruktur und insbesondere die Schienenwege und Bahnhofe ein natiirliches Mono-
pol dar. Daher werden diese Infrastrukturen reguliert, um eine missbriuchliche Uberhd-
hung der Entgelte zu verhindern.

18. Da in Deutschland der mit sehr groem Abstand grof3te und wichtigste Betreiber von
Eisenbahninfrastruktur im Konzern Deutsche Bahn AG mit den groBten Verkehrsunter-
nehmen verflochten ist,"* ergibt sich die besondere Notwendigkeit, das diskriminie-
rungsfreie Angebot der Infrastrukturleistungen sicherzustellen. Der Infrastrukturbetrei-
ber muss liber Anreize verfiigen, die Netzkapazitdten optimal auszulasten und ein effizi-
entes Angebot auf den nachgelagerten Verkehrsmirkten zu ermdglichen. Jedoch ist da-
von auszugehen, dass der vertikal integrierte Konzern Deutsche Bahn AG zunéchst dar-
an interessiert ist, den Konzerngewinn zu maximieren. Damit einher geht das Ziel, die
Ergebnisse auf den Verkehrsmirkten zugunsten der eigenen Gesellschaften zu beein-
flussen. Dieses Ziel steht allerdings nicht im Einklang mit einer effizienten Netzbewirt-
schaftung. Dementsprechend bestehen Anreize, den Infrastrukturzugang so zu gestalten,
dass die eigenen Verkehrsgesellschaften gegeniiber den Wettbewerbern Vorteile erhal-
ten. Diesen Anreizen soll die bestehende Zugangsregulierung entgegenwirken, indem
Moglichkeiten zur Diskriminierung so weit wie moglich eingeschriankt werden. Aller-
dings zeigt die praktische Erfahrung, dass der Einschrankung der Diskriminierungsmdg-
lichkeiten deutliche Grenzen gesetzt sind. Diskriminierung von Wettbewerbern durch
die Gestaltung der Zugangspolitik verhindert wirksamen und unverfidlschten Wettbe-
werb. Es entstehen Ineffizienzen, Nachteile fiir Kunden, den Arbeitsmarkt, die Attrakti-
vitdt des Eisenbahnsektors und schlieBlich die gesamte Volkswirtschaft.

19. Die Monopolkommission hat sich in ihrem letzten Sondergutachten zur Eisenbahn
sehr ausfiihrlich mit den Argumenten, die fiir den Fortbestand der integrierten Struktur
der Deutschen Bahn AG sprechen konnten und den Argumenten fiir eine Trennung aus-
einandergesetzt."> Dabei wurde der aktuelle Stand der wissenschaftlichen Forschung de-
tailliert analysiert. Es wurde deutlich, dass der Nutzen einer Trennung gegeniiber den
Nachteilen iiberwiegt. Die Analyse der Monopolkommission gliedert sich in vier The-
menbereiche:

+  Ordnungspolitische Aspekte sprechen deutlich dafiir, dass Infrastruktur- und
Verkehrsleistungen getrennt voneinander erbracht werden.

- Verbundvorteile werden {iiblicherweise als wichtigstes Argument gegen eine
Trennung angefiihrt, wissenschaftliche Studien finden allerdings eher Hinweise
auf Verbundnachteile.

14 Der ganz iiberwiegende Teil des bestehenden Schienennetzes und der schienenbezogenen Serviceein-
richtungen ist im Besitz der Deutschen Bahn AG. Gleichzeitig sind die Tochtergesellschaften der
Deutschen Bahn AG in allen drei Verkehrssegmenten jeweils die dominierenden Akteure.

15 Siehe Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Abschnitt 1.3.
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+ Investitionsanreize konnten durch eine Trennung zum Nachteil der Gesamtwohl-
fahrt verringert werden, Anreize filir diskriminierende Investitionen wiirden zum
Vorteil der Gesamtwohlfahrt sinken.

+ Infrastrukturentgelte werden durch die Bundesnetzagentur in der Hohe reguliert,
sodass die Sorge, eine Trennung wiirde zu wettbewerbsschiadlichen Entgeltver-
dnderungen filihren, nicht begriindet ist.

Die Abwégung der Argumente zeigt deutlich, dass der gesamtwirtschaftliche Nutzen ei-
ner Trennung von Netz und Transport die Kosten iiberwiegt.

20. Aus ordnungspolitischer Perspektive sollten die Infrastruktur- und die Transportleis-
tungen klar getrennt voneinander erbracht werden. Wie bereits dargestellt, hat ein inte-
grierter Konzern ein Interesse daran, den Konzerngewinn zu maximieren. Die Praxis
zeigt, dass die Deutsche Bahn AG sich selbst als integrierter Konzern mit konzernwei-
ten Zielen versteht.'® Diese Zielsetzung fiihrt zu einer ineffizienten Nutzung der Infra-
strukturkapazititen, einem verfalschten Wettbewerb und gesamtwirtschaftlichen Verlus-
ten. Wie in den Gutachten der Monopolkommission dargelegt wird, bestehen im gegen-
wartigen Regulierungsrahmen in Deutschland erhebliche Spielrdume zur Diskriminie-
rung. Viele dieser Spielrdume sind auch mit einer Novellierung der Regulierung nicht in
den Griff zu bekommen. So werden im vorliegenden Sondergutachten'” ebenso wie in
den letzten Gutachten der Monopolkommission'® zahlreiche Beispiele fiir entsprechende
Spielraume aufgezeigt, die kaum einzuschrianken sind. Die praktischen Moglichkeiten
zur Diskriminierung sind dabei sehr vielfiltig und kaum systematisch zu erfassen." Ins-
besondere die nicht preislichen Formen der Diskriminierung sowie diskriminierende In-
vestitionsentscheidungen sind durch behoérdliche Aufsicht kaum effektiv zu verhindern.
Aber die Erfahrungen mit Vertriebsprovisionen, Regionalfaktoren, Bahnstrompreisen
oder Zugliangenfaktoren zeigen auch, dass selbst identifizierte preisliche Diskriminie-
rung nur sehr aufwendig eingeschriankt werden kann. Dass Moglichkeiten zur Diskrimi-
nierung nur unter groen Schwierigkeiten eingeschrinkt, jedoch niemals ausgeschlossen
werden konnen, spricht dafiir, die Anreize zur Diskriminierung zu beseitigen. Dies ist
durch die Trennung von Infrastruktur- und Verkehrsunternehmen einfach und effizient
moglich. Die Monopolkommission sieht deshalb die Organisationsstruktur als entschei-

16 Beispielsweise sind nach Informationen der Monopolkommission die individuellen Boni von Mitar-
beitern in den Sparten des Konzerns vom wirtschaftlichen Erfolg der Holding abhéngig. Zudem beste-
hen personelle Verflechtungen innerhalb der Unternehmen. So ist der Vorsitzende des Vorstands der
Deutschen Bahn AG und Vorsitzende des Vorstands der DB Mobility Logistics AG, Dr. Riidiger Gru-
be, gleichzeitig Vorsitzender des Aufsichtsrats der DB Netz AG. Auch bewirbt die Deutsche Bahn
AG explizit einen konzernweiten Arbeitsmarkt.

17 Siehe Tz. 42. ff., 92. £., 96. ff. 106. ff.

18 Siehe Monopolkommission, 2013, Sondergutachten 64, a. a. O., Kapitel 2 und Tz. 22; Monopolkom-
mission, Sondergutachten 60, a. a. O., Kapitel 2.

19 Die Griinde fiir die Vielfalt an Diskriminierungsmoglichkeiten im Eisenbahnsektor liegen darin, dass
der Betrieb der Verkehrsunternehmen an viele operative Vorleistungen des Infrastrukturbetreibers ge-
bunden ist. Insbesondere da das operative Geschift der Verkehrsunternehmen, d. h. das Fahren der
Ziige, auf dem Netz stattfindet, ergeben sich unzdhlige Mdoglichkeiten zur nicht preislichen Diskrimi-
nierung. So betreffen beispiclsweise operative und strategische Entscheidungen hinsichtlich der Tras-
senvergabe, der Koordinierung des Bahnbetriebs, der Einrichtung von Baustellen, der Zugangsgewah-
rung zu Serviceeinrichtungen oder des Aus- und Neubaus und der Stilllegungen von Infrastrukturen
unmittelbar die Konkurrenzunternehmen der Eisenbahnverkehrsunternehmen der Deutschen Bahn
AG.
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denden Faktor fiir den Erfolg der Liberalisierung und eine zufriedenstellende Wettbew-
erbsentwicklung an.*

Fiir eine Privatisierung der Transportgesellschaften spricht ordnungspolitisch neben den
wettbewerbsbehindernden Anreizen zudem die Verbindung 6ffentlicher und privatwirt-
schaftlicher Interessen im in Staatshand befindlichen Konzern Deutsche Bahn AG. So
ist der Staat als Gestalter einer wettbewerblichen Wirtschaftsordnung mit den staatli-
chen Verkehrsgesellschaften gleichzeitig als Unternehmen aktiv. Daraus resultiert ein
erheblicher Interessenkonflikt. Gleichzeitig liegt diese unternehmerische Tétigkeit des
Staates im Eisenbahnsektor nicht unbedingt im O6ffentlichen Interesse. In einer freien
Marktwirtschaft sollte die 6ffentliche Hand nur ausnahmsweise und dann wirtschaftlich
tatig werden, wenn eine offentliche Institution diese Aufgabe besser iibernehmen kann
als eine private. In Bereichen, in denen funktionsfahiger Wettbewerb moglich ist, sieht
die Monopolkommission fiir die Tétigkeit 6ffentlicher Unternehmen grundsétzlich keine
Rechtfertigungsgriinde.?' Politische Anspriiche an die Eisenbahn, wie die Versorgung in
der Fliache, konnen mithilfe der 6ffentlichen Finanzierung des Schienenpersonennahver-
kehrs und einer Bezuschussung der Infrastruktur effizient und sachgerecht erfiillt wer-
den. Die staatliche Beteiligung am Wettbewerb durch die Verkehrsunternehmen der
Deutschen Bahn AG dient daher nicht dem offentlichen Interesse. Deshalb sollte der
Staat die Verkehrsunternehmen der Deutschen Bahn AG verduBern. Dies trifft beson-
ders auf die weltweiten Aktivititen der global aktiven Transport- und Logistikdienstleis-
ter DB Schenker Logistics und DB Schenker Rail GmbH zu.

Im Ergebnis sind aus ordnungspolitischer Sicht die Infrastruktur- und Transportgesell-
schaften der Deutschen Bahn AG durch Privatisierung der Transportsparte institutionell
Zu trennen.

21. Im Fall einer institutionellen Trennung der Infrastruktur- und Transportgesellschaf-
ten besteht die Gefahr, dass Verbundvorteile (,,economies of scope®) verloren gehen
bzw. zusitzliche Transaktionskosten entstehen. Die Monopolkommission hat sich in ih-
rem letzten Sondergutachten intensiv mit den vorliegenden wissenschaftlichen Studien
zu dieser Frage beschiftigt, einen umfassenden Literaturiiberblick zusammengestellt
und diesen ausgewertet.” Es existieren zahlreiche wissenschaftliche Studien, die sich
mit der Frage der vertikalen Verbundvorteile im Eisenbahnsektor befassen. Die Ergeb-
nisse dieser Studien sind uneinheitlich. Dies wird in der politischen Diskussion hiufig
dahin gehend genutzt, dass in Darstellungen wissenschaftlicher Erkenntnisse nur zur ei-
genen Position passende Untersuchungen vorgebracht werden und andere Studien uner-

20 Siehe Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 23. Vgl. auch Dionori, F. u.a., Die Aus-
wirkungen der Trennung von Infrastrukturbetrieb und Verkehrsleistung auf den EU Eisenbahnsektor,
Themenpapier des Europdischen Parlaments und der Generaldirektion Interne Politikbereiche der
Union, Mai 2011. Diese Studie kommt zu dem Ergebnis, dass die Entwicklung des Wettbewerbs in
Léndern mit vollstiandiger Separierung erfolgreicher verlaufen ist als in Landern, in denen keine Um-
strukturierungen stattgefunden hat.

21 Vgl. Monopolkommission, XX. Hauptgutachten, Eine Wettbewerbsordnung fiir die Finanzmaérkte,
Kapitel Kommunale Wirtschaftstitigkeit und der Trend zur Rekommunalisierung; Wettbewerb und
offentliche Wirtschaftstatigkeit, in: Monopolkommission (Hrsg.), Wissenschaftliches Symposium an-
lasslich des 40-jahrigen Bestehens der Monopolkommission am 11. September 2014 in der Rhein-
schen Friedrich-Wilhelms-Universitdt Bonn (im Erscheinen).

22 Siehe Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz 26-33, insbesondere Tz. 30 f.
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wihnt bleiben.” Derzeit existieren neun neuere und relevante Untersuchungen zum Ef-
fekt vertikaler Trennung auf die Kosten.** Dabei ergibt eine Untersuchung, dass eine
vertikale Separierung generell zu Kostensteigerungen fiihrt* und eine weitere, dass dies
tendenziell der Fall ist.*® Drei Studien kommen zu dem Ergebnis, dass durch vertikale
Entflechtung Kosten sinken,”” die {ibrigen vier Untersuchungen konnen keinen allge-
mein signifikanten Effekt identifizieren.”® Die Griinde fiir die unterschiedlichen Ergeb-
nisse sind vielfdltig und insgesamt 1dsst sich aus einer Analyse der Studien kein eindeu-
tiges Ergebnis ableiten.” Somit ldsst sich aus dem aktuellen Stand der Erkenntnisse
nicht folgern, dass durch eine vertikale Trennung von Infrastruktur- und Transportunter-
nehmen des Eisenbahnsektors signifikante Verbundvorteile verloren gingen und Kosten-
steigerungen ausgelost werden wiirden. Im Gegenteil erscheint es moglich, dass eine
Trennung auch kurzfristig und ohne Beriicksichtigung wettbewerblicher Effekte zu Pro-
duktivitatssteigerungen und somit Kostensenkungen fiihren kann. Aufgrund eines geoff-
neten Zugangs zu den Eisenbahninfrastrukturen und eines sich entwickelnden Wettbe-
werbs konnen sich aus einer Entflechtung Koordinationsvorteile aufseiten der Infra-
strukturbetreiber ergeben. Die Schaffung einheitlicher Rahmenbedingungen fiir alle
Verkehrsunternehmen anstelle von parallelen konzerninternen und externen Prozessen

23 Vgl. beispielsweise den im Wettbewerbsbericht der Deutsche Bahn AG (Wettbewerbsbericht 2012, S.
45) dargelegten Uberblick ,,Wissenschaftliche Erkenntnisse zur Strukturdebatte und die Einordnung
dieses Uberblicks im Sondergutachten der Monopolkommission (Sondergutachten 64, Tz. 28 und Tz.
30, S. 29).

24 Daneben existieren zahlreiche deskriptive Statistiken, die sich mit den Auswirkungen einer vertikalen
Separierung beschéftigen (vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 29.) Die Mo-
nopolkommission halt jedoch Untersuchungen des Effekts der Separierung auf Basis von Methoden
der deskriptiven Statistik nicht fiir hinreichend belastbar, um allein darauf Politikempfehlungen stiit-
zen zu konnen, auch wenn derartige Studien im Einzelfall zur Meinungsbildung beitragen kdnnen. Zu-
dem werden in der politischen Diskussion oft zahlreiche beschreibende Gutachten zitiert, die von inte-
grierten Eisenbahnen oder anderen, an integrierten Strukturen interessierten Institutionen in Auftrag
gegeben wurden.

25 Merkert, R./Smith, A./Nash, C., The Measurement of Transaction Costs — Evidence from European
Railways, Journal of Transport Economics and Policy 46(3), 2012, S. 349-365.

26 Growitsch, C./Wetzel, H., Testing for Economies of Scope in European Railways: An Efficiency Ana-
lysis, Journal of Transport Economics and Policy 43(1), 2009. Die Autoren untersuchen 27 Lénder
und finden keinen signifikanten Effekt fiir zwolf, Kostensteigerungen fiir zehn und Kostensenkungen
fiir fiinf Lénder.

27 Cantos, P./ Pastor, J./ Serrano, L., Vertical and Horizontal Separation in the European Railway Sector
and its effects on Productivity, Journal of Transport Economics and Policy 44(2), 2010, S.139-160;
Friebel, G./Ivaldi, M./ Vibes, C., Railway (De)Regulation: A European Efficiency Comparison, Eco-
nomica 77(305), 2010, S. 77-91; 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.

28 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; Va-
terlaus, S. u.a., Finanzierungsansitze fiir Verkehrsinfrastrukturen und deren Einfluss auf die Produkti-
vitit, Volkswirtschaftliche Studie zur Finanzierung und Produktivitit der Verkehrsinfrastrukturen,
Studie im Auftrag des Staatssekretariats fiir Wirtschaft SECO, 12. Oktober 2011; http://www.seco.ad-
min.ch/themen/00374/00459/00462/index.html?lang=de&download=NHzLpZeg7t ,np6I0ON-
TU04212Z6In1acy4Zn4Z2qZpn0O2Yuq2Z6gpJCFfH1 fGym162epYbg2c JJKbNoKSn6A--,  Abruf
am 10. Juni 2015; Cantos, P./Pastor, J./Serrano, L., Evaluating European Railway Deregulation Using
Different Approaches, Transport Policy 24, 2012, S. 67-72; Van de Velde, D. u.a., EVES-rail, Econo-
mic effects of Vertical Separation in the railway sector, 2012; http://www.europolitics.info/pdf/gra-
tuit_en/323894-en.pdf. Dabei finden Van de Velde u.a. (2012) Kostensteigerungen fiir iiberdurch-
schnittliche Zugdichten.

29 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 30.
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kann Transaktionskosten verringern.*® Insgesamt kénnen die vorliegenden wissenschaft-
lichen Erkenntnisse nach Auffassung der Monopolkommission so interpretiert werden,
dass die Auswirkungen einer Separierung auf die Kosten nicht erheblich sind. Zusétz-
lich zu diesen direkten Kosteneffekten wirkt sich die mit der Trennung beabsichtigte
Wettbewerbsbelebung positiv auf die Kosten des Eisenbahnsektors aus.*' Vor dem dar-
gestellten Hintergrund sind aus Sicht der Monopolkommission Verbundeffekte als zen-
trales Argument gegen eine Trennung von Infrastruktur- und Transportunternehmen
nicht {iberzeugend.

22. Ein Infrastrukturbetreiber, der mit den auf der nachgelagerten Ebene aktiven Trans-
portunternehmen vertikal integriert ist, hat in einigen Bereichen hohere Investitionsan-
reize als ein unabhingiger Betreiber, da das integrierte Unternehmen die erzielten Effi-
zienzgewinne internalisieren und somit besser nutzen kann. Die Monopolkommission
hat jedoch bereits frither dargelegt, dass dieser Effekt unter den Rahmenbedingungen
des Eisenbahnsektors eher gering einzuschétzen ist.*> So werden Investitionen in Kapa-
zititen im Rahmen des Infrastrukturaus- und -neubaus erheblich durch die Instrumente
der Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung und Bundesverkehrswegeplanung be-
stimmt und groéBtenteils nicht privat finanziert. In Bezug auf die gesamte Hohe anderer
Investitionen in Qualititssteigerungen werden die Anreize aufgrund der geplanten An-
reizregulierung und einer Entgelterhebung in Abhéngigkeit von der Qualitit der Infra-
struktur kaum positiv durch eine integrierte Struktur beeinflusst.

Auf der anderen Seite beeinflusst die integrierte Struktur Anreize fiir die Allokation der
Investitionen negativ. Einzelne Investitionsentscheidungen werden nicht abhéngig von
der Wirkung auf das gesamte Eisenbahnsystem bestimmt, sondern an den Zielen des in-
tegrierten Konzerns und damit speziell an denen der konzerneigenen Verkehrsgesell-
schaften ausgerichtet. So besteht ein Interesse dort zu investieren, wo dies den eigenen
Tochterunternehmen besonders zugutekommt. Diese gesamtwirtschaftlich schédlichen
Verzerrungen der Investitionsanreize wiirden bei einer vertikalen Trennung verschwin-
den.

Insgesamt ist vor dem dargestellten Hintergrund nicht davon auszugehen, dass eine
Trennung von Infrastruktur und Transport nachteilige Effekte auf den ,,Finanzierungs-
kreislauf Schiene* haben wiirde. Im Gegenteil, einerseits wiirden schddliche Anreizver-
zerrungen eliminiert und andererseits wiirde eine eigentumsrechtliche Separierung der
Infrastrukturgesellschaften die Infrastrukturfinanzierung und damit auch die tatséchli-
chen Infrastrukturkosten sehr viel transparenter machen. So konnten bei einer vertikalen
Trennung Mittel effizienter eingesetzt werden und die Bezuschussung mdglicherweise
sogar reduziert werden.

30 Vgl. Brenck, A. u.a., SYNETRA: Synergien zwischen Bahnnetz und -transport, Studie der Fachgebie-
te Wirtschafts- und Infrastrukturpolitik sowie Schienenfahrwege und Bahnbetrieb der Technischen
Universitét Berlin, 15. April 2004.

31 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. teilwei-
se gar nicht erfasst (z. B. von Merkert/Smith/Nash, 2012), sodass dieser positive Effekt zusitzlich zu
berticksichtigen ist.

32 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 25.
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23. Eine vertikale Trennung konnte Auswirkungen auf die Entgelte zur Nutzung der In-
frastruktur haben. Durch den Effekt des sogenannten doppelten Preisaufschlags ergibt
sich bei unvollstindigem Wettbewerb auf den nachgelagerten Verkehrsmérkten allge-
mein bei einer vertikal integrierten Struktur ein geringerer Endkundenpreis als im Fall
der Separierung.”® Allerdings werden im Eisenbahnsektor die Infrastrukturentgelte auf-
grund des natiirlichen Monopols reguliert und damit der mogliche Preisaufschlag im
Falle einer Trennung erheblich reduziert. Zudem ddmpfen die Rahmenbedingungen des
Eisenbahnsektors mit vielen verschiedenen Angeboten und teilweise gewissem Wettbe-
werb auf der Transportebene den Effekt des doppelten Preisaufschlags. Der Wettbewerb
auf der nachgelagerten Ebene fiihrt auf der anderen Seite dazu, dass der integrierte Infra-
strukturbetreiber Anreize hat, die Entgelte diskriminierend auszugestalten, d. h. von den
eigenen Transportunternehmen niedrigere Entgelte zu verlangen als von deren Wettbe-
werbern. Diese Diskriminierung kann auch bei der bestehenden Regulierung der Ent-
gelthohen tiber die Renditeobergrenze aufrecht erhalten werden. In der Praxis ist dies
beispielsweise iiber Mengenrabatte wie beim Bahnstrom, bestimmte Preiskomponenten
oder fiir Leistungen, die insbesondere Wettbewerber in Anspruch nehmen, moglich (vgl.
Abschnitt 2.1). Insgesamt sieht die Monopolkommission keine Gefahr, dass es durch
eine Separierung zu gesamtwirtschaftlich schéddlichen Verdnderungen der Entgelte
kommt. Insbesondere ist auszuschlieBen, dass diese zu erhohten Entgelten fiir Wettbe-
werber der Deutschen Bahn AG auf den Verkehrsmirkten und damit zu negativen Wett-
bewerbseffekten fiihrt. Die Monopolkommission erwartet im Gegenteil positive Auswir-
kungen fiir den Wettbewerb und die Attraktivitdt des Sektors.

24. Die Monopolkommission ist weiterhin der Uberzeugung, dass wirksamer und unver-
falschter Wettbewerb im Eisenbahnsektor nur erreicht werden kann, wenn Infrastruktur-
und Transportleistungen eigentumsrechtlich getrennt voneinander erbracht werden. Da-
bei ignoriert die Monopolkommission nicht die Argumente, die gegen eine Trennung
sprechen konnen. Jedoch zeigt die Abwéigung der Auswirkungen deutlich, dass die ge-
samtwirtschaftlich positiven Effekte iiberwiegen. Aus dem aktuellen Stand der Erkennt-
nisse ldsst sich nicht einmal ableiten, dass mit einer Trennung {iberhaupt schiadliche Par-
tialeffekte einhergehen miissen. Die Monopolkommission spricht sich daher erneut fiir
eine vollstindige Trennung von Infrastruktur- und Transportsparten durch eigentums-
rechtliche Privatisierung der Transportgesellschaften der Deutschen Bahn AG aus.

25. In einem ersten Schritt konnten dazu die weltweit tétigen Transport- und Logistik-
dienstleister DB Schenker Logistics und DB Schenker Rail GmbH durch konsequente
Privatisierung eigentumsrechtlich desintegriert werden. Die hier diskutierten Vorteile ei-
nes vertikal integrierten Eisenbahnkonzerns, die nur in geringem Mafe identifiziert wer-
den konnten, liegen beziiglich dieser Sparten in noch geringerem Umfang vor. Zudem
existieren keine iiberzeugenden Griinde dafiir, dass der deutsche Staat mit diesen Unter-
nehmen auf globalen, wettbewerblichen Mérkten aktiv ist.

1.2.2 Verbesserung durch organisatorische Trennung maoglich

26. Unabhéngig von der eigentumsrechtlichen Entflechtung spricht sich die Monopol-
kommission zur kurzfristigen Verringerung der bestehenden Ineffizienzen fiir eine Auf-

33 Vgl. Rey, P./Tirole, J., A Primer on Foreclosure, in: Armstrong, M./Porter, R. (Hrsg.), Handbook of
Industrial Organization, vol. 3, Amsterdam u.a. 2007, Kapitel 33, S. 2145-2220.
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16sung der organisatorischen Verflechtungen und die Trennung der Finanzstréme zwi-
schen den Konzernbereichen aus. Ziel dieser MaBinahme ist es, Einflussmoglichkeiten
der Konzernholding und ihrer Verkehrsunternehmen auf Entscheidungen der Infrastruk-
turgesellschaften einzuschrinken. Diesbeziiglich sind die mit dem Eisenbahnregulie-
rungsgesetz geplanten Vorschriften zur Unabhingigkeit der Eisenbahnen und getrennten
Rechnungslegung der §§ 5 bis 9 und 14 ERegG-E, die inhaltlich weitgehend den beste-
henden Vorschriften der §§ 8 und 9 AEG entsprechen,* nicht ausreichend. Hier sind
umfassendere Anforderungen erforderlich.

27. Derartige Anforderungen sieht die Europdische Kommission in den Art. 7a und 7b
COM(2013) 29 des vierten Eisenbahnpakets vor. In erster Lesung hat das Européische
Parlament die Vorschlige der Europdischen Kommission jedoch deutlich abge-
schwicht.* Die Monopolkommission kritisiert, dass der Kommissionsvorschlag insbe-
sondere hinsichtlich der organisatorischen Trennung bei Personal und Management auf-
geweicht wurde. Insbesondere Art. 7b sollte im weiteren europdischen Gesetzgebungs-
prozess wieder entsprechend angepasst werden.

28. Unabhéngig von der europdischen Entwicklung empfiehlt die Monopolkommission
dem deutschen Gesetzgeber, Vorschriften fiir die organisatorische Trennung von Infra-
struktur- und Transportgesellschaften zu erlassen. Die urspriinglichen Vorschlige der
Européischen Kommission sollten als Grundlage einer solchen nationalen gesetzgeberi-
schen Initiative dienen.

29. Durch den Gesetzgeber sollten Vorschriften erlassen werden, welche die Unabhdn-
gigkeit von Personal und Management des Infrastrukturbetreibers innerhalb vertikal in-
tegrierter Unternechmen gewahrleisten (vgl. Art. 7b COM(2013) 29%). So ist eine strenge
personelle Trennung zwischen dem Infrastrukturbetreiber und den anderen rechtlichen
Einheiten des vertikal integrierten Unternehmens erforderlich. Diese sollte die Leitungs-
ebene sowie Verwaltungsrite und Aufsichtsrite betreffen und auch im Hinblick auf Be-
teiligungen und finanzielle Zuwendungen gelten. Zudem sollten leitende Mitarbeiter,
Verwaltungsratsmitglieder und Aufsichtsratsmitglieder bei einem Wechsel vom Infra-
strukturbetreiber zu anderen Unternehmensteilen oder umgekehrt eine Sperrzeit einhal-
ten miissen. Dariiber hinaus sollte sich der Aufsichtsrat des Infrastrukturbetreibers aus
Vertretern der Endeigentiimer des vertikal integrierten Unternehmens und nicht etwa
dessen Fiihrungspersonal zusammensetzen. Dies wiirde implizieren, dass keiner der
Vorstinde des Konzerns Deutsche Bahn AG und seiner Verkehrsunternehmen DB Mo-
bility Logistics AG im Aufsichtsrat des Infrastrukturbetreibers DB Netz AG vertreten
sein und dessen Geschiftspolitik beeinflussen darf. Die Ernennung oder Vertragsbeendi-
gung von Mitgliedern des Verwaltungsrats des Infrastrukturbetreibers sollte durch den
Aufsichtsrat erfolgen und der Kontrolle der Regulierungsstelle unterliegen. Auflerdem
sollten getrennte R&dumlichkeiten und vor Zugriff geschiitzte Informationssysteme vor-
geschrieben werden.

34 Neu ist, dass nun auch Betreiber von Serviceeinrichtungen explizit erfasst werden.

35 Vgl. legislative EntschlieBung des Europdischen Parlaments vom 26. Februar 2014,
P7 TA(2014)0147, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&language=EN&refe-
rence=P7-TA-2014-0147, Abruf am 15. Juni 2015, http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/fiche-
procedure.do?reference=2013/0029%28C0OD%29&l=en, Abruf am 15. Juni 2015.

36 Die entscheidenden Regelungen wurden im Parlament gestrichen oder verwissert.
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AuBlerdem muss festgeschrieben werden, dass das Infrastrukturunternehmen bei Einrich-
tung, Verwaltung und Unterhaltung der Fahrwege stets unabhédngig von allen iibrigen
rechtlichen Einheiten des vertikal integrierten Unternehmens entscheidet.”’” Infrastruk-
turbetreiber sollten nicht nur — wie gegenwiértig in § 9a Abs. 1 S. 1 AEG vorgeschrieben
und in § 8 Abs. 1 ERegG-E geplant — bei der Kapazititsvergabe und der Entgelterhe-
bung komplett unabhingig von den Verkehrsbetrieben agieren, sondern beispielsweise
ebenso bei Instandhaltungsentscheidungen, der Steuerung des laufenden Zugbetriebs
und Entscheidungen iiber den Infrastrukturausbau.

30. Des Weiteren sind Regelungen zu Beteiligungen und Finanzstromen zwischen Infra-
strukturunternehmen und den anderen rechtlichen Einheiten der Holdinggesellschaften
notwendig (vgl. Art. 7a COM(2013) 29). Diesbeziiglich wurden die Vorschlidge der Eu-
ropdischen Kommission fiir das vierte Eisenbahnpaket, die teilweise iiber die aktuelle
deutsche Rechtslage hinausgehen, im Parlament kaum abgeschwécht und in einzelnen
Aspekten sogar verscharft.*®

Gesetzlich vorzugeben ist, dass Einnahmen des Infrastrukturunternehmens in dessen ei-
genen Geschéftsbetrieb flieBen. Kapital aus den Infrastrukturbereichen sollte nicht an
den Konzern abflieen diirfen. Dementsprechend ist die Auflésung der bestehenden Be-
herrschungs- und Gewinnabfiithrungsvertrige der Deutschen Bahn AG erforderlich.
Auch Dividendenzahlungen des Infrastrukturbetreibers sollen nur an den Endeigentiimer
und zweckgebunden fiir Investitionen in die Infrastruktur erfolgen. Darlehen sollten, wie
vom EU-Parlament vorgesehen, dem Infrastrukturunternehmen im vertikal integrierten
Unternehmen nur durch die Holding-Gesellschaft gewéhrt werden. Die Gewidhrung der
Darlehen muss der Kontrolle der Regulierungsstelle unterliegen und zu Marktbedingun-
gen erfolgen. Das Infrastrukturunternehmen seinerseits sollte nur seinen eigenen Toch-
terunternehmen Darlehen gewidhren konnen. Dienstleistungen anderer rechtlicher Ein-
heiten sollten auf Vertrdgen beruhen und nach Marktpreisen bezahlt werden. Es ist eine
umfassende Dokumentierungspflicht simtlicher kommerzieller und finanzieller Bezie-
hungen zu den iibrigen rechtlichen Einheiten vorzusehen.

31. Umfangreiche gesetzgeberische Vorgaben an die organisatorische Trennung wiirde
Diskriminierungsanreize reduzieren und eine effektivere Uberwachung der Trennung
von Netz und Betrieb durch die Regulierungsbehorden ermoglichen. Daher empfiehlt
die Monopolkommission, diese Anforderungen im Eisenbahnregulierungsgesetz einzu-
fiigen. Nach Ansicht der Monopolkommission bleibt jedoch eine vollstindige eigen-
tumsrechtliche Trennung von Infrastruktur- und Transportgesellschaften die beste Mog-
lichkeit zur Sicherstellung eines wirksamen und unverfilschten Wettbewerbs auf der
Schiene.

37 Vgl. Art. 7b Abs. 1 COM(2013) 29 i. V. m. Art. 3 Abs. 2 der Richtlinie 2012/34/EU.

38 Der Text des Kommissionsvorschlags wurde dahingehend konkretisiert, dass das vertikal integrierte
Unternehmen auch nicht {iber Tochtergesellschaften Beteiligungen am Infrastrukturbetreiber halten
darf. Ebenso sind Beteiligungen des Infrastrukturbetreibers am vertikal integrierten Unternehmen {iber
Tochtergesellschaften untersagt. Dividendenzahlungen des Infrastrukturbetreibers an den endgiiltigen
Eigentiimer des vertikal integrierten Unternehmens sind nur erlaubt, sofern sie zweckgebunden fiir In-
vestitionen in die Erneuerung der in Betrieb befindlichen Infrastruktur verwendet werden und den In-
frastrukturbetreiber nicht daran hindern, Riicklagen zu bilden, um seine Gewinne und Verluste iiber
den Geschéftszyklus hinweg zu steuern.
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2. Zugang zu Schieneninfrastruktur und Serviceeinrichtungen

32. Eisenbahninfrastrukturen stellen iiberwiegend natiirliche Monopole mit der Eigen-
schaft von Flaschenhalsstrukturen und wesentliche Einrichtungen fiir die nachgelagerten
Transportmérkte dar.** Von Flaschenhalsstrukturen wird in der Wettbewerbspolitik ge-
sprochen, wenn weitere Unternehmen auf die Nutzung der Infrastruktur angewiesen
sind, um ihr eigenes Angebot bereitzustellen. Zur Gewihrleistung eines wirksamen und
unverfélschten Wettbewerbs auf den Verkehrsmirkten diirfen die Marktteilnehmer nicht
durch die Marktmacht auf der Infrastrukturebene behindert werden. Daher ist es die
Aufgabe der Regulierung, fiir marktkonforme Zugangsentgelte und -bedingungen zu
sorgen.

33. Neben der Regulierungsbediirftigkeit aufgrund der monopolistischen Flaschenhalss-
trukturen ergibt sich durch die vertikal integrierte Struktur der Deutschen Bahn AG die
Notwendigkeit sehr viel weitergehender Kontrollen. Die Deutsche Bahn AG hat einen
Anreiz dazu, die Ergebnisse auf den nachgelagerten Mérkten zugunsten der eigenen Ge-
sellschaften zu beeinflussen (vgl. Abschnitt 1.2). Dazu konnen die Infrastrukturgesell-
schaften die Zugangsbedingungen und -entgelte so ausgestalten, dass Wettbewerber ge-
geniiber konzerneigenen Unternehmen benachteiligt werden. Dementsprechend ist eine
besonders umfassende Regulierung erforderlich, die Diskriminierung wirksam ein-
schrénkt.

34. Die Wirksamkeit der Regulierung ist die entscheidende Determinante fiir die Ent-
wicklung des Wettbewerbs auf den Verkehrsmarkten. Daher wird in diesem Kapitel
kurz dargestellt, inwieweit die Regulierung der Infrastrukturentgelte (Abschnitt 2.1) und
der Zugangsbedingungen (Abschnitt 2.2) geeignet sind, einen wirksamen und unver-
falschten Wettbewerb zu gewihrleisten. Dabei werden auch die mit dem neuen Eisen-
bahnregulierungsgesetz geplanten Anderungen gewiirdigt.

2.1 Regulierung der Infrastrukturentgelte

35. Ein attraktiver Eisenbahnsektor ist nur dann moglich, wenn die Entgelte zur Nut-
zung der staatlich erheblich mitfinanzierten Eisenbahninfrastruktur nicht zu hoch sind
und die finanziellen Mittel effizient eingesetzt werden. Die Entgeltregulierung soll dazu
filhren, dass Entgelte auf einem Niveau liegen, das sich bei funktionierendem Wettbe-
werb einstellen wiirde. Zudem sollen die Entgelte diskriminierungsfrei ausgestaltet sein.

36. Die beiden mit Abstand groBten Infrastrukturbetreiber Deutschlands sind die DB
Netz AG und die DB Station & Service AG. Nachdem friiher das Betreiben der Infra-
strukturen mit Verlusten verbunden war, konnten die beiden Gesellschaften in den ver-
gangenen sieben Jahren positive Geschiftsergebnisse erzielen (vgl. Abbildung 2.1).%

39 Nicht alle Eisenbahninfrastrukturen sind natiirliche Monopole und wesentliche Einrichtungen, insbe-
sondere bei Serviceeinrichtungen existieren Ausnahmen. Die allgemein gehaltenen Ausfiihrungen zur
Eisenbahninfrastruktur in diesem Gutachten beziehen sich dementsprechend nur auf Strukturen, die
diese Eigenschaften erfiillen.

40 Zu beriicksichtigen ist, dass die Deutsche Bahn AG iiber relativ geringe Infrastrukturentgelte in Berei-
chen, in denen Konzernverkehrsgesellschaften eine Monopolstellung besitzen, Renten in die nachge-
lagerten Mirkte verschieben kann. In diesem Fall weisen die Infrastrukturunternehmen Renditen aus,
die geringer sind, als die eines unabhingigen Infrastrukturunternehmens waren. So kann die gesetzli-
che Renditeobergrenze umgangen werden. Eine niedrige Rentabilitit der Infrastrukturunternehmen
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Insbesondere die Eigenkapitalrentabilitidt der DB Station & Service AG ist seit 2008 mit
gut 10 Prozent im intertemporalen und Sektorenvergleich als hoch einzuschétzen. Dage-
gen bewegt sich die Rentabilitit der DB Netz AG zuletzt auf eher niedrigem Niveau.

Abbildung 2.1: Eigenkapitalrentabilitiit der Eisenbahninfrastrukturunternehmen der
Deutschen Bahn AG (vor Steuern)
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37. Die Entwicklung der Eigenkapitalrenditen ist vor dem Hintergrund der Entwicklung
der fiir die Infrastrukturnutzung verlangten Entgelte zu sehen. Hier zeigt sich, dass die
Entgelte der DB Netz AG und DB Station & Service AG in den letzten Jahren stirker
angestiegen sind als die Inflation (vgl. Abbildung 2.2). Insbesondere die durchschnittli-

stellt dann keinen Hinweis auf eine effiziente Bereitstellung der Vorleistung und geringen Regulie-
rungsbedarf dar. Die Entwicklungen der Renditen sind iiber die Jahre durch eine Reihe von Sonderef-
fekten beeinflusst worden, bspw. durch die Auflosung von Riickstellungen, verdnderte Bewertung von
Riickstellungen, die Neuzuordnung der Immobilien innerhalb des DB Konzerns, die Neustrukturie-
rung der Konzernumlage, die Abrechnung von fertiggestellten GroBprojekten, Verkdufe und Riicker-
werbungen von Immobilien, die Bildung von Risikovorsorgen etc., sodass die Rentabilitéit eines ein-
zelnen Jahres wenig aussagekriftig sein kann. Die dargestellten langfristigen Entwicklungen und die
gleitenden Durchschnitte, in der sich diese Effekte in gewissen Grenzen ausgleichen sollten, lassen
dagegen eingeschrinkt Riickschliisse zu. Ausdriicklich ist darauf hinzuweisen, dass beispielsweise die
Auflésung von Riickstellungen der DB Netz AG in 2009 nicht aus dem Geschéftsergebnis herauszu-
rechnen ist, wenn gleichzeitig der vorherige Aufbau dieser Riickstellungen beriicksichtigt wird.
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chen Stationsentgelte weisen deutliche hohere Steigerungsraten als die Inflation auf.*!
Noch deutlicher ist die Entwicklung im Vergleich zum relevanten Maf3stab des Input-
preisindex Eisenbahninfrastruktur.*

Abbildung 2.2: Reale Entwicklung der Trassen- und Stationsentgelte
der Deutschen Bahn AG
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Anmerkungen: Verdnderungen im Verhéltnis zur Inflationsrate

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

38. Da Kosten fiir den Zugang zur Eisenbahninfrastruktur inklusive Bahnstrom iiber die
Halfte der Gesamtkosten der Eisenbahnverkehrsunternehmen ausmachen, ist eine effek-
tive Regulierung der Infrastrukturentgelte fiir einen funktionierenden Wettbewerb auf
den Verkehrsmérkten und einen attraktiven Eisenbahnsektor unerlésslich.

41 Zur besseren Lesbarkeit werden fortan die Entgelte fiir Pflichtleistungen der Betreiber von Schienen-
wegen teilweise als Trassenpreise und die Entgelte fiir den Zugang zu Personenbahnhéfen einschlief3-
lich der damit verbundenen Leistungen als Stationspreise bezeichnet.

42 Der Inputpreisindex Eisenbahninfrastruktur stellt ein vom Wissenschaftlichen Institut fiir Infrastruktur
und Kommunikationsdienste (WIK) entwickeltes Ma3 dar. Vgl. Miiller, G., Ableitung eines Input-
preisindex fiir den deutschen Eisenbahninfrastruktursektor, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 327, Novem-
ber 2009; http://www.econbiz.de/archiv1/2010/126562 ableitung_ inputpreisindex_eisenbahninfra-
struktursektor.pdf, Abruf am 15. Juni 2015.
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2.1.1 Reformbedarf des Systems der Entgeltregulierung

39. Die Monopolkommission hat sich in fritheren Sondergutachten zur Eisenbahn mit
den Rahmenbedingungen der Entgeltregulierung beschéftigt und festgestellt, dass die
bestehende Entgeltregulierung nicht geeignet ist, einen funktionierenden Wettbewerb
auf den Verkehrsmirkten zu gewihrleisten und daher ein Reformbedarf besteht.* Die
Monopolkommission hat konkrete Vorschlige zur Weiterentwicklung des Regulie-
rungsrahmens erarbeitet. Das System der Entgeltregulierung ist bisher nicht verdndert
worden, sodass die identifizierten Unzuldnglichkeiten weiterhin bestehen.

40. Das derzeitige Regulierungsregime ist fiir Schienenwege und Serviceeinrichtungen
sehr unterschiedlich ausgestaltet.* In Bezug auf Schienenwege ist das System komplex
und ldsst den Infrastrukturbetreibern viele Freiheiten bei der Kalkulation der Entgelte.
Es besteht ein grundsétzlicher Konflikt zwischen Inkrementalkosten- und Vollkostenan-
satz. Die vorherrschende Meinung geht zunédchst von einem Vollkostenansatz gemil
§ 14 Abs. 4 Satz 1 AEG aus. Demnach konnen Betreiber von Schienenwegen die entste-
henden Kosten fiir ihre Pflichtleistungen zuziiglich einer marktiiblichen Rendite auf die
Entgelte umlegen. Die Inkrementalkosten bilden dabei nach § 14 Abs. 4 Satz 2 AEG die
Grundlagen, auf welche gemil den Entgeltgrundsitzen der §§ 21 und 22 EIBV die fi-
xen Kosten auf die einzelnen Leistungen verteilt und anteilig aufgeschlagen werden. Im
Gegensatz dazu existieren fiir Betreiber von Serviceeinrichtungen kaum Vorgaben zur
Bildung der Entgelte. § 14 Abs. 5 Satz 1 AEG normiert lediglich ein allgemeines Miss-
brauchsverbot.

Die Einhaltung der gesetzlichen Vorgaben wird durch die Bundesnetzagentur iiber-
wacht, welcher Entgeltfestsetzungen und -verédnderungen angezeigt werden miissen. Die
Bundesnetzagentur kann darauthin gemal3 § 14e Abs. 1 Nr. 4 AEG innerhalb von vier
Wochen Widerspruch einlegen. Damit werden die Entgelte zwar prinzipiell ex ante kon-
trolliert, aber es existiert keine Ex-Ante-Genehmigung. Es wird lediglich gepriift, ob die
Entgelte den gesetzlichen Grundsitzen entsprechen. Eine detaillierte Uberpriifung ein-
zelner Entgelte kann die Regulierungsbehdrde nach § 14f Abs. 1 AEG ex post durchfiih-
ren.

41. Im bestehenden System der Entgeltregulierung verbleiben erhebliche Spielrdume zur
Diskriminierung durch Uberhdhung einzelner Entgelte. Ein grundlegendes Problem
stellt die Bestimmung der Zuschldge auf die Inkrementalkosten zur Deckung der Voll-
kosten dar. Fiir die Zuschliisselung der Gemeinkosten im Rahmen der Vollkostende-
ckung existieren weder ein objektiv richtiges Vorgehen noch eindeutige Vorgaben. Da-
her verfiigen die Infrastrukturunternehmen bei der Zurechnung der Kosten auf einzelne
Leistungen durch Aufschlige auf die Inkrementalkosten iiber erhebliche Freiheiten bei
der Entgeltsetzung, die durch die Regulierungsbehorde im derzeitigen System nicht ein-
geschrankt werden konnen. Das vertikal integrierte Unternehmen Deutsche Bahn AG

43 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 48, a. a. O., Tz. 193; Sondergutachten 55, a. a. O.,
Tz. 234 ff.; Sondergutachten 60, a. a. O., Abschnitt 2.1, Sondergutachten 64, a. a. O., Abschnitt 2.1.

44 Eine detaillierte Darstellung des rechtlichen Rahmens der Entgeltregulierung findet sich in Monopol-
kommission, Sondergutachten 55, a. a. O., Tz. 182 ff. Die Normierung der Entgeltregulierung im
deutschen Recht findet sich konkret in § 14 Abs. 4 AEG fiir Betreiber von Schienenwegen und in § 14
Abs. 5 AEG fiir Betreiber von Serviceeinrichtungen, wihrend die §§ 20 bis 24 EIBV zusammen mit
den Anlagen 1 und 2 EIBV die Bestimmungen weiter konkretisieren.
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hat, wie dargestellt, ein Interesse daran, Entgelte diskriminierend festzusetzen und durch
die bestehenden Spielrdume auch Mdglichkeiten dazu. In Bezug auf Serviceeinrichtun-
gen, deren Entgelte lediglich durch ein allgemeines Missbrauchsverbot iiberwacht wer-
den, ist die Regulierung in der Praxis nur schwierig wirksam operationalisierbar. Die
Bundesnetzagentur muss tiberpriifen, ob die Entgelte denen bei hypothetischem Wettbe-
werb entsprechen. Insofern ist fraglich, ob die bestehende Regulierung der Entgelte Dis-
kriminierungspotenzial wirksam einschrianken kann.

2.1.1.1 Regulierungspraxis zeigt erhebliche Diskriminierungsspielriume

42. In der Regulierungspraxis zeigen sich im Hinblick auf die Infrastrukturentgelte des
integrierten Konzerns Deutsche Bahn AG erhebliche Probleme. Dies betrifft neben den
Preisen fiir Bahnstrom (vgl. Abschnitt 2.1.3) insbesondere das Trassenpreissystem der
DB Netz AG und das Stationspreissystem der DB Station & Service AG.

43. Das Trassenpreissystem der Deutschen Bahn AG besteht in seinem grundsétzlichen
Aufbau seit 2001 und wird jedes Jahr zur neuen Fahrplanperiode angepasst. Ein Tras-
senentgelt besteht aus einem Grundpreis abhédngig von der Streckenkategorie, dem Mul-
tiplikator des Trassenproduktfaktors abhidngig von der Trassennutzung und zusitzlich
Komponenten, die aufgeschlagen werden. Die Monopolkommission hat bereits mehr-
fach darauf hingewiesen, dass die Preisbildung in diesem System sehr intransparent ist.*
Es ist nicht klar, inwieweit einzelne Komponenten auf Grundlage der Kosten, der Nach-
frage bzw. Nachfragesteuerung oder der Tragfahigkeit gebildet werden. Eine Entgeltbil-
dung, die sich aus Grenzkosten zuziiglich systematisch und konsistent aufgeteilten Kos-
tenzuschldgen ergibt, ist nicht erkennbar. Dementsprechend ist eine Priifung der Zurech-
nung durch die Bundesnetzagentur kaum moglich und fiir die Deutsche Bahn AG erge-
ben sich Spielrdume zur Beeinflussung des Wettbewerbs auf den Verkehrsmérkten. Bei-
spielsweise wird von Marktteilnehmern regelmifBlig bemingelt, dass das Trassenpreis-
system die hohen Kosten des Schienenpersonenfernverkehrs nicht adiquat abbilden.

44. Die bereits in der Richtlinie 2001/14/EG und im AEG vorgesehene Strukturierung
der Entgelte in Kosten des unmittelbaren Zugbetriebs und tragfdhigkeitsbasierter Auf-
schldge ist im deutschen Eisenbahnsektor im Allgemeinen und bei der Deutschen Bahn
AG im Speziellen in der Praxis noch nicht erkennbar umgesetzt. Auch nach Auffassung
der Bundesnetzagentur konnte die DB Netz AG bisher nicht schliissig erklaren, wie ihre
Entgelte im Trassenpreissystem gebildet werden.

45. Nachdem das System 15 Jahre lang bis heute fast unveridndert beibehalten wurde,
hat die DB Netz AG nun unter der Aufsicht der Bundesnetzagentur begonnen, ihr Tras-
senpreissystem zu iiberarbeiten.* Ziel ist es, die Entgeltbildung transparent umzusetzen.
Die DB Netz AG beabsichtigt ein neues Trassenpreissystem mit Wirksamkeit ab der
Netzfahrplanperiode 2017 einzufiihren. Die Planungen sollen bis Oktober 2015 abge-
schlossen sein, sodass durch die DB Netz AG die Abfassung der Entgeltgrundsitze in
den Schienennetz-Benutzungsbedingungen zur Mitteilung an die Bundesnetzagentur im
Regelverfahren nach § 14d Satz 1 Nr. 6 AEG erfolgen kann. Die Grundlage der neuen

45 Zuletzt Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 59.
46 Neben enger Abstimmung mit der Bundesnetzagentur finden Konsultationen des Entgeltsystems mit
den Zugangsberechtigten statt.
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Entgeltsystematik ist eine Preisbildung durch Aufschldge auf die Grenzkosten der Tras-
sennutzung in Abhéngigkeit von der Preissensitivitit der Eisenbahnverkehrsgesellschaf-
ten. Die so — unter Beriicksichtigung des Entgeltmallstabs — entstehenden Zugangsent-
gelte entsprechen sogenannten Ramsey-Preisen und fithren gegeniiber der theoretisch ef-
fizienten, aber nicht kostendeckenden Preissetzung in Hohe der Grenzkosten zu geringe-
ren Wohlfahrtsverlusten. In der Praxis sollen dazu Marktsegmente in den Verkehrsleis-
tungen Schienenpersonennah-, -fern- und -giiterverkehr abgeleitet werden. Fiir diese
Segmente soll dann die Kalkulation der sich unmittelbar aufgrund des Zugbetriebs erge-
benden Kosten sowie die Bestimmung der tragfdhigkeitsorientierten Vollkostende-
ckungsaufschldge erfolgen.?” Die Bildung der Marktsegmente erfolgt aus Nachfragerper-
spektive auf Grundlage der Austauschbarkeit von Leistungen. Die Segmentierung soll
nach derzeitigem Stand im Schienenpersonennahverkehr nach rdumlicher und zeitlicher
Differenzierung erfolgen. Rdumlich werden Verkehre innerhalb und au3erhalb von Me-
tropolregionen unterschieden. Zeitlich wird zwischen Ziigen, die tagsiiber und Ziigen,
die nachts verkehren, unterschieden, sodass sich inklusive des zusétzliches Segments
der Leer-/Lokfahrt fiinf Segmente ergeben. Bei der Segmentierung im SPFV sollen die
Kriterien Aufkommensstéirke, Verkehrszeit und Durchschnittsgeschwindigkeit herange-
zogen und daraus sechs Marktsegmente gebildet werden.*® Im SGV sollen auf Grund-
lage der Differenzierungskriterien Transportgut, Zuggewicht und Profil sechs Segmente
abgeleitet werden, die anhand dreier Kriterien weiter differenziert werden konnen. Fiir
die resultierenden Segmente werden Aufschldge auf die Grenzkosten anhand der Tragfa-
higkeit der Segmente gebildet. Dabei geht die DB Netz AG davon aus, dass sich die
Preiselastizitidt der Endkunden im SPFV und SGV direkt auf die Preiselastizitit der
Trassennutzer auswirkt. Im SPNV ergibt sich durch die Planungen zum Eisenbahnregu-
lierungsgesetz moglicherweise eine abweichende Entgeltbestimmung, sodass die DB
Netz AG diesbeziiglich ihr Konzept tiberpriift (vgl. Tz. 66. ff.). Im Rahmen der Bestim-
mung der Grenzkosten bzw. der Kosten des unmittelbaren Zugbetriebs hat sich die DB
Netz AG fiir eine ingenieurwissenschaftliche Vorgehensweise entschieden, indem die
Reagibilitdt, d. h. der Anstieg bzw. der Riickgang einzelner Kostenbereiche, auf eine
splrbare Mengeninderung, in der Praxis beispielsweise 10 Prozent, des Zugbetriebs un-
tersucht wird.* Hier wird nur zwischen den Verkehrsleistungen SPNV, SPFV und SGV
unterschieden.

46. Die Monopolkommission bewertet die Planungen zur Neugestaltung des Trassen-
preissystems der DB Netz AG insgesamt positiv. Die geplante konsistente und nachvoll-
ziehbare Strukturierung der Entgelte erhoht die Transparenz der Entgeltbildung erheb-
lich und erleichtert der Bundesnetzagentur die Entgeltpriifung. Die intendierte Bildung
der Entgelte auf Grundlage des Ramsey-Prinzips ermdglicht es, volkswirtschaftliche Ef-
fizienzpotenziale zu realisieren. Jedoch ergeben sich auf dem Eisenbahnmarkt mogli-
cherweise Probleme durch die bestellten Verkehre des Schienenpersonennahverkehrs.
Nachfrager nach diesen Verkehren sind die Aufgabentrdger der Bundeslédnder, deren

47 Uber die grundsitzliche, marktsegmentspezifische Bepreisung hinausgehend werden auch weitere
Elemente wie Kapazititssteuerung, Bestellverhalten und Neu- bzw. Mehrverkehre sowie Investitions-
zuschldge diskutiert, um lenkungsrelevante Steuerungselemente berticksichtigen zu kdnnen.

48 Im SPFV werden viele Kombinationen von Auspriagungen der drei Kriterien dem Segment ,,Basic*
zugeordnet.

49 Die DB Netz AG hat zur Bestimmung der Aufschlidge auf die Kosten entsprechend den Tragféhigkei-
ten der jeweiligen Marktsegmente zwei Gutachten in Auftrag gegeben.
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Preiselastizitét sehr viel geringer ist als die der Schienenverkehrsunternehmen im Fern-
und Giterverkehr. Daher konnte die Bildung von Aufschldgen nach der Preiselastizitét
dazu fiihren, dass die Zugangspreise im Schienenpersonennahverkehr stark erhoht wer-
den. Dadurch wiirde das Ziel der Subventionierung des SPNV, die Gewihrleistung
giinstiger Verkehre, konterkariert. Prinzipiell kann dadurch, dass im SPNV die Aufga-
bentrdger und nicht die Verkehrsunternehmen Schienentrassen nachfragen, die Effizienz
der Ramsey-Preisbildung verringert werden.

47. In Bezug auf die Hohen der Entgelte des Trassenpreissystems der Netz AG hat die
Bundesnetzagentur bereits vor einigen Jahren eine Ex-post Priifung begonnen. Die Prii-
fung fiir das Netzfahrplanjahr 2011 wird voraussichtlich im ersten Quartal 2015 abge-
schlossen. Diese Priifung ist die erste umfassende Entgelth6henpriifung der Bundesnetz-
agentur im Eisenbahnsektor. Die Monopolkommission ermuntert die Bundesnetzagentur
zu einem verstirkten Engagement im Bereich der Entgeltregulierung.

48. Das Stationspreissystem der DB Station & Service AG wurde vor vier Jahren neu
gestaltet, nachdem die Bundesnetzagentur das vorherige System als diskriminierend be-
klagt hatte.”® Seit dem Stationspreissystem 2011 werden Bahnhofe nun in eine von sie-
ben Kategorien eingestuft, deren Grundpreis sich aus Kosten und Nutzung ableitet. Zu-
satzlich werden Differenzierungen nach Aufgabentrigern vorgenommen, wodurch sich
offentliche Forderung transparenter abbilden lassen soll. Mit dem neuen System wurde
zudem zunichst eine Neustaffelung des Zugliangenfaktors vorgenommen, jedoch hat die
Bundesnetzagentur von Beginn an auf die Ablosung des Zuglidngenfaktors durch einen
Verkehrsleistungsfaktor hingewirkt. Dieser Faktor trifft eine Unterscheidung zwischen
Ziigen des SPNV und SPFV und hat den Zuglidngenfaktor ersetzt. Der nun etablierte
Rahmen zeigt gegeniiber dem fritheren System deutliche Verbesserungen beziiglich der
Transparenz und Kostenbasiertheit. Es verbleiben aber Schwichen, da sich weiterhin
nicht alle Entgeltkomponenten eindeutig bestimmten Kostentreibern zuordnen lassen.’’

49. Die Bundesnetzagentur hat das System der Stationspreise der DB Station & Service
AG bisher weder beziiglich der Entgelthohen noch der Entgeltbildung iiberpriift. Die
Stationspreispriifung, die eine Priifung der Preishohen und der Preisbildung umfasst,
soll in diesem Jahr begonnen werden. Die Entwicklung der Eigenkapitalrenditen bei ei-
nem sehr geringen systematischen Risiko der Vorleistungserbringer fiir Schienenperso-
nenverkehrsdienste deutet daraufhin, dass eine Uberpriifung der Stationspreishdhen er-
forderlich ist.

50. Auch wenn mit dem Trassenpreissystem 2017 und den Stationspreissystem 2011 der
Deutschen Bahn AG deutliche Verbesserungen beziiglich der Entgeltsysteme verbunden
sind, bleiben die gesetzlichen Vorgaben an die Strukturierung der Entgelte unzurei-
chend. Um ein komplexes Entgeltsystem nachvollziehen zu konnen, miissen sich alle
Determinanten der Entgelte konsistent und eindeutig in einzelnen Komponenten wider-
spiegeln. Im bestehenden Rahmen sind die Moglichkeiten der Bundesnetzagentur gegen
Diskriminierung vorzugehen beschrinkt. Fiir Infrastrukturbetreiber bestehen grofe
Spielrdume zur Gestaltung der Entgeltsysteme, sodass diese Gemeinkosten einzelnen

50 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 71 ff. fiir eine ausfiihrliche Darstellung
des Verfahrens.
51 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 60 f.
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Leistungen nach eigenen subjektiven Kriterien zuordnen konnen. Dadurch ist kaum
moglich festzustellen und nachzuweisen, dass Entgelte diskriminierend oder {iberhoht
sind. Dieses Problem wird durch die erheblichen Informationsasymmetrien zulasten der
Regulierungsbehorde noch verstérkt. Die Infrastrukturbetreiber kennen die zugrundelie-
genden Kosten der Entgeltkomponenten und auch deren Wettbewerbswirkungen fiir die
Verkehrsmérkte sehr viel besser als die Bundesnetzagentur, sodass sich Spielrdume zur
Diskriminierung ergeben, die fiir den Regulierer nicht zu erkennen sind. Die Monopol-
kommission sieht diese Spielrdume als erheblich an. Im Ergebnis bestehen fiir die Deut-
sche Bahn AG im derzeitigen Rahmen sowohl Anreize als auch Mdoglichkeiten, preis-
lich zu diskriminieren.

51. Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die aktuellen Rahmenbedingungen zur Ent-
geltregulierung wenig geeignet sind, eine wirksame Uberpriifbarkeit der Entgelte zu ge-
wihrleisten und damit Missbrauchspotenziale effektiv und schnell einzuschranken. Die
Moglichkeiten der Bundesnetzagentur gegen Diskriminierung vorzugehen sind entspre-
chend begrenzt. Umso wichtiger ist es, dass die Bundesnetzagentur ihre Moglichkeiten
ausschopft.

2.1.1.2 Unzureichende Anreize zur Senkung der Kosten und Zugangsentgelte

52. Aus dem derzeitigen Regulierungsregime ergeben sich keine starken Anreize zur
Senkung der mit der Eisenbahninfrastrukturbereitstellung verbundenen Kosten oder gar
der Zugangsentgelte. Der sich aus § 14 Abs. 4 Satz 1 AEG fiir Schienenwege ergebende
Vollkostenansatz unterscheidet nicht zwischen effizienten, d. h. notwendigen und ineffi-
zienten, d. h. iiberfliissigen Kosten. Auch existieren keine expliziten anderen Vorgaben,
aus denen sich Anreizelemente fiir Betreiber von Schienenwegen ableiten lassen. Somit
ist der Bundesnetzagentur ein kritisches Hinterfragen der Hohe der veranschlagten Kos-
ten im Hinblick auf die Effizienz ebenso wenig moglich wie ein Einfordern von Produk-
tivitdtssteigerungen. Auch in Bezug auf Serviceeinrichtungen bietet der Regulierungs-
rahmen nur sehr begrenzte Anreizwirkungen zur Effizienzsteigerung und Entgeltsen-
kung. Zwar konnten aus dem bestehenden Verbot des Preishohenmissbrauchs Anreize
zu Produktivititssteigerungen abgeleitet werden, wie sie in der als Vergleichsmalistab
dienenden hypothetischen Wettbewerbssituation vorldgen. Allerdings ist ein Nachweis
des Missbrauchs durch ineffizienten Ressourceneinsatz durch die Bundesnetzagentur
praktisch fast unmdglich.

53. Derzeit ist die Bundesnetzagentur verpflichtet zu liberpriifen, ob die angegebenen
Kosten tatséchlich fiir die Erbringung der Pflichtleistungen angefallen sind. Diese wie-
derkehrende Priifung ist sehr aufwendig und im Rahmen der Ex-ante-Kontrolle nicht zu
leisten. Zudem ist die Priifung aufgrund der fehlenden Effizienzkontrolle nicht zielfiih-
rend. Da Kosteneinsparungen direkt und vollstindig weitergegeben werden miissen,
wenn sie von der Bundesnetzagentur erkannt wurden, entstehen nur geringe Anreize zur
Effizienzsteigerung.” Durch die Systematik besteht im Gegenteil sogar ein Interesse,

52 Aufgrund der vertikal integrierten Struktur der Deutschen Bahn AG bestehen aus Konzernsicht gewis-
se Anreize zur Effizienzsteigerung der Infrastruktur dadurch, dass diese an die eigenen Transportun-
ternehmen weitergegeben werden konnen, welche damit ihre Position im intermodalen Wettbewerb
verbessern konnen. Diese Anreizwirkung wird dabei nicht durch die kostenbasierte Regulierung er-
zielt, sondern durch diese lediglich nicht eliminiert und durch die LuFV nicht beeinflusst. Dem stehen
im gegenwirtigen Regulierungsrahmen Anreize zu produktiven Ineffizienzen gegeniiber (Averch-
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identifizierte Ineffizienzen nicht abzubauen, iiberhohte Kosten auszuweisen und Effizi-
enzsteigerungen insbesondere dann zu realisieren, wenn diese aufgrund der Informati-
onsasymmetrien von der Bundesnetzagentur nicht erkannt werden konnen. Letztere
kommen weder der offentlichen Hand als Finanzierer der Infrastruktur noch den Infra-
strukturnutzern zugute.

54. Dementsprechend ist eine umfassende Erneuerung der Entgeltregulierung erforder-
lich, die fiir die Eisenbahninfrastrukturunternehmen Anreize zur Steigerung ihrer Effizi-
enz setzt und so auf eine Reduzierung der Entgelte hinwirkt.

2.1.1.3 Fazit: Neugestaltung des Systems notwendig

55. Die Monopolkommission hat vor dem dargestellten Hintergrund die Neugestaltung
des Systems empfohlen und konkrete Handlungsempfehlungen gegeben.> Insbesondere
hat die Monopolkommission die Einflihrung einer Preisobergrenzenregulierung fiir
Schienenwege und Personenbahnhdfe gefordert, ohne dass nennenswerte Kosten von
dieser Regulierung ausgenommen werden. Zudem sind eine Neustrukturierung der Vor-
gaben zur Entgeltbildung und eine Ex-ante-Entgeltgenehmigung notwendig.

2.1.2 Pline zur Novellierung der Entgeltregulierung sollten angepasst werden

56. Anfang des Jahres 2015 wurde mit dem neuen Entwurf eines Eisenbahnregulie-
rungsgesetzes ein erneuter Vorschlag zur Novellierung der Entgeltregulierung gemacht.
Die beabsichtigte Einfiihrung einer Anreizregulierung und einer Ex-ante-Entgeltgeneh-
migung bedeutet eine Neugestaltung der Regulierung der Entgelte. Die Monopolkom-
mission begriifit diese Ansitze. Eine Novellierung ist erforderlich, da das derzeitige Sys-
tem, wie dargelegt, erhebliche Schwichen aufweist. Allerdings ist die konkrete Umset-
zung des Eisenbahnregulierungsgesetzes unbefriedigend.

2.1.2.1 Einfiihrung einer Anreizregulierung

57. Der zentrale Bestandteil der vorgesehenen Neugestaltung der Regulierung ist die
Einflihrung einer Anreizregulierung flir Infrastrukturentgelte gemif §§ 24 bis 48 EReg-
G-E. Im Gesetzentwurf ist eine Price-Cap-Regulierung (Preisobergrenzenregulierung)
fiir die Pflichtleistungen der Betreiber der Schienenwege und die Benutzung von Perso-
nenbahnhofen iiber eine flinfjdhrige Regulierungsperiode vorgesehen. Fiir Infrastruktu-
ren, die nach Streckenldnge, Betriebsleistung oder Reisendenautkommen von so gerin-
ger Bedeutung sind, dass eine Beeintrachtigung des Wettbewerbs nicht zu erwarten ist,
kann die Bundesnetzagentur auf Vorgaben verzichten.”* Fiir Betreiber anderer Service-
einrichtungen bleibt es bei der kostenbasierten Regulierung. Die einzelnen Entgelte wer-
den durch die Regulierungsbehorde genehmigt.

Johnson-Effekt). Diese Anreizverzerrung ergibt sich durch die regulatorische Renditebeschriankung,
die am eingesetzten Kapital bemessen wird. So kann es sinnvoll sein, eine ineffizient hohe Menge Ka-
pital einzusetzen. In den folgenden Ausfiihrungen, die sich mit den Effekten dieser beiden Instrumente
beschiftigen, werden diese Anreize nicht explizit betrachtet.

53 Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Abschnitt 2.1, Sondergutachten 64, a. a. O., Ab-
schnitt 2.1.

54 Es ist davon auszugehen, dass etwa ein Drittel der Infrastrukturunternehmen der Anreizregulierung
und den Genehmigungserfordernissen unterfallen wird.
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58. Das Ausgangsniveau der Kosten soll vorab durch die Regulierungsbehdrde bestimmt
werden. Davon ausgehend wird als Obergrenze fiir die Entgelte ein Pfad aus gesamt-
wirtschaftlichem Produktivititszuwachs und einem Index aus Erzeugerpreisen gebildet.
Ergidnzend soll die Bundesnetzagentur den Betreibern der Schienenwege Vorgaben zur
einzuhaltenden Qualitdt machen, wenn diese keine vertragliche Vereinbarung mit zu-
stdndigen Stellen geschlossen haben, die Regelungen zur Qualitét beinhaltet.

59. Durch eine Entgeltregulierung in Form einer Preisobergrenze fiir die Eisenbahnin-
frastrukturbetreiber konnen wirksame Anreize zum Abbau von Ineffizienzen und zur
Senkung der mit der Bereitstellung der Infrastruktur verbundenen Kosten und Entgelte
geschaffen werden. Mit der Einflihrung der Anreizregulierung wiirde dafiir gesorgt wer-
den, dass Produktivitétssteigerungen realisiert und diese langfristig den Nutzern der Ei-
senbahninfrastruktur zugutekommen werden. Dariiber hinaus gewéhrleistet der vorgege-
bene Preispfad Planungssicherheit in Bezug auf die zukiinftige Entgeltentwicklung.
Auch kann durch die Differenzierung verschiedener Leistungskdrbe Diskriminierungs-
potenzial wirksam eingeschriankt werden. Die Entgeltgenehmigung fiihrt zu Rechtssi-
cherheit fiir den Markt und ist daher zu begriif3en.

60. In Bezug auf die geplante Anreizregulierung begriifit die Monopolkommission die
Einbeziehung von Personenbahnhofen in das Regulierungsregime der Anreizregulierung
und damit die Gleichbehandlung mit den Schienenwegen. So kann Zugangshindernissen
durch unangemessen hohe Entgelte auch bei Personenbahnhéfen wirksam entgegenge-
wirkt werden. Personenbahnhéfe stellen wie der Grofteil der Schienenwege prinzipiell
wesentliche Einrichtungen dar. Zudem zeigen die seit Jahren steigenden Entgelte fiir
Stationshalte und die vergleichsweise hohen Renditen der DB Station & Service AG,
dass das bestehende Regulierungsregime hier wenig wirksam ist.

61. Zu beméngeln ist allerdings, dass im Rahmen der Regulierung nach § 30 Abs. 2 ER-
egG-E zur Bestimmung des moglichen Produktivititszuwachses keine bestehenden indi-
viduellen Ineffizienzen der Unternehmen beriicksichtigt werden sollen. Stattdessen wird
das aktuelle Kostenniveau einschlieBlich bestehender Ineffizienzen auf Basis des ge-
samtwirtschaftlichen Produktivititsfortschrittes fortgeschrieben. Die Monopolkommis-
sion erkennt an, dass durch die vorgesehene einfache Bestimmung des Produktivitéts-
faktors ein erheblicher biirokratischer Aufwand vermieden wird. Jedoch ist anzuneh-
men, dass der Produktivitdtsfaktor, den der Monopolist Deutsche Bahn AG erreichen
kann, oberhalb der durchschnittlichen nationalen Produktivitidtsverdnderung liegt. Inso-
fern wiirde sich durch eine Bestimmung eines geeigneten Produktivititsfaktors durch
die Bundesnetzagentur wahrscheinlich ein Preispfad ergeben, der viel niedriger als unter
dem geplanten Regime liegen wiirde. Damit ergébe sich eine deutliche Attraktivitats-
steigerung des Schienenverkehrs. Insofern wire eine Bestimmung des Produktivitatsfak-
tors durch die Bundesnetzagentur fiir die Erreichung des in § 3 Nr. 5 ERegG-E genann-
ten Ziels der Regulierung, der Steigerung des Anteils des schienengebundenen Verkehrs
am gesamten Verkehrsautkommen, forderlich.

62. Dem Gesetzentwurf fehlen zudem die notwendigen strengen Kontroll- und Aus-
kunftsbefugnisse.” Generell wird die Entgeltregulierung dadurch erschwert, dass der

55 Weitreichendere Befugnisse waren im Gesetzentwurf 2013 vorgesehen, vgl. Monopolkommission,
Sondergutachten 64, a. a. O., Abschnitt 2.3.1.
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Entwurf des Eisenbahnregulierungsgesetzes keine Vorgaben zur regulatorischen Rech-
nungslegung enthilt.

2.1.2.2 Vertraglicher Produktivitiitsfortschritt

63.1In § 30 Abs. 3 und 3a ERegG-E ist die Moglichkeit vorgesehen, einen sogenannten
vertraglichen Produktivitdtsfortschritt festzulegen. Ergibt sich als Folge eines Vertrags
ein Produktivitétsfortschritt, ist dieser bei der Ermittlung der Obergrenze der Gesamt-
kosten anteilig fiir die Kosten zugrunde zu legen, deren Deckung vertraglich vereinbart
wurde. Die Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LuFV) zwischen der Bundesre-
publik Deutschland und der Deutschen Bahn AG™ soll ein solcher Vertrag sein, auch
wenn hierin nicht explizit ein Produktivitdtsfortschritt festgeschrieben ist. Der durch die
vertragliche Vereinbarung gesetzte Anreiz soll dann fiir den Anteil der Gesamtkosten,
die auf der vertraglichen Vereinbarung beruhen, als abschlieender Anreiz zur Senkung
der mit der Infrastrukturbereitstellung verbundenen Kosten und Entgelte im Sinne von
§ 27 Abs. 1 bzw. § 28 Abs. 1 ERegG-E festgeschrieben und von der Kontrolle durch die
Bundesnetzagentur ausgenommen werden. Fiir die DB Netz AG wéren hiervon bei-
spielsweise mehr als die Halfte der Gesamtkosten betroffen.

64. Die Monopolkommission spricht sich gegen die geplante Regelung aus. Keinesfalls
sollte eine vertragliche Vereinbarung als abschlieBender Anreiz zur Senkung der Kosten
und Entgelte festgesetzt werden. Eine vertragliche Vereinbarung iiber éffentliche Zu-
schiisse wie die Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung verfiigt tiber keinerlei Me-
chanismus, der eine Senkung der Infrastrukturentgelte bewirken konnte.”” Die Infra-
strukturunternehmen haben weder einen Anreiz noch eine Verpflichtung, Kosteneinspa-
rungen an die Nutzer weiterzugeben. Im Gegenteil, real sinkende Finanzierungsmittel
konnten eine Steigerung der Entgelte bewirken und rechtfertigen. Auch kann eine ver-
tragliche Vereinbarung nur in sehr geringem Maf3e Anreize zur Kostensenkung setzen.

Zudem wird durch diese Vorschriften in der Praxis eine asymmetrische Regulierung ge-
schaffen, da derzeit mit der Deutschen Bahn AG nur ein Eisenbahninfrastrukturbetreiber
iiber eine vertragliche Vereinbarung verfligt und nicht zu erwarten ist, dass weitere Be-
treiber Vereinbarungen schlieBen werden. Dieser Ungleichbehandlung tritt die Mono-
polkommission entschieden entgegen.

Des Weiteren ergeben sich durch die genannten Regelungen erhebliche Probleme in der
Regulierungspraxis, da ein Eisenbahninfrastrukturbetreiber damit zwei unterschiedli-
chen Regulierungsregimen unterliegt. Somit muss die Regulierungsbehorde feststellen,
welche Kosten auf einer vertraglichen Vereinbarung beruhen und welche nicht. Diese
Zweiteilung ist nach Ansicht der Monopolkommission kaum umsetzbar. Zudem muss
dies beim regulierten Unternehmen buchhalterisch nachgehalten werden.

Auch ergeben sich fiir das regulierte Unternehmen gegebenenfalls Anreize zur Verschie-
bung von Kosten, was im Ergebnis zum Nachteil der Infrastrukturnutzer wire.

56 In der Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LuFV) zwischen Bund und Deutscher Bahn AG
werden pauschale Bundesbeihilfen fiir Instandhaltungsaufwendungen und Ersatzinvestitionen festge-
legt. Durch die LuFV wird die Finanzierung der Deutschen Bahn AG auf eine nachhaltige Kostenba-
sis gestellt.

57 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 71.
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65. Vor diesem Hintergrund kann eine vertragliche Vereinbarung eine Anreizregulie-
rung geeignet ergénzen, jedoch keinesfalls ganz oder in Teilen ersetzen. Daher sind die
Regelungen, die es ermdglichen einen vertraglichen Produktivititsfortschritt als ab-
schlieBenden Anreiz zur Entgeltsenkung festzuschreiben, zu streichen.

2.1.2.3 Kopplung der Entgelte an Regionalisierungsmittel

66. Sehr kritisch sieht die Monopolkommission die Regelungen der §§ 35 und 36 EReg-
G-E, wonach die Erhdhungen der Trassen- und Stationspreise im Rahmen der Anreizre-
gulierung fiir jeden Aufgabentrager des SPNV an die jeweilige Steigerungsrate der Re-
gionalisierungsmittel gekoppelt werden sollen. Durch diese Regelung wird unverhiltnis-
mifig in die Preisbildungsfreiheit des regulierten Unternehmens und die Regulierung
eingegriffen.

67. Die auch vom Gesetzgeber intendierte Entgeltbildung nach Ramsey, die unter den
gegebenen Umstidnden effizient wére, ist damit nicht mehr moglich. Durch die Fixie-
rung der Preise fiir das Segment des Schienenpersonennahverkehrs konnen Entgelte
nicht nach der Tragfahigkeit gebildet werden. Damit ergibt sich durch die genannten Re-
gelungen ein Wohlfahrtsverlust. Im Falle von Kostensteigerungen konnten diese bei-
spielsweise nur auf den eigenwirtschaftlichen Schienenpersonenfern- und den Schienen-
giiterverkehr umgelegt werden, was die Effizienz und damit die Attraktivitit des Schie-
nenverkehrs auch insgesamt verringern wiirde. Alternativ wére dann nur eine staatliche
Finanzierung der Deckungsliicke moglich.

68. Durch die Festschreibung auf das aktuelle Niveau ergibt sich zudem eine deutliche
Benachteiligung derjenigen Aufgabentrager, die durch Ausschreibungen bereits erhebli-
che Kosteneinsparungen erzielen konnten. Diesen Aufgabentrigern bleibt fiir die Zu-
kunft geringerer Handlungsspielraum als denjenigen Aufgabentrdgern, die bisher ineffi-
ziente Vergaben durchgefiihrt und sehr teure Verkehrsvertrdge geschlossen haben. Ne-
ben einer Belohnung von Aufgabentrigern fiir ineffizientes Handeln in der Vergangen-
heit setzen die geplanten Regelungen auch falsche Anreize fiir zukiinftiges Handeln.
Eine Kopplung von Entgelten und Regionalisierungsmitteln fiihrt bei den Aufgabentra-
gern als Nachfrager nach Schienenverkehrsleistungen zu fehlender Sensibilitét fiir Preis-
verdnderungen und die Entgeltproblematik im Allgemeinen. Dadurch steigen auch die
Anreize der Infrastrukturbetreiber zu Entgelterhohungen.

69. Soweit der Gesetzentwurf regelt, dass Lander oder Aufgabentrigergebiete als Markt-
segmente definiert werden konnen, ist darauf hinzuweisen, dass Marktsegmentierungen
nach Art. 32 Abs. 1 Satz 6 RL 2012/34/EU nur zuldssig sind, wenn unterschiedliche Ar-
ten von Personenbeforderung vorliegen. Dies ist bei einer Unterscheidung nach Lindern
oder Aufgabentragern nach Ansicht der Monopolkommission jedoch nicht der Fall.

70. Die Monopolkommission spricht sich aus den genannten Griinden gegen eine Kopp-
lung der Erhohung der Infrastrukturentgelte an die Steigerung der Regionalisierungsmit-
tel aus.

71. Sollte der Gesetzgeber dennoch planen, das Problem, dass Trassen- und Stationsen-
gelte stirker steigen als die Regionalisierungsmittel, im Eisenbahnregulierungsgesetz zu
adressieren, ist es essenziell, dass eine deutliche Flexibilitit in der Preissetzung fiir den
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SPNV verbleibt. Dazu ist beispielsweise ein zweistufiges Vorgehen denkbar, in wel-
chem die Regionalisierungsmittel im ersten Schritt auf Grundlage einer ersten Schit-
zung der Entgelte auf Basis eines Tragfdhigkeitsansatzes zugeteilt werden. Im zweiten
Schritt konnten dann die exakten Entgelte bestimmt werden. In jedem Fall sollte die
endgiiltige Entgeltfestsetzung unabhéngig von der Entwicklung der Regionalisierungs-
mittel geschehen.

2.1.2.4 Ausnahme von der Billigkeitskontrolle

72. Durch § 47 Abs. 2 Satz 3 ERegG-E werden genehmigte Entgelte von der Billigkeits-
kontrolle des § 315 BGB ausgenommen. Die Monopolkommission sieht jedoch keine
Griinde fiir den Ausschluss der Billigkeitskontrolle. Im Gegenteil, es bedarf fiir die
Wahrung eines effektiven Rechtsschutzes auch des Wegs iiber das biirgerliche Recht. So
sollte potenziell geschiddigten Nutzern nicht die Mdglichkeit genommen werden, gegen
ein Entgelt zu klagen. Dies gilt umso mehr, da die Anreizregulierung, wie dargestellt,
durch die Moglichkeit der Regulierung durch vertragliche Vereinbarung erheblich an
Effektivitit verliert. Zudem soll die geplante Anreizregulierung auf den tatsidchlichen
Kosten aufsetzen und gemil der gesamtwirtschaftlichen Produktivitatsentwicklung fort-
geschrieben werden. Der darauf aufbauende Preispfad konnte daher relativ weit von den
effizienten Kosten entfernt verlaufen. Und auch fiir den Fall einer effektiven Anreizre-
gulierung ist ein gesetzlicher Ausschluss der Billigkeitskontrolle nicht erforderlich, da
Billigkeitsklagen gegen genehmigte Entgelte dann eine Ausnahme darstellen wiirden.
Im Ergebnis muss die Billigkeitskontrolle nach Auffassung der Monopolkommission
weiterhin moglich bleiben.

2.1.2.5 Zulissige Kapitalverzinsung

73. Bei einem Eingriff in den Markt durch Regulierung muss den Unternehmen die De-
ckung ihrer Kapitalkosten ermoglicht werden. Die Monopolkommission hat sich im
Sondergutachten 2011 ausfiihrlich mit der Bestimmung der Kapitalkosten von Eisen-
bahninfrastrukturunternehmen beschiftigt und Vorschldge zur Anwendung und Weiter-
entwicklung der Vorschriften gemacht.”® Im derzeitigen Regulierungsrecht finden sich
die Vorgaben zur zuldssigen Kapitalverzinsung in § 14 Abs. 4 Satz 1 AEG.” Im Ent-
wurf eines Eisenbahnregulierungsgesetzes finden sich die diesbeziiglichen weiterentwi-
ckelten Regelungen in Anlage 8 Nr. 5. Hiernach wird der Regulierungsbehorde die Fest-
legung der Hohe der Zinssitze auferlegt, welche sich aus einer kapitalmarktiiblichen
Verzinsung bestimmt. Es wird explizit zwischen dem Eigenkapitalzins und dem Fremd-
kapitalzins unterschieden. Fiir die Verzinsung des Fremdkapitals ist der tatséchliche
Fremdkapitalzins anzusetzen, die Eigenkapitalkosten sind kalkulatorisch zu ermitteln.
AuBlerdem wird festgelegt, dass der Eigenkapitalzinssatz fiir Schienenwege abhingig

58 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Abschnitt 2.1.2.4.

59 Im bestehenden Eisenbahnrecht existieren keine konkretisierenden Vorgaben zur Bestimmung der Ka-
pitalkosten. Die Vorgaben des § 14 Abs. 4 Satz 1 AEG gestehen den Betreibern von Schienenwegen
die Deckung der fiir die Erbringung der Pflichtleistungen entstehenden Kosten ,,zuziiglich einer Ren-
dite, die am Markt erzielt werden kann“ zu. Nach der iiblichen rechtlichen Interpretation sind dabei im
Sinne des Vollkostenprinzips die Fremdkapitalkosten den Vollkosten zuzurechnen. Die Rendite, die
am Markt erzielt werden kann, ist damit auf das Eigenkapital beschrinkt und als Eigenkapitalrendite
zu verstehen. Vgl. Kiihling, J./ Hermeier, G./Heimeshoff, U., Gutachten zur Klérung von Entgeltfra-
gen nach AEG und EIBV, Z 25-5 /B 2570, im Auftrag der Bundesnetzagentur, 2007.
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vom Anteil des Giiterverkehrs am Gesamtumsatz zu differenzieren ist. In der Gesetzes-
begriindung wird klargestellt, dass keine Differenzierung des Zinssatzes nach dem Kri-
terium, ob ein bundeseigenes oder nicht bundeseigenes Unternehmen vorliegt, erfolgen
soll.

74. Die nun geplante Neuregelung bewertet die Monopolkommission insgesamt als
Fortschritt, sieht jedoch Bedarf zur Anpassung.

75. Positiv sieht die Monopolkommission die in der Gesetzesbegriindung dargelegte Be-
rechnung der Eigenkapitalkosten auf Basis der risikolosen Verzinsung, der Marktrisiko-
pramie und eines angemessenen Risikozuschlags und damit die Orientierung am Capital
Asset Pricing Model (CAPM). Dieses Modell wird in der Finanzierungs- und Regulie-
rungspraxis auch international angewendet und dient als Standardmodell zur Ermittlung
von Eigenkapitalzinssitzen. Aufgrund der methodischen Stringenz sind mithilfe des
CAPM vergleichsweise transparente und nachvollziehbare Schitzungen moglich.®

76. Zu begriiBen ist die geplante Differenzierung der Eigenkapitalkosten abhingig von
den Anteilen der Verkehrsleistungsarten, fiir welche die Infrastruktur genutzt wird. Die-
se Unterscheidung hatte die Monopolkommission gefordert.®' Die spezifischen Eigenka-
pitalkosten der Unternehmen nach dem CAPM sind nur von Risiken abhingig, die mit
den Risiken aller anderen Vermogensanlagen positiv korreliert sind, und betreffen damit
insbesondere gesamtwirtschaftliche Ereignisse. Diesbeziiglich gibt es erhebliche Unter-
schiede je nach Art der Nachfrage. Im Personenverkehr werden die von der Endnachfra-
ge ausgehenden systematischen Risiken zu erheblichen Teilen von den Eisenbahnver-
kehrsunternehmen absorbiert, indem sich ein Riickgang 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 Schienenper-
sonenverkehr gegeniibersehen, aulergewdhnlich stabil und so auch das fiir die Eigenka-
pitalkosten relevante Risiko sehr gering. Im Schienengiiterverkehr ist die Anzahl der
fahrenden Ziige dagegen sehr viel stirker von der wirtschaftlichen Gesamtlage abhingig
(vgl. Abbildung 5.1). Somit ist das relevante Risiko héher und so auch die zuzugeste-
hende Eigenkapitalverzinsung.

77. Die Monopolkommission bewertet auch positiv, dass bei der Festlegung des Eigen-
kapitalzinssatzes, anders als vielfach gefordert, nicht zwischen bundeseigenen Eisen-
bahninfrastrukturunternehmen und iibrigen Infrastrukturbetreibern unterschieden wer-
den soll.®> Aus der Zielsetzung der Regulierung — der Herstellung von Bedingungen, die
vergleichbar mit denen bei potenziellem Wettbewerb sind — kann keine abweichende
Behandlung der Eisenbahninfrastrukturunternehmen des Bundes abgeleitet werden.

78. Dagegen spricht sich die Monopolkommission gegen die getrennte Vorgabe von
Fremd- und Eigenkapitalkosten aus.® Stattdessen sollte eine kalkulatorische Gesamtka-
pitalrendite auf Basis einer normierten Kapitalstruktur als zuldssige Verzinsung des ein-
gesetzten Kapitals vorgegeben werden. Durch die geplante Aufspaltung in Eigen- und

60 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a .a. O., Tz. 122, 138, Sondergutachten 64, a. a. O.
Tz. 84.

61 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Fn. 123, Sondergutachten 64, a. a. O. Tz. 86.

62 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 131 ff.

63 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O. Tz. 83.

41



Fremdkapitalzinsen ergeben sich fiir die Infrastrukturbetreiber keine Anreize, die Ge-
samtkapitalkosten durch die Wahl einer effizienten Kapitalstruktur zu verringern. Im
Gegentelil, es konnen sich durch die Gewidhrung einer separaten Eigenkapitalrendite, die
immer hoher als die Fremdkapitalrendite liegt, Anreize zur ineffizienten Ausweitung
des Eigenkapitalanteils ergeben.*

2.1.2.6 Vorgaben zur Entgeltbildung

79. Im vorliegenden Gutachten wird deutlich, dass die Vorgaben der Entgeltregulierung
den Betreibern von Infrastruktureinrichtungen viele Freiheiten bei der Gestaltung der
Preissysteme lassen. Mit dem Entwurf des Eisenbahnregulierungsgesetzes sind diesbe-
ziiglich keine erheblichen Verdnderungen geplant (vgl. § 31ff. ERegG-E).* Zwar {iber-
arbeitet die DB Netz AG ihr Preissystem derzeit und die DB Station & Service AG hat
thr System vor vier Jahren angepasst. Jedoch sind die gesetzlichen Anforderungen an
die Bildung der Infrastrukturentgelte kaum geeignet, den Entgeltsystemen der Infra-
strukturbetreiber eine Struktur vorzugeben, die preisliche Diskriminierungsmoglichkei-
ten deutlich einschréankt. Den Infrastrukturbetreibern wird gesetzlich weiterhin ermdg-
licht, die Gemeinkosten den einzelnen Infrastrukturleistungen nach subjektiven Kriteri-
en zuzuordnen. Die Uberpriifung der Entgelte auf Diskriminierung ist unter diesen Be-
dingungen schwierig.

80. Die Monopolkommission erneuert daher ihre Empfehlung, die gesetzlichen Vorga-
ben zur Strukturierung der Entgelte zu iiberarbeiten und der Anreizregulierung anzupas-
sen.® Dies sollte dazu dienen, der Bundesnetzagentur die Uberpriifung der Entgeltsyste-
me zu erleichtern und Diskriminierungspotenzial einzuschrinken. Die Vorgaben an die
Entgelte sollten so gestaltet sein, dass sich die einzelnen Komponenten auf klare, nach-
vollziehbare Kriterien zuriickfiihren lassen und alle den Preis beeinflussenden Faktoren
konsistent im Entgeltsystem beriicksichtigt werden.

2.1.2.7 Fazit

81. Im Rahmen der Verdanderung der Entgeltregulierung ist die Einfithrung sowohl einer
Anreizregulierung fiir Entgelte fiir Schienenwege und Personenbahnhofe als auch der
Ex-ante-Entgeltgenehmigung prinzipiell zu begriilen. Jedoch ist die Umsetzung dieses
Entgeltregulierungsregimes unbefriedigend. Insbesondere durch die Moglichkeit der
Festlegung eines vertraglichen Produktivitédtsfortschritts und die Kopplung der Entgelte
an die Regionalisierungsmittel wird die Anreizregulierung erheblich geschwécht. Zu-
dem sind klarere Vorgaben zur Strukturierung der Infrastrukturentgelte erforderlich.
Auch fehlt es der Regulierungsbehorde an den notwendigen Kontroll- und Auskunftsbe-
fugnissen und einem gleichwertigen Ersatz flir den Ausschluss des bisher geltenden Bil-

64 Auch der mogliche, aber weder wiinschenswerte noch geplante regulatorische Eingriff in die Kapital-
struktur der Unternehmen durch Vorgabe einer Hochstgrenze fiir Eigenkapital kann diese Verzerrun-
gen nicht verhindern.

65 Im Gesetzentwurf wird klargestellt, dass sich die Entgelte aus Kosten des unmittelbaren Zugbetriebs
und Aufschlagen zusammensetzen. Diese Aufschldge sollen nach § 31 Abs. 4 und 5 ERegG-E nach-
vollziehbar und diskriminierungsfrei sein und kdnnen gemal § 33 Abs. 4 fiir Wegeentgelte einen Be-
standteil umfassen, der die Knappheit der Kapazitit widerspiegelt. Damit wird der bestehende Kon-
flikt zwischen Inkrementalkosten- und Vollkostenansatz aufgeldst.

66 Zuletzt Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Abschnitt 2.1.2.4.

42



ligkeitsmafB3stabes des § 315 BGB im ERegG-E. Die Monopolkommission empfiehlt da-
gegen eine weiter greifende Ausgestaltung der Anreizregulierung und der Entgeltgeneh-
migung.

2.1.3 Wettbewerbsprobleme bei der Versorgung mit Bahnstrom

82. Die Bahnstromversorgung bildet einen gesonderten Bereich der Energieversorgung,
der sich technisch von der Versorgung von Haushalten, Gewerbe und Industrie unter-
scheidet. Das Bahnstromnetz in Deutschland hat historisch bedingt eine Frequenz von
16,7 Hz bei einer Spannung von 110 kV im Fernleitungs- und 15 kV im Oberleitungs-
netz. Er unterscheidet sich damit von dem gewdhnlichen Industriestrom mit seiner 50-
Hz-Standardfrequenz. Der Wettbewerb beim Bezug von Bahnstrom hat sich positiv ent-
wickelt. Wichtigster und lange Zeit auch alleiniger Versorger mit Bahnstrom ist die DB
Energie GmbH. Das technisch spezielle Bahnstromnetz wird im Wesentlichen ebenfalls
von der DB Energie GmbH gehalten. Eisenbahnverkehrsunternehmen konnen die
Stromversorgung entweder im Rahmen der sogenannten Bahnstrom-Vollversorgung
komplett von der DB Energie GmbH durchfiihren lassen oder lediglich den Netzzugang
buchen und sich von einem dritten Anbieter am Energiemarkt versorgen lassen.

83. Die Moglichkeit, nur den Bahnstrom-Netzzugang der DB Energie GmbH zu nutzen,
spielte bis vor kurzem praktisch keine Rolle, da die Entgelte fiir die Netznutzung lange
Zeit keiner regulatorischen Kontrolle unterlagen und somit die Kosten fiir den Netzzu-
gang so hoch waren, dass sich der Drittbezug nicht lohnte.®” Ende 2010 wurde durch
eine Entscheidung des Bundesgerichtshofs schlieflich klargestellt, dass die Netze der
DB Energiec GmbH auch der Entgeltregulierung des Energierechts unterliegen.®® Neuer-
dings stellt nun die DB Energie GmbH eine nach dem Energierecht regulierte Bahn-
strom-Netznutzung bereit und Eisenbahnverkehrsunternehmen beziehen Bahnstrom teil-
weise von anderen Stromanbietern. So konnten Wettbewerb und giinstigere Preise auf
dem Markt fiir Bahnstrom erzielt werden.

84. Bisher wurden bei der Bahnstrom-Vollversorgung durch die DB Energie GmbH
Mengenrabatte gewihrt, die nur die eigenen Transportunternehmen der Deutschen Bahn
AG ausschopfen konnten.”” Zum 1. Juli 2014 hat die DB Energie ein neues Preissystem
eingefiihrt, das die Abschaffung aller Rabatte beinhaltet. Die Neustrukturierung des
Preissystems war Teil von Verpflichtungszusagen gegeniiber der Europdischen Kom-
mission in einem Verfahren nach Art. 102 AEUV.” Die Monopolkommission hat in den
bisher gewihrten Rabatten einen Verstol gegen Kartellrecht vermutet”' und begriifit ent-
sprechend deren Abschaffung. Alle Eisenbahnverkehrsunternehmen kénnen Bahnstrom
jetzt zu einheitlichen Konditionen von der DB Energie bezichen. Einzelne Eisenbahn-
verkehrsunternehmen haben auch von ihrem auBerordentlichen Kiindigungsrecht bei
Einfiihrung des neuen Preissystems Gebrauch gemacht und sind zu einem Drittanbieter
gewechselt.

67 Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Abschnitt 2.1.3.

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

69 Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 98.

70 Europdische Kommission, Beschluss vom 18. Dezember 2013, COMP/AT.39678/Deutsche Bahn I
und COMP/AT.39731/Deutsche Bahn II.

71 Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 98.
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85. Aus wettbewerblicher Sicht erweist sich allerdings nun das Verfahren zur Ermitt-
lung der Netzentgelte als problematisch, die nun der Entgeltregulierung des Ener-
gierechts unterliegen. Bei der Berechnung spielt demnach neben dem entnommenen
Strom (Arbeitspreis) die Jahreshochstleistung (Leistungspreis) eine wesentliche Rolle.
Die Jahreshochstleistung ist der hochste im Kalenderjahr ermittelte Viertelstunden-Mit-
telwert des iiber alle zugeordneten Triebfahrzeugeinheiten zeitgleich ermittelten Sum-
menlastgangs.”” Diese Leistungspreise auf Grundlage von Lastgangmessungen sind bei
der Berechnung von Stromnetzentgelten nicht ungewdhnlich und gerade im 50-Hz-Stan-
dardstromnetz so vorgesehen.” Dort konnen Netznutzer mit einem besonders gleichméi-
Bigen Verbrauchsprofil sogar reduzierte Entgelte erzielen.”* Der Vergleich mit dem
Standardstromnetz deutet also darauf hin, dass eine Kombination aus Leistungspreisen
und Arbeitspreisen bei der Netzentgeltberechnung sinnvoll sein kann, um eine gleich-
maifBige Netzauslastung herzustellen.

86. Eine solche Netzentgeltberechnung im Bahnstromnetz analog zu allgemeinen Net-
zen hat jedoch disparate Auswirkungen. Ein Grund liegt darin, dass kleine Eisenbahn-
verkehrsunternechmen oft einzelne Lastspitzen erzeugen, wohingegen grofle Eisenbahn-
verkehrsunternehmen in gleichméBiger Hohe Strom beziehen. Das fiihrt zu einer Be-
nachteiligung kleinerer Eisenbahnverkehrsunternehmen Da Lastspitzen teilweise nicht
vorhersehbar sind, reduziert deren Beriicksichtigung bei der Entgeltberechnung zudem
die Kalkulierbarkeit der Kosten. Dariiber hinaus wirken sich unterjdhrige Betriebsauf-
nahmen tberproportional aus, wenn sie zu einem hdéheren Bedarf der Eisenbahnver-
kehrsunternehmen an Bahnstrom fiihren. Das trifft in extremer Form zu, wenn die Be-
triebsaufnahmen zum Fahrplanwechsel im Dezember stattfinden.

87. Insgesamt haben Leistungspreise im Bahnstromnetz einen stirkeren Einfluss auf den
Wettbewerb als im 50-Hz-Stromnetz. Erstens ist die Hohe der Netzentgelte fiir Eisen-
bahnverkehrsunternehmen ein sehr bedeutender Kostenfaktor, wohingegen sie in Indus-
trieunternehmen teilweise nur eine untergeordnete Rolle spielt. Zweitens konnen Eisen-
bahnverkehrsunternehmen im Gegensatz zu vielen Industrieunternehmen ihre Lastspit-
zen nur wenig beeinflussen, da beispielsweise die Griinde fiir Zugverspdtungen aufler-
halb des eigenen Einflussbereichs liegen. Drittens konnte die Deutsche Bahn aufgrund
der vertikalen Integration ein Interesse haben, auf dem nachgelagerten Markt zu diskri-
minieren, was bei Stromanbietern auf dem 50-Hz-Standardstromnetz weniger wahr-
scheinlich ist.

88. Gleichwohl muss das Bahnstromnetz selbstverstéindlich so konzipiert sein, dass es
die erforderlichen Spitzenlasten bereitstellen kann. Die Kosten, die in diesem Zusam-
menhang fiir den Netzbetreiber entstehen, hingen von der Hohe der Spitzenlasten ab.
Waihrend es in allgemeinen Stromnetzen deshalb sinnvoll sein kann, diejenigen Nutzer
mit den Netzkosten zu belasten, die einen bestimmten Netzausbaugrad verursachen, ist
dies vor dem Hintergrund der dhnlichen Technologien im Bahnstromnetz weit weniger

72 Vgl. DB Energie, Preisblatt fiir die Nutzung des 16,7-Hz-Bahnstromnetzes (Bahnstromnetz) giiltig ab
1. Januar 2015, S. 1, http://www.dbenergie.de/dbenergie-de/netzbetreiber/netzbetreiber downloads/
2547038/bahnstromnetz.html, Abruf am 20. Juni 2015.

73 Siehe § 17 Abs. 2 StromNEV. Nach § 12 Abs. 1 StromNZV sind jedoch bei Letztverbrauchern mit ei-
ner jahrlichen Entnahme von bis zu 100.000 Kilowattstunden standardisierte Lastprofile einzusetzen.

74 § 19 Abs. 2 S. 1 StromNEV. Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 65, Energie 2013: Wettbe-
werb in Zeiten der Energiewende, Baden-Baden 2013, Tz. 12.
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relevant. Im allgemeinen Stromnetz bendétigt beispielsweise die verarbeitende Industrie
ein um ein Vielfaches leistungsfahigeres Netz als private Haushalte. Entsprechend soll-
ten Abnehmer mit hohen Lastspitzen stirker an der Finanzierung des Netzes beteiligt
werden, als Abnehmer mit konstantem Bedarf. Im Bahnstromnetz unterscheiden sich die
Anspriiche der Stromkunden an das Stromnetz kaum. Der Bedarf an Bahnstrom ist deut-
lich homogener als der Bedarf an Standardstrom. Bahnstrom wird zum Betreiben von
Schienenfahrzeugen verwendet. Je nach Gewicht, Zuglast und Geschwindigkeit kann
der Energiebedarf zwar variieren. Die Diskrepanzen fallen jedoch viel geringer aus als
im allgemeinen Stromnetz. Einer Steuerung der Lasten durch die Hohe der Netzentgelte
ist hier weit weniger Gewicht zuzumessen.

89. Nach Auffassung der Monopolkommission wird der unterschiedliche Bedarf an
Bahnstrom bereits in den Arbeitspreisen geeignet abgebildet, sodass es dazu keiner zu-
satzlichen Leistungspreiskomponente bedarf. Sie empfiehlt daher die Berechnung der
Netzentgelte fiir Bahnstrom nur anhand des Verbrauchs ohne Beriicksichtigung der
Lastspitzen vorzunehmen. Entsprechend ist in § 17 StromNEV eine Ausnahmeregelung
fiir den Bahnstrom einzufiigen.

2.2 Zugangsregulierung

90. Fiir Verkehrsunternehmen ist die Nutzung der Eisenbahninfrastruktur essentiell. Ne-
ben den Entgelten, die fiir die Nutzung zu entrichten sind (vgl. Abschnitt 2.1), sind die
Bedingungen der Nutzung fiir die Funktionsfdhigkeit des Wettbewerbs auf der Schiene
entscheidend. Die Deutsche Bahn AG hat als integriertes Unternechmen wie dargestellt
ein Interesse daran, den Wettbewerb zugunsten der eigenen Verkehrsunternehmen zu
beeinflussen. Eine diskriminierende Ausgestaltung der Zugangsbedingungen fiihrt zu
Wettbewerbsverzerrungen, verfehlter Allokation von Ressourcen und damit gesamtwirt-
schaftlichen Schéden.

91. In der bestehenden Regulierungsordnung haben Betreiber von Infrastruktureinrich-
tungen gemifl Eisenbahninfrastruktur-Benutzungsverordnung (EIBV) Verkehrsunter-
nehmen Zugang zu ihren Infrastrukturen zu gewihren und teilweise detaillierte Nut-
zungsbedingungen zu erlassen. Die Bundesnetzagentur priift die Rahmenbedingungen
des Zugangs.

92. Ein zentrales Wettbewerbshindernis stellen weiterhin unzureichende Informationen
und ineffiziente Koordinierung zwischen Infrastrukturbetreibern und Verkehrsunterneh-
men dar.” Um eine Entscheidung tiber die Inanspruchnahme einer Eisenbahninfrastruk-
tur treffen zu konnen, miissen die Zugangsberechtigten genaue Kenntnisse iiber die Be-
dingungen haben, unter denen eine Nutzung mdglich ist. Die Monopolkommission hat
mehrfach beméngelt, dass sich die Informationen und die Koordinierung der Infrastruk-
turunternehmen der Deutschen Bahn AG fiir Eisenbahnverkehrsunternehmen allgemein
als unbefriedigend darstellen. Méngel bestehen beispielsweise bei der Schienentrassen-
vergabe sowie den Informationen zur fahrplantechnischen Infrastruktur und zu den Zug-
verkehren auf den Strecken (Tz. 96. ff., 100. f.), der Vergabe von Kapazititen in Ser-
viceeinrichtungen (Tz. 107., 113. ff.) und den Informationen und Abstimmungen zu
BaumaBnahmen (Tz. 116.). Dabei gibt es Hinweise darauf, dass die vorhandenen Pro-

75 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Abschnitt 2.2.1.
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bleme sowohl auf organisatorische Ineffizienzen als auch auf Diskriminierung zuriick-
zuftihren sind.

93. Die Monopolkommission hat in ihren letzten Sondergutachten aufgezeigt, dass die
Bedingungen der Infrastrukturnutzung zahlreiche Spielrdume zur Diskriminierung eroft-
nen. Das sehr differenzierte Eisenbahnnetz mit vielen unterschiedlichen Trassen und
Serviceeinrichtungen sowie die ebenfalls sehr differenzierten Verkehre, die auf dem
Netz fahren, bieten dabei viele nicht preisliche Diskriminierungsmoglichkeiten. Neben
den Moglichkeiten, Wettbewerber systematisch zu diskriminieren, gibt es zahllose ein-
zelne und durch die Bundesnetzagentur nicht strukturiert erfassbare Diskriminierungs-
gelegenheiten, die sich im téglichen Betrieb von Verkehrsunternehmen dadurch erge-
ben, dass das operative Geschift, d. h. das Fahren der Ziige, auf dem Netz stattfindet. So
betreffen beispielsweise operative und strategische Entscheidungen hinsichtlich der
Trassenvergabe, der Koordinierung des tiglichen Bahnbetriebs, der Einrichtung von
Baustellen, der Zugangsgewihrung zu Bahnhofen und anderen Serviceeinrichtungen
oder des Aus- und Neubaus und der Stilllegungen von Infrastrukturen unmittelbar die
Konkurrenzunternehmen der Eisenbahnverkehrsunternehmen der Deutschen Bahn AG.
Die Spielrdume fiir die Infrastrukturbetreiber sind in der Regulierungspraxis kaum ein-
zuschrinken.

94. Im Folgenden wird erneut kurz aufgezeigt, dass mit der integrierten Struktur der
Deutschen Bahn AG im Bereich des Zugangs zur Eisenbahninfrastruktur erheblicher
Reformbedarf besteht. Mit dem neuen Eisenbahnregulierungsgesetz sind diesbeziiglich
jedoch keine ausreichenden Neuerungen vorgesehen.

2.2.1 Vergabe und Nutzung von Schienentrassen

95. Die Bedingungen fiir die Vergabe und Nutzung von Schienentrassen beeinflussen
den Markterfolg von Eisenbahnverkehrsunternehmen und damit den Wettbewerb auf
der Schiene entscheidend. In den vergangenen Gutachten hat die Monopolkommission
die bestehenden Wettbewerbshindernisse dargestellt und Verbesserungsvorschlige un-
terbreitet.”® Seither gab es keine Weiterentwicklung und auch mit dem Eisenbahnregu-
lierungsgesetz sind keine nennenswerten Verdnderungen vorgesehen. Daher werden hier
die bekannten Problemfelder zusammengefasst dargestellt und die Handlungsvorschlige
erneuert.

2.2.1.1 Intransparenz der Trassenvergabe

96. Wettbewerber der Verkehrsunternehmen der Deutschen Bahn AG klagen weiterhin
iiber mangelnde Transparenz bei der Vergabe von Schienentrassen. Zum Einen fehlen
exakte Angaben zu bestehenden Trassenbelegungen, sodass Verkehrsunternehmen ei-
genstdndig keine freien Trassenkapazititen identifizieren konnen. Zum Zweiten fehlt es
an Informationen zur Beschaffenheit der Zugtrassen. Zudem bestehen Vorbehalte gegen
das Koordinierungsverfahren bei Trassenkonflikten.

97. Der geplante Eisenbahnregulierungsgesetz liefert keine Losung fiir die genannten
Probleme. Zwar istin § 11 Abs. 1 S. 1 und § 11 Abs. 3 ERegG-E das Recht auf Zugang
zu Eisenbahnanlagen zu ,,angemessenen, nichtdiskriminierenden und transparenten Be-

76 Zuletzt Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O. Abschnitt 2.2.2.
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dingungen® verankert. Jedoch finden sich keine Vorgaben, wie dieses Ziel realisiert
werden konnte. Gleiches gilt fiir die Vorgabe der Anlage 2, Nr. 3 lit. d) (zu § 21), dass
,,Grundsédtze des Koordinierungsverfahrens und des in diesem Rahmen eingerichteten
Streitbeilegungssystems* in den Schienennetz-Nutzungsbedingungen enthalten sein
miissen. Auch diese Grundsitze werden im ERegG-E nicht weiter prézisiert.

98. Die Monopolkommission empfiehlt, Eisenbahninfrastrukturunternehmen zu ver-
pflichten, den Zugangsberechtigten Bildfahrpldane oder Zeit-Wege-Diagramme der Tras-
senbelegung in anonymisierter Form zugénglich zu machen. Zusitzlich sollte der Ge-
setzgeber den Infrastrukturbetreibern sehr viel konkretere Informationspflichten beziig-
lich der Art und Beschaffenheit der Trassen auferlegen.

99. Zudem ist eine Erhdhung der Transparenz des Koordinierungsverfahrens notwendig.
Dazu sind prazise Vorgaben fiir den Ablauf des Koordinierungsverfahrens und weiter-
gehende Kontrollbefugnisse fiir die Bundesnetzagentur erforderlich. So sollte die Bun-
desnetzagentur stirker in die Trassenvergabe eingebunden werden. Dazu sollte die Be-
horde Informationen iiber die Schienenwege und Trassenbelegung erhalten und tiber
Vergabeentscheidungen im Koordinierungsverfahren informiert werden.

2.2.1.2 Rahmenvertriige

100. Die langfristige Verfiigbarkeit von Schienentrassen ist insbesondere im Schienen-
personenfernverkehr eine entscheidende Voraussetzung fiir die Tétigkeit der Unterneh-
men. Eisenbahnverkehrsunternehmen und auch dem Betreiber der Schienenwege soll
durch Rahmenvertrige liber die Zuweisung von Trassen gemél § 14a AEG i.V.m. § 13
EIBV (§ 51 ERegG-E)”" eine langfristige Planungssicherheit erméglicht werden. Daher
stellen diese Vertrdge entscheidende Investitionsvoraussetzungen dar. Jedoch erhéhen
die bestehenden Rahmenvertragsregelungen und auch die mit dem Eisenbahnregulie-
rungsgesetz geplanten Verdnderungen die Planungssicherheit in Bezug auf die Trassen-
vergabe kaum.

101. Daher fordert die Monopolkommission seit Langem eine grundlegende Reform zur
Stiarkung des rahmenvertraglichen Instrumentariums.”® Um Eintritte in Verkehrsmarkte
jederzeit zu ermdglichen, sollte der Abschluss von sogenannten aperiodischen, peri-
odeniibergreifenden Rahmenvertrigen insbesondere auch Eisenbahnverkehrsunterneh-
men des Schienenpersonenfernverkehrs ermoglicht werden. Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen muss zusitzlich die Moglichkeit gegeben werden, auch langfristige Vertrage
mit ausreichendem Vorlauf abzuschliefen, um die bestehenden Finanzierungsschwierig-
keiten zu verringern.” AuBerdem sollten Betreiber von Schienenwegen verpflichtet wer-

77 Die bisherigen Vorgaben werden, weitgehend ohne Inhaltsdnderung, im Entwurf eines Eisenbahnre-
gulierungsgesetzes libernommen.

78 Zuletzt Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Abschnitt 2.2.3.

79 Die Europdische Kommission kann gemif3 Art. 42 Abs. 8 der Richtlinie 2012/34/EU einen Durchfiih-
rungsrechtsakt mit den Einzelheiten des Verfahrens und den Kriterien hinsichtlich des Umgangs mit
Rahmenvertrdgen erlassen. Der derzeit in Ausarbeitung befindliche Durchfiihrungsrechtsakt kénnte zu
einer Verbesserung in Bezug auf die Vorlaufzeit sorgen. Nach Informationen der Monopolkommissi-
on ist vorgesehen, dass zwischen Vertragsabschluss und der Betriebsautnahme bis zu vier Jahre liegen
konnen. In anderen Punkten konnte der Rechtsakt jedoch zu Verschlechterungen fiithren. So ist nach
Informationen der Monopolkommission vorgesehen, Rahmenfahrplanperioden zu verbieten, was den
Markteintritt erheblich erschweren konnte. Wann und in welcher konkreten Ausgestaltung der Durch-
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den, ein Nachriickverfahren fiir Rahmenvertrige anzuwenden. Zudem muss die Wirk-
samkeit von Rahmenvertrdgen im Verfahren der Trassenvergabe gestirkt werden. All
dies muss mit der Einfilhrung eines Mechanismus einhergehen, der gewihrleistet, dass
das gestirkte Instrumentarium der Rahmenvertrdge nicht missbrauchlich strategisch ge-
nutzt wird oder den Trassenvergabeprozess erschwert.

2.2.2 Nutzung von Serviceeinrichtungen

102. Die Nutzung von Serviceeinrichtungen, wie Personen- und Rangierbahnhofe, Zug-
bildungsanlagen, Abstellgleise und Wartungseinrichtungen, stellt fiir alle Schienenver-
kehrsleistungen ebenso wie die Schieneninfrastruktur ein elementares Vorprodukt dar.
Entsprechend ist die Sicherstellung eines missbrauchsfreien Zugangs fiir die Eisenbahn-
verkehrsunternehmen von wesentlicher Bedeutung.

103. Jedoch kénnen Verkehrsunternehmen anders als bei der Schieneninfrastruktur teil-
weise dem Angebot eines Betreibers einer Serviceeinrichtung ausweichen. Der Zugang
zu bestimmten Serviceeinrichtungen stellt dann keine wesentliche Einrichtung fiir das
eigene Angebot dar. Eine effektive und effiziente Regulierung muss dies angemessen
beriicksichtigen.

104. Anders als die aktuellen Normen enthélt der Entwurf des neuen Eisenbahnregulie-
rungsgesetzes explizite Regelungen fiir die Nutzung von Serviceeinrichtungen. Nach ak-
tueller Rechtslage ist die diskiminierungsfreie Nutzung durch § 14 Abs. 1 Satz 1 AEG
vorgegeben, indem der Begriff der Eisenbahninfrastruktur so ausgelegt wird, dass er
Serviceeinrichtungen umfasst.* Der Entwurf des Eisenbahnregulierungsgesetzes regelt
dagegen die Nutzung von Serviceeinrichtungen explizit in § 11 Abs. 4 und § 12 Abs. 2
1.V.m. Anlage 1 Nummer 2 sowie § 15 ERegG-E. Inhaltlich neu ist dariiber hinaus, dass
Anlage 1 Nummer 2 ERegG-E fiir den allgemeinen diskriminierungsfreien Zugangsan-
spruch zu Serviceeinrichtungen ein sog. Mindestzugangspaket definiert. Diese Klarstel-
lung im ERegG-E ist prinzipiell zu begriilen.

105. Trotz bestehender Unzulinglichkeiten geht das aktuelle deutsche Recht in Bezug
auf die Regulierung des Zugangs zu Serviceeinrichtungen allerdings iiber die européi-
schen Vorgaben hinaus, sodass sich mit der Eins-zu-eins-Umsetzung der europdischen
Richtlinie Riickschritte im Regulierungsrahmen ergeben. Dies betrifft insbesondere die
Ausnahmen von der Regulierung durch das Konzept der tragfdhigen Alternativen
(Tz. 118. ff.) und fiir Wartungseinrichtungen (Tz. 122. ff.) sowie die Regelungen zu
Nutzungsbedingungen fiir Serviceeinrichtungen (Tz. 128. f.). Diese Neuregelungen kon-
nen sich nachteilig auf den Wettbewerb auswirken.

2.2.2.1 Regulierungspraxis und bestehende Diskriminierungspotenziale

106. Weiterhin bestehen Mdglichkeiten zur Diskriminierung beim Zugang zu Service-
einrichtungen, die schon in den vorangegangenen Gutachten der Monopolkommission
dargestellt wurden.®' Hier zeigen sich zudem die Grenzen dessen, was Regulierung leis-
ten kann.

fithrungsrechtsakt beschlossen wird, ist derzeit unklar.
80 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 120.
81 Vgl. ebenda, Abschnitt 2.2.4.1.
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107. Héufig zeigt sich in der Praxis, dass Eisenbahnverkehrsunternehmen die Nutzung
von Serviceeinrichtungen nur unter erschwerten Bedingungen moglich ist. So gab es in
der Vergangenheit erhebliche Probleme beim Zugang zu Serviceeinrichtungen fiir Ran-
giertatigkeiten und Zugbehandlung® und der Verfligbarkeit von Rangierloks in diesen
Anlagen sowie allgemein der Bereitstellung peripherer Anlagen. Ein aktuelles Beispiel
liefern die von der DB Fernverkehr AG betriebenen Autozug-Verladerampen in Niebiill
und Westerland. Die beiden Verladerampen bilden die Endpunkte des ,,Sylt-Shuttle®,
der zwischen dem Festland und der Insel verkehrt. In einem anhéngigen Verwaltungs-
verfahren geht es um die Frage, inwieweit die DB Fernverkehr AG als Betreiber der
Verladerampen anderen Verkehrsunternehmen Zufiihrflachen fiir Fahrzeuge bereitzu-
stellen hat. Dazu muss geklart werden, ob die Zufithrwege Teil der Serviceeinrichtung
sind. In diesem Fall wiirde fiir die DB Fernverkehr AG eine Bereitstellungspflicht ge-
geniiber den Zugangsberechtigten bestehen. Die Auseinandersetzung illustriert, wie die
DB Fernverkehr AG ihre Stellung als Betreiber der Verladerampen nutzen kann, um an-
dere Eisenbahnverkehrsunternehmen zu behindern.

108. Positiv zu bewerten ist die geplante Neuerung in § 13 ERegG-E beziiglich der Ver-
fiigbarkeit von Rangierloks. Darin werden Verkehrsunternehmen, die Rangierdienstleis-
tungen nicht nur voriibergehend durchfiihren, verpflichtet, diese und damit verbundene
Leistungen diskriminierungsfrei auch fiir andere Zugangsberechtigte zu erbringen. Auf-
grund der seit Lingerem von der Monopolkommission thematisierten Diskriminierungs-
potenziale bei Serviceeinrichtungen fiir Rangiertitigkeiten und Zugbehandlungen ist die
Neuregelung zu begriilen. Es verbleiben allerdings Unklarheiten dariiber, inwieweit der
eigene Bedarf vorrangig behandelt werden darf und was unter den mit Rangierdienst-
leistungen ,,verbundenen Leistungen® zu verstehen ist.

109. Konkrete Fidlle von Diskriminierung existieren auch im laufenden Betrieb. Im
Bahnhof Stendal wurde beispielsweise ein Eisenbahnverkehrsunternehmen behindert,
das tiber ein bestimmtes Gleis ein Hauptnutzungsverhiltnis mit der DB Netz AG verein-
bart hatte. Entgegen den Nutzungsbedingungen wies die DB Netz AG das Gleis anderen
Eisenbahnverkehrsunternehmen gleichzeitig zur Nebennutzung zu, sodass auf dem
Gleis auch Fahrzeuge anderer Eisenbahnverkehrsunternehmen abgestellt wurden. Das
Vorgehen wurde nicht mit dem Hauptnutzer abgestimmt und die abgestellten Fahrzeuge
behinderten mehrfach den Betrieb des Hauptnutzers. Die Bundesnetzagentur verpflich-
tete die DB Netz AG, zukiinftig Nebennutzungen nur in Absprache mit dem Hauptnut-
zer anzubieten. Die DB Netz AG hat gegen den Bescheid Widerspruch eingelegt.

110. Dariiber hinaus bestehen in vielen anderen Bereichen Missbrauchspotenziale beim
Zugang zu Serviceeinrichtungen. Problematisch ist beispielsweise, dass sich Umbau-
und Modernisierungsmafinahmen der DB Netz AG mitunter stark an den Anforderungen
konzerneigener Eisenbahnverkehrsunternehmen orientieren. Dies betrifft unter anderem
die Uberspannung von Abstellanlagen mit Fahrdraht, die Vorhaltung elektronischer
Zugvorheizanlagen, Reinigungsanlagen oder Gleiswaagen. Andere Zugangsberechtigte
miissen sich entsprechend in groBerem Umfang an der Instandhaltung oder dem Neuauf-
bau derartiger Anlagen beteiligen. Daraus erwéchst neben der Benachteiligung der

82 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 212 ff.; BNetzA, Positionspapier zum
»Zugang zu Rangierbahnhofen und anderen Zugbildungsanlagen®, Endfassung unter Beriicksichtigung
der eingegangenen Stellungnahmen, Stand 16. Dezember 2010.
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Wettbewerber der Deutschen Bahn AG ein zusitzliches Problem. Im Gegenzug fiir ihre
Kostenbeteiligung erhalten Zugangsberechtigte meist ein zeitlich ausgedehntes Nut-
zungsrecht an der Infrastruktureinrichtung. So entstehen wiederum Zugangsbarrieren fiir
weitere Wettbewerber. Die Bundesnetzagentur hat kaum Mdglichkeiten gegen eine der-
artige Praxis vorzugehen, ohne die Aufrechterhaltung der Infrastrukturmafnahme zu ge-
fahrden. Somit besteht die Gefahr, dass InfrastrukturmaBBnahmen gezielt eingesetzt wer-
den, um durch Exklusivrechte konkurrierende Angebote zu verhindern. Hier besteht
weiterhin erhebliches Potenzial zur Wettbewerbsbehinderung.

111. Aus wettbewerblicher Sicht sind die mdglichen Auswirkungen der aktuellen ge-
richtlichen Auseinandersetzungen zum Vertragsschlussrecht von Verladern kritisch zu
bewerten. Verlader kdnnen Spediteure, Logistikdienstleister oder auch Industrie- und
Handelsunternehmen sein, die Giiter tiber die Schiene befordern lassen. Momentan ist
nicht geklért, ob Verlader direkt Vertrdge mit Betreibern von Infrastruktur- und Service-
einrichtungen schlieBen diirfen. Nach § 14 Abs. 2 Nr. 2 AEG zéhlen sie zum Kreis der
Zugangsberechtigten. Das Oberverwaltungsgericht NRW hat jedoch in zwei verschiede-
nen Verfahren entschieden, dass Verlader Nutzungsvertrdge nicht selbst abschlieBen
diirfen. Thr Zugangsrecht bestehe darin, bestimmte Nutzungen anzumelden. Die tatsidch-
lichen Vertrdge miissten dann jedoch von einem Eisenbahnverkehrsunternehmen ge-
schlossen werden. Die Urteile in den beiden getrennten Verfahren ergingen am 16. Sep-
tember 2014.% Streitparteien waren auf der einen Seite die Bundesnetzagentur und auf
der anderen Seite zwei Unternehmen der Deutschen Bahn AG. Die Bundesnetzagentur
hatte den Unternehmen verboten, das Vertragsschlussrecht der Verlader in ihren Nut-
zungsbedingungen auszuschlieBen. Dieses Vorgehen wurde in erster Instanz vom Ver-
waltungsgericht K6ln bestitigt.* § 14 Abs. 2 AEG bestimme den Kreis der Zugangsbe-
rechtigten unterschiedslos und ohne Abstufung. Das OVG vertritt in den Urteilen vom
16. September 2014 eine Gegenposition und legt die Bestimmungen in §§ 11 und 6
EIBV so aus, dass der Nutzungsvertrag nur von den Eisenbahnverkehrsunternechmen ge-
schlossen werden kann. Eine abschliefende Klirung der Rechtslage steht aus, da die
Bundesnetzagentur gegen die Urteile des OVG beim Bundesverwaltungsgericht Revisi-
on eingelegt hat. Bis zur Entscheidung im Revisionsverfahren sind die Urteile nicht
rechtskriftig. Verlader konnen daher momentan weiterhin Nutzungsvertrage abschlie-
Ben.

Unabhidngig von der ausstehenden hdochstrichterlichen Bewertung des Sachverhalts ist
die Monopolkommission der Auffassung, dass Verlader selbst Nutzungsvertriage schlie-
Ben konnen sollten. Insbesondere Spediteure verantworten haufig komplexe Transport-
vorhaben mit strengen zeitlichen Vorgaben. Bei Verzogerungen miissen daher die Be-
treiber von Infrastruktur und Serviceeinrichtungen ohnehin Kontakt zur Spedition auf-
nehmen. Zwischengeschaltete Eisenbahnverkehrsunternehmen wiirden die Abldufe un-
notig verkomplizieren. Diesbeziiglich ist gegebenenfalls eine gesetzgeberische Klarung
notwendig.

112. Insgesamt ist immer wieder zu beobachten, dass der Zugang zu Serviceeinrichtun-
gen sehr unattraktiv gestaltet wird. Dieses unattraktive Angebot der eigenen Dienstleis-

83 OVG NRW, Urteil vom 16. September 2014, Az. 13 A 1733/13, juris und OVG NRW, Urteil vom
16. September 2014, Az. 13 A 1847/13, juris.

84 VG Koln, Urteil vom 17. Mai 2013, Az. 18 K 3168/12, juris, Rn. 39 und VG Kdln, Urteil vom 19.
Juli 2013, Az. 18 K 4277/12, juris, Rn. 33.
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tung steht nicht im Einklang mit dem Verhalten eines wirtschaftlich handelnden unab-
hingigen Unternehmens und kann entsprechend darauf hindeuten, dass Wettbewerber
bewusst diskriminiert werden sollen.

2.2.2.2 Koordinierungs- und Informationsprobleme

113. Wenn Anlagen in Serviceeinrichtungen fiir lingere Zeit vergeben werden, haben
andere Zugangsberechtigte ein grofles Interesse daran, zu erfahren, wann die Anlagen
wieder von anderen Unternehmen verwendet werden konnen. Es reicht nicht aus, wenn
Zugangsberechtigte diese Informationen nur auf entsprechende konkrete und individuel-
le Anfragen erhalten. Auch sind dann die Verkehrsunternehmen der Deutschen Bahn
AG aufgrund der konzerninternen Kommunikationswege im Vorteil.

114. Die Monopolkommission empfiehlt erneut, dass Infrastrukturbetreiber die Informa-
tionen iiber die zukiinftige Verfiigbarkeit der Eisenbahninfrastruktur aktuell und verldss-
lich auf einer neutralen, jederzeit erreichbaren elektronischen Plattform zur Verfiigung
stellen. Jeder Zugangsberechtigte sollte diskriminierungsfrei auf diese Information zu-
greifen konnen.

115. Ein weiteres Problem ist, dass den Zugangsberechtigten Informationen iiber die
Vorrangregelungen bei der eigentlichen Durchfiihrung der Fahrt fehlen. Zur Vermei-
dung oder Beseitigung eines Staus auf der Infrastruktur werden Fahrten in der Abfolge
gemil den bestehenden Dispositionsregelungen abgearbeitet. Diese Regelungen werden
von der Deutschen Bahn AG fiir Serviceeinrichtungen — im Gegensatz zu Schienenwe-
gen — nicht verdffentlicht. Dadurch entstehen erhebliche Unsicherheiten fiir die Ver-
kehrsunternehmen. AuBerdem konnen weder Marktteilnehmer noch die Bundesnetz-
agentur tiberpriifen, ob die Vorrangregelungen diskriminieren. Verdffentlichte Dispositi-
onsregelungen konnen einen Beitrag dazu leisten Diskriminierungsspielrdume ein-
schrianken.

116. Weiteres Behinderungspotenzial besteht bei Bau- und Instandhaltungsmafnahmen.
Das Ausmal} an Storungen des laufenden Betriebs hdngt dabei vom zeitlichen Vorlauf
und der Qualitdt der Information der Zugangsberechtigten ab. Hier existiert weiterhin
Optimierungsbedarf. Fiir die Betreiber der Schienenwege besteht nach § 63 Abs. 3 ER-
egG-E die Pflicht, Zugangsberechtigte so frith wie mdglich iiber die Nichtverfiigbarkeit
von Schienenwegkapazititen aufgrund auBerplanméBiger Instandhaltungsarbeiten zu
unterrichten. Die Monopolkommission empfiehlt eine gesetzlich normierte parallele
Verpflichtung der Betreiber von Serviceeinrichtungen. AuBlerdem konnen Eisenbahn-
verkehrsunternehmen nach wie vor nur begrenzt Einfluss auf die Planungen der Bau-
malnahmen nehmen. Die finanziellen Belastungen der Eisenbahnverkehrsunternehmen
sollten jedoch berticksichtigt werden, um gesamtwirtschaftlich effiziente Ergebnisse si-
cherzustellen. Dies gilt fiir Schienenwege gleichermal3en.

2.2.3 Beriicksichtigung von moglichem Wettbewerb bei Serviceeinrichtungen

117. Nicht in allen Bereichen stellen Serviceeinrichtungen wesentliche Einrichtungen
fiir das Angebot der Verkehrsunternehmen dar. Die Regulierung muss dies angemessen
beriicksichtigen. Derzeit ist dies nicht gegeben, da von der weiten Auslegung des § 14
Abs. 1 S. 1 AEG alle Serviceeinrichtungen erfasst sind. Der vorliegende Entwurf eines
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Eisenbahnregulierungsgesetzes enthélt insbesondere zwei Regelungen, die einem mdogli-
chen Wettbewerb auf dem Markt fiir Serviceleistungen Rechnung tragen sollen. Erstens
kann die Nutzung von Serviceeinrichtungen mit Verweis auf ,,tragfdhige Alternativen*
verwehrt werden. Zweitens ist geplant, den Markt fiir Wartungseinrichtungen aus der
Regulierung zu entlassen.

2.2.3.1 Tragfiihige Alternativen

118. Betreiber von Serviceeinrichtungen konnen nach § 15 Abs. 4 ERegG-E Antrédge auf
Zugang und Leistungserbringung ablehnen, sofern ,,tragfdhige Alternativen* bestehen.

119. Die Monopolkommission befiirwortet eine flexible Regulierung, die an wesentli-
chen Einrichtungen ausgerichtet ist und somit Uberregulierung vermeidet. Daher ist ein
Schritt in Richtung Markt- und Wettbewerbsbezug bei der Regulierung grundsétzlich
positiv zu bewerten. Eine pauschale Zugangsverpflichtung, wie sie derzeit in Deutsch-
land besteht, ist nicht zielfiihrend. Der Markt filir Serviceeinrichtungen ist fiir Anbieter
kaum attraktiv, wenn zu allen Einrichtungen freier Zugang fiir Dritte besteht.

120. Insofern ist die Intention der europdischen Richtlinie zu begriilen, Regulierung fiir
Serviceeinrichtungen zuriickzunehmen, ,,wenn tragfahige Alternativen vorhanden sind®,
die es ermoglichen, den Verkehrsdienst unter annehmbaren Bedingungen durchzufiih-
ren. Jedoch ist die Eins-zu-eins-Ubernahme dieses eher theoretischen Konzepts der trag-
fahigen Alternativen in das Eisenbahnregulierungsgesetz kritisch zu beurteilen, da hier-
durch in der Praxis erhebliche Unsicherheiten geschaffen werden. Bisher existieren eu-
ropaweit keine relevanten Regulierungserfahrungen im Hinblick auf das Konzept der
tragfahigen Alternativen. Daher ist zu befiirchten, dass hierdurch ein groBer Regulie-
rungsaufwand entsteht, da im Einzelfall schwer zu beurteilen ist, was eine tragfédhige Al-
ternative darstellt. Beispielsweise konnten die Hauptbahnhdfe von Duisburg und Essen
im Schienenpersonenverkehr nach dem Wortlaut des ERegG-E solche Alternativen dar-
stellen. Problematisch ist auch die Betrachtung von verschiedenen Personenbahnhdfen
innerhalb einer Stadt. Uniiberschaubarer gestaltet sich die Frage noch, wenn es um die
Tragfahigkeit alternativer Giiterterminals, Abstellgleise oder vergleichbarer Einrichtun-
gen geht. Hier ergibt sich eine Vielzahl von Einzelfragen, die moglicherweise gericht-
lich geklart werden miissten. Dabei besteht die Gefahr, dass die Moglichkeit des Ver-
weises auf tragfdahige Alternativen das Zugangsrecht in der Praxis vereitelt, da die Prii-
fung der Alternativen so viel Zeit in Anspruch nimmt, dass ein schlieBlich gewahrter
Zugang fiir den Antragstellenden nicht mehr nutzbar ist. Daher ist nicht auszuschliefen,
dass insbesondere Schienengiiterverkehr, der hdufig im relativ kurzfristigen Gelegen-
heitsverkehr durchgefiihrt wird, in seinem Bestand gefdhrdet ist. Vor dem Hintergrund
des zudem entstehenden Aufwands fiir die Beteiligten stellt das Konzept der tragfahigen
Alternativen ein erhebliches Zugangshindernis dar. Da die Umsetzung dieses Konzepts
in nationales Recht nicht erforderlich ist, spricht sich die Monopolkommission dafiir
aus, die entsprechende Regelung zu streichen.

121. Sollte der Gesetzgeber am Konzept der ,,tragfdhigen Alternativen festhalten, ist
zumindest eine Konkretisierung erforderlich. Insgesamt sind an das Vorliegen von trag-
fahigen Alternativen hohe Anforderungen zu stellen. Einige grundsétzliche Regelungen
konnten das beschriebene Diskriminierungspotenzial etwas einddmmen. Insbesondere
sollte die Ablehnung eines Antrags aufgrund tragfahiger Alternativen nur erfolgen diir-
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fen, wenn zuvor das Koordinierungsverfahren aus § 15 Abs. 2 Satz 2 ERegG-E erfolg-
los durchlaufen wurde. Insgesamt sollte die Tragfahigkeit von Alternativen restriktiv be-
wertet werden.

2.2.3.2 Entlassung von Wartungseinrichtungen aus der Regulierung

122. Mit der Novellierung der Eisenbahnregulierung sind gemil §§ 81 bis 84 ERegG-E
bzw. der Anderung von § 14 Abs. 7 bis 11 im Entwurf eines Neunten Gesetzes zur An-
derung eisenbahnrechtlicher Vorschriften® erhebliche Anderungen im Bereich der War-
tungseinrichtungen vorgesehen. So sollen Wartungseinrichtungen befristet bis 2020 aus
der Regulierung entlassen werden®* und die Bundesnetzagentur soll jahrlich einen Be-
richt {iber die Wettbewerbssituation im Markt fiir Wartungseinrichtungen vorlegen.

123. Die Monopolkommission lehnt das geplante Vorgehen ab. Zwar ist grundsétzlich
richtig, dass stets zu priifen ist, ob ein Teil der Serviceeinrichtungen aus der Regulie-
rung entlassen werden kann. Auf die dynamischen und nicht immer vorhersehbaren Ent-
wicklungen der Angebote an Serviceeinrichtungen muss die Regulierung flexibel rea-
gieren konnen. Dies kann durch eine Marktpriifung und eine darauf basierende Gewih-
rung von Befreiungen von Regulierungsvorgaben prinzipiell auf geeignete Art und Wei-
se gewdhrleistet werden. Jedoch ist ein derartiger Zusammenhang im ERegG-E nicht
vorgesehen. So wird mit dem Entwurf die Entscheidung, den Bereich der Wartungsein-
richtungen aus der Entgeltregulierung zu entlassen, bereits vom Gesetzgeber getroffen
und der Bericht der Regulierungsbehorde hat keine unmittelbaren Rechtswirkungen. Al-
lerdings gibt es derzeit nach Kenntnisstand der Monopolkommission weder wissen-
schaftliche Untersuchungen noch behordliche Verfahren, die einen wirksamen und un-
verfilschten Wettbewerb im Bereich der Wartungseinrichtungen festgestellt haben.

124. Insgesamt ist die geplante Berichterstattung der Regulierungsbehdrde nicht zielfiih-
rend. Zum Einen ist nicht {iberzeugend, dass das Priifungskriterium das Vorliegen einer
marktbeherrschenden Stellung i. S. d. § 18 GWB sein soll. Fiir die Regulierung eines
Wirtschaftsbereichs sollten die Anforderungen deutlich héher liegen.®” Zudem ist es un-
verhdltnisméBig, dass durch die geplante Regelung die Notwendigkeit besteht, im War-
tungsbereich alle vorstellbaren Markte festzulegen. Es erscheint ausreichend, dass die
Regulierungsbehdrde lediglich den Grad der Marktéffnung und den Umfang des Wett-
bewerbs im Bereich der Wartungseinrichtungen ohne Festlegung einzelner Mérkte und
Feststellung von Marktbeherrschung priift. Auch ist es nicht notwendig, den Bericht je-
des Jahr zu erstellen. Die geplante Regelung schafft insgesamt einen unverhiltnismafig
hohen Aufwand fiir die Regulierungsbehorde. Dies gilt umso mehr, da der Bericht der
Regulierungsbehdrde keine unmittelbaren Rechtswirkungen hat.

85 Entwurf eines Neunten Gesetzes zur Anderung eisenbahnrechtlicher Vorschriften, Gesetzentwurf der
Bundesregierung, BR-Drs 646/14 vom 29. Dezember 2014; Entwurf eines Neunten Gesetzes zur An-
derung eisenbahnrechtlicher Vorschriften, BT-Drs. 18/4202 vom 4. Mérz 2015. Der Gesetzentwurf ist
am 26. Mirz 2015 vom Bundestag angenommen worden.

86 Konkret werden Wartungseinrichtungen von der Pflicht zur Aufstellung von Nutzungsbedingungen
fiir Serviceeinrichtungen sowie der Entgeltregulierung befreit. Sie haben lediglich Bestimmungen zur
Betriebssicherheit aufzustellen.

87 Vgl. z. B. 3-Kriterien-Test in § 10 Abs. 2 Telekommunikationsgesetz (TKG).
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125. Aus den genannten Griinden plédiert die Monopolkommission fiir eine umfassende
Uberarbeitung der diesbeziiglichen Regelungen. Dazu ist auch der Entwurf zum Neun-
ten Gesetz zur Anderung eisenbahnrechtlicher Vorschriften anzupassen. Auf Grundlage
einer Marktpriifung sollten Befreiungen von Regulierungsvorgaben fiir Serviceeinrich-
tungen ermoglicht werden. Dabei sollte sich diese Regelung jedoch nicht auf Wartungs-
einrichtungen beschrianken. Sofern auch bei anderen Serviceeinrichtungen Wettbe-
werbsalternativen bestehen, sollte auch hier die Mdglichkeit der Entlassung aus der Re-
gulierung eréffnet werden. Aufgrund der Dynamik der Bereiche sollte eine solche Prii-
fung regelmdfig moglich sein, jedoch nicht verpflichtend jéhrlich durchgefiihrt werden
miissen. So sollten aufbauend auf einer detaillierten umfinglichen Priifung regelméBig
punktuelle Nachpriifungen durchgefiihrt werden konnen. Nur so kénnen die Anforde-
rungen an eine Regulierung in geeigneter Weise an sich veraindernde Rahmenbedingun-
gen der Mérkte angepasst werden.

126. Die Monopolkommission erachtet es zudem als sinnvoll, dass nicht die Regulie-
rungsbehorde selbst abschlieBend empfehlen oder sogar beschliefen kann, welche Be-
reiche aus der Regulierung durch die Behorde entlassen werden konnen. Vielmehr sollte
eine unabhingige Institution auf Basis der Ermittlung der Regulierungsbehdrde die De-
regulierungspotenziale beurteilen.

2.2.4 Schienennetz-Benutzungsbedingungen und Nutzungsbedingungen fiir
Serviceeinrichtungen

127. Verbindliche Nutzungsbedingungen fiir die Erbringung von Infrastrukturleistungen
gewihren den Eisenbahnverkehrsunternehmen Planungssicherheit und beugen Diskrimi-
nierungen vor. Derzeit gibt § 4 in Verbindung mit Anlage 2 EIBV die Regeln fiir Schie-
nennetz-Benutzungsbedingungen vor. Das Eisenbahnregulierungsgesetz schreibt Betrei-
bern von Schienenwegen in § 21 Abs. 1 ERegG-E vor, Schienennetz-Nutzungsbedin-
gungen zu erstellen und zu verodffentlichen. Anlage 2 des Gesetzesentwurfs normiert die
Pflichtinhalte der Schienennetz-Nutzungsbedingungen. Hier gibt es keine signifikanten
Verdnderungen zur aktuellen Rechtslage.

128. Die Monopolkommission begriifit prinzipiell, dass § 21 Abs. 6 ERegG-E auch die
Betreiber von Serviceeinrichtungen explizit verpflichtet, Nutzungsbedingungen zur Ver-
fiigung zu stellen. Bisher existiert eine derartige Regelung nicht explizit, sodass der
Bundesnetzagentur die Priifung der Nutzungsbedingungen erheblich erschwert wird.*®

129. Trotz der bestehenden aktuellen Defizite fillt die Neuregelung jedoch noch hinter
das etablierte Recht zuriick. Im Entwurf fiir ein Eisenbahnregulierungsgesetz werden die
Anforderungen an die Mindestinhalte von Nutzungsbedingungen fiir Serviceeinrichtun-
gen nicht — wie von der Monopolkommission empfohlen — an das Niveau der Anforde-
rungen an die Mindestinhalte von Schienennetz-Benutzungsbedingungen angepasst.
§ 21 Abs. 6 ERegG-E verlangt lediglich die Bereitstellung ,,erforderlicher Informatio-
nen“. Es verbleiben erhebliche Interpretationsspielrdume, die wahrscheinlich vor Ge-
richt zu kldren sein werden. Ein Katalog mit klaren Anforderungen, wie er im vorange-
gangenen, nicht umgesetzten Gesetzentwurf vorgesehen war (§ 17 ERegG-E 2013),
wire erheblich leichter handhabbar gewesen.

88 Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Abschnitt 2.2.3.2.
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Auch wurde die Verweisung aus § 10 Abs. 1 Satz 5 in Verbindung mit § 4 Abs. 4 EIBV,
die das Fristengefiige fiir Anderungen und Neufassungen der Nutzungsbedingungen fiir
Schienenwege auf Serviceeinrichtungen iibertrégt, nicht in den Gesetzentwurf iibernom-
men. Ohne diese Ausweitung besteht bei den Zugangsberechtigten zusétzliche Rechts-
unsicherheit.

Die Monopolkommission erkennt zwar die Notwendigkeit an, kleinere Betreiber von
Serviceeinrichtungen zu entlasten. Anstatt jedoch die Anforderungen an die Nutzungs-
bedingungen fiir alle Servicebetreiber zu reduzieren, sollten umsatzabhéngige Freistel-
lungen von den Verpflichtungen ins Gesetz integriert werden. So konnten kleine Unter-
nehmen geschiitzt werden, ohne dass bestehende Standards aufgegeben werden.

130. Die Veroffentlichung von transparenten Regelungen ist ein wesentlicher Baustein
fiir die Gewahrleistung eines diskriminierungsfreien Zugangs. Insgesamt sieht die Mo-
nopolkommission auch durch Liicken in den Regelwerken Diskriminierungspotenziale
bei den Nutzungsbedingungen fiir Schienenwege und Serviceeinrichtungen. In der Ver-
gangenheit gab es hier hdufig Auseinandersetzungen, beispielsweise als die DB Netz
AG das betrieblich-technischen Regelwerk aus ihren Nutzungsbedingungen herausge-
nommen hat.*” Aber auch kleinere Anderungen an den Nutzungsbedingungen konnen
groBe Wirkungen auf den Betrieb von Eisenbahnverkehrsunternehmen zeitigen. Die
Monopolkommission bekréftigt daher ihre Empfehlung, der Bundesnetzagentur umfas-
sende Priifungsrechte fiir die Nutzungsbedingungen von Schienenwegen und Service-
einrichtungen einzurdumen.

2.2.5 Probleme der Tarif- und Vertriebssysteme

131. Die fortwéhrenden Probleme der Tarif- und Vertriebssysteme im Schienenperso-
nenverkehr stellen weiterhin entscheidende Hindernisse fiir eine erfolgreiche Entwick-
lung des Wettbewerbs im Eisenbahnsektor dar. Die Monopolkommission hat in der Ver-
gangenheit detaillierte Vorschlige fiir eine umfassende Neuregelungen der Systeme ge-
macht.”

132. Im Schienenpersonenverkehr sollen die auf Grundlage von § 12 AEG etablierten
Tarif- und Vertriebssysteme dazu dienen, das Angebot fiir die Kunden zu vereinheitli-
chen. Dazu existiert ein iiberregionales Kooperationssystem zwischen Eisenbahnver-
kehrsunternehmen und der Deutschen Bahn AG, das durch den Tarifverband der Bun-
deseigenen und Nichtbundeseigenen Eisenbahnen in Deutschland (TBNE) koordiniert
wird, in welchem die Deutsche Bahn AG iiber 50 Prozent der Stimmrechte und ein Ve-
torecht verfiigt. Neben Tarif- sind gleichzeitig Vertriebskooperationen erforderlich. Im
Ergebnis stellt die Deutsche Bahn AG im derzeitigen Kooperationssystem einen bundes-
weiten Ticketvertrieb sicher und gibt einen einheitlichen Tarif vor.

Problematisch ist, dass die Unternehmen der Deutschen Bahn AG bei der Erlosauftei-
lung fiir den gemeinsamen Ticketvertrieb eine vorteilhafte Position besitzt. Die Ticke-
terlose werden zunichst der DB Vertrieb GmbH gemeldet und Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen miissen ihre Anspriiche an Einnahmen aus dem gemeinsamen Vertrieb der

89 Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 201.
90 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Abschnitt 3.4., Monopolkommission, Son-
dergutachten 64, a. a. O., Abschnitt 2.2.6.
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Deutschen Bahn AG gegeniiber nachweisen. Zur Anspruchserhebung muss auf Fahr-
gastzdhlungen und -befragungen zuriickgegriffen werden, da die Deutsche Bahn AG
keine Vertriebsdaten zur Verfligung stellt.

133. Die Monopolkommission hat mehrfach hingewiesen, dass die Deutsche Bahn AG
ihre marktbeherrschende Stellung im Tarif- und Vertriebssystem nutzen kann, um den
Wettbewerbern die Bedingungen des Systems in wesentlichen Punkten zu diktieren.”' Es
ist zu begriiflen, dass das Bundeskartellamt Ende Januar 2014 ein Verfahren wegen des
Verdachts auf Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung durch die Deutsche Bahn
AG eingeleitet hat.”

134. Eine gewisse Verbesserung der Rahmenbedingungen ergibt sich durch das geplante
Eisenbahnregulierungsgesetz in Bezug auf den Zugang zu Verkaufsfldchen in Personen-
bahnhofen. Wettbewerber der DB Personenverkehrsunternehmen sind hier strukturell
benachteiligt. Rdumlichkeiten sind in der Regel historisch bedingt langfristig an die
Verkehrsunternehmen der Deutschen Bahn AG vermietet. Wettbewerbern wird unter
Hinweis auf fehlende Kapazititen der Zugang zu Verkaufsflichen mitunter verwehrt.
Ein Beispiel fiir die Wirkungen mangelnder Verkaufsflichen liefern die fehlenden
Réumlichkeiten fiir eine Vermarktung des Hochgeschwindigkeitszugs Thalys im Haupt-
bahnhof K6ln. Kunden miissen das Bahnhofsgebidude verlassen und den nahegelegenen
Thalys-Shop aufsuchen, um ein ,,Schalter-Ticket* zu erwerben oder sich beraten zu las-
sen. Der Wettbewerbsnachteil fiir das Unternehmen ist deutlich erkennbar. Anlage 1
Abs. 2 Lit. a) ERegG-E soll nun die Bahnhofsbetreiber explizit verpflichten, Zugang zu
geeigneten Ortlichkeiten fiir den Fahrscheinverkauf zu gewihren. Die Monopolkommis-
sion begriiflt diese Klarstellung, auch wenn dadurch die Schwierigkeit fehlender Kapazi-
titen und langfristiger Mietvertridge nicht behoben wird.

135. Auch mit dem vierten Europiischen Eisenbahnpaket sind Veranderungen beziiglich
der Fahrscheine vorgesehen. Fahrgdste sollen auf alle Daten zugreifen konnen, die sie
benoétigen, um eine Reise innerhalb der Union zu planen und ihre Fahrscheine zu reser-
vieren und zu kaufen.” Dieser verbraucherfreundliche Ansatz ist zu begriien. Aller-
dings wurden die von der Kommission vorgeschlagene Richtlinie in der ersten Lesung
im Europdischen Parlament auch um die Verpflichtung der Mitgliedstaaten ergédnzt, an
einem europaweiten Fahrscheinsystem teilzunehmen. Die Monopolkommission sieht in
diesem Zusammenhang eine zentrale Losung kritisch. Fahrscheinsysteme sollten von
den Eisenbahnunternehmen selbst entwickelt und unterhalten werden. Der Vertrieb ge-
hort zu den Kernaufgaben von Eisenbahnunternehmen und wird von diesen im eigenen
Interesse gewihrleistet. Europaweite Fahrscheine sollten daher iiber interoperable de-
zentrale Losungen angeboten werden. Ein zentrales europaweites Fahrscheinsystem

91 Zuletzt Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 143.

92 Bundeskartellamt, Pressemitteilung vom 30. Januar 2014, http://www.bundeskartellamt.de/Shared-
Docs/Meldung/DE/Pressemitteilungen/2014/30 01 2014 Fahrkartenvertrieb DB.htm1?nn=3591568,
Abruf am 15. Januar 2015. Das Verfahren hat derzeit drei sachliche Schwerpunkte: die
(Zwangs-)Kopplung von Tarif- und Vertriebskooperation im SPNV, die unterschiedlichen Provisions-
hoéhen beim Vertrieb von Fahrkarten und den Zugang zu den Vertriebskanélen der Deutschen Bahn
AG beim Fahrkarten-Vertrieb.

93 Die Vorgaben fiir ein europdisches Fahrschein- und Informationssystem sind im Européischen Parla-
ment deutlich konkretisiert worden.
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wiirde zusétzlichen Verwaltungsaufwand schaffen und miisste moglicherweise durch 6f-
fentliche Gelder finanziert werden.

136. Insgesamt bleiben auch perspektivisch die bestehenden Rahmenbedingungen der
Tarif- und Vertriebsstrukturen ein zentrales Hindernis fiir den Wettbewerb im Nah- und
Fernverkehr. Da nur die Deutsche Bahn AG in der Lage ist, den gesetzlichen Vorgaben
entsprechend einen bundesweiten Ticketvertrieb sicherzustellen und einen einheitlichen
Tarif vorzugeben, kontrolliert sie praktisch diese gesetzlich geschaffene wesentliche
Einrichtung. Daher erneuert die Monopolkommission ihre Forderung, das Verfahren,
nach dem die Anbieter im Schienenpersonennahverkehr ihre Leistungen zu einem bun-
desweit giiltigen Tarif anbieten, gesetzlich auszugestalten.” Der gemeinsame Tarif soll-
te durch einen neu zu griindenden Tarifverbund festgelegt werden, in welchem kein ein-
zelnes Unternehmen iiber eine dominierende Position verfiigt. Dieser Tarifverbund soll-
te einen bundesweiten SPNV-Tarif entwickeln und den Vertrieb der gemeinsamen
Tickets koordinieren. Fernverkehrsunternehmen sollten fiir den integrierten Vertrieb
von Nah- und Fernverkehrstickets bilaterale Vereinbarungen mit dem Verbund treffen.
Zudem sind Schienenpersonenfernverkehrsunternehmen zu bilateralen Kooperationsver-
einbarungen zu verpflichten, um der Pflicht zum Verkauf von Durchgangsfahrkarten
auch im Fernverkehr nachkommen zu koénnen. Zur kurzfristigen Auflésung der gravie-
renden Wettbewerbshindernisse fiir Schienenpersonenfernverkehrsunternehmen ist auch
iiber befristete Auflagen fiir die Deutsche Bahn AG als faktischem Kontrolleur der we-
sentlichen Einrichtungen im Vertrieb nachzudenken.

2.3 Reform der Institutionen

Mit dem neuen Entwurf des Eisenbahnregulierungsgesetzes sollen die Befugnisse der
Regulierungsbehorde gestirkt werden. Zudem soll der Auftrag der Monopolkommission
konkretisiert werden.

2.3.1 Stirkung der Befugnisse der Regulierungsbehérde

137. Mit dem Gesetzentwurf sollen die Befugnisse der Regulierungsbehorde nicht nur
durch die Einfithrung der Ex-ante-Genehmigung gestirkt werden. Die Monopolkommis-
sion hat in der Vergangenheit die Stiarkung der Position der Bundesnetzagentur empfoh-
len und begriiit die diesbeziiglichen Planungen des Eisenbahnregulierungsgesetzes
grundsitzlich.”” Insbesondere die geplante Marktiiberwachung des § 19 ERegG-E ist po-
sitiv zu sehen. Zudem ist zu begriilen, dass entsprechend den Regelungen in den ande-
ren von der Bundesnetzagentur regulierten Sektoren Energie, Telekommunikation und
Post auch im Eisenbahnbereich eine Regulierung in einem justizdhnlichen Verfahren
durch Beschlusskammern eingefiihrt werden soll. Dieses Verfahren stiarkt die Transpa-
renz und erhdht so die Unabhiingigkeit der Regulierungsbehorde. Auch die Ubertragung
der Uberwachung der organisatorischen Trennung auf die Bundesnetzagentur ist sachge-
recht.

138. Allerdings sollten die Befugnisse der Regulierungsbehdrde noch weiter gestirkt
werden. Wie dargestellt fehlt es an Kontroll- und Auskunftsbefugnissen zur Entgeltre-
gulierung.

94 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O. Tz., 147 ff.
95 Vgl. ebenda, Abschnitt 2.3.1.
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2.3.2 Anpassung des Auftrags der Monopolkommission erforderlich

139. Die Monopolkommission hat bereits in der Vergangenheit darauf aufmerksam ge-
macht, dass ihr Auftrag {liber die Erstellung eines Sondergutachtens in § 36 AEG nur un-
vollstindig geregelt ist, kein Empfanger des Gutachtens genannt ist und der Monopol-
kommission kein umfassendes Akteneinsichtsrecht bei der Bundesnetzagentur einge-
raumt wird.”® Daher begriiBt die Monopolkommission, dass der ihren eigenen Auftrag
betreffende § 69 ERegG-E durch die Aufnahme der Bundesregierung als Adressat im
zusiétzlichen Abs. 2 konkretisiert wurde. Die Bundesregierung hat innerhalb einer ange-
messenen Frist Stellung zum Sondergutachten zu nehmen.

140. Allerdings wird der Monopolkommission weiterhin kein Akteneinsichtsrecht bei
der Bundesnetzagentur eingerdumt. Ein Zugriff auf die Informationen der Bundesnetz-
agentur ist aber zur Erfiillung des in § 69 Abs. 1 ERegG-E erteilten Auftrags erforder-
lich, der insbesondere die Wiirdigung der wettbewerbsrelevanten Anwendung der Vor-
schriften des Eisenbahnrechts und somit der Regulierungspraxis der Bundesnetzagentur
umfasst. Der Gesetzgeber, der der Monopolkommission den Auftrag erteilt hat, die Re-
gulierungspraxis zu wiirdigen, sollte auch die Voraussetzungen dafiir schaffen, dass die-
se Aufgabe sachgerecht erfiillt werden kann. Hierzu ist der Zugriff auf die Informatio-
nen und Erkenntnisse der Bundesnetzagentur iiber konkrete Probleme des Regulierungs-
rahmes erforderlich. Aus diesem Grund ist in anderen regulierten Bereichen wie Tele-
kommunikations- und Energiewirtschaftsrecht ein umfassendes Akteneinsichtsrecht der
Monopolkommission verankert.”” Deshalb ist § 69 ERegG-E um eine Regelung zu er-
gdnzen, nach der die Monopolkommission in die Akten einschlieSlich der Daten der
Bundesnetzagentur Einsicht nehmen kann. Die Monopolkommission schldgt dazu die
folgende Vorschrift vor:

,,Die Monopolkommission kann Einsicht nehmen in die bei der Bun-
desnetzagentur gefiihrten Akten inklusive der von der Bundesnetzagen-
tur erhobenen Daten einschlieflich der Betriebs- und Geschifisge-
heimnisse, soweit dies zur ordnungsgemdfsen 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 Abs. 3 des Ge-
setzes gegen Wettbewerbsbeschrdnkungen entsprechend.

96 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 48, a. a. O., Tz. 245; Sondergutachten 55, a. a. O., Ab-
schnitt 1.3; Sondergutachten 60, a. a. O. Tz. 9; Sondergutachten 64, a. a. O., Abschnitt 1.2.

97 Bereits in ihrer Stellungnahme zum Hauptgutachten 2006/2007 duferte sich die Bundesregierung da-
hin 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 Abs. 2a GWB und § 121 Abs. 2 Satz 3 TKG entsprechendes Akteneinsichts-
recht vorgesehen wird. Im Energierecht ist dies mittlerweile geschehen und auch mit der Einrichtung
von Markttransparenzstellen fiir den Groflhandel mit Strom und Gas und fiir Kraftstoffe wurde der
Monopolkommission ein Einsichtsrecht in die entsprechenden Akten gesetzlich zugestanden, § 47c
Abs. 3 GWB und § 47k Abs. 4 Nr. 4 GWB.
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2.4 Zusammenfassende Bewertung des Entwurfs eines Eisenbahnregulierungs-
gesetzes

141. Der vorliegende Entwurf eines Eisenbahnregulierungsgesetzes eignet sich nach
Auffassung der Monopolkommission nur begrenzt dazu, dem Wettbewerb im Eisen-
bahnsektor neue Impulse zu geben. Das Konzept der Eins-zu-eins-Umsetzung der euro-
pdischen Richtlinie fiihrt zu Rechtsunsicherheit fiir alle Betroffenen und Unklarheiten
fiir die Regulierungspraxis. Dies schwicht die Regulierung und die Entwicklung des
Wettbewerbs auf der Schiene. Zudem ist die Anpassung des deutschen Regulierungsrah-
mens an das europarechtlich erforderliche Niveau nicht die notwendige Weiterentwick-
lung der bestehenden verbesserungswiirdigen Rahmenbedingungen.

142. Der Entwurf eines Eisenbahnregulierungsgesetzes enthélt aber auch positive Ansét-
ze:

Die Einfiihrung einer Anreizregulierung kann dafiir sorgen, dass Effizienzsteige-
rungen realisiert werden und diese langfristig den Nutzern zugutekommen.

Die geplante Einfiihrung einer Ex-ante-Genehmigung stirkt die Regulierung
deutlich.

Durch die Zusammenfiihrung der relevanten Vorschriften aus AEG und EIBV
wird das uniibersichtliche Nebeneinander von regulierungsrechtlichen Regelun-
gen aufgeldst.

Die Beriicksichtigung von moglichem Wettbewerb bei Serviceeinrichtungen in
der Regulierung ist zu begriiflen.

Mit der Stirkung der Bundesnetzagentur wird die Effektivitit der Regulierung
erhoht.

Die Ubertragung der Uberwachung der organisatorischen Trennung auf die Bun-
desnetzagentur ist sachgerecht.

Im Hinblick auf die zuldssige Kapitalverzinsung ist die Orientierung am Capital
Asset Pricing Model, die Gleichbehandlung von bundeseigenen und privaten Ei-
senbahninfrastrukturunternehmen und die Differenzierung der Eigenkapitalver-
zinsung nach der Endnachfrage zu begriiflen.

143. Diese Ansitze sollten wie folgt weiterentwickelt werden, um die Rahmenbedingun-
gen fiir eine Intensivierung des Wettbewerbs zu verbessern:

Die Anreizregulierung sollte konsequent und ohne Ausnahmen eingefiihrt wer-
den. Dementsprechend sollten Regelungen, die es ermdglichen, einen vertragli-
chen Produktivititsfortschritt festzuschreiben, gestrichen werden. Zudem sollte
die Erhohung der Infrastrukturentgelte nicht gesetzlich an die Steigerung der Re-
gionalisierungsmittel gekoppelt werden.

Der Gesetzentwurf sollte flir einen effektiven Vollzug der Regulierung um stren-
ge Kontroll- und Auskunftsbefugnisse sowie Vorgaben zur regulatorischen
Rechnungslegung erginzt werden.
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« Die zivilrechtliche Billigkeitskontrolle der Infrastrukturentgelte sollte weiterhin
moglich bleiben.

« Beziiglich der zuldssigen Kapitalverzinsung sollte eine Gesamtkapitalrendite auf
Basis einer normierten Kapitalstruktur vorgegeben werden, sodass keine Fehlan-
reize entstehen.

« Der Bundesnetzagentur sollten umfassende Priifrechte fiir die Nutzungsbedin-
gungen von Schienenwegen und Serviceeinrichtungen eingerdumt werden. Zu-
dem sollten die Mindestinhalte von Nutzungsbedingungen fiir Serviceeinrichtun-
gen an die von Schienenwegen angepasst werden.

- Die Regulierung sollte flexibel an wesentlichen Einrichtungen ausgerichtet sein.
Daher sollten auf Grundlage einer Marktpriifung flir Serviceeinrichtungen eine
unabhingige Institution Deregulierungspotenziale beurteilen. Das Konzept der
tragfdhigen Alternativen konnte Zugangsrechte in der Praxis verhindern und
sollte wenn iiberhaupt restriktiv umgesetzt werden.

«  Zur Erfiillung des Auftrags der Monopolkommission ist ein Akteneinsichtsrecht
bei der Bundesnetzagentur erforderlich.

- Bei einer starken Orientierung an der Europdischen Richtlinie sollte soweit wie
moglich auf bestehendem nationalen Recht aufgebaut werden, um Rechtsunsi-
cherheiten so gering wie moglich zu halten.

144. Auch bei einer um die genannten Punkte weiterentwickelten Fassung des Eisen-
bahnregulierungsgesetzes verbleiben Hindernisse fiir den Wettbewerb auf der Schiene,
die in Zukunft adressiert werden miissen. Im Rahmen der Fortentwicklung des Geset-
zesrahmens sollten weitergehende Transparenzpflichten, Reformen der Rahmenver-
tragsregelungen und der Tarif- und Vertriebssysteme sowie die institutionelle Unabhén-
gigkeit der Infrastrukturbetreiber angestrebt werden.
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3. Wettbewerbsentwicklungen und Wettbewerbshindernisse im
Schienenpersonennahverkehr

145. Im Schienenpersonennahverkehr hat sich die leicht positive Entwicklung des Wett-
bewerbs in den letzten Jahren fortgesetzt. Abbildung 3.1 zeigt, dass der Anteil der Wett-
bewerber der Deutschen Bahn AG entsprechend dem Trend der letzten Jahre zugenom-
men hat. Die DB Regio AG verfiigt mit ihren Tochterunternehmen jedoch weiterhin
iiber eine dominante Marktposition. Im Jahr 2013 lag ihr Marktanteil an den gefahrenen
Zugkilometern (Zkm) bei 73,6 Prozent. Der Marktanteil gemessen in Personenkilome-
tern (Pkm) ist noch deutlich héher und lag im Jahr 2013 bei etwa 81 Prozent.” Die Un-
ternehmen der Deutschen Bahn AG bieten insgesamt Verkehre mit deutlich groerem
Personenaufkommen an als ihre Wettbewerber. Nach Auffassung der Monopolkommis-
sion ist dieser erhebliche Unterschied darauf zuriickzufiihren, dass sich Wettbewerber
auf Relationen durchsetzen konnten, die ein geringes Fahrgastaufkommen verzeichnen.
Der Unterschied im Personenaufkommen zwischen der Deutschen Bahn AG und ihren
Wettbewerber hatte sich zuletzt weiter verstérkt.

Die Steigerung des Anteils der Wettbewerber an der gesamten Betriebsleistung liegt
2013 gegeniiber 2012 bei 1,4 Prozentpunkten, die des Anteils der Betriebsleistung ist
zuletzt um ein Prozentpunkt pro Jahr gestiegen. Die insgesamt im SPNV erbrachten
Verkehrs- und Betriebsleistungen hat sich vor dem Hintergrund der Bestellung durch die
offentliche Hand kaum verdndert. Zu den gro3ten Marktteilnehmern gehdren neben der
DB Regio AG die Transdev GmbH (frither Veolia Verkehr), die Netinera Deutschland
GmbH, dic BeNEX GmbH, die Keolis Deutschland GmbH & Co. KG und die Abellio
GmbH.

146. Die Deutsche Bahn AG dominiert das Segment des Schienenpersonennahverkehrs
deutlich und wird diese Dominanz bei Fehlen einer nachhaltigen Wettbewerbsbelebung
auch langfristig behaupten. Einen anekdotischen Hinweis auf eine gewisse Marktbewe-
gung bildet das Beispiel der jiingst vergebenen Verkehrsvertrige des Rhein-Ruhr-Ex-
press. Die Verkehrsvertrige mit einem Volumen von insgesamt rund Zkm 14,6 Mio. pro
Jahr und damit mehr als 2 Prozent der gesamten SPNV-Leistung Deutschlands wurden
an Abellio Rail NRW und National Express vergeben. Da die Deutsche Bahn AG sich
im Wettbewerb nicht durchsetzen konnte, wird diese Vergabe einen spiirbaren Effekt
auf ihren Marktanteil haben.”

98 Obwohl dieser Mafistab der Verkehrsleistung (in Pkm) ebenso aussagekréftig ist, wie der der Be-
triebsleistung (in Zkm), verzichtet die Deutsche Bahn AG seit 2013 auf die Ver6ffentlichung der ent-
sprechenden Marktanteile, vgl. Deutsche Bahn AG, Wettbewerbsbericht 2014, Berlin 2014. Die Bun-
desnetzagentur hat ihre Schitzungen der Marktanteile der letzten fiinf Jahre in ihrer jlingsten Markt-
untersuchung Eisenbahn 2014 deutlich nach oben korrigiert, vgl. Bundesnetzagentur, Marktuntersu-
chung Eisenbahnen 2014, Dezember 2014 und Marktuntersuchung Eisenbahnen 2013, Dezember
2013.

99 Nach Angaben des Verkehrsverbunds Rhein-Ruhr waren fiir die Niederlage der Deutschen Bahn AG
im Wettbewerb jedoch anders als von der Deutschen Bahn AG dargestellt nicht die hoheren Personal-
kosten entscheidend, sondern neben den Overheadkosten vor allem die kalkulierten Energiekosten,
vgl. VRR, Pressemeldung vom 16. Juni 2015, Abellio und National Express sollen den Betrieb der
RRX-Linien iibernehmen, http://vrr.de/de/vrr/presse/meldungen/archiv/2015/00947/index.html, Abruf
am 16. Juni 2015.
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Abbildung 3.1:Marktanteile der Wettbewerber im deutschen SPNV
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2013 der Bundesnetzagentur; eigene Darstellung

147. Auf Basis der dargestellten Entwicklung kann allerdings keine 6konomische Beur-
teilung des Wettbewerbs erfolgen. Um Aussagen zu Herausforderungen und Perspekti-
ven flir die Wettbewerbsentwicklung treffen zu kdnnen, ist zu untersuchen, auf welcher
Grundlage die Entwicklung erfolgt und durch welche Faktoren sie mafigeblich beein-
flusst worden ist.'"” Daher werden im Folgenden zunéchst die Hindernisse eines effekti-
ven Wettbewerbs und Moglichkeiten zur Steigerung des Wettbewerbs bei der Vergabe
von Leistungen des SPNV dargestellt (Abschnitt 3.1). Anschlieend werden problemati-
sche Entwicklungen bei der Finanzierung des rollenden Materials analysiert (Ab-
schnitt 3.2).

3.1 Steigerungspotenziale des Wettbewerbs bei der Vergabe von
SPNV-Leistungen

148. Schienenpersonennahverkehr ist in Deutschland ohne 6ffentliche Zuschiisse nicht
rentabel zu betreiben. Daher wurde es Bundeslandern und Regionen als Aufgabentriger
ermoglicht, SPNV-Leistungen gegen Entgelt zu bestellen.'” Diese Leistungen finanzie-

100 Die Monopolkommission hat eine derartige, vertiefende Analyse zuletzt in ihrem letzten Sondergut-
achten Bahn 2013 durchgefiihrt, vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., insbesonde-
re Abschnitt 3.2.

101 Den Bundeslédndern werden dazu Regionalisierungsmittel aus dem Bundeshaushalt zur Verfiigung ge-
stellt, vgl. Gesetz zur Regionalisierung des 6ffentlichen Personennahverkehrs (Regionalisierungsesetz,
RegG). Die 2007 beschlossene Anpassung des Regionalisierungsgesetzes sah vor, ausgehend von
Mitteln in Hohe von EUR 6,675 Mrd. fiir das Jahr 2008 diese Mittel jéhrlich um 1,5 Prozent zu erho-
hen, sodass im Jahr 2014 ein Mittelumfang von ca. EUR 7,3 Mrd. erreicht wurde. Im Jahr 2014 sollte
die Hohe der Mittel fiir die Zeit ab 2015 erneut iiberpriift und das Gesetz sollte angepasst werden. Je-
doch kam es zu keiner Einigung und das Regionalisierungsgesetz lief Ende 2014 aus. Ein von den
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ren sich seitdem zu etwa 60 Prozent aus offentlichen Mitteln, die librigen Kosten wer-
den aus Fahrgasteinnahmen gedeckt. Die Zustindigkeit fiir die Planung, Organisation
und Finanzierung des SPNV ist bei den Aufgabentrigern zusammengefiihrt worden.
Diese ermitteln Transportbedarfe, planen Verkehre und kaufen die Verkehrsleistungen
von den Eisenbahnverkehrsunternehmen fiir einen bestimmten Zeitraum ein. Bei der
Vergabe der Verkehrsleistungen soll Wettbewerb zwischen den Verkehrsunternehmen
um das beste Preis-Leistungs-Verhéltnis geschaffen werden. So wird in einem wettbe-
werblichen Ordnungsrahmen ein flichendeckendes Schienennahverkehrsangebot sicher-
gestellt.

149. Die Vergabe von Verkehrsleistungen erfolgt nach § 3 Abs. 2 Satz 1 des Teils A der
Vergabe- und Vertragsordnung fiir Leistungen (VOL/A) im Allgemeinen durch ein 6f-
fentliches und transparentes Ausschreibungsverfahren, an dem sich konkurrierende Ei-
senbahnverkehrsunternehmen mit ihren Angeboten beteiligen.'”* Als besonders zu recht-
fertigende Ausnahmen sind gemiB3 § 3 Abs. 2 Satz 2 VOL/A allerdings auch einge-
schrinkte Ausschreibungsverfahren oder freihdndige Vergaben mdoglich.

150. Aus wettbewerbsokonomischer Perspektive sind Ausschreibungen prinzipiell klar
vorzuziehen. Der Wettbewerbsdruck in Ausschreibungen zwingt Anbieter dazu, ihre
Leistung zu attraktiven Preisen anzubieten und das Verfahren der Ausschreibung verein-
facht die Identifikation und Auswahl des besten Anbieters. Freihdndige Vergaben bzw.
Direktvergaben basieren dagegen weniger auf Markt- und Wettbewerbsprozessen, so-
dass dabei meist Effizienzpotenziale ungenutzt bleiben und Uberkompensationen ge-
zahlt werden. Empirische Studien kommen zu dem Ergebnis, dass Ausschreibungswett-
bewerb in Deutschland gegeniiber freihdndigen Vergaben zu Effizienzsteigerungen, d. h.
bei gleichbleibendem Angebot zu Preisriickgéingen, von durchschnittlich iiber 25 pro-
zent fiihrt.'”

Bundesldndern vorgebrachter Gesetzentwurf sieht vor, die Regionalisierungsmittel im Jahr 2015 auf
EUR 8,5 Mrd. aufzustocken und bis zum Jahr 2030 um zwei Prozent pro Jahr anzuheben (Gesetzent-
wurf des Bundesrates, Entwurf eines ... Gesetzes zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes, BT-
Drs. 18/3563). Dagegen ist mit einem Gesetzentwurf der Bundesregierung lediglich eine Steigerung
von 1,5 Prozent fiir das Jahr 2015 geplant (Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Dritten
Gesetzes zur Anderung des Regionalisierungsgesetzes, BT-Drs. 18/3785). Im Mirz 2015 wurde der
Vermittlungsausschuss angerufen. Bis ein neues Regionalisierungsgesetz in Kraft tritt, zahlt der Bund
EUR 7,3 Mrd. Regionalisierungsmittel unter Vorbehalt aus.

102 Die Vergabe von Verkehrsauftrigen wird im Detail von zahlreichen Vorschriften des deutschen und
des europdischen Vergaberechts sowie des européischen Beihilfenrechts beeinflusst und war Gegen-
stand intensiver rechtlicher Diskussionen (vgl. zur ausfiihrlichen Darstellung Monopolkommission,
Sondergutachten 60, a. a. O., Abschnitt 3.1.1). Im Rahmen des deutschen Vergaberechts wurden
schlieBlich hochstrichterlich die Moglichkeiten freihdndiger Vergaben eingeschrinkt, da entschieden
wurde, dass bei der Vergabe von SPNV-Vertragen die allgemeinen Vergabevorschriften und nicht
ausschlieBlich die speziellen Regelungen des Eisenbahnrechts Anwendung finden (BGH, Beschluss
vom 8. Februar 2011, X ZB 4/10). In Bezug auf europiische Vorgaben schafft der Vorschlag der Eu-
ropdischen Kommission fiir das vierte Eisenbahnpaket derzeit bestehende Ausnahmen zur Ausschrei-
bungspflicht im 6ffentlichen Personenverkehr ab. Diese Ausnahmen wurden in der ersten Lesung im
Européischen Parlament wieder eingefiigt, dabei jedoch um zusétzliche Qualitdtsanforderungen er-
génzt, die bei einer Direktvergabe erfiillt sein miissen.

103 Vgl. Hunold, M./Wolf, C., Competitive procurement design: Evidence from regional passenger rail-
way services in Germany, ZEW Discussion Paper 13-009, 2013; Lalive, R./Schmutzler, A., Auctions
vs. Negotiations in Public Procurement — Evidence from Railway Markets, Mai 2011, http://www.ce-
pr.org/meets/wken/6/6691/papers/SchmutzlerFinal-P.pdf, Abruf am 15. Juni 2015.
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151. Nachdem vor einiger Zeit noch ein GroBteil der Verkehrsvertrage direkt vergeben
worden ist - tiberwiegend an Tochtergesellschaften der Deutschen Bahn AG -, vergeben
nun die meisten Aufgabentriger die Verkehrsvertrige im Wettbewerb. Viele Aufgaben-
trager haben durch praktische Erfahrung erkannt, dass Ausschreibungen meist zu erheb-
lichen Kostenersparnissen bei gleichzeitig verbesserten Serviceleistungen und so zu ei-
ner steigenden Attraktivitdt des SPNV und besserer Auslastung der Ziige fiihren. Aller-
dings werden auch weiterhin Verkehrsleistungen direkt vergeben.

152. Die Monopolkommission empfiehlt den Aufgabentrigern, zum Vorteil des Ge-
meinwohls bei der Vergabe von Verkehrsvertrigen prinzipiell wettbewerbliche Aus-
schreibungen durchfiihren. Auf freihdndige Vergaben sollte hochstens iibergangsweise
in sehr vereinzelten Ausnahmesituationen zuriickgegriffen werden, wenn dadurch ge-
samtwirtschaftliche Vorteile bestehen und der Wettbewerb gefordert wird. Dies kann
beispielsweise der Fall sein, wenn Laufzeiten von Verkehrsvertrdgen harmonisiert wer-
den sollen.

153. Im Rahmen der aktuellen Vergabewelle mit zahlreichen auslaufenden Verkehrsver-
tragen konnten Aufgabentriger dazu tendieren, einen Vertrag im Anschluss an einen im
Wettbewerb vergebenen Auftrag freihdndig an das aktuell beauftragte Eisenbahnver-
kehrsunternehmen zu vergeben. Fiir die Aufgabentrdger sind in einer Folgeausschrei-
bung geringere Effizienzsteigerungen zu erwarten als in der ersten wettbewerblichen
Vergabe. Jedoch ist eine Ausschreibung sowohl fiir den Aufgabentrédger als auch fiir das
beteiligte Verkehrsunternehmen gegebenenfalls mit hoherem Aufwand verbunden als
eine Direktvergabe. Das aktuell beauftragte Verkehrsunternehmen hat als natiirlicher
Partner einer direkten Vergabe ein starkes Interesse an einer solchen Auftragsvergabe.
Dementsprechend sprechen sich teilweise auch Wettbewerber der Deutschen Bahn AG
fiir vermehrte Direktvergaben aus. Die Monopolkommission mahnt an, solchen Wiin-
schen nicht nachzukommen, da der Wettbewerb im SPNV mittelfristig erheblich beein-
trachtigt werden wiirde.

154. Jedoch reicht die vermehrte wettbewerbliche Vergabe allein nicht aus, um eine
steigende Wettbewerbsintensitit zu schaffen. Wettbewerber der Deutschen Bahn AG
haben zunehmend Schwierigkeiten, in Vergaben konkurrenzfihige Angebote abzuge-
ben. Strukturell verfligen die Unternehmen der Deutschen Bahn AG insbesondere iiber
Vorteile durch Diskriminierungsmoglichkeiten (vgl. Abschnitt 1.2 und Kapitel 2) und
Informationsvorspriinge (vgl. Tz. 132.).'%

Zudem ergeben sich durch die Rahmenbedingungen der Ausschreibungen von SPNV-
Vertrdgen seit einiger Zeit Hindernisse fiir einen funktionsfahigen Wettbewerb. So neh-
men insbesondere wegen aufwendiger Vergabeverfahren (vgl. Tz. 157.), Finanzierungs-
schwierigkeiten (vgl. Tz. 158. ff.) und Problemen bei der Fahrzeugbeschaffung (vgl.
Tz. 163. bzw. Abschnitt 3.2) weniger Eisenbahnverkehrsunternehmen an Ausschreibun-
gen teil und sind, auch wenn sie Angebote abgeben, weniger konkurrenzfihig. Negative
Wettbewerbsfolgen konnte auch die Novellierung des Vergaberechts auslosen (vgl.
Tz 155.). Aufgrund der genannten Schwierigkeiten konnen Effizienzpotenziale von
Ausschreibungen nicht ausgeschdpft werden.

104 Vgl. auch Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 143.
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155. Im Rahmen der Novellierung des Vergaberechts wird derzeit diskutiert, gesetzlich
vorzuschreiben, dass bei einem Betreiberwechsel der neue Betreiber die Arbeitnehmer
des bisherigen Betreibers zu dessen Arbeitsbedingungen zu iibernehmen hat. Die Mono-
polkommission lehnt derartige Bestrebungen ab. Eine solche Verpflichtung wiirde den
Wettbewerb zwischen den SPNV-Anbietern erheblich behindern und deren unternehme-
rische Freiheit unverhiltnismifig einschranken. Wenn bereits vor der Ausschreibung ei-
nes Verkehrsvertrags die Bedingungen, zu denen der Gewinner der Ausschreibung seine
Mitarbeiter beschiftigt, feststehen wiirden, wéren die Arbeitsbedingungen im SPNV ei-
ner Kontrolle durch den Wettbewerb weitgehend entzogen. Verdnderungen des Lohnni-
veaus wiirden auf diese Weise beispielsweise direkt an die 6ffentlichen Aufgabentriger
durchgereicht. In der Folge konnten die Eisenbahnverkehrsunternehmen etwaigen Lohn-
erhohungen in Tarifverhandlungen leichter zustimmen, da die Auswirkungen auf die ei-
gene Konkurrenzfahigkeit im Wettbewerb auf dem Verkehrsmarkt gedampft wiren. Zu-
dem wiirde den Unternehmen die Moglichkeit genommen, sich im Bereich der Personal-
kosten durch effiziente Betriebsstrukturen im Wettbewerb zu etablieren, da die Anzahl
der Mitarbeiter vorgegeben wire. Auch der Gestaltungsspielraum bei der Personalaus-
wabhl ginge verloren.

Die Monopolkommission sieht keine {iberzeugenden Griinde fiir einen solchen
Markteingriff. Es ist derzeit nicht erkennbar, dass die Ausschreibungspraxis einen iiber-
méBigen Lohndruck oder andere Belastungen fiir Arbeitnehmer im SPNV-Markt zur
Folge hat. Die Monopolkommission geht davon aus, dass die Arbeitgeber im SPNV
marktiibliche Lohne an Fachkréfte zahlen miissen und ein starker Preiskampf auf Kos-
ten der Beschéftigten nicht stattfindet. Dies zeigt sich auch darin, dass die meisten Wett-
bewerber der Deutschen Bahn AG den geltenden Branchentarifvertrag anwenden. Die-
ser sorgt insbesondere fiir ein ausgeglichenes Lohnniveau der Arbeitnehmer und beriick-
sichtigt soziale Aspekte, darunter auch den Wechsel von Beschéftigten zwischen den
Betreibern oder bei einem Betriebsiibergang. Die Differenzierung im Bereich der Perso-
nalkosten erfolgt vor allem durch die Effizienz der Betriebsstrukturen — welche durch
die verpflichtende Ubernahme aller Mitarbeiter des vorherigen Betreibers nicht mehr
moglich wiére. Auch ist es in der Praxis ohnehin {iblich, dass der neue Betreiber die Mit-
arbeiter des vorherigen Betreibers iibernimmt. Insbesondere bei Triebfahrzeugfiihrern
und Zugbegleitern haben die Eisenbahnunternehmen daran ein grofles Interesse. Hier
besteht vielerorts ein iiber der Bewerberzahl liegendes Arbeitsplatzangebot.

Die Monopolkommission verkennt nicht, dass die Arbeitnehmer im Einzelfall durch Be-
treiberwechsel bei SPNV-Leistungen Belastungen durch Verdnderungen ausgesetzt sein
konnen. Branchentarifvertriige und standardisierte Ubernahmeverfahren konnen diese
Belastung reduzieren, in einer Marktwirtschaft konnen diese aber nie vollstdndig ausge-
schlossen werden.

Sollte die offentliche Hand Arbeitnehmerinteressen im SPNV dennoch regulatorisch
starken wollen, ist es moglich und in vielen Bundeslédndern bereits realisiert, dass in
Ausschreibungen zwingend Tariftreue verlangt wird. Dazu kann gesetzlich vorgegeben
werden, dass Auftrige der 6ffentlichen Hand nur an Unternehmen gehen diirfen, die ih-
ren Beschéftigen Tariflohne bezahlen, und in Vergabeverfahren kann die Einhaltung
von Tarifstandards verlangt werden. In den meisten Tariftreuegesetzen der Lander ist
der Branchentarifvertrag fiir den SPNV als repriasentativer Tarifvertrag benannt. Da-
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durch konnen Preiskdmpfe auf Kosten der Arbeitnehmer bei Ausschreibungen effektiv
und ohne erheblichen Markteingriff regulatorisch verhindert werden.

156. Insgesamt ist es erforderlich, flir ausreichend Wettbewerb um die Verkehrsvertriage
zu sorgen. Dazu miissen zum Einen die gesetzlichen Rahmenbedingungen des Zugangs
zu Schieneninfrastruktur und Serviceeinrichtungen wie in Kapitel 2 dargelegt weiterent-
wickelt und so Wettbewerbshindernisse beseitigt werden. Dazu gehdrt insbesondere die
Anpassung der Tarif- und Vertriebssysteme. Zum Anderen miissen die Rahmenbedin-
gungen der SPNV-Vergaben so gestaltet werden, dass die Wettbewerbsintensitit steigt.
Die Monopolkommission hat dazu in ihren letzten Sondergutachten zum Eisenbahn-
markt detaillierte Vorschlage erarbeitet.'” Jedoch ist beziiglich der Weiterentwicklung
des Bestellermarktes nicht die gewlinschte Bewegung festzustellen. Aufgabentriger
konnen durch die Ausgestaltung der Ausschreibungen dafiir sorgen, dass diese fiir Fi-
senbahnverkehrsunternehmen attraktiv sind und sich ein langfristig wirksamer und un-
verfilschter Wettbewerb etabliert.

157. Viele Aufgabentriger sind an einer nachhaltigen Wettbewerbsentwicklung interes-
siert und gestalten Ausschreibungen so, dass es zu moglichst viel Wettbewerb kommt.
Jedoch besteht hier noch Verbesserungspotenzial. Biirokratische Hiirden fiir Eisenbahn-
verkehrsunternehmen sind ein entscheidendes Wettbewerbshindernis und miissen so ge-
ring wie moglich gehalten werden. Allerdings existieren nach Information der Monopol-
kommission weiterhin unnétig zeit- und kostenintensive Verfahren der Aufgabentréger.
Die Aufgabentriger sollten einfache und schlanke Ausschreibungsverfahren mit einheit-
lichen, standardisierten Anforderungen und Strukturierungen gestalten, die den Eisen-
bahnverkehrsunternehmen die Teilnahme am Wettbewerb erleichtern. Die Bundesar-
beitsgemeinschaft der Aufgabentriger des SPNV sollte den Prozess der Standardisie-
rung koordinieren und aktiv vorantreiben.

158. Die GroBe des ausgeschriebenen Verkehrsnetzes hat einen starken Einfluss auf den
Wettbewerb in Ausschreibungen. Gro3e Lose verringern Transaktionskosten und wer-
den daher von etablierten Verkehrsunternehmen bevorzugt. Auch fiir die Aufgabentré-
ger bedeutet die Ausschreibung gro3er Lose einen geringeren Aufwand. Fiir mittelstin-
dische Unternechmen oder Verkehrsunternehmen, die neu in den Markt eintreten, sind
dagegen kleinere Lose attraktiv. Daher kann die Ausschreibung kleiner Netze zur Bele-
bung des Wettbewerbs beitragen. Die Monopolkommission spricht sich dafiir aus, trotz
des erhohen Ausschreibungsaufwands haufiger Losaufteilungen vorzunehmen.

159. Die Finanzierung und Kapitalsicherung stellt eine zentrale Herausforderung nicht-
bundeseigener Eisenbahnunternehmen dar. Es mangelt an tragfahigen und konkurrenz-
fahigen Finanzierungsmdglichkeiten am Finanzmarkt. Aufgabentriger und Eisenbahn-
verkehrsunternehmen konnten auch vor diesem Hintergrund ein Interesse daran haben,
dass die 6ffentliche Hand tatsidchliche Risiken des Geschifts, beispielsweise Einnahme-
risiken (vgl. Tz. 160.) oder Kostenrisiken wie bei der Fahrzeugbeschaffung (vgl. Ab-
schnitt 3.2) libernimmt. Die Aufgabentriger zahlen keinen addquaten Risikoaufschlag,
wenn sie zur Ubernahme risikobehafteter Aufgaben eine Finanzierung bendtigen. Eisen-
bahnverkehrsunternehmen konnten den durch die Risikoiibernahme erzielten Vorteil zu

105 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Abschnitt 3.3, Monopolkommission, Sonder-
gutachten 64, a. a. O., Abschnitt 3.2.
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einem Teil an die Aufgabentriger zuriickgeben, sodass Verkehre insgesamt giinstiger
werden wiirden. Durch diese Ubernahme der Risiken durch die Aufgabentriiger werden
die Risiken allerdings nicht reduziert, sie werden nur von anderen Personen getragen —
in diesem Fall den Steuerzahlern. Diese Ubernahme von Risiken des Geschifts wider-
spricht dem Grundgedanken einer Sozialen Marktwirtschaft.'® Entsprechend sollten
Marktrisiken prinzipiell den Marktteilnehmern iiberlassen werden.

160. Aufgabentrager iibernechmen regelméBig bestehende Erlosrisiken von Eisenbahn-
verkehrsunternehmen, indem sie sogenannte Bruttovertrige anbieten. Bei diesen Vertra-
gen erhélt der Aufgabentriger die Fahrscheineinnahmen und das Verkehrsunternehmen
wird im Gegenzug vom Aufgabentriger mit einer hoheren Zahlung fiir seine Leistung
kompensiert. Der Vorteil dieser Vertriige liegt neben der Ubernahme von Risiken darin,
dass die Aufgabentriger so detaillierte Informationen zu Fahrgastzahlen und Ticketerlo-
sen gewinnen, die sie in folgenden Ausschreibungen allen Verkehrsunternehmen zur
Verfiigung stellen konnen. Jedoch wird mit Bruttovertrdgen die Nachfrage vom Wettbe-
werb der Verkehrsunternehmen entkoppelt und es ergeben sich negative Auswirkungen
auf die Anreize der Verkehrsunternechmen, moglichst attraktive Verkehre anzubieten.'"’
Daher ist die Monopolkommission der Ansicht, dass von Bruttovertrigen moglichst we-
nig Gebrauch gemacht werden sollte.

Statt Risiken zu iibernehmen, konnen Aufgabentriger durch das Zurverfiigungstellen
von aussagekriftigen Daten zur Nachfrage Risiken fiir Verkehrsunternehmen mindern.
Problematisch ist jedoch, dass Informationen zu Fahrgastzahlen und Ticketerlosen oft
weder Aufgabentrigern noch den Wettbewerbern der Deutschen Bahn AG bekannt sind.
(vgl. Abschnitt 2.2.5) Diese Informationen liegen meist nur der DB Vertrieb GmbH vor,
die diese Daten nach Darstellung von Marktteilnehmern zwar den Unternehmen der
Deutschen Bahn AG, nicht aber anderen Verkehrsunternehmen oder den Aufgabentri-
gern zur Verfiigung stellt. Auch vor diesem Hintergrund ist die Losung der bestehenden
Probleme der Tarif- und Vertriebssysteme fiir die Gewdhrleistung funktionsfahigen
Wettbewerbs in Vergaben essenziell.

161. Der Kapitalbedarf der Unternehmen wird wesentlich von den durch die Aufgaben-
trager festgelegten Rahmenbedingungen der Ausschreibungen bestimmt. Auch daher ist
den Aufgabentragern zu empfehlen, die Gestaltung der Ausschreibungen noch stérker
als bisher darauf auszurichten, einen intensiven und unverfilschten Wettbewerb um die
Erbringung der Verkehrsleistung zu schaffen.

3.2 Fahrzeugfinanzierung der offentlichen Hand

162. Probleme der Fahrzeugbeschaffung bzw. -finanzierung stellen weiterhin ein zentra-
les Hindernis fiir die Teilnahme am Ausschreibungswettbewerb fiir Wettbewerber der

106 Vgl. Monopolkommission, Wettbewerb und 6ffentliche Wirtschaftstitigkeit, in: Monopolkommission
(Hrsg.), Politischer Einfluss auf Wettbewerbsentscheidungen, Wissenschaftliches Symposium anléss-
lich des 40-jahrigen Bestehens der Monopolkommission am 11. September 2014 in der Rheinischen
Friedrich-Wilhelms-Universitit Bonn (im Erscheinen).

107 Um den negativen Anreizen entgegen zu wirken, werden Bruttovertrdge oft mit einem Anreizsystem
wie einem Bonus-Malus-System verbunden oder es wird nur zu Beginn eines neuen Verkehrsvertrags
im Rahmen einer Startsicherung ein Bruttovertrag verwendet.
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Deutschen Bahn AG dar.'”® Die Finanzierung von rollendem Material geschieht im
SPNV im Wesentlichen durch Leasing oder Kauf.'” Die DB Regio AG beschafft typi-
scherweise eigene Fahrzeuge, wihrend Wettbewerber das notwendige Rollmaterial lea-
sen.

163. Fiir Wettbewerber der Deutschen Bahn AG ist die Fahrzeugbeschaffung seit einiger
Zeit schwierig. Mit Beginn der Finanz- und Wirtschaftskrise gab es einen Mangel an
Angeboten tragfihiger und konkurrenzfahiger Finanzierungsmoglichkeiten am Finanz-
markt. Dies liegt insbesondere darin begriindet, dass kein funktionierender Markt fiir
Gebrauchtfahrzeuge existiert. So miissen meist Neufahrzeuge beschafft werden, deren
Wiedereinsatz nach Ende eines Verkehrsvertrags unsicher ist. Da die Amortisationsdau-
er von Fahrzeugen deutlich ldnger ist als die Laufzeit von Verkehrsvertragen, entsteht
ein erhebliches Restwertrisiko. Aus diesen Griinden haben Wettbewerber der Deutschen
Bahn AG Probleme, fiir die Teilnahme an Ausschreibungen die Beschaffung und Fi-
nanzierung geeigneter Fahrzeuge zu gewéhrleisten.

164. Aufgabentrager haben verschiedene Losungsmoglichkeiten entwickelt, dem Fi-
nanzierungsproblem entgegenzuwirken. Dazu gehoren einerseits Moglichkeiten, die das
Risiko der Weiterverwendung der Fahrzeuge verringern und andererseits Alternativen
zur klassischen Fahrzeugfinanzierung. Uber Wiedereinsatzgarantien wird Verkehrsun-
ternehmen und Finanziers die Weiterverwendung der Fahrzeuge iiber die Vertragsdauer
hinaus zugesichert. Als Alternative sichern Aufgabentriger teilweise nur zu, die Folge-
ausschreibung so zu gestalten, dass eine Teilnahme mit den im ersten Vertrag eingesetz-
ten Fahrzeugen moglich ist. Dariiber hinaus erarbeiten Aufgabentriger stindig neue Mo-
delle, in denen Kapitaldienstgarantien gewéhrt werden, indem fiir Rollmaterial eine 6f-
fentliche Finanzierung ermoglicht wird. Dazu gehort eine immer weiter steigende Viel-
falt an Fahrzeugpools.'"” Im Fall des genannten Rhein-Ruhr-Express ist der Aufgaben-
trager selbst Eigentlimer der Fahrzeuge. Er hat die Wartung und Instandhaltung fiir 30
Jahre an den Hersteller vergeben und verpachtet die Ziige flir 15 Jahre an die Betrei-
ber.!"" Derartige Modelle bieten Beteiligten den erheblichen Vorteil, dass die giinstigen
Kreditkonditionen der 6ffentlichen Hand fiir die ansonsten schwierige Finanzierung ge-
nutzt werden kdnnen.

165. Die Monopolkommission begriilt das grundsétzliche Engagement der Aufgaben-
trager, die Probleme der Fahrzeugfinanzierung anzugehen. Jedoch sollte die Fahrzeugfi-
nanzierung so weit wie moglich den Marktkréften {iberlassen werden. Nur in Ausnah-
mefillen und zeitlich begrenzt kann es notwendig sein, dass die 6ffentliche Hand Risi-
ken des Marktes {ibernimmt.

166. Kurzfristig bieten Wiedereinsatzgarantien und die getrennte Bestellung von Fahr-
zeugen und Fahrbetrieb Moglichkeiten, die Fahrzeugfinanzierung zu erleichtern, ohne
unndtig stark in den Markt einzugreifen. Jedoch ist zu beriicksichtigen, dass Fahrzeuge
in diesen Fillen einem mdglichen Sekundérmarkt entzogen werden und dem Markt in

108 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Abschnitt 3.2.2.

109 Vgl. zur Darstellung marktseitiger Fahrzeugfinanzierung Monopolkommission, Sondergutachten 64,
a. a. O., insbesondere Fn. 175.

110 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 201.

111 Vgl. Husmann, M./Langenberg, P./Jasper, U./Neven-Daroussis, K., Neue Wege in der Finanzierung
von SPNV-Fahrzeugen, Der Nahverkehr, 2012.
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der Folgeausschreibung Entwicklungsmoglichkeiten genommen werden. Raum fiir In-
novationen wird eingeschrinkt.

167. Insgesamt sieht die Monopolkommission die derzeitigen Aktivitdten der Aufgaben-
trager mit Besorgnis. Bestellerorganisationen engagieren sich zunehmend auf Fahrzeug-
mairkten und die Entwicklungen deuten darauf hin, dass dieses Engagement nicht vor-
iibergehend ist, sondern sich die Aufgabentréger langfristig als Marktakteure etablieren.

168. Dabei ist derzeit auch aufgrund der fehlenden Optionen zur Kapitalanlage auf den
Finanzmirkten ein gesteigertes Interesse an der Finanzierung von Fahrzeugen des SPNV
zu verzeichnen. Aufgrund der Kapitaldienstgarantien der 6ffentlichen Hand sind mogli-
che private Finanzierungsoptionen allerdings nicht attraktiv.

169. Jedoch sollten langfristig bereitgestellte Aufgabentrégerpools keinesfalls die Regel
werden. Die offentliche Hand sollte nicht auf Mérkten agieren, von denen unter geeig-
neten Rahmenbedingungen zu erwarten ist, dass sich spezialisierte private Anbieter mit
Marktkenntnis entwickeln, die diese Leistungen effizienter erbringen kénnen. Dadurch
werden unternehmerische Freiheiten eingeschrankt.

170. Sehr problematisch ist, dass die Modelle der Aufgabentrdger, die Probleme der
Fahrzeugfinanzierung anzugehen, nicht an den Ursachen der Finanzierungsschwierig-
keiten ansetzen, sondern die ursdchlichen Probleme im Gegenteil sogar verfestigen und
verstirken. Zur nachhaltigen Sicherung des Wettbewerbs ist es erforderlich, dass sich
ein Sekundirmarkt fiir Fahrzeuge und ausreichend private Leasingunternehmen entwi-
ckeln. Durch die Aktivitdten der Aufgabentriger wird jedoch die Bildung und Fortent-
wicklung von Leasing- und Gebrauchtwagenmairkten nachhaltig verhindert.

171. Private Leasinggesellschaften existieren in Deutschland bereits seit einigen Jahren
und operierten bis zur Ausweitung der Aktivititen der Aufgabetriger zunehmend erfolg-
reich. Jedoch wird diesen Unternehmen durch das Engagement der Aufgabentriger die
Geschiftsgrundlage entzogen. Durch Fahrzeugpools wie in Niedersachsen werden
Mirkte fiir Jahrzehnte verschlossen. Die Monopolkommission mahnt, die Entwicklung
von privaten Leasinggesellschaften nicht durch unternehmerische Aktivitdten der 6ffent-
lichen Hand zu behindern.

172. Ein bedeutsamer Markt fiir gebrauchtes Rollmaterial ist in Deutschland bisher nicht
entstanden. Damit sich ein Gebrauchtwagenmarkt entwickelt, miissen sowohl Nachfrage
als auch Angebot fiir gebrauchte Fahrzeuge gesteigert werden. Einsatzmoglichkeiten
von Fahrzeugen und damit die Angebote fiir einen bestimmten Verkehrsvertrag geeigne-
ter Fahrzeugen wiirden erweitert, wenn Erfordernisse der Schienenfahrzeuge marktgén-
giger gemacht werden wiirden, indem Abstand von speziellen Anforderungen genom-
men wiirde und stattdessen weitere Standardisierungen angestrebt wiirden. 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.

173. Durch die Aktivititen der Aufgabentriger ist ein sich selbst verstirkender Me-
chanismus entstanden. Je weiter das offentliche Engagement ausgeweitet wird, desto
starker werden privatwirtschaftliche Aktivitdten zurlickgedriangt und es konnen sich kei-
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ne funktionierenden Mérkte entwickeln, sodass das Engagement der Aufgabentriger
umso notiger erscheint. Die Monopolkommission mahnt daher an, diesen Prozess aufzu-
16sen, indem Aufgabentriger ihre Aktivitdten bei der Fahrzeugfinanzierung reduzieren.
Das Engagement sollte immer an der langfristigen Marktentwicklung ausgerichtet wer-
den.

174. Insgesamt geht die Monopolkommission davon aus, dass im SPNV weiterhin er-
hebliches Potenzial fiir die Entwicklung eines wirksamen und unverfélschten Wettbe-
werbs und damit einhergehende Wohlfahrtssteigerungen besteht.
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4. Wettbewerbsentwicklung und Wettbewerbshindernisse im
Schienenpersonenfernverkehr

175. Die sehr schwache Entwicklung des Wettbewerbs im Schienenpersonenfernverkehr
ist in den vergangenen Jahren weiter geddmpft worden. Neben der Deutschen Bahn AG
mit ihrem Tochterunternehmen DB Fernverkehr AG hat sich bisher kein weiteres Unter-
nehmen mit einer bedeutenden Marktposition etablieren konnen. Einige der wenigen
Wettbewerber haben ihr Angebot im Laufe der letzten Jahre eingestellt. Vor diesem
Hintergrund betrdgt der Marktanteil der Deutschen Bahn AG seit Jahren iiber 99 Pro-
zent, sodass weiterhin ein nahezu vollstindiges Monopol des Marktfiihrers besteht (vgl.
Abbildung 4.1). Damit bleibt die Wettbewerbsintensitdt im SPFV weit hinter der der an-
deren Verkehrssegmente zuriick. Die bediente Verkehrsleistung ist iiber die letzten Jah-
re sehr stabil.

Abbildung 4.1: Entwicklung des deutschen Schienenpersonenfernverkehrsmarktes
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Darstellung

176. Die administrativen Voraussetzungen fiir einen Wettbewerb im SPFV in Deutsch-
land und Markteintritte privater bzw. nicht bundeseigener Eisenbahnen wurden bereits
mit der Bahnreform 1994 geschaffen.' Im Gegensatz zum SPNV erthélt der SPFV kei-

112 Durch § 14 Abs. 2 Nr. 1 AEG besteht in Deutschland im Gegensatz zu anderen européischen Landern
bereits seit Langem ein weitgehend liberalisierter Marktzugang.
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ne umfangreichen Fordermittel, sondern wird eigenwirtschaftlich betrieben.'” Unter
diesen Rahmenbedingungen sollen Eisenbahnverkehrsunternehmen nach eigenwirt-
schaftlichen Kriterien Verbindungen im SPFV anbieten. Jedoch hat es nur sehr verein-
zelte Markteintrittsversuche gegeben und kaum ein Fernverkehrsangebot konnte sich
langfristig am Markt halten.

177. Das erste und einzige wettbewerbliche Schienenpersonenfernverkehrsangebot, das
auf einer stark frequentierten Relation in direkter Konkurrenz zu bestehenden Angebo-
ten der DB Fernverkehr AG getreten ist, ist der HKX der Hamburg-Koln-Express
GmbH. Dieser Zug verbindet seit Juli 2012 die Stadte Hamburg und K&ln. Die Frequenz
wurde von urspriinglich bis zu drei inzwischen auf bis zu zwei Verbindungen pro Tag
reduziert. Andere Angebote privater oder nicht bundeseigener Eisenbahnen wie der In-
terConnex oder der Vogtland-Express wurden mittlerweile komplett eingestellt.

178. Damit ist der HKX neben dem Harz-Berlin-Express, der fiir einen Streckenteil als
eigenwirtschaftlicher Fernverkehrszug verkehrt, der einzig verbliebene Wettbewerber
der Deutschen Bahn AG im Fernverkehr, der eine rein innerdeutsche Verbindung anbie-
tet. Daneben bietet der Berlin Night Express im Sommerhalbjahr dreimal wdchentlich
eine Nachtzugverbindung zwischen Berlin und Malmé an. Der Zug wird mittlerweile
von Snilltadget, einer Tochtergesellschaft von Transdev, betrieben. Seit dem Ausstieg
der Deutschen Bahn AG aus dem Gemeinschaftsunternehmen Thalys agiert dieses auf
der Relation Paris-Briissel-Aachen-KdIn(-Essen) als Wettbewerber der Deutschen Bahn
AG im Fernverkehr. Weitere wettbewerbliche Angebote im SPFV existieren in
Deutschland nicht.

179. Die Wettbewerbsintensitdt im Schienenpersonenfernverkehr ist sehr schwach aus-
geprigt und es ist keine positive Entwicklung erkennbar. Daher ist es erforderlich, dem
Wettbewerb auf der Schiene Impulse zu geben. Die Monopolkommission hat Marktzu-
gangsvoraussetzungen fiir potenzielle Wettbewerber untersucht und wesentliche
Markteintrittshindernisse sowie Perspektiven fiir die Entwicklung eines wirksamen und
unverfilschten Wettbewerbs aufgezeigt.'"* Vor dem Hintergrund der stagnierenden Ent-
wicklung wird diese Analyse im folgenden Abschnitt 4.1 kurz erneuert. In Anbetracht
der Zusammenhénge zwischen den Angeboten des Schienenpersonenfernverkehrs und
anderen Verkehrstrigern wird in Abschnitt 4.2 der intermodale Wettbewerb zwischen
SPFV und dem vor zwei Jahren liberalisierten Fernbuslinienverkehr betrachtet.

4.1 Markteintrittshindernisse und Perspektiven fiir funktionsfihigen
Wettbewerb im SPFV

180. Die erforderlichen Rahmenbedingungen fiir erfolgreiche Aktivititen von Eisen-
bahnverkehrsunternehmen und somit fiir funktionierenden Wettbewerb im Schienenper-
sonenfernverkehr unterscheiden sich aufgrund der anderen Marktordnung grundlegend
von denen im SPNV.

113 Dementsprechend werden nach allgemeinem Begriffsgebrauch nur eigenwirtschaftliche Verkehre zum
Schienenpersonenfernverkehr gerechnet. Nach der Begriffsbestimmung des Regionalisierungsgesetzes
liegt nach § 2 Satz 2 Nahverkehr vor, ,,wenn in der Mehrzahl der Beforderungsfille eines Verkehrs-
mittels die gesamte Reiseweite 50 Kilometer oder die gesamte Reisezeit eine Stunde nicht tibersteigt.*
Jedoch existiert eine Vielzahl von bestellten Nahverkehrsverbindungen, die iiber diese Grenzen hin-
ausgeht.

114 Zuletzt Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O. Abschnitte 4.1 und 4.2.
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181. Der Eintritt in den Markt wird erheblich durch die Konkurrenzfihigkeit der Kos-
tenstruktur im Vergleich zum bereits aktiven Unternehmen DB Fernverkehr AG deter-
miniert. Diesbeziiglich bestehen fiir potenziell neue Marktakteure einige Nachteile und
Unsicherheiten. So verfiigt die DB Fernverkehr AG durch ihr umfangreiches Verbin-
dungsnetz moglicherweise iiber relevante Netzwerkvorteile. Zudem hat die Deutsche
Bahn AG als integrierter Konzern den Vorteil, die Zugangsentgelte und -bedingungen
fiir die Nutzung der Infrastruktur bestimmen zu konnen. Hier bestehen Mdglichkeiten
zur Diskriminierung (vgl. Kapitel 2).

182. Die bestehenden Tarif- und Vertriebsstrukturen erlauben Wettbewerbern der Deut-
schen Bahn AG im SPFV kaum eine Teilnahme am bundesweit einheitlichen System
(vgl. Abschnitt 2.2.5). Vor diesem Hintergrund hat beispielsweise der HKX einen An-
trag beim Tarifverband der Bundeseigenen und Nichtbundeseigenen Eisenbahnen in
Deutschland (TBNE) gestellt, um als eigenwirtschaftlicher Nahverkehr firmieren zu
konnen.'” Seit Februar 2015 sind die Ziige des HKX {iber diesen Weg auch mit allen
Fahrkarten der Deutschen Bahn AG benutzbar. Zuvor war es dem HKX in jahrelangen
Verhandlungen mit der Deutschen Bahn AG nicht gelungen, eine Tarif- und Vertriebs-
kooperation zu vereinbaren, um so andere als die eigenen Fahrziele und Fahrscheine
iiber andere als die eigenen Vertriebswege anbieten zu kdnnen.

183. Entscheidende Hindernisse fiir den Markteintritt im SPFV sind grundlegende Mén-
gel der Infrastrukturbelegung. Hier fehlt es an Transparenz beziiglich der verfiigbaren
Kapazititen und der langfristigen Sicherheit des Zugangs (vgl. Abschnitt 2.2.1). Fiir
Fernverkehrsunternehmen ist das Instrument der Rahmenvertrdge zur langfristigen Si-
cherung von Trassenkapazitidten unverzichtbar. Allerdings weisen die diesbeziiglichen
Regelungen wie dargelegt grundlegende konzeptionelle Schwichen auf und sind daher
zur Kapazititssicherung kaum geeignet. Dies erschwert wiederum die Finanzierung fiir
Verkehrsunternehmen erheblich. Diesbeziiglich bestehen prinzipiell Probleme ver-
gleichbar zum SPNV.

184. Da fiir rollendes Material des SPFV kein Gebrauchtwagenmarkt existiert, miissen
die seltenen Kaufgelegenheiten fiir geeignetes Rollmaterial zeitgleich mit einer Fi-
nanzierung vorliegen, fiir welche wiederum langfristige Trassenkapazititen gesichert
sein sollten. Somit wird der Eintritt in den Markt fiir Schienenpersonenfernverkehr fiir
Wettbewerber durch die Kombination aus grundlegenden Mingeln der Trassenbele-
gung, dem Fehlen eines Gebrauchtwagenmarktes und Finanzierungsschwierigkeiten fast
unmoglich gemacht. Die Verbesserung zumindest einer dieser Problematiken wiirde
einen Markteintritt bereits erheblich erleichtern.

185. Da européische Staatsbahnen im Rahmen einer Ausweitung des bestehenden Ange-
bots auf den deutschen Markt von zentralen Markteintrittsbeschrankungen wie Proble-
men bei der Beschaffung von Rollmaterial und Finanzierungsschwierigkeiten ver-
gleichsweise weniger betroffen wiren, wére deren Markteintritt nach Auffassung der
Monopolkommission generell am wahrscheinlichsten. Die bestehenden offiziellen und
durch die Wettbewerbsbehorden genehmigten Kooperationen dieser Bahnen vermindern
jedoch die Moglichkeit des Wettbewerbs untereinander. Insbesondere in Anbetracht der

115Vgl. HKX, DB-Ticket im HKX, https://hkx.de/index.php/ticketinfo/db-tickets/db-ticket-im-hkx, Ab-
ruf am 15. Juni 2015.
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europdischen Liberalisierung von Personenverkehrsdiensten auf grenziiberschreitenden
Verbindungen empfiehlt die Monopolkommission daher eine aktive Nachpriifung der
genehmigten Kooperationen durch das Bundeskartellamt.

186. Damit sich in den néchsten Jahren aktiver Wettbewerb im SPFV entwickeln kann,
ist entscheidend, inwieweit sich die institutionellen Rahmenbedingungen insbesondere
im Hinblick auf den Infrastrukturzugang verbessern werden. Wenn die bestehenden Pro-
bleme angegangen werden, sieht die Monopolkommission langfristig Chancen dafiir,
dass sich auch im Schienenpersonenfernverkehr ein gewisser Wettbewerb entwickelt.

187. Allerdings ist einschrankend festzuhalten, dass einzelne Faktoren wie Skaleneffek-
te durch ein etabliertes Verbindungsnetz oder die Auswirkungen von Fernbussen nur
schwer eingeschitzt werden konnen. Diese Effekte haben sicherlich zur mangelnden
Rentabilitdt und den jlingsten Einstellungen von wettbewerblichen Angeboten beigetra-
gen. Eine Beurteilung der Funktionsfdhigkeit eines eigenwirtschaftlichen und wettbe-
werblichen Schienenpersonenfernverkehrs kann jedoch erst erfolgen, wenn die beste-
henden erheblichen Wettbewerbshindernisse ausgerdumt sind. Erst wenn sich entgegen
den Erwartungen der Monopolkommission zeigen sollte, dass die Beseitigung der insti-
tutionellen Hiirden nicht zu Markteintritten und einer vielversprechenden Wettbewerbs-
entwicklung fiihrt, sollten restriktivere Wettbewerbsordnungen wie im SPNV diskutiert
werden.

188. Eine solche Wettbewerbsordnung wird teilweise mit dem Konzept des ,,Deutsch-
land-Takts* verbunden. Das Ziel eines Deutschlandtakts ist es, das Zugangebot durch
Integration der Taktfahrpldne des Fern- und Nahverkehrs so zu verkniipfen, dass héufi-
gere und schnellere Verbindungen durch optimale Umsteigemoglichkeiten entstehen.
Diese Einfiihrung eines deutschlandweiten Integralen Taktfahrplans (ITF) soll mit koor-
diniertem und an diesem Fahrplan orientierten Infrastrukturausbau verbunden werden.
Durch dieses Gesamtkonzept sollen Investitionen in die Infrastruktur effizienter erfol-
gen. Konkret bedeutet der Deutschland-Takt, dass im SPFV nationale Trassen vorkon-
struiert und von Eisenbahnverkehrsunternehmen bestellt werden. Damit erfolgt eine Ab-
kehr vom Prinzip der Trassenkonstruktion auf Bestellung.''® Zudem bedarf die konse-
quente Ausgestaltung des Deutschland-Takts einer Betriebspflicht mit Konzessionie-
rung im SPFV und gegebenenfalls der Bezuschussung der Bedienung einzelner Relatio-
nen. Unklar ist derzeit, wer das Angebot an Trassen verantwortet, wie also Planung, Or-
ganisation und Finanzierung ausgestaltet werden sollen.""” Im Ergebnis wiirde sich mit
dem Deutschland-Takt im SPFV ein System ergeben, das in vielerlei Hinsicht vergleich-
bar mit den bestellten Verkehren des SPNV ist.

Die Einfiihrung eines deutschlandweiten, integralen Taktfahrplans bietet prinzipiell die
Moglichkeit, Kapazititen effizienter auszunutzen, sichere Anschlussbeziehungen fiir die
Fahrgéste zu garantieren und so die Attraktivitit des Eisenbahnsektors zu erhdhen. Je-
doch wiirde damit im Schienenpersonenfernverkehr das auf Angebotsfreiheit basierte
aktuelle Wettbewerbsmodell infrage gestellt. Die Monopolkommission spricht sich da-

116 Bisher gibt es bestellbare, vorkonstruierte Trassen nur flir Giiterziige auf den europédischen Giiterver-
kehrskorridoren.

117 Das Bundesverkehrsministerium gab 2013 eine Machbarkeitsstudie fiir einen Deutschlandtakt im
Schienenverkehr und 2014 eine ergédnzende Untersuchung, in deren Rahmen vier Szenarien entwickelt
und ausgewertet werden sollen, in Auftrag.
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fiir aus, die bestehende Wettbewerbsordnung im SPFV nicht leichtfertig durch ein Sys-
tem zu ersetzen, in dem deutlich weniger Parameter durch den Wettbewerb kontrolliert
werden.

4.2 Intermodaler Wettbewerb durch Buslinienfernverkehre

189. Seit zweieinhalb Jahren wird das allgemeine Personenfernverkehrsnetz in Deutsch-
land durch ein Netz von Fernbusverbindungen ergénzt. Mit dem Inkrafttreten einer No-
velle des Personenbeforderungsgesetzes (PBefG) war die seit 1935 bestehende staatliche
Marktzutrittsschranke fiir Fernbusverbindungen in Deutschland zum Jahresbeginn 2013
beseitigt worden. Seitdem haben Marktteilnehmer umfangreiche deutschlandweite Fern-
busliniennetze aufgebaut.''® Fernbusangebote verbuchen mittlerweile erhebliche Fahr-
gastzahlen, im Jahr 2013 wurden 8,2 Mio. Fahrgéste befordert.'” Dabei zeigt der noch
junge Markt weiterhin eine deutliche Dynamik.

190. Die Monopolkommission hat die grundlegende und von ihr mehrfach geforderte
Liberalisierung durch die Zulassung von eigenwirtschaftlichem Linienfernverkehr mit
Bussen begriifit."?* Der sich schnell entwickelnde Markt zeigt deutlich, dass durch die
Liberalisierung gesamtwirtschaftliche Wohlfahrtsgewinne erzielt werden konnten.

191. Die Monopolkommission sieht jedoch einige Einschrdnkungen der Liberalisierung
kritisch und diesbeziiglich Reformbedarf.'?! Zum Einen kann die bestehende Genehmi-
gungspflicht einen effizienten Wettbewerb behindern, da hierdurch erhebliche Transak-
tionskosten fiir Unternehmen und Behorden entstehen. Durch die Genehmigung soll der
Schutz von staatlich finanzierten Schienenpersonennahverkehren ermdglicht werden.
Jedoch sollte der Wunsch nach Protektion des SPNV nach Ansicht der Monopolkom-
mission nicht zu einer ungerechtfertigten Einschrankung des Wettbewerbs im eigenwirt-
schaftlichen Fernbusverkehr fiihren. Zum Zweiten sollte der Fernbusverkehr von der
dreimonatigen Betriebspflicht nach § 21 Abs. 5 PBefG ausgenommen werden. Da die
Fernbusunternehmen das Verkehrsangebot aufgrund eigener wirtschaftlicher Entschei-
dungen und nicht auf Basis 6ffentlicher Zuwendungen durchfiihren, sollte auch die Ein-
stellung dieser Leistungen fiir die Unternechmen jederzeit eigenverantwortlich moglich
sein.

192. Fernbusverbindungen stehen teilweise in Konkurrenz zu Eisenbahnlinien. Der be-
stehende intermodale Wettbewerb zwischen systemisch unterschiedlichen Verkehrstra-
gern optimiert auf der einen Seite den Verkehrsmix der Volkswirtschaft. Fernbusse ver-
fiigen gegeniiber der Bahn auf vielen Relationen {iber Vorteile in Bezug auf die Kosten.
Zudem sind sie international operabel und das Angebot kann auch kurzfristig flexibler
angepasst werden. Auf der anderen Seite hat die Bahn Vorteile in Bezug auf den Kom-
fort und die Geschwindigkeit. Dementsprechend unterscheiden sich auch die Nutzer der
Verkehrsleistungen. Fernbusfahrgiste sind insbesondere preissensible Reisende, mit ge-

118 Vgl. Bundesamt fiir Giiterverkehr, Marktanalyse des Fernbuslinienverkehrs 2014, 28. Januar 2015,
http://www.bag.bund.de/SharedDocs/Downloads/DE/Marktbeobachtung/Sonderberichte/SB _Fern-
bus.pdf? _blob=publicationFile, Abruf am 15. Juni 2015.

119 Statistisches Bundesamt, Boom bei Linienfernbussen 2013: Von 3 auf 8 Millionen Fahrgaste, Presse-
mitteilung Nr. 351 vom 8. Oktober 2014.

120 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Abschnitt 4.3.

121 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 64, a. a. O., Tz. 231; Monopolkommission, Sondergut-
achten 60, a. a. O., Tz. 338 ff.
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ringer Sensibilitdt fiir die Reisezeit. Kunden reisen iiberwiegend allein und zu privaten
Zwecken.'” Neben einem hohen Anteil von Studenten nutzen zunehmend auch iltere
Menschen Fernbusse. Dabei stehen Fernbusse vor allem in Konkurrenz zu motorisier-
tem Individualverkehr und insbesondere Mitfahrgelegenheiten, was von vielen Fernbus-
fahrgésten zuvor genutzt wurde. Ein Grofteil der Fernbuskunden hat vor der Liberalisie-
rung auf Fernverkehrsfahrten verzichtet. Ein gewisser Kundenteil nutzt Fernbusse an-
stelle der Eisenbahn.

193. Aufgrund unterschiedlicher Priaferenzen der Fahrgiste zeigen die Erfahrungen bis-
her, dass sich Fernbusse und Schienenpersonenfernverkehr gut ergidnzen. So kdnnen
sich erhebliche Verbesserungen fiir Kunden und Anbieter von Verkehrsleistungen und
somit die gesamte Volkswirtschaft ergeben.

194. Unklar ist derzeit allerdings, inwiefern sich durch den Fernbusverkehr ein spiirba-
rer Wettbewerbsdruck auf den Schienenpersonenfernverkehr entwickeln kann. Vielfach
ergeben sich flir Fernbusse dort Chancen, den Schienenpersonenfernverkehr zu ersetzen,
wo Eisenbahnunternehmen Verbindungen aus wirtschaftlichen Griinden gestrichen ha-
ben. Dies betrifft oft internationale Verbindungen und Nachtzugverkehre.'” Insgesamt
wird davon ausgegangen, dass Schienenverkehrsunternehmen durchaus Fahrgiste an
den Fernbus verlieren. Der Umfang dieses Verlusts ist jedoch nicht klar.'** Derzeit exis-
tieren keine robusten wissenschaftlichen Erkenntnisse zur Intensitit des Wettbewerbs
zwischen Fernbussen und Eisenbahn.'” Anekdotische Hinweise auf diese Wettbewerb-
sintensitdt liefern die jiingsten Beispiele der Anpassung der Schienenpersonenfernver-
kehrsangebote. Die privaten Fernverkehrsunternehmen HKX und InterConnex stehen
bzw. standen auf ihren jeweils angebotenen Relationen im Wettbewerb zu Fernbussen
und haben ihre Verkehrsangebote mittlerweile reduziert bzw. ganz eingestellt. Der
Wettbewerb zwischen Fernbussen und diesen privaten Schienenverkehrsangeboten ist
als eher intensiv einzuschitzen, da jeweils relativ preissensible Fahrgiste angesprochen
werden. Dagegen sind Kunden der DB Fernverkehr AG typischerweise weniger preis-
sensibel und legen Wert auf kurze Reisezeiten. Dementsprechend ist die Wettbewerb-
sintensitit geringer. Nachdem die Deutsche Bahn AG bis vor wenigen Monaten stets an-
kiindigte, mit einer Ausdiinnung des Fernverkehrsangebots auf die Liberalisierung des
Fernbusverkehrs zu reagieren, wurde im Mérz 2015 die Planung einer deutlichen Aus-

122 Vgl. Bundesamt fiir Giiterverkehr, Marktanalyse des Fernbuslinienverkehrs 2014, a. a. O., S. 34 ff.

123 Vgl. Bundesamt fiir Giiterverkehr, Marktanalyse des Fernbuslinienverkehrs 2014, a. a. O., S. 41 ff.

1241In einigen Darstellungen wird davon ausgegangen, dass iiber 30 Prozent der Fernbuskunden vom
Schienenverkehr auf den Fernbus umgestiegen sind (vgl. Bundesamt fiir Giiterverkehr, Marktanalyse
des Fernbuslinienverkehrs 2014, a. a. O., S. 41). Die Zahl beruht nach Ansicht der Monopolkommis-
sion jedoch auf einem Missverstdndnis in Bezug auf die Interpretation einer Kundenumfrage der
IGES Institut GmbH (IGES Institut GmbH, Pressemitteilung vom 17. April 2014). Hierbei wurden
Fernbuskunden nach ihrem ,,iiblicherweise bisher genutzten Verkehrsmittel gefragt, wobei Mehrfach-
nennungen mdglich waren. Dass 30 Prozent der Fernbusfahrgéste angaben, iiblicherweise Fernziige zu
nutzen, lasst indes nicht den Schluss zu, dass fiir 30 Prozent der Fernbusfahrten ohne die Liberalisie -
rung tatsdchlich Fernziige genutzt worden wéaren und somit der Scheinenpersonenfernverkehr im Jahr
2013 30 Prozent von 8,2 Mio. und damit 2,5 Mio. Kunden an den Fernbus verloren hat.

125 Eine Analyse zu Auswirkungen der Fernbusliberalisierung auf den Schienenpersonenverkehr hat die
Deutsche Bahn AG als einziger Akteur, der iiber belastbare Daten zum Schienenpersonenfernverkehr
verfiigt, selbst in Auftrag gegeben. Diese Studie ist jedoch bisher nicht verdffentlicht. Der Monopol -
kommission sind keine belastbaren empirischen Studien zur Wettbewerbsintensitit zwischen Bus und
Bahn auflerhalb Deutschlands bekannt.
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weitung ihres Fernverkehrsangebots bekannt gegeben.'*® Zudem hat die Deutsche Bahn
AG mit dem Interregio-Express-Zug (IRE) als eigenwirtschaftlichem Nahverkehrszug
bereits ein Angebot fiir verhéltnisméBig preis-, aber wenig zeitsensible Kunden geschaf-
fen. Gleichzeitig soll auch die Qualitit des gesamten Angebots steigen. Diese Verdnde-
rungen sind auch als Reaktion auf die Konkurrenz der Fernbusse zu sehen. Deutlich
wird dies beispielsweise bei der Ankiindigung der Deutschen Bahn AG, kiinftig in ICEs
kostenlosen Zugang zum Internet iiber WLAN bereit zu stellen. Der kostenfreie Inter-
netzugang ist in Fernbussen iiblich und fiir Fahrgéste ein wichtiges Qualitdtsmerkmal.
Hierin zeigt sich exemplarisch, dass der Markteintritt der Fernbusse zu einer gewissen
Belebung des Wettbewerbs im Personenfernverkehr gefiihrt hat. Die Liberalisierung der
Fernbusverkehre hat somit positive Auswirkungen auch auf Qualitit und Preise und da-
mit die Attraktivitit des Schienenpersonenfernverkehrs.

Allerdings kann nach Uberzeugung der Monopolkommission intermodale Konkurrenz
allein intramodalen Wettbewerb nicht ersetzen. Aufgrund der systemisch erheblichen
Differenzen der Verkehrstriger sind die Angebote zu unterschiedlich.

195. Im Zusammenhang mit dem Wettbewerb zwischen Fernbus- und Schienenver-
kehrsangeboten wird vermehrt die Frage diskutiert, ob eine Mautpflicht fiir Busse einzu-
filhren ist. Eine solche Busmaut wéire nach Ansicht der Monopolkommission zur Ge-
wihrleistung eines unverfilschten Wettbewerbs zwischen Fernbus und Eisenbahn dann
gerechtfertigt, wenn Fernbussen derzeit ihre gesamtwirtschaftlichen Kosten nicht verur-
sachungsgerecht oder weniger verursachungsgerecht angelastet werden wiirden, als dies
im Schienenverkehr der Fall ist. Aus den derzeit vorliegenden diesbeziiglichen Studien
ergeben sich jedoch keine Hinweise darauf, dass dies der Fall ist.'*” Allerdings kann eine
insgesamt weitergehende Anrechnung externer Kosten fiir alle Verkehre auf Grundlage
wissenschaftlicher Erkenntnisse gesamtwirtschaftlich angemessen sein.

196. Die Liberalisierung des Fernbusverkehrs in Deutschland hat erhebliche Potenziale
fiir Wohlfahrtssteigerungen aufgezeigt. Durch die Entwicklung des Fernbusmarktes
wurden diese Potenziale bereits teilweise realisiert. Jedoch sind die Auswirkungen auf
den Schienenpersonenfernverkehr eher gering. Die deutliche Nachfrage nach Fernbus-
verkehren ldsst jedoch erahnen, dass es auch im SPFV erhebliche Nachfrage fiir ein
vielfdltigeres Leistungsangebot geben wiirde.

126 Deutsche Bahn AG, Pressemitteilung vom 18. Marz 2015, http://www.deutschebahn.com/de/presse/pr
esseinformationen/pi_p/9074114/p20150318.html, Abruf am 15. Juni 2015.

127 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 60, a. a. O., Tz. 335 sowie insbesondere DIW, Wegekos-
ten und Wegekostendeckung des StraBen- und Schienenverkehrs in Deutschland im Jahre 2007, Ber-
lin 2009 und Infras/Fraunhofer ISI, Verkehrstrigeranalyse, Kosten, Ertrdge und Subventionen des
Stralen-, Schienen- und Luftverkehrs in Deutschland, Endbericht, Ziirich/Karlsruhe, 13. April 2010.
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5. Wettbewerbsentwicklung und Wettbewerbshindernisse im
Schienengiiterverkehr

197. Nach einem massiven Einbruch wéhrend der Finanz- und Wirtschaftskrise im Jahr
2009 entwickelt sich der Giiterverkehr in Deutschland insgesamt in den letzten Jahren
wieder stabil. Das gilt auch fiir den Schienengiiterverkehr. Der Anteil des Schienengii-
terverkehrs im Verhéltnis zu anderen Transportformen (sogenannter Modal Split) bleibt
dabei nahezu konstant. Das bedeutet, dass der Giitertransportmarkt insgesamt wéchst,
ohne dass der Schienengiiterverkehr im Verhéltnis zu LKW oder Binnenschifffahrt
iibermdfig davon profitiert.

Abbildung 5.1: Entwicklung des deutschen Schienengiiterverkehrsmarktes
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198. Die Schienengiiterverkehrssparte der Deutschen Bahn, die DB Schenker Rail AG,
ist mit mehr Wettbewerb konfrontiert als der Personenverkehr. Im Jahr 2013 ist der
Marktanteil der Wettbewerber im deutschen Schienengiiterverkehr auf ein Drittel des
Marktes (33,2 Prozent) angestiegen.'*® Dieser Trend bestand bereits in den vergangenen
Jahren (vgl. Abbildung 5.1) und konnte moglicherweise durch MaBnahmen fiir eine
weitere Marktoffnung und zum Abbau vorhandener Diskriminierungsmoglichkeiten
noch verstédrkt werden.

128 Anzumerken ist, dass einige Wettbewerber 2013 erstmalig in die Erhebung aufgenommen wurden, so-
dass die Steigerungsrate nur beschriankt vergleichbar zu den Vorjahren ist. Vgl. Deutsche Bahn AG,
Wettbewerbsbericht 2014, a. a. O., S. 15.
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199. In den verschiedenen Marktsegmenten des Schienengiiterverkehrs ist der Wettbe-
werb sehr unterschiedlich ausgepréigt. Zu unterscheiden ist dabei zwischen Einzelwa-
genverkehr, Ganzzugverkehr und dem kombinierten Verkehr. Im Einzelwagenverkehr
existiert kaum Wettbewerb und die Deutsche Bahn ist nahezu Monopolist. Der Einzel-
wagenverkehr zeichnet sich dadurch aus, dass einzelne Waggons mit unterschiedlicher
Ladung und unterschiedlichen Ausgangs- sowie Zielorten zu Ziigen zusammengesetzt
werden. Zumeist miissen die Ziige mehrfach neu konfiguriert, getrennt oder zusammen-
gefiihrt werden. Es bestehen daher hohe Fixkosten und ein hohes Auslastungsrisiko.
Dartiber hinaus kann der Einzelwagenverkehr erst ab einem bestimmten Auftragsvolu-
men rentabel betrieben werden. Fiir Wettbewerber der Deutschen Bahn ist der Einzel-
wagenverkehr dadurch wenig attraktiv. Sie treten in diesem Markt nur als Subunterneh-
mer der Deutschen Bahn auf. Eine ganz andere Wettbewerbssituation als im Einzelwa-
genverkehr liegt im Ganzzugverkehr vor. Die Wettbewerber bedienen hier mehr als ein
Drittel des Marktes. Im Ganzzugverkehr werden grole Mengen zumeist einheitlicher
Giiter gemeinsam transportiert, ohne dass es zu grofleren Zugumbildungen kommt. Die-
se Transportleistung ist logistisch weniger anspruchsvoll und fiir Wettbewerber der
Deutschen Bahn deutlich attraktiver. Gleiches gilt fiir den kombinierten Verkehr, bei
dem der Vor- und Nachlauf auf der Strafle bewiltigt wird, sodass sich fiir das Schienen-
giiterverkehrsunternehmen eine dhnliche logistische Situation wie im Ganzzugverkehr
ergibt.

200. Die Unternehmensberatung PricewaterhouseCoopers (PwC) hat im Auftrag der Eu-
ropdischen Kommission eine Studie zum Einzelwagenverkehr erstellt, die im November
2014 vorgestellt wurde.'”” Die Studie konstatiert einen Riickgang des Einzelwagenver-
kehrs in der gesamten Europdischen Union. Als Griinde nennt sie den Riickgang einiger
typischer Transportgiiter des Einzelwagenverkehrs wie Rohstoffe zur Metallerzeugung,
zunehmende Konkurrenz durch den Stralengiiterverkehr, Unzufriedenheit der Kunden
wegen Verspatungen und nicht umgesetzte technische Innovationen. Die Autoren der
Studie empfehlen Mafinahmen fiir eine Stirkung des Einzelwagenverkehrs, die sie an
die EU, die EU-Mitgliedstaaten und Marktakteure richten. Die Monopolkommission be-
fiirwortet die vorgeschlagenen MaBlnahmen, die auf unbiirokratische Abldufe und ver-
einfachte Prozesse abzielen. So empfehlen die Autoren eine vereinfachte Zertifizierung
fiir Gleisanschliisse und angepasste Betriebsanforderungen fiir Nebengleise, auf denen
nur Giiterverkehrsziige verkehren. Kritisch zu sehen ist dagegen die aus Steuern fi-
nanzierte Forderung von technischen Innovationen.

201. Fiir den Transport bestimmter Giiter wie Erze, Kohle, Koks oder Sand auf der
Schiene sind spezielle Waggons erforderlich. Die DB Schenker verfiigt iiber derartiges
Rollmaterial und besitzt dadurch in diesem Marktsegment einen historisch bedingten
Wettbewerbsvorteil. Wie in den vergangenen Gutachten bereits ausgefiihrt, konnte sich
bisher kein Markt fiir die Anmietung speziellen Rollmaterials entwickeln, sodass die
Deutsche Bahn AG hier eine sehr dominante Position innehat.'** Mittelfristig konnte
sich die Wettbewerbssituation auf diesem Markt jedoch verbessern, da das Zugmaterial

129 PwC, Study on Single Wagonload Traffic in Europe: Objectives, results and recommendations, Euro-
pean Rail Freight Days, Briissel, Prasentation vom 28. November 2014.

130 Siehe Monopolkommission, 2013, Sondergutachten 64, a. a. O. Tz. 236; Sondergutachten 60, a. a. O.,
Tz. 348.
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der Deutschen Bahn zum Teil veraltet ist, sodass die Deutsche Bahn ihre Sonderstellung
gegeniiber den Wettbewerbern nach und nach einbiiflen diirfte.

202. Verschiedene weitere Wettbewerbshindernisse, die in diesem Gutachten bereits an
anderer Stelle dargestellt wurden, gelten auch fiir den Schienengiiterverkehr. In beson-
derer Weise sind Schienengiiterverkehrsunternehmen von Diskriminierung beim Zugang
zu Trassen und relevanten Serviceeinrichtungen, der Entgeltfestlegung sowie dem ver-
bleibenden Diskriminierungspotenzial beim Bahnstrom betroffen. Giitertransporte miis-
sen, anders als der Personenverkehr, hiufig kurzfristig geplant und organisiert werden,
was die Gefahr von Behinderungen durch zeitliche Verzégerungen vergrofB3ert.

203. Insbesondere der internationale Schienengiiterverkehr, aber auch der internationale
Schienenpersonenverkehr wiirde im iibrigen von einer schnellen Umsetzung der ,,tech-
nischen Sdule” des vierten Europidischen Eisenbahnpakets profitieren. Die technische
Sdule ist im Gesetzgebungsprozess bereits weit vorangeschritten und konnte schnell
zum Abschluss gebracht werden. Die Neuregelungen vereinheitlichen die nationalen
Zulassungsverfahren fiir Eisenbahnunternehmen und Schienenfahrzeuge. Die Rolle der
Européischen Eisenbahnagentur (European Railway Agency, ERA) bei Sicherheitsbe-
scheinigungen und der Genehmigung von Fahrzeugen wird deutlich gestérkt. Die Euro-
pdische Eisenbahnagentur kann verbindliche Genehmigungen aussprechen, die {liber die
Grenzen eines Mitgliedsstaats hinaus giiltig sind. So konnen besonders bei grenziiber-
schreitendem Zugverkehr die Dauer der Genehmigungsverfahren und deren Kosten ge-
senkt werden. Die Monopolkommission sieht die Umsetzung der technischen Sdule als
wichtigen Schritt an, um die Wettbewerbsfahigkeit des Eisenbahnsektors zu steigern. Es
sollte darauf geachtet werden, dass durch die Ubertragung von Kompetenzen der natio-
nalen Eisenbahnbehorden an die Europidische Eisenbahnagentur kein unverhéltnisméfi-
ger Aufwand fiir kleine Eisenbahnunternchmen, etwa in Form von Ubersetzungskosten,
entsteht.
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6. Fazit und Handlungsempfehlungen

204. Die Monopolkommission sieht die Entwicklung des Wettbewerbs im Eisenbahn-
sektor weiterhin als nicht zufriedenstellend an. In den letzten Jahren gab es keine signi-
fikanten Verdnderungen der Situation. Die Deutsche Bahn AG dominiert die Segmente
SPNV, SPFV und SGV deutlich und wird diese Dominanz bei gleich bleibendem Trend
auch mittel- bis langfristig behaupten. Die Monopolkommission geht davon aus, dass
im Eisenbahnsektor weiterhin erhebliches Potenzial fiir die Entwicklung eines wirksa-
men und unverfilschten Wettbewerbs und damit einhergehende Wohlfahrtssteigerungen
besteht. Um dieses Potenzial zu heben, ist eine umfassende Neugestaltung der Rahmen-
bedingungen erforderlich, sodass wichtige Wettbewerbshindernisse abgebaut und die
stagnierende Entwicklung entscheidend gestérkt werden. Aktuell betdtigen sich politi-
sche Entscheidungstrager jedoch nicht als Initiatoren fiir eine erfolgreiche Wettbewerbs-
entwicklung.

205. Der vorliegende Entwurf eines Eisenbahnregulierungsgesetzes eignet sich kaum
dazu, dem Wettbewerb im Eisenbahnsektor neue Impulse zu geben.

« Das Konzept der Eins-zu-eins-Umsetzung der europdischen Richtlinie schwiécht
die Regulierung und die Entwicklung des Wettbewerbs auf der Schiene.

+ Bei einer starken Orientierung an der Europdischen Richtlinie sollte soweit wie
moglich auf bestehendem nationalen Recht aufgebaut werden, um Rechtsunsi-
cherheiten so gering wie moglich zu halten und Riickschritte zu vermeiden.

« Positive Ansitze des Gesetzentwurfs sind die Einfiihrung einer Anreizregulie-
rung sowie einer Ex-ante-Genehmigung der Entgelte, die Zusammenfiihrung der
relevanten Vorschriften aus AEG und EIBV und die Stiarkung der Bundesnetz-
agentur. Diese Ansétze sollten entschlossen umgesetzt und weiterentwickelt
werden, um die Rahmenbedingungen fiir eine Intensivierung des Wettbewerbs
zu verbessern.

- Die Anreizregulierung sollte konsequent und ohne Ausnahmen eingefiihrt wer-
den. Regelungen, die es ermoglichen, einen vertraglichen Produktivititsfort-
schritt festzuschreiben, sollten gestrichen werden. Die Erhohung der Infrastruk-
turentgelte sollte nicht gesetzlich an die Steigerung der Regionalisierungsmittel
gekoppelt werden.

«  Der Gesetzentwurf sollte fiir einen effektiven Vollzug der Regulierung um stren-
ge Kontroll- und Auskunftsbefugnisse sowie Vorgaben zur regulatorischen
Rechnungslegung ergénzt werden.

« Der Bundesnetzagentur sollten umfassende Priifrechte fiir die Nutzungsbedin-
gungen von Schienenwegen und Serviceeinrichtungen eingerdumt werden. Zu-
dem sollten die Mindestinhalte von Nutzungsbedingungen fiir Serviceeinrichtun-
gen an die von Schienenwegen angepasst werden.

- Die Regulierung sollte flexibel an wesentlichen Einrichtungen ausgerichtet sein.
Daher sollte eine unabhéngige Institution auf Grundlage einer Marktpriifung De-
regulierungspotenziale fiir Serviceeinrichtungen beurteilen.
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Der Monopolkommission sollte zur Erfiillung ihres Auftrags gesetzlich ein Ak-
teneinsichtsrecht bei der Bundesnetzagentur eingerdumt werden.

206. Im Sinne der Fortentwicklung des Gesetzesrahmens sollten weitergehende Verédn-
derungen angestrebt werden:

Die Transportunternehmen der Deutschen Bahn AG sollten privatisiert und so
von den Infrastrukturgesellschaften getrennt werden. Zur kurzfristigen Verringe-
rung der bestehenden Ineffizienzen sollte der deutsche Gesetzgeber Vorschriften
fiir die organisatorische Trennung von Infrastruktur- und Transportgesellschaften
erlassen.

Infrastrukturbetreibern sollten weitergehende Transparenzpflichten auferlegt
werden. Zugangsberechtigte sollten insbesondere detaillierte Informationen zur
Trassenbelegung, bestehenden Rahmenvertrigen sowie Art und Beschaffenheit
von Trassen erhalten.

Notwendig ist eine grundlegende Reform der Rahmenvertragsregelungen, um
die langfristige Planungssicherheit in Bezug auf die Trassenvergabe zu erh6hen.

Das Verfahren, nach dem die Anbieter im Schienenpersonennahverkehr ihre
Leistungen zu einem bundesweit giiltigen Tarif anbieten, ist gesetzlich auszuge-
stalten, um die erheblichen Wettbewerbshindernisse, die sich durch die Tarif-
und Vertriebssysteme ergeben, zu beseitigen.

Die Berechnung der Netzentgelte fiir Bahnstrom sollte nur anhand des Ver-
brauchs ohne Beriicksichtigung der Lastspitzen erfolgen.

207. In den einzelnen Segmenten des Schienenverkehrs bedarf es spezieller Verdnderun-

gen:

Im SPNV sollten Aufgabentrager zum Vorteil des Gemeinwohls bei der Vergabe
von Verkehrsvertragen prinzipiell auch bei der Vergabe von Folgevertrigen
wettbewerbliche Ausschreibungen durchfiihren.

Die Aufgabentriger sollten einfache und schlanke Ausschreibungsverfahren mit
einheitlichen, standardisierten Anforderungen und Strukturierungen gestalten,
die den Eisenbahnverkehrsunternehmen die Teilnahme am Wettbewerb erleich-
tert.

Zur nachhaltigen Sicherung des Wettbewerbs ist es erforderlich, dass Aufgaben-
trager ihr Engagement bei der Fahrzeugfinanzierung deutlich reduzieren und ihre
Aktivitdten an der langfristigen Marktentwicklung orientieren.

Die bestehende Wettbewerbsordnung im SPFV sollte nicht leichtfertig durch ein
System bestellter Verkehre ersetzt werden, in dem deutlich weniger Parameter
durch den Wettbewerb kontrolliert werden.

208. Insgesamt geht die Monopolkommission davon aus, dass im Eisenbahnsektor wei-
terhin erhebliches Potenzial fiir die Entwicklung eines wirksamen und unverfalschten
Wettbewerbs und damit einhergehende Wohlfahrtssteigerungen besteht.
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Bonn, im Juli 2015

Achim Wambach Angelika Westerwelle
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