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Vorwort

Das Verkehrswesen zihlt zu den am stirksten staatlich regulierten Sektoren der
deutschen Volkswirtschaft. Am Anfang dér modernen staatlichen Regulierung der
Verkehmsmirkte stand die Verstaatlichung der hochrentablen Eisenbahn im letzten
Drittel des vorigen Jahrhunderts, Dafiir waren, wie in dieser Studie gezeigt wird,
vorehmlich fiskalische Motive ausschlaggebend, Als in den zwanziger Jahren
dieses Jahrhunderis mit dem Kraftwagen und dem Flugzeug emsthafte Wett-
bewerber fiir die staatliche Eisenbahn auftraten, wurden diese rasch weitreichenden
Wettbewerbsbeschrankungen unterworfen. Die staatlichen Regulierungen wurden
auch bei -Griindung der Bundesrepublik kaum gelockert; das Verkehrswesen ist
auch im Rahmen der sozialen Marktwirtschaft ein Bereich geblieben, in dem
Wettbewerb nur eine untergeordnete Rolle spielt.

Dies st eine erstaunliche Entwicklung, denn wenn man die Argumente, dic aus
dkonomischer Sicht fiir eine Einschriinkung der Vertragsfreiheit an den Verkehrs-
miirkien sprechen kdnnten, kritisch analysiert, so erweisen sich diese letztlich als
nicht haltbar. Die vorliegende Studie kommt zu dem Ergebnis, daf Wettbewerb im
Verkehrswesen sehr wohl ein praktikables Ordnungsinstrument wire und zu iiber-
legenen Ergebnissen fithren wiirde. Das zeigt nicht nur die ordnungspolitische
Analyse der Angebots- und Nachfrageverhiiltnisse an den Verkehrsmérkten. Auch
zahlreiche in der Studie vorgestellte Beispiete erfolgreicher Deregulierungsexperi-
mente im Verkehrswesen anderer Linder belegen, da8 mit einem wettbewerblich
organisierten Transportwesen die gesamtwirtschaftlichen Transportkosten niedri-
ger wiren, die Ressourcenallokation verbessert werden kbnnte und sogar Ver-
teilungszicle zu geringeren Kosten zu verfolgen wiren. Demzufolge wird auch fiir
das deutsche Verkehrswesen eine umfassende Deregulierung empfohlen. Das gilt
selbst £iir den Bereich der Eisenbahn, wenn man das Vorhaltcnh des Schienennctzes
und den Betrieb auf diesem organisatorisch trennen und zugleich den Betriebsbe-
reichauch fiir andere Anbieter von Schienenverkehrsleistungen als die Bundesbahn
Offnen wiirde. Die Skonomischen Voraussetzungen fiir eine Deregulierung des
Verkehrswesens in der Bundesrepublik sind gegeben, und auch die Chancen dazu
diirften gestiegen sein, seit die Liberalisicrung des grenziiberschreitenden Verkehrs
zueinem Bestandteil des Programims zur Vollendung des EG-Binnenmarkts gewor-
den ist, .



Mit dieser Studie wird eine umfassende Analyse der Wettbewerbsverhiltnisse
im deutschen Verkehrswesen auf dem neuesten Stand vorgestellt; Teilstudien dazu
sind in meinem Beitrag zu einem Gutachten fiir den Bundesminister fiir Wirtschaft
iiber “Deregulierungspotentiale in der Bundesrepublik Deutschland” enthalten.

Fiir wertvolle Hinweise und Kommentare zu fritheren Fassungen bin ich
Prof. Dr. Drs. h.c. Herbert Giersch und Prof. Dr. Gerhard Prosi sowie Dr. Martin
Hoffmeyer, Prof. Dr. Klaus-Werner Schatz und Dr. Riidiger Soltwedel dankbar.
Die Tiicken des Manuskripts haben Inga Franke, Carmen Wessel und Kerstin Stark
ebense bravourds wie geduldig gemeistert, fiirden redaktionellen Schliff haben Ilse
Biixenstein-Gaspar und Bernhard Klein gesorgt. Alle verbliebenen Mingel gehen
zu Lasten des Autors,

Kiel, im Mai 1991 Claus-Friedrich Laaser



I Einleitung

Die Verkehrsmiirkte werden in Deutschland (nicht nur in der Bundesrepublik) seit
jeher besonders intensiv staatlich reguliert, Die Vertragsfreibeit an den Verkehrs-
mirkten ist eingeschrinkt; der Staat nimm¢ iber seine jeweiligen Regu-
lierungsbehérden Einflub darauf, wer als Anbieter zugelassen wird, und greifi
zudem in die Vertragsinhalte (Preise, Qualititen, Bedienungshiufigkeit, Kontrahie-
rungszwang) ein. Diese Praxis geht in Deutschland auf die Verstaatlichung der
Eisenbahnen in der zweiten Hiifte des vorigen Jahrhunderts zuriick. Nach und nach
hat das Regutierungssystem fast den ganzen Verkehrsbereich wie ein Netz {iber-
zogen. Es spricht einiges fiir die These, daB der Verkehrssektor zu denjenigen
Wirtschaftsbereichen in der Bundesrepublik gehdrt, in denen die Vertragsfreiheit
am weilesten eingeschrénkt ist. Zugleich bildet er damit einen Fremdkorper im
Gefiige der westdeutschen Volkswirtschaft, in der nach dem 2 Weltkrieg ein
Neuanfang nach marktwirtschafilichen Prinzipien gewagt wurde.!

Zwei Ereignisse lassen nun die Regulierung des Verkehrswesens in der Bundes-
republik Deutschland in den Mittelpunkt des Interesses riicken:

— Mit den beiden zwischen der Bundesrepublik und der Deutschen Demokra-
tischen Republik (DDR) ausgehandelten Staatsvertrigen zur Wirtschafts-,
Waéhrungs- und Sozialunion sowie zur Vereinigung der beiden deutschen
Staaten wird die strenge Regulierung des Verkehrswesens in der Bundes-
republik nahezu unverdndert auch fiir das Gebiet der ehemaligen DDR
ibermommen.

—Die fiir den 1.1.1993 angestrebte Vollendung des europdischen Binnen-
marktes betrifft unter anderem die Herstellung der Dienstleistungsfreiheit im
gemeinsamen Markt, Unter allen bislang verwirklichten MaBnahmen erschei-
nen die Beschliisse zur Liberalisierang der européischen Verkehrsmérkte
bereits in besonderem Mafle forigeschritten zu sein, so diejenigen zum
grenzitberschreitenden Strafengiiterverkehr und zum Luftverkehr.

Beide Gesichtspunkte geben AnlaB dazu, nach der dkonomischen Rechifer-
tigung der bislang strengen Regulierung der Verkehrsmarkte in der Bundesrepublik
zu fragen:

— Der Ubergang zur Marktwirtschaft in den fiinf neven Bundesl4dndem stellt
einen harten AnpassungsprozeB dar. Gerade in einer solchen Situation ist eine

1 Mitte der achiziger Jahre entstanden in der Bundesrepublik allerdings nur noch wenig
mehr als 50 vH der inlindischen Wertschdpfung eines Jahres in Unternchmen, die im
nationalen und/foder internationalen Wettbewerb standen [Donges, Schatz, 1986,
5.26ff]..



hohe Flexibilitdt der Wirtschaft erforderlich. Es stellt sich daher die Frage, ob
der Aufbay eines leistungsfahigen Verkehrswesens in der ehemaligen DDR'
Rahmenbedingungen wie die bislang strenge Regulierung in der Bundesre-
publik verkraften wird. Es ist in diesem Zusammenhang zu befiirchten, daB
sich das vereinte Deutschland eine derart weitreichende Ausnahme vom
Wettbewerbsprinzip in einem zentralen Sektor wie der Transportwirtschaft
nicht wird leisten kéinnen. Dies sollte AnlaB sein, die dkonomische Berechii-
gung der Regulicrung des Verkehrswesens kritisch zu iberprifen und Vor-
schlige zur Reform der wettbewerblichen Rahmenbedingungen fir ein
gesamtdeutsches Verkehrswesen zu machen.

— Die Frage nach dem 6konomischen Sifin der bisherigen Regulierung stellt
sich gegenwirtig ohnehin verstirkt durch den Umstand, daB im Zuge der
Vollendung des européischen Binnenmarkis die Entwicklung in Richtung auf
ein marktwirtschaftlich organisiertes Transportwesen geht und damit auchdie
Marktordnung in der Bundesrepublik abzulésen droht. Die Kommission der
Européischen Gemeinschaften (EG) stiitzt sich bei der Liberalisierung auf die
durch positive Erfahrungen in anderen Lindem empirisch belegbare Er-
kenntnis, daB auch im Verkehrswesen stirker wettbewerblich ausgerichtete
Strukturen von Vorteil fiir die gesamtwirtschaftliche Entwicklung sind,

Die Vorstellungen der EG-Kommission zur Liberalisierung3 werden teilweise
bereits realisiert, nachdem der EG-Ministerrat mehrere Deregulierungsschritte fiir
den grenziiberschreitenden Verkehr beschlossen hat. Zugleich sind von seiten der
bisher durch die Marktordnung geschiitzten etablierten Unternehmen erste Anpas-
sungsreaktionen festzustelten.

Die bisherigen Liberalisierungsschritte betreffen

—die Aufstockung der Kontingente der EG-weit geltenden Konzessionen im
grenzibberschreitenden StraBengiiterverkehs,

—erste Schritte zu einer Kabotageregelung im grenzitberschreitenden Strafen-
giiterverkehr, -

—die Erleichterung des Markizugangs, der Tariffestsetzung und der Kapa-
zititsaufteilung im Luftverkehr zwischen den EG-Staaten.

1 Das Verkehrswesen der DDR war von einer Vorrangstellung des Schienenverkehrs
gepragt.
Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel VIL
Diese wurden erstmals im WeiBbuch von 1985 niederpelegt; vgl. KOM [1985).



Anpassungsreaktionen der Anbieter auf den Verkehrsmérkten sind beispiels-
weise erkennbar an

—einem Sinken der Knappheitspreise am Schwarzmarkt fiir Konzessionen fiir
den StraBengiiterfernverkehr, '

—ersten Tendenzen zum “Aunsflaggen” von Lastkrafiwagen (lLkw) in Linder
mit niedrigeren Kraftfahrzeug- (Kfz) und Treibstoffsteuern,

—dem Umstand, daB die in der Bundesrepublik im Luftverkehr durch die
Genchmigungspraxis lange bcvortellte Lufthansa nunmehr mit anderen An-
bietern um Mérkte kdmpfen mus 2

Gleichwohl, die beschriebenen MaBnahmen ind Reaktionen stéllen nur erste
Schritte auf dem Wege zu einer umfassenden Deregulierung des deutschen Ver-
kehrswesens dar: Nach wie vor muB das deutsche Verkehrswesen als streng
reguliert gelten. .

In dieser Arbeit werden deshalb Mﬁgllchkclten zur Deregullerung im ge-
werblichen inldndischen Personen- und Giiterverkehruntersucht, soweitdieseriiber
Mirkte und Veririige abgewickelt wird, Verkehr mit dem Ausland wird insoweit
beriicksichtigt, wie er denselben Einschrinkungen der Vertragsfreiheit unterliegt
wie der inldndische Verkehr. -

Nicht problematisiert wird die Frage nach der Kompclcnz fiir die Verlcehrsmfra-
strukturpolitik. Diese wird traditionell dem staatlichen Sektor zugercchnet. Auller
Betracht bieiben der Bereich des Seeverkehrs, der nicht in Konkumrenz zum Bin-
nenverkehr steht, und derjenige des Rohrleitungsfernverkehrs, der nur fiir einige

1 Dies ist eine Reaktion auf die deutlich httheren Niveaus dieser Steuern in der Bundesre-

publik gegenliber den meisten anderen EG-Lindern, nachdem der Versuch der StraBen-

. glitergewerbes, die Bundestegietung in den Verhandlungen iber das Binnenmarktpro-

gramm auf ein Junktim zwischen Liberalisierung und Hamonisierung der Steuern und

Wettbewerbsbedingungen festzulegen, gescheitertist. Vgl o.A,, “Hoyer: Auch Speditio-

nen denken diber ‘ Ausflaggung’ nach. Stevergtnstige Standorte im Ausland nutzen/Neu-

es Biiro Ungam/Umsatzziel 700 Millionen DM?”. Frankfurter Allgemcmc Zeitung vom
28. Juli 1989.

2 Zwarist es der Lufthansa gelungen, den Neuling German Wings erfol grcich vom Markt
zu verdringen, v.a. dadurch, daB sie deren Flugscheine nicht anerkennt (was sonst
allgemein Gblich ist) und daB sie etablierte Rechte bei der Zuteilung der Statt- und
Landezeiten (slots) geltend gemacht hat. Dennoch stellt der Zwang zu solchen Kimpfen
etwas Neues fir die Lufthansa dar [vgl. Maier-Mannhart, 1990a; 1990b].

3 Dies ist ordnungspolitisch nicht zwangsliufig. Beispiele privater Autobahngesell-
schaften oder des englisch-franzésischen Kanaltunnelkonsortioms zeigen, daB agch
Private Vetkehrsinfrastrukturkapazitaten bereitstellen kénnen. Dieser Punkt wird hier
nicht weiter verfolgt.



wenige Giiterarien (Mineraldl, Gas) in Konkurrenz zu den Landverkehrstrigern
tritt.

Deregulierungschancen werden fiir den Eisenbahn-, Bus-, Taxen-, Lkw-, Bin-
nenschiffs- und Loftverkehr untersucht und an den vier Regulierungsparametern
von Kahn [1970, . 3 £.] gemessen, namlich

1) Marktzutritts- und -austrittsbeschrinkungen,

2) Preiskontrollen,

3) Qualitits-, Kapazitits- und Konditionsfestsetzung,

4) Kontrahierungszwang

sowie zusitzlich an der Angreifbarkeit (contestability) der Mérkte.

Die Regulierung dieser Parameter steht auch mit den gemeinwirtschaftlichen
Verpflichtungen in enger Beziehung.

Deregulierung wird verstanden als die Wiederherstellung der Vertragsfreiheitin
bezug auf die genannten Parameter. Spezielle Sicherheitsregulicrungen, dic darauf
abzielen, die Sicherheit befdrderter Passagiere oder unbeteiligter Dritter zu
gewiahrleisten, werden in diesem Zusammenhang nicht in Frage gestelit [vgl. auch
Economic Report of the President, 1988, §. 211].

Die Untersuchung beginnt damit, daB zundchst kurz die Struktur und die Bedeu-
tung des Verkehrswesens in der Bundesrepublik anfgezeigt wird (Kapitel II).
Dann wird das bestehende Regulierungssystem fiir die deutsche Verkehrswirischaft
umrissen (Kapitel IH) Welche Folgen die Verkehrsmarktregulierung gehabt hat,
ist Gegenstand des darauffolgenden Kapitels IV. In Kapitel V wird untersucht, ob
die vorgebrachien Griinde fiir ein Versagen des Marktmechanismus im Verkehr
einer niheren Uberpriifung standhalten oder ob doch mehr Wettbewerb im Ver-
kehrswesen maoglich ist, auch unter Beriicksichtigung verteilungspolitischer Ziele.
Alternativ wird versucht, die Regulierung des Verkehrswesens positiv-6konomisch
zu erkldren (Kapitel VI). Zur Beurteilung der Deregulierungspotentiale werden
auch ausldndische Erfahrungen mit Deregulierungsversuchen herangezogen (Ka-
pitel VII). SchiieBlich werden mégliche Reformansétze beschrieben (Kapitel VIII).
Dariiber hinaus werden die Mdglichkeiten diskutiert, Wettbewerb auch im Eisen-
bahnnetz einzufiihren (Kapitel IX). Diese Analyse geht iiber den ifblichen Rahmen
der Deregulierungsdebatte hinaus, innerhalb dessen die Deutsche Bundesbahn als
Einheit unangetastet bleibt. Im abschlieBenden Kapitel X werden die Ergebnisse
der Arbeit zusammengefaBt und bewertet,

1 Eine umfassende Darstellung aller BinzelmaBnahmen findet sich Soltwedel et al. [1987,
S.721t].



. Grofie und Struktur des Verkehrswesens in der
Bundesrepublik

Die Bedeutung des Verkehrsbereichs fiir eine Volkswirtschaft beruht darauf, daB
jegliche Produktion und Konsumtion Transporileistungen erfordert. Das Verkehrs-
wesen steht damit im Zentrum einer Volkswirtschaft und ist Verbindungsglied bei
den Tauschbeziehungen ihrer Mitglieder [Preddhl, 1958, S. 8). Von seiten der
Verkehrswissenschaft wird dem Verkehrswesen eine dhnliche Rotle fiir die Gesami-
wirtschaft zugewiesen wie dem Geldwesen [Most, 1954, §, 20].

An wichtigen volkswirtschaftlichen Kennziffern gemessen 148t sich die Rolle
des Verkehrswesens als Wirtschaftszweig in der Bundesrepublik wie folgt beschrei-
ben (vgl. Tabelle 1):

- Alle gewerblichcn Verkehrstriger zusammen investierten 1989 ca. DM
13,3 Mnd,,” wobei die Eisenbahnen mit DM 5,6 Mrd. den groBten Anteil
hatten.” Insgesamt sind das ca. 3,5 vH der realen Bruttoantageinvestitionen
der Gesamtwittschaft.

—Die Bruttowerischdpfung, die in den Verkehmuntemehmen insgesamt er-
wirtschaftet wurde, betrug 1989 in Preisen von 1980 DM 53,7 Mrd., wobei
der Giliterkraftverkehr mit DM 28,5 Mrd. deutlich mehr erbrachte als die
Eisenbahnen (Deutsche Bundesbahn (DB) und Nichtbundeseigene Eisenbah-
nen (NE)) zusammen mit DM 11,4 Mrd. Die Bruttowertschdpfung der
Verkehrsbereiche machte insgesamt 3,4 vH derjenigen der Gesamtwirtschaft
aus.

— Die -Anzahl der Erwerbstatigen im Bereich der Transportunternehimen betrug
im Jahresdurchschnitt 1989 (ohne Beschiftigte in den See-, Binnen- und
Flughifen) ca. 952000 oder 3,4 vH aller Erwerbstitigen; bei der DB waren
es allein 257000.

Als Anbicter an den Verkehrsmirkien treten neben der DB die NE, die Giiter-
kraftverkehrsbetriebe (die Wagenladungs-, Teilladungs- oder Spediteursammel-
gutverkehr betreiben), die Reedereien und Partikuliere in der Binnenschiffahrt, die
offentlichen Nahverkehrsbetriebe, die Taxen- und Mietwagenunternchmen sowie
im Linienluftverkehr im wesentlichen die Deutsche Lufthansa und die Deutsche
Luftverkehrsgesellschaft (DLT), an der die Lufthansa 26 vH des Gesellschafiska-

1 InPreisen von 1980, ohne Sechiifen, Binnenhifen, Flughifen, Seeverkehr und staatliche
Bereitstellung von Infrastruktur,

2 Davonentficlen allein DM 2,9 Mrd. auf Verkehrswegeinvestitionen, die die Bisenbahnen
selbst bereitzustellen hatten.



Tabelle 1 — Ausgewidhlte volkswirtschaftliche Kennziffern far den Verkehrs-
bereich” nach Verkehrstriigern 1960-1989

1960 | 1965 | 1970 } 1975 | 1980 [ 1985 | 1988 | 1989
Bruttoanlageinvestitionen® Mill. DM
Bisenbahnen (DB, NB)* 7300 6050 6684 7139 G150 6200 6180 5552
If:!innensc}ﬁffahrt 310 247 305 147 150 149 102 175
Offentlicher StraBenpersonenverkehr| 1154 1453 2461 3160 3970 3096 2944 3089
Giiterkrafiverkehr 2212 2865 2845 1835 2430 2028 2106 2115
Fluggesellschafien 312 571 780 846 580 513 2188 2339
Insgesamt 11288 11186 13076 13127 13280 11901 13520 13270
Anteil 2n der Gesamtwirtschaft (vH) 59 45~ 44 48 39 3,7 38 35
Bruttowertschdpfung® Mill. DM
Eisenbahnen (DB, NE) 12600 13360 15240 12460 12830 13650 11944 11400
l}inmschiffahrl 830 860 1120 1100 1060 1060 820 830
Offentlicher StraBenpersonenverkehr| 3880 4500 5300 6070 7620 7950 8750 9300
Giliterkraftverkehr T180 10110 13870 15170 21010 21770 27200 28460
Fluggesellschaften 510 1080 2040 2850 4430 6560 7230 700
Insgesamt 25050 29910 37570 37650 46950 50810 55440 57650
Anteil an der Gesamtwirtschaft (vH)| 36 34 35 31 33 33 33 34
Erwerbsiatige” 1000
Eisenbahnen (DB, NE) 518 480 414 433 354 309 282 271
Einnenschiffahn 32 27 18 15 12 11 10 9
Offentlicher StraBenpersonenverkehr| 148 152 146 162 175 178 190 197
Giiterkraftverkehr 250 2?3 279 296 350 352 405 427
Fluggeselischaften 10 17 23 28 35 38 446 48
Insgesamt 957 M9 830 934 926 899 933 052
Anieil an der Gesamtwirntschafi (vH) 37 35 3,3 36 34 34 34 34

*Ohne Infrastmlctur, soweit diese direke von den Gebletskorperschaften bereitgestellt wird; obkne
Seeschiffahrt. — "Vorliufig. — “Tn Preisen von 1980, — °EinschlieBlich Vetkehrswege. — “Jahres-
durchschnitt, einschlieBlick Auszubildende efe.

Quelle: BMV [a].

pitals hilt, sowie neuerdings private Linien- und Regional- sowie Charterflugge-
sellschaften auf.

Der Subsistenzbereich im Personenverkehr reicht in der weitesten Abgrenzung
~ vomn FuBlgingerverkehr bis hin zum individuellen Kraftfahrzeugverkehr. Der Indi-
vidualverkehr mit Kraftfahrzeugen nimmt inzwischen den tiberwiegenden (und im
Zeitablauf steigenden) Anteil am gesamten binnenlandischen Personenverkehr ein.
Wihrend seine Anteile am Verkehrsaufkommen (an der Zahl der beférderten
Personen) 1960 noch 66,6 vH und an der Verkehrsleistung (an den erbrachten
Pesonenkilometem, pkm) 63,8 vH betrugen, stiegen diese Werte bis 1989 auf 81,7
bzw. 82,0 vH. (vgl. Tabellen 2 und 3). Der Anteil des gewerblichen Verkehrs, bei
dem Transportdienstleistungen gegen Entgelt erbracht werden, nahm enisprechend



Tabelle 2~ Personenverkehr - Verkehrsaufkommen der Verkehrstriger 1960

1989
1960 1965 1970 1975
Mill. |vH Mill. |vH Mill. |vH Mill. |vH
Personenl Personen Personen| Personen

Eisenbahnen 400 61 1165 43 1053 34 1081 32

Fernverkehr dber 50 km 130 134 134 133

Nahverkehr unter 50 km - 1270 1031 919 047
SuaBenpersonenmkehtb 6156 26,8 6056 24 6170 20,1 6732 19,7

Linieuverkehr 6092 - 5993 6096 6641

Gelegenheitsverkehr 64 63 74 91
Lufeverkehs 49 0 10,4 0 21,3 01 277 01

Linienvetkehr 4.4 87 15,9 18,4

Gelegenheitsverkehr

inclusive Pauschalreisen 0,5 1,7 54 93
Taxen- und Mietwageaverkehr [ 123 0,5 . 207 08 200 1,0 310 09
Individualverkehr 15300 6656 19630 72,5 23120 754 8080 76,2
Verkebr insgesamt 22984 100 27068 100 30654 100 34231 100
1980 1985 1989
Mill. |vH Mitt. |vH | Mil. |vH
Personen) Perso Personen|

Eisenbahnen ' 1167 3t 113 33 1145 - 29

Fernverkehr iiber 50 km 152 140 125

Nabverkehr unter 50 km 1016 994 1020
Stmﬁenpersonenverkeh:b 6745 18,1 5808 16,6 5697 144

Linienverkehr 6636 5731 5622

Gielegenheitsverkehr 109 7 75
Luftverkehr 359 01 4.7 01 560 01

Linienverkehr 4.8 289 402

Gelegenheitsverkehr

inclusive Pauschalreisen 11,1 128 158

Taxen- und Mierwagenverkehr w5 1,0 35 09 65 09
Individualverkebr 28015 777 27605 790 32340 81,7
Verkehr insgesamt 37228 1000 34924 100 39503 100
*Ohee Schiffsverkeht der Eisenbahnen, einschlieBlich Militsrverkehr zu Sondertarifen. — bBin-
schlieBlick StraBen- und Stadischnellbahnen; 1985 und 1989 ohne Verkehr der Kleinunternehmen
mit weniger als sechs Bussen.

Quelle: BMV [a].

ab, konnte aber im beobachteten Zeitraum (1960-1989) seine absoluten Leistungen
von 91,8 Mrd. pkm auf 123,7 Mrd. pkm steigern; die Zahl der beférderten Personen
nahm von 7,7 auf 7,3 Mill. leicht ab.



Tabelle 3 — Personenverkehr — Verkehrsleistungen der Verkehrstrager 1960-

1989
1960 1965 1970 1975
[ Mrd. pkm| vH [Mrd. pke| vH [Mrd. plm| vH |Mrd. pkm[ vH
Bisenbahnen® 09 161 406 112 392 86 75
PFernverkebr iiber 50 km 21,7 24,1 236 23,1
Nahverkebr unter 50 km 19,3 16,6 156 16}
Suaﬁenpersonenverkehrb 435 192 51,2 14,1 584 1283 130
Linienverkehr 38,1 40,2 451 506
Gelegenheitsverkehr 10,4 11,0 133 171
Luftverkehr L6 06 33 09 66 14 16
Linienverkshr 1,5 29 51 59
Gelegenheitsverkehr
inclusive Pauschalreisen Q1 0.4 L5 2,5
Taxen- und Mietwagenverkehr 08 03 1,2 0,3 1,7 04 18 0,3
Irdividualverkehr 161,7 638 2674 735 3506 768 4054 TI6
Verkehr insgesamt 2535 100 363,77 100 4565 100 5225 100
1980 1985 1989
Mrd. pkm| vH |Mrd. pkm| vH [Mrd. plm| vH
Eisenbahnen® 410 68 435 72 423 62
Fernverkehr iiber 50 km 26,4 207 26,3
Nahverkehr unter 50 km 14,7 15,7 16,0
StaBenpersonenverkehr® 741 124 623 103 625 91
Linienverkehr 50,8 20 40,4
Gelegenheitsverkehy 233 203 22,1
Luftverkehr 11,0 L8 127 21 16,6 24
Linienverkehr 79 9,2 12,3
Gelegenheitsverkehr
inclusive Pauschalreisen 31 35 4,4
Taxen- und Mietwagenverkehr 2,2 04 2,0 03 23 03
Individualverkehr 4703 786 4816 801 5634 820
Verkehr insgesamt 5986 100 60,7 100 6871 100
*Ohne Schiffsverkehr der Bisenbahnen, einschlieflich Militirverkehr zu Sondertarifen. — bgig.
schlieBlich Straflen- und Stadtschnelibahnen; 1985 und 1989 ohne Verkehr der Kleinunternehmen
mit weniger als sechs Bussen.

Quelle: BMV [a].

Vor allem die Eisenbahn profitierte nicht von der kriftigen Expansion im Fern-
und Nahverkehr, und zwar sowohl hinsichtlich des Verkehrsaufkommens als auch
der Verkehrsleistung; ihr Aufkommen in absoluten Werten ging seit 1960 leicht
zuriick, die Leistung stieg geringfiigig. Im Linienverkehr mit Bussen wurden 1989



weniger Personen als 1960 bef6rdert, allerdings nahin die Zaht der geleisteten pkm
zu. Bedingt durch diec Zunahme des Individualverkehss stagnierte die Nachfrage
nach Leistungen des Buslinienverkehrs. Entsprechend gingen dessen Anteile am
Gesamtverkehrsaufkommen zurlick. Bemerkenswert ist die Expansion des privaten
Gelegenheitsverkehrs mit Bussen, der keinerlei Marktzugangsbeschrinkungen un-
terliegt und sein Aufkommen zwischen 1960 und 1989 deutlich steigern und seine
Leistungen mehr als verdoppeln konnte.

Einen nennenswerten Aufschwung nahmen sowoh! der Intandsluftverkehr- als
auch der internationale Luftverkehr, der Linienluftverkehr und der Gelegenheits-
verkehr, der den Pauschaltourismus einschliet, waren an dieser Entwicklung
gleichermaBen beteiligt, .

Im Kurzstreckenverkehr konnten sich Beférderungsaufkommen und -leistung
von Taxen und Mietwagen im Beobachtungszeitraum beinahe verdreieinhalb-
fachen. Die Entwickiung im Personenverkehr ist somit wesentlich gekennzeichnel
vom relativen Riickgang der Bedeutung des Schienenverkehrs, Darin kommt zum
Ausdruck, daf das einstige Massenverkehrsmittel im Urteil der Nachfrager nach
Verkehrsleistungen dem Individualverkehr unterlegen ist (vgl. Tabellen 2 und 3).

Das Verkehrsaufkommen im Giiterverkehr aller Vcrkchlstrﬁgcrl stieg von
1960: 1,7 Mrd. t auf 1989: 3,3 Mrd. t, die Verkehrsleistung im gleichen Zeitranm
von 142 Mrd. tkm (Tonnenkilometern) auf 288,0 Mrd. tkm. Das Wachstum des
Guterverkehrs fand im wesentlichen beim Strafengiiterverkehr statt, der sein
Verkehrsaufkommen und seine Verkehrsleistung in der beobachteten Pericde im
Fernverkehr mehr als vervierfachen konnte. Die Anteile des StraBengiiterverkehrs
an den Aufkommcns- und LeistungsmaBen stiegen vor allem im Fernverkehr
drastisch an.? Bemerkenswert ist-dabei, daB im Bereich des Werkfernverkehrs das
Wachstum iiberproportional war. Sowohl beim Verkehrsaufkommen als auch bei
der Verkehrsleistung lagen die Steigerungsraten rund dreimat so hoch wie die-
jenigen des gewerblichen Bereichs (vgl. Tabelle 6). Dagegen ging das Wachstum
des Giiterverkehrs an der Eisenbahn weitgehend vorbei. Ein absoluter Riickgang
des Verkehrsaufkommens und eine nur leichte Zunahme der Verkehrsleistung
bedeuteten Marktanteilsverluste von 18,7 auf 9,2 vH beim Aufkommen bzw. von
37,4 auf 21,6 vH bei der Leistung. Verantwortlich fiir diese Entwicklung diirften
der relative Riickgang an Massengiitern am Ladungsaufkommen sowie mangelnde
Anpassungsflexibilitat der DB sein (vgl. Kapitel IV). :

" Die Binnenschiffahrt konnte ihr Aufkommen und ihre Leistung in absoluten
Werten steigern, muBte aber ebenfalls einen Riickgang ihres Verkehrsanteils hin-
nehmen, weil die Bedeutung ihrer traditionellen Hauptiransportgiiter (transportko-

1 Beim Strabengiiterverkehr einschlieBlich Werkverkehr und Verkehr ausléndischer Lkw.

2 Im Nahverkehr verdoppelten sich Verkehrsaufkommen und -leistung auf 2,3 Mrd. t bzw.
46,9 Mrd. thm; vgl. Tabellen 4 und 5.
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Tabelle 4 — Giterverkehr — Verkehrsaufkommen der Verkehrstrager 1960-

1989°
1960 1965 1970 1975
Mill.e | vH [ Mille] vH |[MiLe| vH | Milt| v
Bisenbahoen® 3171 18,7 3114 14,2 3730 133 3150 11,3
Binnenschiffahrt® 1720 102 1957 89 2400 85 273 82
StraBengtiterfernverkehr® 92 59 1333 61 1649 58 2299 83
SwaBengiitenahverkeh® | 1090,0 64,4 15100 687 19720 653 19250 69,3
Rohrleitungen 133 08 463 21 892 31 803 29
Luftfracht (1000 t) 810 - 1843 - 1869 - 4990 -
Insgesamt 16917 100 21969 100 28445 100 27780 100
1980 1985 1989
Mill.e| vH [ Mitte] vH |MiLe| wH

Bisenbahnen® 350,10 10,8 3244 11,1 3070 92
Binrenschiffahr® 2410 7,5 2224 16 238 7t
StraBenglterfernverkeh’ | 2982 92 3357 11,5 4136 125
StraBengiitenabverkehr® | 22550 699 19650 67,4 23000 69,2

Rohtleitungen 840 26 692 24 618 20

Luftfracht (1000 t)f 7103 - 8730 - 12826 -

Tnsgesamt 32200 100 29176 100 33245 100

*Ohne Seeverkehr, Anteileauch ohneLufll‘mcht— OhneDmnslgutervakehr, nur Schienenverkehr.
— “Deutsche und auslindische Binnenschiffe. — ‘Gewerblicher inlindischer Verkehr und Werkver-
kehr sowie Verkehr austindischer Fabrzeuge, — °0hne grenzberschreitenden und freigestellten
Giiternabverkehr, einschlieBlich Werknahverkehr, — ‘Fracht und Lufipost.

Quelle: BMV [al.

stenintensive, aber wenig geschwindigkeitssensible Massengiiter) fiir das Gesamt-
transportaufkommen gefallen ist und sie sich neues Transportanfkommen kaurn
erschlieien konnte.

Einen rapiden Anstieg nahm wiederum — allerdings von sehr geringen An-
fangsniveauwerten — der Luftfrachtverkehr (einschlieflich LuftpostbefSrderung).
Teilweise kommen in den Werten auch die Zuwichse der Postbeférderung zum
Ausdruck, die als zeitsensible Leistung eine besondere Affinititzum Luftfrachtver-
kehr aufweist.
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Tabelle 5 —  Giiterverkehr — Verkehrsleistungen der Verkchrstrhger 1960-

1989°
1960 1965 1970 1975

Mrd. dan| vH [Mrd. k| vH [Mrd, tkon| vH [Mid. tkm| vH
Risenbahnen® 531 374 332 336 715 332 S53 259
Binnenschiffabrt® 404 285 436 252 488 227 476 23
StraBengiiterfernverkehr* 27 167 26 188 419 194 593 278
StraBengiiternahverkehr® 218 153 299 172 361 168 367 17,2
Rohrleitungen ' 30 21 89 . 52 16% 7,9 146 6,8
Luftfracht {in ll'.'!CDOt)r 306 - 829 - 1375 - 1778 -
Insgesamt 1420 100 1733 100 2153 100 213,7 100

1980 1985 1989

Mrd, tkm| vH [Mrd. tkm| vH [Mrd. tkm| vH
Bisenbabnen® 649 255 &40 251 621 216
Binnenschiffahr® - S14 201 482 189 540 | 1838
StraBengiiterfernverkehr® 80,0 314 916 360 1134 394
StraBengiiternahverkehr® #44 174 406 159 469 163
Rohrleitungen 14,3 56 10,5 41 112 39
Luftfracht (in 1000 f)f 151,1 - 3143 - 4307 -
Insgesamt 2553 100 2552 100 2880 100
*Ohne Seeverkehr, Anteite auch ohne Luftfracht. -— ObaeDueastgutcrverkehr nurSchienenverkehr,
— “Deutsche und suskindische Binnenschiffe. — ‘Gewerblicher inlindischer- und Werkverkehr
sowie Verkehr auslindischer Fahrzenge. — °0hne grenziiberschreitenden und freigesteliten Giiter-
nahverkehr, einschiieBlich Werknahverkehr, — “Pracht und Luftpost, Verkehrsleistung ilber dem
Bundesgebiet und im Berlin Verkehr.

Quelle: BMV [a].

Die Bedeutung des Verkehrswesens fiir die Gesamtwirtschaft kann man nicht
zuletzt an der Hohe der jihrlichen Transportkostenrechnung (also der Wertschip-
fung und aller enthaltenen Vorleistungen) ablesen. Die verladende Wirtschaft
entrichtete fiir binnentindische Persomen- und Giterverkehrsleistangen 1987
DM 131 Mrd., das sind ca. 6,9 vH des Bruttosozialprodukis [Mann, 1988, 5. 12 £.].
Entsprechend hoch ist auch die Bedeutung von potentiellen Kostencinsparungen,
die bei wettbewerblichen Verhiltnissen im Verkehrswesen nach einer Deregulie-
rung mdglich wiren. "
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Tabelle 6 — Entwicklung des Werkverkehrs und des gewerblichen Gilterkraft-

verkehrs 1960-1989"
1960-
1960 | 1965 | 1970 } 1975 | 1980 | 1985 | 1989 1989
Mill. ¢ vH
Verkehrsaufkommen
Werkfernverkehr 235 3431 411 92 e 1191 1393 4928
Gewerblicher Pernverkehr | 71,3 884 1048 1123 1409 1468 1784 1502
Werknahverkehr 6200 851,0 12030 11650 13550 11700 13800 1226
Gewerblicher Nahverkeht® | 470,0 6590 7350 760,60 9000 7950 9200 957
Mrd. tkm vH
Verkehrsieistung
Werkfernverkehr 39 58 7.4 13,7 17,5 21,0 248 5359
Gewerblicher Fernverkebhr | 18,5 233 28,7 3.8 41,1 43,8 526 1843
Werknahverkehr 1,7 160 192 192 231 210 245 1094
Gewerblicher Nabverkehr | 10,1 139 1692 175 21,3 196 224 121,8

*Ohne Verkehr auskindischer Fahrzeuge. — *Obne grenziiberschreitenden Nahverkehr und freige-
steliten Verkehr nack 4 GokG.

Quelle: BMV [a}.
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IIl. Die Regulierung des deutschen Verkehrswesens im
Uberblick'

Der Verkehrsbereich ist nach § 99 I des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschriin-
kungen (GWB) von den wichtigsten Vorschriften dieses Gesetzes, die sich gegen
wettbewerbsbeschrinkende Praktiken wie den Milbrauch von Marktmacht, uner-
laubte Preisabsprachen sowie die Bildung von Kartellen richten, ausgenommen.
Die Vorschrifien des GWB gelten weder fiir die Eisenbahnen (DB und NE) noch
fiir all diejenigen Untemnehmen der Giiter- und Personenbefdrderung, deren Preise
und Beforderungsbedingungen durch staatliche Regulierungsbehérden festgesetzt
oder genchmigt werden. An die Stelle der Wettbewerbsaufsicht nach dem GWB trint
dic dirckte Kontrolle des Marktzugangs, der Preise und der Qualititen der angebo-
tenen Dienstleistungen sowie teilweise ein Kontrahierungszwang. Gewerbliche
Giiter- und Personenbefbrderung in der Bundesrepublik findet im Rahmen der
sogenannien “kontrollierten Wettbewerbsordnung” statt fvgl. hierzu z.B. Stors-
berg, 1983, 8. 257), in der die Elemente der Kontrolle und der Ordnuhg iberwiegen;
Wettbewerb ist als Marktregulativ dagegen von uniergeordneter Bedt‘:utung.2

Die Regulierungen an den Verkehrsmirkien, wie man sie heute vorfindet,
unterscheiden sich kaum von denen der Vorkriegszeit. Nur in wenigen Teil-
bereichen gibt es keine Markizugangsbeschrankungen und staatlichen Preiskon-
trollen, Das trifft auf den Gelegenheitsverkehr mit Omnibussen oder den vielerorts

1 Dieses Kapitel basiert im wesentlichen auf Kunowski [1978), Btrgel [1983) und Grében
[1982]. Eine ausfiihrliche Darstellung findet sich in Soltwedel et al. [1987, 5. 76 ff.]. An
dieser Stelle wird nur ¢in kurzer Abrif der Vorschriften gegeben. Vel. auch dié Ubersicht.
— Da jeder Verkehrstriger sein Spezialgesetzeswerk hat, werden die Vorschriften fir
jedes Verkehrsmittel getrennt untersucht. Das bedeutet jedoch nicht, da hier der in der
Verkehrswissenschaft zuweilen anzutreffenden Meinung gefolgt wird, jeder Verkehrs-
trager konstituiere einen relevanten Markt fiir sich.

2 Diec Bundesregierung hat in ihrem “Bericht iber Ausnahmebereiche des Gesetzes gegen
Wettbewerbsbeschriinkongen” [Deutscher Bundestag, 1975) die Ansicht vertreten, daB
der Verkehrsbereich nach wie vor als wettbewerbspolitischer Ausnahmebereich anzuse-
hen und eine marktwirtschaftliche Koordination von Angebot und Nachfrage ausge-
schlossen sei. Vgl auch Hamm (1984, §. 457].
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in Substitutionskonkurrenz zum regulierten Taxenverkehr stehenden Mictwa-
genverkehr zu. Ansonsten sind Marktzutritt und Preisbildung staatlich reguliert.’

Bei den Eisenbahnen hat die DB auf ihrem Schienennetz ein rechtliches Bedie-
nungsmonopol; der Betrieb auch durch andere Anbieter ist im Netz der DB nur
unter dem Schlepp- und Fahrplanmonopol der DB in eingeschrinktem MaBe
mdglich und in das Belieben der DR gestellt. NE spielen neben der DB nur ine
untergeordnete Rolle. Die Eisenbahnen unterliegen den gemeinwirtschaftlichen
Verpflichtungen (Betriebs- und Bedienungspflicht, Tarifpflicht, Fahrplanpflicht),
was insbesondere zur Folge-hat, daB sie sich nicht ohne weiteres aus bestimmien
Diensten zuriickzichen kénnen. Fiir sie besteht deshalb auch eine Marktaustritts-
beschriinkung. Bei der DB liegt die Schranke héher als bei den NE, die nur der
Aufsicht des jeweiligen Bundeslandes untersiehen. Auf der anderen Seite werden
der DB und den NE die Kosten derartiger Leistungen aus Haushaltsmitteln zum
Teil ausgeglichen,

Der Giterkraftverkehr ist qua Gesetz in den Nahverkehr (bis zu 50 km Radius
um den Standort), den Bezirksverkehr (bis zu 150 km Radius um den Standort) und
den Fernverkehr aufgespalten:

—Im Nahverkehr bestehen nur subjektive (=persénliche) Markizugangsbe-
schrankungen, d.h., dafl jeder Bewerber, der sich als zuverlassig und fachkun-
dig erweist und fiir einen sicheren Beitrieb einsteht, eine Genehmigung zum
Nahverkehr erhdlt. Die zu genehmigenden Tarife sind Margentarife; die
Marge betrigt derzeit +10 bis —30 vH vom Wert des jeweils veriffentlichten
Tarifs (bzw. 40 vH bei Dauververeinbarungen). Die Tarife werden in kollekti-
ven Tarifverhandlungen zwischen Gewerbe und Verladern avsgehandelt —

1 Einschliigig for den Verkehtsbereich sind die Ar. 73 Nr. 6, 74 Nr. 6 und 87 des
Grundgesetzes (GG); das GWB v. 24.09.80 [BGBI. |, 8. 1761}; das Allgemeine Bisen-
bahngesetz (AEG) v. 20.63.51 [BGBL. I, 8. 225, ber. S. 438]; das Bundesbahngesetz
(BbG) v. 22.12.81 [BbGI. [, 5. 1689); die Bisenbahnverkehrsordnung (EVO) i.d.Fv.
10.05.82 [BGBI. 1, . 611}; die Eisenbahn-Bau- und Betricbsordnung (EBO) i.d.Fv,
18.12.1981 [BGBL 1. S. 1490} die Verordnungen des Rates der Buropiischen
Wirschaftsgemeinschaft (EWG) Nr, 1191/69 und Nr. 1192/69 v. 26.06.69 und 1107/70
v. 04.06.70; das Guterkraftverkehrsgesetz (G(kG) i.d.Fv. 10.3.83 [BGBI. I, S. 256]; di¢
Verordnung ber die Hichstzahlen der Genehmigungen flir den Gaterverkehr (Héchst-
zahlenverordnung GUkG-GokH8ZV) vom 09.12.86 [BGBL. 1, S. 2452]; das Gesetz tiber
den gewerblichen Binnenschiffahrtsverkehr (BSchVG) v. 01.10.53 [BGEL I, S. 1453],
das Personenbeforderungsgesetz (PBefG) v. 21.03.61 [BGBI. 1, 8. 41} i.d.Ev. 25.02.83
{BGEL. ], 8. 196); die Verordnung Ober die Befrejung bestimmter Befdrderungsfille von
den Vorschriften des PBefG v, 30.08.62 [BGBI. I, S. 601] i.d.Bv. 16.06.67 [BGBI. I,
S. 602]; das Luftverkehrsgesetz (LuftVG) v. 05.12.58 [BGBI. 1, S. 899; BGBL. 1(1959),
$S. 9%; die Luftverkehrszulassungsordnung (LuftVZO) v. 19.06.64 (BGBL. 1, 8. 370].
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in der Tarifkommisston Fiir den Nahverkehr — und vom Bundesminister fiir
Verkehr (BMV) genehmigt.

— Im Bezirks- und Femverkehr bestehen auBer den subjektiven auch objektive
Markzutritisbedingungen, die aus 6konomischer Sicht die eigentlichen
Hemmnisse darstellen: Die Anzahl der Genehmigungen fiir den Bezirks- und
Fcrnverkchr {"“blauve” und “rote” Konzessionen) ist durch Rechtsverordnung
beschrinkt! und seit 1960 nur marginal nach oben angepait worden (vgl.
Tabelle 7). Die Tarife werden praktisch gewerbeintem bestimmt — die
Verlader haben in der Tarifkommission fiir den Fernverkehr nur eine beraten-
de Rolle — und vom BMV genehmigt; die Marge betragt nur £8,5 vH.

— Der Werkverkehr (Eigenverkehr der Verlader) unterliegt der Einschrinkung,
daB keine Riickfrachten fiir Dritte ausgefithrt werden diirfen. Mehrfach hat
der Gesngebcr dariiber hinaus (vergeblich) versucht, den Werkverkehr zu
beschrinken. Dennoch spielt erim StraBentransport mitflerweile cine bedeu-
tende Rolle neben dem gewerblichen Fernverkehr (vgl. Tabelle 6).

In der Binnenschiffahrt ist zwar der Marktzutritt nicht beschrinkt, Transporte
Zwischen deutschen Lésch- und Ladepldizen unterliegen jedoch der Tarifpflicht;
iiblich sind trotz der gesetzlichen Méglichkeiten zu Margentarifen iiberwiegend
Festfrachten. AuBerdem sind die mittelstindischen Partikuliere in Stromge-
bietsgenossenschaften zusammengeschlossen, die fir ihre Mitglieder Vertrige
schlieBen und Frachten nach dem Warieschlangenprinzip verteilen. Der Staat hat
auch versucht, durch Abwrackpramien fiir veralieten Schiffsraum EinfluB auf die
Kapazititen der Binnenschiffahrt zu nehmen. Zwar konnten seit 1969 rund 40 vH
der damaligen Tonnage abgebaut werden, teilweise wurden die Pramien jedoch
sogar zum Schiffsneubau verwendet, den die Bundesregierung zudem noch steuer-
lich begiinstigt hat [Hamm, 1984].

Im Personenverkehr auf der Strafe ist der linienm#Big betriebene Omni-
busverkehr genehmigungspflichtig; die Preise werden staatlich kontrolliert. Durch
Vorschriften, die_ctablicncn Unternehmen Vorrechte und insbesondere der Deut-
schen Bundesbahn ein Gestaltungsrecht fiir den Schienenparallel- und -ersatzver-
kehr einrdumen, bestehen objektive Marktzugangssperren; es wird praktisch fir
]cdc Linie nur ein Unternehmen konzessioniert, und das meist auf Dauer.

Im Taxenverkehr ist hnlich wie im Giiterfernverkehr die Anzahl der Ge-
nchmigungen (hier: je Genehmigungsbezirk, d.h. Kreise und kreisfreie Stidie)
beschrinkt; die Tarife werden behordlich kontrolliert, Bis 1983 waren die hierfiir
zustandigen Kommunalbehrden nur an Richterrecht gebunden und konnten, wenn

1 Gegenwirtig gilt die Hochsizahlen-Verordnung GOKG-GUKHOZV vom 09.12.86
[BGBI. I, 8. 2452).

2 Ein Versuch war die Werkverkehrstever, die von 1968 bis 1971 erhoben wurde. Bis 1986
war Werkverkehr zudem meldepflichtig, doch auch diese MaBnahme lief ins Leere.
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Tabelle 7—  Anzahl der Konzessionen im StraBengiiterfernverkehr 1960-1986

At der Konzession 1960 | 1964 | 1966 | 1970 | 1974 | 1978 | 1984 | 1984 | 1986
Allgemein {rol) 15875 16030 17298 17432 18166 18205 18187 18322 18322
Allgemein bis max. 15t
Nuzlast - - - - - 2114 2177 277 3244
Allgemein insgesamt 15875 16030 17298 17432 18166 20319 20364 20499 21566
Grenziiberschreitender Ver-
kehr (rosa) - - 995 994 1101 1107 1102 1020 2940
Grenziiberschreitender Ver- |
kehr, spezial - - - - - - 1001 1162 1182
EG + CEMT - - - - 410 566 798 798 1003
Grenziiberschreitender Ver-
kehr insgesamt 0 0 995 994 1511 1673 2001 2020 4920
Bezirksverkehr (150 km) 6010 6040 6524 6601 7003 7056 T098 8035 8935
Mobelverkehr und Umziige § 3829 3862 4418 4460 4619 4851 5774 5744 5744
Konzessionen insgesamt 25714 25932 20235 29487 31209 33899 36137 38098 41165
nachrichtlich:

Anzahl der Unternchmen 11289 10440 10654 9614 9148 9031 9090

Quelle: BAG [1982]; 1984 nach den Angaben der 3. Verordnung zur Anderung
der 6. Verordnung iiber die Hchstzahlen im Giiterfemverkehr und M6-
belfernverkehr vom 18.11.84 [BGBI. I, 8. 1399]; 1986 nach den Angaben
der Hochstzahlen-Verordnung GikG-GikHSZY vom 09.12.85 [BGBL 1,
5.2452].

sie es fir angemessen hielten, beliebig viele Genehmigungen ausgeben. Allerdings
sind nur wenige Genechmigungsbehorden in einigen Grofistadien so verfahren. Seit
der Verschidrfung des Personenbeforderungsgesetzes im Jahr 1983 sind die Be-
hérden gesetzlich verpflichtet, nur so viele Genehmigungen auszugeben, da die
“Existenz und Funktionstiichtigkeit” des Gewerbes nicht beeintrichtigt werden.
Thnen sind dazu detaillierte gesetztiche Verfahrensvorschriften gemacht worden.
Die Tarife werden meist entsprechend den Kostensteigerungen des vor Wettbewerb
geschiitzten Gewerbes angehoben. Mietwagenunternehmen, die demgegeniiber nur
subjektive Zulassungsbedingungen (Nachweis der Zuverlssigkeit, Sachkunde und
Mindestkapitalausstattung) und keinen Tarifzwang kennen, sind Taxen gegeniiber
mehrfach benachteiligt. Sie miissen — sofern sie nicht einer Funkzentrale ange-
schlossen sind — nach jeder Fahrt zum Einsatzort zunickkehren, diirffen Fahrgéste
nicht auf der StraBe aufnehmen und miissen, im Gegensatz zu Taxen, den vollen
Mehrweristeuersatz erheben. Dennoch hat sich in vielen Stddten ein taxendhnlicher
Funk-Mietwagen-Service etabliert, der seine Leistungen zu niedrigeren Tarifen
anbietet.
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Der Luftverkehr unterliegt besonders strengen Regulierungen. Fiir den Linien-
luftverkehr sind sowohl eine Unternchmens- als auch eine Liniengenchmigung
erforderlich. Beide werden vom Bundesminister fiir Verkehr als Genehmi-
gungsbehéirde enteilt, der zugleich auch die Tarife kontrolliert. Inlandsflugverkehr
wat bis vor kurzem fast ausschlieBlich der (zu 82,16 vH staatseigenen) Lufthansa
vorbehalten. 1986 wurden der Niimberger Flugdienst und die Firma Holiday
Expre8 (Hamburg), 1988 zusitzlich die Firmen Aero Lioyd SFrankfurt) und German
Wings (Miinchen})als Linienfluggeselischaften zugelassen.” Einige regionale Flug-
gesellschaften sind daneben als Bedarfsfluggesellschaften nach festem Flugplan
konzessioniert.

Internationaler Luftverkehr kann wegen der Lufthoheit der einzelnen Staaten
und dem Fehlen multilateraler Abkommen nur aufgrund bilateraler Abkommen
zwischen den entsprechenden Staaten stattfinden; in den Vereinbarungen sind
Lande- und Linienverkehr, Preise und Kapazititsaufieilungen zwischen den betei-
ligten nationalen Fluggesellschaften detailliert geregelt. Erst wenige Abkommen
enthalten liberalere Bestimmungen; bei denen, die die Bundesrepublik abgeschlos-
sen hat, sind es bislang nur diejenigen mit den USA [vgl. hierzu Schatz, 1986,
5. 97 £] und in eingeschrinktem MaBe mit dem Vercinigien Kdnigreich [Sichel-
schmidt, 1987, 8. 200 £.]. Weiterhin wird seit 1987 auf Betreiben der EG-Kommis-
sion auch der intemationale Luftverkehr zwischen den Mitgliedsstaaten der EG
hinsichtlich des Marktzugangs und der Tarifsetzung liberalisiert [Kuhne, 1988, S.
T8 f£.].

Zusammenfassend 148t sich festsiellen, daB die Regulierung des deutschen
Verkehrswesens nahezu liickenlos ist. Markizutritt, Preisgestaltung und teilweise
auch der Marktaustritt sind in fast allen Teilbereichen staatlicherseits streng kon-
trolliert. Die Anbieter an den Verkehrsmirkten sind durch dieses Regulierungs-
system, in dessen Mittelpunkt die staatliche Eisenbahngesellschaft Deutsche Bun-
desbahn sieht, praktisch zu einem Gesamtkartell verschmolzen. Wettbewerbliche
Elementc sind weitgehend ausgeschaltet. Uberspitzt kann man sagen, da8 die
offiziell so genannte “kontrollicrtc Wettbewerbsordnung”, die fiir das Ver-
kehrswesen gilt, das Schwergewicht auf die Kontrolle und die Ordnung legt, den
Wetthewerb jedoch vernachtissigt. Die Herausnahme des Verkehrswesens aus den
allgemeinen Bestimmungen des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschriankungen hat
die weitgehenden staatlichen Eingriffe in die Vertragsfreiheit an den Verkehrs-

1 Sichelschmidt [1986, S. 177]; o.A., “Buropa witkt”, Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 11. August 1988; 0.A,, “Neue Konkurrenz fiir dic Lufthansa®, Sikddeutsche Zeitung
vom 10. August 1988. German Wings ist allerdings inzwischen wieder in Konkurs
gegangen. Vgl. Maier-Mannhart [1990a].



mirkten zwar juristisch legitimiert. Damit ist jedoch nicht gesagt, daB die Wettbe-
werbsbeschrinkungen im Verkehrswesen auch aus $konomischer Sicht gerechtfer-
tigt wiren, zumal wenn man befiirchten muB, daB mit der Kartellierung und
Moropolisierung eine Reihe von Fehlentwicklungen im Verkehrswesen eingeleitet
wurden. Auf diese ist im folgenden Kapitel einzugehen.
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1V. Folgen der Verkehrsmarktregulierung in der
Bundesrepublik

Von einem Kartell, wie es durch die strenge Regulierung auf den Verkehrsmirkten
inder Bundesrepublik praktisch geschaffen wurde, miissen auf Dauver 6konomische
Fellentwicklungen erwartet werden. Diese lassen sich ganz allgemein wie folgt
zusammenfassen [Studnicki-Gizbert, 1975, S. 651 £.; Hamm, 1980, S. 585 ff.]: Dle
Regulierung

a) fiihrt 2u liberhdhten Kostcn, auch durch Uberkapazxtﬁten und ein der Nach-
frage nicht angepaBtes Preis-Leistungs-Biindel des Angebots;

b) Fihrt zu iberhéhten Preisen, weil sie Anbietern monopolistische Praktiken
erlaubt; wo Wettbewerb stattfinde, ist es vor allem kostentreibender “Nur”-
Qualititswettbewerb;

¢) behindert langfristig die [nnovationsfahigkeit;

d) fiihrt zu hohen Uberwachungs- und Verwaltungskosten, weil nicht alle
Anbieter sich mit den Regulierungsbehdrden arrangieren, sondern oft dyna-
mische Anbieter vorhanden sind, die den Versuch machen, die Beschriin-
kungen zu un'lgeht':n.l

Es fragt sich, ob dies alles auf die Verhiltnisse im deutschen Verkehrswesen
zutrifft. Hier zu beobachtende Fehlentwicklungen miissen daraufhin untersucht
wetden, ob sie cine Folge der Wettbewerbsbeschrinkungen sind.

1. Eisenbahnverkehr

Das Regulierungssystem im deutschen Verkehrswesen soll die Konkurrenz zwi-
schen den Verkehrstrigem zugunsten der DB unterbinden. Ziel war und istes, deren
Marktanteite zu schiitzen und das ihr auferlegte System der gemeinwirtschaftlichen
Verkehrsbedienung finanzierbar zu halten (vgl. hierzu ausfithrlich Kapitel VI).
Dennoch hat die DB im Lauf der Zeit drastische Marktanteilsverluste sowoh! im
Personen- als auch im Giliterverkehr hinnehmen miissen (vgl. Tabellen 2-5). Anders
als ein privates Unternehmen hat die DB die Polgendieser Entwicklung nicht sefbst
tragen miissen, weil sie als Sondervermdgen des Bundes nicht konkursfahig ist und
neben Abgeltungszahlungen des Bundes von diesem die entstehenden Veriuste aus

1 DaB sich Anbieter, insbesondere, wenn sie durch die Regulierung vor AuBenseiterkon-
kurrenz geschiltzt werden, mit den Regulierungsbehdrden arrangieren, ist Gegenstand
der (positiven) “capture”-Theorie der Regulierung; vgl. dazu Posner [1971]. DaB Regu-
lierungen aber auch immer wieder umgangen werden, so perfektionistisch sie auch sein
mdgen, zeigt fir das Verkehrswesen der Bundesrepublik die Arbeit von Blankart [1983].



Steuermitieln ersetzt erhilt [Vogt, 1977, 8. 15, 21 £ ], Augenfilligster Ankniipfungs-
punkt fiir die Vermutung, daB bei der DB aufgrund der Protcktion auf der Absatz-
und auf der Finanzierungsseite einiges im argen liegt, sind die alljéhrlich aufireten-
den Verluste von derzeit knapp DM 4 Mrd. und die alljghrlichen Zuwendungen des
Bundes von mehr als DM 13 Mrd. Der ausgewiesene Jahresfehlbetrag erreichte
1978 ¢in Maximum mit DM 4,6 Mrd.; die gesamien Zahlungen des Bundes waren
1979 mit DM 14,6 Mrd. am hdchsten, seither haben sich die Werte auf die oben
genannten Niveaus eingependelt (vgl. Tabelle 8).

Der Vorwurf, die finanzielle Lage der DB' und die Marktanieilsverluste seien
allein die Folge davon, da die Verkehrspolitik im Infrastrukturbereich den Stra-
Benbau bevorzugt hat [vgl. z.B. DB, ¢, 1982, 8. 13}, diirfie der Sachlage nicht
gerecht werden. Denn einerseits sind die Marktanteilsverluste der DB (und damit
letztlich auch die umfangreichen Investitionen in das StraBennetz) das Ergebnis
autonomer Entscheidungen der Nachfrager nach Transporidienstleistungen.
Andererseits liegt der Verdacht nahe, daB Fehlentwicklungen bei der DB die Folge
des Regulierungssystems sind, nachdem dieses trotz aller Perfektionierung im
Detail seine Aufgabe verfehlt hat, die Marktanteile der Eisenbahn zu schiitzen.
Marktanteilsverluste und negative finanzielle Entwicklungen ergeben sich viel-
mehr aus dem institutionellen System der DB, indem sich folgende Gesichtspunkte
vermischen:

—das Gebot zu kaufménnischer Untermehmensfiihrung,

-— die staaispolitische Aufgabe, Verkehiswege vorzuhalten, 2

-—die gleichberechtigte Rolle der gemeinwirtschaftlichen Verkehrsbedxcnung
und

—zahlreiche Eingriffsrechte Dritter in Unlcmcmncmcnischcidungcn.q

Blickt man hinter die Kulissen, so lassen sich verschiedene Bereiche ausmachen,
in denen das Regulierungssystem die allokative und inteme Effizienz der DB
gepragt hat. Teilweise hat sich die DB an die sich wandelnden Marktlagen nicht
anpassen miissen, teilweise aber auch nicht kdnnen [Laaser, 1987b, S. 98]. Dies
betrifft die Absatzseite der DB ebenso wie die Produktionsseite. Auf der Absatzseite
ist es vor allem die Art, wie Preise fiir die angebotenen Dienstleistungen gesetzt
werden, die hier eine Rotle spielt. Auf der Produktionsseite mangelt es an interner
Kostendisziplin bei der Produktion der eigentlichen Transportdienstleistungen

Vogt [1977; 1979] prapte den Begriff vom “Sprengsatz fiir den Bundeshaushalt”,
Vgl. hierzu Bonus [1983, S. 220 £.].
Die ambivalente Unternehmenszielsetzung ist in § 28 BbG niedergelegt.

Miller [1987, S. 331] zitiert einc Untersuchung des Deutschen Industrie- und Handels-
tags {DIHT), wonach allein 70 verschiedene Aufsichts-, Genehmigungs-, Einspruchs-
und Auskunfisrechte von Bund und Linderm bestehen.

oW N



Tabelle 8 — Leistungen des Bundes an die DB nach Arten sowie Jahresfehibetrdge der DB 19601989 (Mill. DM}

Ausgleich Eigentumerleistungen Nickt DE-gpezifiech Suome Jahres-
fehl-
pemein- |von Wett- |erfolge- |erfolgs- |inegesanmt|ecfolge- |erfolgs- [insgesamt|erfolgs- jerfolps- |Llnagepamt| betrag
wirt- bewerbs- |wirksam (neutral }(3)+(4) |wirksam |neutral |({6}+(7) |wirksem |oeutral |(5}+{10)
schaftli-|verzer- (LY+(2)+ [(&)H(T)
cher Lei-|rungen (3)+(6}
stungen,
{1 (2) (&3} (&) 5) (6) {1} (8) (%) (e} 1) (12}
1960 - 88,3 - - - - - - 388.5 - 368.5 13,5
1961 150,0 605,2 78.0 193,2 271,2 - - - 33,2 193,2 1026.4 26,8
1962 170,90 772,8 6.3 2364,6 2370,9 - - - 49,1 2364, 6 3313,7 110,2
1963 170,0 636,9 45,1 - 45,1 - - - 52,0 - 852,0 409,64
1964 161,% 636,7 83,2 - 85,2 - - - 583,4 - Ba3.4 70,4
1965 126.,0 905,9 119,68 - 119,46 - - - 1146,5 - 1146.,5 1278.0
1066 120,0 1024,0 105,68 439,3 54h,9 - - - 1249,6 439,3 1586,9 1105,5
1967 70,0 1096,2 131,0 - 13,0 - - - 1597,.2 - 1397,2 1504 .8
1968 ELT 1957,7 165,09 - 165,90 - - - 1588,7 - 1588.7 1227 .4
1969 428,21 1410,6 196,68 900,90 1096,6 - - - 2035,4 00,0 2435.4 1001,1
1970 860,0 1534,8 186,1 500,0 688,1 - - - 2582,% 500,0 308%,9 1250,8
1971 8385,0 16a7,2 183%.9 500,09 25,9 - - - ina.t 500,0 3218,1 2495,5
1972 1735,7 1494,2 1831 500,90 683,1 - - 3913,0 500,08 4413,0 2465,1
1973 1569,8 2284,1 1042,1 40,7 4%523,8 - - - 48946,0 3481,7 3877,7 2511,3
1978 2437,3 2600,5 1046,1 526,4 1672,5 - - - 6084 ,3 626, 4 6710,7 2776,2
1975 i512,7 270,49 1027.5 1055,3 2082,7 - - - 6251.0 1055,3% 7i06,3 4351,3
1976 2463,6 2935,6 1187,3 1139, 46 2326,9 - - - 6587.,5 1139,6 77T 374,31
1977 2ra5,4 365,00 Al64,2 615, 7 1779,% - - - 7274,6 513,7 7850,3 4523,8
1978 3083,0 5564,9 1087,4 - 1087, 4 - - - T735.3 - 7735,3 4611,2
1579 3133,9 3875.13 1046.3 5776,0 722,23 280,% 453,3 33,9 B4is, 1 6129,3  14585,4 3576,2
1980 3325.7 44%3.6 1009,7 33134 4322,1 279.0 484 ,2 763,2 9108,0 3rer. 6 12905.,6 2605,2
1ldsr 1%59,6 £514,9 9T¢, % 7953.9 3330.8 65,8 4394 705.2 $317.2 4393,3 127,5 4044 .3
1982 3643,8 4542,0 10€1,9 3836,0 4997,9 174.0 426,1 &00,]1 9421,7 §362,1  13793.8 4148,9
1983 3674,2 4616,1 1022,5 3750,6 4828,1 ar,o 395.0 482,90 9454 ,8 4145,6  13600,4 anaz.7
1884 3841,2 4570,2 1956, 4 3700,0. 4756,4 - 69,0 269,0 9467 .8 4069,0  13336,8 3120,1
1585 3627.8 4864, 6 1025,1 4053,5 gre,6 - 317.2 nzr,z2 9217,5 4370,7  13688,2 2906, 8
1986 3610.5 4714 .4 1001,1 4090,8 500%,9 - 308,90 08,0 9326,0 4308,8 12634.8 3321,4
1987 3579,5 4884,9 940,2 3942,1 4882.3 - 332.3 532,2 9404, 6 4224,4 13675.0 3940,5
1988 3818,6 4844,1 40,2 3977,3 4947, 5 - 235,14 235.4 9602,9 4312,7  1391%5,é 3935,1
1989 37948 4890,7 Boa, 0 3853,3 47%1,3 - 06,5 06,5 $583,5 4159,8  13743,3 3838,3

Quelle: DB [¢]; Haushaltsrechnung des Bundes {Ifd. Jgg.).




sowie ihrer Verleistungen; das gleiche gilt fiir die Qualitét der angebotenen Dienst-
leistungen, die Innovationsfahigkeit und schlieBlich die Anpassungsfihigkeit der
vorhandenen Kapazititen. Das alles hat unmittelbare Rickwirkungen auf die
gemessene Produktivitat der DB im zeitlichen Verlauf sowie im Querschnittsver-
gleichmit anderen Bahnen, Mittelbar schldgt sich dies inder finanziellen Rechnung
nieder. Abgesehen von diesen Preis-, Mengen- und Finanzierungswirkungen hat
das Regulierungssystem auch riumliche Fehlwirkungen.

Die Preise fir die Transportdienstleisungen der DB sind in Form amtlich
genehmigter Tarife festgeschrieben, an welche die DB durch die Tarifpflicht
wihrend der Laufzeit der Tarife gebunden ist. Die Tarifpflicht wurde im vorigen
Jahrhundert auch deshalb eingefiihrt, damit das Preisgefiige libersichtlicher wird
[Wissenschafilicher Beirat beim BMV, 1984, S. 11]. Auch ohne die Tarifpflicht
wiirde es daher aus Transaktionskostengriinden vermutlich eine veréffentlichte
Liste von Richtpreisen geben [Gro8, 1987, S. 659). Die Beftrderungstarife der
Bahn haben jedoch eher den Charakter von Gebiihren als ven Markipreisen. Das
kommt darin zum Ausdruck, daB das Tarifgefiige in seiner Struktur bislang nahezu
starr war und weder auf Differenzierungen der Kostenstruktur noch auf deren
Anderung Riicksicht nahm. Jeder Kilometer wurde — abgesehen von der
Entfermungsstaffel — gleichbehandelt. Wesensmerkmal des der Bahn auferlegten
gemeinwirischaftlichen Tarifsystems war es namlich,

— im Giiterverkehr die Werttarifierung aufrechtzuerhalten,

—dariiber hinaus bestimmien Branchen und/oder Verladern in bestimmiten
Regionen Tarifabschliige auf Werte unterhalb der Grenzkosten zukommen zu
lassen,

—im Personenverkehr bestimmie soziale Gruppen zu begiinstigen und

—alle Strecken gleich zu behandeln, ungeachtet der tatsdchlichen Grenzkosten
[Kloten, 1962, S. 204 f£.).

Obwoh! durch Ausnahmetarife fiir bestimmte Gitterarten vielfach durchbrochen
[Wissenschaftlicher Beirat beim BMV, 1984, S. 11), ist die regionale Gleichbe-
handlung immer noch Kennzeichen der Eisenbahnpersonen- und -giitertarife. Re-
gionale Differenzierungen — in Form von Kostenaufschldgen fiir aufwendig ge-
baute und zu unterhaltende Strecken [ibid.] oder die Berlicksichtigung von Stauko-
sten — waren nie intendiert [Gimth, 1954, S. 23] und sind auch im heutigen
Tarifsystem nicht enthalten [Laaser, 1987b, S. 102 £.]. Nachhaltlge Strukturdnde-
rungen im Tarif waren bis 1987 nur iiber Ausnahmetarife méglich. Erst seit dem
1.1.1987 enthilt der Eisenbahngiitertarif eine Marge von 10 vH, auBerdem wurde

1 Dasneue Tarifsystem im Personenverkehr, das 1987 eingefiihrt wurde, kennt wenigstens
¢ine sehr grobe Differenzierung nach verkehrsreichen und verkehrsarmen Tagen im Jahr.
StreckenmiBige Differenzen befinden sich erst in det Planung filr cine in der Zukunft
liegende 2. Phase der Tarifreform [Firner, 1987, 8. 26].



das System der Werttarifierung praktisch aufgegeben [Gro8, 1987, 5. 659 f.].
Einzelvertrige sind aus Grilnden der Nichtdiskriminierung nach wie vor nur in
wenigen Ausnahmefillen zulissig. Insgesamt ist das Tarifsystem immer noch
wenig anpassungsfihig an Verinderungen auf der Nachfrage- und Kostenseite,

Umgekehrt existiert seit 1971 eine Rahmenvereinbarung zwischen dem BMV
und der DB, wonach Tariferhdhungen bis 20 vH als automatisch genchmigt geiten
[Massenberg, 1981, 8. 142 £.). Im Personenverkehr, bei dem die DB durch das
faktische Verbot von Intercity-Buslinien ein verkehrstrigertibergreifendes Mono-
pol iiber den landgebundenen gcwcrbhchen Personenverkehr besitzt und bei dem
der intermodale Wcttbcwcrb mit dem Luftverkehr durch die dortige Genehmi-
gungspraxis der Tarife? eingeschrinkt ist, diirfte die DB erhebliche Preissetzungs-
spielrdume nach oben haben [Wissenschaftlicher Beirat beim BMV, 1984, 5. 14].
Im Giiterverkehr sprechen die Marktzutritts- und Preisregulierungsmechanismen
sowie die im StraBenverkehr zu beobachtenden dberhéhien Tarife (vgl. Abschnitt
IV.2)ebenfalls fiir nicht unbedeutende Preissetzungsspielrdume [ibid.]. Die De-fac-
to-Kartellierung des Verkehrswesens einerseits und die finanzielle Absicherung der
DB andererseits haben daher dazu gefiihrt, daB die DB auf ihrer Absatzseite auf den
verschiedenen Personen- und Giiterverkehrsmérkten lange Zeit ein Preisgebarenan
den Tag gelegt hat, bei dem Kostensteigerungen als gegeben hingenommen und in
Form von Preissteigerungen auf die Nachfrager abzuwilzen versucht wurden
[Lenel, 1982, S. 210 £.]. Riicksicht auf eventuelle widrige Preiselastizititen der
Nachfrage wurde wenig genommen {ibid., S. 204). Die DB hat ihre kaufménnische
Aufgabe lange einseitig als offensive Preissetzung nach oben verstanden, wahrend
Marketing, Innovationen und Kosteneinsparungen, die sonst durch Wettbewerbs-
druck und Konkursrisike erzwungen worden wiéren, weniger Gewicht hatten [ibid.,
S.210£.).

Reflex dieses verminderten Anpassungszwangs sind Fehlentwicklungen auf der
Kostenseite. Hier sind vor allem der Umfang und die Entwicklung der Personalko-
sten zu nennen. Die Personalkosten (einschlieBlich der Versorgungsbeziige und
Sozialabgaben) machten 1986: 63 vH der Gesamtkosten aus und wurden nur zu
95 vH aus eigenen Ertragen gedeckt (vgl, Tabelle 9). Die durchschnittlichen Dienst-
beziige, Vergiitungen und Léhne der Bediensteten der DB sind im Zeitablauf auch
deuttich stirker gestiegen als die Lohne und Gehilter der Arbeiter und Angestellien
in der Industrie und im Handel [Lenel, 1982, S, 225}, Bezogen auf die Basis 1957

1 Intermodater Wetthewerb ist der Wettbewerb zwischen Anbictern verschiedener
Verkchrstriiger, wihrend zZwischen Anbietemn des glelchcn Verkehrstrigers intramodale
Wcttbcwcrbsvcrhﬁl tnisse herrschen.

2 Die Tarife im innerdeutschen Luftverkehr werden stets oberhalb der 1. Klasse-Tarife der
DB angesetzt; vgl. Hamm [1980, S. 582] sowie BMV {a, 1990, 8. 250.



(=100} ist der Index der Dienstbezlige, Vergiitung und Léhne bei der DB den Indices
fiir Gehilter bzw. Lohne bclsplclswclsc Mitte der sechziger Jahre um fast 70 bzw.

fast 50 Indexpunkte vorausgecllt Erst seit dem ersten Dritte] der achtziger Jahre
ndhern sich die Werte einander wieder an; aber selbst 1989 lagen die Werte der
DB-Bediensteten noch iiber denen der Industrie und des Handels.

Tabelle 9 — Kostenstruktur der DB sowie Kostendeckungsgrade 1986
Art der Aufwendungen Mill. DM Anteil an Partieller
Gesamtauf- | Gesamter- Eﬁ:
wendungen | wiigen ohne 4 &
staatliche | &
Auspleichs-
zahlungen
vH
L. Betriebsanfwendungen
A_ Personalausgaben
1, Beziige des aktiven Personals 11432 35,85 59,34
2. Versorgungsbeziige 5402 16,94 28,04
3. Sozialansgaben 3400 10,66 17,65
Summe A 20233 63,45 105,02 95,06
B. Sachausgaben"
1. fiir den laufenden Betrieb 4602 14,43 23,89
2. fiir die Unterhaltung des Kapital-
stocks 2023 6,34 10,50
3 Abschmbungen./ Verkaufserlise 1810 568 9,39
Summe B® 8435 26,45 43,78 22841
SummeI” 28668 89,90 148,80 67,20
II. Andere Anfwendungen
A, Abschreibungen auf
1. Finanzantagen 3 001 0,02
2. Sonstiges 6 0,02 0,03
B. Schuldzinsen 2932 9,19 15,22
C. Kapitalertragssteuer 3 0,01 0,02
D. Betriebsfremde Lasten
1. Versorgungslasten 243 0,76 1,26
2. Renten 6 0,02 0,03
E. Sonstiges 29 0,09 0,15
Summe I1 3221 10,10 16,72 598,09

1 Zu diesen und den folgenden Zahlen vgl. Tabelle 10, Die DB-Mitarbeiter hatten 1957
mit rund DM 500 einen etwas geringeren Monatsverdienst als der durchschnittliche
Asbeitnehmer mit DM 512; vgl. DB [c, 1986, S. 21] sowie Statistisches Bundesamt [b,
1960). Insofem ist cin geringer Nachholeffekt bei den Verglitungen der DB-Mitarbeiter

abzuziehen.
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noch Tabelle 9
Artder Aufwendungen Mill. DM Anteil an Partieller
Gesamtauf- | Gesamtes- 5:&:
wendungen | trigen ohne & L
staatliche | &
Ausgleichs-
zahlungen
vH
Semme insgesamlb ’ 31890 100,0 165,52 60,42°
nachrichtlich:
Gesamtemﬁgeb 28568
Jahresfehlbetrag 3321
Gesamtertriige ohne staatliche
Ausgleichmhlungen" 19266
*Anteil an den Gesamtertrigen obne staatliche Ausgleichszahlungen, —— *Im Rahmen der Sachaus-
gaben bucht die DB Eigenleistungen an selbsterstellten Anlagen ats Aufwendungen mit negativemn
Vorzeichen. Zur Darstellung unverzerrter vH-Satze wurde dieser Posten zu den Ertrigen umgebucht.
Die Summen B, 1 und insgesamt sind deshalb um DM 1336 Mill. hdher ausgewiesen als im
Geschifisbericht der DB fiir das Jahr 1986, entsprechend auch die Gesamterrige ohne staatliche
Ausgleichszahlungen als Basis fiir die 3. Spalte. ~- “Ohae die Komrektur bei den Eigenleistungen
(vgl. Fn. b) 58,69 vH; vgl Tabelle 13.

Quelle: DB [c, 1986]; eigene Berechnungen.

Die Entwicklung der Personalkosten der DB ist nicht zuletzt auf das dffentliche
Dienstrecht zuniickzufiihren, Seine festgelegten Besoldungs- und Laufbahnordnun-
gen, die automatischen Befdrderungen, die fixierten Stellenpléine und das Recht der
Mitarbeiter auf gleichwertige Tétigkeiten bei einer Versetzung engen die Flexibi-
litéit der DB ein und verhindern, daB die DB sich wie ein Unternchmen verhalien
kann {Vogt, 1979, S. 91 ff;, Wissenschaftlicher Beirat beim BMV, 1984, S, 10].
Beriicksichtigen muB man auch, daB gegenwirtig 3/5 der Bediensteten der DB Be-
amte sind.! Insgesamt wirken die einzelnen Komponenten des 6ffentlichen Dienst-
rechis kostentreibend. Hinzu kommt ein weiterer Aspekt, der negative Anreizwir-
kungen des &ffentlichen Dienstrechts betriffi: Weil der Bund Defizite (und auferleg-
te gemeinwirtschaftliche Leistungen) lange Zeit ohne Riicksicht auf deren Hohe
aus dem Haushalt abgegolten hat (vgl. Tabelle 8), hatte der Vorstand wenig Anreize,
sich den Lohnforderungen der Gewerkschaften entgegenzustemmen [Aberle,
Hamm, 1978, S. 16; Bonus, 1983, S. 220; Prosi, 19793, S. 13].

1 Der Anteil der Beamten am Mitarbeiterstamm der DB betrug: 1960: 50,1 vH; 1965: 53,6
vH; 1970: 54,5 vH; 1975: 55,4 vH; 1980 56,3 vH; 1985: 59,6 vH; 1989: 60,3 vH [DB,
c]. Der graduell steigende Anteil dtrfte daranf hindeuten, daf der seit 1960 stattfindende
globale Personalabbau bei Beamten aufgrund der strikteren Regelungen schwieriger wat.



Tabelle 10 — Index der Bruttomonatsverdienste der Angesteliten in der Industrie
und im Handel und der Bruttowochenverdienste der Arbeiter in der -
Industrie im Vergleich zur DB 1957-1989

Industrie DB
» . Beamte, Angestelite uad
Angestelhe’ Arbeiter Arbeiter

1957 100 100 100
1958 1056 104,83 106,8
1959 100,9 109,6 107,9
1060 117,9 120,3 116,9
1961 128,1 132,6 131,5
1962 1390 146,0 1477
1963 148,2 156,1 147,6
1964 1579 1684 157.8
1965 170,9 185,6 174,6
1966 1833 196,3 1873
1967 190,6 194,7 1974
1968 199,5 208,0 207,1
1969 215,3 230,5 2331
1970 2421 265,2 267,9
1971 266,8 289,3 307,8
1972 290,3 31,8 3342
1973 3199 3444 378
1974 3528 nz? 420,5
1975 381,4 388,2 4357
1976 405,8 4214 450,7
1977 433,7 451,9 4776
1978 458,6 475,9 498,1
1979 486,7 508,0 521,7
1980 5206 5348 556,4
1981 546,7 : 558,3 582,5
1982 5726 578,1 598,9
1983 591,3 5936 616,5
1984 611,1 6134 623,6
1985 635,4 6337 641,2
1985 656,0 653,5 669,8
1987 679,9 674,9 693,3
1988 703,9 702,2 708,0
1989 7288 727,5 730,1
*Industrie und Handel,

Quelle: Statistisches Bundesamt [b]; DB [c]; eigene Berechnungen.

Bei Personal- wie auch bei Sachaufwendungen gleichermaBen kostentreibend
wirkt die Beschaffungspolitik der DB bei komplementiren Dienstieistungen und
Vorleistungen. Infolge der Verstaatlichung der Eisenbahnen in den verschiedenen
deutschen Gliedstaaten nach etwa 1880, in deren Gefolge das $ffentliche Dienst-
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recht eingefiihrt wurde, hat zundchst bei den staatlichen Linderbahnen, dann bei
der Reichsbahn und schlieBlich bei der DB der vertikale Konzentrationsgrad stark
zugenommen, Die DB produziert bisher nicht nur die eigentlichen Trans-
portdienstleistungen auf ihrem Schienennetz, sondemn auch viele komplementére
Dienstleistungen und Vorleistungen entweder durch eigene Dienststellen oder
durch Beteiligungsunternehmen. Das mag historisch nachvollzichbar sein, wenn
man bedenkt, daB die Eisenbahn urspriinglich als komplementir zum Militdrwesen
betrachtet wurde:! Aus militirischer Perspektive knnte das Bestreben, im Kiisen-
fall autark zu sein, eine Rolle gespielt haben. Andererseits verlangt eine effiziente
Unternehmensfithrung aber, daB die Kosten von Eigenerstellung und Fremdbezug
von Vorleistungen am Markt sorgfiltig gegeneinander abgewogen werden. Im
Sinne von Coase’ “Nature of the Firm” [Coase, 1937, S. 386 ff.] ist der Umfang der
Titigkeiten in einem Untermehmen das Ergebnis eines empirischen Suchprozesses.
Bei Fremdbezug von Vorleistungen fallen Transaktions-, Uberwachungs- und
Kontrollkosten an. Werden diese Leistungen im eigenen Unternehmen hergestellt,
ist nach Coase dagegen mit steigendem Koordinierungsaufwand und mit internen
Ineffizienzen zu rechnen. Beide Kostenkatcgonen miissen im Rahmen eines
Marginalkalkiils gegeneinander abgewogen werden. Dcrarugcs geschah bei der
DB bislang nicht. Vorleistungen und komplementére Dienstleistungen werdenzum
groften Teil untemehmensintern produziert, ohne daB gepriift wird, ob diese
Leistungen am Markt billiger von Auftragsunternehmen erbracht werden kdnnten.
Dabei gibt es Anzeichen dafiir, daB fiir zahlreiche dieser Leistungen effiziente
private Anbieter bereitstiinden. Erst alimahlich setzt sich die Tendenz durch, da8
Nebenleistungen durch private Unternehmen produziert werden. Dabei lassen die
globalen Lohndifferenzen zwischen DB und Industrie (vgl. Tabelle 10) vermuten,
daB die Kosten der Eigenproduktion héher sind, als sie es bei Fremdbezug wiren.
Ein Unternehmen, das im Wettbewerb steht und konkursfihig ist, wiirde Vorlei-
stungen von auflerhalb beziehen, wenn dies billiger ist. Insofern erscheint die DB
aufgrund des fehlenden Wettbewerbs aus der Sicht von Coase’ Unternehmenstheo-

1 Ein Grund (unter mehreren) zur Verstaatlichung der Eisenbahnen war das Argument,
Belange der Landesverteidigung lieBen sich bei verstaatlichten Eisenbahnen zu geringe-
ren Transaktionskosten verfolgen als bei privaten Eisenbahngesellschaften. Vgl. ausfiihy-
lich Abschnitt VI.1.b, '

2 *..afirm will tend to expand until the costs of organizing an extra fransaction within the
firm become equal to the costs of carrying out the same transaction by means of an
exchange on the open market or the costs of organizing in another firm” [Coase, 1937,
S. 395); vgl. auch Pommerehne [1984, 8. 721

3 Vgl o.A, “Kostensenkungen bei det Bundesbahn durch Unternchmerbeteiligung. Rei-
sezugwagen solten verstirkt privat gereini gt werden. Erste Regionalgesellschaft gegriin-
det”, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 8. Mai 1989.
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rie iberdimensioniert. Ebenfalls kostenerhéhend in diesem Sinne wirkt die Vor-
schrift, daB die DB gesetzlich (§ 50 BbG) verpflichtet ist, bei Fremdbezug Firmen
der jeweiligen Regionen angemessen zu beriicksichtigen, die nicht notwendiger-
weise die preisglinstigsten Anbjeter sein miissen.

Was global fiir die Arbeitskosten und den vertikalen Konzcntratmnsgrad gilt,
148t sich auch fiir die Personalausstattung und die vorgehaltenen Kapazititen an
rollendem und stehendem Kapital kenstatieren. Aufgrund des éffentlichen Dienst-
rechts beschiftigt die DB trotz des forcierten Personalabbaus der vergangenen Jahre
immer noch zuviel Petsonal. Der Personalbestand von rund 239000 Mitarbeitern
(Stand: Ende 1989) hitte um weitere 29000 abgebaut werden milssen, wenn die fiir
1990 urspninglich geplante Mitarbeiterzahl von 210000 hitte emeicht werden
sollen (vgl. Gohlke [1986, S. 11] sowie Tabelle 11). Nur scheinbar zu dieser
Aunssage im Widcrspruch steht der Personalmangel insbesondere bei Lokfiihrern,
der 1989 auftrat.! Denn hierbei handelt es sich um ein Problem der Personalstruktur.
Dadie Betriebseinnahmen nicht ausreichen, die Personalkosten zu decken (Tabelle
9), ist der Personalbestand insgesamt — und damit verstirkt an anderer Stetle —
noch zu hoch. Dies ist ebenso wie der Mange! bei einer Gruppe von Mitarbeitern
mit vergleichsweise hohem Grenzprodukt wie den Lokfiihren einmal den erwéihn-
ten Inflexibilititen zuzurechnen, die das 6ffentliche Dienstrecht mit sich bringt (vgl.
5.27). Ein privates konkursfahiges Unternehmen kénnte sich eine derartige Perso-
nalpolitik nicht leisten. Da8 dies bei der DB méglich ist, ist eine negative Folge der
Regulierung. Der Personaliiberhang insgesamt diirfte zum anderen auch ganz
wesentlich auf den Einfluf der Gewerkschaft der Eisenbahner Deutschiands zu-
niickzufiihren sein [Aberle, Hamm, 1978, S, 16; Bonus 1983, S. 220].

Hinzu kommt, daf die DB Anfang der siebziger Jahre im Zuge der Anwendung
des Stabilitdts- und Wachstumsgesetzes auch fiir beschiftigungspolitische Ziele
herangezogen wurde: Von 1970-1973 muBte sie im Rahmen von staatlichen
Beschiftigungsprogrammen 22000 neue Mitarbeiter einstellen, obwoht sie diese
iiberbaupt nichtbendtigte und seit 1960 eine Politik des Personalabbaus von jéhrlich
10000 Mitarbeitern durchschnittlich betrieben hatte (vgl. Tabelle 11). Erstab 1976
konnte sie an die Politik des Personalabbaus wieder anschlieBen. Diese externen
Vorgaben haben die Personalkosten zusétzlich erhéht.

Mit den Uberkapazititen beim Personal korrespondieren diejenigen beim Sach-
kapital, die auf die gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen und damit auf Fremd-
bestimmung zuriickzufithren sind.

1 0.A., “Jetzt muB} dic Bundesbahn die Notbremse zichen. ‘Um cinem Kollaps zu entge-
hen’/Personalmange! fithrt zu angespannter Betriebslage und Kundenbeschwerden”.
Stddeutsche Zeitung vom 28. August 1989.



3

Tabelle 11 — Zur Produktivitiitsentwicklung bei der DB 1960-1989

Bruttowert- | Bruttoanlage- | Beschiftigte" Bruttowertschépfung
schplung vermbgen

pro DM 1000 | pro Beschaftig-

Bruttoanlage- | ten

vemmdgen

Mill. DM® Anzahl DM®

1960 12130 106168 483225 114,25 25040,10
1965 12930 132573 448280 - 97,53 28243,58
1966 12740 135102 420003 94,30 29696,76
1967 11950 138431 409603 86,32 29174,59
1968 12730 141196 392564 90,16 3242783
1969 14130 144163 383720 98,01 36823,73
1970 14790 148283 392680 99,74 37664,26
1971 13800 152535 402800 90,47 3420541
1972 13760 156563 402992 87,89 34144,60
1973 14410 160845 404715 89,59 35605,20
1974 14880 165419 405713 89,72 36676,17
1975 12060 169496 394903 71,15 30530,15
1976 12530 173288 380092 7241 32065,70
1977 11990 176932 365715 67,77 32785,09
1978 12070 180331 350434 66,93 34443,00
1979 12870 183125 336923 70,28 38198,64
1980 12350 185744 328980 66,70 37661,86
1981 12440 ‘187816 324871 66,24 38292,12
1982 11810 189576 37475 62,30 37199,78
1983 11770 191200 307246 61,56 38308,07
1984 12230 192750 295554 63,45 46054,66
1985 13150 194642 283356 67,56 46408,05
1986 12140 196855 272790 61,67 44503,10
1987 11580 198945 262414 5821 44128,74
1988° 10940 200410 251344 54,59 43526,00
1939° 10890 201087 242354 54,16 44934,27

*Ohne Nachwuchskrifte, im Jahresdurchschairt. — "In Preisen von 1980, — “Vorlaufig.

Quelle: BMV [a]; DB [c]; eigene Berechnungen.

Das gegenwiirtig bediente Streckennetz umfait ca. 27000 km;? davon diirften
mehr als 10000 km nicht mehr kostendeckend, geschweige denn rentabel zu
bedienen sein. Nimmt man das sogenannte “betriebswirtschaftlich optimale Netz
der DB”, das der Vorstand der DB 1976 in einem Bericht an den BMV als
denjenigen untermehmerischen Kernbereich definierte, der noch kostendeckend

1 DB [c, 1989, 5. 84]. Das'im Gilterverkehr bediente Netz ist mit 26377 km etwas gréBer
als das Netz im Personenverkehr mit 20872 km.
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betrieben werden kénne, als MaBstab, so wiirden lediglich 16000 ¥m an sogenann-
ten Hauptabfuhr- und Nebenfernstrecken iibrigbleiben [DB, b, S. 16 ££., 29 £.]. Auf
diese Strecken konzentriert sich der IC- und sonstige Persenenfernverkehr sowie
der Ganzzug-, Wagenladungs-, Container- und Huckepackverkehr [ibid.]. Diese
Verkehrsarten weisen insgesamt noch die hochsten Kostendeckungsgrade auf: Der
IC-Verkehr weist einen Kostendeckungsgrad von knapp iiber 100 vH auf, der
gesamte Personenfernverkehr 87 vH, der Wagenladungsverkehr 83 vH. ! Nachdem
spiter so bezeichneten “Vaerst-Plan™ hitten dic dibrigen Strecken, auf denen nur
Personennahverkehr mit einem Kostendeckungsgrad von insgesamt 27 vH — in
Ballungsgebieten 33 vH, in der Fliche 20 vH — sowie in geringem MaBe Giiier-
verkehr betrieben wird,” schon damals stillgelegt werden sollen. Dies scheiterte
jedoch am politischen Widerstand der von einer Stillegung Betroffenen (das sind
im wesentlichen die politisch Verantwortlichen in den Lindern und Kommunen
[Bonus, 1983, S.211)). Die DB ist daherstets auf das normaie Stillegungsverfahren
angewiesen gewesen {Soltwedel et al., 1987), in dem die Betroffenen iiber ihre
Vertreterim Vcrwallungsrat und iiber den BMV Stellung nehmen und den Ablauf
verztgern kénnen, denn das Veto gegen eine Stillegung ist fiir die Linder und
Kommunen in der ersten Runde ohne Opportunititskosien [Drude, 1976, S. 214].
Zwar kann die DB auf besonders unrentablen Strecken die Betriebspflicht groB-
zligig zu ihren Gunsten auslegen, also den Betrieb “ausdiinnen” (die Anzahi der
Verbindungen zusammenstreichen und Anschiiisse nicht garantieren) [Hamm,
1984, S. 466 1.}, um so die Fahrgast- und Transportzahlen zu senken und Stille-
gungen zu beschleunigen. Dennoch entstehen durch die Verzégerungen hohe
Mehrkosten; auerdem entsprechen die tatsichlichen Stillegungen bei weitern nicht
dem Umfang, der von der Rentabilitit her geboten wére.

Die zahlreichen Eingriffsrechte von auBen in Produktionsentscheidungen der
DB (vgl. S. 22, Fn. 4) engen den unternehmerischen Spielraum nicht nur hinsicht-

1 Zudiesen und den folgenden Angaben vgl. Lenel [1982, S. 214 £.§; Bonus [1983, 8. 218).
Die Zahlen sind wegen ungeldster Probleme bei der Zurechnung von Gemeinkosten mit
Vorsicht zu behandeln, geben jedoch einen ungefihren Einblick in die Verhiltnisse bei
der DB. Neuere Daten sind nicht verfiighar.

2 Heute werden auf 50 vH der Bahnhdfe 1 vH der Einnahmen im Gitterverkehr erzielt
[Richey, 1988, §. 249].

3 Nach § 10 BbG gehdren dem Verwaltungsrat Vertreter des Bundesrats, der Spitzenver-
binde der gewerblichen Wirtschaft, des Handels, der Landwirtschaft, des Handwerks,
des Verkehrs, der Gewerkschaften und sonstige Mitglieder an. Seine Aufgaben umfassen
nach § 12 BbG wichtige Mitwirkungsrechte in fast allen vnternehmerischen Kernent-
scheidungen. Zur aktuellen Zusammensetzung des Verwaltungsrats vgl. DB [c].

4 Von 1956 bis 1988 wurden 4154 km im Glter- wnd 8062 km im Personenverkehr
stillgelegt; vgl. Tabelle 12,
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Tabelle 12 — Streckenstillegungen® der DB 1956-1988

Giterverkebr | Personeaverkehr
1956° 48 58
1957 6 17
1958 -12 82
1959 70 150
1960 204 463
1961 %6 183
1962 9 240
1963 5 120
1964 37 202
1865 70 ) 136
1966 267 539
1967 130 105
1968 558 917
1969 -8 134
1970 147 88
1971 207 266
1972 7] 180
1973 310 192
1974 188 : 409
1975 8 359
1976 211 561
1977 % 41
1078 53 12
1979 2 <11
1980 88 399
1581 124 498
1982 121 160
1983 218 414
1984 259 532
1985 165 266
1986 144 287
1987 62 162
1988 219 -99
Insgesamt 4154 8062

“Nettoreduktion des Betriebsstrockennetzes; ein negatives Vorzeichen gibt an, daB per saldo Strecken
neu in Betrieh kamen, beim Personenverkehr 1979 S-Bahn-Strecken und 1988 die ersten Abschnitte

der Neubaustrecken sowie im Giiterverkehr Knotenpunkt-Umgehungsstrecken, — *Ohne Saarland.,
Quelle: DB [c].

lich der Angebotspalette, also hinsichtlich des Aufrechterhaltens von Strecken ein.
Die Eingriffsrechte bezichen sich ndmlich auch auf das Schliefien von einzelnen
Dienststellen wie Bahnhéfen, Bahnbetriebs- oder Ausbesserungswerken sowie das
Aufgeben einzelner Dienstleistungen (vgl. im einzelnen § 12 BbG). Beispiele sind
die zehn Jahre davernden Versuche der DB, sechs der urspriinglich 16 Bundesbahn-



direktionen zu schlieBen, oder die Einspriiche, die gegen die SchheBung der
Ausbesserungswerke Fulda, Saarbriicken und Weiden erhoben wurden.! Auch dies
wirkt kostentreibend. Die Bahn kann sich nicht kostenbewufBt verhalten; ande-
rerseits aber mindert die Fremdbestimmung in diese Bereiche hinein den Zwang
zur Anpassung [Aberle, 1987a, S. 41; Miiller, 1987, 8. 332; Laaser, 1987b, S. 98].
Auch diese Kosten sind eine Folge des Regulierungssystems.

Bedingt durch die Betriebs- und Befdrderungspflicht hat die DB Kapazititen an
Lokomotiven und Wagen fiir Spitzenzeiten bereitgehalten. Die globale Stagnation
der Beforderungsleistungen cinerseits und die wegen der permanent angespannten
finanziellen Situation beschrinkten Investitionsmittel andererseits haben dafiir
gesorgt, daf ein Teil des vorgehaltenen Lokomotiv- und Wagenparks obsolet und
abschreibungsreif ist. Inmerhin hat die DB in den letzten Jahren auf dem Marki fiir
gebrauchtes Rollmaterial ausgemusterte Fahrzeuge giinstig verkaufen oder als
Basis fiir Um- stait Neubauten fiir den eigenen Beda:f verwenden knnen. DaB seit
Ende 1989 wegen des zusétzlichen Reiseverkehrs nach Offnung der DDR wieder
mehr Reisezugwagen bendtigt werden, dndert an dieser Einschiitzung nichts. Denn
fiir den Giiterverkehr, insbesondere bei Standardbauvarten, gilt sie nach wie vor, und
im Personenverkehr mangelt -es eher an hochwcmgcm Material, nicht aber an
abschreibungsreifen Wagen.

Den Fehlentwicklungen auf der Kostenseite stehen weitere auf der Ange-
botsseite gegeniiber, beispiclsweise eine mangelnde Qualitdt des Angebots der DB
in ihren verschiedenen Verkehrszweigen. Wenn erst in neuerer Zeit durch den
IC-Verkeht, den IC-Kurierdienst und die Intercargo-Ziige im Giiterverkehr wieder
mehr rentable Leistungen in die Angebotspalette aufgenommen wurden, so spricht
das fiir Versdumnisse in der Vergangenheit: Zuvor hatte die DB etwa den Giliter-
verkehrsmarkt weitgehend kampflos dem Giiterkraftverkehr dberlassen, der ihrin
Punkto Schnelligkeit, Zuverldssigkeit und Eingehen auf Kundenwiinsche iiberlegen
war, obwohl gerade die Eisenbahn die technischen Voraussetzungen fiir raschere
Transporte als der StraBenverkehr mitbringt [Sachverstindigenrat, 1985, Ziffer
332). Transportkostensparende Innovationen, die sich im Weitbewerb vermutlich
von selbst o:ainste:llen,2 sich also lohnen, wie z.B. der Kombiverkehr, muBten hoch
subventioniert werden.> Verfahrens- und Leistungsinnovationen sind hiufig erst
dann eingefiihrt worden, nachdem sie sich schon lange Zeit im Ausland bewdhrt
hatien, Dazu zéhlen das IC-Netz im Personenverkehr mit abgestimmien Verbin-

1 Vgh Miller [1987, S. 332, auch Fn. 19]. Der Verwaltungstat hatte die SchlieBung schon
bestitigt; diese muBte aufgrund des Binspruchs des BMV wieder anfgegeben werden.

2 Vgl zu britischen Erfahrungen Nelson {1989, S, 152).

Vel. Kronberger Kreis [1984, S. 18]; Wissenschaftlichen Beirat beim BMV [1984,
5. 12]. Von 1980 bis 1988 wurden ca. DM 1,1 Mrd. an Subventionen gezahlt, erst 1989
entfielen diese Zahlungen; vgl. DB [c].
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dungen und Taktfahrplan, das in &hnlicher Form schon linger im Vercinigien
Kéonigreich und den Niederlanden existierte, oder der Ausbau des Huckepack- und
Containerverkehrs im Giiterverkehr, der ebenfails im Vereinigten Konigreichsowie
in Australien seine Voridufer hatte [Hamm, 1984, S. 485]. In diesen Landern gitt
es zumindest teilweise Wettbewertb (vgl. Abschnitt VI.2.b, d und f), daher war dort
auch die Eisenbahn von sich aus innovativer.

Auf der anderen Seite stehen technologische GroB-(und Prestige-)projekte wie
die Neubaustrecken eder die mit Unterstiitzung des Bundesministers fiir Forschung
und Technologie (BMFT) vorangetricbenen Entwicklungsprojekte fiir die neuen
Hochgeschwindigkeitsziige “ICE” bzw. die Drebstrom-E-Lok 120. Bei diesen Pro-
jekten wurde im Gegensatz zu friiher (als Neubauprojekte ausgeschrieben wurden,
Prototypen von konkurrierenden Unternchmen gebaut und nach umfangreichen
Tests die vielversprechendste unter den konkurrierenden Konzeptionen in Serie
gingl) von vombherein die Konzeption festgelegt und die Entwicklung irn Konsor-
fium der beteiligten Firmen durchgefiihrt. Damit wollte man Doppelforschung
vermeiden, Dabei kann gerade diese sehr effizient sein, weil neues technisches
Wissen meist nur im “irial and error”-Verfahren und nach Beschreiten etlicher
“Holzwege” produzicrt werden kann [Giersch, 1981/82, S. 153].

Der technische und erstrecht der 6konomische Erfolg dieser Projekte kann noch
nicht abschlieBend beurteilt werden; es muB jedoch konstatiert werden, daB hier die
Kostenkontrollfunktion des Wettbewerbs auch im Bereich der Forschung nicht
greifen konnte.

Die beschriebenen Entwicklungen auf der Absatz- und Kostenseite spiegelnsich
in dcr gemessenen Produktivitit der DB beim Einsatz von Kapital und Arbeit wi-
der.> Im Zeitablauf betrachtet hat die Bruttowertschépfung je Beschiftigten seit
Ende der sechziger bis ins erste Drittel der achtziger Jahre praktisch stagniert, die
Bruttowertschipfung je 1000 DM Anlagevermdgen geht sogar immer noch zuriick
(Tabelte 11). Der Wiederanstieg der Arbeitsproduktivitit seit 1984 konnte viel-
leicht mit dem Wirken des neven DB-Vorstands zusammenhéngen, der sich eine

1 Dies war etwa bei der Neventwicklung des B-Lok-Typenprogramms in den finfziger
Jahren der Fall: Von der Schnellzug-Lok E 10 existierten allein funf verschiedene
Prototypen, die von verschieden Firmenkonsortien gebaut worden waren, Bei der Serien-
lok konnte aufgrund der mit diesen Prototypen gesammelten Erfahrungen auf die Vorteile
aller finf Vorlaufer zurlickgegriffen werden.

2 Dies gilt auch fir ein anderes Projekt, den Nebenbahn-Triebwagen 628/928, der trotz

vorhandener Konkurrenzprodukte for den Einsatz bei NE von der DB neu entwickelt

. wurde und mehrfach kostentrachtig umgestaltet werden muBte, weil die Prototyp-Ver-

sionen nicht die gewlinschten Betriebskostensenkungen brachten [Miiller, 1987, S. 332,
auch Fn. 20].

3 Vgl Aberle [19844, 5. 178); Hamm [1980, S. 586]; Laaser [1983, S. 16 {.]; Kronberger
Kreis [1984, S. 25 £.]. Vgl. auch Tabelle 11 sowic Tabellen 13 und 14.



Tabelle 13 — Technische Produktivititskennziffern® nationaler Eisenbahngesell-

schaften 1982, 1984 und 1986

Geleistete km und Beschiftigte je Globaler Kosten-

tkm je Beschiftigien | Streckeakilometer® deckungsgrad®

1982 | 1984 | 1986 | 1982 | 1984 | 1986 | 1982 | 1984 [ 1986

1000 Anzahl vH

BLS (Schweiz, privar) 06 07 20 80 77 76 8 84 84
BR (Vercinigtes Konigreich)) 221 300 279 113 103 96 64 57 76
SBB (Schweiz) 415 427 451 127 127 122 & 9 8
CFL (Luxemburg) 215 231 26 13,8 131 26 26 26 25
CH (Griechenland) 162 188 222 52 52 4,9 46 a7 38
CIE(Irland) 215 23 257 36 35 32 & 6 7
CP (Portugal) 279 303 356 64 61 57 47 S0 46
DB (Bundesrepublik) 320 351 392 109 102 95 57 59 59
DSB (Dénemark) 36 333 45 94 75 62 61 63 65
FS (Itatien) 265 258 279 132 134 131 30 19 28
NS (Niederlande) 447 459 441 9.7 23 a8 59 49 57
NSB (Niederlandc) 305 332 315 37 34 33 70 68 63
OBB (Osterreich) 263 213 281 119 ng8 1,7 5 15 7
RENFE (Spanien) 361 383 451 52 52 52 07 .40
SI (Schweden) 613 740 799 28 27 27 83 83 84
SNCB (Belgien) 241 217 6 136 138 133 S0 40 47
SNCF (Frankreich) 90 506 496 70 69 65 62 56 63
VR (Finnland) 466 488 413 41 39 39 T2 4 69

*Nur Schienenverkehr. — "Betricbsstreckennetz. — “Anteil der Betriebsertrige und sonstigen
Ertrige (ohne staatliche Ausgleichszahiungen und Verlustabdeckungen) an den gesamien Betriebs-
aufwendungen.

Quelle: UIC [1983; 1985; 1987].

Steigerung dieser Grofe bis 1992 von 40 vH als Ziel geseizt hat [Gohlke, 1986,
S.11). Gegen dic DB spricht femer, da8 die entsprechenden Werte fiir die Gesamt-
heit der NE deutlich hiher liegen (Tabelle 14). Zieht man schlieBlich zwei techni-
sche Produktivititskennziffern zur Beurteilung heran (geleistete pkm und tkmn je
Beschiftigten; Beschiiftigte je Streckenkilometer des betriebenen Netzes), so
schneidet die DB sowohl im internationalen (Tabelle 13) als auch im Vergleich mit
den NE schlecht ab. '

Im internationalen Vergleich nimmt sie nur einen Mittelplatz ein, wobei der
vergleichsweise niedrige globale Kostendeckungsgrad von unter 60 vH anzeigt,
daB nicht einmal zwei Drittel der Leistungen ohne staatliche Subventionen am
Markt abzusetzen sind. Bei dem Querschnittsvergleich mit den auslindischen
Eisenbahngesellschaften muff zudem bedacht werden, daB hier die Leistungen von
Monopolen miteinander verglichen werden. Bemerkenswert ist, daB private Mono-
pole wie die schweizerische BLS eine deutlich bessere Leistung aufweisen als die
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Tabelle 14 — Produktivititskennziffern fiir die DB und ausgewihlte regionale

Geleistete pkm vad [  Beschiiftigte je km | Bruttowertschépfung
tkm je Beschiftigten | -
insgesamt| Schienen- | Verkehrs- | Schienen- | je DM " jeBe-
verkehr | netz insge netz 1000 Brut{ schiftig-
samt toanlage. | ten
vermdgen
1000 Anzahl DM
DB 363 333 21 10,8 6220 3867742
NE 355 153 05 32 6833  46000,00
Albtal-Verkehrs-Gesell-
schaft mbH 294 262 0,6 36
Eisenbabn-Aktiengesell-
schaft-Altona-Kalten-
Kirchen-Neumilaster 184 184 32 32
Bentheimer Bisenbahn AG 617 256 02 L5
Butzbach-Licher-Eisen-
bahn AG 291 58 03 1,1
Parge-Vegesacker-Bisen-
bahn-Gesellschaft mbH 160 160 44 4,4 .
Frankfurt-Kénigsteiper-
Bisenbaho AG 293 238 0.4 C a7 .
Hersfelder Eisenbahn-
Gesellschatt mbH 587 453 0,1 1.2
Hohenzolterische Landes-
bahn AG 484 292 02 1,2
Kahlgrund-Verkehrs GmbH 512 218 0,1 14
Kassel-Naumburger-Eisen-
babn AG 283 142 0,7 1,5
Kéln-Bonner-Eisenbahn AG 205 202 3,5 85
Mindeoer Kreisbahn GmbH 620 118 01 1,1
Mittelbadische Bisenbahn 532 67 02 1,2
Niederrheinische Verkehrs- .
betriebe AG 337 256 0,2 35
Nordfriesische Verkehrs-
betriehe AG 250 123 0,1 1,6 .
Osthannoversche Bisen-
babn AG 63 326 0,7 12
Regentalbabn AG 289 76 0,1 14
Tegemsee-Bahn-Betrisbs-
gesellschaft mbH 276 95 0,6 35
Westfilische-Landes-
Bisenbahn GmbH 139 185 16 L6

Quelle: BDE [1984); BMV [a); eigene Berechnungen.




DB. Ahnliches gilt filr den Vergleich der technischen Produktivititskennziffern
zwischen DB und ausgewihtien NE, Obwohl diese durch dieselben Regulierungs-
mechanismen vor Wettbewerb geschiitzt werden wie die DB, erweisen sie sich im
Gegensatz zur DB — auch bedingt durch ihre relativ kleine Unternehmensgrife —
als viel flexibler, Sie kénnen Personen- und Giitenahverkehr auf Nebenbahnen
unter vereinfachten Betriebsbedingungen und mit einem wesentlich geringeren
ZuschuBbedarf durchfiihren als die Bundesbahn. Dies wird durch mehrere Unter-
suchun ungen von Modcllt‘allcn in der Bundesrepublik Deutschland und der Schweiz
belegt.

Fiir die Bundeszuschiisse von DM 13 Mrd. jdhrlich — bei ausgewiesenen
Verlusten von rund DM 4 Mrd, — mu8 also letztlich die niedrige Produktivitit
verantwortlich gemacht werden, die ihrerseits auf einer mangelnden Kostendiszi-
plin und ungeniigender Angebotspflege beruht. Zwar kann man das Defizit nicht
generel] als volkswirischaftlichen Verlust verbuchen, sofern darin die Abpgeltung
externer Effekie enthalten ist [Blankart, 1977, S. 430 ff.]. Wi¢ di¢ Eririerungen
ferner gezeigt haben, ist der Verlust teilweise auch politisch gewollt, weil Leistun-
gen an Dritie nicht kosiendeckend abgegeben werden miissen und unrentable
Betriebszweige aus auBerbkonomischen Griinden nicht aufgegeben werden diirfen.

SchiieBlich hat die Protektion der Bahn auch noch bettichtliche regionale
Verzerrungen bewirkt. Ein Zeil der Protektion bestand darin, das gemeinwirt-
schaftliche Tarifsystem und den Bedienungszwang fiir periphere Nebenstrecken in
der Fliche vor finanzieller Erosion zu bewahren. Wie die vorangegangenen Erfr-
ferungen gezeigt haben, hat die DB gerade aufgrund der gemeinwirtschaftlichen
Verpflichtungen zur Aufrechterhaltung des nicht kostendeckenden Flichen-
verkehrs ihre Kapazitdten nicht in hinreichendem MaBe abbauen und ihre
Leistungspalette nicht einsclrdnken kénnen. Das regionalpolitische Ziel, periphe-
ren Regionen einen Anschluf an das internationale Eisenbahnnetz zu erhalten, hat
daher zu einer Verschwendung knapper Ressourcen gefiihrt, cbwohl seit langem
bekannt ist, daB es weniger auf den Scl'uenenanschluﬁ als vielmehr auf den ver-
kehrsmiBigen AnschluB an sich ankommt.Z Weil durch die starre Genehmi gungs-
struktur Wettbewerb ausgeschlossen ist, auch selcher um monopolistische Be-
triebsrechie auf einzelnen Strecken, kommen potentiell kostengiinstiger arbeitende
Betreiber wie NE nichtzum Zuge. Gerade auf denaufkommensschwachen Strecken

1 Zu den Kosteneinsparungen und Realisierungschancen einer Ubemahme von untenta-
blen Strecken der Bundesbahn durch NE vgl. Schorer [1986]. For entsprechende Kosten-
vergleiche zwischen Bundesbahn und Privatbahnen in der Schweiz vgl. Mauch et al.
[1986].

-2 Vgl.zB.DIHT[1977, S. 37 ff., 46]; Vogt [1977, S. 66]; Marcinowski [1983, 5. 180 £].
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in peripheren Regionen mit dementsprechend niedrigem Kostendeckungsgrad sind
Kosteneinsparungen aber dringend notwendig.

Eine spezifische regionale Wirkung der bestehenden Protektion der Bundesbahn
besteht auch darin, daB sich die Notwendigkeit von Streckenstillegungen bei einer
unter Wetibewerbsdruck stehenden DB nicht im gleichen MaBe gestellt hitte, wie
dies nun der Fall ist. Wiire die Bahn dem Druck des Weithewerbs voll ausgesetzt
gewesen und hétte sie alle Produktivititsreserven aktivieren und Kosten senken
miissen, so wire die Bahn preislich attraktiver gewesen; das hitte die Stillegung
mancher Nebenstrecke unndétig gemacht oder doch zumindest verzégent.

2. Giiterkraftverkehr

Im Giterkraftverkehr bewirkt die Aufteilung des Verkehrs in Nah-, Bezirks- und
allgemeinen Fernverkehr mit strikten Abgrenzungskriterien, daf die Arbeitsteilung
innerhalb des Gewerbes administrativ festgelegt wird, statt daB sic sich am Markt
einspielt. Dies bringt Kostensteigerungen mit sich,

— weil durch die Marktsegmentierung unnétige Leerfahrten entstehen,

—weil nicht in jedem Fall die effizientesten Untemnehmen fiir die jeweiligen
Transporte herangezogen werden,

—weil kostentrichtige Umwegtransporte nétig werden kénnen und

—weil die Wahlfreiheit der Verlader durch dieses Verfahren empfindlich be-
schnitten wird [Kronberger Kreis, 1984, S, 16 £.]

Seit langem haben sich Knappheitsrenten bei konzessionierten Giiterfernver-
kehsuntemehmen herausgebildet, die in Knappheitspreisen fiir die Konzessionen
zum Ausdruck kommen.! Auf diese Weise nutzt das Regulicrungssystem, das zum
Schutz der Eisenbahn konzipiert wurde, auch und vor allem den bereits zuge-
lassenen Untemehmen [Bonus, 1983, S. 216 ££.}, so daB es hier zu einem “Drinnen-
drauBen-Problem” kommt: Neue Unternehmen haben keine Chance, ins Geschéft
zu kommen, etablierte Unternchmen dagegen haben Preissetzungsspielrdume. Seit
1960 hat der BMV die Zahl der Konzessionen im Fernverkehr nur um ein Drittel
erhdht, obwohl die Verkehrsleistung sich vervierfachte (vgl. Tabellen 4, 5 und 7).
Moore [1976, S. 48] hat aufgrund untermehmensinterner Informationen errechnet,
daB die 1973 zubeobachtende Knappheitsrente von DM 130000 fiir eine allgemeine
Giiterfernverkehrskonzession Frachtraten entsprach, die um 11 vH dber denen bei
Weitbewerb lagen. Die Protektion der etablierten Anbieter kommt auch dem
Produktionsfaktor Arbeit in Form héherer Lihne zugute, und die Kapitalkosten sind
bei Protektion hoher als im Wettbewerb. Bezieht man derartige Rentenelemente in

1 Vgl Tabelle 15. Brst seit die Liberalisierung des StraBengiiterverkehrs im Rahmen des
EG-Binnenmarktprogramms ansteht, beginnen die Preise filr Konzessionen zu fallen.



Tabelle 15 — Knappheitspreise fiir Konzessionen im Giiterkraftverkehy (DM)

Preis fiir rote Konzession®
Quelle:
1965 5000  Mooare [1976, S. 48]; Blankart [1983, Tabelle 9]
1966 10000  Moore [1976, S. 48]; Blankart [1983, Tabelle 9]
1969 100000 Moore [1976, S. 48]; Blankart [1983, Tabelle 9]
1973 110000  Moore [1976, S. 48); Blankart [1983, Tabelle 9]
1976 90000  Bonus [1983, S. 216); Miller, Vogelsarg [1979, §. 236, Fn. 65]
1981 170000 =~ Blankart [1983, Tabelle 9]
1986 150000-200000 nach Auskunft von Spediteuren im Jahr 1986
zeitlich 3000060000  Hamm [1978, S. 166)
unbe- 40000-100000 Drude [1978, S. 26, Fn. 37)
stimm- 50000-100000 Hamm [1980, S. 586)
bar 150000  Biirgel [1983, S. 69]
150000200000  Boaus [1983, S. 216]
180000  Aberle [1984a, 5. 180}
250000  Hamm [1984, S. 470]

‘Dadie Ubertragungen von Kpnzessionen eigentlich dem Sinn des Gesetzeszuwiderlaufen und daher
cher in ciner Grauzone statifinden, sind die Angaben mit Vomsicht zu behandeln, Dennoch geben sie
einen Binblick in die Monopolrenten, die im Gilterkraftverkehrsgewerbe durch das Kartelt entstanden
sind. Die Preise beziehen sich dabei, soweit exsichtiich, auf das reine Recht, als Giiterkraftverkehrs-
unternehmer titig zu sein, bezichen sich also nicht auf den Kapitalwert des mitibertragenen
Unternehmensteils. )

den Fakiorkosten mit ein, betréigt das Preisdifferential gegeniiber dem Wett-
bewerbszustand 40-50 vH [vgl. Moore, 1976, S. 128 if.]. Moore legte bei seinen
Berechnungen auslindische Erfahrungen mit einem unregulierten Giiterkraftver-
kehr und niedrigeren Kosten als ReferenzmaBstab zugrunde, Auch nachdem er
unterschiedlich hohe Satze in der Mineralél- und Kfz-Besteuerung berlicksichtigte,
verblieben immer noch deutliche Preisunterschiede. DaB die Regulierung im Gii-
terkraftverkehr zu héheren als bei Wettbewerb durchsetzbaren Preisen gefiihrt hat,
erkennt man auch daran, daB die rnelstcn Transporte an der Untergrenze der
erlaubten Tarifmarge abgewickelt werden. 1Zwarsichtdas Transportgewerbe darin
ein Zeichen fiir zu intensiven Wettbewerb und die Markimacht der Verlader
(Nachfrager). Angesichts der Knappheitsrenten wird jedoch deutlich, da8 die
amtlich festgesetzten Tarife zu hoch sind und bei einer Tariffreigabe vermuilich
deutlich fallen wiirden. Des weiteren waren wesentlich stdrker differenzierte Tarif-
strukturen zu erwarten. Das wiirde dann auch einen Druck auf Lohn- und Kapital-

1 Hoener[1980, 5. 178); Aberle [1984a, S. 179 £); Kronberger Kreis [1984, S. 14]; Hammn
[1984, S. 471].
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kosten ausiiben. Weitere Indizien fiir zu hohe und inflexible Tarife im Giiterfern-
verkehr auf der StraBe sind darin zu sehen,1

—daB nach wie vor fiir die Frachtberechnung im Giiterfernverkehr die Schie-
" nenentfernung enisprechend dem Deutschen-Eisenbahn-Giiter-Tarif (DEGT)
zugrunde gelegt werden mus,

—daB neve Transporigiiter grundsitzlich in die héchste Tarifklasse A des fiir
den Giiterfemverkehr geltenden Reichskraftwapentarif eingestuft werden, so
daB die Verlader bei diesen Giitern biufig auf den Werkverkehr ausweichen,

<—daB trotz einer nennenswerten Zahi von Ausnahmetarifen auch fiir den
StraBengiiterverkehr (117) 1982 nur 10 vH der Frachteinnahmen der Giter-
fernverkehrsuntemehmen nach diesen Tarifen abgerechnet wurden.

Fiir iiberh6hte Transportpreise im Giiterfernverkehr sprechen schlieBlich auch
die Tarifunterschiede zwischen inlindischem und grenziiberschreitendem Giiter-
kraftverkehr: Die strenge Tarnifregulierung gilt nur fiir den Inlandsverkehr. Im
grenziiberschreitenden StraBengiiterfernverkehr gibt es entweder keine festgeleg-
ten Tarife oder keine Tarifkontrollen jenseits der Grenzen (letzieres etwa im
Verkehr mit den anderen EG-Lindem) fiir den auslédndischen Teil der Transport-
strecken. Das hat zur Folge, daB bei gleichen Entfernungen (und vermuttich
gleichen Stiickkosten) die inl&ndischen Tarife bis zu 70 vH {iber den grenziiber-
schreitenden liegen [Riiter, 1987, S. 144, 387; Bohme, Sichelschmidt, 1984, S. 116
ff.]. Die iiberhdhien Tarife sind eine Folge des zu geringen Wettbewerbs. Bei ihrem
Preissetzungsverhalten miissen die Transportunternehmen keine Ricksicht auf
Auflenseiterwettbewerb nehmen, neue und innovative Unternehmen haben weder
eine Chance noch einen Anreiz, mit Tarifunterbietungen aus dem Kartell auszubre-
chen. lllegate Tarifumngehungen werden streng geahndet, die Uberwachung seitens
der Bundesanstait fiir den Giiterfernverkehr funktioniert dank eines Mitarbeiter-
stabs, der mit 1000 Personen viermal so groB ist wie der des Bundeskarteliamtes,
relativ reibungsles [Hamm, 1984, S, 482; Mann, 1988, S. 13]. Neben den iiber-
hihten Tarifen macht sich der zu geringe Wettbewerbsdruck auch bei der Qualitat
der angebotenen Leistungen bemerkbar: Verlader klagen hiufig dariiber, daBl das
Transportgewerbe wenig flexibel sei und kaum Bereitschaft zeige, auf Sonderwiin-
sche von Kunden einzugehen [Aberle, 1984b, S. 585].

Infolge des Kartells im gewerblichen Giterkraftverkehr hat sich auch der Werk-
femverkehr stark ausgedehnt. Im Fernverkehr haben sich die Zuwachsraten von
Verkehrsaufkommen und -leistung zwischen gewerblichem Verkehr und Werk-
verkehr seit 1960 in raschem Tempo auseinanderentwickelt: Im Werkfernverkehr
hat sich die Verkehrsleistung zwischen 1960 und 1989 mehr als verfiinffacht, im
gewerblichen StraSengtiterfernverkehr dagegen nur etwas mehr als ver-

1 Vgl hierzu Hamm [1984, S. 482]; Aberle [1984b, S. 585],
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zweieinhalbfacht. Im Nahverkehr, bei dem keine administrativen Hemmnisse be-
stehen, verlief die Entwickiung im selben Zeitraum dagegen anndihernd parallel
{vgl. Tabelle 6). Die Aufwirtsentwicklung des Werkverkehrs kann eindeutig dem

. monOpohsnschcn Angebotsverhalten im gewerblichen Fernverkehrzugeschrieben
werden.! Die Kapazititsauslastung im Werkverkehr ist dabei relativ zum gewerb-
lichen Verkehr niedrig. Aberle [1984a, S. 178] nennt ¢ine Zahl von 40 vH. Das ist
als gesamtwirtschaftliche Kapitaiverschwendung anzusehen {ibid.} Diese Kapital-
verschwendung ist auf das Verbot fiir den Werkverkehr zuriickzufiihren, Transporte
fiir Dritte auszufiihren. Damit steigt automatisch die Anzahi der Leerfahrten; die
Betriebsfilhrung ist weniger effizient, als sie es chne dieses Verbot sein kénnte, Das
hat zur Folge, daB die Anzahl der ohne eigeniliche Transportleistung durchgefiihr-
ten Fahrzeug-km, der bereitgehaltene Kapitalstock und die mit dem StraBengiiter-
verkehr verbundenen Umweltbelastungen unndtig hoch sind.” Fir die Unter-
nchmen, die Werkverkehr betreiben, ist diese Entscheidung betriebswirtschaftlich
dennoch durchaus rational, well das Gewerbe Leistungen zu teuer und nicht in der
gewiinschten Qualijtit anbietet, 3 Generell kann daher festgehalten werden, daB die
dem Verkehrswesen zugeschriebene Besonderheit der “Unpaarigkeit der Ver-
kehrsstréme” (Hinfahrt beladen, Riickfahrt leer) erst durch die Regulierung hervor-
gerufen oder zumindest verschirft wird.

Vermutlich wirkt die Regulierung auch mittelstandsfeindlich und damit den
ausdniicklichen Zielen der Verkehrspolitik zuwider, GroBere Unternehmen, die
auBer Transporten auch solche Leistungen anbieten, die nicht der Tarifiiberwa-
chung umterliegen (Spedition, Lagerei und GroBhandel), haben im Gegensatz zu
kleineren Unternehmen wesentlich rnehr Chancen zu Tarifunterbietungen, wenn
sie mit einem Mischtarif kalkulieren.* Daher gilt der Tarifzwang streng genommen
nur fiir kleinere und spezialisierte Transportfitmen, fiir die der Wettbewerbsdruck
groBer ist, Weiter kommt hinzu, daB die beobachteten Konzentrationstendenzen im
Giiterkraftverkehr mdoglicherweise auch von der Praxis der Konzessionierung
herrithren. Eine Ubemnahme von Konzessionen ist nur durch den Aufkauf anderer
Unternehmen bzw. eines eigenstindig lebensfihigen Unternehmensteiles méglich
— eine Option, die nomalerweise nur grofen und kapitalkrifiigen Trans-
portunternehmen offensicht [Storsberg, 1983, S. 263). Dies kénnte theoretisch dazu
fiihren, daB Skalenertrige ausgenutzt werden; wahrscheinlicher ist jedoch, da8

1 Vgl Aberle [1984a, 5. 178 £.}; Kronberger Kreis [1984, 5. 17 £.]); Moore [1976, S. 49].

2 Blankart [1984, 8. 166); Kronberger Kreis [1984, 8. 18); Hamm [1984, S. 472 ).

Dabei muff man beriicksichtigen, daf auch die anderen Motive, die filr ein Ausweichen
auf den Werkverkehr verantwortich sind, auf qualitative Mangel des Angebots des
gewerblichen Verkehts hindeuten; vgl. die Aufstellung bei Moore {1976, 8. 49].

4 Vgl Storsberg [1983, 8. 263); Hamm [1984, S. 483]; Aberle [1984b, S. 586]; Sachver-
stindigenrat [ 1985, Ziffer 327).
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gesamtwirtschaftlich h6here Kosten entstehen, da protegierte GroBunternehmen ein
hheres Kostennivean aufweisen als kleinere Untemmehmen, die im Wettbewerb
stehen, und “economies of scale” in der Produktion kaum auftreten [Winston, 1985,
S.67 if.]. Kleinere Unternehmen kénnen dagegen durch Flexibilitat Kostenvorteile
erringen [Hamm, 1984, S. 479].

Betréchtlich sind auch die riumlichen Wirkungen der Regulierung im Strafien-
giiterverkehr, Die (iberbdhten Tarife im Inlandsverkehr verzerren den Wettbewerb
zwischen inléndischen und auslandischen Standorten, z.B. zwischen den deutschen
Seehifen und den Rheinmiindungshifen zu Lasten ersterer.

Das Fehien des Preiswetibewerbs zwischen den Verkehrstriigern Schiene und
StraBe sowie innerhalb des StraBengiiterverkehrs bewirkt, daB sich die Aktivitdten
der Transportunternehmen vor allem auf die Hauptverbindungen konzentrieren,
weil in den Tarifen keine Kostendifferenzen zum Ausdruck kommen [Riiter, 1987,
S. 144 £.]. Periphere Regionen werden vernachlissigt.

Weil sich die DB aus peripheren Gebieten — trotz aller administrativen Hemm-
nisse des Stillegungsverfahrens — zunehmend zuriickgezogen hat, zugleich aber
der Wettbewerbsdruck im StraBengiiterverkehr nicht groB genug war, um auch eine
Bedienung dieser Regionen vorteilhaft erscheinen zu lassen, waren bisher dort an-
sissige Verlader hiiufig anf den Weﬂcverkehr in stirkerem MaBe angewiesen als
Verladerin AggIOmeratlonsgcblctcn

Die Aufteilung des StraBengiiterverkehrs in Fem-, Bezirks- und Nahverkehr
verzerrt auch die relativen Transportkosten bei gleichen Entfernungen zwischen
dem Verkehr innerhalb von Ballungsgebieten und demjenigen innerhalb peripherer
Regionen: Die gréBeren Tarifmargen im Nahverkehr und die in dieserm Marktseg-
ment fehlende zahlenméige Beschrinkung erlauben es, daB die Tarife wettbe-
werbsbedingt relativ zum Fernverkehr niedriger sind. Unternehmen mit Standorten
in Regionen, die innerhalb der 50-km-Nahzone von Agglomerationsgebieten lie-
gen, kommen in den vollen Genuf der niedrigeren Transportkosten im Nahverkehr.
Periphere Regionen liegen dagegen meist auBerhalb der 50-km-Zone; Transporte
von und zu Unternehmen in diesen Regionen miissen daher meist zu den hdheren
Tarifen des Fernverkehrs abgewickelt werden {Baum, 1980a, S. 66]. An dieser
Benachteiligung peripherer Regionen éndern auch feste Regionalkontingente fir
den Fernverkehr oder eine Verschiebung der 50-km-Zone fiir den Nahverkehr
nichts, Die Ausnahmen zeigen vielmehr, daB auch der Gesetzgeber zu der Ansicht
gelangte, daB die Regulierung des StraBengiiterverkehrs rdumlich nicht neutral ist
[Laaser, 1987b, S. 105 £.).

1 Hoéhndorf [1979, S. 66f]. Diese Binschitzung widetspricbt nicht der Beobachtung, daB
auch periphere Gebiete von mehreren Speditionsunternchmen bedient werden [Vogt,
1977, S. 66]; vgl. Abschnitt V.3.d. Relevant ist der Umstand, daB bei mehr Wettbewerbs-
druck vermehrt Transportuntemehmen zur Bedienung auch der Flache gezwungen wiren
und zumindest die Qualitit der Bedienung dort steigen wiirde [Laaser, 1987b, 5. 109 ££.).



3. Binnenschiffahrt

In der Binnenschiffahrt wird nach wie vor iiber erhebliche Uberkapazititen geklagt,
vor allem im Bereich der Partikulicre, der Kleinschiffer mit bis zu drei Schiffsein-
heiten. Mittels Abwrackaktionen wurde versucht, den Tonnageiiberhang zu vermin-
dern. Zusammen mit dem Umstand, dab von der Tarifkommission fiir die Binnen-
schiffabrt traditionell flir einen groBen Teil der Transporte feste Frachiraten verein-
bart wurden, obwoh! gesetzlich Margentarife zuldssig wiren [Massenberg, 1981,
S. 145], hat das zur Folge, daB die Marktausiese nicht dem Preiswettbewerb
Uberlassen wird; das Investitionsrisiko wird den Binnenschiffern abgenommen und
ineffiziente Betriebe werden vor einem Ausscheiden aus dem Markt bewahrt [vgl.
Willeke, 1977, S. 165 £.; Hamm, 1980, S. 588].

DaB das amtlich festgesetzte Tarifniveau in der deutschen Binnenschiffahit zu
hochist[Busch, 1984, S. 185 £f.}, zeigt sich nicht zuletzt an den nach wie vor groBen
Unterschieden zwischen den Tarifen im inl#ndischen und im grenziiberschreiten-
den Verkehr (letztere untetliegen keinerlei staatlicher Kontrolle). Fiir vergleichbare
Entfernungen und Leistungen betragen die Unterschiede rund 40 vH [Moritz,
1990). Zudem lassen sich — dhnlich wie im StraBengiiterfemverkehr — Tarifum-
gehungen beobachten, etwa indem inléndische in grenziiberschreitende Transporte
umgewandelt oder Mischkalkulationen mit nichttarifgebundenen Nebenteistungen
{wie Lager- und Umschlagkosten) durchgefiihrt werden [ibid.). Das hat auch
regionale Folgen, so z.B. im Rheinverkehr, wo wegen der Giiltigkeit der Rhein-
schiffahrtsakte fiir den internationalen Verkehr einschrinkende Regulierungen
nicht zuldssig sind. Hier ist es seit langem iblich, nationale Transporte durch
internationale zu substituieren. Das beeinfluBt negativ die Wettbewerbsposition
deutscher Verlader mit Transporten von und nach inldndischen Zielen gegeniiber
solchen, die grenziiberschreitende Transporte nachfragen, sowie gegeniiber auslan-
dischen Verladern. Nicht zuletzt trug dies auch zur Benachteiligung der deutschen
Seehiifen gegeniiber den Rheinmiindungshifen bei [Laaser, 1987b, S. 103].

4, StraBlenpersonenverkehr mit Bussen und Straienbahnen

Im StraBenpersonenverkehr mit Bussen und StraBenbahnen genieBen die DB und
die NE das weitreichende Vorrecht, den Schienenparallel- und -ersatzverkehr selbst
gestalten zu diirfen. Dazu kommt die sogenannte “GroBvaterklausel”, die besagt,
daf Busuntemehmen, die bisher eine Streckenkonzession innehatten, nach deren
Ablauf wiederum fiir diese Strecke konzessioniert werden, sofern sie sich nicht
ethebliche Verfehlungen (etwa in bezug auf die Bedienungs- und Beforderungs-
pflicht) haben zuschulden kommen lassen. Demzufolge wird bei einer Streckenein-
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stellung im Schienenverkehr oder bei Ablauf einer Streckenkonzession Fiir ein
etabllertes Busunternehmen nach billigeren Anbietern iiberhaupt nicht erst ge-
sucht.! Das ist nicht ohne Fol gen geblicben: Ein Vergleich der Lohnkosten zwi-
schen (i) den bis 1989 bestehenden “Geschiftsbereichen Bahnbus” der DB, (i)
privatrechtlichen Beteiligungsgesellschaften der DB und (iii) privaten Unterneh-
men zeigt, dad die privatrechitichen Beteiligungsgesellschaften der DB Busdienste
um bis zu 30 vH billiger anbieten kénnen als die dffentlich-rechtlichen “Geschéfts-
bereiche Bahnbus”, Private Busunternehmer Jagen zum Teil sogar noch darunter.
Effizienzgewinne, die in einem unregulierten Markt durch den Wetibewerb
erzwungen wiirden, werden so durch die Besitzstandskiauseln des Personenbefor-
derungsrechts vertan. Statt dessen enthalten die Faktorkosten Rentenelemente, was
eine Folge des 6ffentlichen Diensirechts bei der DB ist. Aber auch die Gewerk-
schaften haben in der Vergangenheit ihre Pfriinde zih verteidigt: Urspriingtich
plante der Vorstand der DB bereits Mitte der siebziger Jahre, simtliche Busdienste
tiber privatrechiliche Beteiligungsgesellschaften abzuwickeln. Nachdem die
Ergebnisse der fiinf Pilotprojekte privatrechilicher Beteiligungsgesellschaften (Au-
tokraft GmbH, Kiel; Kraftverkehr GmbH, Stade;, Regionalverkehr Hannover
GmbH; Regionalverkehr Kdln GmbH; Regionalverkehr Oberbayern GmbH, Miin-
chen) vorlagen, muBten diese Bemiithungen unter dem starken Druck der Gewerk-
schaften aufgegeben werden. Erst im Oktober 1987 hat die DB unter dem Druck
der Kosten angekiindigt, sie werde jhre damaligen Plane wieder aufgreifen. Im Jahr
1988 sind vier “Geschéftsberciche Bahnbus” und im Jahr 1989 die restlichen 14
nach dem Vorbild der formal privatisierten und zum Beteiligungsvermégen z&h-
lenden “Regionalen Verkehrsgesellschaften” jeweils als “Gesellschaft mit
beschrinkter Haftung™ organisiert worden.?

Das Vorrecht der DB (und formal auch der NE), den Schienenersatz- und
-parallelverkehr in eigener Regie zu gestalien, hat in der Bundesrepublik dariiber
hinaus verhindert, daB sich ein nennenswertes Netz im Langstrecken-Busverkehr

1 Blankart [1984, S. 163] vermutet, daB das rechdiche Monopol der Bisenbahn auf

Personenfemntransport tendenziell den Individualverkehr geférdert hat, 50 daB das Verbot
intermodaler Konkurrenz letztlich auch der Bahn nicht genttzt hat.

2 Soht [1980]; Hamm [1980, 8. 586]; Amim etal. [1978); BDO [19835, 5. 62]. Diese Werte
konnten nur einen Anhaltspunkt Gber die Auswirkungen der Regulierung geben. Berdick-
sichtigen muB man, daB alle hiet verglichenen Unternehmen von den Matktzugangsbe-
schrinkungen profitieren kénnen. Wenn aber bereits im regulierten Zustand derartige
Kostendifferenzen auftreten, dirften bei einer Deregulierung noch weitere Kosten-
senkungspotentiale zu realisieren sein.

3 Vgl die Vercinbarung tiber die Zusammenarbelt im Offentlichen Personennahverkeht
(OPNV) zwischen der DB und dém BDO vom 08.10. 87, abgedruckt in Bidinger [1988,
5. 300, 5. 1 ff.], sowic Dubrowsky et al. [1989, S. 572).



etablieren konnte, wie es beispielsweise im Vereinigten Kénigreichund inden USA
existiert. In der Bundesrepublik gibt es nur wenige ]_angstrecken -Buslinien. Diese
werden von Tochtergesellschaften der DB bedient.” Daher gibt es Wettbewerb
weder zwischen Schiene und StraBe nochzwischendeneinzelnen Busunternehmen.

Aus regionaler Sicht diirften wiederum besonders periphere Regionen unter diesen
Regulierungen leiden; untersielit man, da die Mittel, die zur Bedienung auf-
kommensschwacher Linien bereitgestellt werden, beschrinkt sind, benachteiligt
die zu teure Produktion der Leistungen gerade die Linien mit dem geringsten
Kostendeckungsgrad am meisten.

5. Taxenverkehr

Auch die Regulierung des Taxiverkehrs diitfte zu einer Fehlleitung von Ressourcen
und iiberhéhten Preisen gefiihrt haben. In diesem Bereich kiinnen ebenfalls Knapp-
heitspreise fiir die allein zum Gewerbezutritt berechtigenden, zahlenmiBig be-
schrinkten Konzessionen beobachiet werden (Tabelle 16).

Tabelle 16 — Knappheitspreise filr Konzessionen im Taxenwesen (DM)"

Quelle:
Preis der reinen Konzessionen
mindestens 10000 Biirgel [1983, 8. 47]
mindestens 20000 Frankfurter All gememe Zeitung vom

. 09. Dezember 1981" und vom 17. Mirz 1983°
Preis ciner Konzession einschliefilich eines
nahezu abgeschricbencn Wagens

50000 Reinsch [1982]

*Die Preise beziehen sich auf die Zeit vor dem Verbot des reinen Konzessionshandels. Da aber nach
wie vor Konzessionen mit Unternehmensteilen iibertragen werden dilrfen, wenn auch enter restrik-
tiven Bedingungen, dtirfte sich daran nur marginal erwas gednden haben. — *0.A., “Taxikonzessio-
nen leichter erbilfitich”. — “0.A., “Pyrmrhus-Sieg im Taxi-Krieg”.

Zwar werden immer wieder Klagen des Gewerbes laut, daB die Kostensituation
keine Gewinne zulasse und die Nachfrage nach Taxenleistungen stagnicn‘s.2 Be-

1 Vgl. Hamm [1984, S. 466]; Laaser [1987b, S. 106]). Bei den Tochtergeselischaften
handeit es sich v.a. um die Autokraft GmbH, Kie! (die filr Schleswig-Holstein zustindige
formal privatisicrte Beteiligungsgesellschaft), und um die Deutsche Touring GmbH,
Frankfurt am Main,

2 Vgl oA, “Von der Tram in das Taxi”, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 10. Mai
1985,
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ricksichtigt man jedoch die Knappheitspreise fiir die Genehmigungen, so spricht
einiges dafiir, daB im Taxenverkehr wie im StraBengiiterfemnverkehr die
durchschnittliche Rentabilit4t nicht niedrig sein kann und da8 zudem vermutlich
Rentenanteile an Produktonsfaktoren weitergegeben wurden, daB also auch in
dicsem Verkehrsbereich die Kosten iiberhdht sind.

6. Luftverkehr

Im Luftverkehr hat die Praxis der Genehmigungsbehdrden, der Lufthansa (und ihrer
Tochtergesellschaft DLT) im innerdeutschen Verkehr ein nahezu ungefihrdetes
Monopol einzuriumen und die Lufthansa als einzige Gesellschaft (als “national flag
carrier” der Bundesrepublik) fiir den internationalen Verkehr zuzulassen, dazu
geflihrt, daB private kleinere Gesellschaften, die Regionalluftverkehr — auch
gmnzubcrschreltend -— aufnehmen wollten, bislang iiber Gebiihr behindert wur-
den.! Erst in jingster Zeit wurden private Gesellschaften neben der Lufthansa ais
Linienfluggesellschaften konzessioniert (vgl. Kapitel III). Im Regionalluftverkehr
wurden mehrere pn'vate Gesellschaften zugelassen, die 1986 immerhin 16 neue
innerdeutsche Regionalluftverkehrslinien aufnahmen [Slchelschnndt, 1987,
5. 2013

- Es wire jedoch trotz dieser etwas liberaleren Haltung des BMYV, das als Geneh-
migungsbehérde zustindig ist, falsch, von freiem Marktzutritt im Luftverkehr zu
sprechen. Im Intandsverkehr sind auslindische Gesellschaften nach wie vor nicht
zur Kabotage zugelassen. Im internationalen Luftverkehr gilt, daB — mit Auvsnah-
me des Linienvetkehrs zwischen dem Vereinigten Kénigreich und den Niederlan-
den — Streckenrechte fiir lukrative Verbindungen nach wie vor bevorzugt an die
jeweiligen “national flag carrier” vergeben werden, wihrend private Anbieter oder
Fluggesellschaften aus Drittlindern benachteiligt werden [ibid.).

Private Gesellschaften erhielten zwar Streckenrechte fiir weniger aufkommens-
starke Linien, die von den nationalen Fluggesellschaften mit ihren groBen Flugzeu-
gen nicht rentabel bedient werden kdnnen oder die komplementir zum Netz der
nationalen Gesellschaften sind. Hier ist die Zahl der Anbieter und der angebotenen
Verbindungen in den letzten Jahren gestiegen [ibid., S. 200 ff.). Es besteht aber die
Gefahr, daB den privaten Geselischafien die Streckenrechte wieder entzogen wer-
den, wenn ihre Linien wider Erwarten doch verteilhaft und lohnend fir die nationa-
len Gesellschaften erscheinen [ibid., S. 200; Schatz, 1986, S. 91, Fn. 44). Erst die
Beschliisse des EG-Ministerrats vom Dezember 1987 und vom Juni 1990 sehen
zumindest fiir den internationalen Luftverkehr zwischen den EG-Mitgtiedstaaten

1 Dabei waren diese, soweit sie sich etablieren konnten, dennoch schon seit langem sehr
erfolgreich. Vgl. Schatz [1986, S. 94).



eine Liberalisierung des Marktzugangs, der Tariffestsetzung und der Kapazitits-
aufteilung zwischen den zugelassenen Fluggesellschaften vor.!

Fir den Regionalluftverkehr hat die Richtlinie des EG-Ministerrats von 1983
zwar insofern eine Erleichterung gebracht, als grenziiberschreitender Regionalluft-
verkehr 2gcm:hrnjgt werden muB, wenn er einer Reihe von Kriterien vollstandig
geniigt;” seit 1986 gilt das auch fiir Verbindungen zu GroBflughéfen, was vorher
ausgeschlossen war. Doch auch diese Richtlinie garantiert noch keinen freien
Markizutritt, denn sie bindet nur die Genehmigungsbehdrde des Landes, in dem das
Ziel der Flugverbindung liegt, nicht jedoch diejenige des Ausgangspunkts der
Fluglinie und zugleich des Firmensitzes der beantragenden Gesellschaft, Das BMV
wire zur Genehmigung also nur dann gezwungen, wenn ein ausldndisches Unter-
nehmen die Zustimmung zu einer Regionalverbindung in die Bundesrepublik von
seiner eigenen Behorde bereits erhalten hitte und die Verbindung zugleich alle
Kriterien der EG-Richtlinie erfilllen wiirde, Umgekehnt wire es weiterhin ins
Belicben des BMV gestellt, einem inléindischen Unternehmen eine entsprechende
Verbindung nach nationalem Recht zu versagen, sclbst wenn die Verbindung alle
Kriterien erfiillen wiirde [Laaser, 1987b, S. 108 f]

Neben dem Marktzutritt ist auch der Preiswettbewerb reguliert. Im inner-
deutschen Verkehr war es bisher liblich, die Flugtarife oberhalb des 1. Klasse-Ei-
senbahntarifs anzusetzen, um die DB vor dem Wettbewerb des Lufiverkehrs zu
protegieren [Hamm, 1980, S. 582]. Einige Indizien zeigen, daB die liberalere
Haltung des BMV offenbar auch bei der Tarifkontrolle weiterhin eng begrenzt ist.
So hatte die Gesellschaft Aero Lloyd urspriinglich beantragt, auf den gleichen
Linien wie die Lufthansa zu 30 vH niedrigeren Tarifenzu fliegen. Genehmngtwur-
den mit Riicksicht auf Lufthansa und DB nur Tarifdifferenzen von 10-15 vH.*
Dadurch wird der intramodale Wettbewerb im Luftverkehr und der intermodale
Wettbewerb zwischen Luftverkehr und Eisenbahn behindert,

Im internationalen Verkehr gelten weiterhin die bislang immer noch restriktiv
ausgestalteten bilateralen Abkommen, die Marktzutritt, Tarife und Kapazitatsauf-
teilung zwischen den zugelassenen Gesellschaften festschreiben. Erst wenige Ab-

1 Die vom EG-Ministertat beschlossenen MaBnahmen werden ausfithrlich in Abschnitt
VII1.2.4.B gewilrdigt.

2 Ua. ist es erforderlich, daB die Verbindung iber eine Mindestentfernung von 400 km
geht, die Flughéfen der Verbindung mindestens 50 ki von bereits bedienten Flughifen
entfernt liegen und die verwendeten Maschinen weniger als 70 Sitzplitze haben [Sichel-
schmidt, 1984, §, 25 f€].

3 Inderjungsten Vergangenheit hat das BMV allerdings einem inlindischen Unternchmen
cine Regionalverbindung genehmigt, obwohl sie ein Kriterium marginal verletzte [Laa-
ser, 1987b, 8. 109, Fn. 33; Sichelschmidt, 1986, 8. 177].

4 Vgl oA, “Buropa wirkt”. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 11. August 1988,
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kommen wie z.B. diejenigen des Vereinigien Kénigreichs mit den Benelux-Staaten
oder diejenigen zwischen den USA und den Niederlanden und Israel enthalten
(auBer einem erleichterten Marktzutritt und gelockerten Kapazititsbeschrin-
kungen) Bestimmungen, wonach Tarife nicht mehr von beiden Genehmigungs-
behdrden gebilligt werden miissen. MNach cinigen dieser Abkommen miissen die
Tarife nur noch von der Regulicrungsbehérde eines Staates genehmigt werden
(single approval); nach anderen Abkommen gelten Tarife automatisch als geneh-
migt, wenn die Behdrden beider Linder nicht widersprechen (double disapproval)
[Schatz, 1986, S. 97; Sichelschmidt, 1987, S, 200 £.]. Die meisten l’.lbngen Abkom-
men, vor allem diejenigen, an denen die Bundesrepublik beteiligt ist,! sind dagegen
weniger liberal: Beispielsweise gilt nach dem Abkommen mit dem Vereinigten
Konigreich, da nur fiir Sondertarife das Single-approval-Prinzip gilt; den
Nommaltarifen miissen weiterhin beide Regulierungsbehrden zustimmen, Wenn
dennoch fast alle Tarifantréige der Lufthansa vom BMV genehmigt werden, liegt
das daran, daB diese hoch genug angesetzt sind, um iber den entsprechenden
Eisenbahntarifen zu liegen und der Marktzutritt immer noch nicht frei genug ist,
um Wettbewerbsdruck auf die Lufthansa auszuiiben [Laaser, 1987b, S. 109]. Das
Urteil des Europdischen Gerichtshofs vom 30.4.1986 stelit zwar fest, da Preisab-
sprachen zwischen Luftfahrigesellschaften nach EG-Recht nicht zulassig sind
[Sichelschmidt, 1986, S. 172). Damit werden aber weder. die Genehmigungs-
behdrden gebunden, noch die bilateralen Abkommen inhaltlich beriihrt, Immerhin
hat die European Civil Aviation Conference (ECAC) daranfhin beschlossen, kiinf-
tig verstiirkt Discounttarife zuzulassen und die strcngcn Kapaznaisbeschrﬁnkungen
zu lockern.

Aus all.dem kann man schlieBen, daB die Luftverkehrstarife in Europa zu hoch
sind [Schatz, 1986, S. 92 f]. Kuhne [1985, S. 26 ff.] wertete Studien iiber die
Differenzen im Tarifniveau zwischen den USA und Europa aus. Dabei ergab sich,
daB die europdischen Economy-Tarife durchschnittlich das 1,8fache der ameri-
kanischen Tarife (auf vergleichbaren Strecken) nach der dortigen Deregulierung
betrugen: Die Ertréige der europiischen Gesellschaften lagen um das 1,9fache iiber
denen der amerikanischen Inlandscarrier, dhnlich wie die Betriebskosten. Kuhne
schlof daraus, daB die europdischen Fluggesellschaften keine {iberhdhten Gewinne
erziclen und unter Bedingungen produzieren, die nennenswerte Preis-und Kosten-
senkungen nicht zulassen. Teilweise sind die Kosten in Europa in der Tat héher als
inden USA, weil die Kurzstreckenentfernungen stiirker zu Buche schlagen und die
Luftkomidore unglinstiger angelegt sind. Ein Teil der Kostendifferenzen liegt daher
in Strukturunterschieden wnd unterschiedlichen Produktionsbedingungen begriin-
det; insofern kénnten die Tarife bei einer Deregulierung in Europa nicht so stark

1 Weltweit hat die Bundesrepublik tiber 80 bilaterale Abkommen abgeschlossen [Schatz,
1986, S. 90).
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fallen wie in den USA. Eine Reihe der von Kuhne fir die Kostendifferenzen
verantwortlich gemachien Unterschiede in den Betriebsstrukiuren (Streckennetz,
Flugentfernung, zu kleine Flugmuster, hohere Standzeiten, mangeinde Personal-
kestenflexibilitit) sind jedoch eine direkte Folge der Regulierungspraxis innerhalb
der curopéischen Luftfahrtabkommen: Die Kapazitits- und Preisfixierung entlang
strikt festgelegter Routenpaare (enisprechend den bilateralen Abkommen) fiihrt
dazu, daB die Kapazititen durch Stillstandszeiten nicht hinreichend ausgelastet
werden, zu kleine Flugzeuge zu viele Linien bedienen miissen und zwischen den
Routen nicht fexibel sind [Sichelschmidt, 1984, S. 14 £, 32 £.]. Wenn man Wett-
bewerb zulieBe, indem man Marktzugangsbeschrankungen und Preiskontrollen
lockerte, wiren daher vermutlich geniigend Produktivititsreserven vorhanden, die
Kostensenkungen und niedrigere Preise ermoplichen wiirden. So zeigt denn auch
eine neuere Analyse von Sawers [1987], daB die Fluggesellschaften in Europa
deuttich hihere Gewinne machen als die der USA. AuBerdem ist im heutigen
Zustand dic Wahlfreiheit fiir den Flugpassagier cingeschrinkt, weil neue Preis-/Lei-
stungs-Optionen ven neuen Gesellschaften nach wie vor zuwenig angeboten wer-
den kénnen.

Daher kinnen die Preise im europdischen Flugverkehr als insgesamt iiberhoht
gelten. Wenn jm Vergleich zu.den USA auch erhebliche Kostenunterschicde
beobachtet werden, bedeutet das jedoch nicht, daB die Preise — am Wettbewerbs-
niveau gemessen — richtig gesetzt wiren, weil in ¢iner Sitation, in der es Markt-
zugangsbeschrinkungen und Preiskontrollen gibt, ineffiziente Anbieter nicht vom
Markt gedringt werden. Die staatlich genehmigten Tarife orientieren sich bei den
internationalen Abkommen an den héheren Kosten marginaler Unternehmen [Si-
chelschmidt, 1984, S. 19 f.), wilhrend bei den intramarginalen Gesellschaften
Differentialrenten anfatlen,
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V. Rechtfertigungsanalyse: Wohlfahrtstkonomische
Hypothesen zur Erklirung der Regulierung der
Verkehrsmiirkte

1. Normative versus polit-Skonomische Ansiitze

Angesichts derim vorigen Kapite] beschriebenen Fehlentwicklungen anden Trans-
portmérkien stellt sich die Frage, ob die Regulierung der Verkehrsmirkte und die
staatliche Beschrinkung der Vertragsfreiheit eweckmiBig ist. Die weitergehende
Frage ist, ob die Regulierung Skonomisch gerechfertigt ist, weil z.B. der Preisme-
chanismus unter bestimmten Bedingungen versagen kdnnte. Eine geeignete Unter-
suchungsmethode dafiir ist die Rechifertigungsanalyse. In ihr wird gepriitt, ob die
Argumente, die fiir eine Regulierung der Verkehrsmérkie vorgebracht werden,
Skonomisch haltbar sind. Diese Methode ist normativ. Grundsitzlich lassen sich
staatliche Regulierungen des Wettbewerbs normativ-theoretisch und positiv-theo-
retisch untersuchen. Die normative Theorie fragt danach, ob und wann staatliche
Eingriffe in den Wettbewerb und die Vertragsfreiheit Skonomisch sinnvoil und
notwendig sind. Solite sich herausstellen, daB der Wettbewerbsmechanismus an den
Verkehrsmirkten nicht funktionsfahig ist, so spriiche das dat'ur, diesen Bereich zu
regulieren bzw. bestehende Regulierungen beizubehalten.! Auch in einem solchen
Fall miiiten dann allerdings die sozialen Kosten der Regulierung und diejenigen
der Deregulierung gegeneinander abgewogen werden. Bei einem solchen Vergleich
kinnte sich ergeben, daf eine Deregulierung sinnvoll ist. Uneingeschrinkt wiére
cine Deregulierung zu empfehlen, wenn sich keine stichhaltigen 6konomischen
Indizien fiir Marktversagen an den Verkehrsmarkten finden lassen.

Die positiv-theoretische Betrachtungsweise fragt demgegeniiber danach, aus
welchen historischen und politischen Griinden Regulierungsmalnahmen ergriffen,
durchgefiihrt und beibehalten wurden. Streng genommen gehdrt eine positiv-
theoretische Betrachtung nicht zu einer Rechtfertigungsanalyse, die nach dem

1 Leitbild fir die bestmdgliche Verwendung knapper Ressourcen ist auf theoretischer
Ebene das Pareto-Optimum, in dem es nicht mehr mdglich ist, die Gesamtwohifahrt za
steigemn: Im Optimum konnte jede Umverteilung von Ressourcen zwischen verschiede-
nen Verwendungen den Nutzen eines Individuums nur noch auf Kosten verminderter
Nutzen anderer Individuen erhthen, wobei hypothetische Kompensationszahlungen
entsprechend den Kompensationskriterien von Kaldor/Hicks und Scitowski bereits be-
riicksichtigt sind [vgl. Sohmen, 1976, 8. 30, 307 ff.]. Das Pareio-Optimum stellt aller-
dings cinen “Nirwana approach” dar, dessen restriktive Voraussetzungen in der Wirk-
lichkeit kaum je gegeben sind. Als Leitbild taugt es daher nur bedingt. Vgl. dazu
Abschnitt V.2,
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Skonomischen Sinngehalt von Markteingriffen sucht. Das gilt insbesondere dann,
wenn die normative Rechifertigungsanalyse ergébe, daB eine Regulierung der
Verkehrsmirkte wegen Marktversagens unumganglich wire. In diesem Fall hitten
die politisch Verantwortlichen in Legislative und Exekutive, die die Regulierungen
des Wetitbewerbs an den Verkehrsmirkten beschlossen haben, ohnehin keine an-
dere Wahl gehabt, als den Weitbewerb zu beschrdnken, was auch immer ihre
aktuellen Motive gewesen sein mégen. Die normative Theorie wiirde dann zugleich
erkldren, warum die Situation so ist, wie wir sie beobachten.

Die positiv-theoretische Betrachtungsweise kann jedoch eine wertvolle Ergén-
zung der normativen Analyse sein, wenn diese ergeben sollte, daB die Regulierung
der Verkehrsmérkte konomisch nicht sinnvoll ist, Dann wiirden andere Motive der
politisch Verantwortlichen an Bedeutung gewinnen. Die normative Theorie wiirde
nicht mehr zugleich dic Wirklichkeit erkldren. Wenn unter diesen Umstinden ein
auBerkonomischer, positiv-theoretischer Erklarungsansatz eine plausible Erkli-
rung lieferte, wire das einzusitzliches Argument fiir eine Deregulierung, Zugleich
kénnten aus dem positiv-thecretischen Ansatz Hinweise auf mégliche Strategien
zu einer Deregulierung gewonnen werden,

In diesem Kapitel werden zundichst die gingigen in der Literatur zu findenden
Argumente fiir Marktversagen gepriift. Die positiv-dkonomische Analyse ist Kapi-
tel VI vorbehalten.

2. Pareto-Optimum versus funktionsfihiger Wettbewerh

Aus wohlfahristheoretischer Sicht kénnien staattiche Eingriffe in den freien Wett-
bewerb und die Vertragsfreiheit der Anbieter und Nachfrager an ¢inzelnen Mirkten
unier bestimmten Umstdnden mit Marktversagen begriindet werden. Es sind Situa-
tionen denkbar, in denen der unbeeinfluBte Preismechanismus nicht in der Lage ist,
eine pareto-optimale Allokation der Ressourcen herbeizufithren. Ein solches Pare-
to-Optimum ist dadurch gekennzeichnet, daB es durch weiteren Tausch oder einen
alternativen Einsatz der knappen Produktionsfaktoren nicht méglich ist, ein Indivi-
duum besser zu stcl]cn, ohne zugleich mindestens ein anderes zu benachteiligen
[Boulding, 1966, S. 86] Ein Pareto-Optimum wird im Rahmen eines Konkurrenz-

1 Keine klaren Aussagen kann das Pareto-Kriterium in den in der Praxis hiivfiger vorkom-
menden Féllen machen, in denen einige Wirtschaftssubjekte besser und zugleich andere
schiechter gestellt werden {Boadway, Bruce, 1984, S. 96]. Wohlfahrisvergleiche sind
dennoch maglich, wenn die Kompensationskriterien von Kaldor-Hicks und Scitowsky
angewendet werden. Bei aller mdglichen Widersprichlichkeit [Sohmen, 1976, S. 308 ff.)
kdnnen sie das Pareto-Kriterium sinnvoll ergénzen, vor allem wenn sie im Sinne von
Suntum [1986b, 8. 43 ff.] als Prinzip der Zahlungsbercitschaft der bessergestellten
Wirtschaftssubjekte interpretiert werden.
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gleichgewichts verwirklicht [Sohrnen, 1976, 8. 73 ff.], hier gelten eine Reihe von
Marginal- und Totalbedingungen.” Eine Situation des Marktversagens, die staatli-
che Eingriffe in den Preismechanismus rechtfertigen wiirde, kénnte dann gegeben
sein, wenn die Produktions-, Kosten- und/oder Nutzenfunktionen. der an diesem
Markt agierenden Wirtschaftssubjekte so gestaltet sind, da8 diese aufgrund ihrer
autonomen Entscheidungen ein theoretisch mégliches Pareto-Optimum nicht ver-
wirklichen kénnen [Boadway, Bruce, 1984, S. 103). Aufgrund der dezeniralen
Entscheidungen wiirde dann entweder zu viel oder zu wenig von dem betreffenden
Gut produziert; eine alternative Verwendung der Ressourcen, bei der eine hihere
Gesamtwohlfahrt verwirklicht werden konnte, wére méglich [Donges, Schatz,
1986, S. 4].

Derartige Félle systematischen Marktversagens kdnnen insbesondere dann vor-
liegen,

—wenn der Markt zu einem natiirlichen Monopol tendieri, also ein einzelner
Anbieter die gesamte Nachfrage stets billiger befriedigen kann als mehrere
im Wettbewerb befindliche Untermehmen,

— wenn bestimmite Strukturbedingungen oder Verhaltensweisen der Marktieil-
nehmer dazu fithren; da der Wettbewerb chronisch rinds ist,

—wenn bei der Produktion oder im Konsum technologische externe Ertriige
oder Kosten anfallen,

—wenn es sich vm ein &ffentliches Gut handelt, das von beliebig vielen
Nachfragem gleichermaBen ohne Rivalitit konsumiert werden kann und ein
AusschluB zahlungsunwilliger Konsumenten lechnisch wnméglich oder zu
teuer ist.

1 Vgl Boulding [1966, S. 93 ff.]; Giersch (1961, 8. 107 f£.]; Sohmen [1976, 8. 73 ff]. U.a.
muB das Tauschoptimum verwirklicht sein, also die Grenzrate der Substitution zweier
Ghlter bei allen Konsumenten gleich dem Verhiltnis der Géterpreise sein; weiterhin muB
die Transformationsrate in det Produktion zweier Giter bei allen Produzenten gleich dem
Giiterpreisverhiiltois und das Wertgrenzprodukt eines Faktors in allen Verwendungsarten
gleich sein. Die Grenzraten in Produktion und Konsum miissen firr alle Produzenten und
Konsumenten (ibereinstimmen.

2 Vgt Donges, Schatz [1986, S. 4 1.]; Abouchar {1977, S. 6}; Suntum [1986b, S. 61 ff.).
Andere Autoren wie Boadway und Bruce [1984, S, 103 ff.] untergliedern diese Systema-
tik noch weiter. Die von diesen Autoren zusiizlich angefithrten Fille lassen sich jedoch
unter den hier vorgestellten vier Fillen mit abhandeln, so z.B. Marktmacht im Abschaitt
(iber das nattrliche Monopol, asymmetrische Informationen in demjenigen tiber ruintse
Konkurrenz. Weitere Gritnde fiir cine staatliche Regulierung, die Blankart [1979, S. 2)
aufzihlt, wie z.B. kollektive Risikolibernahme, das Angebot meritorischer Giiter und
vertellungSpolmsche Uberlegungen, stellen kein Marktversagen dar und werden daher,
soweit sie im Verkehrswesen relevantsind, im Rahmcn der positiv-theoretischen Analyse
behandelt.,
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In all diesen Fillen ist es denkbar, daB ein unregulierter Wettbewerbsproze zu
gesamtwirtschaftlich ineffizienten Ergebnissen fiihrt. Bevor auf die Bedingungen
dafiir im einzelnen eingegangen wird, soll zuvor noch der Begriff Marktversagen
kurz erdricrt werden.

Wiirde man den Begriff Markiversagen streng als Abweichen vom wohlfahris-
theoretischen Pareto-Optimum auslegen, so wiirde das erfordern, da3 das Modell
der vollkommenen Konkurrenz verwirklicht sein miite. Nur wenn dessen restrik-
tive Bcdingungen1 erfiillt wiren, kénnie sich iberhaupt ein Pareto-Optimum ¢in-
stellen [Schmidt, 1981, S, 6} Das ist aber in der Praxis nie der Fall. Konsequenier-
weise wiirde das implizieren, daB in der Realitdt immer Marktversagen vorliegt.
Eine solche Definition des Marktversagens wire aber trivial und tautologisch.
Demnach kann das Modell des vollstindigen Weitbewerbs nicht das Leitbild sein,
wenn es darum geht, Fille des Versagens und Funktionierens von Mérkten vonein-
ander zu scheiden, Die Allokations- und die Wettbewerbstheorie haben aus dieser
Erkenntnis schon frith die Konsequenz gezogen, da das Modell der vollkommenen
Konkurrenz lediglich didaktischen Charakter hat{Sohmen, 1976, S. 71 f., auch Fn.
3] und daB die Wirklichkeit besser mit alternativen Modellen erfat werden kann.
Beispiele fiir solche altemativen Wetibewerbsmodelle sind

—das Konzept der “workable competition” [Clark, 1961],

—das neoklassische Konzept des freien Wettbewerbs [Hoppmann, 1966; 1968;
1978),

— das Konzept des Wettbewerbs als Entdeckungsverfahren [Hayek, 1968] und

— das Konzept des Wettbewerbs als schipferische Zerstdrung (durch innovative
Unternehmer) [Schumpeter, 1943,

Zieht man derartige Definitionen heran,

-—die Wettbewerb als stindigen ProzeB des Vorpreschens und Aufholens inter-
pretieren [Cox, Hiibener, 1981, S. 5],

—die die dynamische Funktion des Wettbewerbs betonen und

—die gerade die partiellen und temporaren Unvollkommenheiten als Motor der
wirtschaftlichen Entwicklung und als Beleg fiir einen funktionierenden Weit-
bewerb ansehen,2

1 Dazu gehéren Homogenitit, Teilbarkeit und belicbige Tauschfahigkeit der gehandelten
Gtter, Fehlen jeglicher Priferenzen der Nachfrager, MengenanpaBverhalten der Nach-
frager, fehlender EinfluBl der Anbieter und Nachfrager auf den Preis, freier Marktzu- und
austritt, keinerlei Anpassungsverzdgerungen. Vgl. Schmidt {1981, 8. 5 £]; Ou [1978,
S.76 f.].

2 Lutz [1956] bezeichnet das Lehrbuchmodell des vollkommenen Wettbewerbs als
“Schlafmttzenkonkurrenz”, Giersch [1981/82, S. 158 ff.] als cinen Proze8, in dem “der
Wettbewerb vollkommen ausgeschaliet ist”.
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dann muB auch Marktversagen anders definiert werden. Marktversagen aus dieser
Sicht heiBt nicht, daB eine der restriktiven Voraussetzungen des Modells der
vollkommenen Konkurrenz nicht erfiillt ist. Es heiBt vielmehr, ¢a8 der marktwirt-
schafiliche KoordinationsprozeB systematisch in seiner Funktionsfahigkeit behin-
dert und daB das Anreizsysten, das sonst die Wirtschaftssubjekte zu innovativem
Verhalten und zum Lernen anregt, nachhaltig gestort sein mu [Soltwedel et al.,
1986, S. 5). Ein derartiges Konzept des Marktversagens setzt denn auch eher am
Prinzip der Wettbewerbsfreiheit an als an der Verleizung von restriktiven
Optimalititsbedingungen {Schmidt, 1981, S. 12]. Abweichungen vom Gleichge-
wicht des Modells der voltkommenen Konkurrenz sind demnach nicht notwendi-
gerweise als Marktversagen anzusehen, sondern eventuell sogar positiv zu beur-
teilen, wenn sie das Anreizsystem und.den Wettbewerb als dynamischen Entdek-
kungs-, Lern- und Aufholprozel nicht behindern.

Die anfgezahlien Problemfille des natiirlichen Monopols, der ruindsen Konkur-
renz, der externen Effekte und der 6ffentlichen Giiter, die aus paretianischer Sicht
besonders starke Abweichungen vom Wohlfahrisoptimum darstellen, miissen
a priori auch aus der hier gewihlten Sicht als relevante Funktionsstdrungen an-
gesehen werden. Denn méglicherweise wird in diesen Fillen auch der dynamische
Wettbewerbsproze$ nachhaltig gestért und das Anreizsystem in seiner Funktions-
fahigkeit behindert. Gleichwohl muB das noch nicht heiBen, daB eine staatliche
Regulierung zwingend erforderich wiire. Bezieht man nimlich zusiitzliche
Selbstheilungskrifte des Marktes mit ein, die im Rahmen des Modells der vollkom-
menen Konkurrenz Funktionsstdrungen darstellen wiirden, und beriicksichtigt man,
daB die zur Verfiigung stehenden MaBnahmen des Staates zur Behebung der
Funkuonsstomng selbst eine weitere Wohlfahrtsverschlechterung mit sich bringen
kénnen,' dann wird paretianisches Markiversagen gleichermaBen anhand der Rea-
litdt relativiert und Staatsversagen automatisch in die Analyse inkorporiert, Unter
diesem Vorzeichen ist auch die weitere Analyse der behaupteten wohlfahrisékono-
mischen Problemfille im Verkehrswesen zu sehen.

1 Ein Beispiel fur diese Sicht ist beim natiirlichen Monopol der Zwang zur Eigenwirtschaft-
lichkeit. Die paretianischen Optimalbedingungen wiirden verlangen, daBl das natéiliche
Monopol Grenzkostenpreise setzt, die aber nicht kostendeckend sind, weil sie typischer-
weise unter den Durchschnittskosten liegen. Wiirde aber das natfirliche Monopol sub-
ventioniert und rechtlich vor Marktzutritt geschatzt, hitte dies X-Ineffizienz zur Folge
[Leibenstein, 1978). Daher ist aus dynamischer Sicht der Zwang zur Bigenwirt-
schaftlichkeit, z.B. Uber Preisdifferenzierung (dic wiederum cine Abweichung von den
paretianischen Marginalbedingungen bedeutet [Sohmen, 1976, 8. 116 ff.]), vorzuzichen
{Suntum, 1986a, S. 151, 193).



3. Die Lehre von den Besonderheiten des Verkehrswesens

Dic Regulierung des Verkehrswesens istimmer wieder damit gerechtfertigt worden,
daB hier der Preismechanismus versage [vgl. Hamm, 1980, 5. 578}, Dabei wird
einerseits explizit die These aufgestellf, an den Verkehrsmérkten wiirden dic Pha-
nomene des natiirlichen Monopols, der ruindsen Konkurrenz und der externen
Effekte in besonders starkem MaBe auftreten. Andererseits werden dem Verkehrs-
wesen zahlreiche weitere Besonderheitenin der Marktstrukiur und im Verhalten der
Markipartner nachgesagt, die eine wettbewerbliche Koordination von Angebot und
Nachfrage und eine optimale Allokation der Ressourcen gerade in diesem Sektor
verhindern wiirden. Dies ist der Kern der Lehre von den “Besonderheiten des
Verkehrs”. Nach dieser Lehre sollen fiir den Verkehrssektor folgende Beson-
derheiten charakieristisch sein [vgl. Hamm, 1964, S. 77 f.]:

a) Eine Produktion auf Vorrat ist unméglich;

b) es miissen Reservekapazititen vorgehalien werden,

c) es entstehen zwangslavfig Leerfahrten wegen der Unpaarigkeit der Ver-
kehrsstrome;!

d) ein Ausweichen der Unternehmen auf andere Branchen ist unméglich;

e) es gibtim Verkehrswesen hohe fixe Kosten und langlebige Investitionen;

f) die Marktform auf den unterschiediichen Teilmérkten ist jeweils un-
terschiedlich;

g) die Preiselastizitat der Nachfrage ist gering, so da8 Preissenkungen wir-
kungslos bleiben; '

h) es bestehen wesentliche intermodale Technologicunterschiede;

i) essind Wettbewerbsverfdlschungen aufgrund einseitiger Staatseingriffe zu
verzeichnen; .

j) esgibt Wetibewerbsentartungen wegen derinternationalen Verflechtung des
Verkehrs; '

k) gerade die Héufung dieser Besonderheiten macht eine Besonderheit fiir sich
aus,

Es soll hier nur generell und nicht auf jede Einzelheit der Lehre von den Besonder-
heiten eingegangen werden. Dies ist in der ordnungspolitischen Diskussion der
Vergangenheit bereits ausfithrlich geschehen, Dabei hat sich gezeigt, dafl diese
Lehre dkonomisch nicht haltbar ist.> Die meisten der vermeintlichen Beson-
derheiten bestehen entweder nicht nur fiir den Verkehisbereich oder kénnen gerade
auf die hier betriebene Regulierung zuriickgefiihrt werden.

1 Haufig werden Giiter nur in einer Richtung (von A nach B) transportiert, und die
Transportmitte] missen leer an ihren Ausgangspunkt zuriickkehren.

2 Vgl. dazu im Detail Storsberg [1963]; Hamm [1964); Peters [1966).
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Ad a) DaB Dienstleistungen nicht auf Vorrat produziert werden kdnnen, gilt fiir
alle Dienstleistungsunternehmen, nicht nur fiir das Verkehrswesen. Wire dies ein
ausreichender Regulierungsgrund per se, miifiten alle Dienstleistungsbereiche &hn-
lich streng reguliert sein wie das Verkehrswesen. Das ist aber weder notwendig
noch in der Wirklichkeit der Fall. AuBerdem bietet das Spitzenlast-Preisbildungs-
verfahren die Méglichkeit, eine gleichméBigere Aunslastung der Produktionskapa-
zitdten fiir nicht lagerbare Dienstleistungen zu erreichen.

Ad b) Dieses Argument ist zugleich fiir den Zwang zum Vorhalten von Reser-
vekapazititen — der ebenfalls fiir alle Unternehmen der Wirtschafi gilt — relevant:
DaB die Nachfrage konstant sein kbénnte oder miiBte, ist unrealistisch. Wenn es hier
besondere Probleme im Verkehrswesen geben sollte, ist dies eher eine Folge des
(redistributiv begriindeten) Kontrahierungszwangs: Wenn auch Kapazitaten fir die
Spitzennachfrage bereitgehalten werden miissen, zugleich aber hbhere Spitzenlast-
preise nicht genehmigt werden, dann sind bei geringerer Nachfrage nichi ausgela-
stete Kapazititen eine Folge der Regulierung, nicht deren Ursache. Weiterhin
koénnen Uberkapazititen auch eine Folge fehlenden Wettbewerbsdrucks und
KostenbewuBiseins sein.

Ad ¢) Die Unpaarigkeit der Verkehrsstrdme spricht nicht gegen Wettbewerb im
Verkehrswesen, da es fiir alle derartigen Transporte darauf ankommt, da8 derjenige
Wettbewerber zum Zuge kommt, der die Kosten inklusive derjenigen fiir Leerfahr-
ten minimiert. Wenn der Wettbewerb zu einer besseren Kapazitdtsplanung zwingt,
kénnen Leerfahrten sogar verringert werden.

Ad d) Fehlende Ausweichmdglichkeiten fir Verkehsunternehmen sind nur
dann denkbar, wenn ein hoher Anteil der Gesamtkosten aus “sunk costs”, also aus
Kapitalgitern besteht, die bei einem Marktaustritt keine alternative Verwendung
mehr haben. Dies ist jedoch ebenfalls nicht verkehrsspezifisch, sendern gilt fiir viele
Unternehmen in anderen Wirtschaftssektoren auch. Deren Kapital ist zwischen
Mirkten hédufig noch viel weniger transferierbar als dasjenige der meisten Ver-
kehrsuntemehmen, die zumindest ihr rollendes Kapital zwischen verschiedenen
Orten einsetzen kbnnen. Fiir die Eisenbahnen stellt allerdings das Schienennetz
weitgehend “verlorenes” Kapital dar. Dies gilt aber genauso etwa fiir Untemehmen
des priméren Sektors, der Chemischen Industrie und viele andere. In dynamischer
Sichtstellen “sunk costs” kein Problem dar, weil durch Innovationen oder Substitu-
tionskonkurrenz der bestehende Kapitalstock ohnehin ékonomisch obsolet werden
kann,

Ad e) Hohe Fixkosten fiihren zu dem behaupteten Marktversagen, wenn natiir-
liche Monopolstellungen oder die Gefahr ruinds bersteigerter Konkurrenz beste-
hen. Diese Besonderheitist im Zusammenhang mit dem Phanomen der “sunk costs”
in der Analyse mdglichen Marktversagens im Verkehrssektor zu diskutieren.

1 Vgl dazu =.B. Kaufer [1981, S. 69 ff] und die dort angegebene Literatur.



Ad f) Die These, dic Uneinheitlichkeit der Marktform sei ¢in wettbewerbs-
politisches Problem, impliziert, daB es eine vorgegebene oder optimale (statische)
Marktform flir den Verkehrsbereich gabe. Eine solche ist aberin einer dynamischen
Welt ebensowenig zu erwarten wie statische Gleichgewichte.

Ad g) Da8 die Preiselastizitdt der Gesamtnachfrage gering sei, ist fiir die Frage
der Funktionsfihigkeit des Wettbewerbs nicht relevant; vielmehr kommt es auf die
Elastizitit der Preisabsatzfunktion des einzelnen Anbieters an.

Ad h) Intermodale Technologieunterschiede tragen gerade in einem dyna-
mischen Konkurrenzprozef dazu bei, daff sich die jeweils gesamtwirtschaftlich
billigste Losung am Markt durchsetzen kann. A-priori-Wissen beim Staat iiber die
beste Technologie diirfte man kaum unterstellen kénnen,

Ad i, j) Wenn Staatseingriffe einseitig oder intemational unterschiedlich sind,
spricht das eher fiir eine Aufhebung der Regulierungen. Dies kann in einem
“internationalen Politikwettbewerb” geschehen, wenn z.B. das Vorbild eines dere-
gulierten Verkehrswesens in einem Land zur Imitation in einem anderen anregt.

Ad k) Die Diskussion der Argumente a—j macht deutlich, daB auch die Aussage,
im Verkehrswesen wiirden sich die sogenannten Besonderheiten eher hduifen als in
anderen Wirtschafisbereichen, nicht zutreffend ist.

Obwohl die Lehre von den Besonderheiten im Verkehrswesen vom liberwiegen-
den Teil der Wirtschaftswissenschaften schon lange abgelehnt wird [Willeke, 1977,
S. 155 £.), wird immer wieder angezweifelt, da8 Wettbewerb auf den Verkehrs-
markten méglich ist. Die Argumentation stiitzt sich dabei auf die drei alloka-
tionstheoretischen Problemfille, die — wenn auch eher versteckt — zu den Be-
standteilen der Lehre ven den Besonderheiten zihlen:

a) das Vorhandensein eines natiirlichen Monopols, insbesondere bei den
Eisenbahnen,

b) die permanente Neigung zu ruindser Konkurrenz an verschiedenen Ver-
kehrsmirkten,

c} die externen Effekie, die vom Verkehrswesen als ganzem oder von Teilen
auf andere Wirtschaftssubjekte ausgehen sollen [vgl. etwa Miiller, Vogel-
sang, 1979, S. 36 ff.].

Die vierte Moglichkeit des Marktversagens, die Existenz dffentlicher Giter, ist
von geringerer Relevanz im Verkehrswesen. Wie sich leicht nachweisen 1Bt, sind
die Voraussetzungen fiir ein 6ffentliches Gut bei Verkehrsleistungen nicht gegeben:
Die Transportmittel kénnen nur in Konsumkonkurrenz genutzt werden (soweit
durchsinkende Grenzkostender Bedienung gewisse “joint consumption”-Elemente
relevant sind, kommt gegeniiber dem Phénomen des natiirlichen Monopols kein
neuer Gesichtspunkt hinzu), und ein Ausschufl zahlungsunwilliger Benutzer ist
nicht nur technisch méglich, sondem auch dkonomisch in den verschiedensten
Formen sinnvoll, wie die legendire Bahnsteigsperre oder der Fahrkarten-Konirol-
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leur im Bus symbolhaft belegen migen. Dennoch wird — vorzugsweise in der
dffentlichen Diskussion — immer wieder betont, einzeine Vcrkchrsuuttcl erbriich-
ten viclfdltige Leistungen fiir die gesamdte Volkswirtschaft.! Hierbei handelt es
sich jedech nicht um &ffentliche Giiter im allokationstheoretischen Sinne, sondern
bestenfalls um pekunidre externe Effekte oder metitorische Giter. Soweit dies im
Verkehrssektor relevant ist, wird es in Abschnitt V.3.d abgehandelt.

In den folgenden Ausfiihrungen soll untersucht werden, ob die oben genannten
Argumente fiir Marktversagen zutreffen.

a. DasArgument des natiirlichen Monopols

Ein natiirliches Monopo! ist dadurch gekennzeichnet, daB ein Anbieter aufgrund
von Unteilbarkeiten die gesamte an einem Markt nachgefragte Menge kostengiin-
stiger produzieren kann als mehrere Unternehmen, die untercinander im Wettbe-
werb stehen [Posner, 1969, 8. 548). Formal wird ein natiirliches Monopol durch
eine subadditive Kostenfunktion im Bereich des Schnittpunkts mit der Markinach-
fragekurve beschrieben [Schmalensee, 1978, S. 4]: Stelit das Unternehmen nur ein
Produkt her, begriinden zunehmende Skalenertrdge (monoton fallende Durch-
schnittskosten) in jedem Fall ein natiirliches Monopol; allerdings ist das keine
notwendige Bedingung [Sharkey, 1982, 5. 60]. Im realistischeren Fall des Mehrpro-
duktunternchmens miissen zu den Gréfenvorteilen (economies of scale) bei den
einzelnen Produktlinien Verbundvorteile (economies of scope) zwischen den
Produktlinien, also produktiibergreifende Synergieeffekte hinzukommen, damit
ein Unternehmen ein natiirliches Monopol fiir sein gcsamtes Produktionsprogramm
innehat [ibid., S. 63 f£.; Evans, Heckman, 1983, S. 133] Die ordnungspolitische
Problematik des natiirlichen Monopols wird darin gesehen,3

1 Qettle [1967, 8. 8 £.] etwa zihlt als zushtzliche Begrindungen fir eine interventioni-
stische Verkehrspolitik deren Komplementaritit zu auBenwirtschafts-, wachstums-,
konjunktur-, raumwirtschafts-, bildungs- und verteidigungspolitischen Zielen auf.

2 Fr ein patiirliches Mehrproduktmonopol gibt s keinen festen Satz an Bedingungen,
sondern nur mehr oder minder strenge Kombinationen. aus Grofeavorteilen und
Synergieeffekten [vgl. zu den verschiedenen Kombinationen im einzelnen Baumol et al.,
1982, 8. 170 f1.]. Woh! aber gibt es einen Trade-off zwischen beiden: Je stirker die
Synergiewitkungen ausgepriigt sind, desto geringer miissen die Skalenertrige sein, um
noch ein natiirliches Monopol zu begriinden, und umgekehrt [Evans, Heckman, 1983, 8.
133].

3 Vgl Posner [1969, 8. 548]; Miller, Voge]sang [1979 8. 36 f]; Krakowski [1985 8. 407
£.1; Donges, Schatz [1986, S. 4]; Windisch [1987, S. 56].



—daB es bei einer subadditiven Kostenfunktion eine Verschwendung von Res-
sourcen bedeuten wiirde, wenn mehrere Anbieter auftreten; deshalb miisse
der Markizutritt beschriinkt werden;

—daB ein rechtlich vor Marktzutritt gesicherter Anbieter in die Lage versetzt
wiirde, Marktmacht auszuiiben;

—daB dlle (statisch-effiziente) Grcnzkostenprctsbﬂdung nicht kostendeckend
wire.

AuBer dem Marlazufritt miiten deshalb das Preissetzungsverhalten, gege-
benenfalls auch die angebotenen Mengen und Qualititen reguliert werden, ergdnzt
durch einen Kontrahierungszwang {Miiller, Vogelsang, 1979, S. 36).

Wie allerdings die Theorie der bestreitbaren Mirkte (contestable markets)
gezeigt hat, steht auch ein natiirliches Monopol stindig unter dem Druck der
AuBenseiter- und Substitutionskonkurrenz. Es muB sich so verhalten, daB es keine
Wettbewerber anlocki, und ist meist gerade nicht in der Lage, Marktmacht auszu-
iiben. Ein natiirliches Monopol muB nur dann in seinem Geschiéftsgebaren reguliert
werden, wenn es durch einen hohen Anteil an verlorenen Kosten (sunk costs) vor
AuBenseiterkonkurrenz geschiitzt ist. Im allgemeinen ist ein natiirliches Monopol
auch in der Lage, sich durch wettbewerbsanaloges Verhalten gegen Markizutritt
zur Wehr zu setzen, Das gilt jedenfalls fiir ein sogenanntes “starkes” natiirliches
Monopol mit monoton sinkenden Durchschnitiskosten und/oder starken Verbund-
vorteilen [Kruse, 1985, S. 28 ff.]. Lediglich ein “schwaches” natiirliches Monopol
kann sich als nichtzutristsresistent (non-sustainable) erweisen, wenn es dem Wett-
bewerb um seine Monopolposition ausgeselzt wird [Windisch, 1987, S. 67 ff.]. Das
sind aber meist Fille, in denen die Eigenschafit des natiirlichen Monopols (Grofen-
und Verbundvorteile) ohnehin verloren zu gehen drohen und Wettbewerb wieder
effizient wird [Sharkey, 1982, S, 87 ff.].

Die These, daB fiir weite Teile des Verkehrswesens zunehmende Skalenertrige
und Verbundvorteile sowie sinkende Greénz- und Durchschnitiskosten charakteri-
stisch seien, so daB diese Marktsegmente zur Markiform des natiirlichen Monopols
tendieren, hat ihren Ursprung in den speziellen Kostenverh#linissen bei den Eisen-

1 Das Problem, daB Grenzkostenpreise beim natiirlichen Monopol nicht kostendeckend
sind, 1&Bt sich mittels einer (in bezug avuf das statische Allokationsoptimum) zweitbesten
Preisbildungsstrategie umgehen, nimlich mit Hilfe der Preisbildungsregel nach Ramsey
[1927). Im Einproduktfall besagt die Ramsey-Regel, daB der natiirliche Monopolist eine
Preis-Mengenkombination realisiert, bei der der Preis gleich den Durchschnittskosten
ist. Kann er die Preise bei verschiedenen Nachfragergruppen differenzieren oder bietet
et mehrere Produkte an, schreibt die Ramsey-Regel vor, daB zu den jeweiligen Grenz-
kosten Aufschlige kommen, die umgekehrt proportional zur Preiselastizitit der Nach-
frage der einzelnen Nachfragergruppen sind. Im Grenzfall geht die Ramsey-Preisbildung
in monopolistische Preisdifferenzierung Gber [vgl. Kaufer, 1981, S. 59 ff.; Suntum,
1986a, 5. 193 ff.].
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bahnen. Oft wurde aber auch fiir andere Verkehrstriger angenommen, dab sie
natiirliche Monopole bilden. Das trifft beispielsweise auf den Personenverkehr mit
Bussen und den gesamten Lufiverkehrsbereich zu: Im Busverkehr werden die
Linienkonzessionen als Monopolrechte entlang der jeweiligen Strecken vergeben,
und im Luftverkehr hat das Argument des natiirlichen Monopols bei der Debatte
um die Liberalisierung der inneramerikanischen Luftverkehrsmirkte eine bedeu-
tende Rolle gespielt [Schatz, 1986, S. 93].

d. Eisenbahnverkehr

Die Eisenbahnen gelten als eines der klassischen und immer wieder angefiihrten
Beispiele fiir das Vorliegen eines natiirlichen Monopols, das als alleiniger Anbieter
am kostenglinstigsten produzieren kénne, weil die langfristige Durchschmttsko-
stenkurve bis zum Schnittpunkt mit der aggregierten Nachfragekurve falle. L Wenn
einmal die hohen Fixkosten fiir das Schienennetz und die komplementaren Termi-
naleinheiten getdtigt seien, konne das Schienennetz sehr viel zusétzlichen Verkehr
aufnehmen, ehe an der Kapazn&tsgreme des alten Netzes neue Strecken zu bauen
seien [Scherer, 1973, S. 520).2

Die Frage, ob die Eisenbahnen staatlich reguliert werden missen, gliedert sich
in zwei Teilaspekte:

a) Weisen Eisenbahnen die fiir ein natiifliches Monopol typischen Kostenver-
{dufe auf (sinkende langfristige Durchschnittskosten im Bereich des Schniti-
punkis mit der Nachfragekurve und starke Verbundvorteile) und, wenn dies
Zu bejahen sein sollte,

b) bediirfen sie zwangsldufig der staatlichen Regulierung, weil das natiirliche
Monopo! wohlfahrisschidigend wirken konnte?

Bei Fragestellung b) wire nochmals zu unterscheiden zwischen einer Situation,
in der die Eisenbahnen Alleinanbieter von Transportleistungen waren (oder sind),

1 Wie dargelegt, sind zunchmende Skalenertriige und sinkende Durchschnittskosten nicht
in jedem Fall eine notwendige oder gar hinreichende Bedingung fur das Vorliegen eines
nattrlichen Monopols, insbesondere im Fall von Mehrproduktuntemehmen. Dennoch
verwenden besonders die ilteren empirischen Studien zur Frage des nattrlichen Mono-
pols im Eisenbahnwesen das Kriterivm der zunchmenden Skalenertriige als einzig
meBbare Variable. Um nicht den Kontakt zur Empirie zu verlieren, wird hier dem
Sprachgebrauch der verwendeten Studien gefolgt, zumal — wie Drude {1987/88, S. 32]
betont — zunehmende Skalenertriige im Bereich des Schnittpunktes mit der Nachfrage-
kurve zumindest ¢in starkes Indiz fir ¢in nattirliches Monopol sind.

2 (Ganz 4hnlich argumenticrte schon Sax [1878, 8. 67 ff]: “Aus der Natur des stchenden
Capitales folgt, dass das Princip der Wirtschaftlichkeit nur dann verwirklicht ist, wenn
die dem jeweiligen Intensititsgrade des Verkehrs entsprechende Anlage iberdasinjenem
ausgedrilckte Minimalmass moglichst viel Nutzeffekte abzugeben in die Lage kommt.”
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und einer solchen, in der intermodaler Wettbewerb durch andere Verkehrstrager
auf den meisten Mérkten vorhanden ist. Der zweite Fall stellt die umfassendere
Fragestellung dar und schlieSt hinsichtlich der Aussage zur Relevanz des Wetibe-
werbs die erste mit ein. Der erste Fall war 30 lange uneingeschrinkt relevant, wie
die Eisenbahn keine nennenswerte Konkumrenz durch andere Verkehrsiriger (ein-
schlieBlich des Individualverkehrs auf der StraBe) hatte, in historischer Betrach-
tungsweise also etwa bis 1920. Seit dem Aufkommen intermodalen Wettbewerbs
hat dieser Fall zwangsldufig an Bedeutung verloren, kann jedoch immer noch
wichtige Aufschliisse dariiber geben,

—ob innerhalb eines Schienennetzes Wettbewerb zwischen verschiedenen Be-
treibern méglich und wirksam ist,!

— ob verschiedene Betreiber, die sich auf unterschiedliche Transportarten spe-
zialisiert haben, gemeinsam ein Netz teilen kénnen oder aber auch

—ob mehrere teils miteinander verzahnte, teils riumlich spezialisierte, teils
parallele Neize nebencinander lebensfihig sind.

Zur Fragestellung a), ob Eisenbahnen die fiir ein natiiriiches Monopol typischen
Kostenverldufe aufweisen, existieren zahlreiche empirische Studien, die sich aller-
dings fast ausschlieBlich auf die Verhiitnisse in den USA beziehen. Diese Studien
sind durchweg betriebswirtschaftlicher Natur und bedienen sich ékonometrischer
Methoden: Der Frage des natiirlichen Monopols der Eisenbahnen wird stets intra-
modal anhand einer Kostenstrukturanalyse fiirausgewihlte Eisenbahnunternehmen
in Querschnitts- oder Zeitreihenanalysen nachgegangen. Die Kostenfunktion der
Eisenbahnen wird geschitzt und auf die Existenz steigender Skalenertrige hin
untersucht. Eine ordnungspolitische Einordnung der Ergebnisse, insbesondere im
Hinblick auf intermodale Wettbewerbsverhiltnisse, fehlt dagegen.

Inden Studien wird argumentiert, da8 ¢in natlirliches Monopol indiesem Umfeld
dann zu konstatieren sei, wenn die Analyse der Kostenverhilinisse ergibt, daf mit
steigendem Outputnjveau im ganzen relevanien Nachfragebereich die Durch-
schnitiskosten fatlen und daher auch die Grenzkosten unter den Durchschnittsko-
sten liegen.

Bedingt durch den Zeitpunkt ihres Entstehens weisen die Untersuchungen
hinsichtlich der verwendeten Untersuchungsgegenstinde gravierende Unter-
schiede auf. Das betrifft zum einen den Aggregationsgrad der gewahiten Output-
variablen und zum anderen die Outputvariablen selbst, Skalenertriige im Eisen-
bahnwesen kénnen in sehr unterschiedlichen Dimensionen auftreten. Insbesondere
die alteren Studien arbeiteten mit aggregierten Outputvariablen, weil die Datenbasis
nichts anderes erlaubte, aber auch, weil das Konzept der mehrdimensionalen
Skalenertrige in Form der Verbundvorteile bei einem Cutputbiindel erst nach Mitte

1 Avfdiese Frage wird in Abschnitt IX.4 noch niher eingegangen.



der siebziger Jahre aufkam [vgl. Baumol, 1977; Baumol, Willig, 1981; Baumol et
al. 1977, 1982). Neuere Studien dagegen beriicksichtigen, da8 bei Mehrprodukiun-
ternehmen (wie es die Eisenbahnen gewdhnlich sind), die eine Vielzahl unter-
schiedlicher Leistungen anbieten (ndmlich Giiterverkehr aller Art und daneben
eventuell Personenverkehr), das Vorliegen eindimensionaler “economies of scale”
— gemessen anhand einer aggregierien Qutputvariablen — nicht notwendiger-
weise konstitutiv fiir die Eigenschaft eines natiirlichen Monopols sein miisse. Fiir
Mehrprodukiunternehmen gibt es mehrere Arten von Skaleneririgen:

— fallende Strahldurchschnittskosten, die anzeigen, da8 ein Sortiment mit festen
Proportionen zwischen den enthaltenen Giitern billiger in groBen Losgréfen
erzeugt wird;

— produktspezifische Skalenertrige, die mit steigendem Output dieses einen

- Produkts sinkende Durchschnitiskosten bewirken;

— Verbundvorteile (economies of scope), die besagen, dal die Durch-
schnittskosten sinken, wenn beide (oder mehrere) Produkie in Kuppelpro-
duktion erzeugt werden [Keeler, 1983, S, 59 £.];

—direkte Kosteninterdependenzen zwischen den Kostenfunktionen der ver-
schiedenen von dem Unternehmen hergestellien Produkte.

Keine dieser Arten von Skalenertrdgen begriindet allein die Eigenschaft eines
natirlichen Monopols:

—Lé&gen sowohl beim Personen- als auch beim Giiterverkehr im relevanten
Outputbereich fiir diese jeweiligen Produktarten spezifische Skalenerirdge
vor, so wlirde das zwar bedeuten, daB eine Personenverkehrsgesellschaft ein
natiirliches Monopol fiir den Personenverkehr und eine Giiterverkehrsge-
selischaft ein solches fir den Giiterverkehr hitte. Beide kinnten aber neben-
einander existieren, ohne daB es ein natlirliches Gesamtmonopol fiir das
betrachtete Eisenbahnnetz gibe.

—- Auf der anderen Seite wiirden allein Verbundvorteile zwischen Personen- und
Giterverkehr zwar bedeuten, daB eine Eisenbahngesellschaft beide Arten von
Verkehr miteinander anbieten miiBte, um effizient arbeiten zu kénnen. Es
kénnte dann aber am Markt mehrere oder gar beliebig viele derartiger
integrierter Eisenbahnuntemehmen geben {ibid., S. 60].

Damit fiir die Eisenbahn fiir den Gesamtbetrieb die Eigenschaft eines natiirlichen
Monopols innerhalb jhres Netzes gilt, miiten also innerhalb bestimmter Grenzen
sowohl produktspezifische Skalenertrdge als auch Verbundvorteile nachgewiesen
werden kénnen [ibid.]. Alternativ wiirden auch direkte Kosteninterdependenzen
zwischen den Produktlinien ein natiirliches Monopol begriinden.

Neuere Studien versuchen, Grien- und Verbundvorteile durch mehrdimen-
sionale Kostenfunktionen und disaggregierte Outputvariablen zu schitzen. Die



Mehizahl verfiigbarer dlterer Studien begniigt sich aber mit einer emdlmcnsmnalcn
Analyse von Skalenertrigen fiir cine aggregierte Outputvanablc

Weiterhin werden innerhalb der verschiedenen Untersuchungen Skalenertréige
auf sehr unterschiedliche Outputvariable bezogen, ndmlich auf

—die Unternehmensgrife, gemessen in Brutto- oder Nettotonnenmeilen,

— die durchschnittliche Transportentfernung oder

-—die Auslastung einer gegebenen Strecke oder eines Netzes im Betrieb, ge-
messen in Tonnen-km pro Strecken-km des festgelegten Netzes.

Demzufolge wird unterschieden zwischen

—*“economies of firm size”, die anzeigen wiirden, daB grofie Unternehmen im
obigen Sinne mit geringeren Durchschnitiskosien arbeiten als kleine, so daB
die optimale Betriebsgrofe erst bei sehr groBen Untemehmen erreicht wird
und Fimenzusammenschliisse anzuraten wiaren {dies unter der Annahme, daf}
der Auslastungsgrad der Strecken konstant und gleichmagig ist),

—“economies of length of haul”, die anzeigen wiirden, da ein nationales oder
internationales Eisenbahnsystem mit durchgehenden Strecken einem aufge-
teilten Netz liberlegen wiire und

—*“economies of density”, die anzeigen wiirden, da eine Eisenbahngesell-
schaft, die im Besitz der jeweiligen Strecke ist, bei steigender Auslastung der
Strecken bzw. des Netzes mit sinkenden Durchschnittskosten arbeitet, wobei
die Streckenlinge konstant gehalten wird.?

“Unter den Studien fiir die Kostensituation der Eisenbahnen* gibt es fiir Europa
offenbar nur zwei dltere Untersuchungen von Broster [1938] und Mansfield uwnd

1 Dieses Vorgehen schrinkt zwar den Aussagegehalt der Alteren Studien in bezug auf den
Nachweis oder Ausschiuf eines natOrlichen Monopols etwas ein [Windisch, 1987,
S. 52 ff.); dennoch dtrfien die flteren Studien fiir die praktische Wettbewerbspolitik
immer noch brauchbare Resultate liefern [Drude, 1987/88, 8. 32]).

2 Bruttotonnenmeilen umfassen das Gewicht des Zuges und der Ladung, multipliziert mit
der Transportweite, wihrend sich Nettotonnenmeilen auf die Ladung allein bezichen.

3 Winston [1985, S. 63] definiert “economies of density” folgendermaBen:“They capture
the savings that result from moving larger amounts of traffic over a fixed route system
(network).” Keeler {1983, 5. 49] unterscheidet die Begriffe wie folgt: “Economies of
route density can produce a natural monopaly on a given route, though in the absence of
any other economies of scale, the national railway system could be made up of a large
number of smatl firms, each with a local monopoly.”

4 Vgl zu ngheren Details der einzelnen Studien etwa die Ubersichten von Walters [1963,
S. 50}, wieder aufgenommen in Blankart [1977, S. 428]; auBerdem Keeler [1983, 8, 52,
153 ff.]; Winston [1985, 8. 62, Fn. 6).
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Wein [1958), die sich beide auf die. Verhﬁltmssc bei den britischen Eisenbahnen
(British Railways Board, BR) bezichen,! dagegen eine ganze Reihe von Analysen
tiber die Kostenverhiltnisse amerikanischer Eisenbahngesellschaften. Fiir die bri-
tischen Eisenbahnen kommt Broster in einer Zeitreihenanalyse zu dem Ergebnis,
daB die Betriebskosten je Outputeinheit fallen. Das wird durch dic Simula-
tionsanalyse von Mansfield und Wein, die dazu Befragungen im technischen
Bereich als Basis verwendeten, bestitigt [Walters, 1963, S. 50).

Die Studien tiber die amerikanischen Eisenbahnen bieten ein uneinheitliches
Bild, da sie¢ mit sehr unterschiedlichen Methoden Skalenertrige nachzuweisen
versuchen und meist nur an den Kostenfunktionen, kaum jedoch an wettbewerbs-
politischen Implikationen interessiert sind: =~~~

— Borts [1952] fand fiir die US-Bahnen im Landesdurchschnitt leicht fallende,
mit weiter steigender UntemehmensgroBe jedoch eher konstante Durch-
schnittskosten. In einer weiteren Analyse fand Borts [1960) dann fiir die
Linien im Westen und Stiden der USA fallende Durchschnittskosten. Auf den
Linien im Osten, auf denen damals noch Personenverkehr statifand, stellie er
dagegen steigende Durchschnitiskosten fest. In seinen Untersuchungen
verwendete er aggregierte Daten. Klein [1947] hatte dagegen zunchmende
Skalenertrige mit der Untemehmensgréfie fesigestellt, was sich auch bei
einer Neuvauflage seiner Untersuchung mit demselben Datensatz, aber moder-
neren dkonometrischen Verfahren, die Hasenkamp [1976] durchfiihrte, ergab.

—Spann und Erickson [1970, S. 234 ff.] untersuchten die Kostenverhiltnisse
der amerikanischen Eisenbahngesellschaften des spiten 19. Jahrhunderts. Sie
wiihlten als Outputvariable die geleisteten Tonnenmeilen der jeweiligen
Gesellschaften auf ihren Streckennetzen. Dabei ergab sich, daB die Eisenbah-
nen der darnallgcn Zeit keine Tendenz zu Skaleneririgen zeigten, die mit der
FirmengroBe variieren,®

1 Das Ubergewicht zugunsten Amerikas dilrfte dusch die bessere Datenbasis in den USA,

wo die Gesellschaften fiir die Regulierungsbehorde Interstate Commerce Commission
(ICC) detaillierte Betriebsdaten zu melden haben, die Bedeutung solcher Studien fir
Antitrust-Prozesse in den USA und nicht Zuletzt durch die gesicherte Stellung der
Staatsbahnen in Buropa zu erkléren sein, die nicht unter dem Zwang der Kostenkontrolle
stehen [Winston, 1985, 8. 62].

2 Jordan [1972, S. 154, Fn. 12], der sich auf diese Untersuchung bezieht, berichtet von
weiterer Evidenz, indem er sich auf Kolko [1965, S. 5 {f.] stitzt: Danach gelang es den
unter intensivem Wettbewerb stehenden US-Eisenbahngesellschaften erst mit Hilfe der
neu gegrindeten Regulierungsbehdrde ICC cine umfassende Regulierung der Eisen-
bahnen durchzusetzen. Private Kartelle waren immet wieder durch AuBenseiter untermi-
niert worden; det intensive — und aus der Sicht der Anbicter rintise — Wettbewerb
hatte sich ohne staatliche Schizenhilfe nicht unterbinden lassen.



—Griliches [1972, S. 33 ff.] untersuchte kritisch altere Studien der ICC, in
denen bCI den betrachteten Eisenbahngesellschaften cine Kostenelastizitit
von0,8" festgestelit worden war. Er teilte die Grundgesamtheit in eine Gruppe
von Gesellschafien bis zu 500 Meilen Streckennetz und in eine {iber 500
Meilen, weil er bei den klcineren Gesellschaften im Gegensatz zu den
groferen eher “economies of scale” vermutete. Tatsdchlich ergab sich, daB
— bezogen auf Bruttotonnenmeilen — nur in der Gruppe der kleineren
Geseilschaften eine Kostenelastizitit von unter eins zu beobachten war, in der
Gruppe von groBeren Gesellschaften dagegen lag die Kostenelastizitit nahe
bei eins, die Durchschnittskosien ficien also nicht. Ab 500 Meilen Strecken-
netz trat demnach keine Kostendegression mehr auf, Seine Untersuchung, die
auf aggregierten Daten beruhie und eine konstante und gleichméBige Ausla-
stung unterstellte, zielie ebenfalls auf die Firmengrofie.

—Keeler [1974, S. 207 £.] legte seiner Querschnitisanalyse die Kostendaten von
51 Gesellschafien mit Streckennetzen iiber 500 Meilen zugrunde. Auch seine
Analyse zeigte keine “economies of scale” in bezug auf die Firmengrobe.
Allerdings gab es unausgeniitzte “economies of density”, hinsichtlich der
Verkehrsdichte auf einzelnen Strecken. Keeler fiihrte dies jedoch aufregulativ
bedingte Uberkapazititen zuriick: Trotz mangelnder Auslastung durften die
Gesellschaften Nebenstrecken nicht schiieBen [vgl. auch Keeler, 1983,
S.157).

—Das Ergebnis von Keeler [1974] wurde auch durch die Untersuchung von
Hatris [1977] bestdtigt, der fiir einen Querschnitt der 55 groften US-Bahn-
gesellschaften erhebliche “economies of density” im Giiterverkehr heraus-
fand. Weiterhin konnten auch Braeutigam et al. [1982; 1984] mittels zweier
Zeitreihenanalysen fiir je eine kleinere und eine groBere Bahngesellschaft
nachweisen, daB die Durchschnittskosten mit der Auslastung des Netzes
signifikant sanken.

— Die Untersuchung von Friedlaender und Spady [1981] fiir zwanzig Eisen-
bahngesellschaften, die 19681970 zugleich Giiter- und Personenverkehr
betrieben, zeigte sogar fallende Skalenertrige, also mit dem jeweiligen Qut-
putniveau (um Qualititsmerkmale komigierte Tonnen- und Passagiermeilen
im gegebenen Netz) steigende Durchschnittskosten. Friedlaender und Spady
qualifizierten dieses Ergebnis allerdings dahingehend, daB ihrer Ansicht nach
viele beobachtete Firmen von einem bestimmien Zeitpunkt ab den Ausbau
und Unterhalt ihres Streckennetzes vernachlissigt hatten, so daB der Betrieb
allein wegen der technischen Abnutzung mit steigenden Grenzkosten (und
damit Durchschnittskosten) erfolgie. AuBerdem betrieben die untersuchten

1 Daswiirde bedeuten, dafi eine ErhShung des Outputs um 1 vH lediglich Mehrkosten von
0.8 vH mit sich bringen wirde.
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Gesellschaften einen bedeutenden Anteil ihres Schienenverkehrs auf stark
ausgelasteten Haupt- und Knotenpunkilinien, so daB sich auch Staugrcnz-
kosten an der kurzfristigen Kapazitiisgrenze bemerkbar machten.’ Die beob-
achteten Wernte fiir die Durchschnittskosten widersprachen also nicht der
Moglichkeit, daB “economies of density” vorliegen kdnnten.

— Ein ahalich uneinheitliches Ergebnis lieferte die Analyse von Caves et al.
[1981], die zwarebenfalls Kostenelastizititen in bezug auf die Outputvariable
Tononenmeilen von rund 0,8 errechneten.” Sie fanden dabei aber heraus, daB
die ermittelten Skalenertriige zum tiberwiegenden Teil mit lingeren Trans-
portentfernungen in Zusammenhang gebracht werden muBten, wihrend sich
mit steigender FirmengriBe nur geringe und zudem insignifikante Skalen-
ertriige ergaben [ibid., 8. 1060].

—In der Analyse von Jara-Diaz und Winston [1981] konnten dagegen deutliche
“economies of density” nachgewiesen werden, wobei die beiden Autoren
auch auf Verbundvorteile und eine geographische Disaggregation abstellten.
Die Studie dieser Autoren gehdrt zu denjenigen Arbeiten, in denen ausdriick-
lich nach produktspezifischen “economies of density” und “economies of
scope” gesucht wird. Allerdings war das nur bei sehr kleinen Untersu-
chungsobjekten mdglich, nimlich zwei Zubringereisenbahngesellschaften,
deren Sireckenlénge iiber 10 Meilen nicht hinausging und die hichstens drei
Einzel- Verkehrsrelationen umfaBten. .

Fa8t man die Ergebnisse der verfiigbaren Studien zusammen, so ergibt sich, dag
sich die fiir ein natiirliches Monopol typischen Kostenverldufe bei Eisenbahnen
nicht eindeutig nachweisen lassen. Kleinere Unternehmen, die mit einer NezgroBe
bis zu 500 Meilen (800 Kilometer) operieren, zeigen nach den Untersuchungen
sowohl “economies of firm size”, gemessen anhand der Verkehrsleistung, als auch

“economies of density”; bei dem von ihnen realisierten Outputniveau istsowohl die
optimale FirmengroBe noch nicht erreicht als auch dic Auslastung des verhandenen
Netzes suboptimal. Diese Gesellschaften bilden innerhalb ihrer Netze natiirliche
Monopole im Sinne der verwendeten Definitionen. Jenseits der von mehreren
Autoren festgelegten Trennlinie bei ¢iner Netzgréfe von 500 Meilen wird das
Ergebnis widerspriichlich: Auf der einen Seite lassen sich auch hier noch “econo-
mies of density” beobachten, andererseits treten keine “economies of firm size”
mehr auof.

So uneinheitlich die Methoden, Annahmen und Ergebnisse der Studien sind, 50
sehr unterscheiden sich die SchiuBfoigerungen der Autoren hinsichtlich der Eigen-
schaft des natiirlichen Monopols bei der Eisenbahn. Freilich beschrinken sich die

1 Fredlaender, Spady [1981, S. 28 ff.]. Vgl. hierzu auch Keeler [1983, S. 161}

2 Thre Untersuchung bezog sich im Jahr 1955 auf 58, 1963 auf 56 bzw. 1974 auf 40 griBere
Bisenbahnunternehmen der USA. '



Unterschiede auf die technische Frage, welches der vorgestellten Konzepte der
Skalenertriige konstitutiv fiir ein natiittiches Monopol der Eisenbahnen sei. Dage-
gen wird der aus wettbewerbspolitischer Sicht eigentlich relevante Aspekt, nimlich
die Analyse der Wettbewerbsverhilinisse auf dem Gesamtmarkt und die Chancen
zu Substitutionskonkurrenz, ausgeklamment.

Keeler (1983, S. 44 ff] betont, daB “economies of density”, (also der
Auslastungsgrad des Netzes) dasjenige Kriterium sei, das mit der Eigenschaft des
natiirlichen Monopols bei der Eisenbahn verkniipft sei. Er kommt anhand der
zitierten Ergebnisse zwangsldufig zu dem Ergebnis, dal Eisenbahnen natiirliche
Monopole seien. Dieses Ergebnis ist wettbewetbspolitisch zweifelhaft, weil es die
Verhiltnisse am Gesamtmarkt vemachlﬁssigt Hamris [1977, §. 557] bezieht die
Mbglichkeit vnausgeschdpfter “economies of density” eher auf die Frage, ob
Eisenbahnen mit regulationsbedingten Uberkapazititen zu kiimpfen haben und ob
nicht von den Regulierungsbehdrden Streckenstillegungen groferen AusmaBes
zugelassen werden miiten. Andere Avtoren sehen “economies of firm size” als
relevant fiir die Frage an, ob ein natiirliches Monopol vorliegt, an: Treten sic auf,
kann das cin Zeichen dafiir sein, daB — solange Netztrigerschaft durch eine
Betriebsgesellschaft vorausgesetzt wird — ein grofes, in einem landesweiten Netz
operierendes Untemehmen Kestenvorteile vor einem Konglomerat kleinerer, selb-
standiger Teilnetze hiite. Moore [1984, S. 137] und Babcock [1984, S. 7] etwa
verkniipfen “economies of firm size” mit der Eigenschaft des natiirtichen Monopols
der Eisenbahnen; da “economies of firm size” schon bei relativ kleinen Unternch-
mensgréBen nicht mehr auftreten, lehnen diese beiden Autoren die Hypothese, die
Eisenbahnen seien natiirliche Monopole, ab.!

Benicksichtigt man ergénzend die Ansichten, die in der Friihphase der Regulie-
rung der Eisenbahnen eine Rolle spielten, so zeigt sich, daB damals unter einem
natiirlichen Monopol der Eisenbahn die Existenz von “econotnies of density” ver-
standen wurde.® Der Riickgriff auf die Verwendung des Begriffs im politischen
ProzeB soll dabei keinesfalls die wissenschaftliche Entscheidung ersetzen. Freilich
liefert dieses Vorgehen wertvolle Hinweise fiir die Normierung des Sprach-
gebrauchs: Wenn man unter einem natiirlichen Monopol einer Eisenbahngesell-
schaft das Vorliegen von “economies of density” in ¢inem gegebenen Netz versteht
wie diejenigen, die erstmals den Eisenbahnen exklusive Konzessionen verschaff-

1 Zumindest wird man, wie Blankart [1979, 5. 8 f] dies tut, aus den “constant retums to
firm scale” ableiten kdnnen, daB nicht notwendigerweise cinlandesweites Eisenbahnnetz
in einer Hand bestehen mulB, daB regional dezentral organisierte, dennoch im AnschluB-
verkehr miteinander koopericrende Gesellschaften nebeneinander bestehen kdnnen und
dag die Stillegung wenig ausgenutzter Strecken die Durchschnittskosten Ober das ver-
bleibende Netz nicht echdhen witrde.

2 Das gilt jedenfalls cindeutig fiir die Verhiiltnisse in Deutschland. Vgl. dazu etwa Sax
{1878, S. 67 ff.] und Hansemann [1837), zitiert nach Ottmann [1963, S. 272 f,, 288 f].



ten, dann hétten Eisenbahnen als natirtiche Monopole zu gelten. Es mud allerdings
betont werden, daB diese Wahl des Begriffs wettbewerbspolitisch zweifelhaft ist.
Immerhin steflen “economies of density” auf den an sich trivialen Umstand ab, daB
mit steigender Kapazititsaustastung die Durchschnittskosten sinken, was fir prak-
tisch jedes Unternehmen gilt. Wiirde man einen relevanten Markt hinreichend eng
definieren, dann kdnnte man fast jedes Unternehmen fiir bestimmte Outpuiniveaus
als natiirliches Monopol ansehen. Das kann keinesfalls der Sinn dieses Konzeptes
des Marktversagens sein. Wenn an der obigen Wah! des Sprachgebrauchs einstwei-
len festgehalten wird, dann deshalb, weil das Argument in dieser Form in der
Debatte iiber die Verstaatlichung der Eisenbahnen gebraucht wurde.

Innerhalb der zitierten Studien wird gefolgert, Eisenbahnen miiBten staatlich re-
guliert werden, weil die Existenz von “economies of density” die Eigenschaft des
natiirlichen Monopels nahelege. Damit ist aber die oben gestellie Frage b) (vgl. 5.
61 f.) keineswegs beantwortet. Anhand der gezogenen SchluBfolgerung wird viel-
mehr die ganze Problematik einer auf technische Kostenverliuvfe reduzierten
Betrachtungsweise in einem wettbewerbspolitischen Zusammenhang deutlich. Den
zitierten Studien tiber die Kostenverhalmisse der Eisenbahnen haftet der entschei-
dende Mangel an, daB intermodale Wettbewerbsverhiltnisse, also solche zwnschen
den verschiedenen Verkehrstragern, so gut wie unberiicksichtigt bleiben:2 Vom
Substitutionswettbewerb durch andere Verkehrstriager und ven technologischen
Innovationen wird generell abstrahiert; der fiir die Analyse relevante Markt wird
mit demjenigen fiir Eisenbahnleistungen gleichgesetzt. Das ist jedoch eine Sicht-
weise, die den Verhiltnissen an den Verkehrsmirkten bestenfalls bis etwa zum Jahr
1920 angemessen war: Die Méglichkeit, daB eine Eisenbahngesellschaft als Allein-
anbieter ihre Preise diktieren, Verlader im Giiterverkehr durch Werttarifierung
diskriminieren, die Konsumentenrente abschdpfen und monopolistisch tiberhihte
Preise fordern konnte, ohne Wettbewerbsdruck fiirchten zu miissen, war nur s0
lange gegeben, wie es keine Substitutionswettbewerber gab. Die Eisenbahnen
konnten ¢in natiifliches Monopol fiir ihre jeweiligen Verkehrsverbindungen in
diesem Sinne also bestenfalls bis etwa 1920 behaupten, als mit dem Kraftwagen
der erste ernstzunehmende globale Wettbewerber auftrat.

Selbst fiir die Zeit vor 1920 mufl einschrinkend die Wettbewerbsbeziehung
zwischen Eisenbahn und Binnenschiffahrt ins Kalkiil gezogen werden. Es gibt
empirische Evidenz sowohl aus den USA als auch aus Deutschland, daB die

1 Diesen SchluB zicht etwa Keeler [1983, 8. 43].

2 Zwar gibt es auch vergleichende Untersuchungen zu Transportkostenunterschieden
zwischen verschiedenen Verkehrsmitteln, doch dienen diese meist dazu, herauszufinden,
welches Verkehrsmittel for eine jeweils spezifizierte Transportaufgabe einen komparati-
ven Kostenvortei) hat. Vgl. etwa die Aufstellung bei Winston (1985, S. 65 £, Tab. 1].
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Binnenschiffahrt in Parallcltclanoncn zur Eisenbahn disziplinierend auf die Ta-
rifgestaltung der Eisenbahnen wirkte. ! Fiir das gesamte Transportwesen —also fiir
alle Verkehrsverbindungen gemeinsam betrachtet — kann die faktische Monopol-
stellung der Eisenbahnen allerdings nicht bestritten werden. Aus theoretischer Sicht
und angesichts der empirischen Resultate (“economies of density” und “sunk
costs™) wire demnach die Hypothese, daB die Eisenbahnen der Aufsicht bediirften,
zumindest fir ¢ie Zeit bis 1920 nicht eindeutig abzulehnen. Es mub jedoch betont
werden, daB die politikwissenschaftliche Konkurrenzhypothese, die im folgenden
Kapitel noch niher zu untersuchen ist, da8 nimlich die gesamie Regulierung im
Verkehrsbereich — auch diejenige der Eisenbahnen — eher auf Rentseeking zu-
riickzufiihren ist, damit nicht von vornherein irrelevant wire, Der Umstand, daB die
Existenz von “economies of density” eine Kontrolle der Eisenbahn vor 1920
nahelegte, besagt nur, daB bis dahin auch aus Effizienzgriinden das Preis-
setzungsgebaren der Eisenbahnen zu kontrollieren und Doppelinvestitionen und
Kapitalverschwendung zu verhindern waren, ohne daB andere Motive fiir die
Regulierung durch Verstaatlichung dadurch ansgeschlossen werden.

Fir die Zeit nach 1920 und insbesondere fiir die heutigen Verkehrsmérkte, an
denen neben der Eisenbahn zahlreiche andere Anbieter auftreten, muB die Frage
nach der Regulierung der Eisenbahn anders beantwortet werden. Denn zu eéinem
relevanten Verkehrsmarkt, der ansonsten durch das Objekt der Beforderung (Per-
sonen oder bestimmte Gitter) und in sehr elementarer Betrachtungsweise auch
durch Ausgangs- und Zielpunkt des Transportobjekis definiert ist, zihlen nicht nur
die Anbieter eines Verkehrstriigers, sondem alle Anbieter, die Personen und/oder
Giiter zwischen den betreffenden Punkien transportieren wollen. Insofern gehéren
alle Anbieter substitutiver Verkehrsmittel mlt anderen Technologien ebenfalls zu
den relevanten Mirkten der Eisenbahn.” Selbst wenn also die Eisenbahn ein
natiitliches Monopol innerhalb ihres eigenen Netzes haben sollte, wie ein Teil der
empirischen Untersuchungen anzudeuten scheint, sagt das nichts dartiber aus, ob
dieses patiirliche Monopol zwangsliufig durch den Staat reguliert werden miiite,

1 InPreuBen z.B. trat sic umgehend als Substitutionswettbewerber in geeigneten Relatio-
nen auf, als das Eisenbahntarifwesen nach der Verstaatlichung der wichtigsten Privat-
bahnen der Bismarckschen Schutzzollpolitik dienstbar gemacht wurde und hohere Tarife
fur transportierte Importprodukte setzen muBte, als es eine eigenwirtschaftlich angezeigte
Preisdifferenzierung erforderlich gemacht hitie, Vgl. hierzu Ulrich [1898, S. 24 ff.] sowie
ausfiihrlich Abschnitt VI.1.c.

2 Etwas sonderbar muf es in diesem Zusammenhang anmuten, wenn manche Autoren auf
der cinen Seite beklagen, daB die Bisenbahn ihre fithrende Rolle im Personenverkehr an
den Individualverkehr und im Gitterverkehr an das StraBenglterverkehrsgewerbe ver-
loren hat, und damit implizit eingestehen, daB der relevante Markt for Verkehrsleistungen
alle Verkehrstriiger umfaBt, aber auf der andeten Seite daraus nicht den SchiuB ziehen,
daB das natiirliche Monopol als Rechtfertigungsgrund fiir die Regulierung entfillt,
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Im Hinblick auf die Regulierung der Verkehrsmérkte hat das Argument des natiir-
lichen Monopols in dem MaBe an Bedeutung verloren, wie sich die anderen
Verkehrsmittel durchsetzten, leizieres trotz der re%ulativen Erschwemisse, denen
diese seit den zwanziger Jahren ausgesetzt wurden.” Die oben angefihrten Studien
zur Eigenschaft des natiirlichen Monopols der Eisenbahnen kénnen letztlich keine
Argumente dafiir liefern, dal die Verkehrsmérkte wegen einer solchen Eigenschaft
staatlich reguliert werden miissen.

Fiir die Frage nach der Rechtfertigung einer staatlichen Regulierung ist vielmehr
der Umstand relevant, daB durch die neuen Verkehrsmittel die bis'dahin von den
Eisenbahnen beherrschien Verkehrsmiérkte angreifbar wurden, also nunmehr durch
potentiellen Wettbewerb kontrollierbar waren:> Die Anbieter mit anderen Ver-
kehrsmitteln hatten kaum verlorene Kostenbeim Aufbau ihres jeweiligen Gewerbes
zuverzeichnen, die erforderlichen Kapitalgiiter waren in hohem Grade fungibel und
stellten daher kein Hindemis fiir Marktzu- und -austritt dar [Keeler, 1983, S. 48;
Baumel, Willig, 1981, S. 406, 418). Die natiirlichen Marktzutrittsschranken in
Form verlorener Kosten fiir das Streckennetz, Terminals etc., die gleichsam einen
Schutzschild Fir die Eisenbahnen darstellten, verloren durch die neuen Techno-
logien an Bedeutung, so daB neue Anbieter in die Verkehrsmirkte eindringen
konnten. Gerade die Bestrebungen des Gesetzgebers, das Wachstum der anderen
Verkehrstriger in Grenzen zu halten und der Eisenbahn Marktanteile zu sichern,
sprechen dafiir, daB das Verhalien der Eisenbahnen sehr leicht im Wetibewerb hiitte
kontrolliert werden kénnen; denn die gesetzlichen Begriindungen stellen auf den
Schutz der installierten internen Subventionierung politisch vorgcgcbener, aber
betriebswirtschaftlich unrentabler Leistungen ab.

Wie wenig relevant der empirische Nachwels eines natiirlichen Monopols in
einigen der zitierten Sudien fiir die heutigen Verhiltnisse an den Verkehrsmirkten
ist, zeigt zudem der Umstand, daB der AusschluB des intermodalen Wetibewerbs

1 Teilweise wurden sie allerdings auch begtinstigt durch staatliche FordermaBnalimen in
Form des Ausbaus von Straien (Reichsautobahnen), Flugpliizen etc.

2 Selbst ¢in natlrliches Monopol ist zumindest durch potenticllen Wettbewerb in scinem
Marktverhalten und Kostengebaren kontroflierbar [vgl. Bavmol, Willig, 1981, S. 420].
Es muB sich so verhalten, als ob es direkt im Wettbewerb stiinde. Das ist jedenfalls dann
der Fall, wenn zum Markteintritt nur zu einem geringen Teil Investitionen etforderlich
sind, die bei einem eventuellen spiteren Markiaustritt nicht wieder zu erldsen wiren und
deshalb “vertorene” Kosten {sunk costs) darstellen. Unter solchen Umstinden ist der
Marktzutritt Ieicht, weil ein Riickzug fiir cinen Marktneuling — etwa wenn der ctablierte
Monopotist sich durch wettbewerbsgerechte Preise verteidigt — nahezu kostenlos mog-
lich ist. Wenn der Marktzutritt in diesemn Sinne leicht ist, darf der Monopolist sich keine
Abweichungen von wettbewerbsgerechten Preisen erlauvben. Wiirde er mehr verlangen
als ein unter Wettbewerb stehendes Unternehmen, wirde er Gewinnchancen fiir einen
Markineuling bieten und einen solchen damit anlocken.



zu X-Ineffizienz bei der protegierten staatlichen Eisenbahn gefishrt hat (vgl. Ab-
schnitt IV.1). Wenn wegen untemehmensinterner Ineffizienz, die sich besonders in
protegierten &ffentlichen Untermnehmen :r.cigt,l Ressourcen verschwendet werden
und die Kosten iiberhdht sind, dann sind alle Analysen, die unter idealen Bedingun-
gen zunchmende Skalenertrige fiir die Eisenbahn ermitteln, insofem irrelevant, als
zunchmende Skalenertrige in der Produktionstechnik durch Ineffizienz und durch
abnehmende Skalenertrige in der Kommunikation und Kontrolle der Betriebser-
gebnisse ausgeglichen werden. Es kommt namlich auf die Alternativen an, die sich
inder Realititim unregulierten und im regulierten Zustand stellen. Die Alternativen
wiirden namltich nicht effizientes unregulienies versus effizientes regutieries Mono-
pol lauten, wobei das regulierte Monopol wegen der niedrigeren Preise vorzuziehen
wire. Die realistischen Alternativen bestehen vielmehr im effizienten unregulierten
und im ineffizienten regulierten Monopol, dessen Preise und Kosten trotz Kosten-
degression iiber denen des durch Wettbewerb disziplinierten unregulierten Mono-
pols liegen kénnen [Peacock, Rowley, 1972, S. 232 f.]. Abgesehen davon, daB
wegen des fehfenden Wettbewerbsdrucks ein reguliertes Monopol kaum Anreize
zur Kostensenkung hat, muf man in diesen Zusammenhang auch die Ergebnisse
der “capture”-Theorie [Stigler, 1971; vgl. zusammenfassend Kaufer, 1981,
S. 102 fi,, 150 f.] beriicksichtigen: Wenn erst einmal ¢ine institutionelle Verbin-
dung zwischen der Regulierungsbehdrde und dem regulierten Monopol aufgebaut
worden ist, kénnen Kostenerhthungen in vollem Umfang auf die Preise abgewalzt
werden. Die Behdrde duldet Preiserh6hungen, wenn sie durch Kostenerhhungen
begriindet werden. Damit ermuntert sie das Monopol sogar zu Kostenerhéhungen.
DaB dies fiir sich genemmen keine unrealistische Annahme ist, zeigen nicht nur die
Beispiele aus dem Eisenbahnbereich in Abschnitt I'V.1, sondern auch die Analysen
von Primeaux [1979, S. 67 f.; 1985, S. 15] fiir die leitungsgebundene Elek-
trizititswirtschaft, die ebenfalls als ein klassisches natlirliches Monopol gilt: Im
Wettbewerb stehende Versorgungsunternehmen wiesen niedrigere Kosten auf als
solche, die ein Gebietsmonopol zugesprochen bekommen hatten, weil letztere jhre
theorctisch moglichen Skalenertrige im Leitungsnetz wegen unternchmerischer
Ineffizienz {iberhaupt nicht realisicren konnten.

Fiir derartige Tendenzen im Eisenbahnwesen 148t sich andeutungsweise auch
historische Evidenz bei den kdniglich-preuBischen Staatseisenbahnen finden. Nach
der Verstaailichung der preuBischen Staatsbahnen wurden deren Reinertrige mehr

1 Vgl Leibenstein [1966; 1978]; vor allem in tetzierer Publikation bezieht Leibenstein sein
Konzept auf Sffentliche Monopole. Vgl. weiter Peacock, Rowley, [1972, 8. 231 f.);
Wiseman [1978, 8. 84 £.]; Rosenschon [1980, S. 22 ff.]; Eltis [1983, 5. 105 ff.].

2 Dies ist insbesondere nach Peacock und Rowley [1972, 8. 241] das wesentliche Argu-
ment gegen cine Offentliche Regulierung nattirlicher Monopole,
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und mehr zur Finanzierung anderer Staatsausgaben herangezogen.! Obwon! die
Verzinsung des Eisenbahnkapitals bis 1910 noch ca. 6-7 vH betrug, machten sich
bei der preuBischen Staatsbahnzunehmend Effizienzvertuste bemerkbar, die Kirch-
hoff [1910] in einer Studie iiber die preuBischen Eisenbahnfinanzen zum Anla8
nahm, ¢ine schirfere Trennung des Eisenbahnhaushalts vom iibrigen Etat zu fordem
[ibid., S. 39 ff.]. Kirchhoff fiihrte die EBffizienzmingel auf mangelnde Anreiz-
mechanismen innerhalb der Staatsbahnverwaltung zuriick, die sich zusétzlich ver-
schlechztern wiirden, je mehr der Eisenbahnhaushalt mit dem tGibrigen Etat verquickt
wiirde.

Insgesamt kann man daher festhallen, daB Eisenbahnen zwar in bezug auf die
Auslastung ihres Schienennetzes méglicherweise ein natiirliches Monopol bean-
spruchen kbnnen, daB dieser Umstand jedoch keinen Rechtfertigungsgrund fiir eine
Regulierung des gesamten Verkehrswesens darstellt,

—weil es Substitutionskonkurrenz durch andere Verkehrstriger gibt und
— weil der Ausschlul des Wettbewerbs durch andere Verkehrsiriiger zu X-Inef-
fizienz bei der solcherart protegierten Eisenbahn gefiihrt hat.

Man kann sogar noch einen Schritt weiter gehen: Die Position einer etablierten
Eisenbahngesellschaft wird seibst innerhalb des Eisenbahnwesens wettbewerblich
kontrollierbar, wenn man die Verfug_,'ung iiber das Eisenbahnstreckennetz und den
eigentlichen Verkehrsbetrieb trennt. Besteht kein Zwang, Kosten in den Aufbau
eines parallelen Netzes zu versenken,” so ist eine etablierte Eisenbahngesellschaft
auch dann wettbewerblich zu kontrollicren, wenn der thzlragcr5 Wettbewerb

1 Axf diesen Punkt wird noch niher in Abschnitt V1.1.d cingegangen.

2 Vgl Kirchhoff [1910, S. 33): “Gerade bei Staatsbetrieben ist ¢s schwierig, den Geist der
Wirtschaftlichkeit anzufachen und lebendig zu erhalten. Wihrend die Privatwirtschaft
sich von selbst revidiert und korrigiert durch das von ihr vertretene Sonderinteresse,
welches sich in Gestalt von Jahresdividenden und anderen Dingen vor aller Welt
feinfuhlig bemerkbar macht, fehlt es dem Staatsbetriebe, wenn et in dem Eibngcn
Haushalt des Staates aufgeht, an solchem greifbaren Kennzeichen und Anregungen.”

3 Dicse Problematik ist im Zusammenhang mit einer eventuellne Sanierung der Deutschen
Bundesbahn von Bedeutung (vgl. Kapite] IX).

4  Amerikanische Erfahrungen mit Paralleitinien im vergangenen Jahrhundert zeigen, da8
bei ausreichender Rentabilitit noch nicht einmal vertorene Kosten einen Marktzutritt
ausschlossen [vgl. Kolko, 1965, S. 7 ff.). Fallen jedoch nut geringe verlorene Kosten an,
wie es bei den Kapitalgiitern fiir den reinen Eisenbahnbetrieb in ¢inem gegebenen Netz
der Fall ist [Baumol, Willig, 1981, S. 408], die jederzeit auf andere Mirkte verlagerbar
sind, wird wettbewerbliche Kontrolle um so eher mdglich.

5 Das muB nicht notwendigerweise der Staat sein; unter den gegebenen Kompetenzen filr
die Verkehrsinfrastruktur in der Bundesrepublik wiire er es aber vermutlich.
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zwischen verschiedenen Betriebsgeselischaften auf dem Netz zulaBt. Soweit Mo-
nopolelemente durch das Vorhalten des Nelzes begriindet werden, licBen sich diese
mittels Wettbewerb im Betrieb umgehen. Die erforderliche Koordination des
Angebots auf den einzelnen Strecken zu den jeweiligen Fahrplanlagen kdnate im
Versteigerungswege peschehen, wobei zusdtzlich Wegekosten, die den Stau-
grenzkosten entsprechen, als Vemteigerungsgebote anzulasten wiren {Bonus,
1983, 8. 225 ff..

‘Wenn Betriebsrechte an verschiedene Betreiber versteigert werden, konnite sich
eine staatliche EinfluBnahme auf diese Koordinationstatigkeit beschrinken. Dic in
dicsem Zusammenhang hiufig geduierten Probleme, daB die technische Koordi-
nation von Netzverwaltung und Betriebsgeselischaften zu hohe Transaktionskosten
erfordere, daB die Wegekostenzurechnung zu kompliziert sei oder da Netztrager
und Betriebsgesellschatten sich hinsichilich der Vorhaltung bestimmter Strecken
nicht einigen konnen,! wéren gerade durch das Versieigern der Betriebsrechte zu
lésen, weil sich dann fiir alle Teilleistungen Preise herausbilden kdénnten und die
einzelnen Kostenkategorien transparenter wiirden (vgl. Kapitel IX).

B. StraBiengebundener Personenverkehr

Im Personenverkehr auf der StraBe gewiihren die erteilten Linienkonzessionen den
Omnibusuniernchmen ebenfalls Monopelrechte. Es fragt sich, ob dieses Monepol
natiirlich ist. Zunichst ist festzuhalten, daB fir diese Unternehmen das Wegenetz
bereits staatlich vorgegeben und finanziert wird. Benutzungsgebiihren werden in
Form von Stenem erhoben, die teilweise mit der Fahrleistung variieren. Von
Bedeutung diirfie daher bestenfalls eine Kostendegression im reinen Busbeirieb
sein. Beziiglich der kwzfristigen Durchschnittskosten diirften #hnliche Verhiltnisse
wie im Eisenbahnbereich hemrschen, daB namlich die kurzfristigen Durchschnitts-
kosten mit besserer Auslastung der vorhandenen Transportkapazitdten sinken.

Zur Frage der langfristigen Durchschnitiskosten, die mit der Netz- und/ oder
UnternehmensgréBe variieren, kann eine Reihe von Studien herangezogen werden,
in denen die Busdienste in verschiedenen Landern auf mogliche Skalenerirdge hin
untersucht worden sind. Die dlteste dieser Studien [Johnston, 1956] emittelte leicht
zunchmende Skalenertripe (mit steigender UnternehmensgroBe, gemessen am
Umfang des Fuhrparks [Thomson, 1978, S. 128 £.]). Lee und Steedman [1970]
untersuchien die Kostenstrukiuren stidtischer Busunternehmen im Vereinigten
Konigreich. Sie fanden konstante Skalenertrtige anhand der OQutputvariablen
“Fahrzeugmeilen”. Anhand des Datenmaterials konnte noch nicht einmal die
intuitive Hypothese bestiitigt werden, dal groBe Untermehmen GréBenvorteile in
der Bedienung von integrierten Netzen und im Unterhalt der Fahrzeuge hitten [Lee,

1 Vgl dazu etwa Gohringer [1980], Miiller [1987], Michelbach [1984] sowie ausfthelich
Kapitel IX.
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Steedman, 1970, S. 27]. Offenbar konnten kleinere Unternehmen eventuelle
produktionstechnische Nachieile durch ein Mehr an Flexibilitit ausgleichen
{Thomson, 1978, S. 128). Koshal [1970] analysierte in einer muitiplen Regres-
sionsanalyse die Kostenstruktur indischer Busunternehmen (auf Stadt-, Uberland-
und Berglinien). Bei keiner der verschiedenen Kostenarten waren die Konstanten
der Gleichungen, die “economies of scale” anzeigen wiirden, statistisch signifikant
verschieden von null [ibid., S. 31 ff., 35). In einer weiteren Analyse der Kosten-
strukturen im Busverkehr der USA [Koshal, 1972, S. 151 ff.] wiederholte sich
dieses Ergebnis. Daraus kann abgeleitet werden, daB im Busverkehr eher mit
konstanten Skalenertrdgen zu rechnen ist [vgl. auch Blankart, 1979, S. 12, 21).
Wettbewerb im Busbereich erscheint aufgrund der empirischen Evidenz daher
méglich.

4. Luftverkehr

Auch fiir den Luftvetkehr wurde vor dessen Deregulierung in den USA im Jahr
1978 das Entstehen natiirlicher Monopole fiir den Fall befiirchtet, dafi die
Marktzugangsbeschriinkungen, Preis- und Kapazititskontrolien gelockert wiirden
[Schatz, 1986, S. 93]. Diese Befiirchtungen erwiesen sich als uwnberechtigt (vgl.
Kapitel VIT), denn mit der Auslastung der kurzfristige Kapazititen sinkende Durch-
schnittskosten (héhere Sitzladefaktoren) sind nicht urséchlich fiir ein natiirliches
Monopol. Zur Frage, ob und in welchem Umfang im Luftverkehr langfnsnge
Skalenertriige anfallen, gibt es aus den USA eine Reihe von Untcrsuchungen Sie
beziehen sich auf die Kostenverhiltnisse der amerikanischen Inlandsfluggesell-
schaften seit den vierziger Jahren bis in die neueste Zeit nach der Deregulierung
des amerikanischen Binnenflugverkehrs:

—Caves [1962] fand heraus, daB ab einer jdhrlichen Flugleistung vor 100~
200 Mill. Bruttotonnenmeilen” keine “economies of firm size” mehr auftra-
ten. Selbst zu jener Zeit, aus der seine Daten stammen, entsprach das der
Leistung einer relativ kleinen Gesellschaft. DaB mit steigender Unterneh-
mensgréfe zunehmende Skalenertrige keinesfalls zwangsléufig sind, fand
auch Jordan [1970] heraus, der die Kostenverhaltnisse zwischen kaliforni-
schen Binnenluftverkehrsgesellschaften und zwischenstaatlich thtigen
Gesellschaften analysierte, MittelgroSe Gesellschaften wiesen eine giinstige-
re Erlds-Kosten-Relation auf als kleinere lokale und grofiere interregionale
Geselischaften.

— Eads [1968], Eads et al. [1969] sowie Douglas und Miller [1974 ] untersuchten
die Kostenverldufe bei lokalen und interstaatlichen “trunk carrier”, Die “trunk

1 Vgl. dazu Kyle und Phillips [1985, 3. 13 ff.] sowie Winston [1985, S. 67 ff.].

2 Das MaB Bruttotonnenmeilen umfaBt auch das Gewnch( des Flugzeugs selbst, also nicht
nur das der Nutzlast und der Passagiere.
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carrier” als Gruppe operierten zwar mit niedrigeren Durchschnitiskosten als
die kleineren (lokal titigen) Gesellschaften. Untereinander zeigien sie jedoch
identische Kostenverldufe unabhingig von der Untemehmensgréfe. Die
Unterschiede zwischen den Unternehmensgruppen lic8en sich dabei mit den
grundsatzlich anderen Produktionsbedingungen erklidren, unier denen sie
jeweils operierten: Die lokalen Gesellschaften benutzten z.B. wesentlich
kleinere Flugzeuge und bedienten kizere Verbindungen als die “trunk car-
rier”.

— Pulsifer et al. [1975] bestétigten mit neueren Daten grundsédzlich das Ergeb-
nis von Caves [1962], daB “economies of firm size” schon bei relativ kleinen
Gesellschaften nicht mehr avftreten, Die Grenze, ab der keine Skalenertrage
mehr auftraten, lag aber nun — bedingt durch die Verwendung von Strahl-
triebflugzeugen mit deutlich héherer Sitzkapazitat und die Ausdehnung des
Flugnetzes — bei 1,5 Mill. Bruttotonnenmeilen (BTM) pro Jakr.

~—Keeler [1978] wies die Existenz von “economies of density” nach. Dabei kam
er zu dem zunéchst sonderbar erscheinenden Ergebnis, daf diese “economies
of density” nicht firmenbezogen waren, also nicht nur aufiraten, wenn eine
Verbindung nur von einer Gesellschaft bedient wurde. Das kann dahingehend
interpretiert werden, da8 vor der Deregulierung des US-amerikanischen
Luftverkehrs, als statt Preiswettbewerb ein Qualilﬁlswettbquerb zwischen
den konzessionierten Gesellschaften stattfand, erhebliche Uberkapazititen
aufgebaut worden waren. In der Studie von Caves et al. [1984] wurden
erstmals Daten verwendet, die aus der Zeit nach der Deregulierung stammien.
Auch hier zeigte sich, daB lediglich “economies of density”, jedoch keine
“economies of firm size” pachgewiesen werden konnten.

Keine dieser Untersuchungen konnte demzufolge jenseits einer gewissen
UntemehmensgriéBe “economies of firm size” feststellen. Es zeigen sich daher
deutliche Parallelen zum Fall der Eisenbahnen.! Die ermittelten “economies of
density” kénnen allenfalls relevant sein fiir die Frage, wieviele Gesellschaften eine
einzelne Linie bedienen kénnen, besagen jedoch nicht, dal im Luftverkehr generell
ein Marktversagen zu verzeichnen ist. Denn hier ist zu beriicksichtigen, daB der
Luftverkehr eines der klassischen Beispicle fiir angreifbare Mirkte (contestable

1 Die Parallelen zwischen Luftverkehr und Eisenbahnen lassen sich auch noch weiter
ziehen: Start- und Landerechte anf Flugh#fen (slots) sowie die Rechte zur Benutzung der
LuftstraBen finden ihr Gegenstlick bei den Eisenbahnen in Form von Fahrplantrassen auf
den einzelnen Strecken. Bei der Nutzung der Infrastrukiur lassen sich derchaus Mono-
polelemente ausmachen, die sich aber bei ¢iner getrennten Betrachtung von Fahrweg und
Betrieb wettbewerblich 16sen lassen. Im Luftverkehr ist diese Sichtweise selbstverstiind-
lich; zur Anwendung dieses Prinzips auf den Eisenbahnbereich vgl. Kapitel IX.



markets) darstellt.! Auch wenn nur ein Anbieter im Markt ist, mud dies im

Luftverkehr nicht zu einer Monopolisierung des Markies fithren, denn diese Markte -
sind in hohem MaBe angreifbar: Marktzu- und -austritt ist fiir potentielle Konkur-

renten leicht méglich, weil Maschinen rasch und ohne Verluste auf verschiedenen

Routen eingesetzt oder im Fall des Marktaustritts gebraucht verkauft werden

kénnen. Em aktueller Bediener kann daher eine eventuelle Monopolsteliung nicht

ausnutzen. Wettbewerb zwischen Lufifahrtgesellschafien erscheint deshalb mog-

lich, eine Tendenz zu einem natiirlichen Monopol ergibt sich nicht.

b. Ruinise Konkurrenz im Verkehrswesen

Die Behauptung, Teile des Verkehrswesens neigten zur ruinds iibersteigerten Kon-
kumenz [Oettle, 1967, S. 8], ist alt. Dieses Argument wird von Vertretern betroffener
Unternehmen héufig schon dann vorgebracht, wenn der “Ruin” eines cinzelnen
Unternehmens verzeichnet oder die Wettbewerbsintensitit subjektiv als zu hoch
empfunden wird, Derartige Argumente sind ordnungspolitisch irrelevant. Auch die
wettbewerbstheoretischen Brklarungsversuche fiir ein systematisches Marktversa-
gen erweisen sich bei ndherer Betrachtung entweder als Unterfélle des Argumenis
des natiirlichen Monopeols oder als widerspriichlich. Gleichwoehi ist in der Regulie-
rungsdebatie auch von wissenschafilicher Seite das Konzept der ruintisen Konkur-
renz im Verkehrswesen immer wieder vorgebracht worden und hat so auch seinen
Niederschlag in den gesetzlichen Begriindungen der Regulierungsgesetze fiir die
einzelnen Verkehrstriger gefunden. Das gilt fur beide Varianien, die Tolksdorf
[1971] und Wilieke [1977] vorstellen,

—den aggressiven Verdringungswettbewerb und

—den verzégerten AnpassungsprozeB auf konzentrierten und unkonzentrierten
Mirkten

—sowie fiir den ebenfalls in der Literatur zu findenden “Zitronenwettbewerb”.

1 Dem steht auch der Umstand nicht entgegen, daf in den USA die Lufiverkehrsge-
sellschaften versuchen, durch Computerreservierngssysteme konkurrierende Anbieter
Zu verdrangen, indem sie deren parallele Dienste nicht in die Reservierung cinbezichen.
Derartige Praktiken sind ¢in Fall fir die Wettbewerbsanfsicht, die durch eine Detegulie-
rung keinesfalls dberflissig wird. Vgl. Samuels {1990, S. 141 ££.].

2 Vgl. z.B. Starkie und Starrs [1984, S. 282 f.] zu cinem Beispiel von effizienten Markter-
gebnissen durch Angreifbarkeit imt innecaustratischen Regionalflugverkehr. Hier zeigte
stch, dalk auch solche Gesellschaften, die cine Route allein beflogen, keine httheren Tarife
fordem konmten als solche, die Routen im Wetibewerb mit anderen Gesellschaften
bedienen muBten. Die potentielle Konkurrenz war also ebenso effektiv wie die tatsach-
liche.



Beim aggressiven Verdrangungswettbewerb auf konzentrierten Mérkten ver-
suchen die Untemehmen, sich mit aggressiven Preisunterbietungs- und Preisdis-
kriminierungsstrategien gegenseitig aus dem Markt zu driingen, um anschlieBend
den Markt zu monopolisieren. Der gesamtwirtschaftliche Schaden wird darin
gesehen, daB es entweder einem Unternehmen gelingt, eine marktbeherrschende
Stellung zu erringen oder daB stindig Kapitalzerstérung stattfindet, weil andere
Unternehmen den Marktzutritt wagen, um von sich aus e¢inen Verdringungswett-
bewerb zu starten [Willeke, 1977, 8. 161 £.). Hier dréingt sich die Parallele zum
natiirlichen Monopo! auf: Ein Siegerin ¢inem Preiskampf kdnnte einen Marki selbst
bei GréBen- und Verbundvorteilen nur dann wirksam monopolisieren, wenn der
Anteil der verlorenen Kosten an den Gesamtkosten hoch wiire, In diesem Fall wire
die Wahrscheinlichkeit, daB durch Marktzutritt Kapital verschwendet wird, sehr
gering. Wenn dagegen kaum verlorene Kosten aufzuwenden wiren, kdnnte ein
Sieger eines Preiskampfes einen Markt nicht dauerhaft monopolisieren; auBerdem
kénnie keine gesamtwirtschaftliche Kapitalverschwendung auftreten, weil fiir die
Kapitalgiiter alternative Verwendungsmoglichkeiten bestehen. J

Ahnlich widerspriichlich ist die Situation beim verzégerten AnpassungsprozeB.
Dabei wird unterstellt, daB es aufgrund hoher nattirlicher Marktaustritishemmnisse
chronisch zu Uberkapazititen kommt. Bei einem Nachfrageriickgang oder beim
Avxftreten never Wettbewerber kdnnten die im Markt befindlichen Anbieter ihre
Kapazititen nur verzogert anpassen {Suntum, 1986b, S. 61). Statt dessen wiirden
sie versuchen, ihre Kapazititen dadurch auszulasten, daB sie sich gegenseitig
preislich bis auf die variablen Kosten unterbieten wiirden. Bei gleichgerichtetem
Verhalten aller Anbieter und preisunelastischer Nachfrage sei die Ertragslage
permanent schlecht, Gber das Ausscheiden vom Markt entscheide allein das
finanzieile Durchhaltevermégen. Bei unbeschrinktem Marktzutritt sei stdndig mit
weiter destabilisierendem Marktzutritt zu rechnen, Ressourcen wiirden ver-
schwendet und einer produktiven Verwendung vorenthatten.!

Die natiirlichen Marktaustrittshemmnisse, die zu den ﬁberkapaziti-iten fithren,
werden in der hohen Lebensdauer der Kapitalgiiter in Verbmdung miteinem hohen
Anteil der Fixkosten an den Gesamtkosten gcschcn Ein Verbleiben der Anbieter
im Markt wire aber nur dadurch zu erklaren, da8 die Fixkosten zugleich verlorene
Kosten darstellen. Darin liegt dann allerdings der Widerspruch der ruindsen Kon-
kurrenz: Wenn ein hoher Anteil der Markteintritiskosten verloren wire, existierte
ein hoher natlirlicher Schutz vor Marktzutritt, verlorene Kosten wiirden ab-
schreckend auf potentielle Marktneulinge wirken, solange diese nicht effizienter

1 Vgl Willeke [1977, S. 159); Suntum [1986b, S. 61 ££.]; Tolksdorf [1971, S. 31 ., 86 £.].

2 Vgl Tolksdorf [1971, 8. 86 £.); Massenbetg [1981, S. 26 £.]; Suntum [1986b, S. 61 £f.).
Zu diagnostizieren sei diese Spielart rvindser Konkurrenz an Konkursraten, die in der
betrachteten Branche iber denen der Gesamtwirtschaft liegen.



sind als die etablierten Unternechmen und sich ausrechnen kénnten, die Amontisa-
tionsphase zu tiberstehen, Sollte demgegeniber der Marktzutritt leicht sein, kann
auch der Marktaustritt nicht schwer sein; die beim Markteintritt aufgewendeten
Kosten konnen nicht verloren sein, und gesamiwirtschaftlich entstehen keine Ko-
sten durch einen Markiaustritt. Denn Kosten des Marktein- und des Marktausititts
bedingen einander, sie variieren parallel: Hohe Marktaustrittskosten wirenzugleich
¢ine natiirliche Marktzutrittsbarriere. Wie hoch die Marktzu- und -austritiskosten
in einer Branche auch immer sein mégen, ein Anlal zu Wettbewerbsbeschrankun-
gen kénnen sie nicht sein.

In der Literatur [Akerlof, 1970, S. 490 ff.] findet sich dartiber hinaus noch das
Modell des “Zitronenwettbewerbs”. Dabei verdringen angeblich unseriése Anbie-
ter mit qualitativ schlechten Leistungen serise Anbieter mit guten Leistungen, weil
die Kéufer weniger gut iiber die Produkiqualitit informiert sind als die Verkaufer.
Unter diesen Umstinden kdnaten sich Qualititsunterschiede nicht im Preis wider-
spiegeln, der Anreiz, schlechte Qualititen zu vermarkien, nihme zu, wihrend die
Kéufer ihre Preisgebote reduzieren, wenn sie merken, daf sie betrogen wurden.
Dann kbnnien seridse Anbieter ihre Kosten nicht mehr decken und mii8ten statt der
Anbieter von “Zitronen” vorn Marktausscheiden {ibid.]. Dieses Konzept unterstellt
allerdings, daB die Kaufer an einem Markt nicht lemféhig sind. Dies ist jedocheine
wirklichkeitsfremde Annahme: Einzelne Nachfrager mégen immer wieder auf
unserifse Anbieter hereinfallen, nicht aber alle Nachfrager permanent {Soltwedel
et al,, 1986, S. 11].

Dariiber hinaus geben Informationsdefizite Gber die Produkiqualitit Anreize,
derartige Informationen (gegen Gebiihr) bereitzustellen. Nicht umsonst gibt es
Markenzeichen, Verbraucherschulzorganisationen, Informationsagenturen (im
Verkehrsbereich sind dies die Reisebiiros) und andere, die verhindern, da8 es zu
Marktversagen bei den Informationen dber Produktqualititen und negativer Aus-
lese unter den Anbietern kommt. Wie wenig relevant der Zitronenwettbewerb
ordnungspolitisch ist, zeigt nicht zuletzt der Umsiand, daB der Gebrauchtwagen-
markt, fiir den Akerlof [1970] dieses Konzept entwickelt hat, nach wie vor ausge-
zeichnet funktioniert [Soltwedel et al., 1986, S. 12].

Das Konzept des aggressiven Verdrangungswettbewerbs — kombiniert mit
Elementen des verzOgerien Anpassungsprozesses avf konzentrierten Mérkten —
wird hiufig als relevant filr den intermodalen Wettbewerb, z.B. zwischen Schiene
und Binnenschiffahrt, angenommen. Der verzégerie Anpassungsproze8 soll dage-
gen die Wettbewerbsverhilinisse zwischen den Unternehmen der einzelnen Ver-
kehrstriger kennzeichnen, so im StraBengiiter-, Binnenschiffs- oder Taxenverkehr
[Suntumn, 1986b, §. 61). Der Zitronenwettbewerb schlieBlich ist ein Konzept, das
von Anbieterverbdnden gern vorgebrachi wird. So wird beispielsweise im
StraBengiiterverkehr behauptet, bei freiem Marktzutritt wiirden unseriése Markt-



neulinge die serids kalkulierenden etablierten Unternehmen in den Konkurs drén-
gen [Massenberg, 1981, S. 226 ff.].

. Ruindse Konkurrenz im Giterkraftverkehr

Fiir die regulierten Giterfernverkehrsuntermehmen, die im Besitz einer Konzession
waren, war s durchaus von Vorteil, daB der Wettbewerbsdruck auf dem Giterver-
kehrssektor insgesamt abgemildert wurde. Dadurch entstanden den Giiterfernver-
kehrsunternehmen (die durch die Marktordnung kartelliert wurden) mit der Zeit
erhebliche Renten, die nicht durch AuBenseiter wegkonkurriert werden konnten:
Ineffiziente Unternehmen wurden vor dem Ausscheiden aus dem Markt bewahrt;
allen Konzessionsinhabern entstanden zudem pekunidre Renten in Form von
Schwarzmarktpreisen fiir Konzessionen [vgl. Bonus, 1983, S. 210j,

Insofern ist es wenig verwunderlich, daB gerade im Giiterkraftverkehr von
ruindser Konkurrenz gesprochen wird: Es geht um den “Ruin” von* staatlich
sanktionierten Monopolrenten, die teilweise auch in iibethéhten Faktorkosten
bestehen kinnen [vgl. Willeke, 1977, S. 167; Hoener, 1980, S, 46).

Analysient man die Verhéiltnisse im Giiterkraftverkehr naher, so fallt auf, daB
diesem Verkehrsbereich insgesamt alle Voraussetzungen fehlen, die erforderlich
fur eine systematische Fehlsteuerung des Marktmechanismus im Sinne von Tolks-
dorf [1971] wéren. Das wird schon daran deutlich, daB der Gitemahverkehr, der
lediglich subjektiven (auf die Person des Unternehmers bezogenen) Zugangsbedin-
gungen unterliegt, gesamtwirtschaftlich eine bemerkenswerte Stabilitit aufweist
[Sachverstindigenrat, 1985, Ziffer 331]. Der natiirliche Marktzutritt ist leicht,
insbesondere im Wagenladungsverkehr; etwas schwieriger ist er allerdings wegen
des Terniinal- und Netzaufbaus im Teilladungsverkehr. Zugleichaber stehen einem
Ausscheiden marginaler Kapazitaten, die im Wettbewerb nicht bestehen kénnen,
keine wesentlichen Marktaustrittsschranken im Wege, weil fiir die verwendeten
Kapitalgiiter (Lkw etc.) einschlieBlich des Humankapitals der Mitarbeiter,
funktionsfihige Markte bestehen, Die Giiterkrafiverkehrsmérkte kénnen daher in
jedem Fall als angreifbar und damit wettbewerbsmaBig steuerbar gelten.l

Ein Argument-gegen eine Liberalisierung des Marktzugangs im Giliterfernver-
kehr, das etwa von Massenberg [1981, S. 226 ff.} und — in schwicherer Form —

1 Vgl Willeke [1977, S. 168) sowie die empirischen Untersuchungen fiir die USA und das
Vercinigte Kdnigreich, die zeigen, daB die Skalenertrige im Goterkraftverkehr dieser
Staaten schon bei kleinsten Unternehmen (finf Lkw im Vereinigten Kbnigreich) ausge-
beutet werden und in den USA — sofem sie sich abzeichnen — cher auf die Regulierung
als auf technische Gegebenheiten zuriickgefthrt werden missen. Vgl. Abede [1984a,
§.176}], der die Untersuchungen von Friedlaender [1978], Owen [1978] und Friedlaender
und Spady [1980] anfuhrt, sowie Hoener [1980, 5. 181 £}, der auf Edwards und Bayliss
[1971] und Koenker [1977] verweist. Vgl. ferner Hamrison [1963], Koshal [1972] und
Winston (1985, 8. 67].
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von Hoener [1980, S. 183] vorgebracht wird, lautet, daB es in ihrer Folge verstirkt
Zu 6konomisch irrationalen Marktzutritten kime, insbesondere im Wagentadungs-
verkehr, die das Giiterkrafiverkehrsgewerbe destabilisieren wiirden.! Es sprechen
jedoch mehrere Argumente dagegen, dab es in einem liberalisierten Giiterkrafige-
werbe zu einer negativen Auslese kiime:

— Die Kontingentierung bewirkt, daB nicht nur wirklich unserigse, sondern auch
innovative Unternehmen ausgesperrt oder in ihrer Expansion behindert wer-
den. Dadurch bleibt ein (a_priori nicht abzuschitzendes) Innovations- und
Rationalisierungspotential ungenutzt. Daher diirfte ein Marktzutritt neuer
Unternehmen zundchst eine Leistungsverbesserung im Giiterfernverkehr be-
wirken,2

—Die Aussage, daB die subjektiven (persénlichen) Zulassungsbedingungen
leicht zu erfiillen sind, besagt fiir sich genommen nichts, Bewerber, die diese
Hiirden nehmen, sind deshalb nicht automatisch unqualifiziert. Bei freiem
Marktzuiritt haben vielmehr manche einer Genehmigungsbehorde illusorisch
erscheinenden Leistungs- und Verfahrensinnovationen die Chance, sich in
reale Kostensenkungen und eine erweiterte Leistungspalette im Gesamtge-
werbe niederzuschlagen. Uber deren Qualitit entscheiden die Nachfrager.
Sich durchsetzen oder seridse Anbieter gefihrden kinnen Neulinge nur, wenn
sie tatsdchlich konkurrenzfihige Angebote machen. Die britischen Erfah-
nungen mit einem weitgehend unregulierten Strafengiiterverkehr zeigen, daff
die Nachfrager (die Verlader) sehr wohl in der Eage sind, ihre Interessen zu
verfolgen und zwischen seridsen und unseriésen Transportuntemehmen zu
unterscheiden.> Im ibrigen kann es nicht Aufgabe des Staates sein, etablierten

1 Die zitierten Autoren befiirchten, daB sich Neuunternehmer entweder Illusionen tiber die
Ertragschancen in diesem Gewerbe machen oder von eher romantischen Vorstellungen
von der vnabhingigen Existenz als “selbstindiger Trucker™ leiten lassen und so das
Gewerbe in seiner Gesamtheit destabilisieren wiirden. Die subjektiven Zulassungsbedin-
gungen (fit, able and willing) wiren nicht ausreichend, um abschreckend zu wirken, und
seien von Neubewerbern leicht zu erfollen. Hier findet sich das Konzept des Zitronen-
wettbewerbs wieder.

2 Firdiese Hypothese sprechen Befragungen, die unter britischen Transporteuren gemacht
wurden. Diese gaben an, daf die Verfahren zur Vergabe der Lizenzen fir den grenziber-
schreitenden Verkehr (der Binnenverkehr ist liberalisiert) neue Unternehmen diskrimi-
nieren und diese von diesem Markisegment aussperren. Vgl. Mackie et al. [1987, 8,911,
132 ). :

3 Moore [1976, S. 33] berichtet von ausgesprochenen Vertrauensverhiltnissen zwischen
Verladern und guten Spediteuren im englischen Gtiterkraftverkehr, das von Neulingen
nur mit guten Leistungen erworben werden kann. Willeke [1977, S. 167] empfiehit
darliber hinaus eine Verschirfung der subjektiven Zugangsbeschriinkungen in Richtung
auf cine kavfminnische Ausbildung.



Untemehren das Investitionsrisiko abzunehmen, indem neuen Untemehmen
der Marktzutritt verwehrt wird [vgl. Freimuth, 1969, S, 51 f.; Peters, 1966,
S.30).

DaB die Preise und Kosten im Giiterkraftverkehr iiberhéht sind” und durch das
Kartell abgesichert werden und daB weiterer Marktzutritt unschidiich wire, wird
durch dic zu beobachtenden Knappheitspreise belegt, die trotz der administrativen
Erschwernis, da8 mit ciner Lizenz nur das Untemehmen oder selbstindig ab-
trennbare Teile verauBert werden diirfen [Birgel, 1983, S. 69], fiir iibertragene
Lizenzen verlangt werden (vgl. Tabelle 15). 1983/84 wurden Preise pro roter
Konzession (fiir den bundesweiten Fernverkehr) von DM 250000 genannt

Die Zahlenangaben sind mit einer gewissen Vorsicht zu behandeln, weil der
Handel mit Konzessionen in einer Grauzone stattfindet. Der reine Konzessions-
handel ist verboten, wohl aber gestattet es das Giiterkraftverkehrsgesetz, da
Konzessionen zusammen mit dem gesamien Unternehmen odereinem eigenstindig
lebensfihigen Untermehmensteil (mit Zustimmung der Genehmigungsbehérde)
iibertragen werden kénnen. Wann ein Unternehmenstei! eigenstindig lebensfahig
ist, ist eine Definitionsfrage. Angesichts des regen Angebots von derartigen Unier-
nehmensteilen und entsprechender Nachfrage danach (wie die Anzeigenteile ein-
schidgiger Zeitschriften, wie z.B. der Deutschen Verkehrszeitung belegen), kann
man annchmen, daB es ausreicht, einen Lkw zusitzlich zur Konzession zu verfiu-
Bern. Soweit aus den entsprechenden Quellen ersichtlich, beziehen sich die Preise
in Tabelle 15 auf das reine Recht, als Giiterkraftverkehrsunternehmer tétig zu sein,
also nicht auf den Kapitalwert mitiibertragener Unternehmensteile,

‘Wenn aber allein das Recht, Giiterfernverkehr betreiben zu dirfen, den Unter-
nehmen, die diese Preise zahlen, soviel wert ist, dann spricht das fiir erhebliche
Gewinnerwartungen, die {iber die reine Kostendeckung (inclusive Kapitalkosten
fiir den Betrieb und Unternehmerlohn) hinausgehen, Denn im Falle des Markt-
gleichgewichts bei freiem Marktzutritt miiBte der Wert der Konzessionen auf Null
fallen. Die Preise fiir Transportleistungen sind demzufolge deutlich iiberhéhi.

Ein weiteres Indiz, das gegen ruindse Wettbewerbsverhiltnisse im Gater-
fenverkehr und fiir Rentenelemente im gewerblichen Bereich spricht, ist das

1  Ausdersubjektiven Sicht des einzelnen Unternchmens, das Kostensenkungen angesichits
der festgelegten Tarife weniger Aufmerksamkeit schenkt, mag die Kostensituation den
Eindruck ruindser Konkurrenz erwecken. Damit ist jedoch nichts {iber das Vorliegen
cines systematischen Markiversagens gesagt, zomal im Wettbewerb Chancen und Anreiz
zu Kostensenkungen bestehen.

2 Ende 1986 lag der Wert bei DM 150000 bis 200000 (Tabelle 15). In diesem etwas
niedrigeren Betrag kommen offenbar bereits die Brwartungen der Gliterfernverkehrs-
unternchmen zum Ausdruck, daB der Wert der Konzessionen nach einer Liberalisierung
i ewropsischen Rahmen nach 1992 auf Null sinken ditfte.



Wachstum des Werkfemnverkehrs im Vergleich zum gewerblichen Transport (vgl.
dazu Tabelle 6). Das gilt um so mehr, als der Werkverkehr durch die Vorschriften
des Giiterkraftverkehrsgesetzes in seiner Entfaltung behmdert wird, So diirfen im
Werkverkehr keine Transporte fiir Dritte ausgefiihrt werden.! Bei Preisflexibilitit
und freiem Markizutritt im gewerblichen Bereich sowie einer Aufhebung des
Transportverbots fiir Dritte im Werkfernverkehr diirften die Preise erheblichsinken.
Dann kénnte sich beim herrschenden Markipreis herausstellen, welche der heute
vorhandenen Kapazititen beider Bereiche iiberfliissig und welche bei effizienter
Betriebsfiihrung rentabel zu betrejben sind, Je effizienter der gewerbliche Giiter-
kraftverkehr unter dem Druck der Konkurrenz wird und je niedriger demzufolge
die Frachtraten liegen, desto weniger Veranlassung hitten (potentielle) Verlader,
auf den gesamtwirischaftlich teureren Werkverkehr auszuweichen {Nelson, 1981,
S. 112). Marktaustritisschranken fiir marginale Unternehmen bestehen im
StraBengiiterverkehr nicht. Die Gefahr, daB statt ihrer intramarginale Unternehmen
denMarktverlassen miissen, istangesichis des hohen Stellenwerts, dendie Verlader
qualitativen Aspekten beimessen, gering (vgl. zuden britischen Erfabrungen 8. 81,
Fn.3).

B. Runindse Konkurrenz in der Binnenschiffahrt

Die Binnenschiffahrt ist derjenige Verkehrstriger, bei dem im unregulierien Zuo-
stand ruindser Wettbewerb gleich in mehreren Ausprigungen befiirchtet wird: Zum
einen wird die Gefahr gesehen, daB die Eisenbahn die Binnenschiffahrt durch
Kampfiarife aus ihren angestammien Verkehrsrelationen verdringen kénnte. Zum
anderen wird aus der langen technischen Lebensdaver der Binnenschiffe (fiinfzig
Jahre und mehr) geschlossen, daB sich Binnenschiffer (und unter iknen besonders
die mittelstindischen Partikuliere) nur verzogert anpassen kénnten, wenn die
Nachfrage ab- oder die Zahl der Anbieter zunihme. SchiieBlich spiclt noch eine
typisch mittelsiandspolitische Komponente eine Rolle: Der Wettbewerb zwischen
den groBen Reedereien und den mittelstindischen Partikulieren wird 2ls ruinds fiir
leztere angesehen. Deren Existenz solle aber geschiitzt werden, Alle diese Recht-
fertigungen finden sich in den amtlichen Begriindungen zu den Binnenschiffahrts-
gesetzen (vgl. Abschnitie VI.2 und VL3), mit denen 1931 (als Notverordnung in

1 Moore [1976, S. 49] befragte Unternchmen, weshalb sie Werkverkehr betreiben. Die
meisten genannten Motive lassen auf mindere Leistunpen des regulierten Gewerbes
schlieBen, wie zu hohe Preise, schlechter Service oder mangelnde Innovationsfihigkeit.
Die niedrige Kapazititsauslastung von 40 vH [Aberle, 19842, S. 178] wurde dabei in
Kauf genommen.



der Weltwirtschaftskrise) und 1952 der Preiswettbewerb in der Binnenschiffahrt
unterbunden wurde.!

Was den befiirchieten Verdrdngungswettbewerb der Eisenbahn betrifft, soist die
Gefahr im Prinzip nicht von der Hand zu weisen. Allerdings kann man nicht die
Verhilnisse als MaBstab heranzichen, die 1931 wihrend der Weltwirtschaftskrise
herrschien, als- mit der sogenannten Anpassungsverordnung die Binnenschiffahrt
vor den Kampfuarifen der Reichsbahn geschiitzt werden sollte. Die damaligen
Kampftarife der Bahn waren AusfluB des drastischen Riickgangs der Nachfrage
nach Transportleistungen aller Verkehrsiriger, bedingt durch die krisenartige Stok-
kung der wirtschaftlichen Aktivitdt insgesamt [Willeke, 1977, S. 163 f.; Hamm,
1980, S. 577 £.]. Erst in neverer Zeit hat man' im Wettbewerbsverhiltnis zwischen
der DB und der Binnenschiffahrt wiederholt Fille beobachten kénnen, in denen die
DB in umkimpften Verkehtsrelationen (z.B. entlang des Rheins) Ausnahmetarife
beantragte und vom BMV genchmigt bekam, die sowohl unter denen der Binnen-
schiffahrt lagen als auch fiir die DE keine positiven Deckungsbeitriige erbrachten
[Busch, 1984, 5. 191 £.].

Aus diesen Versuchen der DB, Transporte an sich zichen, die zu geringeren
gesamtwirtschaftlichen Kosten von der Binnenschiffahrt hitten durchgefiihrt wer-
den konnen, 148t sich jedoch nicht notwendigerweise auf ein Versagen des Wett-
bewerbs zwischen Eisenbahn und Binnenschiffahrt nach einer Deregulierung
schlieBen: Zunichst ist zu konstatieren, daB die bestehende Tarifregulierung bei der
DB durch das' BMV offenbar nicht in der Lage war, Ausnahmetarife der DB zu
verhindern, die negative Deckungsbeitrige erbringen, alse noch nicht einmal die
variablen Kosten decken.” Unabhéngig davon ist aber der Versuch der DB, die
cntsprechenden Transportleistungen an sich zu ziehen, unter den institutionellen
Rahmenbedingungen, unter denen sie operiert, durchaus rational. Denn die staatli-
che Defizitgarantie sorgt dafiir, da8 Verfuste aus solchen Transporten, die unter
Grenzkosten durchgefiihrt werden, von Dritten — den Steuerzahlern — getragen
werden miissen und daher beim Kalkiil der DB keine Rolle zu spielen brauchen.
Sollte daher eine allokative Fehlsteuerung dergestalt siatifinden, daB die DB in
einigen Fillen Transporte an sich ziehen konnte, die zu geringeren gesamiwirt-
schaftlichen Kosten (nimlich ohne die zusitzlichen Bundesbahnverluste wegen der
negativen Deckungsbeitrige) durch die Binnenschiffahrt méglich gewesen wiren,
so ist dafiir nicht der Wettbewerb an sich verantwortlich. Der wahre Grund liegt im
fehlenden Konkursrisiko des 6ffentlichen Untemehmens DB. Unter diesenr Um-
stinden kann nicht von Marktversagen, sondern eher von Staatsversagen gespro-

1 Vgl hierzu Willeke (1977, 8. 163 ff.]. Vpl. auch die Ausfilhrungen von Kirchgssser
{1953), zitiert nach Gimth [1954, 5. 66].

2 Angesichts der Tatsache, dal die Bisenbahn das eigentliche Schutzobjekt der Verkehrs-
marktregulierung ist, ist das Verhalten des BMV durchaus versténdlich.
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chen werden. Das impliziert auch, daB bei ciner Deregulierung die DB unter den
gleichen Bedingungen operieren miiBte wie die anderen Anbieter an den Verkehrs-
mérkten, ndmlich unter Konkursrisiko zu stehen,

Zudem ist zu beriicksichtigen, daB die DB einen ernsthaft betriebenen Verdrin-
gungswettbewerb gegen die Binnenschiffahrt insgesamt vermutlich nicht gewinnen
kbnnte. Selbst wenn man einmal unterstelite, daB es ihr geldnge, alle deutschen
Binnenschiffahristreibenden vom Markt zu verdringen, so wire doch stets die
potentielle Konkurrenz zu beriicksichtigen, die seitens auslandischer Konkurren-
zunternehmen droht. I etztere knnten in einem hypothetischen Fall umgehend den
Platz der verdringten inlandischen Binnenschiffahrtsuntemehmen einnehmen.!
Sowohl bei der ausldndischen Konkurrenz als auch bei den im grenziiberschreiten-
den Verkehr titigen deutschen Unternehmen sind betrdchtliche Effizienzreserven
zu vermuten, wie ein Vergleich der am freien Markt ausgehandelten Tarife fiir den
grenziiberschreitenden Verkehr mit den regulierten deutschen Tarifen zeigt: Auf
vergleichbaren Mirkien betragen die grenzubcrsch.reltenden Tarife teilweise nur
etwas mehr als die Halfte der deutschen Tarife.” Daraus kann geschlossen werden,
daB ein Verdrangungswettbewerb durch die Bahn von vernherein zum Scheitern
verurteilt wire: Die umkémpften Mérkte wiren von ihr kaum zu monopolisieren.

Von groBerer Bedeutung in der Diskussion um die Wettbewerbsverhiltnisse in
der Binnenschiffahrt ist die zweite Form der ruindsen Konkurmenz, der verzigerte

1 1987 betrug der Anteil der von auslindischen Binnenschiffen befdrderten Guter am
Gesamtverkehr (Verkehr innerhalb des Bundesgebiets, mit der DDR,  grenziber-
schreitender Verkehr und Durchgangsverkehr) beim Verkehrsvolumen (t) 52,5 vH und
bei der Verkehrsleistung (tkm) 52,3 vH [Statistisches Bundesamt, 1987, S. 73]. Ange-
sichts dieser starken Position auslindischer Binnenschiffabrisunternehmen auf deut-
schen WasserstraBen ist der von ihnen ausge(ibte Wettbewerbsdruck keine leere Drohung,
Das auslindische Binnenschiffahrisgewerbe kdnnte theoretisch auch Verkehrsrelationen
innerhalb des Bundesgebiets bedienen. Das gilt schon heute fiir groBe Teile des deutschen
Binnenwasserstraflennetzes. Denn fir das Rheinstromgebiet und das angrenzende Ka-
nalgebiet hat die Bundesregierung bereits 1958 auf den Kabotagevorbehalt verzichtet
[Busch, 1983, S. 240 £.]. Im reinen innerdeutschen Binnenschiffsverkehr spielten aus-
landische Anbieter dennoch bisher nur eine untergeordnete Rolle (etwa 10 vH Marktan-
teil), weil sie an die deutschen Tarife gebunden sind und die Verlader daher nach anderen
Kriterien zwischen Anbietern unterscheiden (mtissen). Solche Kriterien sind z.B. enge
geschiifliche Verflechtungen zwischen Binnenschiffer uwnd Verlader in der Ver-
gangenheit, Modemitit der zur Verfigung stehenden Schiffe oder selbst Staatsangehd-
rigkeif [ibid., S. 244 ..

2 ImVerkehrzwischen oberrheinischen Kieswerken auf franzdsischer bzw. deutscher Seite
und Entladestellen im deutschen Kanalgebiet betrugen die grenzitberschreitenden Tarife
bereits 1977 zwischen 52 und 58 vH der Tarife im deutschen Binnenverkehr [Busch,
1984, 5. 137 ).



AnpassungsprozeB. Dies wird aus der langen technischén Lebensdaver der Binnen-
schiffe und dem hohen Anteil fixer Kosten an den Gesamitkosten geschlossen
[Suntum, 1986b, S, 61 £.]. Bei unerwarteten Nachfrageriickgingen, bei denen der
Preis dauerhaft unter die Durchschnittskosten sinken wiirde, entstiinden Uberkapa-
zitéten, Binnenschiffer (insbesondere die mittelstindischen Partikuliere) wiirden
aber nicht aus dem Markt ausschelden, sondern zu den sehr niedrigen Grenzkosten
ohne Abschreibungen anbieten,’ bis die Kapitalbasis endgiiltig aufgezehrt wire.

Wegen der langen Lebensdauer der Schiffe kénne dies jedoch lange dauemn. Im
Zuge des wegen dieser Verhaltensweisen permanenten Preiskampfes seien auch
intramarginale Anbieter vom Ruin bedroht [ibid., S. 63].

Es fragt sich jedoch, ob das Beharrungsvermégen und die mange!nde Kapazi-
tatsanpassung, welche insbesondere den Partikulieren unterstellt wird, tatséchlich
avf natiirliche Gegebenbeiten auf der Nachfrage- und Angebotsseite zuriickgefiihrt
werden kann. Auf der Nachfrageseite hat dic Binnenschiffahrt keinen drastischen
Einbruch der Transportleistungsnachfrage zu erwarten, wie etwa zur Zeit der
Weltwirtschafiskrise. Die Nachfrage nach Leistungen der Binnenschiffahrt diirfte
vielmehr im Zeitablauf gestiegen sein, wie man den Zuwachsraten des Verkehrs-
volumens und der Verkehrsleistung entnehmen kann (vgl. Tabelien 4 und 5). Dies
schlieft auch aus, daB dic Binnenschiffahrt einer permanenten Strukturkrise
unterliegen wiirde.® Auf der Angebotsseite mub man sich fragen, ob die fixen
Kapitalkosten fiir ein Binnenschiff “sunk costs” darstellen. Im Vergleich zu
Flugzeugen, die als bestes Beispiel fiir Kapitalgiiter im Verkehrswesen gelten,
deren Anschaffungskosten nicht verloren sind, mag es schwieriger sein, Binnen-
schiffe bei linger andavernden Nachfrageruckgéngenzwmchen Verkehrsrelationen
zu trarisferieren oder zu verkaufen. Fiir griBere natirliche Marktaustrittsschranken

1 Familienbetriebe unter den Partikulieren kdnaten sogar die Personalkosten zusitzlich
driicken und langer durchhalten ats Betriebe, die an Tarifvertriige gebunden sind [Hoener,
1980, S. 187).

2 Zyklische Nachfrageschwankungen (z.B. konjunkturbedingte oder saisonale) miissen
ohnehin durch eine Mischkalkulation ausgeglichen werden. In Zeiten hoher Nachfrage
miissen die Deckungsheitrige filr die Fixkosten des gesamten Zyklus voll erwirtschaftet
werden, wihrend im Nachfragetal zu Grenzkosten, dic dann zweitweise unter den
Stiickkosten liegen, gefahren werden kann [Suntum, 1986b, S. 64 f). Wire die
Binnenschiffahrt zudem ein Wirtschaftszweig mit immer wieder erratisch schwankender
Nachfrage, wirde das langfristig dampfend avf zusatzliche Markteintritte wirken.

3 BEs gibt natlirlich auch einen Markt filr gebrauchte Binnenschiffe. Fiir etwas hthere
Marktaustrittsschranken als bei Flugzeugen kénnte jedoch sprechen, daB diese am
Weltmarkt verkauft werden ktnnen, wihrend es fiir Binnenschiffe durch deren teilweise
stromgebietsspezifische Bauvart weniger alternative Verwendungsmdglichkeiten gibt.
DaB die Unterschiede nennenswert ins Gewicht fallen, kann jedoch bezweifelt werden.



als bei anderen Verkehrsmitteln® mag auch der Umstand sprechen, daB die Binnen-
schiffahrt in der Bundesrepublik im Gegensatz zu den anderen Verkehrstrigem
keine rechtlichen Markteiniritisschranken kennt: Nach der Theorie des Rentseeking
kann man annehmen, daB rechtliche Markteintrittsschranken iiberall dort iberfliis-
sig sind, wo es natiirliche (in Form von “sunk costs™) gibt, und umgekehrt. Doch
selbst wenn die Marktaustrittskosten wirklich héher sein sollten — was zweifelhafi
ist —, miiBte deswegen der Preiswettbewerb in der Binnenschiffahrt nicht ausge-
schaltet werden. Denn hdhere Markitaustrittskosten halten auf einem unregulierten
Markt gerade bei Unsicherheit {iber die kiinftige Nachfrageentwicklung Anbieter
vom Marktzutritt oder von Kapazititserweiterungen ab.

Die Furcht vor ruinéser Konkurrenz in der Binnenschiffahrt beruht demge-
geniiber vermutlich auf Erfahrungen, die gerade unter dem herrschenden System
der Regulierung gesammelt wurden:

— Die von den Frachtenkommissionen ausgehandelten und staatlich regulierten
Tarife orientieren sich an den Durchschanittskosten marginaler Binnen-
schiffahrissunternehmen; nennenswerte Kostensenkungen durch die Schub-
schiffahrt blieben bislang ohne Auswirkung auf die Tarife. Kostenerhhungen
werden in den Tarifkommissionen zum AnlaB genommen, die Tarife herauf-
zusetzen. Anreize, die Kosten zu senken, sind unter diesen Umstéinden kaum
gegeben. Die Marktauslese, bei der normalerweise marginale Untemehmen
den Markt verlassen miiBten, wird durch diese Praxis nachhaltig gestért
[Busch, 1984, S8. 131 £}

—Direkte staatliche Eingriffe in die Kapazititspolitik der Binnenschiff-
fahrtsuntemehmen haben die Marktauslese ebenfalls beeinfluBt. Uber lange
Jahre hinweg gewihrte stever- und umlagefinanzierte Abwrackprimien, mit
denen Uberkapazititen an Gberaltertem Schiffsraum abgebaut werdensollten,
haben das Investitionskatkiil der Binnenschiffer verschoben.?

— Zusiitzlich zu den Abwrackprdmien sind zeitweise auch Investitionszu-
schiisse fiir Schiffsneubauten gezahlt worden. Das hat den negativen Effekt
auf die Marktauslese, der von den Abwrackprimien ausgeht, noch verstirkt.
Denn dadurch sind zusétzliche Marktzutritte angeregt worden [Hamm, 1978,
5.164).

1 Ausschlaggebend fiir die maglicherweise hdheren Marktaustrittskosten ist allerdings
nicht die technische Lebensdauer, sondem die Erwartung, wegen erratischer Nachfrage-
schwankungen wihrend der Amortisationsphase Sonderabschreibungen vornehmen zu
missen [Suntum, 1986b, S. 65).

2 Vgl. hierzu Willeke [1977, S. 165); Hamm [1978, S. 164]; Busch [1984, S. 103 f£.);
Suntum [1986b, S. 165). '



Insgesamt kann man daher feststellen, daf} es gerade staatliche MaBnahmen in
Form iiberhshter Tarife und einer Ubemahme des Investitionsrisikos waren, die im
Zuge der Regulierung zum Aufbau von Uberkapazititen beigetragen haben. Da-
durch ist die normalerweise gegebene Parallelitit von Marktzufritts- und -aus-
trittskosten gestbrt worden: Die Markteintrittskosten sind kiinstlich gesenkt wor-
den. Erst das hat die Uberkapazititen hervorgerufen und Bedingungen geschaffen,
unter denen Markiprozesse ablanfen kénnen, die als ruindse Konkurrenz interpre-
tiert werden. Eine Deregulierung wiirde im inldndischen Binnenschiffsverkehr
— #hnlich wie im grenziiberschreitenden — die Bindungswirkung der Tarife auf-
heben, die daan auf Marktniveaus absinken kdnnten. Wenn dann auch Eingriffe in
die Kapazititsplanung unterblicben, wire dié Parallelitit von Markteintritts- und
-austritiskosten wiederhergestellt.

Was schlieBlich den Wettbewerb zwischen groBen Reedereien und mittel-
stindischen Partikulieren angeht, so scheint der Vorwurf ruindser Konkurrenz
bereits a priori wenig berechtigt. chn der Trend hin zu einer gréBeren minimalen
optimalen BetricbsgrBe gehen sollte,! so daB kleine Betriebe mit wenig speziali-
siertem Schiffsraum nicht mehr wettbewerbsfihig sind, so ist ihr Ausscheiden aus
dem Markt die normale wettbewerbliche Anpassungsreaktion. Zwar mag dieser
ProzeB ruinds fiir die mittelstindischen Binnenschiffer sein. Das heiBt aber nicht,
daB der Markimechanismus in seiner Funktionsfihigkeit gestort wiire,

¥. Ruindse Konkurrenz im Taxengewerbe

Auch im Taxengewerbe werden die vorhandenen subjektiven und objektiven
Marktzugangsbeschrinkungen und Preiskontrolien im allgememcn mit der Gefahr
ruindser Konkurrenz gerechifertigt [BVerfGE 11, 168, 191]. 2Von denzwei vorge-
stellten Arten ruindser Konkurrenz ist der Verdrangungswettbewerb auf konzen-
trierten Mérkten bei Taxen nicht relevant. Die Markistruktur im Taxenbereich ist
vielmehr ausgesprochen potypolistisch: Aus Untersuchungen von Wollrab [1977,
S. 31 ff.], die teilweise auf vorangegangenen Studien basieren, geht hervor, daB
1976 auf rund 24300 Taxiunternchmen 31700 Taxen entfielen, also nur etwa 1,3
Wagen pro Untemehmen. Daran diirfte sich wenig geéndert haben, zumal Beesley
(1973, 8. 151, Fn. 2; 1979, S. 103 ff.] fiir das Vereinigte Konigreich ebenfalls eine
polypolistische Markistruktur bei Taxen feststellt.

1 Der technische Portschritt (Radar, Schubschiffalist mit sinkenden Personalkosten,
. Containertransporf) scheint in diese Richtung zu weisen.

2 Anders als bei den Verkehrstragern Bus und Lastkraftwagen dienen dic zahlenmiaBigen
Beschrinkungen der Lizenzen nicht dem Schutz der DB. Weil Taxen wichtige Verkehrs-
funktionen in der Fliche im AnschluB an die Verkehrslinien der Bahn erbringen, sind sie
komplementir vnd nicht substitativ zom offenflichen Linienverkehr; Zugangs-
beschriinkungen nur aus dem Grund des Schutzes der DB wiirden im Falle der Taxen
gegen die Freiheit der Berufswahl verstoflen [BVerfGE 11, 168, 191).



Eine natiirliche Tendenz zur Marktkonzentration ist im Taxengewerbe nicht zu
erkennen. Die optimale Betriebsgrife diirfte in der Tat schon bei einem Wagen
liegen, Marktzutritt ist bereits auf dieser Stufe méglich [Blankart, 1984, S. 164].
“Economies of firm size” (gemessen an der Anzahl der Fahrzeuge) entstehen in
diesem Gewerbe nicht [Beesley, 1973, 8. 151, Fn. 2]. Lediglich aus dem genossen-
schaftlichen ZusammenschluB der einzelnen Taxiunternehmen in Funkzentralen
kénnen Skalenertrdge crwachsen, weil die Koordination der Fahrien den Anteil der
Leerfahrten minimiert. Die Mirkte fiir Taxenverkehr konnten daher allentalls dann
monopolisiert werden, wenn kiinstliche Marktzugangsbeschrinkungen errichtet
wiirden, etwa wenn die zustindige Genehmigungsbehdrde die Konzessionsvergabe
nach § 13 IV PBefG sehr restriktiv handhabt oder die inner gcwerbiichen Zusam-
menschliisse gegen potentielle Preisbrecher diskriminieren.” Letzteres wiire dann
aber ein Fall fiir die wettbewerbliche MiBbrauchsaufsicht; natiirliche Tendenzen
zur Monopolisierung gibt es nicht [Blankart, 1984, S. 164). Zwar stehen die Taxen
— zumindest teilweise — auch mit dem OPNV im Wettbewerb. Weil Unter-
nehmen des OPNV im allgemeinen hoch subventioniernt werden, wire die Rentabi-
litit im Taxengewerbe ohne diese Konkurrenz vermutlich héher, Gleichwohl stellt
auch dieser Umstand kein Hemmnis fiir eine Liberalisicrung der Taxenmérkte dar.

Worum es im Taxengewerbe also nur gehen kann, sind Uberkapazitéiten, die
durch cinen verzbgerien Anpassungsprozef der Untemehmen bei Markizutritt
neuer Anbieter hervorgerufen werden kdnnten. Es miite permanent zuviel Wettbe-
werb herrschen, wobei das gesamte Gewerbe seine Kosten nicht decken kann und
auch intramarginale Untemehmen zum Markiaustritt gezwungen werden [Tolks-
dorf, 1971, 5. 29 ff.; Wollrab, 1977, S. 54 ff.]. Das Model! des verzdgerten Anpas-
sungsprozesses, in dessen Verlauf gerade die marginalen Untermehmen nicht
schnell genug vom Markt ausscheiden, um das Uberleben der intramarginalen zu
garantieren, steht auch hinter der Entscheidung des Bundesverwaltungsgericht
(BVerwG) vom 14.7.1961. Das BVerwG fordert, daB die Existenz des gesamten
ortlichen Gewerbes, nicht jedoch diejenige cinzelner Unternehmen vom . Ruin

1 Wollrab [1977, 8. 73]; Mller, Vogelsang [1979, §. 258); Blankart [1984, 5. 164].

2 Derartiges istdem Taxengewerbe durchaus nicht fremd {Blankart, 1984, 8. 164]: “... there
are informal ways to discipline those trying to undercut an established cartel price ... price
undercutters can be punished by being allocated fewer or less profitable drives.” Auch
berichtet die Presse hdufiger tber Praktiken, die hart am Rande oder jenseits der Legalitit
liegen [vgl. z.B. Reinsch, 1982). Muller und Vopelsang [1979, 5. 166] fthren es als cinen
expliziten Grund fir die Regulierung des Taxiwesens am Beispiel der USA an, daf durch
die Wettbewerbsbescheinkungen “Taxi-Kriege” zwischen den Kleinstunternchmen ver-
hindert werden sollten. Dieses Argument kann jedoch weder aus 8konomischer noch aus
rechtsstaatlicher Sicht iberzeugen,



bedroht sein muB, damit Marktzutrittsbeschrinkungen gerechtfertigt sind [Bidin-
ger, 1971/85, B § 13, S. 32 ff., Rd.-Nr. 89].

Analysiert man die Voraussetzungen, die fiir eine systemansche Verzigerung
der Anpassung gegeben sein miBten, nimlich das Vorhandensein von “sunk costs”,
st68t man schnell an dic Grenzen der Hypothese der ruindsen Konkurrenz im
Taxigewerbe: Natiirliche Markzutrittshemmnisse im Taxenwesen gibt es kaum, der
Marktzutritt verlangt aufer einem Kraftfahrzeug nur Oriskenninis, Auch die sub-
jektiven Zugangsbedingungen der Leistungsfihigkeit, Sicherheit und Zuverlassig-
keit des Taxenunternehmers® sind leicht zu tiberspringende Hiirden [Miiller, Vo-
gelsang, 1979, S, 252 £:]. Das gilt zugleich fiir den Marktaustritt: Zwar ist nach
§8 25-29 und 41 BOKraft (Verordnung iiber den Betrieb von Kraftfahruntetneh-
men im Personenverkehr) gegeniiber normalen Pkw eine zusitzliche Ausriistung
der Taxen mit vier Tiiren, geniigend Gepackraum, Sicherheitseinrichtungen, Taxa-
meter eic. zwingend vorgeschrieben [Blankart, 1984, S. 164]. Da es jedoch fiir die
solcherart umgeriisteten Fahrzeuge einen funktionierenden Marict gibt, kann fiir das
Kapital der Taxenuntermehmen auch nicht von natiirlichen Marktaustnttsschranken
gesprochen werden.

Die angebliche Attraktivitit des Berufsbilds des selbstindigen Taxenun-
temehmers [Wollrab 1977, S. 45 £, 57] diirfte kaum zu einem Verbleiben margi-
naler Untemehmen am Markt filhren. Doch selbst wenn bei sinkenden Realein-
kommen marginale Unternehmen nicht vom Markt ausscheiden und zu geringerem
Entgelt ihre Dienste anbieten, handelt es sich nicht um Uberkapazititen, weil dann
freiwillig materielle Einkommensbestandieile gegen immaterielle getauscht wer-
den. Eine wirksame Bremse gegen allzu illusorische Rentabilititskalkiile von
Neulingen am Markt, die nicht auf niedrigen Kosten beruhen, stellt ein funktionie-
render Fremdkapitalmarkt dar. Ubermé8ige natiirliche Marktaustrittshemmnisse
bestehen deshalb auch von dieser Seite nicht; wenn im unregulierten Zustand
temporir Uberkapazititen entstchen,” ist ein Marktaustritt leicht moglich; der
Wettbewerb bei freier Preisbildung kann nicht zu ¢iner dauerhaften systematischen

1 Jeder Fahrer muB zudem im Bcs:tz eines Personenbefdrderungsscheins sein.

2 Wollrab [1977, S. 56]. Der Umstand, daf das Verbot des reinen Konzessionshandels
ducch die 5. Novelle zum PBefG 1983 den Markt firr gebrauchte Taxen beeintrichtigt
haben mag, Andert nichts an der Tatsache, daB der Markt zuvor funktionsfihig war.

3 Im AnpassungsprozeB nach einer Deregulierung dorften in der Tat einige Firmenzusam-
menbriiche Zu erwarten sein. Das ist dann aber ein Zeichen dafiir, daB die Taxenunter-
nehmen dem Wettbewerb entwithnt sind und sich nicht rasch genug anpassen.
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Fehlsteuerung fihren. Der Preismechanismus wiirde auch im Taxiwesen auf Dauer
als Informations- und Lenkungsinstrument fiir die Branche funktionstéhig sein.!
Dies gilt — ganz in Ubereinstimmung mit der Rechisprechung des Bundesverwal-
tungsgerichts — fiir das Gewerbe als Ganzes, nicht jedoch fiir jedes einzelne
Taxenuntetnehmen, dessen individuellen Bestand das gegenwirtige Recht al-
lerdings auch gar nicht schiitzen soll {vgl. Bidinger, 1971/85, B § 13, S. 33, Rd.-Nr.
87].

Gegen die Existenz schwerwiegender Marktméngel sprechen schlieBlich auch
die Erfahrungen mit einerliberalen Handhabung der Konzessionsvergabe ineinigen
Stidten, in denen vor der Verschiarfung des § 13 PBefG keinerlei objektive
Zulassungsbeschrinkungen bestanden. Ruindse Konkurrenz im Taxenverkehr
konnte dort nicht festgestellt werden [Miiller, Vogelsang, 1979, S. 256, Hamm,
1984, S. 468].

Ebenso wie im Fall des Giiterkraftverkehrs besteht AnlaB zu vermuten, daB die
Preiskontrollen eher dazu gedacht waren, dem Gewerbe Gewinne zu sichern, und
da8 dieser Zustand durch die objektiven Marktzugangsbeschréinkungen karteil-
miiBig abgesichert wird. Auchim Taxengewerbe kann man erhebliche Knappheits-
preise fiir Konzessionen beobachten: Vor 1983, als die Konzessionen noch frei
gehandelt werden durften, konnten die Knapphem;prclsc direkt beobachtet werden.
Indirekt ist dies auch heute noch mdghch Wollrab [1977, 8. 63 f.], der 136
kommunale Verkehrsamter befragte, ermittelte in Gber 50 vH der Fille Knappheits-
preise fir Konzessionen zwischen DM 2500 und 27500 mit einer H4ufung im

1 Die Gefahr, dal unqualifizierte Wettbewerber auftreten, wird zudem durch die in § 13 [
PBefG nomnierten subjektiven Zulassungshemmnisse begrenzt. DaB diese Hitrden relativ
leicht zu Uberspringen sind, heiBt nicht, daB die qualitative Auslesefunktion nicht
wirksam wiire. Solange zudem Taxen gekennzeichnet und registriert sind, ist auch die
Justiziabilitit von unerfillten Anspriichen (z.B. sus Beftrderungsvertrigen, Be-
trugsbehauptungen) gegeben. Bine Lizensierung ohne zahlenmiBige Beschriinkung der
Genehmigungen und eine Kennzeichnung der Taxen (uad Mietwagen) dorften auch von
Nachfragerseite gewiinscht werden. Bine mogliche. Schwarzmarktkonkurrenz durch
nicht registrierte Privatwagen erfordert nur eine polizeiliche MiBbrauchsaufsicht, nicht
aber eine Beschrinkung der Anzahl der reguliiren Taxen.

2 Nachdem nach der Novellierang des PBefG seit 1983 nur eigenstindige Betriebsteile
Ubertragen werden diirfen, wird heute eine Konzession zusammen mit einem schrottrei-
fen und abgeschriebenen Taxi angeboten. Zieht man den Schrottpreis fiir das Taxi ab,
entspricht der geforderte Preis der Knappheitsrente for die Konzession.



Bereich von DM 12500 bis 22500.1 Zugleich existierten in denselben Stadten lange
Wartelisten fiir Bewerber, Auf diesen Listen waren 50 bis 200 vH Antrige auf
weitere Konzessionen — bezogen auf die Anzahl der bereits vergebenen
Genehmigungen — registriert [Wollrab, 1977, 8. 62]. Da rund ein Viertel der auf
den Wartelisten verzeichneten Bewerber bereits im Gewerbe tatig war und dic
Kapazititen ausdehnen wollte {ibid., S. 62], kann auch nicht davon gesprochen
werden, daB sich die Bewerber praxisferne Illusionen iiber die Ertrége in ihrem
angestrebten Gewerbe machten. Vielmehr miissen daflir Gewinnerwartungen aus-
schlaggebend gewesen sein. Bei einer Freigabe des Marktzutritts und der Tarife im
Taxenwesen wiirden die Tarife daher um einen nennenswerten Betrag sinken, Auch
bei einem Knappheitspreis von Null wiren effiziente Marktergebnisse maglich,
weil dann die Nachfrage nach Genehmigungen (Registrierungen) wegen der feh-
lenden Knappheitsrenten zuriickgehen wiirde.

Ein weiteres Indiz dafiir, daB die Regulicrung im Taxenverkehr die Preise
marktwidrig hochhilt, ist darin zu sehen, da8 vielerorts neben dem Taxengewerbe
trotz aller behérdlichen Binschrinkungen Mietwagenuntemehmen taxendhnlichen
Service mit “Funk-Minicars” anbieten. Das 18t daranf schlieBen, daB noch sehr
viel mehr Wettbewerb méglich ist, als vom Taxengewerbe zugestanden wird. Bei
der Untersuchung von Wollrab [1977, S. 105] waren solche Mietwagenuntemeh-

1 DaBdie Zahlen, die Wollrab fiir die Konzessionspreise ermittelte, tber die Zeit Bestand
hatten, zeigt Tabelle 16. Ahnliche Beobachtungen wurden filr Taxenmirkte im Ausland
gemacht, Im Jahr 1971 wurden in verschiedenen Stéidten des Vereinigten Kénigreichs,
die —- anders als London — ebenfalls ¢ine Beschrinkung der Konzessionsanzahl ken-
nen, zwischen £ 2000 und 3000 gefordert [Beesley, 1973, §. 156]. In den USA waren in
groBeren Stidten sogar US$10000 bis 30000 dblich [Miiller, Vogelsang, 1979, §. 168].
Roth [1986, 8. 11] nennt als Preis einer Taxi-Lizenz in New York die Zah! US$50000.

2 Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, daB im Richterrecht bei der Auslegung
des friheren § 13 I PBefG der Knappheitspreis fiir Konzessionen durchaus eine Rolle
gespielt hat. In zwei Urteilen vom 25.2.1966 und 29.9.1970 hatte das Bundesver-
waltungsgericht anerkannt, daB die Existenz des drilichen Taxengewerbes solange nicht
bedroht sein kiinne, wie es Wartelisten und Knappheitspreise fur die Genehmigungen
ghibe [Bidinger, 1971/85, B § 13, 8. 25 ff.]. Diese Ansicht bestitigte das Bundesverfas-
songsgericht (BVerfO) nochmals in cinem Utteil vom 27.11.1981 [NIW, 1982, 8. 1168,
als es einem Mietwagenunternchmer Recht gab, der unter Hinweis auf erhebliche
Knappheitspreise fir Taxen-Konzessionen eine solche Konzession ohne Wartezeit erteilt
haben wollte {[FAZ vom 9. Dezember 1981 vnd 17. Mirz 1983). Seit in § 3 IIl PBefG
der Konzessionshandel erheblich erschwert wurde, ist selbst diese relativ liberale Hand-
habung, die manche Genehmigungsbehdrden pflegten [Wollrab, 1977, S. 61), nicht mehr
mbglich.



men denn auch vor allem dort weit verbreitet, wo die Genehmigungsbehtrden
Taxen nur restriktiv zulieBen.!

Fiir mehr Wettbewerb bei Taxensprechenim iibrigen Erfahrungen aus den USA,
wo vielerorts, z.B. in New York, Chicago und Washington, illegale Taxen ihre
Leistungen in Konkurrenz zu den konzessionierten Taxen anbieten. Sie werdendort
von den Behdrden sogar geduldet, weil nur die illegalen Taxen in der Lage sind,
Dienste anzubijeten, die auch fiir Blirger mit relativ niedrigem Einkommen er-
schwinglich sind. Die Erfahrungen mit den illegalen Taxen, die auch untereinander
in hartem Wettbewerb steben, waren— fiir Befiirworter einer strengen Regulierung
wohl erstaunlich - positiv: Die Fahrer illegaler Taxen zeigten sich flexibler und
hilfsbereiter gegeniiber den Wiinschen ihrer Fahrgéste, waren mehr als 20 vH
billiger und wandten cinen einfacheren Tasif an, weil ihnen kein Taxameter zur
Verfligung stand. Vor allem aber erwiesen sie sich als sehr zuverlissig und wiesen
fiir Félle von Beschwerden von Fahrgisten cin effizientes Regelungssystem mit
Sanktionsdrohungen fiir schwarze Schafe auf, die es dennoch gewagt hatten, ihre
Fahrgiiste zu iibervorteilen [Roth, 1986, S. 13). Sie verhielten sich also genauso,
wie man es erst von cinem regulierten Unternehmen erwarten sollte. Das zeigt, da
Wettbewerb am Marktebensogut zu zufriedenstellenden Verhdlinissen fiihrt, wobei
aber weniger Kosten fiir die Allgemeinheit entstehen.

c. Externe Effekte im Verkehrswesen

Als drittes allokationstheoretisches Argument zugunsten einer staatlichen Regulie-
rung der Verkehrsmirkte wird hiiufig die Existenz positiver oder negativer externer
Effekte angefiihrt, die vom Verkehrswesen auf andere Sektoren der Volkswirtschaft
oder einzelne Wirtschaftssubjekte in deren Eigenschaft als Verkehrsteilnehmer
ausgehen wilrden.” Externe Effekte des Verkehrswesens wiirden — soweit es sich
um solche nichtpekuniérer bzw. technologischer Art handelt — in der Tat ein

1 In Kiel beispielsweise konnten Minicars, die einen Marktantei] von (ber 60 vH haben,
die Taxen 1987 zu einer einschneidenden Senkung der Beforderungstarife zwingen.

2 Vgl Muller, Vogelsang [1979, S. 43 f.] Die Mehrzahl der externen Bffekte fUr das
Verkehrswesen steht in engem Zusammenhang mit der Frage der Verkehrsinfra-
strukturpotitik. Eine Debatte Giber die Kompetenzen bei Infrastrukturpolitik zwischen
Staat wnd privaten Wirtschaftssubjekten wird hier jedoch nicht gefiihrt. Mit Investitions-
entscheidungen fGr Héfen, StraBen, Eisenbahnanschlisse etc. sind hiufig Réckwir-
kungen auf die Wettbewerbspositionen der einzelnen Verkehrstriger, aber auch anderer
Wintschaftsbereiche verbunden; da es hier aber um Deregulierungspotentiale geht, wird
die Analyse auf die Frage beschriinkt, ob es externe Effekte des Verkehrs gibt, die einer
{schrittweisen) Lockerung der Markizugangsbeschrinkungen, Preis- und Qualitatskon-
trolten sowie dem Kontrahierungszwang entgegenstehen kinnten.



Marktversagen 13egriinclen:l Private und soziale Kosten und Nutzen wiirden diver-
gieren; die Preisrelationen, die sich aufgrund des individuellen Gewinn- und
Nutzenmaximierungskalkiils der Marktteilnechmer einstellien, entsprichen nicht
den volkswirtschaftlichen Knappheitsrelationen. Da externe Vor- und Nachieile bei
der Gewinn- und Nutzenmaximierung der Marktteilnehmer auBer Betracht blieben,
wiirde aus volkswirtschaftlicher Sicht von den entsprechenden Verkehrsleistungen
zuwenig oder zuviel produziert.?‘ Es miiBte allerdings in jedem Einzelfall gepriift
werden, ob sich die behaupteten Externalititen des Verkehrswesens tatséchlich
nachweisen lassen. Sollte das der Fall sein, miiBte die ebenso wichtige Frage gestelit
werden, ob die Externalititen mit den Hauptinstrumenten der staatlichen Regulie-
rung — Markzutritts- und -austrittsbeschrinkungen, Preiskontrollen, Kapazitits-
beschréinkungen, Qualititsregulierungen, Kontrahierungszwang — internalisiert
(also wieder entscheidungsrelevant gemacht) werden konnten Ublicherweise wer-
den externe Effekte durch

a) Ge- oder Verbote,
b) Pigou-Steuern oder -Subventionen® oder

1 Die Unterscheidung externer Effekte in technologische und pekunitire geht auf Scitovsky
{1954] zurtick. Technologische externe Effekte becinflussen Produktions- oder Nutzen-
niveaus unbeteiligter Dritter direkt. Da sie bei Dritten auftreten, werden sie bei individu-
eller Gewinn- und Nulzenmaximierung zwangsliufig vernachlissigt mit der Folge, daB
sich das gesamtwirtschaftliche Wohifahrtsoptimum nicht cinstellen kann und das “Theo-
rem der unsichtbaren Hand” nicht gilt [Sohmen, 1976, S. 222]. Pekuniire externe Effekte
dagegen sind Interdependenzen zwischen den Individuen tiber das Preissystem, die sich
daraus ergeben, dafB sich Preise von Giitern oder Produktionsfaktoren dndern. Wenn sich
Knappheitsrelationen und damit Preise ndem, ergeben sich daraus zwar Einkommens-
und Vermogenswirkungen bei Dritten. Aus derartigen pekunidren Externalititen resul-
tiert aber keine Fehlallokation, weil dic Preisinderung Verschicbungen in den Knapp-
heitsrelationen anzeigt. Pekunidte Extemalititen begriinden daher kein Marktversagen.
Der Versuch, sie auszugleichen, wilrde zu keiner Verbesserung der Altokation, sondern
lediglich zu Verteilungswirkungen fishren [Button, 1982, S. 108].

Vgl. Sohmen [1976, S. 222]; Donges, Schatz [1986, §. 5).

Bei der Pigou-Losung versucht der Staat, den Verursacher externer Kosten {(Nutzen) zu
besteuern (subventionieren), um die gesamtwirtschaftlich zu hohe (niedrige) Produktion
auf ein Niveau zu senken (anzuheben), bei dem auch den externen Wirkungen Rechnung
getragen wird. Vgl. Sohmen [1976, 8. 231]; Windisch [1979, 8. 213]; Suntum [1986b,
S. 80 f1).
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¢) das Schaffen neuver Eigentumstitel, um zw1schcn Verursachern und Be-
troffenen Coase-Verhandlungen zu erlelchtem,

zu internalisieren versucht. Zwischen diesen Instrumenten und denjenigen der
staatlichen Regulierung gibt es einige formale Parallelen:

— Den Ge- und Verboten entsprechen Markizu- und -austrittsbeschrinkungen,
Kapazititskontrollen und der Kontrahierungszwang,

— Pigou-Steuern oder -Subventionen kénnten im Rahmen einer staatlichen
Tarifaufsicht avferlegt oder gewihrt werden.

Demgegeniiber muff jedoch auch gefragt werden, ob die externen Effekte tat-
sichlich mit diesen Regulierungsinstrumenten vermindert oder erfolgreich interna-
lisiert werden kdnnen, oder ob die in Frage stehenden (oder weitere) Externalititen
gerade eine Folge der Regulierung sein kénnen. Denn bei Ge- und Verboten wird
das Internalisierungsergebnis nicht am Markt bewertet — die Opportunititskosten
staatlichen Handelns werden nicht sichtbar, AuBerdem kdnnen diese MaBnahmen
— ebenso wie Steuern und Subventionen — zu erhéhten Biirokratickosten, unter-
dritickten individuellen Prafercnzen und zusdtzlichen Inflexibilititen bei sich dn-
dernden Rahmcnbcdmgungcn fithren, Daher ist es nicht ausgeschlossen, da8 nach
ciner Deregulierung die externen Wirkungen insgesamt niedriger sind oder verblei-
bende besser internalisierbar sind [vgl. Prosi, 1984, 5. 35 f.; Soltwedel et al., 1986,
5. 14].

Als nichipekuniire Externalitaien, die mitdemreinen Betrieb bzw. dem Angebot
von Verkehrsleistungen im Zusammenhang siehen und die eventuell Anlaff zu

1 Das Marktversagen bei technologischen externen Effekien liegt darin, daB fir die
externen Wirkungen Bigentumsrechte fehlen [Rowley, 1978, S. 16 £; Cheung, 1978,
§.53). Dennoch kdnnen dic externen Effekte nach dem Coase-Theorem im Prinzip durch
direkte Verhandlungen zwischen Verursachemn und Betroffenen intemalisiert werden.
Dabei ist es unerheblich, ob die Betroffenen ein Recht auf Unterlassen und damit
Schadensersatz haben oder den Verursacher durch Zahlungen von seinem Tun abbtingen
missen; in beiden Fillen ist ¢ine Verbesserung der Allokation durch private Verhandlun-
gen moglich, lediglich die Richtung des Zahlungsstroms ist unterschiedlich [Coase,
1960; Demsetz, 1964; 1966; Alchian, Demsetz, 1973; Windisch, 1979, 8. 212 £.]. Je
grofler die Zahl der Beteiligten wird, desto hiher werden die Transaktionskosten vnd
desto gréBer wird die Gefahr von Freifahrereffekten. Bei einer groBen Zaht von Betei-
ligten werden Verhandlungen nach dem Coase-Theorem im allgemeinen fiir wenig
aussichtsreich gehalten [Boadway, Bruce, 1984, S. 117). Der Staat kann jedoch die
Transaktionskosten vermindem und Freifahrereffekte begrenzen, indem er for die exter-
nen Effekte neue Eigentumsrechte schafft [Donges, Schatz, 1986, S. 7).

2 Wenn beispielsweise durch technischen Fortschritt Externalititen automatisch beseitigt
werden kinnten, wirden Ge- oder Verbote bzw. Stevern oder Subventionen kavm rasch
genug wieder abgeschafft werden konnen.



staatlichen Eingriffen in die Preisbildung und die Konkurrenzverhilinisse an den
Verkehrsmirkten geben kdnnten, werden am hiufigsten genannt:

—Fragen des Umweltschutzes,
— Staukosten durch verstirkte Inanspruchnahme von Verkehrswegen und
—-Sicherheit auf den Verkehrswegen [Miller, Vogelsang, 1979, S. 43 £.].

o. Umweltschutz

Die umweltpolitische Zielsetzung stellt fiir die Verkehrspolitik eine politische
Vorgabe dar. Umweltprobleme sind im Verkehrswesen in Form von Schadstoff- und
Lirmemissionen der Verkehrsmiitel sowie von Landschafisnuizung fiir Verkehrs-
wege von besonderer Bedeutung und sollen deshalb hier ausfiihrlicher behandelt
werden. Insbesondere die DB wird gemeinhin als das umweltfreundlichste Ver-
kehrsmittel angesehen. Im einzelnen wird darauf verwiesen, daB die Bahn Verkehrs-
leistungen mit dem geringsten Raumbedarf aller Verkehrstrager anbiete, weniger
Verkehrsldrm produziere, wegen des zu 40 vH elekirifizierten Streckennetzes (auf
dem 85 vH aller Verkehrsleistungen erbracht werden) die Luft vergleichsweise
wenig verschmutze, den geringsten spezifischen Primérenergieverbrauch aller Ver-
kehrstriager habe und deutlich mehr Sicherheit biete als andere Verkehrstriiger und
der Individualverkehr [DB, ¢, 1982, 8. 72 ff.}. Damit wird suggeriert, daf} die Bahn
weniger negative externe Effekte produziere als andere Verkehrsmittel und deshalb
Anspruch auf mehr Marktanteile an den Verkehrsmirkien habe, als sie im
unbehinderten Wettbewerb erringen wiirde.

Bereits von der rein technischen Seite her kann man Zweifel daran haben, ob
diese Behauptungen stichhaltig sind.! Fraglich ist aber auch, ob subventionierende
Eingriffe in die Preisstruktur oder gar Markizugangsbeschrdnkungen bei den Kon-
kurrenten der Bahn fiir die Internalisierung von Umwelischiden ein adiquates
Mitiel wiren. Denn zum einen haben die Erfahrungen der Vergangenheit gezeigt,
daf das Regulierungssystem trotz aller Schutzmechanismen zugunsten der staatli-
chen Eisenbahn nicht verhindern konnte, daB die Bahn ihre einst marktbeherrschen-
de Stellung verloren hat; weitere Einschrinkungen der freien Wahl des Verkehrs-
mitels diirften deshalb kaum die erwarteten Erfolge haben. Zum anderen 148t sich
aus den aufgezeigten Wirkungen des Regulierungssystems (Kapitel IV) ableiten,
da dic Umweltbelastungen, die dem Verkehrswesen im allgemeinen zugeschrie-
ben werden, bei einer Deregulierung tendenziell sogar geringer werden diirften. Im

1 So vernachlissigt das Argument, die Bahn sei wegen ihres hohen Anteils an Beforde-
tungsleistungen mit elektrischen Traktionsmitteln das sauberste Verkehrsmittel, die
Umweltbelastungen, die bei der Bahnstromerzeugung in Kraftwerken entstehen. Lenel
[1974, 5. 75 1.; 1982, 8. 213] bestreitet ausdriicklich Skologische Vorteile der Bahn im
Flachenverkehr: Die Emission eines (fast leeren) mit einer Diesellok bespannten Zuges
auf einer Nebenstrecke seien deutlich hoher als diejenigen eines Busses.



selben MaBe nédmlich, in dem z.B. durch eine Marktoffoung im Giiterverkebr der
gewerbliche Giiterkraftvérkehrund der Werkverkehrihre vorhandenen Kapazititen
rationeller einsetzen miissen (und konnen), eine wettbewerblich gesteuerte Anpas-
sung der Kapazitiiten an die Transpormachfrage stattfinden kann und folglich der
Anteil und absolute Umfang der Leerfahrten abnimmt, werden auch die dem
Giiterkraftverkehr zugeschriebenen Umweltbelastungen relativ zn.u‘iickgehen.1
Selbst wenn nach einer Deregulierung des Verkehrswesens der Strafengiiterfern-
verkehr seine Markanteile und Verkehrsleistung absolut steigem kdnnte und damit
die Mglichkeiten von Umweltbelastungen durch Abgase und Lirm wieder zu-
nihme, spricht das nicht fiir einschrinkende MaBnahmen der Verkehrsord-
nungspolitik. Denn dann stiinden andere Moglichkeiten zu dirckten MaBnahmen
(wie z.B. technische Normen, schadstofflimitierende MaBnahmen etc. ) zur Verfii-
gung.

Ahnliches dirfte fiir den gesamten Bereich des Personenfemverkehrs gelten.
Blankart [1984, 5. 166] vermutet, daB der Verkehrsnickgang der Eisenbahn nicht
alleinauf dem Wunsch der privaten Autobesitzernachindividueller Fahrtgestaltung
beruht, sondem auch der X-Ineffizienz der Eisenbahn aufgrund ihrer Monopo-
lisierung fiir den Personenverkehr zuzuschreiben ist. Daraus kann man ableiten, daB
sich bei einer Deregulierung im Verkehrswesen der Personenverkehr der Eisen-
bahn, der Luftverkehr und ein dann erlaubter IC-Busverkehr zusammengenommen
durch bessere Leistungen im Wettbewerb, rationcllere Betriebsfiihrung und eine
innovativere Dienstleistungspalette gegeniiber dem Individualverkehr behaupten
kénnten.? Damit wiirden die externen Effekte des Verkehrswesens insgesami auf
die Umwelt in Form von Luftverschmutzung und Limm wenigstens tendenziell
gemildert, selbst wenn der Individualverkehr weiter anwachsen sollte, wie aufgrund
der Schitzungen iiber die Nachfrage nach Krafifahrzeugen angenommen werden
kann. Wenn im librigen der individuelle und gewerbliche StraBenverkehr durch
Kfz- und Mineralélsteuer fiir die von ihm veruysachten sozialen Kosten aufkommt,
wie Berechnungen iiber den Wegekostendeckungsgrad des Straenverkehrs ver-
muten lassen [Hamm, 1984, S. 458), dann wire einer staatlichen Regulierung des
gewerblichen Verkehrs ohnehin der Boden entzogen.

1 Vgl Blankart {1984, 8. 166). Der Kronberger Kreis {1984, S. 18] weist zu Recht darauf
hin, daB gerade das bestehende Riickfrachtverbot fiir Dritte fiir Lkw im Werkfernverkehr
zu einer Ausdehnung der Leerfahrten und dzher zu mehr Umweltbelastungen fithrt.

2 Diese stellen allerdings selbst wieder — wenn auch nur subjektive — Markt-
zugangshemmnisse dar.

3 Dafiir sprechen die fur den Luftverkehr angestellten Uberlegungen von Sichelschmidt
{1984, S. 43, wonach das Konkurrenzpotential von Bisenbahn und Luftverkehr auch
den hochwertigen Individualgeschiiftsreiseverkehr mit Firmenwagen einschlieBen dorf-
te, der eine hohe Einkommenselastizitit der Nachfrage aufweist.



Umweltpolitik sollte daher prinzipiell an der Wurzel des erkannten Ubels
ansetzen, ndmlich an den mangelhaft definierten Rechten an der Umwelt. Uber
Verschmutzungslizenzen lieBen sich Umweltprobleme direkt angehen Wie in
Kapitel IV gezeigt wurde, hat die Regulierung selbst erhebliche soziale Kosten zur
Folge, und zwar in Form von Fehlleitungen von Produktionsfaktoren, Preisverzer-
rungen an Giiter- und Faktormérkten sowie unternehmensinternen Ineffizienzen.
Daher sollten Umwelt- und Verkehrspolitik getrennt verfolgt werden.

B. Staukosten

Auber der Beelmrﬁchtlgung der natiirlichen Umwelt werden dem Verkehrswesen
in der Literatur externe Kosten der Inanspruchnahme der Verkehrsinfrastruktur
angelastet, und zwar dann, wenn sich die Verkehrsteilnchmer gegenseitig Zeit-
verluste (Staukosten) aufbiirden. Abgesehen von Zweifeln, ob es sich hierbei
tatséchlich um externe Effekte handelt,” kénnen hier shnliche Argumente gegen
ein Heranzichen dieser Kosten als Rechifertigung fiir eine Regulierung des Ver-
kehrswesens herangezogen werden wie bei den Beeintrichtigungen der Umwelt.
Weil mehr Wettbewerb im Bereich des gewerblichen Gilterverkehrs zu einem
rationelleren Kapitaleinsatz fiihrt, diirfte der auf diesen Teil der Verkehrsteilnehmer
entfallende Anteil an den Verursachem von Staus auf den StraBen tendenziel eher

1 Vgl. hierzu ausftihrlich Bonus [1979, S. 196 ££); Prosi [1979b, 8. 51 f£.; 1984, S. 38 1£.];
Schatz [1983, S. 245 ff.].

2 Staukosten sind bei niherer Betrachtung keine externen Effekte, die das Verkehrswesen
anderen Sektoren der Wirtschaft aufbiirdet, weil dic Kosten aus Zeitverlusten von allen
Verkehrsteilnehmern gemeinsam getragen werden. In der Literatur werden Staukosten
als externe Effekie flir die einzelnen Verkehrsieilnechmer dargestellt; ein Autofahrer, der
zusdtzlich eine schon fast verstopfte StraBe benutzt, biirdet die zusitzlichen Zeitkosten
den anderen Verkehrsteilnehmern auf {Bution, 1982, S. 170 ff.;; Suntum, 1986b, S. 77].
Auch diese — hemrschende — Ansicht kann nicht Gberzeugen: Zwar bilrdet ¢in mar-
ginaler StraBenbenutzer den intramarginaten zusitzliche Zeitverluste auf, weil er die
StraBe weiter verstopft. Auf der anderen Seite erleidet er selbst zusatzliche Zeitverluste
durch die Existenz der anderen Benutzer. Dadurch, daB sich alle Benutzer gegenseitig
Zeitverluste auferlegen, werden die extemen Kosten sofort internalisiert. Darum sind
Stauvkosten streng genommen keine externen Kosten, sondern nur steigende Grenz-
kosten, die anfallen, wenn ¢ine StraBe in der Nihe der Kapazititsgrenze ihren Charakter
von einem “toll good” (Mautgut) verliert und zu einem rein privaten Gut wird, das nur
in Rivalitat konsumiert werden kann [Savas, 1982, S. 33 ff.). Wenn Staukosten hier
dennoch unter der Uberschrift externe Bifekte abgehandelt werden, dann geschicht dies,
wm den Kontakt zur Literatur za wahren.



abnehmen, selbst wenn sich der Verkehrsanteil der Eisenbahnen an den Giiterver-
kehrsleistungen weiter verringemn sollte.}

Wenn mehr Wettbewerb im Personenverkehr die Attraktivitit des 6ffentlichen
Verkehrs gegeniiber dem Individualverkehr steigert, dann gilt auch hier, daB ein
Zulassen von mehr Wettbewerb zu einér weniger intensiven Nutzung der Ver-
kehrsinfrastruktur fiihrt. Wo die Infrastruktur an ihre Kapazitdtsgrenzen std8t, weil
der Gesamtverkehr zunimmt, mu8 die Frage gestellt werden, ob AusbaumabBnah-
men an der Infrastrukiur zu erwiigen sind. Das stetig steigende Mineral6l- und
Kfz-Steueraufkommen kann in diesem Zusammenhang als die Verzinsung (und
nachtrigliche Rechtfertigung) der StraBenbauprojekte der Vergangenheit gewertet
werden. Da Stauprobleme zudem rdumlich begrenzte und umgrenzbare Phéinomene
sind, kann ihnen durch InfrastrukturmaBnahmen sowie verkehrslenkende MaBnah-
men im Rahmen der Strafenverkehrsordnung besser beigekommen werden als
durch eine die unternehmerische Freiheit einengende Regulierungspolitik, Zumin-
dest in Ballungsgebieten lassen sich Staukosten sogar durch Knappheitspreise
{(Benutzungsgebiihren) fiir knappen StraBenraum internalisieren, wie etwa das
Beispiel Singapur z'eigl.2 SchlieBlich sollte man bedenken, daB auch bei einer
Umlenkung der Verkehrsnachfrage zur Eisenbzhn auf administrativem Wege —
etwa in Form cines Gebotes, daB bestimmie Giter nur mit der Bahn befrdert
werden diirfen — Stauprobleme nicht notwendigerweise geldst, sondern vermut-
lich nur verlagert wiirden: Selbst wenn die Bundesautobahnen entlastet werden
kinnten, wiren bei ciner administrativen Umlenkung die meist innerstédtischen
Verkelirswege von und zu den Eisenbahnterminals mit dem zusétzlichen Verteiler-
verkehr belastet,

¥. Verkehrssicherheit

Was den Bereich der Sicherheit im Verkehr anlangt, so werden vor allem zwei
Aspekte im Zusammenhang mit Regulierung und externen Effekten diskutiert:

a) die Gefahr verminderier Sicherheit auf den Stralien, wenn nach einem Abbau
der Proicktion der Bundesbahn mehr Giiter- und Personenverkehr auf dem
StraBennetz stattfindet,

1 Staukosten im Luoftverkehr, die aus einem Wachstum dieses Sektors im unregulierten
Zustand entstchen kdnnten, sind tiber variable Landegebihren auf den Flughifen
interalisierbar, indem z.B. Start- und Landerechte unter den Luftfahrtgesellschaften
versteigert werden. Hier kann ein marktwirtschaftliches Instrument den Zweck besser
erfilllen als ¢ine Beschréinkung der Konkurrenz.

2 Vgl. dazu Button [1982, S. 170 ff.] sowie Roth [1986, S. 11] und die dort angegebene
Literatur. Benutzungsgebtthren sind auch fur den Innenstadtkern von Hongkong im
Gespriich.



100

b) eine Vemachlissigung von Sicherheitsvorschriften, weil der Wettbewerb
finanzielle Reserven aufzehrt oder der Einsatz von Personal und Material
intensiver wird. -

Es muB in diesem Zusammenhang betont werden, daB es in dieser Arbelt nicht
um die Frage nach der ZweckmiBigkeit expliziter Sicherheitsauflagen geht. ! Hier
interessiert nur, cb man dic Sicherheit der Verkehrsteilnehmer und unbeteiligier
Dritter mittels Wettbewerbsbeschrinkungen (Marktzutrittsschranken, Preis-, Qua-
litdts- und Kapazititskontrollen) gewahrieisten kann und, wenn ja, zu welchen
gesamtwirtschaftlichen Kosien.

Was den Zusammenhang zwischen der Sicherheit im Verkehrsnetz und einer
méglicherweise héheren Verkehrsdichie nach einer Deregulierung angeht, so er-
scheinen hier dhnliche Uberlegungen angebracht wie bei den Problemen der Um-
weltverschmutzung und der Stavkosten. Gerade eine Deregulierung kann den
Sicherheitsgrad erhdhen, wenn die Effizienz des Fahrzeugeinsatzes im Wettbewerb
steigt und zugleich der gewerbliche Verkehr relativ zum Individualverkehr attrak-
tiver wird, Die Sicherheit im StraBenverkehr dirfte dabei mit der Verkehrsdichte
komeliert sein, 50 daB eine Deregulierung, die die Produkiivitit des Verkehrswesens
verbessert und damit die Inanspruchnahme von Transportinfrastruktur und der
TransportgefiBe je tkm oder pkm verringert, eher sicherheitssteigemde Effekie hat.
Umgekehrt diirfen Sicherheitsmingel, dic aus der Dichte des Individualverkehrs
herrithren, nicht dem gewerblichen Verkehr zugerechnet werden. Zugangsbe-
schrankungen aus diesem Grund sind daher nicht gt‘,rechtfcrtigt.2

Von griBerer Bedeutung sind externe Effekie nach b), die von der Produktion
und Bereitstellung von Verkehrsleistungen auf die Sicherheit der Verkehrsteil-
nehmer, unbeteiligter Dritter oder die Unversehrtheit des Transportgutes ausgehen
konnen. Hiufig werden Sozialkosten direkt dem Wettbewerb angelastet. Es wird
~— vor altem in der Offentlichkeit und der politischen Diskussion — behaupet, dag
verschiirfler Wettbewerb zu einem Vernachliissigen von kostentrichtigen Sicher-
heitsmaBnahmen fiihren wiirde. Am deutlichsten wird dies im Luftverkehr, wo dic
amtliche Begriindung zum Luftfahrigesetz 1959 festhalt, daB die Markzugangs-
und Preiskontrollen in der Luftfahrt nicht zuletzt deshalb im &ffentlichen Interesse

1 Auch fiir explizite Sicherheitsauflagen gilt grundsitzlich, daB sie wie alle subjektiven
Zutrittsschranken lberm#Big stringent angewendet werden kdnnen. Fehlt eine Bewer-
tung der Sicherheit durch Preise (wie z.B. Versicherungspramien), wird insbesondere in
blirokratischen Systemen ein technisch maximales Sicherheitsniveau angestrebt anstelle
cines optimalen Sicherheitsniveaus, bei dem Nutzen und (Opportunitats-)Kosten
berlicksichtigt werden. Vgl. Drude [1976, S. 212 1.,

2 Bei der erneuten Regulierung des Verkehrswesens in Deutschiand nach 1945 wurde das
Argument der Stralenverkehrssicherheit explizit als Grund fiir die Zugangsbeschrin-
kungen im gewerblichen Glterkraftverkehr angefihrt (vgl. Abschnitt V1.3.b.cx).
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liegen, weil unbeschrinkter Wettbewerb auf Kosten der Sicherheit ginge [Deut-
scher Bundestag, 1957, 8.15). Der Aspekt der angeblich niedrigeren Sicherheit bei
Wettbewerb im Luftverkehr ist auch im Zusanunenhang mit den zahlreichen
Flugzeugkatastrophen des Jahres 1985 diskutiert worden,!

Ebenfalls indiese Richtung gehen Beschwerden der fiir den StraBengiiterverkehr
zustindigen Gewerkschaft OTV gegen eine Routenplanung der Betriebsdisponen-
ten in den StraBengliterverkehrsunternehmen, die Lkw-Touren in-ciner Weise
planen und vorschreiben wilrden, dal von den Fahrem Sicherheits- und Arbeits-
schuzbestimmungen notwendigerweise verletzt werden miiBten. Diese Praxis wiir-
de sich — so die Gewerkschaft Offentliche Dienste, Transport und Verkehr (OTV)
— bei freiem Wettbewerb im Giiterkraftverkehr in noch starkerem MaBe durchsel-
zen [Schneider, 1985]. Der gleiche Gedanke steht auch hinter Vorwiirfen gegen
diejenigen Busunternehmen, die ausschlieBlich “freigestellten Schiilerverkehr”
betreiben und damit nicht den Bestimmungen des Personenbefdrderungsgesetzes
unterliegen. Hier wiirden — s0 wird behauptet — fast ausschlieBlich alte Fahrzeuge
ohne ausreichende Sicherheitsvorkehrungen fiir die Schiiler verwendet. Derartiges
kdnnte bei mehr Wettbewerb im bisher regulierten StraBenpersonenverkehr umsich
greifen.

Eine solche Sicht der Dinge lmplmert, daB durch Wettbewerbsbeschrinkungen
crméglichte Monopolrenten der Verkehrsleistungsanbieter notwendigerweise auch
in effiziente Sicherheitsvorkehrungen flieBen wiirden — sei es in Form erhéhter
Ausgaben fiir Sicherheitseinrichtungen, sei es in Form erhdhter Aufmerksamkeit
von Fahrpersonal etc.

Was die Analyse der Berechtigung solcher Befiirchtungen angeht, so wird man
zunéchst festhalten miissen, daB die Ubertretungen von Sicherheitsvorschriften im
Giiterkraftverkehr oder die vermehrten Flugzeugkatastrophen 1985 {mit Ausnahme
derjenigen in den' USA) mehrheitlich in ecinem regulierien Umfeld statigefunden
haben. Regulationsbedingte Monopotrenten gewdhrleisten demnach keinen hhe-
ren Sicherheitsstandard. In den USA haben mit Ausnahme von 1985 sogar weniger-
Unfalle als vor der Deregulicrung 1978 stattgefunden (vgl. Abschnitt VII.2.g).
Berticksichtigt man zusétzlich die immense Zunahme des Luftverkehrs nach der
Deregulierung und normiert die Zahl der schweren Unfille mit der Zahl der
Flugstunden oder der Anzahl der Starts und Landungen, dann zeigt sich, da selbst
1985 die Zahl der Unfalle kaum iiber dem Durchschnittsniveau vor 1978 und weit
unter dem der Spitzenjahre zu Zeiten der Regulation (1974 und 1977) lag. Dabei
zeigte sich auch, daB die kieineren Fluggesellschaften, die vor 1978 deutlich
schiechtere Sicherheitswerte hatten, mehr und mehr den Sicherheitsgrad der gro-
Beren Gesellschaften erreichten. [Andriulaitis et al., 1986, S. 48 ff.). Zudem mu8

1 Vgl hierzu etwa Odrich [1985]; 0. A, “US-Flugsicherheit/Geiz und Laissez-faire zehren
an Sicherheits-Marge/Lotsen beklagen unzumutbare Arbeitsbedingungen: Die Offent-
lichkeit ist zunehmend besorgt”. Handelsblatt vom 9.10.1985; Gray [1987, §. 33 ff.].
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man beriicksichtigen, dafl in den USA seit 1980 der Sicherheitsgrad im Luftverkehr
stédrker gestiegen ist als in den anderen Lindern — mit Ausnahme von Australien
[Sawers, 1987, S. 28 £, 72]. Auch diese Evidenz spricht gegen eine Verwendung
von Monopoirenten fiir Sicherheitsbelange.

Die Sicherheitsbelange von unbeteiligten Dritten werden im {ibrigen durch die
fiberall im Verkehrswesen (ob Kontrakt- oder Individualbereich) bereits bestehen-
den Verpflichtungen zu Produki- und Leistungshaftung sowie komplementiren
Haftpflichtversicherungen gewahrt, Die gesetzliche Verpflichtung der Untemeh-
men zum AbschluB von Mindesthaftpflichtversicherungen bewirkt, da mégliche
externe Kosten internalisiert werden, sofern die Versicherungsprimien mit dem
Risike variieren, wie es bei einem rationalen Versicherungsvertrag zu erwarten
wilre: Verursacht ein Verkehrsunternchmen mehr Unfille, dann steigen seine
Versicherungspramien und damit seine Kosten; gerade im Wettbewerb besteht
daherein verstirkier Anreiz, die Haftpflichtversicherungspriimien, die als Schatten-
preise fiir die externen Sicherheitskosten gelten kdnnen, durch Vermeiden von
Schadensfillen so niedrig wie méglich zu halten. Geschiftspraktiken deregulierter
Verkehrsunternehmen, die der Sicherheit Dritter abtriglich sein kénnten, lassen
sich direkt durch eine Verschirfung des Versicherungsschutzes bekimpfen. Dies
diirfte die addquate MaBrahme fir den geschilderten Fall im Giiterkraftverkehr
sowie fiir den freigestellten Schiilerverkehr sein. Den Kostencinsparungen aus
einem Uberschreiten von Sicherheitsnormen stiinden dann die hdheren Versiche-
rungspramien gegeniiber.

Beriicksichtigen muB man weiterhin, daB der Sicherheitsaspekt auch fiir die
Nachfrager nach Verkehrsdienstleistungen ein wesenilicher Entscheidungs-
parameter neben dem Entgelt fiir Leistung ist. Transportleistungen sind in dieser
Beziehung kein homogenes Gut. Sicherheitsleistungen sind ein Qualititskriterium
und schiagen sich im Preis der Leistung nieder. Daraus ergibt sich, daB eventuell
zu beobachtende soziale Kosten in Form der Folgen von mangelnder Sicherheit bei
der Verkehrsleistungsproduktion nicht einer Deregulierung der Wettbewerbsver-
hiiltnisse angelastet werden kann. Denn im Wetthewerb ist die Chance viel groer,
daB sich die Palette der Preis-Leistungs-Kombinationen einschlieBlich verschie-
dener Sicherheitsoptionen ausweitet, Das diirfie ganz besonders im Luftverkehr
gelten: Hier spielt der Faktor Sicherheit schon aus psychologischen Grinden eine
besondere Rolle. Daher haben gerade im Wettbewerb stehende Luftfahrtunterneh-
men €in groBes Interesse daran, als sicher zu gelten. Eine Vernachldssigung von
Sicherheitsvorschriften wiirde im Wettbewerb der Fluggesellschafien untereinan-
der den Ruf der betreffenden Gesellschaft so schidigen, daB sie gerade dann vom
Markt verdréngt wiirde, wenn sie die kurzfristig vermeintlich kostensparende
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Lasung wihlen uad Wartungsarbeiten vernachidssigen wiirde.! Es liegt daher gar
nicht im Interesse der Gesellschaften, im Wettbewerb Sicherheitsvorschriften zu
vernachldssigen und damit die Sicherheit ihrer Passagiere und Dritter zu gefihr-
den.

Weiterhin muB man festhalten, daB mehr Wettbewerb in den verschiedenen
Bereichen des Verkehrswesens und Kontrollen der Sicherheit durch Uberwa-
chungsbehdrden, private Organisationen im staatlichen Auftrag oder private Ver-
sicherungen (bei Versicherungspflicht} sich nicht gegenseitig ausschlieBen. Auch
Versicherungen fithren scharfe Kontrollen der Sicherheit durch, weil sie pekuniédre
Anreize haben, Versicherungsfille und Schidden so niedrig wie méglich zu halten.
Daher kann man folgern, daB auch bei Wettbewerb im Luftverkehr private
Versicherungen aus Eigeninteresse fiir die optimale Sicherheit sorgen werden,
solange nur die staatlich vorgeschriebene Mindestversicherungspflicht bestehen
bleibt.

Im Fall des Lkw-Verkehrs wird befiirchict, daB nach einer Deregulierung die
Sicherheits- und Arbeitsschutzbedingungen von den Fahrern durch einen verstirk-
ten Wettbewerbsdruck notwendigerweise verletzt werden und daB dadurch Sicher-
heitsrisiken fiir andere Verkehrsteilnehmer entstehen. Es fragt sich jedoch, ob
gerade Wettbewerbsbeschrinkungen die StraBenverkehrssicherheit wirksam ge-
wihrleisten kénnen oder ob diese nicht eher ein Fall fiir verkehrspolizeiliche
Uberwachung ist. Zwar diirfte eine Deregulierung dafiir sorgen, daB Rentenelemen-
te fiir Inhaber von Fernverkehrsgenehmigungen erodiert werden. Demgegeniber
kénnen aber folgenschwere Likw-Unfille, die durch Ubermiidung der Fahrer ausge-
13st werden, auch als Folge der bestehenden Regulierung angeschen werden. Denn
die Hemmnisse fiir die Unternehmen, ihre Kapazititen wegen knapper Lizenzen
auszuweiten, veranlassen die Unternehmen, die vorhandenen Sachkapazititen

1 Vgl. hierzu ausfihrlich die Studie von Chalk [1987, S. 10 f.]. Die Sicherheitsniveaus
miissen im brigen nicht zwangsléofig mit den Ausgaben fiir SicherheitsmaBnahmen
korrelieren [vgl. dazu Drude, 1976, S. 212).

2 DabB dies realistisch ist, zeigt die Bntwicklung von Japan Airlines, die 1985 den Absturz
eines Jumbos mit dber 500 Toten zu beklagen hatte. Nach diesem spektakuliren Unfall
versprach sich die japanische Regierung bessere Leistungen bei geringeren Preisen durch
eine Privatisierung der Gesellschaft und mehy Wettbewerb durch andere japanische
Luftfahrtunternehmen. Chalk [1987, S. 11 £.} hat in seiner Analyse der Sichetheitsaspekte
im Luftverkehr darliber hinaus nachgewiesen, daB die “Strafe des Marktes” fiir mangeln-
de Sicherheit sogar bis zv den Herstellern der Flugzeuge durchschléigt. Als 1979 die
MeDonnell Douglas DC10 durch mehrere Abstiirze in den Ruf gelangte, cine unsichere
Maschine zu sein, sanken die Aktienkurse von McDonneli Douglas innerhalb weniger
Tage um 32 vH des Wertes vor dem ersten Absturz und konnten sich erst langsam wieder
erholen, als entsprechende Sicherheitsverbesserungen eingefithrt wurden.
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(Lkw) soweit wie mdglich auszonutzen, also die Umfauf- und Stillstandzeiten zu
verkiirzenund die Fahrzeiten der Fahrer zu verlingern, Daher wiire gerade voneiner
Deregulierung des Marktzutritts und der Kapazitiiskontrollen ein Ansieigen des
Sicherheitsniveaus zu erwarten. Darauf weisen auch auslindische Erfahrungen und
die Erfahrungen mit dem weniger regulierten Giiternahverkehr hin; iiberhéhte
Unfallrisiken sind weder dort noch hier beobachtet worden.!

DerFall der Busunternehmen, die nur im freigestellten Schiillerverkehr titig smd
kann nicht auf den allgemeinen Linienverkehr iibertragen werden. Wenn im Schii-
lerverkehr Ubertretungen von Sicherheitsvorschriften beobachtet werden, dann ist
das zunfchst ein Fall mangelnder Kontrollen. Das Problem, da8 méglicherweise
Untemehmen mit der Schiilerbeforderung betraut werden, deren Fahrzeuge nicht
verkehrssicher sind, ist zudem eher den Kommunen zuzurechnen, die mit den
entsprechenden Busunternehmen Vertriige iiber die Schilerbefirderung abschlie-
Ben. Externe Effekte entstehen dabei nicht aus dem Fehlen der Konzessionierung
nach dem Personenbeforderungsgesetz, sondern letztlich aus einer mangelnden
Kostenzurechnung bei der Raumplanung und der Einrichtung von Zentralschulen.
Die Erfahrungen aus dem freigestellten Schiilerverkehr sind fiir den allgemeinen
Linienverkehr wenig aussagekraftig, wo subjektive Eignungspriifungen fiir konzes-
sionierte Untemehmen durchgefiihrt werden. Mehr Wettbewerb durch ein regeimi-
Biges Versteigen von Konzessionen wiirde den Druck auf die Unternehmen,
Sicherheitsstandards einzuhalten, noch verstirken.

d. Die gemeinwirtschaftliche Verkehrsbedfenuug

Ein Phinomen, das zuweilen in die Rubrik der externen Effekte des Verkehrswe-
sens eingeordnet wird, jedoch ein Redistributions- und kein Allokationsargument
in der Debatte um die Verkehrsmarktregulierung darstellt,? ist die gemeinwirt-
schaftliche Verkehrsbedienung. Gleichwohl ist sie fiir die vorliegende Analyse
relevant, denn sie ist einer der Grinde fiir die Verstaatlichung der Eisenbahn
gcwcscn,3 und sie ist nach‘wie vor ein wesentliches Zicl deutscher Verkehmspoli-

1 Zu den auvsldndischen Erfahrungen vgl. Kapitel V11

2 Beider gemeinwirtschaftlichen Verkehrsbedienung handelt es sich bestenfalls um peku-

nidre, also allokationstheoretisch irrelevante externe Bffekte. Bs geht auch nicht darum,

. daB externe Nutzen und Kosten nicht tiber Preise internalisiert werden kénnten [ Blankart,

1977, §. 430), sondern bewuBt nicht internalisiert werden sollen. Sie stellen also reine
RedistributionsmaBnahmen dar.

3 Drude [1976, S. 212). Vom Motiv her war dies dem fiskalischen Interesse des Staates an
den Eisenbahngewinnen nachgelagert [Hamm, 1980, S. 579}, zugleich aber erforderich,
um cine effiziente Koalition filr die Verstaatlichung bilden zu knnen [Blankart, 1983,
8. 6 ff; Laaser, 1983, 8. 10]. Vgl. dazu detailliert Abschnitt VL1,
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tik.! Sie 4uBert sich sowoh! im Giiter- als auch im Personenverkehr. Betraf die
Bindung an das Gemeinwohl urspriinglich eine méglichst gleichmégige Erschlie-
Bung des Staatsgebiets und dessen Bedienung mit Gliter- und Personenverkehrslei-
stungen {Drude, 1976, S. 208), s0 hat sich spéter das gemeinwirtschaftliche Prinzip
hin zur gemeinwirischafilichen Tarifpolitik gewandelt — Gemeinwinschaftlich-
keit wurde pleichbedeuntend mit der Tarifgleichheit im Raum [ibid.; Kloten, 1962,
S. 208]. Eine Sozialbindung zeigt sich auch in einer Vorzugsbehandlung bei den
Tarifen und einer durch die geduBerte Nachfrage nicht gerechtfertigten Be-
tnebsbercltschat‘t der Bahn fiir bestimmte Personengruppen, Verlader, Branchen
und Regionen. 2Zuderen Finanzierung wurde ¢ine interne Subventionierung dieser
defizittrachtigen Dienste iiber Preis/Grenzkostendifferentiale auf den Haupt-
strecken der Bahn bzw. bei den “high value-goods™ eingefiihrt, die dber die
monopolistische Preisdifferenzierung hinausgeht [Kaufer, 1981, S, 147].

Die gemeinwirischafiliche Verkehrsbedienung ist in drei Bereichen anzutreffen:

— im Eisenbahngiiterverkehr in der Flidche, also auch in peripheren Regionen,
— im Personenverkehr per Schiene und Strafe in lindlichen Gebieten und
— im Personenverkehr in Ballungsgebieten,

Sie wird im wesentlichen iiber zwei Instrumente verfolgt:

—iiber nichtkostendeckende Tarife, die vor allem den Verlader- bzw. Per-
sonenkreisen zugute kommen sollen, die auf 6ffentliche Verkehrsmittel an-
gewiesen sind und nicht auf Werk- bzw. Individualverkehr zuriickgreifen
kdnnen, und

—iiber den Zwang zur Bedienung konzessionierter Linien, die im Giiterverkehr
vor allem der Bahn,” im Personenverkehr gemeinsam der Bahn und dem

1 Das kommt u.a. im Urleil des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) zur Lkw-Kontin-
gentierung zum Ausdruck [vgl. BVerfGE 11, 168, 191].

2 Blankart [1977, 8. 437] spricht in diesem Zusammenhang auch vom “externen Effekt
der Bahn fir die Regionalpolitik”.

3 §13a GokG bietet allerdings den Genehmigungsbehdrden die Mdglichkeit, auch Goter-
kraftverkebrsuntemehmen die Bedienung von Goterlinien mit gemeinwirtschaftlichen
Pflichten aufzuerlegen {vgl. Kunowski, 1978, 8. 126]. Vg). zu diesem Komplex ausfiihr-
tich Mitller, Drude {1971}; Drude [1976, S. 208 ff; 1978].
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gesamien OPNV-Gewerbe obliegt, letzterem allerdings in abgemilderter
Form.

-Das Ziel, Regional- und Sozialpolitik tiber eine Umverteilung von Verkehrs-
leistungen zugunstenperipherer Regionen, bestimmter Branchen und einkommens-
schwacher Gruppen zu betreiben, ist politisch vorgegeben. Es fragt sich, ob diese
Zielsetzung und mehr Wettbewerb im Verkehrswesen sich gegenseitig ausschlie-
Ben, Zu kléren ist auch die Frage, ob die Versorgung im gegenwiirtigen Verkehrs-
system gemeinwirtschaftlichen Postulaten Giberhaupt gerecht wird. In zwei Berei-
chen der Tarifpolitik im Giterverkehr sowie im Stillegungsvorbehalt im Personen-
verkehr der Fliche, gibt es Anzeichen dafiir; daB die gegenwirtige Regulierung
nicht einmal zielkonform ist. Dieser Aspekt soll zundchst untersucht werden.

Die Tarifeinheit im Raum stellt eine Ausprigung des Ziels der gemeinwirt-
schaftlichen Verkehrsbedienung dar. Im Giiterverkehr in der Fliche ist dieses
Prinzip schon Fingst nicht mehr gegeben, seit es sowohl bei der Bahn als auch im
Giiterkraftverkehr Ausnahmetarife geben kann, die explizit oder de facto gegen
periphere Réume diskriminieren [Drude, 1976, 8. 208; Hamm, 1984, S. 464 ff.].
Wenn zudem bei der Bahn oder auch fiir den Giiterkraftverkehr Seehafentarife zur
Vorzugsbehandlung deutscher Seehdfen eingefilhrt wurden [Storsberg, 1983,
5. 262; Bbhme, Sichelschmidt, 1984, S. 110 ff.], dann spricht das ebenfalls dage-
gen, daB die Tarifpolitik im Giterverkehr noch an diesem Ziel ausgerichtet ist.

Im Personenverkehr in der Fliche wird ebenfalls in einem Teilbereich vom
gemeinwirtschaftlichen Ziel abgewichen, Eine gemeinwirtschaftliche Verkehrs-
bedienung, die sich hier nicht nur in Form von Tariferma8igungen, sondem auch
in der Betricbspflicht der Bahn fiir vicle betriebswirischaftlich obsolete Nebenstrek-
ken #uBert, diirfte nicht mehr die urspriinglich zugedachte Inzidenz haben. Denn
fiir den eher als Streuverkehr einzustufenden Personenverkehr in ldndlichen und
peripheren Regionen hat sich das Kraftfahrzeug als viel geeigneter erwiesen als die
Bahn. Das duBert sich dann darin, daB in verbliebenen peripheren Schienenver-
kehrsretationen der DB “Geisterziige” mit ganz wenigen Fahrgésten verkehren.
Demnach werden hiufig nicht Verkehrsnuizer subventioniert, sondern Landes-
oder Kommunalpolitiker, die aus Prestigegriinden den BahnanschluB von Stidten
und Gemeinden fordern und durchsetzen, obwohl dkonomisch dafiir eine Be-
rechtigung fehlt [Bonus, 1983, S. 211].

1 DicDB beirachtet in ihrer Trennungsrechnung den OPNV als den von ibr zu erbringen-
den gemeinwirtschaftlichen Beitrag, der ihr allerdings abzugelten ist. Das Aufrechterhal-
ten defizitirer Nebenstrecken, das ebenfalls abgeltungspflichtig ist, sofem es nach
§ 14 Il BbG vom BMV verordnet wird, zihlt dagegen zum staatlichen Infrastrukturbe-
reich der Trennungsrechnung {vgl. DB, c]. '

2 Bin kommunales Verkehrsunternehmen kann immerhin Konkwrs machen und seine
Konzession zurlickgeben.
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Zweifel kann man — zumindest i 1m Fall der Ballungsgebiete — auch an der
sozialen Inzidenz des OPNV haben.! Wenn man auch unterstellen kann, daB die
Inzidenz dieser Art von Umverteilung von Verkehrsleistungen in Ballungsgebieten
giinstiger ausfallt als bei vielen Uberlandverbindungen, so kann man dennoch
Zweifel daran haben, ob hier wirklich eine gemeinwirtschaftliche Verkehrsbe-
dienung im Sinne der Sozialpolitik stattfindet. So weist z.B. Blankart [1977, S. 437)
darauf hin, daB der OPNV vomnehmlich solchen Biirgern zugute kommt, die in
Vorstidten wohnen und weniger den unteren Einkommensschichten zuzurechnen
sind. In sozialer Hinsicht ist die Inzidenz deshalb ambivalent zu beurteilen.

Als Ergebnis der vorangegangenen Uberlegungen zeigt sich, daB gemeinwirt-
schaftliche Verkelrsbedienung nicht mehr konsequent verfolgt wird. Daher stellt
sich die Frage nachdem geeigneten Instrument um so dringender. Das gegenwirtige
Regulierungssystem steht unter der Primisse, daB gemeinwirtschafiliche Verkehrs-
bedienung und Wettbewerb einander ausschlieBen. Gleichwohl soll auch das ge-
meinwirischaftliche Ziel so ressourcensparend wie méglich verfolgt werden. Zu-
néchst ist darauf hinzuweisen, da8 detjenige, der in einem prinzipiell marktwirt-
schaftlich verfaBten Wirtschaftssystem einem Unternehmen Auflagen zu betriebs-
fremden Diensten macht, dem Unternehmen diese Dienste abzugelten hat.? Regio-
nalpglilik auf Kosten eines Verkehrstriigers mag daher zu Subventionen berechti-
gen, nicht jedoch zu Wettbewerbsbeschrinkungen, weil dabei billigere Lisungen
fiir das gemeinwirtschaftliche Ziel mdglicherweise unbeachtet bleiben.

Man kann daher bezweifeln, ob es angebracht ist, der DB die Giiterverkehrs-
bedienung in der Fliche verbindlich vorzuschreiben bzw. iiber den Stillegungsvor-

1 Nach cinem priignanten Schiagwort soll der OPNV den “4A” zugute kommen: den
“Armen, Alten, Auszubildenden und Auslindern” {vgl. Drude, 1978, S. 23],

2 Dic Subventionierung des Personenverkehrs in Ballungsgebieten wird daneben auch
noch damit gerechtfertigt; dag es sich in diesem Fall auch um ein Instrument handelt, mit
dem Staukosten vermieden werden sotlen [vgl. Miiller, 1987, 8. 325].

3 Eshandeltsich hierbei um das Prinzip der “speziellen Entgeltlichkeit” [vgl. Aberle, 1985,
S. 240; Hamm, 1984, S, 464]. Was dic DB betrifft, so ist dieser Anspruch in § 28a BbG
prinzipiell auch anerkannt. Die aufgrund dieser Vorschrift der DB zuflieBenden Betriige
machen jedoch nur cinen Teil der Kosten aus, die aus der Bedienungspflicht fur periphere
Relationen eatstehen — allerdings zu den speziellen Faktorkosten und den Bedingungen
des Offentlichen Dienstrechts, denen die DB unterliegt [Wissenschaftlicher Beirat beim
BMYV, 1984, 8. 11 {.].

4  Bei fehlendem Wetibewerb ist auch gine Subventioniertng bedenklich, weil sie negative
Anreize auslésen kann; schon das Prinzip der “spezictien Entgeltlichkeit” ist wenig
operational zu definieren, wenn Wettbewerb ausgeschlossen ist. Wenn fiir jeden Dienst,
der auferlegt und speziell abgegolten wird, die aktuellen Kosten des Subventionsnehmers
als Bemessungsgrundlage herangezogen werden, kommt das einer Einladung gleich,
Kosten zu verursachen. .
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behalt nach §§ 12 und 14 BbG zu verhindern, daB sie ihre Kapazitdt an die
abnehmende Nachfrage nach Schicnenvetkehrsleistungen anpassen kann. Die
Zweifel folgenzum einen daraus, daB die DB in der Fliche nicht mehr — wie frilher
angencn'nrru:n1 — ein Marktregulativ darstellt, nachdem sich der Giiterkraftverkehr
zum eigentlichen Flichenverkehrstriger entwickelt hat. Zum anderen muf man
berticksichtigen, daB die DB als Staatsuntermnehmen nicht die einzige Alternative
ist, wenn der Schienengiiterverkehr aufrechterhalten werden soll. NE kénnen
Strecken unter vereinfachten Betricbsbedingungen zu deutlich geringeren Faktor-
kosten bedienen, als es der DB- méglich ist. Auch wenn der Giiterfernverkehr
subventioniert wird, weil regionalpolitische Ziele verfolgt werden, schlieBt dies
nicht aus, daB nach billigeren Anbietern gesucht wird, wo immer sich die Gelegen-
heit dazu bietet.

Der Schienengiiterverkehr betrifft in erster Linie transportkostenintensive Mas-
senguiprodukte [Wissenschaftlicher Beirat beim BMV, 1984, S. 12). Es besteht
somit eine Komplementaritit zwischen Eisenbahn und Primérgiitersektor. Dieser
Sektor gehort in der Bundesrepublik und anderen hochentwickelten Lindern zu
denjenigen schrumpfenden Wirtschaftsbereichen, fiir die komparative Kosien-
vorteile verloren gingen. Wer Transportkostensubventionen gewahrt, verzégert
dieses Schrumpfen des pnméren Sektors und hemmt den notwendigen Struk-
turwandel der Volkswirtschaft.> Aus diesen Griinden verspricht ein wettbewerb-
lich organisiertes Transporiwesen, das alle internen Effizienzgewinne und Produk-
tvititsreserven niitzt, gesamiwirtschaftliche Vorteile. Bei einer umfassenden
Liberalisierung im Giiterverkehr sind Monopolisierungstendenzen kaum zu er-
warten; nicht nur auf den Hauptrelationen, sondern auch in peripheren Regionen
diirfte der Wettbewerbsdruck zunehmen [Miller, Drude, 1971, 8. 172; Drude,
1978, S. 26). Wo erthebliche Transportkostensteigerungen auch bei dereguliertem
Giiterkraftverkehr auftreten sollten, besieht immer noch die Alternative, direkte
Zuwendungen an Regionen bzw, ihre Bewohner und einzelne Verlader zu zahlen,
die man aus politischen Uberlegungen begiinstigen will [Drude, 1976, S. 213].
Allerdings deutet etwa die vom Deutschen Industrie- und Handelstag 1983 gemach-
te Umfrage darauf hin, da8 mit solchen gravierenden Transportkostensteigerungen
kaum zu rechnen ist; nach dieser Umfrage haben Streckenstillegungen der Bahn

1 Diesen Standpunkt vertritt z.B. Oettle [1972, S. 113).

2 Vgl. dazu Hoffmann [1984], Steinecke [1977, S. 69 ff.], Soh! [1980] sowie Laaser
[1987b, 8. 99 f£.] und die dort angegebene Literatur.

3 Hier wirkt der Zwang zur gemeinwirtschafilichen Verkehrsbedienung strukturkonser-
vierend [vgl. Drude, 1976, 8. 209]. — An unmittelbaren Transportoptionen nutzen der
primire Sektor und die Schwerindustrie, die relativ an Bedeutung abnehmen, ohnehin
umfangreiche Werkbahnnetze.
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weder im Guter- noch im Personenverkehr nennenswerte Nachteile fiir die betrof-
fenen Regionen go.‘,brao::ht.1

Mit dieser Untersuchung bestitigt der DIHT die Ergebnisse einer frilheren Studie
[DIHT, 1977], wobei zunichst in ausgewihiten Testgebieten und spiter flichen-
deckend in den Bundeslidndern Schleswig-Holstein, Niedersachsen, Hessen, Ba-
den-Wiirttemberg und Bayemn sowie ieilweise Nordrhein-Westfalen durch die
Industrie- und Handelskammern diejenigen Unternehmen befragt wurden, die noch
am Wagenladungsverkehr der Bahn teilnahmen. Danach machte der Anteil des
Aufkommens der Schiepe bei diesen Unternehmen im Versand 14,5 vH und im
Empfang 24 vH ihres Gesamttransportaufkommens aus. Tatsachlich wurde die
Bedeutung des Schienenverkehrs fiir die Unternchmen der Regionen insgesamt
noch iiberschitzt, weil die Untersuchungen entweder nichtbahnverladende Unter-
nehmen nicht benicksichtigien cder diese Unternehmen auf die Befragung nicht
reagierten [ibid., S. 37 {f.]. Weiterhin ergab sich, daB die groBe Mehrheit der
verladenden Unternehmen geniigend Optionen beim gewerblichen Giiterkraftver-
kehr oder im Werkverkehr hatte und somit nicht bahnabhingig war {ibid., S. 46].

In dieselbe. Richtung geht auch ein von Vogt [1977, S. 66] zitiertes Papier des
Bundesverbands Spedition und Lagerei €. V., wonach auch periphere Gebiete schon
1975 selbst im regulierten Zustand durch mehrere Speditionsunternehmen bedient
wurden, so daB hinrcichend Transportoptionen zur Verfiigung standen. Bei einer
Deregulierung des gewerblichen Giiterkraftverkehrs diirfien aufgrund des steigen-
den Wettbewerbsdrucks vermehrt Unternehmen auf periphere Regionen auswei-
chen [Laaser, 19870, S. 110 £.]. Wenn aufgrund des Wettbewerbsdrucks die Preise
fiir Transportleistungen insgesamtzuriickgehen, ist zwar nicht mitletzter Sicherheit
zu sagen, daB auch die Preise fiir Transporte avf avfkommensschwachen, periphe-
ren Verbindungen sinken wiirden, In jedem Fall diirfte sich aber die Qualitat der
Leistungen und deren Verfiigbarkeitsgrad ethdhen [ibid., S. 109 f£.}. SchiieBlich
kann auf die Umfrageergebnisse der Studie von Marcinowski [1983] verwiesen
werden, der Auswirkungen von Sireckenstillegungen in Bayem detaillient unter-
suchte. Fiir den Giiterverkehr zeigte sich, da8 die Unternehmen an stillgelegien
Strecken sich an die Einstellung des Schienenbetricbs relativ schnell anpassen
konnten und fiir die betroffenen Regionen — auch nach den Angaben der zustin-
digen Behbrden — negative Auswirkungen nicht nachweisbar waren [ibid,,
S.180f.].

Fir den Personenverkehr in der Fliche dirfte es in ahnlicher Sicht ebenfalls
Chancen fiir ein Nebeneinander von Weftbewerb und Redistribution geben. Die DB
verfolgt seit langem die Strategie, hoch defizitire Schienenstrecken auf Busbetrieb

1 Q.A, “Streckenstiliegungen, DIHT-Untersuchung: Wechsel auf Lkw und Bus klappt
besser als erwartet”. Handelsblatt vom 6./7.1.1984; o.A., “DIHT: Streckenstillegungen
sind verkraftbar”, Stiddeutsche Zeitung vom 9.1.1984.
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umzustellen. Dies ist im Prinzip sicher ein Schritt in die richtige Rlchtung, wenn
man die Kostendifferenzen zwischen beiden Betriebsformen beriicksichtigt. ! Hin-
derlich auf dem Wege zu einer moglichst sparsamen Betriebsfiihrung ist jedoch das
Gestaltungsprivileg der DB fiir den Schienenparallel- und -ersatzverkehr durch
§ 13 II Nr. 2¢ PBefG. Dadurch findet kein Wettbewerb um die Position des Kon-
zessjonsinhabers statt, effizientere Unternehmen als die DB kénnen nicht zum Zuge
kommen. Da die Bahn angibt, im Bahnbusverkehr im Durchschnitt kostendeckend
" zu arbeiten, zugleich aber nach Angaben des BDO die Bahn etwa doppelt so hohe
Faktorkosten pro Bus-km aufweist wie private Unternehmen,? dirften hier noch
erhebliche Produktivititsreserven znaktivieren sein, die beim gegenwirtigen Regu-
lierungssystem mit Besitzstandsprivilegien der DB und etablierter Unternchmen
nicht genutzt werden, Wettbewerb um Konzessionen, etwa in Form einer Verstei-
gerung der Konzession an den meistbietenden Bewerber, wiire dabej durchaus
moéglich, selbst wenn der Betrieb nicht kostendeckend sein solite. Es wire dann ein
vorgegebenes Leistungspaket avszuschreiben und an den Bewerber zu vergeben,
der den geringsten Zuschu fiir den Betrieb fordert.>
Genau wie im Giiterverkehr bleibt als weitere Option aber auch noch die direkte
Subventicnierung von betroffenen Personenkreisen. Wie angedcutct ist die soziale
Inzidenz einer Umverteilung von Verkehrsleistungen zweifelhaft,* dariiber hinaus
erbffnet man durch direkte Zahlungen méglicherweise brachliegende Inno-
vationspotentiale. Wenn die Subventionen als FahrtkostenzuschuBl fiir Bewohner
peripherer Regionen iiber Steuererméfigungen oder direkte Zuwendungen gewihrt
werden, zugleich aber das Personenbefdrderungsgesetz dahingehend liberalisiert
wiirde, daB Liniengenehmigungen leichter erhaltlich sind, hatten auch neve Losun-
gen wie Linientaxis oder Biirgerbusse eine Chance, sich zu entfalten. Das Beispiel

1 Drude [1978, S. 23] nennt ein Kostenverhiltnis von 4:1 zwischen Bahn und Bus fiir den
angebotenen Personen-km. Marcinowski [1983, 8. 127] fand ftir Bayern heraus, daB fur
die Mchrheit der betroffenen Benutzer der Busverkehr sogar Vorteile brachte und diese
die Umsteliung ex post dementsprechend positiv beurteilten.

2 Nachder Pressemitteilung des BDO [1985] betragen die Kosten pro Bus-km bei der Bahn
DM 4,—, bei privaten Untemehmen nur DM 2,—. Privaten Subuntemehmem zahlt die
Bahn nur DM 1,75/ Bus-km, die Bahn betreibe hier also cine Mischkalkulation.

3 Einderartiges Verstelgemngsverfahren ist vor einigen Jahren im Kreis Steinburg prakti-
ziert worden. Auf der Basis des Bicterverfahrens konnten iiber subjektive Zulassungsbe-
schrinkungen und Vorschriften tiber die Fahrpldne, Liniengestaltung etc. die gemein-
wirtschaftlichen Ziele wahrgenommen werden, nunmehr allerdings zu geringeren Kosten
als friher Gblich. Vgl. hierzu avsfdhrlich Rocke, Muller [1985).

4 Vgl S.106 1. sowie Drude [1978, S, 23]; Blankart [1977, S. 429] und die dort angegebene
Literatur.
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eines Biirgerbusses im Kreis Borken, bei dem sich — allerdings noch im bestehen-
den Rechtsrahmen mit Unierstiiizung der in der Umgebung konzessionierten Bus-
firma — ein neues Modell des OPNV in peripheren Regionen entwickelte, zeigt,
daB private Initiative vorhanden ist, die in einem deregulierten Umfeld fin' Ver-
kehrsangebote auch in peripheren Regionen sorgen wiirde [Kirbach, 1986]

Auch im Personenverkehr der Ballungsgebiete sind L8sungen méglich, die das
FPBefG iberhaupt nicht vorsieht, wie z.B. Linientaxis oder “Jitneys”, die unregel-
miBig feste Linien innerhalb bestimmter Gebiete befahren, aber dadurch auch in
der Lage wiren, defizitire OPNV-Sirecken zu erseizen [vgl. Blankart, 1984, S. 166
f.; Wollrab, 1979, S. 243 ff.]. Wenn im PBefG eine eigenstindige Kategorie fiir
Qicsen Verkehrstyp vorhanden wiirc:,2 kénnte man annehmen, daB der kommunale
OPNYV schr viel rationeller gestaltet werden konnte [Laaser, 1987b, 5. 113].

Zusammenfassend kann gesagt werden, daB sich Wettbewerb und das Verfolgen
sozialer Ziele im Verkehrswesen nicht ausschlieBen. Es sind Modelle denkbar, bei
denen Wettbewerb statifindet und dennoch sozialen und regionalpolitischen Ziel-
setzungen entsprochen wird, indem Anbictern bestimmte Angebotsparameter
vorgeschricben werden. Zudem kénnten die eigentlichen Ziele, ndmlich die Ver-
sorgung aller Biirger mit Transportleistungen zu “angemessenen” Preisen, im
Wettbewerb besser erreicht werden, wobei Harten auch direkt ausgeglichen werden
kdnnen,

1 Avf diese Art kann auch die defizitverursachende potentielle Nachfrage der Birger nach
Verkehrsoptionen, die nur im Bedarfsfall in Anspruch genommen werden, befriedigt
werden [vgl. Blankart, 1977, 8. 430 £.]. Die Optionsnachfrage vor allem in Ballungsge-
‘bieten kann zusétzlich dadurch gedeckt werden, daft man die Mirkte fir Bedarfsverkehr,
d.h. die Taxenmirkte, liberalisiert.

2 Heute sind Linientaxis lediglich in det Form bekannt, daB zu Zeiten geringer Verkehrs-
nachfrage konzessionicrte Taxen im Auftrag der OPNV-Untemnehmen deren Liniendienst
zu deren Tarifen Obemehmen [vgl. Wollrab, 1977, 5. 821.].
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VI. Rentseeking im deutschen Verkehrswesen

Nachdem die Anwendung der verschiedenen Konzepte des Markiversagens auf die
Verhiltnisse im Verkehrswesen gezeigt hat, daB aus normativ-Skonomischer Sicht
eine Regulierung der Verkehrsmirkte aus heutiger Sicht nicht zu rechtfertigen ist,
soll nunmehr der Versuch untemommen werden, die geschilderte Regulierung
positiv-theoretisch zu erkliren.

Dazu bietet sich die polit-6konomische Theorie des Rentsecking an, die auf
Tuillock [1967], Stigler [1971], Posner [1971; 1975] und Pelizman {1976) zuriick-
go:hl.1 Die positiv-theoretische Theorie des Rentseeking erkliirt das Streben privater
Wirtschaftssubjekte nach staatlich abgesicherten Monopolpositionen und nach
AusschluB von Konkurrenten von einem Markt aus einem Rationalkalkiil heraus.
Wenn der Staat eine Menopolposition schafft und filr die Zukunft garantiert, kann
der Inhaber dieser Position Marktmacht ausiiben und eine Monopolrente realisie-
ren. Daher lohnt es sich fiireinen Anbieter, Ressourcen zu dem Zweck einzusetzen,
staatliche Institutionen zur Schaffung einer sonst nicht existierenden Monopolstel-
lung zu bewegen — im Zweifel marginal weniger, als die angesirebte Position an
Rente fiir ihn erbringen wiirde, Aus wohlfahrtsékonomischer Sicht stellen diese
Ressourcen (Lobbykosten) Netiowohlfahrisverluste dar, die noch iiber diejenigen
hinausgehen, die mit der Monopolposition selbst in Verbindung stehen (letztere
werden in grafischer Darstellung durch das Harbergersche Dreieck représentiert).
Denn die Ressourcen — auch als Transaktionskosien des Rentsecking zu interpre-
tieren — dienen nicht dazu, ein Mehr an Giitern oder an produktiv verwertharem
Wissen zu schaffen, sondern sollen lediglich eine Umverteilung von der Konsu-
menten- zur Produzentenrente des protegierten Anbieters bewitken [Posner, 1975].
Die Theorie des Rentseeking kann auch erkliren, weshalb der Staat, der allein in
der Lage ist, kiinstliche Monopolpositionen zu schaffen und auf Dauer zu garantie-
ren, dazu auch tatséichlich bereit ist:

— Nach der “theoty of economic regulation” von Stigler [1971, S. 3 ff.] ist die
staatliche Regulierung von Mérkten das Ergebnis einer Anbieter-Nachfrager-
Beziehung auf dem politischen Markt. Unternehmen fragen Wetthewerbs-
beschrinkungen gegen Konkurrenten nach, um sich gegeniiber diesen einen
Wettbewerbsvorteil zu verschaffen, Die Regierung und die Verwaltung bieten

1 Vgl Rice und Ulen [1981] sowie den Survey-Artikel von Tollison [1982]. Zumindest
latent hat dic Theorie des Rentseeking schon sehr viel linger zum Ristzeng der
Wirtschaftswissenschaften gehtrt. Vgl. etwa Bastiat [1880c¢, S. 6]: “Der Staat ist die
groBe Fiktion, mittels derer alle Welt leben will auf Kosten aller Welt.”
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demlgegcnﬁber RegulierungsmaBnahmen an, um Wihlerstimmen zu erhal-

en. '

—Posner [1971, S. 22 fi.] liefert mit seinem Aufsatz “taxation by regulation”
einen Eridédrungsansatz fiir das Auferlegen gemeinwirtschaftlicher Ziele. Der
wahre Grund staatlicher Regulierung sei es, Untemehmen zum Angebot von
Leistungen, die an sich unrentabel sind, anzuhalten. Zur implizierten
Subventionierung derartiger Leistungen in Form von Unterkostenpreisen fiir
bestimnite Nachfragergruppen wird anderen Nachfragern eine Art Stever in
Form von (':Tberkostenprcisenl aufgebiirdet. Die regulierten Uniernechmen ak-
zeptierien dies, weil ihner zugleich eine Monopolstellung eingetdumt wird.

—Im Modell von Peltzman [1976, S. 211 ff.) maximiert die Regierung bei der
Regulierung eines Marktes die Zustimmung unter der Wahlbevilkerung unter
der Nebenbedingung, da Transfers zwischen Belasteten und Begiinstigien
auf den regulierten Markt beschrinkt bleiben. Weil es dabei auf die Elastizi-
titen der Zustimmung bzw. Ablehnung bei Begiinstigten und Besteuerten
ankommt, ist es durchaus rational, Vorteile aus der Regulierung nicht einseitig
einer Markiseite (den Produzenten) zuzuschanzen, Haufig werden Produzen-
ten {durch staatlich garantierie Monopolsteliungen) und bestimmte Nachfra-
gergruppen (durch Unterkostentarife zu ihren Gunsten) gemeinsam begiin-
stigt, wihrend andere Nachfragergruppen, die nicht se gut organisierbar sind,
die vollen Kosten fiir das gesamte MaBnahmebiindel zu zahlen haben.

Fiir die Anwendung auf die Verhiltnisse im deutschen Verkehrswesen ist zu
berlicksichtigen, daB die Theorie des Rentseeking nicht auf die Wiinsche von
Anbietern nach Monopolrenten oder von Nachfragem nach preislichen Zuge-
standnissen zu ihren Gunsten beschrinkt ist. Auch der Staat selbst kann als “Rent-
seeker” zu eigenen Gunsten auftreten, und zwar dann, wenn eine zu erwartende
Monopolrente fiir den Fiskus anfdllt und diese zur Finanzierung allgemeiner
Staatsausgaben herangezogen werden kann. Rentseeking des Staates in eigener
Sache ist dann gleichzusetzen mit der Suche nach einer zusétzlichen Steuerquelle.
Private Interessengruppen, die filr sich ebenfalls Vorieile erlangen wollen, knnen
dabei dem Fiskus behilflich sein, indem sie entsprechende Vorhaben unterstiizen.
Letzteres muB wiederum durch eine Teithabe an der geschaffencn Renie erkauft
werden.

Bei der Anwendung der Theorie des Rentseeking auf die Regulierung des deut-
schen Verkehrswesens? ist zweckmilBigerweise zwischen drei Phasen zu unter-
scheiden:

1 Wil eine solche Regolicrung den regulierten Untemehmen cher nutzt als schadet, ist
Stiglers Theorie auch als “capture theory” bekannt geworden.

2 Zueiner friheren Analyse der Zusammenhinge vgl. Laaser [1983).
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a) der Verstaatlichung;der Eisenbahnen in Deutschland im vergangenen Jahr-
hundert,

b) der Regulierung der intermodalen Konkurrenz der Eisenbahn seit dem
Aufkommen von Kraftwagen und Flugzeugen in den zwanziger Jahren
dieses Jahrhunderts und

c) deremeuten Regulierung des Verkehrswesens nach dem 2. Weltkrieg,

In der Phase der Verstaatlichung der Eisenbahnen im vergangenen Jahrhundert
hatten diese in der Tat eine dominierende Stellung an den Verkehrsmirkten.
Dennoch flossen bei der Verstaatlichung Effizienz- und auBerdkonomische Motive
ineinander, wie sich anhand von Quellenmaterial nachweisen 1481, Anders war die
Situation, als mit Beginn der zwanziger Jahre dieses Jahrhunderts mit dem Strafien-
giiter- und Personen- sowie Luftverkehr ernst zu nehmende Wettbewerber fiir die
nun bereits lange als éffentliche Unternehmen etablierten Eisenbahnen auftraten.
Als ergiebige fiskalische Finanzierungsquelle wurde die inzwischen gegriindete
zentralisierte Reichsbahn gar zum Aufbringen der Mitte] fiir Reparationen verwen-
det. Noch anders schlieBlich muB die Situation bewertet werden, die sich wihrend
und nach der Griindung der Bundesrepublik im Jahr 1949 stellte: Nunmehr waren
alle heute bereits bekannten Verkehrstrdger mehr oder minder etabliert, und es ist
zu fragen, warum nicht zumindestzu diesem Zeitpunkt auch fiir das Verkehrswesen
¢ine liberale Wirtschaflsverfassung gewihit wurde (so wie fiir die meisten anderen
Bereiche der deutschen Volkswirtschaft).

Da das Fiir und Wider einer Verstaatlichung der Eisenbahnen bereits Gegenstand
zahlreicher Uniersuchungen gewesen ist, soll dieser Bereich hier nur im Hinblick
aufsolche staatlichen Motive hin untersucht werden, dic fiskalischer und auieriko-
nomischer Natur waren.

1. Die Verstaatlichung der Eisenbahnen als Beginn staatlichen
Rentseekings

In den spéten zwanziger Jahren des 19. Jahrhunderts erreichte das neve Verkehrs-
mittel Eisenbahn die Reife fiir-einen kommerziellen Einsatz. Es gab zwar viclerlei
Widerstinde gegen das neue Verkehrsmittel — nicht zuletzt seitens der Anbicter
von traditionellen Transportleistungen, also FluB- und Kanalschiffern sowie Fuhr-
leuten {Voigt, 1965, S. 503] —, dennoch gab es weitblickende Pioniere — allen
voran Friedrich List —, die die volkswirtschaftliche Bedeutung des neuen Ver-
kehrsmittels erkannten und seine Verbreitung férderten [ibid., S. 510 ff.; Withelmi,
1963, 8. 380). Die spiatere Entwicklung gab diesen Pionieren Recht: Die Eisenbah-
nen brachten der Wirtschaft eine gigantisch zu nennende Produktivititssteigerung

1 Vgl Wilhelmi [1963] und die dort angegebene Literatur,
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im Verkehrswesen. Gegeniiber den Zeiten, in denen Personen und Giiter entweder
per Kahn auf Wasserstrafien oder abseits von diesen in Kutschen und Fuhrwerken
beférdent werden muBten, ergaben sich Transportkostensenkungen auf und ¢in
Zehntel der zuvor verlangten Tarife {Quarck, 1929, 8. 163].

Die ersten Eisenbahngesellschaften, die in Deutschiand nach der Premiere der
Ludwips-Eisenbahn Niimberg-Fiirth im Jahr 1835 entstanden, waren reine Privat-
unternehmen. Deren Verhaltnis zum Staat war von Anfang an dadurch gepragt, daB
sie ihre wirtschaftliche Aktivitéit nicht ohne eine staatliche Genechmigung aufneh-
men durften. Die privaten Eisenbahngesellschaften bendtigien fiir den Bau und
Betrieb ihrer Bahn cine staatliche Konzession. Der Konzessionszwang wurde nicht
nur gewerberechtlich, sondem vor allem aus demn Wegehoheitsrecht des Staates
abgeleitet [Eger, 1889, S. 26 ff.):!

“... gelangte zugleich ... dic Annahme zur Geltung, daB die Herrschaftsrechte des Staats

iber die Bisenbahnen alsdffentliche StraBen und Verkehrsanstalten nichtregaler Natur

seien, sondem lediglich cin Ausflufl des staatlichen Wegehoheitsrechts. Das Bisen-

bahnhoheitsrecht ist nur ein spezicller, durch die Besonderheit und Bedeutung der

Eisenbahnen, ihres Baus und Betriebs cigenthiimlich gestalteter Zweig des allge-

meinen staatlichen Wegehoheitsrechts.

Nothwendig ... gehoren zum Eisenbahnhoheitsrechte des Staats:

1. Das Recht zur Konzessionierung der Bisenbahnen. ...

2. Das Recht der Aufsicht tiber Bau, Betrieh und Verwaltung der Eisenbahnen.

3. Das Recht der besonderen Inanspruchnahme der Eisenbahnen fiir einzelne Zweige
der Staatsverwaltung. ...

4. Das Recht der Spezialgesetzgebung zu 1.-3. ...

5. Das Recht des zwangsweisen Erwerbs (Heimfallrecht) der Eisenbahnen .”

Hinter diesem Riickgriff auf das Wegehoheitsrecht des Staates stand nicht zu-
letzt der allgemeine Grundsatz, daB jede wirtschaftliche Aktivitit solange verboten
sei, wie sie nicht ausdriicklich vom Staat als dem Inhaber und “Lehensgeber” aller
Rechte erlaubt worden sei. Teilweise beruhte er auch auf dern Umstand, da die
Eisenbahngesellschaften das Recht auf Enteignung bcgehnen

Die weitere Entwicklung verlief in institutioneller Hinsicht uneinheitlich.? In
mehreren deutschen Einzelstaaten (in Preufien, Sachsen, Mecklenburg, Hessen und
der Pfalz) begniigte man sich zunichst damit, Privatbahnen zu konzessionieren.
Ausschlaggebend dafiir war, dal die staatlichen Stellen die Rentabilititskalkiile der

1 Vgl Kaspar [1977, S. 70 ff] und Wilhelmi [1963, S. 381, 388], der betont, da der
Konzessionszwang in Bayem erst dann eingefithrt wurde, als sich der wintschaftliche
Erfolg der Ludwigs-Bisenbahn zeigte und zu weiteren Konzessionsgesuchen AnlaB gab.

2 Ottmann [1963, S. 278 {]; Leyen [1883, 8. 478 £.); Kech [1911, S. 13}; Withelmi [1963,
S. 388).

3 Eine ausfiihrliche Darstellong findet sich bei Wilhelmi [1963, S. 381 ff)).
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privaten Gesellschaften anzweifelten, das Risiko oder die Baukosten scheuten und
aufgrund biirokratischer Hemmnisse oder gesetzlicher Vorschriften' ohnehin kein
cigenes staatliches Engagement im Eisenbahnbereich einleiten konnten [Voigt,
1965, S. 513; Wilhelmi, 1963, S. 386 {f.]. In anderen Staaten (Baden, Braun-
schweig, Hannover und Wiirttemberg) setzte man von Anfang an auf Staatsbahnen,
nachdem man deren Bedeutung erkannt hatte — nicht zuletzt anfgrund der wirt-
schafilichen Erfolge der ersten Privatbahnen. Eine Sondersteliung nahm Bayem
¢in, wo zunidchst Privatbahnen konzessioniert, dann aber verstaatlicht wurden, weil
dem Staat der private Bau-zu langsam vonstatten ging [Wilhelmi, 1963, S. 381},
und schlieBlich wieder Privatbahnen zugelassen wurden, nachdem dic Rentabilitit
der Staatsbahnen mehr als zu wiinschen iibriglieB [ibid., S. 391]

Aufgrund der Gewinnerwartungenstieg die Zahl der von privaten Gesellschafien
und Konsortien beantragien Konzessionen rasch an. In Preuen beispiclsweise, wo
man niit dem Eisenbahngesetz von 1838 die gesetzlicke Grundlage fiir das Verhilt-
nis zwischen Staat und Eisenbahnen geschaffen hatte, warcn bis 1842 bereits
587 km Eisenbahnlinien von fiinf Gesellschaften gebaut worden, weitere vier
Gesellschaften hatten ihre Projekie voll finanziert und bauten bereits. Bis 1847 stieg
die Zahl der konzessionierten Gesellschaften auf 27 an (mit einer Gesamtstrecken-
lange von 3200 km) [Kech, 1911, 5. 48, 51 £.; Voigt, 1965, 8. 515 f.}. In den meisten
Fillen erfiillten sich die Gewinnerwartungen der privaten Investoren; die Gewinne
und dementsprechend die Verzinsung des eingesetzien Kapitals dbertrafen die
Erwartungen bei weitem.” Einige Gesellschaften waren in der Lage, in Jahren det
Hochkonjunktur Renditen von bis zu 15 vH und selbst in Rezessionsjahren noch
von 8 vH zu erwinischaften [Kech, 1911, 8. 135 £.].

Demgegeniiber gab es freilich auch Bahnen mit mangelnder Rentabilitit, sei es,
daB sie ihre Betriebskosten nicht einfahren konnten, sei es, daB sie wegen unter-
schétzier Baukosten mit dem eingezahlten Aktienkapital nicht fertiggebaut werden
konnten. In manchen dieser Falle machten sich die konzessionierenden Staaten den
Bauund Betrieb der entsprechenden Bahnen zu eigen und unterstiizten die privaten

1 InPreuBen fehlten aufgrund der Koniglichen Verordnung Gber das Staatsschuldenwesen
von 1820 die Finanzmitiel: Ohne Zustimmung des Standerats hiitten keine zum Bau von
Staatseisenbahnen erfordertichen Anleihen begeben werden diirfen; cine Zustimmung
war zu jener Zeit aber nicht zu erhalten [Ottmann, 1965, 8. 2]. Ohne diese Hemmnisse
hitte es mbglicherweise auch in PreuBen von Anfang an ¢in Staatsbahnsystem gegeben;

“die Neigung dazu war stets latent vorhanden [Leyen, 1883, S. 462].

2 Ob in den cinzelnen Staaten Staats- oder Privatbahnen bevorzugt wurden, hing nicht
zujetzt auch von der Einstellung der jeweiligen gesetzgebenden Ktrperschaft zum
privaten Unternehmertum ab. Vgl. Wilhelmi [1963, S. 381 ff.); Quarck {1929, 5,165 1.);
Voigt [1965, 8. 511 ff.].

3 Vgl. Voigt [1965, S. 513, 523 ff.] sowie Leyen [1883, S. 465).
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Gesellschaften mit Baukosten- und Betriebszuschiissen sowie Zinsgarantien [Al-
berty, 1911, S. 150]. In PreuBen traf dies 1847 auf acht der insgesamt konzessio-
nierten 27 Bahnen zu [Kech, 1911, S. 51 £.; Voigt, 1965, S. 515 £.]. Insgesamt
erwiesen sich die Privatbahnen als rentable Anlage fiir ihre Betreiber, was man u.a.
an der vermehrien Bantitigkeit von Parallellinien ablesen kann [Alberty, 1911,
S. 61.). Phasenweise kam es sogar zu einer Art Griindungsfieber, als renditesuchen-
des Kapital allerorten in den Eisenbahnbau gelenkt wurde.

Etwa ab Mitte der sechziger Jahre des vorigen Jahrhunderis 148t sich auch in
denjenigen deutschen Staaten, die sich zuvor dem Privatbahnsysiem oder einem
gemischien System zugeneigt hatten, ein eindeutiger Trend zur reinen Staatsbahn
erkennen. Nochbestehende Privatbahnen wurden gegen Entschddigung in Staatsei-
gentum ibemommen, Am bedeutendsten in diesem Zusammenhang war die Ent-
wicklung in PreuBen, nicht nur, weil hier mehr als die Hilfte des deutschen
Streckennetzes lag, sondern auch, weil die politisch Verantwortlichen in Preuen
— allen voran Fiirst Bismarck als Ministerprésident und spéter dculscher Reichs-
kanzler® — die treibenden Krifte bei der Veistaatlichung waren. Abgcschcn von
den erwdhnten Unterstlitzungsleistungen fiir einige Privatbahnen wurden erst ab
1849 die ersten Staatsbahnen in PreuBen gebaut, nachdem mit der Verfassung 1848
die Kénigliche Verordnung iiber das Staatsschuldenwesen von 1820 auBer Kraft
gesetzt worden war [Kech, 1911, S. 50 £; Leyen, 1883, 8. 462 £.].

Erste preuBische Staatsbahn war die kiniglich-preuische Ostbahn Berlin-Ké-
nigsberg-Eydtkuhnen, fiir die sich mangels erwarteter Rentabilitat kein privates
Kapital gefunden hatte [Kloten, 1962, S. 209; Voigt, 1965, 5. 516). Mit Hilfe dieser
Bahn wollte PreuBen zum einen seine Ostgrenze besser schiitzen und zum anderen
OstpreuBen mit seinen auch politisch einfluBreichen Ritiergutsbesitzern einen
AnschiuB an das bestehende Eisenbahnnetz zum billigen Transport. von Agrarpro-
dukten ermdglichen. In den folgenden Jahren wurden dann weitere Staatsbahnen
gebaut sowie einige Privatbahnen aufgekauft. Die Bautitigkeit der Privatbahnen
{iberstieg aber noch bis 1876 diejenige der Staatsbahnen [Alberty, 1911, S. 5£.).

Das gemischte System aus Privat- und Staatsbahnen hatte in PreuBen bis 1879
Bestand [Leyen, 1883, S. 467 £.). 1876 waren mehrere Versuche Bismarcks
gescheitert, die deutschen Eisenbahnen unter die Kontrolle des Reiches zu bringen.
Wihrend und nach dem deutsch-franzosischen Krieg 1870/71 hatte sich die wich-
tige Rolle der Eisenbahnen als zentrales Verkehrsmitte! herausgestellt; dementspre-
chend waren die Gewinne der staatlichen und der noch in privatem Eigentum

1 1830 betrug der Anteil des preuBischen Streckennetzes am deutschen 50,5 vH, 1860:
51,6 vH, 1870: 60,9 vH und 1880: 58,4 vH [Blankart, 1983, S. 4 ff.].

2 Die Rolle Bismarcks wirdigt eingehend die Schrift von Leyen [1914].

Aus diesem Grund soll die folgende Analyse auf die Entwicklung in PreuBen beschréinkt
bleiben.
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verbliebenen Eisenbahnen nach oben geschnellt [Leyen, 1883, S. 465]. Ab 1879
begann dann die groBe Verstaatlichungswelle: Der Entwwif eines Gesetzes zum
Erwerb von Privatbahnen wurde eingebracht, das schlieBlich 1882 verabschiedet
wurde und die Finanzierungsmodalititen festlegte. In der Zwischenzeit kaufte der
Staat bereits Privatbahnen im Rahmen der vorhandenen finanziellen Méglichkeiten
auf [ibid., S. 469 {£.).

Technisch lief die Verstaatlichung so ab, daB die prcuB:schc Staatsregierung mit
den privaten Gesellschafien in Ubemahmeverhandlungcn trat. Im Ergebnis erhiel-
ten die Aktiondre der Bahn im Tausch fiir ihre Aktien Staatsanleihen, also feste
Renteneinkommen, deren Hohe sich nach der Ertragskraft der jeweiligen Bahn
staffelte [ibid., S. 487 f.]. Die Aktionéire unrentabler Bahnen erhielten eine feste
Abfindung fiir die Ubertragung der Kapitalgiter {Kech, 1911, S. 127]. Es gelang
dem preuBischen Staat, nicht nur die Zinsen aus dem UberschuB der iibernommenen
Eisenbahnen piinktlich zu bezahlen, sondem auch die Bisenbahnkapitalschuld iiber
das AusmaB der Abschreibungen hinweg zu tilgen und schlieflich auch nen-
nenswerte Reiniiberschilsse aus dem Eisenbahnbetrieb dem Staatshaushalt zuzu-
fiihren [Cohn, 1894, 8. 1071; 1907, S. 682 £.] {vgl. auch Tabelle 17).

Inder zeitgendssischen und kommenticrenden Lateraturwcrdcn folgende Motive
fiir die Verstaatlichung der Privatbahnen genannt:!

— das natiirliche Monopot der Eisenbahnen, das nicht einem Privatkapitalisten
anheim fallen diirfe,

— die Kapitalverschwendung und die ruindse Konkurrenz bei parallelen Eisen-
bahnlinien,

—die Komplementaritét der Eisenbahn zum Militirwesen,

—die Méglichkeit, die Eisenbahn als Bindeglied zwischen den Regionen des
Staatsgebietes zu verwenden, sowohl in sicherheits- als auch in regional-
politischer Hinsicht,

—die Tendenz der Eisenbahnen, die Bismarcksche Schutzzollpolitik zu uier-
laufen, und

—die Eignung der Eisenbahn als Redistributionsmedium an einzelne Wirt-
schaftszweige oder Personengruppen.

1 Einen nahezo vollstindigen Uberblick iiber die bis Anfang der sechziget Jahre erschie-
nene Literatur bistet Withelmi [1963]. Zo den Motiven vg. ibid. [S. 402); Alberty [1911,
5. 144 f1.); Bissing [1956, 5. 38}; Leyen [1883, S. 473 ff.; 1892, 5. 1012 f.).
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Tabelle 17 — Uberschiisse der preuBischen Staatsbahnen und deren Anteil am
preuBischen Siaatshaushalt 1882-1914

Etatjahs Einnahmen | Anteilam | Anden Anteil am | Reiniiber- | Anteil am
der Staats- | Haushalsvo-| Staatshaus- | Haushaltsvo-| schilsse, fiir | Haushalisvo-
bahn lumen halt abge- | lumen ohne | andere lumen ohne

fihrien Roh- | eigene Aus- Zwecke® verd eisenbahn-
iiberschilsse” | gaben der | wendet betricbs-
Staatsbahn relevante
Ausgaben
des Stagtes
Mill, Mark vH Mill. Mark vH Mill. Mark vH

1882 4332 35,69 1381 15,03 273 2,83

1883 564,4 43,51 147,9 16,79 14,8 1,98

1884 5855 43,38 185,1 19,59 217 3,50

1885 651,9 45,22 193,9 19,72 259 318

1886 686,2 46,56 ‘2252 2,23 30,2 3,69

1887 7336 45,44 27133 23,68 20,1 223

1888 7915 45,46 296,9 23,82 52,1 5,20

1889 8659 44,20 321,5 2,72 44,4 3,90

1890 887,8 43,08 3114 20,98 863 6,85

1891 9253 44,33 3140 21,34 77,9 6,31

1892 922,5 44,39 336,2 22,53 98,0 7,82

1893 9629 45,84 3786 24,97 140,2 10,97

1894 9579 - 4275 3781 276 144,0 10,09

1895 1036,9 45,87 4623 2742 172,0 12,32

1885 1107,0 47,60 5031 29,22 185,4 13,20

1897 1190,5 48,28 5154 28,78 2042 - 1380

1898 1265,t 48,74 520,56 28,12 2391 15,23

1899 1341,8 49,22 546,7 28,31 268,1 156,22

1900 1394,1 48,32 549.0 2691 2057 16,55

1901 13555 - 46,44 5035 24,36 3288 17,38

1902 1403,7 45,02 5269 24,24 340,9 17,15

1903 1529,2 45,97 599,5 25,77 370,2 17,66

1504 1603,2 49,04 614,1 26,94 429,8 20,51

1905 1732,7 50,96 661,1 28,39 473,4 22,11

1906 1872,6 48,43 678,8 25,39 5333 21,10

1907 1957,7 48,29 616,1 272 494,7 19,10

1908 1913,8 46,10 516,4 18,75 84,7 14,67

1909 2030,5 46,06 504,8 17.51 3733 13,57

1970 21723 47,96 566,4 19,37 k¥ ) 13,67

1911 2351,2 47,96 7215 22,19 4559 15,16

1912 2504,9 43,95 1426 18,86 473,4 1291

1913 25629 39,57 05,9 15,28 53,9 11,96

1914 22764 38,50 491,3 11,90 714,3 16,42

1882-1891 71213 43,88 24083 20,91 4021 4,23

1892-1901 11534,2 46,89 4593.5 26,43 2075,5 13,71
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noch Tabelle 17
Btatjahr Biopabmen | Anteilam | Anden Anteil em | Reindber- | Anteil am
der Staats- | Haushaltsvo-| Staatshaus- | Haushaltsvo-| schilsse, fiir | Haushaltsvo-
bahn lumen halt abge- | lumen ohne | andere jumen ohne
flhrten Roh- | eigene Aus- Zwecke" ver eigenbahn-
iiberschiisse” | gaben der | wendet betriebs-
Staatsbahn relevante
Ausgaben
des Staates
Mill. Mark vH Mill. Mark vH Mill. Mark vH
1902-1911 | 185669 4175 60116 22,83 42296 11,23
darunter: ’
1902-1906| 81414 48,34 30804 26,15 21476 19,80
1912-1914 7344,2 40,60 1939,8 15,29 1719,6 13,80
*Binnahmen der Staatsbahn abziiglich eigener Ausgaben der Staatsbabn. — "Rohiiberschiisse
abziiglich Zipsen und Tilgungen auf die Bisenbahnkapitalschuld (Jetzteres von 1908 bis 1914
geschiitzt, da nicht mebr getrennt im Haushalt ausgewiesen) sowie Einstellungen in verschiedene
Dispositionsfonds der Staatsbahn. Ab 1895 einschlieflich Einstellungen in das “Eisenbahn-Extraor-
dinariumm” (Neu- und Ausbaufonds).

Quelle: DerFinanzminister des Staates PreuBen [1fd. Jgg.); Alberty {1911, Anlagen
3 und 5, Tabellen IT und IV); eigene Berechnungen.

Mit keinem Wort erwiihnt wird die Aussicht auf reichlich flieBende Ertriige zu-
gunsten des Fiskus [Cohn, 1907, S. 685}, wie man aufgrund der tatsichlichen
Entwicklung vermuten kénnte, insbesondere auch nichtin der Dcnkschnft, mit der
die Verstaatlichungsgesetzesentwiirfe von 1879/80 begrindet wurden. ! Das mus
fiir sich allerdings noch nichis besagen, denn derartige Aussichten hétten mogli-
cherweise recht frith einen Verteilungskampf innerhalb der Ressorts entfacht. Doch
schon die von Cohn explizit genannten Grilnde enthalten bereits eine Reihe von
deutlichen Hinweisen zugunsten des positiven Reatseeking.

Analysiert man die genannten Griinde zur Verstaatlichung niher, so zeigt sich,
daB sie sich in vier Gruppen einteilen lassen, und zwar in

a) die Effizienzgriinde (natiirliches Monopol, Kapitalverschwendung wegen

ruinéser Konkurrenz),

b) die staatspolitischen Griinde (Komplementaritit zum Militirwesen, Ei-
senbahn als Bindeglied der Nation),

c) die redistributiven Motive (Gemeinwirtschaftlichkeit, Zollargument) und

d) die fiskalischen Griinde (Verwendung von Einnahmen aus dem Eisenbahn-

betrieb fir andere Zwecke).

1 Diese Denkschrift wird in weiten Passagen von Leyen [1883, S, 473 ff] zitiert.
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a. Verstaatlichung aus Effizienzgriinden

Effizienzgrinde fiireine Verstaatichung werden in der Tat in allen zeitgendssischen
Quellen und spéteren Analysen als wesentliches Argument herausgekehrt. So wird
in der Denkschrift zu den preulischen Verstaatlichungsgesetzen 1879/80 betont
[Leyen, 1883, S. 473]: “... die Komplikation und die zumeist willkiirliche Verschie-
denheit in den Verwaltungs- und Betriebseinrichtungen, die Verworrenheit des
Tarifwesens, der Zank und die ungeheure Verschwendung, welche der erbitterte
Konkurrenzkampf der zahlreichen Verwaltungen mit sich bringt, haben in weiten
Kreisen die schwere Schidigung der 6ffentlichen Interessen erkennen lassen,
welche mit einem ausgedehnien Privatbetrieb der Eisenbahnen unvermeidlich
verbunden sind.”

Wesentliche Punkte dieser Argumentation sind, daB durch doppelte Bahn-
anlagen “cine bedauverliche Verschwendung des Nationalkapitals herbeigefihrt
wordensei” [ibid., §. 475], die “Nachtheile, welche durch die selbstiindige Verwal-
tung und Betriebsfiihrung der einzelnen Privatunternehmungen tiglich erwachsen,
fiihrten eine forigesetzie Vertheuerung der Betriebskosten herbei durch eine {iber-
méfig groBe Anzahl von Beamten und weil s an einem einheitlichen Wagenpark
fehli” [ibid., 5. 476 £.).

Konsequenterweise wird in den meisten spliteren sich auf die Verstaatlichung
der preuBischen Eisenbahnen beziehenden Analysen betont, daB die sich einsiel-
lenden Reiniibérschiisse der Staatsbahnen auf die Effizienzsteigerung im vercinten
Netz zuriickzufiihren sind, Das wiirde heiBen, daB hier unausgenutzte Skalener-
trige in bezug auf die NetzgroBe vorhanden gewesen sein millten, die erst unter
staatlicher Regie realisiert wurden,

Anhand des vorliegenden Datenmaterials 148t sich zeigen, daB die preuBischen
Staatsbahnen nach ihrer Integration in der Tat eine fiir jene Zeit tiberproportionale
Verzinsung des eingesetzien Kapitals erwirtschafteten: Zeitweise waren s bis dber
7 vH [Alberty, 1911, S. 252 £.], im Schnit iiber 5 vH [ibid.; Cohn, 1894, S. 1075];
nach Abzug der durchschnittlichen Verzinsung der Eisenbahnkapitalschuld von
3,5 vH [Cohn, 1894, S. 1075] blieben nennenswerte Betrdige tibrig, die sowohl zur
Tilgung der Eisenbahnkapitalschuld als auch fiir sonstige Ausgaben verwcndet
werden konnten, die nicht im Zusammenhang mit der Eisenbahn standen. 3 weiter-
hin wird betont, daB die kleineren Staatsbahnnetze anderer deutscher Staaten wie
Hannover, Baden, Bayem, Sachsen, und Wiirtiemberg bedentend niedrigere Ver-

Vgl. z.B. Alberty [1911, S. 144 ff., 252 ff.}; Leyen [1883, 5. 499 ff., 505 f£.].

2 Vgt zu einer Shnlichen Position bezogen auf die britischen Staatsbahnen Foreman-Peck
[1987, 8. 699 1f).

3 Vgl Cohn (1907, S. 686 f.; auch Fn. 2] sowie Tabelle 17,
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zinsungen erbrachten [Cohn, 1894, S. 1075; Leyen, 1892, S, 1005, 1010 f.], was
ebenfalls auf unausgenutzte “economies of scale” hindeuten kdnnte.

Es fragt sich allerdings, ob unausgenuizte Skalenertriige der Grund fir eine
Verstaatlichung gewesen sein konncn wenn wirklich nach einer Integration héhe-
re Gewinnchancen bcstandcn, dann sollte man annchmen, daB die vorhandenen
Privatgesellschaften von sich aus fusioniert bzw. zusammengearbeitet hitten, Denn
die Anreize, diese Vorteile fiir sich zu nutzen, miiSten dann auch fiir die privaten
Eisenbahngesellschaften groB genug pewesen sein, so daf sic der leitenden
“sichtbarer Hand” des Staates nicht bedurft hdtten. Ein patiirlicher Ausleseprozefs
hin zu einer verstirkten Integration von Netzen héitte sich ganz von allein ergeben.
Diese Interpretation der Ergebnisse wird gestiitzt durch Indizien, daB die politisch
Verantwortlichen am vermeintlich natiirlichen Monopol der Eisenbahnen und dem
scharfen Konkurrenzkampf der Eisenbahnen untereinander weniger die theoretisch
mébglichen Wohlfahrtsverluste stdrten als vielmehr der Umstand, da8 die Gewinne
in private und picht in 6ffentliche Kassen flossen. Eine sehr deutliche Sprache
spricht hier Bismarck in einér Rede vor dem preuBischen Abgeordnetenhaus
anldBlich der Beratung des Geselzes tiber die Abtretung der preufiischen Staatsbahn
an das Deutsche Reich im Jahre 1876: “Die ... Staaisbahnen ... dienen bereits in der
Hauptsache dem o&ffentlichen Verkehrsinteresse, nebenher den Finanzinteressen
dieser Staaten, also jedenfalls 6ffentlichen Zwecken. Es ist der Ubelstand der
Privatbahnen, da@ cin vom Staate verlichenes Privilegium und nur durch die
Staatshilfe ausgebeutetes — man kann sagen, ein verlichenes Monopol — fiir
Privatinteressen und Privatreveniien rechtmi@ig ausgebeutet wird. Das findet bei
Staatsbahnen nicht statt ...” {zitiert nach Leyen, 1914, S. 208 ff.].

Ahnlich deutlich ist Cohn {1907, S. 696 £.}, wenn er fragt:

“Wie kann das wohl eine Schatienseite des &ffentlichen Betricbes sein, daB auf diesem
Wege reiche Finanzmittel entsprungen sind, die auf anderem Wege nicht Zu haben
waren oder doch in so viel geringerem Umifange und mit so viel groBeren Schwierig-
keiten zu haben waren? ... Wiren die Eisenbahnen in den Hiinden von Aktiengesell-
schaften geblieben, so wiren die Uberschilsse — ob sie nun in gleichem oder gerin-
gerem Umfange entstanden whren — in die Taschen der Aktienbesitzer geflossen und
nicht in die Staatskasse.”

Diese Hinweise machen deutlich, daB es weniger das Monopel der Eisenbahnen
an sich war, das die Verantwortlichen storte, als vielmehr der Umstand, daB es ein
privates Monopol war und kein &ffentliches. Dies wird librigens explizit durch
Alberty [1911, S. 165} bestitigt, der den Widerspruch durchaus zugab und daranf

1 Andieser Stelle sollte beachtet werden, dafl die in Abschnitt V.3.a.cu. zitierten Ergebnisse
von empirischen Studien aus den USA 2u gegenteiligen Brgebnissen kamen: Jenseits
ciner NetzgroBe von 500 Meilen konnten keine “economies of firm size” mehr beobach-
tet werden.
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hinweist, da man zu jener Zeit erkannt hatte, “daB mit einer weitgehenden Fusion
der Privatbahnen die Nachteile der Zersplitterung des unwirtschaftlichen Konkus-
renzbetriebes sehr gemindert und sogar bei Vereinbarungen unter den ... Gesell-
schaften ganz verschwinden witrden”. Merkwiirdig mutet dann allerdings an, daB
man gerade in der damaligen Phase relativ starker Staatsmacht bezweifelte, dafl
“cine so geeinigte, wohlorganisierte Macht nur mit groBter Anstrengung oder
uberhaupt nicht an der riicksichtslosen Ausbeutung ihres Monopols gehindert
werden konnte” und daB man angesichts der “unabwendbaren und doch berech-
tigten Monopolbestrebungen der Privatbahnen ... nur einen Weg, nidmlich den
Ubergang zum Staatsmonopol” (ibid.] als gangbare Alternative ansah. Eine reine
MiBbrauchsaufsicht des Staates iiber die Tarife war nach dem preuBischen Eisen-
bahngesetz von 1838 vorgesehen gewesen, wurde aber zugunsten einer aktiv
redistributen Tarifpolitik bald aufgegeben [Kioten, 1962, 8. 203).

Insgesamt muB daher die Hypothese, die Eisenbahnen wiren allein aus Effi-
zienzgriinden verstaatlicht worden, zuriickgewiesen werden.

b. Verstaatlichung aus staatspolitischen Griinden

Die zweite Gruppe von Grinden fiir eine Verstaatlichung-der Eisenbahnen bezieht
sich auf staatspolitische Ziele, die inihrem Kern darauf hinauslavfen, das Verkehrs-
wesen Offentlichen Interessen dienstbar zu machen. Es wurde betont, daB die
Eisenbahnen als seinerzeit effizientestes und bedeutendstes Verkehrsmittel als
Bindeglied des Staates dienen miisse. Sie seien “ein wichtiges Hilfsmitiel zur
Konsolidierung des Staatsgedankens und zur Festigung der Staatsgewalt” [Kech,
1911, S. 24]. Das duBerte sich u.a. auch darin, da man die Eisenbahninfrastruktur
nicht als Geschiftskapital der Privatbahnen, sondern als “staatsnotwendiges Ele-
ment” und als “Sachvermdgen mit besonderem kulturellen Gehalt, das, genau wie
Chausseen und Kanile, dem Woht der politischen und sozialen Gemeinschaft zu
dienen bestimmt war” [Ottmann, 1965, S. 3; Wilhelmi, 1963, S. 399], ansah. Rein
rechttich stiitzte sich diese Auffassung auf die eingangs dieses Abschnitis zitierte
Norm, daB dem Staat die Verkehrshoheit fiir das dffentliche Wegenetz zustehe.
Die eine (sachlich weniger bedeutende) Komponente dieses Arguments bestand
in der Forderung, daB es nicht angehe, daB nur rentable Hauptlinien von den
Privatgesellschaften gebaut wiirden. Insbesondere wurde beklagt, da88 die Privat-
bahngesellschaften nur solche Linien bauven und betreiben wiirden, dic sich
betricbswirtschaftlich rentieren, solche Verbindungen aber, die zwar nicht unmit-
telbar rentabel seien, demgegeniiber aber mittelbare Vorteile (z.B. Standortvorteile,
Foérderung der an die Zentren angebundenen Regionen) mit sich brichten, vemach-
lassigt wiirden [Kloten, 1962, S. 203; Keller, 1897, S. 135]. Eine Verstaatlichung
aus diesen Griinden war tibrigens schon 1848, also in einer Frithphase des preu@i-
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schen Eisenbahnwesens, vom damaligen Finanzminister David Hansemann gefor-
dert worden [Enkling, 1935, S. 37; Kech, 1911, S. 53 £.).}

Aus konomischer Sicht kann jedoch der Umstand, daB sich Privatbahnen auf
unmittelbar rentable Linien konzentrieren, keinesfalls ein Argument zugunsten
einer Verstaatlichung derselben abgeben. Diese Beobachtung kdnnte allenfalls
dafiir sprechen, ein erginzendes Netz gemeinwirtschaftlich betricbener Bahnen
auf Kosten des Steuerzahlers zu bauen und zu betreiben.? In der Tat hat die
Entwicklung in PreuBen nach 1850 einen entsprechenden Verlauf genommen und
zu dem schon erwihnten gemischten System von Privat- und Staatsbahnen gefiihrt
[Wilhelmi, 1963, S. 391]. Im Zuge der Verstaatlichungsaktion nach 1879 spielte
das Argument denn auch keine wesentliche Rolle mehr, Hier standen cher milita-
rische und machtpolitische Erwagungen im Zentrum der (staatspolitischen) Uber-
legungen [Kloten, 1962, S. 212 £,, Fn. 40].

Die Verstaatlichung der Eisenbahnen fillt historisch zusammen mit der Periode
des aufkeimenden Nationalstaatsgedankens in Deutschland. Der Siegeszug des
Nationalstaatsgedankens kann als eine zunehmende Nachfrage der Biirger nach der
Schuizleistung eines zentralen Staatsgebildes aufgefaBt werden; dabei wird implizit
vorausgeseizt, daB es in der Produktion der staatlichen Dienstleistung “Innere und
#uBere Sicherheit” noch unausgenutzte Skalenertrige gibt. Im Zuge der Erstarkung
der Nationalstaatsidee war das Verkehrsmittel Eisenbahn ¢in wichtiges Instrument
zur Erhaltung und zum Ausbau der Staatsmacht [Withelmi, 1963, 5. 378], weil eine
Kontrolle des Transportsystems ein komplementiirer Produktionsfaktorzur Gewalt-
ausiibung bei der Produktion der Schuizdienstleistungen darstellie [Quarck, 1929,
S. 165 f.]. Hierin liegt die bedentendere Komponente einer Verstaatlichung aus
staatspolitischen Griinden.

1 Hansemann hatte ansonsten recht unkonventionelte Vorstellungen vom Verhdlinis der
Eisenbahnen zuirm Staat, denn schon 1837 plidierte er fitr eine Trennung von Fahrweg
und Betrieb; der Staat sollie nur den Fahrweg Obernchmen, den Betrieb aber in regel-
miBigen Abstinden unter privaten Betreibergesellschaften ausschreiben [Ottmann,

1963, 8. 273}, Vgl. Kapitel IX,

2 Interessanterweise beklagte man sich 1848 in PreuBen dartiber, daB zuviele Privatbahnen
ohne ausreichende Rentabilititskalkiile erbaut worden seien [Kech, 1911, 8. 54]. Auch
spéiter brandmarkte man vicle private Eisenbahnprojekte als Verschwendung im Zuge
des Grondungsfiebers, auch solche, die “zur Ausfitllung abgelegener Bezirke” angelegt

" worden waren {Cohn, 1894, 8. 1086). Demnach hiitte’ eigentlich kawvm ein Mangel an
gemeinwirtschaftlichen Bahnen bestehen dtrfen. Daher ist der Vorwurf an die Privat-
bahnen auch in sich inkonsistent. Im Lichte des Erziechungszollarguments, das man hier
analog anwenden kdnnte, wire ¢in Engagement des Stastes als Eisenbahnunternehmer
im Obrigen our dann zu rechifertigen, wenn die “mittelbaren Brtrige” in Form imre-
versibler technologischer externer Effekte anfielen [Giersch, 1977, §. 313 ff.]. Dies ist
hier aber nicht der Fall.
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Je griBer der direkte EinfluBl des Staates auf das Transportsystem war, desto
nachhaltiger konnte er vom Zentrum des Staatsgebiets aus traditionell 6ffentliche
Giiter auch in einem vergréBerten Gebiet bis zur Peripherie hin anbieten, Es war
demnach nur konsequent, wenn ein sich bildender Zentralstaat sich des zur damali-
gen Zeit effizientesten Verkehrstrigers beméchtigte, um diesen als Bindeglied
zwischen den Teilregionen im Sinne der (teilweise selbstgestellten, teilweise von
Interessengruppen durchsetzten) Aufgaben zu verwenden. Das gilt auch — und
insbesondere — fiir die Staatsaufgabe “Verteidigung nach aulen”. Die Komple-
mentaritit der Bisenbahn zum Militdrwesen hitte sich allerdings darin erschépfen
kénnen, daB der Staat fiir Verteidigungszwecke wichtige Strecken baut, Transpont-
faszilititen selbst vorhalt und di¢ entsprechenden Ausgaben aus dem Verteidi-
gungshaushalt bestreitet.!

Die Ubemahme der Eisenbahn durch den Staat kann in bezug auf das Mili-
tirwesen allerdings insofern als Rentseeking des Staates in eigener Sache aufgefat
werden, als damit Transaktionskosten gespart werden sollten. Ein Staat, der Macht-
politik betreiben wollte, mufite sich des gesamten Eisenbahnapparats bedienen, um
die Reibungsverluste beim Gebrauch seines Machtinstruments zu minimieren.

Da die Uberlegungen in dieser Richtung eher vom Sicherheitsdenken geprigt
waren — man wollte einen schnellen Zuogriff auf das Eisenbahnsystem haben —
wog der Gedanke der geringeren Transaktionskosten schwerer als das wirtschafts-
liberale Denken, das vor 1870 geherrscht hatte.? Das wird deutlich an den
Verhandlungen im preuBischen Abgeordnetenhaus iiber einen Gesetzentwurf zur
chrtragung der Rechte an den Eisenbahinen an das Deutsche Reich 1876, also vor
der groBen Verstaatlichungsaktien in Prewlen. Eine wichtige Begriindung fiir
diesen ersten Versuch einer Verstaatlichung der Privatbahnen zugunsten des Deut-
schen Reiches lautete [Leyen, 1883, S. 468): “Um seine Rechte wahmehmen zu
konnen, kann das Reich sich nicht mit der bloBen Aunfsicht begntigen, es mud
gleichzeitig Bisénbahnen besitzen. ... das Reich mag dann auf weitere Ausdetnung
seines Besitzes, zundchst durch den Erwerb von Privatbahnen, seinerseits Bedacht
nechmen.”

Als sehrbezeichnend ist in diesem Zusammenhang der Sinneswandel Bismarcks
in Richtung “Pro Staatsbahn” zu werten. Wihrend er Anfang 1866 ganz im Sinne
des klassischen Liberalismus Konkurrenz zwischen Eisenbahngesellschaften zum
Nutzen der Nachfrager nach Verkehrsleistungen guthief [Leyen, 1914, S, 18 ff.),

1 Bemerkenswert in diesem Zusammenhang ist immerhin, daf# die Denkschrift zuv den
Verstaatlichungsgesetzen in PreuBen (vgl. S. 120) nur darauf abstellt, daB aus militi-
tischen Grlnden “eine weitgehende in die selbstindige Disposition der Verwaltungen
tief eingreifende Mitwirkung der staatlichen Organe erforderlich” ist {Leyen, 1883, S.
479 £].

2 Vgl hierzu z.B. Leyen [1883, S. 473] sowie Alberty [1911, S. 176 ££).
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befiirwortete er spéter aus militdrischen Griinden die monopolisierte Staatsbahn,
Ausschlaggebend diirfte gewesen sein, daB der Krieg mit Osterreich 1866 und mit
Frankreich 1870/71 militirische Gesichtspunkte in den Vordergrund riickte, zu-
gleich aber auch, da8 1866 mit der Griindung des Norddeutschen Bundes und 1871
des Deutschen Reichs Argumente wie Sicherheit der Grenzen, Zusammenhalt des
Staatsbundes, Regionalpolitik zugunsten der Peripherie, aber auch die Zunahme
oder Anzahl potentieller Interessengruppenin einem gréBerenStaatsgebilde zuneh-
mend relevant wurden [Leyen, 1914, S, 122].

¢. Verstaatlichung aus redistributiven Motiven

In bezug auf die Hypothese, daB die Verstaatlichung der Eisenbahnen ein Akt des
Rentseeking war, ist die dritie Gruppe von Griinden fir die Verstaatlichung eben-
falls von Bedeutung. Hier ist zu unterscheiden zwischen dem zolipolitischen und
dem gemeinwirtschaftlichen Aspekt. Gerade das Verhdltnis von Eisenbahntarifen
und Zollpolitik spielte damals eine wichtige Rolle in der Debatte um die Verstaat-
lichung der Eisenbahnen in PreuBen. Wie schon erwiihnt, hatten die Eisenbahnlinien
gegeniiber Fuhrwerken, Kutschen und Lastkihnen Produktivititsforischritte im
Transportwesen in cinem Ausma8 mit sich gebracht, daB die Befirderungstarife auf
1/10 ihrer vorherigen Werte gefallen waren (vgl. S. 114 £.). Daraus folgte, daB die
Tarifpolitik der Eisenbahnen in der Tat jede Art von Zollpolitik wirksam aus den
Angeln heben konnte. So wie “die Schwierigkeiten des Transports in demselben
Sinne wirken wie Schutzzblle” {Bastiat, 1880a, S. 145), war umgekehnt die
Produktivititssteigerung im Transportwesen, die den Eisenbahnen zu verdanken
war, eine wirksame Waffe gegen jede staatliche Schutzzollpolitik. Dabei waren die
privaten Eisenbahngeselischaften keinesfalls besonders von der Freihandelsidec als
gedanklichem Leitbild durchdrungen, sendern handelten einfach im Sinne einer
Gewinnmaximierungspolitik — ganz im Sinne von Adam Smith’s Modell der
unsichtbaren Hand. Alberty [1911, S. 171] erkennt in seiner Analyse der Verstaatli-
chung der Eisenbahnen an, daB die privaten Eisenbahngesellschaften “kein direktes
Interesse an der Zollpolitik haben konnten”.

Nachdem im Jahr 1878 in Preuien eine konservative Regierung gewihlt wor-
den war, die nichts von Freihandel, desto mehr aber von auBenwirtschaftlicher
Protektion inldndischer Produzenten durch Schutzzille hielt [Blankart, 1983, S. 5
£.), wurde die Zollfrage zu cinem zentralen Argument in der Verstaatlichungsde-
baite [Ulrich, 1898, 8. 24), So wird denn in nahezu allen zuginglichen zeitgends-
sischen Quellen und spiteren Kommentaren darauf hingewiesen, daB die Eisenbah-
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nenin ihrerTarif%estaltung auf die autonome staatliche Schutzzolipolitik Riicksicht
Zu nehmen hitte,

Da man glaubte, die Privatbahnen nicht hinsichtlich der Beachtung der Grund-
sitze der Schutzzotlpolitik regulieren zu kinnen [Alberty, 1911, S, 171], sah die
preuBische Regierung — allen voran Fiirst Bismarck als preuBischer Ministerpra-
sident — es als staatspolitische Notwendigkeit an, die vorhandenen Privatbahnen
auch aus zollpolitischen Griinden zu verstaatlichen [Ulrich, 1898, S. 24]): “Werden
sonach di¢ Eisenbahnen durch ihr eigenes Interesse an der Herabsetzung der Tarife
fiir die Einfuhr und Durchfuhr ausidndischer Produkie hingewiesen, so ist es die
Aufgabe des Staates, dieser Tendenz beschrinkend entgegenzuireten, soweit da-
durchdie wirtschaftlichen Interessen des Inlandes gefahrdet werden, zu verhindern,
daB nicht das Inland einer zerstérenden Uberschwemmung mit den Erzeugnissen
der auslindischen Uberproduktion ausgesetzt werde.”?

Aus dieser Gesetzesbegriindung geht sehr deutlich hervor, daB bei der Verstaat-
lichung der Eisenbahnen Rentsecking im Spiel war. Denn die Zollpolitik war
ihrerseits wieder das Ergebnis des Wirkens michtiger Produzentengruppen im
Inland, die fiir ihre Produkte auBenwirtschaftliche Protektion erwirkt hatten [Blan-
kart, 1983, S. 5). Die Eisenbahnen wurden auch als Instrument dieser Politik
gebraucht. Eigentiimlich ist dabei die Begriindung, weshalb man gleich die Ver-
staatlichung anstrebte und nicht zuvor EinfluB} auf die Tarife zu nehmen versuchte
[Leyen, 1883, S. 481]: -

“(Dies) ... bietet fir die gesetzliche Regelung in der That kaum zu tberwindende
Schwierigkeiten. Sie enthilt einen schweren Bingriff nicht allein in die Verwaltung,
sondern auch in die Finanzlage der dadurch betroffenen Unternehmen. ... in jedem
Falle erfordert die pflichtgem#Be Walkmebmung der tffentlichen Interessen, welche
derstaatlichen Filrsorge anvertraut sind, eine Beschriinkung der freien Verwaltungsbe-
fugniB von so tief cingreifender und weittragender Bedeutung, daB sie mit der
Selbstandigkeit des Privatbetriebes kaum noch realisierbar erscheint.”

Demnach spielte auch beim zolipolitischen Argument die unterschiedliche Héhe
der Transaktionskosten bei Regulierung und Verstaatlichung eine Rolle; man lie8
sich damals auf keine Halbheiten ein: Wenn die Zollpolitik Vorrang beanspruchen
konnte, dann verstaatlichte man die Eisenbahnen sofort.

Ebenfalls bemerkenswert aus 6konomischer Sicht ist, da man nicht nur beklag-
te, daB die Eisenbahnen die Transportkosten an sich senkien, sondern zusitzlich
aufgrund von entfernungsbedingten Skalenertrigen und stirkerem Wettbewerb auf

1 Vgl z.B.Leyen [1883, S. 480); Cohn [1894, S. 1088]; Alberty [1911, S. 170 £f.]); Ulrich
[1898, 5. 24 £,; 1909, S. 102 £]. Cohn [1894, S. 1088] wertet dic Aufgabe der Bisenbah-
nen, die Schutzzollpolitik zu unterstiitzen, immerhin als eine “undankbare”.

2  Denkschrift zu den Verstaatlichungsgesetzen 1879/80, zitiert nach Ulrich [1898, 8.
241£).
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langen Strecken Transporte iiber weite Entfernungen relativ begiinstigen wiirden.
Alberty (1911, S. 171] brandmarkt diesen Produktivititsfortschritt als “Gegenzoll”
und *Einfuhrprimien”. Wenn aberaufgrund von Aktivititen von Interessengruppen
genau jener Produktivititsforischritt teilweise und selektiv wieder zunichie ge-
macht werden soll, spricht das eindeutig fiir eine Verstaatlichung aus Griinden des
Reniseeking. Okonomisch begriindete Argumente diirften insgesamteinen geringe-
ren Anteil gehabt haben. Dafiir spricht auch, da88 die Verstaatlichungsbewegung in
PreuBien nachhaltig erst mit der Schutzzollbewegung nach 1878 einsetzte. Wire der
Sinneswandel der politisch-Verantwortlichen vom Freihandel zur Protektion nicht
gekommen, hitte PreuBen moglicherweise noch langer ein Mischsystem aus Privat-
und ergénzenden Staatsbahnen behalten.

Ganz dhnlich wie beim zollpolitischen Argument verhielt es sich beim gemein-
wirtschaftlichen Argument zugunsten einer Verstaatlichung der Eisenbahnen, nur
mit dem Unterschied, daB hier direkte und nicht abgeleitete Renten geschaffen
werden sollten. Die Motive der politisch Verantwortlichen in PreuBen gingen hier
iiber den schon behandelten Gedanken, daB die Eisenbahn der Staatsmacht zur
Geltung im ganzen Staatsgebiet verhelfen sollte, hinaus.! Das explizite Ziel war,
tiber das Tarifsystem der Eisenbahn eine Umverteilungspolitik zu betreiben: Sozial
Schwache, Bewohner entlegener Regionen und Branchen, die der Staat protegieren
wollte, sollien in den GenuB von TariferméBigungen kommen, dic von anderen
Eisenbahnbenutzern quersubventioniert werden mufiten.

Soweit es um ermaBigte Tarife fiir bestimmte Personengruppen im Personen-
verkehr der Eisenbahnen ging, wiére eine Subsumption unter die Hypothese des
Rentseeking pro forma zwar moglich. Andererseits diirften direkte Einfliisse ent-
sprechender Interessengruppen, die im eigenen Sinne handelten, schwer nachzu-
weisen sein.” Demgegeniiber ist der EinfluB der Kathedersozialisten sowie des
Vereins fiir Socialpolitik, der 1872 gegriindet worden war, um so deutlicher: Seitens
dieser externen Beratergruppen wurde der Zeitgeist propagiert, aufgrund dessen die
preuiische Regierung Sozialpotlitik betrieb und dies auch auf den Eisenbahnbetrieb
ausdehnen wollte [Wilheimi, 1963, S, 402; Kloten, 1962, S. 204 f.]. Insofern kann
von hier aus eine Briicke zur fiskalischen Begriindung fiir die Verstaatlichung der
Eisenbahnen geschlagen werden.

Eindeutiger ist die Sachlage im Giiterverkehr der Eisenbahnen. Die ersten
Privatbahnen in Preulen, die nach dem Eisenbahngesetz von 1838 konzessioniert

1 Soweit nur dic Integration des Staatsgebiets geftrdert werden sollte, war der Bau von
zusitzlichen Strecken durch den Staat das adiquate Mittel, das ja auch ergriffen wurde.
Die Verstaatlichung war dann Rentseeking zom Binsparen von Transaktionskosten (vgl.
S.1241).

2 Vgl hierzu z.B. Weiss et al. [1988, 5. 92 f1.], wonach ¢s cher die Politiker waren, die
sich die Interessen der Gruppen zu eigen machten und blindelten.
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worden waren, hatten zundchst sogar Tariffreiheit genossen, hatten also die Tarife
nach eigenem Belieben und anhand von Kosten- und Nachfragegesichispunkien
setzen kénnen. Diese Fretheit wurde bald eingeschrinkt zugunsten einer allerdings
eher formellen staatlichen Tarifkontrolle, die der MiBbrauchsaufsicht diente [Klo-
ten, 1962, S. 203]. Den entscheidenden Einschnitt gab es 1877, als der “Allgemeine
Deutsche Reform-Giitertarif” in Kraft trat, der sowohl fiir Privat- als 2uch Staats-
bahnen verbindlich war [ibid., S. 205; Leyen, 1883, S. 503 f.]. Damiit wurde der
Weg frei fiir Rentsecking-Aktivitiiten verschiedener Interessengruppen, weil nun-
mehr die Tarife simtlicher Eisenbahnen in PreuBen uater siaatliche Kontrolle
gebracht wurden. Die eigentliche Verstaatlichung nach 1879 als iiber die Tarifre-
gulierung hinausgehender Schritt wurde wiederum — wie bei den Zéllen — als
Transaktionskosienfrage hingestellt [Leyen, 1883, S, 481).

Die Ergebnisse des Rentseekings privater Interessengruppen zeigten sich bald
nach 1877, Nachdem zuniichst der nach Gewichtsklassen und Wert unterscheidende
Normaltarif zur Anwendung kam, wurden im Lauf der Zeit immer mehr Ausnah-
metarife fiir besondere Giltergruppen zugelassen {Blankart, 1983, S. 7). Damit
wurde in struktureller Hinsicht nach Giterarten diskriminiert, Eine Differenzierung
nach dem Wert der transportieren Waren héite fiir sich genommen noch kein
Rentseeking sein miissen, denn auch ¢in privater Monopolist wiirde bei Gewinn-
maximierung eine méglichst perfekt differenzierende Preisstruktur zu verwirkli-
chen trachten, um die Konsumentenrente abzuschopfen. Insofern gingen hier
redistributive Motive und effiziente Preisgestaltung Hand in Hand [Schmitt, 1950,
S.197]. Sinn der ergriffenen Mainahmen war es aber auch, Tarife unter Grenzko-
sten zu ermbghchen Genau das aber glaubte man, den Privatbahnen nicht zumu-
ten zu konnen.! Alberty [1911, S. 289] z#hlt als Fille, “in denen wichtige wirt-
schafiliche Interessen des Reichs, des Landes oder einzelner Landesieile eine
Ausnahme von der regelmé#Bigen Tarifbildung erforderlich machten”, auf:

“1. Zur Férderung der inlindischen — gewerblichen und landwirtschaftlichen —
Produktion durch Erleichterung der Zufuhr notwendiget Roh- und Hilfsstoffe;

2. Zur Forderung des Absatzes inlindischer Erzeugnisse gegentiber fremder Konkur-
1enz, namentlich auch die Erleichterung dér Ausfuhr;

3. Zur Unterstiitzung des Handels deutscher Handelsplitze, besonders der dentschen
Sechifen gegen den Wetibewerb fremder Platze;

4. Zur Unierstiitzung inldndischer Verkchrsanstalten, namentlich der Staatsbahnen
gegen die Konkurrenz fremder Bisenbahnen und WasserstraBen.”

Wie Blankart [1983, S. 7] nachgewiesen hat, stieg die Zahl der Ausnahmetarife
fiir besondere Giitergruppen von nahe Null im Jahr 1877 auf 1600 im Jahr 1911,

als ca. 2/3 aller Ladungen zu Ausnahmetarifen abgefertigt wurden. Umgekehrt
zeigte sich, daB jene Giiter iiber Grenzkosten tarifiert wurden, deren Produzenten

1 Vgl Sax, [1878, S. 71]; Leyen [1883, S. 481); Blankart {1983, S. 4].
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nicht durch starke Interessengruppen reprisentiert wurden oder werden konnten
[Blankart, 1983, S. 8). Besondere Vorteile konnten die Versender und Verlader von
landwirtschaftlichen Rohstoffen verbuchen, wie z.B. die ostpreuBischen Grof-
grundb&enzer deren Renten durch die staatlich erbaute Ostbahn geschaffen wurden
[ibid., S. 4] Inwieweit die Tariffrage zu einer Angelegenheit des Rentseeking
wurde, belegt nicht zuletzt auch der Umstand, daB nach Einfithrung des Nor-
maltarifs 1877 vom Jahr 1882 ab die Tarifsetzung der Eisenbahnen, soweit es nicht
um vernachliissigbare Korrekturen des Tarifsystems ging, nicht mehr den Eisen-
bahnen selbst iiberlassen, sondern von einem vom Parlament zu verabschiedenden
Gesetz abhiingig gemacht wurde [Leyen, 1883, 8. 494 £.; 1914, 8. 134].

Die Regulierung und Verstaatlichung der Eisenbahnen aus dem gemeinwirt-
schaftlichen Motiv heraus umfaite dariiber hinaus auch einen regionalen Aspekt:
Mit dem Reformtarif 1877 wurde das Prinzip der “Tarifeinheit im Raum” kreiert,
das bis in unsere Tage hinein Giiltigkeit behielt [Kloten, 1962, S. 205 f.]. Unab-
hiingig von den spezifischen Grenzkosten und Nachfrageverhalinissen wurden die
Tarife fiir gleiche Entfemungen auf unterschiedlichen Strecken festgesetzt {Leyen,
1883, 5. 504 £.]. Dieses Prinzip wurde als ein Fortschritt gegeniiber den angeblich
willkiirlichen Tarifpraktiken der Privatbahnen angesehen. Damit war auch zum
ersten Mal eine explizite Regionalpolitik betrieben worden, also eine Umverteilung
zugunsten von Verladern in peripheren Regionen. Dem Bereich des Rentseeking
ist dieses Preissetzungsprinzip insofern zuzurechnen, als die geringere Auslastung
peripherer Strecken miglicherweise héhere Tarife auf diesen erforderlich gemacht
titie. Genau das wollte man aber seitens der prenBischen Regierung nicht. Dem-
entsprechend wurden differenzierte Tarife von Privatbahnen, wie sie vorher bestan-
den hatten, als “Tarifwirrwarr” gebrandmarkt [ibid., S. 473).

SchiieBlich ist noch bemerkenswert, daB die preuBische Regierung ihre Argu-
mente zugunsten-einer Verstaatlichung aus Effizienziiberlegungen bzld durch ihr
Handeln widerlegte. Denn wihrend man das Verhalten der Privatbahnen in der
Tariffrage als verwirrend und willklirlich angesehen hatte [ibid., S. 480 £.], tat man
nach 1877 und inshesondere nach den Verstaatlichungen nach 1879 nichis anderes,
als ebenfalls zu differenzieren, zu bevor- und zu benachteiligen, nur jetzt mit dem
Unterschied, daB nicht mehr Gewinn, sondern politische Inieressen den Ausldser
bildeten [Blankart, 1983, 8. 7]. An die Stelle der monopolistischen Preisdifferen-
zierung der Privatbahnen trat nun vielfach eine vom Staat betriebene Preis-
diskriminierung, die an politischen Kriterien orientiert war und inléndische Produ-
zenten und organisierte Interessengruppen protegierte [ibid,, S. 8]. Auch hieran
wird deutlich, ‘daB eine Regulierung und Verstaatlichung der Eisenbahnen aus
Effizienzgriinden im politischen Kalkiil so gut wie keine Rolle gespielt haben kann.

1 Im Fall des Baus der Ostbahn gingen die Interessen der ostpreuBischen Agrartobby und
des Militars parallel und dtrften in ihrer Kombination wesentlich dazu beigetragen
haben, daB der preuBische Staat schon relativ frih als Bisenbahnunternehmer auftrat.
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d. Verstaatlichung ais fiskalischen Griinden

Abgesehen von den bisher vorgebrachten Argumenten fiir ein Rentseeking des
Staates muB auch beriicksichtigt werden, daB sich die Eisenbahn unter privatem
Regime als duBerst rentables Verkehrsmitiel erwiesen hatte.) Wohl hatte es zwi-
schenzeitlich Durststrecken gegeben: In der Frithphase nach 1838 hatte der Staat
auch verschiedentlich Zinsbiéirgschaften beim Bau neuer Privatbahnen iibernom-
men [Keller, 1897, S, 72 £.]). Doch im Laufe der Zeit besserte sich die Lage, und
insbesondere nach 1870 war die Rentabilitit der Privatbahnen ausgezeichnet
[Leyen, 1883, S. 465). Im Zusammenhang mit den Eingriffs- und Enteignungs-
méglichkeiten, die sich aufgrund der Verkehrshoheit bieten, muBte die Eisenbahn
als gewinntrichtige Einnahmequelle fiir den Fiskus und damit fiir die politisch
Verantwortlichen erscheinen. _

Einen ersten Hinweis darauf, da8 die Verstaatlichung der Eisenbahnen auch dazu
dicnensollte, dem Staat eine zusitzliche Einnahmequelle zu verschaffen, kann man
der bis zur Mitte des vorigen Jahrhunderts herrschenden Lehre in den Rechtswis-
senschaften iiber das Eisenbahnhoheitsrecht entnehmen. Denn die urspriingliche
Basis des Eisenbahnhoheitsrechts war fiskalischer Art [Eger, 1889, S. 26 ff.]: “Das
Eisenbahnhoheitsrecht ist der Inbegriff der Henrschaftsrechte der Staatsgewalt iiber
die Eisenbahnen, Diese Herrschaftsrechte sind ... als Regalien betrachtet worden,
indem angenommen wurde, daf der Eisenbahnbetrieb ein Privatgewerbe sei, wel-
ches der Staat sich als Finanzquelle vorbehalte und demgema8 Dritien nur gegen
entsprechende Abgaben und Vortheile zur Ausiibung tiberlasse oder, insoweit der
Staat selbst Eisenbahnen betreibe, zur Vermehrung der Staatseinkiinfte ausiibe ...”
Wie Eger weiter ausfiihrt, wurde diese Rechtsauffassung erst seit etwa 1850 durch
den Rekurs auf das allgemeine Wegehoheitsrecht des Staates abgeldst (vgl. S. 115).

Von 6konomischer Seite wurde zu dieser juristischen Lehre eine entsprechende
theoretische Basis geliefert. Es gab unter den Finanzwissenschaftlem nicht nur jene,
die den Bau und Betrieb von Staatsbahnen mit dem allgemeinen und mittelbaren
Nutzen rechtfertigten, den die Bahnen in Form hiherer Einkommen in den be-
dienten Gebieten und damit hoherer Steuerkraft der Wirtschaft erbrachten, wie

1 Noch 1880, als bereits 62,5 vH des Streckennetzes der deutschen Eisenbahnen verstaat-
licht waren und weitere 10,9 vH zwar Privatbahnen gehdrten, aber vom Staat verwaltet
wurden, betrug die Durchschnittsrendite der verbliebenen reinen Privatbahnen 4,63 vH
[Koltmann, 1883, §. 1274, 1325]. Wie zu crwarten, verzinsten sich die reinen Staatsbah-
nen mit 4,17 vH schlechter. Die bessere Verzinsung der Privatbahnen unter staatlicher
Verwaltung mit 5,73 vH [ibid.) dlrfte darauf zurlickzufthren sein, daB die staatlichen
Monopolisierungsbemihungen Wirkung zeigten.

2 Ganz 3hnlich hatte 1837 der Eisenbahnpionier und spitere preuBische Finanzminister
David Hansemann in seiner Schrift “Die Eisenbabhn und deren Aktiondre in ihrem
Verhiltnis Zum Staat™ argumentiert [vgl. Ottmann, 1963, S. 269 £, 279 {.].
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2.B. Karl-Heinrich Rau® und Emil Sax, der als “Vater der Gemeinwirtschaftlich-
keit” angesehen werden kann.

Eine nicht minder gewichtige Gegenposition bildeten etwa Adolph Wagner und
Gustav Cohn, die beide iibrigens den Privatbahnen gegeniiber grundsétzlich negativ
eingestellt waren [Wilhelmi, 1963, S. 397). Ganz in Ubereinstimmung mit der
juristischen Lehrmeinung war Wagner der Ansicht, daB Reiniiberschiisse aus dem
Staatsbahnbetrieb zur Deckung von Staatsausgaben geeignet und pridestiniert
seien.

Cohn [1894, S. 1079; 1907, S. 699 fL.] betrachtete die Reiniiberschiisse der
Staatsbahnen als indirekte Steuern und setzte sie als zweckmiige und gerechte
Einnahmen des Staates gleichrangig neben die eigentlichen Stevern und Doménen-
einkiinfte. Wenn demnach der Staat Uberschiisse aus einem Gewerbebetrieb mach-
te, die bei einem Privatuntermehmen als Gewinn und Dividende zu klassifizieren
waren, wurden sie als Steuemn zu rechtmiBigen Einnahmen des Staates [ibid., 1907,
S.699].

Bis Ende der sicbziger Jahre des vorigen Jahrhunderts stellten Uberschiisse der
Eisenbahnen zugunsten des Fiskus keinesfalls efwas Neues dar. Denn von den
Privatbahnen hatie man in PreuBen seit 1853 eine Steuer erhoben, deren Aufkom-
men fiir den allméhlichen Aufkauf von Privatbahnaktien zweckgebunden war.
Diese Ausnahme vom Nonaffektationsprinzip wurde schon 1859 wieder aufgeho-
ben, und die Privatbahnabgaben flossen ungebunden in den allgemeinen Haushalt,
AnlaB dieser MaSnahme war der Umstand, dal die preuBiische Regierung dringend
Mittel fiir die Mobilmachung ihrer Truppen benétigte [Leyen, 1883, S: 463; 1892,
S. 1012 f.). Man hatte also Erfahrung mit Einnahmen aus dem Eisenbahnwesen,
mit denen Staatsausgaben finanziert wurden,

1 Rau fiihrte aus: “Diese Untemehmung der Staatsgewalt ist jedoch nicht als ein Mittel zur
Vermehrung der Staatseinkiinfte, sondern vielmehr als cine Ma kegel der Volkswirt-
schaftspflege anzusehen. ... Auch eine unvollstindige Verzinsung wire kein Ubel, weil
die Bahnen den Volkswohlstand und die Steuerfahigkeit betrachtlich erhtthen, wodurch
zugleich andere Staatseinktinfte ergiebiger werden, sowie ferner die Regierung durch die
wohlfeile Fortschaffung von Beamten, Soldaten, Verteidigungsmitteln, Brzeugnissen der
Staatsgewerbe v.s.w. manchen Nutzen zieht.” [zitiert nach Cohn, 1894, 8. 1073),

2 Sax[1878,8.721] pladierte fir implizite Transfers Gber das Tarifsystem: “Denn vermoge
der ... Witkungen der Transportmiticlvervollkommnung wird entweder das Volks-
cinkommen mindestens in gleicher Hohe mit den Zinsvertusten gesteigert oder erschie-
nen letztere als gesammitstaatliche Ausgabe von culturellem oder politischem Werthe. In
diesem Sinne spricht man von einer indirecten oder staatswirtschafilichen Rentabilitit
det Verkehrsmittel ... Nur wo derlei gesammistaatliche Anforderungen von cinem Ver-
kehrsmittel erfiitlt werden, ist es zuldissig, den gedachten Bntgang, d.i. dasjenige, was
die ermittelbaren Frachtinteressenten weniger an Frachtpreisen zahlen als die privat-
wirtschaftliche Capitalrente, auf die Gesammtheit zu ibemehmen.”
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Als 1879 die Verstaatlichupgsaktion in ihre entscheidende Phase trat, betonte
der damalige Finanzminister Maybach zwar im Abgeordnetenhaus, daB man die
Bahncn nicht als Erwerbsunternchmen des Staates betrachtenwolle [Alberty, 1911,
S. 98] Dennoch ist es unwahrscheinlich, daB man nicht auch mit Ertriigen fiir den
Fiskus gerechnet hiltte. Diese Aussage kann man zunéchst aus dem Umstand
ableiten, daB in den entscheidenden Parlamentsdebatten der Konsens sich dahinge-
hend bildete, daB dic Verstaatlichung keinesfalls die Staatsfinanzen zerriitten ditfe,
sondern mindestens neutral fiir den Staatshaushalt verlaufen miisse [Leyen, 1892,
S. 1014). Da eine derartige Losung angesichts der geplanten gemeinwirtschaft-
lichen Tarifreformen aufgrund des Rentseeking privater Interessengruppen ohne
Uberschiisse an anderer Stelle des Eisenbahnwesens nicht zu verwirklichen gewe-
sen wire, 2 miissen Erwartungen von Einnahmen in einer Hoéhe, die neben der
Bedienung der Eisenbahnkapitalschuld auch die Finanzierung der gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen erwarten lieBen, im Spiel gewesen sein.

Fiir eine derartige These gibtes direkte Belege. Neben den Privatbahnen, die aus
ihren Eririgen auch Abgaben an den Staat leisten muBten, erzielten némlich auch
die preuBischen Staatsbahnen, die im gemischien System seit 1849 neben den
Privatbahnen existierten, eine nicht unbedeutende Verzinsung des Anlagekapitals.
Nur bis 1857 lag die Verzinsung — ausgednicki als Prozentsatz des Rein-
iiberschusses am Anlagekapital — unter 4 vH, danach weit dariber (vgl. Tabel-
le 18). Leyen [1892, S. 19] weist explizit darauf hin, daB die Reiniiberschiisse der
vom preuBischen Staat gebauten Eisenbahnen schon in den Jahren vor der Verstaat-
lichung “ein willkommener Zuwachs zuden aIlgememcnStaatsemnah.mcn (waren)
die zur Bestreitung der Ausgaben mit herangezogen werden konnten.”

Dieser Umstand war allgemein bekannt und wurde auch ausdriicklich erwihnt,
als im preuBischen Abgeordnetenhaus 1879 und in den Folgejahren die Ver-
staatlichungsgesetze verhandelt wurden, So zitiert Alberty [1911, S. 97] die Rede
eines (konservativen) Abgeordneten, der darauf hinweist, daB die Rentabilitit der
Staatsbahnen durch den Ankauf einiger weniger ertragreicher Strecken etwas
gedrickt, im ganzen aber dennoch befriedigend sei und sich durch die Verstaatli-
chung weiterer rentabler Bahnen derart verbessern wiirde, da8 jahrliche Uberschiis-
se von mehreren Millionen Mark anfallen wiirden: “Weder aus Riicksichten der
allgemeinen Finanzverwaltung noch aus solchen der Eisenbahnverwaltung stehen
der Verstaatlichung der Eisenbahnen Bedenken gegentiber. Dagegen weist die
ganze wirtschaftliche Lage unseres Landes die Entwickliung unseres Eisen-
bahnwesens mit Notwendigkeit darauf hin, durch Erwerb rentabler Bahnen auch

1 Vgl auch die Ausfihrungen von Cohn [1894, S. 1075], der auf mogliche finanziclle
Opfer hinweist.

2 Cohn [1894, 8. 1073] nennt den Kern der Saxschen Lehre von der Gemeinwirtschaft-
lichkeit das “gerade Gegenteil einer lukrativen Bisenbahnfinanzpolitik”.
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Tabelle 18 — Uberschiisse der Koniglich-PreuBischen Staasbahnen in Relation
zum Anlagekapital 1854-1879/80 (vH)

Etatjahr Oberschitsse Etatjahr Uberschiisse
vH ~vH
1854 221 1867 5,83
1855 3,47 1868 5,08
1856 33 1869 577
1857 382 1870 6,25
1858 - 4,64 1871 6,58
1859 4,58 1872 597
1860 426 1873 5,35
1861 4,58 1874 3,85
1862 6,21 1875 4,88
1863 6,17 1876 5,14
1864 6,68 187178 4,80
1865 6,42 1878/79 4,52
1866 7,02 1879/80 4,30

Quelle: Leyen [1892, S. 1013).

fiir die Folge die Moglichkeit zu geben, den Verkehrsbediirfnissen des Landes ohne
Belastung der Steuerzahler Rechnung zu tragen.”

Konsequenierweise hieB das die Verstaatlichung begleitende Gesetz, mit dem
man den Staatshaushalt vor den konjunkturbedingt schwankenden Eisenbahnein-
nahmen immunisieren wolite und das nach ersten Vorschligen einer 1877 einge-
setzten Kommission schlieBlich 1882 verabschiedet wurde, “Gesetz betreffend die
Verwendung der Jahrestiberschiisse der Verwaltung der Eisenbahnangelegenhei-
ten” (Garantiegesetz) [Leyen, 1892, 8. 1025 {.]. Wic aus den Verhandlungen weiter
hervorgeht, hatte die erwidhnte Kommission ausdnicklich empfohlen, daB nach
Abzug der Zins- und Tilgungsleistungen der verbleibende Reiniiberschul “zu
allgemeinen Staatszwecken Verwendung finden kénne” [ibid., S. 1018]. AuBerdem
wurde von verschiedener Seite im Abgeordnetenhaus davor gewamt, “die Uber-
schilsse der Eisenbahnverwaltung als eine regelméBige Quelle fiir den Staats-
haushalt zu betrachien ... Man werde sich daran gewdéhnen, die Uberschiisse der
Eisenbahnen als regelmiBige Einnahme zu behandeln und entweder andere Aus-
gaben vermehren oder andere Einnahmen, z.B. durch ErlaB von Steuern, vermin-
dern.” [ibid., S. 1023). Von ¢iner Ahnungslosigkeit der preuBischen Exekutive und
Legislative in bezug auf die zu erwartenden Einnahmeiiberschiisse kann also nicht
dic Rede sein.

Dies zeigen auch die Ansichten Bismarcks, des preulischen Ministerprasidenten
jener Periode. So hat Brodnitz {1902], ¢in Biograph Bismarcks, dessen AuBerungen
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dahingehend gewertet, daB “Bismarck die Entwicklung der Siaatsbahnen zu einer
glinzenden Einnahmequelle sehr stark im Auge gehabt hat”.!

GleichermaBen ist verbiirgt, daB Bismarck an den Zéllen ein hohes Interesse
gehabt hat, das weniger von der protektionistischen als von der fiskalischen Seite
her motiviert war [Alberty, 1911, S. 49, auch Fn. 1). SchlieBlich hatte Bismarck
aufgrund von Erfahrungen im Parlament in den sechziger Jahren ein nachgewiese-
nes Interesse daran, nach einer Einnahmequelle zu suchen, die von parlamenta-
rischer Bewilligung unabhingig war[ibid., S. 5f., auch Fn. 2; Blankart, 1983, 8. 5].
Bismarck hatte 1866 den Aufkauf von Privatbahnen, deren Konzession ablief,
abgelehnt und statt dessen betrichtliche Abfindungssummen fiir die Nichtinan-
spruchnahme des vertraglich fixierten Vorkaufsrechts zugunsten des Fiskus er-
wirkt. Als nach 1879 das “Garantiegesetz” die Ermachtigung brachte, Uberschiisse
unkontrolliert zu verwenden, waren die Eisenbahnen eine derartige unabhiingige
Einnahmequelle. Aus all dem kann man folgem, daB — neben dem zuvor erwihn-
ten Rentseeking von Interessengruppen — auch eine Art “staatseigenes Rentseck-
ing” bei der Vemstaatlichung der Eisenbahnen in PreuBen im Spiel war.

Am natiirlichen Monopol der Eisenbahnen stdrten dic politisch Verantwort-
lichen weniger die Wohlfahrtsverluste fiir die Konsumenten als vielmehr der
Umstand, daB die erzielbaren Monopolrenten nicht dem Fiskus zuflossen. MaBnah-
men, die lediglich bewirkt hiuen, daB die Monopolmacht der (nunmehr staatlichen)
Eisenbahngesellschaften auf ihren rentabelsten Strecken eingedimmt wurden, sind
denn auch nicht zu entdecken. Ein Motiv fiir die Verstaatlichung der Eisenbahnen
muB daher im Staatsapparat selbst gesucht werden: Hier wurde Rentseeking betrie-
ben; Staatsaufgaben konnten mit den verstaatlichten und dann monopolisierien
Eisenbahnen als Finanzierungsquelle weiter ausgedehnt werden.

Die Einnahmen, die der Staat aus dem Betrieb der Eisenbahnen zog, waren
betrdchtlich: Die Durchschnittsrendite der neben den Privatbahnen betriebenen
Siaatsbahnpen in PreuBen hatte in den Jahren 18541880 zwischen 2 und 7 vH
betragen (Tabelle 18). Nach der Verstaatlichung aller Privatbahnen erwirtschafie-
ten die PreuBischen Staaisbahnen in der Dekade 1882-1891 insgesamt 2,408 Mrd.
Mark an Uberschiissen, die an dea Staatshaushalt abgefiihrt wurden. Nach Abzug
der Zinsen auf die Eisenbahnkapitalschuld verblieben Reiniiberschiisse von 839
Mill. Mark, nach Abzug von Tilgungsraten sowoh! auf die Eisenbahnkapital- als
auch auf die allgemeine Staatsschuld immer noch 510 Mill. Mark. Im Zeitraum
18921901 verdoppelten sich die Uberschiisse gar gegeniiber der Vordekade und
erreichten 4,697 Mrd. Mark. Nach Abzug der Zinsen betrugen die Reiniiberschiisse
2,836 Mrd. Mark. Fiir andere Etats wurden 2,070 Mrd. Mark abgezweigt. Im
darauffolgenden Jahrfiinft lagen die Jahreswerte nochmals dariiber: Uberschiisse

1 Zitiert nach Alberty [1911, 8. 169, Fn. 2], der diese Interpretation abzuschwiichen
versucht. Gleichwohl sprechen auch die Hinweise in Weiss et al. [1988, S, 92 f1.] fur die
hier gewihite Lesart.
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von 3,8 Mrd. Mark, Reiniiberschiisse von 2,479 Mrd. Mark und Ausgaben fiir
andere Btats von 2,147 Mrd. Mark. Nach Abzug weiterer auBerordentlicher Tilgun-
gen flossen dann nachweislich in andere Etats 396 Mill. Mark ab. Die Eisenbahnen
wurden so zur Haupteinnahmequelle des preuBischen Staates [Bonus, 1935, S.

505] Zeitweise trugen die Eisenbahnen bis zu 60 vH zu den ordentlichen Staats-
einnahmen bei [vgl. Ottmann, 1965, S. 7],2 im Jahr 1906 waren es immer noch
39,4 vH [Cohn, 1907, S. 682 f.]. Darin enthalten waren auch die Abgaben der
Privatbahnen, solange diese noch existierten.

Die Existenz von privaten Interessengruppen, die an einer Umverteilung von
Transportkosten liber die Eisenbahn interessiert waren, war dabei ein willkomme-
ner Umstand, der die Transaktionskosten des Rentsecking fiir die Regierung und
die Verwaltung betrichtlich senkte. Die den Gruppen gewihrien Vorteile als
entgangene Gewinne wurden durch deren Zustimmung zur Verstaatlichung in der
Legislative mehr als aufgewogen. Die Interessen méchtiger “pressure groups” und
des Staates gingen Hand in Hand und fiihrten zu einer effizienten Koalition betreffs
der Verstaatlichung der deutschen Eisenbahnen zunéchst auf Linderebene [Blan-
kart, 1983, S. 4 ff).

Die positive Theorie des Rentseeking erlaubt es somit, die von der Verkehrs-
theorie als exogen dargestellien Begriindungen fiir die Verstaatlichung der Eisen-
bahnen — die politischen Vorgaben — als rationale Verhaltensweisen im Rahmen
einer politischen Gewinnmaximierungsstrategie des Staates darzustellen. Die da-
mals beginnende Verquickung der Produktion der dffentlichen Giter Verteidigung
und Sicherheit mit umverteilungspolitischen Gesichispunkien begriindeten das
Prinzip der gemeinwirtschafilichen Verkehrsbedienung, das auch heute noch inder
Bundesrepublik Gilltigkeit hat. Die Renten, die sich die Staatsmacht im
Transportwesen selbst gesichert hatte, muBten dann schlieflich gegen relevante
Wettbewerber abgesichert werdern.

2. Die Regulierung der intermodalen Konkurrenz

Als im Laufe der zwanziger Jahre unseres Jahrhunderts mit dem Kraftfahrzeug in
der Personen- und Giiterbeforderung ein relevanter Wettbewerber fiir die Eisenbahn
auftrat, war das iiber die Staatsbahntarife installierte Einnahme- und Umvertei-
lungssystem in Gefahr, von der wirtschaftliichen Entwicklung liberhelt zu werden,
denn der Wetibewerb durch das Kraftfahrzeug bedeutete das Ende der faktischen
Moncpolstellung der Eisenbahn. Im Jahr 1920 waren Linderbahnen, die schon im

1 Vgl Tabelle 17 sowie Leyen [1892, S. 1012 £, S. 1027 ff.] und Alberty [1911,S. 348 F.,
Anlage 3).

2 Dassind knapp 51 vH der gesamten Einnahmen; vgl. Tabelle 17,
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1. Weltkrieg eine Betriebsgemeinschaft gebildet hatten, zur Deutschen Reichsbahn
zusammengeschlossen worden [Blankart, 1983, S. 9 .}, Tatsdchlich — und das ist
fiir die Motive der Reregulierung in den fiinfziger Jahren bedeutsam — zwang der
zunchmende Wettbewerbsdruck die Reichsbahn zunichst dazu, cine Reihe von
bedeutsamen RationalisierungsmaBinahmen einzufiihren und ihre Tarife (iber so-
genannte Kampftarife) flexibler zu gestalten [Schmitt, 195G, 5. 175 £.). Dies storte
jedoch das althergebrachte differenzierende Tarifsystem; eine umfassende Tarif-
reform — und weitergehend: cine Entstaatlichung des Eisenbahnwesens — wiire
erforderlich gewesen.

Die Chance fiir eine Dcregullcrung und Privatisierung der Bahn als markt-
wirtschaftliche Antwort auf das Auftreten des neuen Wettbewerbers war in-
stitutionell sogar gegeben: Die Reichsbahn wurde von 1924 bis 1933! als relativ
unabhdngiges und auf gewinnmaximierendes Verhalten verpflichtetes privatrechi-
llches Unternchmen (ab 1924 unter dem Namen “Reichsbahngesellschafi™) ge-
fiihrt,? Die diskriminatorische Tarifstruktur — jedenfalls soweit sic distributiver
Natur war — hitte um 1930 herum abgebaut werden kénnen; und der StraBen-
giiterverkehr héitte sich ohne Konzessions- und Tarifzwang im Wcttbcwerb mitder
Bahn frei entfalten kdnnen [Schmitt, 1958, S, 87].

Diese Chance wurde aber nicht genutzt. Fiir die Reichsbahn lag es niher,
zundchst zu versuchen, den Kraftwagenverkehr zu integrieren, und, als das nicht
gelang, nach dem Gesetzgeber zu rufen, um die unliebsame Koakurrenz in die
Schrankenweisen zu lassen [Schmitt, 1950, S, 175£.). Wennauchdie Verpflichtung
zu Reparationsleistungen eine Monopolisierung nahelegie, so entfiel dieser Grund
spitestens mit dem Ausiaufen des Dawes-Plans. In der Folge wurde jedoch die
aufkeimende Konkurrenz des Kraftwagens in immer stirkerem MaBe behindert,
indem sowohl der Personen- als auch der Giiterverkehr auf der Strafie in mehreren
Stufen immer strenger reguliert wurden. Diese MaBnahmen zielten explizit darauf
ab, die Deutsche Reichsbahn auf Kosten der neu hinzutretenden Verkehrsmittel
weiterhin uneingeschréinkt rentabel zu halten, den Vermdgenswert der Reichsbahn
in éffentlicher Hand vor der Entwertung zu bewahren und das vormals faktische
Transportmonopol und das installierte Umverteilungssystem (die gemeinwirt-
schaftliche Verkehrsbedienung) nunmehr rechtlich abzusichern {Peters, 1970,
5.207).

1 Im Dritten Reich hatte die Reichsbahn dann mehr und mehr dessen politischen Zielen zu
dienen.

2 Der Hauptgrund, weshalb man die Reichsbahn auf das Ziel der Gewinnmaximierung
verpflichtete, bestand darin, dafl das Reichim Rahmen des Dawes-Plans dazu verpflichtet
worden war, die Gewinne der Reichsbahn an die Allierten zum Abtrag der deutschen
Reparationen aus dem 1. Weltkrieg abzufithren.
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Wihrend die Kraftfahrzeuglinienverordnung vom 24.11.1919 und deren Nach-
folgegesetz, das Kraftfahrliniengesetz (KFLG) vom 26.8.1925 [KFLG 1925, RGBL
1, 8. 319], nur den Linienverkehr mit zur Personen- und Giiterbeférderung geeigne-
ten Kraftfahrzeugen umfaBt und zunichst nur eine Art gewerbepolizeilicher Uber-
wachung mit sich gebracht hatten, wurden bereits mit einer Durchfithrungsver-
ordnung (DVO) zum Kraftfahrliniengesetz vom 20.10.1928 [DVC 1923, RGBL I,
S. 380] fiir den Linienverkehr Ansétze von Wettbewerbsbeschrinkungen einge-
fithrt. § 2 KFLG 1925 hatte allgemein postuliert, dall die “6ffenilichen Interessen”
bei der Genchmigung einer Kraftfahrlinie zu beniicksichtigen seien. Die DV0 1928
prézisierte den Begriff des “dffentlichen Interesses” dahingehend, da8 eine Geneh-
migung fiir eine Linie zu versagen sei, wenn das neue Untemehmen den schon
etablierten Untemehmen {und das waren in diesem Fall die Reichsbahn und im
Personenverkehr auch die Reichspost) “unbillige” Konkurrenz zu machen drohe
oder der Ausgestaltung der Linie durch letziere vorgreifen wiirde, ohne daB die
Verkehrsnachfrage dadurch besser als durch den neuen Betreiber befriedigt werden
konnte [Kunowski, 1978, S. 75). Diese Generalklausel &ffnete das Tor zu
interventionistischen Eingriffen zugunsten der Reichsbahn,

Die Uberlandverkehrsordnung vom 6.10.1931 [RGBL. I, S. 558), die im Perso-
neaverkehr den linienmiBigen Omnibusverkehr, im StraBengiiterfemverkehr nun
auch den aligemeinen, nicht linienméBig betriebenen Verkehr mit Lastkraftwagen
regulierte, ging bei der Definition des 6ffentlichen Interesses nach § 6 noch weiter,
indem in § 22 das Tarifsystem der Eisenbahn ausdriicklich als schutzwiirdig einge-
stuft wurde. Die Tarifregulierung im Giterverkehr (die allerdings wegen der im
Gesetz “vergessenen” Kontrollmechanismen nicht durchgesetzt werden konnie)
wurde mit dem Schutz der Bisenbahntarife und daher letziendtich mit dem Schutz
des installierten Umverteilungssystems begriindet {Kunowski, 1978, S. 76 £, 105
f.). Im Personenverkehr warendie Tarife dagegen nurzu verdffentlichen; sie durften
nicht diskriminatorisch angewendet werden [ibid., S. 153]. Die Markizugangsbe-
schrinkungen im Giiterverkehr gingen noch nicht iiber eine subjektive Priifung der
Zuverlassigkeit des jeweiligen Untemehmens hinaus; im Personenverkehr dagegen
wurde damals schon die ausschlieBende Liniengenehmigung eingefithrt und mit
dem offentlichen Interesse der Reichsbahn begriindet,

Im Dritten Reich wurden dann die Konkurrenten der Eisenbahn auf der StraBe
einem luckcnloscn Regulierungssystem mit Marktzugangs- und Preiskontrollen
unterworfen.! Mit dem Ziel, die Anzahl der im Giiterfernverkehr tatigen Unterneh-
men mit Riicksicht auf die Interessen der Reichsbahn zu beschranken,2 wurde eine

1 Die einschiiigigen Gesetze waren das Personenbeforderungsgesetz vom 4.12.1934
[RGBI. L. 8. 572] und das Giterfernverkehrsgesetz vom 26.6.1935 [ROBL. I, S. 788].

2 Ein weiteres Ziel dilefte auch in der Kontrolle des Verkehrswesens im Hinblick auf
militirische Pline gelegen haben.
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volkswirtschaftliche Bediirfnispriifung fiir eine Zulassung zum Giiterfernverkehr
eingefiihrt und die zugelassenen Unternehmen einem Zwangskartell, dem Reichs-
Krafiwagen-Betriebsverband (RKB), unterstellt, der fiir die Unternchmen Auftriige
enigegennahm, dic Tarife festsetzte und Entgelte kassierte. Dadurch wurde der
Marktzugang wirksam kontrolliert; zugleich wurden die Tarife verbindlich und von
staatlicher Genehmigung abhiingig gemacht. Der Tanifzwang wurde wiederum mit
den Interessen der Reichsbahn begriindet; die Kraftwagentarife wurden an die
Eisenbahntarife gekoppelt.(was bis zur “kleinen Verkehrsreform” 1961 Bestand
hatte) [Hamm, 1984, S. 463]. Im Personenvetkehr auf der StraBe wurden simtliche
Verkehrsarten, auch der Droschkenverkehr, genehmigungspflichtig gemacht; die
nach § 91 und Il Pesonenbeférderungsgesetz (PBG) 1934 zugelassenen Unterneh-
men durfien den Interessen des &ffentlichen Verkehrs (2lso wiederum denen der
Reichsbahn} nicht zuwiderlaufen und muBten fiir die zu bedienenden Linien ein
volkswirtschaftliches Bediirfnis nachweisen.

In den zwanziger Jahren war mit dem aufstrebenden Luftverkehr ein weiterer
relevanter Wettbewerber fiir die Eisenbahnen aufgetreten. Zundchst wurde der
neuvartige Verkehrstrager im Sinne des Infant-industry-Arguments sogar geftrdert
[Kaufer, 1981, 5. 156 £.]. Im Luftverkehrsgesetz (LuftVG) vorn 1.8.1922 dominier-
ten noch Sicherheits- und Haftungsiiberlegungen. Dennoch enthielt seine amtliche
Begriindung bereits Passagen, die dem Luftverkehr eine groBe Zukunft innerhatb
des gesamten Verkehrssystems vorhersagien und Befiirchtungen einschlossen, daf$
sich auf den Luftverkehrsmérkten ein verkehrspolitisch unerwiinschter, unkentrol-
lierter und ruindser Wettbewerb entwickeln kénnte [Kunowski, 1978, S. 180 ££.].
Die Fusion der letzten privaten Luftverkehrsgesellschaften Aero-Lloyd und Junkers
zur Deutschen Lufthansa im Jahr 1926 auf Initiative des Reichsverkehrsministe-
riums diente dem Ziel, daB nicht linger mehrere Gesellschaften mit parallelen
Abfertigungsfaszilititen subventioniert werden sollten. Die darin vermutete
Kapitalverschwendung wurde héher eingeschitzt als die Effizienzgewinne aus dem
Wettbewerb. Der Staat beteiligte sich am Aktienkapital der neuen Gesellschaft,
verzichtete im Gegenzug auf eine formelle Verstaatlichung und rdumte der Luft-
hansa das Privileg cin, als einzige deutsche Luftfahrigesellschaft Auslandsflug-
verkehr betreiben zu diirffen [Wentscher, 1926/27, S. 13 ff.]. Der Schutz der
Eisenbahnen war unterschwellig ein weiteres Motiv, als der Lufiverkehr dem
Regulierungswerk unterworfen wurde, Denn mit der Regulierung war der Grund-
stein gelegt fiir die heutige Protektion der Personenverkehrstarife der Eisenbahn
[Laaser, 1983, S. 12].

Ein anderes Motiv lag dem Recht der Binnenschiffahrt zugrunde. Erstmals
kodifiziert wurde es als Notverordnung in der Weltwintschafiskrise, als sich die
Binnenschiffahrt in besonderem MaBe in einer Existenzkrise befand. Ziel der
Anpassungsverordnung vom 23.12.1931 sowie des Gesetzes zur Bekampfung der
Notlage in der Binnenschiffahrt vom 6.6,1933 war der (mittelstandspolitisch orien-
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tierte) Schutz der Partikuliere (Kleinschiffer) vor dem Wettbewerb der gréBeren
Reedereien und der Reichsbahn, die in Verbindungen parallel zu Binnenwasser-
straBen zunehmend Ausnahmetarife anwendete. Die Partikuliere wurden in strom-
gebietsmilig geordneten Zwangsstrukturkrisenkartellen, den Schifferbetriebs-
verbinden, zusammengefait. Letztere schlossen fiir ihre Mitglieder Vertrige mit
Reedereien und Veriadern und teilten das Frachtgutauf ihre Mitgliederauf. Daniber
hinaus wurde zum Schutz der Partikuliere vor den Reedereien und der Reichsbahn
ein Tarifzwang fiir die gesamte nationale Binnenschiffahrt eingefiihrt und der
Preiswettbewerb unterbunden.! Damit wurden die Wettbewerbsverhltnisse zwi-
schen Eisenbahn und Binnenschiffahrt festgeschrieben.

3. Der Zusammenbruch des alten Rechtssystems und die
Reregulierung des Verkehrswesens in der Bundesrepublik

a. Die Verkehrsordnungsgesetze der fiinfziger Jahre

Als mit dem Ende des 2. Weltkriegs das Rechtssystem zusammenbrach, herrschte
insbesondere im StraBengiiterfernverkehr von 1945 bis 1949, nachdem der Reichs-
kraftwagenverband aufgeldst worden war, ein anndhemnd deregulierter Zustand mit
sinkenden Transportpreisen [Blankart, 1983, S. 16). Obwohi der StraBengiiterver-
kehr in der unmittelbaren Nachkriegsperiode mit groBen Schwierigkeiten (u.a.
einem schlechten Zustand der Straen, Treibstoffrationierung, Ersatzteilmangel}
feriig zu werden hatte, entwickelte er sich rasch zu einem Wettbewerber, der der
Eisenbahn Marktanteile abzunehmen drohte [Gimnth, 1954, S. 26 £.]. Insbesondere
fanden hier zahlreiche Neu-Untemehmer eine Chance zur Beschilftigung, indem
sie sich mit billig zu erwerbenden Fahrzeugen aus den Besténden der in Deutsch-
land demobilisierten Ameen eine neue Existenz aufzubanen trachieten {Deutscher
Bundestag, 1951b, S. 3482). _

Auch fiir die Eisenbahnen hitte sich die Chance zur Deregulierung geboten,
sofern die an die Stelle der Reichsbahn tretenden Eisenbahnen der Besatzungszonen
von den gemeinwirischaftlichen Verpflichtungen, der Tarifeinheit im Raum und
der Verpflichtung, auch unrentable Dienste aufrechterhalten zu miissen, entbunden
worden wiiren. Die Alliferten beschrinkien sich jedoch nach 1945 darauf, die
Deutsche Reichsbahn als Institution zu liquidieren und mit dem vorhandenen und
wiederaufgebauten Material den Eisenbahnbetrieb in den einzelnen Besatzungs-

1 Dieintemationale Binnenschiffahrt auf dem Rhein wurde von diesen Regelungen nicht
erfaBt. Thnen stand die Mannheimer Rheinschiffahrtsakte entgegen, welche Abgaben-
und Tariffreiheit im intemationalen Verkehr zwischen den Anliegerstaaten vorsicht,
soweit Schiffe aus diesen Staaten den Verkehr betreiben. Die Mannheimer Akte gilt noch
heute,
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zonen unter getrennter Verwaltung wieder anfzunchmen; ab 1946 wurde der
Betrieb in der amerikanischen und der britischen Zone in Verwaltungseinheit
durchgefiihri [Misselwitz, 1957, S. 82]. Anstatt dic staatliche Eisenbahn zu dere-
gulieren, griffen die Allijerten Kontrollbehdrden ihrerseits in das Tarifsystem ein:
Der Personenverkehr wurde subventioniest, der nach der Wahrungsreform wieder
erstarkende Giiterverkehr wurde ebenfalls zu kiinstlich niedrigen Tarifen abgewik-
kelt [Blankart, 1983, S. 13; Schmitt, 1950, S. 184]. Eine preisgesteuerte Anpassung
der Kapazitiien an die Nachfrage wurde ebensowenig in Betracht gezogen wie ein
Abbau des iiberhGhien Personalbestands.

Nachdem die Kompetenz zu rechilicher Gestaltung wicder an deutsche Stellen
iibergegangen war, erhielt die Eisenbahn umgehend wieder einen engen institutio-
nellen Rahmen. Bereits im Grundgesetz, ndmlich in Art. 73 Nr. 6 GG, wurde
festgelegt, da8 der Bund die Kompetenz zur ausschlieBlichen Gesetzgebung tiber
die noch zu schaffenden Bundeseisenbahnen erhilt; Art. 87 GG bestimmte weiter,
daB der Bund auch die Verwaltungskompetenz fiir das Bundeseisenbahnvermigen
zugesprochen bekommt.

Die erste Bundesregierung erfilllte den Verfassungsauftrag durch die Ent-
wiirfe zu den drei zentralen Eisenbahngesetzen, die noch im Jahr 1949 eingebracht
wurden:

—das Gesetz iiber die vermbgensrechtlichen Verhilmisse der Devtschen Bun-
desbahn, in Kraft ab 2. Mirz 1951 [BGBI. ], 8. 155], mit dem das Reichs-
bahnvermdgen riickwirkend auf den Tag des Inkrafttretens des GG, den 24,
Mai 1949, auf das Sondervermdgen des Bundes mit Namen Deutsche
Bundesbahn iibertragen und damit das Bundeseisenbahnvermégen nach A,
87 und 134 GG geschaffen wurde;

—das Allgemeine Eisenbahngesetz (AEG), in Kraft ab 29. Mirz 1951 [BGBI.
I, 8. 225 und 438}, das neben technischen Grundnormen bereits auch allge-
meine Tarif- und Marktzutritisregulierungen fiir alle deutschen Eisenbahnen,
also neben der DB auch fiir die sogenannten Privatbahnen, festlegte, und

— das Bundesbahngesetz (BbG), in Kraft ab 13. Dezember 1951 [BGBL I, S.
955), das die Unternehmensverfassung der DB regelte [Misselwitz, 1957, S.
83]. '

Komplementiire Gesetze und Verordnungen, wie die Eisenbahnbau- und -be-
tricbsordnung (EBO) und die Eisenbahnverkehrsordnung (EVO), die vorwiegend
technischen Inhalis waren, wurden — soweit méglich — unverdndert aus der
Vorkriegszeit {ibermommen.

Wesentliche Bestandteile der neuen Eisenbahnverfassung waren

—das Festhalten am Staatsbahngedanken,
—die Monopolstellung der neuen staatlichen Eisenbahn DB nicht nur in ihrem
bis dato bestehenden Netz (die DB erhielt das Vorrecht, jegliche neue Strecke
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bauen und ihrem eigenen Netz einverleiben zu diirfen; die Privatbahnen
durften bei Neubaupldnen erst aktiv werden, wenn die DB fiir die entspre-
chende Strecken kein Interesse gezeigt hatte),

- —die staatliche Gestaltung der Tarife und der Leistungspaletie, die sich in der
gemeinwirischafilichen Verkehrsbedienung duBerte (tarifpolitisch in Form
der Wertstaffel und der Tarifeinheit im Raum, schlieBlich anch im Hinblick
auf Umfang und Struktur der Angebotspaletie),

—das Nebeneinander von gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen auf der ei-
nen und einer Regulierung und Kontrolle der DB durch den Verkehrs- und
teilweise auch den Finanzminister auf der anderen Seite,

—vielfiltige Eingriffsrechte flir staatlickie und gesellschaftliche Gruppen in
unternehmensinteme Belange der DB, insbesondere in Form der Mitsprache-
rechte Giber den Verwaltungsrat und den Bundesverkehrsminister,

—dementsprechend eine ambivalente Untemehmensverfassung, die kaufmién-
nische und gemeinwirtschaftliche Zielsetzungen undefiniert nebeneinander
steilte, so daB alsbald eine Diskussion dariiber entbrannte, ob die DB nun ein
Unternchmen oder eine Behdrde sei [Kunowski, 1978, 5, 98 £.),

— die Koordinierung des Wettbewerbs zwischen der Eisenbahn und den tibrigen
Verkehsstréigern in der Absicht, den Preiswettbewerb auszuschalten (zu die-
sem Zweck wurde in das Bundesbahngesetz und in die Gesetze fiir die iibrigen
Verkehrstriger eine Passage aufgenommen, daf der Bundesminister fir Ver-
kehr mit dem Ziel der besten Forderung des Verkehrs darauf hinzuwirken
habe, da die Leistungen und Entgelie sowohl innerhalb der einzelnen Zweige
eines jeden Verkehrstriigers als auch zwischen den verschiedenen Verkehrs-
trdgern abgestimmt werden [ibid., S. 80]).

Daran hat sich bis heute materiell wenig geﬁndcn,l und das trotz formaler An-
derungen, wie sie im Zuge der sogenannten’ “Kleinen Verkehrsreform 1961”
eingefiihrt wurden: Die kaufménnische Zielsetzung der Bahn sollte betont werden,
diec DE erhiclt de jure einen Ausgleichsanspruch fiir auferlegte Pflichten, und der
oben im letzten Spiegelstrich zitierte Wettbewerbsparagraph wurde sprachlich
abgemildert [Peters, 1970, S. 213 £.]. _

Im Giiterkraftverkehr griff man nach der erwihnten Ubergangsperiode wieder
auf die Begriindungen und Instrumente der Vorkriegszeit zuriick, die lediglich
formal etwas veriindert und rechtsstaatiichen Bedingungen angepaft wurden, Mit
dem Giiterverkehrsdnderungsgesetz vom 2.9.1949 wurde anstelle der volkswirt-
schaftlichen Bediirfnispriifung fiir die Lkw-Genehmigung im Femverkehr mit der
Kontingentierung-die Anzahl der Konzessionen beschriinkt. Die Erteilung einer
Konzession wurde von einem “6ffentlichen Verkehrsbediirfnis” abhéingig gemacht.

1 Zu den heute geltenden Vorschriften vgl. Soltwedel ¢t al. [1987, Abschnitt E.I1).
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Diese Regelung wurde in das Gutcrlmftvcrkch.rsgesctz (GiikG) vom 17.10.1952
[BGBL 1, S. 697] iibernommen’ und duch eine Tarifkontrolle erginzt. Die Uber-
wachung der Tarifehrlichkeit vnd anderer Regulierungsvorschriften wurde der
neugegriindeten Bundesanstalt fiir den Giiterfernverkehr (BAG) iibertragen, die
ihnliche Kompetenzen erhielt wie der vormalige Reichskraftwagenbetriebs-
verband [Kaufer, 1981, S. 168]. Die BAG wird im iibrigen aus Umlagen finanziert,
die von den gewerblichen Unternehmen des StraBengiiterfernverkehrs aufgebracht
werden. Im Giiternahverkehr beschrinkte man sich auf eine subjektive Eignungs-
priifung und eine Tarifkontrolle.”.

Auch im Bereich des Persenenverkehrs auf der StraBe seizte man mit den
Personenbeférderungsgesetzen 1952 und 1961 die Regelungen der Vorkriegszeit
wieder in Kraft:

— Linienkonzessionen fiir Busse, Straflenbahnen und Oberleitungsbusse, die
nur bei Ubereinstimmung mit den 6ffentlichen Interessen vergeben werden
durfien;

— eine Kontingentierung der Genchmigungen fiir Taxen;

—die staatliche Kontrolle #iber die Tarife;

— gemeinwirtschaftliche Pflichten fiir 6ffentliche Verkehrsmittel,

Zunichst wurde 1952 das alte Personenbefdrderungsgesetz von 1934{37 uber—
nommen, im Hinblick auf den Geltungsbereich sogar noch insefemn erweitert, als
Linienverkehr restriktiver definiert und jegliche Personenbefdrderung mit Land-
fahrzeugen genehmigungspflichtig gemacht wurde [Kunowski, 1978, S, 157]. Das
Personenbeforderungsgesetz vom 21. Mérz 1961 [BGBL. I, S. 241] bestdtigte diese
Regulierangen; nur der Gelcgfnhensverkeh: mit Mietwagen und Mietomnibussen
blieb weitgehend unreguliert.

Auch im Luftverkehr griff man in der Bundesrepublik auf alte Regulierungs-
instrumente zuritck, nachdem ab 1955 die Bundesrepublik wieder die Lufthoheit
erhalten hatte. Man {ibernahm die Bestimmungen des Lufifahrigesetzes 1922,
soweit sie konform mit dem Grundgesetz waren. Danach war jedes Lufifahrt-
unternchmen und zusétzlich jede Linie getrennt genehmigungspflichtig, wobei die
Interessen der bestehénden Verkehrsanbieter zu beriicksichtigen waren; die Tarife
unterlagen ebenfalls dem staatlichen Genehmigungsvorbehalt. De facto wurden

1 Nurin den Fillen des Mobelfernverkehrs und des Umzugsverkehrs hat das Bundesver-
fassungsgericht spater (1975) die Kontingentierung fiir grundgesetzwidrig erkdiet.

2 Dies geschah aus der Ubetlegung heraus, daB im Nahverkehr die Bisenbahn nicht im
selben MaBe vor Wettbewerb geschiitzt werden miBte wie im Femnverkehr,

3 Hier begniigte sich der Gesetzgeber mit subjektiven Zulassungsbeschrinkungen; Bewer-
ber missen lediglich ihre Qualifikation und das Vorhandensein einer Mindestsumme an
Kapital flir den Aufbau eines Unternehmens nachweisen.
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wieder nur die neugegriindete staatliche Deutsche Lufthansa und wenige zusitz-
liche Bedarfsfluggesellschaften konzessioniext,

Die Binnenschiffahrt befand sich nach dem 2. Weltkrieg, als die gesetzliche
Neuregelung des Binnenschiffsverkehrs anstand, wie schonzu Beginn der dreiBiger
Jahre in einer Stnukturkrise. Die Folge davon war, daB der Gesetzgeber sich emeut
dazu bringen lieB, mit dem Binnenschiffahrisgesetz vom 1. Oktober 1953 [BGBL
I, S. 1453] protektionistische Ziele hinsichtlich der mittelstindischen Partikuliere
zuergreifen. Sie wurden zunéchst abermals in Schifferbetriebsverbénden (Zwangs-
kartellen) organisiert, die nach dem Warleschlangenprinzip arbeiteten und die erst
spiter durch freiwillige Genossenschaften ersetzt wurden. Die Tarife wurden
staatlich kontrolliert. Bine Marktzugangssperre fehlte zwar, statt dessen wurden
aber spiter Frachtausgleichskassen geschaffen und Abwrackprimien gezahlt, so
daB auf diese Weise die marktwirtschafiliche Kapazititssteuerung aufier Kraft
gesetzt wurde.

Nach Griindung der Bundesrepublik war das westdeutsche Verkehrswesen daher
bald wieder nahezu liickentos reguliert; das Regulierungssystem unterschied sich
nur unwesentlich von demjenigen, das vor 1945 giiltig gewesen war. Damitstanden
die Verhiltnisse im Verkehrswesen in auffélligem Gegensatz zu denen in den
meisten anderen Bereichen der Wirischaft der Bundesrepublik: Wiahrend man in
jenen einen Neuanfang unter den Prinzipien der (sozialen) Marktwirntschafi und des
Wettbewerbs wagte, wurde das Verkehrswesen zu einem wettbewerblichen Aus-
nahmebereich. Das manifestierte sich schlieBlich auch darin, daB das Verkehrswe-
sen venden MiBbrauchsregelungen des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankun-
gen ausgenommen wurde,

b. Griinde fiir die Reregulierung der Verkehrsmirkte nach 1945

Es fragt sich nunmehr, ob fiir die Reregulierung des westdeutschen Verkehrswesens
nach 1945 #hnliche Griinde maBgeblich gewesen sind wie fiir die urspriingliche
Regulierung und Verstaatlichung der Eisenbahnen im vorigen Jahrhundert eder fiir
die Regulierung der intermodalen Konkurrenz in den zwanziger und dreiBiger
Jahren. Direkte Hinweise auf die Beweggrinde des Gesetzgebers finden sich
wiederum in den amtlichen Begrindungen der Verkehrsordnungsgesetze. Unter
diesen Begriindungen dominieren solche, die dem Bereich der gemeinwirtschaft-
lichen Verkehmsbedienung zuzuordnen sind. Bevor diese eingehend diskutiert wer-
den, sotl noch auf einige zusiitzliche in den Begriindungen genannte Argumente,
die die Sicherheit im StraBengiiterverkehr betreffen, eingegangen werden.

a. Aspekte der Straflenverkehrssicherheit

Zugunsten einer Regulierung des Giiterkraftverkehrs auf der StraBe wurde ein
Grund vorgebracht, der aus dem Bereich der dffentlichen Sicherheit herriihrte: Die
Sorge um die Verkehrssicherheit auf den 6ffentlichen StraBen [Girnth, 1954, S.34].
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Tatsichlich war die Zahl der Todesopfer und Verletzten im StraBenverkehr nach
dem Krieg rapide angestiegen (verglichen mit den Zahlen Fir die Jahre vor dem
Krieg): 1950 waren im StraBenverkehr 6328 Todesopfer und 150688 Verleizie zu
bekiagen, 38,0 vH bzw. 41,7 vH mehr als 1038. Bis 1953 verdoppelten sich diese
Zahlen nahezu [Girnth, 1954, S. 55). Das hing zum einen mit dem immer noch
schiechten Zustand der StraBen zusammen, zum anderen mit dem starken Anstieg
der Fahrzeugbestinde, Dabei war die Zahl schwerer Lkw Gberproportional an-
gestiegen. 1938 gab es 1,84 Mill, Kraftfahrzeuge gewesen, davon gut 215000 Lkw,
1950 dann 1,95 Mill. Kfz, davon knapp 360000 Lkw und zusétzlich 215000
Anhinger, und 1953 schlieBlich 3,41 Mill. Kfz, davon 425000 Lkw und zusitzlich
220000 Anhinger [ibid., 5. 361,

Die gesetzliche Begriindung zum Entwurf eines Giiterkraftverkehrsgeseizes
[Deutscher Bundestag, 1949, S. 22] beiont denn auch, daB die Sorge um die
StraBenverkehrssicherheit ein Grund (unier mehreren) fiir die Regulierung des
StraBengiiterverkehrs sei:

“Im Interesse der offentlichen Verkehrssicherheit wie auch der Sicherheit der im
Giterfernverkehr beférderten Gater ist die mit der Kontingentierung vorgenommene
Regelung dringend erforderlich, Bekanntiich befindet sich das deutsche StraBennetz
in einem ungenligenden Zustand. Infolge der ungewdhnlichen Zunahme des StraBen-
verkehrs, insbesondere aber anch gerade des Guterfernverkehrs, verschlechtert sich
der Zustand der Straflen fortlaufend. ... Die ohnehin in cinem erschreckenden Ausma8
gesteigerten Verkehrsunfille sind nicht zuletzt auch auf diese Umstinde zuriick-
zufiihren. Eine Besserung des Zustandes kann u.a. nur durch die Bescheinkung der
Zaht der zum Giterfemnverkehr zugelassenen Kraftfahtzeuge erréicht werden. ... Eine
weitere ungehemmte Botwicklung des Straflenverkehes vor allem durch den
Gterfernverkehr wirde die bei den gegebenen Zustinden ohnehin bestehende
Gefahrdung des Verkehrs noch weiter vergroBern. Eine Kontingentierung erscheint
auch aus diesem Grunde notwendig.”

So eindruckvoll die Zahlen und so lauter die aus ihnen abgeleiteten Motive sein
mﬁgen, so kann dech nicht iibersehen werden, daB die gesetzliche Begriindung nicht
stichhaltig ist. Denn zum einen ist zu beriicksichtigen, daB hier ein Ziel und ein
Mittel miteinander verkniipft werden, die sich im Rahmen der sozialen Marktwirt-
schaft nur sehr schwer veriragen. Erdelmann [1958), der ansonsien in seiner
Analyse der Vereinbarkeit der Verkehrsmarkiregulierung mit dem Pl‘ll'l.'le der
sozialen Marktwirtschaft staatliche Eingriffe in den Preismechanismus und in den
Marktzutritt selbst im ordoliberalen Ordnungsrahmen in beschrinktem (freilich
nicht operational abgrenzbarem) MabBe als systemkonform bezeichnet [ibid., S. 9
L.}, weist darauf hin, daB die Verkehrssicherheit ebensogut dadurch zu verbessem
sei, daB man das Oifentliche StraBennetz ausbaue. Dabei hitten auch dem Stra-
Bengiiterverkehr als vermeintlichem Verursacher im Wege der Besteuerung die
Kapazititsgrenzkosten anteilig angelastet werden kénnen, Der Versuch, die Ver-
kehrssicherheit durch Marktzugangssperren im gewerblichen StraBengiiterverkehr
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zuregeln, sei nichts anderes als das Eingestindnis, daB zuwenig in den Ausbau des
StraBennetzes investiert worden sei {Erdelmann, 1958, S. 193 £.).

Dessen ungeachtet stand die Verkehrssicherheit nochmals 1954 im Mittelpunkt
der Diskussion iiber das Verkehrsfinanzgesetz und das StraBenentlastungsgesetz,
mit denen der StraBengiiterverkehr steuerlich stiirker belastet und in seinem Ak-
tionsfeld eingeengt und die DB finanziell saniert und geférdert werden solite. Dazu
waren neben den Anderungen der Kraftfahrzeugbesteverung Verkehrsverbote fiir
bestimmte Giiter auf der StraBe geplant, von denen man meinte, sie gehirten zum
“natiitlichen Betitigungsfeld der Schiene”.! :

In engem Zusammenhang mit dem Argument der Verkehrssicherheit wurde
hierbei ein weiterer Gedanke angefiihri: Die Kapitalknappheit in der Bundesre-
publik, die auch in der Diskussion dariiber, welche Wiederaufbau- und Ausbau-
mafinahmen bei der Verkehssinfrastruktur vorzunehmen seien, eine bedeutende
Rolle spielte. Der BMV argumentierte 1954: “Wenn wir nicht das Geld haben, die
StraBen dem Verkehr anzupassen, bleibt nichts anderes tibrig, als den Verkehr den
StraBen anzupassen.” 2 Auch in der amtlichen Begriindung zum Entwurf des
Giiterkraftverkehrsgeseizes hatte man schon 1949 entsprechende Passagen finden
kénnen [Deutscher Bundestag, 1949, S. 22]: “Die Aufnahmefahigkeit des deut-
schen StraBennetzes ist fiir das ganz auBerordentlich gestiegene Verkehrsvolumen
auf weiten Strecken kaum noch gegeben. Dic Mittel fiir eine VergroBerung des
StraBennetzes oder eine Verbreiterung vorhandener StraSen sind #ufierst be-
schrankt. ... Eine Kontingentierung erscheint auch aus diesem Grunde notwendig.”

Merkwiirdig genug an dicser Argumentation ist jedoch, daB nur der StraBen-
giiterverkehr, nicht jedoch der ebenfalls sich entwickelnde Individualverkehr fiir
das gestiegene Verkehrsvolumen verantwortlich gemacht wurde. Wie schon
angedeutet, hatte sich zwar die Zahl der Lkw nach dem Krieg stark erhoht, aber
auch der Bestand an Personenkraftwagen nahm nach der Wahrungsreform zu und
iibertraf schon in den friihen fiinfziger Jahren wieder das Vorkriegsniveau. Hiitien
nur die Mittel zum Ausbau des StraBennetzes gefehlt, wire es konsequent gewe-
sen — sofem man das Kapitalknappheits- wie das Sicherheitsproblem dirigistisch
hiitte I6sen wollen —, auch den Individualverkehr in seiner Entfaltung zu behin-
dem.

Weiterhin wird das Argument der Kapllalknapphcn dadurch als unbrauchbar
ausgewiesen, daB fiir den Wiederaufbau der Eisenbahn nicht unbetriichtliche Sum-

1 Vgl zu den verschiedenen Standpunkten der Diskussion die Zusammenfassung im
Wirtschaftsdienst [1954, 8. 305 .).

2 So Verkehrsminister Seebohm im Wirtschaftsdienst [1954, §. 305]. Vgl. auch Gitnth
[1954, S. 34).
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men zur Verfiigung gestellt wurden;! auch wurde die Eisenbahn — solange noch
die Bewirtschaftung in Kraft war — bevorzugt mit Material versorgt. Trowz an-
fénglicher betrieblicher Engpésse — auch bedingt durch die Hamsterfahrten, die
Zu einer Aufblahung des Personenverkehrs fiihrten® — ging der Wiederaufbau der
Eisenbahn relativ rasch voran, rascher jedenfalls als der der iibrigen Verkehrsin-
frastruktur [Schmiit, 1950, S. 177]. Eine Wettbewerbsbeschrinkung im Stra-
Bengiterverkehr wegen der Knappheit finanzieller Ressourcen zum Ausbau
komplcmentﬁrcr Infrastruktur kann also auch aus diesern Grund nicht gerechtfertigt
werden. Eher diirfie die umgekehrte Hypothese zutreffen, dad die Vorzugsbehand-
lung der Eisenbahn beim Wiederaufbau dokumentiert, daB bereits eine Entschei-
dung zu ihren Gunsten gefallen war.

f. Die Gemeinwirtschaftlichkeit im Verkehr

Sicherheitsgesichispunkte und der Zwang zum sparsamen Umgang mit knappen
Finanzmitieln fiir Infrastrukturprojekte sind als Grund fiir die Regulierung lediglich
von sekundarer Bedeutung. Weit wichtiger sind Griinde, die mit der gemeinwirt-
schaftlichen Verkehrsbedienung in Zusammenhang stehen: Als mit der Griirdung
der Bundesrepublik das Regulicrungssystem im Verkehrswesen wieder erstarkte,
fanden sich auch die alten Begriindungen — Schutz der gemeinwirtschaftlichen
Verkehrsbedienung durch die Eisenbahn; Bestandsschutz fiir die im Verkehrsge-

1 Vor der Wahrungsreform wurden in den drei Westzonen fiir das Streckennetz und fiir
roltendes Matesial insgesamt RM 1181,7 Mill. und nach der Wahrungsreform nochmals
DM 676,4 Mill. an Investitionsmitiein bereitgestellt [Deulscher Bundestag, 1951b, 5.
3462).

2 Vordetr Wahrungsreform erb;achte der Personenverkehr etwa 2/3 der Betriebseinnahmen
der Eisenbahn und trug den noch spardichen GUterverkehr mit. Normalerweise war der
Giterverkehr die rentablere Sparte, die den Personenverkehr intern subventionierte.
Nach der Wilrungsreform, als die Anreize zum Warenhandel und zur Produktion wieder
richtig gesetzt wurden und die Transportvergeudung der Hamsterfahrten im Personen-
verkehr ein Ende fand, kehrte sich das Verhiltnis wieder um [Schmitt, 1950, S. 184].

3 Versetzt man sich in die Position cines Politikers, der cine einmal gefillte staatliche
Investitionsentscheidung rechtfertigen und die Opportunititskosten seiner Entscheidung
herunterspiclen will, ist der Wunsch nach einer Protektion der Bahn allerdings nach-
voliziehbar. Ahnliche Uberlegungen kénnten auch durchaus in der Frithphase der
Regulierung um 1930 eine Rolle gespielt haben. Krebs [1960, 8. 186] berichtet, daB der
StraBengiiterverkehr seinen dic Rentabilitit der Eisenbahn bedrohenden Aufschwung
trotz eines zunachst bis weit in die dreiBiger Jahre hinein [vgl. Suntum, 1986b, S. 104]
vollig unzureichenden Zustands der StraBeninfrastruktur genommen hat. Ein weiterge-
hender Ausbau des StraBennetzes hitte dic Rentabilitit der Bahn weiter gesenkt und
zugleich Finanzmittel absorbiert, die jener zugedacht waren.
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werbe etablierten Unternehmen — abermals in den amtlichen Begriindungen zu
den neuen Verkehrsgesetzen,

Die Gesetze fiir das Eisenbahnwesen traten im Jahr 1951 als erste Regulie-
rungsgesetze in Kraft, nachdem sie seit 1949 intensiv im Parlament, aber auch unter
Verkehrswissenschafilern diskutiert worden waren. Sie erfiiliten die Vorgaben des
GG. Die amtlichen Begriindungen der Entwiirfe dieser Gesetze zeigen deutlich, da
das Systern der gemeinwinschaftlichen Verkehrsbedienung nach wie vor im Mit-
telpunkt des Interesses des Gesetzgebers stand.

In der amtlichen Begriindung zum Entwurf des AEG heiBt es zu § 6 (Tarif-
grundsitze) [Deutscher Bundestag, 1950b, S. 10]: “Der erste Absaiz stellt klar, da8
die eigentliche letzte Zweckbestimmung der Eisenbahnen in der Bedienung des
Gesamtverkehrs liegt, daB dabei gemeinwintschafiliche Grundsitze nicht auleracht
gelassen werden diirfen und da die Tarife aller Verkehrstrager auf die Bediirfnisse
des Verkehts abzustellen sind, andererseits aber auch den Erfordernissen der
Gesamtwirtschaft Rechnung zu tragen ist.”

§ 4 AEG enthilt ein Vorrecht der DB vor den verblicbenen “anatbahnen” zZu
Jjeglichem Neubau von Eisenbahnsirecken. Die amtliche Begriindung fiir den Ent-
wurf des BbG betont zu § 4 (Verwaltung und Betriebsfilhrung) {Deutscher Bundes-
tag, 1950a, S. 44): “Bei aller Beachtung betriebswirtschaftlicher Grundsétze ist
daran fesizvhalten, da die Deutsche Bundesbahn die Aufgabe hat, dem deutschen
Volke und seiner Wirtschaft zu dienen. [hre Blickrichtung mu8 eine andere sein als
die cines reinen Gewerbebetriebes, dessen Streben in erster Linie der Erzielung von
Gewinn gilt. Sie erfiilit 8ffentliche Aufgaben und die Erfiillung dieser Aufgaben ist
dffentlicher Dienst,”

An anderer Steile finden sich in der gleichen Begriindung Passagen, aus denen
klar hervorgeht, daf die neu zu griindende Bundesbahn als Instrument der allge-
meinen Wirtschafts-, Verkehrs-, Finanz- und Sozialpolitik ausersehen war [ibid.,
8. 35 £.): “Wenn es als eine Art ‘kaufménnisches Unternchmen’ auch gehalten ist,
... nach den besten betriebswirtschaftlichen Grundséitzen erfolgreich zu arbeiten, so
findet dieses privatwirtschaftliche Handeln seine Grenzen dort, wo die Interessen
der deutschen Volkswirtschaft gewahrt werden miissen. ... Vielmehr miissen die
Richtlinien der Politik der Bundesrepublik Deutschland, insbesondere der Ver-
kehrs-, Wirtschafts-, Finanz- und Sozialpolitik, auch fiir die Deutsche Bundesbahn
verbindlich sein.”

Das BbG basiert daher auf dem eindeutigen Bekenntnis zum Gedanken der
Staatsbahn als Instrument der Wirtschaftspolitik [Ottmann, 1951, S. 848, 850]. Die
Multifunktionalitat der DB schiug sich in der ambivalenten Unternehmenszielset-
zung des § 28 BbG nieder, die eigenwirtschaftliche und gemeinwirtschaftliche
Verkehrsbedienung nicht nur undefiniert nebeneinander stellt, sondern zunéichst —
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ganz im Sinn der zitierten amtlichen Bcgnmdung — den gemeinwirtschaftlichen
Verpflichtungen Vorrang einrdumte. Zuglmch machte man die Ankiindigung der
amtlichen Begriindung wahr und verpflichtete durch § 6 I AEG die Bahnen (DB
und private) selbst (und nicht etwa den BMV als Aufsichtsbehdrde), “gleichmiBige
und volkswirtschafilich vertretbare Tarife zuschaffen und sie den Bediirfnissen des
Verkehrs, der Wirtschaft und der Verkehrstriger anzupassen” [Kunowski, 1978, S.
98].

Fiir das Staatsbahnsystem hatte man sich entschieden, weil die gemeinwirt-
schaftliche Verkehrsbedienung und zugleich der Charakter der Staatsbahn als
Instrument der Politik im Vordergrund des Interesses standen. Das gilt teilweise fiir
das Tarifsystem, dessen hauptsichliche Bestandteile dic Wertarifierung und die
- Tarifeinheit im Raum sind,” in vollem Umfang jedoch fiir eine Politik, bei der die
Staatsbahn jeglichen Teilbetrieb aufrechterhalten muste, gleichgiiltig, ober fiirsich
genommen bzw. im Verbund mit anderen Leistungen rentabel war oder nicht bzw.
ob dieser durch interne Subventionierung noch hinreichend finanzierbar war oder
nicht. Von dieser Politik der unbedingten Betriebs- und Befdrderungspflicht war
die gesamte Leistungspaleite der Bahn betroffen, sowohl hinsichtlich der ver-
schiedenen Sparten des Personen- und Giiterverkehrs als auch hinsichtlich des
bedienten Netzes. Die gemeinwirischaftliche Verkehrsbedienung war das zentrale
Anliegen auch der Verkehrspolitik der jungen Bundesrepublik [Peters, 1970, 5. 207
£].

1 Das blieb so bis zur Kieinen Verkehisreform 1961, als das Verkehrswesen marktwirt-
schaftlicher gestaltet werden sollte und als bei der DB das Ziet der Eigenwirtschaftlichkeit
zumindest formal dem gemeinwirtschaftlichen gleichgestellt wurde {Peters, 1970, S.
213 £). Substanticller Natur war diese Anderung allerdings nicht, weil das Verhbis der
Ziele zueinander weiter unklar blieb vnd keine eindeutigen Prioritiiten gesetzt wurden.
Dieser Mangel sorgte dafilr, daB der Fishrung und den Mitarbeitern der DB eine willkom-
mene Bxkulpationsméglichkeit an die Hand gegeben wurde, mit der Ineffizienzen und
partielle Fehibetriige stets unter dem Hinweis auf die Brfillung gemeinwirtschaftlicher
Pflichten gerechtfertigt werden konnten. Zugleich war es schwierig, selbst bei gutem
Willen eigenwirtschaftlich orientierte Initiativen zu verfolgen.

2 Die Werttarifierung for die Bisenbahnen in der Periode des faktischen Monopols bis etwa
1920 war auch eine effiziente Preissetzungsstrategie. Die Personen- und Giiterverkehrs-
tarife wurden nach dem Wert und nach der Preiselastizitit der Nachfrage nach Transpor-

* ten berechnet. Den Werttarif wandten im 19. Jahrhundert private wie staatliche Eisen-
bahngesellschaften gleichermaBen an {Schmitt, 1950, S. 197). Gleichwohl wurde der
monopolistischen Preisdifferenzierung zussitzlich eine regional-, struktur- und sozialpo-
litische Komponente hinzugeftigt [Helfrich, 1954, S. 42]. Denn die Preisdifferenzierung
¢ines privaten Monopolisten wilirde dort ein Eade finden, wo durch den niedrigsten Tarif
fir eine Einzelleistung gerade noch deren Grenzkosten erlst werden. Kennzeichnend
fur die gemeinwirtschaftliche Tarifgestaltung ist jedoch, daB nicht wenige Leistungen
bewuBt unter Grenzkosten angeboten werden [Peters, 1958, §. 151).
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Die Staatsbahn, die man wieder errichtet hatte, sollte durch die Abgabe von
Leistungen selbst unterhalb der Grenzkosten auBerdkonomischen Zielen dienen
[Peters, 1958, 5. 151]:

—der Sozialpolitik durch subventionierte Beférderungsentgelte fiir bestimmte
als sozial benachteiligt geltende Bevolkerungsgruppen und durch verbilligte
Arbeiter- (eigentlich versteckte Lohnsubventionen) oder Schiilerfahrkarten;

—der Strukturpolitik durch subventionierte Tarife fur bestimmte Giiterarten,
wie Rohstoffen oder Agrarprodukten;

—der Regionalpolitik durch die Tarifeinheit im Raum ungeachtet individueller
Nachfrage- und Kostengegebenheiten,

Dic Bahn war somit als scheinbar kostenlos zu handhabendes Instrument der -

Wirtschaftspolitik anzusehen.!

Neben dem gemeinwirtschaftlichen Prinzip gehérte zum dfentlichen Interesse,
dem zu dienen Aufgabe der DB war, auch das Schicksal der bislang bei der
¢hemaligen Deutschen Reichsbahn Beschiftigien. Das wird u.a. daran deutlich, daB
der Dienst bei der Bahn weiterhin als “6ffentlicher Dienst” galt [Deutscher Bun-
destag, 1950a, S. 39]. Die Mitarbeiter der Bahn waren bis zum Zusammenbruch
Beschiftigte des 6ffentlichen Dienstes gewesen. Fiir sie galten die Grundsitze des
Berufsbeamtentums bzw. vergleichbare Regelungen fiir ffentliche Arbeitnehmer.
Das hatte bereits Tradition: Der Dienst bei der Bahn wurde seit jeher als éffentlicher
Dienst verstanden, und zwar seit den frihen Tagen der Eisenbahnen, ais diese —
ob dffentlich oder privat — zum Betrieb eine staatliche Konzession benétigten, die
aus der Verkehrshoheit des Staates abgeleitet wurde. Die frilhen Privateisenbahnen
wurden rechtlich als beliehene Unternehmen, gewissermaBen Lehensnehmer eines
Rechtes, das urspriinglich dem Staat zustiinde, betrachtet [Botiger, 1952, 8.32 ft'.].2
Zu den Grundsatzen des dffentlichen Dienstrechts, das aus der Verkehrshoheit
folgend als die einzig mégliche Organisationsform fiir die 6ffentlichen und auch

1 Kostenlos zu handhaben war dieses Instrument bestenfalls kurzfristig; die Kosten dieser
Politik zeigten sich nur allzu rasch in den steigenden Defiziten der DB,

2 Vgl 8. 131. Die Verkehrshoheit des Staates 148t sich dessen ungeachtet nicht naturrecht-
lich herleiten, denn Wegerechte kéinnen durchaus Gegenstand von Einzelvertrigen sein.
Aus Skonomischer Sicht kénnte man sllenfalls das Argument der Transaktionskosten
heranziehen, um zn begrinden, weshalb die Verkehrshoheit schlieBlich beim Staat als
dem Club (im Idealfall) aller Biirger verbleibt und Wegerechte cin Clubgut darstellen.
Aus positiv-theoretischer Sicht sind es wohl eher die politischen, fiskalischen und
militdrischen Moglichkeiten, welche die Machtausiibung iiber ein Verkehrsnetz bictet,
die zum Anspruch des Staates auf die Verkehrshoheit gefuhrthaben. Man denke in diesem
Zusammenhang etwa an die mittelalterlichen Praktiken der Wegeabgaben, des Straflen-
Zzwangs, des Geleitzwangs, der unzihligen Zollschranken und Stapelrechte [Krebs, 1960,
S. 183 f,; Laaser, 1983, S. 7, auch Fa. 3].
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die mittierweile verstaatlichten Privatbahnen angesehen wurde, gehdrie auch die
Fiirsorgepflicht des Staates fur seine Bediensteten. Das galt seitdem unumstoBlich
und blieb selbst dann so, als nach dem Kriegsende erst nach und nach die 6ffent-
lich-rechtlichen Grundtagen fiir die formal zunschst weiterbestehende Reichsbahn
von den Allierten geschaffen wurden [Sarter, Kittel, 1952, 5. 12 ff.].

Bezeichnend in diesem Zusammenhang ist die Feststellung von Ottmann [1951,
S. 850), der klar hervorhebt, daB die Verabschiedung des BbG kein historischer
Wendepunkt sei, vergleichbar der Hinwendung zum Staatsbahngedanken im
19. Jahrhundert. Gleichwohl hilt er es nicht fiir undenkbar, da8 es eine Tendenz
geben kdnnte zur Enistaatlichung der Eisenbahnen, nennt jedoch zwei Bedingungen
dafiir:

~—Die Bundesrepublik mii8te eine Ordnung der Wirtschafisfreiheit nach innen
und auBen erhalten, und

—die Eisenbahn diirfte nicht langer Subjekt oder Objekt staatlicher Lenkung
sein.

Ottmann beschreibt damit exakt das Problem, das Gegenstand dieser Unter-
suchung ist: Die Bundesrepublik war Anfang der fiinfziger Jahre auf dem Weg zu
einer liberalen Wirtschaftsordnung; dieses Prinzip wurde jedoch durchbrochen,
weil die Bisenbahnen nach wie vor als Instrument der Politik dienen sollten.

¥. Schutz der Eisenbahn vor intermodaler Konkurrenz

Solange die Eisenbahn ein Instrument der Politik in der beschriebenen Weise war,
bedurfie sie der Absicherung gegen den Substitutionswettbewerb vor allem durch
den Kraftwagen, und zwar sowohl im Personen- als auch im Giiterverkehr [Schmitt,
1850, 5. 182). DaB diese Politik konsequent durchgefiihrt wurde, kann man wie-
derum den amilichen Begriindungen zu den iibrigen Verkehrsordnungsgesetzen
entnehmen. Sie zeigen, wie die Verkehrsmiérkie systematisch dem Wettbewerb
entzogen wurden, genauso, wie €s seit den zwanziger Jahren der Fall gewesen war
(vgl. Abschnitt VI.2).

In der amtlichen Begriindung zum Entwurf des GiikG im Jahr 1949 [Deutscher
Bundesiag, 1949, S, 22 £.] heibBt es:

“Dartiber hinaus hat das unverh4ltnism48ig groBe Uberangebot von Transportraum
bei allen Verkehrstriigem zu einer bisher nicht gekannten Schéirfe der Konkurrenz der
Verkehrstrager untereinander wie auch insbesondere innerhalb des Goterfernverkehrs
gefthrt. Dies hat im Goterfernverkehr die Folge gezeitigt, daB die einzelnen Unter-
nehmer sich in einem erschreckenden Umfange nicht mebr an die behdedlich festge-
setzten Tarife halten und sich gegenseitig ohne Racksicht auf die Wirtschaftlichkeit
ihres Betricbes unterbicten. DaB unter diesen Umstinden ¢in grosser Teil der Unter-
nehmer nicht mehr Uber die notwendigen Mittel verfigt, um Kraftfahrzeuge und
Anhinger in betriebssicherem Zustand zu echalten, liegt auf der Hand.”



152

Aus dieser politischen Absichisetklidrung geht zunéchst hervor, da sowohl die
Interessen der DB als auch diejenigen der etablierten Unternehmen im Vordergrund
des gesetzgeberischen Interesses standen. DaB die DB und das ihr wie ihren
Rechtsvorgingerinnen emeut auferiegte System der gemeinwirtschaftlichen Ver-
kehrsbedienung vor der finanzieilen Erosion durch die Konkurrenz des StraBengii-
terverkehrs geschiizt werden sollte, wird dabei noch relativ beilaufig erwihnt.
Dieses Ziel 148t sich jedoch aufgrund anderen Materials belegen [Peters, 1970, S.
207]. Das gilt z.B. fiir dic Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zur Frage,
ob die Kontingentierung der Genehmigungen mit der Freiheit der Berufswahl aus
Art. 12 GG vereinbar sei. Diese Entscheidung wurde zwar 1975 getroffen, rekurriert
jedochauf eine dltere von 1961 (zum PBG 1952), und interpretiert damit den Willen
des Gesetzgebers in der uns hier interessierenden Periode. Der Mébelfern- und
Umzugsverkehr war nach dem Ureil des Bundesverfassungsgerichts zu libe-
ralisieren, weil keine Konkurrenzbeziehung zur DB vorlag. Umgekehrt wurde aber
die Marktzugangssperre beim allgemeinen Giiterfernverkehr, der in Konkurrenz
zur DB steht, als juristisch gerechtfertigt angesehen. Das Bundesverfassungsgericht
(BVerfG) hat in seinem Urteil [BVerfGE 40, 196, 218] ausgefiihrt:

“Die Pestsetzung von Hochsizahlen stellt eine objektive Bedingung fiir die Berufszu-
lassung auf. ... Darin liegt ein prinzipiell schwerer Eingriff in die durch Art. 12 GG
geschiltzte Berufsfreiheit. Pr ist nach der Rechisprechung des Bundesverfas-
sungsgerichtes nur zulassig zur Abwehr nachweisbarer oder héchstwahrscheinlicher
Gefahren fiir ein Gberragend wichtiges Gemeinschaftsgut. ...

1. DaBin der Erhaltung des Bestandes, der Funktionsfihigkeit und der Wirtschaftlich-
keit der Deutschen Bundesbahn ¢in Gemeinschaftsgut von dieser Bedeutung Zu
erblicken ist, hat das Bundesverfassungsgericht bereits mehrfach ausgesprochen
(BVerfGE 11, 168 [184] 16, 147 [169] 38, 61 [87 ff.]}.”

An anderer Stelle heiBt es [ibid., S. 227 f]:

“1. Die Deutsche Bundesbahn ist fiir dic Gemeinschaft unentbehrlich. Dies gilt nicht
nur for den Personenverkehr, sondern auch fir den Giliterverkehr, insbesondere den
Wagenladungsverkehr, dessen Schutz die Kontingentierung dient. Die modeme
arbeitsteilige Wirtschaft kann auf dieses Verkehrsmittel ... nicht verzichten. Auch aus
allgemeinen gesellschafts- und sozialpolitischen Griinden muB sein Bestand gesichert
bleiben. ... Da die Bundesbahn gegenliber den Giterbefdrderern auf der Strabe in
mehrfacher Sicht im Nachteil ist, ... miissen die Leistungen und Wettbewerbsver-
hiiltnisse der Gbrigen Verkehrstriiger auf diese Situation abgestimmt werden.”

Weiterhin, so wird aus der zitierten Begriindung zum GikG deutlich, verfoigte
der Gesetzgeber das Ziel, eine — wie er meinte — ruindse Konkurrenz zwischen
den StraBengiiterverkehrsunternehmen unterbinden zu miissen. Es sollte nicht mehr
zuldssig sein, dab einzelne Unternehmen andere hinsichtlich der Beférderungsent-
gelte unterboten. Um ein wirkungsvolles Argument an die Hand zu bekommen,
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rekurrierte man abermals auf die Frage der StraBenverkehrssicherheit und unter-
stellte,

—daB intramodaler Wettbewerb im StraBengiiterverkehr per se ruinds sei und

—daB kartellbedingte Renten notwendigerweise in eine Verbesserung der Si-
cherheitseinrichtungen und des jeweiligen Fahrzeugzustands flieBen und zu
einer Verminderung der dynamischen Kapazitit fithren wiirden.

Diese Sicht wurde im wissenschafilichen Bereich von den Verfechiern einer
strengen Regulierungspotitik geteilt. So betonte etwa Ritschl [1968, S. 10 £.] —
indem er sich auf ein Zitat von Répke [1942, S. 88] bezog, die Konkurrenz sei ein
Moralzehrer und setze ausserhalb der MarktwirtSchaft liegende Moralreserven
voraus —, daf Preiswettbewerb stets mit einer Tendenz zu minderer Qualitét
verbunden sei.

Uberpriift man die Argumentation anhand der Fakten, so c&i)bt sich folgendes
Bild: Zwar trifft es zu, daB es nach dem Krieg erhebliche Uberkapazititen an
Transportraum gab: Die Kapazititen der Bundesbahn erholten sich relativ rasch;
der Bestand an Lastziigen nahm rapide zu von 180000 im Jahr 1946 auf 415000 im
Jahr 1951 (ergénzt durch rund 200000 Anhanger) und erreichte damit das 2 1/2fa-
che der Vorkriegszahlen. Gespeist wurde dieser Pool auch aus den Bestinden der
Besazungsméchie [Schmitt, 1958, 5. 90 ff.]. Bis zur Wahrungsreform war dariiber
hinaus die Transportnachfrage im Giiterverkehr eher schwach. Die Kapazititsiiber-
hinge verfithrten sicherlich auch zu Preisunterbietungen bis hin zu den variablen
Kosten. Aus diesem ProzeB aber auf eine systematische Fehisteuerung des Markt-
mechanismus im Verkehrswesen schlieBen zu wollen, bedarf schon einiger Phan-
tasie und ist nur vor dem Hintergrund der langen Tradition der Regulierung, der
Protektion der Staatsbaha und der Erfahrungen mit der gesicherten Position heraus
zu verstehen, die Markt-Insider unter den Kraftverkehrsunternehmen mit dem
Kartell des RKB in den dreiiiger Jahren machen durften. Dal die Konkurrenz wohl
nicht allzu ruinds war, sieht man auch an dem Umstand, dafl zugunsten von
Untemehmen aus den ehemaligen Osigebieten Avsnahmen gemacht wurden: Fiir
sie galt die Kontingentierung nicht [Erdelmann, 1958, S. 191).

Weiterhin erscheint die Annahme, daB die aktive und die passive Verkehrs-
sicherheit bei Wettbewerb leiden, aufgrund der in dieser Arbeit vorgelegten Argu-
mente nicht gerechtfertigt. Denn gerade, wenn durch die Kontingentierung die
statische Kapazitiit beschrankt wird (wie es durchdas Giiterfernverkehrsanderungs-
gesetz 1949 erstinals geschehen war), versuchen die Unternehmen, die dynamische
Kapazitit auszudehnen, indem sie die Fahrzeugumidufe und die Ausnutzung des
rollenden Kapitals intensivieren. Zu den beschriebenen Fehlentwicklungen hin-
sichtlich der Sicherheit kommt es dann gerade wegen der Kontingentierung (vgl.
Abschnitt V.3.C).
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Was die Tendenz zu minderer Qualitit bei Preiswettbewerb angeht, die Ritschl
{1968] befiirchtet, so kanndem miteinem Zitat von Bastiat[1880b, 5. 102} begegnet
werden: “Das persénliche Inleresse ... (und) ... die Konkurrenz ..., diese beiden
Krifte kann man jede fiir sich betrachtet, tadeln, in ihrem Zusammenwirken aber
begriinden sie die Harmonie der Gesellschaft.” Denn es kann kavm im Eigeninter-
esse eines im Wettbewerb stehenden Untemehmens liegen, sich als unsicherer
Anbieter zu erweisen — auch hinsichtlich extemner Effekie —, zumal wenn das
Haftungsrecht und der Vcrswhcrungszwang fest msntunonahswrt sind (vgl. Ab-
schnitt V.3.c).

Neben der Kontingentierung der Genehmigungen zum Giterfernverkehr war die
Kontrolle der — wie man es nannte — Tarifehrlichkeit zweites Wesensmerkmal
der Regulierung im StraBengiiterverkehr. Mit der Arbeitsweise des hierfir zustin-
digen RKB, der nichis anderes gewesen war als eine Karellbehérde zur Gleich-
schaliung des Kraftwagengewerbes und zur Beseitigung der AuBenseiterkonkur-
renz fiir die Reichsbahn, war man auch nach dem Kriege zufrieden; es wird
konstatiert, da der RKB “durchaus niltzliche Arbeit geleistet habe” [ Bdttger, 1952,
8. 70}, Das Kartelldenken war demnach nachhaltig verwurzelt, wie auch wiederum
die amtliche Begriindung zum Entwurf des GiikG offenbarl (Deutscher Bundestag,
1949, 8.21£):

“Die Nachkriegsverhiltnisse haben, nicht zuletzt dirch den Wegfall des RKB, die
damals erreichte Ordnung vollig zunichte gemacht. ... (Bs) ... wurde zunschst eine
Neuvkonzessionierung ... in die Wege geleitet. Diese MaBnahme allein reicht nicht aus,
die Ordnung im Goterfernverkehr wiederherzustellen. Thr muB die Sicherung der
Tarifehtlichkeit folgen. ... Das Gesetz ... kodifiziert das geltende Recht und geht nur
insofern neue Wege, als dies durch die Anderung der Verhiltnisse bedingt ist.
Insbesondere hat die das heutige Wirtschaftsdenken kennzeichnende Ablehnung eines
die personliche. Freiheit einschrankenden Zwangs dazn gefiihrt, daB anstelle des
Zwangsznsammenschlusses der Unternehmer im RKB und der Zwangsabrechnung
durch den RKRB lediglich eine iberwachende Einrichtung — die Bundesanstalt zur
Uberwachung des Giiterfernverkehrs — tritt. Sie soll weitgehend eine Organisation
der Selbstverwaltung des Gewerbes sein.”

Damit wurde in der amtlichen Begriindung zum GiikG ausdriicklich hervorge-
hoben, daB man bewuBt an die Erfahrungen der Vorkriegszeit anschlieBe. Der
Gedanke der Selbstverwaltung kommt in dem schon zitierten Umnstand zum Aus-
druck, daB die BAG aus Umlagen des Gewerbes finanzient wird. Sie spielt daher
die Rolle einer Verwaltungsstelle eines privaten, vom Staat geduldeten Kariells,
Aufschlufreich ist auch, da8 das 6konomisch wichtigste Regulierungsinstrument,
das der RKB zur Verfiigung hatte, die Kontrolle der Tarife, direkt ibemommen
wurde, ZwangszusammenschiuB und zentrale Zwangsabrechnung waren dagegen
nur Instrumente, mit denen das Vorkriegskartell wirksamer zusammengeschweifit
wurde und die Uberwachungskosten gesenkt werden konnten. Beide Kriterien
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fligen jedoch nichts Substanticlles zum Gedanken der staattichen Preisregulierung
hinzu.

Ahnlich wie im StraBengiiterverkehr findensich in den amtlichen Begriindungen
der Gesetze fiir die Gibrigen Verkehrstrdger Hinweise auf die Griinde des Gesetzge-
bers. Das gilt vor allem fiir den StraBenpersonenverkehr, der ebenfalls seit seinem
Aufkommen in direktem Wettbewerb mit der Eisenbahn stand. Der Umstand, daB
man 1952 im Personenverkehr auf der StraBe zundchst das alte Gesetz von 1934/37
(teilweise sogar noch in verschiitfter Form) iibernahm [Kunowski, 1978, §. 157],
macht schon deutlich, daB der Geseizgeber die alten Begriindungen fiir die
Wetibewerbsbeschrinkungen nach wie vor als giiltig ansah und keinesfalls daran
dachte, den StraBenpersonenverkehr zu liberalisieren. Zwar kiindigte man an, da
der Personenverkehr endgiiltig mit einem noch zu formulierenden Personenbe-
forderungsgesetz geregelt werden sollte [Deutscher Bundestag, 19513, S. 4], doch
war schon abzusehen, daB sich damit materel]l nichts dndem wiirde.

Die amtliche Begriindung zum reformierten PBefG 1961 — solange hatte es
gedavert, bis das angekiindigte Gesetz in Kraft trat — macht denn auch deutlich,
daB die restriktive Zulassungspraxis zum Personenlinienverkehr und die Tarifkon-
trolte dem Schutz der Unternehmen dienen sollte, denen vom Gesetzgeber gemein-
wirtschaftliche Verpflichtungen anferlegt wurden. Das waren neben der Eisenbahn
auch die Strafenverkehrsuntemehmen des 6ffentlichen Personennahverkehrs. In-
sofern hat die Protektion gemeinwirtschaftlich ttiger Unternehmen im StraSen-
personenverkehr sowohl eine inter- als auch cine intramodale Wettbewerbs-
komponente [Deutscher Bundestag, 1958, 8. 27]:

“Daneben wird der Schutz solcher Unternchmen bezweckt, die nach gemein-
wirtschaftlichen Grundsitzen betrieben werden (Verkehrsbetricbe der Gffentlichen
Hand, Bisenbahnen). Diese Untemehmen haben einen Verkehr ohne Rilcksicht auf
seine Wirtschafitichkeit durchzufithren, sofern nur ein echtes Verkehrsbedtrcfnis vor-
liegt. Dies gilt sowohl ftir die Bedienung verkehrsarmer Gegenden als auch fiir die
soziale Gestaltung der BefGrderungstarife. Die Eefiillung dieser der Allgemeinheit
dienenden Aufgaben darf solchen Uniernehmen nicht dadurch unméglich gemacht
werden, dai ihnen suf wirtschaftlich glinstigen Linien eine Vernichtungskonkurrenz
erwiichst. Die Unwirtschaftlichkeit solcher Betriebe wilrde sich zu Lasten der
Allgemeinheit auswirken.”

AuBerdem verfolgte man das Ziel, ruindse Konkurrenz innerhalb des Gewerbes zu
vermeiden [ibid]): “Die Zulassung von Verkehrsunternehmen iber das éffentliche
Verkehrsbediirfnis hinaus wiirde zu einer Vernichtungskonkurrenz zwischen den
Verkehrsuntemehmen fithren und die Sicherheit und Ordnung im &ffentlichen
Verkehr gefahrden und schiieBlich beseitigen.”

Ganz dhnlich wie spiter die Kontingentierung der Konzessionen im StraBen-
giiterverkehr wurde auch die Praxis der Linienkonzessionierung im Personen-
verkehr Gegenstand eines Prozesses vor dem Bundesverfassungsgericht. Daher
kénnen auch hier die Interpretationen des BVerfG als Nachweis fiir die Absichten



156

des Gesetzgebers dienen. Im Jahr 1960 erklirte das BVerfG, daf cine Be-
diirfnisprifung, wie sie § 9 des alten PBefG 1952 vorsah, bei Taxen und Mietwagen
verfassungswidrig sei; im Linienverkehr mit Omnibussen sah das BVerfG die
Sachlage allerdings anders, da hier eine Konkurrenzbeziehung zur Deutschen
Bundesbahn vorhanden sei. Im Wortlaut heiBt es in der BVerfGE [11, 168, 184]:

“... andeterseits erghinzt der Linicnverkehr ... den Schienenverkehr ..., tritt aber eben
dadurch — besonders intensiv beim sogenannten Schienenparallelverkehr — auch in
Konkurrenz zu ... der Deatschen Bundesbahn. EBr kann so die wirtschaftliche Lage und
die Leistungsfihigkeit dieses Instituts unmittelbar becinflussen, dessen tiberragende
Bedeutung im Rahmen des Verkehrswesens keinem Zweifel unterliegt und dessen
Bestand und héchstmégliche Wirtschaftlichkeit auch aus allgemeinen staatspoli-
tischen wie aus wirtschafts- und sozialpolitischen Gritnden gesichert werden missen.
Diese besondere Sachlage rechtfertigt beim Linienverkehr strengere MaBstibe filr die
Zulassung neuer Unternehmen und damit stirkere Bingriffe auch in das Recht der
Berufswahi durch die ordnende Hand des Staates.”

Weiterhin erkldrte das Gericht, s bei Taxen (im Gepensatz zu Mietwagen) fiir
zuldssig zu priifen, ob die Zulassung eines Taxenuniemehmens mit den Interessen
des 6ffentlichen Verkehrs vereinbar sei. Dies begriindeten die Verfassungsrichter
mit der Neigung des Gewerbes zu ruindser Konkurrenz. In der BVerfGE [11, 168,
191] heiBt es:

“Da beim Droschkenverkeht cine Konkurtenz mit dem Linienverkehr und dem
Schienenverkehr der Bundesbahn in nennenswertem Umfang nicht besteht, diese fir
die Allgemeinheit tiberragend wichtigen Verkehrszweige also durch die Zulassung
cines Droschkenunternehmens nicht gefiihrdet werden kdnnen, wird als emste Gefahr
im wesentlichen nur Obrig bleiben, daB das Droschkengewerbe selbst bei unkontrol-
liertem Eindringen neuer Unternehmen durch Ubersetzung und ruinésen Wettbewerb
in seiner Existenz bedroht wiirde. Sollte diese Gefahr — konkret beweisbar — einge-
treten oder nach dem sorgfiiltig begriindeten Urteil der Verwaltungsbehdrde in dro-
hende Nihe geritckt sein, so wilrde das die Versagung der Genehmigung nach § 9
Abs. 1 PBG rechtfertigen knnen.”

Daher sind der Schutz der DB und die Furcht vor ruindser Konkurrenz Gnundlage
der Zulassungsbeschrinkungen und der Tarifkontrolle auch des PBefG. Das Geseiz
fiigt sich damit nahtlos in das iibrige Regulierangswerk ein. Die beiden Urteile des
Bundesverfassungsgerichts zu § 9 PBG 1952 und § 9 GiikG 1952 [BVerfGE 11,
168; 40, 196] interpretieren dabei den Willen des Gesetzgebers bei der Einfithrung
der Verkehrsmarktregulationen. Dem aktuellen Bestand, den Interessen und der
Rolie der DB als Instrument der Umverteilungs-, Regional-, Sozial- und Verkehrs-
lenkungspolitik wird darin ein derart hoher Rang zugesprochen, dal Personen- und
Giiterverkehr in Konkurrenz zur DB praktisch unterbunden wird.

Es braucht daher nicht zu verwundern, wenn man auch im Luftverkehr ver-
gleichbare Regulierungen und Begriindungen zu deren Einfilhrung findet. Die
amtliche Begriindung zum neuen Luftverkehrsgesetz (LuftVG) 1959, das die
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gesetzliche Grundlage des heutigen Luftrechts bildet, postuliert zum ¢inen den
Schutz der Eisenbahn [Deutscher Bundestag, 1957, S. 15 £.):

“Nach § 11 Abs. 3 (heute: § 21 I 4 LuftVG, d. Verf)) ist bei der Erteilung der
Genchmigung ... die Frage zu prifen, ob der beantragte Verkehr 8ffentliche Interessen
bezintrichtigt. Hierbei muB mit dem Ziel bester Firderung des gesamten Verkehrs der
Verkehrsfiuf innechalb der Bundesrepublik und im Verhiltnis Zum Ausland aufein-
ander abgestimmt werden. Es ist darauf hinzuwirken, daB neuer Luftverkehr nur dann
zugelassen wird, wenn er sich im Rahmen des allgemeinen Verkehrsflusses hilt, die
Interessen der Verkehrsteilnehmer berticksichtigt und die 6ffentlichen Interessen am
vorhandenen Verkehr nicht beeintrachtigt.”

Das offentliche Interesse, auf das in den §§ 20 ff. LuftVG Bezug genommen
wird, ist in der juristischen Literatur durch Rekurs auf die Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts zum Personenverkehr auf der StraBe {BVerfGE 11,
168] definiert [vgl. Kunowski, 1978, S. 189, Fn. 45). Damit wird deutlich, daf auch
hier die Protektion der DB im Vordergrund sieht.

Neben dem Schutz der Interessen des dffentlichern Verkehrsuntemehmens DB
wurde zum anderen die iberwiegend in Staatseigentum befindliche Luftfahrtgesell-
schaft Deutsche Lufthansa selbst zu einem Schutzobjekt, da sie als éffentliches
Unternehmen — genau wie die DB — Kapitalwerie in éffentticher Hand repra-
sentiert. Insofem ergab sich hier eine neve Dimension im Regulierungssystem: Es
bestand die Gefahr, daB sich zwei Staatsunternehmen gegenseitig Konkurrenz
machen kénnten, was nach tradierten Vomstellungen — zumal im Verkehrs-
wesen — als Verschwendung angeschen wurde [Wentscher, 1926727, S. 13 ff.].
Konsequenterweise wurde der Wettbewerb deshalb auch zwischen den beiden
Staatsunternchmen “geordnet”.

SchilieBlich kam — wie im StraBengiterverkehr — auf dem Umweg iiber die
Sorge vor einer Vernachlissigung von Sicherheitsvorschriften im Wettbewerb das
Argument der ruindsen Konkurrenz wieder ins Spiel [ Deutscher Bundestag, 1957,
S. 10 £]: “Wenn z.B. Luftfahrtuntermehmen ihre Besatzungen und Flugzeuge ...
stindig bis zu deren duBerster Grenze ausnuizen, weil ... anderen Untemehmen, die
itn Interesse der Verkehrssicherheit Personal und Material nicht iiberfordern, durch
zeitliches und preisliches Unterbieten Konkurrenz gemacht wird, so verstift dieses
Verhalten als sicherheitsgefahrdend gegen die éffentlichen Interessen.”

Etwas anders lag die Situation in der Binnenschiffahrt, die seit der Weltwiri-
schafikrise dem Wettbewerb entwhnt und durch die kriegsbedingten Zerstérungen
an Schiffsraum zusétzlich geschwiicht war. Anders als die Landverkehrsmittel war
die Binnenschiffahrt weniger ¢in bedrohlicher Konkurrent als vielmehr ein Opfer
der Eisenbahntarifpolitik gewesen [Schmitt, 1950, S. 184 £}, Gcnauso wie der
StraBengtiterverkehr war die Binnenschiffahrt ein iberwiegend nmtclslandlsches
Gewerbe. Man verfolgte daher eine Politik, bei der die Binnenschiffahrt in ihrer
Gesamtheit lebensfihig erhalten und vorhandener Frachtraum méglichst rationell
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zu stabilen, kostenorientierten Frachten ausgenutzt werden sollte. Dabei sollienaalle
Schiffseigener, auch die Partikuliere, méglichst gerecht am Frachtaufkommen be-
teiligt werden [Kumowski, 1978, 8. 142 £.]). Die amiliche Begrindung zum
Binnenschiffahrisgesetz 1953 [Deutscher Bundestag, 1952, S. 9] betont, dal die
Konkurrenz durch grefie Reedereien und die Bundesbahn, die zunehmend Ausnah-
metarife anwende, es den mittelstindischen Partikulieren verwehre, sich in Zeiten
der Hochkonjunktur ein finanzielles Polster fiir das Durchstehen von Rezessions-
phasen zu verschaffen, so dafl eine genossenschaftliche Organisation der Klein-
schiffer und eine Tarifkontrolle fiir die gesamte Binnenschiffahrt erforderlich seien.
Der Tarifzwang wird mit dem mittelstandspolitischen Ziel des Bestandsschutzes
bei den kleineren bis mittelgroBen Schiffseignerbetrieben begriindet,
Zusammenfassend 148t sich sagen, daB es dem Gesetzgeber nach Griindung der
Bundesrepublik- darum ging, das zuvor installierte System der gemeinwirt-
schaftlichen Verkehrsbedienung durch die Eisenbahn neu zu errichien, gegen intra-
und intfermodalen Wettbewerb abzusichemn und die mit diesem System intendierten
UmverteilungsmaBnahmen gepen finanzielle Erosion zu schiitzen. Weitethin ist
von Bedeutung, daB Bestandsschutz etablierier Anbieter ein wichtiger Systembe-
standteil wurde. Das Verkehrswesen als ganzes wurde wiederum als ein Bereich
des dffentlichen Interesses deklariert und der staatlichen Koordination unterstellt,
Vielsagend isteine Absichiserkldrung des Bundeskanzlers Adenauver zur Verkehrs-
politik im allgemeinen, die er 1953, also nach AbschluB der ersten Runde der
Regulierung, abgab [zitiert nach Gimth, 1954, 8. 10):
“Nachdem in den vergangenen Jahren die wichtigsten Grundlagen auf dem Gebiete
des Verkehrswesens geschaffen worden sind, wird es nunmehr die vordringlichste
verkehrspolitische Aufgabe der Bundesregicrung sein, dic Bereiche der einzelnen
Verkehrstriger aufeinander abzustimmen. Das Ziel wird sein miissen, Eisenbahn und
StraBenverkehr, Binnen- und Seeschiffahrt und kinftigen Luftverkehr so zv ordren,
daB bestehende Werte erhalten bleiben und zugleich der hichste Nutzen mit dem
geringsten Kostenaufwand erreicht wird.”

c. Was steht hinter der Tendenz zur Reregulierung?

Angesichts der deutlichen Hinweise auf das Ziel, die gemeinwirtschafiliche Ver-
kehrsbedienung durch staatliche Verkehrsunternehmen wieder zu installieren und
gegen den AuBenseiterwettbewerb abzuschirmen, stellt sich die weitergehende
Frage, was hinter dieser Politik sicht. Abgesehen von einer in der zeitgenéssischen
Literatur zu findenden historischen Hypothese, auf die zunichst einzugehen ist, sind
es analog zu Abschnitt VI.1 wiederum die verschiedenen Auspriigungen des Rent-
seekings sowie die Rolle des herrschenden ordnungspolitischen Weltbilds in der
Verkehrswissenschaft, die ndhere Beachtung verdienen. Ausschliefien kann man
wohl allerdings das fiskalische Motiv, das zur Verstaatlichung der Eisenbahnen im
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vorigen Jahrhundert gefiihrt hatte, weil die Reichsbahn von 1933 bis 1945 ohnehin
nicht als gewinnmaximicrendes Unternehmen gefiihrt worden war,

o. Historische Kontinuitiit

Eine inder Literatur zu findende Hypothese lautet, die umfassende Regulierung des
Verkehrswesens nach 1945 sei mit der Sorge vor erneuten politischen und militi-
rischen Krisen in der Zukunft zu erkldren [Gimth, 1954, S. 30]. Die Erfahrungen
aus dem Krieg waren noch tief verwurzelt, und selbst, als sich eine insgesamt
freiheitliche Ordnung zu entwickeln begann, mag man gezweifelt und deshalb eine
Verkehrsordnung konstruiert haben, die den Gegebenheiten eines Verteidigungs-
falls angemessen war und die man aus der jingeren Vergangenheit nicht anders
kannte. Die Verkehrswirtschaft war im Krieg und zuvor praktisch als verlangerter
Arm der Wehmmacht betrachict und den planwirtschaftlichen Prinzipien der Militir-
verwaltung untergeordnet worden, vor allem dem Hierarchie- und Subordinations-,
nicht jedoch dem Wettbewerbsprinzip. Es lag nahe, wiederum eine dirigistische
Verkehrsordnung mit einer Staatsbzhn im Zentrum zu schaffen, die dffentliche
Aufgaben erfiillt. Es wurde auch als ein Vorteil angesehen, daB das beamtete
Personal der DB als (angeblicher) Triger von hoheitlichen Aufgaben kein Streik-
recht habe. So jedenfalls kann die Hypothese interpretiert werden, daB die Bundes-
regierung bei ihrer Verkehrspolitik das Ziel verfolgte, ein krisensicheres, d.h. auch
in einem befiirchteten Verteidigungsfall funktionsfahiges Verkehrswesen zu schaf-
fen [ibid.).

Gegen eine monokausale Erklirung der dirigistischen Verkehrsordnung aus
diesem Grund heraus spricht jedoch der Umstand, daB es der Bundesregierung
leicht gefallen wiére, in die Verkehrsordnungsgeseize entsprechende Passagen
aufzunehmen, die Sonderregelungen Eiir befiirchtete Krisenfille enthalten, anson-
sten aber das Verkehrswesen dem Weitbewerb zu iberlassen. Entsprechendes gab
¢s andernorts auch, z.B. in den USA, wo man die im Charterverkehr (der im
Vergleichzum Linienluftverkehr bescheiden reguliert war) eingesetzten Flugzeuge
stets als strategische Reserve ansah, und wo staatliche Eisenbahnen nur wihrend
des Krieges betrieben wurden. Auch im Deutschen Reich gab es 1914 die zwar
staatlichen, untereinander aber autonomen und in Grenzbereichen sogar miteinan-
der in Wettbewerb stehenden Linderbahnen, die unter der Kriegswirtschaft umge-
hend zusammengefaBt wurden. Fiir eine verteidigungsbedingte Regulierung in
Friedenszeiten bestand also keine Notwendigkeit. AuBerdem hitte eine solche Sicht
konsequenterweise zur Folge haben miissen, daBl die gesamie deutsche Volkswirt-
schaft in weit geringerem MaBe dem Prinzip der sozialen Marktwirtschaft hitte
gedffnet werden dirfen, als es der Fall war. Das genannte Motiv kann daher
hochstens unterschwellig und am Rande eine Rolle gespielt haben.

Eine weitere Hypothese spricht lingere historische Zusammenhénge an, nim-
lich, daB man andere Zustinde im Verkehrswesen ohnehin nicht gekannt habe.
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Fiir die Verkehrsmirkie hatte man eine gesetzliche Basis geschaffen, die spiter
als kontrollierte Wettbewerbsordnung bezeichnet wurde. Sie war zwar in der Tat
kein rein planwirtschaftliches Instrumentarium. Die Ordnung an den Verkehrs-
mﬁrkten hiitte auch noch interventionistischer ausfallen kdnnen [Schmitt, 1958, S,
8‘?] Uniibersehbar ist aber, daf sie einem ausgeprigten Ordnungsdenken verhafiet
war und wieder ander alten, aus der Zeit vor 1945 stammenden Ordnung ankndpfte.
Wie die zitierten Begriindungen einhellig zeigen, hatten Regierung und Partament
es darauf abgesehen, so schnell wie méglich wieder eine Ordnung zu schaffen und
die “chaotischen” Zustinde des Preiswettbewerbs und der markigesteuerien Ka-
pazititsavslese nach 1945 zu beseitigen. So weist der BMV in einer Riickschau auf
die Verkehrspolitik der ersten Jahre der Bundesrepublik darauf hin, da8 in den
gesetzgeberischen Entscheidungen in den frithen fiinfziger Jahren noch die Wei-
chenstellungen der dreiBiger Jahre fortwirkten und daB man sich bewuBt fiir die
votliegende Ordnung “den jahrzehntelangen Erfahrungen entsprechend” enischie-
den habe [BMV, b, 8. 45 .].

Hinzu komemt noch, dal auch aus dem Ausland kaum Erfahrungen mit liberal
organisierten Transportmiirkten vorzuliegen schienen. Die Verkehrswissenschaft-
ler jener Zeit betonten denn auch, daB selbst in den USA, die als Musterland der
freien Markiwirtschaft galten, der Staat regulierend in die Verkehrsmirkie eingriff
(Berkenkopf, 1954, S. 75; Gimth, 1954, S. 59, 94 £.}. Da8 man in einigen Lindern,
wie z.B. der Schweiz, den Niederlanden oder dem Vereinigiten Kénigreich, doch
schon einige Erfahrungen mit einer Liberalisierung der Transportmérkie gemacht
hatte [Kloten, 1962, 8. 230 £.] (vgl. auch Kapitel VII), wurde dabei meist mit dem
Argument abgetan, daB sich die Verhéltnisse nicht tiberiragen licBen, cm Argu-
ment lbrigens, das auch heute noch in dhnlicher Form gebraucht wird.? Dabei
hétten sich aus diesen Erfahrungen durchaus positive Schliisse ziehen lassen, im
Fall der Schweiz etwa, daB es die Stirnmbiirger waren (die man wohl als reprdsen-
tativ fiir die sonst schweigende und schlecht zu organisierende Mehrheit der
Konsumenten ansehen kann), die durch eingn Volksentscheid 1951 die admi-
nistrierte Arbeitsteilung zwischen Bahn und StraBengiiterverkehr und die dort

1 Bemerkenswert ist, daB der BMV [b] in ¢inem Rockblick auf die Verkehrspolitik der
fonfziger Jahre die hier zitiette AuBerung von Schmitt als Beleg dafiir anfihrt, dag die
Verkehrsordnung der Bundesrepublik nicht planwirtschaftlich ausgefallen sei, damit
jedoch den Sinn der AuBerung misinterpretiert. Dean Schmitt hatte mit seiner Aussage,
die Verkehrspolitik habe ¢inen Mittelweg zwischen den moglichen Extrempositionen
“freier Wettbewerb” und “strikte Protektion der Eisenbahn tber Transportverbote”
eingeschlagen, vielmehr andeuten wollen, daB die Verkehrspolitik inkonsequent gewesen
sei. Sie hiitte sich innerhalb des jeweiligen Paradigmas durchaus fiir eine der beiden
Extremformen entscheiden kdnnen, was im Hinblick auf das jeweils verfolgte Ziel
Konsequenter gewesen wilre.

2 Vgl Abschnitt VL1 und die dort angegebene Literatur,
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herrschenden Marktzutrittsschranken und Preiskontrollen beseitigten (Abschnitt
VII.2.e). Letzteres erscheint als ein wichtiges Argument dafiir, daB die hier disku-
tierte historische Beharrungshypothese zwar die Fakien korrekt beschreiben mag,
aber dennoch auf tieferiiegende Erklarungen zuriickgeht, nimlich den EinftuB von
Interessengruppen. Denn auch in der Schweiz war die Regulierung der Transport-
miirkte, die 1951 zu Fall kam, schon (iber ein Jahrzehnt alt; was aber noch wichtiger
erscheint, ist der Umstand, daB die meisten im Parlament vertretenen Parteien sich
fiir eine Beibehaltung ausgesprochen hatten [Meyer, 1976, S. 138].

B. Der Einflul von Interessengruppen

Rein historische Erklirungsversuche efweisen sich nach dem Gesagten als nicht
hinreichend. Dahinter miissen sich weitergehende Hypothesen verbergen. Eine
wichtige Hypothese stelit auf den EinfluB von Interessengruppen ab.

Es gab eine ganze Reihe von Gruppen, dic ein eigenes (geldwertes) Interesse an
der Wiedereinfithrung der Regulicrung gehabt haben kénnten:

—diejenigen, die aus dem gemeinwirtschaftlichen Tarif- und Leistungssystem
Nutzen ziehen konnten,

—diejenigen, die mittelbar oder unmittelbar bei der ehemaligen Reichsbahn
beschiftigt waren, vertreten durch ihre Gewerkschaft,

—dje Mehrzahl der schon vor Kriegsende etablierien Strafengiiterverkehrs-
unternchmen, eine starke mittelstindische Gruppe, sowie dic schon nachdem
alten Personenbeférderungsgesetz konzessionierten Busuntemehmen, hier
vor allem auch wiederum die Regiebetriebe der Reichsbahn und der Reichs-
POSI,

—diejenigen, die bislang die Reichsbahn und die Wettbewerbsverhiiltnisse
verwaltet hatten, mithin die traditionalistisch orientierte Verwaltungs-
birokratie in allen Bereichen des Verkehrswesens, und nicht zuletzt

—-die “Politikunternchmer” in Parlament und Regierung.

Die NutznieBer der gemeinwirtschaftlichen Verkehrsbedienung waren grup-
penmiiBig besser organisierbar als das Gros der Verkehrsleistungsnachfrager und
gehdrten regional oder strukturell leichter abgrenzbaren Teilgesamtheiten an.

Eine solche Gruppe stellen z.B. die Verlader und Empfinger landwirtschaft-
licher und mineralischer Priméargiiter dar. Diese hatten bereits in der Frilhphase der
Verkehrsmarktregulierung eine ausschlaggebende Rolle insofern gespielt, als sie
z.B. in PreuBen die Verstaatlichung der privaten Eisenbahnen mitbewirkt hatien
[Blankart, 1983, 5. 7{.; vgl. auch Abschnitt V1.1.c]. Eine andere Gruppe bilden die
Bewohner peripherer Regionen; letztere muBten in der Prithzeit der Bundesrepublik
als ausgesprochene Notstandsregionen gelten.

Struktur- und regionalpolitische Wahlgeschenke scheinen in der Tat bei den
politischen Entscheidungen liber die Verkehrsordnung eine Rolle gespielt zu haben.
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In der ersten Debatte iiber das BbG wurde sowohl vom BMV als auch von
verschiedenen Parteivertretern zunichst ganz allgemein gefordert, daB die DB
Dienerin der Wirtschaft und der Bevdlkerung zu sein habe [Deutscher Bundestag,
1951b, S. 3458, 3462, 3478). Der BMV betonte zwar, daB die DB nicht durch
spezifische Subventionen fiir bestimmte Branchen oder Regionen belastet werden
diirfe, sprach sich aber fast im gleichen Atemzug fiir derartige MaBnahmen aus,
wenn sie verkehrspolitisch und aligemein wirtschaftspolitisch gerechifertigt wiren
[Deutscher Bundestag, 1951b, S. 3462}, ohne daB er fir diese Allgemeinformel
operationale Inhalte genannt hitte. Eine derartige Generalklausel stellte eine Ein-
ladung zu lobbyistischer Tétigkeit dar. Den Meinungsidulerungen der ¢inzelnen
Abgeordneten in der ersten Debatie iiber das BbG ist denn auch zu entnehmen, daB
man versuchte, die Tarifpolitik der Bahn dahingehend zu beeinflussen, daB regio-
nale Besonderheiten in noch stirkerem Mafle als ohnehin schon geschehen
beriicksichtigt werden [ibid., S. 3476 f£.]. Diese VorstéBe standen in merkwiirdi-
gem Gegensatz zu den Beteverungen, daB man aus gemeinwirtschaftlichen Griin-
den keinen Defizitbetrieb wolle [ibid., S. 3466, 3476 ff}.

Speziell der regionale Einfluf kommt auch in dem VorstoB des Bundesrats zum
Ausdruck, der einen Alternativentwurf zum BbG cinbrachte, der wesentlich mehr
Kompetenzen fiir den Verwaltungsrat enthielt [ibid., S. 3469]:

“Der mit diesen Funktionen (Uberwachungs- und Eatscheidungsfunktionen, d. Verf.)
ausgestattete Verwaltungsrat soll die vielfiltigen Interessen des wirtschaftlichen, des
sozialen und des politischen Lebens in sich vereinigen. ... Die aus den Lindem zu
entsendenden Vertreter werden vielmehr, wie die anderen Angehtrigen des Verwal-
tungsrates auch, die wirtschaftlichen und sozialen Interessen vertreten, mit dem einen
Unterschied, daB sie diese allgemeinen Notwendigkeiten unter dem Gesichispunkt der
Gegebenheiten des jeweiligen Landes sehen.”

Diese Interessen konnten letztlich nur die gruppenegoistischen Partialinteressen
der entsandten Vertreter sein, denn Mitglieder der Landesregierungen oder der
Landespartamente durften nicht als Vertreter der Linder entsandt werden [ibid.].

Noch deutlicher wird der EinfluB aus den Bemiihungen um die Aufgaben des
Verwaltungsrats der Bahn. Dieser war von Anfang an ausersehen, gesellschaftliche
Gruppen zu reprisentieren [ibid., S. 3464, 3471], nimlich Vertreter der Lénder, der
verladenden Winschaft einschlieBlich der gesamten Verkehrswirtschaft, der
Gewerkschaften, aber auch die Mitarbeiter der DB selbst.

SchlieBlich gehdrten auch alle diejenigen zu dem Kreis der potentiellen Nutz-
nieBer, dic ermaBigte Personenverkehrstarife im gesamten Netz erwarten durften,
also Angehdrige sozial als benachteiligt geltender Gruppen sowie Arbeitnehmer
und Schiiler. Wohliaten an diese Gruppen von Fahrgisten waren ziemlich breit
gestreut. Hinsichtlich der Arbeitnehmertarife wird man ¢inen EinfluB seitens der
Gewerkschaften vermuten kénnen, weil im BbG-Entwurf von vomherein vorgese-
hen war, die Gewerkschaften als gesellschaftliche Interessenvertreter aufzuneh-
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men, nicht etwa nur die Eisenbahnergewerkschaft zur Mitbestimmung in Arbeit-
nehmerfragen {Deutscher Bundestag, 1950a, S, 38, 49].

Der EinfluB der Interessenvertreter der DB selbst diirfte ebenfalls hoch zu
veranschlagen sein, denn die Mitarbeiter waren nach wie vor Mitgiieder des
dffentlichen Dienstes, zumindest wieder von dem Zeitpunkt an, von dem ab die
Allierten im Vereinigten Wirtschafisgebiet (und in der franzdsischen Zone die
Lander)den Eisenbahnbetrieb durch das Aufbaugesetz (bzw. durch Landesgesetze)
wieder auf eine dffentlich-rechiliche Grundlage stellten [Sarter, Kittel, 1952, S.12
ff.]. Die Mitarbeiter der ehemaligen Deutschen Reichsbahn waren somit wieder
Staatsbedienstete, noch bevor die Bundesrepublik iiberhaupt gegriindet wurde.

Die unklaren Rechtsverhiltnisse und der rechtliche Neuaufbau hitten es wohl
dennoch mdéglich gemacht, daB sich die neugegriindete Bundesrepublik vom
Staatsbahnsystem trennt. Dazu wire allerdings eine &hnliche Anstrengung wie 1924
notwendig gewesen, als nach der Hyperinflation die quasi-privatrechtlich gefiihrte
Deutsche Reichsbahngesellschaft (DRG) gegriindet wurde, aus deren Uberschiis-
sen Reparationen aufgebracht werden sollten: Innerhalb weniger Monate hatte die
DRG damals 25 vH ihres Personalbestands abgebaut [Blankart, 1983, 5. 10 £f.).

Vergleichbares erschien offenbar nach 1945 nicht opportun, was wohl nicht
zuletzt auf den Druck der entsprechenden Interessengruppen zuriickgehen diirfte.
So betonten der BMV und nahezusimtliche Parteivertreter anldBlich der Beratung
des BbG im Bundestag, welche bewundemswerten Leistungen die Mitarbeiter der
Eisenbahnen beim Wiederaufbau erbracht hitten, dag dicse hierfiir mehr als nur
Lob als Entgelt verdient hitten und daB das Schicksal der Eisenbahner und ihrer
Familien von der Verabschiedung des den Staatsbahngedanken betonende BbG
abhinge [Deutscher Bundestag, 1951b, 8. 3462, 3464, 3470, 3473]. Eine pri-
vatrechtliche Konstruktion wie 1924, die eine betriebswirtschafilich orientierte
Personalpolitik mbglich gemacht hiitte, wurde zwar diskutiert, jedoch mit Riicksicht
aufdie Vorgabendes GG verworfen [Sarter, Kittel, 1952, S. 261). Hitte man freilich
dort dem Staatsbahngedanken nicht Verfassungsrang gegeben, wiire eine privat-
rechtliche Lésung, auch eine Privatisierung, méglich gewesen. Dazu wiederum
hitten jedoch bereits die Allierten die Weichen anders stellen miissen und nicht den
offentlich-rechtlichen Charakter der Reichsbahn bei Wiederzufnahme des Betriebs
wiederherstellen diirfen. Damit fehlte ein wichtiges Element fiir einen ordnungspo-
litischen Eifolg gegen die sich wieder formierenden Interessengruppen innerhalb
und auBerhalb der Bahn: der Druck von auBen, der 1923/24 durch die Reparations-
forderungen nach dem Dawes-Flan, fiir die man die Gewinne der Reichsbahn
verpfanden muBte, vorhanden gewesen war [Blankart, 1983, S. 11 £.].

DaB man den Weg einer privatrechtlich organisierten Bahn, die der Gewinn-
maximierung verpflichtet gewesen wiire, nicht beschritt, zeigt, daB der Begriff des
“pffentlichen Interesses”, wie er in die Eisenbahngesetze Eingang fand, insgesamt
wohl ein Synonym £iir den Einflu der verschiedenen Interessengruppen darstellt.
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Blankart [1983, S. 13 f.]. hat nachgewiesen, daB diese sich nach 1945 rasch zu
formieren begannen und nachhaltig auf den Gesetzgebungsvorgang einwirkten.

Neben den Gruppen, die EinfiuB geltend machten, weil sie direkfe wirt-
schaftliche Vorteile aus einer gemeinwirischaftlichen Staatsbahn zogen, kann auch
der EinfluB der etablierten Anbieter des Giiterfernverkehrsgewerbes nachgewiesen
werden. Denn in der Beratung des Giiterkraftverkehrsgesetzes wurde seitens des
BMYV betont, daB das Chaos auf den deutschen Straien, das sich in einer vélligen
MiBachtung der amtlichen Tarife, gegenseitigen Preisunterbietungen bis zu den
variablen Kosten (ohne Abschreibungen), sinkender Qualitét und Sicherheit duBe-
re, auf das Auftreten “gewerbefremder Unternehmer” zuriickzufihren sei, die
versuchten, sich “mit Hilfe des automobilistischen Schrotts (von vier groBen
Armmeen int gesamten deuischen Raum) eine neue Lebensgrundlage zu schaffen”
[Deutscher Bundestag, 1951b, S. 3482),

Der Einflufl des etablierten Gewerbes zeigt sich auch daran, daB die Grindung
der Bundesanstalt fiir den Giiterfernverkehr, die hinsichtlich Uberwachung der
Tarife, Beférderungsbedingungen und Konzessionsverwaltung die Nachfolge des
Reichskrafiwagenbetriebsverbands antreten sollte, auf eine Initiative des Kraftver-
kehrsgewerbes zuriickgeht. Die Unternchmen des Giiterfemverkehrs hatten zu-
nichst vergeblich versucht, freiwillige Genossenschatten, also ein privates Kartell
zu griinden. Nachdem man damit keinen Erfolg hatte, trat man an den Gesetzgeber
heran {ibid., S. 3483}: “Diese Bundesanstalt zur Uberwachung des Giiterfemnver-
kehrs verdankt ihre Verankerung in diesem Gesetzentwurf der Initiative des Ge-
werbes selbst, Es ist sehr anzuerkennen, daB diese Initiative vom Gewerbe selbst
ausgegangen ist, urn damit ¢inen wirklich enischeidenden Beitrag zur Sicherung
der Verhiltnisse im StraBenfernverkehr zu leisten.”

SchlieBlich wird der EinfluB auch noch in zahlreichen Verweisen der Literatur
erwihnt: Gimnth [1954, S. 62] berichtet davon, da8 etablierte Giiterkraftverkehrs-
untemehmen Markizutrittsbeschrinkungen gefordert hitten, Eine Liberalisierung
(bzw. ein Beibehalten des quasi-liberalisierten Zustands von 1945) wurde rundher-
aus abgelehnt; das Gewerbe wire sogar bereit gewesen, im Gegenzug fiir eine
Abschotting seiner Mérkte gemeinwirtschaftliche Pflichien zu tibernehmen [Hel-
frich, 1954, S, 41 £.]. Soweit muBite man letztlich allerdings nicht gehen.

Die Interessengruppe des etablierten Giiterkrafiverkehrsgewerbes hatte sich also
nach 1945 wieder rasch erholt und es geschafft, beim Gesetzgeber einschneidende
Wettbewerbsbeschrinkungen durchzusetzen [Blankart, 1983, S. 17). Diese Lobby-
tatigkeit trat zu derjenigen, die von den Gruppen enifaltet wurde, die von der
gemeinwirtschaftlichen Staatsbahn profitierten. Im Gegenzug pladierten auch die
Verantwortlichen bei der DB wie ihre Vorginger bei der Reichsbahn fiir die
Kontingentierung im StraBengiiterfernverkehr [ibid.). Hier waren sich ganz der
Theorie entsprechend DB-Fithrung und Gewerkschaft der Eisenbahner in ihren
gemeinsamen Interessen einig: Die Gewerkschaft der Eisenbahnerlobte das Wirken
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des alten RKB; er habe “den Kampf zwischen Schiene und StraBe seiner Schirfe
beraubt”. [Gimth, 1954, §. 55].

Der letzte Gedanke leitet bereits iiber von der Tatigkeit privater Interessen-
gruppen zu derjenigen verschiedener staatlicher Interessengruppen. Sie wiren zu
unterteilen in

—die Eigeninteressen &ffentlicher Unternehmen im speziellen,

—die Eigeninteressen der gesamten Verkehrsbiirckratie im allgemeinen und

—die Eigeninteressen der Regierung und des Parlaments, als Politikunter-
nchmer Wohltaten verteilen zu kénnen.

Zur ersten Gruppe miissen die Bigeninteressen der Eisenbahnbeschiiftigien und
insbesondere ihres Managements gerechnet werden, jedoch nicht nur getragen vom
Motiv der Einkommenssicherung, sondern auch von der Solidaritit mit dem eige-
nen Aufgabenbereich, also der Identifikation mit der “corporate identity”. Die
Theorie der Biirokratie einschlieStich der (bei aller Satire empirisch untermaverten)
Arbeiten Parkinsons [1957] liefert hier einen Erkl#rungsansatz fiir das Behar-
rungsvermogen der vor dem Krieg geschaffenen Institutionen. Fiir das Wirken
derartiger Interessen sprechen z.B. die in der Literatur und in den politischen
Debatten jener Zeit immer wieder zu findenden Prognosen, dab das Zeitaiter der
Eisenbahn noch nicht voriiber sei [z.B. in Deutscher Bundestag, 1951b, S. 3458],
daB diec Eisenbahn wiederum das Riickgrat des nen aufzubauenden Verkehrs-
systems bilden miisse [Miiller-Hermann, 1954, S. 11 £.] und schlieBlich auch die
bereits von den Allierten und spiter der Bundesregierung getroffene Entscheidung
zugunsten ¢ines beschleunigien Wiederaufbaus des Eisembahnnetzes in seiner
vollen Linge (vgl. S. 146 £.).

Unterstiitzt wurden derartige Bemithungen durch das Beharrungsvennbgen der
gesamten Verkehrsbiirokratie, insbesondere jener im spateren BMV, die sich auf
Krifte stiitzen muBte, deren blirokratischer Besitzstand bej einer wettbewerblichen
Koordiniation bedroht worden wire. Nachdem es von jeher ein Ziel der Verkehrs-
politik war, die (Lobby-)Interessen der einzelnen Verkehrstriger zu koordinieren
[Misselwitz, 1957, 5, 77 {f.], wurde diese Tatigkeit schlieBlich von der Verwaltung
verinnerlicht und zugleich endgiiltig mit Beschlag belegt. Krebs [1960, S. 9] beklagt
in seiner Geschichte des Verkehrsrechis, daB sich letzteres spartenweise — fiir alle
Verkehrstriiger getrennt — entwickelt habe. Er erklirt das damit,

—daB seitens der Verwaltung und des Geselzgebers eine nur geringe Be-
reitschaft bestand, alle Verkehrstriiger als Teile im Dienst einer Gesamt-
aufgabe zu sehen (d.h. alle Verkehrstriger als zu einem gemeinsamen rele-
vanten Markt gehbrig zu betrachten) und

—daB Spezialinstanzen geschaffen wurden, die nicht fiber ihren unmittelbaren
Aufgabenbereich hinaus handeln konnten, zugleich aber stets von Angst um
die Erhaltung ihres historischen Besitzstands beherrscht waren.
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Dem Beharmmungsvermégen der Birokratie sind vérmutlich auch die Regulie-
rungen im Personenverkehr auf der StraBe und im Luftverkehr zuzurechnen. Vor
dem Krieg war Busverkehr fast ausschlieBlich von Reichsbahn und Reichspost
betrieben worden, Taxen waren als 6ffenttiches Verkehrsmittel eingestuft worden,
Im Luftverkehr war die Deuische Lufthansa 1927 als Aktiengesellschaft im mehr-
heitlichen Eigentum des Staates gerade mit der Begrtindung gebildet worden, daB
das Reich es sich nicht leisten kénne, mehrere Gesellschafien zu subventionieren,
die sich gegenseitig Wettbewerb machten [Wentscher, 1926/27, S. 13 £.]. Auch
diese Institutionen lieSen sich angesichts der birokratischen Besitzstinde nur
schwer wieder beseitigen, war es doch auch ein Wesen der Rechisreform nach dem
2. Weltkrieg, das deutsche Recht von nationalsozialistischen Einfliissen zu rei-
nigen, Bewihrtes jedoch beizubehalten [Kunowski, 1978, S. 184 f.). Die
Verkehrsmarktregulierung stammte in jhren Anfingen aus der Weimarer Zeit, so
daB nur wenige nationalsozialistische Relikte entfernt werden mubten. Dazu ge-
hérien nicht die minisieriellen Kontrollinstanzen.

Im Fall des neuen Luftverkehrsgesetzes wird der EinfluB der Biirokratie beson-
ders deutlich: Das Gesctz gestattet es prinzipiell, da@ der BMV als Auf-
sichisbehdrde mehrere Gesellschaften zum In- und Auslandsflugverkehr zuldft,
allerdings unter Wahrung der Interessen des &ffentlichen Verkehrs (und der
Verkehrsteilnehmer). Aus dem Ergebnis, daB die Lufthansa im In- und Aus-
landsverkehr bis anf ganz wenige Ausnahmen in allerjiingster Zeit dominiert und
die Tarife im Luft- und Eisenbahnverkehr in einem festen Verhiltnis zueinander
festgesetzt werden, kann man keinen anderen Schluff ziehen, als daB die Auf:
sichisbehdrde jhrer Koordinationsaufgabe im Sinn des Wahrens angestammiter
Besitzstinde nachgekommen ist und sich damit selbst ihre Existenz zu sichem
sucht.

Der Einfluf der Interessengruppen, privater wie biirokratischer, kann jedoch
nicht hinreichend gewesen sein, denn private Interessengruppen gab es auch in
anderen Wirtschaftsbereichen. Auch ein allgemeiner Rekurs auf den Politikunter-
nehmer, der bereit ist, Wohltaten an seine Klientel zu verteilen, reicht aus demsel-
ben Grund nicht aus. Daher muB eip zusétzliches Element hinzukommen, namlich
die Bereitschaft des Parlamenis und der Regierung, gerade den Wiinschen dieser
Interessengruppen nachzukommen. Erklarlich wire dies dann, wenn Parlament und
Regierung auch noch ein eigenes Interesse haben.

Ein solches Interesse konnte fiir das Verkehrswesen in stirkerern Mafle als bei
anderen Sektoren der Volkswirtschaft angenommen werden. Die Verkehrswissen-
schaft betont stets, daB das Transportwesen quasi im Brennpunkt der Volkswirt-
schaft liege, daB die Bewegung von Fakioren und Giitern Bestandteil nahezu jeden
Produktionsvorgangs sei und daB ein funktionierendes Verkehrssystem dem Blut-
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kreislauf im Korper vergleichbar sei.l Aus positiv-theoretischer Sicht erklart das,
weshalb ein Staatsgebilde, gleich welcher Form, ¢in Interesse an einer Einflunah-
me im Verkehrswesen hat: Je groBer der direkte EinfluB des Staates auf das
Transporisystem ist,

—desto nachhaltiger kann er vom Zentrum des Staatsgebiets aus traditionell
Sffentliche Giiter wie innere und duBlere Sicherheit bis zur Peripherie hin
anbieten,

—desto eher kann er Machtpolitik treiben,

—desto eher kann er eine gestaltende (wihlerwirksame) Raumordnungs- und
Strukturpolitik betreiben,

—desto eher kann er RedlsmbuuonsmaBnalunen einleiten, die nicht direkt der
partamentarischen Budgetkontrolle und damit dem Widerspruch der Zah-
lenden unterliegen,

Da sich das Verkehrsmittel Eisenbahn im 19. Jahrhundert als derart rentabel
erwies, daB es als fiskalische Einnahmequelie geeignet war, die Steuern iiberfliissig
machte, lag es nahe, daB sich in der friihen Phase der Verstaatlichung der Eisen-
bahnen der Einflufl des Staates auf das Verkehrswesen nicht nur auf die Verkehrs-
wege beschriinkte, sondern auch gleich auf alle wichtigen Verkehrsmittel ausdehn-
te. Diese Politik wurde dann in: den dreiBiger Jahren unseres Jahrhunderts ausdriick-
lich fortgesetzt. Bezieht man dann noch den Umstand mit ein, daB die Schwichen
dieses Systems durch die Planwirischaft des Dritten Reiches verdeckt worden
waren, so liegt der SchluB nahe, da8 die staatlichen Eigeninteressen — von der
Machtpolitik einmal abgesehen — auch nach 1945 noch giiltig waren und man die
Verkehrspolitik mit einer staatlichen Eisenbahn im Zentrum nach wie vor als eine
zusatzliche politische Handlungsoption ansah, die mit vermeintlich geringen Trans-
aktionskosten zu handhaben war (vgl. 8. 150, auch Fn. 1); zudem gedachte man,
die Bahn bald wieder hochrentabel zu machen [Rittershausen, 1949, S. 22]. Ver-
kehrspolitik war damit wieder als ein Instrument der allgemeinen Wirtschaftspolitik
konstituiert; Ahnlich, wie man die Nachfrage nach Verkehrsleistungen als abgelei-
tet ansah, wurde die Verkehrspolitik zur abgeleiteten Politik. In dieser Weise diirfte
man wohl das staatseigene Interesse an der Verkehrsmarktregulierung definieren
und die Passagen der Begniindung des BbG sowie derjenigen zu den komplemen-
tiren Gesetzen deuten kénnen, die davon sprechen, da die DB den Richtlinien der
Politik zu dienen habe (vgl. 5. 148).

1 Vgl z.B. Predohl [1958, 8. 9 ff.). Die traditionelle Verkehrswissenschaft sicht das filr
sich genommen bereits als hinreichenden Grund zur Regulicrung des Verkehrswesens.

2 Vgl. Abschnitt VL1.



168

¥. Der Einflu} der Berater

Insgesamt betrachtet kann man fiir die fiinfziger Jahre sagen, da8 die verkehrspo-
litische Generallinie geprigt war von administrativen Vorstellungen und ingenieur-
méBigen Denkmodellen, die ¢ine Koordination der Verkehrstrdger mit obrigkeit-
lichen statt mit marktwirischaftlichen Mitteln anstrebte [Kloten, 1956, 8. 195 £.};
¢s bestand dabei sogar die Tendenz, den Interventionismus graduell zu intensivieren
{Kunowski, 1978, S. 157]. Was fiir dic Verkehrspolitik galt, hat mit geringer
Einschriinkung auch fiir die Verkehrswissenschaft Giiltigkeit. Das 148t sich v.a.
damit belegen, daB filhrende Vertreter der Wissenschaft, die bald darauf auch den
wissenschaftlichen Beirat beim neuen BMV bildeten, von der Ausbildung her
Ingenicure oder Juristen waren und daB die “Unternchmens-"Vertreter im Bahn-
management ebenfalls diesen Fachrichtungen, kaum jedoch dem wirischafts-
wissenschaftlichen Ausbildungsgang zuzurechnen waren.

Die verkehrswissenschaftlichen Berater verfigten iiber einen bedeutenden Ein-
fluB auf die Verkehrspolitik der Bundesrepublik: In einem Stadium, in dem alte
rechtliche und wirtschaftliche Institutionen beseitigt wurden und im Zuge der
Konsolidierung des Staatswesens neue an deren Stelle treten, kam der wissen-
3schaftlichen Beratung eine besondere Rolle zu. Ein Pladoyer fiir eine marktwirt-
schafiliche Losung im Verkehrswesen hitte zu jener Zeit, als sich die Idee einer
sozialen Marktwintschaft durchzusetzen begann, vermuilich médBigend auf die
gegenteiligen Gruppeneinfliisse ausgewirkt. Tatsdchlich aber war nahezu die ge-
samie wissenschaftliche Profession auf gemeinwirtschaftliches Denken einge-
schworen. Kloten [1962, S. 225] stellt die Hypothese auf, daB das Festhalten an
iberkommenen Ideen wie der Rolle des Verkehrs als Diener der Wirtschaft nicht
ohne den (wissenschafis-) konservativen EinfluB der Verkehrswissenschaft mog-
lich gewesen wiére. So nimmt es nicht wunder, daB marktwirtschaftliche VorstéBe
im Verkehrswesen in der Presse — einige davon zitiert Helfrich [1954, S. 41] —
und im politischen Bereich diinn gesit waren.

Die Inhalte der verkehrswissenschaftlichen Lehre setzten sich in der Tat aus
Elementen zusammen, die eher der technischen denn der 6konomischen Sphire
entlehnt waren. Die Beschiftigung mit elementaren Wirkungen des marktwirt-
schaftlichen Anreiz- und Anpassungsmechanismus fehlt dagegen nahezu véllig.
Einmal geschaffene Institutionen wurden unveridndert erhalten, statt angesichts sich
wandelnder Rahmenbedingungen angepaBt zu werden. Die Lehre vom Verkehr als
dem Mittelpunkt der Wirtschaft, von dem jedermann abhiingig sei und der deshalb

1 Biner der angesehensten unter den damaligen Verkehrswissenschaftlern beispielsweise,
Carl Pirath, war Doktor der Ingenicurwissenschaften [Froline, Berkenkopf, 1954). Zur
personellen Zusammensetzung des Wissenschaftlichen Beirats im ¢inzelnen vgl. Napp-
Zinn [1954, S. 99 £]. Uber den Mangel an Wirtschaftswissenschaftletn in den Reihen
der Verwaltung der DB bekiagt sich z.B. Moller-Hermann [1954, 8. 37 €],
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nicht dem privaten Profitinteresse iiberlassen bleiben diirfe (Zentralititsthese),
wurde trotz offenkundiger Widerspriiche zur Skonomischen Wirklichkeit kaum
angezweifelt. Die Verkehrswissenschaft lieferte hier Modelle, die von der allge-
meinen Wirtschaftswissenschaft schon damals als kurios angesehen wurden [Klo-
ten, 1956, S. 198 £.]. Von Most [1954, S. 20] etwa stammte dic These, daB das
Verkehrswesen Parallelen zum Geld- und Kreditwesen aufweise und den anderen
Sektoren in der Bedeutung vorgelagert sei. Ahnliches wollte wohl Helfrich {1954,
S. 51] andeuten, wenn er dem Verkehrswesen — wie dem Geldwesen —eine Rolle
zuwies, die in “der arbeitsteiligen Verflechtung ... aus zwei plus zwei nicht vier,
sondern fiinf oder sechs macht”. In 6konomische Kategorien iibersetzt miiBte dies
wohl heiBen, daB vom Verkchrswesen externe Effckte auf die Gesamitwirtschaft
ausgchen.

Freilich ergibt sich daraus noch kein Zwang zu staatlichem Eingreifen, da es sich
bestenfalls um pekunidre Externalititen, Anderungen der Angebots- und Nachfra-
geniveaus- bzw. -strukturen und mithin der relativen Preise handelt, die nicht zu
einer Abweichung vom Pareto-Optimum fithren [Blankart, 1980, S. 83 £.]. Man
{ibersah .in der Verkehrswissenschaft den Unterschied zwischen nichtpekunidren
und pekunidren extemen Effekten und entdeckte auch nicht den Widerspruch, wenn
man im Zusammenhang mit der Zentralititsthese dem privaten Gewinnstreben die
Schuld an ciner vermeintlichen Unterversorgung mit Verkehrsleistungen gab.
Wenn das Verkehrswesen so unverzichtbar war fir dic gesamte Wirtschaft, so
mubBte es doch gerade deshalb prospericren und das Gewinnstreben genau zu
derjenigen Verkehrsbedienung fiihren, die der jeweiligen Nachfrage und Zahlungs-
bereitschaft der Nachfrager entsprach. Freilich hiitte das bedeutet, da8 Kostendiffe-
renzen aunfgetreten wiren und eine Tarifeinheit im Raum nicht méglich gewesen
wire. Es war somit nicht das private Gewinnstreben, das den Ausldser fiir staat-
liches Eingreifen hitte abgeben miissen, sondernein Verteilungsurteil, nimlich dag
die Transportkosten im Raum nicht differieren diirften.

Die gemeinwirtschaftliche Verkehrsbedienung ist somit der Zentralititsthese
eng verwandt. Wenn auch cine Regulierung des Verkehrswesens keine typische
deutsche Angelegenheit war, so war es doch die wissenschaftliche Dokirin der
Gemeinwirtschaflichkeit im Verkehr [Kioten, 1956, S. 203 £.). Aufbavend auf den
Arbeiten von Sax [1878; 1879] zog sich eine lange Tradition des Eintretens fiir die
Gemeinwinschafilichkeit des Verkehrswesens durch die verkehrswissen-
schaftliche Lehrmeinung (vertreten z.B. durch Franz Ulrich, Johannes Vogt, Carl
Pirath und Otto Most) bis hin in den damaligen Wissenschaftlichen Beirat beim
BMYV [Napp-Zinn, 1954, S. 92 ff.]). In nahezv jeder verkehrswissenschaftlichen
Verbffentlichung jener Tage findet man ein Pladoyer zugunsten einer Gemein-
wirtschaftlichkeit der Eisenbahnen und der Absicherung der Eisenbahnen vor dem
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dieses System erodierenden Wettbewerb.! Teilweise waren die Argumente eher
verschwommen, teflweise wurde aber auch direkt auf die politischen Optionen
verwiesen, die der Regierung mit der gemeinwinschaftlichen Verkehrsbedienung
an die Hand gegeben wiirden.

Die Tarifeinheit im Raum, teilweise unter den Grenzkosten liegende Son-
dertarife fiir agrarische und mineralische Rohstoffe und die Marktaustrittsschranke
fiir die Bahn in Form des Stillegungsvorbehalts wurden gerechifertigt mit den
Ergebnissen der Standorttheorie. Der gemeinwirtschaftliche Tarif war stets auch
von den Standoritheoretikern befirwortet worden, da die Verbilligung der Roh-
stofftransporte eine gleichméBigere rdumliche Verteilung von Rohstofférderung
und -verarbeitung bewirken, peripher gelegene Unternehmen begiinstigen und
allgemein zu einer Entballung fiihren wiirde [Kloten, 1962, 5, 208 ££.].

Nichtpekunidre externe Effekte, die ¢ine konomische Begrindung fiir staat-
liches Eingreifen abgegeben hitten, lagen hier jedoch nicht mehr vor: Eine Forde-
rung des wirtschaftlichen Wachstums in abgelegenen Regionen war gerade von
denjenigen Branchen nicht zu erwarten, die bei ihrer Standortwahl die Transport-
kosten besonders beriicksichtigten, nimlich jenen der Schwerindustre [ibid.,
S.216; Blankart, 1980, S. 84]. Man hitte eigentlich schon damals erkennen miissen,
daB die Transportkosten fiir den Entwicklungsstand der deutschen Vorkriegswirt-
schaft nicht mehr die tragende Rolle spielen und det Etfolg des Kraftwagens gerade
ineinem Strukturwandel hin zu moderneren Industrien begriindet war, die veredelte
und weniger transportkostensensible Produkte herstellten [Kloten, 1962, 5. 217 £.).
Im Festhalien an der Standorttheorie, die anf die Verhilinisse der Schwerindustrie
zugeschnitten war, haftete der Verkehrswissenschaft ein konservatives Element an;
sie erklérie damit die Verkehrspolitik zum Instrument einer konservierenden Struk-
tur- und Interessengruppenpolitik.

Die Aliemative zu dieser internen Subvcnnomcrung — die Zahlung expllzucr
Subventionen an Verkehrsnachfrager in als benachteiligt geltenden Gebieten —
wurde zwar erkannt, aber unter dem Hinweis auf die Kosten der Durchfiihrang und
parlamentarischen Widerstand abgetan [Helfrich, 1954, S. 43 £.].

Einweiteres Elementder Verkehrswissenschaft jener Zeit war die Lehre vonden
Besonderheiten des Verkehrs, die es verbieten wiirden, die Verkehrsmirkte dem
Wettbewerbsprinzip zu unierwerfen. Sie trat gerade Anfang der filinfziger Jahre
besonders deutlich hervor und unterstiitzte die These von der Gemeinwirtschaftlich-
keit [Peters, 1970, S. 208). Kemelemente der Besonderheitenlehre waren die
fehlende Mdglichkeit zur Lagerhaltung, hohe Fixkosten, der Zwang zum Vorhalten
von Reservekapazititen, die Unvollkommenheit der Verkehrsmiirkte, heterogene
Marktformen und Verhaltensweisen und die Unpaarigkeit der Verkehrsstréme (vgl.

1 Vgl z.B. Gimth [1954, S, 17 {.]; Bottger [1952, 8. 28, 59, 64]; Helfrich [1954, 8. 42];
Berkenkopf [1954, S. 78); Napp-Zinn [1954, 5. 102 ff.].
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5. 56 ff.). Obwohl die Lehre bereits auf den ersten Blick als Skonomisch nicht
haltbar erscheinen muBte,’ fand sie rasch Verbreitung; sic ist in nahezu jede ver-
kehrswissenschaftliche Abhandlung jener Zeit eingeflossen.

In neveren Versionen iibernahm sie die Theorie des Marktversagens aufgrund
natiiflicher Monopole, dem Hang zu ruindser Konkurrenz und die Auspriagung
externer Effekte (vgl. oben, Abschnitt V.3). DaB damit den privaten Inter-
essengruppen ¢in willkommenes Argument in die Hand gegeben wurde, das sie
sofort aufgriffen und verbreiteten, und daf die Interessengruppen in Verwaltung
und Politik fiir ihre Téhtigkeit sich die Argumente der privaten Interessengruppen
zueigen machten, weil es ihnen ein Alibi fiir ihre Tétigkeit bot, zeigt nur zu deutlich
den EinfluB der Verkehrswissenschaft [Peters, 1970, S. 210]. Die These von den
Besonderheiten hat trotz frith geduBerter Kritik ein zihes Eigenleben gehabt.

Ein weiteres Argument, das die Verkehrswissenschaft den jeweiligen Interes-
sengruppen an die Hand lieferte, war dasjenige von den gléichen Startbedingungen
firalle Verkehrstriger [Kloten, 1956, S. 215]. Statt daB mansich jedoch auf formale
Fragen beschrinkte, interpretierte man Startbedingungen materiell und verstand
unter dem Angleichen das Eliminieren von spezifischen Kostenvorteilen, aufgrund
derer sich eine Arbeitsteilung am Markt hitte herausbilden kénnen — so jedenfalls
muB man entsprechende AuBcrungen deuten {Girnth, 1954, S. 20; Kirch, 1964, S.
99]. Ubesspitzt gesagt bedeutet das, da man durchaus fiir Wettbewerb im Ver-
kehrswesen plédierte, allerdings nur unter der Voraussetzung, daB alle Untemeh-
men die gleichen Kostenverlaufe aufwiesen und der Status quo daher erhalten blieb.
Aus marktwirtschaftlicher Sicht wurden damit die interessantesten Elemente ein-
fach wegdefiniert. Unter diesen Umstinden war es zumindest konsequent, daB die
entsprechenden Verkehrswissenschaftler stets — quasi als deus ex machina —
wullten, wie die Arbeitsteilung auszusehen habe, und da dies nur auf admini-
strativem Weg herbeizuflihren sei: Die Eisenbahn habe den Langstreckenknoten-
punktverkehr zu iibernehmen und das Kraftfahrzeug sei fiir den Ku:zstrecken-
Zubringer- und Flichenverkehr zustindig [Gimth, 1954, 8. 37].

Obwohl man woh! zumindest der Tendenz nach eine derartige Spezialisierung
erwarten kann, stellt sich die tatsdchliche Arbeitsteilung letztlich nur im Wettbe-
werb heraus, vnd auch dann kann man kaum, wie von der Verkehrswissenschaft
stets angenommen, zugleich eine vollkommene Spezialisierung der Verkehrstrager
postulieren. Diese Aussape diirfte ein Ausfluff der These sein, daB im Verkehrs-
wesen natiirliche Monopole und ruinése Konkurrenz vorherrschen.

Die Verkehrswissenschaft lieferte so mit den Thesen von der zentralen Position
des Verkehrswesens, der Notwendigkeit der gemeinwirtschaftlichen Verkehrsbe-

1 Zu ciner eingehienden Kritik vgl. z.B. Kloten [1962], Storsberg [1963], Hamm [1964]
und Peters [1966]. )

2 Stellvertretend sei zitiert Berkenkopf [1954, 8. 74 fL.].
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dienung, der Besonderheiten des Verkehrswesens und der Angleichung der Startbe-
dingungen einen marktfeindlichen wissenschaftlichen Unterbau, der von denjeni-
gen, die an Wettbewerbsbeschrinkungen ein Interesse hatten, anfgegriffen wurde,
Die Rolle der wissenschaftlichen Beratung mu8l angesichis des Umstands, dafi man
sichinden genannten Thesen weitgehend einig war und daB sich kaum Widerspruch
regte, als hoch eingeschitzt werden. Die marktfeindliche Einstellung der deutschen
Verkehrswissenschaft diirfte auch darauf zurlickzuftihren sein, daB sie eine Art Ehe
mitihrem Untersuchungsgegenstand im Sinne der Capture-Theorie eingangen war.

d. Abschliefiende Bewerfuug der Reregulierung nach 1945

Anhand des vorgestellten Quellenmaterials 1dBt sich der EinfluB der unmittelbar
Beteiligten, der privaten Interessengruppen, der Biirokratien, der Politiker und der
wissenschafilichen Berater im einzelnen aufreigen. Mit der Analyse kann man
allerdings den EinfluB nicht quantifizieren und gewichten, Eine Bewertung istdaher
nur aufgrund von Plausibilititsiiberlegungen méglich.

DaB private Interessengruppen (wie die NutznieBer der Eisenbahntarifpolitik
und die etablierten Unternehmen in den Bereichen, die zum Schutz der Bahn
rereguliert wurden) Lobby-Aktivititen entfaltet haben, wird insgesamt nicht be-
zweifelt,” da die Regulierungen vor allem auch zu ihren Gunsten ausfielen. Wenn
s jedoch nur die Inieressengruppen allein gewesen wiiren, die fiir eine wettbe-
werbsfeindliche Verkehrsordnung plidiert hiitten, dann diirfte damit ihr Einfluf
tiberbewertet werden. Denn ansonsten hitte auch der Rest der deutschen Wirtschaft
nicht liberalisiert werden kénnen, weil Panikularinteressen auch dort am Werk
waren und wenig dafiir spricht, daB die Gruppen im Verkehr aus sich heraus
besonders stark gewesen wiiren. Damites zu der Verkehrsordnung kommen konnte,
die wir kennen, bedurfte es wohl kriftiger Nachhilfe seitens desjenigen, der die
geringsten Transaktionskosten beim Rentseeking hat, seitens des Staates selbst (als
Konglomerat verschiedéner intemer Interessengruppen).

Um freilich den Intercssengruppen in ihren Wiinschen entgegenzukommen,
bedurfte es “williger” Politiker. Mit diesen konnten die Interessengruppen rechnen,
denn mit dem Instrument der Verkehrspelitik als Umverteilungspolitik konnten
Subventionen an weitgestreute Wiahler im gesamten Staatsgebiet verteilt werden,
chne daB dies der schweigenden Mehrheit direkt offenbar wurde, Hinsichtlich eines
Abbaus der Transferleistungen galt das Gefangenen-Dilemma, Die Regulierung
gerade des Verkehrswesens war damit positiv-dkonomisch zwangsiaufig.

Pekunidr bedingte und parkinsonsche Beharrungstendenzen in der Biirokratie
gaben den Bemiihungen der Politik sicheren Riickhalt Zwar war die Verstaat-
lichung der Eisenbahnen im 19. Jahrhundert vor allem aus fiskalischer Be-
gehrlichkeit heraus durchgefiihrt worden; die damit geschaffenen Institutionen

1 Vgl Suntum [1986b, 5. 104]; Peters [1970, S. 210]; Blankart [1983, 8. 13, 16 £.].
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lieBen sich aber selbst durch politische Krisen nicht zersidren. Als es um dic neue
Veirkehrsordnung ging, iibten auch sie einen konservierenden EinfluB aus, Da auch
die Verkehrswissenschaft nahezu einmiitig fiir ein Beibehalten des iiberkommenen
Ordnungssystems selbst im Rahmen einer sonst marktwirischaftlichen Ordnung
plédierte, war auch von dieser Seite kein Widerstand zu erwarten, Eine marktwirt-
schaftliche Verkehrsordnung hatte damit keine Chance.
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VII. Erfahrungen mit entregulierten Transportmirkten
im Ausland '

Nachdem sich im vorigen Kapitel herausgestellt hat, daBf die Regulierung des
Verkehrswesens sich ordnungspolitisch nicht rechtfertigen und statt dessen positiv
theoretisch durch Rentseeking-Aktivitdien privater und vor allem staatlicher
Interessengruppen erkldren 148t, spricht aus ordnungspolitischer Sicht alles fiir eine
Deregulierung des Verkehrswesens. Als zusitzliche empirische Evidenz zur Beur-
teitung der Frage, ob fiir das deutsche Verkehrswesen Deregulierungsschritie hin-
sichtlich des Marktzugangs und der Preiskontrollen angebracht sind, dirfte auch
ein Blick iiber die Grenzen hilfreich sein. In verschiedenen Lindern verfigt man
auf dem Gebiet der Verkehrsmarktderegulierung bereits éiber langjhrige Erfahrun-
gen, auf die man in diesem Zusammenhang zuriickgreifen kann und die zumindest
von der Tendenz her Hinweise liefern kdnnen, ob auch in der Bundesrepublik eine
Lockerung der strengen Regulierung angezeigt ist.

1. Zur Frage der Ubertragbarkeit der Erfahrungen

Bevor die wichtigsten Deregulierungsexperimente vorgestellt werden, ist nocheine
grundsétzliche Frage zu erdrtern. Wenn es um Erfahrungen geht, die mit bestimmten
wintschaftspolitischen Strategien im Ausland gemacht wurden, wird hiufig einge-
wendet, daB diese Erfahrungen aus anderen Lindern auf die Verhéltnisse in der
Bundesrepublik nicht dbertragen werden konnten, weil die Produktions-
bedingungen grundverschieden seien, weil die Erfahrungen in einem ganz anderen
institutionellen Umfeld gemacht wiirden oder weil die Zielsetzungen der jeweiligen
Wirtschafispolitik nicht kongruent seien. Das ist ganz besonders auch hinsichilich
einer Deregulierung im Verkehrswesen der Fall. So fithrt etwa Baum [19800, 5. 216
f., Fn. 33] aus, da8 Erfahrungen im Giiterkraftverkehr (hier: im Vereinigten Kénig-
reich) schon dann nicht mehr iibertragbar seien, wenn sich die Marktanteile der
Verkehrstriger in anderen Lindern wesentlich von denen in der Bundesrepublik
unterscheiden wiirden. Ahnlich méchte Aberle [1984a, S. 174 £.] die Erfahrungen
aus den amerikanischen Deregulierungsexperimenten mit Vorsicht interpretiert
wissen, weil der Grad des staatlichen Interventionismus hierzulande wesentlich
héher sei als dort und die Krise der DB, die sich in Marktanteilverlusten und der
immensen finanziellen Unterdeckung uBere, in der Bundesrepublik jede Diskus-
sion um eine Deregulierung belaste. Insbesondere auch das gemeinwirtschaftlich
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orientierte Zlelsystem der Verkehrspolitik in der Bundesrepublik mache eine Uber-
tragung schw1eng

In zwei weiteren Bereichen, namlich im Giiterfernverkehr sowie im innereuro-
paischen Luftverkehr, wird gegen eine Ubertragbarkeit der Erfahrungen haufig
ecingewandt, daf sich die Verkehrsmérkte der Bundesrepublik in einem Spannungs-
feld unterschiedlicher regulativer Zielsysteme der nanonalen und der gesamieuro-
piischen Verkehrspolitik der EG-Kommission befdnden. 2 Nach dieser Lesart sind
Liberalisierungsschritte im Giiterfernverkehr auf der Strafie erst dann zu vertreten,
wennsichdie Mitgliedstaaten der EG auf eine Harmonisierung der Wettbewerbsbe-
dingungen beziiglich Kfz- und ‘Minemaldlbesteverung, technischer Normen wie
maximaler Achsdruck und héchstzuldssiges Gesamtgewicht, Sozialvorschriften
sowie einer einheitlichen Uberwachung der Einhaltung behordlicher Vorschriften
geeinigt hiitten.” Liberalisierungsversuche in anderen Lindern, die nicht unter dem
Zwang zur Harmonisierung verzerrter Wettbewerbsbedingungen vorgenommen
worden seien, kénnten nicht direkt auf die deuischen Verhiltnisse ubcnragcn
werden,

Fir den innereuropéischen Luftverkehr wird in dhnlicher Weise argumentiert,
daB Wetthewerb erst mit Zustimmung anderer Regierungen mdglich wiirde. Da
Luftverkehr in Europa zu 80 vH internationaler Verkehr sei und auf der Basis
bilateraler Lufifahrtabkommen zwischen den Regierungen abgewickelt werde, die
Verkehrsrechte, Preise und Kapazititen regeln, seien die amerikanischen Erfahrun-
gen mit der Deregulierung, die den dort viel groBeren Bereich des Inlandsfiugver-
kehrs betreffe, nicht auf europiische Verhaltnisse libertragbar. Aber auch allein die
unterschiedlichen Produktionsbedingungen, die sich aus den gréSeren Entfernun-
gen innerhalb des amerikanischen Verkehrssystems und der anders gearteten
Siedlungsstruktur ergdben, wiirden die dortigen Erfahrungen fir ¢ine Anwendung
auf europiische Verhilltnisse stark relativieren; letzteres wiirde auch fir die Be-
reiche des Eisenbahn- und Giiterferverkehrs auf der Strafe gelten.

Diese Einwande gegen die Ubertragbarkeit der Erfahrungen aus Deregulie-
rungsversuchen in anderen Landern erscheinen jedoch nicht stichhaltig. Denn auch
wenn unterschiedliche institutionelle Rahmenbedingungen herrschen, besagt das
im Grunde nur, daB andere Strategien bei der Deregulierung verfolgt werden
milssen; Gber Unterschiede in der elementaren Funktionsfihigkeit des Wettbewerbs
und des Preismechanismus sagen sie nichts aus. Ebenso stellen partielle Unterschie-
de im technischen Umfeld der Leistungsersteliung, wie unterschiedliche Beforde-
rungsentfernungen und NetzgréBen, sowie groBere Transportmitte] keine grund-

1 Wie die Analyse in Abschnitt V.3.d ergeben hat, stehen Wettbewerb im Verkehrswesen
und gemeinwirtschaftliche Ziele sich keinesfalls diametral gegentber.
Vgl. vor aliem Seidenfus [1984,'S, 183 1.}

3 Diese Argumentation hat sich auch der BMV zu cigen gemacht. Vigl. Abschnitt VIIL1.b.
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sdtzlichen Unterschiede in der Produktionstechnologie dar. Die Frage, ob z.B.
Eisenbahnen ein natiirliches Monopo! im Schienenverkehr haben oder nicht oder
ob die Fixkosten im Lastwagen- oder im Luftverkehr oder im Betrieb von Taxen
¢ine Rolle fiir den mdglichen Wettbewerb spielen oder nicht, diirfte selbst in der
Verschiedenartigkeit der in den betrachieten Lindem vorherrschenden Rahmenbe-
dingungen gleich oder dhnlich zu beantworten sein.

2. Beispiele von Deregnlierungsexpeﬁmenten aus dem Ausland

Dercgulierungsexperimente haben bisher vomehmlich im angelsichsischen Be-
reich stattgefunden. Das diifte zu einem guten Tei! in den unterschiedlichen
Philosophien begriindet liegen, die hinter der jeweiligen Verkehrspolitik stehen.
Button [1984, S, 11) unterscheidet in diesem Zusammenhang die angelsdchsische
und die kontinentaleuropiische Verkehrsphilosophie. Die angelsichsische Ver-
kehrspolitik strebt nach maximaler Effizienz im privaten Transportgewerbe, wobei
Staatseingriffe nur zur Korrektur von Allokationsverzerrungen fiir nétig erachtet
werden: Die Mirkte sollen effizient funktionieren, und der Volkswirtschaft sollen
die geringstméglichen Transportkosten entstehen. Die kontinentaleuropdische und
insbesondere die deutsche Verkehrspolitik dagegen macht den Verkehr zum Diener
der Wirtschaft und der aligemeinen Wirtschaftspolitik. Effizienzverluste zugunsten
distributiver Zielsetzungen werden bewuBt hingenommen. Diese Unterschiede in
der Verkehrsphilosophie kommen auch darin zum Ausdruck, daB in den USA
private Untemehmen vom Staat reguliert werden, wihrend in Europa hiiufig éffent-
liche Untemehmen als Anbieter von Verkehrsleistungen auftreten [Miiller, Vogel-
sang, 1979].

Als aussagekriftigste Beispiele fiir Dcrcgullerungexpenmeme im Verkehrs-
wesen sollen hier vorgestelit werden

— die zumindest teilweise Liberalisierung des StraBengiiterfernverkehrs in Ka-
nada, Australien, den USA, dem Vereinigten Konigreich und in der Schweiz
{die den bedeutendsten kontinentaleuropéischen Fall darslelll),l

— die Liberalisierung des Uberlandbusverkehrs im Vereinigten Kénigreich und

—die Liberalisierung des Luftverkehrs in den USA,

Die Erfahrungen mit der Tariffreigabe (commercial freedom) fiir die Eisen-
bahnen in Kanada, Australien (teilweise) und in den USA werden insoweit mit

1 Seit Mitte der achtziger Jahre zeichnet sich auch in den Niederlanden und Frankeeich
eine Deregulierung im StraBengiiterverkehr ab [vgl. Deregulierungskommission, 1990,
S. 141 £.]. Bs ist jedoch noch zu frith, die Ergebnisse dieser Experimente abschlieBend
2u beurteilen.
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einbezogen, als sie intermodale Weitbewerbsbeziehungen zum StraBengiiter-
verkehr beriihren.

a. Strafengiiterverkehr in Kanada

In Kanada gibt es im Straengiiterverkehr gravierende Unterschicde sowohl zwi-
schen den Regulierungssystemen fiir den innerprovinziellen Verkehr als auch fiir
den Verkehr zwischen den einzelnen Provinzen. Im zwischenstaatlichen Verkehr,
dessen Regulierung in die Zustindigkeit der Provinzen fillt, waren bis vor kurzem
der Marktzutritt und teilweise auch die Tarifbildung staatlich kontrolliert [Nelson,
1980, S. 155 £.}; der Marktzuiritt wurde allerdings genauer iliberwacht als die
Einhaltung der Tarife: In British Columbia, Alberta, Saskatchewan, Manitoba und
Yuken wurden keine Tarifkentrolle durchgefiihrt, in den Provinzen Ontario, Nova
Scotia, Prince Edward Island, New Brunswick und in den Northwest Territories
muBten die Tarife der Regulierungsbehdrde angezeigt werden, und in Quebec und
Neufundland muBten die Tarife von der Behdrde genehmigt werden, wodurch sie
ailgemeinverbindlich wurden. Fiir den Marktzutritt wurde in allen Provinzen immer
noch ein “public convenience and necessity”-Test durchgefiirt, bei dem das
beantragende Unternehmen nachweisen mufite, daB es im dffentlichen Interesse
liegt, wenn ihm eine Konzession erteilt wird [WESTAC, 1986, S. 11].

Im innerstaatiichen Verkehr innerhalb der einzelnen Provinzen unterscheiden
sich die Regulierungsysteme, die von den Provinzregierungen eingefihrt wurden,
deutlich voneinander. In der Provinz Alberta gibt ¢s seit jeher einen weitgehend
unregulierien Giiterkraftverkehrssektor [Ellison, 1984, S. 12]. Das Giiterkraftver-
kehrsuniernehmen muB lediglich einen Mindestversicherungsschuiz nachweisen
[WESTAC, 1986, S. 11). Eine Tarifkontrolle findet in dieser Provinz nichi statt.

Ebenfalls frei bilden kdnnen sich die Tarife in Yukon. In Ontario, Nova Scotia,
Prince Edward Island, New Brunswick und in den Northwest Territories sind die
Tarife den Behérden anzuzeigen. Genehmigungspflichtig waren die Tarife in
British Columbia, Quebec und Neufundland; in Saskatchewan wurden staatlicher-
seits Hochsttarife festgelegt, und in Manitoba schrieb die Genehmigungsbehdrde
von sich aus Festtarife vor. Der Markizutritt ist in allen Provinzen auBer in Alberta
bislang noch durch einen der Regulierung im zwischenstaatlichen Verkehr analo-
gen “public convenience and necessity”-Test reguliert [ibid.].

Kanada bildet daher insofern €in dankbares Untersuchungsobjekz, als hier regu-
lierter und unregulierter Giiterkraftverkehr nebeneinander stattfinden und direkte
Vergleiche zwischen den Ergebnissen in den unterschiedlich regulierten Bereichen
gezogen werden kdnnen. Fiir den kanadischen StraBengiiterfemverkehr liegen denn
auchzahlreiche Studien vor, die sich eingehend mitden Wirkungender Regulierung
im regionalen Vergleich beschiftigen.



178

Wirtschaftshistorisch interessant ist zunéichst, daB ¢s von 1950-1954 ¢ine Perio-
de unregulierten Giiterkraftverkehrs gegeben hat, und zwar zu einer Zeit, als ein
Verfahren beim obersten Gerichtshof anhiingig war. In dem Verfahren ging es um
die Frage, ob Marktzutrittsbarrieren im Lkw-Verkehr, die von den Bundesstaaten
errichtet worden waren, gegen das Gebot des Freihandels zwischen den Bundes-
staaten verstieBen [BCP, 1982, 5. 51 £). In der Zeit des regulatorischen Vakuums,
das wegen der Rechisunsicherheit wihrend des Verfahrens herrschte, stieg die
Anzahl der Giterkraftverkehrsuntemehmen — zusétzlich begiinstigt durch einen
Eisenbahnerstreik — rapide an. Davon waren alle Teilmirkte (Entfernungsbe-
reiche) des StraBengiiterverkehrs betroffen. Carr ct al. [1962, S. 13 f£.] haben fiir
diese Zeit festgestellt, daB nach einer Anpassungsphase der kanadische Giiter-
kraftverkehr prosperierte und hohe Produktivititszuwichse verbuchen konnte
[BCP, 1982, 8. 51 {.]. Ruindse Konkurrenz als chronisches Phinomen konnte nicht
festgestelit werden; die Konkurse der Anfangszeit stellien sich als ein voriiberge-
hender ProzeB der Anpassung an wettbewerbliche Gegebenheiten heraus.!

Ihr Ende fand die Periode unregutierten Straiengiiterverkehrs mit der Verab-
schiedung des “Motor Vehicle Transport Act” von 1954, mit dern den Provinzen
die Autoritdt zugesprochen wurde, auch den interprovinziellen Giterkraftverkehr
zuregulieren. Damit endete zwar die Rechisunsicherheitim kanadischen Transport-
gewerbe, zugleich endete aber auch eine Periode freien Marktzugangs, denn die
iberwiegende Zahl der Provinzen machie von dem ihnen zugesprochenen Recht
Gebrauch und regulierte den Marktzutritt streng; die Preiskontrollen wurden aller-
dings meist weniger intensiv gehandhabt. Nur das fiir diese Analyse als Referenz-
system diecnende Alberta machie fiir den innerstaattichen StraBengiiterverkehr
sowohl beim Marktzutritt als auch bei den Preiskontrollen eine Ausnahme; auf
letztere verzichtete Alberta im zwischenstaatlichen Verkehr ebenfalls.

Wie die verschiedenen Studien zeigen, haben sich die Differenzen im Regulie-
rungssystem fiir den StraBengiiterverkehrssektor signifikant in den Wenten fiir die
Leistungsfihigkeit dieses Bereichs niedergeschlagen [BCP, 1982, S. 42 ff.). Die
Transporttarife lagcn in den regulierten Provinzen deutlich {iber denen im unregu-
lierten Alberta;® im Wagenladungsverkehr betrug die Differenz 5 bis 40 vH, im

1 Eine Anpassungsphase, die auch Konkurse selbst alteingesessener Untermehmen mitsich
bringt, ist als normal anzusehen, wenn ¢in Gewerbe vom regulierten in den unregulierten
Zustand (berflhrt wird,

2 Bine Ausnahme bildete die Provinz Saskatchewan, wo die Regulierungsbehdrde Tarife
festgesetzt hatte, die unter dem kanadischen Durchschnittsniveaw und auch unter dem im
unregulierten Alberta lagen [McRae, Prescott, 19796, 8. 17, Nelson, 1980, 5. 156);
zudem hatte sie eine ausgepriigte interne Subventionierung der Tarife fir Trans-
porticistungen in petiphere Regionen eingefiihrt [BCP, 1982, S. 41 {]. Bs steht zu
vermuten, daB in dieser Provinz die Marktzugangsbeschrinkungen Giberflidssig waren.



179

Teilladungsverkehr sogar bis zu 100 vH. Insbesondere fiir Ontario konnte nachge-
wiesen werden, daB die Marktzugangsregulierung fiir die Tarifstruktur verantwort-
lich gemacht werden mu8§ [BCP, 1982, S. 43). Nelson {1980, 8. 156 £, 170 ff., 192]
berichiet zudem, daB dagegen in Alberta cine grofie Anzahl an Giiterkraftver-
kehrsunternehmen zu jeweils wettbewerbs- und kostenorientierien Tarifen ihre
Leistungen anbot, daB die Preiskonkurrenz von einem Qualititswetibewerb beglei-
tet war, der die Anzahl der Preis-/Leistungskombinationen erhdhte. Dabei war eine
bemerkenswerte Stabilitit der Frachtraten zu beobachten. Diese waren nach Nelsont
nicht monopolistisch iiberhdht und spiegelten in etwa die langfristigen Grenzkosten
wider. Chow [1982, S. 54-66] fand heraus, daB die Unternehmen in den regulierten
Provinzen hthere Stiickkosten aufwiesen als diejénigen im unregulierten Alberia
und deutlich ineffizienter produzierten als letztere, die zumeist im Bereich der
Stiickkostenminima operierten.

Das gleiche Bild ergibt sich, wenn man die “rate of return”, also die nach den
Regulierungsbestimmungen zuldssige Kapitalverzinsung untersucht. Klymchuk
[1982, S. 40] fand heraus, daB in Ontario die “rate of return” iiber defjenigen in
Alberta lag. Dennoch war das Angebot an “trucking”-Leistungen in Alberia ebenso
hoch und im Urtel der Veriader ebenso gut wie in den anderen Provinzen [Nelson,
1980, 5. 156 ff.].

Der starke Anstieg des Eigen- oder Werkverkehrs (private trucking) wird durch
die zitierten Studien als Folge der mit Ausnahme von Alberta unzureichenden
Leistungsfahigkeit des gewerblichen Giiterkraftverkehrs erklart [BCP, 1982, 8. 45).
So zeigte sich die Wirkung der Regulation in der Provinz Ontario darin, dal der
private Werkverkehr seine Position gegeniiber dem gewerblichen StraBengiiter-
fernverkehr deutlich verbessert hat; 1978 konnte er schon etwa 51 vH der Fahrten,
46 vH der Gesamttransportentfernung und 41 vH der Tonnage im gesamien
Giiterverkehr auf der Strafle in Ontario erbringen [Ellison, 1984, S. 12 f. und Fn.
70]. Hier hat sich daniiber hinaus eine nennenswerte Anzahl von illegaten Konkur-
renten etabliert, die ihre Kunden zur Zufriedenheit bedienen. Auch dies muf als
Folge der Zugangsbeschriinkungen gesehen werden [Nelson, 1980, S. 157, 166].

Wie die Vergleichsanalysen zwischen reguliertem und unreguliertem Giiter-
kraftverkehrsgewerbe weiterhin zeigen, kann in Alberta auch nicht von ruindser
Konkutrenz in diesem Bereich gesprochen werden [ibid., S. 157], Wire die Gefahr
ruindser Konkurrenz gegeben, so miiBte sich dies sowohl in einem dauerhaft
uberproportionalen Konkursrisiko widerspiegeln als auch in iberproportionalen
Versicherungsprimien fiir Verlust oder Beschidigung der Ladung sowie in einem
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liberproportionalen Anteil geleaster Fahrzeuge am gtas:amten.]l..kw-Bf:stand.1 Beides
konnte aber nicht festgestellt werden. Im Gegenteil, die Werte der beobachieten
Parameter fiir Alberta bewegten sich im Rahmen des jeweiligen Landesdurch-
schnitis, so daB die Hypothese, Deregulation fiihre zu ruindser Konkurrenz, zuriick-
gewiesen werden muB [BCP, 1982, S. 55). Dies deckt sich wiederum mit den
Ergebnissen von Nelson {1980, S. 156 f., 185 ff.). In ganz Kanada, insbesondere
aber in Alberta, befand sich das Gewerbe danach in einem insgesamt stabilen
Zustand. Weder wurde der Wettbewerb von den am Markt befindlichen Unterneh-
men als exzessiv empfundennoch war die Fluktuationsrate besonders hoch. Zudem
konnte in Alberta festgestellt werden, daB der angebotene Service nicht schlechier
geworden war, wohingegen gerade in den regulierten Provinzen haufiger von
Ineffizienzen berichtet wurde.

Was das Verhiltnis des StraBengiterverkehrsgewerbes zum Eisenbahnverkehr
angeht, so hat sich in Kanada schon seit 1967, als der “Railroad Transportation
Act” verabschiedet wurt:lt:,2 ein wettbewerbliches Nebeneinander ohne Chancen
auf einen aggressiven Verdringungswettbewerb und demzufolge ohne entspre-
chende nennenswerte Versuche eingestellt. Nelson [1980, 5. 156 f., 169, 194)
bezeichnet dic Allokation der Transportaufgaben zwischen den Eisenbahnen und
dem StraBengiiterverkehrsgewerbe als effizient. Der StraBengiiterverkehr wuchs
unvermindert und konnte das Geschiftsgebaren der Eisenbahngesellschaften in
bezug auf Preisdiskriminierung und Quersubventionicrung in Schach halten.

SchlieBlich konnte in den vom BCP [1982] zusammengesiellten Studien auch
kein Hinweis darauf gefunden werden, daB in dereguliertem Zustand die Verlader
in peripheren Regionen gegeniiber den Transporitmachfragem in den Zentren be-
nachteiligt wiren. Zwar lagen in Alberta die Tarife fiir Transporte von und nach
abgelegenen Orten leicht {iber denen in Relationen mit hitherem durchschnittlichen
Ladungsaufkommen [McRae, Prescott, 1979b, S. 41 f.], doch konnte nicht festge-

1 Vgl Cooper [1980] sowie McRae und Prescott [1979a, 8. 13 ], die das Kriterium der
Versicherungspriimicn und des Anteils der geleasten Fahrzeuge in die Debatte gebracht
haben. Wiirde ein ProzeB chronisch ruindser Konkwrenz ausbrechen, so wiirden die dem
Konkurs zustrebenden Untemehmen nach dieser Hypothese die Sicherheit ihrer Fahi-
zenge aus Kostengriinden vernachlassigen miissen mit der Folge von mehr und folgen-
schwereren Unfillen; auch Versuche von betrligerischem Verlust von Ladung und
Fahrzeug wiren denkbar, Beides witrde die Versicherungspréimien erhhen. Ein steigen-
der Anteil geleaster Fahrzeuge kdnnte daraul hindeuten, daB die Unternehmen weniger
Neigung versplirten, das Risiko von Investitionen in den betreffenden Miarkten auf sich
zu nehmen.

2  Der“Railroad Transportation Act” 1967 hatinsbesondere den beiden groflen kanadischen
Eisenbahn-Unternchmen — der staatlichen Canadian National und der privaten Cana-
dian Pacific — weitgehende kommerzielle Freiheiten in der Tarifsetzung eingeriiumt.
Vgl. dazu ausfithrlich Heaver, Nelson [1978].
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stellt werden, daB deshalb die abgelegenen Standorte tiberhaupt nicht oder nur zu
monopolistisch-diskriminatorischen Raten bedient wiirden. Die vorgefundenen
Ratendifferenzen diirften im unregulierten Zustand vielmehr echten Kostendiffe-
renzen entsprechen und daher lediglich ein Ausdruck kostenorientierter Preisdiffe-
renzierung sein. Dies bestiitigt auch Nelson [1980, 5. 199 £.] insofern, als nach
seinen Untersuchungen gerade im unregulierten Alberta die abgelegenen Orte
vermutlich wegen der Preisdifferenzen besser bedient wurden als beispielsweise in
Cntario, wo die Preisstrukiur gerade auf eine inteme Subventionierung peripherer
Regionen hin ausgerichtet war.

Seit einiger Zeit werden Deregulierungsbestrebungen auch aus anderen kana-
dischen Provinzen gemeldet, nachdem man in Albérta iiberwiegend positive Erfah-
rungen mit einem entregulierten StraBengiiterverkehr gemacht hat und die Deregu-
licrung des US-amerikanischen “trucking”-Gewerbes in den Grenzgebieten auch
Auswirkungen auf das nach wie vor regulierie kanadische Gewerbe gehabt hat.
Kanadische Untemehmen haben die zunehmende Konkurrenz der entregulierten
US-Carrier seit 1980 deutlich zu spiiren bekommen [Ellison, 1984, S. 12 f;
WESTAC, 1986, S. 7). Daher lag es nahe, daB man nun versucht, iiber cine
Deregulierung in ganz Kanada den StraBengiiterverkehr leistungsfahiger und fle-
xibler zu gestalten. Im Februar 1985 schlossen die Verkehrsminister des Bundes
und der Provinzen das “Memorandum of Understanding” ab, das besagt, da der
zwischenstaatliche StraBengiiterverkehr nennenswert dereguliert werden soll. Die
Preiskontrolle soll sich nur noch auf eine Veréffentlichung der Tarife beschrénken.
Vor allem aber soll der Marktzutritt dadurch erleichtert werden, da beim “public
convenience and necessity”-Test die Beweislast umgekehrt wird: Nunmehr muB
nicht mehr derjenige, der eine Genehmigung fiir den StraBengiiterverkehr beantragt,
nachweisen, daB es im 6ffentlichen Interesse liegt, seinem Antrag zu entsprechen;
statt dessen mul von den Gegnern (in der Regel den etablierten Untemehmen)
bewiesen werden, ¢aB das Erieilen der Konzession dem odffentlichen Interesse
zuwiderlduft. Zugleich soll die Genehmigungsprozedur vereinfacht werden.
SchlieBlich soll die Liste derjenigen Giiter, die véllig ohne staatliche Regulation
befdrdert werden kdnnen, erweitert und zwischen den Provinzen harmonisiert
werden.

Zu einem spéteren Zeitpunkt soll geprift werden, ob anstelle des nunmehr
erleichterten “public convenience and necessity”-Tests nicht lediglich subjektive
Zugangsvoraussetzungen (in Form eines “fit, able, and willing”-Tests fir die
Bewerber) gesetzt werdensollen [WESTAC, 1986, S. 12), Die kanadische Bundes-
regierung bestitigte ihre Haltung im Juli 1985, als sie inihrem WeiBbuch “Freedom
to Move”, das die Absichtserklirung zur Deregulierung in den Bereichen Luftver-
kehr, Eisenbahnen, interprovinzieller Straflengiterverkehr, Seeschiffahrtund Rohr-
leitungen enthiilt, die Vereinbarung vom Februar bekriftigte sowie zugleich eine
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entsprechende Gesetzesinitiative ankiindigte und erlduterte, mit der die Vorgaben
der Vereinbarung umgesetzt werden kdnnen [Ministry of Transport, 1985, S. 41 £.].

Vergleichbare Deregulicrungsschritte haben die Provinzen auch fiir ihren Bin-
nenverkehr eingeleitet. So folgte bei den Tarifen British Columbia dem Beispiel
von Alberta und Yukon und nimmt keinerlei Kontrollen mehr vor. Quebec und
Neufundland fordemn nur noch eine Verdffentlichung der Tarife, und Manitoba ging
von den Festtarifen zu Hichsutarifen iiber, Die Regulierung des Marktzugangs ist
ebenfalls ereichtert worden, indem in allen Provinzen aufler Alberta (das seine
betont liberale Haltung beibehilt) ebenso wie im zwischenstaatlichen Verkehr die
Beweislast beim “public convenience and necessity”-Test vom Antragsteller auf
die Gegner des Antrags verlagert wurde [WESTAC, 1986, S. 11 £f.]. Diese weiter-
gehende Deregulierung ist zum 1.1.1987 in Kraft getreten.

Das Deregulierungsexperiment in Kanada ist daher letztlich in mehrfacher
Hinsicht bemerkenswert:

—In Kanada hat iber Jange Jahre regulierter und deregulierter Strafien-
giiterverkehr nebeneinander statigefunden. Unter sonst dhnlichen Bedingun-
gen konnten die Stirken und Schwichen zweier konkurrierender
Verkehrsordnungssysteme vergleichend beobachtet und analysiert werden.
Zum cinen entkriftet das den oft erhobenen Vorwurf, die Ergebnisse aus
einem anderen Land seien nicht ibertragbar, wenn sich ein System durchsetzt
und in einem anderen Land imitiert werden soll. Zum anderen ist dieser
Wettbewerb der Regulierungssysteme schon fiir sich allein genommen ein
bemerkenswerter Vorgang. Denn iiblicherweise werden im politischen Be-
reich derartige Prozesse nicht gem geseben und unterbunden, weil Politiker
fiirchten, ihr Gesicht zu verlieren, wenn das von ihnen vertretenc Sysiem
unterliegt.

—Im Wettbewerb der Regulierungssysteme im kanadischen StraBengiiterver-
kehr hat das deregulierte System im Zeitablauf cindeutig besser abge-
schnitten. In der Provinz Alberta, in der der Strafengiiterverkehr stets unre-
guliert war, sind niedrigere Transporttarife, niedrigere Kosten, bessere Trans-
portqualititen und eine bessere Anbindung peripherer Regionen an das Trans-
portnetz zu verzeichnen als in den Provinzen mit strenger Regulierung
(Marktzutritis- und Tarifkontrollen). Der Wettbewerb im unregulierten Zu-
stand hat sich nicht als ruinds erwiesen; das gilt auch im Verhéltnis zu den
kanadischen Eisenbahnen.

— Der Wettbewerb der Regulierungssysteme hat durch das gute Beispiet des
deregulierten StraBengiiterverkehrs zu ciner AnstoBwirkung gefiihrt: Auch in
anderen Provinzen wurden Deregulierungsprozesse in Gang gesetzt; der
zwischenstaatliche Verkehr wurde ebenfalls weiter dereguliest. Zu dieser
AnstoBwirkung hat vermutlich auch die Deregulierung des Straengiiterver-
kehrs in den benachbarten IS A beigetragen.
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— Eingeleitet worden ist das kanadische Deregulierungsexperiment durch die
Aktivitit eincr exogenen vnd unabhingigen Instanz: das Urteil des Obersten
Gerichishofs, wonach eine Regulierung gegen das Freihandelsgebot der
kanadischen Verfassung verstfft. Dadurch war tiber mehrere Jahire der ge-
samte StraBengiiterverkehr dereguliert und konnte es in der Provinz Alberta
auch weiterhin bleiben.

b. Straflengiiterverkehrin Australien

Ein Nebeneinander von reguliertem und unreguliertem Giiterkraftverkehr findet
man auch in Australien. Hier ist der zwischenstaatliche Verkehr seit 1954 sowohl
hinsichtlich des Marktzufritts als auch der Transportpreise dereguliert. Vor 1954
war StraBengiiterverkehr nur mégiich, wenn fiir jede einzelne Fahrt eine staatliche
Genehmigung vorlag; aulerdem hatte das betreffende Transportunternehmen eine
Transporisteuer zu entrichten, die sich nach den Tonnenmeilen richtete und nahezu
prohibitive Steuersdtze aufwies. Diese Praxis sollte auch hier dazu dienen, die
Marktanteile der nationalisierten Eisenbahnen zu erhalten. Im Zuge mehrerer
Prozesse kam die Regulierungspraxis bis vor den Obessten Gerichtshof (Privy
Court), der feststellte, daBl die Wettbewerbsbeschrinkungen mit dem Art. 92 der
australischen Verfassung, der den Freihandel zwischen den australischen Bundes-
staaten garantiert, nicht im Einklang stiinden, Im AnschluB an die Enischeidung des
Privy Court wurden die ziticrten MaBnahmen abgeschafft; der zwischenstaatliche
Giiterkraftverkehr blieb seitdem unreguliert, freier Marktzutritt und freie Preisbil-
dung sind im zwischenstaatlichen Verkehr garantiert.

Dariiber hinaus haben die Bundesstaaten New South Wales, South Australia,
Queensland und inzwischen teilweise Western Australia auch den innerstaatlichen
Giiterkraftverkehr dereguliert. Hier hatte sich die Erkenntnis durchgesetzt, dal mit
den Markizugangsbeschrinkungen den Eisenbahngesellschaften dauerhaft nicht zu
helfen sei! In andercn Bundesstaaten bestanden dagegen Marktzugangs-
beschrinkungen und teilweise Beférderungsverbote im innerstaatlichen Giiter-
kraftverkehr fort.

Der intermodale Wettbewerb zwischen den Eisenbahnen und dem (stetig wach-
sendem) StraBengiiterverkehrsgewerbe hat sich, soweit letzieres dereguliert war,
als funkdonsfahig erwiesen; die Verkehrsieilung zwischen beiden Verkehrstrigern
hat sich den jeweiligen langfristigen Grenzkosten entsprechend eingestellt; damit
hat sich auch die Ressourcenallokation verbessert [Nelson, 1980, S. 154, 174].
Insbesondere waren die Eisenbahnen gezwungen,

1 Vgl Kolsen [1968, S. 1321.); Pels [1981, 8. 35 £.]; Forsyth [1982, 8. 24 .}; Nelson [1980,
5.153 £.); Rosengren, Webb [1981, S. 299).
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— unprofitable Seitenlinien aufzugeben, die nunmehr vom StraBengiiterverkehr
bedient wurden, .

~— geringere und weniger diskriminierende Preise zu fordem und

—produktivititssteigernde und den Kundenwiinschen entsprechende Service-
und ProzeBinnovationen einzufiihren [Nelson, 1980, S. 161; Forsyth,
1982,8.38 £}

Damit setzte sich in Australien auch der kombinierte Ladungsverkehr als Folge
eines versidrkien intermodalen Wettbewerbs am Markt durch.

Zwar ist der Wettbewerb innerhalb des StraBengiliterverkehrs im Zeitablauf hart
gewesen und hat zwischenzeitlich bei rezessionsbedingt nachlassender Transport-
nachfrage auch zu Problemen gefiihrt, insbesondere bei marginalen Unternehmen
[Bureau of Transport Economics, 1979, S. 2 £.; Forsyth, 1982, S. 38 f.]. Generell
hat sich das unregulierie Giiterkraftverkehrsgewerbe als Ganzes aber als stabil und
lebensfahig erwiesen. So stellte Nelson [1980, S. 154, 162 £., 168, 183 £.] bei seiner
Analyse fest, daB sich die Markistruktur im Zeitablauf kaum verdndert hatie;
lediglich bei den “freight forwarders” vollzog sich eine Konzentration von zehn
auf vier Firmen, was aber hinsichtlich stindig drohender potentieller Konkurrenz
nicht zu ineffizienten Marktergebnissen fithrte.Z Wie zu erwarten, war die Wettbe-
werbsintensitdt im Wagenladungsverkehr hoher als im Teilladungsverkehr, doch
auch dort konnt¢ man immer noch von “workable competition”3 sprechen. In
beiden Bereichen erwiesen sich die Unternehmen als hinreichend flexibel, indem
sie sich wandelnden Kundenwiinschen und sonstigen Marktbedingungen anpaBiten.

Obwohl das Gewerbe nach der Deregulierung 1954 eine Eingew6hnungsphase
mit gewissen Instabilitdten durchsichen muBie, stellte sich der Wettbewerb nicht
als chronisch ruinds heraus [Forsyth, 1982, S. 38 ff ; Nelson, 1980, S. 184). Das gilt
selbst fiir den Teil der Angebotsseite, der aufgrund auch bei uns geduBerter
Befiirchtungen {Massenberg, 1981, S. 101 ff.] bei einer Deregulierung auf der
Strecke bleiben miiBte, namlich fiir die “owner operatois™ als mittelstindische
Betriebe (meist nur mit einem Lkw).

1 Soist etwa die enge Zusammenarbeit zwischen Fisenbahnen und “freight forwarders”
{das sind groBe Speditionsfirmen) auf di¢ Erlejchterong des Marktzugangs im
StraBengiterverkehrspewerbe zuriickzuftihren.

2 Die “freight forwarders” beschiftigen neben eigenen Fahrzeugen Gberwiegend soge-
nannte “owner operators” und “auxiliary carriers”, das sind Speditionen ohne Terminal-
einrichtungen. Daneben treten normale Speditionen — meist im “truckload”-Bereich —
und freie “owner operators” auf, wobei erstere sich auch zuweilen der “auxiliary carriers”
bedienen; “owner operators” und “auxiliary carriers” wirken als Marktkorrektiv; sie
haben bei nachlassender Transportnachfrage tendenziell mehr Anpassungslasten zu
tragen [vgl. Rosengren, Webb 1982, 5. 300 1£.].

3 Vgl zum Konzept der “workable competition” Clark [1961].
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Rosengren und Webb [1982] untersuchten speziell dieses Segment der Ange-
botsseite vnd fanden heraus, dal der Anteil der Konkurse von StraBentransport-
unternehmen an simtlichen Konkursen mittelstindischer Gewerbebetriebe pro Jahr
im Zeitlauf gesunken ist. Die Konkursrate lag zwar hoher als bei den groSen
Untemehmen, aber deutlich geringer als in anderen Bereichen, in denen selbstén-
dige K]embetncbe eine Rolle spielen (z.B. im Einzelhandel). Die Griinde fiir die
Konkurse! sprachen dafiir, daB sie Ausdruck eines brancheninternen Reinigungs-
prozesses von unqualifizierien Firmen darstellten, wohingegen Firmen, die durch
gute Leistungen iiberzeugien, durch den Wefthewerb nicht gefdhrdet waren [ibid.,
S. 302 ff.]. Es waren also wirklich marginale Firmen, die im Zuge des Konkurrenz-
prozesses ausscheiden mubten. Dies dirfte eine wichtige Beobachtung Fiir die
Verhiltnisse in der Bundesrepublik sein, da dadurch die Befiirchtung widerlegt
wird, daB bei Wettbewerb im Giiterverkehr auf der StraBe langfristig rentabel
arbeitende Untemehmen nicht bestehen kénnten.

Die Tarife im australischen StraBentransportgewerbe haben sich nach den Er-
kenntnissen von Nelson [1980, S. 164 ff.] an dén langfristigen Grenzkosten und an
der Nachfrage ausgerichtet; Monopolrentenelemcmc waren nicht festzustellen.
Auch die vier groBen “freight forwarder” wurden durch die potentielle Konkurrenz
seitens der “road trucking firms” und der “owner operators” daran gehindert,
Marktmacht auszuiiben, so da sich der hihere Konzentrationsgrad. dieses Ange-
botssegments nicht schidlich auswirken konnie. Ebense wie in Kanada fanden
Preis- und Qualititswettbewerb gemeinsam statt; den Verladern stand somit eine
differenzierte Preis-Leistungs-Palette zur Verfiigung. Die Frachtraten zeigten —
von konjunkturellen Schwankungen abgesehen — wenig Ausschldge nach oben
und unten; Anzeichen monopolistischer Preisgestaltung fanden sich nicht fNelson,
1980, S. 164}, Eine Quersubventionierung zwischen rentablen und unrentablen
Diensten konnte Nelson an den deregulierien Mirkten ebenfalls nicht finden.
Unzufriedenheit {iber die Frachtratenbildung herrschte dagegen in den regulierten
Regionalméirkten derjenigen Bundesstaaten, die auf einen Schutz der durch ilr
Gebiet filhrenden Staatsbahnlinien nach wie vor nicht verzichteten.

Entgegen den Befiirchtungen, da landlicke und abgelegene Gebiete in einem
deregulierten institutionellen Umfeld schlechter und teurer an das librige Transport-
netz angeschiossen sein wiirden, stellte sich heraus, dafl diese Gebiete durch die
freien Transportuniernehmen sogar besser als diejenigen in den regulierten Bundes-
staaten bedient wurden. Die Verlader empfanden die geforderten Tarife nicht als
diskriminierend [Nelson, 1980, S. 154, 197). Insgesamt spricht so alles fiir eine
bessere Ressourcennutzung im deregulierien als im regulierten Teil des austra-
lischen Giiterkraftverkehrs [Forsyth, 1982, S, 38 £.].

1 Die Liquidittsdecke der Kleinunternehmen war teilweise nicht ausreichend; viele derin
Konkurs gegangenen “owner operators” wiesen auch lediglich geringe Kenntisse von
cffizienter Unternehmensfithrung auf.
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Insgesamt gesehen zeigen sich Parallelen zwischen dem austraiischen und dem
kapadischen Deregulicrungsexperiment:

— Auch in Australien wurde der AnstoB zur Deregulierung des StraBengii-
terverkehrs durch eine externe und unabhingige Instanz gegeben: durch den
Obersten Gerichtshof, der eine Regulierung als unvereinbar mit dem Frei-
handelsgebot der Verfassung ansah,

— Wie in Kanada gab es in der auf das Urteil folgenden Periode in einigen
Provinzen Bestrebungen zu einer strengen Regulierung, wahrend in anderen
Provinzen der StraBengiiterverkehr dereguliert wurde; der zwischenstaatliche
Verkehr blieb villig unreguliert. Daher entwickelte sich auch in Australien
ein Wetthewerb der Regulierungssysteme.

—-Der StraBengiiterverkehr zwischen den Provinzen sowie in den Provinzen mit
der am wenigsten einengenden Regulierung entwickelte sich bei niedrigeren
Tarifen und Kosten besser und fiir die Nachfrager (auch in abgelegenen
Territorien}) leistungsgerechter als in den Provinzen mit strenger Regulierung.
Das gilt auch fiir den intermodalen Wettbewerb zwischen Schiene und Strafe.

— Der Wettbewerb hat sich entgegen anderslautenden Befiirchtungen nicht als
ruinds erwiesen.

c. Strafengiiterverkehr in den USA

Auch in der USA wurde der zwischenstaatliche StraBengiiterverkehr t:lcaru*:guliert.l
Diese Entwicklung istim Gegensatz zu den Deregulierungsinitiativen in Teilberei-
chen des kanadischen und australischen StraBentransporis jlingeren Datums, Ende
der siebziger und Anfang der achtziger Jahre begann in den USA unier der
Regierung Carter ein umfassender Deregulierungsproze8, der nahezu alle Dienst-
leistungsbereiche und dabei insbesondere das Verkehrswesen einschloB {Giersch,
1985, 5. 601; Moore, 1988, §. 2]. Neben dem StraBengiiterverkehr wurden auch die
privaten Bisenbahnen, der Luft- und der Busverkehr liberalisiert [Moore, 1984, S.
136 ff.; 1988, S. 5 ff.). Die Deregulierung im Eisenbahnwesen durch den “Staggers
Rail Act 1980 betraf im wesenilichen die Preisbildung und den Zwang, unrentable
Nebenlinien anfrechterhalten zu miissen, Seit 1980 genossen die Eisenbahnen in
allen Teilmirkten, in denen sie unter intermodaler Konkurrenz stehen, die Freiheit,
ihre Tarife selbst zu bestimmen. Thr Netz konnten sie nach Rentabilititsgesichts-
punkten gestalten mit der Folge, dafl die wichtigsten Bahnen wieder schwarze

1 Die Regulicrung des innerstaatlichen StraBengiiterverkehrs obliegt — wiein Kanada und
Australien —den einzelnen Bundesstaaten [Frey etal., 1985, 5. 4]. Inden meisten Staaten
war dieser Verkehr bis 1980 ebenfatls streng reguliert. Nach 1980 setzte auch in den
einzelnen Bundesstaaten eine Tendenz zor Deregulierung ein {ibid.; WESTAC, 1986, 5.
15). ’
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Zahlen schreiben [Babcock, 1984, S. 10 ff.; Moore, 1988, 8. 6]. Dies ist von
besonderer Bedeutung, weil die finanzielle Gesundung der Privatbahnen parallel
Zur weitgehenden Deregulierung des StraBengiiterverkehrs verlief.

Die Deregulierung im Straﬁengutcrvcrkehr durch den “Motor Carrier Act 1980”
umfaite im wesentlichen eine Erleichterung des Marktzugangs zum zwischen-
staatlichen Giterfernverkehr; Bewerber um eine Uniernehmenslizenz muBten nun-
mehr nicht mehr selbst nachweisen, daB fiir ihre geplanten Dienste eine “public
convenience and necessity” besiand, Die Beweislast wurde auf etablierie Unterneh-
men verlagert, dic nunmehr den Gegenbeweis erbringen mubiten [Bailey, 1986, S.
3 £.]. Das “Wegkonkurrieren” von Marktanteilen wurde als relevantes Argument
ausdriicklich ausgeschlossen [Dempsey, Thoms, 1986, S. 89 £.]. Dariiber hinaus
wurde der Inhalt der Genehmigungen von qualitativen Vorschriften bereinigt, wie
z.B. von der Beschriinkung der Genehmigung auf Transporte entlang genau fesige-
legter Routen oder vom Verbot, Riickfracht zu transportieren. Schlie8lich wurde
die Frachtratenbildung dahingehend liberalisiert, daB innerhalb einer Tarifmarge
von 10 vH (spéiter 15) die Tarifbildung vollig frei war, wihrend Margenidnderungen
nach wie vor von der zustindigen Interstate Commerce Commission (ICC) ge-
nehmigt werden muBten. !

Gegeniiber dem bis 1980 geltenden “Motor Carrier Act 1935” stellt dies einen
wesentlichen Deregulierungsschritt dar. Das Ergebnis kann man allerdings nur als
partielle Deregulierung klassifizieren, weil die ICC nach wie vor Eingriffsrechte
hat, Der “Motor Camier Act 1980” muB daher als Kompromifi zwischen einer
vblligen-Deregulierung und den Ende der siebziger Jahre durchaus vorhandenen
Tendenzen zu einer stirkeren Regulierung geweriet werden [Dempsey, Thoms,
1986, S. 23). Die zu beobachtenden empirischen Ergebnisse, die seit 1980 gewon-
nen werden konnten, sprechen allerdings schon bei dieser partiellen Dcregulierung
fiir sich.

Nachdem der Marktzugang wesentlich erleichtert worden war, zeigte sich ziem-
lich bald, daB existierende Untemnehmen zusdizliche Genehmigungen beantragien
und neue Unternehmen im StraBengiiterverkehrsgewerbe titig sein wollten; die
Anzahl der Antrige von bestehenden Firmen stieg von 6406 im Jahr 1976 auf 18788
im Jahr 1980 und auf 19135 im Jahr 1981, 1982 kamen weitere 9150 Genehmigun-
gen hinzu. Dieser Riickgang ist vor allem darauf zuriickzufiihren, daB diese Unter-
nehmen offenbar in den Vorjahren bereits ihren Zusatzbedarf befriedigt hatien,
Dafiir stieg aber die Anzahl der Antrage von neu hinzutretenden Unternehmen von
974 (1979) auf 1490 (1980), 4576 (1981) und 4925 (1982), so daB die Gesamtzahl
konzessionierier Unternehmen im gleichen Zeitraum von 17083 auf 25722 zunahm
[Moore, 1984, S. 146]. Dabei ging der Anteil der Ablehnungen an den Antragen

1 Zuden weiteren Details der Deregulicrung vgl. Moore [1984, 8. 146]; WESTAC (1986,
S.14]; Alexis [1983, S. 128); Dempsey, Thoms [1986, S. 22 ff., 89 1., 164 ff].
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deutlich von 40 vH auf 15 bis 20 vH zuriick. Bis 1984 stieg die Anzahl der
konzessionierten Unternehmen auf 31000, bis 1987 auf iber 37000 (das sind
118 vH mehr als 1979}, obwoh! zwischen 1980 und 1984 rund 4000 Unternchmen
in Konkurs gegangen waren [Harper, Johnson, 1987, S. 140 £,; Moore, 1988, 5. 7).
Von diesen Konkursen waren zwischen 1982 und 1984 auch 355 gréBere Un-
ternehmen mit US$2 Mrd. Jahresumsatz und 80000 Beschaftigen betroffen
[WESTAC, 1986, S. 14). Obwohl von seiten der Interessengruppen darauf ver-
wiesen wird, wie hart und ruinds die Konkurrenz geworden sei [Harper, Johnson,
1987, S. 141), stellen die Konkurse nichts anderes dar als einen marktwirt-
schaftlichen Reinigungsprozefl, dem die marginalen Unternehmen zum Opfer
fielen, die durch die fiinfzig Jahre wahrende Régulierung (seit dem “Motor Carrier
Act 1935”) der Konkurrenz entwdhnt worden waren [ibid.]. Der Strukturwandel an
den amerikanischen Transportmérkten scheint nunmehr reibungslos zu funktionie-
ren [WESTAGC, 1986, S, 14].!

Die Marktzutritte konzentrierten sich auf den Wagenladungsbereich (truckload).
Hier beantragien zahlreiche kleine und dem bisher unregulierten Bereich angehd-
rende Transporteure von landwirtschaftlichen Giitern aligemeine Genehmigungen.
Demgegeniiber waren im Teilladungs- und Speditionsbereich kaum nennenswerte
Marktzutritte zu verzeichnen [WESTAC, 1986, S. 14]. Inden auf die Deregulierung
folgenden Jahren konnten die fiihrenden Unternehmen im Teilladungs- und Spedi-
tionsbereich ihren Marktanteil vergroBem, und zwar auf 48,5 vH in 1982 gegeniiber
38 vH in 1976, Zugleich konnten sich in diesem Markisegment auch viele kleine
und mittlere Unternehmen behaupten. Sie schlossen sich teilweise zu losen Keope-
rationsgemeinschafien zusammen, um dic Vorteile aus den Skalenertrigen von
Sammel- und Verteilnetzwerken ziehen zu kénnen [Bailey, 1986, S. 9]. Dennoch
stieg die Konzentration auf regionalen Teilméirkten aber nicht an {ibid., S. 12]; der
Wettbewerb blieb auf regionaler Ebene vielmehr so intensiv wie direkt nach der
Deregulierung [WESTAC, 1986, 5. 14]. Aus verschiedenen Umfragen geht hervor,
daB auf den meisten Routen wesentlich mehr Anbieter untereinander konkurrierten
als vor der Deregulierung [Williamson et al., 1985, S. 48],

Die Tarifraten gingen — bedingt durch den leichten Marktzutritt — nennens-
wert zuriick. Die Tarife im Wagenladungsverkehr sanken von 1975 bis 1982 um
25 vH und bis 1985 um 30 vH, die Tarife im Teilladungsverkehr um 12 vH[Moore,
1984,85.152£.;1988,8.71.; Bailey, 1986, S. 6}. Zwei Dritte] der befragien Vertader
gaben an, nach der Deregulierung niedrigere Frachten zu entrichten als vorber
[Williamson et al., 19835, 8. 48]. Die dem ICC vorgelegten Tarifantrige bestanden

1 Moore [1984, S. 146, 150, Tabelle 2); Breen [1982, 8. 52]; ICC [1981).
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fast ausschlieBlich aus Tarifsenkungen.' Dariiber hinaus bildete sich ein Tarifsy-
stem mit vielen niedrigen Ausnahmetarifen heraus; diesem Umstand ist wohl das
niedrigere Tarifniveav zuzuschreiben,” denn daneben konnten auch Tarifer-
héhungen beobachtet werden, so z.B. fiir kleinere Sendungen, sofern sie durch
sogenannie “rate bureaus” vermittelt wurden [WESTAC, 1986, S, 14),

Infolge der Liberalisierung des Marktzutritts und der Frachtratenbildung sanken
konsequenterweise dic Gewinne der etablierten Unternehmen, weil regulierungs-
bedingte Renten wegfielen. Leizteres kommt auch darin zum Ausdruck, dafl sich
gleichzeitig der reale Wert der Lizenzen von US$398000 (1975) auf US$15000
(1982) verminderte, wobei Lizenziibernahmen — weil iberfliissig — nicht mehr
stattfanden [Moore, 1984, S. 149, Tabelle 1]. Inzwischen ist der Wert der
Konzessionen vollends auf Null gefallen; die Inhaber von Konzessionen, die diese
vor der Deregulierung erworben hatten, muBten den kiinstlich geschaffenen Knapp-
heitswert nunmehr abschreiben. Dies wuide ihnen duich eine steverliche Aus-
nahmegenehmigung der Finanzbehdrden erleichiert, die den Wertverfall der
Konzessionen als auBerordentliche Betriebsausgabe und damitals gewinnmindernd
anerkannten [WESTAC, 1986, S. 14£.].

Mit dem Preiswettbewerb nahm auch der Qualititsweitbewerb zu. Umfragen
unter Transporfunternehmen ergaben, daB diese unter dem verstirkten Kon-
kurrenzdruck zum iiberwiegenden Teil bereit waren, ihre Leistungsfahigkeit qua-
litativ zu verbessern {ca. 70 vH der Befragten), cine gréBere Leistungspalette
(52 vH) und auf den Verlader zugeschnitiene Spezialarrangements anzubieten
(76 vH) [Williamson et al., 1985, S. 31 £.]. Dies wird durch entsprechende Umfra-
gen auf der Seite der Verlader bestiitigt. Troz njedrigerer Tarife stieg die durch-
schnittliche Qualitit der Leistungen spiirbar an. Moore befragte dazu elf grofie,
landesweit operierende Verlader [vgl. Moore, 1984, 5, 154, Tabelle 5], Diese gaben
an, daB hinsichtlich der Merkmale “technischer Zustand der Lkws, Pinktlichkeit,
Verfiigbarkeit, VerlaBlichkeit, Eingehen auf Kundenwiinsche, Notwendigkeit zu
strengen Kontrollen und Bereitschaft der Unternehmen, auch periphere Ziele zu
bedienen”, in 42 vH der Fille eine Verbesserung, bei 54 vH ein gleichbleibender
Service und nur bei 4 vH eine Verschiechterung eingetréten sei — jeweils bezogen
auf die Gesamizahl der Befragungen. Die Verfiigbarkeit des Services wurde sogar
einstimmig mit “besser als vor der Deregulierung” eingestuft. Dies kann auf die

1 Auch nach dem “Motor Carrier Act 1980” missen Tarife noch beim ICC angezeigt
werden. Innerhalb ciner Marge von zuesst 10 vH und spiiter 15 vH sind die Transport-
unternechmen chne Einschaltung der 1CC flexibel [WESTAC, 1986, S. 14]. Die Tarif-
regulierung entspricht dabier derzeit der Regulierung im deutschen Giterfernverkehe.
Spielraum filr eine weitergehende Tarifderegulicrung dirfte deshalb auch in den USA
noch bestehen,

2 Moore [1984, S. 146, 151 £.); Breen [1982, S. 52]; ICC [1981].
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gesteigerte Wettbewerbsintensitit zuriickgefiihrt werden. Die Befiirchtung, da
sich durch die gestiegene Wettbewerbsintensitit der Service fiir die Kunden ver-
schlechtem wiirde, bewahrheitete sich demnach nicht.

Diese Leistungsverbesserungen bei niedrigeren Tarifen erkliren sich aus einer
Riickverteilung von Monopolrenten, die unter der Regulierung bei den Unter-
nehmen und deren Beschiftigten angefallen waren, an die Konsumenten. Das
kommt etwa in dem schon erwihnten Riickgang des Handelswerts der Lizenzen
zum Ausdruck. Zugleich waren eine deutlich héhere Produktivitit und niedrigere
Kosten in simtlichen Kostenkategorien zu beobachten {Bailey, 1986, S. 6 L.]. Die
Femnfahrergewerkschafi “Brotherhood of Teamsters” war zu nennenswerten Zuge-
stindnissen sowohl bei der Entlohnung als auch bei den Arbeitsbedingungen
gezwungen [Moore, 1984, S, 146 [.]. Erstmals wurde von den Gewerkschatten auch
eine gespaltene Lohnstruktur akzeptiert, wonach neu eingestetlte Arbeimehmer zu
geringeren Tarifen beschiftigt werden konnten als solche, die schon l&nger bei den
Transpertunternchmen arbeiteten. Auf diese Weise gewannen die Transportunter-
nehmen auf der Lohnkostenseite zusitzlichen Spiclraum; fiir die Arbeitnehmer
ergaben sich zusatzliche Beschaftigungsméglichkeiten, ohne dal dadurch schon
linger Beschiftigte durch die Neueinstellungen EinkommenseinbuBen erlitten
hatten [WESTAC, 1986, 5. 15]. Insgesamt verlor die Gewerkschaft der “Teamster”
auch an EinfluB; der Organisationsgrad sank nennenswert fibid.]. Die Lohnstiick-
kosten fielen um einen nicht unbedeutenden Betrag: Von 1977 bis 1982 etwa um
16 vH. Der Anteil der Arbeitskosten am Umsatz nahm von 43,4 vH (1975) auf 38,7
vH (1981) ab [Moore, 1984, 8. 1501f.), die Kapitalverzinsung fiel von 19,5auf 11,1
vH, so daB auch der Produktionsfaktor Kapital seinen Tribut zollen muBie.

Die fallenden Arbeitskosten und sinkende Kapitalverzinsung kénnen zwar teil-
weise der Rezession zugerechnet werden, die 1981/82 — also zur Zeit der ersten
Auswirkungen der Deregulierung — in den USA herrschte und die ihrerseits zu
einem Riickgang der Transportumsitze um 10 vH fijhrte. Gerade die Deregulierung
ermdglichte es aber, daB effizient arbeitende Unternehmen die Rezession besser
durchstehen konnten, Wegen der zitierten Zugestindnisse bei der Entlohnung
konnten die Fernfahrer in der Rezession 1982 sowohl gegeniiber der Rezession
1973-1975 als auch gegeniiber vergleichbaren Arbeitnehmern hinsichtlich des
damiteinhergehenden Beschiftigungsriickpangs besser abschneiden[Moore, 1984,
S.153). Die erh6hte Flexibilitat des StraBengiiterverkehrsgewerbes hat fiir die dort
Arbeitenden also eher beschiftigungsfdrdernd gewirkt, ganz im Gegenteil zu den
sonst geduBerten Befiirchtungen: Die Zahl der Beschiftigten im StraBentrans-
portgewerbe stieg von 1979 bis 1987 um ca. 25 vH [Moore, 1988, S. 7].

Nach giingigem Vorurteil, das vor allem von seiten des regulierten Gewerbes
gendhrt wurde, hitte man erwarten miissen, daB Transportnachfrager auBerhalb der
Ballungsgebiete sowohl hihere Preise als auch schlechtere Qualititen hinnehmen
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miiBten, wenn die regionale Redistribution aufgehoben witrde? [Beilock, Freeman,
1983/84, S. 71 £.}. Schon im regulierten Zustand hatte jedoch das Qualititsniveau
derartiger Dienste zu wiinschen tibriggelassen; den Unternchmen war s trotz aller
Kontrollen dennoch gelungen, eine Preisdifferenzierung zwischen zentralen und
peripheren Routen durchzusetzen [ibid., 8. 72].

Die Bedienung peripherer Regionen ist von den Untemehmen nach der Dere-
gulierung weder hinsichtlich der Tarife noch beziiglich der Qualitit der Bedienung
vernachlissigt worden; sie hat sich teilweise sogar verbessert, Die Zahl derjenigen
Verlader in ldndlichen Regionen, die Vorieile aus der Deregulierung bei Preisen,
Qualitit der Leistungen und Wahiméglichkeiten sahen, liberstieg bei Befragungen
stets bei weitem die Zahl derjenigen, die Nachteile zv erkennen glaubten: Nur2 vH
der Befragten in ldndlichen Gebieten berichteten von schlechieren Leistungen
[Moore, 1988, S, 8] Die Bedienungshaufigkeit der isolicttesten Standorte ver-
besserte sichsogar, ZRelativzu denzentraler gelegenen Standorten konnten die One
in peripheren Regionen allerdings geringere Vorteile fiir sich verbuchen.’

Offenbar hat nach der Deregulierung auch die Sicherheit auf den Straen in den
USA nicht abgenommen. Aufgrund mehrerer Studien iiber die UnfallhAufigkeit
ergibt sich, dab gegeniiber den Jahren 1978 und 1979, also vor der Deregulierung,
die Unfallraten (bezogen auf Fahrzeugmeilen) merklich zunickgegangen sind.
Insbesondere sind schwere Lastkraftwagen relativ weniger in schwere Unfille
verwickelt gewesen als ver der Deregulierung. Das gilt sowohl fiir Personen- als
auch fiir Sachschiiden [Moore, 1988, S.7£.]. Insofern hat sich auch die Befiirchtung,
die Deregulierung werde zu héheren Unfallraten fiihren, nicht bewahrheitet.

Die Erfahrungen mit der Deregulierung des StraBengiiterverkehrs in den USA
werden von nahezu allen Betroffencn positiv beurteilt, Eine Ausnahme bildet die
fiir die Fernfahrer zustiindige Gewerkschaft, die sich wihrend dervorangegangenen
Zeit der Regulierung durch nahezu militante Prakiiken gegen AuBenseiter ausge-
zeichnet hatte, und die nunmehr einen Verlust der Einkommens- und Machitposition
ihrer Mitglieder beklagt [Moore, 1984, 8. 153]. Die Gewerkschaft sowie die
marginalen Transportunternehmen, die den Markt verlassen muiten, kinnen als die
eigentlichen Verlierer der Deregulierung bezeichnet werden. Gesamtwinschafilich
tiberwiegen jedoch die Gewinne an verbesserter Recourcenallokation, héherer
Produktivitit, niedrigeren Tarifen, niedrigeren Kosten, einer groBen Zahl never

1 Die regionale Redistribution uBerte sich in intern subventionierten Tarifen filr Verlader
aus abgelegenen Regionen sowie dem ausdritcklichen Gebot an die Transportunternch-
men, diese Regionen “nichtdiskriminatorisch” {d.h. subventioniert) zu bedienen. Dies
war ein Teil der “common-carrier-obligations™.

2 Moote [1984, S. 146, 154; 1988, S. 8); Beilock, Freeman [1983/84, S. 72, 80).

3 Vgl. WESTAC {1986, S. 14); fur den innerstaatlichen Verkehr in Kalifornien Shnlich
Frey et al. {1985, 8. 15}
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Anbieter, héherer Beschiftigung und vergroBerter Wahlfreiheit sowie verbesserier
Bedienung der Nachfrager — auch solcher in peripheren Regionen — bei weitem
[Bailey, 1986, S. 15]. Die positiven Ergebnisse haben die amerikanische Regierung
veranlaBt, den DeregulierunpsprozeB im StraBengiiterverkehr weiter voranzu-
treiben, Im Jahr 1985 wurde erstmals ein erweiterter Gesetzentwurf (Trucking
Deregulation Act 1985, proposed) eingebracht, mit dem alle noch verblicbenen
Regulierungselemente (noch vorhandene Zulassungsregeln, Preiskontrollen, Rou-
tenbeschrinkungen, “commen carrier obligations™) vollends aufgehoben werden
sollen [WESTAC, 1986, S. 15]. Angesichis der vielféltigen politischen EinfluBnah-
men von seiten betroffener Interessengruppen konnte dieser Schritt allerdings
immer noch nicht verwirklicht werden,

d. Strafiengiiterverkehr im Vereinigten Kénigreich

Mit dem “Transport Act 1968” wurde im Vereinigten Konigreich die bis dahin
praktizierte quantitative Regulicrung in Form fester Kontingente fiir Genchmigun-
gen zum StraBengiiterverkehr abgeschafft, der Betrieb von Lkws bis zu 3,5 t
Gesamtgewicht absolut freigestellt uncl die Unterscheidung zwischen gewerb-
lichem und Werkverkehr aufgehoben. ! Statt dessen wurden die subjektiven (quali-
tativen) Regulierungen verschérft, und zwar dahingehend, da8 der Unternehmer als
verliBlicher Geschidfismann gelten muB, daB der Betrieb von Lkws allgemeinen
Sicherheitsauflagen geniigen muB und daB d1e allgemein geltenden Arbeitszeit-
bestimmungen eingehalten werden miissen. 2 Tariffreiheit bestand schon lénger,
nimlich seit der Freigabe der Eisenbahntarife im Jahr 1962 [Nelson, 1980, S. 151).

Nach der Freigabe des Marktzutritts konnte eine iibermaBige Zahl an Markt-
austritten nicht beobachtet werden; bestehende Unternehmen dehnten ihr Opera-

1 Vor Freigabe des Marktzutritts hatten — wie in der Bundestepublik — die Argumente
des Schutzes der Eigenbahn und des Verhinderns ruintser Konkurrenzprozesse im
Goterkraftverkehrsgewerbe eine Rolle gespiclt [Bayliss, 1973a, 8. 5 £.}. Der Umschwung
in der Haltung der Regierung zur Regulierungsfrage wurde wesentlich durch den
sogenannten “Geddes-Report” [CCL, 1965] herbeigefithrt, der zu dem Ergebnis kam,
daB das herrschende Kontingentsystem dic Effizienz im Transportgewerbe senkt, Privi-
legien an "drinnen” befindliche Unternehmen verteilt und — entgegen landlufiger
Meinungen — die Sozialkosten des Transports (iber Staukosten sogar erhht [ibid., S. 1].
Letzteres kann auf das Ausweichen vieler Verlader auf den freier gehandhabten Werk-
verkehr als Folge der restriktiven Marktzugangsbescheiinkungen und der Verstaatlichun-
gen (1947-1953) im gewerblichen Transportwesen zurtickgefithrt werden [Moore, 1976,
S.22].

2 Moore [1976, S. 7 £J; Bayliss {1973a, S. 10]; Button [1984, S. 60].
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tionsgebiet aus, und ca. 3000 nene Unternehmen’ nahmen den Betrieb auf {Bayliss,
1973a, 8. 12 £.; 1973b). In Folge dieser Marktzutritte kam es nicht — wie be-
fiirchtet — zu nennenswerten ljbcrkapazitiitcn, Tendenzen zu chronisch ruindéser
Konkurrenz oder zusitzlichen Kcmzt‘,ntr:elticmstenden:r,en2 [Nelson, 1980, 5. 159,
178 ff.]. Vielmehr setzten sich hier langerfristige Entwicklungen stetig fort; einen
Zusammenhang zwischen leicht steigendem Konzentrationsgrad und der
Deregutierung konnte Moore [1976, S. 30 f.] nicht bestétigen.

Der Anstieg der Konkurse bestehender Unternehmen in der ersten Zeit nach der
Freigabe des Markizugangs [ibid., S. 29] diirfte wie in den anderen Lindem
anzeigen, daB ineffiziente Firmen den Markt verlassen muBten. Dafiir spricht auch,
daB trotz der Zunahme an titigen Untemehmen die Gewinne im Industriedurch-
schnitt sich gegeniiber der Periode strengerer Regulierung kaum verinderten
[Moore, 1976, 8. 35 £.] Im Industriedurchschnitt waren die Gewinne allerdings sehr
medng [Mackie et al., 1987, 5. 34]. Kapazititen aus dem Werkverkehr traten erst
nach einer Ubergangspcnode im gewerblichen Verkehr auf [Nelson, 1980, S. 151
£.], und auch dies nur in beschrinktem MaBe [Bayliss, 1973b; Mackie et al., 1987,
§. 32). Der Anteil des Werkverkehrs am Transportvolumen nahm nach der Dere-
gulierong um durchschaittlich 5 Prozentpunkte (von 58 vH: 1966 auf 64 vH: 1983
mit einer Schwankungsbreite zwischen 59 vH: 1971 bis 66 vH: 1977) zu [ibid.,
5. 19, Tabelle 2.5].

Obwoh! im Vereinigten Konigreich seit 1962 Tariffreiheit im Giiterverkehr
herrschie und demzufolge ausgehandeite Frachtraten auch nicht verdffentlicht
werden muBten, fand Moore [1976, S. 37 £.] Anzeichen dafiir, daB die realen
Frachtraten im Anschiuf an die Deregulierung zuriickgingen; dariiber hinaus
scheinen auch Kostensenkungen mégtich gewesen zu sein. Nelson [1980, S, 160,
167 £, 173, 189 L] folgert aus offiziellen Studien, daB im britischen Trucking-
gewerbe nach 1970 intensiver Preiswettbewerb herrschte. Dieser Preiswettbewerb
wurde von Servicewettbewerb begleitet, wobei die Frachtraten den jeweiligen
langfristigen Grenzkosten angepaBt schienen. Die Frachtraten konnten insbeson-
dere den sich wandelnden Struktur- und Konjunkturbedingungen flexibel angepabt
werden und zeigien dabei keine besondere Instabilitat.

Fiir den intermodalen Wettbewerb zwischen Stra8engiiterverkehr und der staat-
lichen Eisenbahngesellschaft British Railways (BR) 148t sich konstatieren, da8 die
Deregulierung 1967 keine weitere Verschlechterung der Situation der Staatsbahn
gebracht hat. Allerdings war deren Marktanteil schon zu Zeiten der Regulation auf

1 Die Ladekapazitit der neven Unternehmen machte allerdings nur 2 vH der bestehienden
Unternchmen aus [vgl. Bayliss, 1973a, S. 12 £],

2 Diese waren im Wagenladungsverkehr etwas stiirker ausgeprigt [Nelson, 1980, 8. 151];
im Teilladungsverkehr dagegen stieg der Anteil kleiner Untemehrmen mit biszw finf Liw
an [ibid., 8. 180, Fa. 117).
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nur noch rund 20 vH an der intdndischen Verkehrsleistung zurlickgegangen. Insbe-
sondere im Transport héherwertiger Giiter sowie im Verteilerverkehr hatte BR
seine Marktanteile trotz Regulierung schon lange verloren [CCL, 1965, S. 76].
Dennoch diirfte die Deregulierung fiir ER von Vorteil gewesensein, denn BR wurde
schon lange — dhnlich wie die DB — von Defizitproblemen geplagt, die ebenfalls
darauf zuriickzufiihren waren, daB ein zu groBes unrentables Netz vorgehalten
werden muBte, Investitionsentscheidungen wenig rationell gefillt wurden, zuviel
Personal beschiftigt wurde, daf das Tarifsystem soziale Umverteilungskom-
ponenten enthielt und die Eisenbahnen den Strukturverschicbungen in der
Transporinachfrage ansgesetzt waren, die durch die Drei-Sektoren-Hypothese be-
schrieben werden [Pryke, Dodgson, 1975; Mackie et al,, 1987, S. 55 £.].

Die Deregulierung scheint nun bewirkt zu haben, daB sich die Aufgabenteilung
der britischen Verkehrstriger unter der freien Preisbildung mit Kontrolle des
Ergebnisses durch potentielle Preiskonkurrenz verbessert hat [Nelson, 1980, S.
174]. Insbesondere waren die Eisenbahnen unter dem Wettbewerbsdruck auch
gezwungen, sich verstiirkt dem Container- und Huckepack-Verkehr zuzuwenden,
konnten aber andererseits unrentable Dienste verstarkt aufgeben [Mackie et al.,
1987, 8. 56).

Die Bedienung abgelegener landlicher Gebiete scheint sich seit der Libe-
ralisierung des Marktzugangs zumindest nicht vemschlechtert zu haben. Nelson
[1980, S. 151, 195 f.] fand heraus, daB Verlader auch in entlegenen peripheren
Regionen stets auf Transportoptionen zu wettbewerbsorientierten Tarifen zuriick-
greifen konnten. Es konnte nicht festgestellt werden, daB der Service sich wegen
des stirkeren Wettbewerbsdrucks verschlechtert hitte [ibid., S. 196 £.).

Das britische Deregulierungsexperiment im StraBengiiterverkehr hat damit zu
dhnlich positiven Ergebnissen gefiihrt wie die Deregulierungsprozesse in Kanada,
Australien und den USA, ndmlich zu niedrigeren Tarifen, héherer Produktivititund
besserem Service als vor der Freigabe des Markizutritts. Auch hier hat sich das
Wettbewerbssystem im Zeitablauf als iiberlegen erwiesen. Das Ausbleiben einer
starken Konkurswelle nach der Deregulierung widerlegt zudem das auch hierzu-
lande von Intercssengruppen vorgebrachte Argument, eine Entregulicrung des
StraBengiiterverkehrs miisse notwendigerweise zu einem ProzeB ruindser Konkur-
renz fiihren.

e. Strafengiiterverkehr in der Schweiz

Der StraBengiiterfernverkehr in der Schweiz ist seit 1951 dereguliert [Meyer, 1976,
S8.133]. Von 1940 bis 1951 war der StraBengiiterfernverkehr in der Schweiz durch
die Autotransportordnung (ATO) ebenso reguliert wie er es heute noch in der
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Bundesmpublikist.l Die Ziele, die hinter der ATO standen, sind ebenfalls mitdenen
in der Bundesrepublik zu vergleichen: Die Eisenbahnen sollten vor Wetibewerb
geschiitzt werden und der Wettbewerbsdruck innerhalb des Giiterverkehrsgewerbes
sollte gemildert werden [Meyer, 1976, S. 232).

Obwohl das Speditions- und Fuhrgewerbe die Konzessionierung im Rahmender
ATO heftig verteidigte, v.a. mit dem Argument, daB ohne diese MaBnahme den
StraBenverkehrsunternchmen ein exzessiver und ruindser Konkurrenzkampt dro-
hen wiirde, und obwohi fast alle Parteien im schweizerischen Parlament — mit
Ausnahme der unabhingigen Abgeordneten des Landesrings — fiir ein Beibe-
halten der Markizutrittsbeschriinkungeneintraten [ibid., S. 138], kam die ATC 1951
zu Fall. In einem Volksenischeid machien sich die- Stimmbiirger der Eidgenossen-
schaft die Argumente der Gegner der ATO zueigen, da ein ruindser Konkurrenz-
kampf nicht drohe und die Transportnachfrage marktwirtschaftlich besser und
billiger befriedigt werden kénne. % Mitentscheidend ditrfte dabei die Evidenz gewe-
sensein, daB fiir die wegen der Bediirfnispriifung beschrinkte Zahi der Konzessio-
nen ebenfalls — wie heute in der Bundesrepublik — Knappheitspreise im illegalen
Hande! gezahlt wurden. Diese signalisierien Monopolpositionen der Inhaber statt
Gefahren zu iibersteigerter Konkurrenz. Das Konzessionswesen behinderte vor
allem neue Unternchmen, die das Gewerbe aufnehmen wollten [ibid., S. 232),

Nach der Abschaffung der ATO versuchten Fuhrunternehmen sowie Eisenbah-
nen auf privatrechilicher Basis ein Strallentransportkartell zu emichien, das den
Status quo von 1951, wie er bei Aufhebung der ATO hinsichtlich des Fahrzeugbe-
stands, der Transportleistungen und der Umsiétze hemrschte, festschreiben sollte.
Dazu gingen die Mitglicder des neugegriindeten Giiterverkehrsverbands (GVV)

1 Aufgrund einer Notverordnung des Schweizerischen Bundesrats von 1938 war ab 1940
im Rahmen der ATO der Strafiengiterfernverkehr konzessionspflichtig geworden, wobei
eine Konzession nur erteilt warde, wenn der Bewerber seine Zuverlissigkeit und zugleich
cin Verkehrsbediirfnis fir sein Unternehmen neben den schon bestehenden offentlichen
und privaten Verkehrsanbietern nachwies. Vgl, Meyer [1976, 8. 231 f.], der zugleich
darauf hinweist, daB der Gelegenheitspersonenverkehr ebenfalls durch die ATO reguliert
wurde, wihrend der linienmaBige Personenverkehr aufgrund des Postregals reguliert war
und weitethin ist. Im Werkverkehr wurde der Transport fiic Dritte untersagt. Eine
Tarifkontrolle war durch die ATQ zwar vorgesehen, wurde jedoch nur auf privateecht-
licher, nmlich transportgewerbeinterner Basis durchgefiihrt; die vom Verband vorgege-
benen Tarife wurden von den zustindigen Behdrden nicht for all gemeinverbindiich
erklirt. Vgl. Zind {1961, S. 123).

2 Meyer [1972, 8. 165 f.; 1976, S. 233] schreibt den Brfolg bei der Deregulierung der
Existenz und Anwendung des Verfassungsinstruments des Volksentscheids zu und mut-
maf, daB Deregulierungsprozesse auch in anderen Lindem leichter wiren, wenn auch
dort die Blrger (und Markiteilnchmer) direkt tiber dic Regulierungen zu unterscheiden
hitten.
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— urspriinglich gehérten dem GVV alle wichtigen Schweizer Uberlandtrans-
portuntemehmen und Speditionen an, die in der Gemeinschaft fiir den Uberland-
verkehr zusammengeschlossen waren — Verpflichtungen zur Kapazititsbeschriin-
kung und zur Preisdisziplin ¢in. AuBerdem versuchte man, AuBenseiter (Nah- und
Werkverkehrsunternehmen, die nunmehr fiir Dritte transportieren durften) von
lukrativen Transporten im Verkehr mit den Basler Rheinhifen, vom Zulaufverkehr
zur Eisenbahn und vom Auftragsverkehr fiir Kartellmitglieder a1.|szu.~".perren.1

Dieses Kartell, das mit der Zeit immer mehr unter der Biirokratisierung litt, hatte
zwaroffiziell bis 1960 Bestand, jedoch gelang es ihm nie, sein Ziel, den Wetthewerb
zu beschrinken, zu erreichen. Fast lehrbuchhaft konnte es weder die Kapazitits-
noch die Preispolitik der AuBenseiter im Zauine halten. Diesen gelang es immer
wieder, die Vorschriften zu umgehen, die eigentlich zu Privilegien fiir die Mitglie-
der fiihren sollien. Die AuBenseiter paBten ihre Kapazititen im Gegensatz zu den
Kartellmitgliedern der Nachfrageentwicklung effizient an [Zind, 1961, &, 109 ff.1,
unterboten die Tarife des Kartells und zwangen dadurch dessen Mitglieder zum
Mitzichen [ibid., 8. 120 f. und 126). SchlieBlich verschafften sie sich Zugang auch
zu den lukrativen Rheinhifenverkehren [ibid., S. 118 ff.].

Der Kartellvertrag wurde schlieSlich im Jahr 1960 von den Schweizerischen
Bundesbahnen (SBB) gekiindigt. Seither unterliegt der Schweizer StraBengiiter-
verkehr keinerlei 6ffentlichen und privaten Einschrinkungen mehr. Lediglich die
im internationalen Vergleich relativ restriktive Hochsigrenze fiir das zuldssige
Gesamtgewicht der Lkw von 28 t kinnte als ein Marktzugangshemmnis — insbe-
sondere fiir auslandische Fahrzeuge, wo der Wert mit 40-50 t wesentlich héher
liegt — interpretiert werden; es erscheint jedoch auch durch die topographische
Lage der Schweiz und durch die StraBenverhiltnisse im Alpenraum gerechifertigt
[Meyer, 1976, S. 129 £.).

Die Erfahrungen, die man in der Schweiz mit diesem nahezu entregulierten
Giiterkraftverkehr auch im Fernverkehr gemacht hat, werden im allgemeinen als
sehr positiv bewertet. Nach 1951 und mehr noch nach 1960, als auch die letzten
privatrechtlichen Behinderungen zum Marktzutritt und zur Tarifliberalisierung in
der Schweiz aufgehoben worden waren, blieb das von vielen befiirchtete Chaos in
der StraBentransportbranche aus. Die Wettbewerbsverhilltnisse waren in der nun-
mehr einsetzenden Phase sdkular steigender Transportnachfrage keineswegs rui-
nds; die bestehenden und neu hinzukommenden Transportuntemehmen, die nun-
mehr nicht mehr administrativ vom Markt ausgesperrt wurden, konnten stark
expandieren, iiber exzessive Konkursraten ist nichts bekannt geworden [Meyer,
1972, S. 165). Auch der zusitzliche Wettbewerb seitens des Werkverkehrs, der
seither fir Dritte Transporte durchfiilhren darf, hat das eigentliche Transport-
gewerbe bislang nicht destabilisiert [Meyer, 1976, S. 138). Negative Auswirkungen

1 Vgl zu den einzelnen MaBnahmen Zind [1961, S, 106 ff.].



197

auf die finanzielle Lage der Eisenbahnen in der Schweiz aus der Entregulierung des
StraBengiiterfernverkehrs diirften sich in Grenzen gehalten haben, dadie SBB selbst
fiir die Abschaffung der ATO mit dem Argument plidiert hatte, dafl diese nur die
bestehenden Lkw-Unternehmen protegiere, nicht aber den Schutz der Marktanteile
der Eisenbahn garantiere [Meyer, 1972, S. 165]. '

Insgesamt gesehen bestitigt auch das schweizerische Beispiel der Entregulie-
rung des StraBengiiterverkehrs die in den anderen Lindern gemachten positiven
Erfahrungen. Da es sich bei der Schweiz um ¢in kontinenigleuropéisches Land mit
vergleichbaren Transportmirkten wie in der Bundesrepublik handelt, sind die
Argumente gegen eine Ubertragung auslindischer Erfahrungen auf die Bundesre-
publik im Fall der schweizerischen Deregulierung am wenigsten haltbar, Bemer-
kenswert ist das schweizetische Beispiel aber auch noch deshalb, weil sich die
Leidtragenden der hier friiher bestehenden Regulierung des Verkehrswesens —die
Nachfrager nach Transportieistungen, die hhere Tarife in Kavf nehren muBten —
zu Wort gemeldet haben und in der Volksabstimmung von 1951 “fiir cine Abschaf-
fung der Regulicrung stimmien. Sie konnten sich damit gegen die organisierten
Interessen durchsetzen, obwohl diese die Parteien fiir ihre Interessen hatten gewin-
nen kdnnen. In der Schweiz macht es das politische System der Volksabstimmung
daher méglich, daB sich die sonst nur schwerorganisierbare Gruppe der Konsumen-
ten gegen organisierte Produzenteninteressen durchsetzen kann.

J. Busverkehr im Vereinigten Konigreich

Mit dem “Transport Act 1980” und dem “Public Passenger Vehicles Act 1981” ist
im Vereinigten Konigreich auch der erste Schritt zur Liberalisicrung des Busver-
kehrs gemacht worden. Die britische Regulierung des Busverkehrs vor 1980, wie
sie durch den “Road Traffic Act 1930” nommiert war, Zhnelte vom Ansatz her sehr
der heute noch bestehenden Regulierung des Busverkehrs in der Bundesrepublik:
Die Konzessionen wurden fiir einzelne Linien vergeben; eine Konzession war zu
versagen, wenn di¢ beantragie Linie schon von einem anderen Uniernchmen
bedient wurde, wenn ruindse Konkurrenz drohte oder wenn dffentliche Interessen
(insbesondere aus sozialen oder raumordnerischen Griinden an einer Bedienung
unrentabler Linien, die durch interne Subventionierung zu finanzieren war) dem
entgegenstanden [Savage, 1985, S. 4 f1.). Dies entspricht in etwa der deutschen
Regelung des § 13 I Nr. 2 a—c PBefG, wonach im Gffentlichen Interesse die
Genchmigung ebenfalls zu versagen ist, wenn vorhandene Verkehrsmittel und
Verkehrsunternehmen den beantragten Linienverkehr schon befriedigend bedienen
oder bedienen wollen. Im Ergebnis liefen bzw. laufen beide Regulierungspraktiken
auf eine Monopolisierung entlang einer genchmigten Linie und auf den Schutz der
Eisenbahn hinaus,

Die Gesectzesnovelle ven 1980/81 bestimmte, daB die seit 1930 bestehende
Moncpolisierung von Linien iiber 30 Meilen Linge (48 km) aufgehoben wird. Im
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Nahverkehrsbereich unter 30 Meilen blieb die Linienkonzessionierung einstweilen
bestehen, es wurde jedoch die Beweislast im Verfahren um eine Linienkonzession
umgekehrt: Nunmehr muBte nicht mehr der Bewerber um eine neue Linien-
konzession nachweisen, daB der vonihm beantragte Linienverkehr den &ffentlichen
Interessendient. Vielmehroblag die Beweislast denjenigen, die der Lizenzerteilung
widersprechen wolllen; sie muBten jetzt nachweisen, daB die Lizenz fiir ¢ine neve
Linie dem &ifentlichen Interesse zuwiderlauft. Zugleich wurde das “dffentliche
Interesse” dahingehend definiert, daB durch die Erteilung der Konzession die
Transportbediirfnisse der Regionern und Kommunen, die Verkehrsplanung der
Regionen oder sonstige relevante Gesichipunkte nicht beeintrichtigt werden diirf-
ten [Savage, 1985, S. 11 ff.). Abgesehen von der letzten Generalklausel ist das
offentliche Interesse insgesamt enger definiert als vor 1980; es fehlt explizit der
Bestandsschutz fiir etablierte Unternchmen und die staatliche Eisenbahn. Insofern
wurde auch der Marktzutritt zu den lokalen Busméirkien des Nahbereichs wesent-
lich erleichtert. Zusdizlich wurden im Nahverkehrsbereich Feldversuche eingelei-
tet, bei denen die Linienkonzessionierungspflicht aufgehoben wurde: In mehreren
Regionen durften neue Unternchmen am Markt aufireten, ohne daB sie vom
bisherigen Lizenzinhaber zurtickgewiesen werden konnten.!

Auf der anderen Seite wurden die qualitativen Anforderungen an ein Busunter-
nehmen verstdrkt: Analog zu den im deutschen Verkehrsrecht obligatorischen
subjektiven Markizugangsschranken muB ein Busunternehmen vor Aufnahme des
Betriebs nachweisen, daB der Eigentiimer und/oder der verantwortliche Geschafis-
fihrer eine gute Reputation genieBen und fachlich qualifiziert sind, was durch
polizeiliche Fithrungszeugnisse und das erfolgreiche Ablegen berufsstindischer
Priifungen belegt wird, AuBerdem ist der Nachweis zu fiihren, daB ein Mindestka-
pitalbetrag und ausreichende Wartungskapazititen fiir die verwendeten Fahrzeuge
vorhanden sind. Die Lizenz ist insofern noch mit einer Kapazititsbeschrinkung
verbunden, als der Nachweis ausreichender Kapitalreserven und Reparatureinrich-
tungen sich mittelbar auf die Anzahl der zu genehmigenden Fahrzeuge auswirkt
[ibid.].

In einem weiteren Deregulierungsschritt wurden mit Wirkung vom 1. Oktober
1986 durch den “Transport Act 1985” schlieBlich auch die Linienkonzessionen im
Mahverkehr unter 30 Meilen landesweit — mit Ausnahme von London — abge-
schafft [Secretary of Siate for Employment, 1986, S. 46]. Erste Ergebnisse der
Deregulierung des Busverkehrs im Vereinigten Konigreich liegen bislang naturge-
mah nur fir den Verkehr iiber 30 Meilen und die durchgefiihrten Feldversuche im
Lokalverkehr vor. Es kann aber angenommen werden, daB es gerade die hier

1 Vgl Hibbs [1982, 8. 84]; Committee on Scottish Affaits of the House of Commons
[1982, 8. 13).
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gemachten Erfahrungen waren, die die Regierung zu der weitergehenden Deregu-
lierung ermutigt haben.

Die Erfahrungen, die man bislang mit der Liberalisierung gemacht hat, sind
insofern uneinheitlich, als-sich bis jetzt wenig an der Vormachistellung der groBen
staatlichen Busgesellschafien gefindert hat. Dabei muB man allerdings benicksich-
tigen, daB der weit iiberwiegende Teil des regelmaBigen Uberlandlinienverkehrs
traditionell von den staatlichen Gesellschafien National Bus Company (NBC) und
der Scottish Bus Group (SBG) und deren Tochtergesellschaften betrieben vnd der
regionale und kommunale Verkehr von Unternchmen im éffentlichen Eigentumn der
jeweiligen Gebietskdrperschaften durchgefiihrt wird. Die iberwiegende Zahl der
daneben noch bestehenden (meist sehr kleinen) privaten Busgesellschaften ist
dagegen vorwiegend im Zusatz-, Kontrakt-, Gelegenheits-, Werks- und Schulver-
kehr titig [Hibbs, 1982, S. 20£.]. Diese duale Marktstruktur wird von verschiedenen
Beobachtern der filnfzigjahrigen Regulierungs- und Monopolisierungspraxis zuge-
rechnet, wobei vermutet wird, daB die beherrschende Stellung der Staatsunternch-
men sich nicht von heute auf morgen beseitigen 14Bt, da die unternchmerische
Initiative der Kleinuntemehmen unter dem alten System verkiimmert ist [Kilving-
ton, Cross, 1986, S. 126 ff., 133]. Zwar ist geplant, die grofen Gesellschaften in
kleinere aufzuspalten und dabei auch zu privatisieren, doch wurde dies bislang nicht
in die Tat umgesetzt.

Im Gegensatz zur Bundesrepublik hat es im Vereinigten Kdnigreich auch vor
1980 ein landesweites Intercitybusnetz gegeben, das die meisten Stadte mit Lon-
don verbindet und seine Dienste zu geringeren Tatifen als die Eisenbahn anbietet,
jedoch bei lingeren Fahrzeiten. Neben der Eisenbahn hat sich das Busnetz stets
behaupten kénnen [Hibbs, 1971, 8.13 Ef.] Die Ergebnisse der Deregulierung des
Intercitybusverkehrs im Vcrelmgten Kénigreich lassen sich wie folgt zusammen-
fasscn

— Zunzchst muB festgehalten werden, daf es nur wenige aktuelle Marktzutritte
groBeren Stils gegeben hat; meist boten die kieineren Unternehmen ihre
Leistungen nicht iiber ihre traditionellen Mérkte hinaus an, weil sie entweder
zu Kklein, risikoavers oder dem Klima des Wetibewerbs entwdhnt waren
[Kilvington, Cross, 1986, 5. 126]. Allerdings haben einige kleinere Unter-

1 Allerdings hat die Zunahme des Individualverkehrs im Vereinigten Konigreich den
Marktanteil des Busverkehrs von 1951-1980 von 41 auf © vH an den geleisteten
Personenkilometern schrumpfen lassen. Der Anteil der Eisenbahnen nahm im gleichen
Zeitraum von 20auf 6 vH ab. Vgl. Transport Committee of the House of Commons [1985,
S.9).



nehmen in geringerem Rahmen dennoch Marktzutritte gewagt und waren
dabei teilweise auch recht erfolgreich [Hibbs, 1982, S. 54].

—Demgegeniiber haben die NBC und SBG ihre Stellung im Linienverkehr
behaupten kénnen; sie erbringen weiterhin den iberwiegenden Teil des
Linienverkehrs iiber 30 Meilen {Hibbs, 1982, S. 54]. Dennoch ist ihre Stel-
lung nicht mehr marktbeherrschend — zumindest nicht im Licht der neveren
Wettbewerbstheorie nach Baumol und Willig [1981]. Das zeigt sowohl ihr
marktstrategisches Verhalien gegentiber der Bahn als auch jhre Preis- und
Qualitatspolitik sowie die Anstrengungen zu interner Kostenkontrolle.

— Uater dem Druck der Deregulierung und der folgenden aktuellen und stiindig
drohenden potentiellen Konkurrenz haben diese Gesellschaften sich nicht in
Kartellvereinbarungen mit den BR hineingewagt, sondern stehen statt dessen
mit diesen in scharfern Weitbewerb. Diese intermodale Konkurrenz ist nicht
ohne Folgen fiir das Preis- und Kostengefiige g.ebliebcn.l

—Landesweit sind die Preise im Intercitypersonenverkehr sowohl bei Bussen
als auch bei der Bahn nennenswert gefallen, insbesondere die Zahl der
emiébigten Sondertarife nahm zu. Diese Entwickiung trat selbst dort ein, wo
aktuelle Marktzutritte in den Busmarki scheiterten, weil die etablierten Bus-
gesellschaften sich gegen die Bahn durchsetzen wollten und zugieich die
potentielle Konkurrenz fiirchteten [Kilvington, Cross, 1986, S. 128 ff.].

—Zugleich wurde nunmehr die Preis-Leistungspaleite im Omnibusverkehr
ausgeweitet, wobei die kleineren Uniemehmen zusammen mit Teilen der
NBC bessers Qualitaten zu héheren Tarifen anboten, wihrend andere Teilbe-
reiche der NBC weiterhin Standardservice zu Normaltatifen bereitstellten
[Hibbs, 1982, S. 29, Fn. 2, 8. 54).

— Der verschérfte Wettbewerb spielte sich bislang tendenziell auf den Haupt-
routen ab, wihrend verschiedene Nebenlinien schlechter bedient oder ganz
eingestellt wurden [Kilvington, Cross, 1986, S. 130]. Auch dieses Teilergeb-
nis spricht nicht gegen das Zulassen von Wettbewerb, weil die hiervon
Betroffenen immer noch durch eine explizite Subventionierung kompensiert
werden kdnnen, sei es durch Ausschreibungsverfahren fiir unrentable Linien,
sei es durch regional gestaffelte Steuererleichterungen fiir die Benutzer.

— Unter dem Druck des Wettbewerbs haben die etablierten Gesellschaften auch
Rationalisicrungsvorteile dadurch genutzt, dad sie verstirkt ihre Produktion
dezentralisieren [Hibbs, 1982, §. 70 £.].

—-Die staatliche Eisenbahn hat im Gefolge der Deregulierung EinbuBen an
Verkehsaufkommen, Verkehrsleistung und Einnahmen erleiden miissen, und
zwar sowohl im Intercityverkehr als auch im Nahverkehr der Ballungsgebicte

1 Vgl Transport Committee of the House of Commons [1985, S. 61 ff.]; Kilvington, Cross
[1986, 8. 128 £].
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[Kilvington, Cross, 1986, S. 129, 133 ff.]. Zv einem Wohlfahrisverlust, fiir
den der Steuerzahler aufzukommen hitte, wiirde das aber nur fithren, wenn
die staatliche Eisenbahn — aus welchen Grinden auch immer— letztlich von
einer Deregulierung ausgespart bliebe und ihr die Chancen und Risiken einer
wettbewerblichen Koordination auf den Teilmarkten, auf denen auch sie
priisent ist, vorenthalten wiirden.

Auf regionaler und lokaler Ebene liegen bisher erste Ergebnisse aus den “irial
areas” vor. Nach Angaben des WeiBbuchs der britischen Regierung zum Omnibus-
verkehr! konnten im lokalen Busverkehr der ausgewdhlien Bezitke wie im
Intercitybusverkehr nennenswerte Kostensenkungen und Rationalisierungsfort-
schritte beobachtet werden. Diese traten bald nach der probeweisen Freigabe des
Marktzutritts auf und sind der Deregulierung zuzurechnen. Unter dem Druck des
Wettbewerbs wurde die Bedienung der Buslinien in den “trial areas” billiger; nur
wenige Dienste wurden cingcstellt.2 Obwohl keine explizite Privatisierung vorge-
nommen wurde, war allein die aktuelle und potentielle Konkurrenz seitens der
privaten Unternehmen ausreichend: Eine Tochtergesellschaft der staatlichen NBC
konnte sich erfolgreich dem Wettbewerb privater Uniemehmen stellen, jedoch nur,
indem sie Rationalisierungsschritte einleitete und den Busbetrieb kostensparender
organisierte. Die regionalen Aufsichtsbehérden und befragte Benutzer waren im
aligemeinen mit den Ergebnissen zufrieden, einzelne Behdrden beklagten jedoch,
daB sicherheits- und verkehrspolitischen Erwdgungen nicht genug Beachtung ge-
schenkt wurde.

Obwohl das Transport Committee of the House of Commons {1985, S. 62)
Zweifel an einer generellen Ubertragbarkeit der Ergebnisse aus den “trial areas”
auf anderc Regionen hegte, weil in anderen Regionen die Quersubventionierung
eine grifere Rolle spielen konnte als in den “trial areas”, empfahl es doch,
wenigstens ein Ausschreibungsverfahren fiir Lizenzen — verbunden mit Sicher-
heits- und Qualititskontrollen — durchzufithren, um die Chancen des Wettbewerbs
um den Markt zu nutzen [ibid., S. 65 ff.]. Dabei sei eine linienméiBige Aus-
schreibung einer netzméBigen vorzuziehen, weil dadurch eventuel] erforderliche
Subventionsbetrige besser offenzulegen seien.

Zu dhnlichen Resultaten kommt Savage [1985] in seiner Analyse der Ent-
wicklungen an den lokalen Busmérkten nach der Deregulierung 1980. Auf der einen
Seite stellt er fest, daB der Linienverkehr mit Bussen kein nattirliches Monopol sei
und weder Skalenertriige noch Verbundvorteile aufweise, denn nach empirischen

1 Zitiert nach Transport Committee of the House of Commens [1985, 8. 61 ff.].

2 DasTransport Committes of the House of Commons [1985, 8. 64] weist allerdings darauf
hin, daf die Kostensenkungen und das Aufrechterhalten des gesamten Netzes in den
beobachteten Regionen auch auf das Fehlen einer Quersubventionierung vor der Dere-
gulicrung zurickzufihren seien.
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Analysen der Kostenverlidufe in der Bereitstellung von Busdiensten konnten keine
zunchmenden Skalenertrige festgestellt werden; Verbundvorteile, die aus der Be-
dienung ¢ines Netzes gegeniiber Einzellinien entstehen kénnen, dirfien schon bei
relativ kleiner NetzgroBe wicder verlorengehen [Savage, 1985, 8. 92 £f.].

Auf der anderen Seite glaubt er nachweisen zu kdnnen, daB der direkte Wett-
bewerb auf der Linie (Wettbewerb im Markt) mehr Ressourcen verschlingt, als
durch wettbewerbsbedingte RationalisierungsmaBnahmen gewonnen wiirden
[ibid., S. 248). Dementsprechend empfiehlt er Ausschreibungsverfahren fiir Linien
oder — in kleineren Gebieten — fiir ganze Verkehrsnetze fiir eine iiberschaubare
Periode, damit iiber den Mechanismus der potentiellen Konkurrenz und des Wett-
bewerbs um den Markt die produktivititssteigefnden Wirkungen des Wettbewerbs-
prozesses genutzt werden kénnen [ibid., 8. 255]). Moglichkeiten fiir Kostensenkun-
genbeibestehenden Unternehmen und durch den Marktzuotritt neuer Unternehmun-
gen sind nach seinen Unfersuchungen noch genug vorhanden und diirfien gerade
dann realisiert werden, wenn der Wettbewerbsdruck zunimmt {ibid., 8. 223 ff.].

Innovationen im Busbeirieb in Form von neven Diensten und neven Transport-
mitteln wie z.B. Minibusse sind vor allem im stAdtischen Bereich méglich [ibid.,
8. 233]; aber die Beispiele, von denen Savage im Zusammenhang mit der Aufgabe
unrentabler Dienste an der Peripherie nach der Deregulierung berichtet [ibid., S.
168 ff.], zeigen, daB iiber Minibusse, Linientaxen etc. auch dort unrentable kom-
munale Busdienste kostensparend ersetzt werden kénnen. Im Grunde genommen
liefem die zitierten Beispiele ein Pladoyer auch fiir eine Deregulierung des Taxen-
verkehrs, die im dbrigen mit dem Transport Act 1985 ebenfalls in Angriff genom-
men wurde fSecretary of State for Employment, 1986, S. 47].

Die Erfahrungen mit der Deregulierung des britischen Busverkehrs sprechen
deshalb per Saldo fiir eine stirker wettbewerbliche Ausrichtung dieses Bereichs:
Intercitylinien kénnen in Konkurrenz zur Bahn betrieben werden; im subventions-
trichtigen drtlichen Linienverkehr sind Produktivitdisreserven zumindest durch
Wettbewerb um den Markt oder potentielle Konkurrenz zu aktivieren. Dement-
sprechend diirfte auch die nunmehr weitergechende Deregulierung des lokalen
Busverkehrs, die nunmehr ansteht, auf den per Saldo positiven Erfahrungen in den
“trial areas” beruhen.

g. Luftverkehr in den USA

Eine wesentliche Liberalisierung des Luftverkehrs ist bisher vor allem in den USA
verwirklicht worden. Wachsende Unzufriedenheit der Verbraucher iiber zu hohe
Flugtarife, Klagen der Fluggesellschaften iber mangeinde Renditen und das Her-
anreifen der Erkenntnis, da8 die bis dahin praktizierte strenge Regulierung des
Marktzutritts und der Flugtarife zu einer Reihe von wirtschaftlichen Fehlentwick-
lungen und Wohlfahrtsverlusten gefiihrt haten, wie z.B. zu iiberhéhten Flugtarifen,
('Iberkapazitﬁten, ressourcenverschwendendem Qualititswettbewerb bei fehlender



Preiskonkurrenz' und Konzentranonstendenzen waren die Aus]oser fiir die seit
Anfang dersiebziger Jahre gefiihrte Debatte um eine Deregulierung. 2 Nachdem die
Regierung Carier schlieBlich 1977 Alfred E. Kahn zam Chairman der Regulie-
rungsbehdrde fiir den Zivilluftverkehr (Civil Aeronautics Board, CAB) ernannt
hatte, war der Weg zur Deregulierung vorgezeichnet. Mit dem “Airline Deregu-
lation Act 1978” wurde die Liberalisierung des inneramerikanischen Luftverkehrs
in die Tat umgesetzt.

An die Stelle der restriktiven Zulassungspolitik der Regulierungsbehérde CAB,
die seit 1938, dem Jahr der Verabschiedung des “Civil Aeronautics Act”, fiir den
inneramerikanischen Langstreckenverkehrlediglich 16 Gescllschaften zugelassen3
und zwischen diesen die einzelnen Flugrelationen aufgclelll, danach jedoch kein
Untemehmen mehr new lizensiert hatts {Bailey, 1985, S. 125; Moore, 1988, 5.3.],
trat nunmehr ein System der qualitativen (technischen) Kontrolle, im wesentlichen
dersubjektive “fit, able, and willing”-Test. Bei Vorliegen der geforderten Qualitits-
merkmale an Untemehmen und technischem Gerit kann jedes Luftfahrtunterneh-
men nuamehr eine Lizenz beanspruchen und jede gewiinschte Linie bedienen. Die
Tarifregulierong wurde ebenfalls weniger streng als vorher durchgefiihrt; seit dem
1.1.1983 sind die Tarife véllig freigegeben [Bailey, 1985, S. 127 {.]. Einer der
Hauptpunkte des “Airline Deregulation Act” bestand im tibrigen darin, daB die
Lizenzbehdrde CAB zum 1.1.1985 villig aufgelést wurde und deren Réstkompe-
tenzen an andere Behtrden im US-Verkehsministerium verlagert wurden [Schatz,
1986, 5. 75].

Gegen die Liberalisierung hatte es eine nennenswerte Opposition gegeben
seitens

«—der meisten etablierten Gesellschafien, die durch die Marktzutrittsbeschrin-
kungen in ihrem Bestand geschiitzt wurden,”

—der Gewerkschaften der Lufifahribediensteten, die um die iiberhbhten Ein-
kommen ihrer Mitarbeiter fiirchteten,

1 Vom Preiswettbewerb hatte sich der KonkusrenzprozeB auf andere Parameter vetlagert,
wie z.B. Abflughiufigkeit, Raum- und Bequemlichkeitsangebot, Nebenleistungen etc.
Dadurch wurden Monopolrenten immer wieder in Kostenbestandteile Gberfithrt. Dies
wurde von Douglas und Miller [1974] nachgewiesen.

2 Die Studie von Douglas und Miller [1974] spielte in der Debatte ¢ine entscheidende
Rolle.

3 Im Lauf der Jahre verringerte sich diese Zahl durch Fusionen auf zehn [vgl. Kahn, 1983,
S. 150, Note 1).

4  Pro Linie wurden zwei bis vier Geselischaften lizensiert {vgl. Schatz, 1986, 8. 80).

Wenn auch durch die Qualititskonkurrenz auf den meisten Linien nicht alle Vorteile als
Renten an die Eigentimer flossen. Vgl. auch Fn. 1,



—der kleineren Kommunen, die in den GenuB der CAB-Regelungen und

Subventionen zur Bedienung unrentabler Nebenfluglinien gekommen waren
sowie

—vieler Flughafenverwaltungsgesellschafien, die mit den etablierien Gesell-

schafien langfristige Kontrakte cingegangen waren und sich vor diesem
Hintergrund beim Bau ihrer Anlagen hoch verschuldet hatten {vgl. Kahn,
1983, 8. 136].

Die Argumente gegen eine Deregulierung konzentrierten sich auf sieben Punkte
[vgl. ibid., S. 137 ff.): )

1)

2)

3)

4)

5

Zunachst wurde argumentiert, der Wettbewerb wiirde zur Ineffizienz fithren;
der Marktzutritt neuer Wettbewerber wiirde die Branche destabilisieren und
Uberkapazititen mit sich bringen mit der Folge, daB Kosten und Flugpreise
stiegen.

Weiterhin wiirde die Liberalisierung zu Konzentrationstendenzen fithren,
weil nur die grobien Gesellschaften den zu erwartenden Konkurrenzkampf
liberleben kbnnten.

Kleinere Flughifen und Linien mit geringerem Passagier- und Frachtauf-
kommen wiirden vom Netz abgekoppelt werden, weil durch den schirferen
Konkurrenzkampf auf den Hauptlinien eine inteme Subventionierung der
Nebenlinien nicht mehr méglich wére.

Die Beschiftigung im traditionellen Luftfahrisektor wiirde zurlickgehen,
weil new hinzutretende Unternehmen niedrigere Léhne und schlechtere
Arbeitsbedingungen durchsetzen kinnten, wodurch etablieric Unterneh-
men, die dazu nicht in der Lage wiren, zu Entlassungen gezwungen wiren,
Der verschirfte Wettbewerb wiirde die Sicherheit im Luftverkehr beein-
trachtigen, weil unter dem dann herrschenden Wettbewerbsdruck weniger
Ressourcen fiir Reparaturen etc. zur Verfiigung stiinden.

Die Deregulierung wiirde die finanziellen Reserven der Airlines aufzehren
und ihr “standing” an den Kapitalmirkten beeintrichtigen, so daB sie nicht
in der Lage wiren, treibstoffsparende neue Maschinen zu finanzieren.
SchlieBlich wurde argumentiert, daB bereits das regulierte innerame-
rikanische Luftfahrigewerbe guten Service zu sikular real sinkenden Flug-
preisen bereitstelle, so daB eine Deregulierung nicht nur aus den vor-
genannten Punkten schadlich, sondern dariiber hinaus iiberfliissig wiire
[ibid.].

Wie ist nun die Entwicktung in der Linienluftfahrt in den USA verlaufen? Die
nach der Deregulierung dem freien Wettbewerb ausgesetzien Luftfahrtunterneh-
men trafen zunichst durch den weltweiten Konjunktureinbruch 1979 und die
Verdoppelung der Treibstoffkosten im AnschluB an die zweite Olpreiskrise im
selben Jahr sehr ungiinstige gesamtwirtschaftliche Rahmenbedingungen an. Das
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machte sich in der ersten Phase der Deregulierung in starken Verlusten bemerkbar.
DaB diese nicht primér der Deregulierung angelastet werden kénnen, zeigt sich
daran, daB sie nicht nur die innerametikanischen Carrier, sondemn auch die Mitglie-
der der Intemational Air Transport Association (JATA) weltweit betrafen [Sichel-
schmidt, 1981, 8. 172 ££]. In den USA konzentrierten sich die Verluste zudem auf
die etablierten “trunk-carriers” [Schatz, 1986, S. 82]. Neu hinzutretende Firmen
zeigien dagegen eine ebenso gute Performance wie die “local carriers”! oder die
nicht dem CAB unterstehenden Untermehmen, die nur innerbundesstaatliche Dien-
ste anbieten und die auch in dieser Phase noch Gewinne machten [Pustay, 1983, 8.
274 £.]. DaB die Verluste gerade bei den etablierten “trunk carriers” auftraten, 148t
darauf schlieBen, dafl der Wettbewerb der neu hinzutretenden Unternehmen erheb-
liche interne Ineffizienzen bei den etablierten und bis dahin geschiitzten Firmen
aufgedeckt hat, die letztlich fiir die Verluste verantweortlich waren [Schatz, 1986,
S. 82 ff.]. Mehrere etablierte Gesellschaften (wie z.B. Braniff und Pan Am), die
plotzlich nahe vor dem Konkurs standen oder tatsichlich Konkurs anmelden
mubBien, hatten sich erst auf die ungewohnte Situation einzustellen, nicht mehr von
der schiitzenden Hand des CARB, sondetn der Effizienz des eigenen Managements
abhéngig zu sein [Michel, Shaked, 1987, 8.172].

“Trotz der insgesamt schwicrigen Lage in der ersten Zeit nach der Deregulierung
zeigte der inneramerikanische Luftverkehr in der Folge eine bemerkenswerte
Entwicklung: Bald nach der Deregulierung war eine erhebliche Anzahl von Markt-
zutritten zu verzeichnen, und zwar seitens .

—neuver Gesellschaften wie Midway Airlines, New York Air and People’s
Express, .

— der bislang nur als “local carrier” konzessionierten Unternehmen, die bis 1978
zwischenstaatliche Erginzungsflugneize zu denjenigen der groBen, die
Hauptlinien bedienenden “trunk carriers” betrieben und nun in deren tradi-
tionelle Mirkte eindrangen, ' '

—der vor 1978 nicht dem CAB unterstehenden innerstaatlichen Gesellschaften
sowie '

~der Chartergeselischaften [Pustay, 1983, S. 272 £.].2

Insgesamt stieg die Zahl der konzessionierten Gesellschaften von 21 im Jahr

1978 auf 69 im Jahr 1987 [Moore, 1988, S. 3},

1 Die “local camiers” unterhielten bis zur Deregulierung zwischenstaatliche Netze in
Erginzung zu denen der “trunk carriers”,

2 Zwar ist heute die Mehrzahl der Gesellschaften der ersten Stunde picht mehr am Markt
verteten, dennoch sind die pesitiven Ergebnisse der Deregulierung gerade ihnen zu
verdanken, weil sie die etablierten Gesellschaften unter Wettbewerbsdruck gesetzt haben
[Kahn, 1988, S. 318).



Diese Markizutritte konnten die Branche — entgegen den Beflirchtungen — in
ihrer Gesamtheit nicht destabilisieren, sondern fiihrten iiber verschirften Wettbe-
werbsdruck zu einer Umstrukturierung des Angebots und der Preise. Unter dem
Druck dicses zusétzlichen Wettbewerbs gaben die Flugpreise insgesamt (iber alle
Entfernungsbereiche) real nach, Nach Berechnungen von Schatz {1986, S. 84, 87,
Tabelle 3] auf der Basis von Datenmaterial des CAB sanken sie im Durchschnitt
real um 15 vH, von 5,15 cents/mile in 1977 auf 4,40 cents/mile in 1983. Dieses
Ergebnis deckt sich in etwa mit Schiizungen von Bailey, wonach 1982 die Tarife
real um ca. 20 vH niedriger lagen als 1973 [Bailey, 1985, 8. 134]. Bis 1986 sind
die Tarife aufgrund der hohen Wettbewerbstarife noch weiter gefallen, um dann
1987 wieder anzusteigen [Kahn, 1988, S. 319]; insbesondere die Normaltarife
stiegen um 10 vH [Economic Report of the President, 1988, S. 203]. Da zugleich
aber dle Disconttarife, zu denen nunmehr 90 vH aller Fluggiste fliegen (1976: 15
vH),! zwischen 1976 und 1987 um 15 vH gesunken sind [ibid.], liegt das Tarifni-
veau insgesamt immer noch sehr deutlich unter dem von 1976, und zwar urn mehr
als 10 vH [Moore, 1988, S, 3].

Der Preiswettbewerb brachte es zugleich mit sich, daB die inteme Sub-
ventionierung der Kurz- durch die Langstreckentarife, die das CAB den regulierten
“trunk carriers” auferlegt hatte, nicht linger aufrechterhalten werden konnte; die
Tarife im aufkommensschwicheren Kurzstreckenverkehr bis 500 Meilen stiegen,
diejenigen aber in aufkommensstarken Relationen aller Entfernungszonen und
ebenso im gesamten Langstreckenverkehr fiber 500 Meilen fielen deutlich. Die
Tarife auf den anfkommensschwicheren Kurzstrecken lagen 1985 um 10-15 vH
{iber dem Niveau vor der Deregulierung, diejenigen auf den Linien mit einem gro-
Ben Passagieraufkommen dagegen um bis zu 40 vH darunter.”

Auf den Langstrecken ersetzte der nunmehr einseizende Preiswettbewerb den
ineffizienten Nur-Servicewettbewerb, der sich u.a. in einer Flugplanverdichtung
und einem Uberangebot an Zusatzleistungen zu den fixierten Einheitspreisen
niedergeschlagen hatte, Nunmehr gibt es im amerikanischen Luftverkehr einen
kombinierten Preis- und Qualititswettbewerb, so daB die Anzahl der den Passa-
gieren erbffneten Preis-Leistungs-Optionen stieg [Brenner et al., 1985, 5. 27 £.].
Was von manchen Beobachtern als Fluch der Deregulierung geweriet wird, némlich
dafl nun auch Billigfliige ohne Service angeboten wurden, traf sehr schnell auf die
Zustimmung der Nachfrager. Demgegeniiber gab es auch eine Reihe von Flug-
geselischaften, die Fllige mit luxuriGsem Service zu héheren Tarifen anboten und
ebenfalls ihre zahlungsbereite Kundschaft fanden.® Weiterhin hat es eine ganze

Der durchschaittliche Rabatt zu den Normaltarifen betrfigt 61 vH [Kahn, 1988, S. 319].

2 Bailey [1985; 8. 133 £,; 1986, 8. 5 f.). Vgl. auch Pustay [1983, §. 269 f. und Tabelle 1];
Graham et al. [1983].

3 Pustay [1983, S. 284, auch Fn. 1]; Kyle, Phillips {1985, S. 12 £]; Meyer [1984, S. 166].



Reibe never Flugverbindungen gegeben, insbesondere im Zusammenhang mit dem
sogenannten “hub and spoke”-Sysiem, das zuerst von den Neulingen am Markt
eingefiihrt wurde. Dabei werden in einem strahlenférmig angelegten Netz um einen
Zentral-Umsteigeflughafen herum komplette Anschiiisse aus und nach den am
Ende der Strahlen liegenden Flughifen hergestelit. Da die neuen Untemehmen bei
der Wahl threr Netzmittelpunkie auf bislang unterausgelastete Flughifen zurlick-
gegriffen haben, ist die Netzdichte trotz der Aufgabe von einigen Linien zwischen
peripheren Orten go.‘:.slit’,gen.l

Die Deregulierung hat daher auch nicht — wie befiirchtet — dazu gefiihrt, da8
die Mehrzahl kleinerer Flughidfen vom Linienluftnetz abgekoppelt wurde. Im
Rahmen der Netzrationalisierungen der Newcomer und “trunk” sowie “local car-
riers” kam es allerdings zu einem Strukiurwandel in der Bedienung dieser Flugh4-
fen. Nach einer von Kahn [1983, S. 146 {.] zitierten statistischen Untersuchung des
Civil Acronautics Board (CAB) verzeichneten 229 Flughifen Bedienung durch
mehr Gesellschaften, 256 durch gleich viele und 221 durch weniger Gesellschaften
als vor der Deregulierung. Bis auf periphere Flughifen ohne Knotenfunktion, wo
zwischen 1978 und 1982: 11,7 vH weniger Starts und Landungen stattfanden,
wiesen alle Flughiifen mit Knotenfunktion zwischen 2,4 und 10,4 vH mehr Staris
und Landungen auf,

Nach einer anderen Methode kommt Bailey [1985, S. 137 ff.] zu #hnlichen
Ergebnissen. Dabei wurden die Dienste der groBeren “trunk” und “local carriers”
ebenso beriicksichtigt wie die Flilge der kleineren “commuter airlines”, die hadufig
auf kieinere Flugzeugmuster — auch Propeller-Maschinen — zuriickgreifen. Da-
nach konnien 1983 zwischen allen FlughafengréBenklassen deutlich mehr Direkt-
verbindungen gegeniiber 1978 festgestellt werden. Kleinere Flughafen, die nicht
mehr von den groBen Geselischaften bedient wurden, konnten 21 vH inehr Abfliige
zu den groBeren Flughéifen und 1 vH mehr Abfliige zu anderen kleinen Flughifen,
insgesamt 10 vH mehr Abfllige, nunmehr durch “commuter carriers” verbuchen.

Die zweite Gruppe der kleinen Flughiifen, die weiterhin von mindestens einem
“trunk” oder “local carrier” angeflogen wurden, verzeichnete 29 vH mehr Abfliige
zu gréBeren Flughifen, allerdings ¢ vH weniger Abfliige zu anderen kleinen
Flughéfen, insgesamt 9 vH mehr. Insofern hat auch bei den kleineren Flughéifen das
“hub and spoke”-System dafiir gesorgt, daB die Bedienungsdichte per Saldo sogar
gestiegen ist, weil selbst (bei isolierter Betrachtung) unterausgelastete Fliige eine
wichtige Zulauffunktion innerhalb dieses Systems spielen {Bailey, 1986, S. 9].

1 Kahn [1983, S. 140, 145); Graham et al, [1983); Bailey [1985, S. 131 f; 1986, S. 9].



Demcmsprechend hat sich die Anbindung von kleineren Stidten nach der Dere-
gulierung verbessert. ! Dorman [1982] fand heraus, daB (bei flinfzig liber das ganze
Land verteilten kleineren Stidten) in der Mehrzah! der Fille giinstigere Verbin-
dungen zum nachsten Knotenpunktflughafen bzrw. zum Regionalzentrum bestan-
den; die durchschnittliche Zeitersparnis lag bei einer Stunde. Das war ebenfalls
dadurch zu erklaren, daB zwar “trunk” und teilweise “local camriers” die Bedienung
kleinerer Flughifen aufgegeben hatien, daB aber umgehend an deren Stelle ncue
oder bestehende “commuter carriers” traten, die ihre lokalen Zubringerdienste
entscheidend ausweiteten [Kahn, 1983, S. 147; Economic Report of the President,
1988, 5. 204]. Bailey et al. [1985] konnten eine durchschnittliche Zeitersparnis von
7 vH fiir Fliige von kleinen Flughiifen zu groSen Knotenpunkien feststellen, wih-
rend zwischen kleineren Flughifen die Flugzeit um durchschnittlich 2-3 vH stieg
[Bailey, 1985, 8. 135 f£.].

Morrison und Winsten [1986] berechneten die Wohlfahrtsgewinne, die aus
niedrigeren Tarifoptionen, Zeitersparnis und griBerer Wahlfreiheit folgten. Zwar
konnte nach ihrer Analyse das theoretische Wohlfahrisoptimum auch nach der
Deregulierung noch nicht erreicht werden. Im Vergleich zum Zustand der Regula-
tion waren dic Wohlfahrisgewinne netto aber von betrichilichem AusmaB: minde-
stens US$6 Mrd. jahrlich fir die Fluggiste und US$2,5 Mrd. jahrlich fiir die
Fluggesellschaften, berechnet in Preisen und mit den Fluggastzahlen von 1977,
wobei fiir dieses Referenzjahr ein deregulierter Zustand simuliert wurde [ibid,,
5.31 if., 40 f£.]. Wohlfahrisgewinne aufgrund von Mehrverkehr wegen niedrigerer
Tarife sind bei dieser Art von Vergleich noch nicht einmal mit eingerechnet [ibid.,
5.33).

Die Kosten im Luftverkehr sind mit der erhhten Wettbewerbsintensitét stark
zurtickgegangen, die Produktivitit ist gestiegen. Das gilt fiir atle Produktionsfak-
toren:

— Die Maschinen waren trotz des zunfichst rezessionsbedingt stagnierenden
Passagieraufkommens durchweg besser ausgelastet als vor 1978: Der Sitz-
ladefaktor als MaBstab fiir Kapazitatsauslastung betrug im Durchschmtt der
Jahre 1972-1977 rund 55 vH, nach der Deregulierung rund 60 vH,2 und das,
obwohl die Gesellschaften 20 vH mehr Plitze in ihren Maschinen anboten

1 Inden wenigen Fallen, in denen kleine Flugh#fen im Linienverkehr nicht mehr bedient
wurden, war dies eher auf ein Nachlassen der Nachfrage aufgrund demographischer
Faktoren zuriickzufihren als auf die Deregulierung; diese hat im Gegenteil bewirkt, daB
der Riickzug der Gesellschaften aus diesen Verbindungen verlangsamt wurde, weil sie
zu wesentlichen Effizienzgewinnen fihrte [Economic Report of the President, 1988, S.
204].

2 Vgl.Schatz [1986, 5. 84 1., 87, Tabelle 3] sowie Economic Report of the President [1988,
S. 206).
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und die Zahl der Starts und Landungen zwischen Juni 1978 und 1982 um 2,3
.vHstieg. ! Dies kann der Netzrationalisierung durch das “hub and spoke”-Sy-
stem, den niedrigeren Tarifen und vor allem dem Abbau des regulationsbe-
dingten Nur-Qualititswettbewerbs zugeschrieben werden, der zuvor mehr,
dafiir aber schlechter ausgelastete Fliige gebracht hatte [Bailey, 1985, 8. 129
ff.; 1986, S. 9].

— Drastisch waren auch die Steigerungen der Arbeltspmduktmtﬁt, ausgeldst
wicderum durch die neugegriindeten Unternehmen, die die effektiven
Arbeitszeiten (Zeit hinter dem Steverkniippel) von den industrieiiblichen 45
auf 65-~70 Stunden/Monat erhéhten und die Zahl der Cockpitbesatzung von
drei auf zwei senkten [Kahn, 1983, S. 140]” Zugleich konnten sie auf nicht
gewerkschaftlich ongamswrtes Personal zuriickgreifen, das zu bis zu 70 vH
niedrigeren Lohnen® zu arbeiten bereit war. Der gewerkschaftsfreie Raum in
den neugegriindeten Unternehmen wurde auch dazu genutzi, Fiugpersonal
bei Bedarf zu Diensten am Boden bis hin zur Buchhaltung oder zum Gepéck-
transport (je nach Arbeitsanfall) heranzuziehen [Schatz, 1986, S. 88]. Dies
alles schlug sich in Kostendifferenzen von 25-30 vH zwischen neuge-
griindeten und etablierten Fluggesellschafien nieder, was erstere in den Prei-
sen an die Konsumenten weitergaben, wodurch sie die bestehenden Unter-
nehmen erheblich unter Druck setzten, ihrerseits die Kosten — insbesondere
die Personalkosten — zu senken. Teilweise sind die Versuche dort auch
erfolgreich gewesen, etwa dadurch, dal die etablierten Gesellschaften gespal-
tene Gehaltsstrukturen rit niedrigeren Gehéltern fiir nev eingestellte Mitar-
beiter einfithrten, erhebliche Lohnkonzessionen mit den Gewerkschaften
unter der Drohung, somst in Konkurs zu gehen, aushandelten, Ande-
rungskonkurse mit anschlieBender Neugriindung ohne Gewerkschaftseinflub
[Bailey, 1986, S. 7, 12] durchfiihrten oder einfach Tochtergeselischaften

Kahn (1983, S. 142 {,, Tabelle 8~5, S. 146 £., Tabelle 8-9) sowie Bconomic Report of the
President [1988, S. 206).

Schatz [1986, S. 86, Fn. 33] zitiert Statistiken der 1CAO, wonach neu gegriindete
Gesellschaften {1982) ihre Piloten nur mit US$28500 bezahlen muBten, wihrend die
Pilotengehilter bei den etablierten Gesellschaften zwischen US$88000 und US$96000
betrugen. Brenner et al. [1985, S. 26] nennen cbenfalls filr 1982 Pilotengehiilter von
US$30000 bei den Neulingen und US$104000 bei den etablierten Gesellschaften. Im
Durchschnitt iber alle bei den Luftfahrigesellschaften Beschiftigten betrugen die Lohn-
kosten flir die Neulinge US$22000 gegentiber US$42000 bei den etablierten Gesell-
schafien. Kompensiert wurden die niedrigeren Lohne bei den neuen Gesellschaften zum
Teil allerdings dadurch, daB einige Gesellschaften, wic z.B. People’s BExpreB, Beleg-
schaftsaktien ausgaben [ibid., S. 23] oder ihre Mitarbeitet in Form von Bonuszahlungen
etc. am Gewinn beteiligten [Andriulaitis et al., 1986, S. 36]. Vgl. auch Sawers [1987, S.
191f).
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griindeten, die ebenfalls ohne den EinfluB der Gewerkschafien niedrigere
Lhne aushandeln konnten [Kyle, Phillips, 1985, 8. 18] lnhnzugestﬁndmssc-
von 15-20 vH waren dabei keine Seltenheit [James, 1985, S. 12] Die
Arbeitsproduktivitit stieg infolge dieser Entwicklungen stark an, so allein bei
den gréBeren Gesellschaften zwischen 1979 und 1984 um 50 vH, bezogen
auf die verkauften Sitzplatz-km (revenue passenger miles) je Beschaftigten
[Bailey, 1986, S. 9]. Uber alle Gesellschafien gerechnet betrug der Anstieg
im selben Zeitraum ca. 26 vH. Die totale Faktorproduktivitét (also {ber alle
Produktionsfaktoren gerechnet) stieg zwischen 1976 und 1983 um 7 vH,
withrend im selben Zeitraum die Produktjvitit nichtamerikanischer Gesell-
schaften um durchschnittiich 40 vH sank.?

Die Beschiftigung im Lufifahrtgewerbe hat daher nach der Deregulierung zu-
und nicht abgenommen. Gegeniiber dem Stand von 1977 vor der Deregulierung
wurden bis 1986 mehr als 100000 Arbeitsplatze zusétzlich bei den Luftverkehrs-
gesellschafien geschaffen; die Beschiftigung stieg damit um mehr als ¢in Drittel.>
Zugleich verschob sich das Gewicht der Beschiftigung hin zu den kleineren
Gesellschaften; wihrend 1977 noch 83 vH aller im Luftverkehr Beschiftigten bei
den groBen Gesellschaften angestellt gewesen waren, warent es 1983 nur noch
11 vH [Schartz, 1986, S. 88). Angesichts der erheblichen Zugestindnisse der Be-
schéftigten bei Entlohnung und Arbeisbedingungen verwundert dieses Ergebnis
nicht: Die Reallohnzuriickhaltung in einer dank der Deregulierung prosperierenden
Branche wurde mit einem Mehr an Beschiftigung belohnt und dies besonders in
jenem Bereich, in dem sich der Faktor Arbeit als flexibel erwies.

Wie man aus den Statistiken iber dic Marktanteile im Gesamtmarkt sowie aus
empirischen Untersuchungen von Graham et al. [1983] und anderen tiber die
Wettbewerbsverhiiltnisse auf den einzelnen Flugrouien ablesen kann, ging der
Konzentrationsgrad im inneramerikanischen Luftverkehr zundchst zurlick. Der
Marktanteil der zehn groBen “trunk carriers” — gemessen in verkauften Passagier-
meilen — nahm von 88 vH 1977 auf 75 vH 1984 ab; demgegeniiber konnten die

1 Angesichts dieser Einfliisse stagnierten die Realeinkommen der bei den Luftfahrtgesell-
schaften Beschaftigten: Im Durchschnint Gber alle Arten von Beschiftigten betrug das
Jahreseinkommen 1984 US$42600 gegentiber US$44700 im Jahr 1978 (jeweils 1984er
US$) [Andriulaitis et al., 1986, S. 27). Wihrend die hier Beschiftigten vor 1978 deutlich
héhere Einkommenszuwichse for sich verbuchen konnien als der Durchschnitis-
beschiftigte in der Industrie der USA, hat sich das Verbélinis seitdem umgekehrt.

Vgl. Andriulaitis et al. [1986, S. 39 ff.]; Bconomic Repott of the President [1988, S. 206).

Vgi. Moore [1988, 8. 3]; Economic Report of the President (1988, S. 205]; Kahn {1988,
S.317}.
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nach 1978 neugegrindeten Unternehmen inzwischen einen Marktanteil von 3 vH
erreichen, konnten die “local carmiers” ihren Anteil von 1977: 8,4 vH auf 1984 fast
13 vH erhéhen, die ehemaligen mtrastate carriers” von 2,3 vH auf iiber 4 vH und
die Chartergesellschaften anf 1,4 vH.! Graham und Kaplan {1982] fanden heraus,
daf der Konzentrationsgrad auf nahezu allen Relationen nach der Deregulierung
zuriickgegangen war,

In der letzten Zeit ist es verstirkt zu Fusionen unter den Fluggesellschaften

- gekommen, in deren Verlauf 1986 auch der aggressivste Neuling, People’s Expres,
von Texas Air aufgekauft wurde [Sawers, 1987, 8, 39}, Dennoch stieg der Konzen-
trationsgrad gegeniiber 1978 nur geringfiigig [Andriulaitis et al., 1986, S. 51 £.}.
Bezogen auf die einzelnen Verbindungen liegt er sogar noch niedriger: Die durch-
schnittliche Anzahl der Gesellschaften pro Verbindung ist héher als vor der Dere-
gulierung [Kahn, 1988, S. 319]. Trotz weiterer Unternehmenszusammenschliisse
ist nicht zu befiirchten, dad die Luftverkehrsmérkte wieder monopolisiert werden
kénnten, weil die Netzrationalisierung gentigend Ausweichoptionen gebracht hat
und weil stindig die Gefahr neuen Markieintritts droht, s0 daB die am Markt
befindlichen Gesellschafien durch die potentielle Konkurrenz zu kostensparender
Produktion und quasi-wettbewerblichen Tarifen gezwungen werden [ibid., S. 13 £; ~
Bailey, 1985, S.143 £.].

Das wird letztlich auch durch die Analyse von Morrison und Winston {1986, S.
60 ff.] bestitigt. Sie fanden heraus, daB auch nach der Deregulierung noch geniigend
Potential fiir noch mehr Wettbewerb im amerikanischen Luftverkehr besteht. So
lag der Wettbewerbsgrad auf allen betrachieten Teilmérkten noch unter dem
mdglichen, und auch die potentielle Konkurrenz konnte entgegen modellméBigen
Vorstellungen nicht ihre volle Wirkung entfalten. Zugleich ergab sich, daB der
Linienluftverkehr als “imperfectly contestable”, also begrenzt angreifbar und durch
potentielle Konkurrenz kontrollietbar gelten kann. Es waren gerade die Aktivititen
der neu am Markt aufgetretenen Gesellschaften, die zv den Wohlfahrisgewinnen
im amerikanischen Luftverkehr gefiihrt haben, selbst wenn letztere direkt durch

1 Berechnungen von Schatz [1986, S. 84 ff., insbesondere S. 89, Tabelle 4] auf der Basis
von Zahlenmaterial des CAB. Vgl. auch Bailey {1985, S. 138 ff,, insbesondere S. 141,
Figure 1].

2 Dies wird such durch eine von Kyle und Phillips [1985, 8. 15 ] zitierte Wirtschaftsbera-
tungsstudie von Maldutis und DeRenzi [1982] erhiirtet, wonach die Konzentration auf
allen Teilmirkten abnahm. Beispielsweise sank der Anteil der Verkehrsleistung von drei
ausgewiihiten Gesellschaften auf Mérkfen, die durch einen Konzentrationsgrad von mehr
als 90 vH Marktanteil fiir die vier grdBten Firmen gekennzeichnet sind, von 13,8 vH bzw.
26,3 vH bzw. 25,5 vH in 1978 auf 2,9 vH bzw. 17,6 vH bzw. 10,6 vH. Auch Graham et
al. [1983] stellten (anhand des Herfindald-Index) fest, da der Konzentrationsgrad f(r
alle Entfernungs- und Avfkommensbereiche abgenommen hatte [Schatz, 1986, 8. 85 £.].
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Aktlonen der unter Konkurrenzdruck geratenen etablierten Gesellschaften bedingt
waren [Morrison, Winston, 1986, S. 64].

Interessant sind deshalb auch die Griinde, weshalb potentielle Konkurrenz bisher
noch nicht so wirksam wie theoretisch méglich war: Nach Morrison und Winston
[ibid.] ist die signifikanteste Variable fiir die Frage, ob ein etabliertes Unternehmen
vom Markt verdringt bzw. durch potentieilen Wettbewerb hinreichend diszipliniert
wird, das Regime, mit dem die Starts und Landungen auf den. Flughiifen (die
sogenannten “slots”, also die im Zeitablauf kleinste teilbare Einheit an Start- und -
Landerechten auf einer Rollbahn mit zugehorigen Luftkorridoren) verwaltet wer-
den [ibid.}. Hier hat sicherlich das “hub and spoke”-System zu einem erschwerten
Markizutritt never Gesellschaften gefiihrt [Kahn, 1988, . 318].

Auf der anderen Seite haben sich Probleme beim Marktzutritt nicht zuletzt
dadurch ergeben, daB neue Gesellschaften gar nicht in der Lage waren, die knappen
Stant- und Landerechie von den staatlichen Flughafenverwaltungsgesellschaften
zu erhalten, in deren Leistungs- und Aufsichisgremien haufig Vertreter bereits
etablierter Fluggeselischaften Einflul auf die Zuteilung der “slots” ausiiben.!
Daraus kann man schlicBen, daf eine weitere Deregulierung auch im Bereich der
Infrastruktur (Verwaltyng) angezeigt wire. Je marktwirtschaftlicher die knappen
“slots” zugeteilt werden, etwa durch Versteigerung in regeiméaBigen Zeitabstéinden,
desto weniger wiirden Neulinge vom Marktzutritt abgehalten. Zugleich wiirde den
Flughafengesellschaften miteinem solchen marktwirtschaftlichen Regime (wie der
Versteigerungslosung) ein effizientes Prognoseinstrument fiir Kapazititserweite-
rungen in die Hand gegeben [Koran, Ogur, 1985, S. 32]. Keinesfalls spricht die
Knappheit an “slots” gegen einen Erfolg der Deregulierung, wie Sawers [1987, S.
41] meint. Im Gegenteil: An der Knappheit der “slois™ zeigt sich, welchen Auf-
schwung der Luftverkehr in den USA seit 1978 genommen hat [Kahn, 1988, S.
320). Damit wird deutlich, dafl eine weitere Deregulierung auch im Infrastrukturbe-
reich sowie der Bau zusétzlicher Infrastruktureinrichtungen erforderlich sind. Teil-
weise wird dieser Weg inzwischen auch schon beschritten,

Das Argument der Sicherheit im Luftvetrkehr war und ist einer der umstrittensten
Punkite im Zusammenhang mit der Deregulierung. Wieeingangs dieses Abschnitts
erwiithnt, hatten Kritiker der Deregulierung gemutma#t, daB die Gesellschaften im

1 Vgl James [1985, S. 13 £.); Kahn [1988, S. 318]; Berry (1989, S. 15 £.; 1990, S. 394).

2 Vgl ausfithrlich Morrison, Winston [1986, 8. 66 f.]; Kahn [1988, 8. 320 £.); Moore
[1988, S. 4 £.]; Economic Report of the President [1988, 8. 212 ff.]; Koran, Ogur [1985,
S.32]. Versuche etablierter Flugpesellschaften, durch die restriktive Handhabung eigener
Computerreservationssysteme, durch Exklusivvertrige mit Reisebiiros und durch Ge-
withrung umfangreicher Rabatie an treue Kunden den Marktzutritt von Konkurrenten zu
behindern {Samuels, 1990, 5. 140 £f.], beeintrachtigen die Angreifbarkeit der Luftver-
kehrsmirkte zwar ebenfalls. Diese Praktiken lassen sich aber durch eine Weltbewerbs-
aufsicht auf der Ebene der Reisebiiros begrenzen.
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harten Wettbewerb die Ausgaben fiir die sicherheiisrelevanten Inputs senken wiir-
den, so daB im Wettbewerb die Sicherheitsmargen wegkonkurriert wiirden und das
Sicherheitsniveau im Luftverkehr sinken wiirde [Brenner et al,, 1985, S. 125 £.].
Auch heute gibt es nach wie vor Stimmen, die diese Ansicht aufrechterhalten und
sich deshalb fiir eine Re-Regulierung aussprechen [vgl. z.B. Gray, 1987, 5,33 ff.].
Die Erfahrungen im Luftverkehr der USA seit 1978 sprechen jedoch deutlich gegen
die Hypothese, daB nach einer Deregulierung das Sicherheitsniveau absinkt. Zwar
148t sich in der Tat ein positiver Zusammenhang zwischen den Gewinnen und den
Instandhaltungsausgaben der Fluggesellschaften nachweisen [Talley, Bossert,
1990, 8. 127]. Aber dennoch zeigen aile voriiegenden Daten, daB in den achtziger
Jahren der amerikanische Luftverkehr sogar sicherer geworden ist [ibid., S. 127 £.].
Mit Ausnahme von 1985 hat noch nicht einmal die absolute Anzahl der Unfiile
zugenommen, obwohl zugleich das Verkehrsaufkommen stark gestiegen ist [Sa-
wets, 1987, 8. 28). Die relative Anzahl der Unfidlle und insbesondere der schweren
Unfille — bezogen auf verschiedene MaBe fiir die Flugdichie — ist deutlich
zurtickgegangen: Den Berechnungen von Kahn [1983, S. 148 £.]) zufolge betrug die
Anzah] der t6dlichen Unfille pro 100 Mill. Passagiermeilen bei den “trunk” und
“local carriers” von 1971-1977 im Durchschnitt 0,108 und bei den “commuier
airlines” 5,0. Nach der Dcrcgtﬂierq'lng sanken diese Werte bis 1982 auf 0,042 bzw.
4,0. Bezogen auf zwei andere DichtemaBe — Flugstunden bzw. Starts — hat
sowohl die Zahl der Unfélle als auch die der schweren Ungliicke seit der Deregu-
lierung nicht zu-, sondern abgenommen; selbst in dem als “Katastrophenjahir der
Luftfahrt” bezeichneten Jahr 1985 lagen die Werte nicht Gber denjenigen der Zeit
vor der Deregulierung und dcuthch niedriger als in den bisherigen Spitzenjahren
1974 und 1977 (Tabelle 19) Neuere Daten zeigen, daB sich die positive Tendenz
bis in die Gegenwart hinein fortgesetzt hat.® Besondess bemerkenswert ist der
Anstieg des Sicherheitsniveaus bei den “commuter carriers”, Die zwanzig griBten
“commuter airlines”, die mehr und mehr in die Rolle der “local carriers” bei der
Bedienung peripherer und kleinerer Flughéfen geschlipft sind, erreichten inzwi-
schen das Sicherheitsniveau der voll lizensierten Gesellschaften [Andriulaitis et al.,
1986, S. 48 ff.].

Zwar wurde verschiedentlich argumentiert, das Sicherheitsnivean im amerika-
nischen Luftverkehr sei deshalb so hoch, weil der Luftverkehr mehr als fiinfzig
Jahre reguliert gewesen sei [Gray, 1987, 5. 33}, oder es wire noch héher, wenn die
Deregulierung niemals stattgefunden hatte [Sawers, 1987, 5. 28). Wie jedoch Chalk

1 Vgl. Andriulaitis et al. [1986, S. 48 ff,, 126 ff.). Die gleiche Tendenz verzeichnen auch
Brenner et al. [1985, 5. 1281.).

2 Sawers [1987, S. 28]; Moore [1988, 8. 4]; Economic Report of the President [1988, 5.
207 1],
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Tabelle 19 — Unfille im Linienlufiverkehr der USA 19741985

Pro 100000 Flugstunden Pro 100000 Starts und Landungen
Unfille insgesamt darunter: schwere | Unfille insgesamt darunter: schwere
Unfille Unfille

1974 7,811 0,134* . . :
1977 9,555 0,083 10,123 0,206
1978 2,760 0,080 2,921 0,267
1979 5,219 0,073 5921 0,271
1980 0,461 - 0,014 0,524 0,124
1981 0,472 0,059 0,530 0,181
1982 3,099 0,060 - 3,483 0,123
1983 0,320 0,058 0,360 0,003
1984 0,551 0,013 0,663 0,097
1985 5,746 0,086 6,853 0,159
*Nur “trunk carrier”,

Quelle: Andriulaitis et al. [1986, S. 126 ££.).

[1987, 8. 7 ff.] in einer Analyse der Leistungen der fiir Sicherheitsfragen Zustandi-
gen Federal Aviation Administration (FAA) nachgewiesen hat,

—-haben die amerikanischen Luftfahrigesellschaften sowohl vor als auch nach
der Deregulierung die gesetzten Sicherheitsnormen stets iiberfiillt;

— haben die von der FAA gesetzten Sicherheitsnormen schon immer hinter der
technischen Entwicklung hergehinkt; die Inspektoren der FAA hatten hiufig
nicht den erforderlichen Wissensstandard, um als Kontrolleure wirksame
Arbeit leisten zu kénnen;

—war die Zah! der Kontrolleure der FAA schon vor 1978, verglichen mit den
zu bewiltigenden Aufgaben, nicht hoch genug, so daB der von Gray, {1987,
S. 34 f.] beklagte Riickgang der Anzahl der Kontrolleure kaum Aus-
wirkungen gehabt haben diirfie;

—waren weder vor noch nach der Deregulierung die von der FAA verhfingten
Strafen hoch genug, um die betroffenen I_A.lftfahngescllschaftcn nennenswert
beeindrucken zu kinnen.

Wenn trotz der gleichbleibenden Wirksamkeit der Sicherheitskontrollen das
Sicherheitsniveau sogar gestiegen ist, dann diirfte das damit znsammenhéngen,

- daB fiir die Fluggiste nicht die Inputs, sondemn die Outputs entscheidend sind
[Chalk, 1987, S. 7; Drude, 1976, S. 208};

—daB es sich eine Fluggesellschaft, die Gewinnmaximierung betreibt, nicht
leisten kann, in den Ruf zu kommen, sie wiirde die Sicherheit vernachlissigen
[Brenner et al., 1985, 8. 128 f.; Chalk, 1987, 5. 10{£.];
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—daf demzufolge marktwirtschaftliche Anreize den beobachteten hohen und
sogar verbesserten Sicherheitsstandard im amerikanischen Luftverkehr erklé-
ren kénnen {Chalk, 1987, . 12; Talley, Bossert, 1990, S. 127 £.].

Diese Ergebnisse sprechen zugleich gegen das zweite Argument, wonach bei
einer Foridauer der Regulierung der Sicherheitsstandard noch héher wire. Hinzu
kommt, daB von den tatsdchlich zu beklagenden Unfallen nach 1978 im Durch-
schnitt nur jeder zehnte auf einen Riickgang von Wartungsarbeiten zuriickgefiihrt
werden konnte [Sawers, 1987, S, 28 £.]. AuBerdem spielt in der Sicherheitsdebatte
auch die mangelnde Ausstattung der Flugsicherung mit Personal und die zu-
nehmende Enge im Luftraum eine Rolle [Gray,.1987, S. 38 £.]. Dieser Bereich
betrifft jedoch -die Verkehrslenkung und -regelung und stellt kein ordnungs-
politisches Problem dar. Im Zuge des weiter zunehmenden Luftverkehrs diirfte hier
ebenso eine staatliche Aufgabe bestehen, wie im erwihnten Bereich der marktwirt-
schaftlichen Verwaltung von “slots” sowie des Ausbaus der komplementiren
Infrastruktur.

Was das finanzielle Standing der Fluggesellschaften am Kapitalmarkt angeht,
so haben insbesondere dic Newcomer keine Schwierigkeiten gehabt, ihren Markt-
zutritt finanzieren zu lassen. Probleme, die teilweise die etablierten Gesellschaften
hatten, waren ein deutliches“Zeichen fiir die Marktbewertung ihrer Performance
und ein besserer Schutz vor Uberkapazitdten als jede Kapazititskontrolle durch das
CAB, die im Gegenteil erst zu den Uberkapazititen gefithrt hat [Kahn, 1983,
$.148f1.; 1988, S, 317).

Zusammenfassend kann man daher sagen, daB die Deregulierung des Luftver-
kehrs in den USA per saldo eindeutig von Vorteil war, weil die Preise und Kosten
real gesunken sind, die eingesetzien Ressourcen besser genutzt und ineffizienie
Verwendungen abgebaut wurden und das Gewerbe heute mehr I eistungen als vor
der Deregulierung zu geringeren privaten und sozialen Kosten pro Leistungseinheit
erbringt. Nicht vergessen werden sellte der Umstand, daB sich auch die Wahlfreiheit
der Konsumenten verbessert hat. '

3. AbschlieBende Wiirdigung

Die in diesem Kapitel vorgestellten Beispicle von Deregulierungsexperimenten auf
Verkehrsmérkten des Auslands haben ibereinstimmend gezeigt, da8 auch die
Verkehrsmérkte wettbewerblich koordiniert werden konnen und kein AnlaB dafiir
besteht, dal Wetthewerb durch staatliche Kontrolle ersetzt werden miiBte. Die auch
in diesen Léndern vor der Deregulierung befiirchteten Symptome des Marktversa-
gens sind nicht aufgetreten; statt dessen hat die Deregulierung bewirkt, daB das
_Transportwesen und mit ihm die jeweilige Volkswirtschaft nicht mehr die Lasten
des staatlichen Versagens im RegulierungsprozeB tragen muBite.
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Das vomehmliche Ziel des staatlichen Eingreifens in das Geschehen auf den
beobachteten Transportmérkten, das hier wie in der Bundesrepublik darin bestand,
die staatlichen Eisenbahnen vor Wettbewerb zu schiiizen, konnte durch die Be-
schrinkung des Wettbewerbs ohnehin nicht erreicht werden oder stand, wo es
partiell erfiillt wurde, fiir das administrative Aufrechterhalten einer unproduktiven
Aufteilung der Verkehrsstréme auf die einzelnen Verkehrstriger.

In allen vorgestellien Fallen konnten nach der Deregulietrung in den betroffenen
Bereichen

—spiirbare Produktivititsverbesserungen und ein effizienterer Einsatz der Fak-
toren, -

—im Durchschnitt niedrigere Preise fiir Transportleistungen,

—eine den jeweiligen Grenzkosten besser angepaBte Struktur der Preise,

—ein starkerer Wettbewerb auf der Faktorseite, verbunden mit niedrigeren
Faktorkosten, und

—eine erweiterte Preis-Leistungs-Palette

beebachtet werden. Umgekehrt fehlten Anzeichen dafiir, daB Nachfrager nach
Transportleistungen abseits der Hauptlinien durch die Deregulierung nenmenswert
benachteiligt wurden.

Probleme der Anpassung an den Weitbewerb waren fast {iberall zu verzeichnen,
da durch das Aufheben der Markizutrittsbeschrinkungen und staatlichen Preiskon-
trollen die Basis von Monopolrenten in den etablierten Unternehmen -— auch in
Form von iiberhéhten Kosten, X-Ineffizienz oder alleinigem Leistungswetibe-
werb — erodiert wurde und sich die Marktteilnchmer erst wieder an den Wettbe-
werb gewdhnen muBten. Nicht jedes Unternehmen war dazu in der Lage, so daB
die Anpassung temporir mit einem Anstieg der Konkursrate einherging. Dies war
aber gerade der notwendige marktwirtschaftliche ReinigungsprozeB. Nach der
Anpassungsphase zeigte sich aber iiberall, daB ruindse Konkurrenz im Sinne einer
permanenten Stérung der wettbewerblichen Koordination nicht stattfand.

Auch das “zyklische Atmen der Markistruktur” wie im Falle des Luftverkehrs
in den USA kann nicht dahingehend interpretiert werden, dafl die Verkehrsméirkte
wieder monopolisierbar wiren und deshalb abermals der staatlichen Kontrolle
bedilrfien. Denn gerade in diesem Fall ist das Modell eines potentiell angreifbaren
Markies realisiert, bei dem neve Anbieter auftreten, sobald Konzentrationstenden-
zen den verbliebenen Anbietern Anreize und Moglichkeiten fir monopolistische
Praktiken bieten. Woh! aber gilt nun in allen betroffenen Bereichen, daB der Markt
fehlerhaftes Management, schlechtere Leistungen oder iiberhshte Kosten — zum
Nutzen der Nachfrager nach Transportleistungen — nachhaltig bestraft.

Insgesamt kdnnen daher die Erfahrungen mit der Entregutierung ausidndischer
Verkehrsmirkte als positiv eingestuft werden und als prinzipielles Vorbild fiir eine
Deregulierung der Verkehrsmirkte der Bundesrepublik gelten.



217

VIII. Ansatzpunkte fiir eine Deregulierung des deutschen
Verkehrswesens vor dem Hintergrund der
Verwirklichung des europiischen Binnenmarkts

Die Analyse der staatlichen Regulierung im Verkehrswesen hat ergeben, dafl die
Skonomischen Begrindungen fiir eine Regulierung des Verkehrswesens wenig
stichhaltig erscheinen:

— Die Eisenbahnen bilden fiir die Gesamtverkehrsmirkte kein natiirliches Mo-
nopol, auch innerhalb ihres Streckennetzes neigen sie nicht so eindeutig dazu
wie angenommen (5. 61 ff.).

—Die Begriindungen fiir chronisch ruindise Konkurrenz auf Teilmérkten des
Verkehrssektors kénnen sowohl anhand der Strukturbedingungen als auch
anhand der zu beobachtenden Monopolrenten widerlegt werden (S. 77 ff.).

—-Externe Effekte sind weniger bedeutsam als angenommen (8. 93 ff.).

Dagegen konnie die Regulierang durch Rentseckingaktivititen privater und
staatlicher Interessengruppen erklirt werden (S. 112 ff.). In der Bundesrepublik
stand dabei das gemeinwirtschafiliche Ziel im Vordergrund (S. 140 ff)). Einer
Deregulicrung braucht es aber nicht im Wege zu stehen, wenn die Verkehrspolitik
weiterhin das Zje] verfolgt, bestimmten Nachfragergruppen Verkehrsoptionen im
Wege der Umverteilung (Sozialtarife, Sondertarife fiir bestimmite Fransportgiiter,
Aufrechterhalten des Betriebes) bereitzustellen. Auch die errichteten Marktzu-
gangsbeschrinkungen und globalen Preiskontrollen haben, wie gezeigt, letztlich
nicht verhindem kdnnen, daB die Situation eingetreten ist, die eigentlich hiitte
verhindent werden sollen: Sowohl die Verluste aus der gemeinwirtschaftlichen
Verkehrsbedienung der Eisenbahn ais auch die Kosten betricbsinterner Ineffizien-
ten der Bahn missen nunmehr aus dem allgemeinen Staatshaushalt iiber die
Zuschiisse an die DB finanziert werden [Willeke, 1977, S. 167 £.).

Eine so weitgehende Regulierung des Verkehrssektors erscheint daher weder
dkonomisch gerechifertigt noch mit ihrer urspriinglich distributiven Begriindung
l&nger haltbar, Folglich sollte man nicht nur dort ansetzen, wo die Interessen der
Bahn nicht oder kaum berithrt sind; man sollte avch die Wettbewerbsverhiltnisse
zwischen der Bahn und ihren Konkurrenten miteinschliefen. Dabei wird man nicht
umbhinkénnen, den Leistungsauftrag der DB innerhalb der Volkswirtschaft new zu
definieren.

Zieht man die Ergebnisse der Rechtfertigungsanalyse aus Kapitel V und die
auslandischen Erfahrungen mit Deregulicrungsexperimenten (Kapitel VII) heran,
dann kénnie das Verkehswesen der Bundesrepublik in seiner Gesamtheit im
Idealfall véllig ohne Marktzugangsbeschriinkungen und staatliche Preis- und
Kapazitatskontrollen auskommen. Das heiBt konkret:
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— Auf dem Schienennetz der DB kénnien auch andere Anbieter Schienenver-
kehrsleistungen anbieten, wenn die Koordination der unterschiedlichen An-
gebote bei einer zentralen Netztrigergesellschaft verbliebe. Dariiber hinaus
koénnten Eisenbahnen, die nicht dem Bund gehdren, Leistungen im Personen-
und Giiterverkehr von der DB iibernehmen. Staatliche Kontrollen der Eisen-
bahntarife sind iiberfliissig, denn im Giiterverkehr kénnte das Giterkraft-
verkehrsgewerbe wirksamen Preiswettbewerb entfalten, und im Personen-
verkehr wiire dhnliches von einem deregulierten Busverkehr zu erwarten.

— Im Personenverkehr auf der StraBe kdnnte das Konzessionsgebot aufgehoben
werden. Auf alle Fille aber wire eine regelméBige Versteigerung der Linien-
konzessionen angezeigt. Privilegien £iir DB und Altuntemnehmer sind fehl am
Platz. Die Tarife brauchen aus wettbewerblichen Griinden nicht staatlich
kontrolliert zu werden, weil zumindest der Individualverkehr lokale Mono-
polisieruitgsversuche wirksam begrenzen kann.

— Im StraBengiiterverkehr sind Marktzugangssperren und Preiskontrollen we-
der aus intra- noch aus intermodalen Wettbewerbsgriinden gerechtfertigt.
Dieser Bereich ist wettbewerblich organisierbar mit freiem Marktzutritt und
freier Tarifbildung. Wenn sich die Verkehrsteilung von der Eisenbahn hin zu
cinem deregulierten StraBengiiterverkehr verlagern solite, ist dies — bei freier
Preisbildung — die autonome Marktentscheidung der Verlader. Damit még-
licherweise im Zusammenhang stehende héhere Umweltbelastungen sind
durch eine verursachergerechte Kostenzurechnung in Grenzen zu halien.
Auch der grenzitherschreitende Giiterfernverkehr kann liberalisiert werden.

— In der Binnenschiffahrt bestehi gleichfalls kein AnlaB, die Frachtenbildung
staatlich zu Kontrollieren. Hier kénnen die Regelungen den Gepflogenheiten
im intemationalen Rheinverkehr angepalt werden, Die mittelstandspolitische
Komponente der Forderung der Partikuliere ist aus Effizienzgriinden
fragwiirdig.

— I Luftverkehr ist der Wetibewerb zur Koordination ven Angebot und Nach-
frage voll geeignet, wie die Erfahrungen aus den Vereinigten Staaten belegen.
Im innerdeutschen Luftverkehr bestehen gute Deregulierungschancen. Euro-
paweit stehen zwar die Kompetenzprobleme, die aus der Lufthoheit jedes
cinzelnen europiischen Staates erwachsen, moglicherweise schnellen Libe-
ralisierungsforischritten entgegen. Diese kénnen jedoch im Rahmen der
Bemiihungen der EG-Kommission um einen liberalisierien Lufiverkehr in
Europa iiberwunden werden. Zugleich besteht die Chance, mit liberal aus-
gerichicien Regierungen neve Abkommen mit freiem Markizugang und
Preisbildung entsprechend dem britisch-niederldndischen Vorbild auszu-
handein.
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—Die sozialpolitische Aufgabe der Verkehrsmarktregulierung kann entweder
durch Auflagen mit staatlicher Abgeltung oder durch direkte Zuschiisse an
betroffene Nachfrager erfiillt werden.

Eine solche Losung ist sicherlich nicht kurzfristig zu verwirklichen. Man kann
schrittweise vorgehen. Welche MaBnahmen sich anbieten, wird im folgenden
diskutiert. Bei den Vorschidgen fiir Ansitze zu einer Deregulierung werden Giiter-
und Personenverkehr getrennt behandelt. Zwar sollen verkehrstragerspezifische
Fragen ¢inbezogen werden; im Kemn geht es jedoch um intermodale Wettbe-
werbsprozesse, die den gesamten Verkehrsbereich als Einheit umfassen.

1. Giterverkehr

a. Preiswettbewerb

Preiswettbewerb ist bislang wegen der allgemeinen Tarifkontrolien im Giiter-
verkehr nur in eingeschriinkter Form oder durch Umgehungstatbestinde méglich:

— Inder Binnenschiffahrt sind zwar Margentarife mégiich, abersie werden nach
wie vor zu wenig ausgenutzt; im Gegensatz zu intindischen unterliegen
internationale Transporie zwischen deutschen und auslédndischen Binnenha-
fen liberhaupt nicht dem Tarifzwang, so daB Umgehungsméglichkeiten gege-
ben sind.

—Im Giiterkraftverkehr sind zwar Margentarife verbindlich, aber die aktuellen
Frachiraten rangieren am unteren Margenende; solche Unternehmen, die
nicht den Tarifen unterliegende Nebenleistungen anbieten, kénnen mittels
Mischtarifierung die offiziellen Preisuntergrenzen unterlaufen.

— Bei allen Verkehrstrigern wurden zwar Ausnahmetarife genehmigt, es muBte
aber in jedem Fall erst das Genehmigungsverfahren beim BMYV als Regulie-
rungsbehérde durchlaufen werden.

— Die DB kann ihre Tarife um bis zu 20 vH erhdhen und erhélt dies automatisch
genchmigt; fiir eine Tarifflexibilitt nach unten hat sie erst seit 1987 eine
Marge von 10 vH zugesprochen bekommen. Fiir weitergehende Tarifsenkun-
gen mub sie wiederum auf genehmigungspflichtige Ausnahmetarife zuriick-

greifen,

Eingeschrinkt wird der Preiswettbewerb durch die Allgemeinverbindtichkeit, da
diese Tarife als Rechisverordnung verkiindet werden. AuBlenseiter, die die verord-
neten Tarife zu umgehen suchen, werden kriminalisiert [Aberle, 1984b, 5. 586).

Eine Deregulierung der Tarifkontrollen sollte daher bei der Allgemeinverbind.
lichkeitder Tarife ansetzen. Zundchst witren bei allen Verkehrstragem die Festtarife
vollstandig durch Margentarife zu erseizen. Das betrifft vor allem die noch hédufig



Festfrachten vereinbarende Binnenschiffahrt, Hierbei kann es sich aber nur um ein
Ubergangsstadium handeln, denn wettbewerbliche Transportpreise kénnten damit
immer noch unterhalb der Marge liegen, wie es gegenwirtig im Giterkraftverkehr
der Fall ist; nach wie vor wilrden giinstiger anbietende Transportuntermehmen sich
einer Gesetzesiibertretung schuldig machen. Darum sollten bei allen Verkehrsiri-
gern — je nach Effizienz der Produktion — einzelne Anbieter diese Tarife auch
unterbicten diirfen. Die Margentarife sollten nur Empfehlungscharakter haben.

Fiir die Verkehrstriger im Giterverkehr heiBt das im einzelnen, daB die Frach-
tenausschiisse der Binnenschiffahrt auch im nationalen Verkehr zwischen deut-
schen Lésch- und Ladeplitzen lediglich Tarifempfehlungen aussprechen kinnten,
deren Hdohe sich wegen des freien Marktzutritts vermutlich an den freien interna-
tionalen Tarifen orienticren wiirde.! An die Stelle der bisher cingesetzien sozialpo-
litischen Instrumenie {(Abwrackprimien und interner Frachtenausgleich) sollten
AnpassungsmaBnahmen treten, die nicht strukturkonservierend wirken, z.B.
personengebundene Umschulungsbeihilfen. Fiir die Reedereien wiirden Margen-
und schiieBlich Referenztarife bedeuten, daB sie auch im nationalen Verkehr besser
der Tarifgestaltung der Bundesbahn begegnen kdnnten.

Im Giiterkraftverkehr bestehen derzeit im Nahverkehr (bis 50 km Radius um den
Standort) und im Femvérkehr unterschiediiche Tarifmargen. Da die Marge im
Nahverkehr (+10/-30 vH) deutlich gré8er ist als im Femverkehr (+8,5 vH) und da
im Nahverkehr objektive Marktzugangssperren nicht bestehen, diirfte hier die
Tarifmarge ohnehin schon mehr Empfehiungscharakter haben. Man sollte aus
Griinden der Rechtssicherheit dennoch festschreiben, daB Tarifunterbietungen
méglich sind und seitens der Aufsichtsbehdrden nicht geahndet werden.

Wichtiger erscheint eine Tarifderegulierung im Fernverkehr, da hier die Fracht-
kosten meist an der Margenuntergrenze liegen und damit signalisieren, daB diese
zu hoch (dber dem Marktpreis) angesetzt wurde. Zudem fithri die Bundesanstatt fiir
den Giiterfernverkehr eine weitreichende Tarifkontrolle durch und ahndet VerstéBe
gegen den Kartellpreis scharf.® Daher ist es hier ganz besonders erforderlich,
zundchst die Tarifmargen zu erweitern und dann die Tarife in unverbindliche
Referenztarife umzuwandeln. Das gilt auch fir die bilateralen Tarife im grenziiber-
schreitenden Verkehr. Der Gefahr, daB-Verbandsempfehlungen den Charakter von

1 Das kisnnte zwar bedeuten, g\iaB insbesondere ineffizient arbeitende Partikulierbetricbe
einem Preiswettbewerb nicht standhalten, aber es erscheint chnehin zweifelhaft, obderen
mittelstandspolitisch begriindete Protektion cin Ziel der Verkehrspolitik sein kann.

2 Zur Aufhebung der kiinstlichen Trennung zwischen Nah- vnd Fernverkehr vgl. Abschnitt
VIIL1.b.

3 Vgl die Tabelle jn Miller und Vogelsang [1979, 5. 239). Dennoch versuchen immer
wieder AuBenseiter, den Kartellpreis zu umgehen; vgl. Hamm [1980, 8. 589].
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privaten Kartellpreisen annehmen kdnnen, istdurch eine Liberalisierung des Markt-
Zugangs zu begegnen (vgl. hierzu den folgenden Abschnitt),

Etwas problematischer scheint die Tarifderegulierung bei der Eisenbahn zu sein.
Das fehlende Konkursrisiko und die Defizitabdeckung durch den Bund kénnten die
DB bei einer Lockerung der Tarifkontrolle dazu verleiten, ihre Substitutionskon-
kurrenten durch aggressive subventionierte Tarife vom Markt zu verdringen. Eine
solche Strategie wire allerdings nur dann erfolgreich, wenn die DB alle ihre
Konkurrenten zum Marktaustritt zwingen und auf Dauer vom Markt fernhalten
kénnte. Dias ist aber kaum zv erwarten, wenn der Marktzugang offengehalten wird.
Zusitzlich soliten die Bundeszuschussc enger als bisher begrenzt und vorangekiin-
digt abgebaut werden.! Das diirfte die DB zwingen, sich auf diejenigen Markte zu
konzentrieren, auf denen sie aus eigener Kraft wettbewerbsfdhig anbieten kann
[Willeke, 1977, S. 167 £.; Busch, 1984, 8. 191 £).

-

b. Freier Marktzugang und Kapazitiitsderegulierung

Nicht zu trennen von der Frage des freien Preiswettbewerbs ist die Regelung des
Marktzu- bzw. gegebenenfalls des Marktaustritts. Die Frage des freien Marktzu-
gangs stellt sich vor allem im Bereich des Giiterkraftverkehrs. Hier sind die
Monopolrenten besonders hoch (vgl. die Knappheitspreise fiir Konzessionen in
Tabelle 15). Der Marktzutritt im Fernverkehr sollte daher an die Verhiltnisse im
Nahverkehr angepaft werden, also nur an subjektive Zulassungsbedmgungcn
(Zuverldssigkeit des Unternchmers und Sicherheit des Betnebs) gebunden sein.
Zu Beginn der achtziger Jahre wurden bereits einmal erste particlle Dere-
gulierungsschritte diskutiert. Der Verkehrsbericht der Bundesregierung vom De-
zember 1984 [Deutscher Bundestag, 1985] sah als erste MaBnahmen in Richtung
auf eine Deregulierung im Giiterfernverkehr vor, daB (i) Lkw bis 4 t Nutzlast von
der Konzessionierung ausgenommen werden, daB (i) die Anzahl der blaven Kon-
zessionen fiir den Bezirksgiiterfernverkehr einmalig um ein Drittel erhoht wird und
daf (iii) die Beférderungsbescheinigungen im Werkfernverkehr iiber 4 t Nutzlast
nach §§ 50-50f GikG entfallen. Die letzteren beiden MaBnahmen wurden auch

1 Sind Zuschisse auf cinen festen Betrag begrenzt und werden auf Dauer in dieser Hohe
¢inem Gffentlichen Unternehmen gezahit, dann kann auch das negative Anreizwirkungen
haben, weil sich das Management darauf verlaBt, daB die Zuschilsse sicher flicBen. Von
einem derartigen Fall bei den britischen Eisenbahnen berichtet Miller [1987, 8. 340],
der sich auf Pryke und Dodgson [1975] bezieht.

2 Einweiterer Deregulierungsschritt bei den subjektiven Zulassungsbedingungen bestiinde
darin, daB ¢in Neuunternehmer nicht mehr ein Mindestkapital in Hohe von 25 vH des
Neupreises eines Lkws nachweisen miiBte. Der Nachweis des gleichen Anteils am Preis
eines gebrauchien Lkws wire véllig austeichend.



verwirklicht.! AuBerdem bestanden Pline, daB (iv) die Kontingentierung im Vor-
und Nachlauf zum Huckepackverkehr der Bahn und die Konzessionierung fiir den
Transport selcher Giiter, bei denen die DB einen geringen Marktanteil hat, aufge-
hoben werden.”

Die realisierten MaBnahmen (ii) und (jii} sind als Forischritt gegeniiber dem
‘bestehenden starren System einzustufen, weil sie Optionen fiir neue Anbieter
eréffnet haben. Man sollte allerdings auch nicht fibersehen, daB eine lediglich
partielle Kapazititsderegulierung durch die nicht realisierten MaBnahmen (i) und
(iv) das Giiterkraftverkehrsgesetz zunehmend in Einzelfille aufgespalten und da-
durch noch komplizierter gemacht hitte. Der administrative Kontrollaufwand bei
der Bundesanstalt fiir den Giiterfernverkehr wiire méglicherweise sogar noch
gestiegen, wenn intensiv gepriift worden wire, ob wirklich konzessionsfreie Ware
mit konzessionsfreien Lkw transportiert wird, Auch hiitte die Auswahl der Waren,
die konzessionsfrei befdrdert werden diirfen, von der Aufsichtsbehdrde BMV doch
wieder unter protektionistischem Vorzeichen fiir das Gewerbe getroffen werden
kbnnen. Wiren Lkw unter 4 t Nutzlast generell von der Konzessionierung ausge-
nommen gewesen, so hitte auch dies nur eine Teilldsung bedeutet, weil die
Gewichtsgrenze mit Blick auf den Schutz der DB gewihit ist. Auf mégliche
Kostenvorteile anderer Nutzlastklassen von Lkw in verschiedenen Betriebssitua-
tionen hétie diese Ldsung keine Riicksicht genommen, obwohl sich nur im Wett-
bewerb herausstellen kdnnte, welche Art von Lkw im jeweiligen Transportfall die
beste wiire. : -

Statteinerpartiellen sollte besser gleich eine pauschale Deregulierung angestrebt
werden, zumal im Zuge der Errichtung des gemeinsamen EG-Binnenmarkis der
grenziiberschreitende Strafengiiterverkehr liberalisiert wird: Als Reaktion auf das
sogenannte “Untitigkeitsurteil” des Europdischen Gerichtshofs von 1985, in dem
der EG-Ministerrat aufgefordert wurde, die Dienstleistungsfreiheit im grenziiber-
schreitenden Verkehr der EG-Staaten untercinander herzustellen, haben die EG-
Kommission und der Ministerrat beschlossen, das Gemeinschafiskontingent (der
EG-weit geltenden Konzessionen) jihrlich um 40 vH heraufzusetzen und zum
1.1.1993 mengenméBige Beschrinkungen im grenziiberschreitenden Verkehr voll-

1 Vgl Verkehrsbericht der Bundesregierung [Dewtscher Bundestag, 1985, S. 7 £.]; Sach-
verstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1985, Ziffer
329); Aberle [1984b, S. 587].

2 Vgl Storsberg [1983, 5. 259] zu den Vorschlligen des Bundesrats zu einer GUkG-Novelle
1982 und der seinerzeitigen niedersiichsischen Ministerin fliir Wirtschaft und Verkehr,
Birgit Breuet, sowie Mahinke [1985]. Der Widerstand des Gewerbes war bereits gegen
di¢ Herausnahme der 4-t-Lkw aus der Kontingentierung gro83, obwohl davon nur rund
5500 Fahrzeuge im gewerblichen Femnverkehr (von insgesamt 24500 Fahrzeugen) be-
troffen gewesen wiren. Vegl. auch Aberle [1984b, 8. 587).



standig abzubauen; die Tarife sollen ausnahmslos nur noch als unverbindliche
Referenztarife gelten.

Die Pline der EG-Kommission hatten sofort nach Bekanntwerden den heftigen
Widerstand des betroffenen Gewerbes hervorgerufen, weil die Reform letzilich
auch die nationale Marktordnung zu Fall bringen wiirde. Insbesondere wurde
argumentiert, daB als Vorbedingung fiir eine Liberalisierung des grenziiberschrei-
tenden Giiterkraftverkehrs die Wettbewerbsverhdltnisse hinsichtlich Kraftfahr-
zeug- und MineralSlsteuver, Arbeitszeitrichtlinien und weiterer Rechts- und Verwal-
tungsvorschriften harmonisiert werden miiten. Anderenfalls — so haben die Ver-
bandsvertreter behauptet — wiirden die deutschen Unternehmen durch die beste-
henden Verzerrungen auf diesen Gebieten unbillig benachteiligt. Auch die DB hat
Anspruch auf zusiiizlichen weittbewerblichen Flankenschutz angemeldet, weil sie
beflirchtet, nach einer Liberalisierung des grenziiberschreitenden StraBengii-
terverkehrs weiter an Markianteilen zu verlieren [Schmuck, 1987, 8. 928].

In den Verhandlungen zu den konkreten Ausgestaltungsdetails des Beschlusses
des EG-Ministerrats hatte sich der BMV anfinglich die Argumente des Gewerbes
zu eigen gemacht und ein Junktim zwischen Liberalisierung und Harmonisierung
gesetzt,

Mittlerweile ist die Position des BMV nicht mehr so cindeutig, nachdem er den
sogenannten Luxemburger Beschliissen vom Juni 1988 zugestimmt hat, die die
erwihnte Anhebung des Gemeinschafiskontingents fiir 1988 und 1989 um jeweils
40 vH und die Abschaffung der mengenméBigen Beschrénkungen zum 1.1.1993
zum Inhalt haben.> Im Gefolge der Luxemburger Beschliisse hat das StraBengiiter-
verkehrsgewerbe der Bundesregierung Wortbruch vorgeworfen, weil man der

1 Vgl Willeke [1987, §. 72 ff,, 93]; 0.A., “Liberalisierung — Warten auf die Wende”.
Wirtschaftswoche, Nr. 28, vom 3. Juli 1987.

2 Das Junktim zwischen Harmonisierung und Liberalisierung ist auch schon bei fritheren
Liberalisierungsversuchen vorgebracht worden, Vgl, hierzu die Bemerkung von Button
[1984, 8. 85], daB “the situation is made even more complex by the "horsetrading’ which
takes place over movements in policy positions by members. The core states, and
Germany in particular, still seek harmonisation as a prior condition toliberalisation. Since:
there is little sign of agreement ..., these states are reluctant to accept movement on the
liberalisation question.” Wenn Button das Junktim zwischen Liberalisierung und Har-
monisierung (idiomatisch @bersetzt) als “Kuhhande!” bezeichnet, bringt er damit die
Wertung zum Ausdruck, daf es sich hierbei um einen Versuch seitens der betroffenen
Interessengruppen handeln kdnnte, auf einem Umweg die Liberalisicrung zu Fall zu
bringen. Zu einer &hnlichen Interpretation vgl. ZAV [1987, S. 312].

3 Vgl oA, “Liberalisicrung im StraBengliterverkehr der BG”. Nene Zircher Zeitung vom
23. Juni 1988,



Liberatisierung zugestimmt habe, ohne auf dem Junktim zur Harmonisierung zu
bestehen.!

Obwohl auch von wissenschattlicher Seite hiufig ein Junktim zwischen Libera-
lisierung und Harmonisierung der Wettbewerbsbedingungen gefordert wird [vgl.
z.B. Seidenfus, 1984, S. 189], gibt es Hinweise darauf, daB eine Ex-ante-Harmoni-
sterung keinesfalls eine notwendige Vorbedingung fiir eine Liberalisierung dar-
stellt. Zwar kann nicht verkannt werden, daB auf dem Gebiet der Kfz- und Mine-
raldtsteuer nennenswerte Differenzen in Europa bestehen. Willeke [1987,5.91£]
errechnete fiir 1986, dab der Betrieb eines Lkws, der jihrliche Gesamtkosten von
DM 250000 verarsacht, in den wichtigsten EG-Partnerlindern mit DM 10000 bis
18000 geringer besteuert wird als in der Bundesrepublik. Nur im Vereinigten
Kénigreich (sowie der Schweiz) liegen die Stevern bei dem von Willeke gewdhlten
MaBstab um DM 2000 héher.” Damit betragen die Kostenunterschiede maximal
7,5 vH der Gesamtkosten. Wie demgegeniiber der Sachverstindigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwintschaftlichen Entwicklung [1985, Ziffer 330] errechnet hat,
machen die Differenzen in der Kfz- und Mineralblsteuer im Durchschnitt lediglich
ein Fiinftel der Tarifunterschiede zwischen dem inldndischen Reichs-Kraftwagen-
Tarif (RKT) und dem grenziiberschreitenden Tarif aus. Die von Willeke errechne-
ten Kostendifferenzen von maximal 7,5 vH der Gesamtkosten liegen zudem in
jenem Bereich, der durch Effizienzsteigerungen aufgefangen werden kann. Der
Sachverstindigenrat weist zu Recht darauf hin, daB in einer Ubergangspetiode die
auslidndischen Fahrzeuge ohnehin benachteiligt sind, da sie den deutschen Normen
angepalt sein miissen. Das gleiche gilt fiir auslindische Fahrzeuge in der Schweiz,
wo das hichstzuldssige Gesamtgewicht von 28 t um 12 t unter demjenigen der
Fahrzeuge in der Bundesrepublik liegt [Meyer, 1976, S. 128]. SchlieBlich kann man
vermuten, daB sich eine Harmonisierung — nicht zuletzt durch Betriebsstatten-
verlagerung — vonselbst ergibt, wenn der grenziiberschreitende Giiterkraftverkehr
erst liberalisiert ist. Eine Harmonisierung der Wettbewerbsbedingungen hinsicht-
lich der Mineral6!- und Kfz-Steuer sowie der Fahrzeuggewichte und -langen stellt
daher keine Vorbedingung auf dem Weg zu einer Liberalisierung im Inland und
auch im grenziiberschreitenden Verkehr dar.

Angesichis dieser Entwicklungen im grenziiberschreitenden StraBengiiterver-
kehr, von derauch die Marktordnung in der Bundesrepublik nicht unberihrt bleiben

1 Vgl oA, “*Gegen Blockaden'” Interview mit Hans-Wilhetm Kreft, Hauptgeschifts-
fuhrer des Bundesverbands des Deutschen Guterfemverkehrs (BDF) in Frankfurt”. Die
Zeit, Nr. 33, vom 12. August 1988. Eine cingehende Auscinandersetzung mit diesen
Vorgangen findet sich in Kapitel X.

2 Bei der arbeits- und sozialrechtlichen Regelung ist die Harmonisierung demgegentiber
schon weit fortgeschritten; vgl. Willeke [1987, S. 90, Fn. 51).

3 Zu shnlichen Ergebnissen kommt Schitbert [1987, 8. 306 ff.].
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wird,! empfiehlt es sich, den Deregulierungsproze8 im inlindischen StraBengiiter-
verkehr voranzutreiben. Als eine erste (gleichwohl noch nicht abschlieBende)
Moglichkeit bietet sich eine spiirbare Aufstockung der Anzahl auch der nur im
Inland giiltigen Konzessionen an, was durch eine neue Hdchstzahlenverordnung
des BMV geschehen miifite. Dabei sollte auch die kiinstliche Trennung zwischen
allgemeinem und Bezirksfemnverkehr (rote und blave Konzessionen) aufgehoben
werden, indem blaue in rote Konzessionen umgewandelt werden. Eine effiziente
Arbeitsteilung im Raum kann sich gerade bei freiem Marktzugang besser heraus-
bilden als durch die administrative Aufteilung des riumlichen Einsatzbereichs der
Fahrzeuge. :

Die Anzahl der Konzessionen wire dabei schrittweise so lange anzuheben, bis
die Knappheitspreise fiir die Konzessionen auf Null gefallen sind. Die Bundes-
regierung muf diesen ProzeB vorankiindigen und sich zugleich von vornherein
cindeutig festlegen. Die zusétzlich ausgegebenen Konzessionen sollten versteigert
werden, damit sichergestellt ist, dafl die effizientesten (neuen und bestehenden)
Unternehmen in den Besiiz der Genehmigungen gelangen. Zugleich miilte der
Handel mit Genehmigungen zugelassen werden. Am Ende des Prozesses mufl auch
im binnenldndischen Verkehr der freie Marktzugang stehen: Jedem Neubewerber
— sofern er sich als subjektiv zuverldssig erweist —, wiire dann auf Antrag die
Erlaubnis 2u erteilen, Gilterfernverkehr zu betreiben, und jedes Unternchmen wiire
frei in der Wahl sciner Kapazitit. Daher kénnte man die objektive Zulassungsbe-
schriinkung in Form der Hichstzahl an Genehmigungen aufgeben, sobald der Wert
der Konzessionen auf Null gefallen ist. Diese institutionelle Mafinahme wiire allein
schon deshalb erforderlich, damit in Zukunft der Marktzutritt nicht so leicht wieder
beschriinkt werden kinnte. Bei den subjektiven Zugangsbeschrinkungen empfiehilt
es sich zudem, den Mindestkapitalnachweis auf den Preis eines gebrauchten statt
cines neuen Lkws zu beziehen. '

Die StraBengiterverkehrsuniernehmen in der Bundesrepublik scheinen sich
iibrigens troiz atler Versuche, liberihren Verband die Liberalisierung zu behindem,

1 Die Liberalisierung des Markizutritts im grenztiberschreitenden Verkehr schlof nach den
urspringlichen Plinen auch die AnschluBkabotage ein: Nach einer Fahrt Giber die Grenze
sollte ein Untemehmen in dem anderen Land zwei binnenléndische Frachten ibernchmen
konnen, ehe es wieder tiber die Grenze an scinen Heimatstandort zurlickfahren muBte
{Willeke, 1987, S. 93 {.]. Inzwischen hat der EG-Ministerrat beschlossen, for Kabotage-
fahrten ein besonderes Kontingént von europaweit 15000 Genehmigungen zv Kabota-
gefahrten zu schaffen. Die Genehmigungen berechtigen die Verkehrsunternehmen zu
innerstaatlichen Transporten in anderen BQ-Lindem fir cine Dauer von jeweils zwei
Monaten. Das Kontingent soll jahrlich um 10 vH aufgestockt werden. Allerdings enthiilt
die Regelung eine Schutzklausel, falls sich die Kabotagefahrten auf ein Land konzen-
trieren sollten. Vgl. o.A., “Verkehrsminister beschliefen Kabotage-Regelung. Buro-

. phischer Wettbewerb im innerstaatlichen Straflengtiterverkehr/ Ohne Sitz und Niederlas-
sung”. Frankfurter Allgenicine Zeitung vom 6. Dezember 1989.
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auf einen internationalen Wettbewerb in der Zukunft einzurichten. Von vielen
Speditionen wird berichtet, daB sie sich vorausgreifend anpassen, indem sie die
internationale Zusammenarbeit intensivieren und zunchmend logistische Verbund-
leistungen auch im grenziiberschreitenden Verkehr anbieten. Dabei haben keines-
wegs immer die GroBen des Gewerbes einen Wettbewerbsvorsprung; vielmehr
haben sich besonders findige Spediteure mit dem Entdecken von Marktliicken eine
gute Ausgangsposition gesichert [vgl. Moritz, 1988]. Weiterhin kann man beob-
achten, dal der Preis fiir Konzessionen im Fernverkehr bereits fills (S, 82, Fn. 2).
Auch dies ist einc Antizipation der Liberalisicrung durch die Untemehmen.

SchlieBlich sollte auch das Verbot fiir den Werkverkehr aufgehoben werden,
Transporte fiir Dritte auszufiihren. Dadurch lassen sich betrichtliche Wohl-
fahrisgewinne erzielen. Im Zusammenhang mit der Liberalisierung des Marktzu-
gangs und der Preisbildung im gewerblichen Verkehr diirften Lkw-Transporte
erheblich billiger werden, so daB sich Werkverkehr vielfach nicht mehr lohnt oder
inden gewerblichen Bereich iibergeht. Das bietet groBe Chancen auch fiir neue und
bestehende kieinere Unternehmen im Giiterfernverkehr, Wo Uberkapazitaten be-
stehen, wie vor allem vom etablierien Gewerbe befiirchtet, knnen diese gar nicht
cffizienter als durch den Preiswettbewerb abgebaut werden [Sachverstindigenrat
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, 1985, Tz. 335 £.].

Bei der Bahn bieten sich zur Marktzutritts- und Kapazititsderegulierung —
abgesehen von einer Trennung von Netztrdgerschaft und Betrieb im Schienennetz
(Kapitel IX) — folgende Maglichkeiten an:

— Die Genehmigungsprozedur zur Streckenstillegung nach den §§ 12 1, 14 I
BbG - also der Zwang der Bahn, in der Flache betriebs- und beférderungs-
pflichtig zu sein — wird aufgehoben.

— Die alleinige Verwaltung des Bundeseisenbahnvermégens durch die DB kann
fallengelassen werden, so daB die Chance besteht, daf fiir die DB unrentable
Strecken durch NE oder private Eisenbahngesellschafien weijterbedient wer-
den kénnen.

Der Zwang zur Omniprisenz der Bahn und die umstindliche Prozedur, die
vorgesehen ist, wenn irgendwo der Giiter- und Personenverkehr eingestellt werden
soll, sind verkehrspolitisch lberholt: Mit dem StraBengiiterverkehr steht ein
flachendeckendes Verkehrsmittel zur Verfiigung, und auch die Binnenschiffahrt
setzt die Bahn in vielen Verkehrsverbindungen unter Wettbewerbsdruck. Im Rah-
men eines verstirkt kommerziell ausgerichteten Leistungsaufirags solite der Bahn
daher die Moglichkeit gegeben werden, ihr Schienennetz zu rationalisieren; sie
sellte von regionalen Interessen unbehindert solche Strecken stillegen, die Eiir sie
betriebswirtschaftlich nicht mehr rentabel sind. Die Entregulierung des
Giiterkraftverkehrs auf der StraBe diirfte wegen des dadurch verschiirften Wettbe-
werbsdrucks im Bereich des Fernverkehrs dazu fiihren, daB mehr Speditionsunter-
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nehmen auch auf die Bedienung der Fliche ausweichen miissen und damit der
Abhédngigkeit und der “Ausbeutbarkeit” der Verlader in peripheren Regionen
entgegenwirken.

Als Ubergangsl6sung auf dem Wege zu einem kommerziellen Leistungsaufirag
fiir die DB bietet sich an, die Bedicnung aufkommensschwacher Nebenstrecken
den kostengiinstiger arbeitenden Nlchtbundcseigcnen Eisenbahnen oder privaten
Betreibemmit Avffanggeselischaften anzubieten. ! Ein Vorschlag aus der BbG-No-
velle von 1981, derin eine dhnliche Richtung zielte, scheiterte zwar am Widerstand
der Lander, Deren Kritik richtete sich aber gegen die finanziellen Konsequenzen:
Ein Weiterbetreiben der von der DB stillgelegten Strecken hitte auf Kosten der
Linder erfolgen sollen, die entweder die DB oder eine NE hitten beauftragen
kénnen, eine Mindestbcdicnung aufrechtzuerhalten. Obwohl dies dem Grundsatz
derspeziellen Entgeltlichkeit entsprochen hitte, waren die Linder nicht bereit, ihre
bisher im Wege einer Art verdeckien Finanzausgleichs bezogenen Subventionen
aufzugeben,

Fir die Suche nach einer gesamtwirtschaftlich billigeren Option fiir den Schie-
nenverkehr auf weniger befahreneren Strecken kbnnte dieser Vorschlag in modifi-
zierter Form wieder aufgenommen werden: Der Bund als Eigentiimer der DB sollte
den Lindem eine einmalige Abgeltungszahlung anbieten, wohingegen die Linder
im Gegenzug auf Einspriiche gegen Streckenstillegungen seitens der DB verzichten
und zugleich in die Lage versetzt werden, eine Weiterbedienung des Schienenver-
kehrs an den billigsten Betreiber auszuschreiben. Die Hohe der Abgeltungszahlung
miiBte sich eigentlich an den abdiskontierten Nutzen aus der Flichenbedienung
durch die Bahn ausrichten. Da sich hierbei jedoch ganz erhebliche Mefiprobleme
ergeben wiirden, empfichlt sich aus Praktikabilititsgrinden eine andere MeBgréBe:
die abdiskontierten kiinftigen Verluste der DB, die entstehen, wenn sie die in Frage
stehende Strecke weiterbedienen mite. Uber diese GroBe liegen der DB recht gute
Informationen aus ihren Streckenrechnungen vor.

Die DB mus8 bei einer Ubertragung der Betriebsrechte garantieren, den AnschluB
der iibergegangenen Strecken an ihr Netz bejzubehalten, solange sie ein Monopol
iiber das Kemnnetz behdlt, damit Wagenladungsverkehr auch von und nach den von
externen Gesellschaften betriebenen Strecken stattfinden kann. Ob, wie lange und
von wem Schienenverkehr auf den betreffenden Strecken betrieben wird, liegt in
der Kompetenz der Lander, wenn die Strecken zugleich aus dem Bundeseisenbahn-
vermégen herausgeldst und auf die Linder iibertragen werden, weil dann die
Bestimmungen des AEG und der untergeordneten Lindergesetze gelten. Fiir den

1 Die verblicbenen NE betreiben ihre Strecken unter vereinfachten Betricbsbedingungen,
mit devtlich niedrigeren Faktorkosten, mit groBer Flexibilitit des Personaleinsatzes und
mit deutlich héheren Kostendeckungsgraden als die DB; zugleich haben die NE auch
Interesse an der Ubemahme bestimmter Strecken bekundet. Vgl. dazu die Ausfohrungen
von Steinecke [1977]; Hoffmann [1984]; Laaser [19870b, S. 111).



Bund muB diese Lsung auf Dauver nicht teurer sein, wenn der DB damit zugleich
Chancen zu einer Rationalisierung gegeben werden, die sie wegen der Betriebs-
pflicht nicht einleiten konnte. Die beschriebenen MaBnahmen 18sen zwar nicht das
grundlegende Problem, daB Schienenverkehr in der Fliche vielfach kaum noch
rentabel zu betreiben ist, stellen aber auf alle Fille Chancen filr einen Ubergang
vom heutigen DB-Netz zu einem unternehmerisch betriebenen Kernnetz sowie fiir
cinen rationelleren Schienenverkehr auf marginalen Strecken dar.!

Fiihrt man die Dercgulicrungsidsung, bei der Netzteile auf andere Betriebe
ibergehen, konsequent weiter, dann kann man als drittc Deregulierungsoption
auch einen Wettbewerb von Anbietern im Kemnetz der DB ins Auge fassen,

2. Personenverkehr

Im Personenverkehr empfiehlt es sich, die Ansatzpunkte fiir Tarif- und Kapazitits-
deregulierung getrennt fiir die einzelnen Verkehrstrager zu untersuchen, weil das
Regulierungssystem in den einzelnen Bereichen sehr uneinheitlich gehandhabt
wird.

a. Taxenverkehr

Bei der Deregulierung des Taxengewerbes geht es darum, sowoh! die kommunale
Tarifaufsicht als auch die Beschriinkung der Anzahl der értlichen Taxenkonzessio-
nen aufzuheben.

Gegenwdriig sind fiir aile Taxenunternehmen ¢ines Genehmigungsbezirks Ein-
heitstarife vorgeschrieben, obwohl! bei unterschiedlichen Fahrzeugmusiern durch-

1 Nicht auszuschtiefien ist, daB Strecken, die unter Betriebsfiihirung der DB nur zu cinem
Bruchteil kostendeckend sind, von einer NE oder Privatbahin noch rentabel betrieben
werden k6nnen, Im Juli 1989 hat die DB erstmals eine Nebenstrecke an einen anderen
Betreiber verkauft, und zwar die chemalige Kursbuchstrecke 545 von Grivenwiesbach
nach Friedrichsdorf im GroBraum Frankfurt. Der Verkehrsverbund Hochtavnus, der neue
Eigentiimer, will langfristig den Verkehr auf der Strecke kostendeckend betreiben. Vgl.
0.A. “Bundesbahn verkauft betricbsfihige Strecken. Erwerber ist ¢in kommunaler Ver-
kehrsverbund/2,8 Millionen DM”. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 15. Juli 1989.

2 'Tendenzicll geschieht das sogar heute schon, wenn mit dem Lufthansa-AirportexpreB,
den Reiseblirosonderzfigen, privaten Nostalgiezigen im Personenverkehr und privat
gecharterten Huckepackzligen sowie Ganzztigen von rohstoffverarbeitenden Untemeh-
men private Zige das DB-Netz benutzen. Allerdings hat die Bahn dabei immer noch das
Schlepp- und Fahrplanmenopot, weil sic Lokomotiven und Personal stellt (vgl. Kapitel
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aus nennenswerte Betriebskostenunterschiede aufireten. Bei einer weniger rigoros
durchgefiihrten Tarifaufsicht wiirden sich vermutlich gespaltene Tarife fiir untet-
schiedhche FahizeuggriBen, die auch Qualititsunterschiede widerspiegeln, heraus-
bilden.! Da8 Genossenschafien, die sich in einer Funkrufzentrale zusammen-
schlieBen, von ihren Mitgliedern verlangen, Einheitstarife zu fordem, und rigoros
gegen Preisbrecher vorgehen [Blankart, 1984, S. 167), kann weder aus rechtsstaat-
licher noch aus Skonomischer Perspektive eine Rechtfertigung fiir den Gesetzgeber
oder ausfiihrende Behdrden sein, von sich aus den Preiswettbewerb zu unterbinden.
Auch das Motiv, auswirtige, ortsunkundige oder weniger verhandlungsgeschickte
Fahrgiste vor der Ausbeutung durch die Anbieter zu schiitzen, stellt keine Recht-
fertigung fiir nach unten starre Tarife, sondern bestenfalls fiir Hochsttarife dar.
Ausbeutungsversuche diirften im groBen Stil ohnehin nur méglich sein, wenn der
Wetibewerb durch die strengen Markizugangsregelungen eingeschriinkt wird, so
daB sich Betrugsversuche fiir “schwarze Schafe” lohnen [Weizsicker, 1982}, ohne
daB sie von besseren Anbietern vom Markt verdringt werden.2

Umgekehrt hitten bei freiem Marktzutritt all diefenigen Unternehmen, die
verlaBlichen Service zu niedrigeren Tarifen anbieten, einen Anreiz, fiir ihre Quali-
titen zu werben. Dies kann man z.B. in Phoenix (Arizona) beobachten. Im Gegen-
satz zu den meisten arnderen Stédien der USA gibt es hier weder Marki-
zugangsbeschrinkungen fiir Taxen noch behdrdlich kontrollierte Tarife. Statt des-
sen miissen zugelassene Taxenunternehmen die Befdrderungstarife in groBen Let-
tern an den Seiten ihrer Taxen, also sichtbar fir jeden potentiellen Fahrgast
bekanntgeben [Roth, 1986, 8. 11). Obwohl von potenticllen Fahrgisten aus 6kono-
mischer Sicht auch erwartet werden kénnte, dad sie setbst Informationskosten iber
den Transportvertrag aufzuwenden bereit sind, den sie abschlieBen wollen, kann
diese institutionelle Regelung als effiziente “second best”-Lisung gegenifber einem
vollstindig deregulierten Taxigewerbe angesehen werden.

Zur Deregulierung des Taxengewerbes kénnte in einer Vorstufe die Tarifpflicht
aufgehoben und zugleich der reine Handel mit Taxenkonzessionen, wie ihn § 3 IT1
PBefG gegenwiirtig verbielet, wieder zugelassen werden. Solange {iberhaupt noch

1 Versuche cinzelner Taxenuntemehmer, durch Verwendung von Kleinwagen Kostenein-
sparungen durch einen niedrigeren Tarif an die Kunden weitérzugeben, wurden von den
zustindigen Genehmigungsbehdrden mit dem Hinweis abgeblockt, dafl gespaltene Tarife
mit dem PBefG nicht vereinbar seien [Bidinger, 1971/1985, B § 51, Rd.-Nr. 11-20).
Diese Rechisauffassung ist allerdings nicht unumstritten.

2 Dartiber hinaus sorgen subjektive Zulassungsbedingungen und Kennzeichnungspflicht
fir die Taxen dafir, daf Anspriiche aus Befdrderungsvertréigen justitiabel sind.
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am Instrument der Kentingentierung festgehalten wiirde, hitte die Behérde dann
einen besseren Anhaltspunkt fiir die Wettbewerbslage im drtlichen Taxengewerbe,
weil anhand der Knappheitspreise deutlich wiirde, wieviel zuséizliche Genehmi-
gungen mindestens vergeben werden miissen. Die Behorde solite angehalten wer-
den, zusitzliche Konzessionen zu versteigern, bis deren Wert auf Null fillt.? Diese
Praxis wird gegenwirtig in Hongkong angewendet. Zwar verzichtet man auch hier
nicht auf Konzessionen, aber im Abstand von drei Monaten werden Taxenlizenzen
auf 6ffentlichen Auktionen versteigert [Roth, 1986, 5. 11].

In einer zweiten Stufe soliten die Grenzen zwischen Taxen- und Mietwagen-
gewerbe ganz aufgehoben werden und auch fiir Taxen nur noch die subjekiiven
Zulassungsbedingungen gelten. Wenn freier Wettbewerb herrschen kann und jeder
subjektiv geeignete Bewerbereine Lizenz erhilt, erlibrigtes sich auch, die Betriebs-
und Beftirderungspflicht verbindlich vorzuschreiben; der intensivierte Wettbewerb
wiirde eine ausreichende Versorgung des jeweiligen Gebiets mit Taxenieistungen
Zu frei gebildeten Befdrderungsentgelien sicherstellen, Die Erfahrungen im Miet-
wagengewerbe, das sich mit vergleichbarer Technologie (Funkiuf, Wegstrecken-
zihler) ohne objektive Markizutritisbeschriinkungen und Tarifkontrollen dauerhaft
am Markt behaupten lcann,3 sprechen dafiir, da8 auch der Taxenverkehr dem
Wetibewerb gedffnet werden kann.

b. Personenverkehr mit Omnibussen

Gegenwiirtig werden Betriebsrechte an Stadt-, Untergrund- und Straenbahn- so-
wie an Omnibus-Linien auf die Dauver von 25 Jahren (nach §§ 38, 41 PBefG)
vergeben. Daher diirften wihrend der Laufzeit der Konzessionen wenig Chancen
fur eine Deregulierung des Marktzugangs in diesem Teilbereich bestehen. Aller-
dings erscheint es zumindest fiir die Zukunft iiberlegenswen, ob bei einer New-
konzessionierung nicht auch mehrere Anbieter auf verschiedenen Linien be-
riicksichtigt werden sollten.

1 Esist aus Skonomischer Sicht, wie die Analyse ergeben hat, nicht zwingend, iberhaupt
die Zahl der Genehmigungen zu kontingentieren. Daher darf in einem stufenweisen
DeregulierungsprozeB nicht auf dieser Stufe Halt gemacht werden.

2 Diese Praxis ist dem Uberwachungsverfahrern nach § 13 V PBefG mit Wartelisten und
Marktbeobachtung durch die Behdrde hinsichtlich des birokratischen Aufwands iiber-
legen, weil alle benttigten Informationen im Knappheitspreis fir die Konzessionen
enthalten sind; zodem gehen bei der Versteigerung die Konzessionen an die effizienten
Unternchmen. :

3 Das gilt vor allem angesichts der Tatsache, daB das Mietwagenpewerbe unter rentabili-
titsmindernden Hemmnissen wie beispielsweise hdherer Mehrwertsteuerpflicht oder
Rockkehrgebot operiert, [Soltwedel et al., 1987, S. 91]. Diese Rahmenbedingungen
mBten bei einer Deregulierung angeglichen werden.
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Die folgende Analyse ist daher auf die Deregulierungspotentiale beim Bus-
verkehr beschriinkt und hier auch nur auf den Linienverkehr nach §§ 42, 43 PBef(G.

Der Personenverkehr mit Bussen umfaBt so heterogene Teilbereiche wie den
meist hochdefizitren innerérilichen Busverkehr, der vorwiegend von kommunalen
Regiebetrieben durchgefiihrt wird, und den rentablen Uberlandlinienverkehr, der
teilweise von éffentlichen Unternehmen (mit privaten Subunternehmern) und teil-
weise von konzessionierten privaten Omnibusunternehmen wahrgenommen wird.
Die Tarifkontrolle ist urspriinglich eine Folge der Monopolisierung des Angebots
entlang einzeiner Linien durch-die Linienkonzession (nach § 13 II Nr. 1 und 2
PBefG) einerseits und des staatlichen Einflusses auf die Hoéhe der Beférderungs-
entgelte im Sinne sozialpolitischer Eingriffe oder staatlicher Daseinsvorsorge an-
dererseits.

Da der StraBenpersonenverkehr ebenso wie der Eisenbahnverkehr in einem en-
gen Konkurrenzverhéltnis zum Individualverkehr steht, sind selbst auf den renta-
blen Buslinien monopolistisch liberhhte Preise wenig wahrscheinlich. Daher wiire
aus diesem Grund eine staatliche Tarifkontrolle l'.ibt‘.rﬂi.issig.l

Ermé#Bigte und subventionierte Tarife fiir kommunale Busunternehmen als In-
strument der Daseinsvorsorge sind direkien Zuwendungen an die betroffenen
Bevolkerungskreise unterlegen. Dennoch wird man realistischerweise unterstellen
miissen, daB solche Tarife vorerst beibehalten werden. Aber auch umter dieser
Priamisse ergeben sich einige Mdglichkeiten fiir Deregulierungsmafnahmen im
Busverkehr.

Die erste Manahme sollte sein, daB das Altunternehmerprivileg nach § 131111
PBefG abgeschafft wird. Wenn eine Buskonzession nach acht Jahren (§ 44 PBef(G)
ausliuft, sollte sie fiir eine einzelne Linie oder einen Verbund von Linien an den

1 Zwar witrde auch ein unteguliertes Busunternchmen einen Tarif verdffentlichen, weil das
die Transaktionskosten senkt [Peters, 1968, S. 23). Aber dieser wilrde nicht durch den
Staat, sondem durch den Wettbewerb des Individualverkehrs kontrolliert.
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billigsten Betreiber versteigert werden.! Das Altunternchmerprivileg begiinstigt
tendenziell Inct'fizicnzen,2 wihrend bei der Ausschreibungs-/Auktionsldsung der
Zwang zu effizienter Leistungserstellung besteht: Unternehmen, die alle Produk-
tivitits- und Rationalisierungsreserven ausschipfen, haben diesen Markitest nicht
zu befiirchten, sei es, daf sie fiir cinc rentable Linie den hichsten Betrag bicten
kéinnen, sei es, daf sie fiir eine zu subventionierende Linie den geringsten ZuschuB
beantragen miissen.

Als zweiter Punkt auf der Agenda fiir Deregulierungsschritte im Straen-
personenverkehr sollte das Vorrecht der DB (und NE) fiir Schienenparallel- und
-ersatzverkehr (nach §§ 13 II Nr. 2¢c Satz 2 PBefG) abgebaut werden.

Auch im Ersatzverkehr mit Bussen auf Strecken, die im Schienenverkehr still-
gelegt werden, muB sich herausstellen dirfen, wer der effizienteste Betreiber ist.

1 Finein diese Richtung gehende Ldsung sah die vom Bundesrat am 1.3.1985 eingebrachte
Novelle zum PBefG vor: Wenn konzessionierte Unternchmen Subventionen erhalten oder
sich teilweise beim Betrieb privater Aufiragsunternehmen bedienen, sollte danach eine
Konzession bei Abtauf an denjenigen Betreiber — eventuell den bisherigen Subunterneh-
mer selbst — vergeben werden, der mit der geringsten Subvention auszukommen ver-
spricht; also quasi versteigert werden [Stertkamp, 1985, 8. 421]. Die Bundesregicrung
hat sich ablchnend geiuBert mit dem Hinweis, daB die Beschiftigung von Auftragsunter-
nchmen file dic Bahn kostensenkend und filr die Avfiragsuntemehmen selbst beschifti-
gunssichernd sei; sie hat mit dieser Stellungnahme erwartungsgem3i den Beifall der DB
geerntet [Thimm, 1985, S. 471 £.). Dieser Gesetzesentwurf ist gescheitert. Dennoch stellte
diese Initiative einen Schritt in die richtige Richtung dar, weil dadurch den Genehmi-
gungsbehtrden die Chance gepgeben worden wire, den billigsten Anbieter ausfindig
machen zu kénnen. Die Bundesbahn argumentierte seinerzeit, daB ihre Auftragsuntemeh-
‘men chnehin nicht anstrebten, selbst Konzessionfr mit vollem untemehmerischen Risiko
zu werden. Wire diese Vermutung richtig gewesen, hiltte die vorgeschlagene Gesetzes-
Anderung am Besitzstand der DB an den Konzessionen nichts gelindert. Umgekehrt hatte
die Novelle privaten Unternchmen verstiirkt die Chance gegeben, sich als Gberlegen zu
erweisens. DaB die DB inzwischen ihr damaliges Argument selbst verworfen hat, zeigtim
Ubrigen die Vereinbarung Gber die Zusammenarbeit im OPNV zwischen der DB und dem
BDO vom 8.10.1987 [zitiett nach Bidinger, 1971/1988, S. 300]. In dieser Vereinbarung
erkennt die DB die Steflung selbstindiger privater Busunternehmen als Kooperations-
partnes im OPNV an.

2 Das gilt insbesondere dann, wenn das Privileg zugunsten der 6ffentlichen Unternehmen
besteht, die nachweislich mit hoheren Faktorkosten als die privaten Subunternehmen
(Sohl, 1980; BDO, 1985, 8. 2] operieren.

3 Vgl ticrzu dasin Fo. 3 auf S. 110 zitierte Beispicl aus dem Kreis Steinburg; vgl. Rocke,
Maller [1985, 5. 242 ff.]. Prinzipiell wird man beim Ausschreibungsverfahren Praktiken
nicht vollig ansschlicBen konnen, wie sie im dffentlichen Bauwesen anzuireffen sind,
utimlich Kollusionslosungen zwischen den Bictemn. BEs ist aber nicht gerechtfertigt, die
Versteigerungsiosung schon allein wegen dieser Gefahr gesetzlich von vomherein nicht
zuzulassen.
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Das kdnnte, mull aber lingst nicht zwangsliufig das Unternchmen sein, das bisher
Schienenverkehr betrieb. Deshalb sollten Konzessionen im Schienenersatzverkehr
genauso wie ablavfende Buskonzessionen ausgeschrieben und versteigert werden.
Die NE, die das Vorrecht formal ebenfalis genichn, haben aufgrund ihres Flexi-
bilitétsvorteils und ihrer Kostendisziplin weniger zu firchten, wenn der Schutz
entfallt.

Fiir die DB gilt dariiber hinaus, daB gerade das Gestalumgspnwlcg fiir den
Schienenersatzverkehr zu jhren Gunsten auf wenig befahrenen Strecken ihren
Bemithungen zur Streckennetzkonzentration im Schienenverkehr entgegenstehen
diirfte. Im selben Mafle wie der Zugang zum Markt fiir Busleistingen parallel zu
unrentablen Schienenstrecken auch fir private Anbieter freipegeben wiirde, konnte
sich die Bahn leichter aus unrentablen Schienenverkehrsrelationen zuriickziehen.
Eine Bedicnung dieser Relationen wire leichter sicherzustellen, wenn auch kosien-
glinstiger als die DB arbeitende Anbieter sich eine Chance ausrechnen kfnnten. Das
kénnte den Widerstand der betroffenen Landesregierungen gegen Streckenstille-
gungen vermindern. Dies gilt grundsétzlich auch, wenn man die zwischen der DB
und den Regierungen der Bundesldnder abgeschlossenen Nahverkehrsabkommen
beriicksichtigt (1985 zunichst mit Schleswig-Holstein, dann mit Bayemn und
Niedersachsen, mittlerweile auch mit den iibrigen alten Bundeslindern). Diese
Abkommen haben zum Inhalt, daB die DB auf einem Kemnetz Schienenverkehrs-
leistungen fiir einen bestimmiten Zeitraum garantiert, unrentable Nebenstrecken
ohne Einspruch des betreffenden Landes verstirkt auf Busbetrieb umstellen kann,
zwischen Schienen- und StraBenpersonenverkehr die Anschliisse garantiert und
vom jeweiligen Land finanzielle Zuschiisse fiir bestimmte Investitionsprojekte
erhilt.

Damit auch neuve Dienste im Personenverkehr auf der SiraBe enistehen kénnen,
ist es weijterhin empfehlenswert, das DB-Gestaltungsprivileg auch im Schienenpar-
allel-, insbesondere im Fernverkehr zu lockem. Dann kénnte sich auch in der
Bundesrepublik ein Intercity-Bussystem entwickeln, das bislang gesetzlich unter-
driickt wird, Interessanterweise betreibt die DB selbst auf vereinzelien Linien auch
im Langstreckenverkehr {iber Tochtergesellschaften Buslinienverkehr parallel zu
Schienenstrecken, ohne daB es bislang zu einer ncnnenswcrten Verlagerung des
Langstreckenpersonenverkehrs gekommen ware. ! Es erscheint daher nicht einsich-
tig, weshalb diese Option nicht auch privaten Anbietern offenstehen sollte.

Innovationen wie beispielsweise Blirgerbusse, Rufbussysteme oder private
Fahrgemeinschaften werden kaum entstehen, wenn die Behorde weiterhin priifen
kann, ob die neu beantragte Linje eine Verbesserung des Verkehrsangebots bringt

1 Das gilt beispielsweise fir die Verbindung Kiel-Hamburg. Hier bietet die DB Personen-
schienenverkehr im Stundentakt sowie iber ihre Tochtergesellschaft Autokraft StraBien-
personenverkehr im Zwei-Stundentakt an, noch erginzt durch die Verbindung Kiel-Ham-
burg-Flughafen, dic ebenfalls von der Autokraft betricben wird.
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und ob sie auch von den etablierten Unternehmen bedient werden kann, und beim
Anhérungsverfahren nach §§ 14, 15 PBefG vor aliem deren Rechte beniicksichtigen
soll. Daher sollte der Bestandsschutz, den das Anhdrungsverfahren nach § 14
PBefG vorschreibt, im Zusammenhang mit den Klageméglichkeiten der an diesem
Verfahren Beteiligien gegen eine Verletzung ihrer Bestandsrechte nach § 15 PBefG
gelockert und von seiner de facto innovationsfeindlichen Tendenz befreit werden;
alle bestehenden Anbieter haben nidmlich auch bei freicrem Marktzugang immer
noch die Maglichkeit, durch bessere und effizientere Leistungserstellung ihre
Rechte gegen Neulinge zu wahren. Die Beweislast sollte — wie in den USA und
im Vereinigten Konigreich — grundsitzlich bei den etablierten Unternehmen
liegen; Wettbewerb durch neue Unternehmen sollte als Klagegrund nicht mehr
zuldssig sein.

¢. Eisenbahnverkehr

Fiir den Personenverkehr der Eisenbahn gelten die gleichen Grundsiize wie im
Gﬁlcrvcljkehr. In dem MaB, in dem die Konkurrenten der Bahn ihre Tarife freier
gestalten kénnen als bislang und zugleich durch freieren Marktzutritt einer erhihten
Wettbewerbsintensitit dusgesetzt werden, sollten auch die DB und in noch stirke-
rem Mafie die NE mehr Freiheit bei der Tarifbildung haben, zugleich aber auch mit
freierem Markizu- und -austritt im Bereich des Schienenverkehrs konfrontiert
werden. '

Die DB sollte deshalb unter der Bedingung, daB insgesamt mehr Wettbewerb im
Personenverkehr zugelassen wird, freie Hand zu effizienter Tarifbildung und son-
stigem unternehmerischen Handeln erhalten. Die Genehmigungsprozedur fir all
diese unternchmensinternen Entscheidungen sollte erleichtert, der Verwaltungsrat
als aktienrechilicher Aufsichtsrat eingestuft und die Einzelgenehmigungsprozedur
beim BMV in eire generelle Aufsichisfunktion umgewandelt werden. Wenn zu-
gleich die Bundeszuschiisse begrenzt und nach unten angepafit werden, besteht
kaum die Gefahr, da8 die DB einen vom Steverzahler Gnanzierten Verdringungs-
wettbewerb dort fiihrt, wo sie keine komparativen Vorteile hat. Dann wiirde auch
das Tarifsystem der DB effizienter gestaliet werden miissen. Gegenwirtig — und
das ist schon ein Fortschritt — enthiilt das Tarifsystem wenigstens saisonale “peak
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load”-Tarifunterschiede.! Im Wettbewerb mit privaten Busdiensten auf Fen-
strecken wire eine verstirkte unternchmerische Frelhell der DB sicherlich im
Hinblick auf Preis- und Kostendisziplin zv begriBen. % AuBerdem konate dadurch
die bestehende bahnorientierte Tarifbildung im innerdeutschen Lufiverkehr auf-
gegeben werden. Hier wie dort wiire im unregulierten Zustand wohl mit einer noch
stirkeren Tarifdifferenzierung nach verschiedenen Fallgruppen zu rechnen, was
aber insgesamt zu einer besseren Kapazitiitsauslastung flihren diirfie.

Im Zusammenhang mit der Tarifdercgulierung wire dann im Personenverkehr
der DB parallel zu den Empfehlungen im Giiterverkehr zu priifen, ob nicit bestimm-
te periphere DB-Linien auch im Personenschienenverkehr von NE iibernommen
und die Betriebspflicht und der Stillegungsvorbehalt des Verwaltungsrats und des
BMV nach §§ 12 I, 14 III BbG aufgehoben werden kénnten. Als ergdnzende
MaBnahme sollte der Zugang zum Busverkehr fiir private Omnibusunternehmen
etleichtert werden; dadurch lieBe sich verhindern, daB der Personenverkehr in der
Fliche vernachlissigt wird. BelieBe man der DB das Gestaltungsprivileg fiir den
Ersatzverkehr, wiirde das manch gangbare Losung von vornherein ausschlieBen.

SchlieBlich sellte gerade auch im Personenverkehr die Méglichkeit nicht ausge-
schlossen werden, da mehrere Anbieter im bestehenden Schienennetz der Bahn
auftreten, damit auch hier alle Chancen der Technik effizient genutzt werden
kénnen (vgl. hierzu Kapitel IX).

d. Lufiverkehr

. Luftverkehr innerhalb der Bundesrepublik

Luftverkehr innerhalb der Bundesrepublik 3 falnt vollstiindig in die administrative
Kompetenz des BMV als GenehmigungsbehSrde. Daher sind Liberalisierungs-
schritte sowohl bei der Zulassung von Unternehmen und Linien als auch bei den
Tarifen im innerdeutschen Luftverkehr relativ einfach einzuleiten. Bis vor kurzem

1 Dieses System basiert auf den Erfahrungen mit den verschiedenen “rosaroten” Sonder-
angeboten und differenziert dig Tarife nach teureren verkehrsreichen und billigeren
verkehrsarmen Tagen. Zugleich wurde zur Vereinfachung ein Zonensystem eingefihrt,
was auf der einen Seite zwar einen Anreiz zu Fernfahrten bietet, andererseits aber
rdumliches “peak load pricing” je nach Streckenauslastung ausschlieBt. Allerdings ist
nach neueren Planungen in einer zweiten Stufe auch eine riumliche Preisdifferenzierung
(je nach Auslastungsgrad) vorgesehen [vgl. Firner, 1987].

2 Gegen miBbrauchliche Preispraktiken der DB steht wiedernm als Wettbewerbskorrektiv
der Individualverkehr bereit.

3 Vgl.o.A, “Buropa wirkt”, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 11. August 1988; 0.A.,
“Neue Konkurrenz fiir die Lufthansa”. Siddeutsche Zeitung, Minchen, vom 10. August
1988.
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hatte die Lufthansa gemeinsam mitderzuihrem Beteiligungsvermégen gehdrenden
DLT im innerdeutschen Luftverkehr ein nahezu ungefihrdetes Monopol. Nur
wenige Regionalfluggesellschaften waren daneben fiir “Gelegenheltsverkehr nach
festem Flugplan” nach § 22 LuftVG konzessioniert. Mitie der achiziger Jahre hat
das BMYV seine bislang restriktive Gemehmigungspraxis, die vor allem darauf
gerichtet war, bestehende Verbindungen der Lufthansa und der DB vor Wetibewerb
zuschiitzen, etwas gelockert. So wurden 1986 zwei Geselischaften, der Niirmberger
Flugdienst und Holiday Express (Hamburg), als Linienfluggesellschaft kon-
zessjoniert [Sichelschmidt, 1986, S. 177], 1988 darubcr hinaus die Fimnen Aero
Lloyd (Frankfurt) und German Wings (Munchen) Im Regionalverkehr wurden
mehrere Gesellschaften zugelassen, die 1986 immerhin 16 neue Linien aufnahmen
[Sichelschmidt, 1987, S. 201].

An dieser liberaleren Haltung sollte das BMV als Genehmigungsbehirde fest-
halten. Wenn sich Unternchmen neu um eine Genehmigung zum Luftverkehr
innerhalb der Bundesrepublik bewerben, sollte das BMV ihnen diese erteilen, wenn
sic den Sicherheitsauflagen gentigen. Letztere kénnten im ibrigen, wie oben
dargelegt, auch von privaten Vemsicherungen fir den Luftverkehr festgelegt wer-
den. Ansensten sollten bei der Genehmigung die DB und die Deutsche Lufthansa
nicht langer protegiert werden. Es besteht kein $konomischer Grund dafiir, daB das
“Gffentliche Interesse”, das nach §§ 21, 22 LuftVG zu beriicksichtigen ist, als
Schutz des Besitzstands der DB und der Deutschen Lufthansa interpretiert werden
muB. Es macht dabei auch keinen Unterschied, ob zusitzliche Anbieter fir den
innerdeutschen Luftverkehr aus dem In- oder Ausland kommen. Das in diesem
Zusammenhang vorgebrachie Argument, daB sich ausldndische Luftfahrzevge der
deutschen Sicherheitskontrolle entziehen, trdgt kaum. Denn eine Lufifahrtgesell-
schaft aus dem Ausland kénnte dann fiir den innerdeuischen Luftverkehrzugelassen
werden, wenn sie sich freiwillig den deutschen Sicherheitspriifungen unterwirft.

Wenn Genehmigungen fiir auslandische Gesellschaften fiir innerdentsche Flug-
linien erteilt werden, wiire dies zwar eine Aunfgabe des Kabotagevorbehalis. Die
Kabotage ist aber aus Skonomischer Sicht ohnehin nicht gerechtfertigt, weil da-
durch Optionen zum Wettbewerb und damit Effizienzgewinne, Rationalisicrungs-
chancen, Kostensenkungen und niedrigere Flugtarife im Inlandsverkehr verschenkt
werden {Schatz, 1986, S. 95] Wie erste Erfahrungen mit dem liberaleren Markt-

1 German Wingsist mittlerweile schon wieder in Konkurs gegangen [vgl. Maier-Mannhart,
1990a].

2 Das gilt auch angesichts der vom Gesetzgeber in § 232 LuftVG vorgesehenen Ermich-
tigung zur Do-ut-des-Regulierung [Schleicher et al., 1960, S. 124 £]. Denn auch wenn
das Ausland deutschen Luftverkehrsgesellschaften gleiche Rechte bei sich nicht gewihit,
ist nicht einzusehen, weshalb man im Inland auf die Wohlfahrtgewinne aus der Deregu-
lierung und dem Wettbewerb verzichten solite. Zum vergleichbaren Fall der Reziprozitéit
von Zollsenkungen vgl. Bastiat [1880a, 8. 145 f1.].
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zutritt im Regionalflugverkehr zeigen, sind vor allem die Regionalfluggesellschat-
ten — mit 5itz im In- oder Ausland — in der Lage, verstirkt ein zusitzliches Netz
von Zubringerlinien zu den bestehenden nationalen und intermationalen Netzen
aufzubaven und zugleich Direktverbindungen zwischen zweit- und drittrangigen
Flughéfcn anzubicten, die bislang von der Lufthansa aus betriebswirtschaftlichen
Griinden® nicht bedient werden [Sichelschmidt, 1987, 8. 201].

Eine Erlcichterung des Marktzugangs kénnte die Regionalfluggesellschaften
auch in die Lage versetzen, Zubringerdienste fiir das internationale Netz der
Lufthansa zu erbringen. Mit einem leichteren Marktzugang im Inlandsluftverkehr
kénnte auch dic DB unter verstirkten Wettbewerbsdruck gesetzt werden. Derzeit
besteht das zwischen den Verkehrsirigem Eisenbahn und Luftverkehr vmkémpfte
Marktsegment im wesentlichen aus dem Geschifisreiseverkehr auf mittleren Ent-
fernungen. 1980 machte es 12 vH des Schienenverkehrsaufkommens aus.?

Mehr Wettbewerb im innerdeutschen Luftverkehr wiirde der DB sicherlich
Verkehrsnachfrage entziehen. Bei einer umfassenden Liberalisierung des Luftver-
kehrs in Europa und in der Bundesrepublik im besonderen wiirden jedoch die
Flugtarife auf den Kurzstrecken wohl relativ wenig sinken [Sichelschmidt, 1984,
S. 37 ff.; Schatz, 1986, S. 94 f.], und die Bahn wiirde gerade durch den Wettbe-
werbsdruck zu besseren Leistungen angeregt werden. Dann konnten eventuell
Luftverkehr und Bahn gemeinsam Teile des heutigen Individualverkehrs auf sich
zichen [Sichelschmidt, 1984, S. 43).

Damit sich herausstellen kann, wo Preis- und Kostensenkungen moglich sind
und wo aus betrieblichen Griinden die Flugtarife vielleicht sogar steigen miiBten
[Schatz, 1986, S. 94], muB zusammen mit dem Marktzugang im Inlandsflugverkehr
die staatliche Tarifkontrolle liberalisiert werden. Wenn bislang auch praktisch jeder
von der Lufthansa eingereichte Tarifantrag vom BMV genehmigt worden ist, so hat
doch das institutionalisierte Zusammenwirken von Fluggesellschaft und Lufiver-
kehrsreferat im BMV zu der Tarifpraxis gefiihrt, daB die Inlandsflugtarife stets
deuttich oberhalb der 1. Klasse-Bahntarife lagen, anch wenn die Kosten niedrigere
Preise zugelassen hatten. Hier mul Sorge dafiir getragen werden, daB eine Flug-

1 Zu den Griinden, die dort auf gesamteuropdische Verhiltnisse bezogen, aber auch im
Inlandstuftverkehr ghltig sind, vgl. Schatz [1986, 8. 91].

2 Das innerdeutsche Zubringernetz der Lufthansa erbrachte nach Firmenangaben 1984
Verluste von DM 30 Mill. Es wird dennoch aufrechterhalten, weil man ihm Gewinne aus
Umsteigeverkehren zurechnet. Vgl. 0.A., “Regionalfluggesellschaften, Bremsklotz aus
Britssel”. Wirtschafiswoche, Nr. 15, vom 5.4.1985, Mittlerweile ist die Lufthansa ver-
stirkt dazu Gbergegangen, die aufkommensschwiicheren unter diesen Diensten an ibre
Tochtergeselischaft DLT abzutreten [Sichelschmidt, 1986, 8. 177).

3 Vgl hicrzu Hermsen [1977, S. 26]; Lehmann {1976, S. 19]; StBengut [1976, 8. 24];
Frischkorn [1980, 8. 196).
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gesellschaft selbstverantwortlich entscheiden kann, ob sie mit den geforderten
Preisen auf ihre Kosten kommt, die ihrerseits kein festgeschriebenes Datum sind.
Daher sollte die staatliche Tarifkontrolle (auf die Vereinbarkeit mit “6ffentlichen
Interessen™) ersatzlos entfallen., Auch auf den Linien, auf denen nur ein Anbieter
rentabel fliegen kann, wiire keine monopolistische Ausbeutung der Passagiere zu
befiirchten. Dem wirkt der potentielle Wettbewerb bei freiem Marktzupang ebenso
entgegen wie die intermodale Konkurrenz durch die Eisenbahn, einen zu liberali-
sierenden Busvcrkchr und das pnvatc Kraftfahrzeug [Schaiz, 1986, 5. 94 £.].

B. Internatlonaler Lut’tverkehr

Bedingt durch die geographischen Verhilinisse ist Luftverkehr in Europa grenz-
itberschreitender Linienverkehr (zu 90 vH) oder grenziiberschreitender Charter-
verkehr (zu nahezu 100 vH) [Sichelschmidt, 1984, S 4 f£.]. Es ist also fast immer
die Lufthoheit anderer curopiischer Lander berithry,! wenn Luftverkehr iiber die
Grenzen hinweg stattfinden soll. Da der sogenannten Transportvereinbarung, die
im Gefolge des Luftfahrtabkommens von Chicago abgeschlossen wurde und mul-
tilateral die Vergabe von Flug- und Transporirechten regeln sollie, nur sehr wenige
europiiische Staaten beigetreten sind, existieren zwischen den einzelnen lufifahrt-
treibenden Staaten zwangsidufig bilaterale Abkomumen, in denen Flug- und Lande-
rechte im zivilen Passagier- und Frachtverkehr sowie Preis- und Kapazi-
tatskontrollen festgelegt sind. Die Bundesrepublik gehoért weltweit iiber 80 dieser
Abkommen an; allein 21 Vertrdge wurden mit europdischen Staaten gesch]o»s:serh2
Mit diesen Abkommen wurden bislang meist die jeweiligen inldndischen staat-
lichen Fluggesellschaften (national flag carrier) protegiert, indem z.B. scharfe
50:50 Poolvereinbarungen abgeschlossen und die Tarife so angesetzt wurden, daB
auch weniger effizient arbeitende Unternchmen auf ihre (iiberhthten) Kosten
kommen konnten [Schatz, 1986, S. 92).

Im internationalen Luftverkehr ist der BMV als Geneh:mgungsbchordc Zwaran
die internationalen Abkommen gebunden, denen die Bundesrepublik angehdort.
Dennoch sind Deregulierungsschritte zum einen durch den Abschluf§ never Lufi-
fahrtabkommen méglich, zum anderen bringt die von der EG-Kommission initiierte
Liberalisierungspolitik weitere Fortschritte zu einem von staatlichen Einfliissen
freieren innereuropiischen Luftverkehr.

Bei den meisten bisher abgeschlossenen bilateralen Abkommen war es so, dal
beide Regierungen den von den Luftfahrigesellschaften beantragten Tarifen zu-
stimmen muBten. Etliche européische Staaten, wie z.B. das Vereinigte Konigreich,
die Niederlande und zuletzt sogar Frankreich nehmen mittlerweile eine deutlich

1 Die Lufthoheit wird durch Art. 1 des Luoftfshrtabkommens von Chicago (ChicAbk)
gewshrt; vgt. Schleicher et al. [1966, 8. 22 11.).

2 Insgesamt existieren in Buropa rund 160 solcher Abkommen; vgl. Schatz [1986, S. 50).
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liberalere Haltung ein als friher und haben teilweise untereinander, teilweise auch
mit der Bundesrepublik neue Abkommen geschlossen. Diese erleichtern den
Marktzutritt und sehen vor, da8 die Tarife nur noch von einer Seite zu genehmigen
sind (“single-approval”-Prinzip) bzw. automatisch als genehmigt gelten, wenn
nicht beide Seiten zugleich widersprechen (“double-disapproval”-Prinzip). Das
“double-disapproval”-Prinzip gilt fiir die Abkommen des Vereinigten Kdnigreichs
mit den Benelux-Staaten, das “single-approval”-Prinzip tiir das Abkommen zwi-
schen dem Vereinigien Konigreich und der Bundesrepublik, allerdings nur fiir
Sonder- und nicht fiir Normaltarife [Sichelschmidt, 1987, S. 199 £.]. Im Verkehr
mit diesen Staaten wire auch gegeniiber den neueren Abkommen noch eine
liberalere Tarifpolitik moglich; z.B. kénnte ebenfalls das “double-approval”-Prin-
zip fiir atle Tarife eingefithrt oder durch das Zulassen neuer Wettbewerber dafiir
gesorgt werden, dab sich Kosten und Tarife auch nach unten bewegen kénnen (und
nicht nur wie bisher nach ol:mn).1

Kennzeichnend fiir eine Reihe von Abkommen ist, daB sie im offiziellen Text
keine Kapazititsabsprachen oder Linienbeschrinkungen enthalten; letztere sind
Zusatzprotokollen oder sogar Vereinbarungen der auf den Linien konzessionierten
Gesellschaften vorbehalten [Schatz, 1986, S. 90 £.). Wo immer das der Fall ist,
soliten — zumindest in Absprache mit den Genehmigungsbehdrden des anderen
Landes — die Aufnahme neuer Linien, das Zulassen never Gesellschafien und
Preiswettbewerb eingefiihrt werden.

Nachdem die Kommission der EG auBer fir den Strafengiiterverkehr auch fiir
den grenziiberschreitenden Luftverkehr zwischen den Mitgliedstaaten einen
Deregulierungsprozef eingeleitet hat, bleibt der Bundesregierung kiinftig ohnehin
kein so groBer Spielraum mehr fiir eine protektionistische Luftverkehrspolitik. Die
DeregulierungsmaBnahmen der EG sollen in drei Stufen verwirklicht werden. Die

1 Damit wirde § 23a LuftVG, der eigentlich zur Verschirfung der Regulierung als Gegen-
maBnahme dienen sofl, gewissermaBen in der umgekehrten Richtung angewendet. —
Unter dem Zwang der Deregulierungspolitik in den USA hat die Bundesrepublik 1978
mit den USA ein liberaleres Luftverkchrsabkommen abgeschlossen, das sich an demje-
nigen zwischen den USA und den Niederlanden orientiert. Bs bestimmt, dall jeder
Vertragsstaat beliebig viele Fluggesellschaften zum bilateralen Luftverkehr zulassen
kann, daB die Linienrechte wesentlich erweitert werden und dafl bei Zwischenlandungen
Passagiere und Fracht aufgenommen vnd weiterbefordert werden dirfen. Die Tarife sind
allerdings weitethin genchmigungspflichtig und die Kapazititen werden ex post (bet-
proft, das heiBt, daB bei Marktanteilsverschiebungen Kapazitatsverschiebungen statt-
finden kdnnen [Schatz, 1986, S. 97 {]. Die Behtrden der USA haben aufgrund dieses
Abkommens inzwischen cine ganze Reihe zusitzlicher Unternehmen fur den Verkehr
USA-Bundesrepublik konzessioniert, dic Bundesregierung dagegen bisher neben der
Lufthansa keine weitere Gesellschaft. Hier wire also, ebenso wie bei den Tarifen, bei
denen die USA ebenfalls cine liberale Politik verfolgen, ein erheblicher Deregulie-
rungsspielraum gegeben,



Beschliisse des EG-Ministerrats vom Dezember 1987 fiir die erste Stufe bestimm-
ten, dad

—die Kapazititen zwischen den Fluggesellschaften zweier EG-Staaten auf
einer Linie nicht mehr im Verhiltnis 50:50 aufgeteilt werden miissen; zu-
niichst wurde eine Aufteilung von 55:45, spéter von 60:40 zugelassen;

—neue Verbindungen zwischen Knotenpunkiflughéfen der Klasse I und den
anderen (sogenannten regionalen) Flughafen automatisch als genehmigt gel-
ten, wobei bei Einsatz von Flugzeugen bis zu 70 Platzen diese nicht auf die
Kaparititsaufteilung angerechnet werden;

— mit jihrlich sinkenden Schwellenwerten fiir die Nachfrage auf einer Strecke
mehrere Gesellschafien eines Landes Verkehrsrechie fiir diese Strecke crwer-
ben kénnen;

— Tarifsenkungen aufgrund von Kostensenkungen ohne Rucksicht auf die Ko-
sten anderer Fluggesellschaften auf einer Strecke mdéglich sind, diese aller-
dings nach wie vor von den Genechmigungsbehtrden beider Staaten ge-
nehmigt werden miissen;

—sogenannte “discount”-(90-65 vH der Nommaltarife) und “deep-discount”-
(65—45 vH der Normaltarife) Tarife eingefiihrt werden, die allerdings nur unter
cinschrinkenden Bedingungen ausgegeben werden (u.a. fiir ausgewihlie
wenig ausgelastete Fliige, feste Vorausbuchung);

—emstmals in groBerem Rahmen Verkehrsrechte der fiinften Freiheit (Verkehr
zwischen ausldndischen Flughiifen) vergeben werden sollen, allerdings auch
nur unter einschrinkenden Bedingungen (u.a. fiir Verbindungen zwischen
einem Knotenpunkt und einem Regionalflughafen);

—der Luftverkehr den Wettbewerbsregeln des EWG-Vertrags unterstellt wird
[Kuhne, 1988, S, 78 if.).

Im Juni 1990 beschloB der EG-Ministerrat mit Wirkung vom 1. November 1990,
daB

—die Tarife der “economy-class”, der “discount”-Zone und der “deep-dis-
oount”-Zonc kinftig innerhalb einer bestimmten Marge um einen Referenz-
tarif® ohne vorherige behdrdliche Genehmigung festgelegt werden kénnen;

—die Kapazititsaufteilung von 60:40 weiter dadurch gelockert wird, daB sich
die Obergrenze um jahrlich 7,5 Prozentpunkte erhdht;

1 Der Referenztarif entspricht dem Durchschnitt der “economy-class™-Tatife der EG-Flug-
linien, die Margen betragen bei den “economy”-Tarifen 95-105 vH, in der “discount”-
Zone 80-94 vH und in der “deep-discount”-Zone 3079 vH. Darliber hinausgehende
Abweichungen bediirfen weiterhin der Genehmigung.



241

— weitere Flughiifen in den nach EG-Regeln ablaufenden Flugverkehr einge-
zogen werden. !

Zur Binfithrung des europiischen Binnenmarkts solien in einer dritten Stufe die
Kapazitdtsgrenzen ganz fallen, die Tarife allgemein automatisch als genehmigt
gelten, wenn nicht die Lufifahribehérden aller EG-Linder widersprechen, und eine
Kabotageregelung eingefiihrt werden.?

Die EG-Regeln fiir den Luftverkehr sind in ihrer gegenwirtig giiltigen Fassung
zwar nicht so weitrcichend wie das Luftfahrtrecht in den US A nach der Deregulic-
rung (vgl. Abschnitt- VII.2.g). Dennoch stellen sie im Vergleich zum herkémm-
lichen Ordnungsrahmen einen groSen Schritt in Richtung Deregulierung dar, Weil
Verkehrsrechte fiir Strecken nunmehr leichter als friiher zu erwerben sind und die
Behérden im Ausland einer Marktdffnung hiufig positiv gegeniiberstehen, ist mit
dem Marktzutritt zahlreicher neuer Anbieter zu rechnen; dem kann die Bundes-
regierung nicht widersprechen. Sie ist daher gut beraten, die Vorteile, die sich aus
dem intensiveren Wettbewerb ergeben, dadurch zu nutzen, daB sie ihrerseits den
Marktzutritt von in der Bundesrepublik anséssigen Gesellschaften auf neuen
Strecken genehmigt,

In }ingster Zeit ist-gegen eine Deregulierung des Luftverkehrs eingewandt
worden, daB diese ins Leere laufen miisse, weil schon heute die verfiigbaren Start-
und Landerechte auf den Flughifen (slots) sowie die Moglichkeit zum Benutzen
der LuftstraBen zu knapp sejen. In der Tat waren die Zuwachsraten im Luftverkehr
beeindruckend: 1987 waren es 9,6 vH im innerdeutschen, 12,3 vH im Berlin- und
15,1 vH im internationalen Luftverkehr mehr Passagiere als 1986; zusammen sind
dies 52 Mill. Passagiere bei fast 1,1 Mill. 1”mgtnwu'o.*,gw.u'zg-*:'n.3 Die Kapazititen
erscheinen heute schon aus- und teilweise iiberlastet, Staunngen auf den Flughifen
und in der Luft sowie Wartezeiten hiufen sich. Das spricht alterdings keinesfalls
dafiir, die Deregulierung zu unterlassen. Vielmehr miissen bei der Zuteilung der
“slots”, die sich als knappes dkonomisches Gut erweisen, marktwirtschaftliche
Prinzipien angewandt werden und die “slots” einen Knappheitspreis erhalten. Das
konnte etwa wie in den USA im Wege der Versteigerung geschehen. Damit wire
es moglich, )

1 Vgl oA, “Start in ein neues Zeitalter der Luftfahrt. EG stellt Spiclregeln fiir den
Ubergang zum schrankenlosen Binnenmarkt auf”. Frankfuirter Allgemeine Zeitung vom
20. Juni 1990.

2 Allerdings ist ¢in “escape clause” fiir den Fall eingebaut, da kleine Fluggesellschaften
durch die Deregulierung benachteiligt werden (vgl. Pn. 1).

3 0.A, “Kuz-bindig-kritisch”. Intemationales Verkehrswesen, Vol. 40 1988, H. 4,
S.229.
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—die vorhandenen Flughifen gleichmiBiger auszulasten, indem Anreize zum
Ausweichen auf weniger belastete Flughéifen und/oder Zeiten gegeben wer-.
den,

—dic knappen Rechte Giber die Zahlungsbereitschaft der Fluggiste, an die
hohere Gebiihren fiir besonders knappe “slots” zu tiberwilzen wiren, optimal
zuzuteilen,

— Anhaltspunkte dafiir zu erhalten, wo der Ausbau der Infrastruktur am drin-
gendsten ist,

Einer Deregulierung muB die Knappheit nicht im We%e stehen, die Deregu-
lierung muf vielmehr konsequent zu Ende gefiihrt werden,

1 Vgl Koran, Ogur [1985]; Morrison, Winston [1986, S. 91 £]; Economic Report of the
President [1988, S. 208 ff.]; Moore (1988, S. 3); Metzler [1988); 0.A., “Kurz-biindig-
kritisch”. Internationales Verkehrswesen, Vol. 40, 1988, H. 4, 8. 229,
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IX. Wetthewerb im Schienennetz der Eisenbahn als
weitestgehende Deregulierungsoption

Wie die bisherige Untersuchung gezeigt hat, lassen sich nahezu alle Teilbereiche
des Verkehrswesens dem Ordnungsprinzip des freien Wettbewerbs erschliefen.
Daher siellt sich zwangslaufig die Frage, ob nicht auch der Bereich der Eisenbahn
intern wettbewerblich organisierbar wire. ! Dabei geht es um eine Privatisierung
und Entmonopolisierung der Hauptleismngen der Eisenbahnen, also des reinen
Fahrbetricbs auf dem Schienennetz.? Die Frage lautet: Kann die heute als dffentli-
ches Unternehmen arbeitende Eisenbahn soweit dereguliert werden, da8 mehrere
Gesellschaften mabhﬁngxg voneinander Schienenverkehrsleistungen auf dem-
selben Netz anbieten?®

1 Darliber hinaus gebietet es auch das Ziel, die Finanzen der DB zu sanieren und dabei den

Leistungsauftrag filr den Schienenverkehr insgesamt neu zu definieren, daB nach wirk-
samen Lisungen fir die Probleme der DB gesucht wird. Das schliet auch un-
konventionelle Lésungen cin, wie die Trennung von Fahrweg und Betrich oder gar das
Angebot von Schienenverkehrsleistungen durch mehrere konkurrierende, nicht notwen-
digerweise tffentlich-rechtliche Unternehmen [Vgl. G6hringer, 1980, §. 20 £.). Insofern
ist dieses Kapitel auch als Diskussionsbeitrag zu den immer wieder vorgebrachten
Vorschlagen zur Sanierung der DB zu verstehen, Vgl. dazu z.B. Willeke, Abetle [1973);
Abede [1988); Deregulierungskommission [1990). Mit der deutschen Vereinigung ge-
winnt das Thema dieses Kapitels zusiitzliche Aktalitit, denn nunmehe gibt es mit der
DB und der Deutschen Reichsbahn (DR) zunichst zwei Bahngesellschaften, die man sich
als konkurrierende Betricbsgesellschaften in cinem gesamtdentschen Netz vorstellen
kann. Vgl. hierzu ausfGhrlich Ewers [1950].

2 Damit ist die Moglichkeit nicht ausgeschlossen, dal bei hinreichend groBer Nachfrage
auch der Neubau von parallelen Linien oder Netzen rentabel sein kann, Die Bxfahrungen
im Schienenverkeht der USA im vorigen Jahrhundert, die Erfolge, die man in Frankreich
mit dem Train Grand Vitesse (TGV)-Netz erzielt hat [Degenhard, 1990, 8. 157 ff.] und
die Plane, mittels neser Technologien (z.B. Magnetschienenbahnen) neue Verkehrsver-
bindungen zu erdffnen, lassen auch die Qption paralleler Nefze mdglich etscheinen.
Letztlich kann sich nur am Markt herausstelien, ob Wettbewerb im Schienenverkehr nur
im Betricb oder auch zwischen Pahrwegen mdglich ist.

3 Die im Zusammenhang mit einer Sanierung der DB cbenfalls wichtige Fragestellung
einer Privatisierung einzelner Teile des Produktionsprogramms zur Bereitstellung von
Vor- und Nebenleistungen wie z.B. der Beteiligungsgesellschafien (alten voran der
Deutsche Schlafwagen- und Speisewagen-Gesellschaft und der Spedition Schenker), der
Kapazititen im Gleisbaw und der Lokomotiv- und Waggonunterhaltung steht in diesem
Kapitel nicht zur Diskussion. Die vorgebrachten Thesen zum Wettbewerb im Schienen-
netz wurden in Laaser [1988] zur Diskussion gestellt. Inzwischen hat die Dere-
gulierungskommission [1990] ein Gutachten verdffentlicht, das die hier vertretenen
Thesen stiitzt.



Mit der Zulassung vor Wettbewerb im Schienennetz kénnten méglicherweise

—der Schienenverkehr produktiver gemacht und die Belastungen fiir den Bun-
deshaushalt abgebaut werden, die durch die bisherige Organisationsform der
DB als im Netz menopolisiertes 6ffentliches Uniernehmen entstehen,

— Erkenntnisse daniber gewonnen werden, {j) in welchem Umfang Schienen-
verkehr dberhaupt noch rentabel betrieben werden kann (insbesondere im
Rahmen eines wettbewerblich organisierten Gesamiverkehrsmarkis), (ii) wie
als rentabel erkannte Kapazititen des Schienenverkehrs besser ausgenutzt
werden konnen und (iii) wo rentabel zu betreibende Neu- und Ausbaustrecken
das Neiz erginzen miibten,

--—eigenwintschaftliche und gcmcmw1rlschaftllche Aufgabcn im Schienen-
verkehr besser voneinander getrennt werden.

Zwar steht die Eisenbahn schon seit langem im intermodalen Wettbewerb. mit
den anderen Verkehrstrigem. Einengende Regulationen bei diesen wurden mit
dem Schutz der staatlichen Eisenbahn begriindet, selbst nach 1945, als die intermo-
dalen Konkurrenten der Bahn lingst als etabliert gelten konnten und fiir eine
wettbewerbliche Kontrolle hitten sorgen kdnnen (vgl. hierzu ausfiihrlich Abschnitt
VL3). DaB dies bis jetzt nicht ausreichte, die Produktivitit der DB nennenswert zu
ste1gcrn, diirfte vor allem daran liegen, daB die DB als 6ffentliches Unternchmen
mit gemeinwirtschaftlicher Zielsetzung nicht konkursfahig ist; fiir Verluste, die
entsichen, erhilt sic Ersatz aus Haushalismitteln, Intern bestehen deshalb wenig
Anreize zum Kostensparen, Eine reine Privatisierung auf der Basis des bestehenden
Leistungsumfangs, wie sie etwa Drude [1976] vorschlug, wiirde méglicherweise
zur Sanierung nicht ausreichen: Zwar wiren bei privater Bereitstellung von Eisen-
bahnverkehrsleistungen Kosteneinsparungen zu erwarten; jedoch wiirde auch die
private Bahn nur dann Kosteneinsparungen realisieren, wenn sie intramodalem
Wetibewerb ausgesetzt wiire.

1. Die Trennung von Fahrweg und Betrieb als Vorbedingung fiir
Wettbewerb im Schienennetz -

Die hier gestellte Frage nach der Méglichkeit des Wettbewerbs im Schienennetz ist
schon Mitte bis Ende der siebziger Jahre unter dem Stichwort “Trennung von

1 Vgl hierzu Laaser [1987b, 5. 98 ff.] sowie Abschnitt [V.1.

2 Vgl zv diesem Argument Starkic [1984, S, 16]. DaB auch im Eisenbahnwesen die
Bffizienz weniger davon abhiingt, wer Inhaber der Gesellschaft ist, als vielmehr, welche
Zielfunktion das Unterchmen hat, und vor atlen Dingen, ob sic ihre Leistungen im
Wettbewerb erbringen muB, zeigt z.B. die Analyse von Caves und Christensen [1980].
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Fahrweg und Betrieb bei der Deutschen Bundesbzhn” diskutiert worden, Dénn das
Zulassen von Wettbewerb innerhalb des bestehenden Schienennetzes setzt voraus,
dabB es eine unabhéngige Instanz gibt, die es neuen Unternehmen ermdglicht, neben
der etablierien DB Schienenverkehrsleistungen anzubieten. Von der DB gegenwiir-
tigen Zuschnins, die sowohl liber dic Nutzung des Netzes entscheidet als auch selbst
die entsprechenden Betriebsangebote bereitstellt, knnte man eine solche Unabhiin-
gigkeitin der Netzverwaltung nicht erwarten, weil sie gegen ihre eigenen Interessen
handeln wiirde, wenn sie Angebotsrechte (etwa in Form von Fahrplanbindern) an
potentiel] effizientere Konkurrenzunternehmen vergeben wiirde. Es wire unreali-
stisch anzunehmen, daB diec DB anderen Anbietern etwas anderes als marginale
Fahrplanlagen und marginale Strecken zur (Mit-)Bedienung bieten wiirde; auBer-
dem wiirde sie mit dem Grad der Rentabilitat zunehmend prohibitiver wirkende
Benutzungsgebiihren abverlangen.” In dem Moment jedoch, in dem die Netzver-
waltung von solchen Interessenkonflikten befreit wiirde, wiire der erste Schritt zu
einer Trennung von Fahrweg und Betrieb im Schienenverkehr getan. Eine solche
MaBnahme erscheint daher als notwendige Voraussetzung fiir das Zulassen von
Wettbewerb im Netz.

Ende der siebziger Jahre waren in der Debatte um eine mégliche Trennung von
Fahrweg und Betrieb mehrere Varianten im Gesprich, von denen eine mit der hier
interessierenden Frage “Wettbewerb im Neiz” in relativ enger Bezichung stand.
Ziel des dort gemachten Vorschlags war es, staatliche und unternehmerische
Aufgaben der Bahn strikt zu trennen und das Verhiltnis zwischen dem Staat und
seiner Eisenbahngesellschaft neu zu erdnen [Géhringer, 1980, S. 1].

Die gesamte Debatte fand damals allerdings eher unter dem Vorzeichen statt,
daB dic DB lediglich von einem Teil der Kosten, némlich derjenigen zum Erhalt
und Ausbau der Infrastruktur, entlastet werden sollte. Dies wurde mit der Praxis im
StraBen-, WasserstraBen- und Flughafenbau begriindet, der ebenfalls eine staatliche
Infrastrukfuraufgabe sei, die aus dem allgemeinen Budget zu finanzieren sei. Zwar
wird diese Lesart von Seiten der DB heftig bestritten [Hiusler, 1978, S. 936}, Den-
noch kann nicht verkannt werden, da drei der vier damals diskutierten Varianten
nur eine Verlagerung der Infrastrukturkosten von der DB zum Haushalt des BMV

1 Fur die Bedienung vermutlich unrentabler Nebenstrecken ist ein solches Verhalten der
DB nicht im gleichen AusmaB zu ewrwarten. Von Seiten der DB wird immer wieder
betont, daB man nicht zum (marginalen) Anbicter der schlechten Risiken gernacht werden
mdchte. Beim Nebenbahnbetrieb kénnte die DB eher bereit sein, auch andere Anbieter —
etwa dic NE — zum Zuge kommen zu lassen, wenn im Gegenzug die DB aus der
Betriebs- und Beforderungspflicht entlassen wlrde. Vgl. zu entsprechenden Modellen
und den Bedingungen zv deren Verwirklichung Laaser [1987b).



gebracht hitten, ohne da8 sxch an den Wettbewerbsverhiltnissen oder am Status
der DB etwas gedndert hatte:'

— Variante 2 hitte die Bundesverwaltung des Fahrwegs und den Betrieb durch
das offentlich-rechtliche Sondervermdgen DB bedeutet;
~—in Variante 3 wire es zu einer lediglich fiktiven Trennung von Infrastrukiur-
und Betriebsbereich gekommen mit fiktiver Wegekostenzurechnung - ganz
s, wie es die DB heute mit ihrer Trennungsrechnung praktiziert, bei der sie
Kosten und Ertrige dem
a) kanfminnischen Bereich (Personenfern- und Giterverkehr),
b) gemeinwirtschafttichen Bereich (Personennahverkehr) und
¢} infrastrukturellen Bereich (Schienennetz im weitesten Sinne) zuschlagt,
—bei Variante 4 hitie die DB den dem Bund gehdrenden Fahrweg in dessen
Auftrag und auf dessen Kosten verwaitet,

Zwischen der in der obigen Aufzihlung noch fehlenden Variante 1 und dem
Vorschlag, daB im bestehenden Netz Wettbewerb zugelassen wird, ist dagegen die
Ahnlichkeit recht hoch, wenn auch die Wettbewerbsoption im “Bericht der Bun-
desregierung iiber die Priifung der Auswirkungen einer Trennung von Fahrweg und
Betrieb bei der Deutschen Bundesbahn” {Deutscher Bundestag, 1979] bei der
Variante 1 nur gestreift wird, wenn es dort heiBt: “1. reale Trennung (handelsrecht-
liche Losung) Bundesverwaltung des Fahrweges; Betrieb mit einem oder mehreren
selbstindigen Untermehmen ...”

Aus dieser Variante 148t sich ein Modell des Wettbewerbs im Schienennetz ab-
leiten, mit dem sich dieses Kapitel sowohl theoretisch als auch in Anwendungsbei-

1 Zitiert nach dem “Berichtder Bundesregierung Gber die Priifung der Auswirkungen einer
Trennung von Fahrweg und Betrieb bei der Deutschen Bundesbahn vom 10.7.1979”
[Deutscher Bundestag, 1979]. DaB die Entlastung der DB von den Infrastrukturkosten
das Hauptziel der Trennungsdebatte bildete, geht Bbrigens schon aus den Ausfithrungen
von Ottmann [1960, S. 90] hervor, der — die entsprechenden Passagen des Gutachtens
der sogenannten Brand-Kommission [Deutscher Bundestag, 1960] kommentierend —
zur Trennung der Infrastrukiur und des Betriebs auf ihr ausfihrt: “Bei der DB wiirde die
Schaffung eines Betriehbsuntemehmens von einem ganz anderen Motiv [als bei der aus
dem Staatshaushalt ausgegliederten Deutschen Reichsbahngesellschaft 1924, d.Verf.]
ausgehen und sich deshalb auch in der Durchfiihrung unterscheiden. Das Motiv ist jetzt
gerade, der Bahn die Verpflichtung zur Echaltung und Weiterentwicklung des Anlage-
vermégens abzunehmen.” DaB es bei der Diskussion vm die Trennung von Fahrweg und
Betrieb stets nur darum ging, die DB finanziell zu entlasten, betoat auch Willeke [1978,
§.1).

2 Seiteiniger Zeit scheint die DB wicder ein Interesse daran zu haben, eine reale Ubemah-
me der Kosten fir Ausbau und Unterhalt der Infrastruktar durch den Bund zu fordem;
vgl. Pillmann [1987].
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spielen niiher beschiiftigen soll. Weil eine Trennung von Fahrweg und Betrieb —
wie oben dargelegt - eine Vorausseizung fiir das Zulassen von Wettbewerb:
darstellt, erscheint es unumgénglich, die Argumente der damaligen Trennungs-
debatte — auch die zu den anderen Varianten — zu rekapitulieren und zugleich die
zu diesern Themenkomplex seit damals entstandene Literatur einzubezichen.!

In Abschnitt IX.2 soll daher kurz die Diskussion iiber eine Trennung von
Fahrweg und Betrieb bei der Bahn rekapitutiert werden, die 1960 nach der Vorlage
des Brand-Berichts zur Sanierung der DB und Ende der siebziger Jahre wiederum
im Rahmen von Sanierungskonzepten fiir die DB gefiihrt wurde. Zu beiden Gele-
genheiten ist eine Trennung ins Kalkil gezogen worden, In Abschaitt IX.3 soll
untersucht werden, ob ¢ine solche Trennung technisch moglich und zugleich
Skonomisch sinnvoll ist. Dabei geht es zundchst um die Frage, wo gegebenenfalls
die Schnitistelle zwischen Netz und Betrieb zu ziehen ist. L4Bt sich eine solche
finden, muB gepriift werden, obzwischen Netz und Betriebsbereich méglicherweise
so enge Verbundvorieile bestehen, daB eine Trennung Skonomisch nicht sinnvoll
wiire. Dies betrifft insbesondere die Frage nach den Koordinationskosten zwischen
beiden Teilbereichen, Umgekehrt lassen sich auch Vorejle einer dezentralen
Organisation finden, di¢ den Verbundvorieilen gegenfibergestellt werden. In Ab-
schnitt [X.4 soll darauf aufbauend dann gepriift werden, ob — unter der Vorausset-
zung, daB eine Trennung méglich und sinnvoll erscheint —sich der Betriebsbereich
wettbewerblich organisieren 1a8t. Dazu sollen die in Kapitel V bereits herangezo-
genen empirischen Studien iiber die Kostenverhiltnisse bei Eisenbahnen auf die
Quellen der Skalenertrige hin untersucht werden: Es wird gepriift, ob die Skalener-
trdge dem Netz- oder cher dem Betriebsbereich zuzurechnen sind. AnschlieBend
sind praktische Méglichkeiten des Weitbewerbs im Schienennetz zu priifen. In
Abschnitt IX.5 werden die Ergebnisse bewertet und eingeordnet.

1 Das Fitr und Wider einer Trennung von Fahrweg und Betrieb als Sanierungskonzept fiir
di¢ DB haben ausfohrlich schon Géhringer [1980] und Michelbach [1984] behandelt,
auf deren Arbeiten im folgenden wiederholt Bezug genommen wird, Gleichwoh! geht
diese Arbeit darliber hinaus, weil hier die EinfUhrung des Wettbewerbs im Schieneniver-
kehr im Vordergrund steht und die Trennung lediglich instrumentalen Charakter hat.
Beide Autoren haben diesen Gedankengang zwar kurz gestreift, jedoch aus un-
terschiedlichen Motiven heraus fiir unrealistisch gehalten: Gohringer {1980, S. 61}, weil
er die Verkehrslenkung fic ¢ine Aufgabe des BetrichsbereiChs hilt, Michelbach [1984,
5. 287 1), weil er die Koordinationskosten bei mehreren Gesellschaften fiir zu hoch hélt.
Beide Argumente erscheinen aus Griinden, auf die noch einzugehen ist, nicht schléssig.
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a.

Wettbewerb im Schienennetz und die Trennung von Fahrweg und
Betrieb bei der Eisenbahn in der Diskussion iiber eine Sanierung
der DB

Vorschlige des Priifungsberichts der Brand-Kommission 1960

In der Bundesrepublik geht die Diskussion iiber die Trennung von Fahrwcg und
Betrieb bei der Bahn auf den Bericht der Priifungskommission fiir die DB, ! die nach
ihrem Vorsitzenden Friedrich Brand den Namen Brand-Kommission erhalten hat.
Bei ihrem Versuch, Losungsansitze fiir das Dilemma der DB aufzuzeigen, hat die
Brand-Kommission u.a. auch die Trennung des Infrastrukturbereichs vom Betriebs-
bereich erwogen.

1

Die Kommission machte in ihren Verhandiungen jedoch geltend, daB sie einen
solchen Ansatz aus den folgenden Griinden fiir unrealisierbar hielt:

2

1) Die Trennung sei verwaltungstechnisch unméglich; daher habe es derartiges
bis dahin auch noch nicht gegeben.

Gohringer [1980, S. 22, Fa. 2] weist darauf hin, daB der Gedanke als solcher schon sehr

alt ist und bereits in der Frithphase des Eisenbahnbaus als realistische Alternative fiir die
Organisation der damals privaten Eisenbahngesellschaften angesehen wurde; er zitiert
dabei Hansemnann [1837; 1841) und Kirchhoff [1910] als historische Quellen. Auf die
Ideen Hansemanns wird auf S. 265 ff. niher einzugehen sein. Kirchhoff hatte ein
finanzwirtschaftliches Anliegen und zog dempgemiB die Trennungslinie anders als es in
der Trennungsdebatte unserer Tage geschieht: Er wollte cine (Jediglich) finanzielle
Trennung zwischen dem Haushalt des Betriebsteils, der bei ihm auch das bestehende Netz
umfaBte, und demjenigen der Neubauverwaltung. Nur letzterer sollte durch Asnleihen
finanziert werden, Reinvestitionen und ErhaltungsmaBnahmen fir das bestehende Netz
waren dagegen aus dem Betriebsetat zu finanzieren [Kirchhoff, 1910, S. 38 ff.]. Ausliser
fir Kirchhoffs Vorschlag war dessen Unzufriedenheit dariiber, daB der preuische
Eisenbahnhaushalt mit dem Gesamthaushalt entgegen gesetzlichen Bestimmungen im-
mer mehr verquickt wurde, so daB die Uberschiisse aus dem Eisenbahnbetrieb immer
mehr zur Deckung anderer Ausgaben herangezogen wurden und daB umgekehrt der Bahn
die Mittel fiir Netzerweiterungen nicht mehr zur Verfliigung standen [ibid., 8. 3]. AuBer-
dem sollten die interne Kostenkontrolle und die Effizienz der Eisenbahnverwaltung
verbessert werden, die bei cinem weiteren Anfgehen in der Bbrigen Verwaltung leiden
wiirden [Ottmann, 1965, S. 22]. Insofem kann der Vorschlag Kirchhoffs auch als ein
frihes Pladoyer fiir ¢ine Zumindest formale Privatisierung der Bisenbahn (als privatwirt-
schafiliches Unternehmen im dffentlichen Beteiligungsvermogen) gewertet werden.

Vgl. zu den Argumenten der Brand-Kommission Ottmtann [1960, 8. 91 £]. Zu den
Argumenten wird weiter unten im analytischen Teil dieses Kapitels noch Stellung zu
nehmen sein, weil sie in veranderier Form immer wiederkehtten und auch heute noch
vorgebracht werden.
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Bei dieser Ldsung bestehe die Gefahr, daB die Betriebsgesellschaft zu hohe
Forderungen an die staatliche Infrastrukturverwaltung stelle, weil sie seibst
nicht fiir die Kosten aufzukommen habe und weil “man in den Anspriichen
immer nur bescheiden zu sein pflegt, wenn man selbst bezahlen mu8”
[Ottmann, 1960, S.91£.).

Dic Kommission verwarf deshalb mehrheitlich die Moglichkeit der Trennung
und ging in ihrem Endbericht nicht niher auf Einzelheiten ein, weil man — wie
Ottmann [ibid., S. 90] als Kommissionsmitglied berichtet — unter Zeitdruck das
Modell nicht endgiiltig kliren konnte.

Aufgegriffen wurde der Gedanke der Trennung sogleich von Ottmann, der den
Brand-Bericht kommentierie und zugleich vehement fir die Trennungslésung
cintrat, mit der er innerhalb der Kommission eine Mindermeinung vertreten hatte,
ohne sich durchsetzen zu kénnen [Ottmann, 1960). Interessant im Hinblick auf die
Frage des Wettbewerbs im Netz ist, daB Ottmann der (damals ailerdings noch als
gesichc;n geltenden) Ansicht anhing, daB nur eine Betricbsgesellschaft titig sein
kénne.

Die institutionellen Rahmenbedingungen im Modell von Ottmann waren:

2

b)

)

Der BMV stellt als Teil seines Gesamtbudgets unter parlamentarischer
Kontrolle cinen Eisenbahninfrastrukturhaushalt auf, aus dem die Mittel fiir
die Instandhaltung, Umbauten und Erweiterungen der dem Bund gehérenden
Verkehrsinfrastruktur bestritten werden. Die Verwaltung des ortsfesten Ei-
senbahnvermdbgens der Bundesrepublik durch die DB nach § 1 I BbG ent-
fiele.

Den Betrieb in diesem Netz fiihrt die DB im eigenen Namen und auf eigene
Rechnung als selbstindiges und rechisfahiges Untemehmen, das zwar nicht
konkursfihig sein muB, aber dennoch bei Verlusten mit Sanktionen in Formn
von Zwangsverwaltung, Ablosung des Vorstands und gesetzlichen MaB-
nzhmen zu rechnen hat.

Die DB hat das Rollmaterial und dic Betriebsstoffc im Eigentum und ist
zugleich der Arbeitgeber des Personals, das an der Bereitsteliung der Schie-
nenverkehsleistungen beteiligt ist; das Personal, das fiir die Verwaltung und
Aufrechterhaltung des Fahrwegs zustindig ist, wird dagegen vom Bund
direkt beschaftigt.

1 Die Formulierung ist jedoch widersprichlich. Es geht aus ihr nicht hervor, ob Gttmann
{1960, 8. 93] natirliche oder institutionelle Hemmnisse fiir den Wettbewerbannahm: ...
wiirde ... bei der Bisenbahn zutreffen, weil auf dem Schienenweg nur ¢in Untemehmer
tatig werden darf.”
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d)

&)

h)

Die DB hat nach wie vor Tarife aufzustellen und bekanntzugeben; sie istder
Kontrolle des BMV unterworfen, der jedoch nur noch eine MiBbrauchs-
aufsicht zu filhren hiitte,

Gewinne sind an den Eigentiimer Bund abzufiihren, der auch iiber die
Sanktionen zu entscheiden hat, die im Fall von Verlusten zu ergreifen sind.
Die DB hat wie jedes andere Transportunternehmen Stevern zu entrichten;
insbesondere die Bcfrclung von der Korperschaftsicuer und der Ge-
werbesteuer entfiele.!

Die DB konnte zwar weiterhin vom Bund zu Transportleistungen ver-
pflichtet werden, dies jedoch nur gegen Entgelt. Die Abgeltung gemein-
wirtschafilicher Transportleistungen wire jedoch nach Ansicht von Ottmann
[1960, S. 94] von geringerer Bedeutung, weil der Bund auch durch die
{wegekostenfreie) Bereitstellung von Infrastruktur die gemeinwirtschafi-
liche Verkehrsbedienung férdern kénnte.2

Sollien Streitigkeiten zwischen der Netzverwaltung und der Betriebsge-
sellschaft auftreten, miissen diese von einer neutralen Instanz entschieden
und geschlichtet werden. Dazu wire eine Gerichisinstanz (Bundesbahn-
gericht, Verkehrsgericht) durch Gesetz zu schaffen. 3

Dic Vorteile, die sich Ottmann [1960, S. 91 £.] von der Trennung von Fahrweg
und Betrieb versprach, watren:

a)

“Startgleichheit aller Verkehrstriger”. Hierbei ging es darum, den Wettbe-
werb zwischen den Verkehrstrigern auf der Basis der Betriebskosten ein-
schlieBlich aller Stevern und Abgaben stattfinden zu lassen. Da bei den
Wettbewerbem der Eisenbahn iiber Steuem eine Wegekostendeckung er-

1 Zur steverlichen Behandiung der DB vgl. Fischer [1981).

2 Ottmann nimmt hier genau jenes Vorgehen vorweg, welches Bonus [1983, S, 225]
vorschligt.

Eine solche Instanz haben Willeke und Aberle [1973, 8. 47] spiter auch innerhatb der
bestehenden institutionellen Verhiltnisse gefordert. Die Aufgabe dieser Schiedsinstanz
wirde darin bestehen, die Abgeltungsbetrige zv quantifizieren und festzulegen, die die
DB vom Bund far Auftragsaufgaben im Rahmen der Bereitstellung gemeinwirtschaftti-
cher Verkehrsleistungen zu erhalten hat, wenn es zwischen BMV und DB zu Uneinigkeit
{tber das Ausmaf der Leistungen und/oder die Hohe der Abschlagzahlungen kime. Auch
konnte die Schiedsinstanz Empfehlungen dariiber abgeben, obdie Anspruchsgrundla gen
sachgerecht und rechtlich einwandfrei sind.

3
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bracht wird,’ impliziert die Trennung, daB auch bei der Eisenbahn die
Wegekosten in geeigneter Art und Weise einbezogen werden,”

b) “Starkung des Willens der DB, aus eigener Kraft gesund zu werden™. Den
Gegenpart zur Entlastung der DB von den Kosten fiir die Infrasiruktur sah
Ottmann in Haftungsbestimmungen fiir den Fall, daB aus dem reinen Betrieb
Verluste entstehen. [ndem die DB auch in dieser Beziehung ihren Konkur-
renten bei anderen Verkehrstriigern gleichgestellt werden sollte, war
beabsichtigt, das Motivationsniveaubei Vorstand und Belegschaft zu heben;
letztlich sollte das betriebsinierme Anreizsystem verbessert und von den
schidlichen Einfliissen des 6ffentlichen Dienstrechts auf die Motivation der
Eisenbahner bereinigt werden.>

¢} “Abschwichung der Tendenz, Mehrverkehr um jeden Preis an sich zu
ziehen”. Hinter diesem Argument stehit einerseits die Vorstellung, daB die
behauptete Kostendegression bei der Eisenbahn vor allem auf die “verlore-
nen” Infrastrukturkosten zuriickzufithren ist, und andererseits dic Beob-

Der Gliterkraftverkehr deckt dabei insgesamt gesehen diber die von ihm entrichteten
Steuern seine Wegegrenzkosten; vgl. Willeke, Aberle [1973, S. 46). Zu vergleichbaren
Untersuchungen fur die Schweiz vgl. Blankart [1977, S. 436}.

Hierbei soll nicht verkannt werden, daB die Wegekostendebatie eines der schwierigsten
Kapitel der ganzen Verkehrswissenschaft ist und bisheute trotz langer Debatien und vieler
Vorschlige noch keine Lsung gefunden wurde; cinen Uberblick (ber verschiedene
Modelle fur dic Zurechnung von Wegekosten im Bereich des Schienenverkehrs findet
man bei Gbhringer [1980, S. 82 ff.] und Michelbach [1984, 5. 303 ff.). Dennoch dréingt
sich in diesem Zusammenhang der Verdacht auf, dafl dabei hinfig eher nebenstichliche
Sachverhalte analysiert wurden: Nahezu alle Untersuchungen setzen mit Binzelkosten-
stellen-Analysen im betriebswirtschaftlichen Bereich an und gehen damit am Kern des
Problems vorbei, weit Grenzkosten im volkswirtschaftlichen Sinn nicht identisch mit
variablen Kosten eines Untemehmens sind. Die Grenzkosten bei der Verkehrswegenut-
zung beziehen Staukosten mit ein und sind daher direkt von der Nachfrage konkurrie-
render Unternehmen nach Betricbsrechten abhingig. [nsofem kénnten Wegegrenzkosten
ber VersteigerungserlGse bei Auktionen von Betriebsrechten aufgedeckt werden. Hierzo
ist auf 8. 296 ff. noch niher einzugehen.

Die spatere Analyse vorwegnehmend sei an dieser Stelle angemerkt, daB diese institutio-
nelle Regelung nur solange erforderlich wire, wie eine einzige und dazw noch 6ffentlich-
-rechtliche Betriebsgeselischaft den Schienenverkehr durchfiihet. Wenn mehrere handels-
rechilich organisierte Gesellschaften das Netz beniitzen wiirden, wire ohnehin die volle
Konkursfihigkeit der Gesellschaften notwendige Bedingung for ¢in Funktionieren des
Systems. Eine weitere — allerdings nicht notwendige — Bedingung (weil der intermo-
dale Wettbewerb nach wie vor wirksam wire) bestonde darin, daB es auch mehrere
Anbieter gleichartiger Leistungen gibe, da etwa im Fall einer regionalen oder betriebs-
typischen Aufteilung des Schiencnverkehrs bei Konkurs eines Anbieters ansonsten eine
Region oder cine bestimmte Sparte des Schienenverkehes — zumindest zeitweise — nicht
bedient witrde.
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achtung, daB unter den (heute noch) herrschenden institutionellen Ver-
hiiitnissen die DB Verkehrsleistungen auch zu nicht kostendeckenden Prei-
sen anbieten kann,-l weil sie die entstehenden Verluste unter Hinweis auf die
Betriebspflicht auf den Eigentiimer Bund abwilzen kann. Bei einer Tren-
nung von Fahrweg und Betrieb miiBte daher logischerweise -auch die Be-
triebspflicht in ibrer bisherigen Form aufgehoben werden.?

d) “Abschirmung des Bundeshaushalts gegen unkontrollierbare Belastungen”.
Hiermit wird die Kehrseite der gemeinwirtschaftlichen Pflichten der DB
angesprochen. In dem Moment, in dem der Gesetzgeber der Bahn die
gemeinwirtschaftlichen Pflichten auferlegte, ibemahm er fir das Unterneh-
men in seiner Gesamtheit die 1:"1‘.irsorgept1icht.3 Darmit gab er der Bahn die
Maglichkeit, mit jedweder Forderung an den Staatshaushalt heranzutreten.
Letztlich sind bisher alle Defizite der Bahn aus Haushaltsmitteln abgedeckt
und teilweise auch — beschénigend — als Ausgleichszahlungen deklariert
worden. Die Bahn konnte unkontrolliert Kosten verursachen. Bine Revision
dieser Verhaltnisse durch ein Abtrennen des Infrastrukturhaushalts von der
Betriebsrechnung kénnte nicht nur die 6ffentlichen Ausgaben fiir die Bahn
transparenter machen, sondern auch der Forderung der Finanzwissenschaft
nach parlamentarischer Kontrolle des Budget durch grofere Transparenz der
Ausgaben fiir die Fisenbahn dienlich sein. Weiterhin wiirde die Trennung
dem Gedanken des “Profitcenter”-Modells entsprechen, bei dem sich der

1 So gibt es berechtigte Vermutungen, daf etliche Ausnahmetarife der DB fOr Transporte
in Konkurrenz zur Binnenschitfahrt so katkuliert sind, daB sie noch nicht einmal positive
Deckungsbeitrage erbringen. Vgl. hierzu Busch [1984, 8. 191 {.].

2 Wie die Analyse der Kostenverhiltnisse verschiedener Eisenbahngesellschaften in Ab-
schnitt V.3.a.c ergab, 138t sich die Kostendegression bei Eisenbahnen empirisch nur fiir
einen Teil der Falle nachweisen. Sofem sie besteht, kann sie vor allem auf den Charakter
der Infrastrukiurausgaben als “sunk costs” zuriickgefishrt werden. Daranf wird in Ab-
schaitt IX .4 noch niher cingegangen werden. — Wie bereits bei den Deregulierungsvor-
schifigen inden Abschnitten VIIL1.b und VIIL2.c betont, erlibrigt sich die Betriebspflicht
der Bahn in ihrer strengen Form in dem Moment, in dem die Betriebsgesellschaften
nutzungsabhiingige (=grenzkostenadiquate) Wegekosten zu entrichten haben und das
Risiko fur nicht bediente Infrastruktur bei der stantlichen Netzgesellschaft verbleibt.
Denn bei diesem institutionellen Arrangement werden die Betriebsgesellschaften von
betriebsfremden Lasten (Bedienung unrentabler Strecken auf eigene Rechnung) befreit
und konkurrieren um dicjenigen Dienste, die sich betriebswirtschaftlich lohnen, welche
auwch die Bedienung {zv ausgeschricbenen Subventionen — wie im Busverkehr
vorgeschiagen) der bisher unrentablen Strecken einschlieBen kdnnen.

3  Wicin Abschnitt V1.3.b.y dargelegt, resultierte daraus der Konkurrenzschutz fiir die Bahn
und damit die gesamte Misere des regulierten Verkehrswesens.
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Eigentimer Bundesrepublik als Hausbank fiir verschiedene dezentral ent-
scheidende Kleinunternehmen innerhalb des Untemehmensmantels betatigt,

¢) “Liésungdes Problems derschienengleichen Wegiiberginge” I Nichtzuletzt
verspracht sich Ottmann vom Yorschiag der Trennung eine Vereinfachung
des Planungsverfahrens bei den Infrastrukiurprojekten der Bahn, von denen
dic Beseitigung schienengleicher Wegliberginge derart wichtige Bedeutung
erlangt hat, dafl die DB seit 1970 aufgrund der BG-Verordnung 1192/69
Anspruch auf Ausgleich der hierfiir vorgeschenen Ausgaben hat,

Der Vorschlag von Ottmann wurde zu jener Zeit nicht weiterverfoigt und
verschwand fiir fast zwei Jahrzehnte in den Archiven.

b. Die Diskussion der siebziger Jahre

Ernsthaft diskutiert wurde die Trennung von Fahrweg und Betrieb bei der DB, wie
schon erwihnt, wieder Ende der siebziger Jahre. Auslser dafiir, daB man sich mit
dieser bislang eher als unkonventionet! eingestuften Strategie beschiftigte, war der
stark ansteigende ZuschuBbedarf der DB, der diese zu einern Haushaltsrisiko ersten
Ranges werden lieB. Im Zusammenhang mit der dritten Beratung des Bundeshaus-
haltsplans fiir 1978 beschlo8 der HaushaltsausschuB des Deuischen Bundestags,
daB die Bundesregierung alljihrlich mit dem Haushalt den ZuschuBbedarf fiir die
DB beziffern und zugleich Wege aufzeigen sollie, wie jener und der ansgewiesene
Bilanzverlust der DB entscheidend zu veringem seien. Zugleich beschloB der
HaushaltsausschuB, gemeinsam mit dem VerkehrsausschuB eine Anhérung durch-
zufiihren, in der Experten die Situation der DB aufzeigen und mégliche Wege aus
dem Dilemma weisen sollten {WIB, 1978a].

An dieser Anhdrung, die am 31.5.1978 stattfand, nahmen Vertreter des Vor-
stands und des Verwaltungsrats der DB, des Bundesrechnungshofs, des DIHT, der
Gewerkschaften und der Wirtschaftsforschungsinstitute teil. Generalthemen der
Veranstaltung waren

~—die Ursachen der Ertragseinbriiche der DB in den vorangegangenen Jahren,
--Moglichkeiten des Abbaus des Bilanzverlusts und der gesamten Zuschiisse
und

1 Dies sind beschrankte oder unbeschrankte niveaugleiche Bahniiberginge.

2 Zu den praktischen Vorteilen kommen systematische: Die Entscheidung, ob schie-
nengleiche Wegliberginge beseitigt werden sollen, liegt dann in einer Hand, nmiich in
der der Netzgesellschaft. Auf die Probleme, die daraus fiir das Verhaltnis zwischen
Netzgeselischaft und Betrichspesellschaft(en) von manchen Kritikem der Trennungslé-
sung gesehen werden wie z.B. von Willeke [1978), wird unten in Abschnitt IX.3 niher
cingegangen.



254

—die Zukunft der gemeinwirtschaftlichen Anforderungen an die DB [ibid.,
1978c¢).

Im Zuge der Diskussionen wurde der Trennungsgedanke im Sinn Ottmanns vom
Vertreter des Vorstands der DB vorgebracht und mit dem Erfordernis begriindet,
dafB zwischen den Verkehrstriigem gleiche Wettbewerbsbedingungen geschaffen
und der DB voller unternehmerischer Handlungsspielraumn gewahrt werden miisse.,
Der DIHT, der zuvor in vorbereitenden Gespriichen diesen Sanierungsansatz beim
Vorstand der DB angeregt hatie, setzie sich nachhaltig fiir dieses Konzept ¢in und
plidierte fiir eine privatwirtschaftliche Gtiterverkchrs AG als selbstindige
Tochtergesellschaft der DB [WIB, 1978e]

Angeregt durch die Expentenvorschlige erteilte der HaushaltsausschuB dem
BMYV den Auftrag, ein Guiachten iiber die Auswirkungen einer Trennung von
Fahrweg und Betrieb innerhalb verschiedener Modelie erstellen zu lassen [ibid.,
1978(], nachdem der BMV Gscheidle bereits zuvor zu erkennen gegeben hatte, daB
innerhalb seines Ministeriums der Trennungsgedanke sehr ernsthaft als mdgliche
Sanierungsstrategie fiir die DB gepriift wiirde [ibid., 19784].

Das Bundeskabineit beschloB daraufhin am 14.6.1978, da ihm vom Vorstand
der DB “...unter Beriicksichtigung organisatorischer, beiriebswirtschaftlicher und
volkswirtschaftlicher Auswirkungen Modelle zur Trenmung von Fahrweg und
Betrieb der Deuischen Bundesbahn vorgelegt werden” [Deutscher Bundestag,
1979] sollten, Vorgegeben waren der DB die schon zitierten Varianten 1 bis 3 (reale
privatwirtschaftliche, reale 6ffentlich-rechfliche und fiktive Trennung), denen die
DB in ihrem Guiachten [DB, a] die vierie (Auftragsverwaltung) hinzufiigte (vgl.
245 £).

Die Untersuchung unterlag weiteren Bedingungen. Es sollic unterstelit werden,

—daB die Betriebs-, Beférderungs- und Tarifpflicht bestehen bleiben,

—dahB der Betriebsbereich kostendeckend und nach den Bedingungen gefiihrt
wird, die in der Gbrigen Verkehrswirtschaft gelten,

— daB staatliche Auflagen gegen Abgeltung erfolgen und

—daB fiir den Fahrweg ¢in angemessenes Entgelt gezahit wird [vgl. ausfiihrlich
DIHT, 1975, S. 3],

! Der DIHT hielt nur den Bereich des Gitervetkehs fiir privatwirtschaftlich organisierbar.
Wie Gohringer [1980, S. 26, Fn. 3] zutreffend kritisiert und wie es die Bahn mit ihrer
derzeitigen Trennungsrechnung dokumentiert, gehdrt zumindest auch der Perso-
nenfemverkehr zom privatwirtschaftlichen Bereich der Eisenbahnleistungen.

2 Mit dieser Bedingung war eine wichtige Komponente zur Sanierung bereits von vorn-
herein ausgeschlossen. Man kann daraus auch ersehen, daB die Bundestegierung keinen
durchgreifenden Kurswechsel in der Verkehrspolitik plante fDIHT, 19794, 8. 21.).
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Der schlieBlich vorgelegte Ergebnisbericht {DB, a] enttduschte die verkehrs-
politischen Beobachter dahingehend, daB die DB die vier Modelle von getrennten
Arbeitsgruppen hatte bearbeiten lassen, ohne abschlieBend eine kiare Gesamischau
und Abwigung der Vor- und Nachieile der einzelnen Modelle gegeneinander zu
liefern [DIHT, 1975¢, S. 5]. Weiterhin bemingelte der DIHT an dem Bericht, daB
er — und das entgegen anderslautender Aussagen seitens der DB-Fiihrung in den
Monaten davor! — “mehr voq den Schwierigkeiten handelt als von den Méglich-
keiten, diese zu iiberwinden”. 2 Da die in dem Bericht erwiihnten Schwierigkeiten
fiir die theoretische Diskussion in Abschnitt IX.3 von Bedeutung sind, soll kurz
darauf elngegangen werden.

Bei der rein fiktiven Trennung von Fahrweg und Betrieb (Modelle 3 und 4) sieht
die DB neben den ganz allgemein fiir alle vier Modelle geltenden Problemen der
Definition der passenden Schnittstelle zwischen beiden Unternehmensteilen weni-
ger Schwierigkeiten als bei den Modellen der realen Trennung, Gleichwohl fallen
solche Schwierigkeiten bei kritischer Analyse, wie seinerzeit vom DIHT vorge-
nommen, sofort auf, vor aliem bei der Bewertung und Zuordnung der Aktivitdten.
Letztlich ist die Zuordnung immer willkiirlich; der Bericht enthélt im Zusammen-
hang mit einer schematischen Aufteilung der Vermigensgegenstinde und
wirtschaftlichen Aktivititen zahireiche Ungercimtheiten:

— Es ist nicht nachvollziehbar, welchen Kriterien die Aufteilung der Personal-
bestinde folgt [DIHT, 1979c, S. 6];

— Kapitalgiiter und deren Abschreibungen werden auf der Basis von Wieder-
beschaffungswerten berechnet, also ohne Riicksicht auf eine mdgliche Aus-
lastbarkeit und Skonomische Sinnhaftigkeit in wettbewerblichem Umfeld;
soweit dkonomisch bereits obsolete Kapitalgliter erfaBt werden, entstehen die
entsprechenden Kosten der Kapitalnutzung der DB gar nicht in vollem
Umfang [ibid., S. 7];

— Eigen- und Fremdkapital werden den beiden Bereichen so zugerechnet, dag
der Fahrweg die Hauptlast des Fremdkapitals zu tragen hat; zugleich wird
beim Betricbsbereich auf eine (eigentlich als Kosten zu verbuchende) Verzin-
sung des Eigenkapitals verzichtet [ibid,, S. 9];

1 Auchder Diskussionsbeitrag von Husler [1978], dem Referenten fiir Unternchmenspla-
nung und Verkehrspolitik in der DB-Hauptverwaltung, der in der DB-eignenen Monats-
schrift “Die Bundesbahn” verdffentlicht wurde, steht mit seinem positiven Urteil im
Gegensatz zu dem ¢her ztgerlichen Tenor des Berichts.

2 Vgi. DIHT [1979¢, S. 14). Zwischen den Zeilen mutmagt der DIHT dort auch, dal} der
Grund fir das wenig greifbare Ergebnis darin liegen kénnte, daB der Bericht nicht nur
das widerspicgelt, was die DB meint. Der Bericht kdnnte bereits im Hinblick auf die zu
erwartenden politischen Schwierigkeiten — vor allem mit der Eisenbahnergewerk-
schaft — in seiner Brisanz entschirft worden sein,
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—die Rechnung ist so aufgemacht, da8 zwar der Betriebsbereich einen Uber-
schul aufweist, zugleich ist jedoch erkcnnbar daB dieses Ergebnis kaum
Bestand haben diirfte [DIHT, 1979¢, S. 10]

Kritischer noch, als es diese Punkte an sich schon sind, dlirfte die Dynamik sein,
die in ihnen steckt. Wiirde nimlich cin Medell einer rein fiktiven Trennung
verwirklicht, wiirde die DB in die Lage versetzt, die Kostenansitze zu manipulieren,
je nachdem wie es die jeweilige verkehrspolititsche Lage erfordem wiirde. Das
eigentliche Ziel, Schienenverkehr rationeller zu betreiben, wiirde dagegen nicht
erreicht werden. )

Bei einer realen Trennung (Modelle 1 und 2) dagegen sieht die DB in ihrem
Bericht eine ganze Reihe von zusétzlichen Problemen:

— Sie vermuiet, daB es zu einem Personalmehtbedarf von 3000 Dienstkrafien
kommen wiirde fibid., S. 10];

—-es wiren neve Organisationsstrukturen ndtig, da cine Trennungslinie, die
auBer den reinen Schienenwegen auch Signalwesen, Energieversorgung und
Fahrplanverwaltung einschlicBt, quer durch bestechende Organisations-
einheiten gehen wiirde {ibid., 3. 10];

—die Zielsysteme beider Bereiche sind nicht notwendigerweise synchron auf-
gebaut [ibid., 8. 11];

— Zielkonflikte lassen sich nicht mehr betriebsintern 16sen [ibid., S. 11};

—der Fahrwegbereich dominiert den Betriebsbereich fibid., S. 11].

Kéme es gar zu einer Trennung in einen staatlichen Fahrwegbereich und einen
privaten Betriebsbereich (Modell 1), wiirde der Trennungsgedanke nach Ansicht
der DB zur Utopie:

— Eine privatrechiliche Betriebsgesellschaft sei mit Art. 87 GG nicht vereinbar
[ibid., 8. 12];

—das dffentliche Dienstrecht und insbesondere der Beamtenstatus (und die
damit verbundenen Einkommens- und Pensionsvorteile), auf den die Beam-
ten aus Griinden des Vertrauensschutzes einen Anspruch haben, stehe einer
solchen Lésung im Wege [DIHT, 1979¢, S. 13].

Angesichts dieser Aufzihlung von Schwierigkeiten nimmt es nicht Wunder, daB
die DB am Ende der Diskussionsrunde das Modell 4 favorisierte, also die Auftrags-
verwaltung, bei der bei ihr letztlich alles beim alten bleiben, jedoch der Bund die
Fahrwegkosten iibermehmen sollte [ibid., S. 13).

Als der Bericht der Bundesregierung vorlag, zog diese allerdings andere Schiiis-
se daraus: Die Modelle 2-4, bei der es nur zu einer Umverteilung der Zahllast fiir

1 Die spiter vorgenommenen Trennungsrechaung war hinsichtlich dieser Probleme schon
viel konsistenter konstruiert.
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die DB zwischen einzelnen Haushaltstiteln gekommen wiire, lehnte sie als nicht
realisieningswiirdig ab. Das Modell 1, bei dem durch eine {oder mehrere) privat-
rechtliche Betriebsgesellschaft(en) die Chance zu Kostencinsparungen gegeben
gewesen wiire, sah sie demgegeniiber als durchaus realisierungswiirdig, jedoch als
nicht realisierungsfahig an [DIHT, 1979a, S. 2]. Damit spielte sie auf fehlende
Mehrheiten im Parlament fiir eine Anderung des Art. 87 GG und den EinfluB der
Gewerkschaften an, die sich einer solchen Losung vehement entgegengestemmt
hitten,

Solche Bedenken hinsichtlich der Realisierungsfihigkeit sind zweifellos Eiir den
politischen Alltag von Bedeutung; gleichwohl diitfen sie nicht den Blick verstellen
fiir die im Rahmen dieser Arbeit interessierende ordnungstheoretische Frage, ob
Wettbewerb in diesem Bereich (technisch) mdglich ist. Insofern kann fiir die
weitere Analyse nur das Modell 1 der realen Trennung mit der Moglichkeit,
mehrere Beireiber zuzulassen, von Interesse sein. Daber sollen im folgenden die
Grundlagen der Trennung im Sinn von Modell 1 analysiert und bewertet werden,
damit in einem zweiten Schritt das Modell vem Wetthewerb im Netz auf seine
ordnungstheoretische Bignung hin untersucht werden kann.

3. Die Trennung von Fahrweg und Betriecb — Technische
Durchfithrbarkeit und 6konomische Relevanz

Das Vorbild fiir das Modell der Trennung von Fahrweg und Betrieb (Infra- und
Superstruktur) bei der Eisenbahn bilden der StraBen- und der Binnenwasser-
straBenverkehr. Bei beiden iibt der Staat die Verkehrshoheit liber die Vcrkchrswcgc
aus und giltauch als Eigentiimer und Unterhaltungspflichtiger, d.h. Baulasttragcr
Auf den VerkehrsfluB auf den Verkehrswegen nimmt er zwar ebenfalls Einflus,
und zwar Giber die Regelung der Verkehmssicherheit und die Regulierungen fiir den
gewerblichen Verkehr, von denen diese Arbeit handelt; der Staat hiilt jedoch kein
ausschlieBliches Eigentum an den Verkehrsmitteln und @bt keine Weisungsgewalt
{iber die individuelle Benutzung oder Nichtbenutzung der Verkehrsmittel aus. An
dieses Modell soll der Eisenbahnverkehr angenihert werden.

Dazu muf auf theoretischer Ebene geklirt werden,

1 Zur Unterhaltungspflicht fir das StraBennetz vgl. Salzwedel [1979, 5. 572 €.

2 Von den im vorigen Abschnitt vorgestellten Modellen wird im Hinblick auf die Zielset-
zung dieses Kapitels nur noch die Variante 1 diskutiert.
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—ob Unterschiede in der Abgrenzung des Fahrwegs vom Betriebsbereich
zwischen der Eisenbahn und den anderen Verkehrstrigem einer Trennung bei
der Eisenbahn im Weg stehen kdnnten,

— ob sich eine praktikable Trennungsstelle zwischen Fahrweg- und Betriebsbe-
reich finden 1é8t und

— ob die getrennten Bereiche aus der Sicht der Theorie der Firma dkenomisch
lebensfahig sind.

Letztere Frage leitet éiber in die Analyse der zu erwartenden Kommunikations-
und Koordinationskosten zwischen Fahrweg- und Betriebsbereich. Hier stellt sich
die eher empirische Frage, ob diese Kosten ein Hindemis fiir eine Trennung sein
kénnen oder ob es nach einer Trennung auch Kosteneinsparungen gibt, die mit
ersteren zu saldieren wiiren. In der Sprache der Theorie des natiirlichen Monopols
geht es dabei um die Frage, ob zwischen Netz und Betrieb Verbundvorteile
{economies of scope) bestehen und ob sie sich im praktischen Betrieb durchsetzen
wiirden oder nicht. '

a. Definition der Trennungsstelle zwischen Netz- und Betriebsbereich

a. Grundsiitzliche Bedenken wegen unterschiedlicher Abgrehzung des
Fahrwegs bei den einzelnen Verkehrstragern

Die grundlegende Frage ist, was als Fahrweg und was als Betriebsbereich anzuse-
hen ist (d.h. wo eine Trennungsstelle zwischen beiden bisher vereinten Bereichen
anzusetzen wire). In diesem Zusammenbang ist ein elementarer Einwand von
Willeke [1978, S. 3] zu beriicksichtigen, der auf den unterschiedlichen Einflu8 des
Produktionsfakiors “Weg” auf die Kostenstruktur bei den einzelnen Verkehrsird-
gem abzielt: Der technische Umstand, da das Rad-Schiene-System (also der Weg)
das Fahrzeug ohne Einwirkung des Fahrers in der Spur hiilt und ans Ziel bringt,
withrend auf der StraBe, dem Wasser und in der Luft beide Funktionen dem reinen
Betrieb zuzurechnen sind,! hat die Skonomische Konsequenz, daB der anteilige
Faktoreinsatz fiir den Fahrweg bei der Eisenbahn héher ist als bei den anderen

1 Fontgalland [1980, 8. 11 ff.] weist darauf hin, daB bei der Fisenbahn wegen der Spur-
fuhrung mittels zweier Schienen und zweier Radkrinze der Fahrweg bereits durch die
Kenntnis der reinen Gieis-Geographie definiert sei. Die Bisenbahn habe hinsichtlich der
Bewegungsmdglichkeiten nur ¢inen Freiheitsgrad (mit bindiren Wahlmoglichkeiten bei
Spurwechsel (ber zum Fahrweg gehSrende Weichen), StraBen- und Wasserfahrzeuge
derer zwei und Flugzeuge derer drei, entsprechend den jeweils durchmessenen Dimensio-
nen. Diese technisch orientierte These kann angesichts der Erfordernisse eines sicheren
Betriebs der anderen Verkehrsmittel allerdings nicht Giberzeugen. Denkt man beispiels-
weise an den Luftverkehr und die dort herrschenden Binschefinkungen der Luftkorridore
sowie der Start- und Landebahnen, so wird deutlich, daB sich die Verkehrsmittel in bezug
auf die Fahrwegwahl in der Praxis nicht sehr stark unterscheiden.
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Verkehrsmitteln. Wiirde die Eisenbahn von ihren spezifischen Wegekosten entla-
stet, ohne da man ihr Wegebenutzungsabgaben in Rechnung stellte, wiirde ihr ein
sehr viel hoherer Prozentsatz ihrer Kosten abgenommen 2ls dies bei den anderen
Verkehrsmitteln der Fali ist. Damit wiirden die Wetibewerbsbedingungen zwischen
den Verkehrstrigem nicht harmonisiert, sondern im Gegenieil verzerrt; auBerdem
befiirchtet Willeke, es werde zu cinem weiteren bedeutenden Subventionstat-
bestand bei der Bahn kommen. Die Erwiderung, dies Problem sei durch eine
Anlastung von Wegekosten zu I6sen, 148t Willeke nicht gelten, weil “angemessene
Wegekosten” kaum operational zu bestimmen seien. Man konne eher erwarten, dag
die Gebiihren fiir die Nutzung des einmal vorhandencn Netzes so niedrig angesetzt
wiirden, da der Auslastungsgrad maximiert wiirde.! Wenn eine Trennung von
Fahrweg und Betrieb in diesem Sinn eher wettbewerbsverzerrend wirkte, wiirde
diese Sanierungsstrategie von vomberein ausscheiden.

Analysiert man jedoch den Einwand Willekes néher, so ergibt sich, daB dieser
nicht dic normative Frage, ob eine Trennung von Fahrweg und Betrieb bei der
Eisenbahn technisch durchfithrbar und 6konomisch (insbesondere ordnungspoli-
tisch) per Saldo vorteilhaft ist, beantwortet. Fiir die normative Fragesiellung rele-
vant ist nur, ob es prinzipiell méglich ist, der oder den Betriebsgesellschafi(en) die
entsichenden Wegekosten tatsichlich in Rechnung zu stellen. Die MutmaBung
Willekes, einer Betriebsgesellschaft DB wiirden iiberhaupt keine oder nur rudimen-
tire Wegekosten abverlangt, ist zwar avfgrund positiv-theoretischer Erfahrungen
in der Vergangenheit und in Kenninis der Intentionen der DB-Fiihrung nicht
unberechtigt; jedoch wire dies nur so lange wahrscheinlich, wie bei einer Betriebs-
DB institutionell alles beim alten bliebe, wenn also nach Ubernahme oder Fahrweg-
verwaltung durch eine Netzirdgergesellschaft ausschlieBlich der verbleibende Be-
triebsteil der DB als Anbieter von Schienenverkehrsleistungen auftreten wiirde und
zugleich keine Anstrengungen zu einer internen Reorganisation unternehmen miif-
te. In einem solchen Fall wire in der Tat zu befiirchten, daB der vonden Wegekosten
befreite Rest der DB innerhalb kurzer Zeit auch im Betriebsbereich wieder Defizite
machen wiirde [DIHT, 197%¢, 8. 9, 13, 15]. Hinsichtlich einer Untersuchung der
Méglichkeiten des Wettbewerbs im Netz, der eine Privatisierung der Schienenver-
kehrsleistungen bedingt, ist der Willekesche Einwand jedoch nicht grundlegend,
sondern lediglich fir die zweckméBige Ausgestaltung eines solchen Systems von
Bedeutung.

. Grundsitzlich ist in diesem Zusammenhang zu berlicksichtigen, daB niedrigere
Wege(grenz)kosten im Schienenverkehr — verglichen mit denen im Straenver-
kehr — nicht notwendigerweise ¢ine Wettbewerbsverzerrung bedeuten miissen,
wie Willeke [1978] meint; hierin kénnen komparative Kostenvorteile des Schie-

1 Ahnliche Bedenken suBerten bereits Schmitt [1950, S. 203 f£] und Peters [L966,
S. 105 £.]. Beide Autoren unterstellten dabei ebenfalls, daB eine Trennung allein dazu
dienen sollte, die DB von thren Fahrwegkosten zu entlasten.



nenverkehrs zum Ausdruck kommen. Deren Einebnung kann mit dem Begniff der
“Harmonisierung der Wettbewerbsbedingungen” aber nicht gemeini sein [Michel-
bach, 1984, S. 272 f.]. Solche Vorteile kinnten auf Hauptstrecken bestehen, auf
denen Wetibewerb um Betriebsrechte und rentabler Betrieb durchaus noch méglich
erscheinen. Hinsichtlich eindeutig unrentabler Nebenstrecken mag dagegen ein aus
politischen Grinden gewollier Erlal von Benutzungsgebiihren wettbewerbs-
verzerrend wirken; dies hangt JBdDCh nicht zuletzt von der konkreten Ausgestaltung
ab,

In diesem Zusammenhang muff ndmiich auch beriicksichtigt werden, daB cine
Trennung von Fahrweg und Betrieb zusdtzlich die Méglichkeit bietet, gemeinwirt-
schafiliche Auftrige rationaler zu gestalten, und die (regional-)politischen Ziele
unter der Primisse, daB das ganze Verkehrswesen wettbewerblich gestaltet wird,
neu definierbar werden. Hierauf wird noch einzugehen sein. Festzuhalien bleibt,
daB der Einwand Willekes eine normative Analyse, ob Fahrweg und Betricb
getrennt werden kdnnen und ob Wettbewerb im Netz méglich ist, nicht iiberfliissig
macht.

. Praktische Ansatze zur Bestimmung einer Trennungsstelle zwischen
Schienennetz und Betriebsbereich

Wenn der Einwand Willekes auch fiir die normative Fragestellung letztlich nicht
von Belang ist, unterstreicht er doch, wo die zentralen Probleme ¢iner Trennung
liegen, nimlich die geeignete Trennungslinie zwischen dem Netz- und dem
Betriebsbereich zu finden. Eine Trennungslinic 14Bt sich institutionell, funktionell
oder auch aus beiden Elementen gemischi ziehen [Michelbach, 1984, S. 276 ff.].
Dabei ist weniger der Grundsatz strittig: Streckengleise (Schienen, Oberban, Un-
terbau und Grundstiicke) wiirden in jedem Fall dem Netzbereich zugeschlagen
werden; der Teufel steckt jedoch im Detail [GShringer, 1980, S. 38]. Werden etwa
die ortsfesten Anlagen dem Netzbereich und die beweglichen dem Betriebsbereich
zugeordnet, wie es Ottrnann [1960, S. 94] vorschiug, ergibt sich auf den ersten Blick
eine prignanten Trennungslinie. Diese ist jedoch institutionell definiert, d.h. tech-
nisch ausgerichtet. Unter funktionellen Gesichtspunkten ergibe sich diese Tren-
nungslinie nicht. Beispielsweise erfolgt die Versorgung mit Strom bei elekitrischer
Traktionsform durch ortsfeste Anlagen und wire damit nach Ottmanns Definition
eindeutig ein Teil des Fahrwegs. In funktioneller Sichtweise aber ist die Versorgung
mit Energie ein Teil des Betriebes, nimlich unmittelbare Voraussetzung der Fori-
bewegung, was bei herkémmlichen Traktionsarten dem Verbrennen von Kohle oder
Dieselkraftstoff gleichkommen wiirde,

GemiB einer institutioneli-funktionell-gemischten Slchtwelsc, wie sie von der
EG im Zusammenhang mit der Vereinheitlichung der Kostenrechnungen der euro-
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pdischen Eisenbahnen verfreien wurde,! wiirde im genannten Beispiel die Erzeu-
gung von elektrischer Energie und ihr Transport iiber das allgemeine Verteilernetz
bis zu den Unterwerken ebensowenig zumn Fahrweg z#hlen (dies ist als Vorleistung
anzusehen) wie der Weitertransport der Energie vom Stromabnehmer des Fahr-
zeugs bis zu den Traktionsmotoren (dies gehdrt zum Betrieb). ch Energiezufuhr
iber Oberleitung oder Stromschiene dagegenzihlt zum Fahrweg. 2Wiedas Bclspxel
zeigt, bedarf eine institutionelle Trennungslinie im Sinn Ottmanns eventuell einer
funktionellen Korrektur,

Gleichwohl weist die zitierte EG-Verordnung einen Weg, wo eine praktische
Schnittlinie liegen kénnte, zumal wenn man die Parallelen zum Strafenverkehr
zieht. Folgt man ihz, dann ergibt sich bei gemischter Definition folgende Trennungs-
iinie:

~Zum Netzbereich zéhlen die Einrichtungen fiir Haupt- und Dienstgleise, also
Grundstiicke, Schienenunter- und -oberbau, Sicherungs-, Signal- und Fem-
meldeanlagen, Beleuchtung, eventuell Stromzufiihrung und Dienstgebiude
des Wegedienstes {Michelbach, 1984, S.278]. Das umfafit die Funktionen der
Bereitstellung, Unterhaltung und Erneuerung des Fahrwegs, die Vorhaltung
und Bedienung der Anlagen zur Sicherung sowie eventuell die Zufiihrung
clekirischer Energie [Gohringer, 1980, S. 75).

— Der Betriebsbereich eggibt sich funktionell aus der Durchfiihring der Trans-
portaufgaben einschlieBlich aller komplementéren betriebswirtschaftlichen
Funktionen. Institutionell gehdren dann das Rollmaterial, Verwaltungsge-
bdude zur Transportdurchfiihrung und Unterhaltungseinrichtungen fir das
Rollmaterial’ dazu.

1 Vgl dazu die Verordnung 2598/70 der EG-Kommission [Abl., 1970] sowie die von
Michelbach [1984, S. 278 ff.] zitierte Musteruntersuchung der BG zu den Fahrwegko-
sten.

2 Diese Festlegung weist Parallelen zur Fahrwegdefinition im StraBenverkehe auf. Eine
Ahnliche Trennungslinie besteht niimlich im Autobahnbau. Auf diesen SchnelistraBen,
auf denen der Benutzer 4hnlich wie auf einem Schienenweg hinsichtlich der Be-
wegungsrichtungen eingeschrinkt ist, zihlen die Tankstellen — obschon an private
Betreiber verpachtet — zur Infrastruktur.

3 Wenn Ausbesserungswerke dem Betriebsbereich zugeordnet werden, besagt das nicht,
‘daB sie betricbsmaBig mit der/den Betricbsgesellschafi(en) integriert sein miBten, wie
es gegenwiirtig bei der DB der Fall ist. Unterhaltung und Reparatur sind Funktionen, die
selbst bei der DB privatisierungsfihig wiren (und in der Vergangenheit auch von privaten
Anbietem bereitgestellt wurden, wic beispielsweise von der Firma Diehl/Ntrnberg, die
kurz nach dem 2. Weltkrieg, als dic Reichsbahnausbesserungswerke noch zerstdrt waren,
fiir die spitere DB Gliterwagen unterhielt und reparierte [vgl. Diehl GmbH&Co., 1987]).
Um so mehr gilt das bei privaten Betricbsgeselischaften.
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— Wenigereindeutig ist die Zuordnung der Terminals, also der Personen-, Giiter-
und Rangierbahnhdfe. Institutionell gehéren sie ebenfalls zum Netz, funktio-
nell kénnen sie zum Betriebsbereich gerechnet werden. Gohringer [1980,
S. 75] und Michelbach [1984, S. 277] trennen Terminals vom Netzbereich,
weil sie die eigenttiche Transportdurchfiihrung dem (weiterhin monopolisier-
ten) Betriebsbereich zuschlagen und Terminals zur Transportdurchfithrung
zihlen. Es ist jedoch nicht einzusehen, weshalb nicht auch Rechte zur Benut-
zung von Terminals gegen Gebiihren an Betriebsgesellschaften vergeben
werden konnten; insbesondere die gemeinsame Nutzung durch mehrere Be-
treiber erscheint méglich, wenn auch alleinbenutzte Terminals, die von
Betriebsgesellschafien errichtet werden, durchaus denkbar sind. Eine prinzi-
pielle Zuordnung zum Netzbereich diirfte jedoch unschidlich sein, wenn das
Recht zur Mitbenutzung bestehender Einrichtungen von der Netzgesellschaft
garantiert wird. Hier sei auf die Parallele zu Flughédfen verwiesen, die gegen
Benutzungsgebiihren ebenfalls von viclen Gesellschaften gemeinsam benutzt
werden.

Da die beschriebene Trenmungslinie dazu verwendet wird, die Kostenrech-
nungen der europiischen Eisenbahnen vergleichbar zu machen, kann man annch-
men, da sich in der Praxis eine derartige Trennungslinie herausbilden wiirde. Sie
erscheint anch ordnungspolitisch, also im Vergleich zwischen den verschiedenen
Verkehrstriigem, tragbar.

b. Verbundvorteile und steigender Koordinationsbedarf als
Hinderungsgrand fiir eine reale Trennung?

Die Bedenken, die gegen eine Trennung von Fahrweg und Betrieb im aligemeinen
erhoben werden, sind eher genereller Natur und werden wenig davon beriihrt, wo
die Schnittstelle zwischen den beiden Bereichen anzusetzen ist. Die Bedenken
beziehen sich darauf{ daB der Koordinationsbedarf zwischen einer Netz- und einer
Betriebsgesellschaft” gegeniiber einem integrierten Unternehmen wie der DB stark
ansteigen kénnte. Was bisher innerhalb des Untemehmens geregelt wurde, miiSte
nun am Markt ausgehandelt werden, Internalititen wiirden gewissermaBen
externalisiert [Michelbach, 1984, 8. 290 ff.]. Das hitte zunéchst die grundsiizliche
Konsequenz, daB das Produktionsprogramm des Schienenverkehrs nicht mehr das
Ergebnis einer gemeinsamen Optimierung wire und Zielkonflikte extern gelst
werden miiBten. Je weitergehender die Trennung sei und je realer sie durchgefiihrt
werde, deste bedeutender wiirden Zielkonflikte und desto gréBer wiirde der Anpas-
sungsbedarf zwischen den beiden Teilbereichen werden [Gohringer, 1980, S. 73].

1 Die Option, mehrere konkurrierende Betriebsgesellschaften zuzulassen, wird von Goéh-
ringer [1980) und Michelbach [1984] nicht weiter untersucht.



Die daraus abzuleitende Hypothese lautet, dal zwischen dem Fahrweg- und dem
Betriebsbereich im Eisenbahnverkehr nennenswerte Verbundvorteile (economies
of scope) bestehen. Diese Hypothese ist bislang empirisch explizit nicht getestet
worden: Vorhandene empirische Untersuchungen betriebswirtschaftlich-6kono-
metrischer Art iiber die Kostenverhiltnisse im Eisenbahnwesen haben diese Hypo-
these nicht untersucht. Zum einen liegt das daran, daB das Konzept der Economies
of scope noch relativ peu ist und erst im Rahmen der neveren Theorie des natiirli-
chen Mehrprodukimonopols entwickelt wurde. Zum Teil liegt es auch daran, daf
die Alternative einer Trennung von Fahrweg und Betrieb in diesem Zusammenhang
nicht ernsthaft diskutiert wurde und daher selbst die Untersuchungen, die nach
Economies of scope suchten, weder die Daten in diese Richtung disaggregierten
noch die Kostenstrukturmodelle entsprechend spezifizierten. SchlieBlich diirfie
diese Spezifikation aufgrund fehlender aktueller Beispicle auf der Basis vor-
handenen Datenmaterials auch nur schwer mdglich sein. Man ist an dieser Stelie
daher auf Plausibilititsiiberlegungen angewiesen.

Zielkonflikte und erhdhte Koordinationskosten kénnen bei einer Trennung
insbesondere auftreten im Zusammenhang mit

—divergierenden Investitions- bzw. Desinvestitionspldnen, insbesondere hin-
sichtlich des Umfangs des zu bedienenden Netzes, Fragen des Baus und des
Unterhalts der Strecken sowie der technischen Abstimmung und Normung,

—Fragen der Verkehrslenkung und Fahrwegsicherung sowie

— Verhandlungen iiber Wegeabgaben [Gohringer, 1980, S. 37 ff.].

In der bisherigen Diskussion einer Trennung wurde insbesondere befiirchtet, daf
die Zielkonflikte kaum oder iiberhaupt nicht mehr i5sbar wiren, daB also die
Transaktionskosten bei Verhandlungen tiber Wegerechte und Wegeabgaben héher
seien als bei unternehmensinterner Koordination und/oder dad bei externer Koor-
dination am Markt die Kostenminima, die bislang bei interner Koordination mog-
lich waren, verlassen wiirden [vgl. Gohringer, 1980, S. 40; Michelbach, 1984, S,
290 ff.}). Insbesondere ginge eine Trennung mitten durch gewachsene und ein-
gespielte Organisationseinheiten. Sie hitic daher anch einen Personalmehrbedarf
von ca. 3000 Mitarbeitern zur Folge. Dies sei ein Ausdruck fiir die steigenden
Kommunikations- und Koordinierungskosten im Gefolge einer Trennung, so daB
deren Eignung als RationalisierungsmafBinahme {n Frage stehe [DIHT, 1979, S.
10]. Dies wiirde bedeuten, daB nennenswerte Verbundvorteile zwischen Netz und
Betrieb bestehen.

a. Grundsitzliches

Die Befiirchtungen, daB bei einer Trennung der Koordinationsbedarf steigen und
eventuell prohibitiv teuer werden wiirde, liegen angesichis der fast einhundertfiinf-



zigjahrigen Integration von Schienennetz und Betrieb nahe. Die Tradition scheint
dafiir zu sprechen, da# sich die Integration bewihrt hat.

Ganz allgemein ist zundichst zu benicksichtigen, da auch bei einer realen
Trennung keine neven Zielkonflikte hinzukidmen, die nicht schon heute unterneh-
mensintern geldst werden niiiten [Gohringer, 1980, S. 73]. Unternehmensintem
geschieht dies in Abstimmung zwischen den einzelnen Fachreferaten. Hinsichtlich
der Koordinierungskosten steilt sich also nur die Frage, ob sie bei einer Trennung
von Fahrweg und Betrieb hiher sind als bei der bestehenden Integration. Ob die
Integration tatsdchlich die kostengiinstigste Art ist, Schienenverkehrsleistungen zu
produzicren, wic ¢s das Festhalten an dieser traditionellen Organisationsform
zundchst vermuten 148t, kann letztlich nur im Rahmen eines Tests am Markt
beantwottet werden.

GemiB der “theory of the firm” von Coase [1937] ergibt sich die Organi-
sationscinheit “Firma” oder “Betriebsstelle” ais die Zusammenfassung von arbeits-
teiligen komplementiren Produktionsprozessen, deren Produktionsergebnisse von
auBerhalb nur zu héheren Stiickkosten -— verglichen mit der Eigenproduktion —
bezogen werden kénnten, Die GroBe dieser Organisationseinheit variiert positiv mit
Einsparungen im Zuge der Arbeitsteilung und mit der Hohe von Informations- und
Transaktionskosten auf den Faktormérkten. Der Grad der intemen und der externen
Arbeitsteilung ist also lediglich eine Funktion der jeweiligen Kostenkategorien und
von deren Relationen. Wenn sich die Preise auf den Giiter- und Faktormérkten frei
bilden kénnen und die Markte offen fiir Wettbewerb sind, muB sich demnach die
optimale GrdBe einer Firma im Zuge der Bestrebungen nach Gewinnmaximierung
quasi automatisch ergeben. Wenn die Bedingungen der Freiheit und Offenheit
der Miirkte jedech nicht gegeben sind, dann sind die Preis- und damit (Opportuni-
tits-)Kostensignale verzerrt, und eine nichtoptimale Firmengréfie kann die Folge
sein.

Es stellt sich also die Frage, ob die Integration von Fahrweg und Betrieb im
Eisenbahnwesen das Ergebnis eines Markttests ist, wobei die Bedingung der
Offenheit an den Giiter- und Faktormérkten wenigstens ndherungsweise erfiillt sein
miiBte. Unter dieser Bedingung wire der integrierte Betrieb bei der Eisenbahn als
effiziente und in der Praxis iiberlegene Losung im Sinn der Theorie der Firma
anzuschen. Dies wird im folgenden am Beispiel der Entwicklung der deuischen

1 Bei der DB lassen sich fiir diese Aussage in einem anderen Bereich unterstiitzende
Hinweise finden. Der Umstand, daB dic DB cigene Ausbesserungswerke fir Lokomoti-
ven und Wagen betreibt, obwoh! -—— wie das Beispicl in Fn. 3 auf S. 261 zeigt — diese
Funktion billiger von privaten Firmen erledigt werden konnte (womit diese Werke
Kandidaten filr eine Privatisierung wiren.), ist cin Beleg daftr, daB das Fehlen von
Wettbewerb auf der Absatzseite und ciner Gewinnmaximierungsstrategie zu einer Inte-
gration von Funktionen innerhalb ciner Firma fithren kann, die vom Kostenminimuwm
vermutlich weit entfemnt ist. .
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Eisenbahnen als auch der vorhandenen Erfahrungen aus anderen Lindern, die
Gdhringer [1980] in seiner Studie anfiihrt, untersucht.

f. Die Trennung von Fahrweg und Betrieb im Markttest

Ansétze in der dentschen Fisenbal hict
Als es pach der Erdffnung der ersten deutschen Eisenbahn, der Ludwipgs-Bahn
Niirnberg-Firth, im Jahr 1835 darum ging, in den einzelnen deutschen Staaten
gesetzliche Grundlagen fiir den Eisenbahnbetrieb zu schaffen, plante man zu-
n4chst, die Eisenbabnlinien als 6ffentliché StraBen besonderer Art anzusehen und
zur Benutzung durch jedermann fm‘:izn.lgebf:n.1 Diese Bestimmung fand auch tat-
sichlich Eingang in das preuBische Eisenbahngesetz 1838, wenn auch in abge-
schwichter Form: Nach § 27 prEG1838 muBlte von einer Eisenbahngesellschaft
nach Ablauf von drei Jahren nach Inbetriebnahme geduldet werden, daB andere
Gesellschaften gegen Entrichtung einer Benutzungsgebiihr ihre Infrastruktur
mitbenuizten [vgl. Alberty, 1911, S. 146; Withelmi, 1963, S. 389]. Diese Regelung
fand in der Praxis keine Anwendung [vgl. Alberty, 1911, S. 146 £.; Ottmann, 1963,
5.272). Das kannjedoch nicht weiter verwunden und spricht auch noch nicht gegen
cine Trennung von Fahrweg und Betrieb oder gar gegen Wettbewerb im Netz, wie
Alberty [1911, 8. 147) meint. Denn die ganze Ausgestaltung des rechtlichen
Rahmens fiir den Bau und Betrieb von Eisenbahnen war soicherart, daB die
erwihnte Vorschrift notwendigerweise ins Leere laufen muBte: Man gelangte
damals von seiten des Gesetzgebers zu der Ansicht, daf der Eisenbahnbetrieb ein
natiitliches Monopol sei. Dabei unterstellte man, daB die nachgefragte Transpori-
menge auf einer Strecke gegeben sei und von einer einzigen Gesellschaft kosten-
giinstiger als von mehreren transportiert wenden kdnnte. Unter diesen Umsténden
muBte es s0 erscheinen, als ob bei den unterstellien Umsitzen mit mindestens
verdoppelten Kosten fiir Rollmaterial, Betriebspersonal etc. Zu rechnen sei, wenn
andere Unternehmen die Infrastruktur mitbenuizen wiirden, Entsprcchend dieser
Philosophie gestaltete man in PreuBen das Eisenbahngesetz avs. Der Umstand, daB
¢ine Eisenbahngesellschaft fiir den Ban und Betrieb eine staatliche Konzession
benétigte und daB sie mit der Konzession zugleich die Hoheitsrechte der Enteig-
nung und der bahnpolizeilichen Aufsicht verliehen erhiel, privilegierte die bavende
Gescllsachaft bereits derart, daf eine Integration von Netz und Beirieb prijudiziert
wurde.

Vgl. hierzu Temming [1976, S. 31}, Wilhelmi {1963, S. 387] sowie Abschnitt VI.1a.
Vgl. hierza Alberty [1911, S. 146 ff.] sowie Abschnitt V1.1.a,

Vgl. Wilhelmi {1963, 8. 388). Die Rechte auf Enteignung und Planfeststetlung sowie die
Wahrnehmung bahnpolizeilicher Aufgaben werden noch heute als der DB verlichene
Hoheitsfunktionen angesehen; vgl. Michelbach [1984, 8. 366 £.].



Weiterhin hitte es zu einer ernsthaften Trennung von Fahrweg und Betrieb im
Sinn der urspriinglich geduBerten Absicht (Schienenwege als 6ffentliche StraBen
wie Chausseen) einer wesentlich konsequenteren institutionellen Awufgaben-
trennung zwischen Strecken und Betrieb bedurft, etwa so, wie es Hansemann[1837)
vertreten hatte: Planung und Bau von Schienenwegen sei staatliche Aufgabe,
Betrieb darauf jedoch keinesfalls; auch die staatliche Aufsicht diirfe nicht iiber die
Rechte der Aktiondre bei Aktiengesellschaften hinausgehen. Um diese Aufgaben
zu bewiltigen, hitte eine eigene (staatliche) Netzverwaltung eingerichtet werden
miissen; aulerdem hitte man eine unabhingige Schiedsinstanz bendtigt, die bei
Meinungsverschiedenheiten zwischen staatlicher Netzverwaltung und Aufsichts-
behdrde auf der einen und privaten Betriebsgesellschaften auf der anderen Seite
einen Interessenausgleich herbeigefiihrt hiitte. Zum Bau und zur Verwaltung von
Schienenwegen durch den preuBischen Staat kam es aber nicht, weil dies die Auf-
nahme von Anleihen erforderlich gemacht hdtte, die die preuBische Regicrung
gegen den Widerstand des Sténderats nicht durchzusetzen wagte.,

Ein bloBes Recht auf Mitbenutzung vorhandener Schienenwege durch Drilte,
wie ¢s sich schlieBlich im Gesetz fand, war dagegen nicht ausreichend (genauso
wenig wie es dies heute wiire), weil dies den Interessen der Gesellschaft widerspro-
chen hétte, die die Strecke angelegt hatte [Alberty, 1911, 8. 147]. Es lag im {ibrigen
auch nicht im Interesse der potenticllen Nachfrager nach einer Mitbenutzung,
konnten sie doch erwarten, im Fall des Baus einer eigenen Linie hnlich privilegiert
zu werden wie bereits etablierte Gesellschaften.

In den]cmgen deuischen Lindern, in denen man von vombherein auf Staais-
bahnen setzte, geschah dies deswegen, weil sich entweder nicht genug Kapital filr
einen Bau von privater Seite fand, oder weil der Staat auf die Einnahmen aus dem
Eisenbahnbetrieb spekulierte. Daher stand hier eine Trennung von Fahrweg und
Betrieb ohnehin nicht zur Diskussion. Wenn nun festgehalten wird, daB auch in
PreuBen, wo man zunichst dem Privatbahnsystem gegeniiber positiv eingestellt
war, dic Trennung von Fahrweg und Betrieb oder gar ein ernsthafter Wettbewerb
im Netz sich nicht einstellen konnte, so steckt darin kein Vorwwif an die Adresse
der damals Verantwortlichen, kurzsichtig gehandelt zu haben. Im Zentrum des
akademischen und politischen Interesses standen damals nicht Fragen wie Weitt-
bewerb und Offenheit der Mirkie, sondem fiskalische und gemeinwirtschaftliche

1 Vgl hierzu Ottmann [1963, S. 269 ff.], der im tibrigen das Werk Hansemanns ausfohrlich
wilrdigt.

2 In Deutschland waren dies Baden, Braunschweig, Hannover und Wiirttemberg sowie
teilweise Bayem; vgl. Abschnitt V1.1,
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Gesichtspunkie.l Die hier vermittelten Einsichten konniten sich erst nach einschli-
gigen Erfahrungen mit dem Staatsbahnsystem einstellen. Selbst Hansemann, der
im Zuge seiner Argumentation fiir eine Trennung von Fahrweg und Betrieb vehe-
ment auch fiir ein Ausschreibungsverfahren zwischen den Bewerbem fiir eine
Konzession eingetreten war [Otimann, 1963, S. 273, 288), riumte spiter ein, daB
mit dem seiner Meinung nach schlechten Eisenbahngesetz 1838 in der Praxis recht
gut gearbeitet worden sei [ibid., 8. 275].

Aus diesem historischen Exkurs fiir die heutige Debatte ist vor allem der
Umstand von Belang, daB das Modell einer Trennung von Fahrweg und Betrieb
damals aus institutionellen Bedingungen in Deuischland keine Chance zur Verwirk-
lichung hatie. Es wurde nie einem Markttest unterzogen; die Hypothese, daB eine
Trennung skonomischsinnvoll sei, wurde somit am Markt nie falsifiziert. Das heiBt
jedoch, daB auch mégliche Koordinationskosten im deutschen Eisenbahnwesen nie
im Rahmen eines Marktprozesses bewertet worden sind. Der bloBe Hinweis auf
ihre Existenz reicht nicht aus, um den Vorschlag einer Trennung von Fahrweg und
Betrieb von vornherein als zu teuer hinzusteilen.

wLIRIE I [t LRGN TS CTY T CITIGT )i A " I Peiren
Einen Weg aus dem Dilemma des in Deutschland fehlenden Markttests fiir eine
Trennung von Fahrweg und Betrieb im Eisenbahinwesen weisen jedoch die Erfah-
rungen, die man in anderen Léndern in einigen (allerdings an Zahl geringen) Fallen
mit dieser Betriebsform sammein konnte. Diese Erfahrungen sind in der Studie von
Gohringer [1980, S. 42 H.] vorgestellt worden: Es handelt sich dabei um das
italienische Experiment 1885-1905 und den niederldndischen Versuch 1863-1921.
Insgesamt lassen sich aus ihnen einige wichtige Erkenntnisse ziehen. Anhand dieser
beiden Beispiele aus der Wirtschafitsgeschichie zeigt sich insbesondere die Bedeu-
tung, die einer einwandfreien Definition der Schnitistelle zukomint. Sie liefern
dariiber hinaus Aphaltspunkte iiber das AusmaB der Koordinationskosten und
magliche Verbundvorteile,

Im Fali des italienischen Experiments war die Schnittstelle unscharf definiert:
Wihrend Neubauten und Reparaturen der staatlichen Netzgesellschaft oblagen,

sollte die Betriebsgesellschaft fiir di¢ Unterhaltungsaufwendungen aufkommen.

1 Alberty [1911, S. 159 ] fithrt aus: “Die Anschawang, nach der die Konkurrenz beim
Eisenbahnwesen wie bei jeder anderen Produktivunternehmung in Wirksamkeit trete,
hatte sich als ein Irrtum erwiesen, der durch den Radikalismus erzeugt war, mit dem man
die Freihandelstheorie ritcksichtslos auf die Eisenbahnen iibertragen hatte, Die ‘compe-
titon for the field’, nach der cin “Wettkampf nicht bloB auf dem Schauplatz’ sondern,
schon vor der Inbetriebnahme der Bahn dwch Unierbietung in den Konzessions-
gesuchen, ‘auch um den Schauplatz selbst’ stattfinde, war ebenso ¢in Uberwundener
Standpunkt.” Br beruft sich dabej sinni perweise auf Sax [1889], den Begriinder derLehre
von den Besonderheiten des Verkehrswesens (vgl. Abschaitt V.3.).



268

Diese versuchte stindig, Unterhaltungsarbeiten als Reparaturen zu deklarieren und
so deren Kosten auf die Netzgesellschaft. abzuwilzen, Diese Schwierigkeiten
zeigten sich im niederlandischen Fall nur anfangs, konnten aber bald durch detail-
lierte Vereinbarungen ber die Arbeitsteilung bei der Bautitigkeit und die Ab-
schaffung des als “common pool” konzipierten und damit zum Moral hazard
einladenden Baufonds iiberwunden werden. Zur effizienten Kommunikation tiber
die Bautatigkeit war also anfangs ein betrichtlicher Fixkostenblock aufzuwenden,
um den Rahmen zwischen den beiden Teilen abzustecken; im laufenden Betrieb
waren die Koordinationskosten zumindest im niederldndischen Fall offenbar so
niedrig, daB sich dieses Modell bis zur Verstaatlichung der Eisenbahnen 1921 hielt.

Was fiir dic Unterhaltung des bestehenden Streckenenetzes gilt, kann mit dhnli-
chem Vorzeichen fiir die Erweiterung des Streckennetzes gesagt werden. Auch hier
wurde in den Niederlanden die Trennungslinie nach anfanglich schlechten Erfah-
rungen detaillicrt gezogen; sie bewéhrie sich im laufenden Betrieb. Mitentschei-
dend diirfte gewesen sein, daB sich Netz- und Betriebsgeselischaften nicht gegen-
seitig dominieren konnten und in Streitfdllen ein unabhingiges Schiedsgericht
sowohl geniigend Kompetenzen als auch geniigend Durchsetzungsfihigkeit hatte
[Gohringer, 1980, S. 44 ff., 51 ff.}. :

Auf die Ausgestaltung des Betriebs, also das Angebot an Transportletstungcn,
nahm der Staat in beiden Fallen entscheidenden EinfluB; da die Mindestbedienung
festgelegt war, herrschte praktisch Betriebspflicht. Koordinatiensprobleme waren
deshalb nicht geringer oder groBer als bei einem integriertem Betrieb, Eine Locke-
rung der Betriebspflicht hiitte jedoch eine weitere Offnung des Netzes fiir andere
Betreiber erfordert. Zumindest in den Niederlanden gab es Ansitze dazu, weil zwei
Gesellschaften mit dem Betrieb beauftragt waren. Zwar hatten diese normalerweise
ein jeweils getrenntes Streckennetz zu bedienen, doch an den Nahistellen kam es
zur Mitbenutzung deér jeweils anderen Strecken, Wie Gohringer [1980, S. 54 f.]
berichtet, bewihrte sich dieses Verfahren. Benutzungsgebihren wurden entrichtet,
die Zugleitung lag bei der fiir die jeweilige Strecke zustindigen Gesellschaft, so
daB es auch keine Sicherheitsprobleme gab. Besondere Koordinationskosten ent-
standen hierbei offensichtlich nicht, sonst hitte sich dieses Verfahren im prakti-
schen Betrieb nicht tiber einen Zeitraum von fast sechzig Jahren halten kénnen,
zumal vor dessen Einfiihrung grofie Bedenken deswegen geduBert worden waren
fibid.].

-¥. Koordinationskosten im Eisenbahnwesen bet mark¢miiBiger versus
unternehmensinterner Optimierung

Die Erfahrungen in Italien und den Niederlanden geben somit erste Hinweise iiber
die Bedeutung der Kommunikations- und Keondinierungskosten. Dariber hinaus
kann man aufgrund betrieblicher Erfahrungen der DB cinige Plausibilitiitsiiberle-
gungen zu deren potentieller Héhe anstellen.
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Grundsitzlich kann festgehalten werden, daf Kommunikationskesten im Ge-
folge einer Trennung nur dann in volier Hohe als Mehrkosten anfailen wiirden,
wennman unterstellt, daB die heutige DB in ihrem bestehenden Verwaltungsaufbau
in einen Netz- und einen Betriebsteil aufgespalien wiirde, daB sich mithin in der
Organisation des Eisenbahnbetriebs nichts #ndem wiirde. Darauf beruht auch die
von der DB vorgenommene Schitzung, daB bei einer realen Trennung 3000
Personen zusitzlichen Personals erforderlich waren. Wenn man jedoch berlick-
sichtigt, daB eine Trennung auch zur Einfiihrung von Wettbewerb durch private
Anbieter dienen soll, wodurch im Betriebsbereich Anreize zu Kosteneinsparungen
und RationalisierungsmaBnahmen gegeben werden konnten, diirften bei einer Tren-
nung netto trotz anfallender Kommunikationskostén zwischen Netz--und Betriebs-
gesellschaften noch Kostensenkungen méglich sein,

Eine marktmaRige Koordination kénnte der unternehmensinternen {(auf der Basis
des Status quo) sogar noch dberiegen sein. Fiir eine solche Vermutung spricht die
Tatsache, daB inteme X-Ineffizienzen, zu denen monopolisierte 6ffentlichen Un-
ternehmen ganz allgemein neigen [vgl, Leibenstein, 1978; Rosenschon, 1980), eine
unternehmensinterne Optimierung gar nicht stattfinden lassen und die rein theore-
tisch méglichen Kostenminima {iberhaupt nicht erreicht werden. Derartige X-Inef-
fizienzen haben etwaim Fall der britischen Staatsbahngeselischaft BR dazu geﬁihrti
daB mégliche Skalenertrige aus besserer Auslastung vorhandener Schienenwege
mehr als iiberkompensiert wurden. So fand die Serpell-Commission heraus, daB
allein im Intercitypersonen- und im Giiterverkehr von BR, der nachweislich zuden
intramarginalen rentablen Aktivititen des Eisenbahnverkehrs gehort, kurzfristige
Kosteneinsparungen in Héhe von £ 84 Mill. méglich wiren, die im Fall einer
Trennung von Fahrweg und Betrieb und einer Einfiihrung von Wettbewerb im Netz
realisierbar wiren [Starkie, 1984, S. 19]. Ahnliche GréBenordnungen kann man fiir
die DB erwarten {Laaser, 1987b, S. 98 ff.].

Wenn der DIHT [1979¢, 5. 10] bemerkt, daB eine reale Trennung gewachsene
und eingespiclte Organisationseinheiten zerschneiden wiirde, so kann dem vor dem
hier geschilderten Hintergrund eine cher positive Wertung gegeben werden: Selbst
wenn in isolierier Betrachtung die Kommunikationskosten durch zusétzliches
Personal (z.B. Hir “Spiegelreferate” bei der Netz- und der Betriebsgesellschaft)
héher wiren als bei einer integrierten Eisenbahngesellschaft, so bringt es erst die
reale Trennung mit sich, daB die X-Ineffizienz gewachsener Organisations-
strukturen durch deren Avflisung beseitigt werden kann. Anders betrachtet, die
reale Trennung brichte es mit sich, den Eisenbahnbetrieb intern zu rationalisieren
und effizienter zu gestalten, was bei Fortbestehen der Institutionen nicht méglich
wire.

1 Bei dieser Spiclart von Skalenertriigen handelt es sich um “economies of density”.
Derartige Skalenertriige lassen sich flir Bisenbahnen empirisch nachweisen. Vgl Ab-
schnitt V.3.a.a.
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Weiterhin mul man beriicksichtigen, daB bei extemner Koordinierung zwischen
Fahrweg und Betrieb fir jede Teilaktivitit Marktpreise gebildet werden, die ein-
deutige Verhaltensanweisungen fiir das Management geben. Dadurch werden
hierarchische Entscheidungsstrukturen, wie sie fiir ein groBes 6ffentliches Unter-
nehmen mit unklarer Unternehmenszielrichtung typischsind, entbehrlich gemacht.
Eine reale Trennung macht es méglich, den Betriebsbereich als ein oder mehrere
Prefitcenter zu fithren und die Motivation der Mitarbeiter zu steigern und Entschei-
dungen zu dezentralisieren.

Bei solcher Betrachtung spricht also einiges fiir die Vermutung, daB selbst dann,
wenn zwischen Netz und Betrieb theoretisch Verbundvorteile méglich sein sollten,
diese in der praktischen Ausgestaltung eines monepolisierten Staatsbahnsystems
nur schwer realisierbar wiren, so daB moglicherweise bei einer Trennung von
Fahrweg und Betrieb Schienenverkehrsleistungen billiger angeboten werden kénn-
ten als bei integriertem Betrieb. Dabei muB auch ins Kalkiil gezogen werden, dal
eine Trennung nur als Mittel dienen soli, um Wetthewerb im Netz zu erméglichen.
Im Wetibewerb mehrerer Betriebsgesellschaften wiren vermutlich weitere Kosten-
einsparungen méglich [Starkie, 1984, 5. 16). Unter diesem generellen Vorzeichen
sind die einzelen spezifischen Problemkreise, in denen Koordinationsprobleme
aufireten kdnnten, zu beurteilen.

Investitions- und Desinvestiti heid

Dererste Problemkieis im Zusammenhang mit Koordinationsproblemen nach einer
realen Trennung betrifft mégliche Divergenzen hinsichtlich der Investitions- bzw,
Desinvestitionsplane. Das Modell einer Trennung von Fahrweg und Betrieb ver-
langt, daB die Kompetenz fiir den Fahrweg auf die Netzgesellschaft libergeht, da
ihr also auch die Entscheidung obliegt, welche Strecken in welchen Regionen in
einem bestimmten Ausbauzustand unterhalten werden, welche nicht mehr unterhal-
ten werden und welche mdéglicherweise aus- oder neugebaut werden sollen. In
diesem Modell kinnte es zwischen der Netzgesellschaft und der als Nachfrage-
rin(nen) nach Betriebsrechten auftretenden Betriebsgesellschaft(en) zu erhéhten
Koordinationskosten in riiumlicher und in qualitativer Hinsicht kommen.

Umfang des zu bedienenden Netzes

In Bezug auf die rdumliche Ausdehnung des zur Bedienung von der Netzge-
sclischaft angebotenen Netzes diirfien, wenn man im Fall der Bundesrepublik das
bestehende Netz als Basis nimmt und traditionelles staatliches Handeln unterstellt,
wenig Probleme bestehen: Angesichts des staatlichen Ziels, Verkehrspolitik auch
. als Mittel der Regionalpolitik zu betreiben, erscheint es niimlich fraglich, ob eine
staatliche Netzgesellschaft eine Linie schlieBen wirde, fiir die eine Betriebsgesell-
schaft noch Wegeabgaben zu leisten bereit wire. Die Interessenlage der beteiligien
Teilberciche 1afit eher guf Uberkapaznalcn in der Fliche schlieBen, so daB auch
noch Strecken befahrbar gehalten wiirden, auf denen ein Betrieb nur mitiels
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Zuschiissen aufrechtzuerhalten wire. Hierbei miiBte dann beriicksichtigt werden,
daB die unbedingte Betriebspflicht nach §§ 12 I und 14 III BbG durch eine
vertragliche, nimlich an die Dauer der Zahlung der Zuschiisse gebundene Be-
triebspflicht ersetzt wiirde.

Bau, Unterhal, technische Abstimmung und Normung

Wenn nicht in regionaler, so kénnte es doch in technischer Hinsicht auf dem Netz
zu Koordinatjonsproblemen kommen, und zwar im Zusammenhang mit dem Qua-
litdtszustand der angebotenen Schienenwege, mit dem Ausbaugrad der einzelnen
Strecken (ein- oder zweigleisig) und mit der Kompatibilitit von Infrastruktur und
rollendem Material, die auch vom Tempo des technischen Fortschritts abhiingt.
Bei einer realen Trennung wire eine (vermutlich staatliche) Netzgeseilschaftt
dafiir zustindig zu entscheiden, welche Netzteile in welcher Qualitit befahrbar
gehalten oder sogar ausgebaut werden. Dies kdnnte mit den Plinen der Be-
triebsgesellschaft kollidieren, insbesondere dann, wenn die Trennungslinie nicht
sauber gezogen wird und Unterhaltungskosten nicht eindeutig genug einem der
beiden Bereiche zugeordnet werden, so daB sich hier eine Moglichkeit ergibt,
Betriebs- durch Wegekosten zu substituieren und umgekehrt. Fiir mégliche Kon-
fliktfélle liefert bereits die bestehende Netzhierarchie der DB einige Beispiele. Auf
den sogenannten Hauptabfuhrstrecken (HAS) der DB, auf denen der gréte Teil
der Transporte durch die DB abgewickelt werden und die zusammen mit den
Nebenfernstrecken (NFS) auch dcn Kemn des betriebswirtschaftlich optimalen
Netzes des Vaerst-Planes bilden,! diirften wegen des hervorragenden Ausbauzu-
stands kaum Probleme auftauchem;” hier decken sich die Vorstellungen einer
Netzgesellschaft als Anbieter und der Betriebsgesellschafien als Nachfrager.
Kunstbauien wie Briicken und Tunnel werden auf den HAS und NFS den jeweiligen

1 Auf den HAS und den NFS wurden schon Mitte der sechziger Jahre 85 vH der
Betriebsleistungen der DB erbracht. Das Netz der HAS umfaBt 4500 km, das der NFS
7150 km [Fastenrath, 1978, 8. 67). Das sogenannte “betriebswirtschaftlich optimale
Netz” der DB, das der Vorstand der DB in seinemt Bericht an den BMV 1976 als
unternehmerischen Kernbereich eingrenzte, der rentabel zu bedienen sei, umfaflt alle
HAS sowie jene tibrigen Strecken, auf denen TEE-/IC-Verkehr stattfindet, die Ver-
dichtungsriume anbinden und auf denen das Wagenladungsaufkommen mehr als
7500 t/km Streckenlinge betrug. Nach Feinabstimmung umfate das so definierte Netz
15945 km und dabei siimtliche HAS und NFS [DB, b, 8. 16 £, 29 ..

2 Die HAS sind im allgemeinen zweigleisig ausgebaut und mit Schienen der Bauart UIC
60 ausgeriistet, die fir Achsdriicke bis 25 t und Geschwindigkeiten diber 200 km/h
gesignetsind [Naue, 1978, 8. 16; 1983, 8. 771.]. Avf den NFS werden entweder dieselben
Schienenprofile oder — bet geringerer Auslasting — die bei gleicher Belastbarkeit
unterhaltungsaufwendigeren Schienen vom Typ S 54 verlegt; auBerdem sind sie teilweise
eingleisig. In der Hierarchie niedriger eingestufte Strecken haben nur Schienen der
Bauart S 49 und sind fast ausschlieBlich eingleisig [Naue, 1978, S. 16).
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Streckenhdchstgeschwindigkeiten angepaBt, die meist nur von der Trassierung
abhingen. Probleme konnten hier in der Tat bei den Nebenstrecken avftauchen,
insbesondere wenn diese betricbswirtschaftlich unterhalb der Rentabilititsgrenze
liegen: Dann werden Kunsibauten hiufig nur in einem Minimalzustand, der cben
noch betriebssicher ist, unterhalten, was zu entsprechenden Langsamfahrstellen
fiihrt, so daB attraktiver Personenverkehr auf diesen Strecken meist ausscheidet.
Hier wiren also Koenflikte zwischen Netz- und Betriebsgesellschaft(en) moglich,

Ein weiteres Beispicl im technischen Bereich kann aus den unterschiedlichen
Anforderungen hergeleitet werden, die Personen- und Giiterverkehr an den Ausbau
der Strecken stellen: Strecken, die nur fiir den Gilterverkehr gebaut werden, sind
hinsichtlich technischer Parameter wie Achsdruck und Kurvcnnclgung nur sehr
bedingt fiir schnellen Personenverkehr geeignet und umgckehr( Hier besteht ¢in
technischer Trade-off hinsichtlich der Eignung fiir verschiedene Verkehmsarten,
zugleich aber auch weiteres Konfliktpotential zwischen Netz- und Betriebs-
gesellschaft(en).

Fragt mansichjedoch, bei welchen Teilen des Schienennetzes derartige Zielkon-
flikte angesiedelt sein kénnten, so wird aus den Ausfiihrungen zum Ausbauzustand
des deutschen Eisenbahnnetzes (S. 271, Fn. 2) deutlich, daB es eher die marginalen
Nebenstrecken sein diirften, deren Ausbau- und Unterhaltungszustand Anlal zu
kostentrichtigen Kontroversen geben wirde, Das sind aber gerade die Strecken,
auf denen es kaum Nachfrage nach Benuizungsrechten zu positiven Benut-
zungsgebiihren geben wiirde und entsprechende Verkehre nur dann aufgenommen
wiirden, wenn die jeweilige Betriebsgeselischaft Zuschiisse zu den laufenden
Betricbskosten erhielte. Gihringer [1980, S. 62 ff.] verweist zwar auf Schwie-
rigkeiten, die in den USA der 6ffentlichen National Railroad Passenger Corporation
(AMTRAK) aus der Mitbenutzung der Strecken der privaten Giiterzug-
geselischafien entstehen: Letztere unterhalten ihre Strecken so, wie es derlangsame
Giiterverkehr mit grofien Achsdriicken erfordert, was die Strecken wiederum unge-
eignet fiir schnellen Personenverkehr macht. Dies diirfte aber fiir das deutsche oder
das evropdische Streckennetz ganz allgemein auf heutigem Stand nicht zutreffen:
Haupistrecken sind im aligemeinen so ausgebaut, daB sie sowoh] schnellen Perso-
nen- als auch mittelschweren Giiterverkehr verkraften kénnen. Eine zu griindende
Netzgesellschaft kdnnte daher auf einen Bestand an allseits geeigneten Strecken

1 Strecken, die ausschlieBlich dem Glterverkehr dienen, kinnen heute so gebaut werden,
daBl Zige mit einem Achsdruck von 35 t bei htchstzuldssigen Geschwindigkeiten von
80 km/h darauf rentabel betrieben werden kdnnen; meist handelt es sich hierbei um
Erzbahnen [Nave, 1983, S. 76). Demgegeniiber miissen Strecken mit Personenschnell-
verkehr Minima(radien und KurventiberhShungen aufweisen, die fir langsam fahrende
Goterzlige sogar die Gefahr des Entgleisens bergen kdnnen.

2 Vgl Naue [1983, S. 76). Selbst die Nevbaustrecken der DB Hannover-Wiirzburg und
Mannheim-Stuttgart sind filr gemischten Betrieb ausgelegt.
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zuriickgreifen. Damit ist zwar qualitativ nichts iiber die zukiinftige Entwicklung
gesagi. Da die bestehenden Anlagen eine lange Nutzungsdauer haben und “sunk
costs” darstellen und zudem die Normen fiir den Schienenverkehr europaweit im
Rahmen des internationalen Eisenbahnverbands UIC festgelegt werden, wiare eine
Anderung der Netzqualitit hin zu Verhéltnissen wie in den USA aufgrund der
Fakten jedoch unwahrscheinlich.

Hinzu kommt ein ordnungspolitisches Argument: Wie schon erwilnt, wiirden
durch eine reale Trennung Betriebsrechte handelbar und fiir die Rechte fiir einzelne
Verkehrsarten (zu bestimmtien Zeiten) wiirden Marktpreise gebildet. Gerade durch
diese Bewertung der verschiedenen Rechte am Markt konnte eine Koordination
#wischen Fahrweg und Betrieb in Fragen der Investition und Desinvestition mbg-
licherweise sogar leichter werden, weil nunmehr eindeutige Anreize fiir Struktur-
wandlungen gegeben wiirden:

——Wenn sich am Markt fiir Betriebsrechte beispielsweise ergeben wiirde, daB
bei schwerem Giiterverkehr iiber die bisherigen (KompromiB-)Belastungs-
grenzen hinweg eine groBere Zahlungsbereitschaft vorhanden ist als bei
schnellem Personenverkehr oder umgekehrt, dann wiire das ein Knappheits-
signal fiir die Netzgesellschaft, ilwe angebotenen Strecken entsprechend
umzuristen, wenn die langfristigen Grenzkosten der Kapazititsumriistung
dies erlauben.!

— Wire beispiclsweise die Netzgesellschaft an Neu- oder Ausbaustrecken nicht
interessiert, die eine Betriebsgesellschaft fiir einen rentableren Betrieb in der
Zukunft zu benétigen glaubt, so wiirde sich dieser Konflikt darin duBern, dad
auf iiberlasteten Strecken Uberschilsse an Wegebenutzungsgebiihren auftre-
ten. Zugleich wire bei verzogerten Ausbaumafinahmen damitzu rechnen, daB
jenseits der Kapazititsgrenze vorhandener Strecken Verlader daverhaft zu
intermodalen Konkurrenten abwandern wiirden und so fiir die Zukunft sin-
kende Gebiihren zu erwarten wiren. Damit wiirden sich gewissermaBen
Terminkusse fiir die Strecken bilden.

— Gleiches gilt auch fiir Probleme im Zusammenhang mit Unterschieden im
Tempo des technischen Fortschritts im Netz- und Betriebsbereich. Uber
Innovationen, die einzelne Segmente des Schienenverkehrs méglicherweise
rentabler gestalten konnien, wie der Personenschnellverkehr mit Hochge-

1 Angesichts der strukturellen Wandlungen der deutsche