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0. Zusammenfassung

Untersuchungsauftrag

Im Sommer 2007 wurde vom Bundeskabinett eine Uberarbeitung der Entgeltregulierung
fur Eisenbahninfrastrukturunternehmen angeregt. Daraufhin wurde die Bundesnetzagentur
beauftragt, die relevanten Regulierungsmdglichkeiten zu untersuchen. Dies geschah im
Rahmen einer Arbeitsgruppe zur Fortentwicklung der Entgeltregulierung. Die damit ange-
stolB3ene rege Aktivitat zur Entwicklung eines Konzeptes der Anreizregulierung verebbte
jedoch einige Monate spater, als die Politik dieses Thema vortibergehend wieder von der
Tagesordnung nahm. Im Herbst 2009 setzte sich jedoch die neue Koalition aus CDU und
FDP das Ziel, das Regulierungsrecht im Allgemeinen Eisenbahngesetz zu Uberarbeiten:
.Jnter anderem mussen dabei die Trassen- und Stationspreise einer Anreizregulierung
unterworfen werden."

Noch im Jahr 2007 beauftragte die Bundesnetzagentur die IGES Institut GmbH sowie die
TU Berlin, Fachgebiet Wirtschafts- und Infrastrukturpolitik (WIP), mit der Beratung flr ein
Konzept zur Anreizregulierung. Die Ergebnisse dieser unter Leitung von Prof. Dr. Kay
Mitusch durchgeflihrten Beratung wurden bei der Arbeitsgruppe zur Fortentwicklung der
Entgeltregulierung prasentiert und gingen in den ,Abschlussbericht der Bundesnetzagentur
zur Einfuhrung einer Anreizregulierung im Eisenbahnsektor®, Bundesnetzagentur (2008),
ein.

Auf Basis der Ergebnisse dieser Beratungstatigkeit wurde unter Federfihrung des Lehr-
stuhls fur Netzwerkdkonomie des IWW am KIT, wohin Prof. Mitusch zwischenzeitlich ge-
wechselt war, sowie der IGES Institut GmbH und unter Mitwirkung des WIP der TU Berlin
und der WHU das vorliegende Gutachten ,Okonomische Grundsatzfragen zur Ausge-
staltung einer Anreizregulierung der Eisenbahninfrastruktur‘ ausgearbeitet. Es stellt einen
weiterentwickelten und aktualisierten Sachstand zur Anreizregulierung der Eisenbahn-
infrastruktur dar. Dabei waren folgende Personen an der Beratungstatigkeit fir die
Bundesnetzagentur und der Erstellung dieses Gutachten beteiligt:

e Prof. Dr. Kay Mitusch, Institut fir Wirtschaftspolitik und Wirtschaftsforschung (IWW)
des Karlsruhe Institut fur Technologie (KIT) und IGES Institut GmbH

e Dr. Andreas Brenck, IGES Institut GmbH

e Dr. Benedikt Peter, vormals TU Berlin, Fachgebiet fur Wirtschafts- und Infra-
strukturpolitik (WIP)*

e Prof. Dr. Achim Czerny, WHU — Otto Beisheim School of Management

e Prof. Dr. Thorsten Beckers, TU Berlin, Fachgebiet fir Wirtschafts- und Infra-
strukturpolitik (WIP)

! Dr. Benedikt Peter war bis April 2008 Mitarbeiter des Fachgebietes WIP der TU Berlin. Seit seinem
Wechsel zur Arriva Deutschland GmbH ist er an der Abfassung dieses Gutachtens nicht mehr beteiligt
gewesen.



Das Gutachten behandelt ©6konomische Grundsatzfragen zur Ausgestaltung einer
Anreizregulierung der Eisenbahninfrastruktur. Es gliedert sich in zwei Hauptteile: Die
Diskussion der Notwendigkeit einer Price Cap-Regulierung fir Eisenbahninfrastruktur-
unternehmen (Kapitel 2) und die Ausgestaltung dieser Anreizregulierung (Kapitel 3).
Dementsprechend gliedert sich auch diese Zusammenfassung in zwei Hauptteile.

0.1 Notwendigkeit einer Price Cap-Reqgulierung fur
Eisenbahninfrastrukturunternehmen

Struktur des Eisenbahnsektors

Im Eisenbahnsektor ist zwischen den Eisenbahninfrastrukturunternehmen (EIU) und den
Eisenbahnverkehrsunternehmen (EVU) zu unterscheiden. Die EIU gliedern sich in
Betreiber von Schienenwegen und Betreiber von Serviceeinrichtungen (Einrichtungen fur
die Brennstoffaufnahme Personenbahnhéfe, Giuterbahnhofe und -terminals, Rangierbahn-
hofe, Zugbildungseinrichtungen, Abstellgleise, Wartungseinrichtungen und andere
technische Einrichtungen, Hafen). Generell missen diese EIU nach § 14 AEG allen EVU
diskriminierungsfreien Zugang zu ihren Infrastruktureinrichtungen bieten.

Nachfrager der EIU sind keine Endkunden, sondern die EVU, die Transport-
dienstleistungen im Personen- oder Giterverkehr anbieten. Die Endkunden im Personen-
verkehr sind die Fahrgaste und in einem weiteren Sinne auch die offentlichen Besteller
von Nahverkehren, im Guterverkehr die Verlader bzw. von ihnen beauftragte Dienstleister.

Im Fokus dieser Untersuchung steht die Regulierung der EIU. Zwar gibt es eine groRRe
Anzahl von EIU verschiedener Spezialisierung, doch werden sie alle von den grof3en EIU
des Bundes — identisch mit den EIU der Deutschen Bahn (DB) AG (DB-EIU) — dominiert.
Die DB-EIU, allen voran die DB Netz AG und die DB Station & Service AG, geniel3en auch
eine rechtliche und politische Sonderstellung. So qilt fur sie der Art. 87e des Grund-
gesetzes, auf dessen Grundlage sie durch 6ffentliche Zuwendungen von ca. 3,7 Mrd. EUR
pro Jahr fur Neubau-, Ausbau- und Ersatzinvestitionen finanziell unterstiitzt werden.

Notwendigkeit einer effektiven Regulierung von Eisenbahninfrastrukturunternehmen

Eine Regulierung ist dann notwendig, wenn ein wichtiges Gut von einem Unternehmen in
monopolartiger Stellung angeboten wird, und dieses Unternehmen seine Stellung miss-
brauchen kann, weil keine Aussicht auf substanziellen Wettbewerb besteht. Zudem muss
von der Regulierung eine Verbesserung der Situation erwartet werden kénnen.

Eine monopolartige Stellung mit Missbrauchspotenzial besitzen im Eisenbahnsektor
die wichtigen Eisenbahninfrastrukturunternehmen: Diese erfullen die Kriterien eines ,nicht-
bestreitbaren natirlichen Monopols“ und stellen notwendige Inputs fiur die Eisenbahn-
verkehrsunternehmen bereit.

Allerdings stellt sich die Frage, ob die zu erwartenden Effekte einer Regulierung hoch
genug sind, um eine Regulierung zu rechtfertigen, die weder kostenlos, noch perfekt sein



kann. Verkehr, Mobilitat und Logistik sind gesellschaftlich und volkswirtschaftlich auRer-
ordentlich wichtig. Dennoch kénnte es sein, dass Eisenbahnverkehrsleistungen aufgrund
der intermodalen Substitutionsmdéglichkeiten durch andere Verkehrstrager (Flugzeuge,
Busse, Lkw, Schiffe, Rohrleitungen), einschlieBlich der privat erstellbaren Verkehrs-
leistungen (insbesondere des motorisierten Individualverkehrs (MIV)), keine zentrale
Bedeutung haben oder bereits einer ausreichenden Marktkontrolle unterworfen sind. Bei
der Beantwortung dieser Frage ist zu beriicksichtigen, dass der Verkehrssektor sehr
heterogen ist bezlglich

(i) rdumlicher Relationen,
(i) zu beférdernder Personen und zu transportierender Giter und
(i) Grundcharakteristika der Verkehrstréager.

Dieser heterogene Gesamtsektor enthalt Marktsegmente, in denen die Eisenbahn
naturlich oder technisch bedingte komparative Vorteile gegenuber anderen Verkehrs-
tragern genieldt. Insbesondere sind zu nennen:

¢ Personennahverkehre in Bevélkerungsagglomerationen und ihrem Umland.
e Personenfernverkehre zwischen grof3en Bevolkerungszentren mittlerer Entfernung.

e Waéhrend die genannten Vorteile der Schiene auch gegentiber dem MIV relevant
sind, gibt es dartber hinaus Bevoélkerungsgruppen, die auf 6ffentliche Verkehre an-
gewiesen sind (Schiler, Senioren, einkommensschwache Schichten usw.); fur diese
ist die Eisenbahn von besonders groRer Bedeutung.

e Langlaufende Giterverkehre, darunter insbesondere die langlaufenden
Seehafenhinterlandverkehre der deutschen Nordseehéafen, die im Rahmen der
modernen internationalen Arbeitsteilung eine entscheidende und wachsende Rolle
spielen, sowie der Bereich Automotive. Besonderen Vorteil hat die Schiene, wenn
ein langlaufender Transport nicht sehr zeitsensibel ist und die Strecke keine
Anbindung an die Binnenschifffahrt hat.

¢ Massengutverkehre, z.B. fiir Kohle, Erz, Schrott, Mill und Stahlvorprodukte.

o Gefahrgutverkehre, insbesondere wenn sie nur eingeschrankt auf der Stral3e
befordert werden durfen. Hierzu gehoren viele Produkte der chemischen und erdol-
verarbeitenden Industrien.

In solchen Marktsegmenten héatte ein unreguliertes monopolistisches EIU den Anreiz,
Uberhbhte Zugangspreise zu setzen, um die Zahlungsbereitschaft der betroffenen
(End-)Kundengruppen abzuschopfen. Zugleich wiurde durch die Gberhdhte Preisbildung
Verkehr von der Schiene verlagert werden, im Gegensatz zur politischen Zielsetzung
.mehr Verkehr auf die Schiene”. Dies gilt gleichermal3en fir ein separiertes EIU wie fur
einen integrierten Konzern. Die Marktsegmente, in denen die Eisenbahn komparative
Vorteile hat, und die Hohe dieser Vorteile kénnen als bedeutend genug eingeschatzt
werden, um eine Regulierung der Eisenbahninfrastruktur zu rechtfertigen.



Zudem ist die Frage der Regulierung von EIU im Kontext der staatlichen Férderung des
Bahnsystems zu sehen. Ordnungs- und finanzpolitische Eingriffe des Staates flhren zu
einer deutlichen Verstarkung der komparativen Vorteile der Eisenbahn. Beispielhaft seien
genannt:

e Die betrachtlichen Regionalisierungsmittel des Bundes an die Lander, mit denen
nach 8 6 RegG ,insbesondere der Schienenpersonennahverkehr zu finanzieren® ist.

e Das (noch existierende) Verbot von Bus-Fernverkehren, die in Konkurrenz zum
Schienenpersonenfernverkehr stehen.

o Das erklarte Ziel der Politik, Kurzstreckenflugverkehre mdglichst weitgehend auf die
Schiene zu verlagern.

e Das erklarte Ziel der Politik, den Marktanteil der Schiene im Gilterverkehr zu stabili-
sieren und zu steigern.

Zwar werden auch andere Verkehrstrager gefordert, doch ein genuines Marktmacht-
problem gibt es nur im System Schiene. Wenn monopolistische Preishildung und
Ineffizienzen des Systems Bahn durch Politkmallnahmen - Besteuerung oder
Behinderungen der anderen Verkehrstrager — ausgeglichen werden, um den Anteil der
Schiene politisch zu stabilisieren, dann wird das Regulativ des intermodalen Wettbewerbs
ausgehebelt.

Diese Stellung des Bahnsystems begrtindet bzw. verstarkt die Regulierungsnotwendigkeit
fur EIU sowohl aus Sicht der Endkunden — die aus der Foérderung der Schiene den grof3t-
moglichen Nutzen ziehen sollten — als auch aus Sicht des Staates bzw. Steuerzahlers —
um zu verhindern, dass die Férderung des Verkehrstragers Eisenbahn durch eine mono-
polistische Preisbildung ausgenutzt und konterkariert wird. ,Mehr Verkehr auf die Schiene*
kann man daher nur fordern und férdern, wenn man zugleich durch eine effektive
Regulierung ,mehr Effizienzanreize und mehr Wettbewerb auf der Schiene” sicherstellt.

Diese Schlussfolgerung hinsichtlich der Regulierungsnotwendigkeit steht nattrlich unter
dem Vorbehalt, dass die Situation im Bahnsektor durch eine Regulierung verbessert
werden kann. Ein positiver Einfluss der Regulierung ist insbesondere im Rahmen der Dis-
kussion um die Regulierung der bundeseigenen EIU bestritten worden. Die dabei in der
Literatur vorzufindende regulierungskritische Argumentationskette kann wie folgt
zusammengefasst werden:

1. Aussage: Die aktuellen Trassenpreise entsprachen bereits jetzt den Monopolpreisen
der DB-EIU bei gegebener intermodaler Konkurrenz (,Monopolpreis-Hypothese®).

2. Aussage: Daher gabe es wohl kaum Anreize der DB, die Trassenpreise weiter zu
steigern.

3. Aussage: Der derzeit erzielte Monopolerlds reiche zudem kaum aus, um die Kosten
der EIU nach Abzug der staatlichen Zuwendungen zu decken. Ein Regulierer kbnne
daher die Trassenpreise auch nicht senken. Die Kosten der DB-EIU seien zudem
effizient, da ein defizitares Unternehmen ausreichenden Anreiz zur Effizienz-
steigerung besitze, um seine Verluste zu verringern.



4. Aussage: Missbrauchliche Preise lagen daher nicht vor und zuséatzliche Effizienz-
anreize seien nicht erforderlich. Es gabe also wenig Grund und Spielraum flr eine
Anreizregulierung. Angesichts ihrer Transaktionskosten fur Staat und Unternehmen
sei eher davon abzuraten.

Diese Argumentationskette wird in Abschnitt 2.1.4 mit Blick auf die relevante Literatur
ausfuihrlich diskutiert. Es zeigt sich, dass keins der vier Argumente unstrittig oder
hinreichend belegt ist. Plausibler ist vielmehr folgende regulierungsstitzende
Argumentationskette:

1. Aussage: Die aktuellen Zugangspreise der DB-EIU entsprechen noch nicht den
Monopolpreisen. Vielmehr koénnten die Gewinne der EIU durch (geschickt
strukturierte) Preisanhebungen noch gesteigert werden, wenn der Regulierer das
zulieRe. Beispielsweise wirde eine Erhdhung der Trassen- oder Stationspreise des
Schienenpersonennahverkehrs zu einer Gewinnsteigerung der EIU fihren.

2. Aussage: Ohnehin hat der vertikal integrierte Konzern DB grundsatzlich den Anreiz,
die Zugangspreise auch Uber die Monopolpreise zu heben, um Wettbewerber vom
Markt zu verdrangen.

3. Aussage: Die bundeseigenen EIU haben seit langem politisch bedingte Anreize,
Uberhthte Kosten auszuweisen, da der Ausweis hoher Kosten als Rechtfertigung fur
eine Erhéhung der Zugangspreise oder der staatlichen Zuwendungen (bzw. als
Argumente gegen eine Senkung derselben) notwendig war und ist. Dies ist gerade
das Problem der aktuellen, auf Vollkosten (womit die Ist-Kosten gemeint sind)
basierenden Regulierung. Diese Tatsache wirft grundsatzliche Zweifel auf, ob die
historisch ausgewiesenen Kosten der DB-EIU den effizienten Kosten entsprechen.

4. Aussage: Demzufolge gibt es trotz der bisher noch relativ geringen, in den letzten
Jahren allerdings deutlich steigenden, ausgewiesenen Gewinne der DB-EIU Grund
und Spielraum flr eine anreizorientierte Regulierung dieser EIU, insbesondere
langfristig. In Anbetracht dessen scheinen die zusatzlichen Transaktionskosten
einer Anreizregulierung eine untergeordnete Rolle zu spielen (dazu am Ende dieses
Kapitels).

Als Ergebnis ist daher festzustellen, dass eine effektive und effizienzférdernde
Regulierung der Eisenbahninfrastrukturunternehmen erforderlich erscheint. Eine heutige
politische Entscheidung fir eine Anreizregulierung wirde erst in mehreren Jahren zu einer
Umsetzung fuhren. Es ist realistisch zu erwarten, dass die Regulierung dann bereits
Entgelt-beschrankend selbst hinsichtlich der aktuellen Ist-Kosten der EIU wirken kann.
Wichtiger ist, dass eine Anreizregulierung langfristig zur Hebung weiterer Effizienz-
potenziale bei den EIU und zur Stabilisierung oder gar Senkung der Entgelte beitragen
kann, um die Wettbewerbsposition des Schienenverkehrssystems als Ganzes zu starken.

In einem Exkurs (Abschnitt 2.1.5) gehen wir kurz auf die Implikationen der Holding-
Struktur der DB und der geplanten Teilprivatisierung der DB Mobility Logistics AG
(DB ML) bezuglich der Wettbewerbsverzerrungspotenziale und der Regulierungs-
notwendigkeit ein. Die grundsatzlichen Diskriminierungs- oder Wettbewerbs-



verzerrungspotenziale aufgrund der vertikalen Integration sind in dieser Struktur
insbesondere vor der geplanten Teilprivatisierung der DB ML — mit gro3er Wahrschein-
lichkeit aber auch danach - weiterhin gegeben. Die Notwendigkeit eines starken
Regulierers bei der Sicherung des diskriminierungsfreien Zugangs und bei der
Regulierung der Zugangsentgelte (siehe dazu Punkt 2 in voriger Aufzéhlung) bleibt
deshalb weiterhin gegeben. Im Ubrigen wére die Regulierung der Zugangsentgelte auch in
einem getrennten Modell notwendig, also auch dann, wenn nach einer Teilprivatisierung
der DB ML der Integrationsgrad der DB abnehmen wirde.

Umfang der Regulierung

Bisher wurde die Notwendigkeit einer effektiven Regulierung von EIU begriindet, ohne die
Abgrenzung der zu regulierenden Bereiche zu thematisieren. Denkbar ware, die
Regulierung auf bestimmte Netzteile oder Marktsegmente des Schienenverkehrs zu be-
schrdnken. Angesichts der Komplexitaten und Komplementaritdten des Bahnsystems
scheint es jedoch unangemessen, die Zugangspreise nach einzelnen, kleinteiligen Markt-
segmenten unterschiedlich zu regulieren. Besser passt eine Regulierung, die sich auf
aggregierte Entgeltgruppen (sog. ,Preiskorbe”, siehe unten) und nicht auf einzelne
Zugangspreise bezieht. Auch eine unterschiedliche regulatorische Behandlung unter-
schiedlicher Teilnetze ist nicht ratsam.

Die Frage, welche Infrastrukturdienste reguliert werden missen und welche unreguliert
bleiben kénnten, wird in diesem Gutachten nur kursorisch berihrt. Grundsatzlich sollte
man sich nicht restriktiv nur auf die ,monopolistischen Bottlenecks" (oder ,essential
facilities*) beschranken, sondern auch weitere Input-Erfordernisse in die Regulierung mit
einbeziehen, wenn dies fur die Férderung des intramodalen Wettbewerbs notwendig
erscheint. Andererseits gibt es auch Input-Erfordernisse, deren Deckung wettbewerblich
maoglich ist; diese sollten von der Regulierung ausgenommen werden. Bei der Regulierung
des Bahnstroms ist als vorrangiges Ziel die Férderung des intramodalen Wettbewerbs auf
der Schiene zu verfolgen, zweitrangig ist hier das Ziel der Férderung des Wettbewerbs bei
der Energieerzeugung.

Die Frage der Regulierung von Endkundenpreisen der EVU wird in diesem Gutachten nur
am Rande angesprochen, da sich der Untersuchungsauftrag auf die Regulierung von EIU
bezieht.

Vorteile einer Anreizregulierung

Das aktuelle Regulierungssystem nach 8§ 14 Abs. 4 AEG entspricht einer kosten-
gebundenen Regulierungsform, wobei ein fir diese Regulierungsform entscheidender
Schritt bei der Festlegung der Kostenhthe und des betriebsnotwendigen Kapitals gegen-
wartig fehlt: die Prifung der Angemessenheit der Hohe der Kosten.

Die Fehlanreize einer solchen kostengebundenen Regulierungsform auf die Produktivitats-
entwicklung kénnen betrachtlich sein. Anreize zur Effizienzsteigerung werden unterminiert,
wenn Kostensenkungen sogleich zu regulatorischen Entgeltsenkungen fuhren. Ebenso



werden die Anreize zur Bekampfung der verschiedensten Formen von Ressourcen-
verschwendung in einem Unternehmen unterminiert, wenn solche Verschwendungen im
Rahmen einer kostengebundenen Regulierung zu Entgelterhéhungen fihren kénnen.

Die manchmal vertretene Ansicht, dass in einem integrierten Unternehmen die Effizienz-
anreize starker seien als in einem separaten EIU, ist nach unserem Ermessen schwach
begrindet. Im integrierten Unternehmen kommt sogar ein zusatzliches gravierendes
Problem hinzu, ndmlich der Anreiz, Kosten des Konzerns vorwiegend den Infrastruktur-
sparten anzulasten, um sie in die regulierten Zugangsentgelte einzupreisen. Dies wider-
spricht nach unserer Auffassung zwar bereits der aktuellen Rechtslage, allerdings bleiben
Zweifel, ob die Gerichte aktuell eine Kompetenz des Regulierers bestatigen wirden, die
Gemeinkostenschlisselung und weitere Kostenzurechnungen in einem Konzern Uber-
prufen zu kénnen.

Um die systematischen Fehlanreize einer kostengebundenen Regulierung zu vermeiden,
werden in der Anreizregulierung Strategien verfolgt, mit denen die Entgelthéhen von den
ausgewiesenen Ist-Kosten des Unternehmens teilweise entkoppelt werden, ohne dabei
eine generelle Kostenorientierung aufzugeben — denn das EIU soll ja dauerhaft weder
Uberhohte Gewinne noch Verluste generieren (,finanzielles Gleichgewicht®). Zentrale
Elemente der Anreizregulierung sind:

¢ Die Festlegung (,commitment*) des Regulierers auf eine Regulierungsformel fir die
Dauer einer mehrjahrigen Regulierungsperiode. Die Regulierungsformel beschrankt
die Preissetzungsmoglichkeiten des regulierten Unternehmens.

e Beim Ubergang von einer Regulierungsperiode zur nachsten eine kritische Kosten-
evaluierung (,Regulatory Review"), die auf Produktivitatsanalysen und -vergleichen
(,Benchmarking“) beruht und nicht einfach nur Kostenangaben des Unternehmens
Ubernimmt.

Hierbei haben sich in der Regulierungspraxis verschiedene Spielarten herausgebildet.
Insbesondere hinsichtlich der DB-EIU ist mangels adaquater Vergleichsunternehmen eine
Methodenvielfalt angezeigt.

In der Anreizregulierung sind zwei Grundtypen der Regulierungsformel Ublich, Price Cap
und Revenue Cap, die durch Hybridformen modifiziert werden kénnen. Wir argumentieren,
dass fiur die Regulierung von EIU der Einsatz einer Price Cap-Formel zu empfehlen
ist. Diese setzt Anreize zur Mengenausweitung und damit einer hohen Netzauslastung.
Dies kann sich auch positiv auf die Anreize fur Investitionen und Qualitatserhalt auswirken.
Zudem scheint die einer Price Cap-Formel inhérente Risikoallokation fur den Eisenbahn-
sektor erwinscht zu sein, da sie die mit geringen Margen operierenden EVU bei
Konjunkturschwankungen entlastet und Risiken tendenziell den (staatlichen) EIU zuordnet.

Im Vergleich zu einer kostengebundenen Regulierungsform kann eine Anreizregulierung
positive oder negative Anreizeffekte hinsichtlich der Investitionen und der Infrastruktur-
qualitat haben. Sie sollte generell durch ergdnzende MalRnahmen zur Sicherung der
Investitionen und der Infrastrukturqualitat flankiert werden. Bei den EIU des Bundes
missen Investitionen und Infrastrukturqualitat aber ohnehin durch staatliche Finanzierung



und lenkende Eingriffe gesichert werden [Bedarfsplanung fir Neu- und Ausbau-
investitionen im Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung (BVWP), Infrastrukturerhalt im
Rahmen der Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LuFV)], da diese EIU verpflichtet
sind, ein Schienennetz in einem Umfang und einer Qualitat bereitzustellen, das einzel-
wirtschaftlich nicht rentabel ist. Entsprechende MalRnahmen existieren daher fir die EIU
des Bundes bereits bzw. sind in der Entwicklung. Sie stitzen zugleich die
Anreizregulierung bzw. werden durch sie weiter erganzt.

Aktuell wird auch die Anwendung des aus der Telekommunikationsregulierung bekannten
Konzepts der ,Kosten der effizienten Leistungserstellung” (KeL) auf Eisenbahninfrastruktur
diskutiert. Dies wirde im Vergleich zur gegenwartigen Ist-Kosten-gebundenen
Regulierungsform einen wichtigen Fortschritt darstellen. Dies insbesondere, da sowohl fur
eine an den KelL orientierte Regulierung als auch fir eine Anreizregulierung kritische
Kostenanalysen durch den Regulierer notwendig sind. Langfristig ist allerdings zu
empfehlen, die gréReren Potenziale einer Anreizregulierung zu nutzen.

Anreizregulierung und staatliche Leistungsbestellung im Fall der EIU des Bundes

Mit der staatlichen Finanzierung der EIU der DB (DB-EIU) sind verschiedene Vorgaben
und Regelungen verbunden, die in Abschnitt 2.4.1 dargestellt werden. Vor allem ist die seit
Januar 2009 geltende Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LUFV) zwischen
Bund und DB zu nennen. Es stellt sich die Frage, wie das Verhéltnis dieser an die Finan-
zierung gebundenen staatlichen Vorgaben und Kontrollen — insbesondere der LuFV — zu
einer Regulierung der Zugangsentgelte gestaltet werden soll.

Zunachst ist zur LUFV kritisch anzumerken, dass ihre Anreizstruktur zum Infrastruktur-
erhalt noch entwicklungsbediirftig ist. So sind die Qualitatsindikatoren unvollstéandig, und
das Sanktionssystem ist hinsichtlich seiner Anreizwirkungen ungepruft und daher keines-
wegs sicher. Insbesondere fehlen Sanktionen institutioneller Art, bei denen im Fall von
substanziellen QualitéatseinbulRen ein partieller Kompetenzverlust angedroht wird (z.B. die
Einsetzung eines dritten Unternehmens zur Wiederherstellung der Qualitdt in einem
bestimmten Bereich auf Kosten des EIU).

Eine zentrale Frage ist, ob die LUFV eine Anreizregulierung vollstandig ersetzen koénnte,
bzw. vice versa, oder ob beide Instrumente notwendig sind. Die mitunter vertretene
These, dass die LUFV bereits ausreichende Effizienzanreize auf die DB-EIU ausiiben
wdirde, ist schwer nachvollziehbar. Zwar unterliegen die LuFV-Mittel im Fall allgemeiner
Preissteigerungen einer realen Degression, da sie nominell fixiert sind. Doch erlaubt die
derzeitig guiltige Regulierungsform eine Uberwélzung aller nicht durch die LUFV gedeckten
Kosten auf die Entgelte — und zwar der Ist-Kosten, die nicht vom Regulierer der Héhe nach
kritisch hinterfragt werden kénnen. Daher weil3 das EIU, dass eine reale Degression der
LuFV-Mittel bei der gegenwartigen Regulierungsform Spielraum fiir Entgeltsteigerungen
schafft. Angesichts der zudem vorhandenen, bereits beschriebenen monopolistischen
Preissteigerungsspielraume befindet sich das EIU in einer komfortablen Situation. Ein
zwingender Anreiz fur Effizienzsteigerungen ist hieraus nicht abzuleiten.



Wir kommen daher zu dem Schluss, dass bei den EIU des Bundes trotz Vorhandenseins
der LUFV fur die Setzung von Effizienzanreizen eine Anreizregulierung benétigt wird.
Ebenso wird aber eine LUFV bendtigt, da bestimmte Funktionen der LuUFV nicht von einer
Anreizregulierung Ubernommen werden kénnen. So kann der Regulierer nicht Gber die
Hohe staatlicher Zuwendungen an die EIU entscheiden. Auch obliegt es dem Bund, im
Rahmen der LuFV festzulegen, welchen Umfang und welche Qualitat des Netzes er von
den EIU des Bundes erwartet. Tatsachlich werden daher beide Instrumente, LUuFV und
Anreizregulierung, benétigt.

Damit stellt sich die Aufgabe, das Verhéaltnis zwischen LuFV und Anreizregulierung
sinnvoll zu gestalten. Wir empfehlen ein ,integrierendes Konzept®, nach dem alle Aktivi-
taten der EIU des Bundes (auBBer dem Aus- und Neubau) gemeinsam von LuFV und
Anreizregulierung umfasst sind, und zwar in folgendem Sinne:

1. Die Einnahmen der DB-EIU aus LuFV-Mitteln und regulierten Entgelten sollen die
gesamten Kosten der EIU fiir den Betrieb und Erhalt der EIU decken (allerdings
nicht einfach die Ist-Kosten, sondern die nicht vermeidbaren oder effizienten Kosten;
siehe dazu Kapitel 0.2 zur Bestimmung des X-Faktors).

2. Die Effizienzwirkungen der Anreizregulierung sollen alle Aktivitdten flr den Betrieb
und Erhalt der EIU umfassen.

Die hierzu geeignete Interaktion zwischen LuFV und Anreizregulierung wird in folgender
Sequenz verdeutlicht:

1. LuFV: Politische Vorgaben fir einen relativ langen Zeitraum:
1l.a Eckdaten zum geforderten Infrastrukturzustand (Netzumfang und -qualitat)
1.b Ho6he der jahrlichen staatlichen Zuwendungen

2. Anreizregulierung fir Regulierungsperioden:

2.a Ermittlung der gesamten nicht vermeidbaren Kosten zur Erflllung des in
1.a weitgehend vorgegebenen Qualitats- und Leistungsangebotes

2.b Ermittlung der Obergrenzen fiir die Zugangsentgelte, um die Differenz aus
gesamten anerkannten Kosten (2.a) und den staatlichen Zuwendungen (1.b)
zu decken

Dieser Sichtweise stehen verschiedene ,separierende Konzepte* zur Interaktion von LUFvV
und Anreizregulierung gegenuber. Eine denkbare Aufteilung der Regelungsinhalte von
LuFV und Anreizregulierung nach unterschiedlichen Netzteilen halten wir fir nicht
empfehlenswert. Auch eine denkbare Aufteilung nach verschiedenen Aktivitdten der EIU
ist nicht zu empfehlen. Wenn zum Beispiel die Ausfihrung von Ersatzinvestitionen nur der
LUFV und nicht der Anreizregulierung unterliegen wirde, dann wirden zwei gravierende
Nachteile auftreten: Erstens wére diese Trennungslinie sehr ungiinstig gewahlt, da dann
Ersatzinvestitionen (zur LuFV gehorig) und Instandhaltungstatigkeiten (zur Anreiz-
regulierung gehorig) unterschiedlichen Regimes unterliegen wirden, obwohl sie einem



einheitlichen 6konomischen Kalkil unterliegen sollten. Zweitens wiirde man ohne Grund
die wichtige Aktivitdt der Ersatzinvestitionen von den effizienzférdernden Effekten der
Anreizregulierung ausnehmen.

Eine &hnliche Argumentation gilt fir verschiedene andere denkbare Separierungs-
Zuschnitte nach Aktivitdten des EIU: Erstens findet sich keine geeignete Trennlinie der
Regelungsinhalte von LuFV und Anreizregulierung, und zweitens gibt es keinen Grund,
bestimmte Tatigkeiten von der Anreizregulierung auszunehmen. Eine Ausnahme stellt der
Bereich der Neu- und Ausbauinvestitionen dar, der weder der LuFV noch der
Anreizregulierung unterliegen sollte. Diese Investitionen werden sehr stark vom Bund im
Rahmen der Ausbauplanung bestimmt, so dass eine Anreizregulierung hier nur sehr ein-
geschréankte Wirkungen entfalten kann. Gleichzeitig ware der Aufwand der Regulierung
hier besonders hoch, da jedes Projekt Einzelcharakter hat und ein Effizienzvergleich
besonders schwer fallt.

Auch aus der UUbergeordneten Perspektive der Steuerung bzw. ,Corporate
Governance” der bundeseigenen EIU ist festzustellen, dass LuFV und Anreiz-
regulierung als Steuerungselemente der DB-EIU unerlasslich erscheinen, um eine
institutionelle Lucke zu schlieBen. Denn fur die EIU des Bundes gelten sowohl auf den
inter- und intramodalen Produktmarkten als auch auf den Kapitalmarkten ganz andere
Bedingungen als fur sonstige Unternehmen. Die Kapitalméarkte kdnnen aufgrund der
rechtlich-politischen Sonderstellung der EIU des Bundes ihre Funktionen der (externen)
Steuerung dieser Unternehmen nicht ausiiben: Aufgrund des gesetzlichen Privatisierungs-
vorbehaltes fur EIU des Bundes sind die Markte fur Eigenkapital mit ihren Kontroll-
funktionen aulRer Kraft gesetzt. Zugleich sind aufgrund einer von Rating-Agenturen und
Banken vermuteten de facto-Staatshaftung fir die EIU des Bundes auch die
Kontrollfunktionen der Fremdkapitalmarkte stark eingeschrankt. Diese Sichtweise
begriindet sich u.a. aus der Allgemeinwohlverpflichtung des Bundes fur die EIU des
Bundes (GG Art. 87e Abs. 4) sowie aus dem langjahrigen politischen Bekenntnis zur
Bahn. Auch das Insolvenzrecht mit seiner Kontrollfunktion ist daher hinsichtlich der EIU
des Bundes ohne faktische Bedeutung.

Das bedeutet aber: Die Aktivitaten der DB-EIU als Wirtschaftsunternehmen werden nicht
durch zentrale Kontrollmechanismen der externen Corporate Governance abgestitzt und
gelenkt, die fur die Steuerung von Wirtschaftsunternehmen sonst Ublich und notwendig
sind. LUFV und Anreizregulierung kombiniert kbnnen dieses Steuerungsdefizit teilweise
beheben, wenn sie adaquat ausgestaltet werden. Die LuUFV, mit hinreichenden und glaub-
haften Sanktionen im Fall des Qualitdtsverlustes ausgestattet, kbnnte die Sanktions-
mechanismen der Kapitalmarkte ansatzweise substituieren. Wird zusatzlich die
Anreizregulierung eingefuhrt, dann gibt es erstmals einen Akteur, die Bundesnetzagentur,
der die Prozesse innerhalb der EIU kritisch analysieren und Effizienzanforderungen stellen
kann. Diese Kontrollfunktionen werden bei anderen regulierten und unregulierten Unter-
nehmen durch die Kombination aus Produktmarkten sowie Fremd- und Eigenkapital-
markten ausgelbt und sind auch dort nicht kostenlos. Dies relativiert die mdglichen
zusatzlichen Transaktionskosten, die aus einer Weiterentwicklung von LuFV und
Regulierung resultieren koénnen. Zusatzliche Transaktionskosten einer Anreiz-
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regulierung entstehen natirlich im Zuge der kritischen Kostenprifungen des Regulierers.
Diese entstehen allerdings, im Gegensatz zu den Prifungen nach der aktuellen
Gesetzeslage, nicht jahrlich, sondern nur alle fiinf Jahre, beim Wechsel der Regulierungs-
periode.

Auch hinsichtlich der Qualitatssicherung fur die EIU des Bundes kann eine sinnvolle
Ergénzung von LUFV und Anreizregulierung bestehen. Einerseits kann die LuFV Bestand-
teil der Qualitatsregulierung sein, die zur Flankierung einer Anreizregulierung generell
notwendig ist, andererseits kénnten im Rahmen der Anreizregulierung die Qualitats-
kriterien der LUFV weiter ausgestaltet werden. In jedem Fall wird es zukinftig erforderlich
sein, LUFV und Regulierung aufeinander abzustimmen.

0.2 Ausgestaltung der Anreizregulierung

Price Cap-Formel unter Berilicksichtigung offentlicher Zuwendungen

Aus regulierungsdkonomischer Sicht besteht die Besonderheit der EIU darin, dass sie
zusatzlich zu den Entgelteinnahmen substanzielle 6ffentliche Zuwendungen erhalten.
Diese mussen in das Price Cap-Schema integriert werden. Dabei orientieren wir uns an
dem dargestellten ,integrierenden” Konzept.

Langfristige Zielsetzung des Regulierers ist das finanzielle Gleichgewicht der EIU, d.h.
Kostendeckung inklusive angemessener Rendite. Im Fall eines Ungleichgewichts liegen
entweder Verluste oder Ubergewinne (uUber die angemessene Rendite hinaus) vor.
Wahrend moderate und unsystematische Ungleichgewichte in einzelnen Jahren unprob-
lematisch sind, wirde ein starkes und systematisches, d.h. dauerhaftes finanzielles
Ungleichgewicht der EIU in die eine oder andere Richtung ein Regulierungsversagen
anzeigen.

Der Price Cap muss daher so eingestellt werden, dass voraussichtlich Uber die
Regulierungsperiode die Entgelteinnahmen den (erreichbar effizienten) Gesamtkosten
einschlieBlich angemessener Rendite, abzlglich der o6ffentlichen Zuwendungen,
entsprechen werden.

Als weitere Besonderheit des Eisenbahnsektors sind spezielle Anforderungen an die Zeit-
struktur der Regulierung zu Dbericksichtigen, da aufgrund des langwierigen
Trassenvergabeprozesses die Trassenpreise bereits mehr als ein Jahr vor ihrer Gultigkeit
festgelegt werden missen. Zu den detaillierten Implikationen der Zeitstruktur und der
Informationsgrundlage des Regulierers siehe Abschnitt 3.1.2.

Wir gehen im Folgenden von einer ca. funfjahrigen Regulierungsperiode aus. In der
Regulierungsformel bezeichnen alle Variablen Jahresdurchschnittswerte. Im Ergebnis
kommen wir auf folgende Price Cap-Grundformel fir EIU:

11



Z qi,tfl( pi,t - pi,tfl) + STt - STt—l
i=1

n <1 - X,
Zth—l Pira+ST
i1

Notation:

n Zahl der Produkte, die das EIU anbietet

i eines der Produkte des EIU (z.B. eine bestimmte Guterverkehrstrasse), i =1,...,n
t  ein Jahr (z.B. t =2015)

gir Verkaufte Menge des Produktes i im Jahr t

pit Preis des Produktes i im Jahr t

ST, Offentliche Zuwendungen an das EIU im Jahr t

I Geschatzte Steigerungsrate der Inputpreise fir das Jahr t; ,I-Faktor”
X: Effizienz- und Produktivitdtszuwachsrate in t in konstanten Preisen; ,X-Faktor*

Im Fall ohne offentliche Zuwendungen (ST, = ST.; = 0) reduziert sich die Formel auf die
herkobmmliche Price Cap-Formel (Lehrbuchformel). Die linke Seite der Formel stellt dann
einen Laspeyres-Index der Preise des EIU dar. Die Formel bedeutet dann, dass die
Produktpreise des EIU im Durchschnitt nicht starker steigen dirfen als die Inputpreis-
steigerungsrate | abzlglich des geforderten realen Produktivitatsfortschritts X.

Wenn offentliche Zuwendungen flie3en, mussen diese entsprechend der Formel auf die
Preiséanderung angerechnet werden. Bei konstanten offentlichen Zuwendungen, wie sie
etwa mit der LuFV etabliert werden sollen, impliziert die Regulierungsformel einen
Verstarkereffekt: Wenn zum Beispiel die Steigerungsrate der Inputpreise hdher ist als die
reale Produktivitatszuwachsrate (I — X > 0), so dass die Entgelte des EIU steigen missen,
erhoht die Formel den Preissetzungsspielraum (berpropotional, da bei konstanten
offentlichen Zuwendungen der durch Entgelte zu finanzierende Kosten-Anteil erhéht
werden muss.

Analog verstarkt im umgekehrten Fall (I — X < 0) die Formel die notwendige Preissenkung,
da bei konstanten 6ffentlichen Zuwendungen der durch Entgelte zu finanzierende Kosten-
Anteil sinkt. In beiden Fallen ergibt sich aus der Regulierungsformel die jeweils richtige
Preisénderungsrate, die langfristig das finanzielle Gleichgewicht des EIU ansteuert. Dies
ist ein Vorteil des ,integrierenden Konzeptes" aus LUFV und Anreizregulierung, das dieser
Regulierungsformel zugrundeliegt.

Die oben angegebene Price Cap-Grundformel bewahrt das langfristige finanzielle Gleich-
gewicht des EIU, sofern sich das EIU am Beginn der Regulierungsperiode bereits im
finanziellen Gleichgewicht befindet und einige andere Voraussetzungen erfillt sind (siehe
dazu Abschnitt 3.1). Sollte eine dieser Voraussetzungen nicht erflllt sein, wird friher oder
spater eine zusatzliche Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus notwendig werden, die im
Anschluss an die Bestimmung der |- und X-Faktoren beschrieben wird.
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Bestimmung des Inputpreisindexes (I-Faktor) und der realen Produktivitats-
zuwachsrate (X-Faktor)

Vor Beginn einer neuen, mehrjdhrigen Regulierungsperiode wird ein ,Regulatory
Review" vorgenommen: Dies ist eine kritische Analyse der wirtschaftlichen und
insbesondere der Kostensituation der EIU durch den Regulierer. Der ,Regulatory Review"
dient vor allem dazu, die I- und X-Faktoren fir die nachste Regulierungsperiode zu be-
stimmen. Hinsichtlich des Inputpreisindexes (I-Faktor) ist die Zusammensetzung des
Indexes festzulegen, der dann jahrlich angepasst wird. Die Zusammensetzung des
Inputpreisindexes wird sich aber voraussichtlich nicht stark von einer Regulierungsperiode
zur nachsten andern. Hinsichtlich der realen Produktivitdtszuwachsrate (X-Faktor) muss
der Regulierer einen bestimmten Zahlenwert festlegen, der fur jedes Jahr der kommenden
Regulierungsperiode Gultigkeit behalten wird.

In diesem werden Gutachten einige grundsatzliche Hinweise zur Bestimmung des
Inputpreisindexes und der realen Produktivitdtszuwachsrate gegeben.

Bei der Bestimmung des Inputpreisindexes bzw. von Kostendurchreichungsregeln ist
darauf zu achten, dass sich der Regulierer stets auf bereits vorhandene, offentlich
zugangliche statistische Preisreihen bezieht. Insbesondere sollten keine Preisangaben des
regulierten Unternehmens zugrunde gelegt werden, um nicht Fehlanreize fir Ineffizienzen
zu erzeugen. Auf Basis Offentlich zuganglicher Preisreihen kann jedoch fur die EIU ein
besonderer Preisindex geschaffen werden, ggf. auch verschiedene Preisindizes flr
verschiedene Kategorien von EIU.

Die Bestimmung der realen Produktivitdtszuwachsrate, die als , X-Faktor® in die
Regulierungsformel eingeht, ist eine zentrale Aufgabe des Regulierers. Hierzu ermittelt er
die Divergenz zwischen den Ist-Kosten und den erreichbaren ,effizienten Kosten“ des
Unternehmens. Die ,effizienten Kosten* sind diejenigen Kosten, die ein EIU nicht unter-
schreiten kann, ohne die Qualitdt des Angebots und der Infrastruktur oder die Angebots-
menge zu reduzieren. Dies ist ein elementarer wirtschaftswissenschatftlicher Begriff; er ist
gleichbedeutend mit den ,minimierten Kosten oder ,nicht vermeidbaren Kosten“ des
Unternehmens. Bei der Ermittlung der innerhalb der jeweils nachsten Regulierungsperiode
erreichbaren effizienten Kosten sind jedoch neben den technologischen und organisa-
torischen auch die rechtlich-institutionellen Beschrankungen und Mdglichkeiten der EIU zu
bertcksichtigen. Dies filhrt zu einer anderen Vorgehensweise des Regulierers als sie
beispielsweise fir den Telekommunikations- oder Postsektor diskutiert wurde. Dort sollten
die Entgelte bereits bei Einfihrung der Regulierung anhand der langfristigen effizienten
Kosten bestimmt werden. Ein solcher Sprung wird fir den Eisenbahnsektor allgemein —
und auch von uns — als nicht addquat empfunden. Vermutlich kdnnen viele Anpassungen
der EIU, die zur Erreichung der langfristigen effizienten Kosten nétig wéaren, in den ersten
Regulierungsperioden nicht vollstéandig realisiert werden. Die langfristigen effizienten
Kosten werden erst Uber mehrere Regulierungsperioden erreicht. Hinsichtlich der
Bestimmung des X-Faktors fur EIU sollte daher eher von einer Orientierung an den lang-
fristigen effizienten Kosten gesprochen werden.
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Methodisch beruht die Ermittlung der erreichbaren effizienten Kosten insbesondere auf
Benchmarking-Verfahren unterschiedlicher Art (siehe dazu Abschnitt 3.3.2). Da fir die
grofRen EIU national keine Vergleichsunternehmen vorliegen, die man auf der Ebene der
Unternehmen als Ganze zum Benchmarking heranziehen koénnte, ist das typische
Benchmarking hier eher auf einzelne Funktionen (Beschaffung u.d.) beschrénkt. Bei
kleineren EIU ist ein Unternehmensvergleich durchaus mdoglich. Bei den grof3en EIU ist
grundsatzlich eine Methodenvielfalt zu empfehlen. Sowohl ,top down"- als auch ,bottom
up“-Methoden auf Basis partieller Produktivitatsvergleiche sollten der Festlegung des X-
Faktors zugrunde gelegt werden.

Im Rahmen der Produktivitatsvergleiche sind bei vertikal integrierten EIU auch konzern-
interne Verrechnungspreise, Konzern- und Gemeinkostenumlagen und ggf. die Kosten
konzerninterner Arbeitsmarkte kritisch zu analysieren. Die den EIU fur solche Dienste in
Rechnung gestellten Kosten dirfen nicht Gberhdht sein. Im Fall eines konzernweiten
Beschaftigungstuberhangs sollten die Infrastruktursparten allerdings an den Kosten und
Belastungen eines konzerninternen Arbeitsmarktes angemessen beteiligt werden. Doch
kann ihr regulatorisch anrechenbarer Anteil dieser Kosten nicht unbeschrankt hoch sein,
sondern ist vom Regulierer angemessen zu begrenzen.

Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus

Die oben angegebene Price Cap-Grundformel fir EIU bewahrt das langfristige finanzielle
Gleichgewicht eines EIU, wenn sich das EIU am Beginn der Regulierungsperiode bereits
im finanziellen Gleichgewicht befindet und einige andere Voraussetzungen erfillt sind. Im
Rahmen des ,Regulatory Review" stellt der Regulierer fest, ob ein finanzielles Gleich-
gewicht vorliegt. Sollte ein starkes und systematisches, d.h. als dauerhaft einzuschéat-
zendes Ungleichgewicht vorliegen, so ist eine zusatzliche Anpassung der Preisobergrenze
vorzunehmen. In Bezug auf die Price Cap-Grundformel (die von einem Gleichgewicht am
Beginn der Regulierungsperiode ausgeht) handelt es sich dabei um eine Anpassung des
Ausgangsentgeltniveaus.

Diese ist — mit Einschrankungen — als Anpassung des Entgeltniveaus an die Ist-Kosten zu
verstehen, wahrend der X-Faktor mit den Entgelten die Anpassung der Ist-Kosten an die
erreichbaren effizienten Kosten nachvollzieht. Allerdings Uberlagern sich X-Faktor und
Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus beim Ubergang von einer Regulierungsperiode
zur nachsten. In der Ubergangsphase gilt daher eine erweiterte Regulierungsformel, die in
Abschnitt 3.4 — je nach gewahlter Dauer der Anpassungsphase — beschrieben wird.

Bei der Feststellung des Anpassungsbedarfs sollten folgende Aspekte berlcksichtigt
werden:

1. Die Ist-Kosten sind um Elemente zu bereinigen, die nicht zur Erbringung von
Eisenbahninfrastrukturleistungen erforderlich sind und damit nicht Anlass fur eine
Erhdhung der Entgelte sein sollten. In Fallen, in denen keine Vergleichs-
unternehmen vorliegen, sollte der Regulierer auch bei Kostenbestandteilen, die an
sich gerecht-fertigt, jedoch in der HoOhe Uberzogen erscheinen, einen
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entsprechenden Abschlag vornehmen koénnen (,kritisch hinterfragte Ist-Kosten®).

2. Anpassungsbedarf liegt nur dann vor, wenn es Anlass zur Vermutung einer
bedeutenden und dauerhaften Abweichung vom finanziellen Gleichgewicht gibt.

3. Bei der Festsetzung des Anpassungsbedarfs kénnen auch verkehrs- oder
verteilungspolitische Ziele bertcksichtigt werden, insbesondere wenn diese eine
Stabilisierung der Entgelte wiinschbar erscheinen lassen.

4. Bei der Festsetzung des Anpassungsbedarfs sind die Anreizwirkungen auf das EIU
zu beriicksichtigen. Insbesondere gilt:?

a) Fehlanreize aufgrund von Stichtagseffekten sind zu vermeiden.

b) Kostensenkungen, die ein EIU in der abgelaufenen Regulierungsperiode
erreicht hat, sollten bei der Ermittlung der Aufwendungen durch den
Regulierer nur partiell berticksichtigt werden.

c) Zukunftige (geprufte) Aufwendungen fir solche Investitionen, die ein EIU in
der abgelaufenen Regulierungsperiode aus eigenen Mitteln vorgenommen
hat, sollten bei der Feststellung der zukinftigen Aufwendungen durch den
Regulierer antizipiert und bertcksichtigt werden.

Hinsichtlich 4.a) und 4.b) ist es hilfreich, wenn bei der Festsetzung des Anpassungs-
bedarfs nicht nur die aktuellsten Daten zugrunde gelegt werden, sondern eine langere
Zeitreihe bericksichtigt wird; dies verlangen auch die Punkte 2 und 3. Punkt 4.c) soll die
Investitionsanreize erhohen; er ist relevant fir die grof3en EIU, die im Rahmen einer
individualisierten Analyse evaluiert werden.

Korbbildung

Ein wichtiger Vorteil einer Price Cap-Regulierung besteht darin, dass sie dem Unter-
nehmen grof3en Spielraum bei der Gestaltung der Preisstruktur beldsst. Dies ermdglicht es
zum Beispiel einem EIU, volkswirtschaftliche Effizienzpotenziale durch Bildung einer
Ramsey-ahnlichen Preisstruktur zu realisieren.

Allerdings halten wir es flr angezeigt, den Spielraum fiir die Wahl einer Preisstruktur durch
Korbbildung teilweise zu beschréanken. Korbbildung bedeutet, dass nicht alle Produkte des
Unternehmens einem einzigen Price Cap unterliegen, sondern dass die Produkte in
verschiedene Gruppen (,Kérbe") zusammengefasst werden, die jeweils separat einem
Price Cap unterliegen. Wir empfehlen die Bildung von sechs Kérben und dement-
sprechend von sechs Price Caps.

Rechtlich-institutionelle Grenzen sprechen fiir eine separate Regulierung von
Trassenpreisen, Nutzungsentgelten flr Personenbahnhéfe und Nutzungsentgelten fir
andere Serviceeinrichtungen. Hierflr spricht zum einen die durchgangige rechtliche Unter-

% Als weiterer Punkt d) wird in Abschnitt 3.4.1 eine zusétzliche Sanktion genannt, die eingesetzt wer-
den kénnte, wenn ein EIU systematisch fehlgesteuert ist und Produktivitatsvorgaben nicht einhalt.

15



scheidung zwischen Betreibern der Schienenwege und Betreibern von Service-
einrichtungen, zum anderen die mit der zweiten Stufe der Bahnreform bei der DB
vorgenommene Abtrennung der Personenbahnhtfe (Station & Service AG) von den
anderen Infrastrukturdiensten (speziell der DB Netz AG).

Verkehrspolitische Erwagungen sprechen ferner fir eine separate Regulierung von
Nutzungsentgelten fir den Schienenpersonennahverkehr (SPNV), den Schienen-
personenfernverkehr (SPFV) und den Schienengiterverkehr (SGV). Von besonderer
Bedeutung ist hier die Tatsache der Subventionierung des SPNV durch die
Regionalisierungsmittel. Von ihr geht eine Verzerrung des unternehmerischen Preis-
struktur-Kalkills aus: Die aus Sicht eines EIU ,Ramsey-ahnliche Preisstruktur verlangt
(aufgrund der relativen Inelastizitat der subventionierten SPNV-Nachfrage) eine besonders
starke Erh6hung der Zugangspreise in diesem Segment. Damit wird aber aus volks-
wirtschaftlicher Sicht der Zweck der Subventionierung — glnstige Verkehrsangebote im
SPNV — ausgehdhlt. Eine Korbbildung, die SPNV-Produkte mit einem separaten Price Cap
reguliert, verhindert dies.

Fur die praktische Umsetzung empfehlen wir zunachst die Bildung folgender Kérbe:
e Trassen fur SPNV
Trassen fur SPFV

e Trassen fur SGV

e Leistungen von Personenbahnhofen

e Leistungen von Giterbahnhotfen

e Leistungen sonstiger Serviceeinrichtungen.

Eine weitere Ausdifferenzierung kann ggf. spater erwogen werden. Nach diesem
Vorschlag werden bei den Personenbahnhéfen SPNV- und SPFV-Produkte zusammen-
gefasst; sollte sich dies aus den genannten Grinden als problematisch erweisen, ware
eine Aufspaltung zu erwagen. Bei einigen der sehr unterschiedlichen sonstigen Service-
einrichtungen unterscheiden sich auch die Wettbewerbsbedingungen; dies kénnte Anlass
fur weitere Ausdifferenzierungen geben.

Weitere Ausdifferenzierungen der Kérbe kénnen auch zur Sicherung des diskriminierungs-
freien Zugangs erwogen werden. Fir SGV-Produkte ist dies allerdings nicht zu empfehlen.
Hingegen kann bei SPNV-Produkten Uber eine Ausdifferenzierung nach verschiedenen
rdumlichen Markten nachgedacht werden. Dies wirde Wettbewerbsverzerrungen im
SPNV entgegenwirken, indem es verhindert, dass integrierte Unternehmen die SPNV-
Zugangspreise selektiv in solchen Gebieten erhéhen, in denen andere Unternehmen die
subventionierten Regionalverkehre betreiben.

Bei einer Entscheidung flr weitere Ausdifferenzierungen der Korbe ist jedoch zu bertick-
sichtigen, dass die Beschrankung der unternehmerischen Freiheit im Hinblick auf die
Festlegung der Preisstruktur auch Nachteile mit sich bringt. Wir empfehlen daher,
zunachst mit den genannten sechs Kérben zu beginnen.
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Mit einer Korbbildung ergibt sich die Notwendigkeit, die Erl6s-Relationen der Kérbe vorzu-
geben (bei Einhaltung des finanziellen Gleichgewichts fiir das ganze EIU). Mit diesen ist
implizit eine Zuschlisselung der Kosten sowie der offentlichen Zuwendungen des EIU auf
die Kdrbe verbunden. Wichtig ist aber die Einsicht, dass eine Korbbildung auch unab-
hangig von der speziellen Art der Zuschlisselung sinnvoll sein kann. Daher wére es
durchaus maoglich, Erlés-Relationen bzw. Kosten-Zuschlisselung so bestimmen, dass die
impliziten Deckungsbeitrage des bisherigen Trassenpreissystems einfach verstetigt
werden. Alternativ kénnen auch bestimmte Kostenelemente und Zuwendungen
bestimmten Korben zugeordnet werden, oder es kann eine gemischte Vorgehensweise
gewahlt werden. Auf dieses Thema gehen wir in dieser Studie nur am Rande ein.

Weitere Themen der Anreizregulierung

Die Beriucksichtigung von Ertrdgen aus unregulierten Bereichen (zum Beispiel
Pachten aus der Vermietung von Bahnhofsflachen) bei der Regulierung der regulierten
Bereiche kann nach dem ,Single Till“- oder dem ,Dual Till*-Verfahren erfolgen. Bei
Geschaften, die sehr eng mit der Infrastrukturbereitstellung verbunden sind, ist der Single
Till zu empfehlen.

Die EU und die nationale Gesetzgebung sehen vor, dass externe Kosten (Umweltkosten)
in den Zugangspreisen der EIU berlcksichtigt werden sollen. Zudem gibt es Moglich-
keiten, an Engpassstellen des Netzes Knappheitsaufschlage zu erheben; zusatzlich
besteht die Mdoglichkeit unter bestimmten Voraussetzungen Auktionspreise fir den
Infrastrukturzugang zu erheben.® Wir zeigen, dass solche Méglichkeiten nicht im Wider-
spruch zur Price Cap-Regulierung stehen, sondern leicht integriert werden kénnen. Wenn
Knappheitsaufschlage erhoben werden, kénnte dariber hinaus auch tber die Einfiihrung
eines Investitionsfonds zur Beseitigung der Knappheiten nachgedacht werden.

Hinsichtlich der Lange der Regulierungsperiode regen wir eine funfjahrige Periode an.
Insbesondere bei relativ kurzen Regulierungsperioden ist es wichtig, auch perioden-
Ubergreifende Anreize zu setzen.

® Ein Beispiel hierfir ist das Hochstpreisverfahren nach § 9 Abs. 6 EIBV, das allerdings an
verschiedene rechtliche Voraussetzungen und Folgen geknipft ist.
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1. Einleitung

1.1 Der Gutachtenauftrag: Kontext und Uberblick

Mit der Novelle des Allgemeinen Eisenbahngesetzes (AEG) im Jahre 2005, glltig ab
Januar 2006, wurde die Bundesnetzagentur (BNetzA) mit der Regulierung der Eisenbahn-
infrastrukturunternehmen (EIU) betraut.* Die Bundesregierung setzte mit der Novelle die
Richtlinie 2001/14/RG um (Bestandteil des ersten Eisenbahnpakets der EU), die recht
konkrete Bestimmungen zur diskriminierungsfreien Zuweisung von Fahrwegkapazitaten
und der damit verbundenen Rolle einer Regulierungsstelle enthalt, jedoch nur
interpretationsbedurftige Bestimmungen zur Hohe der Zugangsentgelte. Dies spiegelt sich
im AEG wieder, wie auch in der begleitenden, ebenfalls 2005 novellierten Eisenbahn-
infrastruktur-Benutzungsverordnung (EIBV). Wahrend gleichzeitig andere regulierte Sek-
toren wie Telekommunikation und Energie einer modernen anreizorientierten Regulierung
unterzogen wurden, enthélt das AEG Vorschriften fur eine klassische kostengebundene
Regulierungsform, deren Nachteile weithin bekannt waren und sind. Wéahrend so die
Novellierung des AEG aus eisenbahnrechtlicher Sicht durchaus als Fortschritt zu werten
war, war schon im selben Moment aus Sicht der Regulierungstheorie und -praxis klar,
dass die gewahlte Regulierungsform weiterentwickelt werden muss.

Die bahnpolitische Diskussion in Deutschland konzentrierte sich in dieser Zeit auf die
geplante Privatisierung der Deutschen Bahn (DB) AG. Ab etwa 2006 legten sich die betei-
ligten Ministerien auf einen Plan fir eine integrierte Teil-Privatisierung der DB fest. Um der
von vielen Seiten erhobenen Kritik daran zu begegnen, wurde in Aussicht gestellt, parallel
dazu die Regulierung zu starken. Im Mai 2007 wurde eine Arbeitsgruppe zur Fortent-
wicklung der Entgeltregulierung unter Leitung der Bundesnetzagentur eingesetzt. Im
Sommer 2007 bestatigte das Bundeskabinett einen Gesetzentwurf fir eine Privatisierung
der DB AG und regte gleichzeitig in einer Protokollerklarung an, die Einfihrung einer
Anreizregulierung fur EIU zu prifen.

An der Arbeitsgruppe zur Fortentwicklung der Entgeltregulierung nahmen neben der
Bundesnetzagentur Vertreter von Ministerien, Bundeslandern, Behdrden, Unternehmen,
Verbanden und Aufgabentragern teil. Sie tagte von Anfang Juni bis Anfang September
2007 insgesamt sechs Mal. Im August wurden das Fachgebiet Wirtschafts- und
Infrastrukturpolitik (WIP) der Technischen Universitat Berlin (TU Berlin) und die IGES
Institut GmbH unter Leitung von Prof. Dr. Kay Mitusch zur Abfassung eines Gutachtens
uber ,Okonomische Grundsatzfragen zur Gestaltung einer Anreizregulierung der
Eisenbahninfrastruktur* beauftragt.

Die Ergebnisse dieser Arbeit wurden am 26.10.2007 in der Arbeitsgruppe prasentiert und

* Bereits im Jahre 2002 wurden dem Eisenbahn-Bundesamt Kompetenzen zur Uberwachung des
diskriminierungsfreien Zugangs zum Netz (ibertragen (Zweites Gesetz zur Anderung eisenbahn-
rechtlicher Vorschriften). Diese Kompetenzen wurden mit der AEG-Novelle 2005 erweitert und gingen
auf die Bundesnetzagentur Uber.
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flossen sodann in den ,Abschlussbericht der Bundesnetzagentur zur Einfliihrung einer
Anreizregulierung im Eisenbahnsektor* ein.® Die erste Fassung des Abschlussberichts der
Bundesnetzagentur wurde am 19.10.2007 fertiggestellt und an die Mitglieder der Arbeits-
gruppe versandt. Die darauf folgenden Stellungnahmen der Teilnehmer der Arbeitsgruppe
wurden beantwortet und in der revidierten Fassung des Abschlussberichts vom 26.5.2008
bertcksichtigt. An der Beantwortung dieser Stellungnahmen und der Abfassung der end-
gultigen Fassung des Abschlussberichts waren die Gutachter ebenfalls beratend beteiligt.

Auf Basis der Ergebnisse dieser Beratungstatigkeit ist unter Federfihrung des Lehrstuhls
fur Netzwerkékonomie des IWW am KIT, wohin Prof. Mitusch zwischenzeitlich gewechselt
war, sowie der IGES Institut GmbH und unter Mitwirkung des WIP der TU Berlin und der
WHU im Mai 2011 das vorliegende Gutachten erarbeitet worden. Dabei waren folgende
Personen an der Beratungstatigkeit fiir die Bundesnetzagentur und der Erstellung dieses
Gutachtens beteiligt:

o Prof. Dr. Kay Mitusch, Institut fur Wirtschaftspolitik und Wirtschaftsforschung (IWW)
des Karlsruhe Institut fur Technologie (KIT) und IGES Institut GmbH

e Dr. Andreas Brenck, IGES Institut GmbH

o Dr. Benedikt Peter, vormals TU Berlin, Fachgebiet fir Wirtschafts- und Infrastruktur-
politik (WIP)®

e Prof. Dr. Achim Czerny, WHU — Otto Beisheim School of Management, vormals TU
Berlin, Fachgebiet fir Wirtschafts- und Infrastrukturpolitik (WIP)

e Prof. Dr. Thorsten Beckers, TU Berlin, Fachgebiet fur Wirtschafts- und Infrastruktur-
politik (WIP)

In der Zwischenzeit ging die bahnpolitische Entwicklung weiter. Im November 2007 wurde
der Entwurf flr das Privatisierungsgesetz zuriickgezogen. In der Folge wurde auch das
Vorhaben einer Anreizregulierung fur EIU, das politisch mit dem urspringlichen
Privatisierungsgesetz verknipft war, zunachst ausgesetzt. Zugleich wurde angekindigt,
dass die Politik auf dieses Vorhaben zuriickkommen werde.

An die Stelle des Privatisierungsgesetzes trat ein Privatisierungsvorhaben im Rahmen der
Holding-Struktur, das bis heute weiter verfolgt wird. Diese nicht-integrierte (und deshalb
keiner gesetzlichen Grundlage bedirfende) Teil-Privatisierung der neugegriindeten DB
Mobility Logistics AG (DB ML) war fur Herbst 2008 vorgesehen, wurde dann aber mit
Verweis auf die allgemeine Kapitalmarktkrise auf unbestimmte Zeit verschoben.” Die
bahnpolitische Diskussion des Jahres 2008 konzentrierte sich — in Verbindung mit den
Privatisierungsplanen — auf die Verabschiedung einer Leistungs- und Finanzierungs-
vereinbarung (LuFV) zwischen Bund und DB, in der die Finanzierung und Qualitats-
sicherung des Infrastrukturerhalts neu geregelt wurde. Im Dezember 2008 wurde die LUFVv

®> Bundesnetzagentur (2008a), zur Arbeitsgruppe siehe ebenda Abschnitte 1.2 bis 1.4.

® Dr. Benedikt Peter war bis April 2008 Mitarbeiter des Fachgebietes WIP der TU Berlin. Seit seinem

Wechsel zur Arriva Deutschland GmbH ist er an der Abfassung dieses Gutachtens nicht mehr beteiligt
ewesen.

g]Die aktuelle organisatorische Struktur der DB und das damit verbundene Privatisierungsvorhaben

werden in Abschnitt 2.1.5 skizziert und ihre Implikationen zur Anreizregulierung dargestellt.
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mit einer politischen Erklarung ,verabschiedet” (jedoch nicht in Form einer Gesetzes-
anderung), seit Januar 2009 ist sie in Kraft.®

Ein Teil der Gutachter hat sich an aktuellen Fragestellungen zur Bahnpolitik der Jahre
2008 und 2009 mit separaten Arbeiten beteiligt:

e Mitusch, Beckers und Brenck (2008): Die Leistungs- und Finanzierungs-
vereinbarung (LUFV) zwischen Bund und DB AG und ihre Beziehung zur
Anreizregulierung. Gutachten im Auftrag des Hessischen Ministeriums fir
Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung, 3. November 2008. TU Berlin / WIP,
IGES Institut GmbH.®

e Mitusch, Brenck, Albrecht, Kurbatsch (2009): Wettbewerbsaussichten im
Schienenpersonenfernverkehr. Gutachten im Auftrag der Monopolkommission.
IGES Institut GmbH.*

e Frontier Economics, IGES Institut GmbH, TU Berlin / WIP (2009): Bestimmung der
Kapitalkosten im Eisenbahninfrastrukturbereich unter den besonderen Bedingungen
des deutschen Eisenbahnsektors. Gutachten fiir die Bundesnetzagentur.™

Das vorliegende Gutachten zur Anreizregulierung fir Eisenbahninfrastruktur bezieht die
Ergebnisse dieser Studien sowie weiterer neuerer Beitrage mit ein.?

In der Zwischenzeit haben sich auch andere Autoren bzw. Institutionen fir die Einfihrung
einer Anreizregulierung im Eisenbahnsektor ausgesprochen. Genannt seien hier Kiihling
(2009), Monopolkommission (2009, Kapitel 5) und die beiden von den Verbanden der
Wettbewerber mofair, Netzwerk Privatbahnen sowie der BAG-SPNV in Auftrag gegebenen
Gutachten von KCW (2009a, Kapitel 6) und KCW (2009b) sowie der ebenfalls von mofair
und Netzwerk Privatbahnen vorgelegte Vorschlag von Griin, Berschin (2011) fur eine
Reform des Eisenbahnregulierungsrechts.

Im Herbst 2009 griff der Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und FDP das politische
Vorhaben einer Anreizregulierung fir Eisenbahninfrastruktur erneut auf: ,Mit der starkeren
Unabhéangigkeit des Netzes erreichen wir auch, dass der Wettbewerb auf der Schiene
verbessert wird. Zu diesem Zweck werden wir auch das Regulierungsrecht im Allgemeinen
Eisenbahngesetz Uberarbeiten. Unter anderem muissen dabei die Trassen- und Stations-
preise einer Anreizregulierung unterworfen werden. Regulierungsbedurftig sind ferner der
Zugang zu Serviceeinrichtungen, der Bezug von Bahnstrom und Vertriebsleistungen im
Schienenpersonenverkehr. Die Bundesnetzagentur wird gestérkt.“*®

8 Zur LUFV und ihrem Verhaltnis zur Anreizregulierung siehe Kapitel 2.4.

® Erhaltlich Gber die Internetseiten des WIP / TU Berlin oder des IGES Instituts. Zu nennen ist zudem
der Artikel von Mitusch und Beckers (2008): Steuerung der Eisenbahninfrastruktur durch Leistungs-
und Finanzierungsvereinbarung (LuFV) und Anreizregulierung. In: Rodi, M. (Hrsg.): Die Zukunft der
Bahn: Privatisierung, Wettbewerb, 6ffentliche Verkehrs- und Umweltinteressen, S. 91-109. Schriften-
reihe Umwelt-Recht-Gesellschaft 3, Band 6, Greifswalder Forum Umwelt und Verkehr.

19 Noch unveréffentlicht, aber im Sondergutachten der Monopolkommission von 2009 berticksichtigt.

! Erhaltlich auf der Internetseite der Bundesnetzagentur.

2 Ebenso werden einige Ergebnisse aus dem PRIMON-Gutachten (2009) einbezogen, an dessen
Erstellung ein Teil der Gutachter ebenfalls beteiligt war.

¥ DU, CSU, FDP (2009, S.38).
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Aktuell wird auch die Anwendung des aus der Telekommunikationsregulierung bekannten
Konzepts der ,Kosten der effizienten Leistungserstellung” (KeL) auf Eisenbahninfrastruktur
diskutiert. Dies wirde im Vergleich zur gegenwartigen Ist-Kosten-gebundenen
Regulierungsform einen wichtigen Fortschritt darstellen. Dies insbesondere, da sowohl fur
eine an den KeL orientierte Regulierung als auch fir eine Anreizregulierung kritische
Kostenanalysen durch den Regulierer notwendig sind.'* Langfristig ist allerdings zu
empfehlen, die groReren Potenziale einer Anreizregulierung zu nutzen.

Uberblick

Kapitel 2 beleuchtet aus 6konomischer Sicht die Frage der Notwendigkeit einer
Anreizregulierung fir Eisenbahninfrastruktur und die bisherige politische Diskussion dazu.
Dabei werden inshesondere folgende Aspekte diskutiert:

¢ Die generelle Notwendigkeit einer Regulierung angesichts intermodaler Konkurrenz
und verkehrspolitischer Férderung der Schiene.

¢ Die Implikationen der Holding-Struktur und der geplanten Teilprivatisierung der DB
Mobility Logistics AG fur Wettbewerb und Regulierung.

e Der anzustrebende Umfang der Regulierung im Eisenbahnsektor.

e Die besonderen Vorteile einer Anreizregulierung im Vergleich zur bisherigen
Regulierungsform und dabei insbesondere die Vorteilhaftigkeit einer Price Cap-
Regulierung.

o Die weiterhin bestehende Notwendigkeit einer Anreizregulierung fir die DB-EIU
nach Inkrafttreten der Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung und das optimal
gestaltete Verhaltnis von LuFV und Anreizregulierung, auch hinsichtlich der
Qualitatssicherung

Kapitel 3 widmet sich der konkreten Ausgestaltung einer Price Cap-Regulierung fur
Eisenbahninfrastrukturunternehmen. Dies umfasst die folgenden Aspekte:

e Ausgestaltung einer Price Cap-Formel fur die besonderen Bedingungen der
Eisenbahninfrastruktur. Dies beinhaltet die Einbeziehung hoher 6ffentlicher Zuwen-
dungen fir die grofen EIU und die Berlcksichtigung der besonderen Zeitstruktur
der Preisbildung fur Schienennetzbetreiber (die sich aus der Notwendigkeit der
Erstellung eines Jahresnetzfahrplans ergibt).

e Vorgehensweisen zur Bestimmung der Input-Preisindizes (einschliel3lich moglicher
Kostendurchreichungsregeln), der X-Faktoren und ggf. des Anpassungsbedarfs des
Ausgangsentgeltniveaus bei EIU. Hierbei sind insbesondere die Heterogenitat der
EIU und die unterschiedliche Verfugbarkeit geeigneter Vergleichsunternehmen zu
bertcksichtigen.

¢ Eine geeignete Korbbildung bei der Regulierung von EIU.

o Weitere Themen wie die Beriicksichtigung unregulierter Geschaftsbereiche, die

' Siehe dazu Kapitel 3.3.
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Beriicksichtigung von  Umwelt- und  Knappheitsaufschlagen bei  der
Infrastrukturbepreisung und die Bestimmung der Lange der Regulierungsperiode.

Kapitel 4 hat erganzenden Charakter, indem zur lllustration einige Beispiele und in
Anhangen einige Herleitungen dargestellt werden.

1.2 Eisenbahninfrastrukturunternehmen: Definition und Markt-
struktur

Die Marktabgrenzung, die diesem Gutachten zugrunde liegt, orientiert sich weitgehend an
den derzeitig giltigen rechtlichen Definitionen.

Das Allgemeine Eisenbahngesetzes (AEG, Fassung vom 27.12.1993, zuletzt geandert am
26.5.2009) unterscheidet ,Eisenbahnen“ und ,andere Schienenbahnen wie Magnet-
schwebebahnen, StralRenbahnen und die nach ihrer Bau- oder Betriebsweise ahnlichen
Bahnen, Bergbahnen und sonstige Bahnen besonderer Bauart.” Das AEG gilt nur fir die
Eisenbahnen, nicht fir die anderen Schienenbahnen; es gilt ferner prinzipiell nicht fur die
Versorgung von Eisenbahnen mit leitungsgebundener Energie, insbesondere Fahrstrom,
und mit Telekommunikationsleistungen.

Nach § 2 Abs. 1 AEG sind Eisenbahnen o6ffentliche Einrichtungen oder privatrechtlich
organisierte Unternehmen, die entweder Eisenbahnverkehrsleistungen erbringen
(Eisenbahnverkehrsunternehmen, EVU) oder eine Eisenbahninfrastruktur betreiben
(Eisenbahninfrastrukturunternehmen, EIU). Bei den EIU unterscheidet das AEG zwei
Hauptgruppen:

e Betreiber von Schienenwegen, d.h. Eisenbahninfrastrukturunternehmen, die den
Betrieb, den Bau und die Unterhaltung der Schienenwege der Eisenbahn zum
Gegenstand haben, mit Ausnahme der Schienenwege in Serviceeinrichtungen (8 2
Abs. 3a AEG). Hier nennt das AEG zwei Spezialfélle, die nach § 14 Abs. 1 Satz 4
und 5 AEG nicht den Vorschriften fur den diskriminierungsfreien Zugang zum Netz
unterliegen:

o0 Nicht mit anderen Schienenwegen vernetzte ortliche und regionale Schienen-
netze, die fur Eisenbahnverkehrsleistungen im Personenverkehr betrieben
werden (8§ 14 Abs. 1 AEG, auf Antrag und nur wenn kein Zugang zum Netz
beansprucht wurde); und

0 Schienenwege, die zur Nutzung fir den eigenen Guterverkehr betrieben
werden (8 2 Abs. 3b AEG), sofern es sich nicht um den Schienenzugang zu
eisenbahnbezogenen Diensten in Terminals und Hafen, die mehr als einen
Endnutzer bedienen kdnnen, handelt.

e Betreiber von Serviceeinrichtungen (8 2 Abs. 3c AEG). Das AEG zahlt die
folgenden Einrichtungen explizit zu den Serviceeinrichtungen:

1. Einrichtungen fur die Brennstoffaufnahme,

2. Personenbahnhdofe, deren Gebaude und sonstige Einrichtungen,
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Guterbahnhofe und -terminals,
Rangierbahnhofe,
Zugbildungseinrichtungen,

Abstellgleise,

N o M w

Wartungseinrichtungen und andere technische Einrichtungen und
8. Hafen.

Nach § 14 Abs. 1 AEG missen — bis auf die oben genannten Ausnahmen bei den Betrei-
bern der Schienenwege — alle EIU allen EVU diskriminierungsfreien Zugang zu ihren
Anlagen bieten. Mit der Verpflichtung zur Zugangsgewéhrung sind sie zugleich als
offentliche Eisenbahnen bzw. 6ffentliche EIU klassifiziert (§ 3 AEG). Damit unterliegen
sie vielen anderen Vorschriften des AEG. Insbesondere gelten die Vorschriften des 8§ 14
zur Entgeltregulierung fir offentliche Betreiber der Schienenwege (Abs. 4) bzw.
offentliche Serviceeinrichtungen (Abs. 5). Diese Vorschriften unterscheiden nicht zwischen
marktbeherrschenden und anderen Anbietern auf den jeweiligen Markten, daher spricht
man von einer ,symmetrischen Regulierung®.

Das vorliegende Gutachten zur Reform der Entgeltregulierung verwendet die Begriffe in
gleicher Weise. Es thematisiert eine symmetrische und einheitliche Anreizregulierung fur
alle offentlichen EIU, die allerdings sachgerechte Unterschiede zwischen den EIU zulasst.
Eine zusatzliche Regulierung der Versorgung mit Fahrstrom wird zwar angesprochen (Ab-
schnitt 2.2.2), jedoch nicht in ihrer Gestaltung ausgearbeitet.

Wie die obige Auflistung zeigt, werden ganz unterschiedliche Aktivitaten den EIU zuge-
rechnet; dementsprechend gibt es ganz unterschiedliche Unternehmen, die als EIU
gelten. Nach der Marktuntersuchung der Bundesnetzagentur (2010) gab es 2009 ins-
gesamt 180 Betreiber von Schienenwegen und 447 Betreiber von Serviceeinrichtungen
aus, siehe Abbildung 1 auch zur zeitlichen Entwicklung.'®> Der Zuwachs bei den Betreibern
von Serviceeinrichtungen ist wohl in erster Linie auf in diesem Zeitraum erstmalig bekannt
gewordene Infrastrukturbetreiber und auf eine verstarkte Zahl der Meldungen bei der
Bundesnetzagentur zurtickzufiihren. Eine generelle Anzeigepflicht fir den Betrieb von
Eisenbahninfrastruktur existiert bislang nicht. Da die Bundesnetzagentur im Rahmen der
Marktbeobachtung keine Datenerhebungsbefugnisse hat, ist die Liste nicht unbedingt
abschliel3end.

!> vgl. Bundesnetzagentur (2008b, 2009, 2010).
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Abbildung 1: Entwicklung der Unternehmenszahl der EIU nach § 3 Abs. 1 AEG
Quelle: Bundesnetzagentur (2008b, 2009, 2010).

Tabelle 1 zeigt fur verschiedene Arten von Serviceeinrichtungen die jeweilige Anzahl der
Betreiber (dies enthalt Doppelzahlungen, da der Betreiber eines Rangierbahnhofs gleich-
zeitig beispielsweise auch Abstellgleise betreiben kann) und die Anzahl der Einrichtungen
selbst, die 2008 bei der Bundesnetzagentur erfasst waren.

Serviceeinrichtung Anzahl Betreiber Anzahl Einrichtungen
Brennstoffaufnahme 70 290
Personenbahnhofe / -halte 70 6.400
Guterladestellen* 100 600
Rangiereinrichtungen** 30 200
Abstellgleise 110 17.000
Wartungseinrichtungen 120 250

Tabelle 1: Anzahl Betreiber von Serviceeinrichtungen und Anzahl der
Einrichtungen im Jahr 2008

Quelle: Bundesnetzagentur (2009, S.14)

* Guterladestellen: Giterbahnhofe, Terminals, 6ffentliche Ladestral3en

** Rangiereinrichtungen: Rangierbahnhéfe und Zugbildungseinrichtungen

Eine Sonderstellung nehmen die EIU der DB AG (DB-EIU) ein. Hierzu zahlen die DB Netz
AG, die DB Station & Service AG und die DB Energie GmbH. Die DB Energie GmbH ist fur
die Bereitstellung des Fahrstroms auf der vorhandenen Infrastruktur zustandig; damit liegt
ihre Aktivitat aulRerhalb des Fokus unserer Betrachtungen. Die DB Station & Service AG
betreibt die Personenbahnhofe der DB AG. Die DB Netz AG betreibt die Ubrige Eisenbahn-
infrastruktur der DB AG, also das Schienennetz, die Zugbildungseinrichtungen, Abstell-
gleise, Rangierbahnhofe, Guterbahnhdfe und -terminals usw. Einige dieser Aktivitaten
lasst sie von Tochterfirmen betreiben bzw. ist an Unternehmen beteiligt, wie etwa an der
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Deutschen Umschlaggesellschaft Schiene - StraBe (DUSS) mbH.*® Der Betrieb des
Schienennetzes ist die Haupttéatigkeit der DB Netz AG, dazu zéhlen neben dem Netzerhalt
und -ausbau auch die Trassenvergabe und Netzfahrplankonstruktion und die Zug-
steuerung aus den Betriebszentralen.

Die Sonderstellung der DB-DIU ergibt sich aus rechtlichen, politischen und wirtschaftlichen
Gesichtspunkten. Aus rechtlicher Sicht ist entscheidend, dass sich die DB mehrheitlich im
Besitz des Bundes befindet. Damit ist sie eine ,Eisenbahn des Bundes" im Sinne von Art.
87e GG. Dies hat folgende Implikationen:

e Eisenbahnen des Bundes werden als Wirtschaftsunternehmen in privat-rechtlicher
Form gefiihrt (Abs. 3 Satz 1).

e Eisenbahnen des Bundes, die Betreiber von Schienenwegen sind, missen auch
weiterhin mehrheitlich im Besitz des Bundes bleiben. Eine VerdulRerung von weniger
als 50 % der Anteile dieser Unternehmen an Dritte bedarf einer zustimmungspflichtigen
gesetzlichen Grundlage (Abs. 3 Satz 2 und 3 in Verbindung mit Abs. 5). Ein solches
Gesetz ist auf lange Sicht nicht zu erwarten, denn der politische Prozess der Jahre
2004 bis 2007 hat zu dem breiten politischen Konsens gefiihrt, dass eine Beteiligung
Dritter an den EIU des Bundes nicht erwiinscht ist.*’

e Der Bund gewahrleistet, dass dem Wohl der Allgemeinheit, insbesondere den
Verkehrsbedirfnissen, beim Ausbau und Erhalt des Schienennetzes der Eisenbahnen
des Bundes Rechnung getragen wird (Abs. 4). Das Néhere regelt ein Bundesgesetz,
das Bundesschienenwegeausbaugesetz (BSchWAG), das ebenfalls zustimmungs-
pflichtig ist (nach Abs. 5).

Die Gewabhrleistungspflicht des Bundes hat zur Folge, dass der Bund die DB-EIU mit
offentlichen Zuwendungen in Hohe von ca. 3,7 Mrd. Euro jahrlich fur investive Zwecke
unterstitzt (2,5 Mrd. Euro zur Finanzierung von Ersatzinvestitionen, neuerdings im
Rahmen der Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung, und ca. 1,2 Mrd. Euro fur Neu-
und Ausbauvorhaben). Nach Interpretation von Gersdorf (2009, S.951f) ist zudem ist der
Bestand der Unternehmen selbst grundgesetzlich verankert.

Hinzu kommt die wirtschaftliche Bedeutung der DB-EIU. Ihr Anteil an der vorhandenen
Eisenbahninfrastruktur liegt bei den Schienenwegen (nach Streckenkilometern) und bei
den Personenbahnhéfen (nach Anzahl der Bahnhofe) Uber 85 %. |hr Anteil an den
Trassen-km, die fiir EVU bereitgestellt wurden, liegt iiber 95 %.*® Auch bei allen anderen
Serviceeinrichtungen aul3er Hafen ist die DB AG dominant.

Selbst eine symmetrische Regulierung aller EIU wird den sich daraus ergebenden
GroRRenunterschieden Rechnung tragen missen, zumal fir das der Grél3e nach dominante
Unternehmen auch die beschriebenen rechtlich-politischen Besonderheiten gelten.

'® Gesellschafter der DUSS sind die DB Netz AG (75 %), Kombiverkehr GmbH & Co KG (12,5 %) und
die DB Mobility Logistics AG (12,5 %); vgl. http://www.duss-terminal.de/.

" Hingegen wurde im Rahmen der Holding-Struktur eine Beteiligung Dritter an den Transport- und
Logistiksparten der DB vorbereitet. Siehe dazu Abschnitt 2.1.5.

'8 Zu diesen Abschatzungen siehe Frontier Economics, IGES Institut GmbH, TU Berlin / WIP (2009,
S.24f).
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2. Notwendigkeit einer Price Cap-Regulierung fir
Eisenbahninfrastrukturunternehmen

In Kapitel 2.1 wird die Notwendigkeit einer effektiven Regulierung von EIU begriindet.
Diese ergibt sich sowohl aus marktlichen Uberlegungen als auch aus der staatlichen
Forderung des Verkehrstragers Schiene, der im Gegensatz zu anderen Verkehrstragern
ein genuines Marktmachtproblem aufweist. Eine regulierungskritische Argumentations-
kette, die in der Literatur anzutreffen ist, wird ausfiihrlich diskutiert, ebenso die Aus-
wirkungen der neuen Holding-Struktur der DB AG und der geplanten Teilprivatisierung der
DB ML AG auf mdogliche Wettbewerbsverzerrungen und die Notwendigkeit der
Regulierung.

In Kapitel 2.2 wird der Umfang der Regulierung diskutiert. Dies geschieht allerdings nur
sehr kursorisch, da die Fragestellung Giber den Auftrag des Gutachtens hinaus geht.

Kapitel 2.3 stellt die aktuelle Regulierungsform und ihre Defizite dar. Im Anschluss daran
werden das Grundkonzept und die Perspektiven einer Anreizregulierung dargestellt.

Kapitel 2.4 befasst sich mit dem Verhdltnis von Anreizregulierung und staatlicher
Leistungsbestellung im Fall der DB-EIU. Hier wird zunéchst die Leistungs- und
Finanzierungsvereinbarung (LuFV) dargestellt ebenso wie die Verfahren der Neu- und
Ausbauplanung. Im Anschluss wird deren Verhéltnis zu einer Anreizregulierung ausfuhrlich
aus mehreren Perspektiven diskutiert.

2.1 Notwendigkeit einer effektiven Regulierung von EIU

Eine Regulierung ist dann notwendig, wenn ein wichtiges Gut von einem Unternehmen
in monopolartiger Stellung angeboten wird, und dieses Unternehmen seine Stellung miss-
brauchen kann, weil keine Aussicht auf substanziellen Wettbewerb besteht. Zudem muss
von der Regulierung eine Verbesserung der Situation erwartet werden koénnen.

Eine monopolartige Stellung mit Missbrauchspotenzial besitzen im Eisenbahnsektor die
wichtigen Eisenbahninfrastrukturunternehmen (EIU): Diese erflllen die Kriterien eines
Lnichtbestreitbaren natirlichen Monopols® und stellen notwendige Inputs fir die
Eisenbahnverkehrsunternehmen (EVU) bereit. Letztere bieten die Transportdienste fur
Endkunden an; die Endkunden im Personenverkehr sind die Passagiere und in einem
weiteren Sinne auch die 6ffentlichen Besteller von Nahverkehren, im Guterverkehr die
Verlader bzw. von ihnen beauftragte Dienstleister. Siehe dazu Abschnitt 2.1.1.

Allerdings stellt sich die Frage, ob die zu erwartenden Effekte einer Regulierung hoch
genug sind, um eine Regulierung zu rechtfertigen, die weder kostenlos, noch perfekt sein
kann. Verkehr, Mobilitat und Logistik sind gesellschaftlich und volkswirtschaftlich auRer-
ordentlich wichtig. Dennoch kdnnte es sein, dass Eisenbahnverkehrsleistungen aufgrund
der intermodalen Substitutionsmdéglichkeiten durch andere Verkehrstrager (Flugzeuge,
Busse, Lkw, Schiffe, Rohrleitungen), einschlieBlich der privat erstellbaren Verkehrs-
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leistungen (insbesondere des motorisierten Individualverkehrs (MIV)), keine zentrale Be-
deutung haben oder bereits einer ausreichenden Marktkontrolle unterworfen sind. Diese
Frage wird in Abschnitt 2.1.2 diskutiert. Dabei wird auf die unterschiedlichen Markt-
segmente des Verkehrs abgestellt. Der Verkehrssektor ist sehr heterogen beziglich (i)
raumlicher Relationen, (i) zu befordernder Personen und Giter und (i) Grund-
charakteristika der Verkehrstrager. Dieser heterogene Gesamtsektor enthalt Markt-
segmente, in denen die Eisenbahn natirlich oder technisch bedingte komparative Vorteile
gegenlber anderen Verkehrstragern genief3t, und in denen diese Vorteile wichtig genug
erscheinen, um eine Regulierung der Eisenbahninfrastruktur zu rechtfertigen.

Weiterhin stellt sich die Frage nach der Bedeutung der staatlichen Foérderung des
Bahnsystems fiir die Regulierungsentscheidung. In Abschnitt 2.1.3 wird dargestellt, dass
die ordnungs- und finanzpolitischen Eingriffe des Staates zu einer deutlichen Verstarkung
der komparativen Vorteile der Eisenbahn fiihren. Dies begriindet die Regulierungs-
notwendigkeit der Eisenbahn sowohl aus Sicht der Endkunden — die aus der Forderung
der Schiene den gré3tmoéglichen Nutzen ziehen sollen — als auch aus Sicht des Staates
bzw. Steuerzahlers — um zu verhindern, dass die Forderung des Verkehrstragers Eisen-
bahn durch eine monopolistische Preisbildung ausgenutzt und konterkariert wird.

Teilweise wird argumentiert, dass die EIU schon jetzt gewinnmaximierende Preise
nehmen wirden und dennoch nicht ihre effizienten Kosten (einschlie3lich Kapitalkosten,
aber abzlglich staatlicher Zuwendungen) decken konnten. Diese These ist bedeutsam,
denn ware sie zutreffend, dann gébe es wenig Grund und Spielraum fir eine Entgelt-
regulierung. Ob dies so ist, wird ausfuhrlich in Abschnitt 2.1.4 diskutiert. Zusammen-
fassend lasst sich sagen, dass dieses Argument nicht Gberzeugt. Zudem Uberzeugt ange-
sichts sich wandelnder und wandelbarer Umstédnde weder das Argument, die EIU seien
auch zukunftig strukturell defizitar, noch gibt es Anhaltspunkte daftir, dass die EIU schon
jetzt mit effizienten (also minimierten) Kosten arbeiten wirden.

Als Ergebnis dieses Kapitels ist daher festzustellen, dass eine effektive und effizienz-
férdernde Regulierung der Eisenbahninfrastrukturunternehmen erforderlich ist.

In einem ergdnzenden Exkurs wird in Abschnitt 2.1.5 die neue Holding-Struktur der DB
AG betrachtet und untersucht, welche Implikationen sie fir den zukinftig zu erwartenden
Grad der vertikalen Integration und fir die Regulierung hat. Wahrend der DB Konzern
derzeit noch voll integriert ist, kdnnte sich nach der geplanten Teilprivatisierung der DB ML
AG der Grad der Integration lockern — er kbnnte aber auch stabil bleiben. Eine effektive
Regulierung der EIU ware in jedem Fall notwendig. Im Fall einer abnehmenden vertikalen
Integration sind allerdings die Aussichten fir eine starkere Entwicklung des intramodalen
Wettbewerbs deutlich besser.

2.1.1 Eisenbahninfrastruktur ist ein nicht bestreitbares nattrliches Monopol innerhalb
des Eisenbahnsektors

Die meisten Eisenbahninfrastrukturunternehmen, die Schienennetze oder Service-
einrichtungen betreiben, sind dauerhaft vor Konkurrenz geschiitzt und stellen daher nicht
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bestreitbare natiirliche Monopole dar.* Dies ist unter Okonomen weithin akzeptiert; die
Begriindung soll hier kurz skizziert werden.?°

Fur einen privaten Wettbewerber ist es praktisch nicht mdglich, zu einer bestehenden eine
konkurrierende Eisenbahninfrastruktur zu errichten und gewinnbringend zu betreiben
(,naturliches Monopol“). Um die hohen Fixkosten der Infrastruktur zu decken, mussten
private EIU betrachtliche Aufschlage auf die Einzelkosten eines Zuges am Markt durch-
setzen konnen. Gleichzeitig reicht in der Regel die Transportkapazitadt der bereits
bestehenden Infrastruktur, um die gesamte relevante Nachfrage bedienen zu kdnnen.
Dann ist es zweifelhaft, ob zwei konkurrierende Eisenbahninfrastrukturen wirtschaftlich
betrieben werden konnen. Im Ubrigen kénnte die Duplizierung teurer Infrastruktur volks-
wirtschatftlich nicht sinnvoll sein.

Selbst bei solchen Strecken, bei denen die Nachfragesituation eine zweite, konkurrierende
Infrastruktur nicht von vorneherein ausschlie3en wirde, gibt es weitere Grinde, die einen
konkurrierenden Markteintritt in der Regel verhindern. So wirde ein Konkurrent grof3e
Schwierigkeiten haben, die nétigen Wegerechte zur Errichtung einer eigenen Eisenbahn-
infrastruktur zu erhalten. Ein weiterer entscheidender Grund liegt im staatlichen Charakter
der vorhandenen Eisenbahninfrastruktur. Der Staat ist grundgesetzlich verpflichtet,
Eisenbahninfrastruktur vorzuhalten und zu finanzieren (GG Art 87e). Zudem hat sich der
Staat aus umweltpolitischen, regionalpolitischen und anderen volkswirtschaftlichen
Motiven entschieden, Infrastruktur in einem Umfang und zu einem Nutzerpreis zur Verfu-
gung zu stellen, die eine Kostendeckung nicht zulassen: Nicht die einzelwirtschaftliche
Rentabilitéat entscheidet tber den Umfang des Infrastrukturnetzes der bundeseigenen EIU,
sondern das volkswirtschaftliche Nutzen-Kosten-Verhdltnis. Die dadurch entstehende
finanzielle Deckungsliicke bei den EIU gleichen Bund und Lander durch Zuwendungen
(insbesondere nicht-riickzahlbare Baukostenzuschiisse sowie Zuwendungen zur Instand-
haltung) aus. Das bedeutet aus der Perspektive eines privaten Unternehmens, dass ein
Eintritt in den Markt fir Eisenbahninfrastruktur generell nicht rentabel moéglich ist, allenfalls
kleinere erganzende Einrichtungen sind vorstellbar.

Bei den existierenden Eisenbahninfrastrukturunternehmen, die nicht dem Bund gehéren,
handelt es sich entweder ebenfalls um 6ffentliche Unternehmen (insbesondere der
Lander), um sehr begrenzte Werks- oder Hafenbahnen, fir die andere Bedingungen
gelten, oder um private Unternehmen, die aus historischen Grinden Infrastrukturen
besitzen oder in den letzten Jahren von der DB Ubernommen haben (Vermeidung von
Streckenstilllegungen). In diesen Fallen verfligen sie manchmal Uber regionale Verbin-
dungen oder Teilnetze, die ebenfalls Monopolcharakter haben kénnen.

Aufgrund des hohen Anteils streckenspezifischer Investitionen (,versunkener Kosten*) fur
Eisenbahninfrastruktur verbietet sich auch ein voribergehender oder versuchsweiser
Markteintritt durch einen potenziellen Konkurrenten (,Nicht-Bestreitbarkeit des natirlichen
Monopols*).

% 1n der folgenden Diskussion wird zur sprachlichen Vereinfachung in aller Regel nur auf die quantita-
tiv wichtigsten EIU, die Betreiber von Schienennetzen, Bahnhofen oder Guterterminals abgestellt.

%% Siehe zum Beispiel Knieps (1996; 2004; 2008), WIK Consult (2006, Kapitel 5.1), Zauner (2006, S.44f
und Kapitel 4.1). Vergleiche auch EU Richtlinie RL 2001/14/EG, Erwéagungsgrund 40.
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Daher wirde ein unreguliertes, gewinnmaximierendes EIU Monopolpreise setzen. Ware
das EIU nicht vertikal mit EVU in einem Konzern integriert, wiirde es monopolistische
Zugangspreise zur Infrastruktur verlangen; dann mussten die unabhéangigen EVU diese
Preise an die Endkunden (Passagiere, ¢ffentliche Besteller, Verlader) weitergeben. Ware
ein unreguliertes EIU mit EVU vertikal in einem Konzern integriert, kdnnte es zusatzlich
versuchen, konkurrierende EVU durch Uberhohte (ggf. sogar prohibitiv hohe) Zugangs-
preise und / oder andere MaRhahmen vom Zugang zur Infrastruktur weitgehend auszu-
schlieRen. Gleichzeitig wirde es Uber die eigenen EVU monopolistische Endkundenpreise
setzen. Das grundséatzliche Monopolproblem stellt sich also unabhéngig von der Frage der
vertikalen Integration.

Seit der Bahnreform von 1994 ist die bundeseigene Infrastruktur als Wirtschafts-
unternehmen in privat-rechtlicher Form zu fihren (GG Art 87¢). Damit ist auch fur die EIU
des Bundes das Unternehmensziel der Gewinnmaximierung vorgegeben oder wenigstens
naheliegend.? Sie werden daher &hnliche Ziele verfolgen wie nichtoffentliche
Monopolisten.

2.1.2 Marktmacht der EIU angesichts intermodaler Konkurrenz

Allerdings stellt sich angesichts des Vorhandenseins konkurrierender Verkehrstrager
(intermodaler Wettbewerb) die Frage, wie weit das Eisenbahnmonopol reichen wirde,
wenn die EIU unreguliert waren. Tatsachlich spielt die Eisenbahn im gesamten Verkehr
nur eine untergeordnete Rolle (Marktanteil nach Verkehrsleistung im Guterverkehr 17,3%,
im Personenverkehr 9,9%22). Doch ,der Verkehrssektor” ist hochst heterogen und
segmentiert bezlglich

e raumlicher Relationen,

o zu beférdernder Personen (Schuler, Studenten, Beruf und Pendler, Geschéfts-
reisende, Soldaten, Rentner, Familien; Freizeit-, Urlaubsverkehr) und Giter (viele
verschiedene Glterarten mit unterschiedlichen Transportanforderungen)

¢ und Grundcharakteristika der Verkehrstrager (Fassungsvermogen, Geschwindigkeit,
Bequemlichkeit, variable Transportkosten usw.).
Die Bedeutung der Schiene variiert stark je nach Marktsegment.?®

Abbildung 2 veranschaulicht ein Marktsegment, in dem die Schiene in einem starken inter-
modalen Wettbewerb mit der StralRe steht.

%! Siehe dazu Gersdorf (2007, S.95ff) und die dort zitierte juristische Literatur.

22 7ahlen fur 2008 (dem Jahr weitgehend vor der Wirtschaftskrise) nach DB AG, Wettbewerbsbericht
20009.

% Siehe dazu und zum Folgenden insbesondere Eisenkopf, Hahn, Schnébel (2008a; 2008b; 2008c,
Kapitel 11.1) sowie Monopolkommission (2007, Kapitel 5; 2009, Tz.165). Diese Arbeiten stehen im
Gegensatz zu einer Studie von WIK Consult (2006, Kapitel 4), die zu dem Ergebnis kam, dass die
Bahn in keinem Marktsegment Marktmacht besitze. Die zuerst genannten Autoren kritisieren daran,
dass die in der WIK-Studie untersuchten Marktsegmente unangemessen weit definiert waren.

30



Trassen- |
preis p Gesamtnachfrage

Stralle und Schiene

Nachfrage Schiene

L

v

VSchLene,M Verkehrs-

Verlust an Schienenverkehr Ieistungen \

Abbildung 2: Monopolpreissetzung eines EIU in einem Marktsegment mit hoher
Elastizitat der Residualnachfrage Schiene (d.h. starke intermodale Konkurrenz)

Auf der vertikalen Achse wird der Zugangspreis der Schiene p abgetragen
(,Trassenpreis"). Dieser Preis werde annahmegemafd von einem unregulierten, mono-
polistischen EIU gesetzt. Kein EVU sei mit dem EIU integriert. Die EVU nehmen den
Trassenpreis als gegeben. Die Konkurrenz zwischen den EVU um Endkunden fuhre dazu,
dass sich im Endkundenpreis ein bestimmter Aufschlag auf den Trassenpreis herausbildet.
Bei starker Konkurrenz zwischen den EVU wirde dieser Aufschlag den Grenzkosten der
EVU entsprechen (ohne Trassenpreis), und wenn diese Grenzkosten konstant waren,
wuirde eine Erhdhung des Trassenpreises eins zu eins an die Endkunden weitergegeben
werden. Dies wird in der folgenden Betrachtung angenommen, im Einklang mit vielen
theoretischen Analysen zu diesem Gebiet.?

Auf der horizontalen Achse werden nachgefragte Verkehrsleistungen V der Endkunden in
dem betrachteten Marktsegment abgetragen. Die aufllere Kurve zeigt die ,Gesamt-
nachfrage” nach Verkehrsleistungen der Schiene und der StraRe in dem Marktsegment.
Die innere Kurve zeigt nur die Nachfrage nach Verkehrsleistungen der Schiene. Die
Nachfrage nach Stral3enverkehrsleistungen ergibt sich also als horizontale Differenz
zwischen der Schienen- und der Gesamtnachfrage.

Bei der Wahl zwischen Strafl3e und Schiene vergleichen die Endkunden — bei gegebenen
gualitativen Unterschieden zwischen den Verkehrstragern — die Kosten der StrafRen-

4 Diese und einige noch folgende vereinfachende Annahmen sind zwar in gewissem Sinne ,kontra-
faktisch”, erleichtern jedoch die Darstellung des wesentlichen Grundzusammenhanges.
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nutzung mit denen der Schienennutzung. Die Kosten der StralRennutzung sind vorgegeben
(nicht abgebildet); sie ergeben sich aus Kraftstoffverbrauch, ggf. Maut usw. Die von den
EVU verlangten Endkundenpreise der Schienennutzung sind nicht direkt abgebildet, sie
steigen aber mit dem Trassenpreis p. Wenn p steigt, dann geht letztlich die Nachfrage
nach Schienenleistungen zuriick. Ein Teil verlagert sich zur StralRe, ein Teil geht beiden
Verkehrstragern verloren. Dies wird mit den beiden Kurven abgebildet.?®

In Abbildung 2 verlauft die Schienen-Nachfragekurve wesentlich flacher (,elastischer”) als
die Gesamtnachfragekurve — darin drtickt sich eine enge Substitutionsbeziehung zwischen
den beiden Verkehrstragern in dem hier betrachteten Marktsegment aus. Die Kosten einer
Schienennutzung fiir das EIU seien konstant und sind mit ¢ eingetragen. Mit p* wird der
Monopolpreis bezeichnet, der den Gewinn des EIU bei der gegebenen Schienen-
Nachfragekurve maximiert.?®

Der Monopolpreis p" liegt in diesem Marktsegment relativ nah bei ¢, den konstanten
Grenzkosten bzw. durchschnittlichen variablen Kosten des EIU. Auch der resultierende
Gewinn des EIU ist nicht besonders hoch. Daher handelt es sich in Abbildung 2 um eine
aus Regulierungssicht recht unproblematische Situation. Die enge Konkurrenz der Stral3e,
die sich in dem sehr elastischen Verlauf der Schienen-Nachfragekurve ausdriickt, erlaubt
dem EIU keine starke Preiserhéhung, die nicht mit starken Nachfrageverlusten bestraft
wurde.

Allerdings ist die Nachfrage nach Schienenleistungen aufgrund ihrer hohen Elastizitat
schon deutlich geringer als sie bei dem Preis p = ¢ ware — dies ware der Preis der Schiene,
der die variablen Kosten gerade deckt und sich bei starkem Wettbhewerb zwischen
verschiedenen EIU herausbilden wirde (es wére auch der wohlfahrtsmaximierende Preis,
wenn die Notwendigkeit der Fixkostendeckung unbeachtet bliebe). Dieser Mengeneffekt
(gezeigt als ,Verlust an Schienenverkehr”) widerspricht dem Ziel ,mehr Verkehr auf die
Schiene”. Um ihm entgegenzuwirken, kdnnte man sogar in diesem Marktsegment fiir eine
Regulierung pladieren (allerdings zur Notwendigkeit der Fixkostendeckung siehe unten).

?® |n Nachfragediagrammen ist es ublich, den Preis an der vertikalen Achse abzutragen, obwohl er
hinsichtlich der Nachfragefunktionen die unabh&ngige Variable ist. Die Gesamtnachfrage ist unab-
hangig vom Trassenpreis p, sobald dieser so hoch ist, dass die Nachfrage nach Schienenverkehrs-
leistungen Null betrdgt. Daher verlauft die Gesamtnachfrage im oberen Bereich vertikal. Es sollte
beachtet werden, dass die Abbildungen illustrativ sind und sich nur auf einzelne Segmente des
Verkehrssektors beziehen. Daher sind weder die sich aus den Abbildungen ergebenden Modal Splits
noch die angedeuteten Preis-Kosten-Relationen reprasentativ fir den Verkehrssektor in seiner
Gesamtheit.

% vereinfachend wird unterstellt, dass Verkehrsleistung mit einem fixen Koeffizienten in Betriebs-
leistung, und damit Nachfrage der EVU nach Trassenkilometern, umgerechnet werden kann. Der
Monopolpreis wurde graphisch konstruiert unter der Normierung, dass Verkehrsleistung und Betriebs-
leistung identisch sind (d.h. die Verkehrsleistung wird nicht direkt in Pkm bzw. tkm gemessen, sondern
diese dividiert durch das Produkt aus normaler Kapazitat und normalem Auslastungsgrad eines
Zuges). Der Preisaufschlag der EVU wurde vernachlassigt. Diese vereinfachenden Annahmen dienen
der graphischen Darstellung und haben keinen Einfluss auf die Grundaussagen.
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Es gibt jedoch wichtige Marktsegmente, in denen die Schiene ,natirliche* komparative
Vorteile besitzt. Insbesondere sind zu nennen:?’

Personennahverkehre in Bevilkerungsagglomerationen und ihrem Umland.

Personenfernverkehre zwischen groRen Bevolkerungszentren mittlerer Entfernung
(z.B. Berlin-Hamburg).?®

Wahrend die genannten Vorteile der Schiene auch gegeniiber dem MIV relevant
sind, gibt es dariiber hinaus Bevolkerungsgruppen, die auf 6ffentliche Verkehre
angewiesen sind (Schiler, Senioren, einkommensschwache Schichten usw.); fir
diese ist die Eisenbahn von besonders grofRer Bedeutung.

Langlaufende Guterverkehre, darunter insbesondere die langlaufenden Seehafen-
hinterlandverkehre der deutschen Nordseehéafen, die im Rahmen der modernen
internationalen Arbeitsteilung eine entscheidende und wachsende Rolle spielen,
sowie der Bereich Automotive. Besonderen Vorteil hat die Schiene, wenn ein
langlaufender Transport nicht sehr zeitsensibel ist und die Strecke keine Anbindung
an die Binnenschifffahrt hat.

Massengutverkehre, z.B. fir Kohle, Erz, Schrott, Mull und Stahlvorprodukte.

Gefahrgutverkehre, insbesondere wenn sie nur eingeschrénkt auf der Stral3e
beférdert werden durfen. Hierzu gehéren viele Produkte der chemischen und erdél-
verarbeitenden Industrien.

Ein solches Marktsegment wird in Abbildung 3 illustriert.

%" Die komparativen Vorteile der Bahn in verschiedenen Marktsegmenten werden genauer beschrieben
in: Eisenkopf, Hahn, Schndbel (2008a; 2008b; 2008c), PRIMON (2006, Kapitel 3.4), Zauner (2006,
Kapitel 3.2), Monopolkommission (2007, Kapitel 5).

8 von der Produktionsseite ergibt sich ein komparativer Vorteil der Schiene auch durch ihre
Méoglichkeit, verschiedene Verkehrsangebote zu biindeln, z.B. Berlin-Hannover, Hannover-Kdin und
Berlin-Kdln entlang einer einzigen Linie.
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Abbildung 3: Monopolpreissetzung eines EIU in einem Marktsegment mit geringer
Elastizitat der Residualnachfrage Schiene (d.h. schwache intermodale Konkurrenz)

Aufgrund der komparativen Vorteile der Schiene verlauft die Schienen-Nachfragekurve in
diesem Marktsegment wesentlich steiler (,unelastischer”) als in Abbildung 2. Die Folge ist
ein wesentlich héherer Monopolpreis p" und damit auch ein wesentlich héherer Gewinn
des EIU. Auch der Riickgang der Bahnfahrten durch den hohen Preis p im Vergleich zum
kompetetiven Preis p = c ist grol3er (,Verlust an Schienenverkehr”). Das monopolistische
EIU nutzt die komparativen Vorteile der Schiene fur Preiserhhungen und reduziert damit
den volkswirtschaftlichen Nutzen, den diese Vorteile eigentlich bergen.

Insbesondere fur solch ein Marktsegment kann eine Regulierung des EIU geboten sein.
Der regulierte Preis, der auch die Fixkosten des EIU decken sollte (vgl. hierzu unten und
Abschnitt 2.1.4), wirde zwischen ¢ und p" liegen. Er wiirde die EVU und damit indirekt
auch die Konsumenten vor monopolistischer Abschopfung schiitzen und zugleich
die intermodale Wettbewerbsfahigkeit des Systems Bahn fordern.

Auf den ersten Blick mag es widerspruchlich erscheinen, dass Regulierung — die u.a. mit
einem Mangel an intermodalem Wettbewerb begriindet wird — zugleich die intermodale
Stellung der Schiene férdern kann. In Marktsegmenten, in denen gar keine intermodale
Konkurrenz mdglich ist (zum Beispiel bei Gefahrguttransporten, bei denen die Nutzung der
Stralle stark eingeschrankt ist) hat Regulierung tatséchlich keinen intermodalen Effekt,
sondern schiitzt nur die Zwangskunden vor monopolistischer Abschépfung. Besonders
interessant und relevant sind jedoch Marktsegmente, die der Abbildung 3 &hneln: Die
relativ unelastische Schienen-Nachfrage begriindet nicht nur die Marktmacht des EIU,
sondern reizt dieses auch zu einer besonders starken Preiserhéhung an. Dieser starke
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Preisschritt (von ¢ zu p") kann dann — trotz unelastischer Nachfrage — auch einen
betrachtlichen Mengeneffekt zur Folge haben (,Verlust an Schienenverkehr in der Ab-
bildung). Wenn der Regulierer langfristig eine spirbare Senkung des Preises p durch-
setzen konnte (zum Beispiel in die Mitte zwischen p" und c¢), dann wirde er die
Abschopfung der Konsumenten verhindern und gleichzeitig die intermodale Wettbewerbs-
fahigkeit der Bahn férdern, also ,mehr Verkehr auf die Schiene" bringen.

Bei der Wahl der regulierten Preise ist allerdings der Finanzierungsaspekt zu beachten.
Die hohen Fixkosten der Infrastruktur (auch abziglich der 6ffentlichen Zuwendungen)
kénnten nicht gedeckt werden, wenn das EIU stets den Preis p = ¢ ndhme. In beiden Situa-
tionen, Abbildung 2 und Abbildung 3, kénnten bei diesen Preisen nur die variablen Kosten
gedeckt werden. Um einen Teil der Fixkosten zu decken, missen daher hohere Preise
genommen werden, so dass ein gewisser Teil der in den Abbildungen gezeigten ,Verluste
an Schienenverkehr* gar nicht zu vermeiden ist. Um die ,Verluste an Schienenverkehr*
Uber beide Markte zu minimieren, sollte die Deckung der Fixkosten nach folgendem
Schema geschehen: in Marktsegmenten mit elastischer Schienen-Nachfrage wie in Ab-
bildung 2 sollte der Preis nur leicht erhdht werden, wahrend er in Marktsegmenten mit
unelastischer Schienen-Nachfrage wie in Abbildung 3 starker erhéht werden sollte (sog.
,Ramsey-Preisstruktur).” Unwahrscheinlich ist aber, dass zur Finanzierung der Fixkosten
die Preise gleich bis zu den Monopolpreisen p™ der beiden Abbildungen angehoben
werden missen — wie man es von einem unregulierten Unternehmen in jedem Fall
erwarten miisste.*

Nach dem bisher Gesagten ist es eine empirische Frage, ob eine Regulierung der EIU
notwendig ist. Es misste untersucht werden,

i. wie bedeutend die Marktsegmente mit relativ unelastischer Eisenbahnnachfrage
letztlich sind und

ii. wie grof3 die Differenzen zwischen den Monopolpreisen und den kostendeckenden
Preisen der EIU sind.

Hinsichtlich des Kriteriums (i) misste zunachst untersucht werden, wie bedeutend die
komparativen Vorteile des Verkehrstrdgers Schiene ohne jede o6ffentliche Forderung
waren. Dies ware Uberaus schwierig. Man kann jedoch auch fir eine hypothetische Welt
ohne verkehrspolitische Eingriffe des Staates vermuten, dass die genuinen komparativen
Vorteile der Schiene (siehe obige Auflistung der komparativen Vorteile) bedeutend genug
sind, um eine Regulierung der EIU ins Auge zu fassen.®

Ein Indiz daflr ist der teilweise funktionierende Wettbewerb auf EVU-Ebene. Die Erfahrung
hat gezeigt, dass das Auftreten intramodalen Wettbewerbs in den entsprechenden
Segmenten auf EVU-Ebene einen Preisdruck austiben kann, der mit bloBem intermodalen

? Allerdings wird die Eignung von Ramsey-Preisen fiir Eisenbahninfrastruktur — unter Bedingungen
staatlicher Forderung — in Abschnitt 3.5.2 kritisch diskutiert.

% Zu der manchmal vertretenen Hypothese, die EIU des Bundes miissten dauerhaft Monopolpreise
verlangen, um Verluste zu vermeiden, siehe kritisch Abschnitt 2.1.4.

%! Den gleichen Schiuss zieht die Monopolkommission (2009, Tz.165).
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Wettbewerb nicht zu beobachten war.*? Dieser Preisdruck kommt den Endkunden zugute
und entspricht damit ganz der Zielsetzung der Forderung des Verkehrstragers Schiene
und der Zielsetzung der EU-Politik im Eisenbahnsektor.

Es ist der oben beschriebene Zusammenhang zwischen intra- und intermodaler
Wettbewerbsféahigkeit, der die deutsche und europaische Politik dazu bewogen hat,
Wettbewerb auf der Schiene zu fordern und einzufuhren. Dabei wird oft betont, der
Wettbewerb auf der Schiene sei ,kein Selbstzweck”, sondern habe den Zweck, die
Wettbewerbsféahigkeit der Schiene gegenuber anderen Verkehrstragern zu férdern und
.mehr Verkehr auf die Schiene" zu bringen.33 Der Wettbewerbsdruck zwischen den EVU
auf ihre Margen und Kosten kann sich aber nur dann langfristig zugunsten der Endkunden
auswirken, wenn er nicht durch eine Erhéhung der Zugangspreise der EIU kompensiert
wird. Um dies zu verhindern bedarf es einer effektiven Regulierung der EIU.

SchlieBlich ist zu berlicksichtigen, dass Staat und Gesellschaft sich langst entschieden
haben, den Eisenbahnverkehr als sehr bedeutend einzustufen, und Fordermafl3nahmen
getroffen haben, die seine Bedeutung — und seine komparativen Vorteile — stark erhéhen.
Dies wird im folgenden Abschnitt 2.1.3 dargestellt.

Hinsichtlich des Kriteriums (ii) — den Differenzen zwischen den Monopolpreisen und den
kostendeckenden Preisen der EIU — misste als Benchmark nicht etwa auf die ausge-
wiesenen historischen Ist-Kosten, sondern auf die langfristigen effizienten Kosten abge-
stellt werden. Dies kann im Rahmen dieses Gutachtens schon mangels 6ffentlich
zuganglicher Daten empirisch nicht geleistet werden, doch werden im Abschnitt 2.1.4 und
den Kapiteln 2.3 und 2.4 verschiedene Uberlegungen dazu angestellt.

2.1.3 Notwendigkeit einer effektiven Regulierung als Flankierung der staatlichen
Forderung des Verkehrstragers Schiene

Das verkehrspolitische Credo ,mehr Verkehr auf die Schiene” — das verschiedenen
umweltpolitischen, regionalpolitischen und anderen volkswirtschaftlichen Motiven folgt —
hatte und hat eine Vielzahl ordnungspolitischer und finanzieller FérdermalRnahmen der
Schiene zur Folge.

Ordnungspolitisch ist auf das noch giltige faktische Verbot 6ffentlicher Busverkehre
hinzuweisen, die mit dem OPNV (einschlieRlich SPNV) der Gebietskdrperschaften oder
mit dem SPFV konkurrieren kénnten.®* Auch der MIV wird durch ein Vielzahl von
MalRnahmen eingeschrankt, etwa durch innerstadtische Verkehrsberuhigung und -lenkung
oder Parkraumbewirtschaftung. MaRnahmen dieser Art erh6hen die komparativen Vorteile
der Bahn. Tendenziell bewirken sie, dass die Substituierbarkeit des Verkehrstragers
Schiene einge-schrankt wird, so dass Marktsegmente des Personenverkehrs eher der

%2 Zur Wettbewerbsentwicklung in den verschiedenen Marktsegmenten vgl. DB Wettbewerbsberichte,
KCW (2009a), Blankart und Engelke (2008), PRIMON (2006, Kapitel 3.4).

% vgl. zum Beispiel EU Kommission (1996), ,Abschnitt IV — Die Einfiihrung von Marktkraften auf dem
Eisenbahnsektor*.

* Nach § 13 Abs. 2 und 2a PBefG.
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Abbildung 3 als der Abbildung 2 &hneln.*

Die finanzielle Forderung der Bahn umfasst neben den Zuwendungen des Bundes fir
die Schieneninfrastruktur in Hohe von etwa 3,7 Mrd. Euro pro Jahr®® auch die etwa 6,5
Mrd. Euro pro Jahr Regionalisierungsmittel, die Uberwiegend dem SPNV zugute
kommen.®” Die Regionalisierungsmittel stellen damit eine bedeutende Nachfrage-
komponente dar, die dem intermodalen Wettbewerb weitgehend entzogen ist.*

Nattrlich wird auch der StraRenverkehr staatlich gefordert, zum Beispiel ordnungspolitisch
durch eine Vereinheitlichung europaischer Normen fiir Fahrzeuge oder finanziell durch den
Bau von Straf3en (allerdings auch belastet etwa in Form der Energie- und Kfz-Steuern und
der Lkw-Maut). Anders als im Schienenverkehr existiert bei der Strale jedoch kein
Problem der Marktmacht: Kein einzelner Autobahnbetreiber, Spediteur, Autoverleiher oder
Fahrzeughersteller hat signifikante Marktmacht, die es ihm erméglichen wirde, die
offentliche Forderung des Stral3enverkehrs zur privaten Gewinnabschdpfung zu nutzen.
Die Stral3e als System ist ein groRRer, funktionierender, internationaler Marktplatz, der daftr
sorgt, dass jede Foérderung des Systems weitgehend an die Endkunden weitergegeben
wird. Hingegen gibt es auf der Schiene ein genuines Problem der Marktmacht — das lang-
fristig eines ihrer wichtigsten intermodalen Wettbewerbsprobleme begriindet.

Derzeit steht die Besteuerung des Luftverkehrs wieder verstéarkt in der Diskussion, und ein
erster Schritt ist mit der beschlossenen Luftverkehrsabgabe getan. Dies wird die
Wettbewerbsfahigkeit des SPFV auf groReren Distanzen gegeniber dem Luftverkehr
starken. Andererseits wird voraussichtlich die Genehmigungspflicht fir Busfernverkehre
weitgehend abgeschafft. In jingster Zeit wurde das faktische Verbot konkurrierender Bus-
Fernverkehre in Frage gestellt.* Die Koalitionsvereinbarung von 2009 sieht eine Uber-
prifung und mogliche Aufhebung dieses Verbots vor,* und ein entsprechender Gesetz-
entwurf wird zurzeit diskutiert. Das wirde den SPFV starker unter Druck setzen als bisher;
eine gleichzeitige Mauterhebung flur Fernbusse wirden diesen Druck wieder
abschwachen.**

% vgl. auch Eisenkopf, Hahn, Schnébel (2008c, S.75, 115).

% Diese Zahlung setzt sich aus den 2,5 Mrd. Euro LuFV-Mitteln und den — jahrlich neu festgesetzten -
ca. 1,2 Mrd. Euro fiir Neu- und Ausbauinvestitionen pro Jahr zusammen.

%" RegG § 5: ,Den Landern steht fiir den 6ffentlichen Personennahverkehr aus dem Mineralélsteuer-
aufkommen des Bundes fiir das Jahr 2008 ein Betrag von 6 675 Millionen Euro zu.” Und § 6: ,Mit dem
Betrag nach § 5 ist inshesondere der Schienenpersonennahverkehr zu finanzieren.” Nach einer SCI-
Studie (2005, S.66) verwenden die Bundeslander etwa 74 % der Regionalisierungsmittel fir Betriebs-
leistungen im SPNV, der Rest geht grof3tenteils in die Finanzierung von Infrastrukturmaf3nahmen fur
den SPNV und in den 6ffentlichen Stralenpersonennahverkehr.

%8 In der oben zitierten Studie von WIK Consult (2006) wird untersucht, ob die DB auf den Endkunden-
markten marktbeherrschende Stellungen besitzt. Dabei werden jedoch in Kapitel 4.3 hinsichtlich des
SPNV nur die Entscheidungsmdoglichkeiten der Passagiere betrachtet, obwohl diese mit ihren Fahr-
geldern nur etwa 30-40% der Einnahmen der EVU tragen. Ein Test auf Marktmacht im SPNV musste
in erster Linie die Entscheidungsmdoglichkeiten der Besteller (Aufgabentrager) thematisieren, die den
tiberwiegenden Teil der Kosten tragen. Ahnliches gilt tibrigens fiir den gesamten OPNV (einschlieRlich
OSPV), so dass Eisenkopf, Hahn, Schnébel (2008a, S.49; 2008c, S.48) die éffentliche Hand generell
als (definitorische) ,Zwangskunden* des OPNV bezeichnen, die nicht auf den MIV ausweichen kénnen.
% S0 Monopolkommission (2007, Kapital 7.5) und (2009, Tz. 101).

9 Cbu, CSU, FDP (2009, S.37).

*! Eine Mauterhebung fiir Busfernverkehre fordert z.B. Aberle (2011).
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In Anbetracht der aktuellen Umweltprobleme einerseits und des strukturell wachsenden
langlaufenden Giterfernverkehrs andererseits ist damit zu rechnen, dass der Staat in
Zukunft weitere politische MalBhahmen treffen wird, die den Stralen- und Luftverkehr
finanziell belasten oder ordnungspolitisch einschranken, den Eisenbahnverkehr hingegen
fordern werden. So ist es erklartes Ziel der Politik, den Marktanteil der Schiene im Giter-
verkehr zu stabilisieren und zu steigern und Kurzstreckenflugverkehre mdglichst weit-
gehend auf die Schiene zu verlagern.*

Die staatliche Forderung der Schiene fuhrt insgesamt zu einer héheren und
unelastischeren Nachfrage nach Eisenbahnverkehrsleistungen. Sie muss daher
durch eine effektive Regulierung der Eisenbahninfrastruktur und eine Fdrderung
des Wettbewerbs auf der Schiene flankiert werden. Andernfalls wiirden die EIU ihre
durch PolitikmaRnahmen verbesserte Nachfragesituation nutzen, um die Zugangsentgelte
zu erhoéhen und damit den Sinn der Forderung zu unterminieren. Im schlimmsten Fall
wurden Ineffizienzen des Systems Bahn systematisch durch zusatzliche Politik-
maflinahmen — Besteuerung oder Behinderungen der anderen Verkehrstréger — ausge-
glichen werden, um den Anteil der Schiene politisch zu stabilisieren. Dann wéare das Regu-
lativ des intermodalen Wettbewerbs ausgehebelt. ,Mehr Verkehr auf die Schiene” kann
man daher nur fordern und férdern, wenn man zugleich durch eine effektive Regulierung
.mehr Effizienzanreize und mehr Wettbewerb auf der Schiene" sicherstellt.

2.1.4 Zur Monopolpreis-Hypothese und zur Rolle historischer Defizite der DB-EIU

Eine Studie von WIK Consult zieht den Schluss, dass die DB Netz derzeit schon die
gewinnmaximierenden Trassenpreise nehmen wirde, die bei gegebener intermodaler
Konkurrenz méglich seien.** Damit wiirde kein monopolistischer Preiserhéhungsspielraum
mehr bestehen — eine These, die hier knapp als ,, Monopolpreis-Hypothese* bezeichnet
werden soll. Dieses Ergebnis wird oft zitiert, um die Argumente flr eine Anreizregulierung
der Eisenbahninfrastruktur zu entkraften. Aus diesem Grund erscheint es geboten, diese
Hypothese hier darzustellen, in den Kontext zu stellen und ausfuhrlich zu diskutieren.

Die Studie orientiert sich an einem ,hypothetischen Monopolistentest” (SSNIP-Test) und
geht zweistufig vor. In der ersten Stufe wird eine hypothetische proportionale Erhéhung
aller Trassenpreise um 5 % betrachtet und die Frage untersucht: Um wieviel Prozent
durfte dann die Trassennachfrage der EVU sinken, so dass der Gewinn der DB Netz
gerade noch stabil bliebe? Auf Basis globaler, o6ffentlich zugénglicher Daten wird
berechnet, dass dies bei einem Nachfrageriickgang von 6,33 % der Fall ware. Das heil3t:
Bei einer Erhéhung der Trassenpreise um 5 % und einer darauf folgenden Senkung der
Trassennachfrage um 6,33 % wiirde der Gewinn der DB Netz gerade noch stabil bleiben.
Bei noch starkerem Rickgang der Trassennachfrage wirde ihr Gewinn hingegen fallen, so
dass die Preisanhebung um 5 % dann insgesamt unprofitabel ware. Dieser Teil der
Berechnung von WIK Consult ist gut nachvollziehbar.

2 Siehe beispielhaft den Masterplan Giiterverkehr und Logistik, BMVBS (2008), den Aktionsplan
Guterverkehr und Logistik, BMVBS (2010), und das Flughafenkonzept der Bundesregierung, BMVBS
SZOOO, S.20f).

® WIK Consult (2006, Kapitel 5), im Auftrag der DB AG.
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In der zweiten Stufe der Analyse wird der Blick auf die tatsachlichen Nachfrage-
bedingungen fur Trassen geworfen. Dazu werden die EVU betrachtet, die Trassen als
Input nachfragen, um Transportleistungen fur Endkunden anzubieten. Zun&chst wird
illustriert, dass bei gegebenen Endkundenpreisen die 5 % Trassenpreissteigerung zu einer
erheblichen Gewinnminderung der EVU des DB Konzerns (und anderer EVU) fiihren
wiirde. Eine Uberwalzung der Kostensteigerung an die Endkunden wiirde die Gewinn-
situation der EVU jedoch wieder stabilisieren. Die Frage ist, welche Nachfrageeffekte
diese Uberwalzung wiederum auf den Endkundenmérkten hatte.

Nach Berechnungen von WIK Consult wirde eine vollstandige Uberwéalzung (bei
konstanter Trassennachfrage) verlangen, dass die Endkundenpreise der DB Railion
(inzwischen DB Schenker Rail) um 0,7 % und der DB Fernverkehr um 1,3 % ansteigen
missten.** Auch diese Rechnung ist plausibel.

Offenbar geht die WIK-Studie davon aus, dass das Umwalzungserfordernis von ca. 1 %
auf die Endkundenpreise so anspruchsvoll sei, dass die EVU stattdessen wahrscheinlich
lieber ihr Geschaft einschranken wirden und sogar ihre Trassenbestellungen um mehr als
6 % reduzieren wirden. Jedenfalls zieht sie auf Basis der genannten Zahlen die Schluss-
folgerung (S.78): ,Eine eindeutige Vorteilhaftigkeit der Preisanhebung im Netz und damit
von Marktmacht aus dem Netz ... lasst sich nicht nachweisen.” Diese Interpretation der
Rechenergebnisse ist nur schwer nachvollziehbar.

Bevor wir dies genauer diskutieren, betrachten wir zundchst die Bedeutung dieser
Monopolpreis-Hypothese fur die Frage der Notwendigkeit einer Regulierung. Diese ist im
Kontext der Gewinnsituation der DB-EIU zu sehen. Insbesondere die DB Netz wies bis
vor einigen Jahren Defizite aus, und es bleibt offen, inwieweit sie heute in der Lage ist, ihre
Kapitalkosten zu decken. Daher kénnte man, der WIK-Studie folgend, den Schluss ziehen,
dass bei gegebener intermodaler Konkurrenz selbst die Residualmarkt-Monopolpreise
kaum ausreichen wirden, um die Fixkosten der Infrastruktur (unter Berlicksichtigung der
staatlichen Zuwendungen) zu decken. Wenn dies generell so ware, dann waren miss-
brauchliche Preise gar nicht mdglich, und es gabe wenig Grund und Spielraum fir eine
Regulierung.*®

Ahnlich argumentierten angesichts der historischen Defizite der DB-EIU auch Gersdorf
(2007, 2009), BahnBeirat (2009), Bredt, Staebe (2010) und die Monopolkommission
(2007) in ihrem ersten Bericht zum Bahnsektor.*® In ihrem zweiten Bericht (2009) relativiert

** Bei der DB Regio ware es mehr, wenn nur die Ticketpreise angehoben werden wiirden, aber eine
ahnliche GroRenordnung, wenn auch die Bestellerentgelte angehoben wiirden.

* In einer spateren Studie WIK (2009, S.19 und 99) wird allerdings die Notwendigkeit einer
Anreizregulierung fiir Eisenbahninfrastruktur auch vom WIK anerkannt.

8 Siehe Gersdorf (2007, S.9, 83ff) und (2009, II. 2.) unter Verweis auf die WIK-Studie, BahnBeirat
(2009, Abschnitt C), Bredt, Staebe (2010, Tz. 770, 771, 787) unter Verweis auf die WIK-Studie,
Monopolkommission (2007, Kapitel 7.2) und Monopolkommission (2009, Tz. 228). Die Monopol-
kommission (2007) setzte sich in erster Linie fir eine Verschéarfung der Uberwachung des diskriminie-
rungsfreien Zugangs zur Infrastruktur ein. Zudem sprach sie sich fur eine Entgeltregulierung aus, die
gesetzlich klarer definiert und durch (leichte) Anreizelemente ergéanzt werden sollte. In ihrem zweiten
Bericht Monopolkommission (2009) werden diese Punkte wiederholt, allerdings setzt sich die
Monopolkommission hier auch fur die Einfuhrung einer Anreizregulierung ein und setzt sich eher
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die Monopolkommission diese Position zwar, fligt aber noch ergdnzend hinzu (Tz. 228),
,dass zumindest fir das Schienennetz die Finanzierungslage der Eisenbahninfrastruktur
bereits heute Anreize fiur eine effiziente Bewirtschaftung der Eisenbahninfrastruktur setzt,
auch wenn hier Unsicherheiten verbleiben.**’

Setzt man diese Elemente zusammen, so ergibt sich folgende regulierungskritische
Argumentationskette:

1. Aussage: Die aktuellen Trassenpreise entsprachen bereits jetzt den Monopol-
preisen der DB-EIU bei gegebener intermodaler Konkurrenz (die ,Monopolpreis-
Hypothese").

2. Aussage: Daher gabe es wohl kaum Anreize der DB, die Trassenpreise weiter zu
steigern.

3. Aussage: Der derzeit erzielte Monopolerlds reiche zudem kaum aus, um die Kosten
der EIU nach Abzug der staatlichen Zuwendungen zu decken. Ein Regulierer kdnne
daher die Trassenpreise auch nicht senken. Die Kosten der DB-EIU seien zudem
effizient, da ein defizitdres Unternehmen ausreichenden Anreiz zur Effizienz-
steigerung besitze, um seine Verluste zu verringern.

4. Aussage: Missbrauchliche Preise lagen daher nicht vor und zusatzliche Effizienz-
anreize seien nicht erforderlich. Es gabe also wenig Grund und Spielraum fir eine
Anreizregulierung. Angesichts ihrer Transaktionskosten fur Staat und Unternehmen
sei eher davon abzuraten.

Die Logik dieser hier in Anlehnung an WIK Consult, Gersdorf und Monopolkommission
rekonstruierten Argumentation enthalt wichtige Uberlegungen, sie kann jedoch nicht
abschliel3end uberzeugen. Dies gilt fur alle vier Aussagen, die im Folgenden — beginnend
mit der vierten — kritisch beleuchtet werden.

Zur 4. Aussage:

Selbst wenn man die Aussagen 1 bis 3 akzeptieren wirde, ware die
Schlussfolgerung zur vierten Aussage nicht selbstverstandlich.”® Denn die
Entscheidung Uber eine Anreizregulierung ist eine langfristige institutionelle
Grundentscheidung und die Umsetzung einer Anreizregulierung bedarf einer mehrjahrigen
Vorbereitung, wahrend sich die Gewinnsituation eines EIU schnell &ndern kann — so
wurden im Jahre 2007 von der DB Netz AG erstmals Gewinne ausgewiesen, die in den
folgenden Jahren kontinuierlich anstiegen. Die Transaktionskosten einer Anreizregulierung
erscheinen in Perspektive nicht so hoch; siehe hierzu Ende der Abschnitte 2.3.2 und 2.4.4.

kritisch mit ihrer friiheren Position auseinander (Abschnitt 5.1.2.2); die aktuelle Argumentation der
Monopolkommission wird im Folgenden mit skizziert.

" Ebenso Gersdorf (2007; 2009) in den soeben genannten Passagen.

“8 Dies stellt auch die Monopolkommission (2009, Tz. 228) klar.
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Zur 3. Aussage:

Selbst wenn man die Aussagen 1 und 2 akzeptieren wirde, ist die Aussage 3
besonders zweifelhaft. Denn es gabe auch eine andere Interpretation der Monopolpreis-
Hypothese (sofern man diese glaubte): Moglicherweise haben die bisherigen regula-
torischen und politischen Rahmenbedingungen dazu gefiihrt, dass die EIU der DB
.Kosten* in einer Hohe ausweisen, die gerade dem maximal erzielbaren Erlos
entsprechen. Denn das Unternehmen musste schon immer die staatlichen Zuwendungen
und die Trasseneinnahmen durch hinterlegte ,Kosten“ politisch rechtfertigen und auch die
jetzt geltende Form der Regulierung, Cost Plus, fiihrt theoretisch dazu, dass ein Unter-
nehmen seine Kosten erhdht, bis der umsatzmaximierende Preis zuldssig ist. Hinter den
ausgewiesenen Kosten kdnnen aber teilweise auch unproduktiver unternehmensinterner
.,Konsum*“ im weitesten Sinne (also Mittelverschwendung, Ineffizienzen) oder die Unter-
stitzung anderer Konzernsparten durch die EIU stehen. Wéhrend also in dem obigen Zitat
der Monopolkommission (2009) die historischen Defizite als Anreiz zur Effizienzsteigerung
interpretiert werden, konnte es in Wahrheit umgekehrt sein: die historischen Fehlanreize
konnen Ursache der ausgewiesenen Defizite sein. Wenn dies so ware, gibe es selbst bei
aktueller Monopolpreissetzung und gleichzeitiger Abwesenheit ausgewiesener Gewinne
der EIU dennoch Grund und Spielraum fur eine Anreizregulierung, die insbesondere lang-
fristig Ineffizienzen aufdecken und ausrdumen kénnte (siehe zum ganzen Punkt auch
Kapitel 2.3).%°

Zur 2. Aussage:

Selbst wenn man die Aussage 1 akzeptieren wirde, ist die Aussage 2 nicht zwin-
gend.* Denn das integrierte DB Unternehmen profitiert von jeder Erhéhung der Trassen-
und Stationspreise, da diese vor allem die Wettbewerber trifft, wahrend sie im DB Konzern
neutral ist: Die in Folge einer 5%-igen Trassenpreiserhbhung erhebliche Gewinn-
minderung der DB-EVU wirde durch eine ebenso erhebliche Erldssteigerung der DB-EIU
ausgeglichen. Der Konzern selbst nahme davon keinen Schaden, insbesondere wenn die
eigenen EVU angewiesen wirden, intern weiterhin mit Grenzkostenpreisen der EIU (oder
anderen internen Lenkungspreisen) als ,wahre Nutzerkosten der Infrastruktur® zu kalku-
lieren. Fir die Wettbewerber hingegen sind Trassenpreise echte Kosten und verdrangen
sie vom Markt. Dieser wettbewerbsverzerrende Effekt einer Trassenpreiserhdhung setzt
einen besonders starken Anreiz, die Zugangspreise auch weit Uber die Monopolpreise
eines separierten Infrastrukturunternehmens hinaus zu erhéhen — im Prinzip prohibitiv

“ Die Monopolkommission (2007) erwahnt mehrfach (Tz. 231, 234, 235), dass in den Verkehrssparten
der DB AG mit héheren tatsachlichen Kosten, als diese technisch erforderlich sind (so genannte ,X-
Ineffizienzen"), zu rechnen sei und dass diese sich auch schon im beginnenden intramodalen Wett-
bewerb gezeigt hatten. Zu den Infrastruktursparten aufRert sie sich diesbezuglich nur an einer Stelle
und eher beilaufig (Tz. 201) — obwohl Ineffizienzen dort viel wahrscheinlicher und sicherlich gravie-
render sind. Vor diesem Hintergrund ist die Feststellung von ,weitgehend fehlenden Anzeichen fir
einen tatsachlichen Preishéhenmissbrauch” (Tz. 198) in Zweifel zu ziehen.

*® Das folgende Argument wurde auch von der Monopolkommission (2009, Abschnitt 5.1.2.2) sehr
stark ausgearbeitet in offener Abwendung von ihrer Argumentation in Monopolkommission (2007,
insbesondere Tz. 197, 198).
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hoch zu setzen, wenn nicht andere rechtliche oder politische Rlcksichten zu nehmen
= 51
waren.

Zur 1. Aussage:

Schlieldlich ist auch die Giltigkeit der Aussage 1 (die Monopolpreis-Hypothese) zu
hinterfragen. Dies hat zwei Aspekte. Wahrend die Berechnungen von WIK Consult
plausibel erscheinen, so ist die Interpretation angreifbar. Aus unserer Sicht scheint das in
der WIK-Studie zusammengestellte Zahlenmaterial eher dafir zu sprechen, dass die DB
Netz durchaus noch den Anreiz hatte, die Trassenpreise global um 5 % zu erhéhen. Denn
dass die EVU angesichts eines Kostentiberwalzungs-Erfordernisses von 1 bis 2 % statt-
dessen Trassenabbestellungen von Uber 6 % vornehmen wirden, erscheint unwahr-
scheinlich. Wenigstens im Schienenpersonenverkehr sind die Endkundenpreise in den
letzten Jahren um deutlich mehr als 1 % gestiegen. Die Abbildungen 4 und 5 zeigen, dass
im Personenverkehr Preiserh6hungen (ausgedriickt als Erlés pro Pkm) in der GroRRen-
ordnung von einigen Prozentpunkten die Regel sind.>® Zudem illustrieren die Abbildungen,
dass diese Preisanderungen keine systematischen adversen Mengenanderungen
(gemessen in Mio Pkm) zur Folge hatten. Die WIK-Studie, die immer wieder als ,Kron-
zeuge" fur die These, die DB Netz hatte gar keine Marktmacht, herangezogen wird, kann
diese These also gar nicht zeigen.>®

*1 Zu der Frage, ob und inwiefern diese Argumentation auch nach einer Teilprivatisierung der DB ML

gilt, siehe Abschnitt 2.1.5.
* Diese Aussage gilt auch noch, wenn man die Preisanderungsraten in den Abbildungen um

Inflationswerte von 1,5 bis 2,5% der betrachteten Periode reduziert.

*% Man beachte auch die bereits zitierte, auRerst schwache und vorsichtige Formulierung dieser These
in der WIK-Studie selbst: ,Eine eindeutige Vorteilhaftigkeit der Preisanhebung im Netz und damit von
Marktmacht aus dem Netz ... lasst sich nicht nachweisen.” Bei der gegebenen Datenunsicherheit liel3e
sich fast jede ,eindeutige” Hypothese ,nicht nachweisen”.
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Dies ist der eine Aspekt, der die Gultigkeit der Aussage 1 (die Monopolpreis-Hypothese) in
Zweifel zieht. Der zweite und wichtigere Aspekt ist, dass ein globaler Elastizitatstest kaum
aussagekraftig hinsichtlich der Frage ist, ob die aktuellen Trassenpreise den Gewinn der
DB Netz maximieren oder nicht. Ruft man sich die oben in den Abbildungen 2 und 3
illustrativ vorgenommene Betrachtung zweier verschiedener Marktsegmente in Erinnerung,
so wird deutlich, dass die Marktsegmente zu unterschiedlich sind, um eine so globale
Betrachtung vorzunehmen.** Eine vom aktuellen Trassenpreissystem ausgehende propor-
tionale Erhéhung aller Trassenpreise kann durchaus in einigen Marktsegmenten schon zu
einer Erlésminderung fihren, wéhrend in anderen Marktsegmenten der Erlds steigen
wuirde. Ein unregulierter Monopolist wirde jedoch eine Preisstruktur wahlen, die den
Gesamtgewinn maximiert. Der von WIK Consult vorgenommene globale ,hypothetische
Monopolistentest” ist also kaum geeignet, auf ein monopolistisches Preissystem zu testen.

Es kann aul3er Zweifel stehen, dass eine Erhohung der Trassenpreise in wichtigen
Marktsegmenten zu einer Erhéhung des Gewinns der EIU fihren wirde. Dies gilt
insbesondere fir die Trassenpreise des Schienenpersonennahverkehrs und des hoch
nachgefragten Schienengiterverkehrs auf wichtigen Korridoren. Beim SPNV besteht der
Uiberwiegende Teil der Nachfrage aus dem weitgehend fixen Budget der Aufgabentrager
(mit dem nach RegG 8§ 6 ,insbesondere der Schienenpersonennahverkehr zu finanzieren*
ist). Die Folge ist, dass die Elastizitat der Trassennachfrage im SPNV generell kleiner als 1
ist, so dass ein latenter Anreiz fir das EIU besteht, die Zugangspreise weiter zu erhéhen.
Diese Strategie lohnt sich fur das EIU erst recht dann, wenn sogar die Aussicht besteht,
dass nach Ausdinnung des Zugbetriebs auf dem Regionalnetz Teile dieses Netzes still-
gelegt und damit defizitare Infrastruktur abgebaut werden kann.

Zusammenfassend lasst sich daher folgende Argumentationskette (entgegen der
oben dargestellten) aufstellen:

1. Aussage: Die aktuellen Zugangspreise der DB-EIU entsprechen noch nicht den
Monopolpreisen. Vielmehr kénnten die Gewinne der EIU durch (geschickt struk-
turierte) Preisanhebungen noch gesteigert werden, wenn der Regulierer das
zuliel3e. Beispielsweise wirde eine Erhéhung der Trassen- oder Stationspreise des
Schienenpersonennahverkehrs zu einer Gewinnsteigerung der EIU fuhren.

2. Aussage: Ohnehin hat der vertikal integrierte Konzern DB grundsatzlich den Anreiz,
die Zugangspreise auch weit Uber die Monopolpreise zu heben, um Wettbewerber
vom Markt zu verdrangen.

3. Aussage: Die bundeseigenen EIU haben seit langem politisch bedingte Anreize,
Uberhohte Kosten auszuweisen, da der Ausweis hoher Kosten als Rechtfertigung
fur eine Erh6hung der Zugangspreise oder der staatlichen Zuwendungen (bzw. als
Argumente gegen eine Senkung derselben) notwendig war und ist. Dies ist gerade
das Problem der aktuellen, auf Vollkostenbasis (womit die vollen Ist-Kosten
gemeint sind) basierenden Regulierung. Diese Tatsache wirft grundsatzliche
Zweifel auf, ob die historisch ausgewiesenen Kosten der DB-EIU den effizienten
Kosten entsprechen.

> Diese Kritik an der WIK-Studie wurde auch von Eisenkopf, Hahn, Schndbel (2008a, S.48f) formuliert.
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4. Aussage: Demzufolge gibt es trotz der bisher noch relativ geringen, in den letzten
Jahren allerdings deutlich steigenden, ausgewiesenen Gewinne der DB-EIU Grund
und Spielraum fiir eine anreizorientierte Regulierung dieser EIU, insbesondere
langfristig. In Anbetracht dessen scheinen die zusétzlichen Transaktionskosten
einer Anreizregulierung eine untergeordnete Rolle zu spielen (dazu Ende der Ab-
schnitte 2.3.2 und 2.4.4).

Gleichzeitig bedeutet dies, dass die bis 2006 vorherrschende Kontrolle der DB durch die
Eigentimerfunktion des Bundes noch eine gewisse preisbeschrankende Wirkung zeigte
und zeigt. Denn natirlich konnte und kann die DB Netz beispielsweise die Zugangspreise
im SPNV nicht beliebig erhéhen. Dies wirde schon der Eingriff der Politik verhindern. Bei
der anstehenden Reform der Regulierung geht es aber darum, eine transparente und
effiziente Regulierung zu schaffen, die geeignet ist, bestehende Potenziale des
Eisenbahnsektors zu verwirklichen.>®

2.1.5 Exkurs: Implikationen der Holding-Struktur und der geplanten Teilprivatisierung
der DB Mobility Logistics AG fur Wettbewerb und Regulierung

Nach der politischen Diskussion lber eine Teilprivatisierung der DB wurde der Konzern im
Jahre 2008 intern umgebaut und die sog. , Holding-Struktur® realisiert. Die DB AG als
,Ober-Holding"“ bleibt zu 100% Eigentimer der Infrastruktursparten (Netz, Station&Service,
Energie u.a.) und soll zu 100% im Bundesbesitz bleiben. Neu geschaffen wurde die DB
Mobility Logistics AG (DB ML, ,Unter-Holding“) als 100% Eigentimer der Transport- und
Logistiksparten (Regio, Fernverkehr, Schenker Rail, Schenker Logistics, Stadtverkehr
u.a.). Die DB ML soll zu einem geeigneten Zeitpunkt bis zu 25% teilprivatisiert werden.

Bis auf Weiteres steht die DB ML aber noch zu 100% im Besitz der DB, und die vertikale
Integration wird durch Beherrschungs- und Gewinnabfuhrungsvertrdge sowie durch
Personalunionen einiger Ressortleitungsfunktionen und durch einige gemeinsamen Stabs-
und FUhrungsabteilungen (,Konzernfunktionen®) noch gestarkt.

Die vertikale Integration stellt in mehrerer Hinsicht eine Bedrohung des
intramodalen Wettbewerbs dar. Insbesondere sind folgende Diskriminierungs- oder
Wettbewerbsverzerrungspotenziale zu nennen:>®

1. Eine Tendenz des integrierten Unternehmens, die Zugangspreise zur Infrastruktur
zu erhohen. Wahrend das integrierte Unternehmen die Trassenpreise, Stations-
entgelte oder Energiepreise als interne Verrechnungspreise betrachten kann, die
letztlich nicht entscheidungsrelevant sind, stellen diese Preise fir die Wettbewerber
echte Kosten dar. Diese Asymmetrie wirkt sich wettbewerbsverzerrend zum

*> Auch bei Aktiengesellschaften, die sich zu 100% im Besitz einer Gebietskorperschaft befinden, also
materiell 6ffentliche Unternehmen sind, schrankt das Aktiengesetz die Kontroll- und Steuerungs-
mdglichkeiten des Eigentiimers stark ein. Insbesondere die Verfolgung politischer Ziele kann im
Wesentlichen nur informell erfolgen. Dies ist einerseits ein erheblicher Vorteil — keine Vermischung
betrieblicher und politischer Ziele und Mal3Bhahmen — macht andererseits aber auch deutlich, dass eine
transparente und regelorientierte Steuerung durch die Regulierung erforderlich ist. Siehe dazu Déring
£2005, Kapitel 2.2.2).

® Zum folgenden vgl. zum Beispiel PRIMON (2006, S.150-162) oder KCW (2009a).
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Nachteil der unabhangigen Wettbewerber aus.

2. Die Latenz sogenannter ,Koppelgeschafte* bei der SPNV-Bestellung: Wie die
Monopolkommission festgestellt hat, ermdglicht auf ,dem Markt fir SPNV-
Leistungen ... die integrierte Struktur der Deutschen Bahn AG, auch in Verhand-
lungen dber Nahverkehrsauftrdge ein zusétzliches Verhandlungs- und Droh-
potenzial einzusetzen. Dies ergibt sich vor allem aus der Mdglichkeit, Investitionen,
insbesondere solche bei Streckennetz und Bahnhofen, nach eigenem Ermessen zu
steuern.®’

3. Nichtpreisliche Diskriminierungen der Wettbewerber zum Beispiel bei der
Trassenvergabe.

4. Entscheidungen der Infrastruktursparten tber Investitionen, Desinvestitionen und
Erhaltungsprioritaten, die vorrangig die Interessen der DB-EVU berlcksichtigen,
nicht die der Wettbewerber.

5. Mdgliche Bevorzugung der DB-EVU bei der Informationspolitik der DB-EIU.

Bis zur geplanten Teilprivatisierung bleibt die voll integrierte Struktur der DB, wie
gesagt, erhalten, so dass alle diese Probleme virulent bleiben. Es bleibt abzuwarten,
wie sich nach der Teilprivatisierung der DB ML der Integrationsgrad in der Holding-Struktur
langfristig entwickeln wird. Vorstellbar ist (Fall A), dass der Integrationsgrad auch danach
sehr hoch bleiben wird, mdglich ist auch (Fall B), dass er sich abschwéchen wird.

Im Fall A — weiterhin sehr starke vertikale Integration nach der Teilprivatisierung —
werden im Prinzip alle funf genannten Problembereiche virulent bleiben. Im Vergleich zu
heute misste nach einer Teilprivatisierung nur der Interessenausgleich zwischen den
beiden Holdings gut austariert werden — genau dies erscheint aber vorstellbar und
charakterisiert gerade den Fall A.*® Ein Interessenausgleich zwischen den Holdings ist
leicht moglich. Man beachte, dass die erste Diskriminierungsform (erhdhte Zugangs-
entgelte) innerhalb des Konzerns zuerst den Infrastruktursparten zugute kommt, wahrend
die anderen Diskriminierungsformen zuerst den Verkehrssparten zugute kommen. Dies
bietet bereits die Mdglichkeit flr einen Interessenausgleich zwischen den Holdings. So
konnte zum Beispiel die Infrastruktursparte mit Hilfe eines Koppelgeschaftes der DB ML
helfen (und dabei eine leichte Verzerrung ihrer Investitionsentscheidungen hinnehmen), im
Gegenzug kann die DB ML stillhalten, wenn die Trassenpreise fir Personen-
nahverkehrsziige erhéht werden.

Hieraus sollte man allerdings nicht den Schluss ziehen, dass eine strenge Entgelt-
regulierung, die eine Erhohung der Trassenpreise unterbindet, die Mdoglichkeiten des
Interessenausgleichs zwischen den Holdings stark beeintrdchtigen wirde. Es gibt bis auf

" Monopolkommission (2009, S. 36). Dazu auch Eisenkopf, Hahn, Schnébel (2008c, S.62ff mit
weiteren Literaturhinweise in Fn. 230, S.65);

*% Die DB selbst betont, dass in der Holding-Struktur weiterhin gute Voraussetzungen zur Realisierung
von Synergien gegeben seien. So schreibt sie auf einer Internetseite: ,Die enge Verzahnung von DB-
Konzern und DB ML-Konzern spiegelt sich auch im integrierten Ansatz bei Strategie, Organisation und
Fahrung wider. Dieser Ansatz ermdglicht den Erhalt von Synergien..." Download von der Internetseite
der DB am 7.1.2011.
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Weiteres zu viele andere ,Verschiebebahnhofe* fir Gelder bzw. Kosten, die flr einen
Interessenausgleich genutzt werden kdnnen, wie zum Beispiel gemeinsame Abteilungen,
gemeinsame  Ausbildungsgédnge oder der konzerninterne  Arbeitsmarkt. Die
Diskriminierungsformen 2 bis 5 werden also bei anhaltender Integration auch in Zukunft
bestehen bleiben. Eine effektive Entgeltregulierung ware jedoch in der Lage, das wichtige
Problem 1 zu verringern.

Vorstellbar ist allerdings auch Fall B: Das Verhéltnis zwischen den Holdings kénnte
sich nach einer Teilprivatisierung auf Dauer abkihlen, mit der Folge, dass
Kompensationsgeschéafte schwieriger durchzufilhren waren. Dies ware dann gleich-
bedeutend mit einer Abschwéachung der vertikalen Integration und einem Abbau aller funf
Diskriminierungspotenziale.

Es ist schwer zu sagen, in welchem der beiden Félle die Bedeutung einer effektiven
Regulierung der Zugangspreise héher ware. Bei starker vertikaler Integration (Fall A) ist
die Regulierung vermutlich schwieriger und kostspieliger, weil dann die Kosten-
[Erlossituationen der einzelnen Sparten des Konzerns insgesamt undurchsichtiger sind
und weil nichtpreisliche Diskriminierungen ohnehin schwer zu Uberprifen sind. Die
Regulierung kann von den funf genannten Diskriminierungspotenzialen nur bei dem ersten
(Entgelthéhe) und dem dritten (nichtpreisliche Diskriminierungen) tatig werden. Daher wird
sich die intramodale Wettbewerbssituation umso schlechter entwickeln, je starker der
Integrationsgrad ist. Andererseits ist im Fall der starken Integration die Aufgabe des
Regulierers umso wichtiger, da sonst der Konzern die Méglichkeit hatte, Wettbewerber
vollstandig vom Markt zu verdrangen.

Bei schwacher vertikaler Integration (Fall B) ist die Regulierung vermutlich etwas leichter
durchzufuhren. Die Wettbewerbssituation ware insgesamt besser, da ein separates mono-
polistisches EIU eher daran interessiert ware, die EVU gegeneinander auszuspielen, als
eines von ihnen zu bevorzugen. Die Regulierung wére dann jedoch weiterhin nétig, um die
in Kapitel 2.1 betrachtete monopolistische Verzerrung zu entschéarfen.

Zusammenfassend lasst sich daher sagen:

e Die Holding-Struktur der DB ist derzeit noch voll integriert, so dass alle Diskrimi-
nierungs- oder Wettbewerbsverzerrungspotenziale virulent bleiben.

e Auch nach einer Teilprivatisierung der DB ML AG kann der Integrationsgrad weiter-
hin langfristig hoch bleiben; in diesem Fall bleiben auch alle Diskriminierungs-
potenziale virulent. Mdglich ist allerdings auch eine graduelle Abschwachung der
vertikalen Integration nach einer Teilprivatisierung; in diesem Fall wirden die
Diskriminierungspotenziale abnehmen.

e Sowohl bei starker als auch bei schwacher vertikaler Integration ist eine
effektive Regulierung notwendig, um den intramodalen Wettbewerb und die
intermodale Wettbewerbsfahigkeit des Systems Bahn zu fordern.

o Bei schwacher vertikaler Integration und effektiver Regulierung ist grundsatzlich das
beste intramodale Wettbewerbsresultat zu erwarten.
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2.2 Umfang der Regulierung

Im vorigen Abschnitt wurde die Notwendigkeit einer effektiven Regulierung von EIU
begrindet, ohne die Abgrenzung der zu regulierenden Bereiche zu thematisieren. Im
folgenden Abschnitt 2.2.1 wird kurz die Méglichkeit angesprochen, die Regulierung nur auf
bestimmte Marktsegmente zu beschranken. Dies erscheint jedoch — mit maoglichen
unbedeutenden Ausnahmen — nicht plausibel

Der anschlieBende Abschnitt 2.2.2 thematisiert Uberblicksartig die Frage, welche
Infrastrukturdienste reguliert werden mussen und welche unreguliert bleiben
kdnnten. Bei dieser Frage sollte man sich nicht restriktiv nur auf die ,monopolistischen
Bottlenecks” (oder ,essential facilities”) beschréanken, sondern auch weitere Input-Erforder-
nisse in die Regulierung mit einbeziehen, wenn dies fir die Forderung des intramodalen
Wettbewerbs notwendig erscheint.

SchlieBlich wird in Abschnitt 2.2.3 die Frage der Regulierung von Endkundenpreisen
der EVU angesprochen. Dies uberschreitet allerdings den Untersuchungsauftrag dieses
Gutachtens, das sich mit der Regulierung von EIU befasst, und soll daher nur am Rande
kurz beleuchtet werden. Die Regulierungstheorie und -praxis spricht dafur, dass zunéchst
die Zugangsregulierung optimal gestaltet und ihre Ergebnisse abgewartet werden sollte.

2.2.1 Segmentierte Regulierung?

In Abschnitt 2.1.2 wurde argumentiert, dass die Rolle der Eisenbahn sich nicht global
anhand ihres Marktanteils am gesamten Verkehrssektor (dieser ist vergleichsweise
gering), sondern an ihrer besonderen Rolle in wichtigen Marktsegmenten erschlief3t.
Daraus konnte man den Schluss ziehen, dass die Marktsegmente unterschiedlich
behandelt werden sollten: Fur ein Marktsegment mit relativ schwacher intermodaler Kon-
kurrenz misste der Zugangspreis reguliert werden (z.B. langlaufende Guterziige von
Hamburg Richtung Italien), fir eines mit starker intermodaler Konkurrenz hingegen nicht
(z.B. Guterziige zwischen ,nassen Platzen“, d.h. in Konkurrenz zur Binnenschifffahrt).
Dementsprechend missten z.B. die Trassenpreise von der Art der Nutzung abh&ngig
gemacht werden. Die aktuellen Trassenpreise sind bereits nutzungsabhéngig (z.B. nach
SPNV, SPFV und SGV differenziert), doch muisste diese Differenzierung dann stark
verfeinert werden.

Eine solche Differenzierung der Regulierung (und damit zwangslaufig der Trassenpreise)
nach dem Grad des intermodalen Wettbewerbs halten wir jedoch fir nicht praktikabel und
nicht angemessen. Auf der Infrastrukturebene sind die verschiedenen Endkunden-Markt-
segmente durch Netzwerkeffekte, Komplementaritdten oder Konkurrenzbeziehungen mit-
einander verflochten. Angesichts der Komplexitaten scheint es unangemessen, die
Zugangspreise nach einzelnen, kleinteiligen Marktsegmenten getrennt zu regulieren.
Besser passt eine Regulierung, die sich auf aggregierte Entgeltgruppen (sog. ,Preiskorbe”,
siehe dazu Kapitel 3.5) und nicht auf einzelne Zugangspreise bezieht.*

* Aus ahnlichen Erwagungen argumentieren Haucap und Heimeshoff (2009) fiir die Beibehaltung
generalisierender ,Entgeltgrundsétze* als regulatorische Besonderheit im Eisenbahnsektor.

48



Von besonderer Bedeutung ist auch hier die Tatsache, dass der DB Konzern und andere
Infrastruktureigentiimer vertikal integriert sind. Eine segmentierte Regulierung wirde dazu
fuhren, dass die Wettbewerber in denjenigen Segmenten, die durch starken intermodalen
Wettbewerb charakterisiert und daher unreguliert sind, durch hohe Zugangspreise vom
Schienennetz praktisch verbannt wirden. Zudem wirde sich bei einer derart
segmentierten Zugangsregulierung eine Unzahl fundamentaler Abgrenzungsfragen stellen.
Obendrein wére sie wenigstens im Guterverkehr sicherlich nicht mit der EU-Gesetzgebung
kompatibel.

Eher kdnnte man erwdgen, ob einzelne raumlich (bzw. nach Uberwiegender Nutzung)
abgrenzbare Netze oder Netzteile von der Regulierung ausgenommen werden kénnten.
Dies sollte von ihrer Bedeutung abhangig gemacht werden. Isolierte Netze, die nur noch
zu touristischen Zwecken von einem einzigen Anbieter genutzt werden, kénnten von der
Regulierung ausgenommen werden. Im Folgenden konzentriert sich die Darstellung
jedoch auf die bedeutenden Teile des Netzes, die unter anderem aufgrund der Netzwerk-
zusammenhange einheitlich und gemeinsam reguliert werden mussen.

2.2.2 Regulierung mit dem Ziel der Starkung des intramodalen Wettbewerbs

Gegenstand der Regulierung sind nach Vorgaben der EU sowie gegenwartiger deutscher
Rechtsprechung nicht die Endkundenpreise der EVU flr Passagiere und Verlader,
sondern nur die Zugangspreise zur Infrastruktur der EIU.°® Dies entspricht einer
Erkenntnis, die sich in der Regulierungstheorie und -praxis weitgehend durchgesetzt hat:
Ein Sektor sollte nur in den Bereichen reguliert werden, in denen sich kein Wettbewerb
entwickeln kann (,monopolistische Engpasse” des Wettbewerbs). Im Eisenbahnsektor ist
dies generell der Bereich der Eisenbahninfrastruktur (EIU), generell nicht der Bereich des
Eisenbahnverkehrs (EVU). Dahinter steht die Uberzeugung, dass sich bei adaquater
Regulierung der Infrastruktur Wettbewerbsmarkte im Verkehr von selbst herausbilden
werden.®

Zugleich muss man sich aber im Klaren dartber sein, dass die Regulierung der Infra-
struktur unsinnig wird, wenn sich wider Erwarten doch kein intramodaler Wettbewerb in
den Verkehrsmarkten herausbildet (und auch kein potenzieller intramodaler Wettbewerb
wirksam wird). Die Regulierung muss vielmehr konsequent das Ziel verfolgen, Wett-
bewerb auf EVU-Ebene herzustellen. Dafir darf der Umfang der Regulierung nicht
zu eng gefasst werden. Die eigentlichen ,monopolistischen Engpasse*“, die auf jeden Fall
zu regulieren sind, umfassen das Schienennetz, den Bahnstrom, die Bahnhofe und
Terminals, die Zugbildungsanlagen usw. Hingegen stellen die Anlagen zur Instandhaltung
und zur Brennstoffaufnahme in der Regel keine ,monopolistischen Engpasse” per se dar.

Dennoch kann es notwendig sein, auch bei diesen Anlagen regulatorisch einzugreifen.
Einzubeziehen ist die Tatsache, dass derzeit mit der DB auch auf EVU-Ebene ein domi-
nantes Unternehmen existiert, das obendrein mit der Infrastrukturebene vertikal integriert

% siehe Richtlinie 91/440/EWG des Rates und AEG §§14ff.
®® Siehe dazu insbesondere Knieps (1996; 2004; 2006; 2008). Vgl. auch Laffont, Tirole (2000, S.97ff)
und Armstrong, Cowan, Vickers (1994, Chapter 5).
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ist. Anlagen zur leichten Instandhaltung und zur Brennstoffaufnahme werden zwar oft
von unabhangigen Kleinunternehmen betrieben — diese sind jedoch von dem dominanten
Verkehrsunternehmen wirtschaftlich abhangig. Sie kdnnten es deshalb vermeiden, ihre
Dienste auch den Wettbewerbern anzubieten. Um die Wettbewerber vor solchen Auswir-
kungen von Marktmacht zu schitzen, kann es angezeigt sein, auch solchen
Instandhaltungsbetrieben, die eigentlich keine ,monopolistischen Engpéasse" darstellen, die
Gewdahrung diskriminierungsfreien Zugangs zu diskriminierungsfreien Preisen vorzu-
schreiben.

Ein &hnlicher Fall kann im Rahmen der Verpachtung von Ladenfldchen in Bahnhofen
auftreten, wenn die DB Station&Service ihren Ladenpéchtern verbietet, Tickets von Wett-
bewerbern zu vertreiben.®? Auch dies ist ein wettbewerbsbehindernder Missbrauch der
Marktmacht des integrierten Konzerns, der verboten werden sollte. Zudem kann erwogen
werden, auch die Vertriebskanéle der dominanten EVU dem Zugang zu 6ffnen, analog zu
den Buchungssystemen im Flugverkehr. In diesem Gutachten werden allerdings
Regulierungsansatze, die auf der EVU-Ebene ansetzen, nicht weiter betrachtet.

Auch die Regulierung der Bereitstellung von Bahnstrom wird in diesem Gutachten
nicht vertiefend analysiert. Einige grundsatzliche Bemerkungen seien aber an dieser Stelle
getroffen. Die Regulierung der Bereitstellung von Bahnstrom beriihrt die Regulierung
sowohl der Bahnmarkte als auch der Energiemarkte. Nach derzeitiger Rechtslage ist das
fur die Energiewirtschaft geltende Durchleitungsrecht auf den Bahnstrom auszuweiten.
Dies ist sicherlich eine Grundvoraussetzung.

Eventuell muss man jedoch weiter gehen, wenn sich auf Grundlage des Durchleitungs-
rechts allein eine wettbewerbliche Bereitstellung von Bahnstrom nicht herausbildet (hier
konnte die Einkaufer-Marktmacht der DB auf dem Strommarkt eine Rolle spielen). Mog-
licherweise sollte man — wenigstens voribergehend — auch eine direkte Regulierung des
Bahnstrompreises ins Auge fassen; dies ware aus Sicht des Energiemarktes eine
Endkundenpreisregulierung.

Unabhangig von der Verortung der gesetzlichen Grundlage (im Eisenbahn- oder im
Energierecht) sollte in der Regulierungsbehérde die vorrangige Kompetenz im Bereich der
Eisenbahnregulierung liegen. Denn vorrangiges Ziel der Regulierung von Bahnstrom sollte
nicht die Erméglichung des Wettbewerbs im Energiesektor, sondern die Ermdglichung des
Wettbewerbs im Eisenbahnsektor sein.

2.2.3 Regulierung der Endkundenpreise?

In diesem Gutachten wird davon ausgegangen, dass sich die Regulierung auf den Zugang
zur Infrastruktur und ggf. die Abwehr von Marktmacht im Input-Bereich der EVU
beschrankt — in der Annahme, dass dies fir die Entwicklung von intramodalem Wett-
bewerb ausreichend ist. Diese Hoffnung ist nicht unbegriindet. In einigen wichtigen
Bereichen des SGV hat sich, wie bereits dargestellt wurde, intramodaler Wettbewerb rege

®2 vgl. zur aktuellen Diskussion z.B. KCW (2009a, S.62), Quandt (2009), Eisenkopf, Grotemeier
(2009).
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entwickelt und stabilisiert und zu den erwarteten Preis- und Qualitatsverbesserungen auf
diesen Markten gefthrt. Im SPNV hat sich aktiver Wettbewerb um Bestellverkehre
entwickelt.®®

Wenn sich jedoch in wichtigen Segmenten des Eisenbahnverkehrs trotz erfolgreicher
Zugangsregulierung langfristig kein Wettbewerb entwickelt, kann (berlegt werden, in
diesen Bereichen die Endkundenpreise des dominanten Unternehmens direkt zu
regulieren. Im SPNV werden de facto die Endkundenpreise der Passagiere durch die
Bestellervertrage bereits heute ,reguliert”. Hier ist es wichtiger, dass die Bestellverfahren
wettbewerblich gestaltet werden. Dazu kénnen allgemein gehaltene regulatorische
Eingriffe hilfreich sein, wie zum Beispiel eine generelle Verpflichtung zu 6éffentlichen Aus-
schreibungen solcher Vertrage.

In anderen Segmenten wie zum Beispiel dem SPFV und dem Einzelwagenverkehr im SGV
hat sich bisher kaum Wettbewerb entwickelt. Die Folge ist, dass derzeit eine Neu-
organisation des SPFV unter Einbeziehung von Elementen staatlicher Bestellungen
diskutiert wird.** Allerdings scheinen auch im SPFV die Mdglichkeiten noch nicht aus-
geschopft zu sein, Markteintritte durch verbesserte Zugangsbedingungen doch noch zu
erreichen.®

In diesem Gutachten wird von der Option der Regulierung der Endkundenpreise ab-
gesehen und allein die Regulierung der Infrastrukturzugangspreise betrachtet. Es
erscheint uns auch verfriht, Gber die Notwendigkeit der Regulierung von Endkunden-
preisen nachzudenken, wenn die Regulierung der Zugangspreise noch entwicklungsfahig
ist und daher noch weitere Erfolge erhoffen lasst.

2.3 Anreizregulierung

Abschnitt 2.3.1 diskutiert das aktuelle Regulierungssystem nach § 14 Abs. 4 AEG, das
eine kostengebundene Regulierungsform darstellt. Bei der fur diese Regulierungsform
zentralen Festlegung der Kostenhthe und des betriebsnotwendigen Kapitals fehlt gegen-
wartig ein entscheidender Schritt: die Prifung der Angemessenheit der Hohe der Kosten.
Die Fehlanreize einer solchen kostengebundenen Regulierungsform auf die Produktivitats-
entwicklung kénnen betrachtlich sein.

Die haufig anzutreffende Ansicht, dass in einem integrierten Unternehmen die Effizienz-
anreize starker seien als in einem separaten EIU, ist u.E. schwach begriindet. Im inte-
grierten Unternehmen kommt sogar ein zusatzliches gravierendes Problem hinzu, namlich
der Anreiz, Kosten des Konzerns vorwiegend den Infrastruktursparten anzulasten, um sie
in die regulierten Zugangsentgelte einzupreisen. Dies widerspricht nach unserer
Auffassung zwar schon der aktuellen Rechtslage, allerdings bleiben Zweifel, ob die
Gerichte aktuell eine Kompetenz des Regulierers bestatigen wirden, die Gemeinkosten-
schlisselung und weitere Kostenzurechnungen in einem Konzern Uberprifen zu kdnnen.

®3 Siehe dazu DB AG: Wettbewerbsberichte, PRIMON (2006, S. 169ff), Blankart und Engelke (2008,
Kapitel B.I).

® Siehe www.deutschland-takt.de.

% Siehe Monopolkommission (2009, Kapitel 3) sowie Mitusch, Brenck, Albrecht, Kurbatsch (2009).
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Zudem sollte eine politische Regelung getroffen werden, welcher Anteil der Kosten eines
konzerninternen Arbeitsmarktes von den EIU zu tragen ist.

Konzept und Perspektiven einer Anreizregulierung werden in Abschnitt 2.3.2 Uber-
blicksartig dargestellt (fir die detaillierte Ausgestaltung siehe Kapitel 3). Um die syste-
matischen Fehlanreize einer kostengebundenen Regulierung zu vermeiden, werden in der
Anreizregulierung Strategien verfolgt, mit denen die Entgelth6he von den ausgewiesenen
Ist-Kosten des Unternehmens teilweise entkoppelt werden, ohne dabei eine generelle
Kostenorientierung aufzugeben — denn das EIU soll ja dauerhaft weder Uberhdhte
Gewinne noch Verluste generieren (,finanzielles Gleichgewicht). Zentrale Elemente der
Anreizregulierung sind:

¢ Die Festlegung (,commitment*) des Regulierers auf eine Regulierungsformel fir die
Dauer einer mehrjahrigen Regulierungsperiode. Die Regulierungsformel beschrankt
die Preissetzungsmoglichkeiten des regulierten Unternehmens.

e Beim Ubergang von einer Regulierungsperiode zur nachsten eine kritische Kosten-
evaluierung (,Regulatory Review"), die auf Produktivitatsanalysen und -vergleichen
(,Benchmarking“) beruht und nicht einfach nur Kostenangaben des Unternehmens
Ubernimmt.

Hierbei haben sich in der Regulierung verschiedene Spielarten herausgebildet. Insbe-
sondere hinsichtlich der DB-EIU ist mangels adaquater Vergleichsunternehmen nur eine
Form mdoglich, bei der beim Wechsel der Regulierungsperioden die Kosten der EIU
anhand partieller Benchmarks kritisch untersucht werden.

Abschnitt 2.3.3 befasst sich mit dem Typ der Regulierungsformel. In der Anreizregulierung
sind zwei Grundtypen ublich, Price Cap und Revenue Cap, sowie Hybridformen. Wir
argumentieren, dass fir die Regulierung von EIU der Einsatz einer Price Cap-Formel
zu empfehlen ist, da diese Anreize zur Mengenausweitung setzt, die bei EIU erwiinscht
sind (und sich tendenziell auch positiv auf die Anreize fir Investitionen und Qualitatserhalt
auswirken). Zudem scheint auch die einer Price Cap-Formel inhérente Risikoallokation fir
den Eisenbahnsektor erwinscht zu sein, da sie die EVU bei Konjunkturschwankungen
entlastet und Risiken tendenziell den (staatlichen) EIU zuordnet.

Die Anreize fir Investitionen und Qualitatserhalt werden in Abschnitt 2.3.4 betrachtet.
Eine Anreizregulierung hat positive und negative Anreizeffekte hinsichtlich der
Investitionen und der Infrastrukturqualitéat. Sie sollte durch ergédnzende MalRnahmen zur
Sicherung der Investitionen und der Infrastrukturqualitat flankiert werden. Bei den EIU des
Bundes muss dies ohnehin getan werden, da diese EIU verpflichtet sind, ein Schienennetz
in einem Umfang und einer Qualitat bereitzustellen, die einzelwirtschaftlich nicht rentabel
sind. Entsprechende Malinahmen existieren daher fir die EIU des Bundes bereits bzw.
sind in der Entwicklung. Sie stiitzen zugleich die Anreizregulierung ab bzw. werden durch
diese weiter erganzt werden.
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2.3.1 Probleme des gegenwartigen Regulierungssystems

In Deutschland gibt es erst seit 2006 eine gesetzliche Regelung zur Héhe und Regulierung
der Netzzugangspreise. Vorher waren die Zugangspreise formal nicht reguliert, aber
prinzipiell Gegenstand der allgemeinen Politik. Insbesondere die DB musste davon
ausgehen, dass sie ihre Preise gegeniber der Offentlichkeit, der Politik, dem Bundes-
verkehrsministerium und evtl. dem Bundeskartellamt zu rechtfertigen hatte.®® Eine Recht-
fertigung des Preisniveaus erfolgte dabei sicherlich durch Verweis auf die zu deckenden
Kosten der Infrastruktur, abziglich der 6ffentlichen Zuwendungen. Dies wirde einer infor-
mellen kostengebundenen Regulierungsform &hneln. Auch die Verhandlungen Uber die
Hohe der 6ffentlichen Zuwendungen wurden im Lichte von Kosteninformationen der DB-
EIU geflhrt.

Mit der seit 2006 geltenden Anderung des AEG bekam die Bundesnetzagentur eine
Kontrollfunktion zur Entgelthdhe. Dennoch enthdlt das AEG — im Gegensatz zu ent-
sprechenden gesetzlichen Regelungen anderer Sektoren (Telekommunikation, Energie) —
nur rudimentare Bestimmungen zur Hohe und Regulierung der Zugangsentgelte.®’ Der
zentrale Satz findet sich in § 14 Abs. 4; danach haben Betreiber von Schienenwegen ihre
Entgelte ,so0 zu bemessen, dass die ihnen insgesamt fir die Erbringung der Pflichtleistung
... entstehenden Kosten zuzlglich einer Rendite, die am Markt erzielt werden kann, aus-
geglichen werden.“®®

Nach Ansicht von Rechtsgutachtern verlangt dies vom Regulierer regelmaRige Prifungen,
ob die von den EIU ausgewiesenen Kostenpositionen der ,Erbringung der Pflichtleistung®
zugeordnet werden kénnen und damit entgeltrelevant sind. Gleichzeitig ist der Regulierer
jedoch nicht befugt, die ausgewiesene Hohe dieser Kosten kritisch zu hinterfragen,
sondern hat sie zu akzeptieren.®

Damit handelt es sich um eine klassische kostengebundene Regulierungsform, bei der die
zulassige Entgelththe mehr oder weniger mechanisch an die Ist-Kosten des Unter-
nehmens gebunden wird. Bei den geltenden Regelungen des AEG handelt es sich
sogar um eine sehr mechanistische kostengebundene Regulierungsform, da die
Anbindung an die ausgewiesenen Ist-Kosten der EIU unmittelbar ist und kaum einge-
schrankt, verzégert oder abgefedert wird, etwa durch Elemente externer Vergleiche oder
Referenzwerte.

Wenn das AEG nach aktuellem Stand vollstandig in die Praxis umgesetzt wird (jahrliche
Prifung der Zurechenbarkeit von Kosten zu den Pflichtleistungen, Feststellung der
gesamten Ist-Kosten und Abgleich mit den gesamten Erlésen aus Zugangsentgelten), wird

®  Ahnliches gilt auch fur die Struktur der Zugangsentgelte. So wurde die Reform des

Trassenpreissystems von 1998 sehr kontrovers diskutiert, wobei auch das Bundeskartellamt aktiv
wurde. Unter dem politischen Druck wurde schlielich ein neues Trassenpreissystem 2001 entworfen,
das in der Grundstruktur bis heute giiltig ist.

®7 Bei der Novellierung des AEG ging es fiir den Gesetzgeber vor allem darum, die Bundesnetzagentur
fur die Uberwachung des diskriminierungsfreien Zugangs zur Eisenbahninfrastruktur einzusetzen (§ 14
Abs 1 bis 3, § 14b bis 14f) -- gewissermal3en bei ,gegebenen” Zugangspreisen.

% Die Pflichtleistungen werden in § 14 Abs. 1 Satz 1 AEG unter Verweis auf die EIBV (dort
insbesondere § 3 mit Anlage 1) beschrieben.

% Siehe Kiihling, Hermeier, Heimershoff (2007, S.50f).
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dies im Ergebnis dazu fiihren, dass die Regulierungskosten der gegenwartigen Regu-
lierungsform fiir den Regulierer und die regulierten Unternehmen ansteigen werden.

Zugleich wird der volkswirtschaftliche und verkehrspolitische Nutzen dieser Regu-
lierung begrenzt sein. In der Regulierungstheorie und -praxis ist seit langem bekannt,
dass eine mechanische kostengebundene Regulierung keinen Effizienzdruck auf das
regulierte Unternehmen ausubt, sondern im Gegenteil Kostenerh6hungen geradezu pro-
voziert und deshalb nicht zur erwiinschten Begrenzung der Zugangsentgelte fiihrt.”® Die
Grinde dafur werden im Folgenden illustriert.

Kostengebundene Regulierung setzt falsche Anreize

Als Beispiel stelle man sich einen mittleren Manager vor, der eine Malinahme ergreifen
koénnte, um in seinem Bereich die Kosten zu senken. Das geht jedoch nicht ohne person-
liche Anstrengungen und Risiken: Er muss ein Konzept fiir die Mallnahme ausarbeiten,
muss bei Vorgesetzten, in Gremien und bei anderen Kollegen dafur werben, und schliel3-
lich die Malshahme umsetzen, dabei lernen — auch Fehler machen (die fir ihn riskant sind)
— und die Widerstande derjenigen tberwinden, die von der MalRhahme personliche Nach-
teile befurchten.

Ist die MalBhahme erfolgreich, dann muss nach derzeitiger Rechtslage der Regulierer die
erreichte Kostensenkung schon im folgenden Jahr zum Anlass hehmen, um auf eine ent-
sprechende Senkung der Entgelte hinzuwirken. Das Unternehmen als Ganzes wiirde also
keinen oder nur einen sehr geringen Ertrag aus der Kostensenkung ziehen kénnen. Zwar
konnte der mittlere Manager im Erfolgsfall immer noch auf die persdnlich erreichte
Effizienzsteigerung zeigen, aber er weil3: die Vorgesetzten, Gremien und anderen
Kollegen, bei denen er fur die Mallnahme werben muss, wissen um den geringen Ertrag
der MalRnahme fiir das Unternehmen. Sie flrchten hingegen die verbleibenden Risiken der
MalRnahme und den Unfrieden, den sie im Unternehmen noch hervorrufen kann. Der
mittlere Manager kann also nur wenig Applaus, aber viel Kritik ernten. Dafir soll er sich die
ganze Mihe machen? Er wird es sein lassen. Aufgrund der Ist-Kosten-gebundenen
Regulierungsform befindet er sich in einem innovationsfeindlichen Klima.

Das Beispiel illustriert, dass bei kostengebundener Regulierung die Effizienzanreize
vermindert sind im Vergleich zu Unternehmen, die sich in einem wettbewerblichen Umfeld
befinden (und auch dort sind die Anreize ja keineswegs immer perfekt). Unterlassene
Kostensenkungen sind eine Form der Verschwendung, da Ressourcen ineffizient, d.h.
nicht optimal eingesetzt werden.

Parallel dazu existieren — grundsatzlich wieder in jedem Unternehmen — sogar auch
Anreize zur verschwenderischen Erhéhung der Kosten.”* In jedem Unternehmen

® Siehe zum Beispiel Uberblicksartig Knieps (2005, Kapitel 5.2.2 und 5.2.3) und Viscusi, Harrington,
Vernon (2005, Chapter 12, insh. S.433-6).

" Zum Folgenden siehe Tirole (2006), insbesondere die Abschnitte 1.1.1 ,Moral Hazard Comes in
Many Guises” und 1.1.2 ,Dysfunctional Corporate Governance”, auch mit weiteren Beispielen. Mitunter
werden die innerbetrieblichen Folgen des ,Moral Hazard" auch als ,X-Ineffizienzen" bezeichnet (dieser
Begriff darf jedoch nicht mit dem ,X-Faktor" der Regulierungstheorie verwechselt werden).
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verfolgen Manager und Mitarbeiter private Ziele, die ihre Entscheidungen verzerren
kénnen. Solche privaten Ziele kénnen sein: die Sicherung der eigenen Position, die
VergrolRerung der eigenen Abteilung, das Betreiben von ,Lieblings“-Projekten, von denen
sich der Mitarbeiter private Zusatzertrage verspricht (etwa die Aufrechterhaltung eigener
Kompetenzen, obwohl sie nicht mehr zeitgemal sind, oder die Unterhaltung bestimmter
Geschaftskontakte mit zukinftigem privaten Nutzen), die private Verwendung von Arbeits-
zeit (sei es fur andere Geschéfte oder flr verlangerte Pausen) usw. H6here und mittlere
Manager sind auch in der Lage, sich betriebliche Ressourcen direkt anzueignen
(,consumption on the job* zum Beispiel in Form zu teurer oder privat genutzter Firmen-
wagen).

In jedem Unternehmen ist es die Aufgabe der Corporate Governance, solche fehl-
geleiteten Anreize zuriickzudréangen.’? Diese zentrale Funktion der Corporate Governance
wird jedoch durch eine mechanische kostengebundene Regulierung unterminiert. Wenn
verschwenderische Kostenerhéhungen so vorgenommen werden kdénnen, dass der
Regulierer sie den Pflichtleistungen zurechnen und einer entsprechenden Erhdéhung der
Zugangsentgelte nicht widersprechen kann, dann schadigen sie das Unternehmen nur
wenig. Also ist der Anreiz fur verschwenderische Kostenerh6hungen in einem solchen
Unternehmen deutlich starker ausgepragt als in Unternehmen, die in einem wettbewerb-
lichen Umfeld stehen.”

Die schlechten Erfahrungen mit kostengebundenen Regulierungsformen haben zur Ent-
wicklung der sogenannten ,Anreizregulierung” gefiihrt, die solche Fehlanreize méglichst
vermeiden oder minimieren soll. Dies wird in Abschnitt 2.3.2 dargestellit.

Verbesserte Anreize in vertikal integrierten Unternehmen?

Man konnte einwenden, dass in einem vertikal integrierten Unternehmen die Anreize flr
Produktivitatssteigerungen in der Infrastruktur gréRer sind, auch bei kostengebundener
Regulierung. Denn die eigenen Transportsparten des integrierten Unternehmens missen
ja ebenfalls die Infrastrukturentgelte zahlen und haben daher ein Interesse an einer
Reduktion dieser Entgelte. Tatsachlich sind fast alle EIU Bestandteile integrierter Unter-
nehmen, insbesondere die DB-EIU erhalten etwa 80 % ihrer Entgelteinnahmen von den
DB-EVU.™

Zwar konnen in einem integrierten Konzern Spannungen entstehen, wenn die Transport-
sparten gezwungen sind, einen groRen und wachsenden Teil ihrer Einnahmen in Form von
Zugangsentgelten an die Infrastruktursparten weiterzugeben. Doch die EIU werden
aufgrund ihrer besonderen Position als ,monopolistischer Bottleneck" ihre Interessen auch
konzernintern durchsetzen koénnen.

2 zum Begriff, den Zielen und Instrumenten der Corporate Governance vgl. ebenfalls Tirole (2006,
Kapitel 1).

" Hier konnte man einwenden, dass ein EIU bei einer Erhéhungen der Entgelte Nachfrageeinbufzen
befiirchten misste. Unsere Diskussion in Abschnitt 2.1.4 hat jedoch gezeigt, dass derzeit trotz inter-
modalen Wettbewerbs der monopolistische Preissteigerungsspielraum noch nicht ausgeschdpft ist,
sondern weiterhin Anreize zu (geschickt strukturierten) Preiserh6hungen bestehen.

* Siehe DB (2010c).
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Dies ist vor dem Hintergrund zu sehen, dass die Transportsparten insbesondere der DB in
vielfaltiger Form von der Integration mit den Infrastruktursparten profitieren — und dies
auch noch in der Holding-Struktur der DB nach einer Teilprivatisierung: Gewinne der Infra-
struktursparten, die an den Konzern abgefiihrt werden, missen nicht in die Infrastruktur,
sondern kdénnen auch in die Transport- und Logistiksparten investiert werden; die ausge-
zeichneten Kreditkonditionen, die die Infrastruktursparten (des Bundes) genief3en, kénnen
fur die Finanzierung der Transport- und Logistiksparten genutzt werden; die
Diskriminierungspotenziale der Infrastruktursparten kommen den Transportsparten zugute
(zum Beispiel ein ,Koppelgeschaft® einer Infrastruktursparte zugunsten der SPNV-
Sparte).”

Dies alles wird bei konzerninternen Konflikten und ,Verhandlungen“ zwischen den Trans-
port- und den Infrastruktursparten eine Rolle spielen, wenn die Infrastruktursparten ihr
.Recht auf Ressourcen” (und damit Verschwendung) konzernintern verteidigen. Daher ist
nicht zu erwarten, dass ein integriertes Unternehmen Effizienzdruck auf die Infrastruktur-
sparten ausuiben wird, der per se hoher ist als in einem nichtintegrierten EIU.

Ein gewisser effizienzsteigernder Impuls ist allerdings aus der verstarkt marktlichen
Ausrichtung des Top-Managements eines integrierten Konzerns zu vermuten. Im Fall
der DB hat sich inzwischen auf Konzernebene ein Management etabliert, das auf den
Markterfolg der Transport- und Logistiksparten fokussiert ist. Diese Grundhaltung wird
sicher auch auf die EIU des Konzerns effizienzfordernd ausstrahlen und hat sicherlich
befordert, dass inzwischen auch bei den bundeseigenen EIU unternehmerisches Denken
gestarkt wurde. Hier wird es jedoch Grenzen geben, da die unmittelbaren Interessen des
Konzern-Managements nur partiell auf das gesamte Unternehmen durchschlagen werden
(zudem wird es auch den umgekehrten Effekt geben: effizienzhindernde Gepflogenheiten
aus den EIU werden in gewissem Ausmall auf die Transport- und Logistiksparten
ausstrahlen).

Bei integrierten Unternehmen kommt jedoch ein weiterer, starker Fehlanreiz hinzu:
Integrierte Unternehmen haben bei einer kostengebundenen Regulierungsform den
Anreiz, einen Uberhéhten Teil ihrer Kosten, insbesondere ihrer Gemeinkosten den
Infrastruktursparten anzulasten. Dort kdnnen sie als Teil der ausgewiesenen Ist-Kosten
fur Entgelterhbhungen genutzt werden. Dies betrifft z.B. die Kosten gemeinsamer
Konzernabteilungen, der Mitarbeiterausbildung oder eines konzerninternen Arbeits-
marktes. Fir die Transportsparten des integrierten Konzerns ist eine solche Verlagerung
im ersten Schritt kostenneutral: Sie zahlen zwar héhere Zugangsentgelte, werden aber
von den Kosten entlastet, die den Infrastruktursparten angelastet werden. Im zweiten
Schritt erweist sich die Verlagerung als kostensenkend und wettbewerbsférdernd flr die
Transportsparten, denn auch ihre Wettbewerber auf der Schiene missen die erhéhten
Entgelte tragen, ohne dass sie von anderen Kosten entlastet werden. Ein Teil der Kosten
der Transportsparten des integrierten Konzerns wird daher, indem er den Infrastruktur-
sparten zugeordnet wird und in die Zugangsentgelte eingeht, den Wettbewerbern auf-
geburdet. Das Motiv ist so stark, dass der integrierte Konzern prinzipiell den Anreiz hat,

® vgl. Abschnitt 2.1.5.
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alle mdglichen Aktivitdten zu zentralisieren, um Kosten aus den Transport- und Logistik-
sparten in die Infrastruktursparten zu verschieben.”® Auch dieses Motiv wird in der
Holding-Struktur der DB weiter existieren, da Kostenverschiebungen dieser Art im ersten
Schritt fur alle internen Beteiligten neutral sind und im zweiten Schritt dem ganzen
Konzern nitzen.

Schon die aktuelle Rechtslage sollte ausschlie3en, dass Gemeinkosten, die auch
den EVU zugutekommen, zu 100 % den ,Pflichtleistungen der EIU* zugeordnet
werden kénnen. Vorstellbar ist daher, dass der Regulierer schon jetzt eine ausfihrliche
Prufung der Schliisselung und Hohe der Gemeinkosten des Konzerns vornehmen kann
und sollte.”” Sicher ist dies allerdings nicht. Die Gerichte kénnten auch entscheiden, dass
die aktuelle Rechtsgrundlage unzureichend sei, um daraus das Recht des Regulierers
herzuleiten, detaillierte Informationen Uber die Kosten und Kostenaufteilung der inte-
grierten Unternehmen zu erhalten.”® Bei einer Uberarbeitung des AEG sollte deshalb die
Regulierungsbehoérde explizit zur Uberpriifung der Gemeinkostenhéhe und -schliisselung
im Konzern aufgefordert werden. Zudem ware im Fall der DB zu empfehlen, zuvor einen
politischen Konsens darlber herzustellen, welcher Anteil der Kosten des konzern-
internen Arbeitsmarktes den EIU maximal als Basis einer Entgeltbestimmung angelastet
werden darf. Die EIU sollten, wie die anderen Sparten der DB, einen angemessenen Teil
dieser Kosten tragen, er darf aber nicht beliebig ausgeweitet werden.

2.3.2 Konzeption und Perspektiven einer Anreizregulierung

Eine Anreizregulierung versucht, die Entgeltobergrenze von den ausgewiesenen Ist-
Kosten des Unternehmens moglichst weitgehend zu entkoppeln, um die Fehlanreize
einer kostengebundenen Regulierung zu vermeiden. Zugleich soll sich die Entgelt-
obergrenze langfristig an den nicht unterschreitbaren Kosten des Unternehmens
orientieren, damit dem Unternehmen weder monopolistische Preissetzungsspielraume
ermdglicht, noch dauerhafte Defizite aufgezwungen werden (finanzielles Gleichgewicht).
Daher muss im Zielkonflikt zwischen ,Entkoppelung von* und ,Orientierung an“ den Kosten
ein optimaler Kompromiss gefunden werden. Hierbei ist auch der Kostenbegriff selbst mit
einzubeziehen: Welche Kosten sind unter den gegebenen politischen und rechtlichen Vor-
gaben nicht vermeidbar? Auf welche Art von Kosteninformation sollte sich der Regulierer
stiitzen?"®

In der Anreizregulierung wird eine (partielle) Entkoppelung der Entgeltobergrenze von den

e Allerdings gibt es ein konkurrierendes Motiv: Der Konzern mdchte bei solchen SPNV-Vergaben, bei
denen der Wettbewerb schwach ist, Kosten auch den SPNV-Unternehmen anlasten, um dort héhere
Bestellerentgelte nehmen zu kdénnen. Denn Bestellerentgelte im SPNV mussen i.d.R. ebenfalls durch
Kostenausweis hinterlegt werden.

" So Kiihling, Hermeier, Heimeshoff (2007, Teil D).

'8 Die aktuelle Rechtsgrundlage ist hier nicht sehr explizit. Neben dem oben zitierten Satz aus AEG §
14 Abs. 4 werden die Informationsrechte des Regulierers in 8 14c beschrieben, der aber auf die
Gemeinkostenschliisselung eines Konzerns nicht eingeht. Diese wird erwéhnt in § 9 zur getrennten
Rechnungslegung, dort aber ohne Bezug zur Regulierung.

" Eine klassische theoretische Darstellung dieses Zielkonflikts (und seiner idealtypischen Lésung)
bietet das Model von Laffont und Tirole (1986), auch dargestellt in Laffont und Tirole (2000, Kapitel 2.1,
speziell Box 2.1) oder Laffont und Tirole (1993, S.17 und Kapitel 2).
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ausgewiesenen Ist-Kosten vor allem durch zwei Grundprinzipien erreicht:

1. Regulierungsperiode und Regulierungsformel: Der Regulierer legt sich flir einen
definierten Zeitraum von einigen Jahren (,Regulierungsperiode®) auf eine Formel
fest, die die Preissetzung des Unternehmens beschréankt (,Regulierungsformel®).
Diese Formel ist offentlich bekannt und nachvollziehbar. Durch diese Festlegung
(,commitment*) des Regulierers wird wahrend der Regulierungsperiode eine Abkop-
pelung von den Ist-Kosten erreicht.

2. Benchmarking: Vor dem Beginn einer neuen Regulierungsperiode findet ein
.Regulatory Review" (regulatorische Uberpriifung) statt, bei dem der Regulierer die
Regulierungsformel fir die néachste Regulierungsperiode bestimmt. Die
Regulierungsformel wird so eingestellt, dass das Unternehmen voraussichtlich in
der Lage sein wird, ein finanzielles Gleichgewicht (d.h. die Deckung der nicht
vermeidbaren Kosten einschlief3lich der Kapitalkosten) herzustellen bzw. zu halten.
Fur die dazu bendétigten Informationen stiitzt man sich dabei mdglichst weitgehend
auf unternehmens-externe Quellen; dies kdnnen odffentlich zugangliche Quellen oder
die Ergebnisse spezieller Vergleiche mit anderen Unternehmen (,Benchmarks®)
sein. Dadurch wird auch bei der Festlegung der Regulierungsformel wenigstens
teilweise eine Abkoppelung von den Ist-Kosten des Unternehmens — und damit eine
Vermeidung der Fallstricke einer kostengebundenen Regulierung — erreicht.

Darlber hinaus gehdért es zu den Prinzipien der Anreizregulierung, die Handlungsfreiheit
des regulierten Unternehmens moéglichst wenig zu beschrénken, solange die Preissetzung
im Einklang mit der Regulierungsformel steht (und andere wichtige Regulierungsziele
erfullt sind). Das Unternehmen hat also einen breiten Handlungsspielraum im
produktiven Bereich und auch in der Preissetzung (insbesondere Preisstruktur), da
sich die Regulierungsformel nicht auf einzelne Preise, sondern auf einige wenige, breit
definierte Entgeltgruppen, sogenannte ,Preiskérbe* bezieht.*

Die Regulierungsformel kann im Prinzip die Form einer ,Preisobergrenze” i.e.S. (,Price
Cap") oder einer ,Erlésobergrenze” (,Revenue Cap*) oder eine Mischform annehmen. Da
wir uns im anschlieRenden Abschnitt 2.3.3 fir einen Price Cap aussprechen werden,
gehen wir im Folgenden bereits beispielhaft von einer Price Cap-Regulierung aus.

Das erste oben genannte Grundprinzip einer Anreizregulierung — die Festlegung auf
eine Regulierungsperiode und -formel — fihrt dazu, dass die Preisobergrenze wahrend der
Regulierungsperiode unabhangig von den aktuellen Ist-Kosten oder Gewinnen des Unter-
nehmens ist. Das Unternehmen kann also nicht darauf hoffen, durch Erhéhung der aus-
gewiesenen Kosten die Entgelte erhéhen zu kénnen. Andererseits muss es nicht flrchten,
dass erzielte Gewinne vom Regulierer sofort wieder abgeschépft werden. Die Anreize des
Unternehmens sind daher nicht derart verzerrt, wie das bei kostengebundenen
Regulierungsformen der Fall ist. Im Gegenteil ist es moéglich, dass die normalen Anreize
eines (unregulierten) Unternehmens zur Erhéhung seiner Effizienz, zur Senkung seiner
Kosten und generell zur Erhdhung seines Gewinns bei dieser Form der Regulierung weit-
gehend intakt bleiben. Hierauf bezieht sich der Begriff ,Anreizregulierung”.

8 Zur Auswahl und Konstruktion der Preiskorbe siehe Kapitel 3.5.
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Ein unreguliertes, im Wettbewerb stehendes Unternehmen verspirt allerdings nicht nur
den Anreiz, seinen Gewinn zu erhéhen, sondern auch den Druck der Konkurrenz, seine
Effizienz stets zu erhdhen, um langfristig seine Stellung am Markt zu verbessern oder zu
halten bzw. den Bestand des Unternehmens selbst zu sichern. Oft wird dieser Druck als
die wichtigere Triebfeder fur Effizienzverbesserungen angesehen im Vergleich zum bloRen
Gewinnmotiv. Ein Unternehmen mit schwachem Wettbewerb (Monopolist) wird daher
geringere Effizienzanstrengungen vornehmen als ein Unternehmen, das in einem starken
tatsachlichen oder potenziellen Wettbewerb steht. Wie es Nobelpreistrager J.R. Hicks

einmal formulierte: ,The best of all monopoly profits is a quiet life*.?*

Im Fall eines regulierten Monopols kann von der Anreizregulierung ein ahnlicher Effizienz-
druck ausgehen, wenn auch sicherlich etwas schwacher als von echtem Wettbewerb.
Denn die Regulierungsformel enthalt mit dem sogenannten ,X-Faktor* eine ,geforderte”
Produktivitatssteigerung, die das Unternehmen realisieren muss, um langfristig verlustfrei
zu bleiben. Nur wenn die realisierte Produktivitat hdher ist als die vom Regulierer
erwartete, im X-Faktor reflektierte Produktivitéat, kann das regulierte Unternehmen ber die
Deckung der Kapitalkosten hinaus Gewinne erzielen.

Das zweite oben genannte Grundprinzip einer Anreizregulierung — die Orientierung an
externen Benchmarks bei der Festlegung und Justierung der Regulierungsformel — kann
auf unterschiedliche Weise umgesetzt werden. Idealtypisch kénnen zwei verschiedene
Herangehensweisen unterschieden werden:®?

e Stutzung auf unternehmensfremde Analysen: Die Preisobergrenze kann sich an
der langfristigen Produktivitatsentwicklung der gesamten Volkswirtschaft oder an
einem Branchendurchschnitt (,Yardstick”) orientieren, auf den ein einzelnes
reguliertes Unternehmen nur einen geringen Einfluss hat. Man schaut also absicht-
lich Uber die spezifische Informationen des einzelnen Unternehmens hinweg, um die
gewilnschte Abkoppelung von dessen Ist-Kosten geradezu in idealer Weise zu
realisieren.

e Stltzung auf unternehmensspezifische Analysen: In diesem Fall werden die
Kosten des einzelnen Unternehmens vor Beginn einer neuen Regulierungsperiode
einer intensiven kritischen Prifung unterzogen. Ahnlich der Arbeit eines
Unternehmensberaters (und teilweise mit Hilfe solcher Firmen) werden die Effizienz-
potenziale des regulierten Unternehmens analysiert. Auch dies beruht letztlich auf
Vergleichen mit anderen Unternehmen (Benchmarking), die jedoch partieller Natur
und teils weniger stark formalisiert sind. Die identifizierten Effizienzpotenziale
werden allerdings nicht im Einzelnen dem Unternehmen zur Umsetzung
vorgeschrieben, sondern lediglich zum X-Faktor der Regulierungsformel aggregiert.

Die beiden Herangehensweisen sind nicht grundsétzlich verschieden, da sie letztlich alle
auf Formen des Effizienzvergleichs beruhen und in der Praxis auch ineinander Ubergehen.
So kdnnen zum Beispiel Prinzipien einer Yardstick-Regulierung durch unternehmens-
spezifische Komponenten erganzt werden. Ubergewinne eines Unternehmens koénnen

® Hicks, J. R. (1935, S. 8).
8 vgl. dazu Bernstein und Sappington (1999) und Ajodhia und Petrov (2004).
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durch ,Earnings sharing-Plane* abgemildert werden, die einen Mechanismus zur Gewinn-
minderung (Uber Rickzahlungen an Kunden, Preissenkungen u.d.) vorsehen, sobald eine
gewisse Gewinnschwelle Gberschritten wird.

Okonomen empfehlen generell, dass sich der Regulierer mdglichst wenig auf
unternehmensspezifische Analysen stiitzen sollte. Denn die Stitzung auf unternehmens-
fremde Analysen verbessert die Anreizsituation fir die regulierten Unternehmen und
vermindert meistens auch die Transaktionskosten der Regulierung. Dies setzt jedoch
voraus, dass fir das regulierte Unternehmen adéquate Produktivitatsvergleiche auf der
Ebene des gesamten Unternehmens moglich sind. Das ist bei den grof3en EIU leider nicht
der Fall. So ist zum Beispiel davon auszugehen, dass bei der Bereitstellung und dem
Betrieb von Eisenbahninfrastruktur langfristig (d.h. nach Abbau von Ineffizienzen)
geringere Produktivitatsfortschritte mdglich sind als in vielen anderen Wirtschaftssektoren.
Daher wirde man EIU langfristig in die Verlustzone driicken, wenn man als Effizienz-
forderung einfach die Produktivitatsentwicklung der gesamten Volkswirtschaft ansetzen
wirde. Auch gibt es hinsichtlich der groRBen EIU des Bundes keine ausreichende Zahl
adaquater Vergleichsunternehmen, die man fir eine Yardstick-Regulierung heranziehen
konnte.® Dies unterscheidet den Eisenbahnsektor vom Elektrizitats- oder Wassersektor, in
denen Yardstick-Regulierung oder Benchmark-Verfahren auf der Ebene der gesamten
Infrastrukturunternehmen maéglich sind.

Fir die grolRen EIU des Bundes ist daher eine Stutzung auf unternehmens-
spezifische Analysen unverzichtbar. Hier ist grundsatzlich eine Methodenvielfalt zu
empfehlen. Sowohl ,top down“- als auch ,bottom up“-Methoden auf Basis partieller
Produktivitatsvergleiche sollten der Festlegung des X-Faktors zugrunde gelegt werden.
Kritische Kostenanalysen kénnen Uber das Benchmarking verschiedener Einzelaspekte
gefuhrt werden, durchaus unter Hinzuziehung der Ergebnisse von kleineren EIU und von
ausléandischen EIU.

Wenn sich der Regulierer auf unternehmensspezifische Analysen stitzt, lasst sich nicht
ausschlieBen, dass die Anreizprobleme kostengebundener Regulierungsformen (siehe
oben Abschnitt 2.3.1) partiell wieder auftreten. Denn das Unternehmen weil3, dass es mit
seiner Kostenpolitik die Informationsgrundlage des Regulierers teilweise beeinflussen
kann. Dennoch wird die Anreizsituation wesentlich besser sein als bei der gegenwartigen
kostengebundenen Regulierungsform. Zum einen ist die Regulierung wahrend der
Regulierungsperiode unbeeinflussbar, weil die Preisvorgaben fiir den Zeitraum der
Regulierungsperiode im Vorhinein fix vorgegeben werden. Zum zweiten ist die
unternehmensspezifische Analyse in der konkreten Vorgehensweise recht flexibel und
setzt daher weniger Verzerrungsanreize als die mechanische kostengebundene
Regulierungsform. Zum dritten — und von entscheidender Bedeutung — stltzt sich auch die
unternehmensspezifische Analyse wesentlich auf (partielle) externe Vergleiche, was die
Beeinflussbarkeit der Regulierung deutlich verringert. Zum vierten sollte der Regulierer
klarmachen, dass Kostensenkungen, die in einer Regulierungsperiode erreicht wurden,
beim folgenden ,Regulatory Review" nicht voll in Form entsprechender Entgeltsenkungen

8 Zur Bestimmung des X-Faktors fiir verschiedene Gruppen von EIU siehe Kapitel 3.3.
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an die Nachfrager weitergeben wird. Dies erhoht die Anreize fir Kostensenkungen. In
Abschnitt 3.4.1 beschreiben wir einige konkrete Vorschlage und auch anzuwendende
Techniken des Regulierers bei der Feststellung des Anpassungsbedarfs des Ausgangs-
entgeltniveaus, die die Anreize flr langfristig wirkende Malinahmen verbessern kénnen.

Die relativ hohen Transaktionskosten einer Anreizregulierung, die auf kritischen,
unternehmensspezifischen Kostenanalysen beruht, sind in zweierlei Hinsicht zu
relativieren. Zum einen schreibt auch die derzeitige Rechtslage eine Ist-Kosten-
gebundene Kontrolle der Entgelth6hen vor. Diese wirde langfristig ebenfalls hohe Trans-
aktionskosten nach sich ziehen, da sie fir jedes Jahr eine Kosten-,Priifung” vorsieht, die
zudem hinsichtlich der Angemessenheit der Kostenansatze uninformativ ware und sogar
eher negative Anreizeffekte zur Folge hatte. Bei einer Anreizregulierung fallen hingegen
nur am Beginn einer Regulierungsperiode die — dann allerdings héheren — Transaktions-
kosten einer kritischen Kostenanalyse an. Zudem kann davon ausgegangen werden, dass
nicht vor jeder Regulierungsperiode der gleiche Aufwand betrieben werden muss. Bei der
Einfihrung der Anreizregulierung sollte allerdings ein héherer Aufwand fur die ersten um-
fassenden Kostenprifungen des Regulierers und die daflir notwendigen Daten-
aufbereitungen der EIU angesetzt werden.

Zu relativieren sind die Kosten einer Anreizregulierung auch in einer zweiten Hinsicht. Es
ist zu bedenken, dass derzeit niemand in der Lage (oder willens) ist, in die EIU des
Bundes tiefer hineinzuschauen und ihre Kosten kritisch zu analysieren. Dies wird in
Abschnitt 2.4.4 (ber die Probleme der Corporate Governance der EIU des Bundes
verdeutlicht. Es erscheint daher sogar eher als Vorteil, wenn im Rahmen einer
Anreizregulierung mit dem Regulierer erstmals eine Institution geschaffen wird, die mit
kritischem Blick tief in das Unternehmen hineinschauen und Konsequenzen ziehen kann.

Die derzeit diskutierte Regulierungsform nach dem Prinzip der ,Kosten der effizienten
Leistungserstellung (KeL) beinhaltet ebenfalls kritische Kostenprifungen anhand externer
Bechmarkings. Insofern findet auch bei ihr eine teilweise Entkoppelung der Entgelththe
von den Ist-Kosten des Unternehmens statt. Die Anreizeffekte auf das Unternehmen sind
jedoch geringer, wenn es keine verbindliche Regulierungsformel fir eine definierte
Regulierungsperiode gibt. Auch besteht die Gefahr, dass die Freiheit des Unternehmens,
die Struktur der Zugangspreise zu wahlen, unndétig beschrankt wird. Eine KeL-orientierte
Regulierung sollte deshalb eher als Zwischenstufe verstanden werden, die spater durch
eine Price Cap-Regulierung abgelost werden sollte.

2.3.3 Price Cap versus Revenue Cap

In der Anreizregulierung werden als zwei Grundvarianten die Price Cap-Regulierung und
die Revenue Cap-Regulierung verwendet; daneben gibt es verschiedene Hybridmodelle.
Die Unterscheidung bezieht sich auf die konkrete Ausformung der Regulierungsformel. Bei
der Price Cap-Regulierung wird nur flr einen Output-Preisindex eine Obergrenze gesetzt,
wahrend bei der Revenue Cap-Regulierung fur den ganzen Erlos (also dem Produkt aus
Preis und Verkaufsmenge, addiert tiber alle Produkte) eine Obergrenze gesetzt wird. Dies
verdeutlicht die folgende Box 1.3
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Das Unternehmen produziere n verschiedene Produkte, die der Regulierung unterliegen
(z.B. Trassen verschiedener Art). Die Produkte werden mit dem Indexi=1, ...,n
durchnummeriert. Die Verkaufsmenge von Produkt i im Jahr t wird mit q;,, der
Verkaufspreis mit p;, bezeichnet. Der Erlos aus dem Verkauf von Produkt i im Jahr t betrégt

n
demzufolge q;; - pi; . Der Gesamterlds des Unternehmens betragt Zqi,t- Pit -

i=1
Iy ist eine flr t erwartete Inflationsrate der Inputpreise, X; ist die vom Regulierer
»geforderte” Produktivitatssteigerungsrate fiir das Jahr t (,,X-Faktor*).

Price Cap-Formel:

Dieser Typ ist durch folgende aquivalente Darstellungen gekennzeichnet:®*

Z qi,t—l( pi,t _ pi,tfl)
i=1

: <1, - X,
Z Qi Pita
= (B-1)
oder Zth—l Pir < (Z Qi pi,t—lj(l—i_ I —X) (B-2)
i1 =)

Auf der linken Seite der Formel (B-2) steht nicht der Erlos in t. Vielmehr werden die
aktuellen Preise jeweils mit den Verkaufsmengen der VVorperiode g;..; multipliziert
(gewichtet), die nicht mehr beeinflusst werden kénnen. Die einzigen Variablen, die das
Unternehmen in t wéhlen kann, um die Regulierungsformel einzuhalten, sind die Preise p;;.

Der dquivalente Formelausdruck (B-1) zeigt auf der linken Seite den Laspeyres-Index der
Preisdnderungen von t - 1 bis t. Diese Preissteigerungsrate des Unternehmens darf also
nicht groBer sein als die rechte Seite der Formel, welche die Inflationsrate der Inputs ab-
zuglich der geforderten Produktivitatssteigerung, I - X, zeigt.

Illustrativ ist der Fall eines einzigen Produktes (n = 1 und der Produktindex i kann
weggelassen werden). Dann vereinfacht sich die Formel (B-2) zu: p; < pe1 (1+ 1¢ - Xy). Hier
wird nur noch die Preissteigerungsrate des Produktes begrenzt, die Mengendaten sind voll-
kommen herausgefallen.

® Hier stellen wir die Standard- oder Lehrbuchformeln der Anreizregulierung dar, vgl. zum Beispiel
Knieps (2005, S.108). Formeln und Variableninterpretation sind dabei noch nicht auf die Erfordernisse
der Regulierung von EIU zugeschnitten, insbesondere werden hier die staatlichen Zuwendungen
vernachlassigt. Eine Price Cap-Formel fur EIU wird in Kapitel 3.1 hergeleitet. Die Berticksichtigung
verschiedener, separat zu regulierender Produkt-Korbe wird in Kapitel 3.5 diskutiert.
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Revenue Cap-Formel:

Dieser Typ ist durch folgende dquivalente Darstellungen gekennzeichnet:

Z (% Pie — i1 Pics)
i1

- <I,—-X,
Zth—l Pita
i=1 (B-3)
oder Zth P = (Z Qi1 pi,tlj(l+ I —X) (B-4)
i-1 i-1

Auf der linken Seite der Formel (B-4) steht der Erlos des zu regulierenden Jahres t, da
dieser im Fall des Revenue Cap reguliert werden soll. Das Unternehmen kann in t sowohl
die Preise p;. als auch die Mengen g;, beeinflussen, um die Regulierungsformel einzuhalten.

Auf der linken Seite der Formel (B-3) steht die Zuwachsrate des Erldses. Diese darf also
nicht groRer sein als die Inflationsrate der Inputpreise abzuglich der geforderten Pro-
duktivitatssteigerung, I; - X:.

Im Fall eines einzigen Produktes (n = 1 und der Produktindex i kann weggelassen werden)
vereinfacht sich die Formel (B-3) zu: q; p: < g1 pr1 (1+ It - X). Hier werden nicht die Preise,
sondern die Erldse des Produktes miteinander verglichen.

Box 1: Price Cap- und Revenue Cap-Formeln (Lehrbuchformeln, noch nicht fir EIU
angepasst)

Bei einer Price Cap-Regulierungsformel wird das Unternehmen wirklich nur hinsichtlich
der Preissetzung eingeschrankt. Mengenabsatz und Erlds sind unbeschrankt. Damit hat
das Unternehmen einen Anreiz, bei gegebenen Preisen den Absatz auszuweiten.®
Dieser Anreiz ist im Fall der EIU Uberaus willkommen. Zum einen unterstiitzt er das
verkehrspolitische Ziel ,mehr Verkehr auf die Schiene“. Zum anderen ist aufgrund des
hohen Fixkostenanteils der Eisenbahninfrastruktur eine hohe Auslastung Grund-
voraussetzung fir einen wirtschaftlichen Betrieb der Infrastruktur. Anreize zur Mengen-
ausweitung sind auch deshalb angezeigt, weil insbesondere die Trassenvermarktung kein
leichtes Geschaft ist. Ein zentraler Aspekt der Trassenvermarktung ist die Konstruktion
des Jahres-Netzfahrplans, bei der es darum geht, viele tausend Trassenanfragen der EVU
in geschickter Weise so umzusetzen, dass moglichst viele Zige auf dem Netz Platz
finden. Anreize zur Mengenausweitung kénnen sich positiv auf die Fahrplankonstruktion
auswirken, so dass mehr Trassen auf das Netz gelegt werden.

Daruber hinaus kénnen sich die Anreize zur Mengenausweitung bei einer Price Cap-
Regulierung auch in Anreize zur Investition oder zur Qualitatsverbesserung Ubersetzen.
Mit Investitionen kdnnen Engpasse Uberwunden werden, so dass eine grof3ere Zahl von

® Hierbei wird realistischerweise unterstellt, dass der Regulierer die Preisobergrenze so setzen wird,
dass jeder einzelne Preis Uber den Grenzkosten der jeweiligen Mengenausweitung liegen kann.

63



Trassen realisiert werden kann. Investitionen und Qualitdtsverbesserungen kdénnen auch
zusatzliche Nachfrage generieren, so dass der Absatz gesteigert werden kann.®®

Diese erwiinschten Anreize zur Mengenausweitung gibt es nicht bei einer Revenue Cap-
Regulierungsformel. Wenn sich das Unternehmen an der Erldsobergrenze befindet, hat es
im Gegenteil eher den Anreiz, die Preise zu erhéhen und entsprechend die Mengen zu
reduzieren: der Erl6s bleibt dann gleich, aber das Unternehmen spart Kosten. Zwar ist
dieser unerwiinschte Anreiz abgeschwéacht, wenn die variablen Produktionskosten der
einzelnen Produkte keine Rolle spielen (etwa bei Trassen auf einem nicht Uberflllten
Netz), doch die positiven Vermarktungsanreize einer Price Cap-Regulierungsformel waren
nicht gegeben. Aus diesem Grund ist ein Revenue Cap flr die Regulierung von EIU
nicht zu empfehlen.®

Auch die Unterschiede in der durch die Regulierungsformeln erzeugten Risiko-
allokation sprechen fur den Einsatz einer Price Cap-Formel. Ein Revenue Cap erlaubt
bei schwankender Nachfrage eine gegenlaufige Preispolitik, die den Erlés des regulierten
Unternehmens stabilisiert: Im Aufschwung, wenn die Nachfrage hoch ist, muss der Preis
gesenkt werden, damit die Obergrenze nicht verletzt wird; der Unternehmensgewinn wird
in diesem Fall sogar (leicht) sinken, weil mengenbedingt die Kosten zunehmen. Im Ab-
schwung, wenn die Nachfrage einbricht, kann der Preis erhéht werden; der
Unternehmensgewinn wird in diesem Fall sogar (leicht) steigen, weil mengenbedingt die
Kosten sinken. Revenue Cap-regulierte Unternehmen reagieren daher mit einer im
Vergleich zu normalen Markten ,verkehrten® Preisanpassung auf Nachfrage-
schwankungen: Im Aufschwung senken sie die Preise, im Abschwung erhéhen sie sie.

Diese erlosstabilisierende Eigenschaft wird oft als Vorteil einer Revenue Cap-Formel
angesehen. Im Fall der EIU ist aber fraglich, ob dies vorteilhaft ware. Nachfrager der EIU
sind nicht die Masse der Konsumenten, denen man eine (geringe) Preissteigerung im Ab-
schwung noch zumuten wirde, sondern die EVU. Im Falle eines Nachfrageeinbruchs
tragen die EVU ohnehin schon einen groRen Teil der Risikolast, da auch sie fixe Kosten
haben und sie zudem ihr Rollmaterial und ihr Angebot an Ziigen (und damit ihre Nachfrage
nach Trassen) nicht im gleichen MalRRe reduzieren kénnen wie die Nachfrage einbricht.®
Insbesondere die EVU des Guterverkehrs arbeiten jedoch mit geringen Margen und sind
bei einem Einbruch der Nachfrage rasch in ihrer Existenz gefahrdet. Ein gleichzeitiger An-
stieg der Infrastrukturentgelte wirde sie zusatzlich belasten und gefahrden. Hingegen be-
finden sich die meisten und grof3ten EIU im Besitz der 6ffentlichen Hand und sind daher
eher in der Lage, Risiken zu verkraften. Die durch einen Revenue Cap induzierte
.verkehrte" Preisanpassung zur Erlésstabilisierung ist daher bei EIU aus verkehrs-
politischer Sicht gerade nicht erwinscht. Eine Price Cap-Regulierung erlaubt keine
kompensierenden Preissteigerungen der Infrastrukturunternehmen bei einem Nachfrage-
einbruch; dies scheint im Bahnsektor durchaus angemessen zu sein.

% Dies ist allerdings nur ein Aspekt zu den Themen Investition und Qualitét, die im nachsten Abschnitt
von mehreren Seiten beleuchtet werden.

¥ S0 auch Haucap, Heimeshoff (2009, S.197) und Monopolkommission (2009, Tz.233).

8 Zur Risikoabsorption der Transportebene siehe auch Frontier Economics, IGES Institut GmbH, TU
Berlin / WIP (2009, S.65ff).
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Lediglich bei kleinen EIU, insbesondere Einrichtungen zur Brennstoffaufnahme oder
Wartungseinrichtungen ware zu Uberlegen, ob eine Risikoabfederung durch einen
Revenue Cap oder eine Hybridform angezeigt sein kdnnte. Alternativ kann diesen EIU
jedoch auch eine héhere Kapitalkosten-Erstattung in Aussicht gestellt werden.®® Diesen
Weg schlagen wir vor, um eine einheitliche Price Cap-Herangehensweise fiir alle EIU zu
erhalten.

Neben den beiden Grundformen der Regulierungsformel gibt es auch Hybridformen, die
zwischen Price und Revenue Cap anzusiedeln sind. Um zum Beispiel die genannten
Nachteile einer Revenue Cap-Formel abzumildern, kann diese Formel um ,Revenue
Driver" erganzt werden, die in Abhangigkeit von der Absatzmenge zusatzlichen Preis-
spielraum erlauben und damit Mengenanreize setzen. Aufgrund der gleichen Argumente,
die oben genannt wurden, wére dies zwar besser als eine reine Revenue Cap-Formel —
noch besser ist jedoch eine reine Price Cap-Formel. Umgekehrt kann eine Price Cap-
Formel um einen ,Z-Faktor* erganzt werden, der bei besonders hohen Erlésen den Preis-
spielraum einschrankt. Dies wirde Elemente eines Revenue Cap mit sich bringen und
ware daher aus den genannten Griinden keine Verbesserung gegenlber einer reinen
Price Cap-Formel.

Andere Hybridformen integrieren Elemente kostengebundener Regulierungsformen, so
zum Beispiel ,Earnings Sharing Plane”, bei denen Gewinne ab einer bestimmten Hohe ex
post aufgeteilt werden. Auch dies ist im Fall der Regulierung von EIU nicht zu empfehlen.
Wir empfehlen daher eine reine Price Cap-Formulierung fiir die Regulierung von
EIU.

2.3.4 Investitions- und Qualitatsanreize bei einer Anreizregulierung

Aus der Perspektive der allgemeinen, sektoriibergreifenden Regulierungstheorie kann als
Folge einer Anreizregulierung der Anreiz zur Kostensenkung so stark in den Vorder-
grund treten, dass die Unternehmen die Investitionstatigkeit und den Erhalt der Infra-
strukturqualitat vernachléassigen.® Eindeutig ist diese Tendenz allerdings nicht. Bei einer
Price Cap-Regulierung hat ein Unternehmen auch den Anreiz, die Nachfrage nach den
von ihm angebotenen Produkten zu stabilisieren oder zu erhéhen, da dies seinen Gewinn
erhoht. Hierzu sind wiederum Investitionen, Qualitatserhalt und -verbesserungen ndétig, so
dass theoretisch auch positive Einfliisse einer Price Cap-Regulierung auf die Investitions-
tatigkeit und den Erhalt der Infrastrukturqualitédt moglich sind.

Auch die empirischen Befunde sind nicht eindeutig. So stellt Sappington (2003) in einer
Untersuchung der empirischen Literatur zum Telekommunikationssektor in den USA fest,
dass in einigen Studien ein negativer, in anderen ein positiver Einfluss der
Anreizregulierung auf die Qualitdit des Angebotes nachgewiesen wurde (jeweils im
Vergleich zu einer kostengebundenen Rate of Return-Regulierung®®).

% vgl. Frontier Economics, IGES Institut GmbH, TU Berlin / WIP (2009, S.76ff).

% Sjehe zum Beispiel Cowan (2002).

% Aus theoretischer Sicht miisste eine Rate of Return-Regulierung eher zu Uberinvestitionen (auch in
die Qualitat) fihren, da die Kosten von Investitionen voll in die Entgeltbasis eingehen.
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In der Regulierungspraxis verschiedener Sektoren ist es dennoch nicht uniblich, in der
Regulierungsformel zusatzliche Anreize fir Investitionen und Qualitatsverbesserungen zu
setzen. Die Preisobergrenze (oder Erlésobergrenze) wird dann um Parameter erweitert,
die zusatzliche Preiserh6hungsspielraume erlauben, z.B. wenn vorgegebene Investitions-
oder Qualitatsniveaus erfiillt und tiberschritten wurden.®?

Investitionsanreize sind bei den beiden fir Eisenbahninfrastrukturunternehmen
relevanten Herangehensweisen einer Anreizregulierung — Stiitzung auf unternehmens-
fremde oder auf unternehmensspezifische Analysen (vgl. Abschnitt 2.3.2) — grundsétzlich
gegeben. Bei der Stiutzung auf unternehmensfremde Analysen, insbesondere bei
Einsatz von standardisierten Produktivitatsvergleichen nach der DEA- oder SFA-Methode,
ergeben sich automatisch verschiedene Investitionsanreize: Erweiterungsinvestitionen
erhdohen die Preisobergrenze direkt, da die Produktivitatsvergleiche den Infrastruktur-
umfang als Parameter der Preisobergrenze beriicksichtigen.®® Dies setzt einen
Investitionsanreiz fir das EIU. Zusatzlich kénnen Erweiterungsinvestitionen absatz-
steigernd wirken und so schon bei gegebener Preisobergrenze den Gewinn des EIU
erhdhen. Im Gegensatz zu Erweiterungsinvestitionen dienen Modernisierungsinvestitionen
dazu, die langfristigen Kosten zu senken oder die Attraktivitat der Guter zu erhéhen —
beides wirkt sich bei gegebener Preisobergrenze gewinnerhdhend fur das EIU aus, so
dass auch hier Anreize gegeben sind.

Bei Stiutzung auf unternehmensspezifische Analysen, die auf verschiedenen partiellen
Vergleichen beruhen, wird die Preisobergrenze beim ,Regulatory Review" in Hinblick auf
die unternehmensspezifische Situation neu angepasst (siehe auch Kapitel 3.4). Dabei
werden die getatigten Investitionen des Unternehmens bertcksichtigt; ihre Kosten gehen
nach einer kritischen Prifung durch den Regulierer in die zu deckenden Kosten des Unter-
nehmens ein. Bestandteile der Kosten sind dabei neben den Abschreibungen auch die
Kapitalkosten, zu denen sich das Unternehmen refinanziert.** Diese Vorgehensweise
erhoht die Preisobergrenze bei Investitionen direkt und setzt damit Anreize fir Inves-
titionen. Die anderen genannten Anreizeffekte fir Investitionen kommen hinzu.

Hinsichtlich der EIU des Bundes ist allerdings festzustellen, dass diese verpflichtet sind,
Infrastruktur in einem Umfang und einer Qualitat bereit zu halten, die einzelwirtschaftlich
nicht rentabel sind. Das offentliche Interesse an der Eisenbahninfrastruktur tibersteigt das
einzelwirtschaftliche Interesse am Ausbau, Erhalt und Betrieb der Infrastruktur bei weitem.
Aus diesem Grund ist der betriebliche Anreiz, Einschrdnkungen an der Infrastruktur vorzu-
nehmen, auflerordentlich hoch. Mdgliche zusatzliche Anreizwirkungen, die von einer
Anreizregulierung ausgehen kdnnten (positive oder negative), spielen demzufolge bei den
EIU des Bundes eine untergeordnete Rolle. Bei den EIU des Bundes werden daher vom

%2 350 in der Energieregulierung in Deutschland und GroRbritannien, aber auch in vielen anderen
Sektoren in Grof3britannien.

% Ein entsprechendes Vorgehen findet sich beispielsweise bei der Regulierung der Elektrizitats-
wirtschaft: Die Zahl der Anschliisse (Umfang der Infrastruktur) beeinflusst die Unternehmenskosten,
was von der Regulierungsbehérde bei den Effizienzvergleichen beriicksichtigt wird. Vgl. Bundesnetz-
agentur (2006, Kapitel 12).

% Zur Bestimmung der Kapitalkosten von EIU siehe Frontier Economics, IGES Institut GmbH, TU
Berlin / WIP (2009).
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Staat — unabhangig von der Regulierung — MalRnahmen zur Investitions- und Qualitats-
sicherung getroffen:

e Investitionen der EIU des Bundes in Eisenbahninfrastruktur werden ganz uber-
wiegend — zu 85 % oder mehr — vom Bund bezahlt.** Auch die Planung der Neu-
und Ausbauinvestitionen wird in einem von Bund und Parlament gepragten Ver-
fahren mitbestimmt, so dass Investitionsanreize der DB-EIU von untergeordneter
Bedeutung sind (siehe dazu Abschnitt 2.4.1). Desinvestitionen, insbesondere die
Stilllegung von Eisenbahninfrastruktureinrichtungen, unterliegen nach 8 11 AEG
teilweise einem Genehmigungsvorbehalt.*

e Bei den EIU des Bundes finanziert der Bund auch den groRBeren Teil des
Infrastrukturerhalts (néamlich die Ersatzinvestitionen) und hat in diesem Zusam-
menhang mit der Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LUFV) ein Instrument
geschaffen, das auch der Uberwachung der Infrastrukturqualitit dient (siehe dazu
ebenfalls — auch kritisch zur derzeit guiltigen LUFV — Abschnitt 2.4.1).

Investitionsanreize fur die EIU des Bundes sind daher nur fur den relativ kleinen Anteil der
Eigenmittel-Investitionen notwendig. Die oben beschriebenen Investitionsanreize, die im
Rahmen einer Anreizregulierung vorhanden sind, sollten hierfiir ausreichen. Dieser Punkt
sollte jedoch in den nadchsten Jahren beobachtet werden; entscheidend ist daflr eine
erhebliche Verbesserung der Informationsbasis, die es erlaubt, sowohl den Mitteleinsatz
als auch die Kapazitatsentwicklung im Detail nachzuvollziehen.

Forschungsbedarf gibt es auch hinsichtlich zusatzlicher Qualitatsanreize. Es ist ein
adaquates System von Qualitatsindikatoren zu entwickeln, an das ein entsprechendes
Anreizsystem gekoppelt werden konnte. Zwar wurden und werden im Rahmen der Ent-
wicklung der LuFV wichtige Fortschritte bei der Entwicklung von Qualitatsindikatoren
gemacht, der aktuelle Stand ist jedoch noch nicht ausreichend (siehe Abschnitt 2.4.1). Ins-
besondere ist es notwendig, dass von unabhangiger wissenschaftlicher Seite unter Zu-
gang zu den Daten der EIU des Bundes Untersuchungen vorgenommen werden kénnen.
Auch fur die Qualitat gilt daher die Empfehlung, in den nachsten Jahren ein geeignetes
Informationssystem aufzubauen (Qualitditsmessung und Analyse).

Sobald geeignete Qualitatsindikatoren vorliegen, sollten zusatzliche Qualitdtsanreize im
Rahmen einer Anreizregulierung gesetzt werden, insbesondere fir EIU, die nicht dem
Bund gehdéren und fiur die daher die LUFV nicht gilt. In Abschnitt 2.4.5 wird zudem dis-
kutiert, inwiefern auch fir die EIU des Bundes — ergédnzend zur LUFV — in die Anreiz-
regulierung Elemente einer Qualitatsregulierung aufgenommen werden sollten.

% Die DB beansprucht fiir sich, an die 10 % der Investitionssumme selbst aufzubringen; vgl.

Geschaftsbericht der DB Netz AG 2009, S.11. Kritiker sehen den Anteil der eigenfinanzierten
Investitionen eher niedriger und verweisen auf eine Angabe des Bundesrechnungshofes (2003,
Tz. 25.1.2) nach der ,der Eigenmittelanteil der DB AG an den gesamten Investitionen in das Schienen-
netz ... auf unter 2 % gesunken“ sei. Aktuelle, unabhangige Untersuchungen hierzu liegen unseres
Wissens nicht vor.

% Betroffen sind ,dauernde Einstellung des Betriebes einer Strecke, eines fiir die Betriebsabwicklung
wichtigen Bahnhofs oder die mehr als geringfiigige Verringerung der Kapazitat einer Strecke* (8 11
AEG).
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In anderen regulierten Sektoren, bei denen Neuinvestitionen groRen Umfangs fir notig
gehalten werden, wird derzeit erwogen, die Anreizregulierung grundlegend neu zu fassen
oder gar auszusetzen. So wird im Telekommunikationssektor diskutiert, Anreize zum Aus-
bau von ,Next Generation Access Networks" (Glasfaser-basierte DSL-Anbindungen von
Haushalten) dadurch zu setzen, dass die investierenden Unternehmen wenigstens zeit-
weise von der Pflicht zur Zugangsgewahrung befreit werden (,regulation holiday"). Ein
Vorstol3 der Bundesregierung in diese Richtung wird allerdings von der EU sehr kritisch
gesehen. Auch im Energiesektor wird derzeit von der Politik umfassender Bedarf fiir Neu-
investitionen insbesondere im Zusammenhang mit neuen ,nachhaltigen” Technologien der
Energieerzeugung gesehen. In der Folge denkt man in GroRRbritannien verstarkt tUber eine
grundlegende Reform der Anreizregulierung im Energiesektor nach, die zusatzliche
Anreize fiir solche Investitionen schaffen soll.”’

Im Eisenbahnsektor sind MaRnahmen dieser Art aufgrund des bestehenden Engagements
des Staates bereits gegeben. Grof3ere Investitionslicken lassen sich im Bahnbereich
ohnehin nur durch den Einsatz zusatzlicher staatlicher Mittel schlieRen. Selbst drastische
regulatorische MaRnahmen zur Investitionsférderung, wie sie flr andere Sektoren an-
gedacht werden kénnten, wirden bei der Bahn nicht ausreichen, um Investitionen zu moti-
vieren. Daher ist es bei EIU nicht angezeigt, die Anreize zur Kosteneffizienz aufzuweichen,
die im Rahmen einer Price Cap-Regulierung entstehen, um hochstens geringfiigige
Investitionseffekte zu erzielen.

2.4 Anreizregulierung und staatliche Leistungsbestellung im Fall der
EIU des Bundes

Auf die Rolle der verschiedenen finanziellen, verkehrs- und ordnungspolitischen Eingriffe
des Staates fir die Bedeutung und die komparativen Vorteile des Eisenbahnsektors wurde
bereits eingegangen (Abschnitt 2.1.3). In diesem Kapitel wird ein genauerer Blick auf die
direkte staatliche Finanzierung der bundeseigenen EIU geworfen. Mit der staatlichen
Finanzierung der DB-EIU sind verschiedene Vorgaben und Regelungen verbunden,
die in Abschnitt 2.4.1 kurz dargestellt werden, vor allem die seit Januar 2009 geltende
Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LuFV) zwischen Bund und DB AG.

Es stellt sich die Frage, wie das Verhaltnis dieser an die Finanzierung gebundenen staat-
lichen Vorgaben und Kontrollen — insbesondere der LUFV — zu einer Regulierung der
Zugangsentgelte gestaltet werden soll. Eine zentrale Frage ist, ob die LuUFV eine
Anreizregulierung vollstandig ersetzen kénnte bzw. vice versa oder ob beide Instru-
mente notwendig sind. Diese Fragen werden in Abschnitt 2.4.2 untersucht. Wir kommen
zu dem Schluss, dass in der Tat beide Instrumente gebraucht werden. Im Anschluss wird

%" Siehe Ofgem (2010) und Burns (2010). Die dort diskutierten Vorschlage stehen allerdings weiterhin
stark in der Tradition der Anreizregulierung. Die Reform betrifft mehr die besondere Art der
Implementierung einer Anreizregulierung im Energiesektor. Diese soll mit Planungselementen und ggf.
auch mit offentlichen Subventionen ergénzt werden, was durchaus als partielle Anndherung der
Energieregulierung an die bereits bestehenden Verfahren der Eisenbahnregulierung interpretiert
werden kann.
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in Abschnitt 2.4.3 diskutiert, wie das Verhéltnis zwischen LUFV und Anreizregulierung
gestaltet werden soll.

Auch aus der ubergeordneten Perspektive der Steuerung bzw. ,Corporate
Governance” der bundeseigenen EIU ist festzustellen, dass LUFV und Anreizregulierung
als Steuerungselemente der DB-EIU unerlasslich erscheinen. Dies wird in Abschnitt 2.4.4
dargelegt. Es ist festzustellen, dass die Corporate Governance derzeit betrachtliche
Mangel aufweist. Wenn hingegen LUFV und Anreizregulierung weiterentwickelt werden,
dann kénnen die gegenwartigen Defizite der Corporate Governance wenigstens teilweise
behoben werden.

AbschlieRend wird in Abschnitt 2.4.5 die Frage aus Abschnitt 2.3.4 wieder aufgegriffen, ob
die Anreizregulierung auch Qualitdtsanreize setzen soll. Im Kontext der DB-EIU stellt
sich diese Frage spezifisch in der Weise, wie das Verhaltnis der Anreizregulierung zur
qualitatsorientierten LuFV und wie in dieser Hinsicht das Verhéltnis der beiden
Regulierungsbehérden Eisenbahn-Bundesamt (EBA) und Bundesnetzagentur (BNetzA) zu
gestalten ist. Hierzu werden einige Hinweise und Empfehlungen gegeben.

2.4.1 Staatliche Leistungsbestellungen im Rahmen der Leistungs- und Finanzierungs-
vereinbarung (LuFV) und der Neu- und Ausbaufinanzierung

Regelungen und staatliche Unterstitzung des Infrastrukturerhalts

Die Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LuFV) ist ein langfristiger Vertrag
zwischen Bund und DB,® in dem sich der Bund zur Zahlung einer fixen Summe pro Jahr
(2,5 Mrd. EUR) an die DB-EIU verpflichtet, wahrend diese sich zum Erhalt der Infrastruktur
verpflichten. Die Europaische Kommission fordert und fordert derartige Mehrjahresvertrage
in allen Mitgliedslandern.® Die Vorteile bestehen darin, dass die Finanzierungsgrundlagen
der EIU stabilisiert und berechenbar werden und zugleich verbindliche
Mindestanforderungen an die von den EIU zu erhaltende Infrastrukturqualitét festgelegt
werden.

Daruiber hinaus stellt die vertragliche Form der LUFV das Verhaltnis zwischen Staat und
EIU auf eine neue institutionelle Grundlage. Nach Auffassung der EU muss ein solcher

Vertrag insbesondere drei Eigenschaften erfiillen:'®

() die Qualitat der zu erhaltenden Infrastruktur ist anhand von messbaren Qualitéts-
kriterien umfassend festzulegen,

(i) die Einhaltung der Kriterien muss regelmaRig kontrolliert werden, und

% Vertragspartner sind auf der einen Seite die Bundesrepublik Deutschland (,Bund®), vertreten durch
das Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung, auf der anderen Seite die DB Netz AG,
DB Station&Service AG, DB Energie GmbH

sowie die Deutsche Bahn AG. Die Laufzeit der aktuellen LUFV betragt 5 Jahre beginnend mit dem
1.1.2009.

% Siehe EU Kommission (2008).

1% sjehe insbesondere Abschnitte 4.5 und 4.6 in EU Kommission (2008).
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(iii) eine Unterschreitung der Standards muss flr das EIU zu spirbaren Sanktionen
fuhren.

Die LuFV, die seit Januar 2009 in Deutschland in Kraft ist, erfullt diese grund-
legenden Eigenschaften nur teilweise.'® Sie weist noch eine Vielzahl von Defiziten
auf, insbesondere wenn sie das einzige Instrument zur Sicherung der Infrastrukturqualitat
darstellen sollte. Insbesondere sind folgende Defizite zu nennen:

¢ Die sanktionsbewehrten Qualitatskriterien der LuFV sind unvollstandig und kénnen
daher die Qualitat der Infrastruktur nicht umfassend abbilden.

e Die Kontrolle der Qualitat wird zu stark den DB-EIU selbst tiberlassen. Das Eisen-
bahn-Bundesamt (EBA) hat zwar ebenfalls Kontrollrechte, doch gilt diese Kontrolle
insbesondere der — zweifellos wichtigen — Frage, ob die Mittel zweckentsprechend
eingesetzt wurden.

e Die vertraglichen Sanktionen der LuFV beschranken sich auf Strafzahlungen im
Falle der Unterschreitung der Qualitatskriterien. Dies ist nicht ausreichend.

Diese Einschatzungen werden nun erlautert. Hinsichtlich des ersten Punktes ist an der
LUFV zu bemangeln, dass es derzeit beispielsweise keine sanktionsbewehrten Qualitats-
kriterien fur den Zustand von Bricken und Tunneln gibt. Der Erhalt dieser Bauwerke
koénnte also von den DB-EIU vernachlassigt werden, ohne dass dies routineméaRig bemerkt
und Sanktionen verhangt wiirden.'®

Hinsichtlich der Kontrolle und der Sanktionen eines Mehrjahresvertrages stellt sich das
Grundproblem der Glaubwirdigkeit der angedrohten Sanktionen. Die LUFV sieht
derzeit lediglich finanzielle Sanktionen bei Unterschreitung der Qualitatsvorgaben vor. Die
Anreizeffekte dieser Sanktionen sind jedoch sehr unsicher. Zum einen ist unklar, wie stark
die finanziellen Anreize wirken, wenn sie wortgetreu umgesetzt wirden: Es wurde nie
untersucht, ob fur die EIU der Aufwand zum Erhalt der Infrastruktur geringer ware als die
Inkaufnahme der angedrohten finanziellen Sanktionen bei Vernachlassigung der Qualitat.

Zum anderen bestehen Zweifel, ob die angedrohten finanziellen Sanktionen umgesetzt
werden. Insbesondere kénnten sie durch kompensierende finanzielle Zusagen des Staates
konterkariert werden, die gerade dann wahrscheinlich sind, wenn die EIU in finanzielle
Schwierigkeiten geraten sollten.’®® Gerade dann sind aber auch die Gefahren fiir den
Qualitatserhalt am gré3ten. Wenn die EIU damit rechnen kdnnen, dass sie bei Auftreten
starker Qualitatsmangel und finanzieller Probleme zusatzliche Mittel erhalten werden,
dann ist die abschreckende Wirkung der finanziellen Sanktionen der LuFV ausgehebelt.

Finanzielle Sanktionen stellen daher nur in begrenztem Ausmaf glaubhafte Sanktionen
dar. Sie mussen durch institutionelle Sanktionen — oder Sanktionen mit institutionellen

190 Zum Folgenden siehe die Studie zur LuFV im Auftrag des Landes Hessen: Mitusch, Brenck,

Beckers (2008), darin insbesondere Teile C und D.

192 \weitere Kritikpunkte an den Qualitatskriterien der LUFV werden in Mitusch, Brenck, Beckers (2008,
Teil D) angesprochen.

1% Dies gilt inshbesondere vor dem Hintergrund, dass das Verhaltnis zwischen Bund und Bahn
traditionell einer permanenten Verhandlungssituation gleicht. Vgl. hierzu die Analyse des
Finanzierungssystems durch den Bundesrechnungshof (2006, S. 3ff).
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Komponenten — ergénzt werden. Diese greifen direkt in die Kompetenzen der EIU ein,
wenn Qualitdtsvorgaben unterschritten werden. Das beginnt mit konkreten Nach-
besserungspflichten der EIU mit der Pflicht zur Vorlage detaillierter Plane und Termine zur
Abstellung der Qualitatsdefizite (eine gemischt finanziell-institutionelle Sanktion). Als
weitere Eskalationsstufe kann angedroht werden, auf Kosten der EIU Dritte zur Abhilfe in
Anspruch zu nehmen. Schlie3lich kann sogar das Einsetzen anderer Betreiber fir Teile
der Infrastruktur vorgesehen werden. Solche institutionellen Sanktionen treffen ein EIU in
seiner Gesamtheit, da ihm Kompetenzen zeitweise oder dauerhaft entzogen wurden.
Daher wirde sich im EIU breite Zustimmung fur qualitdtserhaltende Malinahmen finden,
die den Eintritt solcher Sanktionen vermeiden.

Die EU Kommission war sich der Problematik der Glaubwirdigkeit von Kontroll- und
Sanktionsankindigungen bewusst und hat deshalb fur Mehrjahresvertrage eine Kaskade
von Sanktionen vorgeschlagen, die zunehmend scharfer werden und auch institutionelle
Komponenten enthalten, bis hin zur Neuzuweisung von Infrastrukturen an einen anderen
Betreiber. Zudem sollte die Aufsicht liber die Einhaltung der Qualitat nicht dem Staat oder
dem Infrastrukturbetreiber, sondern einer unabhangigen, starken und kompetenten
Regulierungsstelle iibertragen werden, die nicht zum Auftraggeber gehért.!** In Mitusch,
Brenck, Beckers (2008, S.64) wird eine Kaskade von Sanktionen vorgestellt, die mit
einfachen finanziellen Sanktionen beginnt und bei zunehmender Unterschreitung der
Qualitatsziele Sanktionen mit zunehmend institutionellem Charakter enthalt; siehe Box 2.

Die Anforderungen an eine glaubhafte LuFV werden von der aktuellen LuUFV in Deutsch-
land also nur unvollkommen erfillt. Allerdings befindet sich die LUFV in einem Entwick-
lungsprozess. Spatere Versionen sollten sowohl hinsichtlich der sanktionsbewehrten
Qualitatskriterien als auch der unabhangigen Kontrollen und der glaubhaften institu-
tionellen Sanktionen verbessert werden.

Ein weiterer wichtiger Vorteil eines Mehrjahresvertrages konnte in der aktuellen
Fassung der LuFV ebenfalls nur teilweise umgesetzt werden. Vor Einfihrung der
LUFVvV gab es eine fragmentierte Herangehensweise zum Infrastrukturerhalt: Die DB
musste die Instandhaltung aus eigenen Mitteln finanzieren, wahrend die Ersatz-
investitionen auf Basis des BSChWAG vom Bund dbernommen wurden; dabei mussten
Ersatzinvestitionen vom EBA im Rahmen verschiedener Einzel- oder auch mal Sammel-
vereinbarungen konkret genehmigt werden.'® Demgegeniiber sollte die LuFV nach
urspringlichen Planungen den gesamten Infrastrukturerhalt (= Ersatzinvestitionen und
Instandhaltung) mit Output-orientierten Kriterien regeln und mit einem fixen staatlichen Zu-
schuss unterstiitzen, der variabel fur Ersatzinvestitionen oder Instandhaltungen eingesetzt
werden kann. Dies ware der richtige Ansatzpunkt, denn die verschiedenen MaRnahmen
des Infrastrukturerhalts unterliegen einem einheitlichen 6konomischen Kalkil. Es sollte
dem unternehmerischen Entscheidungsspielraum des EIU lberlassen werden, ob im kon-

1%% Sjehe EU (2008, S.12).

Vor Abschluss der LUFV hat der Bund fiir das Bestandsnetz lediglich EinzelmaRnahmen oder

einzelne Investitionsprogramme finanziert - eine Verpflichtung der EIU zur Erreichung und Einhaltung
einer bestimmten Qualitat fir das gesamte Netz war damit nicht verbunden; vgl. Eisenbahn-
Bundesamt (2010).
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kreten Fall eine Instandhaltungsmafnahme oder eine Ersatzinvestition zu tatigen ist.

Diese einheitliche Herangehensweise wurde dann jedoch in der LUFV nicht umgesetzt, da
eine entsprechende Anderung des zugrunde liegenden BSchWAG aus politischen
Grinden vermieden wurde. Als Folge muss weiterhin der gesamte staatliche
Finanzierungsbeitrag der LUFV ausschlieflich fiir Ersatzinvestitionen ausgegeben werden,
wahrend die Instandhaltung von den EIU selbst aufzubringen ist. Immerhin bedarf es jetzt
nicht mehr der Einzel- oder Sammelvereinbarungen zur Genehmigung konkreter Ersatz-
investitionen.

A) Kaskade finanzieller Sanktionen

1. Malus-Zahlungen fiir geringe Unterschreitungen der Qualitatsvorgabe und
evtl. Bonus-Einnahmen fiir Uberschreitungen

2. Nachbesserungspflichten: Ein konkreter und detaillierter Plan zur Abhilfe
der Qualitatsdefizite muss vorgelegt werden, dessen Umsetzung in den
folgenden Jahren zu tberprifen ist.

3. Zusatzliche Vertragsstrafen bei Nichteinhaltung der Nachbesserungs-
pflichten

B) Kaskade institutioneller Sanktionen

4. Nachbesserungsanordnung an Dritte zur Beseitigung spezifischer
Missstande

5. Anordnung des Outsourcing oder der Ausschreibung bestimmter
Aktivitaten der EIU

6. Ubertragung betroffener regionaler Infrastrukturen an andere
Betreiber. Dies geht mit dem Ubergang der Betriebsverantwortung an das
Bundesland einher. Méglicherweise analog auch Ubertragung betroffener
Elemente iberregionaler Infrastrukturen an andere Betreiber durch den
Bund.

7. Kundigung der LUFV mit Herauslosung der EIU aus der DB AG.
Damit faktisches Ende der Holding-Struktur, Ubergang zu einem
Trennungsmodell.

Box 2: Vorgeschlagene Kaskade finanzieller und institutioneller Sanktionen nach
Mitusch, Brenck, Beckers (2008, S.64)

Regelungen und staatliche Unterstiitzung der Neu- und Ausbauinvestitionen

Neu- und Ausbauinvestitionen werden auf Grundlage des BSchWAG Uberwiegend vom
Staat finanziert. Im Gegensatz zum Infrastrukturerhalt gibt es hier keine Ubergreifende
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Vereinbarung wie die LUFV. Vielmehr wird jedes Neu- und Ausbauprojekt auf Basis einer
Einzelvereinbarungen zwischen Bund und DB durchgefiihrt. Im Hintergrund steht die
Bundesverkehrswegeplanung (BVWP) als verkehrstragertibergreifendes Planungs-
instrument und Investitionsrahmenplan. Die im BVWP als ,Vordringlicher Bedarf* gekenn-
zeichneten Projekte sind allerdings nicht verbindlich, sondern dienen als Grundlage fir
den vom Parlament (als Anderung des BSchWAG) verabschiedeten ,Bedarfsplan fiir die
Bundesschienenwege”. Weder BVWP noch Bedarfsplan stellen jedoch einen verbindlichen
Finanzierungsplan dar: Verbindlich sind ausschliel3lich die im jeweiligen Bundeshaushalt
festgelegten Mittel.

Neu- und Ausbauinvestitionen haben den Charakter von Einzelprojekten: In der Planungs-
und Bauphase geht das EIU ein spezielles Auftragsverhéltnis mit der 6ffentlichen Hand
ein, denn die Kosten der Planungs- und Bauphase werden ganz Uberwiegend vom Bund
getragen (8 8 Abs. 1 BSchwAG). Hier werden also jeweils sehr spezielle Projektleistungen
erbracht und direkt entgolten. Der Einfluss der DB-EIU auf die Auswahl und Planung der
Neu- und Ausbauprojekte ist zwar betréchtlich — insbesondere in der Phase der Ent-
wicklung von Projektvorschlagen und, aufgrund ihres Informationsvorteils, auch in der
Bewertungsphase — aber deutlich geringer als beim Infrastrukturerhalt. Umgekehrt ist der
Einfluss des Bundes auf die Auswahl und Planung der Neu- und Ausbauprojekte deutlich
hoher. Dies wird im Folgenden eine Rolle spielen, wenn wir uns dafiir aussprechen, die
Neu- und Ausbauinvestitionen der EIU des Bundes mdglicherweise nicht in die
Anreizregulierung mit einzubeziehen (Abschnitt 2.4.3).

2.4.2 Die Notwendigkeit von LUFV und Anreizregulierung

In diesem Abschnitt wird die Frage aufgeworfen, ob Mehrjahresvertrag (LuFV) und
Anreizregulierung sich gegenseitig ersetzen bzw. gar ausschlieBen — also nur eine der
beiden Institutionen gebraucht wird — oder ob sie beide gebraucht werden und sich gegen-
seitig ergdnzen. Wir werden zwei Thesen begrinden:

1. Die LuFV kann in ihrer derzeitigen Konzeption eine Anreizregulierung nicht
ersetzen und sollte auch nicht dahin fortentwickelt werden.

2. Die Regulierung kann die LUFV nicht ersetzen.

Der erste Punkt ist fir dieses Gutachten von besonderer Bedeutung, da einige Autoren
argumentieren, dass die Notwendigkeit einer Anreizregulierung nicht gegeben sei, weil
bereits die LUFV ausreichende Anreize zur Effizienzsteigerung setzen wiirde.**®

In der LUFV wird fir den vorgegebenen Umfang der Infrastruktur eine bestimmte Qualitat
festgelegt — dafir zahlt der Staat eine bestimmte Summe Geld. Die restlichen Kosten
missen die DB-EIU (bzw. DB AG) selbst aufbringen. Diese von ihnen selbst getragenen
Kosten gehen — und zwar der H6he nach ungeprift — in die Vollkosten ein, die nach der
gegenwartigen Regulierungsform (8 14 Abs. 4 AEG) Grundlage der Entgelth6hen-
bestimmung sind. Damit wird klar, dass die LUFV an den Anreizproblemen der gegen-
wartigen Regulierungsform (siehe Abschnitt 2.3.1) Giberhaupt nichts &ndern kann.

1% 50 Gersdorf (2009), BahnBeirat (2009, Punkt C.3) und Bredt, Staebe (2010, Tz. 782-787).
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In der schwer nachvollziehbaren Argumentation, dass von der LUFV Effizienzanreize aus-
gehen wurden, wird ofters auf § 4 der LUFV verwiesen. Dieser sieht eine graduelle Redu-
zierung des Mindestinstandhaltungsbeitrages vor. Die Instandhaltungskosten werden aber
stets zu 100 % von der DB getragen und als Kostenbestandteil der Entgeltberechnung zu-
grunde gelegt — dies ist der neuralgische Punkt, an dem die Anreize fehlen. Die Redu-
zierung des Mindestinstandhaltungsbeitrages hat lediglich die Bedeutung, dass Effizienz-
steigerungen bei der Instandhaltung nicht grundsétzlich verboten sind.'®" Daraus ergibt
sich jedoch noch kein Anreiz fur Effizienzsteigerungen.

Hiergegen konnte eingewendet werden, dass die DB angesichts der intermodalen
Konkurrenz Anreiz genug fur Effizienzsteigerungen und Entgeltsenkungen hatte, auch
ohne jede Entgeltregulierung. Sie misse daher den in § 4 der LUFV gewahrten Spielraum
nutzen, um Kosten und Zugangsentgelte zu senken. Wie schon in Abschnitt 2.3.1 dar-
gestellt wurde, sind jedoch aus unserer Sicht Anreize fur Effizienzsteigerungen in den DB-
EIU zwar grundsatzlich vorhanden, aber deutlich abgeschwacht im Vergleich zu Unter-
nehmen, die im Wettbewerb stehen. Insbesondere solche Effizienzsteigerungen, die auf-
grund der kostengebundenen Regulierungsform sofort in Senkungen der Zugangsentgelte
umgesetzt werden, sind wenig attraktiv fir die EIU.*®

Ein Anreiz fur Effizienzsteigerungen und Entgeltsenkungen ware erst dann gegeben, wenn
auch der Instandhaltungsbeitrag, der aus Zugangsentgelten finanziert werden darf,
gedeckelt ware und ggf. langfristig einer Reduzierung unterliegen wirde, die im Einklang
mit den realisierbaren Produktivitatssteigerungen steht. Genau dies wirde eine
Anreizregulierung erreichen.

Daher ist auch die Behauptung in Punkt 4 der Prdambel der LuFV fragwirdig. Dort heif3t
es: ,Den EIU als Betreibern der Infrastruktur werden durch diese Vereinbarung die gefor-
derten Anreize zur Senkung der mit der Fahrwegbereitstellung verbundenen Kosten und
der Zugangsentgelte gegeben. Dies erfolgt insbesondere durch die Begrenzung der
Zuwendungen auf einen jahrlichen, real sinkenden Infrastrukturbeitrag bei vertraglich
definierten Qualitatsanforderungen an die Infrastruktur.“ Nicht gesagt wird, dass nach § 14
Abs. 4 AEG stets die vollen Kosten (abzuglich der staatlichen Zuwendungen) in die
Entgelththe eingehen kénnen, so dass der behauptete Anreiz kaum vorliegt.**

197 Eigentlich muss die DB im Rahmen der LuFV jeden Beitrag aufbringen, der notwendig ist, um die

vereinbarte Netzqualitat zu erreichen. Da man firchtete, dass sie dies eventuell nicht tun wirde und
damit langfristig Probleme entstehen kdnnten, hat man zur Sicherheit einen Mindestinstand-
haltungsbeitrag festgelegt, den die DB-EIU nicht unterschreiten dirfen. Diesen hat man zur weiteren
Sicherheit sehr stark angehoben, bis in die Nahe der tatsachlichen Instandhaltungskosten. Wenn man
diesen hohen Betrag langfristig fixieren wirde, wirde man den EIU Effizienzsteigerungen verbieten,
denn ihre Ausgaben (Kosten) dirfen ja nicht unter den Mindestbeitrag fallen. Im Prinzip handelt es sich
daher bei § 4 der LuFV um ein ,Anti-Anreizelement”, da er das Potenzial fur Effizienzsteigerungen
explizit begrenzt. Allerdings scheint die Absenkung des Mindestinstandhaltungsbeitrag um 20% in finf
Jahren (von 1,25 Mrd. Euro in 2009 auf 1 Mrd. Euro in 2013) stark genug zu sein, um Raum fur
realistische Produktivitatssteigerungen zu schaffen.

1% Wie in Abschnitt 2.1.4 dargelegt wurde, haben die DB-EIU durchaus kein Interesse an Senkungen
der Zugangsentgelte. Vielmehr ist davon auszugehen, dass sie eine (geschickt strukturierte) Erhdhung
der Entgelte anstreben.

19 Dieser Satz der Praambel hat einen spezifischen juristischen Hintergrund. Es geht darum, ob die
formalen Vorgaben des Art. 6 Abs. 2 bis 5 der Richtlinie 2001/14/EG erfullt sind. Gersdorf (2009, Teil
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Auch 8§ 9 der LuFV, in dem sich die EIU verpflichten, den Infrastrukturbeitrag unter
Beachtung des haushaltsrechtlichen Grundsatzes der wirtschaftlichen und sparsamen
Mittelverwendung einzusetzen, tragt nicht als Garant einer effizienten Mittelverwendung.
Dazu ist dieser Grundsatz viel zu formal, er erlaubt nicht eine kritische effizienzorientierte
Kostenpriifung.**°

Gersdorf (2009, S. 949) argumentiert zwar, dass die Uberwélzung von Mehrkosten, die auf
Ineffizienzen beruhen, auf die Zugangsentgelte dem ,Text und Geist der LUFV* entge-
genstehen wirde. Er verweist jedoch auf keinerlei Vertragsstrafen oder Kiindigungsgriinde
in der LUFV, die eine solche Uberwalzung sanktionieren wiirden.

Um die Uberwalzung von Erhaltungskosten auf die Entgelte zu beschranken, hatte eine
entsprechende Bestimmung zu den Entgelten in die LuFV aufgenommen werden
missen.’ Vermutlich sollte aber gerade dies vermieden werden, denn die Regulierung
der Entgelte gehdrt in das Aufgabenfeld des Regulierers. Aufgabe und Intention der LUFvV
ist hingegen die Qualitatssicherung der Infrastruktur, nicht die Entgeltregulierung und nicht
die Ermittlung von Effizienzpotenzialen der EIU. Wie in Abschnitt 2.3.2 skizziert wurde
(und in Kapitel 3 in vielen Aspekten weiter ausgefihrt wird) ist die Aufgabe einer modernen
Entgeltregulierung — eben einer Anreizregulierung — sehr anspruchsvoll. Diese Aufgabe
bedarf einer spezialisierten und unabhangigen Institution, wie sie die Bundesnetzagentur
darstellt. Zudem bedarf sie in Deutschland sicherlich auch einer gesetzlichen Grundlage.
Es sollte keineswegs versucht werden, die LUFV in diese Richtung ausufern zu lassen.
Daher kommen wir zu dem Schluss, der bereits oben genannt wurde (Punkt 1): Die LUFv
kann in ihrer derzeitigen Konzeption eine Anreizregulierung nicht ersetzen und
sollte auch nicht dahin fortentwickelt werden.

Aber auch umgekehrt gilt (Punkt 2): Die Anreizregulierung kann eine LUFV nicht er-
setzen. In der LUFV definiert der Staat, welchen Umfang und welche Qualitat der Infra-
struktur er haben méchte und welchen Geldbetrag er einzusetzen bereit ist, um diese
Infrastruktur zu finanzieren und eine entsprechende Senkung der Zugangsentgelte zu
ermoglichen. Dies sind hoheitliche Aufgaben, die in die Kompetenz von Regierung und
Parlament gehéren und nicht an eine unabhéngige Behétrde delegiert werden konnen.
Zudem ware unseres Ermessens eine Regulierungsbehdérde lberfordert, wenn sie bei
Unterschreitung von Qualitatsstandards institutionelle Sanktionen verhangen sollte (zum
Beispiel Wechsel des Infrastrukturbetreibers). Auch dies scheint eher eine hoheitliche Auf-
gabe zu sein und sollte deshalb in die LuFV aufgenommen werden.

Daher sind sowohl LUFV als auch Anreizregulierung notwendig. Damit stellt sich die Frage
nach der Gestaltung des Verhdltnisses der beiden.

B) bejaht dies; Kiihling (2009, S.38) bezweifelt dies. Im vorliegenden Gutachten geht es jedoch um die
Frage, ob tatsachlich effektive Anreize gesetzt werden.

19 50 auch Gersdorf (2009, S.948).

1 Dies betont auch Kiihling (2009, S.38).
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2.4.3 Das Verhaltnis von LUFV und Anreizregulierung

Das Verhéltnis zwischen LuFV und Anreizregulierung kann nach zwei unterschiedlichen
Prinzipen strukturiert werden:**?

o Integrierende Konzepte": LUFV und Anreizregulierung kénnen Regelungsinhalte
fur dieselben Bereiche bzw. Aktivititen der EIU enthalten und sich funktional
erganzen.

e ,Separierende Konzepte“: Es kénnen separate ,Zusténdigkeitsbereiche” fir LUFV
und Anreizregulierung definiert werden.

Wir empfehlen ein integrierendes Konzept, d.h. eine sinnvoll gestaltete funktionale
Ergénzung der beiden Instrumente. Diese wird zundchst dargestellt. In die Diskussion
wurden aber auch verschiedene separierende Konzepte eingebracht, die im Anschluss
diskutiert werden.

Ein integrierendes Konzept zur Interaktion von LuFV und Anreizregulierung

Wir empfehlen ein integrierendes Konzept‘, nach dem LuFV und Anreizregulierung
gemeinsame Regelungsinhalte fir alle Aktivitaten der EIU des Bundes (aul3er dem Aus-
und Neubau) enthalten, und zwar in folgendem Sinne:

1. Die Einnahmen der DB-EIU aus LuFV-Mitteln und regulierten Entgelten sollen die ge-
samten Kosten der EIU fir den Betrieb und Erhalt der EIU decken (allerdings nicht
einfach die Ist-Kosten, sondern die nicht vermeidbaren oder effizienten Kosten; siehe
dazu Abschnitt 3.3.1 zur Bestimmung des X-Faktors).

2. Die Effizienzwirkungen der Anreizregulierung sollen alle Aktivitaten fir den Betrieb und
Erhalt der EIU umfassen.

Die Interaktionsform ergibt sich in natirlicher Weise aus der derzeitigen Gestaltung von
LUFV und Regulierung. Sie wird in der folgenden Box 3 illustriert.

Die LUFV dient dem Staat dazu, den von ihm gewinschten Infrastrukturzustand (und
damit implizit oder explizit auch den gewinschten Umfang der Infrastruktur) sowie seinen
eigenen Finanzierungsbeitrag festzulegen. Damit verbunden sind Qualitatskriterien und
-kontrollen, Vertragssanktionen sowie weitere abstitzende Kriterien wie Mindest-
instandhaltungs- und Mindestersatzinvestitionsvolumina, Berichterstattungspflichten der
EIU (Infrastrukturkataster und -entwicklungsbericht, Wirtschaftsprifergutachten zur Mittel-
verwendung) usw.

Die Anreizregulierung soll in periodischen Kostenanalysen die mit den Pflichtleistungen
verbundenen Kosten wahrend der nédchsten Regulierungsperiode kritisch abschéatzen. Die
Hohe der Kosten wird wesentlich durch die Vorgaben der LUFV Uber den gewlnschten
Infrastrukturzustand und -umfang beeinflusst. Zudem kann der Regulierer auch selbst an
der Qualitatsregulierung beteiligt werden (siehe dazu Abschnitt 2.4.5) und wird dann ggf.
seine eigenen Anforderungen ebenfalls in die Kosten mit einbeziehen.

12 7um Folgenden siehe Mitusch, Brenck, Beckers (2008, Teil A), sowie Mitusch und Beckers (2008).
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Von den so ermittelten Kosten sind die dffentlichen Zuwendungen abzuziehen. Diese um-
fassen alle fur das betreffende Jahr zu erwartenden Mittel des Bundes, der Lander und der
EU, die entweder bereits bekannt sind oder als Fortschreibung vergangener Werte fir das
betreffende Jahr prognostiziert werden kénnen. Der grof3te Teil der 6ffentlichen Zuwen-
dungen sind die LUFV-Mittel, die bereits vom Staat festgelegt wurden.

Da die LUFV also sowohl auf der Kostenseite (durch die Definition von Infrastrukturqualitat
und -umfang) als auch auf der Ertragsseite (durch die Vorgabe des gréf3ten Teils der
staatlichen Zuwendungen) von der Regulierung berlcksichtigt werden muss, sollten LuFVv
und Anreizregulierung auch zeitlich gut koordiniert werden. Insbesondere sollten LuFV-
Perioden und Regulierungsperioden so synchronisiert werden, dass mit jeder neuen LuFV-
Periode auch eine neue Regulierungsperiode (mit einer kritischen Kostenanalyse) beginnt.

Die damit beschriebene Interaktion von LUFV und Anreizregulierung wird in Box 3 darge-
stellt. In dieser Sequenz geht der Staat voran, indem er in der LUFV die wesentlichen
Determinanten setzt. Der Regulierer kann dann die notwendigen Entgeltbetréage ermitteln,
die das EIU einnehmen muss, um die nicht vermeidbaren Kosten abziglich der 6ffent-
lichen Zuwendungen decken zu kénnen.

1. LuFV: Politische Vorgaben fur einen relativ langen Zeitraum:
1.a Eckdaten zum geforderten Infrastrukturzustand (Netzumfang und -qualitat)
1.b Hohe der jahrlichen staatlichen Zuwendungen

2. Anreizregulierung fir Regulierungsperioden:

2.2 Ermittlung der gesamten nicht vermeidbaren Kosten zur Erfillung des in
1.a weitgehend vorgegebenen Qualitéts- und Leistungsangebotes

2.b Ermittlung der Obergrenzen flr die Zugangsentgelte, um die Differenz aus
gesamten anerkannten Kosten (2.a) und den staatlichen Zuwendungen (1.b)
zu decken

Box 3: Sequenzieller Ablauf fur die Interaktion von LUFV und Anreizregulierung

Die im Hauptteil des Gutachtens (Abschnitt 3.1.3) hergeleitete Price Cap-Formel baut auf
dieser Sequenz auf, indem sie die zulassigen Erlose der EIU auf die Deckung der unver-
meidbaren Kosten abziglich der staatlichen Zuwendungen ausrichtet.

Der Regulierer zieht damit gewissermaflRen die Summe und zeigt auf, welche Konse-
guenzen die Vorgaben des Staates hinsichtlich der Zugangsentgelte haben. Die Zugangs-
entgelte werden wiederum Konsequenzen fir die Verkehrsleistung der EVU und die Hohe
ihrer Endkundenentgelte haben. Natiirlich méchte der Bund bei der Bestimmung der Vor-
gaben, die er in der LUFV gibt, schon wissen, welches Trassenpreisniveau der Regulierer
vermutlich ermitteln wird und welche Konsequenzen dies alles vermutlich auf die
Verkehrsleistung und die Endkundenentgelte haben wird. Dazu wird der Bund laufende
Gesprache mit den EIU und dem Regulierer fihren. Der Regulierer kann daher im Laufe
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der Zeit auch in eine informierende und beratende Funktion fur die Verkehrspolitik des
Bundes hineinwachsen.

In dieser Architektur werden langfristige Effizienzgewinne der EIU zunédchst den Nutzern
der Infrastruktur (EVU) zuganglich gemacht. Dies geschieht in Form reduzierter Zugangs-
entgelte als Folge einer Absenkung der Entgeltobergrenzen durch den Regulierer. Der
Bund kann von den Effizienzgewinnen profitieren, indem er die Zuwendungen an die EIU
reduziert — dies wirde dann den Regulierer veranlassen, die Entgeltobergrenzen wieder
entsprechend anzuheben. Die in Abschnitt 3.1.3 vorgestellte Price Cap-Formel stellt
sicher, dass die mdglichen Effizienzgewinne stets korrekt zwischen EVU und Staat auf-
geteilt werden und das EIU nicht unter ,doppelten Druck" gerét.

Separierendes Konzept nach Netzteilen?

Dieses von uns empfohlene integrierende Konzept zur Interaktion von LuFV und
Anreizregulierung soll nun verschiedenen separierenden Konzepten gegenuber gestellt
werden.

Separate Zustandigkeiten fir LUuFV und Anreizregulierung konnen in verschiedener Hin-
sicht konstruiert werden. Eine denkbare Mdglichkeit ware eine Separierung nach verschie-
denen Netzteilen, so dass ein Teil des Netzes nur der LuFV und ein anderer Teil nur der
Anreizregulierung unterliegen wiirde.**®

Derjenige Teil, der nur der LUFV unterliegt, wirde dann keiner (oder nur der bisherigen
kostengebundenen) Regulierung unterliegen. Als Konsequenz ware zu erwarten, dass die
DB in diesem Teil des Netzes die Zugangspreise so stark wie moglich erhéhen wirde (und
— im Falle einer kostengebundenen Regulierungsform — diesem Netzteil mdglichst hohe
Kosten zurechnen wirde). In diesem subventionierten, aber unregulierten (oder unge-
nigend regulierten) Teil des Netzes wirde die DB daher Monopolgewinne realisieren. Der
andere Teil des Netzes, der der Anreizregulierung unterliegt, wirde hingegen keine staat-
lichen Zuwendungen erhalten. Daher wirden voraussichtlich auch in diesem Teil die
Zugangspreise steigen.

Sinnvoll ware eine solche Herangehensweise nur, wenn die Verkehrspolitik eine Monopol-
preisbildung der EIU akzeptieren wirde und lediglich das Ziel hatte, diejenigen Kosten des
Netzes zu decken, die selbst ein Monopol-EIU nicht erwirtschaften kann. Tatsachlich geht
die Zielsetzung der Verkehrspolitik weiter. Die Politik mdchte das gesamte Bestandsnetz
finanziell férdern, um in allen Marktsegmenten Zugangspreise unter den Monopolpreisen
zu ermdglichen und damit mehr Verkehr auf das gesamte Netz zu ziehen — daher muss
die LUFV fir das gesamte Netz gelten. Die Politik mdchte auch Effizienzanreize und den
intramodalen Wettbewerb im gesamten Netz fordern — daher muss auch die Anreiz-
regulierung fur das gesamte Netz gelten. Dies entspricht auch der derzeitigen Konzeption
von LUFV und Regulierung, die sich beide auf das gesamte Netz beziehen. Es entspricht

13 Eine solche Separierung hat Knieps (2008) zur Diskussion gestellt, wobei er die Regionalnetze als
Bestellbereich, der der LuFV unterliegt, und das Kernnetz als entgeltfinanzierten Bereich, der der
Regulierung unterliegt, betrachtete.
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dem integrierenden Konzept.'** Daher ist eine Separierung der Zustandigkeiten von
LUFV und Anreizregulierung nach unterschiedlichen Netzteilen nicht zu empfehlen.

Separierendes Konzept nach Aktivitaten der EIU

Eine andere Form der Separierung koénnte nach verschiedenen Aktivitaten oder Kosten-
blocken der EIU erfolgen. Wenn wir die Aus- und Neubauinvestitionen (ca. 1,2 Mrd. EUR
pro Jahr) zunachst ausblenden, verbleiben im Wesentlichen drei zentrale Aktivitaten oder
Kostenblécke der DB-EIU (ungefahre Zahlenangaben pro Jahr nur fiir die DB Netz AG™™):

e Ersatzinvestitionen (ca. 2,5 Mrd. EUR"')
¢ InstandhaltungsmafRnahmen (ca. 1,5 Mrd. EUR)

o Laufender Betrieb der Infrastruktur (dies umfasst den Zugbetrieb aus den Betriebs-
zentralen, die Bedienung der Stellwerke, die Trassenvergabe, Verwaltungs-
tatigkeiten usw.; ca. 2,5 Mrd. EUR)

a) Sollten die Ersatzinvestitionen nicht der Anreizregulierung unterliegen?

Da die LuFV-Mittel (auf Basis des BSCchWAG) nur fir Ersatzinvestitionen ausgegeben
werden durfen, kdnnte man die Zustandigkeit der LuFV auf die Ersatzinvestitionen be-
schranken und — um ein separierendes Konzept zu realisieren — diese Aktivitat aus dem
Zustandigkeitsbereich der Anreizregulierung herauslésen. Die Anreizregulierung ware
dann nur fur die Aktivitdten Instandhaltung und laufender Betrieb zusténdig.

Diese Trennlinie wére jedoch auf3erst unglicklich gewéhlt. Nach dem separierenden
Konzept kdonnte der Regulierer die Ersatzinvestitionen bei seinen periodischen Kosten-
analysen nicht bertcksichtigen. Es gébe daher keine adaquate Prufung des effizienten
Einsatzes der LuFV-Mittel. Zudem koénnte er auch die Kosten eigenfinanzierter Ersatz-
investitionen nicht kritisch hinterfragen. Daher misste entweder der Regulierer die Kosten
eigenfinanzierter Ersatzinvestitionen ungeprift Ubernehmen — was wieder zu Fehlanreizen
und Kostenverschiebungen filhren wirde — oder die eigenfinanzierten Bestands-
investitionen miissten bei der Bestimmung der Entgelte unberiicksichtigt bleiben.’*” Dies
wéare ungewohnlich und wiirde nicht in Einklang mit der bisherigen Praxis stehen.

Diese Trennlinie zwischen den Regelungsinhalten von LUFV und Anreizregulierung wirde
gravierende Anreizprobleme zur Folge haben. Okonomisch gehort der gesamte
Infrastrukturerhalt — Instandhaltung und Ersatzinvestitionen — zusammen; er muss
zusammen geplant und optimiert werden. Es ist ein weithin anerkannter Nachteil des

114 Auch die Monopolkommission (2007, Tz. 201) sieht den direkten Zusammenhang zwischen Zuwen-

dungen und Zugangsentgelten im gesamten Netz, wenn sie feststellt, dass die o6ffentlichen
Zuwendungen ,der politisch gewollten Verglinstigung des Bahnverkehrs dienen.*

115 Zahlenwerte aus Mitusch, Brenck, Beckers (2008, Teil A, Abbildung 1 und Anhang). Sie beziehen
sich auf die DB Netz AG und basieren auf Informationen zu den Jahren 2006 und 2007.

18 Die Investitionen in das Bestandnetz betrugen insgesamt 3,5 Mrd. EUR, als Ersatzinvestitionen im
engeren Sinne werden 2,5 Mrd. EUR geschétzt.

7 siehe oben Abschnitt 2.4.2: Um Anreize zu setzen, muss die Uberwalzung von Erhaltungskosten
auf die Entgelte beschrankt werden, entweder in der LUFV oder im AEG.
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aktuellen BSchWAG, dass es die Verwendung staatlicher Zuwendungen auf die Finan-
zierung von Ersatzinvestitionen beschrankt. Denn damit unterliegen Instandhaltung und
Ersatzinvestitionen unterschiedlichen institutionellen Regimes. Dies kann leicht zu Verzer-
rungen des gemeinsamen ¢konomischen Kalkulls — und damit zu Ineffizienzen — fihren.

Keinesfalls sollte man diese institutionelle Separierung noch vertiefen, indem die Ersatz-
investitionen nur unter die Zustandigkeit der LUFV und die Instandhaltung nur unter die
Zusténdigkeit der Anreizregulierung gestellt werden. Je nachdem, an welcher Stelle der
groRere Druck entsteht, werden Verzerrungen in die eine oder andere Richtung auftreten:
Wenn der Regulierer die Kosten eigenfinanzierter Ersatzinvestitionen ungepruft tber-
nehmen misste, gadbe es den Anreiz, die Instandhaltung zu reduzieren, bis Infra-
strukturmangel so grol3 werden, dass erhthte Ersatzinvestition (zu erhéhten Kosten) not-
wendig werden. Die LuFV-Mittel wirden dann auf Dauer ineffizient eingesetzt werden; der
Bund hatte kaum Aussicht, sie einmal zurtckfiihren zu kénnen. Wenn hingegen eigen-
finanzierte Bestandsinvestitionen bei der Bestimmung der Entgelte nicht angerechnet
werden durften, dann koénnte sich eventuell aus der (realen) Absenkung der LuFV-Mittel
der Anreiz entwickeln, die Instandhaltung von Infrastrukturelementen immer weiter zu
betreiben, auch wenn eigentlich schon ein Ersatz angezeigt ware. Auch diese Verzerrung
ware unerwinscht.

b) Sollte der gesamte Infrastrukturerhalt nicht der Anreizregulierung unterliegen?

Urspringlich war mit der LUFV die Absicht verbunden, die unterschiedliche Behandlung
von Instandhaltung und Ersatzinvestitionen zu Uberwinden und den Einsatz staatlicher
Mittel auch fiir die Instandhaltung zuzulassen (dazu hatte es jedoch einer Anderung des
BSchWAG bedurft). Aber implizit verlangt die LUFV auch jetzt InstandhaltungsmalRnahmen
der DB, um die Aufrechterhaltung des Infrastrukturzustandes zu sichern (dariiber hinaus
enthéalt sie explizit in 84 die Verpflichtung der DB AG zur Leistung eines Mindest-
instandhaltungsbeitrags).

Demzufolge kénnte man im Sinne eines separierenden Konzepts sogar noch einen Schritt
weiter gehen und fordern, dass beide zusammen nur der LuFV und nicht der
Anreizregulierung unterliegen sollten. Die Zustandigkeit der Anreizregulierung wirde dann
auf die Aktivitaten fur den laufenden Betrieb beschrankt werden.

Aber auch diese Aufteilung der Zustandigkeitsbereiche von LuFV und Anreiz-
regulierung wére nicht sinnvoll. Die meisten Experten gehen davon aus, dass die LUFVv-
Mittel allenfalls zur Finanzierung der Ersatzinvestitionen reichen, aber keinesfalls zur
Finanzierung von Instandhaltung und Ersatzinvestitionen. Auch in Zukunft muss fur den
Infrastrukturerhalt ein Betrag mindestens in Hohe der Instandhaltungskosten aus den
Zugangsentgelten finanziert werden. Die Zugangsentgelte gehdren aber in die Zustan-
digkeit der Regulierung. Soll nun eine zukinftige ,Anreizregulierung” in grofiem Ausmal}
Entgelterlése ermoglichen, die der Finanzierung von Kostenbestandteilen dienen, welche
der Regulierer nicht kritisch hinterfragen kann? Dies scheint keineswegs eine sinnvolle
Architektur fur das Verhaltnis von Anreizregulierung und LuFV zu sein.
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Fazit zu den separierenden Konzepten

Die bisherigen Uberlegungen zeigen, dass es keine sinnvolle Trennlinie gibt, nach
der die Zustandigkeiten von LUFV und Anreizregulierung separiert werden kdnnten.
Die Auskoppelung allein der Ersatzinvestitionen aus der Anreizregulierung wirde die
Gefahr starker Verzerrungen beim Inrastrukturerhalt nach sich ziehen. Die Auskoppelung
des gesamten Infrastrukturerhalts wirde die Zustandigkeit des Regulierers fur die Entgelt-
bestimmung stark untergraben.

Warum sollte tUberhaupt separiert werden? Die Anreizregulierung wird nach allen Erfah-
rungen aus verschiedenen L&ndern und Sektoren so entwickelt, dass ein optimaler
Kompromiss zwischen der Setzung von Effizienzanreizen und der Weitergabe der
Effizienzgewinne an die Nutzer des regulierten Unternehmens (oder den Staat) realisiert
werden kann. Moglichst viele Aktivitaten bzw. Kostenkomponenten sollten daher der
Anreizregulierung unterliegen. Wiurde man die Ersatzinvestitionen von der Anreiz-
regulierung ausnehmen, dann wirde ohne Grund ein Kostenblock von mindestens 2,5
Mrd. Euro nicht diesem Anreiz-Instrument unterliegen. Wirde gar der gesamte Infra-
strukturerhalt von der Anreizregulierung ausgenommen, dann entsprache dies einem
Kostenblock von mindestens 4 Mrd. Euro, wahrend die Anreizregulierung nur noch fir den
laufenden Betrieb, einem Kostenblock von nur 2,5 Mrd. Euro zustandig ware. Von diesen
separierenden Konzepten ist daher grundséatzlich abzuraten.

Aus- und Neubauinvestitionen als Ausnahmebereich?

Die Aus- und Neubauinvestitionen werden sehr stark vom Bund mitbestimmt, so dass der
Handlungsspielraum der DB-EIU hier deutlich starker eingeschrankt ist als beim Infra-
strukturerhalt. Deshalb unterliegen sie nicht der LuFV, die den DB-EIU — im Bereich der
Ersatzinvestitionen — starkeren Handlungs- und Optimierungsspielraum gewahren soll.
Auch eine Anreizsetzung ist weniger wirksam, wenn der unternehmerische Handlungs-
spielraum stark eingeschrankt ist. Zudem kdnnten Anreize des Regulierers mit projekt-
spezifischen Vorstellungen des Bundes kollidieren. Hinzu kommt die grof3e Bedeutung
spezifischer Gegebenheiten bei Neu- und Ausbauvorhaben. Der Regulierer musste sich in
die Besonderheiten jedes einzelnen Projektes vertiefen, um adaquat Anreize setzen zu
kénnen. Umgekehrt verfigt der Bund durch seine Beteiligung bzw. Einsicht bei der
Projektauswahl und -planung tber ein Wissen, das er fur ein genaueres Controlling der
Neu- und Ausbauprojekte einsetzen konnte. Diese Uberlegungen lassen es
problematisch erscheinen, auch die Aus- und Neubauinvestitionen in die
Anreizregulierung mit einzubeziehen.

Allerdings ist auch eine Ausnahme der Aus- und Neubauinvestitionen von der
Anreizregulierung nicht unproblematisch. Insbesondere misste der Regulierer die Folge-
kosten von Neu- und Ausbauinvestitionen akzeptieren. Diese Folgekosten beziehen sich
einerseits auf mdgliche Auswirkungen auf die Kapitalbasis — bei Eigenanteil — und
andererseits auf die spater folgende Hohe der Erhaltungskosten — z.B. infolge der
Technologiewahl.
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Als Kompromiss konnte Uberlegt werden, den Regulierer bei Aus- und Neubau friihzeitig
einzubeziehen und ihm Einfluss auf die Faktoren zu gewéhren, die die effizienten Folge-
kosten bestimmen. In der langeren Frist kdnnten Aus- und Neubauinvestitionen auch
systematisch in die Anreizregulierung mit einbezogen werden.

Alternativ kdnnte man fir Aus- und Neubauinvestitionen eine grundsatzliche Ausnahme
von der Anreizregulierung vorsehen und stattdessen ggf. das Kostenmanagement des
Bundes bei Neu- und Ausbauprojekten verbessern. Dies sollte aber die einzige Ausnahme
bleiben. Alle Aktivitaten des normalen Tagesgeschafts der EIU, die regelmafig anfallen
(laufender Betrieb, Instandhaltung und Ersatzinvestitionen), sollten der Anreizregulierung
unterliegen.

2.4.4 Anreizregulierung und LUFV als Instrumente der Corporate Governance der DB-
EIU

Anreizregulierung und LUFV sind auch aus der Perspektive der Unternehmenssteuerung
oder Corporate Governance der DB-EIU zu bewerten.*® Herkémmliche Unternehmen
(d.h. im Folgenden: nicht-staatliche, nicht-monopolistische und nicht-regulierte
Unternehmen) werden durch eine Vielzahl von Institutionen und Marktbeziehungen
beobachtet und Uberwacht (,monitoring”). Zentrale Bestandteile der privat-
wirtschaftlichen Corporate Governance sind: die Produktmarkte, die Kapitalmarkte far
Eigen- und Fremdkapital und deren zugeordnete Institutionen (Banken, Borse, Analysten,
Rating-Agenturen, Berichterstattung usw.), der Aufsichtsrat des Unternehmens sowie das
Konkursrecht. Alle diese Institutionen erflllen wichtige Funktionen bei der Steuerung von
Unternehmen. Die Erfahrungen mit verschiedenen Unternehmensskandalen der
Vergangenheit und mit der jungsten Finanzkrise zeigen, dass Unternehmen oder ganze
Sektoren langfristig fehlgeleitet werden, wenn die Corporate Governance versagt. Dies ist
ein Hinweis, dass auch fiur die EIU des Bundes eine funktionsfahige Corporate
Governance erforderlich ist.

Ein herkdmmliches Unternehmen gerat, wenn sich Ineffizienzen auftirmen, zunachst auf
den Produktmaérkten in Schwierigkeiten. Dies Ubersetzt sich in eine Verschlechterung des
finanziellen Ergebnisses und mobilisiert die Kapitalmarkte (Abstufung des Ratings,
Kursverfall der Aktien). Die Verteuerung des Kapitals erzeugt Druck auf das Unternehmen,
denn wenn keine Anpassung erfolgt, muss mit einer Schrumpfung oder gar Liquidation
oder einer Ubernahme gerechnet werden, mit entsprechenden Konsequenzen fiir die
Angehdrigen des Unternehmens. Dabei konnen die Kapitalméarkte durchaus flexibel
agieren. Bei Auftreten finanzieller Probleme verlangen Kredit- und Kapitalgeber verstarkt
Einblick in die Blcher und Projekte des Unternehmens, greifen in die Business Pléane ein,
verlangen Sicherheiten oder konkrete Sanierungsplane. Auch unabhangig vom Auftreten
finanzieller Probleme muss sich ein Unternehmen von Zeit zu Zeit genauen externen
Prifungen (,due diligence") unterziehen lassen, insbesondere bei geplanten groRReren

118 Der Begriff ,Corporate Governance® wird hier einer weiten Interpretation verwendet. Vgl. zum Bei-

spiel Gablers Wirtschaftslexikon (Online): ,Corporate Governance bezeichnet den rechtlichen und
faktischen Ordnungsrahmen fir die Leitung und Uberwachung eines Unternehmens.“ Siehe zum
Folgenden insbesondere Tirole (2006, Chapter 1: Corporate Governance).
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Transaktionen wie Unternehmenskaufen. Schliel3lich gibt es Analysten, die sich fortlaufend
auf Basis externer oder vertraulicher interner Quellen tber den Stand des Unternehmens
informieren und ihre Ergebnisse in aggregierter Form weitergeben.

Auch die DB-EIU mussen wirksam gesteuert werden. Doch bei ihnen spielen die
privatwirtschaftlichen Institutionen der Corporate Governance nur eine einge-
schrankte Rolle:

Produktmarkte: Der Wettbewerb auf Produktmarkten ist stark eingeschrankt durch
() die Stellung der EIU als natirliche Monopole im Eisenbahnmarkt und (ii) die
komparativen Vorteile des Systems Bahn in bestimmten Marktsegmenten sowie die
Festlegung der Verkehrspolitik auf eine Stabilisierung der intermodalen Stellung der
Bahn; siehe Kapitel 2.1.

Kapitalmarkte fur Eigenkapital: Die EIU des Bundes dirfen kein Eigenkapital am
Markt aufnehmen.™® Daher gibt es auch keine Marktbewertung fiir die EIU des
Bundes. In der Folge gibt es auch keine Analysten, die Informationen Uber diese
Unternehmen sammeln und zum Beispiel Kritik an der Unternehmenspolitik &uf3ern
konnten. Auch im Aufsichtsrat der EIU wird es keine Vertreter privater Anleger
geben, die Effizienzanforderungen wie bei herkdmmlichen Unternehmen stellen
wlrden.

Kapitalmarkte fur Fremdkapital: Die Eisenbahnen des Bundes kdnnen zu erst-
klassigen Bedingungen Fremdkapital am Markt aufnehmen (A- oder AA-Rating). Ur-
sache des guten Ratings ist jedoch die implizite Staatsgarantie fur die DB, von
deren Existenz die Kapitalgeber offenbar ausgehen.*?® Diese Sichtweise begriindet
sich u.a. aus der Allgemeinwohlverpflichtung des Bundes fir die EIU des Bundes
(GG Art. 87e Abs. 4) sowie aus dem langjahrigen politischen Bekenntnis zur Bahn.
Die Folge ist, dass die Fremdkapitalgeber ihre Aufgabe der kritischen Prifung vor
einer Kreditvergabe nur sehr eingeschrankt erfillen.

Konkursrecht: Das Konkursrecht hat praktisch keine Bedeutung fiir die DB bzw.
die EIU des Bundes. Eine Liquidation scheint sogar grundgesetzwidrig zu sein, da
der Staat laut Art. 87e Abs. 4 fur den Bestand der EIU des Bundes garantieren
muss.'# Eine Reorganisation der DB-EIU im Rahmen des Konkursrechts ware wohl
rein rechtlich nicht ausgeschlossen.'® Aber politisch ist auch damit nicht zu
rechnen. Bei Uberschuldung wiirde es allenfalls zu einem Austausch des Manage-
ments kommen, doch das neue Management wirde denselben unternehmens-
internen Zwéangen und Kraften gegenlberstehen wie das alte.

Nach Art. 87e Abs. 3 und 5 GG bedarf es eines zustimmungspflichtigen Gesetzes, um zu ermdgli-

chen, dass die EIU des Bundes bis knapp unter 50% ihres Eigenkapitals auf den Kapitalmarkten
aufnehmen kdnnen. Die politische Diskussion seit 2007 zeigt, dass ein solches Gesetz auf lange Sicht
nicht zu erwarten ist. Fir den Verkauf von mehr als 50% des Eigenkapitals misste sogar das Grund-

esetz geandert werden.
0 Vergleiche dazu den 6ffentlich zuganglichen Rating-Bericht von Standard & Poor‘'s zur DB AG,

Standard & Poor’s (2010), in Verbindung mit dem methodischen Bericht Standard & Poor’s (2009).
121 50 argumentiert Gersdorf (2009, S.951ff).
22 E(ir den Hinweis danken wir Prof. Christian Kirchner, Humboldt-Universitat zu Berlin.
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Die privatwirtschaftlichen Instrumente der Corporate Governance, deren Funktions-
fahigkeit bei herkbmmlichen Unternehmen so wichtig ist, greifen daher kaum. Sie lassen
sich auch nicht ohne Weiteres fiir die DB-EIU anpassen und implementieren.*?®

Die DB ist verpflichtet, jahrlich die Einhaltung des ,Public Corporate Governance Kodex“*?*

(der auf dem ,Deutschen Corporate Governance Kodex“ fir private Unternehmen
basiert'®) zu bestatigen. Dieser stellt einige Grundregeln zu Geschéftsleitung (Vorstand),
Uberwachungsorgan (Aufsichtsrat), Veroffentlichungspflichten und Rechnungslegung von
Unternehmen im Besitz des Bundes auf.'*® Diese Grundregeln kénnen jedoch keinesfalls
die genannten vielfaltigen privatwirtschaftlichen Uberwachungs-Instrumente der Corporate
Governance ersetzen.

Dieser Mangel stellt eine institutionelle Liicke dar, die bei der Bahnreform von 1994
offen gelassen wurde. Gersdorf (2009) hat jingst die Frage aufgeworfen, ob eine
Anreizregulierung der EIU sinnvoll sein kdnne, wenn noch nicht mal die Konkursfahigkeit
dieser Unternehmen gegeben sei.*?” Damit greift er jedoch zu kurz. Die ganze Konzeption,
dass die EIU des Bundes als privatwirtschaftliche Unternehmen zu fuhren sind — also
gewissermaRen das Herzstiick der Bahnreform von 19942 — ist nur dann sinnvoll, wenn
die institutionellen Licken der Corporate Governance geschlossen werden. Da die Privat-
wirtschaft dies nicht leistet, missen 6ffentliche Institutionen die Licken schliel3en.

Hier konnen Anreizregulierung und LuFV einen wichtigen Beitrag leisten. Der potenzielle
Beitrag einer Anreizregulierung zur Corporate Governance der DB-EIU ergibt sich daraus,
dass der Regulierer eine tiefgehende Kosten- und Effizienzanalyse vornehmen und daraus
Konsequenzen fiir das Entgeltniveau ziehen kann. Damit ersetzt der Regulierer
wenigstens zum Teil die disziplinierenden Kréfte von Produkt- und Kapitalmérkten, denen
sich herkdmmliche Unternehmen stellen missen. Eine entsprechend ausgestaltete LuFV
konnte in gewissem Ausmafl} die mangelnde Konkursfahigkeit sowie die fehlenden
Kontrollfunktionen der Kapitalméarkte bei der DB substituieren. Wie in Abschnitt 2.4.1 dar-
gestellt wurde, sollte die LUFV mit wirksamen und glaubhaften Sanktionen finanzieller und
insbesondere auch institutioneller Art ausgestattet werden. Von institutionellen Sanktionen

123 \Wenn es zur Teilprivatisierung der DB Mobility Logistics (Transport- und Logistiksparten der DB)

kommt, dann wird fir die DB ML eine privatwirtschaftliche Corporate Governance vermutlich nach und
nach entstehen (dies wird abhéangen vom Grad der Unabhéngigkeit der DB ML von DB Konzern und
staatlichem Einfluss). Aber fiir den ibergeordneten Konzern DB AG und insbesondere fiir die DB-EIU
wird sich dadurch nichts &ndern.

124 Siehe Bundesministerium der Finanzen (2009).

125 Siehe Regierungskommission Deutscher Corporate Governance Kodex (2010).

126 Die Veroffentlichungspflichten nach Ziffer 6.3 und 7.1.1 des Kodex (jahrliche Verdffentlichung von
Jahresabschluss und Lagebericht auf der Internetseite des Unternehmens) werden allerdings von den
GmbH-Gesellschaften des Konzerns nicht erfiillt, obwohl der Kodex grundséatzlich auch fir GmbH-
Gesellschaften im Besitz des Bundes gilt. Sicherlich ware es im Sinne des Kodexes, wenn er auch fir
die wichtigen GmbHs des Konzerns (DB Energie, DB Stadtverkehr und DB Schenker Logistics)
angewendet wirde und nicht nur fir den Konzern als Ganzes.

127 Gersdorf (2009, S.952): ,Wahrend ein Unternehmen, das in finanzielle Schwierigkeiten kommt oder
gar von der Insolvenz bedroht ist, vor der wirtschaftlichen Notwendigkeit steht, alle Einsparpotenziale
auszuschopfen, besteht ein vergleichbarer Druck nicht bei einem insolvenzfesten Unternehmen,
dessen Bestand von Verfassung wegen vom Bund zu garantieren ist.”

128 Art. 87e Abs. 3 GG: ,Eisenbahnen des Bundes werden als Wirtschaftsunternehmen in privat-
rechtlicher Form gefihrt®.
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— also dem zeitweisen oder teilweisen Entzug von Kompetenzen — kann ein glaubhafter
Druck zur Vermeidung einer Qualitatsreduktion und einer Zahlungsunfahigkeit ausgehen.

Auch aus der Perspektive der Corporate Governance zeigt sich daher, dass sich LuFV und
Anreizregulierung erganzen und gemeinsam wichtige Kontrollfunktionen erfiillen, wenn sie
richtig ausgestaltet und aufeinander abgestimmt werden. Ob damit die Anforderungen an
eine Corporate Governance ausreichend erfillt werden kénnen, soll hier offen bleiben.
Wenigstens existieren dann erstmals Institutionen, welche die Grundfunktionen der Corpo-
rate Governance wenigstens teilweise Ubernehmen kénnen. Damit kdnnten sie der Grund-
konzeption der Bahnreform, die EIU des Bundes weitgehend als privatwirtschaftliche
Unternehmen zu fuhren, ein notwendiges und noch fehlendes Fundament verleihen.

Die Corporate Governance eines herkdmmlichen Unternehmens erzeugt Zusatzkosten —
.due diligence”, Kreditprifungen, Analysten usw. kosten Geld. Diese Ausgaben lohnen
sich aber angesichts mdglicher Wertverluste eines fehlgesteuerten Unternehmens. Auch
bei den DB-EIU wird die SchlieBung der institutionellen Licke nicht ohne Zusatzkosten
moglich sein; auch bei ihnen wird es sich lohnen. Wahrend bei vielen anderen regulierten
Unternehmen eine Corporate Governance schon existiert, und die Kosten der Regulierung
hinzu kommen, ist im Fall der DB-EIU eine solche ,Verdoppelung“ der Transaktionskosten
nicht festzustellen: Die Weiterentwicklung von Regulierung (und LuFV) dient zugleich der
SchlieBung der institutionellen Licke der Corporate Governance. Dies relativiert die
moglichen zusatzlichen Transaktionskosten, die aus einer Weiterentwicklung von
LuFV und Regulierung resultieren kdnnen.

2.4.5 Qualitatsregulierung im Kontext von LUFV und Anreizregulierung

Wie in Abschnitt 2.3.4 angesprochen wurde, sollte eine Anreizregulierung grundsatzlich
von einer Qualitatsregulierung flankiert werden. Im Falle der EIU des Bundes werden im
Rahmen der LUFV Qualitatsvorgaben gesetzt und im Prinzip auch Uberwacht. Hieran wird
deutlich, dass LuUFV und Anreizregulierung sich auch hinsichtlich der Qualitatssicherung
gegenseitig unterstiitzen und ergéanzen kénnen.'*

Eine denkbare Teilung der Zusténdigkeiten kénnte darin bestehen, dass die Qualitats-
sicherung der DB-EIU vollstéandig der LUFV — und damit dem EBA — Uberlassen wird. Nur
bei den EIU, die nicht dem Bund gehdren, misste dann noch eine die Anreizregulierung
flankierende Qualitatsregulierung gefunden werden.

Es stellt sich aber die Frage, ob es nicht sinnvoll ist, die BNetzA auch an der Qualitats-
regulierung der DB-EIU zu beteiligen, zuséatzlich zum EBA, das im Rahmen der LUFV die
Qualitat Uberprift. Hier sind zwei Ansatzpunkte zu unterscheiden: (i) Beteiligung der
BNetzA am Qualitatsmonitoring bei vorgegebenen Qualitatskriterien aus der LuFV und (ii)
Beteiligung der BNetzA auch an der Setzung von Qualitatskriterien, zusatzlich zur LUFV.

129 7um Folgenden siehe Mitusch, Brenck, Beckers (2008, Teil B).
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Beteiligung der BNetzA am Qualitatsmonitoring

Eine Beteiligung der BNetzA bei der Uberwachung vorgegebener Qualitatskriterien
(,Qualitditsmonitoring“) hatte den Vorteil, dass das Potenzial und Wissen dieser Behorde
genutzt werden kénnte, das insbesondere aus folgenden Quellen entsteht:

¢ Die BNetzA muss im Rahmen der Anreizregulierung intensive Untersuchungen der
Eisenbahninfrastruktur, ihrer Kosten und auch der Relation von Qualitatsstandard zu
Kosten vornehmen. Im Rahmen dieser Untersuchungen erlangt sie viele Infor-
mationen Uber den aktuellen Qualitatszustand der Infrastruktur, tGber zu erwartende
Qualitdtsanderungen sowie Uber Kosten und Madglichkeiten der Qualitats-
verbesserung.

e Im Rahmen der Zugangsregulierung erhdlt sie detaillierte Informationen Uber
gualitatsbedingte Zugangseinschrankungen.

e Im Rahmen ihres regelmaRigen Informationsaustauschs mit verschiedenen
Stakeholdern (EVU und anderen) wird sie ebenfalls Uber Qualitdtsanforderungen
und -méngel informiert.

Eine Beteiligung der BNetzA am Qualitatsmonitoring bedarf allerdings einer guten Ab-
stimmung mit dem EBA, um eine unndtige ,Verdoppelung” der Kosten und divergierende
Interpretationen der Informationen zu vermeiden. Dazu ist eine geschickte institutionelle
Architektur, ggf. mit gemeinsamen Arbeitsgruppen der beiden Behdrden, auszuarbeiten.
Wichtig ist, dass ein vollstandiger Informationsaustausch vorgenommen und eine ab-
gestimmte Strategie der Prifungen vereinbart wird.

Grundsatzlich wird die Glaubwuirdigkeit und Unabhangigkeit des Qualitatsmonitoring
erhoht, wenn eine gemeinsame Verantwortung von BNetzA und EBA gegeben ist. Positiv
ist hier erstens die Unabhéangigkeit der BNetzA sowie ihr Fokus auf die Nutzer der Infra-
struktur zu bewerten. Zweitens wird die Zustandigkeit zweier Institutionen automatisch
dazu fuhren, dass das Monitoring starker objektiviert und regelgebunden vorgenommen
wird. Hierzu ist die Mdoglichkeit Uberlappender Prifungen sogar hilfreich. Bei guter
institutioneller Abstimmung wird daher eine Einbeziehung der BNetzA in das
Qualitatsmonitoring nicht etwa den Aufwand ,verdoppeln“, sondern mit vergleichsweise
geringem Zusatzaufwand zu einer deutlichen Verbesserung des Monitorings fuihren.

Beteiligung der BNetzA bei der Setzung von Qualitatsstandards

Weiterhin stellt sich die Frage, ob die BNetzA im Rahmen der Anreizregulierung auch an
der Setzung von Qualitdtsstandards beteiligt werden sollte. Entsprechend der in Box 3
(Abschnitt 2.4.3) gezeigten Sequenz sollte die LUFV stets die Ubergeordneten Mindest-
anforderungen an die Qualitat setzen.

Wir empfehlen, die BNetzA langfristig in die Lage zu versetzen, die Qualitats-
anforderungen der LUFV zu erweitern, zu konkretisieren oder zu erganzen. Denn spéatere
LuFV konnten durchaus fur sehr lange Zeitraume von zehn oder mehr Jahren vereinbart
werden. Dies wirde dem Charakter der LUFV als langfristige, stabile Grundlage des
Verhaltnisses von Bund und Bahn entsprechen. Es scheint aber ein zu langer Zeitraum fur
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die Festlegung von Qualitatskriterien zu sein. Viele Kriterien unterliegen der laufenden
wissenschaftlichen Diskussion, so dass eine zeithahe Anpassung der Qualitatsregulierung
angezeigt sein kann. Das gilt insbesondere fir Kapazitatskriterien.

Zudem hat der Bund dann die Mdéglichkeit, in der LUFV nur einige zentrale Eckpunkte zur
Qualitat vorzugeben und mit (institutionellen) Sanktionen zu bewehren. Das ware zum
Beispiel dann zu empfehlen, wenn der Bund unklare Vorstellungen Uber die tatsachlichen
Kosten der Aufrechterhaltung eines Qualitdtsstandards hat. Diese Unsicherheit birgt fur ihn
einerseits die Gefahr, zu hohe Qualitatsanspriche zu stellen, deren Einhaltung eigentlich
zu teuer ist. Andererseits birgt sie die Gefahr, zu geringe finanzielle Sanktionen anzu-
setzen, die unzureichende Anreize zum Qualitdtserhalt setzen. Wenn die BNetzA
berechtigt ware, die Qualitatsanforderungen zu erweitern, kann der Bund es ihr Gber-
lassen, ihr Wissen aus der Praxis der Anreiz- und Zugangsregulierung zu nutzen, um
adaquate Qualitatskriterien und finanzielle Sanktionen zu entwickeln.

Die BNetzA wird klarere Vorstellungen von den Kosten eines Qualitatsstandards haben.
Denn diese Kosten mussen letztlich in Form von Entgelterh6hungen den EVU aufgebiirdet
werden, mit denen die BNetzA laufend Konsultationen fiihrt. Eine Tendenz zu uber-
triebenen Qualitadtsanforderungen sollte deshalb bei der BNetzA nicht zu beflirchten sein.

87



88



3. Ausgestaltung der Anreizregulierung

In Kapitel 3.1 wird eine geeignete Price Cap-Regulierungsformel fur EIU entwickelt. Die
Formel soll in der Lage sein, offentliche Zuwendungen an das EIU zu berucksichtigen.
Zudem soll sie die besondere Zeitstruktur der Regulierung von EIU beriicksichtigen,
insbesondere die Notwendigkeit der Erstellung eines Jahresnetzfahrplans.

Die Kapitel 3.2 und 3.3 beschreiben die Bestimmung des Inputpreisindexes und der
realen Produktivitatszuwachsrate in der Regulierungsformel. Es werden grundsatzliche
Hinweise zur Vorgehensweise gegeben. In Ermangelung einer konkreten Datenbasis
muss jedoch an dieser Stelle von der Diskussion statistischer Methoden und konkreter
Ergebnisse Abstand genommen werden.

Die Grundformel fur EIU wird in den folgenden Kapiteln erweitert. Kapitel 3.4 zeigt die
Mdoglichkeiten auf, eine ggf. als notwendig erachtete Anpassung des Ausgangs-
entgeltniveaus (also des Entgeltniveaus am Beginn einer Regulierungsperiode) in die
Grundformel einzubinden. Kapitel 3.5 thematisiert die Bildung verschiedener Kérbe bei
der Regulierung von EIU. Wir empfehlen, dass zunéachst sechs Korbe gebildet werden.
Eine weitere Ausdifferenzierung kann ggf. spater erwogen werden.

Kapitel 3.6 ist verschiedenen weiteren Themen der Price Cap-Regulierung gewidmet: Die
Berlcksichtigung unregulierter Geschéftsbereiche, die Bertcksichtigung von
Umwelt- oder Knappheitskomponenten im Trassenpreissystem und die Bestimmung
der Lange der Regulierungsperiode.

3.1 Price Cap-Formel unter Berticksichtigung 6ffentlicher Zuwen-
dungen

In diesem Kapitel wird die herkémmliche Price Cap-Formel**® angepasst, um 6ffentliche
Zuwendungen zum Erhalt des Bestandsnetzes eines EIU zu bertcksichtigen. Dies ge-
schieht im Sinne des integrierenden Konzeptes nach Abschnitt 2.4.3. Als weitere Beson-
derheit des Eisenbahnsektors werden spezielle Anforderungen an die Zeitstruktur der
Regulierung  beriicksichtigt, da aufgrund des Trassenvergabeprozesses die
Trassenpreise etwa ein Jahr vor ihrer Gliltigkeit festgelegt werden missen.

Abschnitt 3.1.1 stellt die Grundelemente der Regulierungsformel vor sowie das langfristige
Ziel der Regulierung, ein finanzielles Gleichgewicht des EIU zu ermdglichen. Abschnitt
3.1.2 beschreibt die Zeitstruktur und die Informationsgrundlage der Regulierung. Zudem
wird beschrieben, welchen Handlungsspielraum der Regulierer fir mogliche Anpassungen
des Price Caps im Zeitablauf hat. Auf dieser Grundlage entwickeln und diskutieren wir in
Abschnitt 3.1.3 die Price Cap-Regulierungsformel fiir EIU.

%0 Diese wurde in Box 1 in Abschnitt 2.3.3 dargestellt.
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3.1.1 Grundelemente der Regulierungsformel und langfristige Zielsetzung

Eine Besonderheit des Eisenbahnsektors im Vergleich zu anderen regulierten Sektoren
stellen die hohen offentlichen Zuwendungen zu den EIU dar. Zu diesen Zuwendungen
zahlen die Baukostenzuschisse des Bundes fur das Bestandsnetz, andere Zuwendungen
des Bundes, der Lander und Kommunen und der EU zum Bestandsnetz sowie grund-
satzlich auch Baukostenzuschisse des Bundes fir Aus- und Neubauinvestitionen. Der
weit Uberwiegende Teil der 6ffentlichen Zuwendungen geht an die EIU des Bundes (DB-
EIU), diejenigen flr das Bestandsnetz werden im Rahmen einer Leistungs- und
Finanzierungsvereinbarung (LUFV) mit der DB gezahlt. Aber auch andere EIU bekommen
offentliche Gelder, und derzeit wird darliber nachgedacht, sie auch an den Bundes-
zuschissen partizipieren zu lassen.

Zur Herleitung der Preisobergrenze betrachte man die Ertrags- und Aufwandsseite eines
EIU. Die Ertragsseite eines Infrastrukturunternehmens setzt sich vereinfacht aus den
folgenden Grolien zusammen:

Notation

n Zahl der Produkte, die das EIU anbietet

i eines der Produkte des EIU (z.B. eine bestimmte Guterverkehrstrasse), i = 1,...,n
t einJahr (z.B. t =2015)

gir Verkaufte Menge des Produktes i im Jahr t

pi: Preis des Produktes iim Jahr t

ST, Offentliche Zuwendungen an das EIU im Jahr t

n
Damit ergibt sich der Verkaufserlts alsz‘qi,t Pi¢, zu ihm missen die staatlichen Zuwen-
i=1
dungen ST; addiert werden, um die gesamten Ertrage des EIU zu erhalten. Die Kompo-
nente ST, umfasst Zuwendungen aller 6ffentlichen Gebietskorperschaften und der EU fir
das Bestandsnetz, nicht jedoch Zuwendungen fiir Aus- und Neubauinvestitionen.*!

Die Aufwandsseite eines Infrastrukturbetreibers soll hier in einer einzigen Variable
zusammengefasst werden:

EX; Gesamter geprifter Aufwand einschlie3lich Aufwendungen bzw. Opportunitatskosten
fur aktiviertes Kapital im Jahr t.

In EX; (,expenditures®) sind alle Aufwendungen fur Infrastrukturbetrieb und Infra-
strukturerhalt inklusive angemessener Rendite enthalten.**? Der Infrastrukturerhalt umfasst
die Instandhaltungen und Ersatzinvestitionen, unabhéangig davon, ob sie mit 6ffentlichen
Mitteln finanziert werden. Die folgenden Ausflhrungen unterstellen, dass offentliche Mittel

1 7u unserer Empfehlung, die Neu- und Ausbauinvestitionen nicht in die Anreizregulierung mit
einzubeziehen, siehe Ende des Abschnitts 2.4.3.

32 Wir folgen hier dem tblichen Sprachgebrauch, eine notwendig zu zahlende Rendite als ,Kapital-
kosten* zu bezeichnen, obwohl diese kalkulatorisch sind. Dann enthalten die Aufwendungen EX;
bereits die angemessene Verzinsung des eingesetzten Kapitals.
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gegenuber dem Regulierer stets in voller Hohe als Ertrag ausgewiesen werden, auch
wenn sie als Baukostenzuschiisse gewahrt wurden und unabhangig davon, ob sie von den
EIU zur Finanzierung von Ersatzinvestitionen oder zur Deckung des Instandhaltungs-
aufwands verwendet werden. Diese Annahme ist kompatibel mit der gegenwartigen
Praxis, offentlich finanzierte Ersatzinvestitionen in der Bilanz nach dem Nettoverfahren
auszuweisen (Anschaffungs/Herstellungskosten — abziiglich  Investitionszuschuss).**
AulRerdem handelt es sich bei EX; um vom Regulierer ,geprifte” Aufwendungen, d.h. sol-
che, die er als wirtschaftlich notwendig fiir die Erfiillung der Aufgaben des EIU ansieht.*®*

Der Regulierer verfolgt das langfristige Ziel eines finanziellen Gleichgewichts des EIU,
d.h. der Kostendeckung inklusive angemessener Rendite. Ein finanzielles Gleichgewicht
im Jahr t liegt vor, wenn gilt:

Zqi,t Pic + STt =EX, (1)

i=1

Auf der linken Seite dieser Gleichung stehen die gesamten Ertrage, auf der rechten die
gesamten Aufwendungen. Ware die linke Seite Uber viele Jahre systematisch kleiner als
die rechte, so wirde das EIU strukturelle Verluste machen — ein auf Dauer unhaltbarer Zu-
stand. Wére die linke Seite systematisch groRRer als die rechte, so wirde das EIU lang-
fristig ,Ubergewinne* machen, d.h. Gewinne, die iber die angemessene Rendite hinaus
gehen. Wenn dauerhaft betrachtlich Ubergewinne anfallen, dann verfehlt der Regulierer
systematisch sein Ziel, die Zugangspreise zu senken und fairen Wettbewerb auf der
Schiene zu ermoglichen. Auch dies wére nicht haltbar und wirde zudem dem politischen
Ziel, ,mehr Verkehr auf die Schiene* zu bringen, widersprechen. Ein finanzielles Gleich-
gewicht muss zwar nicht punktgenau und in jedem Jahr hergestellt werden (dies wird auch
nicht moglich sein), aber systematische und weite Abweichungen davon sollten vermieden
werden.

Auch die EU erwartet, dass die Mitgliedstaaten ein langfristiges finanzielles Gleichgewicht
der EIU anstreben. So heildt es in Artikel 6 Abs. 1 der Richtlinie RL 2001/14: ,Die Mitglied-
staaten legen die Bedingungen fest, gegebenenfalls einschlie3lich der Leistung von
Vorauszahlungen, um sicherzustellen, dass sich die Einnahmen eines Betreibers der Infra-
struktur aus Wegeentgelten, dem Gewinn aus anderen wirtschaftlichen Tatigkeiten und der
staatlichen Finanzierung einerseits und die Fahrwegausgaben andererseits unter
normalen geschéftlichen Umstanden und Uber einen angemessenen Zeitraum zumindest
ausgleichen.”

Gleichung (1) druckt daher die langfristige Zielsetzung der Regulierung aus. Sie kann
jedoch nicht unmittelbar als Regulierungsformel verwendet werden, denn sie bertck-
sichtigt nicht (i) die Art und Zeitstruktur der Informationen des Regulierers, (ii) die Not-
wendigkeit einer langfristigen Bindung des Regulierers und (iii) die Notwendigkeit einer

133

Erforderlich ist jedoch, dass — im Gegensatz zur heutigen Praxis — die Baukostenzuschisse explizit
in der GuV ausgewiesen werden. Anpassungen des hier dargestellten Ansatzes waren erforderlich,
wenn Baukostenzuschiisse nach dem sog. Brutto-Verfahren behandelt werden (Verbuchung als
assiver RAP, der tber mehrere Perioden hinweg aufgelst wird).

% vgl. dazu Abschnitt 3.4.1.
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Verstetigung der Preisobergrenze. Diese Themen werden in den folgenden Abschnitten
adressiert.

3.1.2 Zeitstruktur, Informationsgrundlage und Bindung der Regulierung

Bei einer Price Cap-Regulierung wird fir den Verlauf einer Regulierungsperiode von ca.
funf Jahren eine Preisobergrenzenformel festgelegt, die sich wahrend der Regulierungs-
periode nur nach fest vorgegebenen Regeln &ndern kann.'* Die Formel wird verof-
fentlicht, so dass die regulierten Unternehmen selbst prifen kénnen, ob die von ihnen
vorgesehenen Preise insgesamt die Formel einhalten. Die Preise werden dem Regulierer
ex ante vorgelegt und von diesem auf Einhaltung der Preisobergrenzenformel kontrolliert.
Dieser allgemeine Ablauf einer Price Cap-Regulierung wahrend einer Regulierungsperiode
ist fir den Fall von EIU anzupassen.

Eine Besonderheit des Eisenbahnsektors liegt in der Notwendigkeit, das Preissystem frih-
zeitig festzulegen. Betreiber der Schienenwege sind verpflichtet, einen Netzfahrplan fur die
Dauer einer sogenannten ,Fahrplanperiode“ zu erstellen und die Trassenpreise fir diese
Fahrplanperiode frithzeitig festzulegen und konstant zu halten.’*® Eine Fahrplanperiode
dauert jeweils von Mitte Dezember eines Jahres bis Mitte Dezember des folgenden Jahres
(vgl. EIBV & 8 Abs. 2) und entspricht damit fast genau einem Kalenderjahr.

Im Folgenden wird sie als ,Jahr” bezeichnet. Wir gehen im Folgenden davon aus, dass die
Preisobergrenzenformel unveréndert fir eine ca. funfjahrige Regulierungsperiode gilt;
innerhalb dieser Regulierungsperiode andert sich die zulassige Preisobergrenze in
Abhéangigkeit von der Inflationsrate und — eventuell — weiterer dynamischer Bestandteile
der Preisobergrenzenformel. Die Trassenpreise werden dann einmal fur das jeweilige Jahr
festgesetzt, so dass die erforderliche Planungssicherheit fir die Unternehmen gegeben
ist. 13

Fiar die zeitliche Struktur der dynamischen Anpassung der Preisobergrenze und die
Informationen, die dabei berlicksichtigt werden kénnen, ist Folgendes zu beachten:

Die Trassenpreise, die z.B. im Jahr 2015 gelten sollen (genauer: von Mitte Dezember
2014 bis Mitte Dezember 2015), missen nach derzeitiger Praxis bereits etwa im Februar
2014 verdffentlicht werden, damit der langwierige Planungsprozess der EVU und der
Trassenzuteilungsprozess fur den Jahresfahrplan 2015 beginnen kann. Ein weiteres
halbes Jahr ist einzurechnen, um zuvor den EIU Gelegenheit zur Kalkulation ihrer Entgelte
und dem Regulierer Gelegenheit zur Prifung dieser Entgelte zu geben. Die fur das Jahr
2015 geltenden regulatorischen Preisobergrenzen missen daher bereits Mitte 2013 fest-

135 Zum Grundkonzept der Anreizregulierung und den Begriffen ,Regulierungsperiode*, ,Regulierungs-

formel* und ,Regulatory Review" siehe Abschnitt 2.3.2. Zur Grundformel einer Price Cap-Regulierung
siehe Box 1 in Abschnitt 2.3.3. Eine geeignete Lange der Regulierungsperiode fir EIU wird in
Abschnitt 3.6.3 diskutiert.

%% Sjehe § 21 Abs. 7 zusammen mit § 8 EIBV und im Hintergrund RL 2001/14/EG Art. 18.

37 Wir konzentrieren uns auf den Zeitablauf zur Festsetzung der Trassenpreise, da hier die
Besonderheit des Eisenbahnsektors liegt.
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stehen. Die fir eine etwaige Anpassung der Preisobergrenze fir 2015 notwendigen Infor-
mationen (Inputpreisindex, Mengen, etc.) entstammen daher dem Jahr 2012 und der
ersten Halfte von 2013. Zu den verfiigbaren Informationen gehéren daher auch die am
Beginn von 2013 fur das Jahr 2014 genehmigten Preise. Allgemein gilt:

Die Preisobergrenze fur ein Jahr t (im Beispiel 2015) wird in der Mitte des Jahres t-2
(im Beispiel 2013) auf Basis von Informationen des Jahres t-3 (im Beispiel 2012)
sowie der ersten Halfte des Jahres t-2 festgesetzt.

Der Zeitablauf wird in Abbildung 6 illustriert unter der Annahme, dass in dem betrachteten
Zeitraum kein Wechsel der mehrjéhrigen Regulierungsperiode stattfindet.

Datenver- Preisfest- Trassenvergabe Fahrplanperiode
arbeitung legung 2015 2015
( \ ' N
t-3 t-2 : t-1 t
| - | —
2012 2013 2014 2015

TPreis- TFebruar:
obergrenze Preise 2015
2015

Abbildung 6: Zeitliche Abfolge von der dynamischen Anpassung der Preisobergrenze
bis zur gutigen Fahrplanperiode138 fir ein Beispieljahr t = 2015 innerhalb einer
laufenden Regulierungsperiode.

Fur den ,Regulatory Review" und die Informationen, die dabei berlicksichtigt werden
kdénnen, ist Folgendes zu beachten:

Steht ein Wechsel der Regulierungsperiode an, untersucht der Regulierer etwa eineinhalb
Jahre vor dem Beginn der neuen Regulierungsperiode die Kosten- und Ertragsssituation
des Unternehmens (,Regulatory Review"). Wenn t (zum Beispiel das Jahr 2018) das erste
Jahr der neuen Regulierungsperiode ist, dann werden die Preise flr t am Beginn von t-1
(2017 in diesem Beispiel) veroffentlicht und zuvor auf Einhaltung der Preisobergrenze
kontrolliert; dies geschieht also nhoch wahrend der alten, aber schon nach den Regeln der
neuen Regulierungsperiode. Der ,Regulatory Review* findet im zweiten Quartal des
Jahres t-2 (2016 in diesem Beispiel) seinen Abschluss — hat méglicherweise schon im
Vorjahr begonnen — und beruht im Wesentlichen auf Daten des Jahres t-3 (2015 in diesem

%8 Die geringe Abweichung von Fahrplanperiode und Kalenderjahr um ca. 14 Tage wird nicht
abgebildet.
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Beispiel) sowie friiherer Jahre, da der Review selbst einige Monate in Anspruch nimmt und
umfangreiche Datenlieferungen der EIU voraussetzt. Dies wird in Abbildung 7 illustriert; die
Jahre werden dort zweifach durchnummeriert, zum einen gilt t = 2018 als das erste Jahr
der neuen Regulierungsperiode, zum anderen wird nach einer spater verwendeten
Konvention das erste Jahr der neuen Regulierungsperiode t = 1 genannt.

Datenver- Preisfest- Trassenvergabe Fahrplanperiode
arbeitung legung 2018 2018
N oLl 2

( V 0 N 1 N\
— | R
2015 2016 . 2017 2018
| J: :
/ TPreis— TFebruar:
obergrenze Preise 2018
Regulatory
) 2018 .
Review Beginn neue
Regulierungsperiode

Abbildung 7: Zeitliche Abfolge fir ein Beispieljahr t = 2018 (bzw. t = 1) am Beginn
einer neuen Regulierungsperiode.

Zur jahrlichen Aktualisierung des Price Caps wahrend einer Regulierungsperiode ist
Folgendes zu beachten:

Aufgrund der zeitlichen Verzégerung kann die Formel so konstruiert werden, dass sie
neben den Daten bis Mitte des Jahres t-2 (sowie den Preisen, die in t-1 gelten werden)
auch statistische ,Schatzer" oder Vorhersage-Formelelemente fir Variablen der Jahre t-2,
t-1 und t enthéalt. Dies sind jedoch nur Rechenoperationen auf Basis der gegebenen Daten,
die jedes Jahr aktualisiert werden. Folgendes ist bei der Konstruktion der Formel zu
bertcksichtigen:

e Alle wahrend einer Regulierungsperiode vorzunehmenden Aktualisierungen der
Regulierungsformel sollten nach klar vorgegebenen Regeln verlaufen. Die Metho-
den sollten relativ einfach und objektiv nachvollziehbar sein.

o Formelelemente, die zukinftige Verkaufsmengen (ab g;;.,) ausdriicken und meistens
zur Gewichtung der zu regulierenden Preisanderungsraten eingesetzt werden,
sollten moglichst einfach konstruiert sein. Denkbar ist, die Werte aus t-2 unverandert
einzusetzen oder einen gewichteten Durchschnitt oder Trend der Werte mehrerer
Jahre zu verwenden. Komplizierte Vorhersageformeln — etwa unter Berlck-
sichtigung von Anpassungen des Nachfrageverhaltens auf erwartete Preis-
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anderungen — wuirden zu hohen Kosten, Unsicherheiten und Manipulations-
spielrdumen flhren.

e Formelelemente, die zukinftige offentliche Zuwendungen (ab ST;,) abbilden, sollten
beruhen auf (i) festen Vertrdgen und Zusagen der 6ffentlichen Hand, insbesondere
der LUFV, (ii) einer Analyse geplanter Mal3hahmen (z.B. Investitionsprogramme der
Lander fur Stationen) und (iii) einer Trendprognose fir sonstige Offentliche
Zuwendungen der Lander, Kommunen, EU etc.

e Vorhersagen zuklnftiger Aufwendungen der EIU (ab EX;) durfen nicht jahrlich
aktualisiert werden, sondern missen am Beginn der Regulierungsperiode fir die
gesamte Periode festgelegt werden. Dies ist erforderlich, damit die regulierten
Unternehmen die Sicherheit haben, dass ein realisierter Produktivitatsfortschritt
wahrend der Regulierungsperiode ihren Unternehmensgewinn erhdoht — das
Anreizelement. Allerdings kdnnen rein exogene Einflisse auf die Entwicklung der
Aufwendungen zeitnah beriicksichtigt werden. Hierzu z&hlen vor allem Anderungen
der Inputpreise (sofern diese nicht beeinflussbar sind).

e Waéhrend einer Regulierungsperiode sollten moglichst keine Korrekturen fir
unvorhergesehene Entwicklungen in vorigen Jahren derselben Regulierungsperiode
vorgenommen werden. Riuckbezogene Korrekturfaktoren innerhalb der Price Cap-
Formel wirden zu sehr komplexen Formelausdriicken und Interaktionen fuhren, die
intransparent und ggf. manipulierbar waren.

Der letzte Punkt spricht die Frage an, was geschehen soll, wenn wahrend einer
Regulierungsperiode unvorhersehbare Entwicklungen auftreten. Hier sind grundsatzlich
drei Vorgehensweisen denkbar:

1. Ein aufgetretener Ubergewinn konnte im darauf folgenden Jahr durch eine
Absenkung der Preisobergrenze wieder abgeschopft bzw. ein Verlust durch eine
Anhebung der Preisobergrenze kompensiert werden. Dies darf jedoch auf keinen
Fall geschehen! Es wirde die Verbindlichkeit der Regulierungsformel wéhrend der
Regulierungsperiode untergraben.

2. Die Regulierungsformel konnte in einem zu regelnden Nachverhandlungsprozess
angepasst werden, so dass in den folgenden Jahren der Regulierungsperiode nicht
erneut Ubergewinne bzw. Verluste auftreten. Auch dies sollte so weit wie mdglich
vermieden werden, denn es wiirde ebenfalls die Verbindlichkeit der Regulierungs-
formel untergraben. Lediglich wenn ein EIU starke Verluste realisiert und in der
Substanz gefahrdet ist, muss eine solche Anpassung erwogen werden.

3. Die Regulierungsformel konnte Algorithmen enthalten, die auf verschiedene
Anderungen der 4uReren Umsténde reagieren und die Preisobergrenze automatisch
anpassen. Dies ist im Prinzip die systemkonforme Vorgehensweise im Rahmen
einer Price Cap-Regulierung. Auch von dieser Mdglichkeit sollte jedoch moglichst
sparsam Gebrauch gemacht werden. Andernfalls wiirde die Formel in ihrer Wirkung
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intransparent und mdoglicherweise auch manipulierbar werden. Im Einklang mit der
gangigen Praxis der Price Cap-Regulierung empfehlen wir, in der Regulierungs-
formel moglichst nur die Anderungen des Inputpreisniveaus und der am Mengen-
absatz orientierten Gewichtung der Preise zu berucksichtigen.

Insgesamt raten wir also davon ab, die Regulierungsformel wahrend einer Regulierungs-
periode stark anzupassen und mit vielen rekursiven Elementen zu versehen. Bei der Kon-
struktion der Regulierungsformel achten wir im Folgenden darauf, dass diese die Reali-
sierung des finanziellen Gleichgewichts zum Ende der Regulierungsperiode verfolgt, wenn
keine unvorhersehbaren Entwicklungen eintreten. Es wird zwar immer Uberraschungen
der einen oder anderen Art geben, doch werden viele Abweichungen unsystematisch sein
und sich teilweise auch ausgleichen. Korrekturen sollten méglichst nur im Rahmen des
nachsten ,Regulatory Review" auf Basis einer Gesamtbeurteilung des EIU vorgenommen
werden (siehe dazu Kapitel 3.4). Wenn ein EIU vorher in Schwierigkeiten geraten sollte,
musste fur dieses Unternehmen ein vereinfachter Review vorgezogen werden, um eine
Ausnahme zu genehmigen. Bereits realisierte Ubergewinne eines EIU diirfen auch beim
.Regulatory Review" nicht im Nachhinein abgeschopft werden, da dies die Anreize im
Unternehmen untergraben wirde.

3.1.3 Regulierungsformel

Zur Herleitung der Price Cap-Formel'®* gehen wir zunéchst davon aus, dass beim

,Regulatory Review* keine erhebliche Abweichung vom finanziellen Gleichgewicht fest-
gestellt wird. Der Fall eines finanziellen Ungleichgewichts wird in Kapitel 3.4 behandelt.

Die voraussichtliche Entwicklung der zukunftigen Aufwendungen wird in Form von
Wachstumsraten ausgedriickt. Die Wachstumsrate der Aufwendungen ergibt sich als
Differenz aus Preissteigerungsrate der Inputs und realer Produktivititswachstumsrate, I -
Xt

l¢ Geschatzte Steigerungsrate der Inputpreise fir das Jahr t (jahrlich aktualisiert auf
Basis von Daten aus t-2 und ggf. friherer Jahre)

Xt Effizienz- und Produktivitdtszuwachsrate in t in konstanten Preisen (langfristig
bestimmt am Beginn der Regulierungsperiode, in der Regel konstant wahrend einer
Regulierungsperiode)

Da I; - X; die geschatzte Wachstumsrate der Ausgaben ist, gilt per Definition fur die
geschatzten Aufwendungen:**® EX, = EX, , (L+1, — X,)

%9 Die formale Herleitung der Formel wird in Anhang 1 dargestellt, zusammen mit zwei aquivalenten
Varianten der Formel. Die Formel wird in den Kapiteln 3.4 und 3.5 um weitere Elemente ergénzt.

140 EX, -EX

Damit gilt auch X, =1 - 41 . Die Produktivitatszuwachsrate X; entspricht also der Differenz
Ext—l

zwischen der erwarteten Inflationsrate der Inputpreise und der erwarteten Wachstumsrate des
nominalen Aufwands. Daher ist X; als erwartete bzw. geforderte Wachstumsrate des realen gepriiften
Aufwands zu bestimmen.
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Die Wahl eines geeigneten Inputpreisindexes I; und die langfristige Schatzung der
Produktivitdtszuwachsrate X; sind zentrale Aufgaben des Regulierers, die in den Kapiteln
3.2 und 3.3 behandelt werden. Typischerweise schatzt der Regulierer einen madglichen
Produktivitatszuwachs Uber die gesamte Regulierungsperiode, verteilt ihn gleichmagig auf
die einzelnen Jahre der Periode und driickt dies als konstante jahrliche Zuwachsrate aus.
Hingegen wird der Inputpreisindex jahrlich neu angepasst. Zur lllustration siehe Beispiel 1
in Kapitel 4.1.

n
Die Price Cap-Regulierung sieht vor, dass die geschéatzten Ertrage Zqu piyt,l+STt,1
i=1
nicht starker steigen sollen als die Aufwendungen (einschliellich der Kapital-
aufwendungen), die mit der Rate I, - X; zunehmen. Dabei ist im Sinne der Price Cap-
Regulierung ein fest vorgegebenes Mengengerist zu unterstellen. Damit ergibt sich, wie in
Anhang 1 ausfuhrlich hergeleitet wird, die Price Cap-Formel:

Z qi,t—l ( pi,t - pi,t—l) + STt - STt—l
i=1

- <l,-X, )
z Qir g Pis+ST
i1

Fur die Implementierung dieser Formel missen alle enthaltenen Variablen auRer den zu
regulierenden zukunftigen Preisen (pi;) zur Mitte des Jahres t-2 auf Basis nicht mani-
pulierbarer Daten ermittelt werden (ggf. mit Hilfe von Unterformeln wie beispielsweise
Durchschnittsbildung tber langere Zeitraume). Die Preise des Vorjahres (pi.;) sind von der
letzten Preisgenehmigung bekannt. Fir die Absatzmengen der Produkte liegen in der
Regel erst Daten des Jahres t-3 vor. In der Formel dient die Variable g, jedoch nur als
Gewichtungsfaktor der Preise im Korb. Es scheint unproblematisch, diese Variable bei der
Implementierung direkt durch g3 oder durch einen langeren Durchschnitt friherer Werte
zu ersetzen. Die oOffentlichen Zuwendungen (ST, und ST;) missen auf Basis aktueller Infor-
mationen fir die Jahre t und t-1 geschatzt werden. Der Inputpreisindex I; kann nicht der
Indexwert des Jahres t sein, sondern muss ebenfalls in t - 2 auf Basis dann verfiigbarer
Daten ermittelt werden. Die Indizierung mit t ist daher zu interpretieren als ,der Wert des
Inputpreisindexes, der in die Preisobergrenze fir das Jahr t eingeht".

Die geschatzten o6ffentlichen Zuwendungen der Jahre t und t-1 (ST, und ST,) erscheinen
auf der linken Seite der Formel als Bestandteil der Wachstumsrate der Ertrage. In Anhang
1 werden zwei alternative, aber inhaltlich &quivalente Darstellungsformen der Regulie-
rungsformel vorgestellt. Wir empfehlen die Darstellung (2) fur die praktische Anwendung,
da sie den staatlichen Infrastrukturbeitrag explizit sichtbar macht und auf der rechten Seite
den in der Regulierungspraxis bekannten Ausdruck I, — X, unveréndert wiedergibt.

Erganzend soll an dieser Stelle eine dritte, ebenfalls vollkommen &quivalente Darstellung
gezeigt werden, die fur die Interpretation unseres Price Cap-Ansatzes hilfreich ist. Lost
man Formel (2) so weit wie moglich nach den zu prifenden Preisen p;; auf, so erhélt man:

. . ST, — ST,
Zqi,t—l pi,t < (Zqi,t—l pi,t—l](l_'_ It - xt) + STt—l(It - Xt - : t_lj (3)
i=1 i=1 STt_l
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Hier steht in der hinteren grol3en Klammer die Differenz zwischen den Wachstumsraten
der Aufwendungen (l; — X;) und der offentlichen Zuwendungen [(ST1-STy1 )/STi4]. Sollten
diese Wachstumsraten identisch sein, so entfallt der gesamte hintere Term. Die offent-
lichen Zuwendungen spielen dann keine Rolle mehr und man erhalt die herkbmmliche
Price Cap-Formel: Formel (3) reduziert sich dann zu Formel (B-2) in Box 1 in Abschnitt
2.3.3. Dasselbe ware naturlich der Fall, wenn es gar keine o6ffentlichen Zuwendungen
gabe: Fur ST;= ST; = 0 reduziert sich Formel (2) unmittelbar zu Formel (B-1) in Box 1.

Die zulassige Preisobergrenze nach Formel (2) bzw. (3) kann im Zeitverlauf steigen oder
sinken. Entscheidend sind die Anderungen des Aufwands, (I; — X;), und der staatlichen
Zuwendungen. Bei konstanten staatlichen Zuwendungen zeigt sich der Ubliche Einfluss
von | und X:

Gilt I, — X; > 0, so dass die Steigerungsrate der Inputpreise grol3er ist als die mogliche
Effizienzsteigerung des EIU, dann sollte dem Unternehmen erlaubt werden, seine Preise
zu erhodhen. Dies wird in Formel (2) besonders deutlich: Die rechte Seite der Formel ist in
diesem Fall positiv, also darf das Unternehmen auch die linke Seite positiv werden lassen,
indem es die Preise im Vergleich zum Vorjahr im Schnitt erhéht (d.h. pi; > piwq fUr einige
oder alle Produkte i; natirlich hat das Unternehmen auch die Freiheit, einzelne Preise zu
senken).

Gilt Iy — X; < 0, so dass die mogliche Effizienzsteigerung des EIU gréRer ist als die
Steigerungsrate der Inputpreise, dann sollte man von dem Unternehmen eine Preis-
senkung verlangen. Auch dies zeigt Formel (2): Die rechte Seite der Formel ist nun
negativ, so dass das Unternehmen dafir sorgen muss, dass auch die linke Seite negativ
wird. Dazu muss es die Preise im Vergleich zu Vorjahr im Schnitt senken (d.h. pi; < pj, fur
einige oder alle Produkte i; natlrlich hat das Unternehmen auch die Freiheit, einzelne
Preise zu erhdhen).

Fur die Anwendung der Regulierungsformel ist es vollig unerheblich, wie einzelne Preise
formuliert und ermittelt werden. Beispielsweise ist das gegenwartige
Trassenpreissystem der DB Netz AG differenziert nach Strecke, Nachfrager und
Region:'*! Fir 12 verschiedene Streckenkategorien gibt es unterschiedliche ,Grundpreise”
(z.B. fur Hochgeschwindigkeits- oder Kernstrecken hohere als fur einfache Zubringer-
strecken); diese werden mit unterschiedlichen ,Trassenproduktfaktoren* multipliziert,
welche sich nach den Verkehrsarten Guterverkehr und Personenverkehr (und auch inner-
halb dieser Gruppen nach Nachfrageeigenschaften) unterscheiden; schlieZlich gibt es
noch leistungsabhangige und sonstige Komponenten, wie z.B. derzeit noch die Regional-
faktoren fir SPNV-Trassen, die flr Regionen unterschiedlich sind.

Die Price Cap-Regulierung erlaubt sowohl eine Verstetigung als auch eine erhebliche
Flexibilitat bei der Gestaltung des Preissystems. Falls z.B. die DB Netz AG bei Einfiihrung
der Regulierung weder die Preiskategorien noch die Preise selbst (also die Grundpreise
und  Multiplikationsfaktoren) grundlegend &andern will, kann das aktuelle
Trassenpreissystem unverédndert in die erste Regulierungsperiode Ubernommen
werden. In diesem Fall lasst sich die Regulierungsformel sogar besonders leicht

1 vergleiche DB Netz AG (2010a) und (2010b).
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einfihren. Dies liegt daran, dass die Zusammensetzung der Nachfrage nach den
Kategorien Strecke, Nachfrager und Region aus den Vorperioden bekannt ist. Somit ist
auch das Mengengerist bekannt.

Gleichzeitig hat das EIU aber auch Spielraum fur eine Neugestaltung der Zugangs-
preise. So kann es selbst im Fall I; — X; < 0 einzelne Zugangspreise erhthen; es wird aber
durch die Regulierungsformel dazu gezwungen, einen solchen Anstieg durch eine Preis-
reduktion an anderer Stelle wieder auszugleichen. Derartige Handlungsspielraume kénnen
aus Sicht des einzelnen Unternehmens genutzt werden, um Einnahmen und Gewinne zu
erhdhen. AulRerdem kdnnen sich aus derartigen Anpassungen oft auch positive Effekte fiir
die Nachfrager ergeben.'*? Zusatzliche regulatorische Einschrankungen des Handlungs-
spielraums kdnnen allerdings aus Grinden der Diskriminierungsfreiheit des Preissystems
notig werden; diese Notwendigkeit besteht aber unabhéngig von der Price Cap-
Regulierung.

Sollte der Regulierer bei einem Wechsel der Regulierungsperiode einen Anpassungs-
bedarf fiir das Ausgangsentgeltniveau feststellen, dann fiihrt dies zu einer Niveau-
Anpassung, die die Struktur der Preise unverédndert lasst; dies wird in Kapitel 3.4 dar-
gestellt. Gleiches gilt, wenn der Regulierer eine graduelle Anderung der Preise aufgrund
der |- und X-Faktoren vorsieht. Dem EIU steht es frei zu entscheiden, wie es eine
geforderte (oder erlaubte) Preisniveau-Anderung realisiert, durch Anpassung der Grund-
preise, der Multiplikationsfaktoren oder auf andere Art und Weise.

Das Regulierungskonzept, insbesondere die Anwendung der Grundformel (2) wird in
Kapitel 4.1, Beispiel 2, anhand eines hypothetischen Zahlenbeispiels illustriert. Im
gleichen Kapitel wird in Beispiel 3 auch gezeigt, wie sich die Formel bei Vorliegen
konstanter offentlicher Zuwendungen verhalt. Dieser Fall (ST, = ST.; > 0) spielt in der
politischen Diskussion eine besondere Rolle, da er realistisch zu erwarten ist. Das Beispiel
verdeutlicht, dass die Regulierungsformel (2) einen Verstarkereffekt impliziert: Wenn zum
Beispiel die Preise erhoht werden sollten (bei I; — X; > 0), dann missen sie tatsédchlich mit
einer Rate groR3er als I; — X; ansteigen, da bei konstanten offentlichen Zuwendungen der
entgeltfinanzierte Anteil erhoht werden muss.

Zudem wird in Beispiel 4 der Vorteil der integrierenden Herangehensweise und die
Fehlerhaftigkeit einer separierenden Herangehensweise illustriert. Bei einer
.Separierenden Herangehensweise” im Sinne von Abschnitt 2.4.3 werden einige
Aktivitaten des EIU (in diesem Beispiel: die Ersatzinvestitionen) von der Regulierung
ausgenommen und allein der LuFV unterstellt. Diese Separierung verhindert jedoch die
genaue Anpassung des Price Caps. Aufgrund der mangelnden Anpassungsféahigkeit des
Price Caps kann es bei der separierenden Herangehensweise vorkommen, dass ein EIU
in die Verlustzone gedriickt wird (bei I, — X; > 0) oder Ubergewinne realisieren kann (bei I, —
X, < 0).143

Siehe hierzu z. B. theoretisch Armstrong, Cowan, Vickers (1994, Abschnitt 3.3.2).

%% Der wichtigere Nachteil einer separierenden Herangehensweise besteht allerdings darin, dass die
kritische Kostenanalyse durch den Regulierer in dem Bereich entféllt, der von der Anreizregulierung
ausgenommen wird; vgl. Abschnitt 2.4.3.
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3.2 Inputpreisindex und Kostendurchreichung

In der Regulierungsformel bezeichnet I, (,Inflationsrate”) die Wachstumsrate der Input-
preise der EIU. Fur die praktische Anwendung existiert allerdings kein etablierter Input-
preisindex fur Eisenbahninfrastruktur. Der Regulierer kann einen solchen Index selbst bzw.
in Abstimmung mit den regulierten EIU zusammenstellen. Die Festlegung bzw. Anderung
des Preisindexes geschieht beim ,Regulatory Review* fur die folgende Regulierungs-
periode. Allerdings wird sich die Zusammensetzung des Inputpreisindexes voraussichtlich
nicht stark von einer Regulierungsperiode zur nachsten andern.

Bei der Bildung des Preisindexes ist zu beachten, dass der verwendete Index auf Daten
beruht, die fir die EIU unbeeinflussbar sind. So dirfen zum Beispiel keine Preise von
Signhalanlagen oder von Strom eingehen, da ein nationales EIU groRen Einfluss auf diese
Preise hat; hingegen kdénnen die Weltmarktpreise fur Stahl bzw. Energietrager eingehen.
Daten zur Ermittlung der volkswirtschaftlichen Lohn- und Gehaltsentwicklung werden tber
das Statistische Bundesamt erfasst und sind verfigbar. Generell sollte auf frei verfiigbare
Datenreihen zurtickgegriffen werden, eigene Preiserhebungen durch den Regulierer sind
zu vermeiden.

Voraussichtlich werden verschiedene Inputpreisindizes fir verschiedene Gruppen von EIU
zu bilden sein (nach Aktivitdtsschwerpunkt, Gro3e usw.). Dies konnte mit hohem Aufwand
verbunden sein. In der Regulierungspraxis entscheidet man sich aus diesem Grund oft
gegen einen branchenspezifischen Inputpreisindex und verwendet den allgemeinen
Verbraucherpreisindex. Dieser wird dann um offensichtliche Verzerrungen korrigiert, indem
man ihn durch sogenannte Kostendurchreichungsregeln erganzt (,cost pass-through®). De
facto wére dies ein Schritt in Richtung eines branchenspezifischen Preisindexes.** So
erlaubt die Regulierung der Energiewirtschaft in UK in Ergdnzung zum Verbraucher-
preisindex, dass Kostenanderungen bei Energierohstoffen direkt an die Kunden weiter-
gegeben werden kénnen.

Mdgliche Kandidaten flir eine Kostendurchreichung im Bahnsektor sind Energie- und
Stahlpreise oder Kosten von TK-Anlagen. Auf Basis empirischer, quantitativer Analysen
und Gesprache mit den EIU ist ein geeigneter Kompromiss zwischen dem zusatzlichen
Aufwand und dem Nutzen einer genaueren Abbildung der Inputzusammensetzung im
Preisindex bzw. mit Kostendurchreichungsregeln zu finden. Das Ergebnis muss in jedem
Fall so gestaltet werden, dass Einflussmdglichkeiten der EIU auf Kostenkomponenten des
Indexes bzw. der Kostendurchreichung soweit wie moglich ausgeschlossen sind.

Es sollte nicht der Weg gegangen werden, Preiseinflisse im Rahmen des X-Faktors zu
berlcksichtigen. Rein formal wére es mdglich, Divergenzen zwischen dem in der Price
Cap-Formel verwendeten und einem vorgestellten ,wahren” Preisindex durch Korrekturen

1% Ein Index, der mit Kostendurchreichungsregeln erganzt wird, kann stets in einen neuen Index (ohne

Kostendurchreichungsregeln) umgerechnet werden. Daher wére es nicht sinnvoll, sowohl einen
branchenspezifischen Preisindex als auch Kostendurchreichungsregeln zu realisieren, da die
.Durchreichung” immer in dem spezifischen Index mit abgebildet werden kann.
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des X-Faktors zu bereinigen.'* Diese Vorgehensweise empfehlen wir nicht, da sie
verschleiernd ist: Wenn relevante Informationen Uber den (,wahren“) branchen-
spezifischen Preisindex verfiigbar sind, dann sollte man diese bei der Gestaltung des I-
Faktors verwenden (Verwendung eines angepassten Preisindexes oder von
Kostendurchreichungsregeln). Der X-Faktor sollte seine urspringliche Bedeutung als
Messung der branchenspezifischen realen Produktivititszuwachsrate unverfalscht
beibehalten.

3.3 Ermittlung des X-Faktors

Beim ,Regulatory Review" untersucht der Regulierer die Kostensituation des EIU, um den
X-Faktor (Produktivitatssteigerungspotenzial) der né&chsten Regulierungsperiode zu
ermitteln. Dazu bedient er sich verschiedener Formen von Vergleichsuntersuchungen
(,Benchmarkingverfahren®), die in Abschnitt 3.3.2 beschrieben werden. Zuvor wird in Ab-
schnitt 3.3.1 die Zielsetzung bei der Bestimmung des X-Faktors beschrieben: Eine ange-
messene Anndherung der gegenwartigen Ist-Kosten an die in der folgenden Regulierungs-
periode erreichbaren effizienten Kosten. Einzelaspekte der Ermittlung von Kosten und
Produktivitatspotenzialen werden in Abschnitt 3.3.3 dargestellt.

3.3.1 X-Faktor als angemessene Annéherung an die erreichbaren effizienten Kosten

Ziel der Vergleichsuntersuchungen durch den Regulierer ist es, die zukinftigen effizienten
Kosten zu ermitteln. Als , effiziente Kosten“ seien diejenigen Kosten bezeichnet, die ein
EIU nicht unterschreiten kann, ohne die Qualitat des Angebots und der Infrastruktur oder
die Angebotsmenge zu reduzieren.'”® Dabei sind neben den technologischen und
organisatorischen auch rechtlich-institutionelle Beschréankungen und Madglichkeiten des
EIU zu bericksichtigen (siehe dazu u.a. Abschnitt 3.3.3). Das gesamte Produktivitats-
oder Effizienzpotenzial berechnet sich aus der Differenz zwischen den derzeitigen Ist-
Kosten und den am Ende der Regulierungsperiode zu erwartenden, inflationsbereinigten
effizienten Kosten des EIU. Doch auch dieses Produktivitatspotenzial kann nicht voll in den
X-Faktor einer Regulierungsperiode eingehen. Es sind zu unterscheiden:

¢ Produktivitatspotenziale, die unter normalen Bedingungen innerhalb der nachsten
Regulierungsperiode realisierbar sind.

%% |n der Literatur gibt es Ansatze, den X-Faktor zu korrigieren, wenn man einerseits den Verbraucher-
preisindex (RPI) zur Messung der Inflationsrate verwenden, aber andererseits Verzerrungen im
Vergleich zum branchenspezifischen (,wahren) Preisindex vermeiden will. Siehe Bernstein und
Sappmgton (1999) und Swinand (2004), kiirzlich auch dargestellt in Baake und Wey (2007).

146" Aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht ist dies ein ganz elementarer Begriff. Die ,effizienten
Kosten“ sind gleichbedeutend mit den ,minimierten Kosten“ oder ,nicht vermeidbaren Kosten und
auch dem Wert der ,Kostenfunktion* fiir einen gegebenen Output. Sie alle bezeichnen die minimalen
Kosten zur Herstellung einer bestimmten Angebotsmenge und -qualitat. Zu den Kosten eines EIU
gehdren auch angemessene Kapitalkosten des eingesetzten Kapitals, wobei Kapitalkosten nur fur die
mit eigenen Mitteln (also bspw. im Fall der EIU des Bundes nicht mit Mitteln des Bundes) finanzierten
Investitionen angerechnet werden kénnen. Zur Bestimmung der Kapitalkosten von EIU siehe Frontier
Economics, IGES Institut GmbH, TU Berlin / WIP (2009).
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e Produktivitdtspotenziale, die erst nach langeren Anpassungsfristen und ggf. mit
grolReren Unsicherheiten erwartet werden kénnen. Ein Beispiel ware der graduelle
Abbau eines Beschéftigungsiberhangs tber mehrere Regulierungsperioden. Ein
anderes Beispiel waren Produktivitatssteigerungen auf Grund neuartiger Tech-
nologien, die am Markt bereits angeboten werden, die jedoch in der Branche bisher
noch wenig eingesetzt werden.

Es sind die Produktivitdtspotenziale der ersten Kategorie, die den X-Faktor in erster Linie
bestimmen. Hinsichtlich der zweiten Kategorie ist zu prifen, welcher Anteil fiir die folgende
Regulierungsperiode sinnvoll angesetzt werden kann. Eine graduelle Anpassung eines
Beschaftigungstiberhangs ist ein Beispiel eines langerfristigen Produktivitatspotenzials, fir
das sich — etwa anhand konkreter Personalentwicklungsplanungen — ein Einsparungs-
anteil fur die betrachtete Regulierungsperiode bestimmen lasst. Hingegen kann sich bei
neuartigen Technologien das Problem stellen, dass diese — unternehmensindividuell — in
sehr unterschiedlichem Umfang und mit erheblichen zeitlichen Unterschieden eingesetzt
werden sollten und daher nur begrenzt abschétzbar sind.

Unsere Empfehlung fihrt zu einer anderen Vorgehensweise als sie beispielsweise fur den
Telekommunikations- oder Postsektor diskutiert wurde. Dort sollten die Entgelte bereits bei
Einfuhrung der Regulierung anhand der langfristigen effizienten Kosten bestimmt werden.
Dies lieBe zum Beispiel keinen Raum fur die Berlcksichtigung der Kosten eines graduell
abzubauenden Beschéftigungsiiberhangs — vielmehr akzeptiert der Regulierer in einem
solchen Fall von Anfang an nur die langfristig effiziente Beschaftigungshéhe.*” Ein solcher
Sprung wird fiir den Eisenbahnsektor allgemein als nicht adaquat empfunden.'*® Dieser
verbreiteten Auffassung schlieRen wir uns an. Vermutlich werden viele Anpassungen, die
zur Erreichung der langfristigen effizienten Kosten nétig sind, noch zur zweiten Kategorie
von Produktivitatspotenzialen gehoren, die in den ersten Regulierungsperioden nicht voll-
standig gehoben werden kdnnen.

Hinsichtlich der Bestimmung des X-Faktors fur EIU sollte daher eher von einer Orien-
tierung an den langfristigen effizienten Kosten gesprochen werden. Der X-Faktor zielt auf
die innerhalb der jeweils ndchsten Regulierungsperiode unter Berlcksichtigung verschie-
dener Restriktionen erreichbaren effizienten Kosten ab. Die langfristigen effizienten Kosten
werden dann erst Gber mehrere Regulierungsperioden erreicht. Gleichzeitig umfasst die
zweite Kategorie von Produktivitatspotenzialen auch den langfristigen sektoralen
Produktivitatsfortschritt, d.h. die technologisch bedingte Senkung der effizienten Kosten.

Zur Bestimmung des X-Faktors schatzt der Regulierer die zu erwartende Senkung der
realen, d.h. inflationsbereinigten Kosten wahrend der ndchsten Regulierungsperiode ab. Er
stellt dabei fest, um wie viel Prozent die realen Kosten beim néchsten ,Regulatory Review*
vermutlich gesunken sein werden und verteilt diese Reduktion auf die einzelnen Jahre der
Regulierungsperiode.

Siehe Laffont, Tirole (2000, Chapter 4.4) zum Konzept der ,forward-looking long-run incremental

cost”.

%8 Nach Kihling, Hermeier, Heimeshoff (2007, Abschnitt B.I1.1.e) und Kiihling (2009, Abschnitt IV.1)
wére ein sofortiger KEL-MaRstab nicht konform mit EU-Recht. Ahnlich, etwas abgeschwacht, auch
Gersdorf (2007, Abschnitt C.1.3 (1)), Gersdorf (2009, Abschnitt B.I) und Griin, Berschin (2011, S. 34f).
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3.3.2 Formen des Benchmarking

Im Idealfall wirde man die X-Faktoren aller EIU lediglich aus dem Vergleich der Gesamt-
Performance vergleichbarer EIU generieren (Benchmarking auf Ebene der gesamten
Unternehmen). Dabei wirde eine Gruppe der effizientesten EIU als Maf3stab der anderen
ElIU gelten. Im Idealfall ist diese Gruppe der effizientesten EIU selbst grof3 genug, so dass
jedes dieser Unternehmen anhand der Daten der jeweils anderen Unternehmen evaluiert
werden kann (die GroRRe dieser Gruppe ist wichtig, um Anreize fiir Absprachen zwischen
den Unternehmen zu vermeiden). Dieses Regulierungsverfahren wirde einen Konkurrenz-
prozess in Gang setzen (,Yardstick Competition“), der einem echten Wettbewerb sehr
nahe kadme. In der Energieregulierung sind diese Voraussetzungen bei den kleineren
Verteilnetzbetreibern annd&hernd gegeben, so dass fir die dritte Regulierungsperiode ein
Ubergang zu dieser Regulierungsform angestrebt wird.**® Bei den groRen Uberlandnetz-
betreibern, von denen es nur wenige gibt, wird dies jedoch auch im Energiesektor nicht
mdglich sein.

Im Fall der EIU gibt es aufgrund der Heterogenitat des Sektors™° in keinem Marktsegment
(Betrieb von Schienenwegen, verschiedene Serviceeinrichtungen) eine ausreichende Zahl
von Vergleichsunternehmen, die den idealen Voraussetzungen fir eine ,Yardstick
Competition“ nahe kame. Fur kleinere EIU (Hafenbahnen, kleine regionale EIU usw.)
scheint ein gegenseitiger Vergleich aber dennoch mdglich zu sein. Diese EIU sollten
daher zunachst mit Hilfe von Benchmarkingverfahren auf der Ebene der Unternehmen als
Ganze miteinander verglichen werden; auf Basis dieser und ggf. weiterer Informationen
sollten sie reguliert werden. Wir betrachten im Folgenden den anderen Extremfall eines
EIU, fur das gar kein Unternehmen existiert, das als Ganzes vergleichbar ist. Die fir ein
solches Unternehmen relevanten Vorgehensweisen kdnnen potenziell auch fir die
kleineren EIU als Ergédnzung zu den Benchmarkingverfahren auf Unternehmensebene
eingesetzt werden.

Fur die grofRen EIU, die der DB angehoren, existiert keine ausreichende Zahl von
Vergleichsunternehmen. Hier ist grundsatzlich eine Methodenvielfalt zur Evaluierung der
Effizienzpotenziale vorzusehen. Dabei mussen auch individualisierte Vergleichsverfahren
eingesetzt werden. Als wesentlicher Bestandteil sollte ein ,bottom up approach”
beschritten werden, bei dem Einzelbereiche, fir die sich Vergleiche finden oder
konstruieren lassen, untersucht werden und aus diesen Informationen die Effizienz-
potenziale des Unternehmens synthetisiert werden. Generell bieten sich folgende
Vergleichsmaoglichkeiten an:

1. Vergleiche zwischen verschiedenen Unternehmensbereichen desselben Unter-
nehmens (internes Benchmarking).

2. Vergleiche mit Unternehmen oder Unternehmensbereichen der gleichen Branche im
In- und Ausland (externes und landertbergreifendes Benchmarking).

3. Vergleiche mit Unternehmen und Unternehmensbereichen, die aus anderen

1% Siehe Bundesnetzagentur (2006, Tz. 341-343).
%% Sjehe dazu den Uberblick zur Branchenstruktur in Kapitel 1.2.
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Branchen stammen, aber (ber &hnliche Unternehmensprozesse verfligen
(sektorUbergreifendes Benchmarking).

4. Vergleichsbasierte Abschatzungen unter Verwendung von Plausibilitts-
Uberlegungen oder Modellanalysen.

Beispiele fir die erste Kategorie waren Kostenvergleiche zwischen verschiedenen Gleis-
anlagen desselben EIU, die von unterschiedlichen Unternehmenseinheiten betrieben
werden. Einschrankend ist jedoch darauf hinzuweisen, dass besonders innerhalb eines
EIU der Anreiz und die Mdglichkeit bestehen, durch abgesprochene Verhaltensweisen
(etwa bei der Bereitstellung von Informationen) den Leistungsvergleich zu unterlaufen.

Besonders wichtig ist die zweite Kategorie: Es sollte jedes Potenzial ausgeschopft werden,
Bereiche eines grof3en EIU durch Vergleiche mit anderen EIU zu benchmarken. So
verfigen auch die DB EIU Uber viele Anlagen, die mit den Anlagen der kleineren EIU ver-
gleichbar sind. Zudem sind GréRenunterschiede nicht immer ausschlaggebend fiir die
Vergleichbarkeit oder konnen durch Korrekturfaktoren bericksichtigt werden — in diesen
Fallen kdénnen durchaus Benchmarks durch den Vergleich mit kleineren EIU gebildet
werden. Sofern in anderen Landern &hnliche Untersuchungen der grof3en EIU stattfinden,
sollte es mdglich sein, auf Grundlage eines Informationsaustauschs der Regulierer inter-
nationale Vergleiche anzustellen.

Die dritte Kategorie bietet sich fur solche Aktivitaten groRer EIU an, die auch in Unter-
nehmen anderer Branchen anzutreffen sind. Zum Beispiel kdnnen Serviceaktivitaten in
Personenbahnhdfen mit denen in Flughéafen, Einkaufszentren u.a. verglichen werden.

Die ersten drei genannten Kategorien sind Formen eines direkten Produktivitatsvergleichs
von Teilbereichen des EIU mit anderen Unternehmen oder Unternehmensbereichen.
Wenn eine quantitativ und qualitativ ausreichende Datenbasis verfugbar ist, kdnnen
guantitative Verfahren wie die Data Envelopment Analysis (DEA) oder die Stochastic
Frontier Analysis (SFA) eingesetzt werden. Andernfalls kénnen Daten immer noch als
Basis von Price-Based Index Numbers (PIN) oder einfachen kostenorientierten Schlissel-
indikatoren fiir einen Vergleich verwendet werden.***

Die vierte Kategorie muss fur alle Aktivitaten des EIU eingesetzt werden, fir die kein
direkter Vergleich moglich ist. Hier geht es darum, Erkenntnisse aus entfernt vergleich-
baren Situationen so zu Ubertragen, dass sie Aussagen Uber die effizienten Kosten der
untersuchten Aktivitdt erlauben. Dies kann mit Hilfe komplexer Modellrechnungen oder
einfacher Abschatzungen geschehen. Unternehmensberater identifizieren Effizienz-
potenziale Ublicherweise durch Vergleiche mit der Ublichen Praxis (,best practice®) in
anderen Unternehmen, durch Plausibilitatsiberlegungen oder auch durch innovative
Verbesserungsvorschldge auf Basis ihrer Beobachtungen in dem Unternehmen. All dies
kann zur Analyse der effizienten Kosten und des X-Faktors herangezogen werden.

Eine Standardreferenz zu den methodischen Vorgehensweisen des Kosten- oder Produktivitats-

vergleichs ist Coelli, Prasada Rao, Battese (1999). Eine Methodenibersicht und Diskussion deren
Eignung fir Eisenbahninfrastruktur in Deutschland bietet WIK (2009). Dort auch in Kapitel 4 erste
Versuche, auf Basis offentlich zuganglicher Quellen zu einer Zahlenabschatzung fur den X-Faktor
(bzw. Komponenten des X-Faktors) zu kommen.
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Nach dem ,bottom up approach* werden die Kosten des EIU aus Einzelaspekten
synthetisiert. Wenn zum Beispiel m Kosten-Komponenten einzeln analysiert werden, so
werden zundchst fir das Jahr t = 0 die Gesamtkosten als Summe dieser Komponenten
EX{ (firj=1,2,..., m) dargestellt:

EX, =Y EX{

j=1
Fur jede dieser Komponenten wird ein jahrliches Produktivitatspotenzial th ermittelt. Der

X-Faktor fur die gesamten Kosten ergibt sich dann (approximativ) als mit den Kosten-
anteilen gewichtete Summe der X-Faktoren der Komponenten:

3.3.3 Einzelaspekte der Ermittlung von Kosten und Produktivitatspotenzialen

Die Kostenanalysen des Regulierers zur Ermittlung des X-Faktors der grof3en EIU ful3en
auf einer intensiven Uberprifung der Kostenanséatze der EIU. Dies &hnelt dem britischen
Regulierungssystem. Bei der Regulierung des englischen Infrastrukturanbieters Network
Rail wurde z.B. der Unterhaltungsaufwand uberpriift, indem*?

o die konzeptionellen Grundlagen der Unterhaltungsstrategie durch eine Experten-
kommission Uberprift wurden (praventive vs. zustandsorientierte Unterhaltung,
Ersatzinvestition vs. Instandhaltung, Schwellenwerte, ab denen ein Eingriff erfolgt,
usw.),

e das EDV-System zur Erfassung des Anlagenzustands und der MalBhahmen
konzeptionell und auf Richtigkeit der Eintragungen hin Gberpruft wurde,

¢ Kostenangaben durch Befragung von Zulieferern Gberprift wurden.

Kosteninformationen kénnen auch im Rahmen von Ausschreibungsverfahren gewonnen
werden. Bauauftrage werden von den EIU zum gréf3ten Teil in Ausschreibungsverfahren
vergeben; der Regulierer sollte das Recht haben, solche Verfahren exemplarisch be-
obachten oder einsehen zu kdnnen, um daraus Informationen Uber Kosten ziehen zu
koénnen.

Eine besondere Problematik stellen konzerninterne Verrechnungspreise dar. Der
Regulierer muss das Recht haben, interne Verrechnungspreise, die einem EIU in
Rechnung gestellt werden, kritisch zu Uberprifen. Das betrifft

(i) den in Rechnung gestellten Einzelpreis, der nur einen angemessenen Teil der
Kosten des die Leistung produzierenden Bereichs decken darf (Problem der
Schlusselung der Gemeinkosten dieses Bereichs) und

(i) die Kostenbasis und Rendite dieses Bereichs insgesamt.

152 \/gl. z.B. Office of Rail Regulation (2003).
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Wenn direkte Vergleichsunternehmen fiir diese Gemeinkosten-Bereiche des Konzerns
fehlen, muss der Regulierer in der Lage sein, auch einen Blick auf EIU-zuliefernde
Bereiche des ubrigen Konzerns zu werfen. Wenn ein EIU eine allgemeine Konzern-
umlage leisten soll, sollte der Regulierer nach einer kritischen Prifung bestimmen,
welcher Anteil davon auf die zu deckenden Kosten des EX; des EIU angerechnet werden
kann. Die Konzernumlage sollte sich an den Ublichen Umlagesatzen und Umlagekriterien
vergleichbarer Konzerne orientieren.

Bei der kritischen Analyse von Kosten und der Abschatzung von Produktivitatspotenzialen
hat der Regulierer die rechtlichen Vorgaben eines EIU zu berlcksichtigen. Das betrifft vor
allem die Netzgr6Re und -konfiguration, die weitgehend vorgegeben sind (Wegerechte,
Bundesverkehrswegeplan, Stilllegungsregime usw.). So darf der Regulierer keine
Effizienzpotenziale aus der hypothetischen Méglichkeit eines Aus-, Um- oder Rickbaus
des Netzes oder auch von Bahnhéfen herleiten und dem EIU vorgeben.™® Wenn er dies
tate, wirde er infrastrukturpolitische Ziele formulieren und verfolgen. Dies ist nicht seine
Aufgabe.

Der konzerninterne Arbeitsmarkt und das Beschaftigungsbindnis der DB AG (und
moglicherweise anderer EIU) sind exogene Umstande, die der Regulierer ebenfalls
beachten sollte.® Betriebsbedingte Kiindigungen sind weitgehend ausgeschlossen, so
dass nur ein langsamer Abbau des noch bestehenden Beschaftigungstiberhangs mdglich
ist. In der Zwischenzeit sollen Beschaftigte mit den Institutionen des konzerninternen
Arbeitsmarktes (DB Job Service) moglichst effizient eingesetzt werden. Der Regulierer
sollte daher in angemessenem Umfang akzeptieren, dass auch die EIU einen ange-
messenen Teil des Beschéftigungsiiberhangs und einen Beitrag zur Finanzierung von Job
Service tragen missen. Gleichzeitig muss jedoch verhindert werden, dass die EIU einen
Uberproportionalen Anteil dieser Lasten tragen, was eine unangemessene Reduzierung
des X-Faktors implizieren wirde. Die Bundesnetzagentur sollte deshalb einen Zeitpfad fur
den Beschaftigungsabbau bei den EIU festlegen, der sich am konzernweiten
Beschaftigungsabbau orientiert.

3.4 Ausgangsentgeltniveau

Beim ,Regulatory Review" analysiert der Regulierer die Aufwands- und Ertragssituation
der EIU, um die Regulierungsformel (2) fiur die nachste Regulierungsperiode zu
bestimmen. Bei dieser Gelegenheit ist er auch in der Lage, die Situation des EIU
hinsichtlich der langfristigen Zielsetzung des Regulierers, namlich des langfristigen finan-
ziellen Gleichgewichts, zu beurteilen. Wenn er ein starkes und systematisches, d.h. als
dauerhaft einzuschatzendes Ungleichgewicht feststellt, dann ist die Preisobergrenze in der
Ausgangssituation der neuen Regulierungsperiode — das ,Ausgangsentgeltniveau” —

%% Dies steht im Gegensatz zur Regulierung der Energie und Telekommunikation, bei denen Kosten

auf Basis einer Modellrechnung fir ein optimal konfiguriertes Netz ermittelt werden. Siehe Bundes-
netzagentur (2006, Abschnitt 10).

** Eine Darstellung des Tarifvertrags von 2005 findet sich in PRIMON (2006, S.128-135). Siehe auch
Bundestagsbeschluss vom 24.11.2006 (BT-Drs. 16/3493).
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verzerrt. Dann kann der Regulierer nicht einfach dort aufsetzen und den verzerrten Pfad
der Preisobergrenze mit Hilfe der (I-X)-Faktoren weiterfihren. Vielmehr muss zusatzlich
zur Bestimmung der neuen |- und X-Faktoren eine Anpassung des Ausgangs-
entgeltniveaus der neuen Regulierungsperiode stattfinden, so dass insgesamt wieder ein
Pfad zum langfristigen Gleichgewicht erfolgt.

Abschnitt 3.4.1 beschreibt die Ermittlung und Festsetzung des Anpassungsbedarfs eines
EIU durch den Regulierer. Anlass fir eine Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus ist
gegeben, wenn eine bedeutende und dauerhafte Abweichung der Erlése von den kritisch
hinterfragten Ist-Kosten des EIU vorliegt. Zudem sind bei der Festsetzung des Anpas-
sungsbedarfs auch andere Ziele (z.B. das einer Stabilisierung der Entgelte) zu beachten;
insbesondere die Beriicksichtigung von Anreizeffekten wird ausfuhrlich diskutiert.

Daran schlief3t sich die Gestaltung der Anpassung an. Abschnitt 3.4.2 beschreibt eine
.Sofortige” Anpassung zum Beginn der neuen Regulierungsperiode. Abschnitt 3.4.3
beschreibt eine gestreckte dynamische Anpassung Uber mehrere Jahre; fir diesen Fall
wird alternativ angegeben, wie der X-Faktor fur eine bestimmte Phase konstant (nicht
dynamisch) angepasst werden kann. In Abschnitt 3.4.4 empfehlen wir allerdings eine
moglichst schnelle Anpassung.

3.4.1 Festsetzung des Anpassungsbedarfs

Bei der Darstellung der Regulierungsformel (2) in Kapitel 3.1 wurde unterstellt, dass zu
Beginn der Regulierungsperiode kein Anpassungsbedarf des Entgeltniveaus vorlag.
Davon kann jedoch nicht generell ausgegangen werden. Vor der ersten Regulierungs-
periode wird der Regulierer voraussichtlich Divergenzen zwischen den anerkannten Auf-
wendungen (einschliel3lich Kapitalkosten) und den Ertrdgen feststellen. Und wéhrend der
Regulierungsperioden kdnnen sich erneut Divergenzen entwickeln, die ggf. beim Wechsel
zwischen den Regulierungsperioden zu korrigieren sind.

In Bezug auf die Price Cap-Grundformel (die von einem Gleichgewicht am Beginn der
Regulierungsperiode ausgeht) handelt es sich dabei um eine Anpassung des Ausgangs-
entgeltniveaus. Diese ist — mit Einschrankungen — als Anpassung des Entgeltniveaus an
die Ist-Kosten zu verstehen, wahrend der X-Faktor mit den Entgelten die Anpassung der
Ist-Kosten an die erreichbaren effizienten Kosten nachvollzieht.

Wichtig ist dabei: Die Korrektur dient nicht der Kompensation von Verlusten oder
Ubergewinnen der vorherigen Regulierungsperiode. Sie dient der Justierung des
Preisobergrenzen-Pfades fir die nachste Regulierungsperiode, so dass dann voraus-
sichtlich keine Verluste oder ungenutzte Preissenkungsspielraume mehr auftreten werden.
Vorubergehend aufgetretene Ubergewinne oder Verluste verbleiben also beim EIU und
werden grundsétzlich nicht nachtraglich kompensiert.**®

Die folgenden Uberlegungen beziehen sich in erster Linie auf die groRen EIU, die beim
.-Regulatory Review" mit Hilfe einer synthetisierenden Einzelanalyse beurteilt werden. Am

1% Es wurde bereits erwahnt, dass ein EIU bei Auftreten bedeutender Verluste bereits wahrend einer
Regulierungsperiode Ausnahmen von der Preisobergrenze beantragen kann.
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Ende des Abschnitts kommen wir kurz auf solche EIU zu sprechen, die als Gruppe einem
gemeinsamen Benchmarkingverfahren unterzogen werden kénnen.

Um den Anpassungsbedarf zu ermitteln, muss sich der Regulierer ein Bild vom lang-
fristigen Ertrags-Aufwands-Verhaltnis des EIU verschaffen. Fur ein Jahr t sei das
Verhaltnis von Ertrag (inkl. 6ffentliche Zuwendungen) zu Aufwand (inkl. Kapitalkosten) mit
& bezeichnet:

Zqi,t P +ST,
o, ="+

EX

t

Ist & = 1, so liegt in dem betreffenden Jahr ein finanzielles Gleichgewicht vor. Im
Folgenden sei t = 1 das erste Jahr der neuen Regulierungsperiode, t = 0 das letzte Jahr
der alten Regulierungsperiode usw. Beim ,Regulatory Review" kdnnen die Werte fur die
Vorjahre (84, d,, 63 usw.) auf Basis der Unternehmensdaten ermittelt werden.'®® Diese
Zeitreihe ist Ausgangspunkt fur die Festsetzung des Anpassungsbedarfs durch den
Regulierer.

Der vom Regulierer festgesetzte Anpassungsbedarf wird im Folgenden mit 6 (ohne
Jahresindex) bezeichnet. Setzt der Regulierer 6§ = 1 fest, soll keine Anpassung
vorgenommen werden. Setzt er hingegen 6 # 1 fest, so wird in der folgenden
Regulierungsperiode eine Anpassung vorgenommen:

e Ein festgesetzter Wert ¢ < 1 bedeutet, dass dem EIU durch eine Anhebung der
zuléssigen Preisobergrenze ein Defizitabbau ermdéglicht werden soll. Dabei kann
das Defizit (Aufwendungen inkl. 6ffentliche Zuwendungen abziglich Ertrage) in
Hohe von (1 - §)*100 Prozent der Aufwendungen abgebaut werden.

e Ein festgesetzter Wert 6> 1 bedeutet, dass ein Uberhang der Ertrage (inkl. Zuwen-
dungsbetrage) Uber die Aufwendungen in Hohe von (6 - 1)*100 Prozent der
Aufwendungen abgebaut werden soll, indem die Preisobergrenze entsprechend
abgesenkt wird.

Generell gilt also: je hoher das festgesetzte o, desto niedriger wird die zukiinftige Preis-
obergrenze sein. Abschnitte 3.4.2 und 3.4.3 beschreiben, wie die Preisobergrenze in
Abhangigkeit von § zu gestalten ist, um die Anpassung bis zu einem gewilnschten Zeit-
punkt zu erreichen.

Bei der Festsetzung des Anpassungsbedarfs ¢ sind folgende Aspekte zu
berticksichtigen, die im Anschluss diskutiert werden:

1. Zur Berechnung der &-Werte der einzelnen Jahre muissen die Aufwendungen EX;
des EIU ermittelt werden. Dies geschieht im ersten Schritt auf Basis der Ist-Kosten,
die vom Unternehmen Ubermittelt werden. Im zweiten Schritt sind diese Kosten zu

136 per Review wird im zweiten Quartal des Jahres t = -1 abgeschlossen (vgl. Abschnitt 3.1.2). Dann

liegen alle relevanten Informationen der Jahre t = -2, -3 usw. vor. Zudem wird unter Berlcksichtigung
neuester Informationen eine Hochrechnung der Daten auf das aktuelle Jahr t = -1 méglich sein.
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bereinigen, so dass man ,kritisch hinterfragte Ist-Kosten“ erhalt.™’

Herauszurechnen sind Elemente, die nicht zur Erbringung von Eisenbahn-
infrastrukturleistungen erforderlich sind und damit nicht Anlass fur eine Erhéhung
der Entgelte sein sollten. Auch bei Kostenbestandteilen, die an sich gerechtfertigt,
jedoch in der Hohe Uberzogen erscheinen, sollte der Regulierer mit Begriindung
einen entsprechenden Abschlag vornehmen kdénnen.

2. Die &-Werte unterschiedlicher Jahre unterliegen Schwankungen. Anpassungsbedarf
liegt aber nur dann vor, wenn es Anlass zur Vermutung einer bedeutenden und
dauerhaften Abweichung vom Gleichgewichtswert gibt. Der Bestimmung des
Anpassungsbedarfs ¢ sollte daher eine &-Zeitreihe von mehreren Jahren zugrunde
gelegt und ggf. weitere Zukunftsprognosen und Plausibilitdtsiiberlegungen einbe-
zogen werden.

3. Bei der Festsetzung des Anpassungsbedarfs & konnen auch verkehrs- oder
verteilungspolitische Ziele bertcksichtigt werden, insbesondere wenn diese eine
Stabilisierung der Entgelte wiinschbar erscheinen lassen.

4. Auch die Anreizwirkungen auf das EIU sollen bei der Festsetzung von ¢
bertcksichtigt werden.

Diese vier Punkte, inshesondere der vierte, werden im Folgenden weiter expliziert.

Zu 1:

Mit den kritisch hinterfragten Kosten* ist noch kein EffizienzmaRstab angesprochen.?®
Zweck ist es, die Ist-Kosten des EIU insbesondere um solche Kosten zu bereinigen, die
nicht den eigentlichen Aktivitdten eines EIU zuzurechnen sind. Dies gilt insbesondere fur
EIU, die Bestandteil eines grél3eren Konzerns sind; hier ist darauf zu achten, dass den EIU
nicht ein Uberm&Rig hoher Anteil der Gemeinkosten des Konzerns (einschlief3lich
Ausbildungskosten, ggf. Kosten eines internen Arbeitsmarktes, Konzernumlage, andere
Verrechnungspreise usw.) aufgebirdet wird. Neben dem Anteil, der den EIU zugerechnet
wird, ist auch die absolute H6he solcher Gemeinkosten oder Verrechnungspreise kritisch
zu hinterfragen (siehe auch Abschnitt 3.3.3). Zudem sollten auch andere Kosten-
positionen, die deutlich Gberhdht erscheinen, bereinigt werden.

Zu 2:

Die Zeitreihe der unter Bertlicksichtigung von Punkt 1 ermittelten g-Werte ist auszuwerten
und ggf. mit zusatzlichen Informationen (z.B. hinsichtlich zukinftiger Kostenentwicklungen)

Ein @hnliches Konzept wird in der Energieregulierung verfolgt. Siehe Bundesnetzagentur (2006, Tz

134-138, 294, 328).
%8 Ein (zeitlich gestreckter) Effizienzkosten-MaRstab ist leitend fiir die Bestimmung der X-Faktoren;
siehe dazu Abschnitt 3.3.1.
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zu verbinden, um den langfristigen Anpassungsbedarf zu ermitteln. Grundsatzlich sollte
gepruft werden, ob ein Verzicht auf eine Anpassung maoglich ist. Nur wenn eine signifi-
kante Anpassung notwendig erscheint, sollte ein Wert 6 # 1 angesetzt werden.

Zu 3:

Zur Stabilisierung der Entgelte kann es winschenswert sein, die Anpassung tber mehrere
Regulierungsperioden zu strecken. Ein zunachst unter Beriicksichtigung der Punkte 1 und
2 ermittelter &Wert, der stark von 1 abweichend ist, kann zu diesem Zweck der 1 ange-
nahert werden (z.B. von 6 = 1,5 auf 6 = 1,2 oder von ¢ = 0,5 auf ¢ = 0,8). Dann wird die
Preisobergrenze weniger stark verdndert. Die Folge wird sein, dass das EIU in der
nachsten Regulierungsperiode das finanzielle Gleichgewicht voraussichtlich noch nicht
erreichen wird; der dann verbleibende Anpassungsbedarf kann in der Ubernachsten
Regulierungsperiode abgebaut werden. Mdglich ist auch, die Dauer der Anpassung inner-
halb einer Regulierungsperiode zu strecken; siehe dazu Abschnitt 3.4.3.

Zu 4:

Von besonderer Bedeutung sind die Anreizeffekte der Anpassung des Ausgangs-
entgeltniveaus. Aufgrund der Ist-Kosten-bezogenen Anpassung kénnen beim Wechsel
der Regulierungsperiode die Fehlanreize einer kostengebundenen Regulierungsform
partiell wieder auftreten.*®® Denn das Unternehmen kann sich nur fiir den Zeitraum einer
Regulierungsperiode sicher sein, Gewinne aus effizienzerhéhenden Malinahmen fir sich
selbst verbuchen zu kénnen. Umgekehrt weil3 es, dass eine gewisse Verschwendung von
Ressourcen (oder Vernachlassigung von Kostensenkungen) durch die nachtragliche
Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus moglicherweise ,belohnt* wird.

Um Fehlanreize dieser Art zu minimieren, sollte der Regulierer die rechtliche Mdglichkeit
erhalten, die Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus flexibel zu gestalten. Dabei
schlagen wir folgende Prinzipien vor.

a) Fehlanreize aufgrund von Stichtagseffekten sind zu vermeiden. Wenn der
Anpassungsbedarf 6 nur auf Basis eines einzelnen Jahres beurteilt wirde und
dieses Jahr im Vorhinein bekannt ware (z.B. das letzte Jahr der abgelaufenen
Regulierungsperiode), dann hatte das EIU den Anreiz, durch zeitliche Verschie-
bungen die Kosten in diesem Jahr besonders hoch zu gestalten. Die Bestimmung
des Anpassungsbedarfs anhand eines Durchschnitts Uber mehrere vergangene &-
Werte vermeidet diesen Fehlanreiz.

b) Kostensenkungen, die ein EIU in der abgelaufenen Regulierungsperiode
erreicht hat, sollten bei der Ermittlung der Aufwendungen durch den
Regulierer nur partiell berticksichtigt werden. Die Aufwendungen EX werden

Siehe Abschnitt 2.3.1 zu den Problemen kostengebundener Regulierungsformen. Es sei nochmals

betont, dass bezogen auf den Zeitraum der jeweils laufenden Regulierungsperiode die Anreize unver-
falscht sind, da bei der Anpassung etwaige Ubergewinne bzw. Verluste des EIU nicht nachtraglich
kompensiert werden, sondern beim Unternehmen verbleiben.
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dann tendenziell héher eingeschatzt, so dass ¢ zugunsten des EIU geringer ausfallt
(hdhere Preisobergrenze). Dies erhdht die Anreize, Kostensenkungen
vorzunehmen.

Andernfalls konnte die Gefahr bestehen, dass ein EIU wenig Anreize hat, Kosten-
senkungen durchzufiihren. Wird eine MalBhahme zur Kostensenkung am Anfang
einer Regulierungsperiode begonnen, so wird sie meist erst nach einigen Jahren
kostensenkend wirksam. Dann n&hert sich die Regulierungsperiode moglicherweise
schon dem Ende. Wirde der Regulierer beim anstehenden ,Regulatory Review" die
verminderten Kosten schon voll berticksichtigen und das Entgelt entsprechend nach
unten anpassen, dann konnte das EIU kaum einen Gewinn aus der MalRnahme
realisieren.

Hier erweist sich allerdings schon die Bestimmung des Anpassungsbedarfs ¢
anhand eines Durchschnitts Uber mehrere vergangene &-Werte als hilfreich. Eine
erreichte Kostensenkung des Unternehmens, die erst in den letzten Jahren der
vergangenen Regulierungsperiode wirksam wurde, erhoht die &-Werte nur in diesen
letzten Jahren. Durch die Bericksichtigung auch der friheren Jahre steigt der fest-
gestellte Anpassungsbedarf & nicht so stark wie die &-Werte der letzten Jahre.
Damit wirkt sich die kurzlich erfolgte Kostensenkung nur partiell auf den vom
Regulierer festgestellten Anpassungsbedarf aus. Dies erhoht die Anreize fir
Kostensenkungen.

Zukunftige (geprifte) Aufwendungen fir solche Investitionen, die ein EIU in
der abgelaufenen Regulierungsperiode aus eigenen Mitteln vorgenommen hat,
sollten bei der Feststellung der Aufwendungen durch den Regulierer
antizipiert und bericksichtigt werden. Solche zukinftigen Aufwendungen
bestehen zum einen aus den Abschreibungen fur diese Investitionen, zum anderen
aus erhdhtem Kapitaldienst, da die Investitionen der Vorperiode die Kapitalbasis
erhéhen. Hierbei konnte der Regulierer durchaus im Lichte Uberzeugender
Investitionsplane auch schon Investitionen bericksichtigen, die fir den Beginn der
neuen Regulierungsperiode vorgesehen sind. Durch die Antizipation dieser zukinf-
tigen Komponenten wirden die Aufwendungen EX tendenziell h6her eingeschéatzt,
so dass J zugunsten des EIU geringer ausfiele (hdhere Preisobergrenze). Dies
erhoht die Anreize, Investitionen vorzunehmen.

Als Informationsgrundlage kann der Regulierer Prognosen, Business-Pléane und
Standard-Anséatze des Unternehmens aus der Investitionsrechnung verwenden. Ein
Problem besteht allerdings darin, dass die Kosten von Investitionen als Folge von
Ineffizienzen Uberhoht sein kdnnen. Wichtig ist daher, dass auch die
Investitionsaufwendungen in der Hohe zunéchst kritisch geprift werden missen,
bevor sie als Grundlage einer Prognose zukunftiger Kapital-Aufwendungen dienen
koénnen.
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d) Zusatzliche Sanktionsmadglichkeit im Ausnahmefall: Bei Unternehmen, deren
Produktivitatsentwicklung den X-Faktor in grober Weise verfehlt, kdnnte
daruber nachgedacht werden, ineffizient hohe Aufwendungen von EX abzu-
setzen. Wenn ein EIU keine Anstrengungen zur Hebung der Effizienz macht und
stattdessen offensichtlich darauf spekuliert, dass im Rahmen der nachsten Anpas-
sung des Ausgangsentgeltniveaus die Entgelte wieder auf das Niveau der Ist-
Kosten angehoben werden, dann sollte der Regulierer in der Lage sein, den
Effizienzdruck auf das EIU weiter zu erhéhen.® Durch die (teilweise) Absetzung
Uberhohter Aufwendungen werden die gesamten Aufwendungen EX tendenziell
niedriger eingeschéatzt, so dass ¢ zuungunsten des EIU hoher ausfallt (niedrigere
Preisobergrenze). Dies wirkt dem genannten Fehlanreiz entgegen.

Diese Vorgehensweise hat den Charakter einer zusatzlichen Sanktion. Sie sollte
eine Ausnahme darstellen, die nur dann zur Verfigung steht, wenn ein EIU die
Vorgaben des X-Faktors bei der Produktivitatsentwicklung weit verfehlt hat. Auch in
diesem Fall sollte der Regulierer zunachst prifen, ob die Verfehlung des X-Faktors
zu entschuldigen ist.

Denn auch ohne diese zusatzliche Sanktion enthalt das hier ausgearbeitete Konzept
der Anreizregulierung schon Mechanismen, die dem beschriebenen Fehlanreiz ent-
gegen stehen. Ein EIU, das den X-Faktor nicht in seiner Produktivitdtsentwicklung
umsetzen kann, muss ihn dennoch in der Preisobergrenze umsetzen. Dadurch gerat
es wahrend der Regulierungsperiode tendenziell in die Verlustzone. Bei der
normalen Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus wird es zwar aus der Verlust-
zone wieder herausgehoben, jedoch werden die Verluste der Vergangenheit nicht
kompensiert; sie verbleiben beim Unternehmen. Ein permanent ineffizient arbei-
tendes Unternehmen wird also permanent Verluste generieren und sich immer
weiter verschulden — dies sollte den Eigentimern nicht gleichglltig sein, sie
miissten auf eine Unternehmensreform hinwirken.*®* Lediglich fiir den Fall, dass die
Eigentimer diese Rolle wider Erwarten systematisch nicht wahrnehmen und sich
die Unternehmensangehdrigen auf Kosten der Eigentimer und der EVU grob
unproduktiv verhalten, sollte die zusatzliche Sanktion als Ultima Ratio zur Verfigung
stehen.

Dem Regulierer liegen Informationen Uber spezifische Ineffizienzen des EIU vor, die
er im Rahmen des letzten ,Regulatory Review* gewonnen und der Bestimmung des
X-Faktors zugrunde gelegt hat. Wenn diese als mdglich erachteten spezifischen

%0 |5 diesem Zusammenhang ist an den Ausgangspunkt der Regulierungsnotwendigkeit zu erinnern:

Ein nattrliches Monopol unterliegt nicht wie andere Unternehmen dem Effizienzdruck des Marktes. Im
Rahmen einer Anreizregulierung ist es deshalb Aufgabe des Regulierers, diesen Wetthewerbsdruck
wenigstens partiell zu simulieren.

181 |n vielen Fallen ist es sogar von Vorteil, wenn ein EIU durch die regelmaRigen Anpassungen des
Ausgangsentgeltniveaus immer wieder aus der Verlustzone heraus gehoben wird. Dadurch erhélt es
bei jedem Wechsel der Regulierungsperiode eine neue Chance, nach einer erfolgreichen Sanierung
verlustfrei weiter arbeiten zu kénnen.
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Fortschritte nicht realisiert wurden, kénnen sie im Rahmen dieser Sanktion von den
entsprechenden Kostenpositionen trotzdem abgesetzt werden. '

Die beschriebenen Vorgehensweisen zur Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus
beziehen sich, wie gesagt, in erster Linie auf die grol3en EIU, die beim ,Regulatory
Review" mit Hilfe einer synthetisierenden Einzelanalyse beurteilt werden. Betrachten wir
nun eine Gruppe von (kleineren) EIU, die als Ganze einem Benchmarkingverfahren
(DEA oder SFA) zur Bestimmung des X-Faktors unterzogen werden kénnen. Hier sollte
sich der Regulierer hinsichtlich des Anpassungsbedarfs des Ausgangsentgeltniveaus auf
die Teilgruppe der effizientesten Unternehmen konzentrieren, wenn dies méglich ist. Wenn
fur diese Teilgruppe das finanzielle Gleichgewicht gewdhrleistet ist, kénnen die weniger
effizienten Unternehmen das finanzielle Gleichgewicht erreichen, indem sie ihr relatives
Effizienzdefizit abbauen.

Im hypothetischen Fall, dass die Teilgruppe der effizientesten Unternehmen hinreichend
grof3 ware, so dass jedes Unternehmen mit hinreichend vielen anderen verglichen werden
kénnte, kdonnte sich der Regulierer darauf beschranken, fir diese Unternehmen nur im
Verlustfall (6 < 1) eine Anpassung vorzunehmen; die dafir notigen Untersuchungen
kénnten auf Antrag der EIU erfolgen. Allerdings ist in der Realitat die Anzahl vergleich-
barer EIU zu gering, so dass man sich in der Praxis nicht auf diese einfache Vorgehens-
weise verlassen kann. Daher muss der Regulierer fir die effiziente Teilgruppe neben den
Vergleichsuntersuchungen wohl auch auf die zuvor beschriebenen Methoden der
Evaluierung und Festlegung von & zuriick greifen. Dazu kdnnte er auch einzelne EIU
stichprobenartig untersuchen. Die Kosten-Informationen zur Beurteilung des finanziellen
Gleichgewichts der effizienten Teilgruppe bekommt der Regulierer aus den Daten, die er
fur die Benchmarkingverfahren erhebt. Zusétzlich muss er die Nachfragesituation dieser
Unternehmen bewerten, da dies im Rahmen einer Price Cap Regulierung notwendig ist,
um die zuklnftigen Erlése eines Unternehmens zu beurteilen.

3.4.2 Sofortige Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus

In der Praxis kann der Regulierer die Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus auf
verschiedene Art gestalten. Dabei kdnnen auch verkehrs- oder verteilungspolitische Ziele
eine Rolle spielen, etwa bei der Entscheidung Uber die Schnelligkeit der Anpassung. Eine
.sofortige”* Anpassung des Entgeltniveaus im Moment der Kostenprifung ist allerdings
nicht moglich, da die Kostenprifung in t = -1 stattfindet, wahrend noch fur das Jahrt = 0
die Regeln der alten Regulierungsperiode gelten. Moglich ist daher nur eine ,sofortige*
Anpassung des Entgeltniveaus zum Beginn der neuen Regulierungsperiode, d.h. am
Beginn des Jahres t = 1. Zwischen der Kostenprufung und dem Beginn der neuen
Regulierungsperiode vergeht noch ein Jahr; bei der Einschatzung der Verhaltnisse fir t =
1 sollten die in der Zwischenzeit noch wirksamen I- und X-Faktoren bertucksichtigt werden.

2 Man beachte, dass diese Vorgehensweise eine Ausnhahme darstellt. Normalerweise dient der
Review nicht dazu, dem Unternehmen Vorschriften Gber spezifische MaBhahmen zu machen, sondern
es steht dem Unternehmen frei, den X-Faktor auch durch ganz andere Malinahmen zu erfillen.
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Im ersten Jahr der neuen Regulierungsperiode (t = 1) wird ein finanzielles Gleichgewicht
erreicht, wenn Gleichung (1) gilt, die lautete:

Zqi,l Pis +ST, =EX,
i=1

Um eine sofortige Anpassung des Entgeltniveaus zu erreichen, kénnte man direkt an diese

Bedingung ankniipfen und erhalt folgende Regulierungsformel firr das Jahr t = 1:*%°

Zqi.o P SEXL @+ 1= X)L+ 1, = X,) = STy (4)

i=1

Formel (4) ist &quivalent zu folgender Regulierungsformel:*®*

Zqi,o(pi,l_ Pio) + ST, —ST, 1-5

T <1 =X, +=——2@1+1,—X,) (5)
ZQi,o Pio + ST, °

i=1

In die aquivalenten Formeln (4) und (5) geht allerdings nur der aktuellste Wert von &,
namlich & ein. Wie bereits angesprochen wurde, wird der Regulierer den dauerhaften
Anpassungsbedarf anhand langerer Erfahrungen und weiterer Kriterien beurteilen. Hierzu
wird in Formel (5) einfach & durch den vom Regulierer als dauerhaften Anpassungsbedarf
festgesetzten Wert 6 (ohne Jahresindex) ersetzen. Der Regulierer sollte also — wenn er
eine sofortige Anpassung zum strukturellen Gleichgewicht wiinscht — in t = 1 die Formel

D io(Pis— Pig) +ST, = ST, 1-5
i=1 < |1—x1+—5 @+1,-X,) (6)

ZqLo Pio + ST,

i=1
verwenden.
Die Regulierungsformel (6) stimmt genau dann mit der Grundformel (2) tberein, wenn 6=
1 qilt. Ist hingegen 6 < 1 (das EIU macht in der Ausgangssituation dauerhaft Verlust),

erlaubt Formel (6) hohere Preise als (2). Gilt 6> 1 (das EIU macht in der Ausgangs-
situation dauerhaft Ubergewinn), verlangt (6) eine Preissenkung im Vergleich zu (2).

Mit Formel (6) wird erreicht, dass fir jeden beliebigen Ausgangswert von & bereits am
Beginn von t = 1 das finanzielle Gleichgewicht (voraussichtlich) erreicht wird.*®® In allen

183 Zur Herleitung von (4): In der zuvor genannten Gleichung wird EX; = EX.4 (1 + lo— Xo) (1 + I1 — Xy)

eingesetzt. AuBerdem wurde im Sinne der Price Cap-Regulierung das Mengengerust durch das der
Vorperiode (o) ersetzt und das Gleichheitszeichen durch die Ungleichung.

ZqLo Pio+ ST, ZqLo Pio + ST,
1 Hierbei ist J, = = =L

EX, CEX A+1,-X,)
%% Das finanzielle Gleichgewicht wird tatséchlich erreicht, wenn das Mengengeriist stabil bleibt und die
in der Formel verwendeten Prognosewerte eintreffen (oder wenn sich verschiedene Prognosefehler

gegenseitig neutralisieren). Wenn es tatsachlich erreicht wird, dann ergibt sich & = 1.
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folgenden Jahren der Regulierungsperiode (t = 2, 3, ... , J ) wird dann wieder die urspriing-
liche Regulierungsformel (2) angewendet. Beispiel 5, Teil a) in Kapitel 4.1 illustriert diese
sofortige Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus.

3.4.3 Graduelle Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus

Regulierungsformel (6) lasst sich so verallgemeinern, dass Uber mehrere Jahre eine
graduelle Anpassung der Zugangsentgelte erfolgt. Sei T die gewlnschte Dauer der
Anpassungsphase, d.h. die Anzahl der Jahre, innerhalb derer das finanzielle Ungleich-
gewicht ¢ abgebaut werden soll (1 < 7 <J, wobei J die Dauer der neuen Regulierungs-
periode ist). Die neue Regulierungsperiode beginne mit dem Jahr t = 1, und = bezeichne
ein Jahr wahrend der Anpassungsphase (r =1, 2, ..., T ). Wahrend der Anpassungsphase
wird folgende Regulierungsformel verwendet (zur Herleitung siehe Anhang 2):

1-6
r=1+(T —-7+1)o

Zqu—l( Pi.— pi,f_l) + ST, —ST_,
= @+1 -X,) (7)

. <I,—X,+
Zqi,r—l pi,r—l + STr—l
i=1

In allen folgenden Jahren der Regulierungsperiode (t = T+1, T+2, ..., J ) gilt dann wieder
die urspringliche Formel (2).

Fur T'=7 = 1 ist Formel (7) identisch mit Formel (6); dies ist die sofortige Anpassung. Fir &
=1 (kein Anpassungsbedarf) ist sie stets identisch mit Formel (2). Ist § #1und T > 1, so
fuhrt Formel (7) zu einem graduellen Abbau des Ungleichgewichts bis zum Jahr z = T (dies
wird in Anhang 2 gezeigt). Im Vergleich zu Formel (6) wird die Anpassung des Price Caps
langer hinausgezogert. Beispiel 5, Teil b) in Kapitel 4.1 illustriert eine Anpassung des
Ausgangsentgeltniveaus Uber drei Jahre.

Formel (7) streckt die Anpassungsphase tUber mehrere Jahre, halt aber den Anpassungs-
bedarf, ausgedrickt in 6, Uber die gesamte Phase konstant. Im Laufe der Jahre kénnen
neue Informationen Uber den strukturellen Anpassungsbedarf und den bereits erreichten
Grad der Anpassung ceintreffen, die fir eine Aktualisierung des Anpassungspfades
verwendet werden kdnnten. Man kdnnte daher den Anpassungspfad weiter
Jperfektionieren”. Von solchen Versuchen einer Perfektionierung raten wir aus drei
Grinden ab. Erstens wirden die Regulierungsformel und die darin ausgedriickten Interak-
tionen zu komplex und daher intransparent werden. Aus diesem Grund haben wir auch
schon bei der Begriindung der Regulierungsformel (2) (Abschnitt 3.1.2) dazu geraten, im
Laufe einer Regulierungsperiode moglichst keine Korrekturen flr Fehleinschatzungen in
vorigen Jahren derselben Regulierungsperiode vorzunehmen. Der zweite Grund ist, dass
komplizierte Interaktionen meistens auch Angriffspunkte fir strategische, unerwiinschte
Verhaltensweisen der EIU bieten wirden. Ein dritter Grund, die Formel fur die Anpas-
sungsphase nicht weiter zu verkomplizieren liegt darin, dass die Anpassungsphase
ohnehin nicht sehr lang sein sollte, wie sogleich dargelegt wird. Wahrend einer kurzen
Anpassungsphase wird kein grof3er zusatzlicher Korrekturbedarf aufgrund neuer
Erkenntnisse auftreten.
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Der Price Cap nach der dynamischen Anpassungsformel (7) andert sich im Verlauf der
Anpassungsphase (selbst bei konstanten Parametern X, I, ST). Will man dies vermeiden,
so besteht die Mdglichkeit, wéhrend der Anpassungsphase einen konstanten Price
Cap, dem ein angepasster X-Faktor zugrunde gelegt wird, zu verwenden. Auf diese
Weise kann approximativ ebenfalls eine Anpassung ins Gleichgewicht erreicht werden
(allerdings mit etwas grofRerem Abweichungsrisiko). In Anhang 2 wird aufbauend auf der
Anpassungsformel (7) eine Formel zur Berechnung eines korrigierten, aber konstanten X-
Faktors X*™ vorgestellt. Dieser wird wahrend der Anpassungsphase einfach in Gleichung
(2) eingesetzt. Nach Ablauf der Anpassungsphase (T) wird dann wieder der urspringliche
X-Faktor verwendet. Will man zudem einen Wechsel des X-Faktors (von X*™ zum
ursprunglichen X-Faktor) wahrend einer Regulierungsperiode vermeiden, so kann die
Anpassungsphase Uber die gesamten Regulierungsperiode gestreckt werden (also T = J
und X*™ unter dieser Annahme bestimmen).

3.4.4 Empfehlung: kurze Anpassungsphase

Die Lange der Anpassungsphase ist auf Basis der jeweils geltenden empirisch zu
erhebenden Fakten und situativen Gesichtspunkte zu bestimmen. Allerdings spricht viel fur
eine schnelle Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus. Wenn festgestellt wird, dass ein
EIU nach Einsicht seiner Aufwandssituation ein dauerhaftes Defizit aufweist, dann sollte
der Regulierer eine schnelle Anhebung der Zugangsentgelte erlauben. Es bleibt dem EIU
Uberlassen, von dieser Moglichkeit Gebrauch zu machen oder nicht; mdglicherweise
mdochte es den Anpassungszeitraum aus anderen Grinden strecken. Wenn umgekehrt
festgestellt wird, dass ein betrachtlicher ungenutzter Preissenkungsspielraum vorhanden
ist, sollte der Regulierer eine schnelle Reduktion der Zugangsentgelte verlangen.

Wir gehen daher von einer relativ kurzen Anpassungsphase aus. Bei moderatem
Anpassungsbedarf sollte man durchaus eine sofortige Anpassung erwdgen (T = 1, in
welchem Fall Formel (7) identisch mit (6) ist).

3.5 Korbbildung

In der Praxis der Regulierung vieler Sektoren werden die Produkte des regulierten Unter-
nehmens in Gruppen unterteilt, sogenannte ,Korbe", deren Preise als ,Preiskérbe” (,tariff
baskets") jeweils separat mit einer Price Cap-Formel reguliert werden. Dies halten wir
auch fur die Regulierung von Eisenbahninfrastrukturunternehmen fir geboten, wie im
Folgenden dargelegt wird.

Mit einer Korbbildung ergibt sich die Notwendigkeit, die Erlés-Relationen der Kérbe vorzu-
geben (bei Einhaltung des finanziellen Gleichgewichts fur das ganze EIU). Mit diesen ist
implizit eine Zuschlisselung der Kosten sowie der offentlichen Zuwendungen des EIU auf
die Korbe verbunden. Wichtig ist aber die Einsicht, dass eine Korbbildung auch unab-
hangig von der speziellen Art der Zuschlisselung sinnvoll sein kann. Auf das Thema der
Kostenschlisselung gehen wir nur am Rande ein.

In Abschnitt 3.5.1 schlagen wir anhand von Kriterien der Korbbildung vor, welche Koérbe
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bei der Regulierung von EIU grundsétzlich gebildet werden sollten. Wir kommen auf 6
Korbe: Trassen fur SPNV, Trassen flur SPFV, Trassen flr SGV, Serviceleistungen von
Personenbahnhdfen, solche von Guiterbahnhofen, und solche von sonstigen Service-
einrichtungen. Ein wichtiges Kriterium der Korbbildung ist die Stabilisierung der Erlés-Rela-
tionen zwischen den unterschiedlichen Verkehrsarten (SPNV, SPFV, SGV). Dieses Krite-
rium wird in Abschnitt 3.5.2 ausfuhrlich diskutiert, denn es scheint auf den ersten Blick
einem anderen Regulierungsziel, der Ermoglichung einer Ramsey-ahnlichen Preisbildung
zu widersprechen.

Ausgehend von der vorgeschlagenen Korbstruktur wird in den Abschnitten 3.5.3 und 3.5.4
diskutiert, ob die Korbe fur SGV- bzw. SPNV- Trassen noch weiter in Unter-Kdrbe
aufgeteilt werden sollten. Im Ergebnis empfehlen wir, dass zunéchst nur die sechs
genannten Korbe gebildet werden sollten. In Zukunft ware zu untersuchen, ob (i) auch die
Personenbahnhotfe weiter zwischen SPFV- und SPNV-Nutzung unterteilt werden sollten
und ob (ii) der SPNV-Korb weiter in regionale Kérbe unterteilt werden sollte.

3.5.1 Allgemeine Kriterien und vorgeschlagene Korbaufteilung

Fur eine Korbbildung kdnnen verschiedene Griinde sprechen, insbesondere:

1. Korbbildung entlang rechtlich-institutioneller Grenzen zwischen verschiedenen
Bereichen, um den unterschiedlichen Bedingungen der Bereiche Rechnung zu
tragen.

2. Einsatz der Korbbildung, um strukturelle verkehrspolitische Ziele sicherzustellen.
Dies vor allem dann, wenn schon andere staatliche Instrumente — insbesondere
offentliche Zuwendungen — eingesetzt werden.

3. Korbbildung zur Beriicksichtigung unterschiedlicher Wettbewerbsbedingungen
verschiedener Bereiche.

4. Einsatz der Korbbildung, um Diskriminierungspotenziale einzuschranken.

Zugleich sollte die Zahl der Kdrbe moglichst gering gehalten werden. Denn grundsatzlich
soll die Freiheit des EIU, eine Gestaltung der Preisstruktur nach ékonomischen Gesichts-
punkten vorzunehmen, maglichst wenig eingeschrankt werden. Aul3erdem nehmen mit der
Anzahl der Kérbe vermutlich die Kosten der Regulierung zu.

Rechtlich-institutionelle Grenzen sprechen fir eine Aufteilung nach folgenden Produkt-
gruppen:

e Trassen
e Personenbahnhofe
e Sonstige Serviceeinrichtungen.

Die deutsche und europaische Rechtslage unterscheidet zwischen Betreibern der
Schienenwege und Betreibern von Serviceeinrichtungen. Zudem werden Personen-
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bahnhofe vom Marktfihrer DB seit der zweiten Stufe der Bahnreform von einem separaten
Unternehmen angeboten (DB Station & Service AG). Ein weiterer Vorteil dieser
Abgrenzung ist, dass innerhalb der wichtigen Produktionsbereiche Trassen und Personen-
bahnhdofe sinnvolle Produktivitatsvergleiche moglich sind.

Verkehrspolitische Erwdgungen sprechen fir eine Aufteilung der Produkte nach den
drei Verkehrsarten:

e Schienenpersonennahverkehr (SPNV)
e Schienenpersonenfernverkehr (SPFV)
e Schienengterverkehr (SGV)

Es sollte verhindert werden, dass EIU durch eine Anderung ihres Trassenpreissystems
eine starke Verschiebung zwischen den Belastungen der drei Verkehrsarten herbeifiihren
koénnen, die nicht im Einklang mit den verkehrspolitischen Zielen steht. Ein solcher Anreiz
besteht latent in Richtung einer starkeren Belastung des SPNV, da dort eine hohe und
unelastische Zahlungsbereitschaft vorliegt, die aus den Regionalisierungsmitteln des
Bundes resultiert. Wirden hingegen alle Trassenpreise einer einzigen Regulierungsformel
unterliegen, kdnnte ein EIU versuchen, die Trassenpreise im Regionalnetz zu erhéhen, um
dort einen gleichen oder héheren Gewinn mit geringerem Trassenangebot zu erreichen.
Das EIU misste dann zwar die Trassenpreise in anderen Marktsegmenten senken (z.B.
im SPFV), um die Regulierungsformel zu erfillen, allerdings wére es denkbar, dass diese
Umverteilung im Interesse des EIU liegen kénnte — jedoch nicht zwangslaufig im Interesse
der Allgemeinheit. Die Thematik der moglichen Verzerrungen zwischen den Verkehrsarten
wird in Abschnitt 3.5.2 ausfihrlich diskutiert.

Aus der Kombination der zwei genannten Dreierteilungen wirde man auf neun Korbe
kommen. Allerdings scheint es uns hinsichtlich der Serviceeinrichtungen nicht sinnvoll, die
Korbe nach den drei Verkehrsarten zu bilden. Die Dreiteilung nach Verkehrsarten ist vor
allem fur Trassen und Bahnhofe notwendig. Bei den Bahnhofen halten wir zunachst eine
Zusammenfassung der Zugangspreise fir Zige des SPNV und des SPFV fur mdglich;
eine Auftrennung in unterschiedliche Koérbe sollte jedoch spéater geprift werden. Mit
diesen Vereinfachungen kommen wir auf folgende sechs Korbe:

e Trassen fur SPNV

e Trassen fur SPFV

e Trassen fur SGV

e Leistungen von Personenbahnhofen

e Leistungen von Giterbahnhotfen

e Leistungen sonstiger Serviceeinrichtungen.

Wir empfehlen, mit diesen sechs Kérben zunéchst zu beginnen, auch um die damit ver-
bundenen Kosten und Einschrénkungen der Handlungsfreiheit der EIU zu begrenzen. Im
Lichte spaterer Erfahrungen kénnte entlang folgender Linien weiter differenziert werden:
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e Aus dem bereits genannten Grund kann eine Differenzierung der Zugangspreise fur
Personenbahnhdfe zwischen SPNV und SPFV gepruft werden.

o Unterschiedliche Wettbewerbsbedingungen sprechen fir eine weitere Aufteilung
der Gruppe der Serviceeinrichtungen. Wahrend viele Serviceeinrichtungen zu den
monopolistischen Infrastruktureinrichtungen gehdren (zum Beispiel Zugbildungs-
einrichtungen und Abstellgleise), kdnnen fir Betreiber von Wartungseinrichtungen
und von Anlagen zur Brennstoffaufnahme andere Wettbewerbsbedingungen gelten.
Fur diese konnte daher spater ein separater Korb gebildet werden.

o Die Aufgabe des Regulierers, den diskriminierungsfreien Zugang verschiedener
EVU zum Netz zu sichern, wird durch die oben beschriebene Korbbildung nur wenig
unterstitzt. Das Problem stellt sich insbesondere im SGV und im SPNV. In den
Abschnitten 3.5.3 und 3.5.4 diskutieren wir, ob diese Kdrbe noch weiter unterteilt
werden sollten, um die Diskriminierungsfreiheit der Preissysteme zu fordern.

Ob die Aufteilung auf Kdrbe bei den kleinen EIU relevant ist, muss im Einzelnen
Uberprift werden. Einige EIU bieten tberwiegend nur Produkte eines der Korbe an. Die
Produkte dieser EIU sollten in einem einzigen Korb reguliert werden. Manche EIU sind
zwar im Angebot diversifiziert, aber insgesamt so klein, dass man auch hier auf eine Korb-
aufteilung eventuell verzichten kann.

Mit der Korbbildung ergibt sich die Notwendigkeit, die Erlos-Relationen der Korbe vorzu-
geben (bei Einhaltung des finanziellen Gleichgewichts fiir das ganze EIU). Mit diesen ist
implizit eine Zuschliusselung der Kosten sowie der ¢ffentlichen Zuwendungen des EIU auf
die verschiedenen Kérbe verbunden.*®® Umgekehrt kénnte man auch zuerst Kosten und
Zuwendungen zuordnen, aus denen sich dann Erlés-Relationen der Koérbe ergdben. Auf
den ersten Blick scheint es naheliegend zu sein, die Kosten so zuzuordnen, wie sie fur die
Produktion der verschiedenen Glter angefallen sind. Das Problem hierbei ist der groR3e
Anteil der Gemeinkosten, die nicht direkt zurechenbar sind. Zum Beispiel sind die meisten
und wichtigsten Eisenbahnlinien Mischverkehrsstrecken, deren Kosten nicht leicht den
einzelnen Verkehrsarten zuzuordnen sind.

Wichtig ist die Einsicht, dass die beschriebene Korbbildung unabhangig von der speziellen
Art der Zuschlisselung sinnvoll ist. Die wichtigste Funktion der Kérbe besteht darin, Ver-
schiebungen der Erlés-Relationen, die nur den Zielen der EIU dienen, zu verhindern.
Daher ware es durchaus moglich, die Erlos-Relationen bzw. die Kosten-Zuschliisselung so
zu bestimmen, dass die impliziten Deckungsbeitrage des bisherigen Trassenpreissystems
einfach verstetigt werden. Alternativ kbnnen auch bestimmte Kostenelemente und Zuwen-
dungen bestimmten Kdrben zugeordnet werden, oder es kann eine gemischte Vorge-
hensweise gewahlt werden.*®’

Bei finanziellem Gleichgewicht kdnnte man aus den Erlés-Relationen direkt auf die implizite Kosten-

schlisselung schlieBen, wenn es keine offentlichen Zuwendungen gabe. Gibt es o6ffentliche
Zuwendungen, dann kann man unter der zusatzlichen Annahme, dass Kosten und Zuwendungen in

9Ieichen Anteilen zuzuordnen seien, auch diese (gemeinsamen) Anteile bestimmen.
®" S0 schlagen Griin und Berschin (2011, S.14, 35) eine Zuordnung Verkehrsart-spezifischer Kosten

zu den Verkehrsarten vor, lassen aber offen, wie Gemeinkosten zugeordnet werden sollen.
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Diese Thematik und ihre Implikationen fur die Korb-Regulierungsformeln sollen hier nicht
vertieft werden. Im Folgenden werden wir uns weiterhin auf die Frage der Korbbildung
beschréanken.

3.5.2 Zur Problematik von Ramsey-Preisen zwischen verschiedenen Verkehrsarten

Hinter der Frage mdglicher Verzerrungen zwischen den Verkehrsarten steht die Frage, wie
die Gemeinkosten und die staatlichen Zuwendungen eines EIU den einzelnen Verkehrs-
arten zugeordnet werden sollen. Aus ©6konomischer Sicht sollten die Trassenpreise
mindestens die Kosten einer einzelnen Zugfahrt decken (,Grenzkosten“ oder ,Einzel-
kosten“).**® Dariiber hinaus miissen Aufschldge erhoben werden, bis auch die Fixkosten
des EIU nach Abzug der éffentlichen Zuwendungen gedeckt sind.*®® Im Eisenbahnsektor
spielen die Kosten einer einzelnen Zugfahrt eine untergeordnete Rolle gegeniiber den
Aufschlagen, die fir eine Deckung der Infrastrukturkosten (auch nach Abzug der staat-
lichen Zuwendungen) nétig sind.

Die Aufschlage kénnen dabei auf verschiedene Arten den einzelnen Produkten zugeteilt
werden. Die Standard-Vorgehensweise der Okonomen besteht darin, die Aufschlage so zu
wahlen, dass eine volkswirtschaftliche ,Wohlfahrtsfunktion® maximiert wird unter der
Nebenbedingung, dass die gesamten Kosten des EIU gedeckt werden (sog. ,Ramsey-
Problem®). Die Standardlésung dieses Problems lautet, dass die Aufschlage in Markt-
segmenten mit einer unelastischen (d.h. starren) Nachfrage gréfRer sein sollen als in
Marktsegmenten mit einer elastischen (d.h. reagiblen) Nachfrage (sog. ,Ramsey-
Preise*).*’® Auf diese Weise minimiert man die gesamten Mengenriickgénge, die aufgrund
der Preisaufschlage eintreten. Ramsey-Preise sind also das Ergebnis einer wohlfahrts-
orientierten, volkswirtschaftlichen Optimierung. Man kann jedoch tendenziell davon
ausgehen, dass auch ein gewinnmaximierendes EIU ein Interesse an einer Ramsey-
ahnlichen Preisstruktur hat.*"

Grundsatzlich sind Ramsey-Preisstrukturen auch fur Eisenbahninfrastrukturpreise zu
empfehlen.”> Ubertragt man die Ramsey-Standardlésung jedoch unkritisch auf den
Trassenmarkt, so mussten die Preise insbesondere im SPNV erhdht werden, da dort die
Zahlungsbereitschaft relativ unelastisch ist im Vergleich zur Nachfrage im SPFV und SGV.

%8 Hier gehen wir davon aus, dass keine Umwelteffekte (,externe Effekte*) und keine Infrastruktur-
engpasse auftreten, so dass betriebliche und soziale Kosten identisch sind. Die Themen externe
Effekte und Knappheiten werden in Abschnitt 3.6.2 angesprochen.

169 y/gl. dazu aus rechtlicher Perspektive EU Richtlinie RL 2001/14 EG Art. 6 bis 8 (insbesondere die
oben in Abschnitt 3.1.1 zitierte Passage aus Art. 6). Auch Kuhling, Hermeier und Heimeshoff (2007),
Abschnitte B und C, zum européischen und deutschen Rechtsrahmen.

% Dje Ramsey-Preise sind erreicht, wenn das Verhaltnis der Aufschlage auf die Grenzkosten umge-
kehrt proportional zu den Preiselastizitaten ist und zugleich die gesamten Kosten gedeckt werden
koénnen. Siehe dazu zum Beispiel Laffont und Tirole (2000, Abschnitt 2.2.1).

! Dies kann theoretisch in vereinfachten Szenarien gezeigt werden. Siehe Laffont und Tirole (2000,
Abschnitt 2.2.2).

2 Das AEG § 14 Abs. 4 S. 2 erlaubt Trassenpreis-Differenzierungen, die die Wettbewerbsfahigkeit
von Marktsegmenten zu gewahrleisten haben. Dies kann als Aufforderung aufgefasst werden, starke
Mengenriickgange aufgrund von Preisaufschldgen in einzelnen Marktsegmenten zu vermeiden. Dies
entspricht dem Ramsey-Prinzip.
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Genau diese Tendenz der Ramsey-ahnlichen Preisgestaltung wirde man daher auch von
einem EIU erwarten, wenn es nur einer einzigen globalen Regulierungsformel unterlage.

Der Grund fur die relativ unelastische Nachfrage im SPNV liegt jedoch in deren Sub-
vention durch den Bund und die Lander (Regionalisierungsmittel). Fir diese Subvention
gibt es Griinde, die ebenfalls mit der volkswirtschaftlichen Wohlfahrt zu tun haben. Daher
musste aus wohlfahrtsorientierter, volkswirtschaftlicher Sicht simultan Uber die
Regionalisierungsmittel und die Zugangspreise zur Infrastruktur entschieden werden.
Keinesfalls darf man zuerst die SPNV-Subventionen ,bei gegebenen Zugangspreisen* und
sodann die herkdmmliche Ramsey-Struktur der Zugangspreise ,bei gegebenen, durch die
Subventionen beeinflussten Nachfragebedingungen* bestimmen. Das ware aus volkswirt-
schaftlicher Sicht ein Denkfehler. Aus Sicht eines einzelnen, gewinnorientierten EIU wére
es jedoch kein Denkfehler, eine Ramsey-ahnliche Preisstruktur zu setzen, denn die
politischen Motive fur die Subventionierung des SPNV sind fir das EIU irrelevant.

Daher muss auf regulatorischer Ebene eingeschritten werden, um eine einseitige Erho-
hung der Preise im SPNV zu verhindern. Wahrend Ramsey-ahnliche Preisstrukturen
grundsétzlich zu befirworten sind, muss in diesem Fall die Bildung Ramsey-
ahnlicher Preisstrukturen zwischen den Verkehrsarten beschrankt werden. Dies
kann mit Hilfe der Korbbildung erreicht werden.

Wie sdhe eine wohlfahrtsorientierte, volkswirtschaftlich korrekte Vorgehensweise aus? Mit
allen drei Verkehrsarten, SPNV, SPFV und SGV, werden verkehrspolitische und andere
gesellschaftliche Ziele verbunden (zum Beispiel: ,mehr Verkehr auf die Schiene®, gleiche
Lebensverhdltnisse in den Bundeslandern, Anbindung von Regionen an das Fern-
verkehrsnetz usw.). FUr den Eisenbahnsektor miisste man daher ein ,erweitertes Ramsey-
Problem® formulieren, bei dem in der ,Wohlfahrtsfunktion* alle diese politisch-gesell-
schaftlichen Motive enthalten sind, ausgedrickt in Zahlungsbereitschaften und adaquat
gewichtet. Die L6ésung dieses Problems ware sicherlich sehr verschieden von den
herkémmlichen ,Ramsey-Preisen”.

Problematisch ist hier, dass quantifizierbare Wertansatze fur die genannten verkehrs-
politischen Ziele fehlen. Aus diesem Grund empfehlen die Gutachter dem Regulierer, die
im aktuellen Preissystem vorzufindende, implizite Aufteilung der Gemeinkosten auf die drei
Verkehrsarten zunachst anzuerkennen. Dahinter steht die Auffassung, dass Anderungen
in der relativen Belastung der Verkehrsarten letztlich politisch entschieden werden
missen. Diesen politischen Entscheidungsprozess sollten Okonomen in der Zukunft
starker mit Nutzen-Kosten-Analysen der verkehrspolitischen Ziele unterstiitzen, so dass
man einer wissenschaftlich gestitzten Losung des ,erweiterten Ramsey-Problems* naher
kommt. Der Regulierer kann dabei auch mitwirken, sollte sich aber bei der jeweils
aktuellen Regulierung auf die gegebenen politischen Entscheidungen berufen kénnen.

Wir empfehlen daher die Bildung separater Korbe insbesondere fir die Trassen des
SPNV, dann aber auch flr die Trassen des SPFV und SGV. Aus demselben Grund sollte
Uberprift werden, ob eine Unterteilung der Personenbahnhéfe in grof3e Universalbahnhofe
einerseits und kleine Regionalbahnhotfe andererseits — bzw. der Produkte von Personen-
bahnhdofen fur den SPNV einerseits und den SPFV andererseits — angezeigt ist.
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3.5.3 Verfeinerte Korbbildung im SGV?

Wenn ein einziger Korb fir alle Giterverkehrstrassen gilt, besteht folgendes
Diskriminierungspotenzial im SGV: Das vertikal integrierte Unternehmen koénnte die
Trassenpreise in Marktsegmenten, in denen Wettbewerber sehr aktiv sind, erhéhen und
als Kompensation die Preise dort senken, wo die Wettbewerber weniger aktiv sind. Die
Wettbewerber der DB AG sind insbesondere im Seehafenhinterlandverkehr und auf den
grof3en Korridoren mit Ganzziigen aktiv und konkurrieren dort mit der DB Schenker Rail. In
der Flache, bei Spezialverkehren und bei Einzelwagenverkehren sind die Wettbewerber
deutlich weniger stark vertreten. Eine verfeinerte Korbbildung innerhalb des SGV, die sich
nach den genannten Marktsegmenten und damit nach der intramodalen Wettbewerbs-
intensitat richtet, ist deshalb zu erwagen.

Zugleich ware diese Korbbildung problematisch. Es trifft sich — aus verkehrlichen Gesichts-
punkten eher gunstig (und auch nicht zuféllig) — dass die Wettbewerber gerade in
denjenigen Segmenten aktiv sind, in denen der SGV insgesamt stark nachgefragt wird und
ein hohes Wachstum aufweist. Auf den langlaufenden Seehafenhinterland- und Korridor-
verbindungen hat die Eisenbahn komparative Vorteile gegeniber anderen Verkehrs-
tragern. Die Nachfrage nach SGV-Leistungen ist deshalb dort tendenziell unelastischer.
Das Ramsey-Prinzip der Preisbildung impliziert daher, dass die Preise auf diesen Strecken
moglicherweise tatséachlich erhdéht werden sollten, um eine effizientere Deckung der
Fixkosten des Netzes zu ermdglichen. Es gibt auch keine Ubergeordneten verkehrs-
politischen Einwéande gegen die Umsetzung von Standard Ramsey-Preisen innerhalb des
SGV-Korbs. Eher im Gegenteil: Oft wird die verkehrspolitische Forderung erhoben, den
SGV in der Flache zu erhalten und insbesondere auch den Einzelwagenverkehr zu
stitzen; daflir werden auch offentliche Mittel eingesetzt (zum Beispiel das Gleis-
anschlussprogramm). Im Gegenzug muissen dann die Zugangspreise an anderer Stelle
erhoht werden.

Ein EIU héatte — auch ohne Diskriminierungsmotiv — ein Interesse an einer Ramsey-
ahnlichen Preisstruktur. Die Ermoglichung einer solchen, an 6konomischen Prinzipien
orientierten Preisbildung durch ein EIU ist gerade der Vorteil eines einheitlichen Korbes. In
Hinblick auf die Preisbildung im SGV ist also bei der vertikal integrierten DB eine Interes-
senlage zu unterstellen, die teils im Sinne der Allgemeinheit ist (Ramsey-dhnliches Motiv)
und teils im Sinne eines Diskriminierungspotenzials noch dartiber hinaus geht. Insgesamt
denken wir nicht, dass diese Problematik durch Korbbildung gelést werden kann.*"
Deshalb empfehlen wir, den Korb SGV nicht weiter zu unterteilen. Zugleich muss
allerdings der Regulierer in der Praxis Kriterien entwickeln, wann eine
Trassenpreisdifferenzierung im SGV als Uiberzogen und diskriminierend einzustufen ist.

3.5.4 Verfeinerte Korbbildung im SPNV?

Wenn ein einziger Korb fir alle SPNV-Trassen gilt, besteht folgendes Diskriminierungs-
potenzial im SPNV: Das vertikal integrierte Unternehmen hat einen Anreiz, die
Trassenpreise in solchen Regionen, in denen Wettbewerber Ausschreibungen gewonnen

1% Eine Trennung von Infrastruktur- und Transportunternehmen wiirde dieses Problem lésen.

122



oder Direktvergaben bekommen haben, zu erhéhen und sie dort zu senken, wo die
eigenen Unternehmen (konkret die DB Regio) den Zuschlag bekommen haben. Ein
solcher Verdacht wurde schon bei Einfihrung der Regionalfaktoren im
Trassenpreissystem der DB gedul3ert.

Es gibt eine einfache Moglichkeit, diese unerwiinschte strategische Option durch Korb-
bildung zu konterkarieren: Innerhalb des Korbes SPNV bildet man Unterkdrbe fir jedes
einzelne Bundesland oder jede Region, die von einem eigenen Aufgabentrdger betreut
wird. Dann wirden die in einem Land bzw. Region zu zahlenden Trassenpreise aus-
schlie3lich von der dortigen Bestellmenge — und natirlich der Regulierungsrestriktion —
abhangen. Welche EVU die Leistungen durchfiihren, wére dagegen irrelevant. Dies wirde
die Mdglichkeiten der integrierten EIU zu strategischem Verhalten deutlich reduzieren und
den Bestellern Planungssicherheit hinsichtlich der Trassenpreise garantieren. Auch die
politische Entscheidung Uber die effektive Aufteilung der Kosten des Netzes auf die
verschiedenen Bundeslander (die dem bestehenden Preissystem immanent ist) wirde
damit zementiert werden und ware nur im politischen Konsens &nderbar.

Bei dieser Vorgehensweise wirde man allerdings sehr viele Unterkdrbe des SPNV-Korbes
erhalten, und dies kdnnte die Regulierungskosten erhohen. Wir empfehlen, diese Unter-
teilung zunachst nicht vorzunehmen, aber ggf. spater zu prifen. Wenn man diesen
Weg nicht gehen moéchte, muss der Regulierer andere Wege finden, den Einsatz von
Trassenpreisen zur Diskriminierung von Wettbewerbern im Regionalverkehr zu verhindern.

3.6 Weitere Themen der Anreizregulierung von EIU
Dieses Kapitel behandelt folgende Themen:

e Abschnitt 3.6.1: Die Berlcksichtigung von Ertrdgen aus unregulierten
Bereichen (zum Beispiel Pachten aus der Vermietung von Bahnhofsflachen) bei der
Regulierung der regulierten Bereiche. Hier werden die beiden Moglichkeiten des
»Single Till* und des ,Dual Till* erklart und diskutiert.

e Abschnitt 3.6.2: Die EU und die nationale Gesetzgebung sehen vor, dass externe
Kosten (Umweltkosten) in den Zugangspreisen der EIU bertcksichtigt werden
sollen. Zudem gibt es Moglichkeiten, an Engpassstellen des Netzes Knappheits-
preise zu erheben; hierzu zahlen im Weiteren auch Auktionspreise (z.B. Hochst-
preisverfahren). Wir zeigen, dass all diese Preiskomponenten nicht im Widerspruch
zur Price Cap-Regulierung stehen, sondern leicht integriert werden kénnen. Wenn
Knappheitspreise erhoben werden sollen, kdnnte dartber hinaus auch uber die
Einfihrung eines Investitionsfonds zur Beseitigung der Knappheiten nachgedacht
werden.

e Abschnitt 3.6.3: AbschlieBend wenden wir uns dem wichtigen Thema der
Bestimmung der Lange der Regulierungsperiode zu. Dabei regen wir auch an,
insbesondere bei kurzen Regulierungsperioden, periodentbergreifende Anreize zu
setzen.
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3.6.1 Berucksichtigung von Ertrédgen aus unregulierten Bereichen

Einige EIU betreiben neben der Eisenbahninfrastruktur noch andere Geschaftsbereiche,
die Ublicherweise keiner Regulierung unterliegen. Das wichtigste Beispiel ist die
Verpachtung von Ladenflachen in Bahnhoéfen, die bei der Station & Service AG einen
wichtigen Anteil ihres Gesamtumsatzes generiert. Hier ist davon auszugehen, dass diese
Geschéftsbereiche, die im Wettbewerb mit Geschéaften aul3erhalb des Bahnhofsareals
stehen, von den EIU effizient aufgestellt werden. Es stellt sich aber die Frage, wie
unregulierte Bereiche (z.B. die Verpachtung von Bahnhofsflachen) bei der Regulierung der
regulierten Bereiche (z.B. Stationspreise fir EVU) berticksichtigt werden sollen.

Grundsatzlich gibt es zwei Herangehensweisen: (i) Entweder wird der regulierte Bereich
vollig unabhangig vom unregulierten Bereich betrachtet oder (i) die Gewinne des
unregulierten Bereichs werden als Deckungsbeitrag des Gesamtunternehmens aufgefasst,
so dass im regulierten Bereich die Preise abgesenkt werden kdnnen. Im ersten Fall spricht
man von ,Dual Till“, weil gewissermal3en zwei vollig getrennte ,Kassen“ gefuhrt werden, im
zweiten Fall von ,Single Till*, weil alle Gewinne als Teil einer gemeinsamen ,Kasse"
aufgefasst werden.*”

Beim ,Dual Till* wird versucht, regulierte und unregulierte Bereiche voneinander zu
trennen. Dazu missen allerdings auch die Aktiva und Aufwendungen genau zugerechnet
werden. Im Beispiel des Personenbahnhofs muss also eine Trennung zwischen
Lverkehrlich® und ,kommerziell* genutzten Bereichen des Gebaudes getroffen werden.
Gemeinsame Aufwendungen (bspw. Dach des Geb&audes, Parkraumflachen, Sicherheits-
dienste, Aufziige und Rolltreppen usw.) missen aufgeteilt werden.

Beim ,Single Till* werden die langfristig erwarteten Gewinne des unregulierten Bereichs
als aufwandsdeckende Beitrage flr den regulierten Bereich berlcksichtigt — ganz analog
zu den erwarteten offentlichen Zuwendungen. Tatsachlich kdnnen sie in der Regulierungs-
formel aus Abschnitt 3.1.2 als Bestandteil von ST, aufgefasst werden oder ganz analog als
zusatzliche Komponenten (additiv zu STy) in die Formel aufgenommen werden. Die
Aufteilung der Aktiva und Aufwendungen auf die beiden Bereiche ist dann relativ
unwichtig: Wenn zum Beispiel alle Aufwendungen dem regulierten Bereich zugeordnet
werden, erhoht sich der langfristig erwartete Gewinn des unregulierten Bereichs
entsprechend — und wird dem regulierten Bereich wieder zugefihrt.

Vom Ansatz her findet daher beim ,Single Till* eine ,Subventionierung” des regulierten
Bereichs durch den unregulierten Bereich statt, wahrend beim ,Dual Till“ eine moglichst
genaue Abgrenzung ohne Subventionierungsabsicht verfolgt wird. Vorstellbar sind aber
auch Mischformen: Zum Beispiel kdnnte ausgehend vom ,Dual Till* eine ,Subven-
tionierung“ des regulierten Bereichs auch dadurch hergestellt werden, dass ein groRRerer
Teil der Aufwendungen dem unregulierten Bereich zugeordnet wird (z.B. die gesamten
Aufwendungen flir Gebaude). Umgekehrt kénnte ausgehend vom ,Single Till* festgelegt
werden, dass nur ein bestimmter Prozentsatz der Gewinne aus den unregulierten
Bereichen in der Regulierungsformel als Zuwendung beriicksichtigt wird. In diesem Fall

" Die Diskussion tber ,Dual Till versus Single Till“ ist insbesondere aus der Flughafenregulierung
bekannt. Siehe Oum, Zhang, Zhang (2004), Czerny (2006) oder Czerny (2009).
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wirde die Zuordnung der Aktiva und Aufwendungen wieder bedeutsam werden. Bei den
Mischformen hangt der Grad der finanziellen Unterstiitzung der Infrastruktur durch den
unregulierten Bereich entscheidend von der konkreten Ausgestaltung ab.

Wichtig ist zu betonen, dass weder beim ,Dual Till* noch beim ,Single Till* der kommer-
zielle Bereich selbst reguliert wird. Das EIU ist also vdllig frei in der Preissetzung im
unregulierten Bereich (z.B. in der Festlegung der Pachten von Bahnhofsflachen). Es geht
nur um die Frage, wie die Aufwendungen und Ertrage beider Bereiche bei der Regulierung
des regulierten Bereichs beriicksichtigt werden.

Wichtig ist aul3erdem bei der Gestaltung des ,Single Till*, dass die tatsachlich realisierten
Gewinne des unregulierten Bereichs keinen Einfluss auf die aktuelle Regulierung (des
regulierten Bereichs) haben durfen; sie verbleiben beim EIU. Dann bleiben die Anreize zur
Gewinnmaximierung im unregulierten Bereich unverzerrt. Erst beim ,Regulatory Review"
werden die erwarteten Gewinne des unregulierten Bereichs fur die zukinftige
Regulierungsperiode neu abgeschéatzt und in der Regulierungsformel als fixe Summe
bertcksichtigt. Die Anreizeffekte fir den unregulierten Bereich sind am starksten, wenn die
fixe Summe fiur die gesamte Regulierungsperiode festgesetzt wird.

Fur die Entscheidung tber ,Single Till* oder ,Dual Till* — oder eine Zwischenform — sollte
ausschlaggebend sein, ob das Geschéaft des unregulierten Bereichs eng mit dem regu-
lierten Bereich verknipft ist. Wenn dies der Fall ist, dann sollten die Gewinne bei der
Regulierung bertcksichtigt werden (,Single Till*). Daflr sprechen drei Griinde: Erstens ist
dann davon auszugehen, dass die Infrastruktur die 6konomische Basis solcher Geschéfte
bildet; daher ist es auch gerechtfertigt, die entsprechenden Gewinne zur Finanzierung der
Infrastruktur heranzuziehen (Gedanke der wechselseitigen ,Subvention®). Zweitens ist mit
der Mdglichkeit von Gewinnen stets auch die von Verlusten verbunden. Die Berlck-
sichtigung von erwarteten Verlusten aus nicht regulierten Geschéaften in der Regulierungs-
formel fur ein EIU ist nur dann vertretbar, wenn diese Geschéfte traditionell eng mit der
Infrastruktur verknipft und die Verluste nur voribergehend sind. Drittens ist die genaue
Zuordnung der Aktiva und der Aufwendungen schwierig, wenn die beiden Bereiche eng
miteinander verbunden sind; wie gezeigt wurde, ist diese Zuordnung gerade beim reinen
~Dual Till* von zentraler Bedeutung.

Diese Kriterien fur ein ,Single Till“ sind im Fall der Verpachtung von Bahnhofsflachen oft
erfullt. Diese Geschéftsflachen sind eng mit der Bahnhofsinfrastruktur verkniipft und eine
genaue Zurechnung von Aktiva und Aufwendungen ist nicht leicht. Der besondere Stand-
ortvorteil der Geschéfte resultiert zum einen daher, dass dort viele Reisende vorbei-
kommen. Zum anderen wurden Bahnhodfe aus verkehrlichen Griinden oft an zentrale
innerstadtische Platze gelegt — oder zentrale Platze haben sich im Laufe der Zeit um
Bahnhofe herum entwickelt. Daher erscheint es gerechtfertigt, die Gewinne aus
Verpachtung wenigstens teilweise zur Finanzierung der Infrastruktur heranzuziehen und
die Stationspreise fir EVU entsprechend zu senken.

Vollig unverbundene Geschafte sollten dagegen separat behandelt werden (,Dual Till).
Auch erwartete Verluste aus solchen Geschéften durfen die Regulierung des regulierten
Bereichs nicht beeinflussen. Bei unverbundenen Geschaften, die nach dem ,Dual Till*
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behandelt werden, sollte es jederzeit moéglich sein, sie separat zurtickzufiihren oder
abzustoRen.'”

3.6.2 Preisaufschlage fur externe Effekte oder Netzengpasse, Investitionsfonds

In der wissenschaftlichen und politischen Diskussion werden seit langem Vorschlage
verfolgt, die Trassenpreise starker von den sozialen Kosten eines Zuges, einschliel3-
lich aller negativen externen Effekte wie Larmbelastigung oder Klimabelastung,
abhangig zu machen (,soziale Grenzkosten“).'”® Méglicherweise werden in absehbarer
Zeit Vorschriften erlassen, welche die EIU zur Einfuhrung eines nach Umwelt-
gesichtspunkten starker differenzierenden Preissystems verpflichten (vgl. bereits jetzt
EIBV 821 Abs. 2 und RL 2001/14/EG Art. 7 Abs. 5).

Die in diesem Gutachten vorgestellten Regulierungsformeln bifRen dadurch nichts von
ihrer Anwendbarkeit ein. Ein EIU wirde lediglich den zuséatzlichen umweltbedingten
Einzelpreisrestriktionen unterliegen. Diese Einzelpreise gingen dann ganz normal in die
Regulierungsformel ein. Zwar werden bei Einfiihrung von Umweltkomponenten zunachst
Unsicherheiten bezlglich des Mengengerists auftreten — aber das wird immer der Fall
sein, wenn ein Trassenpreissystem geéndert wird. Sobald Erfahrungen tber die Zahl der
Zige und die Aufpreise fur Umweltbelastungen vorliegen, kénnen diese in das Mengen-
gerust der Regulierungsformel mit den dazu gehdrigen Preisen Glbernommen werden.

Eine andere Reformtendenz sieht verstarkt Knappheitsaufschlage vor: Die Regel-
Trassenpreise sollen an bekannten Engpassstellen des Netzes erhtht werden, um eine
bessere Allokation dieser knappen Ressourcen zu erzielen.*”” Dies muss allerdings nach
geltender Rechtslage mit einem Plan zur Erh6hung der Kapazitdten verbunden werden
(EIBV § 21 Abs. 3 in Verbindung mit 88 16-18 und RL 2001/14/EG Art. 7 Abs. 4 in
Verbindung mit Art. 22, 25 und 26). Hinter dieser Regelung stand offenbar die berechtigte
Sorge, dass ohne diese Ausbauverpflichtung ein EIU den Anreiz haben kdnnte, Engpésse
absichtlich herzustellen, um dann mit Hilfe der Knappheitsaufschlage verstarkt daran zu
verdienen (dies ware eine typische monopolistische Verknappungsstrategie).

Auch Knappheitspreise kbnnen ganz normal mit dem dazu gehérigen Mengengerist in die
Regulierungsformel einflieRen. Im Fall der Knappheitsaufschlage sollte jedoch eine weitere
Mdglichkeit geprift werden: Auf Antrag des EIU kénnten als Ausnahmen Knappheits-
aufschlage zugelassen werden, die nicht in die Regulierungsformel eingehen (in diese
wirden also nur die Grundpreise der Trassen ohne die Aufschlage eingehen) — im
Gegenzug verpflichtet sich das EIU unter Vorlage konkreter Investitionspl&ne zum
Ausbau der entsprechenden Engpassstellen. Die Extra-Einnahmen dienen dann gewisser-
maf3en der (Teil-)Finanzierung des Ausbaus. Dies wirde der Absicht der EU-Richtlinie
2001/14/EG Art. 22, 25 und 26 (Plan zur Erhéhung der Kapazitaten) entsprechen und sie

75 Aktivitaten, die ein unkontrollierbares Risiko fir das Gesamtunternehmen bergen, sind den EIU zu

untersagen.

16 Aus 6konomischer Sicht sollten Umweltaufschlage sowie die unten diskutierten Knappheits-
aufschlage nicht unabhéngig von den Vollkostenaufschlagen (nach Ramsey) bestimmt werden,
sondern simultan.

7 Siehe Czerny, Mitusch, Tanner (2010) zur Wirkung von Knappheitspreisen im Eisenbahnverkehr.
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zugleich wesentlich stérker konkretisieren und implementieren.

Alternativ kénnte — nach Herstellung einer gesetzlichen Grundlage — auch ein Inves-
titionsfonds geschaffen werden, in den die Einnahmen aus Knappheitsaufschlagen ein-
flieRen (ohne in die Regulierungsformel einzugehen) und der dann in die Regel-
finanzierung fir Aus- und Neubaumafinahmen eingeht. Ein EIU wirde dann gar nicht erst
in den Besitz der Einnahmen aus Knappheitsaufschlagen kommen, sondern allein der
Bund, der damit einen Teil des Netzausbaus finanziert. Der Bund sollte dann dafiir sorgen,
dass diese Einnahmen speziell dem Abbau von Engpassstellen zugefiihrt und in beson-
derem MalRe den Interessen der Wettbewerber dienen.

Im Allgemeinen kénnen Knappheitsaufschlage auch im Rahmen von Biet- oder Auktions-
verfahren ermittelt werden; sie werden dann von den Nachfragern selbst beeinflusst.}’® Im
Rahmen von Bietverfahren sollte der regulierte Preis als Grund- oder Mindestpreis aufge-
fasst werden (so ist dies auch fir das Ho6chstpreisverfahren vorgesehen). Das
Bietverfahren beginnt also mit dem regulierten Preis als Mindestpreis. Preisaufschlage, die
im Rahmen des Bietverfahrens realisiert werden, sollten dann nicht der Price Cap-
Regulierung unterliegen. Erst wenn es Erfahrungswerte tber die langfristig erwarteten
Zusatzeinnahmen eines EIU aus Bietverfahren gibt, sollten diese Zusatzeinnahmen als
fixe Ertragskomponente des EIU bertcksichtigt werden. Sie gehen dann ganz analog wie
offentliche Zusendungen (oder wie zusétzliche Ertrage aus anderen Geschéaften im ,Single
Till*) in die Regulierungsformel ein.

Ein Problem von Bietverfahren stellt sich allerdings bei vertikal integrierten Unternehmen.
Die konzerneigenen EVU kdnnten beliebig hoch bieten, um eine gewilnschte Trasse zu
bekommen — das zu zahlende Entgelt verbleibt ja im Konzern und kdénnte konzernintern an
die EVU zuruck flieBen. Dies wirde den 6konomischen Zweck von Bietverfahren unter-
laufen, eine optimale Allokation knapper Trassen unter den nachfragenden EVU zu
erzielen. Abhilfe kénnte auch hier eine Regelung schaffen, nach der Zusatzertrdge aus
Bietverfahren mit einem Investitionsplan zum Ausbau der Engpassstellen verbunden
werden oder direkt in einen Investitionsfonds flieRen, der au3erhalb des integrierten Unter-
nehmens verwaltet wird. Dann wirden die langfristig erwarteten Zusatzertrdge aus
Bietverfahren nicht in die Regulierungsformel eingehen, da sie ja dem EIU nicht direkt
zugute kommen.

3.6.3 Lange der Regulierungsperiode

Ein Kernelement einer Anreizregulierung ist, dass die Price Cap-Formel flr einen vorab
bestimmten  Zeitraum  (Regulierungsperiode) festgelegt wird. Wahrend der
Regulierungsperiode sollten grundsatzlich keine Anpassungen der Regulierungsformel
mehr vorgenommen werden. Hieraus ergeben sich folgende Gesichtspunkte fir die
Bestimmung der Lange der Regulierungsperiode:

Derzeit gibt es lediglich eine Mdglichkeit flr Auktionen im Rahmen der Trassenvermarktung, das

sogenannte Hochstpreisverfahren nach § 9 Abs. 6 EIBV, das jedoch an bestimmte Voraussetzungen
und rechtliche Folgen geknupft ist. Siehe Mitusch und Tanner (2007) zur EIBV, dem Héchstpreis-
verfahren und anderen Auktionsverfahren bei der Trassenallokation. Siehe Tanner und Mitusch (2011)
zum Vergleich von Trassenauktionen und listenpreisbasierten Knappheitspreisen.
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1. Kostensenkungen wahrend der Regulierungsperiode werden nicht durch sofortige
Preissenkungen in ihrer Ergebniswirkung neutralisiert, sondern steigern den Gewinn
des EIU. Daraus ergeben sich fur das regulierte Unternehmen Anreize, derartige
Effizienzsteigerungen anzustreben. Beim Wechsel der Regulierungsperiode besteht
hingegen die Gefahr, dass die zukinftigen Gewinne der Kostensenkung durch die
Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus neutralisiert werden. Dieser Anreizeffekt
spricht tendenziell fir eine lange Regulierungsperiode, insbesondere da sich
die Aufwendungen fir Produktivitatsverbesserungen bei Eisenbahninfrastruktur erst
langfristig amortisieren.

2. Am Anfang einer Regulierungsperiode steht eine eingehende Analyse der
regulierten Unternehmen (,Regulatory Review"). Diese Analyse erzeugt sowohl
beim Regulierer als auch beim regulierten Unternehmen Kosten. Diese
Transaktionskosten sprechen ebenso flr eine langere Regulierungsperiode,
damit sie weniger oft anfallen.

3. Waéhrend einer Regulierungsperiode konnen sich unter Umstéanden kumulative
Ubergewinne oder Verluste entwickeln.'”® Beides wére problematisch. Aus
verkehrspolitischer Sicht verdrangen unnétig hohe Preise (im Fall der Ubergewinne)
Schienenverkehre vom Netz, wahrend unangemessen niedrige Preise (im Fall der
Verluste) die Vermarktungsanreize schmalern und die finanzielle Substanz des EIU
gefahrden. Dieser Aspekt spricht fiir eine klrzere Regulierungsperiode, da
dann eine frihere Korrektur zum finanziellen Gleichgewicht mdéglich ist.

Der erste Gesichtspunkt wurde schon in Abschnitt 3.4.1 diskutiert. Wenn die dort ange-
sprochenen Anreiz-unterstiitzenden Maflinahmen eingehalten werden, gibt es fir das EIU
durchaus auch positive Anreize fir Produktivitatserh6hungen, die sich tber den Wechsel
einer Regulierungsperiode hinaus amortisieren missen. Insbesondere sollte der
Regulierer beim ,Regulatory Review" vom EIU erreichte Produktivitatssteigerungen aus
der letzten Regulierungsperiode bei einer mdglichen Anpassung des Ausgangs-
entgeltniveaus noch nicht voll, sondern nur teilweise berlcksichtigen. Wenn dann die
Regulierungsperiode die Ublichen funf Jahre betragt, missten die Anreize ausreichend
sein.

In Verbindung mit solchen ergdnzenden MalRnahmen sollte die Regulierungsperiode daher
auf etwa 5 bis 7 Jahre festgesetzt werden, am Anfang eher auf 5 Jahre. Dies ware
vergleichbar mit Regulierungsperioden anderer Sektoren.

Die Regulierungsperiode sollte auRerdem im Takt mit der Leistungs- und Finanzierungs-
vereinbarung (LUFV) stehen. Dabei ist die LUFV zuerst festzulegen, da sie eine Haupt-
komponente der staatlichen Zuwendungen ST, setzt, die der Regulierer in der Price Cap-

Die Regulierungsformel sollte moglichst so gestaltet werden, dass keine systematischen

Abweichungen vom finanziellen Gleichgewicht zu erwarten sind, sondern nur zuféllige. In der Realitat
ist aber nicht auszuschlieRen, dass unerwartet auch langerfristige Entwicklungen auftreten kénnen, die
im Laufe der Zeit zu kumulierenden Abweichungen fihren und sich bei einer langen Regulierungs-
periode immer starker auswirken wirden.
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Formel beriicksichtigen muss.*® Die Laufzeit einer LUFV Ubersteigt in der Regel diejenige
einer Regulierungsperiode. Daher sollte eine Regulierungsperiode so bestimmt werden,
dass die LuFV-Periode ein ganzzahliges Vielfaches der Regulierungsperiode betragt. Zum
Beispiel kdnnten die Regulierungsperiode 5 Jahre und die LuFV-Periode 5, 10 oder 15
Jahre betragen. Oder die Regulierungsperiode 7 Jahre und die LuFV-Periode 14 Jahre. In
jedem Fall sollten Regulierungs- und LuFV-Perioden so synchronisiert werden, dass mit
jeder neuen LUFV-Periode auch eine neue Regulierungsperiode beginnt.

180 siehe auch Abschnitt 2.4.3.
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4.Beispiele und Anhange

4.1. Beispiele

Beispiel 1: Festlegung der X- und I-Faktoren fir eine Regulierungsperiode

Die Regulierungsperiode betrage 5 Jahre. In dieser Zeit sei — bei unterstellten konstanten
Inputpreisen — eine Kosteneinsparung von 10 % mdéglich. Das bedeutet 2 % pro Jahr.'®*
Also setzt der Regulierer X; = 2 % = 0,02 konstant fur alle Jahre t der Regulierungsperiode.

Die Inflationsrate der Inputpreise I, wird hingegen nach einer festgelegten, objektiv nach-
vollziehbaren Methode auf Basis eines festgelegten Preisindexes jahrlich neu geschatzt
(zum Beispiel eine gleitende Prognose der jeweils letzten finf Jahreswerte des Preis-
indexes mit festgelegten Gewichtungen).

Beispiel 2: Bestimmung des Price Cap in einem hypothetischen Beispiel

Ein hypothetisches Zahlenbeispiel soll das Regulierungskonzept und die
Anwendung der Grundformel (2) illustrieren. Sei t = 1 das erste Jahr einer neuen
Regulierungsperiode, fur das in der ersten Halfte von t = -1 zusammen mit dem
,Regulatory Review" die Preisobergrenze festzulegen ist. Vollstandige Daten liegen fur das
Jahr t = -2 und frihere Jahre vor. Fir das aktuelle Jahr t = -1 liegen schon die Preisdaten
pi-1 vor, und wir nehmen hier an, dass auch fur die Mengen g;.; schon gute und zutreffende
Schatzungen vorgenommen werden kénnen (die letztlich auf friheren Daten beruhen).

Es gebe zwei Produkte (n = 2). Fiur t = -1 gelte: Produkt 1: p;.1=2, 911 =2; Produkt 2 :p;4

2
=4, gp1 = 1. Dies ergibt einen Umsatz von Zqi’_l P, , =2-2+4-1=8. Staatlicher Beitrag:

i=1
ST.,=2. Der gesamte Ertrag belief sich also int=-1 auf 8 + 2 = 10.
In der auslaufenden Regulierungsperiode gelten fur t = 0 solche I- und X-Faktoren, die

sich gerade aufheben, d.h. Iy - X, = 0. Das EIU habe schon am Beginnvont=-1firt=0
dieselben Preise wie im Vorjahr festgelegt: pio=2, pyo= 4.

In t = -1 analysiert der Regulierer die Kosten des EIU mit Hinblick auf die n&chste
Regulierungsperiode und legt den Price Cap fir t = 1 fest. Bei der Analyse stelle er fest,

'8 Dje gleichmaRige Aufteilung einer Wachstumsrate tiber mehrere Perioden fiihrt zu einem kleinen

Fehler da das Wachstum der Zuwéchse (der ,Zinseszinseffekt*) nicht berticksichtigt wird; in der Praxis
wird dieser Effekt oft vernachlassigbar klein sein. So entspricht eine funfjahrige Wachstumsrate von
2% einer Wachstumsrate von 10,4% Uber das Funfjahresintervall. Wollte man exakt die 10% erreichen,
musste man eine jahrliche Rate von 1,924%, die durchschnittliche jéahrliche Wachstumsrate,
Compound Annual Growth Rate (CAGR), verwenden. Zur Berechnung wird der Endwert durch den
Ausgangswert dividiert und von dem Ergebnis die n-te Wurzel gezogen, wobei n die Anzahl der Jahre
ist, die betrachtet werden.
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dass im aktuellen Jahr Aufwendungen in H6he von EX; = 10 anfallen. Demnach liegt in
t=-1 ein finanzielles Gleichgewicht vor (Gleichung (1) war erfillt). Der Regulierer gehe
davon aus, dass die Aufwendungen im aktuellen Jahr unveréndert bleiben: EXq, = 10.
Ferner erwartet der Regulierer, dass die staatlichen Zuwendungen in der nachsten Zeit auf
dem bisherigen Niveau konstant bleiben: ST, = ST; = 2. AuRRerdem hélt er die fur das
aktuelle Jahr geschatzten Mengen auch fir eine gute Schatzung der Mengen des
folgenden Jahres und setzt daher ;0 =0:-1 =2 und g,0= 0,1 = 1 an. Damit ergibt sich, dass
auch fur t = 0 ein finanzielles Gleichgewicht erwartet wird. Der Regulierer sehe auch aus
langerfristiger Perspektive keinen Anpassungsbedarf des Ausgangsentgeltniveaus.'®

Aufgrund seiner Produktivitatsanalyse schatze der Regulierer flr die gesamte Dauer der
neuen Regulierungsperiode eine konstante jahrliche Produktivitdtszuwachsrate von X; =
2 %. FUr die Regulierungsperiode wird au3erdem ein geeigneter Index der Inputpreise
festgelegt sowie eine Methode, aus aktuell verfigbaren Daten den Indexwert I; fir das
jeweils folgende Jahr zu ermitteln. Aktuell ergebe sich fir die in t = 1 geltende
Preisobergrenze der Wert 1, = 1,5 %.

Damit liegen in t = -1 alle Parameterwerte der Regulierungsformel fur das Jahr t = 1 vor:
P1o=2, Q10=2, P20=4, Qo=1, STo=2, ST; =2, X;= 0,02, 1, =0,015. Aus Formel (2) ergibt sich
folgender Price Cap fur das Jahrt = 1:

2(p1,1_2)+1(p2,1_4)+2_2

2:-2+1-4+2

Nachdem die Preisobergrenze bekannt gegeben wurde, wahlt ebenfalls noch in t = -1 das
EIU die Zugangspreise fur das Jahr t = 1 (py1, p21) und legt diese dem Regulierer zur
Genehmigung vor, damit sie am Beginn von t = 0 verdéffentlicht werden kénnen und die
Trassenvergabe beginnen kann.

<0,015-002 <

2p,+p,, -8
%§—0,005 S 2P Py <795

Dies setzt sich in den nachsten Jahren fort, wobei in jedem Jahr alle Parameterwerte nach
fest vorgegebenen Regeln aktualisiert werden — auf3er X, dieses wurde im Vorhinein fur
die gesamte Regulierungsperiode festgelegt.

Hin und wieder wird es wéahrend einer Regulierungsperiode Uberraschungen geben.
Angenommen in t = 1 steigen die offentlichen Zuwendungen unerwartet, aber dauerhaft
auf ST, = 3, ST, = 3 usw. Dann wird dieser neue Wert von ST, in die Regulierungsformel ab
t= 3 eingesetzt, so dass ab t = 3 die Preisobergrenze wieder so hoch ist, dass das
langfristige finanzielle Gleichgewicht des EIU hergestellt wird. Obwohl die Preisobergrenze
in den Jahren t = 1 und t = 2 nicht ganz korrekt war (und in diesem Fall ein Ubergewinn
auftrat), sollte kein Versuch unternommen werden, dies nachtraglich zu bertcksichtigen.
Da im Jahr zuvor ST, = 2 erwartet wurde, kénnte man zwar versucht sein, die
Zugangspreise ab t = 2 zusatzlich zu senken, sozusagen als nachtragliche Korrektur fur
einen Schétzfehler des letzten Jahres. Wir raten jedoch von solchen Korrekturen im Laufe
einer Regulierungsperiode grundsatzlich ab. Alle notwendigen Korrekturen sollten
moglichst summarisch bei der Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus der nachsten
Regulierungsperiode vorgenommen werden. Im vorliegenden Beispiel sollte gar keine

82 |n Beispiel 5 wird ankniipfend an dieses Beispiel die Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus bei
einem finanziellen Ungleichgewicht dargestellt.
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Korrektur erfolgen, da ein voriibergehender Ubergewinn der EIU nicht schadlich ist.

Beispiel 3: Der Einfluss konstanter 6ffentlicher Zuwendungen auf den Price Cap

Die seit Beginn des Jahres 2009 gultige Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung sieht
vor, dass die staatlichen Zuwendungen fir das Bestandsnetz der EIU des Bundes
konstant 2,5 Mrd. EUR pro Jahr betragen. Betrachten wir dies als einzige offentliche
Zuwendung an die EIU. Wenn in dieser Zeit eine Inflation auftritt, wirden die staatlichen
Zuwendungen einer realen Degression” in Hinblick auf ihre reale Kaufkraft unterliegen. In
der politischen Diskussion um das Verhaltnis von LuUFV und Regulierung wurde unter
anderem thematisiert, wie der Regulierer mit diesem Fall umgehen wirde.

Die Antwort muss in der Regulierungsformel (2) sowie der Bestimmungsgleichung (1) fur
das Ausgangsentgeltniveau enthalten sein. Der zu betrachtende Fall konstanter
offentlicher Zuwendungen ist charakterisiert durch die Annahme: ST, = ST, =: ST > 0.

Die Implikationen nominal konstanter Zuwendungen werden leicht deutlich, wenn man
einige zusatzliche Vereinfachungen vornimmt. Gabe es nur ein Produkt (n = 1), kdnnte der
Produktindex i wegfallen. Nimmt man zudem an, dass die Menge des Produktes in der
Vorperiode gerade eins ist (g1 = 1) und berilcksichtigt die Konstanz der staatlichen
Zuwendungen, dann reduziert sich die Regulierungsformel (2) zu:

P — P
t ptl glt_xt
Py +ST

Wenn im Vorjahr ein finanzielles Gleichgewicht vorlag, dann gilt fir das Vorjahr (vgl.
Formel (1)):

Pyt ST = EXt—l < Ppa= Ext—l =ST

Dies einsetzen in die Regulierungsformel, umformen und verwenden von
EX, =EX_ 1+ 1, - X,) fuhrt zu:

p, <EX,-ST

Auch im Jahr t entspricht also die zuldssige Preisobergrenze den nominellen
Aufwendungen des Jahres abziglich der konstanten staatlichen Zuwendungen: Die Mdg-
lichkeit der Erreichung eines finanziellen Gleichgewichts bleibt bei Anwendung der
Regulierungsformel stets gewahrt.

Wir nehmen an, dass das Unternehmen in t an die Preisobergrenze geht. Dann gilt fir die
beiden Preise: p,_, =EX, ;—=ST und p, =EX, -ST

Die Preise sind also stets niedriger als die Aufwendungen EX;; bzw. EX. Das ist
plausibel. Denn der Staat leistet die Zuwendungen, um die Nutzung der Eisenbahn-
infrastruktur fur die EVU attraktiver zu gestalten (,mehr Verkehr auf die Schiene®). Der
Regulierer handelt also ganz im Sinne des Staates, wenn er den Zugangspreis soweit wie
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moglich absenkt, solange das EIU keinen Verlust macht.*®®

Fur die Preisdifferenz folgt:
Pi— Py = (Ext -ST) - (Ext—l -ST)= EX,-EX\,= Ext—l(lt - Xt)

Fir 1, — X; = 0 wéaren die Preise konstant (da dann EX, =EX,, qilt). Dies ist interessant

hinsichtlich des Begriffs der ,realen Degression“ der offentlichen Zuwendungen.
Erste Bemerkung: Wenn I, ein branchenspezifischer Preisindex ist, der sich vom
Verbraucherpreisindex (VPI) unterscheidet, dann sollten auch die offentlichen Zuwen-
dungen in ihrer Hohe anhand des branchenspezifischen Preisindexes I; evaluiert werden.
Denn ihr Zweck ist es ja, den EIU den Kauf der fur sie nétigen Inputs zu ermdglichen.
Zweite Bemerkung: Im Fall

I > 0 kdonnte man von ,realer Degression” der offentlichen Zuwendungen sprechen, da
dann die reale Kaufkraft der Zuwendungen fir EIU-Inputs abnimmt. Wenn jedoch I;—X; =0
gilt, nimmt der Input-Bedarf der EIU aufgrund der Produktivitatssteigerungen im gleichen
Maf3e ab wie die Kaufkraft der 6ffentlichen Zuwendungen. Die 6ffentlichen Zuwendungen
reichen dann weiterhin, um den gleichen Anteil des Input-Bedarfs zu finanzieren. In
diesem Sinne sind sie wertstabil. Daher ist es sinnvoll, erst dann von ,realer
Degression” der 6ffentlichen Zuwendungen zu sprechen, wenn I, — X; > 0 gilt.

Gilt I - X; > 0, so dass die Aufwendungen des EIU nominell ansteigen, dann muss — bei
konstanten staatlichen Zuwendungen — auch der Preis um denselben Betrag ansteigen.*®*
Da aber der Preis stets geringer ist als die Aufwendungen, muss die Steigerungsrate des
Preises grof3er sein als die der Aufwendungen — ein Verstarkereffekt.

Dies wird an einem Zahlenbeispiel deutlich. Sei EX.; = 6,5 und ST = 2,5 und pw; = 4.2% In
der Folgeperiode wird mit einem Anstieg der Aufwendungen um I, — X; = 0,05 = 5%
gerechnet, d.h. sie steigen um den Betrag 0,325 auf EX; = 6,825. Dann muss auch der Preis
um denselben Betrag 0,325 zunehmen auf p; = 4,325. Dies entspricht aber einer Preis-
steigerungsrate von (p; — pw1)/pr1 = 8,125 %, also groRRer als I; — X; = 5 %. Der Preis muss
prozentual stérker steigen als die Aufwendungen, da die staatlichen Zuwendungen nicht
mit ansteigen — diese unterliegen einer ,realen Degression“, die durch Erlauben einer
Uberproportionalen Preissteigerung kompensiert werden muss. Wirde man dies nicht
beachten, dann wirde man das EIU in die Verlustzone driicken.

Wollte der Staat diesen Preisanstieg, der die Netznutzer (EVU) belasten wird, vermeiden,
dann muisste er seine Zuwendungen erhéhen. Zum Beispiel kdnnte er ST, ebenfalls mit der
Rate I; — X; = 5% erhdhen; dann bréauchte auch die Preisobergrenze nur mit Rate I, — X;
zunehmen. Halt der Staat hingegen die Zuwendungen konstant, dann verfolgt er offenbar
das Ziel, den oOffentlichen Finanzierungsbeitrag relativ einzuschranken und eine relativ
starkere Eigenfinanzierung des Sektors zu erreichen. Dies erfordert einen relativ starkeren

183

Auch bei nicht-konstanten, aber positiven 6ffentlichen Zuwendungen gilt, dass die Preise im
ewichteten Durchschnitt stets geringer als die Aufwendungen sind.

* Man beachte, dass in diesem Beispiel der ,Preis* identisch mit dem Erlos ist, da die Menge des
Gutes eins ist.

'% Dies sind ,runde Zahlen, die sich in der Nahe der tatsachlichen (in Mrd. Euro) fur die DB Netz AG
befinden.
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Preisanstieg beim EIU.

Den gleichen Verstarkereffekt kann man fur den Fall I, — X; < 0 beobachten. Da die
Aufwendungen des EIU nominell sinken, muss auch der Preis um denselben Betrag
abnehmen. Da aber der Preis stets geringer ist als die Aufwendungen, muss die
Steigerungsrate des Preises absolut gréRer sein als die Steigerungsrate der
Aufwendungen.

Man betrachte wieder das Zahlenbeispiel mit der Ausgangssituation EX¢; = 6,5 und ST=2,5
und damit p.; = 4. In der Folgeperiode wird mit einem negativen Anstieg (also Sinken) der
Aufwendungen gerechnet: I; — X; = -0,05, d.h. sie sinken um den Betrag 0,325 auf EX; =
6,175. Dann muss auch der Preis um denselben Betrag 0,325 auf p; = 3,675 reduziert wer-
den. Dies entspricht aber einer Preissteigerungsrate von (p; — pt1 )/pr1 = -8,125 %. Der Preis
muss prozentual starker sinken als die Aufwendungen, da die staatlichen Zuwendungen
real und damit relativ zunehmen. Wirde man dies nicht beachten, dann wiirde man dem
EIU zu Lasten der Nutzer Ubergewinne einraumen.

Wollte in diesem Fall auch der Staat an der Produktivitatssteigerung teilhaben, so kdnnte
er seine Zuwendungen senken. Halt er hingegen die Zuwendungen konstant, dann verfolgt
er offenbar das Ziel, die Nutzung der Eisenbahninfrastruktur fir die EVU noch attraktiver
zu machen. Der Regulierer handelt also ganz im Sinne des Staates, wenn er in diesem
Fall den Zugangspreis entsprechend stérker senkt.

Beispiel 4: Der Vorteil der integrierenden Herangehensweise, Fehlerhaftigkeit einer

separierenden Herangehensweise

Anhand eines Beispiels soll die Problematik einer ,separierenden Herangehensweise”
illustriert werden (vgl. Abschnitt 2.4.3), bei der bestimmte Aktivititen des EIU von der
Regulierung ausgenommen und allein der LUFV unterstellt werden.

Wie in Beispiel 3 wird das vereinfachte Beispiel mit einem Produkt verwendet (n = 1,
Produktindex i entfallt, die Menge des Produktes in der Ausgangssituation sei ¢.1=1). In
der Ausgangssituation seien die Aufwendungen EX;; = 100 finanziert durch ST ; = 40 und
p.1 = 60. Die Aufwendungen teilen sich in jahrliche Ersatzinvestitionen von 40, Instand-
haltungskosten von 20 und Betriebskosten (Infrastrukturbetrieb, Zugbetrieb usw.) von
40.%8¢ Die Aufwendungen fur alle drei Komponenten andern sich mit derselben Rate I; — X;
= 0,05. Die staatlichen Zuwendungen seien konstant.

Folgende Separation sei vorgesehen: Die Ersatzinvestitionen gelten als LuFV-
finanziert und damit ,staatlich® und sollen nicht der Regulierung unterliegen.
Instandhaltung und Infrastrukturbetrieb gelten hingegen als ,unternehmerisch” und erl6s-
finanziert, nur sie sollen der Regulierung unterliegen.

In dieser separierten Welt darf sich der Regulierer nicht um die Anderungen der staat-
lichen Zuwendungen und der Kosten im ,staatlichen Bereich* kimmern. Er ist nur fur den
zunternehmerischen Bereich" zustandig, fir den er I; — X; = 0,05 ansetzt. Die relevante

186

Dies entspricht in etwa den Relationen bei den DB-EIU und auch denen von Beispiel 2 (dort wurde

pr1 =615 % und ST; = 38,5 % von EX; angesetzt).
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Regulierungsformel fur den regulierten Bereich ist nun die herkémmliche Price Cap-Formel
ohne staatliche Zuwendungen; sie entspricht Formel (2), wenn man ST.; = ST; = 0 setzt.
Diese vereinfacht sich in unserem Beispiel und unter Berucksichtigung von I; — X; = 0,05
auf

LGO <0,05
60

Der Price Cap muss also um 5 % auf p, = 63 erhéht werden, um das finanzielle Gleich-
gewicht im ,unternehmerischen Bereich” zu wahren. Gleichzeitig geréat aber der ,staatliche
Bereich® in die Verlustzone, denn hier steigen die Aufwendungen auch um 5 % von 40 auf
42, wahrend die staatlichen Zuwendungen konstant 40 bleiben. Es entsteht also ein Defizit
in Hohe 2. Nach der separierenden Sichtweise ist der Regulierer nicht mehr befugt, das
finanzielle Gleichgewicht Uber das ganze Unternehmen zu wahren, und deshalb
gezwungen, den Price Cap zu wenig zu erhghen.

Die umgekehrte Verzerrung tritt auf, wenn die Aufwendungen um 5 % fallen (I; — X; = -
0,05). Der Regulierer wird den Price Cap um 5 % senken, so dass im ,unternehmerischen
Bereich" das Gleichgewicht gewahrt bleibt. Aber gleichzeitig fallen die Aufwendungen auch
im ,staatlichen Bereich“, wahrend die staatlichen Zuwendungen konstant bleiben. Damit
entsteht ein Ubergewinn beim EIU, d.h. ein Gewinn, der iiber der angemessenen Rendite
liegt.

In beiden Fallen fuhrt die separierende Herangehensweise zu einer systematischen
Verzerrung, und zwar genau deshalb, weil sie den Verstarkereffekt der integrierenden
Formel (2) verhindert. Richtig ist in beiden Fallen die integrierende Herangehensweise, die
in Formel (2) zum Ausdruck kommt. Sie fuhrt jeweils dazu, dass das finanzielle Gleich-
gewicht des gesamten EIU realisiert werden kann.

Beispiel 5: Anpassung des Ausgangsentgeltniveaus

Dieses Beispiel dient der lllustration der Formeln (6) und (7) fir die Anpassung des
Ausgangsentgeltniveaus. Ausgangspunkt sind die Annahmen von Beispiel 2: Seit =1
das erste Jahr der neuen Regulierungsperiode. Es gebe zwei Produkte (n = 2).

Fir t = -1 werden folgende Werte angesetzt:
e Produktl:p;1=2,011=2
e Produkt2:p,1=4,021=1
e Staatlicher Beitrag: ST.;.=2
¢ Aufwendungen: EX;=10.

Damit liegt in t = -1 ein finanzielles Gleichgewicht vor, denn auch die Ertragsseite summiert
sichaufqy.1 p11+ Qo1 P21 +ST1=2-2+4-1+2=10.

Fur t = 0 wurden die Preise noch mit der Formel der alten Regulierungsperiode bestimmt;
dabei habe 1y — X = 0 gegolten. Insgesamt gelte fur t = 0:
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e Preise: p1o=2, pyo=4
e Vom Regulierer antizipierte Mengen: g0 =2 und ¢0=1

e Vom Regulierer antizipierte Aufwendungen: EX, = 10 und damit finanzielles Gleich-
gewicht auch fart = 0.

In t = -1 legt sich der Regulierer auf Werte bzw. Methoden fiir die neue Regulierungs-
periode fest, die Folgendes implizieren:

e Produktivitatsfortschritt X;= 2 % fur alle Jahre der Regulierungsperiode
e Preisindex, der in der Preisobergrenze fur t =1 den Wert I, = 1,5 % annimmt

o Die staatlichen Zuwendungen sinken dauerhaft auf: ST, = ST; = 1 (dies ist die einzige
Anderung im Vergleich zu Beispiel 2).

Damit liegt nun, im Gegensatz zu Beispiel 2, ein Anpassungsbedarf vor. Der Regulierer
betrachte die in t = 0 auftretende Divergenz als dauerhaft und setzt deshalb:

Zqi,o Pio + ST, 9
6=0,="2L =—=0,9
EX, 10

a) Sofortige Anpassung int=1:
Die Parameterwerte fur die Regulierungsformel (6) fur das Jahr t = 1 lauten: pio=2, Q0=
2, P2o=4, Quo=1, STo=1, ST, =1, X;= 0,02, I, = 0,015, 6 =0,9. Damit ergibt sich folgender
Price Cap fur das Jahr t = 1:

2(pyy—2)+1(p,, —4) +1-1 1-0,9

<0,015-0,02 +
2-2+1-4+1 0,9

(1+ 0,015 - 0,02)

< 2p,+ P, 8,95

Das EIU kann also, ausgehend von p;o=2 und p,o=4 (S0 dass 2p;o + p20= 8), seine Preise
erhohen, um die Reduktion der 6ffentlichen Zuwendungen zu kompensieren. Wenn das
EIU den Spielraum voll ausnutzt (etwa p;; = 2 und p,; = 4,95), dann ergibt sich als Prog-
nose fur 8, (auf Basis des konstanten Mengengerists ;1= 010= 2, 021 =020 = 1) der Wert

1P, + ST
qu,l pl,l + 1 8,95+1

i=1

"TEX,(1+1, - X,) 10(1+0,015-0,02)
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Wie beabsichtigt, wird also bereits im ersten Jahr der neuen Regulierungsperiode
das finanzielle Gleichgewicht (voraussichtlich) erreicht, wenn die Mengen konstant
bleiben.®’

Ab Jahr t = 2 ist dann wieder die normale Regulierungsformel (2) anzuwenden. Unterstellt
man, dass die Regulierungsperiode 5 Jahre betragt, dass ferner alle Parameterwerte
konstant bleiben (gi¢= 2, q2r =1, ST;=1, X;= 0,02, I;= 0,015 fur t = 2, 3, 4, 5) und dass die
Preise stets an der Obergrenze gesetzt werden, dann entwickelt sich der Price Cap,
aufgeldst nach den beiden Preisen,®® wie folgt:

t=2: 2p,+p,,<890
t=3: 2p,;+p,; <885
t=4 2p,+p,,<880
t=5. 2p, g+ P,5<8,75

Fur alle diese Jahre t = 2, 3, 4, 5 gilt die Prognose & = 1.

b) Graduelle Anpassung innerhalb von T =3 Jahren:

Die Parameterwerte fur die Regulierungsformel (7) mit T = 3 fur das Jahr =1 lauten: p;o
=2, 010=2, P2o=4, Q20=1, STo=1, ST; =1, X; =0,02, 1, = 0,015, § = 0,9. Damit ergibt sich
folgender Price Cap fur das Jahr 7= 1:

2(p1,1_2)+1(p2,1_4)+1_1 1-0,9

<0,015-0,02 + (1+0,015—0,02)
2.2+1.4+1 1-1+(3-1+1)0,9

& 2P, + P, £8,287

Das EIU kann also, ausgehend von p;o=2 und p,o =4, seine Preise etwas erhdhen, um
das Defizit zu verringern, jedoch deutlich weniger als im Fall der sofortigen Preis-
anpassung. Wenn es den Spielraum voll ausnutzt (etwa pi1 = 2 und p,; = 4,287), dann
ergibt sich als Prognose fir 6, (auf Basis des konstanten Mengengerists 011 = 010= 2, 021
= Q0= 1) der Wert

Zqi,l pi,l+STl 8287"‘1

i=1

*TEX,(I+1,- X,) 10(1+0,015-0,02)

187 Bej starken Preisanderungen ist mit einer Reaktion der Mengen zu rechnen. Wenn man diese

vorhersehen kann, kdnnte der &Faktor entsprechend angepasst werden. Eine perfekte Anpassung

zum Gleichgewicht ist jedoch nicht das Ziel, sondern nur eine Annéherung.

188 Folgende Reduzierung der Formel (2) kann in diesem Fall vorgenommen werden, wobei PC, fur die

Preisobergrenze des Jahres t steht:

2(Pue = Prea) +HPae — Poya) +1-1 <0015-002 <
2:py,+1p,,+1 PC,,+1

2 —PC
ZPutPaZ s o 9005 <« 2p,, + p,, <0,995PC, , —0,005
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Unterstellt man, dass alle Parameterwerte konstant bleiben (q, .= 2, 92, =1, ST, =1, X, =
0,02, 1,= 0,015 fur = 2, 3) und die Preise stets an der Obergrenze gesetzt werden, dann
entwickeln sich Price Cap und Anpassung zum Gleichgewicht wie folgt:

ZQi,z Pi 2 +1

=2 < O == =0.97
T 2p,, + Py, <857 und 0 EX,(1+0,015-0,02)*

Zqi,S Pis+1

=3 2p, .+ <885 und &, = i=1 =1
‘ Prs * Pag * 7 EX,(1+0,015—0,02)°

Man erhalt also eine graduelle Anpassung an das finanzielle Gleichgewicht, die
nach T = 3 Jahren abgeschlossen ist. Damit ist die Anpassungsphase durchlaufen. Die
Price Caps der folgenden Jahre werden wieder mit der Formel (2) bestimmt. Unter den
gleichen Annahmen ergibt sich:

t=4. 2p,,+p,, <880 und 5=1
t=5 2p,,+p,,<875 und&=1

Abbildung 8 zeigt den zeitlichen Verlauf der Preisobergrenze tber 5 Jahre in diesem
Beispiel. Zum Vergleich zeigt sie auch den zeitlichen Verlauf im Fall der sofortigen
Anpassung.
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Price Cap

9.0

8.8 |

8.6 e :

8.4 :

8.2
Sofortige
Preisanpassung

8.0 Begin_n et Dreijahrige

Regulierungsperiode Preisanpassung
t=0 t=1 t=2 t=3 t=4 t=5

Abbildung 8: Price Cap fur t = 1 bis 5 bei sofortiger Preisanpassung und bei drei-
jahriger Preisanpassung.

Ein ganz &hnlicher Verlauf fur Price Cap und &, (bzw. &) ergibt sich, wenn statt der
dynamischen Anpassung nach Gleichung (7) der korrigierte konstante X-Faktor X*"
verwendet wird (zur Bestimmungsformel siehe Anhang 2). Dieser hat im Beispiel den Wert
XA = -1 557 %, er wird wahrend der Anpassungsphase einfach in Gleichung (2) an Stelle
des X-Faktors eingesetzt.
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4.2. Anhénge

Anhang 1: Herleitung der Price Cap-Formel (2) und aquivalenter Darstellungen

Der Price Cap soll so justiert werden, dass langfristig die Herstellung bzw. Bewahrung
eines finanziellen Gleichgewichts (Vermeidung struktureller Verluste oder Ubergewinne)
moglich ist. Ein finanzielles Gleichgewicht im Jahr t liegt vor, wenn Gleichung (1) erfullt ist,
hier als (A1) wiederholt:

Zqi,t Pi s +STt =EX, (A1)

i=1

Unter der Voraussetzung, dass zu Beginn der Regulierungsperiode ein finanzielles
Gleichgewicht herrscht, soll der Price Cap dafiir sorgen, dass die linke Seite der Gleichung
(A1) — also die Ertrage — nicht schneller steigt als die rechte Seite — die Aufwendungen.
Das heil3t, die Wachstumsrate der linken Seite soll nicht groRer sein als die der rechten
Seite:

zqi,t P, + ST,
o h EEXXt - (A2)
Z i1 Pig + ST, t-1

i=1
Unter Beriicksichtigung von EX, = EX,, (1+1, — X,) vereinfacht sich die rechte Seite

von (A2) zu I - X,. Zusammen mit einigen Umformungen der linken Seite erhalt man:

(qi,t pi,t - qi,t—l pi,t—l)+ STt - STt—l

n
i=1

. <l =X, (A3)
Z Qg Pirat ST,
i=1

Dies ware eine Revenue-Cap-Formel. Um eine Price Cap-Formel zu erhalten, ersetzt man

im Zahler das Mengengerist des zu regulierenden Jahres (g;;) durch das Mengengerist

des Vorjahres (qit.1). Durch diese Ersetzung nimmt man zwar in Kauf, dass leichte Abwei-

chungen vom langfristigen Gleichgewicht auftreten kbnnen, setzt aber starkere Anreize fur
das Unternehmen, die Verkaufsmengen zu erhdhen. Damit erhalt man die Price Cap-

Formel (2) hier als (A4) wiederholt:

Z qi,t—l( pi,t - pi,t—l) + STt - STt—l
= <1,-X, (A4)

Z 0o Pipa + STy

i=1
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Bei der Eisenbahninfrastruktur ist es nun aufgrund der besonderen Zeitstruktur nétig, sich
bei der Regulierung fur das Jahr t auf Daten des Jahres t-3 bzw. der ersten Hélfte des
Jahres t-2 zu stitzen. Dies wird wie folgt berticksichtigt:

o Die Variablen STyj, STy, |, und @1 werden im Jahr t-2 nach fest vorgegebenen
Regeln prognostiziert.

e Die Variablen pjr; und X; sind vorgegeben: Die Preise wurden am Beginn des
Jahres t-2 vom EIU veréffentlicht; das geforderte Produktivitatswachstum wurde vor
Beginn der Regulierungsperiode festgelegt.

Aquivalente Darstellungen

Die Price Cap-Formel (2) bzw. (A4) ist die von uns empfohlene Darstellungsform. Dennoch
ist es interessant einen Blick auf andere, aquivalente Darstellungsformen zu werfen. Das
langfristige Ziel des finanziellen Gleichgewichts (A1) kann wie folgt umgeformt werden:

Z Gi: P = EXt - STt (A5)

i=1

Wieder lautet die Restriktion, dass die linke Seite der Gleichung nicht schneller wachsen
soll als die rechte Seite:

Gi Py,
Z;‘ T EX ST,

n EX,_, ST,
z qi,t—l pi,t—l t-1 t-1
i1

(A6)

Auf der linken Seite von (A6) steht die Anderungsrate der zulassigen Umsatzerlose des
regulierten Unternehmens. Ersetzt man wieder das aktuelle Mengengerust g;; durch das
Mengengerist des vergangenen Jahres g1, SO vereinfacht sich die linke Seite zu:

Zqi,t—l(pi,t - pi,t_1)
i=1

Zqi,t—l pi,t—l

i=1

Auf der rechten Seite von (A6) steht die Wachstumsrate der Differenz EX;— ST;. Dies ist der
.Netto-Aufwand“ des EIU, d.h. der Aufwand aus Eigenmitteln des regulierten Unter-
nehmens bzw. der um die staatlichen Mittel bereinigte (gepriifte) Gesamtaufwand des
Unternehmens. Definiert man

_ EX{=ST, —(EX\,; —ST,.,)
EX\ 1 —ST, ,

NX, =1,

so vereinfacht sich die rechte Seite von (A6) zu I, — NX;. Insgesamt kommt man also von
(A6) zu der Regulierungsformel:
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Z qi,t—l( pi,t - pi,t—l)
i=1

Zqi,t—l Pita

i=1

Diese Regulierungsformel ist vollkommen &aquivalent zu (A4) bzw. (2), da derselbe Aus-
gangspunkt und dieselben Ersetzungen verwendet wurden. In (A7) werden die staatlichen
Zuwendungen ,im X-Faktor selbst* berticksichtigt, der deshalb durch den angepassten
Faktor NX ersetzt wurde (im Fall ohne staatliche Zuwendungen, STy, = ST, = 0, gilt NX; = X)).
Auf den ersten Blick besticht die Darstellungsform (A7) durch Einfachheit und Kurze und
durch die leichte Interpretierbarkeit der linken Seite. Flr die Praxis der Regulierung
empfehlen wir diesen Ansatz jedoch nicht, da weder der herkbmmliche X-Faktor, der durch
Kosten- und Produktivitdtsanalysen separat ermittelt wird (siehe Kapitel 3.3), noch die
offentlichen Zuwendungen explizit erscheinen wie in (A4).

<1,-NX, (A7)

Eine weitere aquivalente Darstellung der Regulierungsformel verwendet die Definition

ST._
Pia= =
EX.1—=ST,

Mit ihr erhalt man aus (A6) (nach Ersetzung von q;; durch g;.;) folgende zu (A4) und (A7)
ebenfalls &quivalente Price Cap-Formel:

Zqi,t—l( pi,t - pi,t—l)
i=1

2 0P

i=1

(A8)

< It_xt+ﬂtl[lt_xt _@j

STy

Die Variable f.; gibt nach Definition das Verhaltnis der offentlichen Zuwendungen zum
Netto-Aufwand in t-1 an. In der anschlieRenden Klammer in (A8) steht die Differenz aus
Wachstumsrate der Aufwendungen und Wachstumsrate der offentlichen Zuwendungen
(vergleiche auch Formel (3)). Formel (A8) gibt daher eine Interpretation fir die notwendige
Anpassung der herkdmmlichen Regulierungsformel, wenn offentlichen Zuwendungen
vorliegen: Die Anderung der Preisobergrenze erfahrt einen additiven Korrekturfaktor, der
sich aus dem Produkt von ,Verhéltnis der 6ffentlichen Zuwendungen zum Netto-Aufwand”
und ,Differenz aus Wachstumsrate der Aufwendungen und Wachstumsrate der
offentlichen Zuwendungen* zusammensetzt. (Ohne staatliche Zuwendungen, STy, = ST, =
0, ware £ = 0 und die rechte Seite von (A8) wirde sich wieder zum herkémmlichen I; — X;
reduzieren.) Fir die Praxis der Regulierung ist diese Darstellungsform jedoch in keiner
Weise praktischer als die Form (A4) bzw. (2).
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Anhang 2: Eigenschaften der Formel (7) fir die Anpassung des
Ausgangsentgeltniveaus

Formel (7) ist Aquivalent zu

or (T — T)5 (Zqi,r—l pi,z‘—l + STr—lj(l_'_ Iz‘ - Xr)

i=1

. . +ST <
;q”‘lp"’ T 14T —7+1D8

Zqi,‘r—l pi,r—l + STr—l

Mit &, , =12 und EX_ =EX_,(1+1 - X_) erhalt man
EX -1
Z qi,‘rfl pi,r + STT .
= LT+ (T-7)o » (A9)
EX. r—1+(T —7+1)5

Fasst man auf der linken Seite von (A9) die Mengen ¢;..1 als Schatzungen von g, auf, und
ersetzt sie durch g;,, dann entspricht die ganze linke Seite J, und es folgt:

< 7+(T —-7)0
T 14 (T—7+D)s

(A10)

Ersetzt man in (A10) das Ungleichheitszeichen durch ein Gleichheitszeichen, so erhalt
man eine lineare Differenzengleichung erster Ordnung in J,, deren Anfangselement durch
do =0 gegeben ist. Die Losung der Differenzengleichung ist daher fir alle =1, 2,..., T:

+(T -71)o

0, =
T

Dies kann interpretiert werden als ,fir ¢ prognostizierter Grad des finanziellen Ungleich-
gewichts, wenn sich die Preise entsprechend der Regulierungsformel (7) bewegen und die
Mengen konstant bleiben®. Wenn man z = 0 einsetzt, wird der Ausgangspunkt J, = J repro-
duziert. Fur z =1, 2,..., T erfolgt eine lineare Anpassung von J, an den Endwert Jr = 1.
Daher ist in T das Ungleichgewicht abgebaut.

Die dynamische Anpassungsformel (7) impliziert sich @ndernde Preisanpassungsraten
selbst bei konstantem I-Faktor. Will man dies vermeiden, so besteht die Mdglichkeit, einen
korrigierten, aber konstanten X-Faktor XA zu verwenden, der wahrend der Anpassungs-
phase einfach in Gleichung (2) an Stelle des urspriinglichen X-Faktors eingesetzt wird.
Dafiir wird eine Langfristschatzung fiir die voraussichtlichen Preisanderungen pro Jahr im
Laufe der Anpassungsphase benétigt, diese sei mit I° bezeichnet (,e“ fur erwartet). Der
eigentliche X-Faktor ist in der Regel ohnehin konstant, X, =X flr alle z. Bezeichne:
1-o6

;
=] |1+1°=—X+ 1+1°-X
1,:! T—1+(T—T+1)5( )

Dies ist das Produkt der Wachstumsfaktoren der Preisobergrenze, das sich nach
Gleichung (7) ergibt, wenn | und X wahrend der Anpassungsphase konstant sind. Mit Hilfe
dieses Produktes lasst sich der korrekte Wert von X*™ bestimmen:
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XAnp :1+IE_H1/T

Dieser Ansatz flihrt zu einer exakten Anpassung ins Gleichgewicht, wenn sich wahrend
der Anpassungsphase konstant die Inflationsrate I° realisiert. Als einfachere Approximation
dieses Wertes kann angesetzt werden:*®

1-06

XA & X — 1+1°=X)
(T-1A-05)/2+5T

Hierbei tritt ein zusatzlicher, aber vernachlassigbarer Approximationsfehler im Vergleich
zur obigen Produktformel fr XA quf, (Bei T =1 gibt es keinen Approximationsfehler; in
diesem Fall ist die Vorgehensweise mit XAP aquivalent zur Anwendung der Formel (7)
bzw. (6).)

1% Der Ausdruck ist ein Mittelwert der durch Formel (7), rechte Seite, erzeugten Werte fir die r =1, 2,...,
T. Dabei wurde das arithmetische Mittel der Nenner verwendet.
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