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Kurzfassung 

Die Eisenbahn ist zentraler Bestandteil der offentlichen Daseinsvorsorge und erfiillt bedeuten­
de Gemeinwohlfunktionen. Auch sie muss jedoch vor dem Hintergrund begrenzter finanzieller 
Ressourcen der offentlichen Hand betriebswirtschaftlich effizient arbeiten. Dieser Gegensatz 
kann am besten mit einem Obergang von der Leistungs- zur Gewahrleistungsverantwortung der 
offentlichen Hand gelost werden. Dabei werden die Verkehrsleistungen unter zuvor definierten 
Bedingungen zeitlich befristet offentlich ausgeschrieben. Aus raumordnerischer Sicht muss das 
Eisenbahnnetz sowohl leistungsfahige Verbindungen zwischen den wirtschaftlichen Zentren 
schaffen als auch eine Anbindung peripherer Raume sichern. 

Abstract 

The raił way is a key part of the services of generał interest and fulfils important functions for the 
common welfare. But against the background of the states' limited financial resources the raił also 
has to work cost-effectively. This polarity can be solved in the best way by a transition from the 
"accountability for services" to the "accountability for regulation" of the state. This means that the 
provision of transport services is put out to tender under predefined conditions and for a limited pe­
riod of time. Prom a spatial planning perspective the raił network has to set up high-capacity links 
between economic centres as well as connections to peripheral spaces. 

I Einfiihrung 

Die Eisenbahn ist das wichtigste offentliche Verkehrsmittel 
in Deutschland und ein zentraler Bestandteil der offent­
lichen Daseinsvorsorge (Berschin 2000: 286). Sie hat eine 
soziale Funktion bei der Ermoglichung individueller Mobi­
litat und gesellschaftlicher Teilhabe, eine volkswirtschaftli­
che als Massentransportmittel von Personen und Gutem 
und eine okologische als Ressourcen sparender und emis­
sionsarmer Verkehrstrager. Die Struktur des Eisenbahnnet­
zes bestimmt die Erreichbarkeit von Orten und Regionen 
und hat damit pragenden Einfluss auf die gesamte Raum­
struktur. Das im Dezember 2008 beschlossene neue Raum-

ordnungsgesetz nimmt explizit Bezug auf die Gewahrleis­
tung der Daseinsvorsorge und definiert in § 2 (2) Nr. 3 die 
Schaffung der raumlichen Voraussetzungen einer nach­
haltigen Mobilitat und eines integrierten Verkehrssystems 
als Grundsatz der Raumordnung. Die kiinftige Organisa­
tion der Eisenbahn und die Frage nach offentlichen Steue­
rungsinstrumenten muss daher auch Gegenstand raum­
ordnerischer Oberlegungen sein. 
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Vor dem Hintergrund der Gemeinwohlfunktionen der Ei­
senbahn ist der geplante Teilverkauf der Deutschen Bahn 
AG von verschiedenen Umweltverbanden, Gewerkschaf-
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ten sowie politischen Parteien kritisiert worden. Befurch­
tet wird unter anderem eine Aufgabe unwirtschaftlicher
Verbindungen und damit einhergehend eine Verschlech­
terung der Angebotsqualitat in peripheren Raumen. Der
von der deutschen Bundesregierung im Oktober 2008 er­
klarte Verzicht auf den Borsengang der Deutschen Bahn
AG in der 16. Legislaturperiode bietet die M6glichkeit ei­
ner Neukonzeption. Dieser Artikel zielt darauf ab, eine Po­
sition zur Reorganisation des Eisenbahnwesens aus Sicht
der Raumordnung zu formulieren. Es wird die Frage un­
tersucht, welche organisatorische Struktur geeignet ist,
Gemeinwohlverpflichtungen, die der Eisenbahn aus Sicht
der Raumordnung zukommen, mit betriebswirtschaftli­
cher Effizienz zu verbinden. Dabei wird die These vertre­
ten, dass eine offentliche Regulierung privater Leistungser­
stellung bessere Ergebnisse erzielt als eine rein offentliche
Leistungserstellung. Die Verkehrsleistungen wurden dabei
- wie heute bereits im Schienenpersonennahverkehr - un­
ter zuvor definierten Bedingungen zeitlich befristet offent­
lich ausgeschrieben.

2 Das Eisenbahnnetz als physisches Netz und
Dienstleistungsnetz

Das Eisenbahnnetz unterscheidet sich grundlegend von
anderen Infrastrukturnetzen. Urn diesen Unterschied zu
verdeutlichen, ist es notwendig, zunachst zwischen phy­
sischen Netzen auf der einen und Dienstleistungsnetzen
auf der anderen Seite zu differenzieren: Physische (oder
auch materielle) Netze bezeichnen die .klassischen" Net­
ze, beispielsweise fur die technische Ver- und Entsor­
gung, den Energietransport und die Telekommunikation.
Bei Dienstleistungsnetzen gibt es zwar einzelne physi­
sche Einrichtungen; diese werden jedoch erst durch eine
Dienstleistung miteinander verknupft; dominierend ist der
Dienstleistungscharakter (vgl. Moschel2007: § 19 Rn. 198).
Das Netz der Eisenbahn kann als Dienstleistungsnetz auf
einem physischen Netz gesehen werden: Das physische
Netz ist das Streckennetz (der Fahrweg); das Dienstleis­
tungsnetz entsteht durch den Verkehr von Ziigen auf die­
sem Netz'. Das physische Netz bestimmt folglich die Mog­
lichkeiten des Diensleistungsnetzes; andererseits entsteht
ein volkswirtschaftlicher Nutzen erst dann, wenn dieses
auch genutzt wird. Daher ist im Hinblick auf Eisenbahnen
stets zwischen Streckennetz und Betrieb zu differenzieren.
Dieser doppelte Netzcharakter ist eine Besonderheit der
Eisenbahn. Eisenbahnunternehmen, die das Streckennetz
und die weitere Infrastruktur der Eisenbahn unterhalten
und ausbauen, werden als Eisenbahninfrastrukturunter­
nehmen bezeichnet. Der Betrieb wird hingegen von Eisen­
bahnverkehrsunternehmen durchgeftihrt.

3 Ausgangspunkt: 15 JahreBahnreform

Bau, Unterhaltung und Betrieb von Eisenbahnen wurden
lange Zeit als originate Aufgabe der offentlichen Hand an­
gesehen. In der Bundesrepublik fiel die Zustandigkeit nach
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Art. 87 GG a. E dem Bund zu. Die Eisenbahn war in bun­
deseigener Verwaltung als Deutsche Bundesbahn in West­
deutschland und als Deutsche Reichsbahn auf dem Gebiet
der ehemaligen DDR organisiert. Beide Bahnen befanden
sich in einer prekaren finanziellen Situation: Zu Beginn
der Neunziger Jahre hatten sich die Verbindlichkeiten der
Bundesbahn auf umgerechnet 34 Milliarden Euro sum­
miert; bei der Reichsbahn bestand ein investiver Nachhol­
bedarf von 16 Milliarden Euro (Bundesrechnungshof 2006:
5). Vor diesem Hintergrund entschieden sich Bundestag
und Bundesrat 1993 zu einer grundlegenden Reform des
Eisenbahnwesens. Zum 1. Ianuar 1994 wurden die unter­
nehmerischen Teile der Deutschen Bundesbahn und der
Deutschen Reichsbahn in die privatrechtlich organisierte
Deutsche Bahn AG tiberfuhrt. Die hoheitlichen Aufgaben
der Eisenbahnverwaltung wurden abgetrennt und dem
neu gegriindeten Eisenbahnbundesamt iibertragen. Die fi­
nanziellen Lasten beider Bahnen wurden vom Bund uber­
nommen.

Der Bund behalt nach dem neu eingefugten Art. 87e GG
seine Zustandigkeit fur das Streckennetz: Er muss nach Art.
87e (3) GG die Mehrheit an seinen Eisenbahninfrastruktur­
unternehmen behalten. Der Verkauf von bis zu 49,9 Pro­
zent ist zudem nach Art. 87e GG sowie § 2 (3) Deutsche
Bahn Griindungsgesetz nur aufgrund eines Gesetzes mog­
lich, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf. Wich­
tigstes Eisenbahninfrastrukturunternehmen des Bundes
ist die DB Netz AG, eine Tochtergesellschaft der Deutschen
Bahn AG2. Zwar sind die Eisenbahninfrastrukturunterneh­
men des Bundes als Wirtschaftsunternehmen in privat­
rechtlicher Form zu fiihren. Diese Bestimmung ist jedoch
nicht so zu interpretieren, dass die Eisenbahninfrastruktur­
unternehmen nur noch staatliche Unternehmen sind, de­
nen keinerlei Gemeinwohlverpflichtung mehr zukommt.
In diesem Fall ware die Privatisierungsschranke des Art.
87e (3) kaum zu begriinden. Der Bund ist vielmehr ent­
sprechend Art. 87e (4) GG weiterhin fur den Ausbau und
Erhalt des Schienennetzes verantwortlich (Berschin 2000:
292; Gersdorf 2001: Art. 87e Rn. 61, 73). Diesem grundge­
setzlichen Gestaltungsauftrag ist der Bund bislang aller­
dings nur unzureichend nachgekommen. Zwar findet uber
den Bundesverkehrswegeplan und den Bedarfsplan zum
Bundesschienenwegeausbaugesetz eine politische Steue­
rung des Aus- und Neubaus von Eisenbahnstrecken statt.
Vergleichbare Steuerungsinstrumente fur das Bestands­
netz fehlen jedoch (Bundesrechnungshof 2006: 15). In den
vergangenen Iahren gab es mit den Schnellfahrstrecken
Miinchen - Niirnberg oder Kaln - Frankfurt bedeuten­
de Erweiterungen des Hochgeschwindigkeitsnetzes. Dem
stehen allerdings Unterhaltungsrtickstande im Bestands­
netz und die Vemachlassigung von regional bedeutsamen
Infrastrukturen wie kleineren Bahnhofen und Haltepunk­
ten gegeniiber.

Die Verantwortung fur den Schienenpersonennahverkehr
wurde zum 1. Ianuar 1996 im Zuge der sogenannten Re-
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gionalisierung den Landern ubertragen, Diesen steht hier­
fur nach dem ebenfalls neu in das Grundgesetz eingefug­
ten Art. 106a GG ein finanzieller Ausgleich zu, der beim
Landerfinanzausgleich unberucksichtigt bleibt. Die Hohe
dieser Regionalisierungsmittel wird jahrlich neu im Regio­
nalisierungsgesetz festgesetzt (Huber 2001: Art. 106a Rn.
1-7). Die Lander nehmen die Organisation des Schienen­
personennahverkehrs entweder selbst wahr oder haben
diese Aufgabe kommunalen Zusamrnenschlussen uber­
tragen. Die Einzelheiten werden durch die OPNV-Gesetze
der Lander geregelt. Die Verkehrsleistungen werden nicht
mehr automatisch an die Deutsche Bahn AG vergeben,
sondern unter zuvor definierten Bedingungen wie Bedie­
nungshaufigkeit, Betriebsdauer oder der tariflichen Ent­
lohnung des Personals zeitlich befristet offentlich ausge­
schrieben. Insofern ist im Schienenpersonennahverkehr
heute eine Vielzahl verschiedener Eisenbahnverkehrsun­
ternehmen tatig. Durch die Ausschreibung der Verkehre
wurden deutliche Einsparungen erzielt, die fur Qualitats­
verbesserungen genutzt werden konnten. Die Betriebsleis­
tung, also die Zahl der gefahrenen Kilometer, ist im Schie­
nenpersonennahverkehr zwischen 1996 und 2007 urn tiber
17 % gestiegen (BAG SPNV 2007). Damit einher ging eine
deutliche Zunahme der Fahrgastzahlen. Der Schienenper­
sonennahverkehr war in den letzten Iahren der einzige Be­
reich, in dem die Eisenbahn ihren Marktanteil gegentiber
anderen Verkehrstragern ausbauen konnte (Booz Allen
Hamilton 2006: 105). Fur Einschrankungen sorgte ledig­
lich die 2005 beschlossene Kurzung der Regionalisierungs­
mittel.

Im Gegensatz zum Schienenpersonennahverkehr sollen
Fern- und Gtiterverkehr grundsatzlich eigenwirtschaftlich
betrieben werden. Eine Verantwortung der offentlichen
Hand fur den Schienenpersonenfernverkehr und den Gu­
terverkehr ist aus dem Wortlaut des Grundgesetzes nicht
unmittelbar abzuleiten. Der Bund tragt nach Art. 87e (4)
GG Verantwortung fur den Verkehr seiner Eisenbahnver­
kehrsunternehmen (Dies sind im Wesentlichen wiederum
die Tochtergesellschaften der Deutschen Bahn AG.). Aller­
dings gibt es fur Eisenbahnverkehrsunternehmen im Ge­
gensatz zu den Eisenbahninfrastrukturunternehmen des
Bundes keine Privatisierungsschranke. Mit dem Verkauf
der Mehrheit der Anteile an den Eisenbahnverkehrsun­
ternehmen endet entsprechend der Legaldefinition in Art.
73 (1) Nr. 6a GG deren Eigenschaft als Eisenbahn des Bun­
des und damit auch die Verantwortung des Bundes fur de­
ren Verkehr (Gersdorf 2001: Art. 87e Rn. 69 - 70)3. Nach der
gegenwartigen Gesetzeslage wurde ein Verkauf der Mehr­
heit an den Eisenbahnverkehrsunternehmen des Bundes
(also den Tochtergesellschaften der Deutschen Bahn AG)
voraussichtlich dazu fuhren, dass der Verkehr auf eigen­
wirtschaftlich zu betreibende Fernverkehrsstrecken be­
schrankt wurde, Damit einher ginge eine deutliche Ver­
schlechterung des Versorgungsniveaus in peripheren
Raumen. Jedoch nimmt der Bund die ihm zukommende
Verantwortung bereits heute nur unzureichend wahr. Die
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Deutsche Bahn AGkann weitgehend selbstandig uber ihre
Verkehrsangebote entscheiden und orientiert sich hier­
bei in erster Linie an betriebswirtschaftlichen Kriterien
(Heinze et al. 2002: 293). Dies hat in der Vergangenheit zu
einer Konzentration auf den Hochgeschwindigkeitsverkehr
gefuhrt, wahrend auf vielen fur die regionale ErschlieEung
bedeutsamen Fernverkehrslinien Angebotsverschlechte­
rungen zu verzeichnen waren. Hierzu zahlen die Franken­
Sachsen-Magistrale Nurnberg - Chemnitz - Dresden oder
die Mitte-Deutschland-Bahn Ruhrgebiet - Kassel- thtirin­
gische Stadtekette - Chemnitz - Dresden. Sowohl die Mi­
nisterkonferenz fur Raumordnung als auch die Verkehrs­
ministerkonferenz haben diesbezuglich eine offentliche
Einflussnahme angemahnt (vgl. MKRO 2005; VMK 2006).
Im Gegensatz zum Schienenpersonennahverkehr ist im
Schienenpersonenfernverkehr bislang kein ernst zu neh­
mender Wettbewerb entstanden. Abgesehen von der Deut­
schen Bahn AG und ihren Tochtergesellschaften gibt es
kaum Eisenbahnverkehrsunternehmen, die Schienenper­
sonenfernverkehr anbieten. Die Angebote der DB-Konkur­
renten beschranken sich auf einzelne Verbindungen wie
den InterconnexWarnemunde - Rostock - Berlin - Leipzig.
Eine deutlich gunstigere Entwicklung gab es lediglich im
Guterverkehr, wo private Eisenbahnverkehrsunternehmen
mittlerweile einen Marktanteil von 20% erreichen konn­
ten (Netzwerk Privatbahnen 2009; DB AG2008: 10).

Ein weiteres Problem betrifft den diskriminierungsfreien
Zugang zum Schienennetz. Eisenbahninfrastrukturunter­
nehmen sind nach § 14 (1) Allgemeines Eisenbahngesetz
und der Eisenbahninfrastruktur-Benutzungsverordnung
verpflichtet, den Eisenbahnverkehrsunternehmen den Be­
trieb auf ihren Strecken diskriminierungsfrei zu ermogli­
chen. Die diskriminierungsfreie Zugangsgewahrung wird
zudem nach § 4 (1) Bundeseisenbahnverkehrsverwaltungs­
gesetz von der Bundesnetzagentur kontrolliert (Ritter et al.
2008: 78-80). Allerdings erwachst aus der konzernmafsl­
gen Verflechtung der Eisenbahninfrastrukturunternehmen
mit den Eisenbahnverkehrsunternehmen des Bundes ­
dies sind in beiden Fallen im Wesentlichen die Deutsche
Bahn AG und ihre Tochtergesellschaften - ein erhebliches
Diskriminierungspotential. Beispielsweise wird der Aus­
bau von Strecken, auf denen konkurrierende Eisenbahn­
verkehrsunternehmen Verkehre betreiben, gezielt verzo­
gert (Booz Allen Hamilton 2006: 150-162; Bremer 2005:
137-140; Wald 2004: 180-182). Dies durfte ein wesentlicher
Grund fur den mangelhaften intramodalen Wettbewerb im
Eisenbahnverkehr sein.

Schwierigkeiten bereitet schliefslich auch die Zusammen­
arbeit zwischen den verschiedenen Eisenbahnverkehrs­
unternehmen bei Fahrplanen und Tarifen. Als Koordina­
tionsgremium ftir die Festlegung gemeinsamer Tarife im
Schienenpersonennahverkehr dient der Tarifverband der
Bundeseigenen und Nichtbundeseigenen Eisenbahnen
in Deutschland (vgl. TBNE 2008). Fur den Schienenper-
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sonenfernverkehr und den Giiterverkehr fehlt jedoch eine
vergleichbare Einrichtung.

4 Zwischen betriebswirtschaftlicher Effizienz
und Daseinsvorsorge

Auch mehr als 15 Jahre nach Beginn der Bahnreform ist
die Frage, welche Rolle die offentliche Hand und private
Unternehmen in Zukunft iibernehmen sollen, ungeklart,
Eine grundlegende Richtungsentscheidung uber die kiinf­
tige Organisationsstruktur der Eisenbahn in Deutschland
steht aus.

Vor dem Hintergrund begrenzter finanzieller Ressourcen
der offentlichen Hand muss die Eisenbahn betriebswirt­
schaftlich effizient arbeiten, Eine hohere Effizienz in der
Leistungserstellung dient vielfach als Begriindung fur die
Privatisierung offentlicher Unternehmen. Tatsachlich tre­
ten in offentltchen Unternehmen - insbesondere bei man­
gelnder oder ganzlich fehlender Konkurrenz - verschiede­
ne Formen von Ineffizienz auf. So ist es moglich, dass die
benotigten Gurer und Dienstleistungen nicht oder in nicht
ausreichender Menge produziert werden (allokative Ineffi­
zienz). 1m konkreten Fall kann dies beispielsweise bedeu­
ten, dass der Bedarf fur bestimmte (moglicherweise sogar
eigenwirtschaftlich zu betreibende) Verkehrsverbindun­
gen nicht erkannt wird. Zudem werden die Leistungen von
offentlichen Unternehmen unter Umstanden nicht zu den
genngstmoglichen Kosten produziert (betriebliche Ineffi­
zienz); und es gibt nur schwache Anreize zu Produkt- und
Prozessinnovationen (dynamische Ineffizienz) (Frey 2008:
51). Private Akteure konnen in der Regel flexibler auf Ver­
anderungen reagieren und sind wegen des Konkurrenz­
und Kostendrucks vielfach innovativer aJs offentliche Un­
ternehmerr'.

Gleichzeitig ist jedoch der Tatsache Rechnung zu tragen,
dass der Eisenbahn wichtige Gemeinwohlfunktionen zu­
kommen. Aus Sicht der Raumordnung muss Verkehrs­
politik dazu beitragen, sozialen Ausgleich und gesell­
schaftliche Teilhabe der Bevolkerung im Gesamtraum zu
ermoglichen, gesamtwirtschaftliches Wachstum zu for­
dern, die Bevolkerung von Verkehr zu entlasten und den
Verkehr auf umweltvertragliche Verkehrstrager zu verla­
gern. Hierzu ist ein flachendeckendes Streckennetz mit ei­
ner angemessenen Angebotsqualitat unabdingbar (Heinze
et al. 2002: 292). Leistungsstarke Verbindungen zwischen
den wirtschaftlichen Zentren schaffen eine wesentliche
Voraussetzung gesamtwirtschaftlicher Entwicklung. Sie
sind zugleich eine Bedingung fur die okologisch wun­
schenswerte Verlagerung von Verkehren von der StraBe
auf die Schiene, Der Personenverkehr ermoglicht Bev61­
kerungsgruppen, die kein Auto nutzen konnen oder wol­
len, gesellschaftliche Teilhabe. Die Einbeziehung periphe­
rer Raume in das Personenverkehrsnetz ist somit essentiell
fur die Schaffung gleichwertiger Lebensverhaltnisse, Vor
dem Hintergrund des demographischen Wandels zeichnet
sich in vielen Teilraumen eine schlechtere Versorgung mit
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Angeboten und Einrichtungen der Daseinsvorsorge und
der Privatwirtschaft abo Die Eisenbahn als "Technik der
Distanziiberwindung" kann zu einer gesteigerten Mobi­
litat der Bevolkerung und darnit zu einer Kompensation
dieser Verschlechterungen beitragen. Urn lokale ebenso

. wie regionale Verschlechterungen des Versorgungsniveaus
auszugleichen, ist nicht nur Im Nah-, sondern auch im
Fernverkehr ein flachendeckendes Angebot notwendig.

Betriebswirtschaftliche Kriterien auf der einen und Ge­
meinwohlaufgaben auf der anderen Seite konnen jedoch
im Widerspruch zueinander stehen. Beispielsweise mogen
einzelne Eisenbahnstrecken oder Zugverbindungen einer
engen betriebswirtschaftlichen Betrachtung nicht Stand
halten, aber dennoch eine wichtige Funktion bei der Ver­
folgung volkswirtschaftlicher, sozialer und okologtscher
Zielsetzungen haben. Die ktmftige Organisationsstruktur
der Eisenbahn muss daher sowohl die Erflillung von Ge­
meinwohlaufgaben aJs auch die Erzielung betriebswirt­
schaftlicher Effizienz ermoglichen, An dieser Stelle lohnt
sich ein differenzierender Blick auf den Privatisierungsbe­
griff. Es werden verschiedene Typen der Privatisierung un­
terschieden. Formelle Privatisierung (Organisationspriva­
tisierung) ist die Uberfuhrung offentlicher Unternehmen
in eine Rechtsform des Privatrechts ohne Anderung der Ei­
gentumsverhaltnisse. Dies ist bei der Deutschen Bahn AG
bereits 1994 geschehen. Funktionelle Privatisierung be­
zeichnet den Ubergang zu einer Leistungserstellung durch
Private, wobei die offentliche Hand jedoch weiterhin die
Leistungserstellung durch Private reguliert oder diese un­
mittelbar in Auftrag gibt. Ein solches Modell findet ge­
genwartig im Schienenpersonennahverkehr Anwendung.
Der vollstandige Riickzug des Staates aus einem Aufga­
benbereich wird als materielle Privatisierung bezeichnet
(Schuppert 2005; Kammerer 2001: 16 - 27; vgl. auch Grei­
ving 2008: 83). Die Skepsis gegenuber einern Verkauf der
Deutschen Bahn AG durfte in vielen Fallen in der Beftirch­
tung begriindet sein, dass mit diesem Schritt eine rna­
terielle Privatisierung des Eisenbahnwesens einhergeht.
Dies ist jedoch nicht notwendigerweise der Fall. In funk­
tionell privatisierten Bereichen werden die Leistungen
zwar nicht mehr unmittelbar von der offentlichen Hand
erstellt. Diese plant, beauftragt und/oder kontrolliert je­
doch die Leistungserstellung durch Private. Somit an­
dern sich nicht die Aufgaben, sondern die Wege der Auf­
gabenerflillung (Schuppert 2005: 15 - 17). Dies entspricht
dem Wandel vom Leistungs- zum Gewiihrleistungsstaat:
Die .Erfullungsverantwortung" (oder auch .Leistungsver­
antwortung") der offentlichen Hand wird durch eine "Ge­
wahrleistungsverantwortung" abgelost (Schuppert 2005:
14). ",Zwischen' der Eingriffs- und der Leistungsverwaltung
[entsteht] ein neuer Verwaltungstypus der Geu/ahrleistungs­
und damit der Regulierungsverwaltung" (Kersten 2006:
252). Die Gemeinwohlverpflichtungen der offentlichen
Hand bleiben dabei bestehen. Insofern stellt der Wandel
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vorn Leistungsstaat zum Gewahrleistungsstaat keine Ab­
kehr vom Wohlfahrtsstaat dar (Einig 2008: 20).

5 Anforderungen an eine neue
Organisationsstruktur

Der Ad-Hoc-Arbeitskreis "Netzstruktur der DBAGaus Sicht
der Raumordnung" der Akademie fur Raumforschung und
Landesplanung hat einen detaillierten Entwurf fur ein
Fernverkehrsnetz im Personen- und Gtiterverkehr erarbei­
tet, das den oben genannten Anforderungen an die ErfUI­
lung von Gemeinwohlzielen entspricht (vgl. Heinze et al.
2002). Ein solches Netz muss - erganzt urn Nahverkehrs­
verbindungen - auch unter erschwerten wirtschaftlichen
und demographischen Rahmenbedingungen gesichert
sein und in angemessener Qualitat bedient werden.

Der im Schienenpersonennahverkehr eingeschlagene Weg
von der Leistungs- zur Gewahrleistungsverantwortung hat
sich bewahrt, wei! mit der offentlichen Ausschreibung von
Verkehrsleistungen Einsparungen und Qualitatsverbesse­
rungen erreicht werden konnten. Anderungsbedarf besteht
hingegen im Hinblick auf die Organisationsstruktur des
Schienenpersonenfernverkehrs. Eine Gewahrleistungsver­
antwortung des Staates fur den Schienenpersonenfern­
verkehr lasst sich aus dem Grundgesetz zwar nicht expli­
zit ableiten; sie folgt jedoch notwendig aus allgemeinen
wohlfahrtsstaatlichen Uberlegungen. Somit muss nicht
nur der Schienenpersonennahverkehr, sondern auch der
Schienenpersonenfernverkehr als Bestandteil der offent­
lichen Daseinsvorsorge aufgefasst werden. Sollen weite­
re Angebotsverschlechterungen vermieden werden, ist
eine offentliche Steuerung des Schienenpersonenfernver­
kehrs unabdingbar. Es bietet sich an, das Besteller-Erstel­
ler-Prinzip des Nahverkehrs auf den Fernverkehr auszu­
weiten. Anders als beim Nahverkehr mtisste diese Aufgabe
vom Bund tibernommen werden, da nur er den lander­
tibergreifenden Verkehr sinnvoll organisieren kann. Hierzu
miisste vom Bund festgelegt werden, welche Verkehre auf
welchen Strecken angeboten werden sollen. Die Verkehrs­
leistungen wurden dann unter zuvor definierten Qualitats­
kriterien zeitlich befristet offentlich ausgeschrieben. Den
Zuschlag erhielte dasjenige Unternehmen, das ftir den
Verkehr den geringsten Zuschuss oder den hochsten Uber­
schuss in Aussicht stellt. Dieser Schritt ware nicht zwangs­
laufig mit zusatzlichen Kosten verbunden. Fur die Konzes­
sionsvergabe bei wirtschaftlich attraktiven Strecken waren
Einnahmen zu erzielen, mit denen der Zuschussbedarf
schwacher Strecken abgedeckt werden konnte (vgl. BAG
SPNV 2001). Die notwendigen Verwaltungskosten waren
vor dem Hintergrund des daraus resultierenden Nutzens
hinzunehmen. Eine so geartete Regulierung ware geeig­
net, auch im Fernverkehr einen intramodalen Wettbewerb
zwischen verschiedenen Eisenbahnverkehrsunternehmen
in Gang zu setzen, so dass Effizienzverbesserungen und
Qualitatssteigerungen zu erzielen waren. Der Staat konnte
sich auf die zur Erfullung von Gemeinwohlzielen notwen-
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dige strategische Steuerung konzentrieren, wohingegen
die Eisenbahnverkehrsunternehmen innerhalb des vor­
gegebenen Rahmens in ihrem operativen Alltagsgeschaft
frei von politischer Einflussnahme waren, Die Verantwort­
lichkeiten von Politik und Privatwirtschaft waren klar ge­
geneinander abgegrenzt. Gemeinwohlziele konnten durch
die Vorgabe eines verbindungsgenauen Service- und Be­
dienungsniveaus erftillt werden. Die Politik wurde in die
Ptlicht genommen, eine bewusste Entscheidung zu treffen,
welches Versorgungsniveau gewtinscht ist und wie die da­
raus resultierenden Kosten zu finanzieren sind. Anders als
die Deutsche Hahn AG unterlage sie bei dieser Entschei­
dung einer wirksamen offentlichen Kontrolle. Wenn auf
diese Weise die Wahrung von Gemeinwohlverpflichtun­
gen durch eine offentliche Steuerung sichergestellt ist, las­
sen sich keine grundsatzlichen Erwagungen gegen einen
Verkauf der Eisenbahnverkehrsunternehmen des Bundes
erkennen. Blofs hingewiesen werden solI in diesem Zu­
sammenhang auf die grundsatzliche Moglichkeit, eine
vergleichbare Organisationsstruktur auch im Gliterverkehr
einzufuhren, urn den genannten Verlagerungs- und Ent­
lastungszielen Rechnung tragen zu konnen,

Es bleibt die Frage, welcher Weg beim Streckennetz einge­
schlagen werden sollte. Die bisherigen Erfahrungen lassen
es empfehlenswert erscheinen, eine institutionelle Tren­
nung der Eisenbahninfrastruktur- von den Eisenbahnver­
kehrsunternehmen des Bundes vorzunehmen. Die Regu­
lierung des Netzzuganges hat Diskriminierungspotentiale,
die aus der konzernrnafsigen Verflechtung erwachsen, bis­
lang nur unzureichend ausraumen konnen, Urn einen dis­
kriminierungsfreien Netzzugang zu errnoglichen, ist eine
neutrale Instanz notig, Diese Aufgabe kann ein Eisen­
bahninfrastrukturunternehmen, das zugleich Eisenbahn­
verkehrsunternehmen ist und somit Eigeninteressen bei
Trassenvergabe und Fahrplangestaltung hat, nicht erfullen.
Anders als die Eisenbahnverkehrsunternehmen sollten die
Eisenbahninfrastrukturunternehmen des Bundes auch
weiterhin vollstandig in offentlicher Hand verbleiben. Das
Streckennetz der Eisenbahn stellt ein naturliches Mono­
pol dar; ein funktionierender Wettbewerb zwischen Eisen­
bahninfrastrukturunternehmen erscheint daher aus heu­
tiger Sicht ausgeschlossen". Die offentliche Hand musste
dabei die Aufgabe einer strategischen Weiterentwicklung
des Streckennetzes ubemehmen, urn eine Verfolgung von
Gemeinwohlzielen bei Bau und Unterhaltung von Strecken
und Stationen sicherzustellen. Auf diese Weise wtirde eine
klare Schnittlinie zwischen den Zustandigkeiten von Staat
und Privatwirtschaft gezogen: Das Streckennetz bliebe in
offentllcher Hand; der Eisenbahnbetrieb wiirde von Pri­
vaten durchgeffihrt. Interessendivergenzen zwischen of­
fentlichen und privaten Eigenttimern waren ausgeschlos­
sen. Die Vorgabe des Art. 87e (3) GG, wonach der Bund die
Mehrheit an seinen Eisenbahninfrastrukturunternehmen
behalten muss, ware erfullt, Es bietet sich an, der staatli­
chen Infrastrukturgesellschaft auch die Aufgabe der Fahr­
plan- und Tarifkoordination zu ubertragen.
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Gegen eine Trennung von Streckennetz und Betrieb wird
vielfach das Argument vorgebracht, dass die Deutsche
Bahn AG fur potentielle Investoren nur dann von Interes­
se sei, wenn sie tiber das Streckennetz verfUge. Hiergegen
ist zum einen einzuwenden, dass die Deutsche Bahn AG
in zunehmendem MaBe als internationaler Logistikdienst­
leister agiert (vgl. DB AG 2008: 5 - 8). Wiirden Eisenbahn­
infrastruktur- und Eisenbahnverkehrsunternehmen nicht
voneinander getrennt, miisste der Bund schon aufgrund
der expliziten Verpfliehtung des Art. 87e (3) GG Mehrheits­
eigentiimer eines integrierten DB-Konzerns bleiben und
triige damit das unternehmerische Risiko derartiger Ak­
tivitaten, Zum anderen kommt zwar das von der deut­
schen Bundesregierung beauftragte Gutachten "Privati­
sierungsvarianten der Deutschen Bahn AG .mit und ohne
Netz'" (sogenanntes PRIMON-Gutachten) tatsachlich zu
dem Ergebnis, dass eine Trennung von Netz und Betrieb
eher ungiinstig fur eine schnelle Kapitalmarktfahigkeit
und hohe Verkaufserlose sei. Das gleiche Gutachten stellt
jedoch auch fest, dass dieses Modell im Hinbliek auf int­
ramodalen Wettbewerb und Kundeninteressen zu bevor­
zugen sei (Booz Allen Hamilton 2006: 454 - 456). Seit Be­
ginn der Bahnreform 1994 bis 2006 hat der Bund rund 250
Milliarden Euro in das Eisenbahnwesen investiert (Deut­
scher Bundestag 2007: 8)6. Hiergegen nehmen sich die je
nach Privatisierungsmodell und Marktumfeld zu erwar­
tenden Verkaufserlose von 4 bis maximal 14,6 Milliarden

Anmerkungen
(1)

Moschel (2007: § 19 Rn. 198) bezeichnet das Eisenbahnnetz als
physisches Netz. Allerdings wird dies dem Charakter des Eisen­
bahnnetzes nur teilweise gerecht.

(2)

Weitere Eisenbahninfrastrukturunternehmen im DB-Konzern sind
die DB Station & Service GmbH und die DB Energie GmbH.

(3)

Aus den Bestimmungen des Art. 87e GG folgt, dass die Vorausset­
zung fur einen solchen Schritt die Trennung der Eisenbahnver­
kehrsunternehmen von den Eisenbahninfrastrukturunternehmen
des Bundes ware.

(4)

Allerdings ist bei der Leistungserstellung durch Private keineswegs
apodiktisch von einer hoheren Effizienz auszugehen (vgl. Schmal­
stieg 2003: 17).
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Euro (Booz Allen Hamilton 2006: 444) eher bescheiden aus.
Es liegt auf der Hand, dass nicht der einmalige Verkaufser­
los einer Privatisierung den Ausschlag fur die eine oder an­
dere Organisationsstruktur geben sollte, sondern vielmehr
eine langfristige Konzeption fur die Zukunft der Bahn. Es

. sind verkehrspolitische, nicht finanzielle Argumente, die
fur eine Fortsetzung der Bahnreform sprechen.

6 Schlussbemerkungen

Die funktionelle Privatisierung des Eisenbahnbetriebes
ist ein geeigneter Weg, die Wahrung von Gemeinwohlver­
pflichtungen mit der betriebswirtschaftlichen Effizienz
privater Leistungserstellung zu verbinden. Der volkswirt­
schaftlichen, sozialen und 6kologischen Bedeutung der Ei­
senbahn wird Rechnung getragen; zugleich konnen Ein­
sparungen und Qualitatsverbesserungen erreieht werden.
Dies starkt die Eisenbahn auch im Wettbewerb mit den
iibrigen Verkehrstragern. Wie sieh der intermodale Wett­
bewerb in den kommenden Jahren entwickeln wird, hangt
aber nieht nur von einer durchdachten Organisation des
Eisenbahnwesens ab, sondern auch von einer Reihe wei­
terer Faktoren wie steuer- und ordnungsrechtlichen Rah­
menbedingungen. Insofern kann eine Vollendung der
Bahnreform nur ein Schritt auf dem Weg zu einer nachhal­
tigen Mobilitat sein.

(5)

In dies em Punkt unterscheidet sich das Streckennetz der Eisen­
bahn vom Telefonnetz, das bereits in der zweiten Halfte der Neun­
ziger Jahren privatisiert wurde. Durch die rasche Entwicklung der
Informations- und Kommunikationstechnologie wurden neue
Obertragungswege etabliert, die dazu beigetragen haben, dass das
Telefonnetz seinen Charakter eines natilrlichen Monopols weit­
gehend eingebilBt hat. Nur deshalb konnte ein funktionierender
Wettbewerb im Kommunikationssektor entstehen.

(6)

Dieser Betrag beinhaltet auch die Belastungen aus der Obernahme
von Altschulden der Deutschen Bundesbahn und der Deutschen
Reichsbahn sowie Zahlungen an das Bundeseisenbahnvermogen.
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