ECOMNZTOR

Make Your Publications Visible.

Laaser, Claus-Friedrich

Working Paper — Digitized Version

A Service of
Leibniz-Informationszentrum

.j B w Wirtschaft

| 1.

Leibniz Information Centre
for Economics

Die Bahnstrukturreform: richtige Weichenstellung

oder Fahrt aufs Abstellgleis?

Kieler Diskussionsbeitrage, No. 239

Provided in Cooperation with:

Kiel Institute for the World Economy — Leibniz Center for Research on Global Economic

Challenges

Suggested Citation: Laaser, Claus-Friedrich (1994) : Die Bahnstrukturreform: richtige
Weichenstellung oder Fahrt aufs Abstellgleis?, Kieler Diskussionsbeitrage, No. 239, ISBN

3894560827, Institut fur Weltwirtschaft (If\W), Kiel

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/821

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor dirfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie durfen die Dokumente nicht fur 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielfaltigen, 6ffentlich ausstellen, éffentlich zuganglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfigung gestellt haben sollten,
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort
genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

WWW.ECONSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your
personal and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial
purposes, to exhibit the documents publicly, to make them
publicly available on the internet, or to distribute or otherwise
use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open
Content Licence (especially Creative Commons Licences), you
may exercise further usage rights as specified in the indicated
licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/821
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

KIELER DISKUSSIONSBEITRAGE

KITEL DISCUSSION PAPERS

Die Bahnstrukturreform
Richtige Weichenstellung oder Fahrt aufs Abstellgleis?

von Claus-Friedrich Laaser

AUS DEM INHALT

@ Mitderzum 1. Januar 1994 in Kraft getretenen Bahnstrukturreform wurde der Bahnbetrieb
in Deutschland in eine private Rechtsreform iberfihrt. Die neugegriindete Deutsche Bahn
AG (DBAG) wurde in die Sparten Fahrweg, Gliterverkehr, Personenfernverkehr und Perso-
nennahverkehr unterteilt und von den Schulden ihrer Rechtsvorgangerinnen Deutsche Bun-
desbahn (DB) und Deutsche Reichsbahn (DR) entlastet. Ab 1. Januar 1996 soll zudem im
Rahmen der sogenannten Regionalisierung die organisatorische und finanzielle Verantwor-
tung fiir den Schienenpersonennahverkehr auf die Ldnder und Kommunen Gbergehen.

@ Die Bahnstrukturreform war angesichts der desolaten finanziellen Lage der DB und der DR
unverzichtbar. Mit der Befreiung der Bahn von den Fesseln des 6ffentlichen Dienstrechts,
mit den Ansdtzen zu einer Trennung von Fahrweg und Betrieb sowie mit der Mdaglichkeit fr
Dritte, das Schienennetz gegen Entgelt zu nutzen, stellt die Reform vom Konzept her eine
richtige Weichenstellung dar. Sie legt die Grundlagen dafiir, da der Schienenverkehr in
Deutschland kinftig effizienter gestaltet werden kann und nicht aufs Abstellgleis fahrt.

® Gleichwohl reicht die Reform in mehreren Strukturmerkmalen nicht weit genug, um den
erhofften Erfolg garantieren zu kénnen:

— Bis nach der Jahrtausendwende bleibt es bei einer nur formalen Privatisierung. Hinsicht-
lich einer materiellen Privatisierung — der VerduRerung des Kapitals der DBAG an Pri-
vate — ist der Gesetzgeber keinerlei Selbstbindung eingegangen, im Fahrwegbereich ist
eine Privatisierung nur sehr beschrankt méglich und wenig wahrscheinlich. Damit ist die
Bahn letztlich trotz ihrer privaten Rechtsform nicht konkursfahig. Es besteht die Gefahr,
daB dies negative Anreizwirkungen bei der Kostenkontrolle und bei der Gestaltung einer
marktgerechten Leistungspalette hat.

— Dieinstitutionelle Trennung von Fahrweg und Betrieb ist im Reformkonzept zwar vorge-
sehen, bleibt aber unvollstandig, solange die Betriebssparten mit der Sparte Fahrweg
unter dem Dach der DBAG vereinigt und nicht materiell privatisiert sind. Zu beflirchten
ist, dal} die DBAG-eigenen Betriebsbereiche bei der Vergabe der Betriebsrechte bevor-
zugt werden.

— Die Kosten des derzeit noch aufgeblahten Personalapparats der Bahn fallen aus gesamt-
wirtschaftlicher Sicht nicht weg, sondern werden lediglich auf das ebenfalls neueinge-
richtete Bundeseisenbahnvermdgen umgebucht. Nennenswerte Einsparungen im Per-
sonalbereich werden daher erst in spateren Phasen der Reform zu verzeichnen sein.

— Eine umfassende Entschuldung der Bahn war zwar notwendig, weil DB und DR aus han-
delsrechtlicher Sicht praktisch zahlungsunféhig waren. Es ist aber nicht zwingend, daf3
die im Zuge der Tilgung der Aitschulden anfallenden Ausgaben durch héhere Steuern
und nicht durch niedrigere Ausgaben an anderer Stelle im Bundeshaushalt finanziert
werden.

— Die 1996 anstehende Regionalisierung des Nahverkehrs ist grundsétzlich sinnvoll, weil
hier das Subsidiaritatsprinzip zum Tragen kommt. Die weitgehende und dynamisierte

‘- Kostenlibernahme durch den Bund kann allerdings die Kostendisziplin bei den Lédndern
beeintrachtigen.
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I.  Zur Vorgeschichte der Bahnstrukturreform

Zum 1. Januar 1994 ist mit der Bahnstrukturre-
form eines der ehrgeizigsten verkehrspoliti-
schen Vorhaben der Bundesrepublik Deutsch-
land in die Tat umgesetzt worden. Die beiden
deutschen Staatsbahnen Deutsche Bundesbahn
(DB) und Deutsche Reichsbahn (DR) sind in
die privatrechtliche Deutsche Bahn Aktienge-
sellschaft (DBAG) umgewandelt worden, ledig-
lich in den Bereichen Finanzierung, Personal-
verwaltung und fiir verbliebene hoheitliche
Aufgaben bestehen neben der DBAG noch das
Offentlich-rechtliche  Bundeseisenbahnvermé-
gen (BEV) und die Behdrde Eisenbahn-Bun-
desamt (EBA); die Eisenbahnen sind von den
in der Vergangenheit aufgelaufenen Schulden
befreit worden; zum 1. Januar 1996 wird die
Verantwortung fiir den 6ffentlichen Schienen-
personennahverkehr (SPNV) vom Bund auf
Lénder und Kommunen iibergehen.

Diese Reform ist unter dem wachsenden
Druck der desolaten finanziellen Verhiltnisse
der DB und seit 1990 der DR zustande gekom-
men. Seit Anfang der fiinfziger Jahre hat der
Verkehrstriger Eisenbahn in der Bundesrepu-
blik Deutschland im Personen- und im Giiter-
verkehr kontinuierlich Marktanteile verloren
(Tabelle Al). Die Rolle des den Wirtschafts-
raum erschlieBenden Verkehrsmittels hat die
Eisenbahn im Laufe der Jahrzehnte nahezu vil-
lig an die Strafle abgeben miissen. Wihrend das
StraBennetz stetig gewachsen ist, hat sich das
Schienennetz zuriickentwickelt (Tabelle A2).
Die seit den fiinfziger Jahren insgesamt deutlich
gestiegene Nachfrage nach Verkehrsleistungen
ist an der Eisenbahn praktisch vorbeigegangen,
die Kapazititen der staatlichen Eisenbahn sind
den Verdnderungen in der Nachfragestruktur an
den Verkehrsmirkten aber kaum angepalt wor-
den. Dementsprechend sind die ausgewiesenen
Verluste der DB und die empfangenen staatli-
chen Zuschiisse stark gestiegen (Tabelle A3),!
zusétzlich hat die Verschuldung der DB zuletzt
fast die 70 Mrd. DM-Grenze erreicht. Die Ei-

senbahn war und ist neben der Landwirtschaft
und dem Kohlenbergbau ein wesentlicher Emp-
fanger staatlicher Subventionen in der Bundes-
republik [Rosenschon, 1991; 1994].

Ansiitze zu einer Sanierung der DB hat es in
den letzten 35 Jahren mehrfach gegeben.? Ver-
wirklicht wurden diese Pidne — mit Ausnahme
der ,kleinen Verkehrsreform*, die ohne grofe
Auswirkungen bliecb — allerdings nicht, ob-
wohl die DB bereits Ende der siebziger Jahre
als ,,Sprengsatz des Bundeshaushalts* bezeich-
net wurde [vgl. z.B. Vogt, 1977; 1979]. Ende
der achtziger Jahre hatten die Verbindlichkeiten
der DB mit fast 50 Mrd. DM jedoch ein solches
AusmaB erreicht, daB eine umfassende Sanie-
rung der staatlichen Eisenbahn unumgiinglich
wurde. Die Prognosen fiir den weiteren Anstieg
der Schulden bei unverinderten Rahmenbedin-
gungen und die fehlende Aussicht auf vermin-
derten Bedarf an Finanzhilfen an die Bahn lie-
Ben befiirchten, da die DB bald nicht mehr fi-
nanzierbar sein wiirde.

Diese finanziellen Zwénge wurden um so
stirker, als absehbar war, da die anstehende
Vollendung des Europidischen Binnenmarkts
und die damit verbundene Liberalisierung der
Verkehrsmérkte die ordnungspolitischen Wett-
bewerbsbedingungen fiir die Eisenbahn in
Deutschland weiter verschlechtern wiirden. Die
einsetzende Deregulierung des StraBengiiter-
verkehrs und des Luftverkehrs versetzten diese
Verkehrstriger in die Lage, noch rascher als
bisher und vor allem rascher als die Eisenbahn
auf sich wandelnde Marktgegebenheiten zu
reagieren. Demgegeniiber war die Bahn als
schwerfilliges staatliches Unternehmen mit ih-
rem doppelten Status als Unternehmen und Be-
horde mit vielfdltigen Sonderaufgaben im
Dienste von andercn Politikbereichen (wie der
Beschiftigungs- oder der regionalen Struktur-
politik) kaum in der Lage, sich an den weiteren
Strukturwandel bei der Transportnachfrage an-
gemessen anzupassen. Erschwerend kam fiir die

* Der Autor dankt Hans Bohme, Alfred Boss und Riidiger Soltwedel fiir kritische Kommentare zu einer frii-
heren Fassung. Irrtiimer gehen allein zu Lasten des Autors.



Bahn noch hinzu, daf durch den in Europa vor-
herrschenden Staatsbahngedanken die unter-
nehmerischen Aktivititen der Bahn an den
Staatsgrenzen endeten. Es war mithin abzuse-
hen, daB sich auf einem liberalisierten Ver-
kehrsmarkt die Haushaltslage der Bahn noch
beschleunigt verschlechtern wiirde. Vor diesem
Hintergrund setzte die Bundesregierung im
September 1989 die sogenannte Regierungs-
kommission Bundesbahn e¢in, deren Aufgabe
darin bestand, eine 6konomisch tragfidhige Kon-
zeption fiir die DB zu entwickeln.

Die Arbeit der Kommission erhielt durch die
deutsche Vereinigung dann in zweierlei Hin-
sicht zusitzliche Brisanz: (i) Durch den Eini-
gungsvertrag vom 18. Mai 1990 wurde zum 3.
Oktober 1990 auch die DR zu einem Sonder-
vermégen des Bundes. Der Bundeshaushalt
wurde damit um einen weiteren Sprengsatz auf
Schienen ,bereichert”. Die DR litt als Staats-
bahn der ehemaligen DDR in noch weit stérke-
rem MaBe als diec DB unter den Folgen der fiir
sie bis 1990 geltenden Rahmenbedingungen. So
waren Infrastruktur und Rollmaterial der DR in
schlechtem Zustand, ihre Produktivitdt war
noch niedriger anzusetzen als diejenige der DB,
unternehmerisches Denken war in ihren Amts-
stuben noch weniger verbreitet als in denen der
DB, und sie hatte durch die zentrale Lenkung
der Transportstrtbme in der DDR stets eine
privilegierte Stellung innegehabt [vgl. Laaser,
1990, S. 110; 122 ff.]. Obwohl die DR seiner-
zeit nur-etwa -ein halb so groBes Netz wie die
DB betrieb, auf dem sie weniger als halb so
viele Ziige abfertigte, beschiftigte sie mehr
Personal als die DB [ibid., S. 123, auch Tab. 6].
Der Sanierungsbedarf bei der DR war damit
eher noch héher als bei der DB. (ii) Durch die
wachsenden Transfers fiir Ostdeutschland, die
vorwiegend aus den 6ffentlichen Haushalten er-
folgten, wurden die Finanzierungsspielrdume
fiir eine Eisenbahnpolitik traditioneller Prigung
(Dauersubventionierung gemeinwirtschaftlicher
Aufgaben bei gleichzeitigem Verzicht auf
durchgreifende Reformen) mehr und mehr ein-
geschriinkt.

SchlieBlich deutete sich auch an, daf die
Bundesrepublik mit fortschreitendem Trans-
formationsproze8 in Mittel- und Osteuropa

noch stirker als bisher zum Transitland fiir den
Warenverkehr in Europa werden wiirde [vgl.
Paqué, Soltwedel et al., 1992, S. 57 {f.]. Die

‘absehbaren Be- und Uberlastungen des Stra-

fennetzes (oft als ,,Verkehrsinfarkt“ apostro-
phiert) hoffte die Verkehrspolitik mit einer
stirkeren Hinwendung zum Verkehrstriger Ei-
senbahn mildern zu kénnen. Das aber erforderte
eine unternehmerisch organisierte Bahn, die die
ihr zugedachten Verkehrsmengen auch einwer-
ben und bewiltigen kann. Durchaus ermuti-
gende Eisenbahnreformen in anderen OECD-
Staaten (vor allem in Japan, Schweden und dem
Vereinigten Konigreich) [vgl. dazu etwa Alle-
meyer, 1993; Fukui, 1992; Heinisch, 1992;
Hashimoto, 1994] gaben Anla8 zur Hoffnung,
daB auch in Deutschland eine umfassende Re-
form der Eisenbahn erfolgreich sein kdonne.
Anpassungsbedarf entstand femer durch die
Richtlinie 91/440/EWG, nach der europdische
Bahngesellschafien Zugang zu den Netzen an-
derer Mitgliedstaaten erhalten sollten.

Die Kommission legte im Dezember 1991
ihren Bericht vor [Regierungskommission Bun-
desbahn, 1991]. Im Juli 1992 traf die Bundes-
regierung, im wesentlichen aufbauend auf dem
Kommissionsbericht, die Grundsatzentschei-
dung zugunsten einer Reform von DB und DR.
In der Folgezeit, als es um das Ausfiillen des
Grundsatzbeschlusses mit konkreten Vorgaben
ging, zeigte sich allerdings, daB das Konzept
der Bahnreform noch zahlreiche ungel6ste Fra-
gen enthielt. Das betraf vor allem die kiinftige
Finanzierung des SPNV, dessen finanzielle und
organisatorische Verantwortung im Zuge der
Bahnreform auf die Linder iibergehen sollte.
Weil die Reform eine Grundgesetzéinderung er-
forderte, waren sowohl eine Zweidrittelmehr-
heit im Bundestag als auch die Zustimmung der
Lander im Bundcsrat unerldilich. Lange Zeit
war zwischen Bund und Lindem strittig, wel-
che Ausgleichsbetrdge der Bund den Lindem
leisten soll, damit diese die Verantwortung fiir
den Nahverkehr in den Regionen iibernehmen.
Erst Anfang Dezember 1993, kurz vor den ent-
scheidenden Sitzungen des Bundesrates und des
Bundestages und knapp einen Monat vor dem
geplanten Inkrafttreten der Bahnreform, einig-
ten sich der Bund und die Lénder iiber die Héhe



der Ausgleichszahlung. Die Durchfiihrung der
Regionalisierung wurde dabei auf das Jahr 1996
verschoben. ,

In diesem-Beitrag wird zunichst die Bahn-
strukturreform in ihren Einzelheiten vorgestellt
(Kapitel II). AnschlieBend wird anhand eines
Referenzsystems fiir ein modemes marktorien-
tiertes Eisenbahnwesen mit einer Trennung von
Fahrweg und Betrieb und wettbewerblichen

Elementen (Kapitel III) die Bahnstrukturreform
in Deutschland aus 6konomischer Sicht bewer-
tet, dabei flieBen auch erste Erfahrungen nach
einem halben Jahr mit einer reformierten Bahn
ein (Kapitel IV). Aufgrund der Ergebnisse die-
ser Analyse werden abschlieBend die langfri-
stigen Erfolgsaussichten der Reform beurteilt
(Kapitel V).

II. Die Bestandteile der Bahnstrukturreform

Am 17. Dezember 1993 hat der Bundestag dem
Gesetz zur Neuordnung des Eisenbahnwesens
(ENeuOG) zugestimmt, nachdem zuvor bereits
der Bundesrat griines Licht gegeben hatte. Das
Gesetzespaket enthilt das Anderungsgesetz zu
Art. 87 des Grundgesetzes, sechs neue Gesetze
und 134 Gesetzes- und Verordnungsénderun-
gen.4 In funktioneller Hinsicht setzt sich die
beschlossene Bahnstrukturreform aus den
Strukturelementen (i) Privatisierung und Tren-
nung von Fahrweg und Betrieb, (ii) Entschul-
dung sowie (iii) Regionalisierung des Perso-
nennahverkehrs zusammen.

1.  Privatisierung und Trennung von
Fahrweg und Betrieb

Die organisatorisch weitreichendste Anderung
der Rahmenbedingungen fiir die deutschen Ei-
senbahnen stellt die Umwandlung des eigentli-
chen Eisenbahnbetriebs in eine privatrechtliche
Rechtsform (formale Privatisierung)> dar, was
von der organisatorischen Seite her auch mit
einer Trennung von Fahrwegverwaltung und
Durchfiihrung des Eisenbahnbetriebs verbunden
ist. Hinsichtdich beider Reorganisationsmaf-
nahmen wurde folgender Ablaufplan aufge-
stellt, der sich zwar grundsitzlich an den Vor-
schldgen der Regierungskommission Bundes-
bahn orientiert, gegeniiber den urspriinglichen
Plédnen aber zeitlich gestreckt wurde [vgl. Inter-
nationales Verkehrswesen, 1992a; Deutscher
Bundestag, 1993, S. 6 ff.; S. 25 ff.]:

Phase 1: Zum 1. Januar 1994 sind die beiden
Sondervermégen des Bundes DB und DR zu-
néchst zu einem einheitlichen Sondervermdgen
Bundeseisenbahnvermédgen verschmolzen wor-
den; der eigentliche Eisenbahnverkehrsbereich
wurde anschlieBend in die bundeseigene Ak-
tiengesellschaft DBAG umgewandelt und in
mehrere Sparten untergliedert: Fahrweg, Perso-
nenfemverkehr, Personennahverkehr und Gii-
terverkehr.6 Die Sparten der DBAG werden zu-
nidchst nur rechnerisch und organisatorisch
voneinander getrennt. Dies bedeutet aber einen
ersten Schritt zu einer institutionellen Trennung
von Fahrweg und Betrieb, denn in den weiteren
Phasen der Reform sollen die Sparten in ge-
trennte betriebliche und spdter unternehmeri-
sche Einheiten umgewandelt werden. Das BEV
bleibt im Verlauf des weiteren Privatisierungs-
prozesses als Restsondervermdgen unveréindert
bestehen. Seine Aufgaben liegen darin, die
Schulden der Bahn zu iibemehmen und zu ver-
walten, als Dienstherr beamtetes Personal, das
es an die DBAG abordnet oder fiir den Dienst
bei ihr beurlaubt, zu beschiftigen und nach dem
alten Dienstrecht zu besolden, den Immobilien- .
besitz der Bahn zu betreuen und die Fahrwegin-
vestitionen zu finanzieren. Fiir die Wahrneh-
mung hoheitlicher Aufgaben, die bisher der
Bundesbahn iibertragen waren,’ wurde ein Fi-
senbahn-Bundesamt gegriindet.

Phase 2: Nach frithestens drei und héchstens
fiinf Jahren,8 also zwischen 1997 und 1999,
sollen die Sparten der DBAG in die selbstidndi-
gen Aktiengesellschaften FahrwegAG, Perso-
nenfernverkehrsAG, PersonennahverkehrsAG



und GiiterverkehrsAG umgewandelt werden (§
2 1 DBGIG). Deren Aktienkapital soll zunéchst
aber weiterhin zu 100 vH von der DBAG als
bundeseigener Holding gehalten werden. Die
organisatorische Trennung von Fahrweg und
Betrieb wird damit weiter vorangetrieben.

Phase 3: Nach einer weiteren Frist, die ur-
spriinglich fiinf Jahre betrug, die in der endgiil-
tigen Fassung des Gesetzes aber zeitlich nicht
mehr genau bestimmt ist, kann schlieflich die
Holding aufgeldst werden,” so daB die Fahr-
wegAG, PersonenfernverkehrsAG, Personen-
nahverkehrs AG und GiiterverkehrsAG rechtlich
und organisatorisch véllig voneinander getrennt
wiren. Erst dann wiirde auch die Trennung von
Fahrweg und Betrieb vollstindig wirksam. Ge-
geniiber dem urspriinglichen Gesetzentwurf, der
noch eine zwingende Auflosung der Holding
vorsah, ist nunmehr die Selbstbindung des Ge-
setzgebers abgeschwiicht worden. Es handelt
sich lediglich noch um eine Kann-Bestimmung.
Eingeschrinkt wird die endgiiltige institutio-
nelle Trennung von Fahrweg und Betrieb au-
Berdem dadurch, daB zur Auflésung der Hol-
ding ein Gesetz erforderlich ist, das der Zu-
stimmung des Bundesrats bedarf (§ 2 1I
DBGIG). Das Aktienkapital der verschiedenen
Gesellschaften wird auch nach Auflgsung der
Holding vom Bund gehalten; eine VerduBerung
an Private ist allerdings nunmehr méglich. Un-
eingeschrinkt gilt dies jedoch nur fiir die ver-
schiedenen BetriebsAGs; bei der FahrwegAG
bleibt ein-privates--Engagement auf eine Min-
derheitsbeteiligung beschrinkt, die zudem an
eine gesetzliche Erméchtigung gebunden wor-
den ist, die der Zustimmung des Bundesrates
bedarf (§ 2 III DBGrG). Dies ist das Ergebnis
eines Kompromisses zwischen dem Bund und
den Lindern, nachdem letztere zunédchst gefor-
dert hatte, der Bund — und nicht die Sparte
Fahrweg bzw. die spétere FahrwegAG — sollte
Eigentimer der  Netzinfrastruktur  sein
[Lehmkuhl, Herr, 1994].

Ziel der Umwandlung der Bahn in eine pri-
vate Rechtsform ist es, sie von den Fesseln des
offentlichen Dienstrechts zu befreien und sie in
die Lage zu versetzen, sich wie ein am Markt
operierendes privates Unternehmen zu verhal-

ten, d.h., ihre Leistungen effizient zu produzie-
ren und zu vermarkten. Damit ist seitens der
politischen Entscheidungstriger und des Ma-
nagements der Eisenbahnen die Hoffnung ver-
bunden, daf} bis zum Jahr 2003 insgesamt 139
Mrd. DM an Bundesleistungen an die Bahnen
eingespart werden koénnen.!0 Diese Hoffnung
griindet sich auf die groBere Flexibilitit im Per-
sonal-, Produktions- und Vermarktungsbereich,
die ein privatrechtliches Unternehmen gegen-
tiber einem mehr als Behorde gefiihrten staatli-
chem Sondervermdgen genieBt (AG-Effekt).
Einschrinkend gilt allerdings, daf die soge-
nannte Privatisierung der Eisenbahnen zumin-
dest bis zum Ablauf der zweiten Frist, nach
dem urspriinglichen Zeitplan also friihestens im
Jahr 2002, lediglich als eine formale Privatisie-
rung anzusehen ist, eine volle materielle Priva-
tisierung der dem Bund gehérenden Betriebsun-
ternehmen und eine Teilprivatisierung des Net-
zes jedoch friihestens nach dem Ablauf der
Fristen aus § 2 DBGrG realisiert werden kann.

Indirekt kann privatwinschaftlichcr Schie-
nenverkehr dadurch entstehen, daB die Fahr-
wegAG in die Lage versetzt wird, zeitlich ge-
staffelte Benutzungsrechte fiir Schienenstrecken
(Fahrplantrassen, den Slots im Luftverkehr
vergleichbar) gegen Entgelt auch an andere Be-
treiber und damit zugleich an privatc Anbieter
von Schienenverkehrsleistungen vergeben zu
koénnen. Dies istin § 12 des neuen Allgemeinen
Eisenbahngesetzes (AEG) geregelt, der zumin-
dest dem Wortlaut nach die diskriminierungs-
freie Benutzung der Eisenbahninfrastruktur si-
chem soll. Die folgenden Bahnen sollen danach
Zugang zum Netz erhalten:

— Eisenbahnunternehmen mit Sitz in der
Bundesrepublik Deutschland,

— in jedem Fall Bahnen aus anderen EG-
Mitgliedstaaten, sofem sie grenziiber-
schreitenden kombinierten Verkehr be-
treiben, -

— zusidtzlich Eisenbahngesellschaften nicht
nur aus den EG-Mitgliedstaaten, sondemn
auch aus denjenigen EFTA-Staaten, die
das Abkommen iiber den Europdischen
Wirtschaftsraum (EWR) vom 2. Mai 1992
ratifiziert haben, sofemn auch die Netze



dieser Staaten fiir deutsche Eisenbahnge-
sellschaften geoffnet werden. 11

Die Bedingungen fiir die Nutzung der Schie-
neninfrastruktur k6nnen die FahrwegAG und
die nachfragenden Betriebsunternehmen frei
mitcinander vereinbaren; als Kartell- und Streit-
schlichtungsbehdrde ist das Eisenbahn-Bundes-
amt bestimmt worden. Bis zum 1. Juli 1994 hat
die Sparte Fahrweg erste Rahmenrichtlinien fiir
die Berechnung von Preisen fiir Fahrplantras-
sen, die sowohl von den Bctriebssparten als
auch von externen Nutzem entrichtet werden
sollen, erarbeitet.12 Mit dieser Reform ist das
deutsche Recht der Richtlinie 91/440/EWG des
Rates vom 29. Juli 1991 zur Entwicklung der
Eisenbahnunternechmen der Gemeinschaft an-
gepaflt worden, die den freicn Zugang fiir Ei-
senbahngesellschaften anderer Mitgliedstaaten
zu den nationalen Netzen fordert. Dadurch ent-
hilt die Bahnstrukturreform in der Bundesre-
publik zumindest im Ansatz die Mdoglichkeit
eines Wettbewerbs auf dem Schienennetz.

2.  Entschuldung und Ubernahme von
Altlasten

Die Privatisierung soll durch die vollige Ent-
schuldung der Bahnen, also letztlich durch eine
Ubernahme der Altschulden durch den Bund,
erleichtert werden. Diese Mafinahme war aus
handelsrechtlicher Sicht unumginglich. Wie die
Regierungskommission Bundesbahn [1991, S.
10 £.] festgestellt hat, waren DB und DR bereits
iiberschuldet: Nach Berechnungen der Kom-
mission wies die DB gemiB handelsrechtlicher
Bewertung nicht, wie in ihrer Bilanz darge-
stellt, ein positives Eigenkapital von 15 Mrd.
DM, sondern statt dessen ein negatives von 50
Mrd. DM auf (die DR statt eines positiven Ei-
genkapitals von 13 Mrd. DM ein negatives von
26 Mrd. DM). Damit iibersteigen die Schulden
bereits den Wert des ausgewiesenen Vermdgens
der Bahnen.13 Der Grund fiir diese der Offent-
lichkeit bis dahin verborgenen Uberschuldung
von DB und DR lag darin, dal die Bahnen Ak-
tiva liberbewertet und handelsrechtlich unzu-
lissige Aktivierungen vorgenommen hatten.l4

DB und DR hitten mithin ldngst in Konkurs
gehen miissen. 13

Die Entschuldung soll dazu beitragen, daf3
die DBAG kiinftig unbelastet von den Ver-
bindlichkeiten, die sich in der Vergangenheit
aufgrund der alten Unternehmens- und Finan-
zierungsstruktur und der Versdumnisse des Ei-
gentiimers angesammelt haben, nach kaufmin-
nischen Gesichtspunkten gefiihrt werden kann.
Der Bund als Eigentiimer hat die Schulden al-
lerdings nicht direkt {ibernommen. Statt dessen
wurden sie auf das verbliecbene Sondervermd-
gen BEV umgebucht, das in ca. drei8ig Jahren
die Altschulden der Bahn tilgen soll, u.a. durch
den Erlos aus dem Verkauf der nicht mehr fiir
den Bahnbetrieb bendtigten Liegenschaften der
Bahnen [BMF, 1993, S. 29; Deutscher Bundes-
tag, 1993, S. 7].

Die Entschuldung ist aus Sicht der DBAG
zwar wiinschenswert, sie fiihrt zuniichst jedoch
zu der scheinbar paradoxen Situation, daf§ die
reformierte Bahn (DBAG und BEV zusammen
betrachtet) trotz der erwarteten nachhaltigen
Einsparungen durch die formale Privatisierung
kurzfristig mehr Haushaltsmittel beansprucht:
statt 13,5 Mrd. DM pro Jahr wie die DB in den
80er Jahren und 23 Mrd. DM wie DB und DR
im Jahr 1993 zusammengenommen, nunmehr
32,5 Mrd. DM fiir das Jahr 1994; bis 1997 sol-
len die Ausgaben auf mehr als 40 Mrd. DM
steigen [BMF, 1993, S. 29; 195, Tabelle 4].
Der Grund dafiir ist, da durch die Entschul-
dung mit einem Schlag versteckte Verluste der
Vergangenheit kassenwirksam werden. 16

Die Verwaltung der Altschulden stellt aber
nicht den alleinigen Zweck des BEV dar. Es
soll auch die finanziellen Altlasten im Perso-
nalbereich der DB und DR tragen. Das betrifft
zunichst dic Beamten bei der DB, die unkiind-
bar sind und Gehaltsanspriiche aufgrund von
Laufbahnordnungen erworben haben, die nicht
notwendigerweise mit denen harmonierén, die
sie aufgrund ihrer neuen Funktionen bei der
DBAG hitten. Das BEV beschiiftigt als Dienst-
herr alle bisherigen Beamten der DB (1992 ca.
57 vH der Beschiftigten ohne Auszubildende)
weiter und erhilt von der DBAG, dem sie die
Beamten zuweist, nur den Betrag ersetzt, der
sich bei der Beschiftigung von neu eingestell-



ten Arbeitnehmem auf der Basis neu ausgehan-
delter Tarifvertrige ergibt (§ 71 ZNBEG; § 21 1
DBGIG). Weiterhin trigt das BEV fiir héch-
stens neun Jahre diejenigen Personalkosten, die
sich aufgrund des technisch bedingten Produk-
tivitdtsriickstands bei der DR ergeben (§ 21 V
Nr. 1 DBGrG). Schliellich tritt es auch fiir die
Personalkosten bei eigentlich fdlligen betriebs-
bedingten Kiindigungen von Angestellten und
Arbeitern ein. Die Angestellten von DB und
DR gehen, anders als die Beamten, arbeits-
rechtlich direkt an die DBAG iiber; hier trigt
das BEV aber die Mehrkosten, wenn die
DBAG ihren Personalbestand aufgrund des bis-
her geltenden Offentlichen Dienstrechts nicht
vermindern kann (§§ 14 II und 21 V Nr. 2
DBGIG).

Ein Teil der erforderlichen Finanzmittel zur
Abdeckung der finanziellen Altlasten im Perso-
nalbereich wird aus dem Bundeshaushalt erstat-
tet (1994: 5,8 Mrd. DM fiir Zins- und Tilgungs-
leistungen, 1,8 Mrd. DM fiir Personalausgaben
und 4,2 Mrd. DM fiir Personalaltlasten bei der
DR) [vgl. BMF, 1993, S. 30];17 dariiber hinaus
wurde das BEV fiir 1994 und 1995 erméchtigt,
jeweils fiir 9,5 Mrd. DM Kredite aufzunechmen
(§ 171 Nr. 1 ZNBEG). Dieser Kreditrahmen ist
aber auf die Jahre 1994 und 1995 beschrinkt,
so daB sich im Bundeshaushalt fiir 1996 die
Notwendigkeit ergibt, eine weitere Finanzie-
rungsquelle zu erschliefen, also etwa Minder-
ausgaben bei anderen Titeln oder, was offenbar
favorisiert-wird; -zusétzliche Steuereinnahmen;
denkbar wire auch ecine Verllingerung der
Kreditermichtigung fiir das BEV.

Der Bund leistet dariiber hinaus Zahlungen
auch direkt an die DBAG, nimlich die Abgel-
tungen (i) fiir nicht kostendeckenden Personen-
nahverkehr (1994: 7,4 Mrd. DM), die ab 1996,
wenn die Regionalisierung wirksam wird, an
die Linder zu zahlen ist, die dann ihrerseits die
Mittel an die beauftragten Unternehmen weiter-
leiten, (ii) fiir hohengleiche Kreuzungen mit
BundesstraBen (0,3 Mrd. DM) und (iii) fiir
dkologische und technische Altlasten im Be-
reich der DR (2,7 Mrd. DM); (iv) schlielich
werden 10,1 Mrd. DM als Eigentiimerleistung
fiir Investitionen bereitgestellt, davon 6,4 Mrd.
DM im Infrastrukturbereich und 3,7 Mrd. DM

im Sachanlagebereich der DR. Dies geschieht
teilweise in Form von Darlehen, bei denen die
DBAG nur die Darlehenssumme in Hohe der
jéhrlichen Abschreibungen, nicht jedoch die
Zinsen, zuriickzuerstatten hat.

Insgesamt wird die DBAG als Nachfolgerin
von DB und DR damit von praktisch allen Alt-
lasten aus den Schulden und den Personalko-
sten, die mit dem Offentlichen Dienstrecht ver-
bunden sind, direkt oder indirekt iiber das BEV
befreit. Die bahnnotwendigen Liegenschaften
tibernimmt sie vom BEV im Tausch gegen ei-
gene Aktien mit der spéteren Option von Divi-
dendenzahlungen. Zusammen mit den Investi-
tionszuschiissen wird sie damit mit neuem Ei-
genkapital ausgestattet. Hinzu kommt, daf der
Bund als Eigentiimer erhebliche Zahlungen fiir
den Ausbau des Infrastrukturnetzes leistet.

3.  Regionalisierung

Drittes Strukturmerkmal der Bahnreform ist die
Regionalisierung. Darunter wird die Verlage-
rung der organisatorischen und finanziellen
Verantwortung des Bundes fiir die Abwicklung
des oOffentlichen SPNV auf die L#nder und
Kommunen bzw. auf von ihnen zu griindende
Zweckverbinde auf regionaler Ebene verstan-
den.

Nach altem Rechtsstand trug der Bund die
Verantwortung fiir die Daseinsvorsorge in der
Form, daB der SPNV auch auf hoch defizitiren
Strecken in der Fliche angeboten wurde. Die
Linder und Kommunen hatten durch die Be-
triebspflicht der Bahn nach §§ 4, 12 I und 14 111
Bundesbahngesetz (BbG) ein weitreichendes
Anrecht auf die Aufrechterhaltung des defizitd-
ren SPNV. So konnten sie nach § 12 I BbG bei
Stillegungsverfahren der DB iiber den Verwal-
tungsrat einer Stillegung widersprechen und
diese zumindest verzogem.!8 Durch diese Ver-
teilung der Zustdndigkeiten war die Bahn im
Laufe der Zeit in eine Rolle gedringt worden,
die Aberle [1992a] als ,,Selbstbedienungsladen
ohne Kasse* bezeichnet, zugleich war aber ihr
Interesse an einer effizienten Gestaltung des
Nahverkehrs aufgrund der pauschalen Ab-
deckung ihrer Fehlbetrige gering gewesen. Ab
dem 1. Januar 1996 sollen die Linder und



Kommunen bei Schienenverkehrsunternchmen
nichtkostendeckende = Nahverkehrsleistungen,
die letztere von sich aus nicht mehr anbieten
miissen, bestellen kénnen und nach dem Prin-
zip der speziellen Entgeltlichkeit bezahlen.
Damit soll der Nahverkehr effizienter und kun-
denorientierter werden. Kiinftig sollen die Lin-
der und Kommunen ein Unternchmen ihrer
Wahl mit der Wahrnehmung des SPNV beauf-
tragen, und zwar nicht notwendigerweise die
DBAG. Sie sind dariiber hinaus frei, den SPNV
durch StraBenpersonenverkehr zu ersetzen (§ 4
des Regionalisierungsgesetzes (RegG)). Inso-
fern geht die organisatorische Verantwortung
nahezu vollstindig auf die Léinder und Kom-
munen iiber.

An der Héhe der vom Bund an die Linder
fiir die Ubernahme der Verantwortung fiir den
Nahverkehr zu leistenden Ausgleichszahlungen
hatte sich bald nach dem Grundsatzbeschlufl
zugunsten der Bahnstrukturreform Streit zwi-
schen dem Bund und den Lindem und Kom-
munen entziindet. So war der Bund urspriing-
lich nicht bereit, mehr als die 7,7 Mrd. DM zu
leisten, die er zuletzt fiir die Aufrechterhaltung
des SPNV an Zuschiissen bereitgestellt hatte;
die Lénder forderten fast die doppelte Summe
(14 Mrd. DM) sowie eine Verlingerung der
Zahlungen nach dem Gemeindeverkehrsfinan-
zierungsgesetz in Hohe von 6,3 Mrd. DM, die
1995 ausgelaufen wiren, insgesamt also mehr
als 20 Mrd. DM. Die Linder begriindeten ihre
Forderung zum einen damit, da aufgrund von
Netzinterdependenzen nicht nur der SPNYV,
sondern auch der Nahverkehr auf der Strafe in
ihre Verantwortung {ibergehen miisse, dann
aber der Bund fiir den gesamten regionalisierten
Nahverkehr finanziell aufzukommen habe. Zum
anderen seien viele der fiir den Schienennah-

verkehr und dessen Regionalisierung in Frage
kommenden Strecken aufgrund unterlassener
Investitionen in der Vergangenheit in einem
insgesamt schlechten Zustand, so daf} erst um-
fangreiche Infrastrukturinvestitionen erforder-
lich seien, bevor auf diesen Strecken ein attrak-
tives Nahverkehrsangebot méglich werde. Die
Forderungen der Linder liefen insgesamt nicht
nur auf eine Bestandsgarantic fiir das beste-
hende Nahverkehrsangebot, sondermn auch auf
eine weitere finanzielle Beteiligung des Bundes
bei Modemnisierungsinvestitionen hinaus.!® Der
Kompromif3 zwischen Bund und Lindemn vom
Dezember 1993 sieht vor, da3 der Bund den
Lindern 1996: 8,8 Mrd. DM und ab 1997 jihr-
lich 12 Mrd. DM fiir die Regionalisierung
iibertrdgt und diese Zahlungen entsprechend
dem Zuwachs des Mehrwertsteueraufkommens
dynamisiert; zur Finanzierung wird das Mine-
ral6lsteueraufkommen herangezogen (§§ 5 1
und II sowie 8 I RegG). Fiir 1996 unterbleibt
die urspriinglich vorgesehene Absenkung der
Mittel aus dem Gemeindeverkehrsfinanzie-
rungsgesetz auf 3,28 Mrd. DM. Die finanzielle
Verantwortung liegt damit weiterhin iiberwie-
gend beim Bund, wenn auch die Finanzierungs-
frage nach der neuen Regelung mehr in den Be-
reich des Finanzausgleichs zwischen Bund und
Lindern verlagert worden ist.

Insgesamt geht die Bahnreform (hinsichtlich
der Uberfiilhrung der Bahn in eine private
Rechtsform und der stirkeren Orientierung an
den regionalen Verkehrsbelangen) weit iber
das hinaus, was bislang im Eisenbahnwesen als
technisch méglich und organisatorisch machbar
galt. Aber ist die Bahnreform wirklich ein Jahr-
hundertwerk, wie es von seiten der verantwort-
lichen Politiker immer wieder dargestellt wird?

III. Grundlagen eines wettbewerbsorientierten Eisenbahnwesens

Die 6konomischen Grundlagen fiir ein markt-
orientiertes Eisenbahnwesen — das Uberfiihren
in eine private Rechtsform, wenn nicht gar die
materielle Privatisierung, die Trennung von
Fahrweg und Betrieb mit der Moglichkeit, das

Schienennetz auch anderen Betreibern zu Off-
nen, und das Ubertragen der organisatorischen
Verantwortung fiir den Nahverkehr auf nachge-
ordnete Gebietskorperschaften — galten noch
vor wenig mehr als einem Jahrzehnt als uto-
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pisch, haben aber inzwischen sowohl im wis-
senschaftlichen als auch im politischen Bereich
breite Zustimmung gefunden.20 Ein stirker am
Geschehen auf den Transportmérkten orientier-
tes und durch den inter- und sogar intramodalen
Wettbewerb kontrolliertes Eisenbahnwesen gilt
mittlerweile weithin nicht nur als wiinschens-
wert, sondemn auch als mdglich [vgl. etwa
Krause, 1992; Aberle, 1992b].2! Die Ergeb-
nisse von Analysen zur Privatisierungsfahigkeit
und wettbewerblichen Organisation des Schie-
nenverkehrs zeigen, daB die traditionellen Be-
grindungen fiir ein staatliches Monopol im
Schienenverkehr nicht haltbar sind und daB
selbst innerhalb des Schienenverkehrs wettbe-
werbliche Strukturen moglich sind.22

1.  Privatisierung

Traditionell ist dem Verkehrswesen und insbe-
sondere dem Eisenbahnwesen Marktversagen
unterstellt worden; deshalb miisse der Staat
notwendigerweise auf den Verkehrsmirkten re-
gulierend eingreifen bzw. selbst als Produzent
aufireten.23 Diese Position wird inzwischen
weitgehend in Frage gestellt. Das gilt zunéchst
fiir die strengste Form des Marktversagens —
das Vorhandensein der Charaktermerkmale ei-
nes dffentlichen Guts: Das eine der beiden dafiir
erforderlichen Kriterien, die ,,Nichtausschlie-
barkeit zahlungsunwilliger Nutzer®, ist in kei-
nem Fall erfiillt, weder fiir den Schienenverkehr
insgecsamt (wie die frither ibliche Bahn-
steigsperre belegt), noch fiir die Benutzung der
Schieneninfrastruktur durch Ziige (was mit der
Spurfiihrungstechnik zusammenhéngt). Hin-
sichtlich des zweiten Kriteriums, des ,Nicht-
vorliegens von Konsumrivalitdt bzw. Grenzko-
sten von nahe Null bei der Nutzung®, kdnnten
aufgrund der niedrigen Grenzkosten bei der
Nutzung des Fahrwegs [Aberle, Weber, 1987,
S. 93] zwar gewisse Elemente des offentlichen
Gutes gegeben sein, eine Regulierung oder 6f-
fentliche Produktion lassen sich damit aber
nicht rechtfertigen. Der effiziente Ressour-
ceneinsatz in dynamischer Sicht zwingt dazu,
die Zahlungsbereitschaft der Nutzer durch de-
ren Ausschlul zu ermitteln, selbst wenn sich
dadurch Preise ergeben, die iiber den (niedri-

gen) Grenzkosten liegen und auf diese Weise
Nutzungswillige mit positiver Konsumenten-
rente nicht in den Genuf8 der Leistungen kom-
men, so daB aus statischer Sicht Wohlfahrtsver-
luste entstehen konnten [Suntum, 1986a].

Staatliches Eingreifen ist im Schienenver-
kehr weiterhin wegen der Existenz nennenswer-
ter externer Effekte im Verkehrswesen behaup-
tet worden, da also Kosten oder Ertrige au-
Berhalb der betrachteten Mirkte auftreten, die
nicht in die Kalkulation des Vertragspartners
eingehen. Einerseits werden dem Schienenver-
kehr geringere Umweltbelastungen nachgesagt
als anderen Verkehrstrigem, so daB Schienen-
verkehr subventioniert werden miisse; anderer-
seits erfiille er eine gesamtwirtschaftlich niitzli-
che Rolle in der ErschlieBung des Wirtschafts-
raums. Beide Argumente kénnen jedoch wenig
iiberzeugen. Unterschiedliche Umweltbelastun-
gen durch die einzelnen Verkehrstriger wiirden
automatisch internalisiert, wenn das Problem
der Umweltkosten an der Wurzel behoben
wiirde, nidmlich durch ¢ine verursachungsge-
rechte Anlastung.24 Die Rolle als raumerschlie-
Bendes Verkehrsmittel hat der Schienenverkehr
nicht zuletzt wegen der Regulierung ebenfalls
weitgehend eingebiift; ein staatlicher Eingriff
in Form staatlicher Eigenproduktion oder durch
Subventionen fiir den Schienenverkehr kann
aus heutiger Sicht nicht mehr gerechtfertigt
werden [Brenck, 1993, S. 95].

Selbst die fiir das Eisenbahnwesen lange Zeit
als charakteristisch angesehene Eigenschaft des
natiirlichen Monopols, daB also wegen fallen-
der Durchschnittskosten oder wegen Verbund-
vorteilen ein Unternehmer die Marktnachfrage
stets kostengiinstiger befriedigen konne als
mehrere im Wettbewerb stehende Unterneh-
men, hat sich letztlich nicht als stichhaltige Be-
griindung fiir weitreichende staatliche Eingriffe
in den Schienenverkehr erwiesen. Zum einen
besitzt die Eisenbahn kein natiirliches Monopol
fiir den Gesamtverkehrsmarkt, also im Hinblick
auf sdmtliche Verkehrstriger, die in einer Ver-
kehrsbeziehung als Anbieter auftreten, denn fiir
einen Verlader oder einen Fahrgast steht im all-
gemeinen die piinktliche und sichere Beftrde-
rung vom Ausgangspunkt zum Ziel im Vorder-
grund, nicht die Benutzung eines spezifischen



Verkehrsmittels. Daher ist der relevante Ver-
kehrsmarkt verkehrstrédgeriibergreifend zu de-
finieren. Demzufolge gibt auch die Existenz
hoher verlorener Kosten (sunk costs), die bei
Investitionen in das Schienennetz auftreten und
die im Schienenverkehr in isolierter Betrach-
tung ein Wettbewerbshemmnis darstellen wiir-
den, kein Argument zugunsten einer Regulie-
rung ab. Denn verlorene Kosten treten bei den
anderen mit der Eisenbahn in intermodalem
Wettbewerb stehenden Verkehrstrigemn nicht
auf. Verkehrsmérkte sind aus verkehrstriger-
iibergreifender Sicht daher stets angreifbare und
wettbewerblich steuerbare Mirkte [Laaser,
1991, S. 71]. Zum anderen 14Bt sich aus der
Existenz von Dichtevorteilen im Netz (sinkende
Kosten je Leistungseinheit bei steigender Aus-
lastung einer Schienenstrecke), die empirisch
nachweisbar sind,25 nicht notwendigerweise
folgern, daB das Angebot von Schienenver-
kehrsleistungen nur staatlich reguliert erfolgen
konne: Bezieht man die Option einer Trennung
von Fahrweg und Betrieb in die Uberlegungen
ein, so 148t sich zeigen, daB die Eigenschaft des
natiirlichen Monopols einer Eisenbahn inner-
halb ihres Schienennetzes an Bedeutung ver-
liert, weil sowohl verlorene Kosten als auch
zunchmende Skalenertrige und Verbundvor-
teile, die zu den fiir ein natiirliches Monopol
typischen Kostenverldufen fiihren, vorwiegend
mit dem Netz in Zusammenhang stehen [ibid.,
S. 286 ff.]. Durch den Wettbewerb kontrollier-
ter Schienenverkehr ist daher zumindest im
Betriebsbereich durchaus moglich.

SchlieBlich 148t sich noch ein praktisches
Argument zugunsten einer deregulierten Bahn
finden: Die Wettbewerbsbeschrinkungen zu-
gunsten der Bahn haben bei ihr zu hoher inter-
ner Ineffizienz gefiihrt, also die Grenz- und
Durchschnittskostenkurven erhoht. Aus diesen
Griinden ist es sogar wahrscheinlich, daf eine
private Bahn, die unter dem Druck intermoda-
len und potentiellen intramodalen Wettbewerbs
steht, zu niedrigeren Stiickkosten produzieren
konnte als eine staatliche und vor Wettbewerb
geschiitzte Bahn [vgl. Peacock, Rowley, 1972].
Insgesamt erscheint daher direktes staatliches
Engagement im Schienenverkehr in dem bisher
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gekannten Ausmafl — als Staatsbahnmonopol
— ¢konomisch als nicht haltbar.

2. Trennung von Fahrweg und
Betrieb

Ahnlich wie gegeniiber einer Privatisierung ha-
ben sich die Auffassungen auch in bezug auf
die Frage, ob im Schienenverkehr eine Tren-
nung von Fahrweg und Betrieb zweckmifig
sei, gewandelt.26 Inzwischen gilt das Modell
einer realen Trennung von Fahrweg und Be-
trieb, nicht zuletzt aufgrund der per saldo posi-
tiven Erfahrungen in Schweden,?’ als okono-
misch sinnvolle Strategie und durchaus prak-
tisch anwendbar.

Der Wandel der Auffassungen beruht darauf,
daB die bei einer Trennung moglicherweise
entstchenden Mehrkosten gegeniiber einem in-
tegrierten Eisenbahnwesen2® sich bei niherer
Betrachtung im Vergleich zum bisherigen Zu-
stand in Grenzen halten und von Produktivi-
titsgewinnen bei der Aufl6sung verkrusteter
Strukturen im Zuge der Trennung mehr als
kompensiert werden diirften. So wurden die
Aktivititen der DB in den Bereichen (i) Bau
und Unterhalt des Schienennetzes und dessen
Anpassung an die Nachfrage der Betreiberge-
sellschaften, (ii) Gestaltung der Fahrpléine und
(iii) Fahrdicnstleitung (als tiglicher Vollzug des
Fahrplans) bisher stets in getrennten Referaten
abgewickelt. Auch innerhalb eines integrierten
Unternehmens mit einer internen Arbeitsteilung
zwischen verschiedenen betrieblichen Funktio-
nen oder sogar verschiedenen Sparten miissen
durchaus komplizierte Regelungen gefunden
und im téiglichen Betricbsablauf befolgt wer-
den, mit denen Gemeinkosten verteilt, unter-
schiedliche Interessen der Abteilungen abge-
grenzt sowie Leistungen zugerechnet werden.
Diese Regelungen sowie deren Vollzug diirften
innerhalb eines integrierten Unternehmens
kaum niedriger sein als bei Verhandlungen zwi-
schen institutionell getrennten Unternehmen
[Brenck, 1993. S. 161]. Hinzu kommt, daf
Referate eines Offentlichen Unternehmens hiu-
fig ein ausgeprdgtes SpartenbewuBltsein ent-
wickeln, das die Kosten der internen Koordina-
tion erhoht. 29
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Die bisherigen intemen Regelungsmecha-
nismen fiir die Organisation des Betriebs auf
dem Schienennetz sind bereits so angelegt, daBl
es kaum einen Unterschied macht, ob die Ver-
handlungspartner einer Organisation oder zwei
getrennten Organisationen angehoéren. Schon
heute miissen Fahrplantrassen fiir die einzelnen
Strecken definiert und verschiedenen Zugarten
zugeordnet werden. Im grenziiberschreitenden
Verkehr miissen mit anderen europdischen
Bahnen Transitrechte ausgehandelt und ge-
tauscht werden. Es gibt dabei (in Verwaltungs-
vorschriften festgelegte) administrative Schat-
tenpreise in Form von Vorrangrechten fiir be-
stimmte Zugarten, die sich allerdings an den
Prioritdten der Vergangenheit orientieren und
wenig flexibel gehandhabt werden. Der Uber-
gang zwischen diesen bislang impliziten zu
dann expliziten Verhandlungen erfordert damit
kaum zusitzliche institutionelle Voraussetzun-
gen.

Weiterhin ist zu berticksichtigen, daB3 eine
Trennung von Fahrweg und Betrieb sogar er-
hebliche Kosteneinsparungen verspricht, die die
moglicherweise  entstehenden  zusétzlichen
Transaktionskosten iiberkompensieren kénnen.
Das Kemproblem der DB — wie dasjenige an-
derer Staatsbahnen — lag bisher gerade darin,
daB sie sich wegen der unklaren Untemneh-
menszielsetzung in Art. 28 BbG nicht wie ein
Untemehmen verhalten und den Marktgege-
benheiten anpassen konnte. Staftt dessen
herrschten biirokratische Verhaltensweisen und
X-Ineffizienz vor. Ein Aufbrechen dieser ver-
krusteten Verwaltungsstrukturen in die getrenn-
ten Organisationseinheiten Netz- und Betriebs-
gesellschaft, selbst mitten durch gewachsene
Referate, diirfte zu einer deutlichen Produktivi-
tidtserhbhung, nicht zuletzt aus einem Abbau
von X-Ineffizienz und besserem Marketing mit
der Folge sinkender Produktionskosten fiih-
ren.30 S

Eine Erh6hung der Effizienz im Eisenbahn-
verkehr nach einer Trennung von Fahrweg und
Betrieb wiire schlieBSlich auch aus dem Umstand
heraus zu erwarten, daB sich bei externen Ver-
handlungen iiber Betriebsrechte Preise fiir diese
bilden, die relative Knappheiten widerspiegeln.
Denn bei der Preisbildung miissen die Fahr-

weg- und die Betriebsgesellschaft Kostenunter-
schiede sowic die Zahlungsbereitschaft der
Verlader und Passagiere beriicksichtigen. Frei-
lich stellt sich hier ein Problem: Bei einer rei-
nen Trennung von Fahrweg und Betrieb ohne
weitergehende Mdglichkeiten des Netzzugangs
fiir Dritte, bei der die integrierte Eisenbahn le-
diglich in eine Netzgesellschaft und eine Be-

-tricbsgesellschaft aufgespalten wird, ergibt sich

zwangsldufig die Marktform des bilateralen
Monopols. Das hitte zur Folge, daf die ausge-
handelten Nutzungsentgelte héchstens zufillig
die Knappheitsrelationen und die Zahlungsbe-
reitschaft der Nachfrager widerspiegein.3! Eine
reine Trennung von Fahrweg und Betrieb in ei-
nen Netzbereich und einen Betriebsteil bliebe
daher unvollstindig.32 Dieses Problem konnte
gelost werden, wenn die Option des Wettbe-
werbs zwischen Betriebsgesellschaften inner-
halb des Nctzes und gegebenenfalls sogar auf
der anderen Marktseite, ndmlich zwischen ver-
schiedenen Schienennetzen, realisiert wiirde.

3. Wetthewerb im Schienenverkehr -

Wettbewerb innerhalb des Schienenverkehrs
(intramodaler Wettbewerb)33 stellt einen kom-
plementiren Faktor des Modells einer Tren-
nung von Fahrweg und Betrieb dar. Ahnlich
wie die Trennung von Fahrweg und Betrieb war
Wettbewerb zwischen Schienenverkehrsunter-
nechmen bislang kein ernsthaftes Diskussions-
thema in der Verkehrswirtschaft. Letztlich ent-
scheidet sich seine ZweckméBigkeit aber wie-
derum nur anhand eines Vergleichs der damit in
Zusammenhang stehenden gesamtwirtschaftli-
chen Kosten und Ertriige. Wenig problematisch
diirfte Wettbewerb zwischen Betriebsgesell-
schaften zu organisieren sein [Laaser, 1991,
Kap. IX], Wettbewerb zwischen (Teil-)Netzen
dagegen wirft eine Reihe von offenen Fragen
auf [Ewers, 1991; Brenck, 1993]. .

Zusitzliche Kosten einer wettbewerblichen
Losung im Betriebsbereich, bei der mehrere
Betriebsgesellschaften Schienenverkehrslei-
stungen innerhalb eines Netzes anbieten, wiren
(i) im Produktionsbereich und (ii) als Transak-
tionskosten bei der Vermarktung von Fahrplan-
trassen denkbar. Die produktionstechnische



Frage lautet, ob bei Wettbewerb Skalen- und
Verbundvorteile nicht mehr nutzbar wéren und
damit die Stiickkosten des Eisenbahnbetriebs
hoher liegen wiirden als bei monopolisiertem
Betrieb. Die zahlreichen empirischen Untersu-
chungen, die zu den Kostenverhéltmissen bei
Eisenbahnuntemehmen durchgefiihrt worden
sind, zeigen aber, dal die Skalenertrége des Ei-
senbahnwesens iiberwiegend dem Netzbereich
zugeordnet werden konnen und daher auch
dann genutzt werden koénnen, wenn mehrere
Betreiber nebeneinander Transportleistungen
im selben Netz anbieten.34

Verbundvorteile ergeben sich im Eisenbahn-
wesen vor allem, wenn in gréBeren zusammen-
hingenden Netzen abgestimmte Leistungen an-
geboten werden: Fahrplantrassen verschiedener
Strecken miissen sinnvoll miteinander ver-
kniipft werden, damit Umldufe von Triebfahr-
zeugen und Waggons optimiert, Taktfahrpline
angeboten oder Umsteige- und Umladeverbin-
dungen angeboten werden konnen. Hier beste-
hen, insbesondere im Personenverkehr, vielfil-
tige Koordinationserfordemisse, die jedoch
kein grundsétzliches Hindernis fiir ein wettbe-
werbliches Eisenbahnwesen darstellen. Denn es
ist den Betriebsgesellschaften mdéglich, kom-
plementire Trassen auf AnschluBstrecken oder
fiir ganze Umlédufe und die Riickfiihrung von
Zuggamituren zu erwerben.35 Dabei ist zu be-
riicksichtigen, da die Koordination im eigenen
kommerziellen Interesse der Betriebsgesell-
schaften, die Betriebsrechte nachfragen, liegt
[Laaser, 1991, S. 296-306]. Durch ein Modell,
bei dem Betriebsgesellschaften privatrechtlich
konkursfdhig sind und unter Wettbewerbsdruck
stehen, wird die Beriicksichtigung etwaiger
Vorteile einer Verbundproduktion sogar gefor-
dert. Es sind zwar Konstellationen denkbar, in
denen eine Abstimmung.zwischen verschiede-
nen Betreibern an zu hohen Transaktionskosten
scheitert, obwohl sie im gemeinsamen Interesse
aller Beteiligten liegt. Um das zu verhindem,
konnte jedoch mit der Einfilhrung eines Fahr-
plankoordinators eine transaktionskostensen-
kende Abstimmung solcher Netzwirkungen er-
reicht werden.36 Dessen Aktivitit wire ebenso
wie die Vergabe (Versteigerung) der Fahrplan-
trassen eine zentrale Aufgabe [Wittenbrink,
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1993, S. 198]. Das wird besonders deutlich bei
Knotenpunkten, also wichtigen Bahnhofen, die
von mehreren Strecken beriihrt werden,; bei die-
sen ist nicht nur die Abfolge der verschiedenen
Ziige zu regeln, sondern auch die Verkniipfung
der Slots der verschiedenen Strecken.

Eine wettbewerbliche Losung konnte grund-
sdtzlich zusiétzliche Transaktionskosten gegen-
iiber dem Modell einer integrierten Eisenbahn-
gesellschaft mit sich bringen, wenn mehrere
Nachfrager nach einzelnen Streckenrechten
auftreten. Denn eine Netzgesellschaft miiite
mit mehreren Betriebsgesellschaften iliber die
Vergabe von Betriebsrechten verhandeln, ver-
mutlich auch in mehreren Runden, statt nur mit
einer Betriebsgesellschaft. Solche Mehrkosten
wiren zwar prinzipiell denkbar, diirften aber
kaum ins Gewicht fallen: Die Fahrplankonfe-
renzen sind bereits heute so organisiert, daB die
Interessen unterschiedlicher Betriebssparten be-
riicksichtigt werden miissen. Denn bei den in-
ternationalen Fahrplankonferenzen sind stets
auch die Wiinsche der verschiedenen européi-
schen Staatsbahnen zu koordinieren. Im natio-
nalen Rahmen konkurrierten immer schon die
Referate der DB miteinander, die den Personen-
fermverkehrs, den Personennahverkehr und den
Giiterverkehr betreuen.

Vorteilhaft bei einem offenen Wettbewerb
zwischen Betreibergesellschaften um Strecken-
rechte gegeniiber dem bisherigen Zustand —
und damit eventuelle Transaktionskosten aus-
gleichend — wiire, daB iiber die Vergabe der
Streckenrechte auf der Basis der erwarteten
Zahlungsbereitschaft der Nachfrager nach
Schienenverkehrsleistungen entschieden wer-
den konnte. Die Nachfrager, um deren Trans-
portwiinsche sich die Betriebsgesellschaften im
Wettbewerb bemiihen miissen, entscheiden
dann iiber die Auslastung der verschiedenen
Strecken und nicht mehr Verwaltungsvorschrif-
ten, die auf den Erkenntnissen der Vergangen-
heit und auf der biirokratischen Machtvertei-
lung beruhen. Wettbewerb von Betriebsgesell-
schaften ermoglicht (und erzwingt) auch eine
rdumliche und zeitliche Spitzenlastpreisbildung
— Betriebsrechte auf viel befahrenen Haupt-
strecken und zu Spitzenzeiten werden hohere
Erlose erzielen als auf weniger befahrenen
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Strecken oder zu Schwachlastzeiten.3” Dies
fihrt zu einer Verlagerung der Nachfrage auf
weniger belastete Strecken und Zeitabschnitte,
wodurch der Kapitalbedarf fiir das Schienen-
netz insgesamt niedriger wird, weil geringere
Unterhaltungskosten anfallen und auf Ausbau-
maBnahmen, die sich ausschlieBlich am Spit-
zenbedarf orientieren, verzichtet werden kann.
Mit Hilfe der bei der Versteigerung der Fahr-
plantrassen gewonnenen Informationen kénnte
eine Fahrweggesellschaft rationalere Entschei-
dungen iiber die Auslastung vorhandener Ka-
pazitdten, liber den Ausbau von Engpissen oder
auch iiber das SchlieBen von unrentablen
Strecken treffen.

Wettbewerb zwischen Betriebsgesellschaften
konnte daher die bislang weitgehend fehlende
Kostenkontrollfunktion wirksam ausiiben und
den Untemehmen Anreize zu einer nachfrage-
gerechten Gestaltung ihrer Produktpalette bie-
ten. Nicht minder wichtig erscheint der Um-
stand, daB Wettbewerb langfristig auch im
Schienenverkehr im Sinne Hayeks als ,Ent-
deckungsverfahren* wirken kann, bei dem als
Folge des Wetteiferns neues technisches und
organisatorisches Wissen entsteht, das ohne den
Druck, sich am Markt zu behaupten, nicht ent-
deckt worden wire. In diesem Zusammenhang
ist es bemerkenswert, daB dem Schienenverkehr
immer wieder bedeutende technische und or-
ganisatorische Innovationspotentiale sowie Sy-
stemvorteile nachgesagt wurden und werden,
ohne daB diese jedoch jemals in groBem Um-
fang realisiert worden wiiren. DaB solche Poten-
tiale bestehen und bei Wettbewerbsdruck auch
realisierbar wiren, zeigt etwa Knieps [1992a].

Im Betriebsgeschehen, also beim Vollzug
des Fahrplans diirfie sich wenig dndern, da der
Wettbewerb nur um die Betriebsrechte stattfin-
det. Sind diese fiir eine Fahrplanperiode verge-
ben, lduft das Betriebsgeschehen im Prinzip so
ab wie gewohnt. Selbst fiir die- Fahrgéiste und
Verlader miiite es bei einem Eisenbahnwesen
mit mehreren Betreibern auf dem Netz oder so-
gar auf ein- und derselben Strecke nicht not-
wendigerweise erheblich hohere Transaktions-
kosten geben. Informationen iiber Fahrpline
beispielsweise sind eine Dienstleistung, fiir die
sich gegen Gebiihr Informationsmakler — etwa

Reisebiiros, die Kursbiicher herausgeben —
finden. Durchgehende Fahrscheine fiir Relatio-
nen, die ein Fahrgast nur durch die Inanspruch-
nahme der Transportleistungen mehrerer Be-
tricbsgesellschaften nutzen kann, wiren iiber
das Datenverarbeitungsnetz der Reisebiiros
gleichfalls zu vermutlich nur geringen Mehr-
kosten erhiltlich.38

Eine wichtige Funktionsbedingung fiir das
wettbewerbliche Modell des Schienenverkehrs
besteht allerdings darin, daB die Betricbsgesell-
schaften von der Netzgesellschaft unabhingig
sein miissen. Verhandlungen iiber Fahrplantras-
sen fiihren letztlich nur dann zu einem effizien-
ten Ergebnis, wenn sich die Netzgeselischaft
neutral gegeniiber den die Fahrplantrassen
nachfragenden Betriebsgesellschaften verhélt
und keine von diesen bei der Versteigerung der
Streckenrechte diskriminiert. Diese Neutralitéit
wird dann kaum gewahrt werden kénnen, wenn
die Netzgesellschaft selbst, sei es direkt iiber
einen eigenen Unternehmensteil, sei es indirekt
iiber ein Tochterunternehmen, zugleich Trans-
portleistungen auf dem Schienennetz anbieten
wiirde. Die Anreize fiir sie wiren grof3, sich
selbst die rentabelsten Trassen zuzuteilen und
die anderen Betriebsgesellschaften zu diskri-
minieren. Ein solcher Interessenkonflikt wire
vermutlich dann am schérfsten, wenn die Netz-
verwaltung und deren Betriebsgesellschaft or-
ganisatorisch innerhalb eines gemeinsamen Un-
termehmens vereinigt wiéren. Aber auch, wenn
es sich um privatrechtlich getrennte Unterneh-
men handelte, bei denen das eine Unternehmen
iiber die Stimmrechtsmehrheit beim Stamm-
kapital das andere in seiner Geschiftspolitik
beherrschen kénnte, wire eine Trassenvergabe
zu eigenen Gunsten wohl nicht auszuschlieBen.
Die Trennung von Fahrweg und Betrieb miifite
also vollstindig vollzogen sein; eine kapital-
mifige Verflechtung zwischen Netz- und Be-
triebsbereich miifite aufgeltst werden, um eine
Diskriminierung von Nachfragem nach Be-
triebsrechten zu vermeiden.

Wesentlich schwieriger als im Betriebsbe-
reich, also der Nachfrageseite eines kiinftigen
Marktes fiir Fahrplantrassen, diirfte es im Netz-
bereich, beim Anbicter der Fahrplantrassen,
sein, eine Monopolsituation zu verhindern. So



sind durch die Verkniipfung der einzelnen
Schienenstrecken zu einem Gesamtnetz zumin-
dest Ansatzpunkte eines natiirlichen Netzmo-
nopols durch Verbundvorteile gegeben. Des-
halb wire es erforderlich, die Netzgesellschaft
ciner Wettbewerbs- und Preisaufsicht zu unter-
ziehen, d.h., den Netzmonopolisten zu regulie-
ren [Ewers, 1990, S. 504]. Allerdings kénnten
sich durchaus, nun konzentriert im Netzbereich,
wieder dhnliche Fehlentwicklungen der Regu-
lierung herausbilden wie zuvor bei der inte-
grierten staatlichen Eisenbahn, wenn sich eine
Fahrwegbehorde dhnlich biirokratisch verhalten
wiirde wie seinerzeit die DB. Aber auch im
Verhiltnis zwischen einer privaten Netzgesell-
schaft mit kommerziellem Leistungsauftrag und
der staatlichen Aufsichtsbehorde (in diesem
Fall entweder dem Bundesminister fiir Verkehr
oder dem Bundeskartellamt) kénnten Probleme
auftauchen, ndmlich solche, wie sie in der
»Capture-Theorie der Regulierung” [Stigler,
1971] beschrieben worden sind: Regulierungs-
behdrden und reguliertes Unternehmen gehen
nach dieser Theorie im Laufe der Zeit eine Art
Ehe ein, weil die Daseinsberechtigung der Re-
gulierungsbehorde letztlich von der Prosperitit
des regulierten Unternehmens abhéngt mit der
Folge, daB die Beh6rde weniger das Unternch-
men kontrolliert als vielmehr dessen Interessen
gegeniiber Konkurrenten vertritt. Die Folge sol-
chen Verhaltens kénnte in einer ineffizienten
Produktion von Infrastrukturleistungen und
Vermarktung von Fahrplantrassen seitens der
Netzgesellschaft bestehen. Grundsitzlich wiren
solche Probleme vermeidbar, wenn (i) entweder
mehrere Netzanbieter nebeneinander existier-
ten, die Betriebsrechte auf ihren jeweiligen
Netzen den Schienenverkehrsunternehmen im
intramodalen Wettbewerb anbdten, oder (ii) der
intermodale Wettbewerb zwischen dem Schie-
nenverkehr und den iibrigen Verkehrstrigemn,
anders als es bislang im regulierten Verkehrs-
wesen der Fall war, seine disziplinierende Wir-
kung austibte.

Intramodaler Wettbewerb zwischen Schie-
nennetzen diirfte dann die gré8ten Erfolgsaus-
sichten haben, wenn es sich um wenig mitein-
ander verkniipfte lingere Strecken in einer Re-
lation mit vergleichsweise hohem Transport-
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aufkommen handelt. Bei dieser Konstellation
wiirde der Verlust von Verbundvorteilen aus
der Netzbildung und von Dichtevorteilen ver-
gleichsweise wenig zu Buche schlagen und es
mehreren Gesellschaften ermdglichen, zu eher
geringen Durchschnittskosten Trassenrechte
anzubieten. Derartige Bedingungen diirften aber
eher im Transkontinentalverkehr in Nordame-
rika vorliegen als in Mitteleuropa. Das Beispiel
der beiden transkontinentalen Bahnen Canadian
National und Canadian Pacific, die sich nur an
wenigen Stellen kreuzen und im Wettbewerb
um Giiterverkehrskunden miteinander hohe
Produktvititsfortschritte aufwiesen [Caves,
Christensen, 1980], zeigt immerhin, da8 Wett-
bewerb — hier allerdings zwischen integrierten
Eisenbahnunternehmen — die erwarteten Wir-
kungen in der geschilderten Konstellation mit
sich bringen kann. Weniger wahrscheinlich
wire ein Wettbewerb zwischen Netzen bei den
vielfach miteinander verkniipften Relationen in
Mitteleuropa, die z.T. sehr unterschiedliche
Auslastungsgrade aufweisen.3?

Wenn sich intramodaler Wettbewerb zwi-
schen Schienennetzen in Europa auch vermut-
lich kaum realisieren lieSe, so wiren etwaige
negative Folgen daraus auf die Effizienz im
Verkehrswesen dann von geringerem Gewicht,
wenn die iibrigen Elemente eines wettbewerbli-
chen Eisenbahnwesens konsequent verwirklicht
wiirden. Denn wenn nach einer Trennung von
Fahrweg und Betrieb nicht nur der Betriebsbe-
reich materiell privatisiert wiirde, sondem auch
der Netzbereich, erhielte er damit quasi einen
kommerziellen Leistungsauftrag und wiirde
zugleich konkursfihig. Damit wiren aber durch
den intermodalen Wettbewerb unter den an-
deren Verkehrstrigern die im regulierten Ver-
kehrswesen wesentlichen Hemmnisse fiir lei-
stungssteigemde Anreize entfallen.

4.  Regionalisierung und Abgeltung
gemeinwirtschaftlicher Leistungen

Das Modell einer privatisierten Eisenbahn, bei
der Fahrweg und Betrieb institutionell vonein-
ander getrennt sind und mehrere Betriebsgesell-
schaften im Wettbewerb Schienenverkehrslei-
stungen anbieten, ist durchaus kompatibel mit
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einem Angebot von gemeinwirtschaftlichen
Leistungen. Ineffizient an der bisherigen Praxis
war, dafl (i) die Eisenbahn als Ganzes iiber die
gemeinwirtschaftliche Verpflichtungen dazu
gezwungen war, Dienste anzubieten, die keine
betricbswirtschaftliche Rentabilitit verspre-
chen, und (ii) die Kosten dieser erzwungenen
Leistungen nicht bei den Verantwortlichen,
meist den nachgeordneten Gebietskdrperschaf-
ten, anfielen, sondem beim Bund und letztlich
nicht bei denjenigen Bahnkunden, die einen
Nutzen aus den entsprechenden Diensten zo-
gen, sondern beim anonymen Steuerzahler. Das
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz (Verbund-
prinzip)*® war durch die gemeinwirtschafili-
chen Pflichten verletzt, daher das Schlagwort
von der ,.Bahn als Selbstbedienungsladen ohne
Kasse* [Aberle, 1992a].

Gemeinwirtschaftlich motivierte Leistungen
kénnen im Rahmen eines wettbewerblichen Ei-
senbahnwesens durchaus angeboten werden,
ohne daB es zu den Anreizproblemen kommt,
die das bisherige System kennzeichneten. So
koénnen in einem wettbewerblich organisierten
Eisenbahnwesen die Gebietskbrperschaften als
Auftraggeber fiir gemeinwirtschaftliche Lei-
stungen auftreten. Dabei sind grundsitzlich
zwei Modelle denkbar: (i) die Bestellung von
Schienenverkehrsleistungen im Rahmen eines
zusammenhéngenden Schienennetzes in der
Bundesrepublik, fiir das eine zentrale Netzge-
sellschaft zustindig ist, oder (ii) die Ubernahme
regionaler Stichstrecken bzw. im Gesamtnetz
relativ isolierter regionaler Teilnetze, die ohne
groflere Bedeutung fiir das Gesamtnetz sind,
durch die jeweilige nachgeordnete Gebietskor-
perschaft.41

Im ersten Modell wiirde die Gebietskrper-
schaft zweimal als Besteller gemeinwirtschaft-
licher Leistungen auftreten: Zum einen wiirde
sie die Netzgesellschaft beauftragen, bestimmte
Strecken auch bei nicht kostendeckenden Gebo-
ten fiir Streckenrechte weiter in Betrieb zu hal-
ten; zum anderen wiirde sie als Kéufer von
Schienenverkehrsleistungen bei den verschie-
denen Betricbsgesellschaften auftreten. Der
Netzgeselischaft und den Schienenverkehrsun-
temehmen wiirden im ersten Modell dann ent-
sprechend der von ihnen erbrachten Leistungen

— Unterhalt unrentabler Strecken bzw. Ange-
bot von Schienenverkehren auf diesen Strecken
— die Kosten dieser zusitzlichen Leistungen
erstattet. Beim zweiten Modell wiirden Teile
des Netzes, auf denen nur Nahverkehr stattfin-
det, aus dem iiberregionalen Netz ausgegliedert
und an die Linder, Kreise oder Kommunen
iibertragen werden, die dann eigenverantwort-
lich entscheiden, ob auf diesen Strecken Schie-
nenverkehr stattfinden und durch welchen Be-
treiber dies gegebenenfalls geschehen soll. Die
nachgeordneten GebietskOrperschaften hétten
dann auch das Recht, die entsprechenden
Strecken stillzulegen und den entsprechenden
Nahverkehr durch einen anderen Verkehrstréger
erbringen zu lassen oder ganz auf ihn zu ver-
zichten [Wissenschafilicher Beirat beim BMV,
1993, S. 630-633].

Beide Modelle entsprechen dem Prinzip der
speziellen Entgeltlichkeit, der Abgeltung von
fiir diec Gemeinschaft erbrachten Leistungen
entsprechend der dabei anfallenden Kosien
[Aberle, 1985, S. 240]. Dieses Prinzip hat auch
Eingang in die Verordnung 1893/91 der EG ge-
funden, wonach den Eisenbahnunternehmen der
Mitgliedstaaten die Kosten fiir das Erbringen
gemeinwirtschaftlicher Leistungen jeweils zu
erstatten sind [vgl. Wittenbrink, 1991, S. 212-
221]. In beiden Modellen kann das Prinzip der
speziellen Entgeltlichkeit zu Kosteneinsparun-
gen bei den gemeinwirtschaftlichen Leistungen
filhren, wenn zugleich durch obligatorische
Ausschreibungsverfahren Wettbewerb herrscht
zwischen den Unternehmen, die mit gemein-
wirtschaftlichen Leistungen beauftragt werden,
und der kostengiinstigste unter den Bewerbemn
den Zuschlag erhilt. Der kostengiinstigste Be-
werber wire derjenige, der fiir den Betrieb in-
nerhalb einer festgelegten Periode die gering-
sten Subventionen verlangt.*2 Ohne Wettbe-
werbsdruck dagegen wiirde die Kostenerstat-
tung fiir die erbrachten Leistungen bei einer
einzigen Betriebsgesellschaft dazu verleiten,
Kosten zu verursachen.

Beiden Modellen gemein ist schliellich
auch, daB grundsiitzlich dem Subsidiari-
titsprinzip Geniige getan wird: Da das Wissen
um die Verhiltnisse vor Ort — in diesem Fall
die regionale Verkehrsnachfrage und die spezi-



fischen Bedingungen fiir den Verkehrsbetrieb
— auf den unteren foderalen Ebenen am griB-
ten ist und zugleich hier den Priferenzen der
Biirger vor Ort am besten Rechnung getragen
werden kann, sind die Linder bzw. Kreise und
Kommunen die geeigneten Institutionen, um
unrentablen Nahverkehr zu organisieren. Beim
zweiten Modell allerdings bietet sich der zu-
sdtzliche Vorteil, da} das Subsidiaritéitsprinzip
noch konsequenter verwirklicht werden kann
als beim ersten Modell. Denn die Gebietskor-
perschaft, die die Strecke oder den Netzteil
tibertragen bekommt, kann die infrastruktur-
politische Aufgabe entweder selbst wahmeh-
men oder noch weiter delegieren — mdglicher-
weise auch an ein Unternehmen aus dem priva-
ten Bereich, das ein zukunftstrichtiges Be-
triecbskonzept anbietet. Wenn dagegen im Rah-
men des ersten Modells die Gebietskdrperschaft
lediglich bei der zentralen Netzgesellschaft die
Betriebsbereitschaft der Strecke bestellt und bei
einer Eisenbahnbetriebsgesellschaft die Be-
triebsleistungen, dann muB sie oder die von ihr
beauftragte Behorde die Koordinationsaufgaben
zwischen Netz und Betrieb notgedrungen selbst
iibemehmen. Im zweiten Modell kénnte diese
Koordinationsaufgabe ebenfalls von Dritten
wahrgenommen werden.

Neben dem Subsidiarititsprinzip spielt im
Rahmen der Theorie des fiskalischen Fddera-
lismus fiir eine effiziente Wahmehmung von
Offentlichen Aufgaben femer das fiskalische
Aquivalenzprinzip eine wichtige Rolle. Es ge-
niigt also nicht, fiir die Bereitstellung gemein-
wirtschaftlicher (unrentabler) Verkehrsleistun-
gen die Organisationsverantwortung moglichst
weit nach unten zu delegieren. Vielmehr muB
die fiir die Organisation zusténdige Stelle auch
die Finanzverantwortung innehaben, damit es
nicht zu einer Verschwendung oOffentlicher
Mittel kommt [vgl. z.B. Recktenwald, 1980;
Wust, 1981]. Im Rahmen des Modells ge-
meinwirtschaftlicher Verkehrsbedienung, bei
dem die Gebietskorperschaft eine Nebenstrecke
tibernimmt und entweder einem Verkehrsver-
bund oder einem privaten Untermnehmen zwecks
Betriebsbereitschaft zur Verwaltung (ibergibt,
wire es durchaus denkbar, daB sich unter neuen
Rahmenbedingungen — und mittels neuer un-
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ternehmerischer Ideen — herausstellt, da8 ein
privatwirtschaftlich rentabler Betrieb wieder
moglich ist. Sowohl Subsidiaritits- als auch
Aquivalenzprinzip wiren dann erfiillt, wenn die
entsprechende Verkehrsleistung von einem pri-
vaten Untemehmen wieder am Markt verkauft
wiirde.

Aber auch wenn, was der Normalfall sein
diirfte, gemeinwirtschaftliche Verkehrsleistun-
gen weiterhin Zuschiisse erfordem, kénnte dem
Aquivalenzprinzip entsprochen werden. In die-
sem Fall sollten, wie Béhme und Sichelschmidt
[1994, S. 19 ff.] vorschlagen, die organisatori-
sche und finanzielle Verantwortung fiir den
Nahverkehr bei Zweckverbdnden fiir den
OPNV zusammengefiihrt und den Zweckver-
bénden ein Erhebungsrecht fiir eine spezifische
Nahverkchrsabgabe cingerdumt werden. Dabei
miifte die Héhe der Nahverkehrsabgabe aller-
dings erst dann festgelegt werden, wenn im
Rahmen von Ausschreibungsverfahren die
Hohe der erforderlichen Subventionen fiir die
Betriebsbereitschaft der Strecken und den ei-
gentlichen Betricb ermittelt worden ist. Zu-
gleich miiBte das Steueraufkommen des Bun-
des, das bisher zur Deckung des Nahverkehrs
diente, um den entsprechenden Betrag gesenkt
werden. Nur bei dieser Losung ist letztlich das
Aquivalenzprinzip erfiillt. Jede Form von
Mischfinanzierung verletzt es dagegen [ibid., S.
20].

Eine finanzielle Beteiligung der Bundes-
ebene an den Kosten der Aufrechterhaltung re-
gionaler Netze lieBe sich allenfalls fiir eine
Ubergangszeit aus politokonomischen Erwi-
gungen heraus rechtfertigen: Bisher hat der
Bund praktisch alle Kosten unrentabler Neben-
strecken getragen. DaB sich Lander einer Um-
verteilung der Kostentrigerschaft in dieser Si-
tuation widersetzen, erscheint aus ihrer Sicht
verstidndlich. Eine Second-best-Losung, die so-
wohl das Postulat gesamtwirtschaftlicher Effi-
zienz als auch die politbkonomischen Krifte-
verhéltnisse beriicksichtigt, bestiinde daher dar-
in, daB der Bund den Lindem fiir einen festge-
legten Zeitraum finanzielle Mittel in Hohe der
zu erwartenden Verluste auf dem gemeinwirt-
schaftlichen Netz ohne Zweckbindung iiber-
trdgt, wihrend die Linder im Gegenzug die
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vollstindige finanzielle Verantwortung fiir den
Nahverkehr {ibemehmen. Weitergehende Rege-
lungen, bei denen die Finanzierungslast beim
Bund verbleibt, die Entscheidungsbefugnis aber

zum iiberwiegenden Teil bei den Lindemn liegt,
widersprichen den Prinzipien des fiskalischen
Foderalismus und damit der gesamtwirtschaft-
lichen Effizienz.

IV. Beurteilung der Bahnstrukturreform

MiBt man die Strukturreform der deutschen
Bahnen an den Grundlagen fiir ein marktwirt-
schaftliches Eisenbahnsystem, so erweist sie
sich als ein iberfélliger Schritt in die richtige
Richtung. Die Bahnstrukturreform bietet grund-
sdtzlich eine groBe Chance, den Schienenver-
kehr wesentlich effizienter zu gestalten und die
Subventionen an die Eisenbahn dauerhaft nen-
nenswert zu senken; ihr Erfolg wird aber letzt-
lich davon abhiingen, ob der eingeschiagene
Weg zu einem privatwirtschaftlichen, konkurs-
fahigen und wettbewerblich organisierten
Schienenverkehr konsequent fortgefiihrt und
eine materielle Privatisierung tatséichlich reali-
siert wird. Einstweilen bleiben bei der Bewdilti-
gung der Altlasten, der Privatisierung, der
Trennung von Fahrweg und Betrieb und der
zweckmiBigen Gestaltung der Regionalisierung
noch zahlreiche Fragen offen.

1.  Privatwirtschaftlich organisierter
Schienenverkehr

a. Personalkosten und Produktivitiit

Die Erwartung, da8 (i) eine privatrechtlich or-
ganisierte Bahn das Leistungsspektrum des
Schienenverkehrs zu niedrigeren Kosten je
Leistungseinheit erbringen werde, (ii) von einer
kommerzialisierten Bahn {iberdies bisher unbe-
achtet gebliecbene Marktnischen entdeckt und
(iii) Leistungsinnovationen  vorangetrieben
werden, erscheint aufgrund der Abschaffung
des Offentlichen Dienstrechts im Bereich der
DBAG zunidchst einmal grundsétzlich berech-
tigt. Wie zahlreiche Untersuchungen in der
Vergangenheit ergaben, lag eines der wesentli-
chen Probleme der DB im Mangel an unter-
nehmensinterner Flexibilitdt. Dies beruhte auf
starren Besoldungs- und Laufbahnordnungen,

eingeschriinkten Mdoglichkeiten zum Umsetzen
oder Freisetzen von Arbeitskriften und der
Nichtberiicksichtigung der relativen Arbeits-
platzsicherheit im Offentlichen Dienst bei den
Arbeitsentgelten.4> Insofern verspricht die
Rechtsform der Aktiengesellschaft, daB gegen-
iiber dem bisherigen Zustand erhebliche Pro-
duktivitiitsreserven zu aktivieren sind. Das
solite das finanziclle Ergebnis der DBAG ver-
bessern und den Zuschufibedarf in der Zukunft
mindem,

‘Das AusmaB der Einsparungen an Zuschiis-
sen erscheint jedoch zumindest kurzfristig be-
grenzt. So hat der Bundesrechnungshof errech-
net, da8 der zu erwartende Abbau des kumulier-
ten zukiinftigen Defizits bis zum Jahr 2002
nicht, wie vom BMYV projektiert, 139 Mrd. DM
betragen werde, sondern ca. 35 Mrd. DM weni-
ger, weil das BMV die Zinseszinsen fiir die
Neuausstattung der Bahnen mit Kapital und die
Nettokreditaufnahme des BEV nicht einbezo-
gen habe. 44 Selbst wenn man den méglichen
Fehler bei der Kalkulation der Kapitalkosten
nicht beriicksichtigt, darf nicht verkannt wer-
den, daB die Moglichkeiten zur gesamtwirt-
schaftlichen Effizienzsteigerung in den ersten
Jahren nach der Bahnstrukturreform weitgehend
auf die Produktions- und Absatzseite sowie den
Sachmittelbereich beschrinkt sind.

Die Personatkosten werden dagegen aus ge-
samtwirtschaftlicher Sicht aufgrund der in der
Vergangenheit entstandenen Anspriiche der
Bahnbediensteten an den beamtenrechtlichen
Dienstherm BMV (weitgehende Unkiindbar-
keit, Gehaltsanspriiche, Laufbahnrechte) zu-
nichst nur langsam sinken kénnen. Zwar wer-
den die Kosten zur Abgeltung alter Anspriiche
und fiir nicht mehr bendtigtes Personal nicht
mehr die DBAG belasten. Die DBAG kann sich
an den von ihr selbst ausgehandelten Tarifver-



trdgen orientieren und hat damit prinzipiell die
Madglichkeit, durch entsprechende Verhandlun-
gen den Lohnkostenanstieg zu begrenzen; sie
ist auch nicht mehr in ihrer Personalplanung
durch die Unkiindbarkeit der bisherigen Bahn-
bediensteten gebunden. Die entsprechenden
Personalmehrkosten fallen in gesamtwirt-
schaftlicher Betrachtung aber nicht weg. Sie
werden vom BEV und damit vom Steuerzahler
(unmittelbar oder auf dem Umweg tiber die
Verschuldung des BEV) iibernommen. Das be-
trifft (i) die Mehrkosten der Beamtenbesoldung
gegeniiber den Angestelltenvergiitungen, die
nach dem im Dezember 1993 geschlossenen
Tarifvertrag fiir neue Mitarbeiter niedriger lie-
gen als fiir bisherige (§ 7 I ZNBEG; § 12 II und
III sowie § 21 I DBGrG),%5 und (ii) die Mehr-
kosten fiir die Personaliiberhéinge, soweit diese
bei ReorganisationsmafBnahmen offenbar wer-
den und die Mitarbeiter eigentlich entlassen
werden miiBten (§ 21 V und VI DBGIG). Dabei
werden die bislang implizit gewiéhrten Lohn-
subventionen nunmehr zu expliziten vom
Steuerzahler getragenen Zuwendungen — in
Form des Zuschusses des Bundes an das BEV
bzw. iiber die Kosten von dessen Verschul-
dung.

Die fiskalischen Belastungen aus dem Erbe
von DB und DR im Bereich der Personalko-
sten, die nun beim BEV anfallen, bleiben aber
in jedem Fall noch lange Zeit bestehen. Sie
werden erst dann nachhaltig sinken konnen,
wenn der bestehende Personaliiberhang von DB
und DR (ca. 100000 Beschiftigte [Aberle,
1992b, S. 71]) abgebaut sein wird, sei es durch
Verrentung, durch freiwillige Kiindigungen
oder die Ubernahme von bisherigen Bahnbe-
schiftigten in anderen Verwaltungsbereichen,46
Aber auch dann werden — bis auf die Fille der
freiwilligen Kiindigungen, soweit keine Abfin-
dungen gezahlt werden — weiterhin noch die
Versorgungsleistungen anfallen. Der wissen-
schaftliche Beirat beim BMV [1993, S. 622]
betont, daB die Finanzierungsaufgabe im Per-
sonalbereich erst in ca. vierzig Jahren abge-
schlossen sein werde.

Angesichts der im Eisenbahnwesen insge-
samt (DBAG, Eisenbahn-Bundesamt und BEV
zusammengenommen) weiterhin relativ unver-
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indert anfallenden Personalkosten miifiten die
Produktivitidtserhohungen, die zu schwarzen
Zahlen bei der DBAG und einem geringeren
ZuschuBbedarf des Eisenbahnwesens fiihren
sollen, in den néchsten Jahren zwangsliufig
vorwiegend durch Einsparungen bei den Sach-
kosten und durch zusitzliche am Markt abzu-
setzende Verkehrsleistungen realisiert werden.
Da die Personalkosten ca. 60 vH der Betriebs-
aufwendungen und ca. 54 vH der gesamten
Aufwendungen (einschlieBlich Zinsen) aus-
machten [DB, b, 1992}, erscheinen die derzeit
moglichen Einsparpotentiale auf der Kosten-
seite eher begrenzt. Deutlich hdhere Umsitze
als bisher wiirden bedingen, daB die Eisenbahn
ihren Anteil an der Verkehrsleistung minde-
stens halten, wenn nicht sogar steigern miiSte.
Die Aussichten dazu werden allerdings cher
pessimistisch beurteilt: Selbst bei dem ,mittle-
ren Szenario“, das dem Bundesverkehrswege-
plan 1992 zugrunde liegt, werden die unterstell-
ten Zuwichse des Eisenbahnverkehrs als zu op-
timistisch eingestuft, weil im Giiterverkehr der
Anteil bahnaffiner Giiter noch weiter abnehmen
wird und im Personenverkehr die verkehrspoli-
tisch angestrebte geringere Zunahme des PKW-
Verkehrs nicht als gesichert gilt [B&hme,
Sichelschmidt, 1993, S. 5 £.].

In diesem Zusammenhang ist noch zu be-
riicksichtigen, daB8 sich der DBAG, wenn sie
Mehrkosten aufgrund personeller Altlasten an
das BEV iibertragen kann, grundsitzlich die
Moglichkeit bietet, dem Steuerzahler nicht nur
tatséichliche Altlasten, sondem auch solche Per-
sonalkosten anzulasten, die in Zukunft auf-
grund unterlassener Produktivitdtssteigerungen
entstchen. Denn die DBAG kann Mitarbeiter
fiir tiberzéhlig erkldren und erhilt dann vom-
BEV die Kosten fiir diese ersetzt, ohne nach-
weisen zu miissen, daB sie versucht -hat, ihre
Produktivitéit auch durch einen erhhten Absatz
von Transportleistungen zu steigern. Damit gilt
fiir die DBAG letztlich eine ,,soft budget con-
straint* mit den entsprechenden anreizmindern-
den Wirkungen auf ein dynamisches unternch-
merisches Verhalten.

Was die Hohe der kurzfristig zu realisieren-
den Produktivitéitssteigerungen angeht, ist
schlieflich auch von Bedeutung, daB in der
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Diskussion iiber die Bahnstrukturreform hin-
sichtlich der kiinftigen Motivation der Bahn-
mitarbeiter Zweifel geduBert worden sind. Die
Ubemahme von Personalmehrkosten durch das
BEV entlastet zwar die Gewinn- und Verlust-
rechnung der DBAG, beseitigt aber nicht not-
wendigerweise das bisherige inteme Anreizde-
fizit fiir dic Mitarbeiter der deutschen Bahnen,
sich engagiert zu verhalten. Da die in der Ver-
gangenheit erworbenen Rechte aus dem offent-
lich-rechtlichen Dienstverhiltnis praktisch nicht
angetastet wurden, ist es keineswegs zwangs-
laufig, da der in einem privaten Unternehmen
spiirbare Wettbewerbsdruck in vollem MaBe an
alle Mitarbeiter weitergegeben wird. Inwieweit
dadurch die kiinftigen Kosteneinsparungen und
innovativen Leistungen dem erwarteten Niveau
entsprechen werden, wird sich erst noch her-
ausstellen miissen. Die Regierungskommission
Bundesbahn [1991, S. 59] ist in dieser Bezie-
hung optimistisch; dagegen neigt Aberle
[1992a] zu einem gewissen Pessimismus, wenn
er mutmaft, ,es wird schwierig sein, in allen
Bereichen und bei allen Mitarbeitern die ent-
sprechende Motivation und Eigenverantwort-
lichkeit, das Denken in Marktkategorien, in
Leistungs- und Kostengréen, kurz- und mittel-
fristig zu erreichen“. In dem MaRBe, in dem im
Laufe der Zeit ein Lemprozef stattfindet und in
dem neue Mitarbeiter unter kommerziellen
Vorzeichen eingestellt werden, diirfte sich das
Problem aber entschirfen. Die DBAG und ihre
Mitarbeiter miissen dabei eine ,,innere Bahnre-
form* durchlaufen.4’

Das Fazit aus den vorangegangenen Uberle-
gungen lautet daher, daB sich die finanzielle
Situation des Eisenbahnwesens in umfassender
Sicht erst allm#hlich entspannen wird; mit
kurzfristigen Erfolgen ist gesamtwirtschaftlich
kaum zu rechnen, weil die Personalkosten beim
BEV, beim EBA und bei der DBAG als Einheit
gesehen in den néchsten Jahren in nur geringem
MaBe begrenzt werden kdnnen. Erst in spéteren
Phasen sind hier nennenswerte Einsparungen
moglich. Das Potential fiir Sachkosteneinspa-
rungen und Umsatzzuwiichse erscheint eben-
falls kurzfristig begrenzt. Das zeitliche Profil
der erwarteten Einsparungen aus der Bahnre-
form fiir den Bundeshaushalt diirfte daher zu-

niichst eher flach verlaufen und erst in spiteren
Jahren ansteigen.

Freilich wird die DBAG als Unternehmen
schwarze Zahlen schreiben.*8 Bei der Beurtei-
lung dieser Entwicklung ist allerdings zu be-
riicksichtigen, daB es vorwiegend die budgetii-
ren Verlagerungen auf das BEV und die nach-
haltige Entschuldung sind, die das erwartete
positive Ergebnis der DBAG ermdglichen. Die
geduBerten Zweifel an der Hohe der kurzfristig
erzielbaren Einsparungen bedeuten aber nicht,
daB die Bahnstrukturreform insgesamt und das
in ihr enthaltene Modell der Personaliiberlei-
tung an das BEV grundsétzlich in Frage zu
stellen wiren, Zu beiden gab es keine Alterna-
tive, weder zur Bahnreform, weil die deutschen
Bahnen praktisch bereits Konkurs hitten an-
melden miissen, noch zur Personaliiberleitung,
weil die Altanspriiche der Mitarbeiter nicht
wegzudiskutieren waren [Aberle, 1992b, S. 71].

b. Reichweite der Privatisierung

Kritik verdient das Konzept der Bahnstrukturre-
form dagegen im Bereich der Privatisierung,
weil dieser ProzeB zunichst bei einer Uberfiih-
rung der Bahngesellschaften in eine privat-
rechtliche Rechtsform stehenbleibt, eine mate-
rielle Privatisierung aber — wenn iiberhaupt —
erst nach ca. zehn Jahren anvisiert wird. Man
mag zwar argumentieren, da8 die Bahn in ihrer
bisherigen Verfassung keinen privaten Kéufer
finde. Worauf es allerdings ankommt, ist eine
Selbstbindung des Gesetzgebers zu einer mate-
ricllen Privatisierung zu einem mdoglichst frii-
hen Zeitpunkt. Eine solche Selbstbindung fehit
aber im Gesetz: Die Norm, die eine materielle
Privatisierung ermdglicht (§ 2 II DBGIG), ist
lediglich eine Kann-Bestimmung; zur Auflo-
sung der DBAG-Holding und zur Aufspaltung
des Netzbereiches und der verschiedenen Be-
triebsbereiche in eigenstindige Aktiengesell-
schaften bedarf es eines Gesetzes mit Zustim-
mung des Bundesrates. Damit ist auch die Pri-
vatisierung der Betriebsteile an dieses Gesetz
gebunden. Fiir den Fahrwegbereich ist eine
vollstdndige materielle Privatisierung sogar
ausgeschlossen, lediglich e¢ine Minderheitsbe-
teiligung darf an Private verkauft werden und
das auch nur nach Erméchtigung durch ein Ge-



setz, das der Zustimmung des Bundesrates be-
darf (§2 III DBGrG). Ob es unter diesen Um-
stéinden zu einer materiellen Privatisierung der
Betriebsbereiche kommen wird, ist mehr als
zweifelhaft,

Solange die Bahnen als Aktiengesellschaften
im Eigentum des Bundes verbleiben,4d ist
letztlich nicht sichergestelit, daB die erwarteten
Produktivititszuwichse tatsdchlich realisiert
und nicht etwa durch politische Vorgaben wie-
der zunichte gemacht werden. Der Bund als Ei-
gentiimer kann insbesondere iiber den Auf-
sichtsrat, aber auch durch die Bestellung und
Auswechslung von Vorstandsmitgliedern wei-
ter entscheidenden EinfluB auf die Geschiifts-
politik nehmen [Brenck, 1993, S. 115 ff.]. Die
Erfahrungen der Vergangenheit zeigen, daf3 er
dies bei den bundeseigenen Aktiengesellschaf-
ten stets auch getan hat [Kropff, 1991, S. 6;
Brenck, 1993, S. 115]. Grundsiitzlich ist es
zwar moglich, daB auch ein 6ffentliches Unter-
nehmen nach den gleichen Kriterien gefiihrt
wird wie ein privates, das seine Gewinne ma-
ximiert. Dies zeigt etwa das Beispiel der kana-
dischen Eisenbahnen.30 Derartige Konstellatio-
nen sind freilich — zumal in Europa, wo fast
iiberall das Verkehrswesen mehr oder minder
streng reguliert war — selten. Meist dominierte
in der Vergangenheit der Staatseinflu8. Es ist
daher nicht auszuschlieBen, da die Geschiifts-
politik der Tochtergesellschaften der DBAG
auch in Zukunft weiterhin sehr stark staatlich
beeinfluBt wird, selbst wenn es durch die Re-
gionalisierung gelingen sollte, den Bereich ge-
meinwirtschaftlicher Leistungen, der bisher in
besonderem MaBe durch staatliche Vorgaben
beeinfluflt war, organisatorisch niher an Markt-
verhilisse heranzufiihren. Die bisherigen Er-
fahrungen nach einem halben Jahr Bahnstruk-
turreform deuten im iibrigen an, daB sich das
EBA und das BEV erwartungsgemiB als biiro-
kratisch und ohne viel Verstindnis fiir diec Be-
lange einer privatrechtlich organisierten Bahn
erweisen [Hill, 1994].

Nicht nur eine von politischen Vorgaben un-
beeinfluBte Unternehmenspolitik ist bei einer
- lediglich formalen Privatisierung zweifelhaft;
es ist auch keineswegs garantiert, daf die
DBAG tatsiichlich konkursfihig ist.3! Die

21

Konkursfihigkeit stellt als Pendant zum Ge-
winnanreizmotiv einen wesentlichen Anreizme-
chanismus fiir effizientes Verhalten von Unter-
nehmen am Markt dar. Nur ein konkursfahiges
Untemehmen wird letztlich alle Anstrengungen
unternehmen, sich im Wettbewerb zu behaup-
ten. Bei staatlichen Untemehmen, wie es die
DBAG auf absehbare Zeit bleiben wird, besteht
aber stets dic Gefahr, daB die privatrechtlich
gegebene Konkursfihigkeit letztlich nur auf
dem Papier steht. Denn ein staatliches Unter-
nehmen kann im Falle eines verlustbringenden
MiBerfolgs immer wieder mit Hilfe von
Steuermitteln vor dem Konkurs bewahrt wer-
den. Die Versuchung dazu ist insbesondere
dann groB, wenn das Untermnehmen, wie bei der
Eisenbahn traditionell der Fall, auch dazu die-
nen soll, geschifisfremde Ziele zu verfolgen.
Und eine gewisse Wahrscheinlichkeit, daB dies
passieren wiirde, liegt allein schon in der blo-
Ben GroBe des Unternehmens.

Insgesamt 148t sich festhalten, dal die Kon-
kursfghigkeit nicht hinreichend gesichert ist,
weil die materielle Privatisierung nicht vollzo-
gen wurde und auch nicht zwingend im Gesetz
festgeschrieben worden ist. Dementsprechend
miiite sichergestellt werden, dafl der formalen
Privatisierung schnell eine materielle folgt.
Eine Selbstbindung des Gesetzgebers, das Ak-
tienkapital der DBAG-Sparten so rasch wie
moglich in private Hiinde gelangen zu lassen,
miiite eingefiigt werden.

c. Unvollstéindige Trennung von
Fahrweg und Betrieb

Ahnliche Bedenken wie hinsichtlich der Kon-
kursfahigkeit der DBAG sind in bezug auf die
Trennung von Fahrweg und Betrieb sowie auf
den diskriminierungsfreien Zugang Drittér zum
Netz angebracht.

Unvollsténdig ist die Trennung von Fahrweg
und Betrieb deshalb, weil (i) die Sparten der
DBAG mindestens bis 1997, lidngstens bis
1999, wenn die Holding gebildet wird, zu einer
gemeinsamen AG gehoren und (ii) sie auch als
eigenstéindige AGs nach 1997/1999 unter dem
Dach der Holding von dieser abhiéingig bleiben.
Erst wenn zumindest die Betriebsbereiche ma-
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teriell privatisiert sind, ist die Trennung insti-
tutionell vollzogen.

Die bis zu einer materiellen Privatisierung
nur unvollstéindig vollzogene Trennung von
Fahrweg und Betrieb konnte spezifische Pro-
bleme im Zusammenhang mit dem Abrechnen
der Benutzungsentgelte fiir die Infrastruktur mit
sich bringen. Aus 6konomischer Sicht sollten
diese Benutzungsentgelte nicht den Charakter
von fixen Gebiihren haben, die sich allein an
technischen Gegebenheiten orientieren, sondemn
Knappheitspreise darstellen, in die nicht zuletzt
zunchmende Staugrenzkosten vor Erreichen der
Kapazititsgrenze und Knappheitsrenten jenseits
der Kapazititsgrenze eingehen [vgl. hierzu im
einzelnen Aberle, Weber, 1987, sowie Knieps,
1992a]. Da die Verhandlungen iiber die Nut-
zungsentgelte nicht von ,koalitionsfreien®
Marktparteien gefiihrt werden, vielmehr beide
Verhandlungsseiten dem EinfluB der Mutterge-
sellschaft unterstehen, erscheint es nicht abwe-
gig, daB andere Kriterien fiir die Preisbildung
herangezogen werden, als es 6konomisch gebo-
ten wire. Denkbar wire etwa eine Preisgestal-
tung analog zu den Verrechnungspreisen zwi-
schen Teilen multinationaler Unternehmen, mit
denen diese unterschiedliche steuerliche Bela-
stungen oder beschrinkende Regulierungen fiir
die Gewinnrepatriierung in einzelnen Staaten
ihres Titigkeitsbereiches zu umgehen suchen.
DaB eine solche Praxis dem deutschen Eisen-
bahnwesen nicht fremd ist, zeigt die Diskussion
iiber die sogenannte Trennungsrechnung der
DB, bei der diese seit 1981 ihre Aufgaben
rechnerisch in untemehmerische, gemeinwirt-
schaftliche und infrastrukturelle Tétigkeitsbe-
reiche aufteilte und {iber Verrechnungspreise
zwischen den drei fiktiven Bereichen einen
Gewinn fiir den unternchmerischen Bereich
auswies [vgl. hierzu z.B. Meyer, 1983; Pill-
mann, 1983; Diederich, 1983]. Auch beim
schwedischen Modell der Trennung von Fahr-
weg und Betrieb sind die Fahrwegnutzungsent-
gelte nicht an den tatsichlichen Grenzkosten
orientiert, sondemn zugunsten der Betriebsge-
sellschaft SJ verzerrt [ Allemeyer, 1993, S. 29].

Solange die Trennung von Fahrweg und Be-
triecb nicht konsequent zu Ende gefiihrt wird,
bleibt ein weiteres Problem: das Problem der

Diskriminierung Dritter beim Zugang zum
Schienennetz. Ein funktionsfahiger Wettbewerb
im Netz — letztlich ein unverzichtbarer Be-
standteil eines stirker marktorientierten Eisen-
bahnwesens — erfordert zwingend, daB die
Zuteilung der Betriebsrechte fiir die einzelnen
Schienenstrecken diskriminierungsfrei erfolgt
[vgl. Ewers, 1990; Knieps, 1992a; Laaser,
1991]. Nur unter dieser Bedingung wire ge-
wihrleistet, dal andere Bahngesellschaften als
die bisherigen Betriebsteile von DB und DR
ungehindert als Anbieter von Schienenver-
kehrsleistungen auftreten konnen. Eine Bevor-
zugung der Personen- und GiiterverkehrsAGs
der DBAG bei der Vergabe von Betriebsrechten
wiirde demgegeniiber kiinstliche Marktzutritts-
beschrinkungen fiir andere Anbiéter bedeuten.
Die damit einhergehenden hoheren Markizu-
trittskosten fiir die Wettbewerber konnten diese
vom Marktzutritt ganz oder zumindest teilweise
abhalten. Die Personenverkehrs- und die Giiter-
verkehrsAGs wiirden dann nicht unter den
Wettbewerbsdruck gesetzt, der erforderlich ist,
um die durch die Privatisierung erdffneten Po-
tentiale zur Effizienzsteigerung auch tatséchlich
zu entfalten. Der Wissenschaftliche Beirat beim
BMY hatte in einer Stellungnahme zum Bericht
der Regierungskommission Bundesbahn die
Befiirchtung geduflert, daB es bei der im
Kommissionsbericht vorgesehenen Konstruk-
tion lediglich zu einer Art ,, Trassenrestverwer-
tung® fiir Dritte kommen werde [Internationales
Verkehrswesen, 1992b].

Der Gesetzgeber hat zwar in das neugefafite
AEG eine entsprechende Vorschrift eingefiigt
(§ 12), nach der der Zugang zum Netz fiir alle
zugelassenen Betreiber diskriminierungsfrei er-
folgen soll. Unter den geltenden Rahmenbedin-
gungen — die Fahrwegsparte der DBAG bzw.
spéter die FahrwegAG sind ebenso Bundesei-
gentum wie noch mindestens zehn Jahre lang
die verschiedenen BetriecbsAGs — sind Dis-
kriminierungen Dritter jedoch nicht auszu-
schliefen. Denn die unvollstindige ,,Koalitions-
freiheit“ zwischen Anbieter und Nachfragem
nach Betriebsrechten fiir Schienenstrecken 1dft
es nicht als abwegig erscheinen, dafl die Perso-
nenverkehrs- und die GiiterverkehrsAG bei der
Vergabe der Fahrplantrassen bevorteilt werden.



Die FahrwegAG, die als Anbieter bei der Ver-
gabe die Rolle des Schiedsrichters spielt, ist
iiber den gemeinsamen DBAG-Vorstand und
spiter iber die gemeinsame Holding mit den
derzeit wichtigsten Nachfragem nach Betriebs-
rechten — der PersonenfernverkehrsAG, der
PersonennahverkehrsAG und der Giiterver-
kehrsAG — verbunden. Man mag zwar argu-
mentiert, daR die FahrwegAG und die Betriebs-
AGs gemeinsam im intermodalen Wettbewerb
mit der Strafe und dem Luftverkehr stiinden.
Das wiirde sie gemeinsam unter Erfolgszwang
setzen, Die FahrwegAG wiirde daher alles ver-
meiden, was dem Erfolg der Bahnreform ab-
triglich wire, also auch ein Bevorzugen der
PersonenverkehrsAGs und der Giiterverkehrs-
AG [llgmann, Miethner, 1992]. Diese Argu-
mentation erscheint jedoch nur dann tragfdhig,
wenn die FahrwegAG wirklich konkursfihig
wire.

Anfang Juli 1994 hat die DBAG ein Modell
fiir ein Trassenpreissystem vorgestellt. Die
Preise fiir die Nutzung des Netzes (differenziert
nach den einzelnen Strecken) orientieren sich
an (i) der technischen Qualitit der Strecke
(zuldssige Hochstgeschwindigkeit, Achslast,
usw.), (ii) deren wirtschaftlicher Bedeutung und
(iii) der Zugart, fiir die der Betreiber Trassen-
rechte erwerben mdochte. Dabei werden 7 ver-
schiedene Grundpreise fiir den Personenverkehr
und 5 fiir den Giiterverkehr gebildet. Zugleich
sind wesentliche Mengenrabatte (bis zu 13 vH)
bei der Abnahme gréBerer Kontingente an
Streckenrechten vorgesehen. Die Preise sollen
sowohl fiir Drittnutzer als auch riickwirkend ab
Anfang 1994 als Verrechnungspreise fiir die
Betriebsleistungen der DBAG-Sparten Perso-
nenfern-, Personennah- und Giiterverkehr zur
Anwendung kommen.52

Dieses Modell kann die Befiirchtungen iiber
eine Diskriminierung anderer Anbieter von
Schienenverkehrsleistungen nicht ausrdumen.
Die Diskriminierungsbedenken richten sich vor
allem gegen die im Trassenpreissystem enthal-
tenen Mengenrabatte. Zwar lassen sich Men-
genrabatte durch Kostenunterschiede (z.B.
durch Skalenertrige) durchaus ©konomisch
rechtfertigen. Sie eignen sich aber zugleich zur
Diskriminierung des Marktzutritts durch Dritte;

23

denn einstweilen sind die DBAG-eigenen
Sparten die einzigen Nutzer, die in den Genuf}
der Rabatte kommen kénnen. Andere Anbieter
von Schienenverkehrsleistungen miissen erst
die entsprechende Schwelle iiberschreiten, also
einen Markteintritt groferen Stils wagen. Ab-
gesehen von den im Trassenpreissystem enthal-
tenen Diskriminierungsmoglichkeiten erscheint
dessen Charakter insofern problematisch, als
das System mehr den Eindruck einer zwar dif-
ferenzierten Gebiihrenordnung macht, spezifi-
sche okonomische Gesichtspunkte, wie Stau-
grenzkosten auf bestimmten Strecken oder
PreiserhGhungen, wenn sich mehrere Bewerber
um einzelne Trassen bemiihen, aber unterge-
ordnet erscheinen.

Im Ergebnis kann festgehalten werden, daB
die Bahnstrukturreform bei den drei Struktur-
merkmalen Privatisierung, Trennung von
Fahrweg und Betricb sowie Wettbewerb zu-
nichst nur Teilldsungen bietet. Es ist erst si-
chergestellt, dal die Produktivitétssteigerungen,
die das Konzept grundsitzlich bietet, auch rea-
lisiert werden, wenn (i) aus der formalen Priva-
tisierung aller Bereiche tatsdchlich eine mate-
rielle wird (was beim Fahrweg praktisch ausge-
schlossen und bei den Betriebsbereichen mog-
lich, aber nicht zwingend ist), (ii) die Fahr-
wegAG nicht mehr mit den aus DB und DR
hervorgehenden Betriebsgesellschaften in einer
staatlichen Holding vereint ist (was zwar vorge-
sehen, aber ebenfalls nicht zwingend ist) und
(iii) der FahrwegAG die Moéglichkeit genom-
men ist, gegen neue Wettbewerber, die auf dem
Netz Schienenverkehrsleistungen  anbieten
wollen, zu diskriminieren (was nach einer ma-
teriellen Privatisierung der BetriecbsAG weniger
wahrscheinlich wiirde).

2.  Entschuldung

Die Entlastung der DBAG von Schulden in
Hohe von ca. 66 Mrd. DM, die sich bei DB und
DR bis Ende 1993 angesammelt hatten,3 er-
mdoglicht einen unbelasteten Neubeginn fiir die
neue Bahn auf privatrechtlicher Basis. Die Zu-
ordnung der Schulden und die Ubernahme der
Altlasten erfolgt auch insofern verursachungs-
gerecht, als der Staat als Eigner und Verant-
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wortlicher fiir die Verkehrspolitik die Bedie-
nung der Altschulden zu iibernchmen hat
[Wissenschaftlicher Beirat beim BMV, 1993, S.
623]. Die Ubemahme der Schulden ist aller-
dings keine ausgabenneutrale Umbuchung,
sondern verursacht zundchst sogar Mehrausga-
ben (Abschnitt IV.1.a). Diese Mehrausgaben
sind nicht der Bahnreform selbst anzulasten,
sondem -die ‘Folge davon, daB iiber die deut-
schen Bahnen praktisch das Konkursverfahren
er6ffnet werden mufite. Es hitte einer verur-
sachungsgerechten Anlastung widersprochen,
wenn dabei die Forderungen der Gldubiger der
Bahnanleihen hitten abgeschrieben werden
miissen, wie es angesichts der formalen Be-
schrinkung der Haftung des Bundes auf die
Hohe des Eigenkapitals formal moéglich gewe-
sen wire.

Unbefriedigend erscheint aber, daB die Fi-
nanzierung der Mehrkosten iiber die Mineral-
Olsteuer, die Anfang 1994 erhtht wurde und
etwas mehr als 8 Mrd. DM erbringt, und nicht
iiber Ausgabenkiirzungen an anderer Stelle im
Bundeshaushalt erfolgt. Zwar wire eine volle
Ubemahme der anfinglichen Mehrkosten der
Bahnreform auf Finanzierungsgrenzen auf der
Einnahmeseite des Bundeshaushalts gestofien.
Allerdings hitten sich auf der Ausgabenseite
des Budgets durchaus cine Reihe ergiebiger
Sparpotentiale angeboten, etwa bei den Sub-
ventionen [Rosenschon, Leineweber, 1993;
Rosenschon 1994; Wissenschaftlicher Beirat
beim BMV, . 1993, S. 623]. Hitte man diese
Sparpotentiale auf der Ausgabenseite beriick-
sichtigt, wiire die ordnungspolitisch bedenkli-
che Erh6hung der MineralGlsteuer iiberfliissig
gewesen. Die ordnungspolitischen Bedenken
gegen eine Finanzierung der Altlasten des
Schienenverkehrs durch Abgaben des StrafSen-
verkehrs richten sich dagegen, daB dieses Ver-
fahren sowohl gegen das Prinzip der fiskali-
schen Aquivalenz — Einnahmen aus StraBen-
benutzungsgebiihren und vergleichbaren Len-
kungsabgaben ebenso wie aus der Mingral6l-
steuer miissen einen Bezug zu den Leistungen
der StraBeninfrastruktur haben — als auch ge-
gen das Verursacherprinzip verst6Bt: Es war
nicht der StraBenverkehr, der die Finanzmisere
bei der staatlichen Eisenbahn herbeigefiihrt hat,

sondem die verfehlte regulicrende Verkehrs-
politik des Eigentiimers Bund [Wissenschaftli-
cher Beirat beim BMV, 1993, S. 623; Béhme,
Sichelschmidt, 1993]. Wenn nun die Mineral6l-
steuer und spiter méglicherweise die Einnah-
men aus anderen verkehrsspezifischen Abgaben
zur nachtréiglichen Finanzierung der Bilanzsiin-
den der Bahnen herangezogen werden, kommt
es nicht nur zu einer nachtréglichen Subventio-
nierung der Bahn; zugleich werden die Wettbe-
werbsbedingungen zwischen den Verkehrstré-
gem wieder zugunsten der Bahn verzerrt
[Bohme, Sichelschmidt, 1993, S. 16].

Bevorzugt wird die Bahn im Rahmen der
Entschuldung nicht zuletzt auch dadurch, daf
mit der rigorosen Abschreibung ihres Grund-
kapitals um 71 auf 25 Mrd. DM auch solche
Kapitalgiiter buchtechnisch abgewertet worden
sind, die kiinftig positive Ertragswerte verspre-
chen, wie die Aus- und Neubaustrecken und der
modeme ICE-Wagenpark [Aberle, 1994],
Damit wurden die Abschreibungen auf diese
durchaus noch rentablen Anlagegiiter zu Lasten
des Steuerzahlers praktisch vorweggenommen,;
den Nutzern der entsprechenden Leistungen —
den Kunden der DBAG — werden die Kapital-
kosten dagegen nicht in Rechnung gestellt, die
Bahn kann billiger anbieten und entlastet zu-
gleich ihre Gewinn- und Verlustrechnung
[ibid.].

Finanztechnisch nicht unbedenklich erscheint
femer der Umstand, daB die Ubemahme der
Schulden und Altlasten nicht direkt in die Bun-
desschuld bzw. den Bundeshaushalt erfolgt
sondern in den Schattenhaushalt des BEV. Da-
bei ist zwischen den grundsitzlichen Vorteilen,
die ein Sondervermégen bei der Wahmehmung
zukunfisgerichteter staatlicher Allokationsauf-
gaben leisten kann, und den Nachteilen, die
sich bei dieser finanztechnischen Konstruktion
im Hinblick auf die Kostenkontrolle ergeben
kénnen, zu unterscheiden:

Zwar entspricht die Finanzierung spezifizier-
ter Offentlichen Aufgaben iiber ein Sonderver-
mogen in stirkerem MaBe der fiskalischen
Aquivalenz, als es bei einer Finanzierung iiber
das allgemeine Steueraufkommen nach dem
Non-Affektations-Prinzip der Fall ist. So wire



. es im Falle der Bereitstellung der Straeninfra-
struktur sinnvoll, daB Einnahmen aus StraBen-
benutzungsgebiihren in ein Sondervermdgen
wotraBen” fliefen, dessen Aufgabe der Ausbau
des StraBennetzes ist. Auf diese Weise 148t sich
eine fiskalische Aquivalenz zwischen den Ab-
gaben des Straflenverkehrs und dem Infrastruk-
turausbau herstelien [Béhme, Sichelschmidt,
1993, S. 15 f.]. Eine &hnliche Trennung des
spezifischen Haushalts vom Gesamthaushalt
gab es in der Vergangenheit auch bei den
PreuBischen Staatseisenbahnen. Damals wurde
der Eisenbahnhaushalt ausgegliedert, um zu
verhindern, daB andere Arten von Staatsausga-
ben allzusehr durch die gewinntréchtige Ein-
nahmequelle Staatsbahn finanziert wiirden und
es der Eisenbahn dadurch mehr und mehr an In-
vestitionsmitteln fehlte [Kirchhoff, 1910, S. 3].

Aber heute ist die Eisenbahn ein ZuschuBBbe-
trieb und wird es auch bei einer erfolgreichen
Bahnreform noch lange bleiben. Die Ausgaben
des BEV stehen nur insoweit mit einer staatli-
chen Allokationsaufgabe in Zusammenhang, als
das BEV Fahrweginvestitionen finanzieren soll.
In der Hauptsache muB8 es Ausgaben fiir die
Abwicklung der personellen, technischen und
okologischen Altlasten tétigen, also eine Auf-
gabe wahmehmen, die der Korrektur einer ver-
fehlten Politik der Vergangenheit dient und zu
der sich keine Aquivalenz von Gebiihren oder
dhnlichen Abgaben herstellen 148t. Unter diesen
Umstiinden wire es zweckmiBig gewesen, die
Ausgaben fiir die Abwicklung der Altlasten
nach dem Bruttoprinzip in den Haushalt einzu-
stellen und damit stirker der Kontrolle durch
Parlament und Offentlichkeit zu unterziehen.
Schattenhaushalte bringen dagegen stets die
Gefahr mangelnder Kontrolle und damit man-
gelnder Ausgabendisziplin und Effizienz mit
sich. Den Haushaltsgrundsidtzen der Klarheit
und der Sparsamkeit ist damit nicht gedient.

In diesem Zusammenhang gilt es zudem zu
beriicksichtigen, daB die Ubernahme der Alfla-
sten selbst iiber den Schattenhaushalt BEV
nicht konsequent durchgehalten wird. Denn fiir
die Jahre 1994 und 1995 ist das BEV ermich-
tigt worden, sich selbst mit jeweils 9,5 Mrd.
DM zu verschulden. Die im Bundeshaushalt fiir
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1994 vorgesehenen 11,8 Mrd. DM (fiir Zins-
leistungen und Schuldentilgung 5,8 Mrd. DM,
fiir die Erstattung von Personalkosten fiir Be-
amte der DB 1,8 Mrd. DM und fiir die Finan-
zierung von Personalaltlasten bei der DR 4,2
Mrd. DM) reichen nicht aus, um insbesondere
die Personalkosten beim BEV voll zu decken.
Wenn nun statt des Bundeshaushalts das BEV
einen wesentlichen Teil dieser Altlasten am
Kapitalmarkt finanzieren soll, dann ist die ver-
ursachungsgerechte Zuordnung beim Eigentii-
mer wieder aufgeweicht. Gegeniiber dem alten
Zustand, in dem die DB an den Kapitalmarkt
verwiesen wurde, verbessert sich nur der Anteil
der nicht iiber den Kapitalmarkt finanzierten
laufenden Kosten; grundsitzlich dndert sich
aber wenig. Wiirde es sich dagegen um die
Aufnahme von Investitionsmitteln handeln,
dann wiire eine Verschuldung am Kapitalmarkt
— als Aufnahme von Fremdkapital fiir rentable
Investitionen sogar angezeigt, denn dann wiirde
die Eisenbahn wie jedes andere Untemehmen
auch handeln. Da es aber um die Bewiltigung
von Altlasten geht, ist der Weg an den Kapi-
talmarkt ebenso zweifelhaft wie die Abwick-
lung der Altlasten iiber einen Schattenhaushalt.
Insgesamt erscheint daher die Entschuldung der
Eisenbahn zwar als eine notwendige MaB-
nahme, sowohl ihr Ausma$§ als auch ihre fi-
nanztechnische Durchfijhrung werfen jedoch er-
hebliche Zweifel auf.

3.  Regionalisierung

Das dritte Strukturmerkmal der Bahnreform,
die Regionalisierung, wird erst ein Jahr spiter
als urspriinglich geplant, ndmlich 1996, wirk-
sam werden. Angesichts der institutionellen
Umwilzungen bei der gemeinwirtschaftlichen
Verkehrsbedienung erscheint diese Verzoge-
rung fast zwangsldufig. Aus der Sicht der
Theorie des fiskalischen Foderalismus stelit
sich die Regionalisierung der Verantwortung
fiir den SPNV als ein Schritt in die richtige
Richtung dar. Bei niherer Betrachtung zeigen
sich allerdings sowohl in den konkreten Vorga-
ben im Regionalisierungsgesetz als auch bei der
Finanzierung eine Reihe von Tiicken, zumal die
Linder durch die Gesetzgebung fiir ihren Be-
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reich noch erhebliche Gestaltungsoptionen ha-
ben. Dabei gehen die Bedenken nicht gegen die
zugrundeliegende Idee, sondem gegen die
Aufweichung des urspriinglichen Konzeptes,
wonach die unteren Gebietskdrperschaften au-
tonom tiiber Art und Umfang des SPNV ent-
scheiden und diesen auch entsprechend finan-
zieren sollen.

Generell ist es 6konomisch vorteilhaft, wenn
die Verantwortung fiir den SPNV nicht mehr
vom Bund, sondem bei den unteren Gebiets-
korperschaften liegt. In der Vergangenheit hat
sich gezeigt, daB gerade im Bereich des Nah-
verkehrs die Giiltigkeit des Subsidiaritéitsprin-
zips kaum bestritten werden kann, denn nur
hier ist die Flexibilitdt vorhanden, die Angebote
der Verkehrstriger mit den Wiinschen und der
geduBerten Nachfrage der Biirger in Einklang
zu bringen. Insofem ist es zweckmiBig, daf die
Regionen dariiber entscheiden, wie der Nahver-
kehr in ihrem Gebiet ausgestaltet und welcher
Betreiber — und das muB nicht notwendiger-
weise die DBAG sein — mit der Wahrnehmung
beauftragt werden soll und ob der Nahverkehr
auf der Schiene oder auf der StraBe durchge-
fiihrt werden soll. Auf diese Weise lassen sich
auch die Produktivititsvorspriinge der Nicht-
bundeseigenen Eisenbahnen (NE) bei der Ge-
staltung des Nahverkehrs nutzbar machen.
Diese haben ihre kostenmiBige Uberlegenheit
und biirgerndheren Angebote gegeniiber der DB
[Laaser, 1987; 1991], teils bedingt durch die
einfachere ‘Betriebsfiihrung, teils aber auch
durch die hohere Flexibilitdt als Folge der ge-
ringeren BetriebsgriBe,>* in der Vergangenheit
unter Beweis gestelit’®> und haben sowohl
Schienen- als auch Busverkehre nicht nur zu
niedrigeren Kosten anbieten kénnen als die DB,
sondern auch viel eher unrentable Schienenver-
kehre in Busverkehre umgewandelt — tibrigens
mit Billigung ihrer jeweiligen Aufsichtsbehor-
den, den Linderverkehrsministern [Hamm,
1993]. Auf regionaler Ebene lassen sich die
Produktivitdtsvorspriinge von flexibler und ko-
stenbewuBter arbeitenden regionalen Verkehrs-
untemehmen aufgrund der kiirzeren Informa-
tionswege (geringere  Transaktionskosten)
leichter nutzen. Wenn dann noch das bessere
Versténdnis fiir die Wiinsche der Nachfrager

vor Ort hinzukommt, verspricht die regionale
Verantwortung fiir den Nahverkehr niedrigere
Stiickkosten und eine hoéhere Akzeptanz des
Verkehrsangebots bei den Nachfragern nach
Verkehrsleistungen.

Zunichst muf8 allerdings noch in den Lin-
dem Gesetzgebungsarbeit geleistet werden,
denn wie die Regionalisierung in der Praxis
aussehen wird, hiingt davon ab, wie die Léinder
den Rahmen des Regionalisierungsgeseizes
ausfiillen werden. Nach § 1 II RegG bestimmen
die Linder, welche Institution die organisatori-
sche und finanzielle Gestaltung des OPNV
tibernimmt. Dies entspricht formal der Rechis-
lage, nach der die Linder die Gesetzgebungs-
und Regelungskompetenz iber die nicht dem
Bund gehérenden Eisenbahnen haben.

Das Argument der besseren Kenntnisse um
die Verhidlmisse vor Ort, das hinter dem Sub-
sidiaritdtsprinzip steht, legt es nahe, moglichst
die untersten Ebenen mit einer O6ffentlichen
Aufgabe zu betrauen. Das sind beim OPNV
meist nicht die einzelnen Kommunen, denn
Verkehrsverbindungen werden ihrer Natur nach
fast immer die Gebiete mehrerer Kommunen
oder auch mehrerer Kreise beriihren. Diese
technischen ,,spill over“-Effekte kénnen auf der
Ebene der Kreise bzw. der von ihnen zu griin-
denden Zweckverbinde realisiert werden
[Laaser, Soltwedel et al., 1993, S. 11 £.], so daB
sie die optimale Entscheidungsebene sein diirf-
ten, nicht jedoch die der Linder, weil Nahver-
kehrsnetze aufgrund der Pendlerverflechtungen
auch iiber Lindergrenzen hinausgehen.3® Die
Ebene der Linder miiite allenfalls noch im
Rahmen der Kommunalaufsicht als Kontroll-
ebene titig werden. Nach der gesetzlichen Re-
gelung in § 1 I RegG, das als Gesetz des Bun-
des nicht in die Kompetenz der Linder eingrei-
fen konnte, ist es nicht festgelegt, welche Ebene
die Linder als organisatorische Einheiten fiir
den OPNV bestimmen. Eine Selbstbindung der -
Linder, die Verantwortung entsprechend dem
Subsidiaritétsprinzip soweit nach unten zu ver-
lagern wie moglich, fehlt demzufolge im Re-
gionalisierungsgesetz.

In Bayern und Hessen sind die entsprechen-
den Nahverkehrsgesetze bisher bereits verab-
schiedet worden. Diese Gesetze zielen in der



Tat darauf ab, diec Aufgabenverantwortung den
Landkreisen bzw. kreisfreien Stiddten zuzuwei-
sen. Ahnliche Uberlegungen werden auch in
anderen Bundeslindem wie Nordrhein-Westfa-
len angestrebt [Ungefug, 1994; Hufschlag,
1994, S. 8]. Auch wenn der Gesetzgebungspro-
zeB noch nicht abgeschlossen ist, deutet sich
an, da bei der Regionalisierung dem Subsidi-
aritétsprinzip wohl Geltung verschafft wird und
daB die Linder nicht selbst als Besteller von
Leistungen des OPNV auftreten wollen [Vogt,
1994, S. 17]. Endgiiltig beurteilt werden kann
dic Aufgabenverteilung aber erst, wenn die
Lindergesetze vorliegen. Dann wird sich auch
zeigen, ob die weiche Formulierung, die fiir die
Bestellung gemeinwirtschaftlicher Leistungen
zustindigen Behorden ,konnen diese Leistun-
gen ausschreiben” (§ 15 Abs. 2 AEG), dazu
fiihrt, daB Auftrige ohne Ausschreibungen ver-
geben werden oder ob Ausschreibungen die
Regel werden, was aus Okonomischer Sicht
sinnvoll wire.>7

Kritisch zu betrachten ist allerdings die Fi-
nanzierung der Regionalisierung. Die Uber-
nahme der Kostentrigerschaft durch den Bund
sowohl fiir den vollen Umfang des Nahverkehrs
auf dem heute betriebenen Netz als auch fiir
eine Modemisierung von Nebenstrecken, insbe-
sondere in Ostdeutschland, hat den Ubergang
der Verantwortung an die unteren Gebietskor-
perschaften zumindest teilweise wieder riick-
gingig gemacht. Zwar ist die Argumentation
der Linder durchaus nachvollzichbar, da3 (i)
die DB den Nahverkehr durch das Unterlassen
von Investitionen in Nebenstrecken und Nah-
verkehrs-Rollmaterial vernachlissigt habe, (ii)
in Ostdeutschland erheblicher Nachholbedarf
bei der Modemisierung des noch vorhandenen
Nebenstreckennetzes bestehe und somit ein at-
traktiver Nahverkehr erst nach umfangreichen
Investitionen moglich sei. Sachgerecht wire
aber in diesem Zusammenhang eine einmalige
Ausstattung mit Investitionsmitteln fiir das Ne-
benstreckennetz gewesen, selbst wenn diese
Zahlung auf mehrere Jahre verteilt worden
wiire. Eine dauerhafte Beteiligung des Bundes
an den Kosten des bestehenden Nahverkehrs-
umfangs iiber einen festen Anteil der Linder an
der Mineralolsteuer bedeutet letztlich, da der
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Bund praktisch eine Bestandsgarantie fiir das
gesamte bestehende Nahverkehrssystem in den
alten und neuen Bundeslidndemn ohne Riicksicht
darauf iibenommen hat, daB sich insbesondere
viele der ostdeutschen Verbindungen im Schie-
nenverkehr auch nicht mehr annihernd rentabel
betreiben lassen [Hamm, 1993]. Insofern wirk-
ten die Verhandlungen zwischen dem Bund und
den Lindem iiber die Finanzierung der Regio-
nalisierung weniger auf den effizienteren Ein-
satz der finanziellen Mittel und die Entlastung
des Steuerzahlers gerichtet, sondem echer als
woteuerpoker ... um die Aufteilung des Abga-
benaufkommens* [Boss, 1994].

Gerade durch die praktische Bestandsgaran-
tie konnte ein wesentlicher Faktor der Regio-
nalisierung in geringerem MaBe als gewiinscht
zum Tragen kommen: die Chance, den Nahver-
kehr durch die Einbeziehung von NE oder neu-
zugriindenden privatrechtlichen Verkehrsgesell-
schaften je Leistungseinheit deutlich kosten-
glinstiger zu gestalten. Bereits mit der Summe
von 7,7 Mrd. DM, die dem bisherigen Verlust
der DB und DR im Nahverkehr entsprach und
die der Bund vor dem Kompromi3 vom De-
zember 1993 als Transfer an die Léinder zu lei-
sten bereit war, widre in einem Ausschrei-
bungswettbewerb zwischen NE, neuen Privat-
bahnen und der Sparte Personenverkehr der
DBAG ein sehr viel attraktiverer Nahverkehr
moglich gewesen, als ihn DB und DR unter al-
ten institutionellen Rahmenbedingungen bisher
anboten [Vogt, 1994, S. 15 £.]. Durch die Uber-
nahme einer héheren Transfersumme durch den
Bund werden die Anreize fiir die von den Lin-
demn zu beauftragenden zustindigen Behorden,
einen moglichst giinstigen Betreiber fiir den
von ihnen gewiinschien Nahverkehr zu finden,
geschwicht, weil ein groferer Teil der Kosten
externalisiert und damit der Mischfinanzie-
rungstatbestand nicht abgeschwicht, sondemn
sogar verstéirkt worden ist. Das Prinzip der fis-
kalischen Aquivalenz wird dadurch verletzt,8
denn eine effiziente Wahrmehmung der Aufga-
ben der Nahverkehrsbehtrden auf Kreis- oder
Zweckverbandsebene nach diesem Prinzip er-
fordert es, daB die bestellten Nahverkehrslei-
stungen den beauftragten Verkehrsmitteln aus
eigenen Einnahmen abgegolten werden. Der
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Mischfinanzierungstatbestand wird im {ibrigen
auch nicht durch die Zweckbindung der Bun-
desleistungen fiir Zwecke des OPNV, nicht
notwendigerweise des SPNV, aufgehoben, wo-
durch den Nahverkehrsbehdrden gewisserma-
Ben eigene Einnahmen aus dem bisherigen
Steueraufkommen des Bundes zugewiesen
werden. So stellen die Bundeszahlungen letzt-
lich nichts anderes dar als horizontale Finanz-
ausgleichszahlungen, obwohl sie formal aus-
driicklich nicht in den bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleich einbezogen werden. De facto

verbleibt dem Bund zumindest ein Teil der Fi-
nanzverantwortung fiir den Nahverkehr.

Insgesamt betrachtet ist die Regionalisierung
ein sinnvoller und notwendiger Schritt fiir einen
effizienteren Ressourcenumsatz im Nahverkehr.
Allerdings 148t die Finanzierungsregelung der
Regionalisierung einiges zu wiinschen .iibrig;
auch bleibt noch offen, ob die grundsitzlich
sinnvollen Ausschreibungsverfahren obligato-
risch werden. Beides kénnte bewirken, daB ein
Teil des Potentials der Regionalisierung zu ei-
ner effizienteren Gestaltung des Nahverkehrs
ungenutzt bleibt.

V. Erfolgsaussichten fiir die Bahnstrukturreform und Perspektiven
des Verkehrstragers Eisenbahn in Deutschland

Die Bahnstrukturreform, bestehend aus den
Elementen (formaler) Privatisierung, Trennung
von Fahrweg und Betrieb, Entschuldung und
Regionalisierung, prisentiert sich in der Ge-
samtschau als ein Ansatz, der (i) angesichts der
desolaten finanziellen Lage der Eisenbahnen in
Deutschland unverzichtbar war, (ii) in die rich-
tige Richtung zielt und (iii) grundsiitzlich gute
Chancen fiir einen effizienter gestalteten Schie-
nenverkehr bietet. Insbesondere im Vergleich
zu den bisherigen Rahmenbedingungen im Ei-
senbahnwesen ist die Reform ein weitreichen-
der Fortschritt, der zwar lange gefordert wurde,
der aber bis vor kurzem kaum vorstellbar er-
schien. Erst die zunehmenden Finanzierungs-
engpasse im Gefolge der deutschen Einheit und
die Vorgaben seitens der EG-Verkehrspolitik
haben die ndtigen Zwinge zu dieser Reform
ausgetibt.

Gleichwohl kann nicht iibersehen werden,
daB die Bahnstrukturreform in einigen ihrer
Strukturmerkmale noch nicht weit genug geht,
um einen Erfolg zu garantieren:

() Die Privatisierung von Bundes- und
Reichsbahn ist zunichst nur formaler Natur —
die DBAG wird zwar als ein Unternehmen nach
privatem Recht und nicht linger als 6ffentlich-
rechtliches Sondervermégen gefiihrt, aber der
Eigentiimer dieses Untemnehmens ist der Bund.

Daneben besteht das BEV als Sondervermégen
weiter, auf das die meisten der bisherigen Pro-
bleme von DB und DR verlagert werden. Eine
materielle Privatisierung wird es, wenn (iber-
haupt, erst nach der Jahrtausendwende geben,
und dann auch nur im Betriebsbereich, wobei
der Gesetzgeber keinerlei Selbstbindung einge-
gangen ist. Im Fahrwegbereich ist lediglich eine
Teilprivatisierung und diese auch nur mit Zu-
stimmung der Linder moglich; es ist zu vermu-
ten, daB der Fahrweg auf Dauer in staatlicher
Hand bleiben wird. Damit bleibt die Privatisie-
rung letztlich unvollsténdig, insbesondere eine
Konkursfihigkeit der Bahn ist bei einer ledig-
lich formalen Privatisierung nicht gewihrlei-
stet. Da die Konkursfihigkeit Anreizwirkungen
zugunsten einer effizienten Produktion und
Vermarktung von Leistungen ausiibén soll, ist
es nicht ausgeschlossen, dal Kostensenkungs-
potentiale und Leistungsinnovationen in gerin-
gerem Male realisiert werden als erhofft.

(ii) Auch die Trennung von Fahrweg und Be-
trieb, die erforderlich ist, um wettbewerblichen
Elementen innerhalb des Schienenverkehrs
Raum zu verschaffen, bleibt letztlich unvoll-
stidndig, weil die Vereinigung des Betriebs- und
des Fahrwegbereichs unter dem Dach der
DBAG bzw. spiter der Holding eine Bevorzu-
gung der DBAG-eigenen Betriebsbereiche be-



fiirchten 14Bt. Selbst wenn in der dritten Phase
die Holding aufgelost wird, was keinesfalls
zwingend ist, ist es nicht garantiert, dal die
FahrwegAG unabhiingig iiber die Vergabe von
Fahrplantrassen an Dritte entscheidet, solange
nicht die Betriebsbereiche materiell privatisiert
werden. Ob sich unter diesen Umstinden in
hinreichendem Umfang private Wettbewerber
einfinden werden, die trotz der Gefahr der Dis-
kriminierung das Risiko auf sich nehmen wol-
len, Schienenverkehrsleistungen anzubieten,
muB sich erst erweisen. Das offenbar rege An-
fangsinteresse von anderen Betreibern, die sich
nach Veroffentlichung des Trassenpreissystems
im Juli 1994 bei der DBAG gemeldet haben,39
sagt noch nichts aus iiber den kiinftigen Erfolg,
dauerhaft Konkurrenten im Schienenverkehr zu
gewinnen. Wenn diese abgeschreckt wiirden,
fehlte ein weiteres wesentliches Element, durch
das die DBAG zu effizienter Produktion und
kundenorientierter Produktgestaltung gezwun-
gen werden kénnte.

(iii) Die Einsparungen an Bundesleistungen,
die man sich von der Bahnreform erhofft, kén-
nen nur durch autonomes Agieren der DBAG
am Markt realisiert werden, wenn sie sich also
so verhilt, als ob es tatsdchlich Wettbewerb
gibe. Ob dies eine realistische Perspektive ist,
wird von der Einstellung des Managements und
der Mitarbeiter der ehemaligen DB und DR ab-
hdngen. Auf der Kostenseite werden Einspa-
rungen in den ersten Jahren eher im Sachkapi-
talbereich, etwa bei der Beschaffung, zu ver-
zeichnen sein. Im Personalbereich findet durch
die Personaliiberleitung an das BEV nur eine
Umbuchung eines Teils der Kosten statt — die
aus dem offentlichen Dienstrecht erwachsenden
Mehrkosten gegeniiber dem Privatsektor der
Wirtschaft werden nicht mehr bei der DBAG
verbucht, sondem beim Restsondervermdgen
und damit letztlich im Haushalt des Bundes.
Nennenswerte Einsparungen bei den Personal-
kosten werden auf gesamtwirtschaftlicher
Ebene daher erst in dem MaBe zu verzeichnen
sein, in dem ein Personalabbau im Rahmen der
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normalen Mitarbeiterfluktuation stattfindet und
der Anteil der zu den neuen markiméBigen Be-
dingungen eingestellten Mitarbeiter zunimmt.

(iv) Die Entschuldung von Bundes- und
Reichsbahn ist zwar erforderlich, weil nach
handelsrechtlichen MaBstéiben die bisherige
Staatsbahn iiberschuldet und damit praktisch
Konkurs hitte anmelden miissen. Es erscheint
aber weder zwingend, dal die anfallenden Aus-
gaben durch hohere Steuern und nicht durch
niedrigere Ausgaben finanziert werden, noch
daB die Schulden in den Schattenhaushalt des
Bundeseisenbahnvermégens eingestellt werden
statt direkt in die allgemeine Bundesschuld auf-
genommen zu werden.

(v) Die Regionalisierung des Nahverkehrs
schlieBlich erscheint grundsitzlich sinnvoll,
weil hier das Subsidiaritdtsprinzip greift. Die
weitgehende und dynamisierte Kosteniibernah-
me durch den Bund kann allerdings negative
Anreizwirkungen bei den Léndem bzw. den
von ihnen zu bestimmenden Nahverkehrsbehor-
den hinsichtlich der Kostendisziplin mit sich
bringen.

Trotz dieser Kritikpunkte im einzelnen er-
scheint die Bahnreform insgesamt als eine rich-
tige Weichenstellung und bietet gute Chancen
fiir einen effizienter gestalteten Schienenver-
kehr in Deutschland. Es muB} allerdings sicher-
gestellt werden, dafi die fiir die dritte Stufe ge-
planten weiteren Reformschritte — die mate-
rielle Privatisiecrung der BetriebsAGs und zu-
mindest die Teilprivatisierung der FahrwegAG
—- auch tatséichlich verwirklicht werden, also
verstirkt Wettbewerbselemente zum Tragen
kommen. Es sind daher im weiteren Vollzug
der Bahnreform durch die verkehrspolitische
Fahrdienstleistung noch zahlreiche Weichen-
stellungen erforderlich, damit fiir die bestehen-
den und die hoffentlich neu am Markt auftre-
tenden Schienenverkehrsuntemehmen die Si-
gnale auf griin stehen und ihre Fahrt nicht auf
ein Abstellgleis fiihrt.
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Anhangtabellen

Tabelle Al — Verkehrsteilung in der Bundesrepublik Deutschland?: Anteile der Verkehrsiriger an der Verkchrsleistungb
im Giiter- und Personenverkehr 1950-1992 (vH)

1950°¢ 1960 1970 1980 1990 1992
Giiterverkehrd
Schienenverkehr 56,0 374 332 25,5 20,6 19,5
StraBengiiternahverkehr 10,2 15,3 16,8 174 16,5 17,4
StraBengiiterfernverkehr 10,1 16,7 194 314 40,2 43,1
Binnenschiffahrt 23,7 28,5 22,7 20,1 18,3 15,7
Rohrfernleitungen - 2,2 79 5.6 44 43
Insgesamt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Personenverkehr )
Schienenverkehr 36.4 16,5 8,6 6.8 6,2 6.5
Offentl. StraBenpersonenverkehr 28,0 18,3 12,8 12,4 8,8¢ 9,85
Taxen- und Mietwagenverkehr 0,5 0,3 0,4 0,4 0,3 0,3
Individualverkehr 35,0 64,2 76,8 78,6 82,1 814
Luftverkehr 0,1 0,7 14 1.8 2,6 23
Insgesamt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
2Alte Bundeslinder. — PTonnenkilometer bzw. Personenkilometer. — SOhne Saarland und Berlin-West. — 40Ohne
Luftverkehr, grenziiberschreitenden Giiternahverkehr und Dienstgutverkehr der Eisenbahnen. — ®Ab 1985 ohne Ver-
kehr der Kleinunternehmen mit weniger als sechs Bussen (entspricht etwa 1 Prozentpunkt).

Quelle: BMV [1991; 1993].

Tabelle A2 — Linge der Verkehrsnetze von Schiene und StraBe in der Bundesrepublik Deutschland® 1950-1992 (1 000
km)

1950 1960 1970 1980 1990 1992
Schienennetz® insgesamt 36,8 36,0 33,1 31,6 299 29.8
davon:
Deutsche Bundesbahn 30,5 30,7 29,5 28,5 26,9 26,8
davon:
Hauptbahnen 18,4 18,6 18,5 18,4 18,2 18,5
Nebenbahnen 12,1 12,1 11,0 10,1 8,7 8,3
davon: ' .
mit Personen- und Giiterverkehr 28,7 28,0 25,2 22,6 20,1 20,1
nur mit Personenverkehr 0,3 0,3 04 0,6 0,7 0,8
nur mit Giiterverkehr 1.5 2.4 39 53 6,1 59
Nichtbundeseigene Eisenbahnen 6,3 53 3,6 3,1 3.0 3,0
StraBennetz insgesamt 343,69 3623 4323 479,5 4989 503,3¢
davon:
Uberbrtlicher Verkehrt 127,64 135,3b 162,3 171,5 1739 174,3¢
davon:
Bundesautobahnen 2,19 2,50 4,1 73 8,8 9,1¢
Bundesstrafien 24,3d 25,00 32,2 32,3 31,1 30,8¢
LandesstraBen 49,3d 57,7P 65,4 65,5 63,3 63,28
KreisstraBen 51,99 50,1P 60,7 66,4 70,7 71,3¢
GemeindestraBen8 217,04 227,00 270,0 308,0 325,0 329,0¢
2Alte Bundeslinder. — POhne Saarland und Berlin West. — CBetriebsstreckenlinge. — 91951. — CEinschlieBlich
Berlin-Ost. — 'EinschlieBlich Ortsdurchfahrten. — 8Auf der Basis der Erhebungen von 1961, 1966, 1971 und 1976 ge-
schiitzt; ohne Ortsdurchfahrten der Strafien des iiberdrtlichen Verkehrs.

Quelle: BMV [1991; 1993].
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Tabelle A3 — Leistungen des Bundes an die Eisenbahnen des Bundes? nach Arten sowie deren Jahresfehlbetrige 1960
1993 (Mill. DM)

Leistungen - davon: nachrichtlich:
insgesamt Ausgleich gemein- Eigentiimer- nicht bahn- Jahresfehlbetrag
wirtschaftlicher Jeistungen® spezifische
Lasten und von Leistungen®
Wettbewerbs-
verzerrungen
DB 1960 388.,5 388.,5 - - 13,5
1961 10264 755,2 271,2 - 29,8
1962 33137 9428 23709 - 110,2
1963 852,0 806,9 45,1 - 409,4
1964 883,4 798,2 85,2 - 9704
1965 1146,5 1026,9 119,6 - 1278,0
1966 1 688,9 11440 5449 - 1105,5
1967 15972 1466.2 131,0 - 15048
1968 1 588,7 14237 165,0 - 12274
1969 29354 1838,8 1096,6 - 1001,1
1970 3082,9 23948 688,1 - 1250,8
1971 3218,1 25322 685,9 - 2496,5
1972 4413,0 37299 683,1 - 2 466,1
1973 3877,7 3 853,9 4523,8 - 25113
1974 6710,7 5038,2 16725 - 27762
1975 7 306,3 5223,6 20827 - 413615
1976 77271 5400,2 23269 - 38743
1977 7 890,3 61104 17799 - 45238
1978 77353 66479 10874 - 4611,2
1979 14 5654 7109,2 67223 7339 35762
1980 12 905.6 7 819,3 4323,1 763,2 3605,2
1981 127105 80745 3930,8 705,2 40443
1982 13 783,8 8185,8 49979 600,1 41289
1983 13 600,4 8290,3 4 828,1 482,0 3727
1984 13 536,8 84114 4756,4 369,0 31201
1985 13 688,2 82924 5078,6 3172 2908,8
1986 136348 83249 50019 308,0 33214
1987 13 679,0 84644 48823 3323 39405
1988 13915,6 8 662,7 49975 3354 3935,1
1989 139654 8 907,6 47513 306,5 38583
1990 13 806.8 9118,0 43399 3489 49437
DB 1991 12 304,5 96473 22708 386,3 53004
DR 1991 7 896,6 4201,0 35348 161,8 4284,0
DB 1992 13 021,7 10197,0 24923 3324 . 86480
DR 1992 9661,2 24733 6996,0 191.8 6 188,0
DB 1993¢ 127020 ° 10 752,0 19500 -
DR 19934 10 110,0 : : . :
3Ris 1990 Deutsche Bundesbahn (DB), ab 1991 DB und Deutsche Reichsbahn (DR). — bKapitalzufiihrungen; Zinszah-
Iungen. — °Im wesentlichen Leistungen nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG). — dsoll.

Quelle: Deutsche Bundesbahn [b]; Haushalts- und Vermégensrechnung des Bundes [Ifd. Jgg.]; DB, DR [a; b}; BMF
[1993].



32

Anmerkungen
1 Bezieht man die Eigentiimerleistungen des Bundes fiir die DB auf den Anteil, den sie an der Verkehrslei-
stung erbringt, hat die DB seit den sechziger Jahren wesentlich mehr 6ffentliche Mittel fiir den Unterhalt
des Streckennetzes erhalien als der Straenverkehr [Suntum, 1992, S. 19]. Die DB ist damit entgegen der
Entwicklung der Nachfrage an den Transportmirkten bevorteilt worden, wihrend der Straenbau hinter
dem Anstieg der Motorisierung zuriickblieb [Willeke, 1991, S. 123 f.]. Dieses Ergebnis iiberrascht insofern,
als gemeinhin in der Offentlichkeit die These vertreten w1rd die Eisenbahn sei bei der Vergabe von Inve-
stitionsmitteln fiir Infrastrukturprojekte benachteiligt worden.

Zu nennen sind hier etwa (i) die Vorschlige der Brand-Kommission aus dem Jahr 1960, in deren Bericht
als ‘Sanierungsstrategie u.a. bereits eine Trennung von Fahrweg und Betrieb diskutiert wurde [vgl. Ott-
mann, 1960, (ii) die sogenannte kleine Verkehrsreform von 1961, in deren Zuge das Unternehmensziel der
Eigenwirtschaftlichkeit bei der DB formal dem gemeinwirtschaftlichen Ziel gleichgestellt wurde [Peters,
1970, S. 213 £.], (iii) die Diskussion iiber eine Trennung von Fahrweg und Betrieb auf der Basis des Mo-
dells des DB-Vorstands und des DIHT in den Jahren 1978/79 [DB, a; DIHT, 1979] und (iv) der Versuch
der Bundesregierung von 1981, die Verantwortung fiir defizitiirc Nebenstrecken auf die Linder zu iibertra-
gen [Soltwedel et al., 1987, S. 78]

Zum 31. Dezember 1989 betrugen die Verbindlichkeiten der DB 48,9 Mrd. DM [Haushalts- und Vermd-
gensrechnung des Bundes, 1990, S. 129].

Die sechs neuen Gesetze sind (i) das Gesetz zur Zusammenfiihrung und Neugliederung der Bundeseisen-
bahn (ZNBEG), (ii) das Gesetz iiber die Griindung einer DBAG (DBGrG), (iii) das Gesetz iiber die Eisen-
bahnverwaltung des Bundes, (iv) das Regionalisierungsgesetz, (v) die vollige Neufassung des Allgemeinen
Eisenbahngesetzes (AEG) und (vi) das Gesetz zur Verbesserung der personellen Struktur beim Bundesei-
senbahnvermdgen und in den Unternehmen der Deutschen Bundespost. In engem Zusammenhang steht das
ENeuOG zudem mit dem Bundesschienenwegeausbaugesetz [vgl. Deutscher Bundestag, 1993, S. 129].

Eine formale Privatisierung beschriinkt sich auf die Umwandlung eines 6ffentlichen Regiebetriebs oder
Sondervermdgens in eine Gesellschaft nach privatem Recht, also meist eine AG oder eine GmbH. Der
iiberwiegende Teil der Versorgungsbetriebe in der Bundesrepublik ist in diesem Sinne privatisiert. Da das
Aktienkapital bei formal privatisierten Unternehmen aber zu 100 vH von einer oder mehreren Gebietskor-
perschaften gehalten wird, ist der staatliche EinfluB auf die Unternehmenspolitik nach wie vor uneinge-
schriinkt gegeben. Streng genommen ist das Unternehmen erst nach einer materiellen Privatisierung, bei
der Aktien mehrheitlich von privaten Anlegern gehalten werden kdnnen, dem privaten Sektor der Wirt-
schaft zuzurechnen.

Hinzu kommen noch zentrale Abteilungen wie Traktion, Betriebswerke und Verwaltung.

Dies sind (i) die Planfeststellung fiir die Schienenwege, (ii) die Ausiibung der Eisenbahnaufsicht ein-
schlieBlich der technischen und der Bauaufsicht, (iii) die Erteilung und der Widerruf von Betriebsgenehmi-
gungen, (iv) hoheitliche Befugnisse im Rahmen anderer Geseize und Verordnungen (u.a. Baufreigaben,
Abnahmen, Priifungen und Zulassungen) und (v) die fachliche Untersuchung von Stérungen im Eisenbahn-
betrieb [vgl. Deutscher Bundestag, 1993, S. 45].

Im urspriinglichen Gesetzesentwurf war noch von héchstens drei Jahren die Rede gewesen [vgl. Deutscher
Bundestag, 1993, S. 25].

Alternativ kann die DBAG als Ganzes mit einer der drei neuen AGs verschmolzen werden. Sie kann auch
aufgespalten werden; die Teile gehen dann in allen drei AGs auf (§ 2 II Nr. 2 und 3 DBGrG).

10 ygl, Internationales Verkehrswesen [1992a, S. 304] sowie: ,,Bahnreform: Zweifel an Einsparungen®. Han-
delsblatt vom 14. Juni 1993.

11 Damit werden Eisenbahnunternehmen aus der Schweiz zunichst ausgeschlossen. § 14 (III) Nr. 4 und 5
AEG gibt allerdings Raum fiir entsprechende zwischenstaatliche Vercinbarungen, wobei sogar auf das
Erfordernis der Gegenseitigkeit verzichtet werden kann [vgl. BGBL., 1993, S. 2400].

12 ‘Vgl. ,,.Die Bahn erwartet vom Trassenpreissystem groe Chancen. Bis zu einem Drittel vom Schienennetz-
betrieb vermarktet? Gespriich mit dem Fahrweg-Vorstand Ulf Héusler”. Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 16. Juli 1994,

13 Die Geschiftsbilanz der DB wies zum 31. Dezember 1990 ein Anlagevermdgen von 70,4 Mrd. DM und
Verbindlichkeiten von 52,6 Mrd. DM aus, die DM-Er6ffnungsbilanz der DR ein Anlagevermdgen von 35,0
Mrd. DM, Verbindlichkeiten von 4,1 Mrd. DM und Riickstellungen fiir Altlasten u.4. von 20,5 Mrd. DM
[Regierungskommission Bundesbahn, 1991, S. 65, Anlage 1.1].

14 pije , Bilanzierungssiinden der Bahn* von ca. 150 Mrd. DM setzen sich zusammen aus 81 Mrd. DM fehlen-
den Pensionsriickstellungen, S0 Mrd. DM Uberbewertungen beim Sachvermdgen, 24 Mrd. DM fehlenden
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Sozialplanriickstellungen fiir den Uberbestand an Personal und 3 Mrd. DM zu niedrig angesetzten Verbind-
lichkeiten und Baukostenzuschiissen; gegenzurechnen sind 9 Mrd. DM zu hoch bewertete unterlassene In-
standhaltungen [Regierungskommission Bundesbahn, 1991, S. 10; 56; Aberle, 1992b, S. 69].

Fiir die Glaubiger der Bahnen war dadurch prinzipiell die Gefahr entstanden, daB sie ihre Forderungen
nicht vollstindig wiedererhalten hitten, denn der Eigentiimer Bund haftete de jure nach § 3 II des alten
Bundesbahngesetzes nur bis zur Hohe des Vermdgens der Bundeseisenbahnen [Aberle, 1992b, S. 69].

Der vermeintliche Widerspruch 16st sich auf, wenn man das richtige Referenzsystem wihlt, und zwar den
Vergleich mit einer Situation ohne Bahnreform statt des Vergleichs zu den bisherigen Ausgaben des Bun-
des fiir die DB und die DR:

— Die vom BMV erwarteten Minderausgaben bezichen sich auf einen Vergleich der heutigen Situation mit
Bahnreform mit einem Zustand, in dem institutionell alles so weitergelaufen wire wie bisher. Schon die
Bundesleistungen in der Vergangenheit reichten bei weitem nicht aus, um die {iberhthten Kosten der DB
und der DR zu decken. Statt dessen muBiten DB und DR auf den Kapitalmarkt ausweichen und sich zur
Abwicklung des laufenden Geschifts verschulden [Wissenschaftlicher Beirat beim BMV, 1993, S. 623].
Dementsprechend wiire, wenn man die betriebswirtschaftlichen Kosten der Bahn in der Vergangenheit in
voller Hohe ansetzen wiirde, zu den bisherigen Bundesleistungen die jéhrliche Nettoneuverschuldung
von DB und DR hinzuzuzihlen. Dies hitte sich in Zukunft fortgesetzt, die Belastungen hitten sich ein-
schlieBlich des Schuldendienstes kumuliert. Die erwarteten Einsparungen entstehen damit im Vergleich
zu den Ausgaben, die auf den Bund zugekommen wiren, wenn es die Bahnreform nicht gegeben hitte.

~ Die Mehrausgaben, die im Finanzbericht fiir 1994 genannt sind, entstehen dagegen gegeniiber den Vor-
jahren, in denen nicht alle Kosten der Bahnen zu entsprechenden Ausgaben des Bundes fiihrten, sondern
zunehmend vom Kapitalmarkt vorfinanziert wurden. Sie enthalten auch die Tilgungsausgaben fiir die
Altschulden. Durch die Tilgung werden die Bilanzsiinden der DB korrigiert und nachtriiglich ausgabe-
wirksam. Dabei ist zu beriicksichtigen, da die Altschulden von DB und DR ohnehin zu tilgen gewesen
wiren, weil ihnen nicht mehr hinreichend Aktiva gegeniiberstanden.

Im Finanzbericht fiir 1994 sind die Personalaltlasten der DR allerdings den Zahlungen an die DBAG zuge-
schlagen worden [ibid., Tabelle 4, S. 195].

De facto hat die DB im Laufe der Zeit allerdings zahlreiche defizitiire Nebenstrecken stillegen kdnnen (vgl.
Tabelle A2), weil der Bundesminister fiir Verkehr, der nach § 14 III BbG die Entscheidung im Stille-
gungsverfahren traf, die Auswirkungen seiner Entscheidung auf das finanzielle Ergebnis der DB zu beriick-
sichtigen hatte. In Bahnkreisen gilt es als offenes Geheimnis, da§ die DB das Ergebnis hiufig dahingehend
beeinfluBt hat, daB sie, z.B. durch nicht abgestimmte Anschliisse, Leistungen verschlechtert und damit fiir
die verblicbenen Fahrgiste unattraktiv gemacht hat.

Vgl. ,Bahnreform/Linder-Verkehrsminister kontra Bonn. Streit iiber die Kosten der Regionalisierung.
Handelsblatt vom 7./8. Mai 1993.

Davon unberiihrt sind das langwierige Tauziehen zwischen Bund und Léndern iiber die Frage, wer die fi-
nanzielle Verantwortung fiir den Nahverkehr tragen soll, und die Diskussion iiber die Finanzierung der
Bahnreform insgesamt.

Eine skeptische Position nahm die Eisenbahngewerkschaft ein [vgl. Schiifer, 1992].

Dies wird im folgenden zusammengefaB8t und dargestellt. Eine ausfiihrliche Analyse findet sich in Solt-
wedel et al. [1986], Deregulierungskommission [1990], Ewers [1990; 1991}, Laaser [1991, Kap. V und IX],
Knieps [1992a, 1992b} und Brenck [1993, S. 89-109].

Regulierung und Verstaatlichung sind dabei alternative MaBnahmen, mit deren Hilfe das staatlich ge-
wiinschte Marktergebnis herbeigefiihrt werden soll [Brenck, 1993, S. 101].

Dies spielt eine wichtige Rolle in der Debatte um kiinftige Wegcbenutzungsabgaben, die auch die externen
Kosten mit einschliefien sollen [vgl. Ewers, 1991; Wissenschaftlicher Beirat beim BMV, 1993, S. 626 ff.;
Werner, 1991].

Eine Zusammenstellung der entsprechenden Studien findet sich in Laaser {1991, S. 62-71].

Zur Geschichte dieser Sanierungsstrategie, die erstmals von der Brand-Kommission 1960 erwogen wurde,
vgl. Ottmann [1960, S. 91 £.] und DIHT [1979]. Sowohl 1960 als auch Ende der siebziger Jahre war das
Konzept als nicht realisierbar verworfen worden.

Zu den Vorteilen des schwedischen Modells der Trennung von Fahrweg und Betrieb, das seit 1988 in Kraft
ist, zdhlen die konsequente Aufteilung des Netzes in ein kommerzielles Fern- und ein regionales gemein-
wirtschaftliches Netz, die unternehmerische Freiheit und die betriebswirtschaftlichen Erfolge fiir die Be-
triebsgesellschaft Statens Jarnvdgar (SJ). Der Ansatz zur Berechnung der Nutzungsentgelte ist allerdings
nicht frei von Subventionselementen. Negative Erfahrungen wurden bisher mit der biirokratischen Schwer-
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falligkeit der staatlichen Netzgesellschaft gemacht. Auch fehlen weitgehend Ansitze zum Wettbewerb im
Netz [vgl. Allemeyer, 1993, S. 22-30].

Derartige Transaktionskosten kénnten entstehen, wenn Fragen iiber

den Umfang des zu bedienenden Netzes,

den Bau und Unterhalt von Strecken,

technische Parameter und Normen fiir das zu verwendende Rollmaterial,

die Vergabe von Betriebsrechten fiir die Benutzung von Schienenstrecken oder
die Verkehrslenkung bei Bauarbeiten, Betriebssttrungen oder Verspitungen

nicht mehr innerhalb eines Untemmehmens, sondern extern und marktgesteuert koordiniert werden miissen.

Dies ist zum Beispiel nicht selten bei kommunalen Versorgungsunternchmen anzutreffen, in denen Elektri-
zitéits- und Wasserversorgung sowie Offentlicher Personennahverkehr (OPNV) zusammengefaBt sind.

Knieps [1992a; 1992b] hilt nicht nur eine Trennung von Fahrweg und Betrieb, sondern sogar eine institu-
tionelle Dreiteilung — Betrieb, Fahrwegbereitstellung und Zugleitung (Fahrwegverwaltung) — fiir mach-
bar und von den Transaktionskosten her dem integrierten Betrieb mindestens gleichwertig. Er verweist auf
die Parallele im Luftverkehr, wo die Bereitstellung der Flughifen, die Flugsicherung und der eigentliche
Flugbetrieb ebenfalls von drei getrennten Institutionen wahrgenommen werden. .

Bei dieser Marktform kann der Gleichgewichtspreis nicht exakt bestimmt werden. Das Ergebnis der Ver-
handlungen zwischen dem Netzmonopolisten und dem Betricbsmonopolisten hingt allein von der relativen
Verhandlungsmacht beider Marktseiten ab. Die Losung kann im Wettbewerbspreis, im Monopolpreis, im
Monopsonpreis oder gar im Optionspreis bestehen, bei der die eine Marktseite der anderen Preis und
Menge vorschreibt und den Gesamtgewinn an sich zieht [vgl. Ou, 1967, S. 180 ff.]. Es wiire schlieflich
auch denkbar, daB Monopolist und Monopsonist mitcinander kooperieren, sich mithin genauso verhalten,
als ob die Trennung nicht vollzogen worden wiire.

Das gilt auch fiir mehrere Betriebsteile, wenn diese zwar unterschiedliche Leistungen anbieten, dafiir aber
ein Monopol haben.

Mit anderen Verkehrstrigern im Wettbewerb (intermodaler Wettbewerb) stand die Eisenbahn seit etwa
1920, als mit dem Straflen- und dem Luftverkehr erstmals emnsthafte Wettbewerber auftraten. Allerdings
war die Eisenbahn durch das strenge Regulierungssystem und die staatliche Defizitgarantie vor den Folgen
des Wettbewerbs abgeschirmt [vgl. Laaser, 1991, Kap. VI].

Eine Zusammenstellung und Auswertung dieser Studien findet sich in Laaser {1991, S. 59 ff.; S. 286 ff.].

Vgl. zu den Moglichkeiten einer Verkniipfung von Leistungen im Personenverkehr Wittenbrink [1993, S.
198 £.] und im Giiterverkehr Stackelberg [1993, S. 250 f.].

Durch die Einfithrung eines Fahrplankoordinators, der nach Verkauf der Fahrplantrassen an die verschiede-
nen Betreiber eine weitere Koordinationsrunde mit der Mdéglichkeit zum Weiterverkauf von Trassen orga-

nisiert, lassen sich die Anpassungskosten zwischen den verschiedenen Pldnen senken [Wittenbrink, 1993,
S. 198 £.].

Ein Betriebsrecht beispielsweise auf der viel befahrenen Rheinschiene diirfte aufgrund des hohen Verkehrs-
aufkommens in der Relation zwischen dem Ruhrgebiet und der Rhein-Main-Region und der dementspre-
chend htheren Zahlungsbereitschaft der Nachfrager nach Personen- und Giiterverkehr um ein Vielfaches
teurer sein als auf einer untergeordneten Nebenstrecke. Bei vielen von diesen Nebenstrecken wiirde ver-
mutlich iiberhaupt kein positiver Preis fiir Betricbsrechte zu erzielen sein. Schienenverkehr kénnte gleich-
wohl stattfinden, wenn eine Gebietskorperschaft bereit wire, den Betrieb zu subventionieren.

Auch bei der DB werden mit den Pro-loco-Fahrausweisen des ICE und den Normaltarifen zwei Tarife mit-
einander verkniipft, wenn nur ein Teil der Gesamtstrecke mit dem ICE zuriickgelegt wird. Es diirfte fiir die
Datenverarbeitung kaum Mehrkosten bedeuten, wenn bei einem #hnlichen Fall mit zwei oder mehr Be-
tricbsgesellschaften die einzelnen Teile des Fahrpreises eines Fahrscheins auf die Konten der verschiede-
nen beteiligten Bahngeselischaften zu tiberweisen wéren. Zu weiteren Mdglichkeiten der Verkniipfung von
Fahrausweisen, etwa durch , Interlining-Abkommen* oder ,smart cards,” vgl. Wittenbrink [1993, S. 198
ff.].

Grundsitzlich lieBe sich auch das vorhandene Schienennetz der Bundesrepublik in mehrere Teilnetze auf-
spalten, was zumindest in zentralen Regionen in den Hauptrelationen mehrere Trassenoptionen zwischen
Ausgangs- und Zielbahnhof ertffnen wiirde. Eine solche Netzaufteilung wire etwa im Zuge einer effizienz-
erhdhenden Spezialisierung von Strecken auf bestimmte Transportaufgaben (Hochgeschwindigkeitsver-
kehr, schneller Personen- und terminsensibler Giiterverkehr, langsamer Giiterverkehr) denkbar [Ilgmann,
Miethner, 1992, S. 210 ff.]. Wiirden die auf diese jeweiligen Transporte spezialisierten Netze getrennten
organisatorischen Einheiten, z.B. Profitcenter innerhalb einer Netzgesellschaft, unterstellt, kénnten sie sich
einen ,,Wettbewerb an den Rindern® {ibid., S. 215] machen, indem sie noch freie Fahrplantrassen auch den
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Kunden der jeweils anderen Netze anbieten. Allerdings erscheint auch dieser Vorschlag nicht unpro-
blematisch, weil (i) bei der vorgeschlagenen Aufteilung des Netzes nur fiir die Hauptrelationen zwischen
den Metropolregionen alternative Fahrmoglichkeiten in mehr als einem Netz zur Verfiigung stiinden, (ii)
die Spezialisierung der Teilnetze die Moglichkeiten zum Wettbewerb weiter einschridnkt und (iii) bei der
geringen Zahl von Alternativen weitbewerbsbeschriinkende Absprachen zwischen den Teilnetzen zu be-
fiirchten sind. Letzeres konnte insbesondere dann kaum verhindert werden, wenn die Verwaltungen der
Teilnetze lediglich Abteilungen einer Netzgesellschaft wiren. Ohne regulierende Aufsicht wiirde auch die-
ses Modell nicht auskommen.

Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz besagt, daB bei der Erbringung einer 6ffentlichen Aufgabe eine ef-
fiziente Allokation nur dann zustande kommt und negative Anreizwirkungen nur dann vermieden werden
konnen, wenn der Kreis der Nutzer der Leistung mit dem der Zahler und dem der Entscheider kongruent ist
[Recktenwald, 1980].

Damit wiirde beim Schienennetz eine Arbeitsteilung entsprechend derjenigen beim StraSennetz verwirk-
licht: Der Bund hiitte die Verantwortung fiir die iiberregionalen Verbindungen und die groBraumige Ver-
kehrserschlieBung der Regionen, wihrend den Léndern, Kreisen und Kommunen die Verantwortung fiir die
FeinerschlieBung innerhalb der Regionen iibertragen wiirde.

Vgl zu einem dhnlichen Verfahren, das im Omnibuslinienverkehr bereits praktiziert wurde, Rocke und
Miiller [1985, S. 242 ff.] sowie die Vorschlige zur Reform des OPNV von Béhme und Sichelschmidt
{1994].

Vgl. Laaser [1991, Kap. IV.1] und die dort zitierte Literatur sowie Wittenbrink {1993, S. 190-197].
Vgl. ,.Bahnreform: Zweifel an Einsparungen*. Handelsblatt vom 12./13. Juni 1993.

Alle Beamten bleiben weiterhin Bedienstete des BEV. Sie werden fiir die Tiatigkeit bei der DBAG dieser
zugewiesen oder beurlaubt. Die DBAG zahlt die Angestelltenvergiitungen der bei ihr arbeitenden Beamten
einschlieBlich der Arbeitgeberanteile an der Sozialversicherung an das BEV, das die Beamten entsprechend
den erworbenen Anspriichen besoldet und dabei die Differenz aus den ihm iibertragenen Bundesmitteln
bzw. am Kapitalmarkt aufgenommenen Krediten zuschieft.

§ 2 I des ,,Gesetzes zur Verbesserung der personellen Struktur beim Bundeseisenbahnvermdégen und in den
Unternehmen der Deutschen Bundespost“ vom 27.12.1993 [BGBI., 1993, S. 2426] sieht vor, daB das BEV
anderen Verwaltungen, die ehemalige Bahnbeamtinnen und -beamte iibernehmen, einen Zuschufl in Hohe
der Hilfte der bisherigen Dienstbeziige versetzter Beamtinnen und Beamter zahlt. Durch diese Zuschiisse
sinken die Personalkosten von DBAG und BEV aber auch bei einer Ubernahme des entsprechenden Perso-
nals nur zum Teil.

Um diese ,,innere Bahnreform* ebenfalls in Angriff zu nehmen, hat die DBAG im April 1994 ein Aktions-
programm beschlossen. Es umfafit drei Gruppen von MaBnahmen: (i) auf den Markt gerichtete MaBnahmen
(Weiterentwicklung der Produkte, effektiverer Vertrieb, Nutzung von Kooperationsvorteilen), (ii) Produk-
tivitdtserhhungen und (iii) Verbesserungen in der inneren Steuerung (Rechnungswesen, Informationssy-
steme, Personalentwicklung und -fiihrung). Vgl. ,.Deutsche Bahn AG/Aktionsprogramm fiir die nichsten
Jahre vorgelegt. Das Ziel ist mehr Marktnihe, hohere Produktivitiit und bessere Steuerung®. Handelsblatt
vom 18. April 1994. Aber auch DBAG Vorstandschef Diirr gibt zu, daB der ProzeB des Umdenkens einer
»Kulturrevolution* und einer ,,psychologischen Gratwanderung* gleichkommt [vgl. Julitz, 1994; Diirr,
1994].

Vgl. ,.Dentsche Bahn AG/Erster Halbjahresbericht. ‘Schwarze Null’ weiter im Visier”. Handelsblatt vom
28. Juli 1994.

Die Bahnstrukturreform sieht vor, dal sowohl der Fahrwegbereich als auch der Betriebsbereich noch min-
destens bis zum Jahre 2004 unter dem gemeinsamen Dach der Holdinggesellschaft DBAG verbleiben sol-
len. Damit findet zwar eine aktienrechtliche Trennung statt, weil die Mitarbeiter beider Bereiche mit Be-
ginn der zweiten Phase der Reform zwischen 1997 und 1999 zu getrennten Organisationseinheiten gehéren.
Eine Trennung im Sinne autonomer Geschiftspolitik findet damit aber nicht statt. Vielmehr werden sich
die Zielsetzungen der DBAG-Holding, die wiederum zu 100 vH vom Bundesminister fiir Verkehr kontrol-
liert wird, auch auf die Geschiftspolitik der Tochtergesellschaften auswirken. Deren Geschiftspolitik wird
mithin entscheidend von der Holding mitbestimmt, die wiederum vom Bundesministerium fiir Verkehr als
zustindigem Fachministerium beeinfluit wird.

Die miteinander im Transkontinentalverkehr im Wettbewerb stehenden Bahngesellschaften Canadian Na-
tional (staatlich) und die Canadian Pacific (privat) wiesen in den sicbziger Jahren nach empirischen Unter-
suchungen vergleichbar hohe Produktivititszuwidchse und eine dhnliche Gewinnentwicklung auf. Der
Grund lag darin, daB} auch das staatliche Unternehmen lediglich dem Ziel der Gewinnmaximierung unterlag
und zugleich im Wettbewerb mit einem privaten Unternehmen stand {vgl. Caves, Christensen, 1980].
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51 Die meisten ehemaligen Regiebetriebe im Versorgungs- und Nahverkehrsbereich der Kommunen sind
heute privatrechtlich organisiert und damit formal privatisiert. Dennoch bestehen hier weiterhin gravie-
rende Effizienzprobleme [vgl. Bohme, Sichelschmidt, 1994].

52 vgl. , Die Bahn erwartet vom Trassenpreissystem groBe Chancen. Bis zu einem Drittel vom Schienennetz-
betrieb vermietet? Gesprich mit dem Fahrweg-Vorstand Ulf Hiusler. Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 16. Juli 1994,

33 Vgl. ,,Deutsche Bahn strebt ausgeglichenes Ergebnis an“. Borsenzeitung vom 27. Mai 1994. Dabei ist al-
lerdings noch zu beriicksichtigen, daB der Bund im Haushaltsjahr 1991 schon einmal 12,6 Mrd. DM an Alt-
schulden der DB in die allgemeine Bundesschuld iibernommen hatte [Haushalts- und Vermdgensrechnung
des Bundes, 1991, S. 2407].

54 Dieses empirische Ergebnis steht im iibrigen in direktem Widerspruch zur theoretischen Uberlegung, daB
die Eisenbahnunternehmen mit nennenswerten Skalenertrdgen und Verbundvorteilen arbeiten.

55 Dafiir sprechen etwa die erfolgreichen Versuche einer Ubertragung des Schienennahverkehrs auf ehemalige
Bundesbahnnebenstrecken in den Kreisen Stade und Diiren (Kursbuchstrecken 122, 483 und 484).

56 Dies ist etwa im Hamburger Umland mit den Kreisen auf schleswig-holsteinischer und niederséchsischer
Seite der Fall.

57 Die EG-Kommission hat mit der EG-Verordnung 1893/91 und den in ihr verankerten Besteller- und Abgel-
tungsprinzipien eine Ausschreibung als Regelfall intendiert [Montada, 1994, S. 142].

58 Vgl. Klodt, Stehn et al. [1993, S. 13]; Laaser, Soltwedel et al. [1993, S. 10 f.}; Béhme, Sichelschmidt
[1994].

59 Vgl. ,.Die Bahn erwartet vom Trassenpreissystem groBe Chancen. Bis zu einem Drittel vom Schienennetz-
betrieb vermietet? Gesprich mit dem Fahrweg-Vorstand Ulf Hiusler. Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 16. Juli 1994.
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