Spotlight

Regulatorische Trennung von Netz und Betrieb bei der Bahn?

Die Frage, ob die gesellschafts-
rechtliche Trennung von Netz und
Betrieb bei der Bahn regulato-
risch vorgeschrieben werden soll,
wird in europdischen Landern un-
terschiedlich beantwortet. Die be-
kanntesten Landerbeispiele, die
das Trennungsmodell verfechten,
sind das Vereinigte Konigreich,
die Niederlande und Schweden.
Linderbeispiele, die das
Integrationsmodell verfolgen,
sind Osterreich, Deutschland und
die Schweiz. Das Ziel, im Rahmen
eines geoffneten Bahnmarktes
den nichtdiskriminierenden Netz-
zugang Dritter transparent
sicherzustellen, kann auch mit
unternehmerisch weniger
einschneidenden Massnahmen

sichergestellt werden.

1 Vgl. www.admin.ch/ch/d/sr/i7/0.740.72.de.pdf.
2 Vgl. www.ec.europa.eu/transport/rail/market/
market_en.htm.

Eines der bilateralen Abkommen, das die
Schweiz mit der Europiischen Union (EU)
abgeschlossen hat, ist das Abkommen iiber
den Landverkehr.! Darin wird unter anderem
der diskriminierungsfreie Zugang im Um-
fang der Richtlinie 91/440/EWG und die
Nichtdiskriminierung bei der Zuteilung der
Fahrwegkapazitit geregelt. Die Schweiz ist
durch das Abkommen verpflichtet, die Eisen-
bahnpakete 1 und 2 der EU in nationales
Recht umzusetzen.

Die Europidische Kommission hat im
Herbst 2010 einen Vorschlag fiir einen
Recast* des ersten Eisenbahnpakets vorgelegt.
Der Themenbereich der Trennung von Netz
und Betrieb ist nicht Teil des Recasts; den-
noch ist auf der Grundlage der bisherigen
Marktoffnungspolitik der EU anzunehmen,
dass Trennungsmodelle favorisiert werden.

Bei der Beurteilung der Giite von Regulie-
rungsinstrumenten wie der vertikalen Tren-
nung sind jeweils die konkreten Rahmenbe-
dingungen in einem Land und in einer
Branche sowie die allgemeinen politischen
Zielsetzungen zu beachten. Es stellt sich da-
bei unter anderem die Frage, wie sich die
Schweiz mit Blick auf die Regulierungsfrage
Integration versus Trennung von Netz und
Betrieb positionieren konnte.

Ziele und Rahmenbedingungen
in Netzsektoren

Netzsektoren wie die Bahn oder die
Stromversorgung weisen in mindestens ei-
nem Wertschopfungsbereich ein Monopol
auf. Mit der Regulierung des Monopolberei-
ches und der Zulassung von Wettbewerb im
Nicht-Monopolbereich werden jeweils zwei
Zielsetzungen verfolgt: Effizienz- und Vertei-
lungsziele (vgl. Grafik 1). Die Marktoffnung
zielt zum einen darauf hin, dass die Kunden
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ein besseres Preis-Leistungsverhiltnis erhal-
ten. Es sollen allokative, produktive und dy-
namische Effizienzziele erreicht werden.
Zum anderen ist ein bestimmtes Versor-
gungsniveau mit Dienstleistungen im Sinne
einer Grundversorgung nicht zu unterschrei-
ten. Spezifische Dienstleistungen sollen zu
erschwinglichen Preisen erhaltlich sein. Dazu
werden konkrete Verteilungsziele formuliert.

Vergleicht man die im Vorfeld einer
Marktoffnung von Netzsektoren abstrakt
formulierten Effizienz- und Verteilungsziele,
so sind diese fiir die einzelnen Sektoren in
verschiedenen Lindern sehr dhnlich. Daher
stellt sich die Frage, weshalb es nicht méglich
sein sollte, verschiedene Netzsektoren — wie
die Telekommunikation, die Energie oder
auch die Bahn — in verschiedenen Lindern
mit vergleichbaren Regulierungsmassnah-
men fiir den Wettbewerb zu 6ffnen.

Die Wirkung von Regulierungsinstru-
menten hingt von den spezifischen Rahmen-
bedingungen ab. So unterscheiden sich bei-
spielsweise die Topografie oder die Bevolke-
rungsstruktur zwischen Lindern, weshalb
nicht zwingend das gleiche Instrument in ei-
nem Sektor im Land A zu gleichen Ergebnis-
sen fithrt wie im Land B. Aber auch zwischen
den Sektoren unterscheiden sich etwa der
technologische Ausbaustandard oder die
Nachfragestrukturen, weshalb ein Instru-
ment im Sektor A ebenfalls nicht zu den glei-
chen Ergebnissen fithren muss wie im Sektor
B. Daneben ist aufgrund unterschiedlicher
politischer Priferenzen und Einflussmog-
lichkeiten nicht in allen Landern bzw. Netz-
sektoren das gleiche Regulierungsergebnis
mit den Rahmenbedingungen vereinbar. Ef-
fizienz- und Verteilungsziele werden in den
verschiedenen Landern aufgrund der politi-
schen Rahmenbedingungen de facto unter-
schiedlich stark gewichtet.

Ziele und Rahmenbedingungen
im Bahnsektor der Schweiz

Zu den Rahmenbedingungen der schwei-
zerischen Bahn-Marktoffnungspolitik gehort
die Rolle des Souverins. Im Kontext der
Marktoffnung in der Telekommunikation
hat es in der Schweiz nie eine Volksabstim-
mung gegeben. Die Marktoffnung wurde
vom Parlament beraten und entschieden. Bei
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der Strommarktoffnung gab es zum ersten
Marktoffnungsgesetz, dem  Elektrizitats-
marktgesetz (EMG), eine Volksabstimmung.’
Die Marktoffnung wurde auf der Grundlage
der Gesetzesvorlage 2002 abgelehnt und
musste neu aufgesetzt werden.

Die schweizerische Verkehrspolitik — und
damit auch die Marktéffnung des Bahnsek-
tors — ist in der Vergangenheit stark von
Volksabstimmungen begleitet worden. So
entschied das Schweizer Volk 1992 tiber die
NEAT.* 1994 erfolgte die Abstimmung zur
sogenannten Alpeninitiative® zur Verlegung
des alpenquerenden Giiterverkehrs auf die
Schiene. Mit der Zustimmung des Stimm-
volks zur Alpeninitiative ist das Verlage-
rungsziel Bestandteil der Bundesverfassung
(Alpenschutz-Verfassungsartikel 84 BV) und
damit das wichtigste verkehrspolitische Ziel
der Schweiz. Bei der Abstimmung 1998 zum
Fonds zur Finanzierung des 6ffentlichen Ver-
kehrs (Fin6V-Fonds)® ging es um die Finan-
zierung der Eisenbahn-Grossprojekte (Bahn
2000, HGV-Anschliisse etc.).

Regulierungen mit Blick auf die
Verteilungsziele

Betrachtet man die verkehrspolitischen
Volksabstimmungen in globo, sind in der
Schweiz Verteilungsziele — wie die Grundver-
sorgung und die Verkehrsverlagerung — von
iiberaus grosser Bedeutung. Neben den
Vorgaben aufgrund der oben genannten
Volksabstimmungen werden zusitzlich Inst-
rumente — wie spezifische Trassenpreisregu-
lierungen — eingesetzt, um Verteilungsziele
zu erreichen. Trassenpreise werden in der
Schweiz aktuell auf der Grundlage der Norm-
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grenzkosten angesetzt. Damit kénnen die In-
frastruktursparten zurzeit lediglich rund ein
Viertel ihrer Kosten aus Netzbetrieb und
-unterhalt decken. Um das Verkehrsverlage-
rungsziel zu férdern, werden beim Schienen-
giiterverkehr auf diesen tiefen Trassenpreisen
zusitzlich noch Subventionen gewihrt.

Die  Grundversorgungsleistungen
Bahnsektor sollen in der Schweiz wirtschaft-

im

lich erbracht werden. Dabei sind vor allem
zwel Regulierungsinstrumente von Bedeu-
tung: die Leistungsvereinbarungen sowie
das Bestell- und Abgeltungsprinzip.” In der
Schweiz werden zwischen dem Bund und
den SBB Leistungsvereinbarungen geschlos-
sen, in denen die Mittel zur Abgeltung unge-
deckter Kosten sowie zur Gewihrleistung
von Darlehen fiir Investitionen vereinbart
werden. Das Bestell- und Abgeltungsprinzip
fiir Regionalverkehr bedeutet, dass Defizite
nicht mehr nachtriglich abgedeckt werden.
Bund und Kantone bestellen die Angebote
bei den SBB, der Post und den iibrigen Ei-
senbahnverkehrsunternehmen zu einem im
Voraus vereinbarten Preis, der auf einer Plan-
rechnung basiert. Durch dieses System der
Abgeltung der geplanten ungedeckten Kos-
ten wird die Unternehmensverantwortung
gestirkt; dariiber hinaus wird auch bei der
Verfolgung des Verteilungsziels der Effizi-
enzaspekt einbezogen.

Regulierungen zur Erreichung
der Effizienzziele

Die wichtigsten Regulierungen zur Errei-
chung der Effizienzziele der Bahnmarktoft-
nung betreffen Massnahmen zur Durch-
setzung des diskriminierungsfreien Netz-
zugangs, um Wettbewerb auf der Schiene zu
ermoglichen. Die buchhalterische und orga-
nisatorische Trennung zwischen Netz und
Betrieb ist im Eisenbahngesetz (EBG)® gere-
gelt. In Art. 64 Abs. 1 EBG ist beispielsweise
festgelegt, dass das Eisenbahnunternehmen
den Bereich Infrastruktur organisatorisch
von den tibrigen Unternehmensbereichen zu
trennen und zu verselbstindigen hat. Dies
beinhaltet die Ergebnisverantwortung der
Infrastruktursparte des Eisenbahnunterneh-
mens und somit auch Transparenz beziiglich
der Verwendung von Subventionen.

Im Sinne der Essential-Facilities-Doktrin
darf im Unternehmen, das die Infrastruktur
baut und unterhilt, auch der Verkehr auf
dieser Infrastruktur im Wettbewerb mit Drit-
ten angeboten werden. In Art. 62 Abs. 1 EBG
sind die Anlagen der Infrastruktur genannt,
zu denen der Netzzugang gewihrt werden
muss. Effizienzregulierungen sind des Weite-
ren im EBG bezogen auf den Personen-
aufgefithrt, der

verkehr ausgeschrieben
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werden kann. Die Marktoffnung im Giiter-
verkehr, eine weitere wichtige Regulierungs-
massnahme zur Erreichung von Effizienzzie-
len, erfolgte bereits 1999 im Zuge der
Bahnreform 1.

Historisch gewachsenes Design
der Bahn-Regulierungsbehorden

Die Regulierungsmassnahmen zur Errei-
chung von Effizienz- und Verteilungszielen
im Eisenbahnsektor sind vor dem Hinter-
grund eines historisch gewachsenen Behor-
dendesigns zu betrachten. Bezogen auf die
Wertschopfungsstufe der Eisenbahninfra-
struktur ist das Bundesamt fiir Verkehr
(BAV) zustindig fir Koordinationsaufgaben
im Zusammenhang mit der Entwicklung der
Eisenbahninfrastruktur, die Netzzugangsbe-
willigung, die Festlegung der Trassenpreise,
die Vorgaben durch die Leistungsvereinba-
rung fiir die SBB sowie die Kontrolle dersel-
ben. Das Bundesamt bereitet somit Verkehrs-
gesetze vor; es ist Regulator, Aufsichtsbehor-
de, Eigner und Besteller in einer Funktion.
Die Trasse Schweiz AG als weitere wichtige
Aufsichtsbehorde ist zustdndig fiir die Berei-
nigung von Trassenkonflikten auf Normal-
spurnetzen, die Trassenzuteilung, die Geneh-
migung des Netzfahrplans und die Engpass-
analyse.

Aktuell wird im Rahmen der Bahnreform
2 abgeklirt, inwieweit das Behordendesign
kompatibel ist mit den ordnungspolitischen
Vorstellungen der EU. Diese Priifung betriftt
auch die Funktion der sogenannten Schieds-
kommission, die aktuell zustindig fir Be-
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schwerden im Zusammenhang mit dem
Netzzugang und die Aufsicht iiber die Trasse
Schweiz AG ist und bisher noch nie wegen
Zugangsdiskriminierungen angerufen wur-
de. Dies trigt zusitzlich dazu bei, dass das
Bahnstrukturmodell iiber die Praxis der ge-
trennten Buchfithrung und der organisatori-
schen Trennung von Sparten hinaus keinen
prioritiren Aspekt bei der Bahnmarktregu-
lierung darstellt.

Sehr gute Marktergebnisse
im Landervergleich

Die Wahl der Regulierungsinstrumente ist
nicht Selbstzweck, sondern soll dazu dienen,
die angestrebten Regulierungsziele zu errei-
chen. Bei den Marktergebnissen sind die Er-
folge im wettbewerblichen Schienengiiter-
verkehr und die Angebotsqualitit im
Schienenpersonenverkehr zu betonen. Der
freie Netzzugang fiir den nationalen Schie-
nengiiterverkehr bewirkte, dass Wettbewer-
ber — wie BLS Cargo, Crossrail, TX Logistik,
Rail4Chem und DB Schenker Schweiz GmbH
— in Tonnenkilometer einen Marktanteil in-
zwischen von rund einem Drittel und im al-
penquerenden  Schienengiiterverkehr von
rund 50% Marktanteil aufweisen.

Zur Angebotsqualitit im Personenverkehr
fallen die hohe Netz- und Verbunddichte so-
wie die hohe Piinktlichkeit im Linderver-
gleich ins Auge. Zudem besteht eine generell
hohe Kundenzufriedenheit bei einem landes-
weit durchgingigen Tarifsystem aller Bahnen
im offentlichen Verkehr. In den Grafiken 2
bis 4 werden zur Dokumentation des Leis-
tungsausweises Linder abgebildet, die Misch-
verkehr vergleichbar wie die Schweiz anbie-
ten. Es sind auch Linder wie das Vereinigte
Konigreich, die Niederlande und Schweden
dabei, die eine gesellschaftsrechtliche Tren-
nung von Infrastruktur und Betrieb vollzo-
gen haben.

Vergleichbar hoch wie in der Schweiz ist
die Netzdichte in Deutschland und in den
Niederlanden (vgl. Grafik 2). Bei den schwei-
zerischen Angaben zur Eisenbahn-Netzdich-
te im Jahre 2009 handelt es sich um Netze
der SBB und der BLS. Das Gesamtnetz inklu-
sive anderen Infrastrukturbetreibern und
dem Schmalspurnetz ist etwas grosser. Im
Personenverkehr weist die Schweiz — wie die
Niederlande — infolge des dichten Taktes eine
sehr hohe Zugfolge auf. Im Giiterverkehr ist
die Anzahl Ziige pro Trassenkilometer dhn-
lich hoch wie in Osterreich oder Deutschland
(vgl. Grafik 3).

Die Piinktlichkeit wird in Kategorien von
mehr oder weniger als finf Verspatungsmi-
nuten gemessen. Die Grafik 4 zur Punktlich-
keit zeigt, dass etwa in Italien im Schnitt bei
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Grafik 3
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zehn Nah- und Regionalverkehrsziigen einer
mehr als fiinf Minuten Verspitung hat. In
der Schweiz fihrt dagegen im Schnitt bei 24
Ziigen einer mit mehr als finf Minuten Ver-
spatung. Die Piinktlichkeit ist somit um den
Faktor 2,5 besser als in Italien.

Der dichte Takt erzwingt sozusagen die
Piinktlichkeit, teure Kunstbauten wie Uber-
werfungen (kreuzungsfreie Abzweigungen)
und absolut zuverlissige Sicherungssysteme.
Die topografischen Voraussetzungen erfor-
dern in Teilbereichen teure Baumassnahmen.
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Die schweizerische Angebotsqualitit hat so-
mit entsprechende Kostenfolgen. Die Pro-
Kopf-Investitionen des Staates in die Schie-
neninfrastruktur — inklusive Tunnelbau etc.
—Dbetragen in der Schweiz im Jahre 2008 rund
280 Euro. In Grossbritannien sind es 140 Eu-
ro und in Schweden sowie den Niederlanden
rund 100 Euro.’

Fazit

Zusammenfassend gilt, dass spezifische
Regulierungsmassnahmen zur Bahnmarkt-
6ffnung differenziert zu beurteilen sind. Die
konkrete Ausgestaltung von Regulierungsin-
strumenten wie die Marktmachtregulierung,
der Netzzugang, die Sicherstellung der
Nichtdiskriminierung, Transparenzvorschrif-
ten, Ausschreibungen und das Grundversor-
gungsdesign hiangen jeweils von den konkre-
ten Rahmenbedingungen des Sektors im
jeweiligen Land und den landesspezifischen
Zielsetzungen ab. Dabei fillt fiir die Schweiz
auf, dass im Bahnsektor — anders als in ande-
ren Netzbereichen — Effizienzziele eine ver-
gleichsweise geringere Bedeutung haben als
Verteilungsziele. Der demokratische Wille, in
eine qualitativ hochstehende Bahninfra-
struktur zu investieren, ist in der Schweiz
grosser als im tbrigen Europa. Die Motiva-
tion, diese Bereitschaft regulatorisch zu kon-
terkarieren, ist entsprechend tief. 1



