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Entgelte fiir die Nutzung von Personenbahnhéfen der DB Station&Service AG

sehr geehrte Damen und Herren,

in dem unter oben genanntem Aktenzeichen eingeleiteten Verfahren zur Uberpriifung der Héhe
und Struktur der Entgelte fur die Nutzung von Personenbahnhéfen der DB Station&Service AG
sind folgende Aspekte deutlich geworden:

* Die Entgelte der DB Station&Service AG entsprechen nicht den Vorschriften des Eisen-
bahnrechts ber den Zugang zur Eisenbahninfrastruktur, da sie entgegen der ausdriickli-
chen Regelung in Ziffer 7.1.3 ABP nicht auf Basis der in den jeweiligen Bundeslandern
und Kategorien angefallenen Kosten berechnet werden.

» Darlber hinaus erwirtschaftet die DB Station&Service AG in den verschiedenen Bundes-
landern deutlich voneinander abweichende Ergebnisse (Betriebsergebnis ). Eine sachli-
che Rechtfertigung fiir die unterschiedlichen Betriebsergebnisse hat die DR Stati- .
on&Service AG weder in ihren ABP noch im Verwaltungsverfahren dargelegt.

» Der Vortrag der DB Station&Service AG, das Stationspreissystem sei mit den Bundes-
l&ndern abgestimmt worden, ist nicht zutreffend.

* Die Methoden der DB Station&Service AG zur Herleitung der verschiedenen Entgelt-
komponenten des Stationspreissystems sind intransparent und wurden bisiang weder in
den ABP noch im Verwaltungsverfahren auf sachliche Differenzierungskriterien gestitzt.
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Vor diesem Hintergrund ergeht nunmehr nachfolgender
Bescheid:

1. Die Regelungen der DB Station&Service AG {ber die Hohe der Entgeite fr die Nutzung von
Personenbahnhéfen (,Stationspreisliste”) werden mit Wirkung zum 01.05.2010 fiir ungiltig
erkiart.

2. Die DB Station&Service AG hat unverziglich eine neue Liste der Entgelte fiir die Nutzung
von Personenbahnhéfen (,Stationspreisliste") zu erstellen und diskriminierungsfrei gegen-
Uber allen Zugangsberechtigten anzuwenden. Sie hat der Bundesnetzagentur bis zum
01.03.2010 ein Konzept vorzulegen, in dem darzustellen ist, in welcher Weise eine Neufas-
sung der Hohe der Entgelte erfolgen wird und weiche Entgeltbildungskriterien sie zukiinftig
heranzuziehen beabsichtigt.

3. Die DB Station&Service AG wird verpfiichtet, im Rahmen der zur Einfihrung der neuen Liste
der Entgelte fOr die Nutzung von Personenbahnhéfen (,Stationspreisliste”) notwendigen Mit-
teilung gemé&R § 14d Satz 1 Nr. 6 AEG auch die Ubereinstimmung ihrer Entgeltfestsetzung
mit § 14 Abs. 5 AEG darzulegen.

4. FUrden Fall, dass die DB Station&Service AG im Rahmen-der vorzunehmenden Neufassung
der Liste der Entgeite fiir die Nutzung von Personenbahnhsfen gleichzeitig (also auRerhalb
der Fristen in § 4 Abs. 4 und 5 EIBV) eine Anderung der Entgeltgrundstze beabsichtigt, si-
chert die Bundesnetzagentur der DB Station&Service AG zu, keine verwaltungsrechtlichen
Mafinahmen wegen Fristverletzung zu ergreifen. Diese Zusicherung gilt unter der Voraus-
setzung, dass die DB Station&Service AG '

a. das gemdag Ziffer 2 vorzulegende Konzept um eine Darstellung der beabsichtigten Ande-
rungen an den Entgeltgrundsétze einschlieRlich Begriindung erweitert,

b. das um Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse bereinigte Konzept im Amtsblatt der Bun-
desnetzagentur oder im Internet unter Bekanntgabe der Adresse im Amtsblatt der Bun-
desnetzagergtur verdffentlicht, :

¢c. bei der Veréffentlichung darauf hinweist, dass Zugangsberechtigte binnen drei Wochen
zu den Anderungen Stellung nehmen kdnnen,

d. angibt, auf welchem Wege diese Stellungnahmen erfolgen kénnen und

e. die Stellungnahmen gemeinsam mit dem Konzept an die Bundesnetzagentur Gbersen-
det.

Die Frist zur Vorlage des Konzeptes gemaR Ziffer 2 verandert sich fur diesen Fali auf den
01.04.2010. Bis zu diesem Datum sind das Konzept sowie die Stellungnahmen an die Bun-
desnetzagentur zu (ibersenden. :

9. For den Fall der génzlichen oder teilweisen Nichtbefolgung der unter Ziffer 1 bis 3 angeord-
neten Verpflichtungen wird der DB Station&Service AG ein Zwangsgeld in Hdhe von 200,000
Euro angedroht.
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I. Sachverhalt
a.) Allgemein

Die DB Station&Service AG (Bescheidadressatin) ist als Eisenbahninfrastrukturunternehmen
Betreiberin von deutschlandweit etwa 5.400 Personenbahnhéfen. Die Infrastruktur der Perso-
nenbahnhdfe wird durch Eisenbahnverkehrsunternehmen und andere Zugangsberechtigte ge-
nutzt. Die Bescheidadressatin gewahrt im Sinne der Vorschriften des Eisenbahnrechts Zugang
zu ihrer Infrastruktur. Mit dem Abschluss eines Stationsnutzungsvertrages wird den Zugangsbe-
rechtigten das Nutzungsrecht an der Infrastrukiur von Personenbahnhéfen eingerdumt.




-4-

Far die Nutzung der Personenbahnhéfe erhebt die Bescheidadressatin Entgelte (Stationsprei-
se). Die Entgeitgrundsétze sind in den ,Aligemeinen Bedingungen fiir die Nutzung der Infrastruk-
tur von Personenbahnhéfen der DB Station&Service AG" (ABP) aufgefihrt. Derzeit angewandt
werden die ABP mit Gliltigkeit ab 30.10.2009, vormals die ABP mit Gultigkeit ab 10.04.2007. Die
ABP sind jeweils Bestandteil des Stationsnutzungsvertrages. Die Entgelthdhen werden von der
Bescheidadressatin in der so genannten Stationspreisliste veréffentlicht. Fir jeden Zughait ha-
ben die Eisenbahnverkehrsuniernehmen bzw. die Zugangsberechtigten ein Entgelt zu entrich-
ten, das sich aus dem in den Entgeltgrundséatzen beschriebenen Verfahren unter Anwendung
der jeweils gultigen Stationspreisliste ergibt.

b.) Zum Verwaltungsverfahren

Mit Schreiben vom 13.08.2007 teilte die Bundesnetzagentur der Bescheidadressatin mit, dass
sie unter dem Aktenzeichen 705-07-038 von Amts wegen ein Verfahren zur Uberpriifung von
Hohe und Struktur der Nutzungsentgelie eingeleitet habe. Sie bat die Bescheidadressatin in
diesem Schreiben um Auskiinfte und Nachweise zum Stationspreissystem. Mit Schreiben vom
03.09.2007 beantwortete die Bescheidadressatin das erste Auskunfisersuchen der Bundesneifz-
agentur. Sie erganzte ihre Antwort durch ein weiteres Schreiben vom 17.10.2007.

In nachfolgenden Auskunfisersuchen vom 25.10.2007 und 25.03.2008 legte die Bundesnetz-
agentur der Bescheidadressatin prazisierende Fragen vor und erbat die Ubersendung weiterer
Unterlagen und Nachweise. Die Bundesnetzagentur hatte eine Auswahl von 160 Bahnhéfen
getroffen, um anhand dieser Stichprobe die Kostenverteilung und die Einzelerlése im Detail be-
trachten zu kénnen. Die Bescheidadressatin beantwortete die gestellten Fragen mit Schreiben
vom 23.11.2007 und 16.04.2008 und legte die angeforderten Daten zu den 160 Bahnhéfen teil-
weise vor. Die angeforderte separate Auflistung der Einzel- und Gemeinkosten wurde seitens
der Bescheidadressatin nicht (ibermitielt. Desgleichen fehlten Angaben zum Bereich der Stati-
onsvermarktung, der die Tatigkeiten aus Vermietung und Verpachtung einschlie®t. Zur Begriin-
dung liel} die Bescheidadressatin verlauten, dass dessen Ergebnis fir die Entgeltregulierung
nichf relevant sei.

Mit Schreiben vom 26.08.2008 informierte die Bundesnetzagentur die Bescheidadressatin, dass
sie die Durchfithrung eines Anhdrungstermins beabsichtige. Der hierzu avisierte Termin in der
Unternehmenszentrale der Bescheidadressatin kam nicht zustande. Daher fand die Anh&rung
am 10.09.2008 von 10:00 bis 15.00 Uhr in Bonn, in den R&umen der Bundesnetzagentur, statt.
In dem Anhdrungsgespréch erlduterte die Bundesnetzagentur der Bescheidadressatin die noch
offenen Fragen zur Struktur des Preissystems und zur wirtschafilichen Situation und legte dar,
welche Unklarheiten Gher das Stationspreissystem noch bestiinden und welche vorlaufigen
Schlusse die Behdrde aus den bis dato vorgelegten Unterlagen ziehe. Die Bescheidadressatin
nahm im Gesprdch zu den von der Bundesnetzagentur aufgeworfenen Fragen Stellung bzw.
sicherte eine spétere Beantwortung zu.

Im Anschiuss an diese mindliche Anhdrung gab die Bundesnetzagentur der Bescheidadressatin
mit Schreiben vom 09.10.2008 nochmals Gelegenheit zur Stellungnahme. Darin listete die Bun-
desnetzagentur die unbeantwortet gebliebenen Fragen sowie die noch fehlenden Unterlagen,
die bereits im Gespréch hétten vorgelegt werden sollen, auf. Zuséaizlich wiederholte die Bundes-
netzagentur, welche Aspekte im weiteren Fokus der Untersuchung stehen wiirden. Die vorlaufi-
ge Antwort der Bescheidadressatin erfolgte am 21.10.2008. Darin stelite die Bescheidadressatin
Antrag auf Akteneinsicht, um Einblick in vermeintliche Beschwerden zu erhalten, die zur Verfah-
renserdffnung geflhrt hatten. Ziel der Bescheidadressatin war hierbei, den Anlass der Priifung
und das Ermittiungskonzept nachvolizieshen zu kénnen. Daneben flhrte die Bescheidadressatin
aus, dass sie aus rechtlichen Griinden keine Pflicht zur Beantwortung von Fragen mit Kostenbe-
zug sehe. '

Nach dem Schreiben der Bundesnetzagentur vom 27.10.2008, in dem der Bescheidadressatin
die rechilichen Erwédgungen der Bundesnetzagentur nochmals mitgeteilt und auf die noch feh-
lenden Informationen hingewiesen wurde, erneuerte die Bescheidadressatin am 07.11.2008
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ihren Antrag auf Akteneinsicht. Diesem Antrag gab die Bundesnetzagentur am 18.11.2008 statt,
die Ubersendung einer Abschrift der Verfahrensakte erfolgte tags darauf. Zuvor hatte die Bun-
desnetzagentur der Bescheidadressatin am 11.11.2008 nochmals die Méglichkeit einer schriftli-
chen Stellungnahme eréffnet. Die Bescheidadressatin antwortete darauf am 24.11.2008 und
Ubermittelte ohne Anerkennung einer Rechtspflicht kostenrechnerische Unterlagen. Auf eine
urspringlich geplante zweite Anh&rung wurde im Einvernehmen mit der Bescheidadressatin
verzichtet. Insgesamt verbleiben einige von der Bundesnetzagentur geforderte Auskinfte, die
von der Bescheidadressatin nicht erteilt wurden.

Des Weiteren monierte die Bescheidadressatin die vorgeblich nicht vollstandig erteilte Aktenein-
sicht und stellte einen Antrag auf volistdndige Akteneinsicht. In der abschriftlich (ibersandten
Akte seien unzuidssige Schwarzungen vorgenommen worden. Aullerdem seien Schriftstiicke
unzulassigerweise entfernt worden. Den Antrag auf volisténdige Akteneinsicht vom 11.12.2008
lehnte die Bundesnetzagentur am 13.01.2009 ab und begriindete die Schwarzungen und die
Auslassung bestimmter Schriftstiicke gesondert gegeniber der Bescheidadressatin.

Mit Schreiben vom 30.01.2009 wandte sich der Vorsitzende des Vorstandes der Bescheidadres-
satin an die Bundesnetzageniur und regte ein persénliches Gesprach an. Dieses fand am
02.04.2009 in den Raumen der Bundesnetzagentur statt. Zuvor hatte die Bescheidadressatin
Unterlagen {ibersandt, deren Inhalt Gegenstand des Gesprachs war. Im Rahmen des Gespré-
ches rdaumte die Bescheidadressatin ein, dass die Bildung der Stationspreise nicht rein kosten-
basiert erfolge. Vielmehr erfolge eine Adjustierung, die ,handisch” vorgenommen werde und sich
an der Hohe der fiir die Stationspreise zur Verfligung gesteliten Regionalisierungsmittel orientie-
re. Es wurde zwischen der Behérde und der Bescheidadressatin Einigung dariber erzielt, dass
das Verfahren nach letztmaliger Ubermittlung von Informationen zu einem baldigen Abschiuss
gefihrt werden solle. Hierzu wihite die Bundesnetzagentur aus den vormals aufgelisteten 160
Bahnhdfen nunmehr zehn Bahnhéfe aus und bat mit Schreiben vom 17.04.2008 um die Angabe
von Daten aus dem Rechnungswesen des Unternehmens. Dieser Aufforderung kam die Be-
scheidadressatin am 06.05.2009 nach und (bermittelte einige hoch aggregierte Zahlen aus dem
Rechnungswesen. Dariiber hinaus fasste sie per Schreiben vom 20.04.2009 die flr die Beurtei-
jung des geltenden Stationspreissystems aus ihrer Sicht maigeblichen Gesichtspunkte zusam-
men.

In der Folgezeit wertete die Bundesnetzagentur die eingereichten Daten zu den ausgewéhlten
Bahnhofen sowie die sonstigen Unterlagen aus dem Rechnungswesen aus.

c.} Zu den Enlgelfregelungen

Die Bescheidadressatin erhebt fir die Nutzung ihrer Personenbahnhdéfe Entgelte. Wihrend bis
zum 31.12.2004 ein Einzelpreismodell galf, in dem fiir jeden der von der Bescheidadressatin
betriebenen Bahnhofe ein eigener Preis festgelegt wurde, wendet sie seit dem 01.01.2005 ein
Kategoriepreissystem an. Alle Personenbahnhéfe der Bescheidadressatin werden seit dem
Zeitpunkt der Umstellung Stationskategorien zugeordnet. Derzeit gibt es sechs Stationskatego-
rien, wobei Kategorie 1 flr die Bahnhofe mit der groRien verkehrlichen Bedeutung steht, wah-
rend Kategorie 6 die verkehrlich am wenigsten bedeutsamen Bahnhéfe reprasentiert. Intern ver-
wendet die Bescheidadressatin zusétzlich eine Kategorie 0. Darin seien, laut Auskunft der Be-
scheidadressatin vom 23.11.2007, Personenbahnhéfe zusammengefasst, die im Bezugsjahr
zum Zeitpunki der Planung nicht fir Zughalte genutzt wiirden.

Die Eintellung der Bahnhofe in eine Stationskategorie wird nach bundesweit einheitlichen, ver-
kehrlichen Kriterien vorgenommen. Sie erfoigt gemaR Abschnitt 7.1.2 in Verbindung mit Anla-
ge 2, Seiten 27 und 28 ABP. Als verkehrliche Kriterien werden die Reisendenzahlen des jewei-
tigen Bahnhofs, die Anzahl der Zughalte sowie die Verknipfungsfunktion des Bahnhofs heran-
gezogen. Die Ein- und Aussteiger pro Tag werden im Fernverkehr mit dem Faktor zehn gewich-
tet. Die insoweit gewichteten Zughalte werden mit einem Fakior multipliziert, der fiir Fernver-
kehrsziige 100 und fur Nahverkehrsziige 25 betrégt. Die jeweils gewichtete Anzahl der Reisen-
den und der Zughalte wird dann je nach Umsteigemdglichkeit zwischen Nah- und Fernverkehrs-
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linien mit einem Faktor zwischen 1,0 und 1,6 multipliziert. Das Ergebnis ist die Grundkategori-
sierungszahl. Je nachdem, wie hoch die Grundkategorisierungszahl ist, fallt der Bahnhof in
eine bestimmte Kategorie. Flr jede Kategorie sind hierfiir Schwellenwerte angegeben.

Fir jede Bahnhofskategorie ist ein bestimmtes Entgelt festgelegt. Zusatzlich werden die Entgeite
je nach Bundesiand unterschieden. Rechnerisch ergeben sich aufgrund der sechs Kategorien
fur 16 Bundeslander somit 96 mdgliche Stationsentgelte. Weil es nicht in allen Bundesldandern
Bahnhofe aller Kategorien gibt, werden tatsachlich nur 86 Stationsentgelte ausgewiesen (Stand
2009). Far jeden abfahrenden Zug haben die Zugangsberechtigten ein auf diese Weise be-
stimmtes Entgelt zu entrichten. Fir langere Ziige ist der Zugliangenfaktor zu bericksichtigen.
Dieser sieht vor, dass fir Zuge Uber 180 Meter Lange das doppelte Enigelt pro Zughalt berech-
net wird. :

Folgende Entgelte werden von der Bescheidadressatin erhoben. Die Liste der Entgelte pro Zug-
halt ist glltig seit dem 01.01.2009.

2000 [ 2 3 a 5 6
Baden-Wirttemberg 18,33 €| 1584 € 6,26 € 1,48 € 243€| 232€
Bayern 19,66 €| 11,44€| 10,50€| 146€| 246€| 241€
Berlin 4293 €, B,90€ 1,11€: 3,23€
Brandenburg ' 28,26€| 2086€| 260€| 664€| 441€
Bremen 3742 € 11,20 € 1,72€} 413€| 270€
Hamburg 1947€| 8,30€| 590€| 3,05€| 329¢€
Hessen 21,78€| 1433€| 551€| 162€| 202€| 237€
Mecklenburg-Vorpommern 4249 €! 21,27 € 143€| 837€, 28B€
Niedersachsen 20,76 €| 18,87€| 720€| 213€| 314€| 276€
Nordrhein-Westfalen 2034 €| 1556€| 58B0€| 214€| 2904€| 289€
Rheinland-Pfalz 2514 €| 2179€| 926€| 160€| 184€| 164€
Saarland , 3001€| 993€ 1,20 € 1,74 € 1,70 €
Sachsen 40,77 €] 2967 €| 2052€| 231€| 337€| 292¢€
Sachsen-Anhailt 30,23€| 12,66 € 1,41€| 407€| 285€
Schleswig-Holstein 4286 €| 0O05€ 192€| 343€| 282¢
Thilringen 27,10€| 1487€| 210€| bH44€| 198€

In den Jahren zuvor gab es ebenfalls Stationspreislisten, deren Gliltigkeitszeitraum jeweils das
Kalenderjahr war. Festzustellen ist hierbei, dass es erhebliche Preisunterschiede innerhalb der
sechs Kategorien gibt. So kostet ein Halt an einem Berliner Bahnhof der Kategorie 1 mehr als
das Doppelte im Vergleich zu einem Halt an einem Bahnhof in Baden-Wirttemberg. In der Ka-
tegorie 2 kostet ein Halt in Schleswig-Holstein im Vergieich zum kostengiinstigsten Halt in Berlin
das 6,2-fache. Ein Halt in Schieswig-Holstein kostet hierbei fast genauso viel wie ein Halt an
einem Berliner Bahnhof der Kategorie 1. In der Kategorie 5 unterscheiden sich der preisgins-
tigste und der teuerste Halt um das 4,8-fache.

Die seit 2007 erhobenen Entgelte wurden der Bundesnetzagentur jeweils gemaR § 14d Satz 1
Nr. 6 Allgemeines Eisenbahngesetz (AEG) mitgeteilt (Aktenzeichen 7815-06-440 fir die Entgel-
te mit Glttigkeit ab 01.01.2007, 10.050-F-07-302 fir die Entgelte mit Giiltigkeit ab 01.01.2008
und 10.050-F-08-316 flr die Entgeite mit Gultigkeit ab 01.01.2008). Auf einen Widerspruch ge-
méaf § 14e Abs. 1 Nr. 4 AEG wurde bislang unter Hinweis auf eine bevorstehende bzw. laufende
umfassende Prifung des Stationspreissystems verzichtet. Per Schreiben vom 17.09.2009 unter-
richtete die Bescheidadressatin die Bundesnetzagentur Uber die ab 01.01.2010 geltenden Ent-
gelte (Aktenzeichen 10.050-F-09-315).

Zur Erganzung des Sach- und Streitgegenstands wird auf die Verfahrensakte Bezug genom-
men.




Il. Rechtslage

1.} Zu Ziffer 1 des Tenors

Die von der Bescheidadressatin erhobenen Entgelte fir die Nutzung von Personenbahnhéfen
verstofien gegen die Vorschriften des Eisenbahnrechts iber den Zugang zur Eisenbahninfra-
struktur. Die Bundesnetzagentur erklart die Regefungen mit Wirkung zum 01.05.2010 fiir ungil-
tig. Ermachtigungsgrundlage ist § 14f Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 AEG.

a.) Formelle RechtmaRigkeit

Der Bundesnetzagentur filr Elektrizitat, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen (Bun-
desnetzagentur) obliegt als Regulierungsbehérde gemaf § 14b Abs. 1 Nr. 4 AEGi. V. m. §4
Abs. 1 Bundeseisenbahnverkehrsverwaltungsgesetz (BEVVG) die Aufgabe der Uberwachung
der Vorschriften des Eisenbahnrechts (iber den Zugang zur Eisenbahninfrastruktur, insbesonde-
re hinsichtlich der Benutzungsbedingungen, der Entgeltgrundsétze und der Entgelthéhen.

Gelegenheit zur Stellungnahme gemaB § 28 Abs. 1 Verwaltungsverfahrensgesetz (VWVIG) wur-
de der Bescheidadressatin in der mundlichen Anhérung am 10.09.2008, in dem Gesprach am
02.04.2009 sowie mit Schreiben vom 09.10.2008, 27.10.2008, 11.11.2008 und 17.04.2009 ge-
geben. _

b.) Materielle RechtmaBigkeit

GemaR § 14f Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 AEG kann die Bundesnetzagentur von Amts wegen Regelun-
gen (ber die Hohe oder Struktur der Wegeentgelte und sonstiger Entgelte eines Eisenbahn-
infrastrukturunternehmens Gberprifen. Sie kann geman § 14f Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 AEG Regelun-
gen (Ober die Hohe oder Struktur der Entgelte mit Wirkung fur die Zukunft fur unguitig erklaren,
soweit diese nicht den Vorschriften des Eisenbahnrechts (iber den Zugang zur Eisenbahninfra-
struktur entsprechen. ' ‘

ba.) Allgemein

Die Bescheidadressatin ist Betreiberin einer Eisenbahninfrastruktur und somit Eisenbahninfra-
strukturunternehmen im Sinne von § 2 Abs. 1 AEG. Die von ihr betriebenen Eisenbahninfra-
struktureinrichtungen gelten als Serviceeinrichtungen im Sinne von § 2 Abs. 3c AEG. Sie fallen
unter § 2 Abs. 3¢ Nr. 2 AEG (Personenbahnhéfe, deren Gebéude und sonstige Einrichtungen).
Als Personenbahnhdfe gelten die Zugangsstellen zum Personenverkehr. Dies kénnen nach be-
trieblicher Auslegung (vgl. § 4 Abs. 8 und 9 Eisenbahn-Bau- und Betriebsordnung) auch Halte-
punkte und Haltestellen sein. GemaR § 14 Abs. 1 Satz 1 AEG ist die Bescheidadressatin ver-
pflichtet, die diskriminierungsfreie Benutzung der von ihr betriebenen Eisenbahninfrastruktur und
die diskriminierungsfreie Erbringung der von ihr angebotenen Leistungen in dem durch die Ei-
senbahninfrastruktur-Benutzungsverordnung (EIBV) bestimmten Umfang zu gewahren. Die Be-
scheidadressatin ist aus diesem Grund ein &ffentliches Eisenbahninfrastrukturunternehmen im
Sinne von § 3 Abs. 1 Nr. 2 AEG. Die Stationspreise der Bescheidadressatin stellen in Bezug auf
§ 14f Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 AEG ,sonstige Entgelte” dar, weil die Bescheidadressatin kein Beirei-
ber der Schienenwege ist und keine Wegeentgelte (Trassenentgelte) erhebt.

Uberpriift wurden geman § 14f Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 AEG sowohl die Hohe als auch die Struktur
der Entgelte der Bescheidadressatin. Die Uberpriifung hat zunschst ergeben, dass die Héhe der
Entgelte aus mehreren Griinden rechtswidrig ist.

bb.) Versto8 gegen § 14 Abs. 1 Satz 1i. V. m. § 14 Abs. 5 AEG |
Die Bescheidadressatin hat ihre Entgelte nach den eisenbahnrechtlichen Vorschriften zu richten.

Als Maf3stab ist § 14 Abs. 1 Satz 1i. V. m. § 14 Abs. 5 AEG und § 24 Abs. 4 EIBV heranzuzie- |
hen. Danach haben Eisenbahninfrastrukturunternehmen ihre Entgelte fir den Zugang zu Servi-
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ceeinrichtungen einschiiedlich der damit verbundenen Leistungen so zu bemessen, dass die
Wettbewerbsmdglichkeiten der Zugangsberechtigten nicht missbrauchlich beeintrachtigt werden.
Sie dirfen inshesondere einzelnen Zugangsberechtigten keine Vorteile gegentiber anderen Zu-
gangsberechtigten einrdumen, soweit hierfiir nicht ein sachlich rechtfertigender Grund vorliegt.’

Die Regelungen der Bescheidadressatin hinsichtlich der Hohe der Entgelte sind mit den eisen-

bahnrechtlichen Vorgaben nicht vereinbar. Die erhobenen Entgelththen wirken diskriminierend.
Sachliche Griinde fiir die Preisfestsetzung werden nicht angefiihrt bzw. die sachlichen Griinde

‘fur Preisdifferenzierungen werden nicht abwagungsfehlerfrei angewandt. Dem steht auch nicht

enigegen, dass eine eingehende Prifung hinsichtlich eines méglichen Preishdhenmissbrauchs
momentan noch nicht eingeleitet wurde,

Gemal § 14 Abs. 1 Satz 1 AEG ist jedes &ffentliche Eisenbahninfrastrukturunternehmen zu ei-
ner diskriminierungsfreien Zugangsgewahrung sowie der diskriminierungsfreien Erbringung der
von ihm angebotenen Dienstleistungen verpflichtet. Hierzu gehért auch die nicht missbrauchli-
che Erhebung von Entgelten (val. § 14 Abs. 5 AEG). Ein diskriminierendes Verhalten liegt dabei
in der Gleichbehandlung unterschiedlicher Sachverhalte oder in der Ungleichbehandlung glei-
cher Sachverhalte. Eine Diskriminierung liegt auch dann vor, wenn formal gesehen die Zu-
gangsberechtigten gleich behandelt werden, in der Anwendung der Regelungen jedoch sachlich
nicht gerechtfertigte Unterschiede greifbar sind (vgl. OVG Nordrhein-Westfalen, Beschiuss vom
31.08.2007, Az. 13 A 108/07).

Die Entgelte der Bescheidadressatin fur die Nutzung der Personenbahnhéfe sehen fur gleiche
Bahnhofskategorien unterschiedliche Preishéhen je nach Bundesland vor. Zwar zahlen alle Zu-
gangsherechtigten flir die Nutzung eines bestimmten Bahnhofs das gleiche Enigelt. Es ist je-
doch missbrauchlich, wenn ein Unternehmen ohne sachliche Rechtfertigung fur vergleichbare
Leistungen gegeniiber vergleichbaren Abnehmern an einem Ort unginstigere Entgelte fordert
als an einem anderen Ort (vgl. § 14 Abs. 5 AEGi. V. m. § 19 Abs. 4 Nr. 3 Gesetz gegen Wett-
bewerbsbeschrdnkungen, GWB). Zugangsberechtigte, die ganz oder vorwiegend in einem be-
stimmten Bundesland tatig sind, haben wegen der Preisdifferenzierung eine abweichende finan-
zielle Belastung zu tragen als regional operierende Zugangsberechtigte in einem anderen Bun-
desland. Diese Preisdifferenzierung bedarf zum Ausschluss einer méglichen Diskriminierung der
sachlichen Rechtfertigung.

Zur sachlichen Rechtfertigung der Stationspreise fiihrt die Bescheidadressatin in ihren Nut-
zungsbedingungen flr Serviceeinrichtungen unter Abschnitt 7.1.3 ABP aus:

~Der Stationspreis wird auf der Basis der Kosten gebildet, die filr die Vorhaltung und den
Betrieb der Infrastruktur der Personenbahnhéfe in den einzelnen Bundeslandern und den ein-
zelnen Stationskategorien insgesamt entstehen. Dabei werden die Zuschtisse von Férdermittel-
gebem bundesiandspezifisch berticksichtigt. Infolge dessen und aufgrund verschiedener
Leistungsmengen (Zughalte) kdnnen sich fiir die einzelnen Batinhofskategorien je nach
Bundeslandern unterschiedliche Entgelth6hen ergeben.” (Hervorhebungen nur hier).

Diese Aussage hat die Bundesnetzagentur — zumindest zu Beginn des Prifverfahrens — als Er-
klarung far die Preisdifferenzierungen angesehen. Sie hat ihre Priffung zuerst auf die Frage
konzentriert, ob unterschiedliche Kostenniveaus, die bundeslandspezifische Beriicksichtigung
offentlicher Zuschiisse sowie die verschiedenen Leistungsmengen (Zughalte) als sachliche
Rechtfertigung fir die landerspezifischen Preise gewertet werden kdnnen. Die entsprechende
Differenzierung erschien plausibel.

! Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang darauf, dass § 14 Abs. 5 AEG mit dem Vierten Gesetz zur
Anderung des Aligemeinen Eisenbahngesetzes vom 19.05.2009 (BGBL. | Nr. 27/2009) neu gefasst wurde.
Gemal § 40 Abs. 1 AEG neue Fassung gilt § 14 jedoch bis zum 31.12.2009 in der bisherigen Fassung
weiter.
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Unabhéngig davon, ob die in den ABP genannten Grundsétze zur Preisbildung in der Realitat
tatsachlich zur Anwendung kommen, sprechen viele Griinde flir eine regionale Preisdifferenzie-
rung. Es kann von Land zu Land unterschiedliche Kostenniveaus geben: Dies kann beispiels-
weise an den topografischen Gegebenheiten oder an architektonisch herausragenden Bahn-
hofsbauten liegen. Die einer Kategorie zuzurechnenden Kosten hangen zudem mafgeblich von
den Zuschilssen der Férdermittelgeber ab. In Bezug auf die erhaltenen Férdermittel fuhrt die
Bescheidadressatin in ihrem Schreiben vom 03.09.2007 aus: ,[Die Férdermittel] werden bei der
Preisbildung jeweils in Bezug auf die einzelnen Kategorien je Bundesland beriicksichtigt. Im
Rahmen der bilanziellen Abbildung der Sachanlagen werden die entstehenden Anschaffungs-
und Herstellungskosten um den Anteil der erhaltenen investiven Zuschiisse gemindert. Diese
Zuschusse fUhren dann zu einer Minderung der spéteren Abschreibungsaufwendungen [...]".
Und weiter: ,Zuschilsse flr nicht aktivierungspflichtige Tatbestéinde werden ergebniswirksam
beriicksichtigt.”

Nach diesem Mechanismus fiihren Zuschsse fiir 6rtliche Projekte durch die éffentliche Hand
(Bund, Bundeslander, Aufgabentragerorganisationen, Kommunen) zu einer Minderung der Kos-
ten im jeweiligen Bundesland und in der jeweiligen Kategorie, sei es durch direkte ergebniswirk-
same Effekte oder durch verringerte Abschreibungen bei Wirtschaftsgitern des Anlagevermo-
gens. Da bundeseinheitliche Preise eine Verwasserung der regionalen Zuschisse bedeuten
wlrden, ist die bundesldnderspezifische Preisdifferenzierung im Ansatz sachgerechter. Ein Bun-
desland, das hohe Mittel in Bahnhofsneu- und -umbauten investiert, wird nach diesem Prinzip
von geringeren Stationsentgelten profitieren.

Es lasst sich also festhalten, dass fur die Preisdifferenzierung je nach Bundesland dem Grunde
nach nicht auszuschlieflen ist, dass sachliche Griinde dafur bestehen wirden.

Die in Abschnitt 7.1.3 ABP geschilderten Prinzipen der Preisbildung représentieren im weitesten
Sinne das Modeli einer Divisionskalkulation. Dabei werden die Kosten auf die Leistungsmengen
umgelegt. Dies hieRe bezogen auf die Stationspreise, dass die in der jeweiligen Kategorie im
jeweiligen Bundesland anfallenden Kosten nach Abzug der 8ffentlichen Zuschiisse durch die
Anzahl der Zughalte geteilt wiirden. Aufgrund des Zugldngenfaktors wilrden bestimmte Zughalte
- doppelt gezahlt (gewichtete Zughalte). Der anhand dieser Division ermittelte Betrag stellte den
Stationspreis, also das Entgelt pro Zughalt dar, wobei ein gleichmaRiger prozentualer Aufschlag
zur Erzielung einer auskdmmlichen Rendite und zur Abdeckung bestimmter Risiken unschadiich
wiére.

Die Bescheidadressatin stellt in Anlage 1 ihres Schreibens vom 03.09.2007 auf Seite 13 dieses
Prinzip schematisch dar. Einerseits erfolge eine Zusammenfassung der Gesamtkosten aller
Verkehrsstationen je Kategorie und Bundesland. Andererseits finde eine Zusammenfassung der
gewichteten Zughalte aller Verkehrsstationen je Kategorie und Bundesland statt. In der Folge
erwédhnt die Bescheidadressatin die Division: ,Zielkosten je Kategorie und Bundesland durch
Zughalte je Kategorie und Bundesland.” Aus dieser Division resultiere die ,Festlegung kos-
tenorientierter Stationspreise je Kategorie und Bundesland."

Auch wenn die Bescheidadressatin noch andere Faktoren ansprach, die im Rahmen der Preis-
bildung berticksichtigt wiirden, so deuteten ihre Erklarungen darauf hin, dass die Hhe der Ent-
gelte im Wesentlichen auf den Kosten beruhe. Aus diesem Grund hat die Bundesnetzagentur in
threr Priifung einen Abgleich zwischen den entstehenden Kosten und den Erlésen aus der Stati-
onsnhutzung vorgenommen. Eine Ubereinstimmung hatte die folgerichtige Anwendung des Prin-
zips der Divisionskalkulation bestatigt und damit auch zur Entlastung der Bescheidadressatin
von den haufig vernehmbaren Diskriminierungsvorwiirfen beigetragen. Griinde, die gegen die
RechtmaRigkeit eines kostenorientierien Preissystems bei einem Betreiber von Serviceeinrich-
tungen sprachen, sind vermutlich kaum zu finden, auch wenn der MaRstab fir die Entgeltbe-
messung bei Serviceeinrichtungen im Gegensatz zu den Entgelten fiir Nutzung von Schienen-
wegen bislang keine explizierte Kostenorientierung vorsah (zukinftig wird dies der Fall sein).
Denn wenn alten Zugangsberechtigten im weitesten Sinne nur die Kosten einschlieltlich einer
angemessenen Rendite in Rechnung gestellt werden, die durch die Inanspruchnahme der Leis-
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tung entstehen (Verursacherprinzip), kann ein etwaiger Diskriminierungsverdacht gegen Eisen-
bahninfrastrukturunternehmen mit homogenem Leistungsangebot in aller Regel entkréftet wer-
den.

bc.) Analyse der derzeit erhobenen Stationspreise.

Die Bundesnetzagentur hat — erstmalig mit Schreiben vom 13.08.2007 und auch in der Folgezeit
bezogen auf die nachfolgenden Geschéftsjahre — Aufstellungen Uber Kosten, Eridse, Leis-
tungsmengen (gewichtete Zughalte) sowie Uber das mit dem Betrieb der Perscnenbahnhéfe
erzielte Betriebsergebnis angefordert. Es liegen demnach folgende Daten vor: Gesamisumme
der Kosten, Gesamtsumme der Erirdge, ausgewiesenes Betriebsergebnis |, jeweils flr die Jahre
2006 (Ist-Zahlen), 2007 (Plan- und Ist-Zahlen), 2008 (Plan-Zahlen) und jeweils aufgeschlusselt
nach Kategorie und Bundesland. Unberiicksichtigt in diesen Aufstellungen ist der Bereich der
Vermarktung, der insbesondere die Vermietung von Bahnhofsflachen beinhaltet. Die folgende
Tabelle zeigt das Betriebsergebnis | als Saldo von Kosten und Eridsen je Bundesland, wie es
von der Bescheidadressatin Gibermittelt wurde.

BE T R R Plan 2007 Ist 2007 .Plan 2008
Baden-Wiriiemberg
Bayern
Berlin
Brandenburg
Bremen
Hamburg -

Hessen
Mecklenburg-Vorpommern
Niedersachsen
Nordrhein-Westfalen
Rheinfand-Pfalz
Saarland

Sachsen
Sachsen-Anhalt
Schleswig-Holstein
Thiringen

Gesamt

Sowohl! die Plan- als auch die Ist-Zahlen weisen in allen betrachteten Jahren eindeutige Diver-
genzen zwischen Kosten und Erlésen auf. Exemplarisch sei dies an den Plan-Zahlen fir 2008
dargestellt, die die Bescheidadressatin als Anlage zu ihrem Schreiben vom 31.01.2008 iiber-
sandte. Bei Gesamtkosten von |[EEE £ iro und Ertragen von Euro ergibt
sich fur ein Betriebsergebnis | vo Bl Euro. Damit weist [l
nominal das beste Ergebnis auf. Im dagegen fallen Gesamt-
Euro und Ertrdge von g Curo an, was zu einem Betriebser-
gebnis | von Euro fiihrt. Diese Zahlen beiegen dass dle Entgelte, die die Zugangshe-
rechtigten im entrichten, insgesamt nicht zur Deckung der Kosten ausreichen.

Dort sind die Entgelte — an einem reinen Kostendeckungsansatz orientiert — zu niedrig. im Ge-
gensatz dazu gleichen die Entgelte, die die Zugangsberechtigten in d ent-

richten, die Kosten mehr als aus. Sie sind — wiederum an einem reinen Kostendeckungsansatz
onentiert Zu hoch.

kosten von

Noch deutlicher werden die Unterschiede bei relativer Betrachtung. in [ M wird ein positi-

ves Betriebsergebnis | von Euro erzielt. Setzt man dieses Ergebnis ins Verhéitnis zum
dortigen Umsatz { Euro laut Anlage zum Schreiben vom 31.01.2008), so ergibt sich

eine ,Umsatzrendite” von %. Mit jedem Euro Stationsentgelt plant die Bescheidadressatin
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somit Cent Deckungsbeitrag ein. Anders im - Dort wird ein Betriebsergebnis | von
Euro bei Ertragen von angegeben. Hier plant die Bescheidadressatin
eine ,Umsatzrendite* vonh% ein. Jeder Euro, den ein Zugangsberechtigter im | I an
Stationsentgeiten entrichtet, beinhaltet einen ,Verlust® in Héhe von - Cent.

Hier nicht abgebildet sind die Beiriebsergebnisse bezogen auf die Bahnhofskategorien. Auch
dort ergibt sich ein héchst heterogenes Bild. Einzelne Kategorien liefern ein positives Betriebs-
ergebnis, andere ein negatives. Dabei sind die Ergebnisse der Kategorien auch von Bundesland
zu Bundesiand unterschiedlich. Eine gezielte Mischfinanzierung schwécherer Kategorien durch
ertragsstarke Kategorien ist nicht erkennbar. Es ist daher auszuschiieRen, dass die festgestell-
ten Abweichungen in den Betriebsergebnissen in Zusammenhang mit der Verteilung der Kate-
gorien oder dem Nichtvorhandensein einzelner Kategorien in einigen Bundeslandern stehen.

Die Auswertung der Plan-Zahlen zeigt, dass die Bescheidadressatin bereits in ihrer Planung und
Preiskalkulation flir das jeweils ndchste Jahr mit den aufgezeigten Unterschieden zwischen den
Bundesidndern rechnet. Sie strebt augenscheinlich nicht in allen Regionen kostendeckende Ent-
geite an.

Dieser Befund ist auch nicht dadurch zu rechtfertigen, dass der Betrachtung erst das Betriebs-
ergebnis | zu Grunde liegt.

Der oben verwendete Begriff der ,Umsatzrendite” kann an dieser Sielle bei praziser Betrachtung
namlich nicht uneingeschrankt verwendet werden, da die eigentiliche Renditebetrachtung erst
auf Basis des Betriebsergebnisses |l, das die Bescheidadressatin in der Uberleitung des Ergeb-
nisses auf die Bereiche Verkehrsstation und Vermarktung abbildet, erfoigt.? Nichtsdestotrotz
andert aber auch die Tatsache, dass das Betriebsergebnis | nicht alle erdenkiichen Positionen
der Ergebnisrechnung beinhaltet, nichts an der festgesteliien preislichen Ungleichbehandiung.

So fehlen in der Kostenaufstellung zum Beispiel die Fremdkapitalkosten (Zinsen). Die Be-
scheidadressatin konnte auf Nachfrage nicht darlegen, welche Zinsen in den Bundeslandern
anfallen. Sie filhrte in der mindlichen Anhérung sowie im Schreiben vom 07.11.2008 aus, dass
die Fremdkapitalbeschaffung eine zentrale Aufgabe der DB Station&Service AG bzw. der Kon-
zernholding sei. Der Zinssaldo sei nicht zwischen den Bereichen Verkehrsstation und Vermark-
tung separierbar. Er werde in der letzten Stufe der Gewinn- und Verlustrechung (GuV) ausge-

- wiesen. Hieraus kann man schlieen, dass sich der Zinsaufwand nicht auf der Ebene der Ent-
geltdifferenzierung fiir die Nutzung von Verkehrsstationen wieder findet, weil die Bescheid-
adressatin eine solche Verfahrensweise gewahit hat. Es muss daher, unter Bezug auf die vom
Unternehmen gewahlte Kalkulationsweise, in der unternehmenswirtschaftlichen Gesamtbetrach-
tung ein Betriebsergebnis (Deckungsbeiirag) erreicht werden, das fir die notwendigen Zinsauf-
wendungen ausreicht. Das heifdt, dass aus den Erlésen in jedem Bundesland ein Teil fir die
Deckung der Fremdkapitalkosten verwendet werden muss. Da die Bescheidadressatin die
Fremdkapitalkosten nicht weiter kalkulatorisch herunterbricht, kann der jeweilige Anteil nur

gleichmafig den Bundesléndern zugeordnet werden, etwa in Form einer umsatzbezogenen Um-
lage.

Ahnlich ist das Fehlen einer kalkulatorischen Rendite in den Kostendarstellungen zu bewer-
ten. Es ist der Bescheidadressatin zweifellos eine angemessene Rendite zuzugestehen. Ohne
Beurteilung der Frage, wie hoch genau diese ausfallen sollte, und welche Rolie Gewinne aus
dem nicht regulierten Bereich (,Vermarktung®) hierbei spielen kénnten, wirde sich eine Rendite
erst in der Folgebeurteilung des Betriebsergebnisses il der GuV zeigen. Das Betriebsergebnis |

% Der Unterschied zwischen dem Betriebsergebnis | und dem Befriebsergebnis |l liegt nach Angaben der
Bescheidadressatin im Wesentlichen im Zinssaldo. Da die Zinsaufwendungen aufgrund der zentralen
Fremdkapitalbeschaffung nur unter hochem Aufwand einzelnen Bundesléndern, Kategorien oder Bahnhé-
fen zugeordnet werden k&nnten, hat die Bescheidadressatin der Bundesnetzagentur fur die bundesland-
bezogene Betrachtung jeweils das Betriebsergebnis | ibermittelt. Dieses entspricht im weitesten Sinne
etnem Deckungsbeitrag, da mit diesem Ergebnis weitere Aufwendungen abgedeckt werden missen.
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stelit insofern einen vorgelagerten Deckungsbeitrag dar. Der Beitrag der Bundeslander zu dem
vom Unternehmen erzielten Gesamtergebnis und damit zur Unternehmensrendite ist allerdings
bei weitem nicht einheitlich, sondern héchst unterschiedlich.

Als sonstige fehlende Faktoren, die in dieser Systematik noch nicht berlicksichtigt sind, kom-
men Paositionen wie etwa SchlielAfacherlése in Betracht. Doch zum einen konnten diese Positio-
nen von der Bescheidadressatin dem Grunde und der Mdhe nach vermeintlich nicht aufgefiihrt
werden. Sie dirften zum anderen auch von ihrer Bedeutung her insgesamt vernachlassigbar
sein.

Fir die Bundesnetzagentur heildt dies, dass im Falle der Bescheidadressatin sowoh! die Zinsen
als auch eine kalkulatorische Rendite sowie unter Umsténden weitere, weniger bedeutende Po-
sitionen auf der Ebene der fir die Verkehrsstationen {ibermitielten Kosten- und Eriésdaten feh-
ten. Diese Tatsache misste bei der Beurteilung eines allgemeinen Preishthenmissbrauchs be-
riicksichtigt werden, nicht bei der Frage der Ungleichbehandlung von Zugangsberechtigten.
Aber eine missbrauchlich hohe Rendite bezogen auf das Unternehmensergebnis ist gegenwaértig
noch nicht unbedingt zu erkennen.

Versucht man hingegen, die Entgelikalkulation in géngiger betriebswirtschaftlicher Weise um die
Faktoren Fremdkapitalzinsen und kalkulatorische Rendite zu erweitern, wére ein gleichméaBiger
prozentualer Aufschlag auf die Kosten vorzunehmen. Die festgestelite Ungleichbehandlung wiir-
de dabei insofern bestehen bleiben.

Es lidsst sich somit feststellen, dass mit dem Betrieb der Personenbahnhéfe in den Bun-
deslandern signifikant voneinander abweichende Ergebnisse erzielt werden und diese
auch nicht mit den erwéhnten, unberiicksichtigt gebliebenen Positionen erkldrt werden
kénnen. Die Stationsentgelte sind mancherorts bei weitem nicht kostendeckend, mancherorts
tragen sie hingegen merklich zum Unternehmenserfolg bei. Die Bescheidadressatin verwendet
augenscheinlich nicht (ausschlieflich) die in den ABP abschlieBend beschriebenen Preisbil-
dungsdeterminanten, nach denen die Preisbildung rein kostenbasiert, also im Rahmen einer
Divisionskalkulation, erfolgt. Sie réumt insofern einzelnen Zugangsberechtigten im bundesweiten
Vergleich Vorteile gegentiber anderen Zugangsberechtigten ein. Diesen Umstand hat die Be-
scheidadressatin weder schriftlich noch im Rahmen der mindlichen Anhérungen bestritten.

Die Bescheidadressatin verstéft damit gegen § 10 Abs. 1 Satz5EIBVi. V. m. § 4 Abs. 6
Satz 1 EIBV, wonach die Regelungen in den veroffentlichten Entgeltgrundséitzen verbind-
lich anzuwenden sind. Die erhobenen Entgelte sind insofern nicht mit den Vorschriften des
Eisenbahnrechts Uber den Zugang zur Eisenbahninfrastruktur vereinbar.

bd.) Alternative Preisbildungsfaktoren

Um auszuschlieBen, dass es sich nur um einen formellen Verstot gegen die verbindliche An-
wendung der ABP handelt, der durch eine entsprechende Anderung der ABP schnell zu beseiti-
gen wére, hat die Bundesnetzagentur Gberprift, inwieweit das tatsachlich angewandte Modell
der Bescheidadressatin eine sachliche Rechtfertigung aufweist. -

Wie oben ausgefiihr, sind die Entgelte der Bescheidadressatin nicht kostenbasiert und weichen
auf diese Weise jedenfalls von der Beschreibung der Preisbildung unter Abschnitt 7.1.3 ABP ab.
Eine Abweichung von kostenorientierten Entgelten ist fir Betreiber von Serviceeinrichtungen
nicht grundsatzlich ausgeschiossen, da ein KostenmafRstab bisher nicht ausdriicklich vorge-
schrieben ist. Daher hat die Bundesnetzagentur untersucht, ob von der Bescheidadressatin Fak-
toren angefthrt werden kénnen, die eine Abweichung von der Kostenorientierung rechtfertigen.
Dies war nétig, weil die Bescheidadressatin in ihrem Schreiben vom 03.09.2007 ausgefiihrt hat-
te, dass ,das Stationspreissystem (SPS) der DB Station&Service AG unterschiedliche Einfluss-
faktoren [beriicksichtigt]* und ,bei der Bildung der Stationspreise zahireiche unterschiedliche
Fakioren beriicksichtigt [werden].”
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Die Bundesnetzagentur hat bis zuletzt Einsicht in diese Faktoren verlangt und damit der
Bescheidadressatin in rechtlicher Hinsicht mehrfach die Méglichkeit gegeben, sachliche
Griinde im Sinne von § 14 Abs. 5 Satz 2 AEG vorzutragen, die die erkennbaren Abwei-
chungen erkliren. Die Darlegungs- und Beweislast fiir die entsprechenden sachlichen
Rechtfertigungsgriinde liegt bei der Bescheidadressatin. Schiiellich hat diese selbst einge-
raumt, ihre Entgelte nicht kostenbasiert zu kalkulieren. Aus diesem Umstand ergibt sich der Ver-
dachi, dass die Enigeltgestaitung auf wirtschaftsfremden oder sachlich nicht gerechifertigten
Uberlegungen beruhen kénnte. Offensichtliche Anhaltspunkte dafiir, dass die Entgelte trotz der
fehlenden Kostenbasiertheit auf nachvollziehbaren Erwédgungen beruhen, sind nicht erkennbar.
In einer solchen Situation hat das Eisenbahninfrastrukturunternehmen alle Erlduterungen und
Nachweise zu erbringen, um die bestehenden Piausibilitdtsbedenken zu nehmen (vgl. OVG
Nordrhein-Westfalen, Beschiuss vom 31.08.2007, Az. 13 A 108/07).

Bereits in ihrem ersten Auskunftsersuchen vom 03.09.2007, das vorrangig Fragen zur Kosten-
und Erléssituation enthielt, bat die Bundesnetzagentur zusétzlich um Ergénzung ,alie[r] weiteren
Daten und Informationen, die bei der Bildung der Stationspreise rechnerisch beriicksichtigt wer-
den.” Als sich herausstellte, dass die eingangs getétigten Aussagen zu den Preisbildungsfakto-
ren zur Erklarung der Preishéhen nicht ausreichten, wurde die Bescheidadressatin nochmals,
unter anderem mit Schreiben vom 27.10.2008, um weitere Stellungnahme gebeten.

Die Bescheidadressatin zahlte im Laufe des Verfahrens in diesem Zusammenhang mehrere
mégliche Faktoren auf. Eine Darlegung der Auswirkungen dieser Faktoren auf die Entgelte un-
terblieb gréfitenteils, sodass eine abschlieRende rechnerische Herleitung der Entgelthdhen flir
die Bundesnetzagentur nicht mdglich ist. Aber auch inhaltiich kdnnen die angeflihrten Kriterien
allesamt nicht als sachliche Griinde anerkannt werden (siehe nachfolgende Ausfilhrungen).

bda.) Begrenzung umstellungsbedingter Preissteigerungen

Die Bescheidadressatin verweist erstens auf ihre Zusage an die Bundesldnder, den Wechsel
vom vorherigen Stationspreissystem (,SPS 99") auf das jetzige fiur diese vertraglich gestalten
und hohe Preisverschiebungen vermeiden zu wollen. Orientiert an der Dynamisierungsquote der
Regionalisierungsmitiel (§ 5 Abs. 2 RegG in der Fassung vom 26.06.2002) sollte kein Bundes-
land eine durch die Umstellung bedingte Preissteigerung von wesentlich mehr als 1,5 % zu tra-
gen haben. Die Bescheidadressatin hat hierzu eine Aufstellung vorgelegt, welche bundesland-
bezogenen Veranderungen die Umstellung des Preissystems fir den Schienenpersonennahver-
kehr (SPNV) mit sich brachte. Hierzu seien kalkulatorisch die fiir das Fahrplanjahr 2004 / 2005
angemeldeten Zughalte der Eisenbahnverkehrsunternehmen zunéchst nach dem bis 31.12.2004
gultigen Stationspreissystem und im Anschluss mit den geplanten, ab 01.01.2005 glltigen Stati-
onspreisen unter Berlicksichtigung der vorgesehenen Kategorisierungssystematik bewertet wor-
den. Die Rechnung habe ergeben, dass die zugesagte maximale Steigerung nur in den Bundes-

ldndern signifikant Gberschritten
wurde.

Fur diese vier betroffenen Bundeslénder nennt die Bescheidadressatin jeweils konkrete Griinde,
insbesondere Absprachen und Vereinbarungen mit den Landesregierungen iber Qualitétsver-
besserungen und Baumafinahmen. Die Refinanzierung durch Stationspreisanpassungen sei
dabei jeweils vereinbart gewesen. Diese Anpassungen waren infolgedessen auch bei einer Bei-
behaltung des vorherigen, bahnhofspezifischen Stationspreissystems erfolgt.

- Die Bescheidadressatin stellt somit also fest, dass die oben genannte Zusage an die Bundes-
l&nder in vier Fallen im Einverstandnis mit. den jeweiligen Landesregierungen aufler Acht gelas-
sen wurde. Fur alle {ibrigen Bundesldnder war nach Darstellung der Bescheidadressatin
keine Anpassung der Steigerungen erforderlich (vgl. Schreiben der Bescheidadressatin vom
23.11.2007, Seite 5).

Das friihere Stationspreissystem (SPS 99) sah fur jeden einzelnen Bahnhof einen separaten
Preis vor, der sich aus der Umlegung der lokal anfallenden Kosten auf die angemeideten Zug-
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halte ergab. Das Stationspreissystem 2005 hingegen beinhaltet eine Zusammenfassung aller
insgesamt entstehenden Kosten sowie der angemeldeten Zughalte je Bundesland und Katego-
rie. Rein rechnerisch — also unter sonst gleichen Bedingungen — kann die Umsteliung die Ge-
samterlése bundeslandbezogen gar nicht verandern. Sie kann sich blof fiir einzelne Zugangs-
berechtigte glinstiger oder ungiinstiger auswirken, weil statt des Einzelpreises nun ein Durch-
schnittspreis zu entrichten ist, der bestimmte Bahnhofe teurer und andere Bahnhofe glnstiger
macht. In Bezug auf den SPNV kann eine Uberdurchschnittliche Mehrbelastung in einem Bun-
destand unter sonst gleichen Bedingungen nur dann auftreten, wenn der Fernverkehr eine Min-
derbelastung in genau gieich hohem Mafe zu verzeichnen hétte. Es ist jedoch nichts derglei-
chen erkennbar. '

Vielmehr ist nicht auszuschlieRen, dass bereits das alte Stationspreissystem nur schein-
bar kostenbasiert war. Auf diese Weise konnte erkldrt werden, wieso es vom Wechsel des
stationsscharfen Preismodells zum erkennbar nicht kostenbasierten Kategorienpreismo-
dell keine preislichen Verwerfungen gab. Die Kostenbasierung bzw. -orientierung des alten
und des neuen Systems hatte die Bescheidadressatin gleichwohl immer wieder vorgetragen: Bei
den Verhandlungen zur Neufassung der Regionalisierungsmittel, in Gerichtsverhandlungen (et-
W 1T =) oder gegeniiber der Bundesnetzagen-
tur.

Des Weiteren ist der Vortrag der Bescheidadressatin aber auch bereits deswegen nicht nach-
vollziehbar, weil sie einerseits von einer Begrenzung der Preisveranderungen im Rahmen der
Umstellung spricht, andererseits aber offensichtlich die einmaligen, umstellungsbedingten Preis-
hdhenkorrekturen dauerhaft beizubehalten versucht. Wenngleich der Wunsch, besondere Preis-
spriinge von einem Jahr auf das andere Jahr zu vermeiden, prinzipiell verstandlich ist, so hétte
die Bescheidadressatin mithin darauf drangen kénnen, innerhalb eines Zeitraums von einigen
Jahren wieder schrittweise zu kostenorientierten Entgelten zu gelangen. Hétte die Beschei-
dadressatin also tatsachlich eine Kappung einzelner Entgelthéhen vorgenommen, nur um damit
aufgrund eines Systemwechsels auftretende extreme Preisspringe abzumildern, so hétte sie
darlegen miissen, wie sie mit der Kappung dauerhaft umzugehen beabsichtigt.

bdb.) Logisch gestaffelte Preisstruktur

Zweitens fuhrt die Bescheidadressatin die Bestrebung an, eine logisch gestaffelte Preisgestal-
tung vorzuhalten. In Anlage 1, Seite 24 ihres Schreibens vom 03.09.2007, merkt die Bescheid-
adressatin an, eine reine Umlage der in einem Bundesland pro Kategorie anfallenden Kosten
kénne zu Inkonsistenzen im Preisgeflige fihren, wenn Auslastungen und/oder Kosten extrem
hoch oder niedrig seien. Die reine Kostenorientierung kénne demnach korrigiert werden, wenn
dies zur Gewdhrieistung einer Reihe abfallender Preise notwendig sei.

Die Bundesnetzagentur wertet diese Aussage dahingehend, dass die Bescheidadressatin Zug-
halte an einem héherwertigen und verkehrlich bedeutsameren Bahnhof nicht glinstiger anbieten
mdchte als die Bahnhtfe einer darunter liegenden Kategorie. Dabei ist zu konstatieren, dass die
unterschiedlichen Preise maflgeblich durch die Anzahl der Stationshalte beeinflusst werden. Es
geht mithin nicht darum, ob eine Station ,preiswerter angeboten” wird, sondern darum, ob der
Preis flr eine Station deswegen sinkt, weil er durch mehr Stationshaite geteilt wird. Stellt man
jedoch zunédchst die Frage, ob eine solche Differenzierung auf Basis der Endpreise tiberhaupt
durchgefiihrt werden darf, in den Hintergrund, ist der Wunsch nach einer logisch gestaffelten
Preisstruktur prinzipiell verstandlich. Innerhalb gewisser Grenzen sind Preisanpassungen zur
Wahrung einer Reihe abfallender Entgelte méglicherweise zuldssig.

Voraussetzung ist jedoch nach Einschitzung der Bundesnetzagentur, dass grundsitzlich
ein Ausgleich innerhalb desselben Bundeslandes stattfindet. Soll der Preis in einer Katego-
rie Uiber die fiir diese Kategorie anfallenden Kosten angehoben werden, so entstehen zwangs-
ldufig Einnahmen, die Uber den Kosten liegen. Im Zuge dessen misste der Preis in einer ande-
ren Kategorie, idealerweise in einer benachbarten Kategorie, die gewdhnlich auch von den glei-
chen Zugangsberechtigten genutzt wird, vermindert werden. In dem von der Bescheidadressatin
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angewendeten bundeslandbezogenen Preissystem ware ein Ausgleich (iber die Landergrenzen
hinweg dagegen als Versto gegen die eigenen Regeln zu werten. Es missten namlich dann
ein oder mehrere andere Bundeslander von der Bescheidadressatin ausgewahlit werden, die
Minder- oder Mehreinnahmen in einem anderen Bundesland ausglichen. Ein Teil der Zugangs-
berechtigten erfuhre insoweit einen wirtschaftlichen Nachteil — und das zu Gunsten anderer Zu-
gangsberechtigter, die ihre Leistungen ,unter Preis* erhielten. Dies wiére willkirlich und vor allem
— allein zum Zweck der Gewdhrleistung einer logisch gestaffelten Preisstruktur — unverhéltnis-
méRig. Die Vereinbarkeit der Entgelthéhen mit § 14 Abs. 5 AEG wére nicht mehr gegeben.

Als Erklarung fiir die von Bundesland zu Bundesland abweichenden Betriebsergebnisse
kann dieser Aspekt in dem gegenwaértig strukturierten Preissystem demzufolge nicht an-
erkannt werden. Daneben konnte die Bescheidadressatin keine Angaben dariiber ma-
chen, an welcher Stelle in ihrer Preismatrix zum genannten Zweck konkrete Verdnderun-
gen vorgenommen wurden. Ublicherweise dirfte der befarchtete Fall, dass es nicht zu einer
Reihe abfallender Preise kommt, nur uBerst seiten auftreten. Es ist eher davon auszugehen,
dass sich die Bescheidadressatin lediglich die Moglichkeit einer Korrektur offen halten will, falis
der befurchtete Fall doch einmal eintreten solite. Jedenfalls stelit der diesbezigliche Vortrag der
Bescheidadressatin kein ernstzunehmendes Kriterium dar, das als sachlicher Grund fir die Er-
gebnisunterschiede anerkannt werden konnte.

Hinzu kommt, dass die verdffentlichte Entgelitabelle andere Inkonsistenzen im Preisgeflge be-
. inhaltet. So ist etwa die Kategorie 2 in vielen Bundesléndern deutlich teurer als die Kategorie 1
in anderen Bundesidndern. Preisliche Unterschiede sind speziell auch innerhalb einer Kategorie
im Vergleich zwischen den Bundeslandern festzustellen (siehe Entgelttabelle auf Seite 6). Auf
ein konsistentes Preisgefiige scheint vor diesem Hintergrund seitens der Bescheidadressatin
kaum Wert gelegt worden zu sein. Unterbrochen ist die Reihe abfallender Preise ohnehin durch
die Kategorie 4, die fast durchgehend die preisgtinstigste Kategorie darstellt.

bdc.) Orientierung an Regionalisierungsmiltein

Die Bescheidadressatin hat drittens vorgetragen, die Stationspreise orientierten sich an
den Regionalisierungsmittein. Dies fihre zu unterschiedlichen Entgelththen und Deckungs-
beitragen in den verschiedenen Bundeslandern. Zudem erldutert die Bescheidadressatin, dass
sie die Entgelthdhen linear fortschreibe, weil den Bundesiandern als Verantwortliche flir den
SPNV vom Bund ein fester Satz an Regionalisierungsmitteln zugewiesen werde, der sich jahr-
lich um einen festen Prozentsaiz erhthe. Ebenso wiirden die Stationspreise jéhrlich gleichmanig
um einen bestimmten Prozentsatz erhéht. Mit dieser Argumentation bekraftigt die Bescheid-
adressatin eine signifikante Abkehr von der Kostenbasiertheit und handelt damit ihrer eigenen
Beschreibung der Preisbildung zuwider (siehe bc.).

Die Regionalisierungsmittel werden nach einem gesetzlich determinierten Schlissel geman § 5
Abs. 3 RegG verteilt. GemaR § 5 Abs. 2 RegG steigt der Betrag, der den Landern fiir den &ffent-
lichen Personennahverkehr zusteht, ab dem Jahr 2009 jahrlich um 1,5 %. Zuvor mussten in ei-
nigen Jahren sogar Kirzungen der Regionalisierungsmittel hingenommen werden. Demgegen-
uber hat die Bescheidadressatin die Stationsentgelte sowoh! zum 01.01.2008 als auch am
01.01.2009 jeweils um 2 % erhoht. Ausgenommen hiervon waren , WO ver-
mutlich das Projekt N zu Sondereffekten fuhrte, sowie , WO es
einmalige, geringfiigige Abweichungen in einer Kategorie gab. Beziiglich der Stationspreisliste
2010 fuhrt die Bescheidadressatin in ihrem Schreiben vom 17.09.2009 aus, neben der allgemei-
nen Dynamisierung um 2 % gebe es filr Stationen der Kategorien 1 bis 3 zum Teil Preisénde-
rungen von mehr als 2 %.

Es ist anzunehmen, dass die Bescheidadressatin eine Erhéhung nur um 1,5 % als nicht ausrei-
chend angesehen hat, um Kostensteigerungen abzufangen und die Wirtschaftlichkeit inres Ge-
schaftsbetriebs zu verbessern. Die lineare Erhéhung der Stationspreise stimmt deshaib nicht mit
dem Prozentsatz zur Erhdhung der Regionalisierungsmittel iberein. Eine Orientierung an der
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Dynamisierungsquote der Regionalisierungsmittel findet entgegen dem Vortrag der Bescheid-
adressatin gerade nicht statt.

Eine solche Bindung ware ohnehin differenziert zu sehen. Denn nicht alle Zugangsberechtig-
ten, die die Personenbahnhdfe der Bescheidadressatin nutzen, erbringen Verkehrsleis-
tungen im besteliten SPNV. Die Unternehmen des Schienenpersonenfernverkehrs, allen voran
die DB Fernverkehr AG, aber auch andere Eisenbahnverkehrsunternehmen, fahren eigenwirt-
schaftlich. Thre Verkehre werden in der Regel nicht durch die Regionalisierungsmittel finanziert.

Grundlage fur die Zahlung der Regionalisierungsmittel bildet Art. 106a Grundgesetz. Danach
steht den Bundesiandern seit dem 01.01.1996 fur den &ffentlichen Personennahverkehr ein Be-
trag aus dem Steueraufkommen des Bundes zu. Die Regionalisierung, also die Ubertragung der
Verantwortung fir den schienengebundenen Personennahverkehr auf die Bundeslander, war
ein Eckpunkt der Bahnreform. Damit verbunden war die Einfihrung des Bestellerprinzips. Die
Bundeslander bestellen seitdem die gewlnschten Verkehrsleistungen bei den EVU. Da die
Fahrgeldeinnahmen nicht zur Deckung der Betriebskosten ausreichen, zahlen die Aufgabentra-
ger der Lander Zuschusse an die EVU, deren Hoéhe in den Verkehrsvertragen geregelt ist. Zur
Deckung dieses zusatziichen finanziellen Aufwands erhalten die Bundeslinder die Regionalisie-
rungsmittel vom Bund. :

Die Regionalisierungsmittel dienen also vornehmlich zur Deckung der Uber die Fahrgeldeinnah-
men hinausgehenden Betriebskosten im SPNV. Die Infrastrukturnutzungsentgelte sind nur ein
Besiandieil dieser Betriebskosten. Die Stationsentgelte stellen wiederum nur einen Bestandteil
der Infrastrukturnutzungsentgelte dar. Wenn die Bescheidadressatin nun eine Verbindung zwi-
schen der Hohe ihrer Stationsnutzungsentgeite und den Regionalisierungsmittein hersteilt,
musste sie sémtliche weitere Kostenfaktoren in diese Uberlegung mit einbeziehen. ‘

AulRerdem steht es den Bundeslandern frei, iiber die Regionalisierungsmittel hinausgehende
Ausgaben fur den SPNV zu tatigen. Auch Kirzungen der bestellten Verkehrsleistung sind in
jedem Jahr méglich. Inwieweit die erhaltenen Regionalisierungsmittel tatsachlich fur den SPNV
ausgegeben werden, ist nicht von vornherein ersichtlich und kann von Jahr zu Jahr schwanken.
Die Bescheidadressatin behalt sich aufgrund dessen zwar vor, besondere Effekte (zum Beispiel
Leistungsmengenminderungen in Zusammenhang mit der Kirzung von Regionalisierungsmit-
teln) im Rahmen der jeweiligen Stationspreisanpassungen berticksichtigen zu wollen. Sie gibt
jedoch keine Kriterien an, ab welchem Ausmafl ein Sondereffekt zu Preisanpassungen fihren
wird. Da die Bescheidadressatin sowieso von einem Kostenumlageverfahren absieht, wird auch
nicht klar, wie Veranderungen der Kosten und der Leistungsmengen allgemein berticksichtigt
werden sollen.

Wenn die Bescheidadressatin auf die unterschiedlichen Kostenniveaus und auf die Be-
riicksichtigung offentlicher Zuschiisse durch die Bundeslander, Aufgabentrdger oder
Kommunen hinweist und in den ABP die Kosten fiir Vorhaltung und Betrieb der Infra-
struktur als Basis fiir die Stationspreise anfilhrt, so ist die lineare Fortschreibung der
Entgelthbhen inkonsequent. Denn es besteht immer die Méglichkeit, dass sich die Kostensi-
tuation in einem Bundesiand im Laufe der Zeit andert, oder dass die Forderpolitik umgestellt
wird. Dies hatte nach der eigentlichen Methodik eine Anpassung der Stationspreise zur Folge.
Ein Bundesland, das die Férderung von Bahnhofsneu- und -umbauten intensiviert und mehr
finanzielle Mittel hierfur bereitstellt, wird bei gleichméaBiger Fortschreibung der Entgelthdhen nun
aber nicht mehr profitieren, obwohl dies von der Bescheidadressatin eigentlich intendiert ist und
indirekt auch zugesagt wird. :

Im Ergebnis ist die Bindung der Stationspreise an die Regionalisierungsmittel inhaltiich kaum
iiberzeugend. Sie ist wiederum rechnerisch von der Bescheidadressatin nicht in nachvollziehba-
rer Weise dargelegt. Das heift, es erfolgt keine Beschreibung, wo und in welcher Héhe Anpas-
sungen der Preishthe tatsachlich erfolgten.
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Zudem liegen der Bundesnetzagentur keine Stellungnahmen von Vertretern der Bundeslander,
Aufgabentrager oder Zweckverbande vor, die in dem derzeit glitigen Stationspreissystem, wie
von der Bescheidadressatin vorgetragen, eine ErfGllung von Vorgaben oder Winschen der Bun-
deslédnder sehen. Im Gegenteil wurde gerade aus dem Umfeld der SPNV-Bestellerorganisatio-
nen sowohl 6ffentlich als auch gegeniiber der Bundesnetzagentur teils harsche Kritik geaulert.

Unzweifelhaft ist nur, dass im Hinblick auf die begrenzten Regionalisierungsmitte! und die in der -

Vergangenheit zu verkraftenden Kirzungen generell niedrigere Infrastrukturnutzungsentgelte
gefordert werden. Es spricht aber einiges gegen die Ausfihrungen der Bescheidadressatin, wo-
nach das aktuelle Preissystem im Einvernehmen mit den Bundeslandern gestaltet worden sei.
Aus den Beschitissen der Verkehrsministerkonferenz vom 06./07.04.2005 wird deutlich, dass
eine {iber die reine Prasentation hinausgehende Abstimmung nicht erfolgt ist. Im Bericht zu Top
7.4 der Tagesordnung heil’t es:

,Die Grundziige [Anm: des SPS 2005] wurden den Landern im Rahmen der Verkehrsab-
teilungsleiterkonferenz am 13./14. Sept. 2004 in Koblenz vorgestelft. Eine formefle Betei-
ligung oder Anhérung der Lénder vor der Einfiihrung des neuen Stafionspreissystems
fand jedoch nicht statt.”

Es erfolgte damit lediglich eine Vorstellung des neuen Preissystems, die die Bundeslan-
- der spater veranlasste, die Bescheidadressatin dazu aufzufordern, das Preissystem zu-
nachst nicht anzuwenden (Beschluss zu Ziffer 7.4 der Tagesordnung der Verkehrsminister-
konferenz vom 06./07.04.2005).

Zudem Hasst sich nicht einmal eine Parallelitat zwischen der historischen Entwicklung des Stati-
onspreissystems und der Regionalisierungsmittel erkennen. Die Regionalisierungsmitte! werden
bereits seit 1996 bereitgestellt. Das Regionalisierungsgesetz wurde 2001 und 2006 jeweils
grundlegend reformiert. Erst zum 01.01.2005 erfolgte die Umstellung des Stationspreissystems,
mit der laut der Aussagen der Bescheidadressatin in erster Linie das Ziel der Vereinfachung und
einer verbesserten Ubersichtlichkeit verfolgt wurde. In ihrem Schreiben vom 03.09.2007 weist
die Bescheidadressatin hinsichtlich moglicher Zugestandnisse an die Bundeslander lediglich auf
die Vermeidung umstellungsbedingter Preisverschiebungen hin. Erst viel spater erwéhnt sie,
dass eine permanente Ausrichtung der Entgeithdhen an der Héhe der Regionalisierungsmittel
mit der Umstellung beabsichtigt werden soll.

Eine Differenzierung der Stationspreise anhand der Héhe der Regionalisierungsmittel — so sie
denn vorldge — kdme jedoch auch aus anderen Griinden nicht in Befracht. Eine Ausrichtung an
der Hohe der Regionalisierungsmittel fiihrt dazu, dass der Zweck der Bundeszuschiisse
nicht erreicht werden kann. Die Mittel sind so berechnet, dass jedes Bundesland einen ada-
quaten, bedarfsorientierten Anteil enthalt, mit dem gemaf § 6 Abs. 1 RegG insbesondere der
Schienenpersonennahverkehr zu finanzieren ist. Es erfolgen hieraus die Bestellungen von
SPNV-Leistungen sowie Investitionen in die Infrastruktur in dem jeweiligen Bundesland. In letz-
ter Konsequenz miisste hier sogar ein Zirkelschluss beflrchtet werden, wenn die Stationspreise
an der Hoéhe der Regionalisierungsmittel, die Regionalisierungsmittel am Bedarf der Bundeslan-
der und der Bedarf der Bundeslander wiederum an der Hohe der Stationspreise ausgerichtet
waére.

Ein weiterer Vorwurf in diesem Zusammenhang wird am praktischen Beispiel zweier Bundesléan-
der deutlich: In | R < i'tschaftet die Bescheidadressatin laut Plan 2008 (siehe
Tabelle auf Seite 10) ein positives Betrlebserebms I von 'Euro und damit mehr als in
jedem anderen Bundesland. Das gl R . 20t damit Uberproportional zum
Betriebsergebnis | des Gesamtkonzens bei. Selbst unter Beriicksichtigung der Landesgréfie und
Einwohnerzahi kauft das Land die Stationshalte sehr teuer ein. Im Vergleich zu anderen Bun-
deslandern muss |GG d:mit einen erhdhten Anteil von Mitteln fiir den SPNV-
Betrieb ausgeben und hat damit weniger Mittel fir andere Zwecke, etwa den (freiwilligen) Infra-
strukturausbau zur Verfigung. in dem Bundesiand mif dem nominal schlechtesten Ergebnis wird
" hingegen ein negatives Betriebsergebnis | in Hohe von I erwirtschaftet. Es tragt

damit in wesentlich geringerem Umfang zum Betriebsergebnis | der Bescheidadresssatin bei.
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Damit werden jedoch die Ziele der Bemessung der Regionalisierungsmittel nicht unerheblich
verfalscht. Eine allein auf die Regionalisierungsmittel abgestellte Quersubventionierung zwi-
schen den Bundesidndern beeintrachtigt deren Zugangsmdglichkeiten und die der zugehdrigen
Aufgabentrager erheblich und verstéRt damit gegen § 14 Abs. 5 AEG in der alten und neuen
Fassung.

be.) Weitere Erwédgungen zu den EntgelthGhen

Es kann im Rahmen des Amtsermittiungsgrundsatzes (§ 24 Abs. 1 VWVfG) notwendig sein, ei-
gene, Uber den Vortrag der Bescheidadressatin hinausgehende behbrdliche Uberlegungen an-
zustellen, sofern sich hieraus fiir die Bescheidadressatin ginstige Umstéande im Sinne von § 24
Abs. 2 VWVIG ergeben kénnten. Da sich die unterschiedlichen Betriebsergebnisse in den Bun-
deslandern als Kernpunkt der Kritik herausgestellt haben, sollte auch der Gedanke der Markt-
tragfiahigkeit untersucht werden. Denn wenn die Ungleichbehandlung der Zugangsberechtigten
weder auf unterschiedlichen Kosten und Leistungsmengen noch auf der Finanzierungsstruktur
beruht, kénnten zuletzt etwaige ungleichmanige Angebots- und Nachfragebedingungen in der
Preishemessung eine Rolle gespielt haben.

Ohne eine nahere Betrachtung der Zuldssigkeit eines soichen Vorgehens, wére es zunéchst
denkbar, dass ein bundesweit operierendes Unternehmen regionale Markte absteckt, um o6rt-
lich variierende Preiselastizitdten bestmdglich auszunutzen. Lage in einer Region eine geringe
Preiselastizitat vor, ware eine mafRvolle Uberhéhung der Preise fir das Unternehmen mégli-
cherweise unschadlich. Auf diese Weise kénnte eine hohe Preiselastizitét in anderen Regionen,
die den Spielraum flr Preiserh6hungen einschrankte, ausgeglichen werden. Doch eine Preis-
elastizitat ist bezliglich des Betriebs von Personenbahnhéfen kaum messbar. Es liegt ein natiirli-
ches Monopol mit einem Quasi-Kontrahierungszwang vor. Zusétzlich wird die natlirliche Nach-
frage in weiten Teilen (ber staatliche Einrichtungen (Aufgabentrager) substituiert. Die Kunden,
also die Nutzer der Personenbahnhdéfe, sind auf die Einrichtungen des Bahnhofsbetreibers an-
gewiesen. Es bestehen infolgedessen zundchst so gut wie keine Ausweichmoglichkeiten, wenn
es zu Preiserhthungen kommt. Unterschiedliche regionale Elastizitaten, die fUr Preishdhendiffe-
renzierungen ausschiaggebend sein kdnnten, sind nicht messbar.

Bei Erweiterung dieser Betrachtung kénnte man dessen ungeachtet das Argument anfiihren,
dass zwischen den Bundesléandern eine unterschiedliche Zahlungsbereitschaft und -fahigkeit der
Aufgabentrager herrsche und somit variierende Preiselastizitdten vorldgen.

Zweifelsohne gibt es wirtschaftsstarke und wirtschaftsschwache Bundeslander. Theoretisch
kénnten einige Aufgabentrager insofern {iber gréRere finanzielle Spielrdume verfigen als ande-
re. Unter Umstanden kénnte ein deutschlandweit tatiger Infrastrukiurbetreiber bestrebt sein, sei-
ne Entgelte an diesem Faktor zu orientieren. Doch selbst wenn man eine solche Uberlegung fur
zuldssig hielte, hat die Bescheidadressatin sie jedenfalls nicht umgesetzt. Denn fiihrt man sich
die Bundeslander vor Augen, in denen die Bescheidadressatin ein negatives oder nur leicht po-

sitives Betriebsergebnis erzielt, was auf vergleichsweise niedrige Entgelte hindeutet, sc befinden
sich darunter zum Beispiel # Diese Bundeslander geho-
ren mit zu den gréfiten Geberlandern im Landerfinanzausgleich, was auf eine vergleichsweise
gute Finanzsituation hindeutet. An der Wirtschaftskraft der Bundeslander kann sich die Be-

scheidadressatin daher nicht orientiert haben.

h zu den Bundeslidndern gehoren, die der Bescheidadressatin zu einer ho-
hen Rendite verhelfen. Man kénnte vermuten, dass in diesen Bundeslandern ein so gutes Er-
gebnis naturgemal einfacher zu erreichen ist als in Flachenldndern, weil in den Metropolregio-
nen ein dichter Taktverkehr angeboten werden kann, und S-Bahn-Systeme vorhanden sind. Die
Leistungsmengen dort sind also erheblich gréfier, wodurch die Kosten auf viel mehr Zughalte
umgelegt werden kénnen. Um den Preisunterschied zu den landlich gepragten Bundesldndern
nicht zu grol werden zu lassen, kénnte ein Betreiber von Personenbahnhéfen die Entgelte in




-19 -

den urban gepragten Bundesiadndern nach unten hin und in den Flachenlandern nach oben hin
begrenzen.

Doch darauf weisen die Entgelte der Bescheidadressatin gerade nicht hin. So liegt efwa das

Entgelt in der fir den Nahverkehr bedeutsamen Kategorie 4 in - deutlich héher als in
_. In den

bestiinde bei einem Vergleich der Entgelthdhen noch erheblicher Spielfraum fir Preissenkungen.
. An dem Faktor Bevélkerungsdichte kann sich die Bescheidadressatin deswegen eben-
falls nicht orientiert haben. Genauso wenig hat offensichtlich die Verteilung der Kategorien
bzw. die Haufung oder das Fehlen von Bahnhdfen bestimmter Kategorien in einzeinen Bundes-
{andern Auswirkungen. Denn die Bescheidadressatin hat zu keiner Zeit angedeutet, dass es
wirtschaftlich besonders erfolgreiche oder andererseits unterstitzungsbedurftige Bahnhofskate-
gorien geben kénnte.

Aus diesen Griinden ergeben sich insgesamt keinerlei Anhaltspunkte dafiir, dass unterschiedli-
che Markttragfahigkeiten oder die vorliegenden Marktbedingungen die Preiskalkulation der Be-
scheidadressatin beeinflusst haben kénnten.

bf.) Schiussfolgerungen

Insgesamt tdsst sich feststellen, dass die Bescheidadressatin die eigenen Entgeltgrund-
sédtze entgegen § 10 Abs. 1 Satz 5 EIBV i. V. m. § 4 Abs. 6 Satz 2 EIBV nicht verbindlich
anwendet.

Stattdessen gewidhrt die Bescheidadressatin unter Verstol gegen § 24 Abs. 4 EIBV im
bundesweiten Vergleich einzelnen Zugangsberechtigten Vorteile gegeniiber anderen Zu-
gangsherechtigten, ohne hierfiir sachliche Griinde vorzutragen. Auch von Amts wegen

lassen sich keine triftigen Rechtfertigungsgriinde ermittein.

Dem steht auch nicht der Vorirag der Bescheidadressatin entgegen, wonach alle Zugangsbe-
rechtigten flr die Nutzung eines Bahnhofes das gieiche Entgelt zu entrichten hitten und daher
eine Diskriminierung nicht erkennbar sei. Das Leistungsversprechen der Bescheidadressatin ist
allerorten identisch. Die Kategorieeinordnung sowie die Mindestausstattungsmerkmale der
Bahnhofe sind gemanl ABP bundesweit gleich. Ein Vergleich zwischen verschiedenen Regionen,
den die Bescheidadressatin per se ablehnt, ist deswegen naheliegend und rechtlich geboten.

Die Entgelte der Bescheidadressatin schrianken die Wettbewerbsmaoglichkeiten der Zu-
gangsberechtigten ein, womit ein VerstoR gegen § 14 Abs. 5 AEG vorliegt. In den Bundes-
ldndern sind die Entgelte, wie beschrieben, gemessen an den realen bzw. geplanten Kosten so
festgesetzt, dass das berechnete Betriebsergebnis zu einer unterschiedlich hohen landerspezifi-
schen Rendite flhrt. Dies belastet einige Eisenbahnverkehrsunternehmen und Aufgabentrager
und verzerrt den Wettbewerb auf der Schiene zwischen verschiedenen Bundesléndern. Die Ei-
senbahnverkehrsunternehmen stehen im bundesweiten Wettbewerb zueinander. Ist ein Ver-
kehrsunternehmen mit hoheren Nutzungsentgelten belastet, stehen fiir andere Projekie unter-
nehmensintern weniger Mittel zur Verflgung. Nicht zuletzt bewirken im Vergleich hohere Entgel-
te fur die Nutzung von Personenbahnhéfen in der weiteren Konsequenz auch héhere Fahrprei-
se. Dies schwicht die Wetthewerbsfahigkeit des Schienenpersonenverkehrs nicht nur intramo-
dal, sondern insgesamt auch gegentiber den konkurrierenden Verkehrsmitteln, etwa dem moto-
risierten Individualverkehr (intermodaler Wettbewerb). Die mittlerweile regeimaBig stattfindenden
Ausschreibungen der SPNV-Leistungen werden zudem erschwert.

Die Aufgabentrager als Zugangsberechtigte sind an das Gebot der Wirtschaftlichkeit und Spar-
samkeit gebunden (vgl. § 7 Abs. 1 Niedersachsische Landeshaushaltsordnung mit Gibereinstim-
menden Regelungen in anderen Bundeslandern) und verfiigen nicht ber unbegrenzte Mittel zur
Finanzierung des SPNV. Auf der anderen Seite sind die Bundeslénder und Aufgabentréger im
Rahmen der Daseinsvorsorge zur Bereitsteliung eines bestimmten Nahverkehrsangehotes ver-
pflichtet. Im Vergleich héhere Stationspreise in einem Bundesland verringern dort die fir freiwil-



-20-

lige Leistungen zur Verfiigung stehenden Mittel und wirken dem Ziel eines attraktiven Verkehrs-
angebots auf der Schiene (§ 1 Abs. 1 Satz 1 AEG) entgegen. Jedenfalls lassen die Aussagen
und die Ubermittelten Unterlagen der Bescheidadressatin den Schluss zu, dass die Entgelth6hen
zu bedeutsamen Unterschieden zwischen den Bundeslandern in der Rendite fiihren, ohne dass
hierfir ein sachlicher Grund zu erkennen ist.

Die Auslegung des eisenbahnrechtlichen Missbrauchsbegriffs ist aufgrund der Begriffsidentitat
und des engen Sachzusammenhangs stark an den kartelirechtlichen Missbrauchsbegriff gekop-
pelt (vgl. Kihling / Hermeier/ Heimeshoff, Gutachten zur Kidrung von Entgeltfragen nach AEG
und EIBV, Seite 82). Nach § 19 Abs. 4 Nr. 3 Gesetz gegen Wetthewerbsbeschrdnkungen
(GWB) liegt ein Missbrauch insbesondere vor, wenn ein marktbeherrschendes Unterneh-
men ungiinstigere Entgelte oder sonstige Geschéftsbedingungen fordert, als sie das
marktbeherrschende Unternehmen selbst auf vergleichbaren Mérkten von gleichartigen
Abnehmern fordert, es sei denn, dass der Unterschied sachlich gerechtfertigt ist. Selbst
wenn man also mit der Bescheidadressatin davon ausgehen solite, dass es sich bei unter-
schiedlichen Bahnhéfen per se um unterschiedliche raumliche Markie handein solite, sind die
preislichen Unterschiede von ihr sachlich zu rechtfertigen.

Die Bescheidadressatin erhebt unterschiedliche Entgelte je nach Bundesland. Sie betont aller-
dings, dass grundsétzlich keine Ungleichbehandiung vergleichbarer Sachverhaite vorliege.
Schliellich sei, so die Bescheidadressatin in ihrem Schreiben vom 07.11.2008, ,etwa ein Bahn-
hof in Hamburg, unter anderem aufgrund der ortlichen Lage, nicht vergleichbar mit einem Bahn-
hof in Miinchen." Das vertraglich geschuldete Leistungsversprechen sei untrennbar mit der 6rt-
lichen Lage, Anbindung etc. verbunden und damit gerade nicht identisch.” Sie nimmt auf diese
Weise naturgemaf vorliegende Unterschiede in baulicher oder topografischer Hinsicht zum An-
lass, eine generelle Nichtvergleichbarkeit zu bekunden. Sie tut das, obwohl sie sogar selbst am
01.01.2005 statt des Einzelpreismodells ein pauschaliertes Kategoriepreismodell eingefthrt hat.
Darin fasst die Bescheidadressatin bundesweit alle Bahnhéfe in sechs Kategorien zusammen
und bekraftigt auf diese Weise jeweils die Uberwiegende Parallelitat hinsichtlich der verkehrli-
chen Bedeutung und die bundesweite Vergleichbarkeit ihres Leistungsangebots.

Voraussetzung fir den Missbrauchstatbestand im Sinne von § 19 Abs. 4 Nr. 3 GWB sind dem
Wortlaut nach vergleichbare Méarkte. In allen Regionen Deutschlands betreibt die Bescheid-
adressatin Einrichtungen im Sinne von § 2 Abs. 3¢ Nr. 2 AEG. Uberall bietet sie sowohl kleine
als auch gréflere Bahnhofe zur Nutzung durch Zugangsberechtigte an. Trotz der Argumentation
der Bescheidadressatin muss man feststellen, dass die 16 Bundeslander durchaus vergleichba-
re Markte darstellen, in denen die Bescheidadressatin vergleichbare Leistungen anbietet. Auch
die Abnehmer sind gleichartig, denn es handelt sich stets um Zugangsberechtigte im Sinne von
§ 14 Abs. 2 AEG.

Aufgrund der vorstehenden Erwigungen zur nicht begriindeten Gewédhrung entgeltlicher
Vorteile lasst sich schlieRen, dass die Bescheidadressatin unglinstigere Entgelte fordert,
aber die Preisunterschiede nicht auf unterschiedlichen Kosten, Leistungsmengen, 6ffent-
lichen Zuwendungen oder anderen nachvollziehbaren Kriterien beruhen. Unterschiedliche
Entgelththen kénnen zwar grundsétzlich gerechtfertigt sein. Die tatsachlichen Entgelththen
mussen sich dann aber auch an den Entgeltbildungsfaktoren orientieren, die als Grund fir die
Preisunterschiede herangezogen werden und die in den Entgeitgrundsétzen beschrieben sein
mussen. Die fehlende Verbindung der Stationspreise mit den aufgefuhrten Faktoren bewirkt,
dass diese Bedingung nicht gewahrleistet ist. Die Prifung ergibt also, dass der Missbrauchstat-
bestand nach § 19 Abs. 4 Nr. 3 GWB erflillt ist.

Ob mit den dem Anschein nach beliebig gewéhlten Entgeilththen bewusste Wettbewerbsverzer-
rungen gewollt sind, oder ob nur betriebswirtschaftliche Fehlkalkulationen vorliegen, muss nicht
abschlieRend beantwortet werden. Zwar kann vereinzelt der nicht weiter belegie Vorwurf ver-
nommen werden, einzelne Bundeslander, in denen ein hoher Anteil der SPNV-Leistungen an
Unternehmen auRerhalb des DB-Konzerns vergeben wurde, wiirden durch ein hohes Stations-
preisniveau absichtlich benachteiligt. Der Beweis hierfur ist aber obsolet. Denn sofern die be-
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haupteten Abldufe und Gegebenheiten, aus denen sich fir das Diskriminierungsverbot mafgeb-
liche Unterschiede ergeben sollen, nicht ohne weiteres einleuchtend sind und eine entgeltliche
Andersbehandiung nicht bereits normativ erlaubt oder geboten ist, muss das Eisenbahninfra-
strukturunternehmen diese Ablaufe und Gegebenheiten substantiiert und detailliert und zur
Uberzeugung der Regulierungsbehérde darlegen (vgl. OVG Nordrhein-Westfalen, Beschluss
vom 31.08.2007, Az. 13 A 108/07).

im Ergebnis konnte die Bescheidadressatin die von der Bundesnetzagentur im Sinne die-
ser Vorgabe verlangte Darlegung nicht erbringen. Die Entgeltregelungen der Bescheid-
adressatin begiinstigen im bundesweiten Vergleich einzeine Zugangsberechtigte und
schrinken die Wettbewerbsmoglichkeiten der Zugangsberechtigten missbréuchlich ein,
ohne dass sachliche Griinde fiir die Ungleichbehandlung angefiihrt werden kénnen. Sie
verstoRen gegen § 14 Abs. 5 AEG und sind somit nicht mit dem Eisenbahnrecht verein-
bar. Sie werden gemiR § 14f Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 AEG mit Wirkung zum 01.05.2010 fiir un-
gliltig erklart.

c.) Erwégungen zur Erforderfichkeit und zum Ermessen beziiglich Ziffer 1 des Tenors

Mangels eines milderen Mittels ist die Ungiiltigerkldrung erforderlich. Die Bundesnetz-
agentur hat in ihrer Prifung nach § 14f Abs. 1 AEG festgestellt, dass die Entgeltregelungen der
Bescheidadressatin nicht den Vorschriften des Eisenbahnrechts Uber den Zugang zur Eisen-
bahninfrastruktur entsprechen. Fir diesen Fall stehen der Bundesnetzagentur zwei abschlie-
Rend geregelte Befugnisse zur Verflgung. Sie kann mit Wirkung fur die Zukunft erstens das
Eisenbahninfrastrukturunternehmen zur Anderung der Entgeltregelungen nach ihren MaRgaben
verpflichten (§ 14f Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 AEG) oder zweitens Entgeltregelungen flr ungiiltig erkla-
ren (§ 14f Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 AEG).

Die zweite Alternative stelit dabei im Allgemeinen und auch.in diesem spezielien Fall das miide-
re der beiden Mittel dar {(vgl. Gerstner, in: Beck’scher AEG-Kommentar 2006, § 14f, Rn. 23).
Denn die Ungiiltigkeitserkldrung in Verbindung mit der Erlaubnis zur Modifizierung der
Entgeltgrundsitze verschafft der Bescheidadressatin die Méglichkeit, neue Entgelthéhen
nach ihren eigenen unternehmerischen Uberlegungen zu gestaiten. Die Bundesnetzagen-
tur hat sich dazu entschieden, der Bescheidadressatin die Moglichkeit zu geben, ein neu-
es Entgeltsystem nach ihren eigenen Vorstellungen auszuarbeiten, um so mégliche
Schwierigkeiten bei der Bescheidumsetzung restlos zu vermeiden. Der unternehmerische
Gestaltungsfreiraum bleibt also — unter Beachtung der Forderung nach Diskriminierungs-
und Missbrauchsfreiheif — in maximalem Umfang erhalten. Eine Anderung der Entgelte nach
MaRgabe der Bundesnetzagentur wiirde der Bescheidadressatin eben dieses Wahlrecht neh-
men. Dariiber hinaus ist bezogen auf die rechtliche Wirkung zu vermuten, dass einer solchen
MafRnahme eine Ungiltigkeitserklarung immanent wére, zumindest in Bezug auf die abzuan-
dernden Enigeltregelungen.

Es durfte der Bescheidadressatin zweifellos méglich und zumutbar sein, ein diskriminierungs-
freies Stationspreissystem zu entwickeln und anzuwenden. Hierzu sind mehrere Ausgestal-
tungsmaoglichkeiten vorstellbar. Der Bescheidadressatin wird mit diesem Bescheid ausfiihr-
lich erlautert, welche Aspekte zur Ungiiltigkeitserkldrung gefiihrt haben. Sie kann ihre
neuen Entgelte bzw. ihr neues Stationspreissystem danach ausrichten.

Dem Wortlaut von § 14f Abs. 1 Satz 2 AEG erfolgen die Manahmen, die im Zuge der nachtrag-
lichen Priifung im Sinne von § 14f Abs. 1 Satz 1 AEG getroffen werden kénnen, mit Wirkung fur
die Zukunft. Es ist gesetzlich zwar nicht explizit erwshnt, dass die Entscheidung erst ab einem
bestimmten Zeitpunkt in der Zukunft Gultigkeit besitzen soll, jedoch auch nicht ausgeschlossen.
Die Bundesnetzagentur bt ihren Ermessenspielraum derart aus, dass die Unguitigkeit erst mit
Wirkung zum 01.05.2010 eintritt. Hierfur gibt es mehrere Grinde.

Unter Abwéagung der zu beachtenden Interessen der Bescheidadressatin und der Zugangsbe-
rechtigten hat sich die Bundesnetzagentur fir den in diesem Einzelfall wirtschaftlich sinnvollsten
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Eingriff entschieden. Die Bundesnetzagentur hat hierbei inshesondere die negativen Folgen
einer unmitteibar wirkenden Ungliltigkeitserklarung fur die Bescheidadressatin, zugleich aber
auch die Interessen der Zugangsberechtigten an einer zeitnahen diskriminierungsfreien Beprei-
sung einflielen lassen. ‘ :

Dabei hat die Bundesnetzagentur berticksichtigt, dass ihre Entscheidung die zivilrechtliche Wirk-
samkeit der Entgelte — sei es ex nunc oder ex tunc — nicht beeinflusst. Die Entscheidung tber
die entsprechenden Zahlungsverpflichtungen der Zugangsberechtigten obliegt ausschlieftlich
der Zusténdigkeit der Zivilgerichte. Geht man davon aus, dass es sich bei § 14 Abs. 1 Satz 1
AEG um ein Verbotsgeseiz handelt, waren die Regelungen der Bescheidadressatin méglicher-
weise schon seit ihrer Einfilhrung gemanR § 134 BGB unwirksam. Wirde § 14 Abs. 1 Satz 1 AEG
als Schutzgesetz im Sinne von § 823 Abs. 2 BGB angesehen, und wére der VerstolR gegen die
Vorschrift mindestens fahridssig erfoigt, kdme ein Schadensersatzanspruch der Zugangsberech-
tigten gegeniiber der Bescheidadressatin in Betracht. In beiden Fallen kdme es gegebenenfalls
zu einer Reduzierung der zu zahlenden Nutzungsentgelte. Hielte man beide Anspriche flr un-
begrindet, kdme eine Reduzierung der Nutzungsentgelte erst mit der Ungultigkeitserklarung
durch die Bundesnetzagentur in Betracht. '

Es kann im Ergebnis dahinstehen, welche Variante zutreffend ist. Ausschlaggebend fir die zeit-
liche Verlagerung der Wirksamkeit der Ungtiltigkeitserklarung ist insbesondere, dass die Erhe-
bung von Entgelten durch Bescheidadressatin weiterhin erfolgen kann. Die unmittelbare Unwirk-
samkeitserklarung wirde dazu fuhren, dass die vertragliche Grundiage jedenfalis ab diesem
Zeitpunkt wegfiele. Die Bescheidadressatin wére dann aufgrund von § 14 Abs. 1 Satz 1 AEG

i. V. m. § 3 Abs. 1 Satz 1 EIBV weiterhin verpflichtet, Zugang zu ihren Serviceeinrichtungen zu
gewahren und kénnte die Leistungen vermutlich nur auf Basis eines Bereicherungsanspruches
abrechnen. '

Der Bundesnetzagentur ist insbesondere bewusst, dass eine rechtskonforme Umgestaltung der
Entgeltliste einen nicht unerheblichen Arbeitsaufwand bei'der Bescheidadressatin erzeugen
dirfte, zumal die Stationsentgelte auf das Unternehmen bezogen den gréfiten Teil des Umsat-
zes ausmachen, was eine besonders sorgfaltige Kalkulation erforderlich macht. Der der Be-
scheidadressatin zugestandene Zeitraum bis zur Wirksamkeit der Unguitigkeitserkidrung ist
nach dem zu erwartenden Aufwand bemessen. Das Interesse der Bescheidadressatin an einem
ausreichenden Zeitfenster zur Ausarbeitung neuer Stationspreise Uiberwiegt gegentiber dem
unter Umstanden bestehenden Interesse der Zugangsberechtigten an einer fritheren oder gar
sofortigen Ungultigkeitserklarung.

Gegen eine sofortige Ungtiitigkeitserkiarung spricht vor allem die daraus zwangslaufig resultie-
rende Unsicherheit fir alle Marktteiinehmer. Denn die Bescheidadressatin bendtigt in jedem
Falle eine gewisse Zeit, neue Entgelththen aufzustellen. Neben den unternehmensinternen Ar-
beiten besteht zusatzlich noch die Pflicht zur Unterrichtung der Bundesnetzagentur gemafn

§ 14d Satz 1 Nr. 6 AEG, die mit einer vierwdchigen Widerspruchsfrist verbunden ist (§ 14e

Abs. 1 Nr. 4 AEG). Unausweichlich ware folglich ein Zeitraum ohne eine wirksame Liste der
Entgelte, mithin also eine Phase nicht eisenbahnrechtskonformer Zusténde. Dies gilt es zur Si-
cherstellung eines wirksamen und unverfélschien Wettbewerbs auf der Schiene (§ 1 Abs. 1
Satz 1 AEG) zu vermeiden. Denn wahrend dieser Phase bestlinde sowohl fur die Zugangsbe-
rechtigten als auch fir die Bescheidadressatin eine erhdhte wirtschaftliche Unsicherheit. Die
Kalkulation Gber die zu entrichtenden Nutzungsentgelte ware fir die Zugangsberechtigten kaum
mehr méglich, genauso wenig wie die Kalkulation der Einnahmen seitens der Bescheidadressa-
tin.

Fiir die Behorde steht deshalb die Aufrechterhaltung eisenbahnrechiskonformer Zustande im

Vordergrund. Aus eisenbahnrechtlicher Sicht wird der Bescheidadressatin ermdglicht, ihre aktu-
ell veréffentlichten Entgelte fur einen begrenzten Zeitraum weiterhin zu erheben und spétestens
zum 01.05.2010 eine neue Entgeltliste, in der selbstverstandlich die festgestellte Nichtvereinbar-
keit mit den gesetzlichen Vorgaben beseitigt sein muss, in Kraft zu setzen. Auf diese Weise wird
dem (ibergeordneten Interesse an klaren Verhéltnissen Rechnung getragen. Die Entgelte sind in
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der von der Bescheidadressatin verdffentlichten Héhe bis zum Zeitpunkt der Unwirksamkeitser-
klarung, gegebenenfalls unter Vorbehait, von den Zugangsberechtigten zu leisten.

Insgesamt erreicht die Bundesnetzagentur mit der Verlagerung der Wirksamkeit der Ungultig-
keitserklarung eine zilgige Anpassung der Preishéhen, ohne dass in der Interimsphase erhebli-
che Unsicherheiten und verschiedenste Entgelte auftreten.

Die Verlagerung der Ungiiltigkeitserklarung in die Zukunft sorgt des Weiteren dafur, dass die
zukunftigen Entgeltregelungen nicht in Ubereile erarbeitet werden missen. Unstimmigkeiten in
"der Kalkulation waren sowoh! fur die Bescheidadressatin als auch fur die Zugangsberechtigten
nachteiihaft. Auch aus diesem Grund ist die gewéhlte Vorgehensweise gegeniiber einer sofort
wirksamen Ungtitigkeitserklarung vorzugswirdig.

Unter der Uberschrift ,Konsequenzen méglicher behérdlicher Eingriffe” setzt sich die Bescheid-
adressatin in ihrem Schreiben vom 20.04.2009 mit den méglichen negativen Folgen einer Ent-
scheidung gegen das Stationspreissystem auseinander. Sie deutet damit an, dass eine solche
Entscheidung derart einschneidende Folgen hatte, dass dem Markt insgesamt geschadet wilrde.
Dies kann jedoch nach Auffassung der Bundesnetzagentur vermieden werden. Die verschiede-
nen negativen Szenarien der Bescheidadressatin sind bei ndherer Betrachtung aus den oben
dargestellten Griinden kaum gerechifertigt und wirken (berzogen.

Die Argumentation der Bescheidadressatin richtet sich gegen eine Harmonisierung sowohi der
Preise als auch der Deckungsbeitrage. Ersteres, also eine bundesweite Angleichung der Entgel-
te in den Kategorien, war von der Bundesnetzagentur nicht als Verpflichtung beabsichtigt und
wurde der Bescheidadressatin auch nicht angedroht. Es sprechen hinsichtlich der Stationspreise
sogar viele Griinde fir eine regionale Differenzierung der Entgelte. Zutreffend merkt die Be-
scheidadressatin an: ,eine Verpflichtung zur Harmonisierung der Entgelte [kénnte] dazu flhren,
dass sich die Unterschiede der jeweiligen Deckungsbeitrage vergrofiern wlrden.”

Andererseits ist aber eine Harmonisierung der Deckungsbeitrédge geboten. Denn regional stark
variierende Deckungsbeitrage (Betriebsergebnisse), die nicht aus Unterschieden in der Umsatz-
héhe resultieren, sind aus Sicht der Bundesnetzagentur bedenklich. Ein verursachergerechtes
Preissystem wére stattdessen dann gegeben, wenn die relativen Deckungsbeitrage in alien Re-
gionen annahernd gleich hoch wéren. Mit relativen Deckungsbeitrégen sind insbesondere die
auf den Umsatz bezogenen Betriebsergebnisse | gemeint. Diesen Ansatz verfolgt die Bundes-
netzagentur, mit der Einschrankung, dass es einem Betreiber von Serviceeinrichtungen unter
Umstanden auch gestattet sein kann, neben der Kostendeckung andere sachlich begriindete
und nachgewiesene Kriterien heranzuziehen.

Wenn die Bescheidadressatin anmerkt, eine Harmonisierung der Entgelte wirde die Unter-
schiede der jeweiligen Deckungsbeitrage vergrofiern, muss man im Umkehrschluss auch zu der
Ansicht gelangen, dass die von Bundesland zu Bundesiand differenzierten Preise dazu dienen
sollen, die Unterschiede in den Deckungsbeitrégen gering zu halten. Sonach ist es umso mehr
unverstandlich, warum hinsichtlich des Betriebsergebnisses | bzw. der Umsatzrendite merkliche
Unterschiede zu verzeichnen sind. Die Bescheidadressatin fuihrt in diesem Zusammenhang aus,
eine Harmonisierung der Deckungsbeitrdge wirde die Preisunterschiede verschérfen, was von
den Zugangsberechtigten nicht mehr akzeptiert werden wiirde. Jedoch bestehen im Preissystem
schon jetzt deutliche Preisunterschiede. So variieren die Preise sowohl innerhalb eines Bundes-
landes zwischen den Kategorien als auch innerhalb einer Kategorie zwischen den Bundeslén-
dern.

Zudem konnte die Bundesnetzagentur hinsichtlich der beflirchteten Verscharfung der Preisun-
terschiede untersuchen, wie die Preistabelle unter der Bedingung harmonisierter Deckungsbei-
trdge aussdhe. Dies war anhand der Uibermittelten Daten (zum einen die nach Kategorie und
Land verzeichnete Kosten und zum anderen die Leistungsmenge in Form der gewichteten Zug-
halte) méglich. Aus der Division von Kosten und Leistungsmenge resultieren die fiktiven Stati-
onspreise, die sich bei Anwendung des in den ABP, Anlage 2, Seite 29 dargestellten Schemas
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ohne Beriicksichtigung sonstiger Faktoren ergeben wiirden. Mit den berechneten fiktiven Prei-
sen wirde die Bescheidadressatin — unter der Bedingung, dass Kosten und Leistungsmenge
realistisch wiedergegeben sind — Umsatze genau in Héhe der jeweiligen Kosten emeten Hier-
mit ldge in jedem Bundesland ein Betriebsergebnis | in Héhe von O vor.

Die Entgelte einer Kategorie wiirden infolge dieser Berechnung zwar von Bundesland zu Bun-
desland schwanken. Unterschiede in dhnlicher Hohe sind aber in der aktuellen Entgelttabelle,
wenngleich teilweise an anderer Stelle, auch vorhanden. Harmonisierte Deckungsbeitrdge hat-
ten also nur Verzerrungen in einem Ausman zur Folge, wie sie heute schon bestehen und den
Zugangsberechtigten offensichtlich zugemutet werden kénnen. Gegenliber dem heutigen Zu-
stand wiese eine solche Entgelttabelle allerdings die Eigenschaft auf, dass die Preisunterschie-
de auf Unterschieden im Verhélinis zwischen Kosten und Leistungsmenge beruhten. Die Be-
fiirchtung der Bescheidadressatin, nicht vermittelbare Entgelte zu erheben, ist auch deswegen
unbegriindet.

Die Bescheidadressatin dulert in diesem Zusammenhang aulerdem die Sorge, dass sich die
Belastung der einzeinen Bundesiander im Zuge einer Harmonisierung der Deckungsbeitrage
verandere, ohne dass dies einer Anderung der Regionalisierungsmittel entsprache. Richtig ist,
dass sich die Stationspreise in vielen Bundesléndern positiv entwickeln wlirden und insgesamt
von einer verbesserten Preisgerechtigkeit gesprochen werden kénnte. Aber eine sofortige Ande-
rung der Entgeltsystematik hin zu kostenorientierten Entgelten wiirde, sofern man die Daten der
Bescheidadressatin zugrunde legt, tatsachlich in manchen Bundeslandern auch Preissteigerun-
gen nach sich ziehen. Daher hat sich die Bundesnetzagentur einerseits entschieden, mit ausrei-
chendem Vorlauf die Implementierung eines rechtmanigen Preissystems zu begleiten. Anderer-
seits kann die Bescheidadressatin in begriindeten Fallen zur Vermeidung auRergewdhnlicher
Harten fir Zugangsberechtigte in ihrem neuen Preissystem auch Anpassungen vornehmen. Sie
hat dies jedoch transparent darzulegen (siehe nachfolgende Ausfihrungen zu Ziffern 2 und 4
des Tenors). Somit kénnten die prognostizierten negativen Folgen abgemildert werden.

Kaum versténdlich ist hingegen die Befirchtung der Bescheidadressatin, dass im Rahmen des
bundeslandbezogenen Kategoriepreissystems die Foérderpolitik der Bundeslénder durch eine
Harmonisierung der Deckungsbeitrége negativ beeintrachtigt werden kénnte. Denn je eher-ein
Eisenbahninfrastrukturunternehmen kostenorientierte Entgelte erhebt, desto eher kommen kos-
tenmindernde Effekte zum Tragen. Die Entgeltgestaltung der Bescheidadressatin ist hingegen
so ausgelegt, dass ein die Kosten mindernder Zuschuss der 6ffentlichen Hand nur scheinbar zu
einer Preissenkung fuhrt. In Wirklichkeit ist unklar, inwieweit die Kosten Gberhaupt die Basis flir
die Preise darstellen. Folglich ist es auch nicht eindeutig, welche Auswirkungen Investitionen
Dritter im derzeitigen System auf den Stationspreis haben.

AuRerdem ist darauf hinzuweisen, dass eine rechtliche Bestimmung Uber den Umgang mit in-
vestitionen Dritter vorliegt. Gemani § 24 Abs. 2 EIBV soll im Falle einer Investition Dritter in
Serviceeinrichtungen eines Eisenbahninfrastrukturunternehmens durch die der Finanzierung
zugrunde liegenden Vereinbarung oder Entscheidung festgelegt werden, wie diese Investitionen
bei der Ermittlung der fiir die Berechnung der Entgelte mafigeblichen Kriterien beriicksichtigt
werden. Derartige Regelungen kénnen gemaf Satz 3 sogar auf bestimmte Verkehrsleistungen
oder auf Marktsegmente innerhalb dieser Verkehrsleistungen beschrankt werden, sodass spe-
zielle Vereinbarungen fiir den SPNV oder fir bestimmie SPNV-Leistungen denkbar waren. Von
dieser Méglichkeit macht die Bescheidadressatin nach eigenen Angaben aber keinen Gebrauch.
Insgesamt liegt es also in hohem MaRe an der Bescheidadressatin selbst, transparente
Regelungen liber die Verwendung von Drittmitteln aufzustellen, Vereinbarungen mit den
Zuwendungsgebern abzuschlieRen und somit die Bereitschaft fiir Investitionen zu erhal-
ten und zu steigern.

Die Entscheidung der Bundesnetzagentur war zum aktuellen Zeitpunkt geboten. Der festge-
stellte Missstand ist im Sinne des Anspruchs aller Zugangsberechtigten auf diskriminierungsfrei-
en Zugang zu den Eisenbahninfrastruktureinrichtungen und diskriminierungsfreie Berechnung
von Nutzungsentgelten méglichst schnell abzustellen. Dabei war zu berilcksichtigen, dass die




- 25 -

Bewertung der Bundesnetzagentur in letzter Konsequenz vor allem darauf beruht, dass die Be-
scheidadressatin keine nachvollziehbaren Preisbildungskriterien nennen konnte. Das Zustan-
dekommen der Entgelththen war und ist unklar, die entsprechenden Einflussfaktoren
blieben iiber den gesamten Verfahrenszeitraum weitgehend unbekannt. Der Bescheid-
adressatin musste insofern ausreichend Gelegenheit gegeben werden, diese Faktoren
doch noch zu benennen und ihr Entgeltsystem gegeniiber der Bundesnetzagentur ver-
standlich zu erkldren. Dies bedingt auch § 28 Abs. 1 VWVfG und erklart die lange Verfahrens-
dauer.

Eine schlussige Erklarung der Bescheidadressatin ist jedoch trotz mehrfacher Nachfrage aus-
geblieben. Bereits in der Anh6rung am 10.09.2008 wurden der Bescheidadressatin die Beden-
ken hinsichtlich der offensichtlich fehlenden Kostenorientierung mitgeteilt. Auf die méglicherwei-
se diskriminierende Wirkung ihrer Entgelte hat die Bundesnetzagentur ferner in ihren Schreiben
vom 09.10.2008, 27.10.2008 und 11.11.2008 hingewiesen. Ausdriicklich betont-wurde, dass der
Sachverhalt zu einer Mafinahme gemaR § 14f Abs. 1 Satz 2 AEG fuhren kénnte. Es wurde der
Bescheidadressatin jeweils gemaf § 28 Abs. 1 VwVIG Gelegenheit gegeben, sich zu den ange-
sprochenen Tatsachen zu dulern. Diese Gelegenheit hat die Bescheidadressatin auch mit
Schreiben vom 21.10.2008, 07.11.2008, in dem persénlichen Gesprach am 10.09.2008, sowie
noch einmal zusammenfassend mit Schreiben vom 20.04.2009 wahrgenommen, wenngleich
ohne Gberzeugende Argumente.

Die Entscheidung ist deswegen geboten und ergeht fur die Bescheidadressatin nicht tiberra-

schend. Sie stelit das letzte zur Verfiigung stehende Mittel dar, weil eine Abénderung der Ent-
gelte aus der Initiative der Bescheidadressatin heraus nicht angenommen werden kann.

2.} Zu Ziffer 2 des Tenors

Die Bescheidadressatin wird verpflichtet, zur Beseitigung des festgestellten VerstoRes und zur
Verhitung kiinftiger VerstoRe gegen die Vorschriften des Eisenbahnrechts unverzugiich eine
neue Liste der Entgelte fur die Nutzung von Personenbahnhdfen {,Stationspreisliste®) zu erstel-
len und diskriminierungsfrei gegentiber allen Zugangsberechtigten anzuwenden. Rechtsgrund-
lage ist § 14c Abs. 1 AEG. Im Zuge dieser Mafinahme hat die Bescheidadressatin der Bundes-
netzagentur bis zum 01.03.2010 zuné&chst ein Konzept vorzulegen, in dem dargestellt wird, in
welcher Weise eine Neufassung der Hoéhe der Entgelte erfolgen wird und welche Entgeltbil-
dungskriterien sie zukUinftig heranzuziehen beabsichtigt.

a.) RechtméBigkeit der Anordnung

Die Bundesnetzagentur erklart die Entgeltregelungen der Bescheidadressatin zum 01.05.2005
fur ungiltig, weil sie in der derzeitigen Form einen VerstoR gegen die Vorschriften des Eisen-
bahnrechts {lber den Zugang zur Eisenbahninfrastruktur festgestelit hat. Gemé&fR § 14c Abs. 1
AEG kann die Bundesnetzagentur in Wahrnehmung ihrer Aufgaben gegenuber &ffentlichen Ei-
senbahninfrastrukturunternehmen die Mafinahmen treffen, die zur Beseitigung festgesteliter
Verstdke und zur Verhtung kiinftiger VerstdRe gegen die Vorschriften des Eisenbahnrechts
Uber den Zugang zur Eisenbahninfrastruktur erforderlich sind.

Mit der Unguiltigkeitserkidrung gemag § 14f Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 AEG wird der festgestelite Ver-
stol gegen das Eisenbahnrecht ab dem genannten Zeitpunkt prinzipiell beseitigt. Es muss aber
sichergestellt werden, dass die Bescheidadressatin spétestens ab dem 01.05.2010 rechtswirk-
sam neue Stationspreise aufstellt, die den Anforderungen des Eisenbahnrechts geniigen. Zur
Vermeidung kiinftiger VerstéRe gegen die eisenbahnrechtlichen Vorschriften in Bezug auf die
Erhebung von Entgelten fur die Nutzung von Eisenbahninfrastruktur wird der Bescheidadressa-
tin fur den Prozess der Aufstellung neuer Entgelte eine enge Begleitung durch die Bundesnetz-
agentur auferlegt. - '
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Die MaRnahme der Bundesnetzagentur, zusitzlich zur Ungliltigkeitserkldrung eine Neu-
fassung der Regelungen iiber die Hohe der Entgelte sowie die Aufstellung eines erldu-
ternden Konzeptes zu verlangen, geschieht deshalb sowohl, um auf die vollstédndige tat-
sachliche Beseitigung des festgestellten VerstoRes hinzuwirken, als auch um zukiinftige
VerstoRe gegen das Eisenbahnrecht zu vermeiden.

Die Erstellung einer neuen Entgeltliste hat unverziglich zu erfolgen. Es besteht namlich ein be-
rechtigtes Interesse der Zugangsberechtigten, moglichst baid eine gultige Entgeltiiste vorzufin-
den, mit der alle diskriminierungsrelevanten Tatbestinde beseitigt sind. Es ist allerdings abseh-
bar, dass der Aufstellung neuer Entgelte eine intensive unternehmensinterne Abstimmung vo-
rausgeht. Daher hat die Bescheidadressatin der Bundesnetzagentur bis zum 01 .03.2010 ein
Konzept vorzulegen, in dem die unternehmerischen Uberlegungen zum Stationspreissystem
dargelegt werden, und die neuen Entgelte bis zum 01.05.2010 (Zeitpunkt des Unguiltigkeitswer-
dens) in Kraft zu setzen. Sofern diese Daten eingehalten werden, geht die Bundesnetzagentur
von einer unverzlglichen Erledigung aus. Es wird der Bescheidadressatin aber empfohlen, auf
ein fritheres Inkrafttreten hinzuarbeiten.

Zudem bestent ein berechtigtes Interesse der Zugangsberechtigten daran, dass die Bundes-
netzagentur das Verfahren zur Wiedererlangung diskriminierungsfreier Entgeitregelungen kri-
tisch begleitet. SchlieRlich musste die Bundesnetzagentur feststellen, dass die Entgelte der Be-
scheidadressatin zumindest partiell auf wirtschaftsfremden, auf jeden Fall aber intransparenten
Entscheidungen beruhen. Es muss daher ausgeschlossen werden, dass die Bescheidadressatin
erneut diskriminierend wirkende Entgelte festlegt oder andersartige Diskriminierungen oder
greifbare Diskriminierungspotenziale einflihrt.

Insgesamt ist zu berlicksichtigen, dass die Zugangsberechtigten, die die Einrichtungen der Be-
scheidadressatin nutzen, Infrastrukturnutzungsvertrdge mit der Bescheidadressatin abgeschlos-
sen haben. Diese Vertrage richten sich nach § 14 Abs. 6 AEG. Danach sind Einzelheiten des
Zugangs, insbesondere auch das zu entrichtende Entgelt, zwischen den Zugangsbherechtigten
und den Eisenbahninfrastrukturunternehmen nach MaRgabe der EIBV zu vereinbaren. Da § 24
Abs. 4 EIBV vorschreibt, die Entgelte gegeniiber jedem Zugangsberechtigten in gleicher Weise
zu berechnen, muss sich die Bescheidadressatin in den Infrastrukturnutzungsvertragen stets auf
ihre Stationspreisliste beziehen. Mit Wirksamkeit der Unguiltigkeitserkiérung wére der Verweis
auf die Stationspreisliste folglich nicht mehr stichhaltig. Es best{inde eine vertragliche Rege-
lungsliicke, die wegen § 24 Abs. 4 EIBV auch nicht durch einzeine Entgeitvereinbarungen ge-
schlossen werden konnte. Die einzig bestehende Méglichkeit ist es, eine neue, verbindliche Ent-
geltliste in Kraft zu setzen.

Die Kriterien, die den neu aufzustelienden Entgelten zugrunde liegen, sind der Bundesnetzagen-
tur in dem geforderten Konzept detailliert zu erlautern. Sie hat des Weiteren darzulegen, in wel-
chem Umfang sie neben der Neukalkulation der Entgelthdhen auch strukturelle Umstellungen
vorzunehmen beabsichtigt. Hierzu werden der Bescheidadressatin im weiteren Verlauf des Be-
scheides zusétziiche Hinweise erteilt (siehe auch Begriindung zu Ziffer 4 des Tenors sowie die
Hinweise zu den Entgeltgrundsatzen unter 6.).

b.) Anforderungen an die neu gefassten Entgeltregelungen

Die Bundesnetzagentur trégt der Bescheidadressatin auf, ihre Regelungen Gber die Hohe der
Entgelte fiir die Nutzung von Personenbahnhéfen neu zu fassen. Als ,,Regelung tiber die HG-
he der Entgelte” sind zunéichst die reinen Entgelthhen (Stationspreisliste) zu verstehen.
Dariiber hinaus wird der Bescheidadressatin die Mdglichkeit eingerdumt, auch ihre Ent-
geltgrundsitze abzuéndern bzw. neu zu fassen. Als Folge dieser unternehmerischen Ent-
scheidung kann, je nachdem, welche Kiriterien die Bescheidadressatin fir die Ermittlung der
Entgelthdhen zukiinftig wahit, eine Anderung der Entgeltgrundsétze sogar zwingend erforderlich
sein. Dies bezieht sich insbesondere auf Abschnitt 7.1.3 der aktuellen ABP, in dem die Grund-
satze der Preisbildung — momentan nicht korrekt — dargestellt werden. Nur wenn die Bescheid-
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adressatin diese Grundsitze zuklnftig zur Preisbildung allein heranzuziehen beabsichtigt, kdnn-
ten diese unverandert bestehen bleiben.

In dem Konzept hat sich die Bescheidadressatin aus diesen Griinden zu ihren Entgeltgrundsat-
zen zu dulern. Sie hat zu erldutern, ob sie ihre Nutzungsbedingungen (ABP) anzupassen beab-
sichtigt. In diesem Falle kame Ziffer 4 des Tenors zur Anwendung. '

Zwar adultert die Bescheidadressatin in ihrem Schreiben vom 07.11.2008 Bedenken, ob eine frei
gewshite Klausel in den eigenen Geschéftsbedingungen als PrufungsmaRstab fGr ein behordli-
ches Missbrauchsverfahren dienen sollte. Andererseits stellt sich aber die Frage, warum Defini-
tionen in den Nutzungsbedingungen enthalten sein sollen, die keiner ndheren Uberpriifung
standhalten. MaRstab fiir die Prisfung sind laut Bescheidadressatin nicht die Nutzungsbedingun-
gen, sondern nur die eisenbahnrechtlichen Bestimmungen iber die Entgelte. Sie |asst dabei
auRer acht, dass die Nutzungsbedingungen bestimmten Zwecken und inhaltlichen Anforderun-
gen (vgl. § 10 Abs. 1 EIBV) unterliegen. Besonders das Ziel, die Entgeitregelungen gegeniiber
den Zugangsberechtigten und der Behdrde transparent zu machen, wird durch die jetzigen ABP
nicht erreicht. Es lasst sich folglich nicht vermeiden, dass die Bescheidadressatin entweder ithre
Entgelte nach den Aussagen zur Preisbildung in den gliltigen ABP oder andersherum ihre Klau-
seln in den ABP nach den tatsachlichen Gegebenheiten ausrichtet.

Nicht zuletzt schreibt namlich auch § 10 Abs. 1 Satz 3i. V. m. § 4 Abs. 6 EIBV vor, dass die
Nutzungsbedingungen gegeniiber jedem Antragsteller in gleicher Weise anzuwenden und fir
die Beteiligten verbindlich sind. Im Zuge der Entgeltfestlegung kénnen geméaR § 24 Abs. 4 EIBV
auch keine abweichenden, individualvertraglichen Absprachen getroffen werden, wie es bei All-
gemeinen Geschéftsbedingungen denkbar ware. Als in den Nutzungsbedingungen enthaltene
Aligemeine Geschaftsbedingungen im Sinne von § 4 Abs. 6 Satz 2 Halbsatz 2 EIBV kdnnen die
Entgeltgrundsatze insofern nicht klassifiziert werden (vgl. hierzu auch entsprechende Ausfiih-
rungen des VG Kaln, Urt. v. 21.08.2009, S. 30ff zum Mindestinhait der SNB), da § 10 Abs. 1
Satz 4 EIBV fur Betreiber von Personenbahnhdfen die Darlegung der Einzelheiten der Entgelt-
regelung zwingend vorsieht. Deshalb muss die Bescheidadressatin in ihrem Konzept erkidren,
wie sie die Unstimmigkeiten zwischen ABP und tatséchlicher Preisbildung zu beseitigen ge-
denkt.

Obwohl nicht unerhebliche gesetzliche Anforderungen an die Entgelte eines Eisenbahninfra-
strukturunternehmens zu stellen sind, bleibt stets ein unternehmerischer Gestaltungsfreiraum
erhalten. Als empfehlenswert stuft die Bundesnetzagentur dabei mehrere Kriterien bei der Ges-
taltung von Entgelten fiir die Nutzung von Serviceeinrichtungen ein.

Zunachst sollte die Gestaltung der Enigelte verursachergerecht erfoigen. Das heilt, Leistungen,
die Ublicherweise hohere Kosten verursachen, sind héher zu bepreisen als Leistungen mit ge-
ringeren Kosten. Angemessene Mittelungen, speziell als Folge der Bildung einheitlicher Katego-
rien, stehen dem nicht grundsétzlich entgegen. Daneben solite eine leistungsbezogene Gestal-
tung von Entgetten vorgenommen werden. Das heilt, Eisenbahnverkehrsunternehmen, die ei-
nen hoheren Leistungsumfang nachfragen, werden héher bepreist; im Idealfall wird den Eisen-
bahnverkehrsunternehmen ein Wahlrecht beim Leistungsumfang angeboten. Schiieflich solite
eine angemessene Berlicksichtigung der Zuschusse der &ffentlichen Hand oder Dritter stattfin-
den. Dabei solite die Art der Ber{icksichtigung eine faire Behandlung der Zugangsberechtigten
sicherstelien. :

In Bezug auf die Entgeltsystematik sind mehrere Modelle prinzipiell zuldssig. Dies kann ein Ka-
tegoriepreismodell, wie es die Bescheidadressatin momentan anwendet, aber auch ein Einzel-
preismodell, wie es vormals angewendet wurde, sein. In einem Kategoriepreismodell eines bun-
desweit operierenden Eisenbahninfrastrukiurunternehmens wire eine regionale Entgeltdifferen-
zierung méglicherweise angebracht. Neben der bundeslandspezifischen Differenzierung kénnte
das Eisenbahninfrastrukturunternehmen dabei auch ballungsraumbezogene oder vom Gebiet
der SPNV-Aufgabentrager abhéngige Entgelte erheben.
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¢.) Zeitplan fir die Umstellung

Die Bescheidadressatin, deren Entgelte wegen Nichtvereinbarkeit mit den eisenbahnrechtlichen
Vorgaben ab 01.05.2010 fur unglltig erkiart werden, ist zur unverziglichen Aufstellung neuer
Entgeltregelungen verpflichtet. Gleichwohl muss bedacht werden, welche Auswirkungen eine
sofortige Umstellung auf ein neues Stationspreissystem mit veranderter Kalkulationsgrundlage
hitte. Es misste mit — fir die Zugangsberechtigten wahrscheinlich unvermittelten — Preisspriin-
gen gerechnet werden. Der Bescheidadressatin, die selbst auch immer hervorgehoben hat, die
Interessen der Zugangsberechtigten beachten zu wollen, wird daher eine schrittweise Anpas-
sung ermdéglicht.

Dies bedeutet, dass die Bescheidadressatin zwar spatestens zum 01.05.2010 neue Entgeite in
Kraft setzen muss. Sie kann aber merkliche Verschiebungen im Preisgefige auf zukinftige Gul-
tigkeitszeitraume Obertragen. In einer Ubergangsphase kénnen umstellungsbedingte Preis-
anderungen somit auf einen gewissen Zeitraum verteilt werden. Die Ubergangsregelungen sind
mit der Bundesnetzagentur abzustimmen, indem das vorzulegende Konzept durch einen Zeit-
plan erganzt wird. Mit dieser MaRnahme wird auf die tatsachliche Beseitigung des festgesteliten
VerstoRes unter Beachtung der Anliegen der Beteiligten und zur Vermeidung unnétiger Harten
hingewirkt. '

d.) Erwdgungen zur Erforderlichkeit und zum Ermessen bezliglich Ziffer 2 des Tenors

Als vermeintlich milderes Mittel hatte der Bundesnatzagentur die Méglichkeit zur Verfigung ge-
standen, sich auf die Ung{itigkeitserklarung geman § 14f Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 AEG zu beschrén-
ken. Im Rahmen ihres Ermessens hat sich die Bundesnetzagentur allerdings dazu entschlossen,
der Bescheidadressatin mit Ziffer 2 des Tenors Auflagen fur den Verlauf zur Wiedererlangung
rechtmafiger Entgelte zu erteilen.

Gemaf § 14c Abs. 1 AEG kann die Bundesnetzagentur in Wahrnehmung ihrer Aufgaben ge-
genuber &ffentlichen Eisenbahninfrastrukiurunternehmen die Mafinahmen treffen, die zur Besei-
tigung festgesteliter VerstdRe und zur Verhitung kiinftiger VerstéRe gegen die Vorschriften des
Eisenbahnrechts {iber den Zugang zur Eisenbahninfrastruktur erforderlich sind. Der daraus re-
sultierende Ermessensspielraum ist geman § 40 VWVIG entsprechend dem Zweck der Erméch-
tigung auszulben. Daneben sind die Grenzen des Ermessens einzuhalten. Das Allgemeine Ei-
senbahngesetz dient unter anderem der Gewahrleistung eines attraktiven Verkehrsangebots auf
der Schiene sowie der Sicherstellung eines wirksamen und unverfélschten Wettbewerbs auf der
Schiene bei dem Erbringen von Eisenbahnverkehrsleistungen und dem Betrieb von Eisenbahn-
infrastrukiuren.

Das Verfahren zur Uberprifung der Stationsentgelte hat unter anderem zu der Erkenntnis ge-
fuhrt, dags die Preiskalkulation der Bescheidadressatin intransparent ist. Es ist insofern erforder-
lich, die Bescheidadressatin zu mehr Transparenz bei der Entgeltfestsetzung anzuhalten. An-
sonsten bestiinde die Gefahr, dass die Bescheidadressatin ihre Verfahrensweise auch kinftig
beibehilt und ihrer Entgeltbildung weiterhin der Verdacht der WillkUrlichkeit innewohnt.

Mit der Aufiage, ein Konzept zur Umsteliung der Entgeltregelungen aufzustellen, stellt die
Bundesnetzagentur sicher, dass ein wirksamer und unverfélschter Wettbewerb auf der
Schiene gemaR § 1 Abs. 1 AEG gewihrleistet bleibt. Die Behdrde férdert somit auch die Si-
cherstellung eines attraktiven Verkehrsangebots auf der Schiene. Sie greift dabei auch nicht
unzuldssig in die Rechte der Bescheidadressatin ein. Im Gegenteil, sie erhalt bewusst den Ges-
taltungsspieiraum des Eisenbahninfrastrukturunternehmens und ermdéglicht zudem eine schritt-
weise Umstellung der Entgeltregelungen. Die Interessen aller Beteiligten, also sowohl der Zu-
gangsberechtigten als auch der Bescheidadressatin selbst, werden auf diese Weise bestmdéglich
* vereint. Die MaRRnahme ist der Bescheidadressatin auch zumutbar. Sie verfugt Giber die notwen-
dige Kompetenz, ein den Vorgaben entsprechendes Entgeltsystem zu gestalten. Die Bundes-
netzagentur gibt lediglich die Richtschnur vor, anhand derer die neuen Entgeltregelungen aufge-



-20-

stellt werden und begleitet diesen Prozess. Sie wird im Weiteren nur dann eingreifen, wenn zu-
kinftige Verstolle gegen das Eisenbahnrecht absehbar sind.

3.) Zu Ziffer 3 des Tenors

Die Bescheidadressatin wird verpflichtet, im Rahmen der zur Einfihrung der neuen Liste der
Entgelte fur die Nutzung von Personenbahnhofen (,Stationspreisliste”) notwendigen Mitteilung
gemaf § 14d Satz 1 Nr. 6 AEG auch die Ubereinstimmung ihrer Entgeltfestsetzung mit § 14
Abs. 5 AEG darzulegen. Rechtsgrundlage fur diese Entscheidung, mit der fiir diesen Einzelfall
eine sinngemafie Anwendung von § 14d Satz 3 AEG auf einen Betreiber von Serviceeinrichtun-
gen angeordnet wird, ist § 14c Abs. 1 AEG.

a.) RechtméBigkeit der Anordnung

GemaR § 14c Abs. 1 AEG kann die Bundesnetzagentur in Wahrnehmung ihrer Aufgaben ge-
genlber offentlichen Eisenbahninfrastrukturunternehmen die Mafinahmen treffen, die zur Besei-
tigung festgestellter VerstéRe und zur Verhiitung kinftiger VerstéRRe gegen die Vorschriften des
Eisenbahnrechts Gber den Zugang zur Eisenbahninfrastruktur erforderlich sind.

Die Verpflichtung zur ndheren Erlduterung der Entgeitfestsetzung soll dazu beitragen, die
Ubereinstimmung der kiinftigen Entgelte mit § 14 Abs. 5 AEG nachvollziehen zu kénnen. Dieser
Gedanke ist dem Eisenbahnrecht nicht fern, wie die Regelung nach § 14d Satz 3 AEG zeigt, die
fur Betreiber der Schienenwege gilt. Da die bisherigen Entgelte der Bescheidadressatin nicht mit
dem fiir den Zugang zu Serviceeinrichtungen geltenden Mafstab (§ 14 Abs. 5 AEG) vereinbar
sind, soll die Bescheidadressatin nunmehr darlegen, dass mit ihren nunmehr neu entwickeiten
Entgelten einzelnen Zugangsberechtigten keine Vorteile ohne sachiich gerechtfertigten
Grund eingerdumt werden (§ 14 Abs. 5 Satz 2 AEG), die Wetthewerbsmaoglichkeiten der
Zugangsberechtigten nicht missbrauchlich beeintriachtigt werden und keine kartellrecht-
lich relevanten Tatbestinde (§ 19 Abs. 4 Nr. 1 bis 3 GWB) verwirklicht sind. Dies entspricht
der tiblichen Beweislastverteilung bei vorgenommenen preislichen Differenzierungen (CVG
NRW, Beschluss vom 31.08.2007, 13 A 108/07).

Es sei ferner darauf hingewiesen, dass die neu aufgestellten Entgelthéhen (selbstverstandlich})
die Anforderungen an missbrauchsfreie Entgelte zu erflillen haben (vgl. § 14 Abs. 5 AEG). Wie
bereits dargestelit, liegt ein Missbrauch insbesondere vor, wenn Entgelte gefordert werden, die
sich bei wirksamem Wettbewerb mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht einstellen wirden.
Zum Vergleich kann insbesondere auf die Verhaltensweisen von Unternehmen auf vergleichba-
ren Markten mit wirksamen Wettbewerb abgestellt werden (vgl. § 14 Abs. 5 AEGi. V. m. § 19
Abs. 4 Nr. 2 GWB).

Die Bundesnetzagentur erkennt jedoch im vorliegenden Fall an, dass die Bildung von Ver-
gleichsmarkten mit Problemen behaftet sein dirfte, da auch die zum Vergleich heranzuziehen-
den Unternehmen, speziell andere Betreiber von Personenbahnhdfen, in wettbewerblich ,gestér-
ten" Monopolmérkten agieren. Es drfte insofern zielfUhrender sein, eine reine Kostenkontrolle
durchzufthren (vgl. OLG Disseldorf, Urieil vom 22.02.2002, Az. VI-Kart 2/02 (V)). Aufgrund des
Modells eines ,Als-ob-Wettbewerbs" orientieren sich die zurechenbaren Kosten in diesem Fall
weniger an den tatsachlichen Kosten, sondern eher an den Kosten einer effizienten Leistungs-
‘erbringung (vgl. Immenga/Mestmaécker, Wettbewerbsrecht, §12 Rn. 205 m. w. N.). Als grobe
Leitlinie sind neben den langfristigen Zusatzkosten und einer angemessenen Verzinsung
des eingesetzten Kapitals ein Anteil der Fixkosten zu vergiten (vgl. Immenga/Mestméacker
a.a.0.). Dementsprechend sind im Rahmen der Mitteilung nach § 14d AEG die zur Kalkulation
herangezogenen Kosten von der Bescheidadressatin darzulegen.

Auf der Erldsseite ist zu beriicksichtigen, dass die Entgelte missbrauchlich gestaltet werden,
wenn die Erlése aus der Unternehmenssparte Vermarktung / Vertrieb nicht zur Finanzierung
der Infrastrukturkosten herangezogen werden. Das ergibt sich bereits daraus, dass vergleichba-
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re Unternehmen in wettbewerblichen Markten immer eine gesamthafte Optimierung des Unter-
nehmens betreiben wirden. Eisenbahnrechtlich ergibt sich diese Vorgabe insbesondere auch

durch die richtlinienkonforme Auslegung von § 14 Abs. 5 AEG. In Art. 6 Abs. 1 RL 2001/14/EG
heif3t es hierzu, dass sie Einnahmen ,einschlieRlich dem Gewinn aus anderen wirtschaftlichen
Tatigkeiten" zu betrachten sind.

b.) Erwdgungen zur Erforderlichkeit und zum Ermessen beziiglich Ziffer 3 des Tenors

Die Auflage resultiert ebenfalls aus der bislang intransparenten Preisbildung der Bescheidadres-
satin. Sie ist erforderlich, um zukinftige Verstéfe gegen die als MaRstab fir die Entgeltbildung
heranzuziehenden Vorschriften zu vermeiden. Denn die fur die folgenden Zeitrdume erhobenen
Stationspreise sind nur dann rechtmaRig, wenn die oben angefiihrien Entgeltmalstébe beachtet
und eingehalten werden.

Es ist derzeit Gegenstand eines anderen Verfahrens, inwieweit alle Betreiber der Schienenwege
zusammen mit der Mitteilung an die Bundesnetzagentur die Ubereinstimmung ihrer Entgeltfest-
setzung mit der flr sie maflgeblichen Vorschrift nach § 14 Abs. 4 AEG darlegen mussen. Da
diese Pflicht den Betreibern der Schienenwege aber offensichtlich schon per Gesetz auferlegt
ist, kann es gegentber der Bescheidadressatin nicht unzumutbar sein, wenn sie im Nachgang
zur Ungultigkeitserklarung die Aufstellung einer neuen Preisliste in gleicher Weise mit einer Be-
grindung erganzt. Der Bundesnetzagentur stehen ohnehin Auskunftshefugnisse gemanR § 14c
Abs. 3 AEG zu, die regelmaRig auch innerhalb der vierwtchigen Widerspruchsfrist zur Entschei-
dung darliber genutzt werden, ob ein Widerspruch geméaf § 14e Abs. 1 Nr. 4 AEG eingelegt
wird. Insofern stellt es keine (bermafige Belastung fir die Bescheidadressatin dar, bereits im
Vorfeld zur RechtmaBigkeit der beabsichtigten Entgelte Stellung zu nehmen. SchlieRlich dient
die Darlegung auf Seiten der DB Station&Service AG auch dem Ausrdumen méglicher behérdii-
cher Vorbehalte, die aus dem bisherigen nicht rechtmagigen Entgelthéhen resuitieren kénnen.

4.) Zu Ziffer 4 des Tenors

FUr den Fall, dass die Bescheidadressatin im Rahmen der vorzunehmenden Neufassung der
Hothe der Entgelte fir die Nutzung von Personenbahnhéfen (Stationspreisliste) gleichzeitig, also
aufderhalb der Fristen in § 4 Abs. 4 und 5 EIBV, eine Modifizierung der Entgeltgrundsétze beab-
sichtigen sollte, sichert die Bundesnetzagentur der Bescheidadressatin geman § 38 VWVIG zu,
keine verwaltungsrechtlichen Mafinahmen wegen der unterjéhrigen Anderung zu ergreifen.
Sinnvoll kénnte aus unternehmerischer Sicht bereits die Modifizierung der Entgeltgrundsétze
sein, um widerspriichliche Regelungen zwischen Entgeltgrundsatzen und Liste der Entgelte zu
vermeiden und um die Méglichkeit zu nutzen, den bei Entgeltbestimmungen geltenden unter-
nehmerischen Spielraum zu nutzen (vgl. VG Kéln, Urteil vom 21.08.2009, S. 21f).

Die behdrdliche Zusicherung gilt unter mehreren Bedingungen. Zum einen hat die Bescheid-
adressatin das gemaR Ziffer 2 des Tenors vorgesehene Konzept um eine Darstellung der beab-
sichtigten Anderungen zu erweitern. Die Anderungen sind jeweils zu begriinden. Dariiber hinaus
muss die Bescheidadressatin das um Betriebs- und Geschiaftsgeheimnisse bereinigte Konzept
verdffentlichen. Die Veréffentlichung hat im Amtsblatt der Bundesnetzagentur zu erfolgen. Alter-
nativ kann die Bescheidadressatin das Konzept im Internet verdffentlichen und die Adresse im
Amtsblatt der Bundesnetzagentur verdifentlichen. Bei der Verdffentlichung ist darauf hinzuwei-
sen, dass die Zugangsberechtigten binnen drei Wochen Stellung nehmen kénnen, und an-
zugeben, auf welchem Wege diese Stellungnahmen erfolgen kénnen. Die Frist zur Vorlage des
Konzeptes gemal Ziffer 2 des Tenors verandert sich fiir diesen Fall auf den 01.04.2010. Bis zu

diesem Datum sind das Konzept sowie die Stellungnahmen an die Bundesnetzagentur zu Uiber-
senden.
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a.) Hintergrund der Zusicherung

Neben der unausweichlichen Aufstellung neuer Entgeithéhen wird der Bescheidadressatin zu-
satzlich erlaubt, zeitgleich auch ihre Entgeltgrundsétze neu zu fassen. Hierdurch soll die unter-
nehmerische Entscheidungsfindung geschiitzt werden, da es der Bescheidadressatin so moglich
ist, weitere Differenzierungskriterien in die Entgeltgrundsatze aufzunehmen und hierdurch eine
differenzierte Preisgestaltung vorzunehmen. Ohne diese Zusicherung kénnte eine Anderung der
in den Nutzungsbedingungen (ABP) enthaltenen Entgeltgrundsétze erst Mitte 2011 in Kraft tre-
ten, denn gemaR § 4 Abs. 4 Satz 1i. V. m. § 10 Abs. 1 Satz 5 EIBV sind Anderungen der Nut-
zungsbedingungen mindestens sechs Monate vor Ablauf der Trassenanmeldefrist zu veréffentli-
chen. Eine Anderung, die noch im Jahr 2010 in Kraft treten kénnte, ist daher nicht mehr moglich.
Von der Einhaltung der Vorlauffristen wiirde zugunsten der Bescheidadressatin abgesehen.

Mit dieser Freiheit, die zu Lasten der Zugangsberechtigten erfolgt, korrespondieren notwenige
Mafinahmen zum Schutz der Zugangsberechtigten. Durch die Vorlage eines entsprechenden
Entgeltgestaltungskonzeptes an die Bundesnetzagentur unter vorheriger Beteiligung der Zu- -
gangsberechtigten ist eine angemessene Beriicksichtigung der Belange der der Zugangsbe-
rechtigten sichergestellt.

In jedem Fall hat die Bescheidadressatin im Konzept geman Ziffer 2 des Tenors darzustellen,
welche Mal3nahmen sie hinsichtlich der Entgeltgrundsatze zu treffen beabsichtigt. Sie muss si-
cherstellen, dass die beabsichtigten Entgelthéhen unter Anwendung der Entgeltbildungskriterien
nicht missbrauchlich und nicht diskriminierend sind.

Bezuglich der momentan in den ABP verankerten Regelungen zu den Nutzungsentgelten wird
der Bescheidadressatin aus behérdlicher Sicht empfohlen, ihre Regelungen zu den Stationska-
tegorien und zum Zugléngenfaktor (Abschnitt 7.1.2, 7.1.4 sowie Anlage 2 der ABP) unter Be-
rlicksichtigung der Hinweise der Bundesnetzagentur (siehe unter 6.) zu tiberprifen und hinsicht-
lich deren Rechtmafigkeit zu Uberdenken.

b.) Bisherige und zukiinftige Entgeltgrundsétze

Die Ausfilhrungen zur Preisbildung in Abschnitt 7.1.3 sowie in Anlage 2, Seite 28 der ABP, las-
sen auf eine kostenorientierte Entgeltkalkulation schlieBen. Hiervon wurde und wird abgewichen.
Nichtsdestotrotz kann der Gedanke, die Entgelte kostenbasiert zu bilden, als Richtschnur fiir die
Stationspreise herangezogen werden. Die neu gefassten Entgelte der Bescheidadressatin
kdnnen, miissen sich aber nicht allein an den Kosten orientieren. Wenn die Bescheid-
adressatin beabsichtigt, vom Prinzip der Kostenorientierung abzuweichen, miissen die
Entgeltgrundsitze gedndert oder ergédnzt werden. In diesem Fall miissen simtiiche weite-
re Faktoren zuerst benannt, dann inhaltlich begriindet und letztlich auch in ihrer Héhe
rechnerisch dargestellt werden. Im Ergebnis muss exakt erkennbar sein, wie jeder einzel-
ne Endpreis berechnet wurde.

Dies kénnte so aussehen, dass die Zielkosten sowie die Leistungsmengen (gewichtete Zug-
halte) je Kategorie und Bundesland aufgeflihrt werden. Nach Aufschiag einer angemessenen
Rendite wlirde sich daraus ein Zielpreis ergeben. Wird das Entgelt nun nach oben oder unten
korrigiert, ware diese Korrektur jeweils anschaulich darzustelien.

Diese Bedingung dient in erster Linie der Vermeidung von FolgeverstéRen. Die Bescheidadres-
satin hat nach vormals gegenteilig klingenden Aussagen klargestellt, dass die Stationsentgelte
nicht vornehmlich anhand der entstehenden Kosten gebildet werden. Die Kriterien, die zusatz-
lich oder stattdessen herangezogen werden, konnten jedoch nicht transparent veranschaulicht
werden. Moglicherweise existiert gar kein evidentes Modell einer Preiskalkulation. Es ist daher
unvermeidbar, im Rahmen der Neufassung der Entgelte den Preishildungsprozess detailliert
darzustellen. Die Bundesnetzagentur muss sich insgesamt ein Bild iiber die Kalkulation
machen kénnen.
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Wichtiger Bestandteil der derzeitigen Entgeltgrundsétze sind die Regelungen der Bescheid-
adressatin zur Kategorieeinordnung (Abschnitt 7.1.2, Anlage 2, Seiten 27 und 28 ABP). Diese
werden auch nach behérdlicher Feststellung, von Einzelfallen abgesehen, faktisch so ange-
wandt, wie es beschrieben wird. Die Bescheidadressatin hat sich zu entscheiden, ob die
Systematik zur Zuordnung der Stationen in Statiocnskategorien beibehalten werden soll.
Die Differenzierungen der Bescheidadressatin sind an dieser Stelle noch nicht hinreichend durch
sachliche Rechtfertigungsgriinde belegt. Die beiden Verkehrsleistungen Schienenpersonennah-
und -fernverkehr erfahren eine dulerst unterschiedliche Behandlung. Die Unterscheidungs-
merkmale zwischen Fern- und Nahverkehr, also die Faktoren 10 zu 1 bei den Reisendenzahlen
und 100 zu 25 bei den gewichteten Zughalten, sind auffallig hoch gewahlt. Die Bescheidadres-
-satin soll in diesem Zusammenhang zu den Hinweisen unter Ziffer 6. der Begriindung Steliung
nehmen, auch wenn diese Regelungen bestehen bleiben sollen.

Die Bundesnetzagentur hilt grundséatzlich verschiedene Preismodelle fiir zuliissig und
nimmt davon Abstand, in die Berufsfreiheit eines Eisenbahninfrastrukturunternehmens
eingreifende Systemvorgaben zu treffen (vgl. VG Kéln, Urt. v. 21.08.2009, S. 28 unten). Ob
die Bescheidadressatin an dem Kategoriepreismodell festhait oder die Rickkehr zu einem Ein-
zelpreismodell favorisiert, ist prinzipiell ihr selbst Gberlassen. Im Vordergrund wird erst einmal
stehen, dass die Kalkulation gegeniiber der Bundesnetzagentur als Regulierungsbehérde
transparent dargelegt wird.

c.) Auflagen zur Véréffenﬂichung

Aufgrund der relativ langen Vorlauffristen fur die Inkraftsetzung von Nutzungsbedingungen flr
Personenbahnhéfe (vgl. § 10 Abs. 1 Satz 5i. V. m. § 4 Abs. 4 und 5 EIBV) wird die Bescheid-
adressatin im Falle einer beabsichtigten Anderung ihrer dort aufgefithrten Entgeltgrundsatze
voraussichtlich eine unterjéhrige Anderung anstreben. Da dies auch im Sinne des Wettbewerbs
wiére, wirde die Bundesnetzagentur.unter pflichtgemaier Auslibung ihres Ermessens einem
solchen Vorhaben nicht im Wege stehen.

Sofern Anderungen an den Entgeltgrundsatzen beabsichtigt sein sollten, werden die Interessen
der Zugangsberechtigten in einem starkeren Umfang betroffen sein, da sich hierdurch die bis-
lang kommunizierte Berechnungsmethedik der Entgelte verandert. Gleichzeitig kdnnen die Zu-
gangsberechtigten die Auswirkung méglicher Anderungen auf ihre eigenen Kalkulationsmodelle
am besten einschatzen. Diesem Grundgedanken tragt auch § 4 Abs. 4 EIBV Rechnung, der
Uber § 10 Abs. 1 Satz 5 EIBV eine vergleichbare Stellungnahmefrist fir Anderungen an den
Nutzungsbedingungen von Betreibern von Personenbahnhdfen vorschreibt.

Die Bundesnetzagentiur verpflichtet die Bescheidadressatin daher fur den Fall von Anderungen
an den Entgeltgrundséatzen dazu, den Bericht, in dem die Grundziige des Konzeptes zur Neu-
fassung der Entgeltkriterien erléutert werden, vor der Ubersendung an die Bundesnetzagentur
zur Stellungnahme durch die Zugangsberechtigten zu veréffentlichen. Die Art und Weise der
Veréffentiichung entspricht der im Eisenbahnrecht iblichen Methodik (vgl. etwa § 4 Abs. 4
EIBV).

Es ist an dieser Stelle zweckmanig, der Bescheidadressatin aber auch zuzumuten, wenn die
Zugangsberechtigten zu einem méglichst friihen Zeitpunkt die beabsichtigten Anderungen am
Regelwerk der Bescheidadressatin kennen lernen und bewerten kénnen. Eine entsprechende
Beteiligung fuhrt nicht zuletzt auch zu einer gewissen Befriedung der Streitigkeiten um die Stati-
onspreisregelungen, da der Kritik frihzeitig begegnet werden kann. Fir eine Stellungnahme der
Zugangsberechtigten ist eine Frist von drei Wochen ausreichend hemessen.

Die Stellungnahmen der Zugangsberechtigten sind der Bundesnetzagentur gemeinsam mit dem
Konzept zu Gbersenden.
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d.) Erwégungen zur Erforderlichkeit und zum Ermessen beziiglich Ziffer 4 des Tenors

Die Bundesnetzagentur hat der Bescheidadressatin das Wahlrecht und die Gestaltungsfreiheit
Uber ihre Entgeltregelungen mit der Unguiltigkeitserklarung bewusst erhalten, indem sie auf die
Mdglichkeit gemaR § 14f Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 AEG verzichtet hat, die Entgelte nach behérdlich
festgelegter Maflgabe selbst zu dndern. Die Bundesnetzagentur gibt stattdessen einen Rahmen
bzw. die Grenzen des Zuldssigen vor, in dem bzw. in denen sich die zukiinftigen Entgelte bewe-
gen mussen. Sie kommt damit auch den Belangen der Bescheidadressatin entgegen, den be-
hérdlichen Eingriff so gering wie méglich zu gestalten.

Als vermeintlich milderes Mittel hatte der Bundesnetzagentur die Méglichkeit zur Verfiigung ge-
standen, sich auf die Ungliltigkeitserklarung gemaR § 14f Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 AEG zu beschran-
ken. Im Rahmen ihres Ermessens hat sich die Bundesnetzagentur allerdings dazu entschlossen,
der Bescheidadressatin mit Ziffer 2 des Tenors Auflagen fur den Verlauf zur Wiedererlangung
rechtmafiger Entgelte zu erteilen und mit Ziffer 4 des Tenors auch eine Anderung der Entgelt-
grundsétze zu erméglichen.

Der behdrdliche Ermessensspielraum ist gemaf § 40 VwVIG entsprechend dem Zweck der Er-
méchtigung auszuliben. Daneben sind die Grenzen des Ermessens einzuhalten. Das Aligemei-
ne Eisenbahngesetz dient unter anderem der Gewsahrleistung eines attraktiven Verkehrsange-
bots auf der Schiene sowie der Sichersteliung eines wirksamen und unverfalschten Wettbe-
werbs auf der Schiene bei dem Erbringen von Eisenbahnverkehrsleistungen und dem Betrieb
von Eisenbahninfrastrukturen.

Das Verfahren zur Uberpriifung der Stationsentgelte hat unter anderem zu der Erkenntnis ge-
fiihrt, dass die Preiskalkulation der Bescheidadressatin intransparent ist. Es ist insofern erfor-
derlich, die Bescheidadressatin zu mehr Transparenz bei der Entgeltfestsetzung anzuhalten.
Ansonsten bestlinde die Gefahr, dass die Bescheidadressatin ihre Verfahrensweise auch kiinftig
beibehalt und ihre Entgeltbildung weiterhin auf nicht volistandig bekannten Kriterien basiert.

Mit den Auflagen in Zusammenhang einer eventuellen Anderung der Entgeltgrundsitze
stellt die Bundesnetzagentur sicher, dass ein wirksamer und unverfilschter Wettbewerb
auf der Schiene gemiR § 1 Abs. 1 AEG gewihrieistet bleibt.

Letztendlich fordert die Behérde somit auch die Sicherstellung eines attraktiven Verkehrsange-
bots auf der Schiene. Sie greift dabei auch nicht unzulissig in die Rechte der Bescheidadressa-
tin ein. Im Gegenteil, sie erhalt bewusst den Gestaltungsspielraum des Eisenbahninfrastruktur-
unternehmens — sowoht hinsichtlich der Entgelththen als auch hinsichtlich der Entgeltgrundsat-
ze. Die Interessen aller Beteiligten, also sowohl der Zugangsberechtigten als auch der Be-
scheidadressatin selbst, werden auf diese Weise bestméglich vereint. Die Maftnahme ist der
Bescheidadressatin auch zumutbar. Sie verfigt Uber die notwendige Kompetenz, ein den Vor-
gaben entsprechendes Entgeltsystem zu gestalten. Die Bundesnetzagentur gibt lediglich die
Richtschnur vor, anhand derer die neuen Entgeltregelungen aufgestellt werden und begleitet
diesen Prozess. Sie wird im Weiteren nur dann eingreifen, wenn zukinftige VerstéRie gegen das
Eisenbahnrecht absehbar sind.

Eine Abkehr von den Fristen der EIBV in Bezug auf eine Anderung der Entgeligrundsatze ist in
diesem Fall unschédlich, da ohnehin neue Entgelthéhen aufgestellt werden. Zudem waren Be-
standteile der Regelungen zu den Nutzungsentgelten vielfach Gegenstand von Kritik seitens der
Zugangsberechtigten. Eine unterjahrige Anderung durfte daher allgemein begriRt werden.

5.} Zu Ziffer 5 des Tenors

Gemal § 14c Abs. 4 Satz 1 AEG kann die Bundesnetzagentur ihre Anordnungen nach dem
AEG nach den fur die Volistreckung von VerwaltungsmafRnahmen geltenden Vorschriften durch-
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setzen. Die Androhung des Zwangsgelds stiitzt sich auf § 13 Abé. 2i. V. m. § 11 Verwaltungs-
Vollstreckungsgesetz (VWVG). _

Die Héhe des Zwangsgeldes betragt geman § 14c Abs. 4 Satz 2 AEG maximal 500.000 Euro.
Die hier gewiihite Héhe von 200.000 Euro orientiert sich in erster Linie an der wirtschaftli-
chen Bedeutung der Stationspreise der Bescheidadressatin fiir den Wettbewerb. Bei der
Bescheidadressatin mit einem Umsatz von etwa 1 Mrd. Euro handelt es sich um eines der
bedeutsamsten Eisenbahninfrastrukturunternehmen in Deutschland, wenngleich ein
Betreiber der Schienenwege sie in Bezug auf das Umsatzvolumen mafigeblich tbertrifft.

Dieser Betrag ist ausreichend, aber auch erforderlich, um die Bescheidadressatin zur vollstandi-
gen Erstellung des geforderten Konzeptes innerhalb der gegebenen Frist anzuhalten. Die Wie-
derherstellung rechtskonformer Zustande liegt im Interesse so gut wie aller Zugangsberechtig-
ten, die Personenverkehrsleistungen erbringen. Nur mit Hilfe dieser Zwangsgeldandrohung kann
sichergestelit werden, dass die Bescheidadressatin die internen Arbeiten zur Entwicklung eines
diskriminierungsfreien Entgeltsystems zlgig durchfiihrt. Angesichts des nicht uneingeschrankt
kooperativen Verhaltens der Bescheidadressatin im Verlauf des Verfahrens erscheint das ange-
drohte Zwangsgeld in Héhe von 200.000 Euro als notwendig, um die beabsichtigte Wirkung zu
entfalten.

6.) Hinweise

Wie oben ausgeflhrt, ist es der Bescheidadressatin freigestellt, bestimmte Elemente des aktuel-
len Preissystems in den neu gefassten Entgeltregelungen vorerst beizubehalten. Es haben sich
allerdings im Laufe der Priifung neben den Aspekien, die zur Ungultigkeitserkidrung gefiihrt ha-
ben, auch weitere Gesichtspunkte als kritisch herausgestelit. Es besteht insoweit weiterer Prii-
fungsbedarf, ob die Entgeltgrundséatze der Bescheidadressatin mit den Vorschriften des Eisen-
bahnrechts vereinbar sind.

Die Bundesnetzagentur hat erwogen, auch diese weiteren Punkte bereits in diesem Bescheid zu
beanstanden. Sie hat sich stattdessen dazu entschlossen, als milderes zur Verfigung stehen-
des Mittel erst einmal auf die nachfolgenden, gegebenenfalls diskriminierend wirkenden Rege-
lungen hinzuweisen. Denn einerseits kann die Bundesnetzagentur die Bestimmungen der Be-
scheidadressatin noch einer vertieften Priifung unterziehen, um inshesondere die diskriminie-
rende Wirkung der Regeiungen in einem komplexen Marktumfeld ndher zu untersuchen. Ande-
rerseits erhalt die Bescheidadressatin damit die Moglichkeit, die Hintergriinde flr die Wahl be-
stimmter Faktoren und Werte innerhalb des Stationspreissystems plausibler darzulegen, als es
bislang geschehen ist, oder die Regelung im Zuge der mit diesem Bescheid ohnehin verbunde-
nen Anderung entsprechend der Hinweise proaktiv anzupassen.

Unterbleibt beides und fahrt die forigefohrte Prifung der Bundesnetzagentur zu einer negativen
Prognose hinsichtlich der Diskriminierungsfreiheit, wird die Bescheidadressatin damit rechnen

mussen, dass insbesondere diesen Bestimmungen zu einem spéteren Zeitpunkt widersprochen
wird.

a.) Kategoriepreismodelf

In ihrem Bescheid vom 17.11.2006 (Az.: 754-06-054) hat sich die Bundesnetzagentur bereits
allgemein zur Zuldssigkeit eines Kategoriepreismodells geduf3ert. Die Zusammenfassung ver-
schiedener Bahnhofe in eine Kategorie bedingt, dass sich auch Bahnhofe, deren Ausstattung
nicht identisch ist, in der gleichen Kategorie wiederfinden kénnen. Dem Kategoriepreismodell ist
grundsatzlich immer eine Mischkalkulation immanent. Das heil3t, es wird ein Durchschnittspreis
gebildet, der nicht unbedingt dem Preis entspricht, der sich bei separater Abbildung jeder Ein-
richtung im Entgeltsystem ergeben wirde. Die Gestaliungsfreiheit eines Eisenbahninfrastruktur-
unternehmens, das Serviceeinrichtungen betreibt, umfasst nach gangiger Rechtsauslegung
auch die Méglichkeit, betriebswirtschafilich begriindete Mischkalkulationen vorzunehmen. Das
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Recht auf diskriminierungsfreien Zugang zur Eisenbahninfrastruktur einschlieflich des Verbots,
die Wettbewerbsmaéglichkeiten der Zugangsberechtigten nicht missbrauchlich zu beeintréchti-
gen, darf jedoch auf diese Weise nicht unterminiert werden. '

Die systemimmanente Mischkalkulation fiihrt im Aligemeinen zu einem erhdhten Priifungshedarf
gegeniiber einem Einzelpreismodell mit Kostenumlage. Denn allein schon die Abgrenzung der
Kategorien kann fUr einzelne Zugangsberechtigte Vor- und Nachteile mit sich bringen. Grund-
s&tzlich bedeutet die Kategoriebildung, dass ein kostengtinstig zu betreibender Bahnhof relativ
teuer angeboten wird. Ein solcher Bahnhof finanziert einen anderen Bahnhof, dessen Preis bei
gesonderter Betrachtung Gber dem Kategoriepreis 1&ge, mit. Werden diese Bahnhofe nun von
verschiedenen Eisenbahnverkehrsunternehmen genutzt, erhait eines davon insoweit einen Vor-
teil, das andere einen Nachteil.

Da zudem nicht alle Bahnhéfe einer Kategorie Gber die gleiche Ausstattung verfliigen, sondern
mancheroris Uber die Mindestausstatiung hinausgehende Merkmale vorhanden sind, wird ein
Einzelpreismodell von vielen Zugangsberechtigten als gerechter angesehen. Ein stationsschar-
fes System bietet darliber hinaus eher Anreize zur lokalen Férderung der Stationen.

Die gleiche Bepreisung eines ungieichen Sachverhalts kann eine Diskriminierung darstelien. Far
die Bemessung der Stationskategorien heif}t das, dass nur Bahnhéfe, die im Wesentlichen Gber
die gleichen Merkmale und die gleiche Bedeutung verfiigen, in einer Kategorie zusammenge-
fasst werden dirfen. Wahrend es kaum mdglich ist, einen allgemeingltigen Malistab fir die
Frage vorzugeben, wann von gleichartigen Bahnhofen auszugehen ist und wann nicht, so durfte
es indes unbestritten sein, dass die Zusammenfassung von Bahnhé&fen mit eindeutig voneinan-
der abweichenden Merkmalen verfehlt wére.

Insgesamt miissen somit alle Kategorien eine hinreichende Hormogenitét aufweisen. Als Vorteil
eines Kategoriepreismodells sind auf der anderen Seite die verbesserte Ubersichtlichkeit und
Klarheit fir die Nutzer der Einrichtungen sowie der Ausgleich mdglicher Schwankungen im Zeit-
ablauf zu nennen.

Die nahere Betrachtung der Kategorisierung der Bescheidadressatin hat vorliegend zum einen
die Auffalligkeit zutage gebracht, dass innerhalb der einzelnen Kategorien sehr grof3e Preis-
spriinge bestehen. So kostet ein Halt an einem Berliner Bahnhof der Kategorie 1 mehr als das
Doppelte als ein Halt an einem Bahnhof in Baden-Warttemberg. In Schleswig-Holstein kostet ein
Halt in der Kategorie 2 im Vergleich zum kostengtinstigsten Halt in Berlin das 6,2-fache. Ein Halt
in Schleswig-Holstein kostet hierbei fast genauso viel wie ein Halt an einem Berliner Bahnhof
der Kategorie 1. In der Kategorie 5 unterscheiden sich der preisglinstigste und der teuerste Halit
um das 4,8-fache. Diese erheblichen Preishthenunterschiede indizieren, dass die in einer Kate-
gorie eingeordneten Personenbahnhéfe sehr heterogen sind, soweit die Preisunterschiede eine
Folge unterschiediicher Leistungsangebote oder Ausstattungen sind.

Zum anderen falit auf, dass sich ein grofRer Teil der Bahnhofe in Kategorie 6 hefindet. Die Aus-
wertung der Stationspreisliste hat gezeigt, dass in den letzten Jahren immer rund 60 % aller
Stationen der Kategorie 6 zugeordnet waren. Aus Sicht der Bundesnetzagentur wird auf diese
Weise eine zumindest fragwiirdig erscheinende preisliche Gleichsetzung einer hohen Zahl von
Bahnhdfen vorgenommen. Die Bescheidadressatin hat vorgetragen, es handele sich hierbei im
Wesentlichen um kieinere Stationen in weniger bedeutsamen Orten. Die Zahl derartiger Statio-
nen sei naturgemanl hoher als die Zahl der Grofistadtbahnhdfe. Die EinfUhrung einer zuséatzli-
chen Kategorie (Kategorie 7) fur besonders kieine Bahnhdéfe sei, so die Bescheidadressatin,
zwar erwogen worden. Wegen der geringen Leistungsmengen (Zughalte) an diesen Kleinst-
bahnhdfen hatten die Preise jedoch nicht unter denen der Kategorie 6 gelegen, sodass eine
logisch gestaffelte Preisstruktur nicht gegeben gewesen ware. Aus diesen Grinden bleibt der
Aspekt der auffallig hohen Anzahl von Bahnhéfen in der untersten Kategorie zundchst unbean-
standet.
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Auch die nihere Betrachtung der Kostensituation einzelner Bahnhofe bekraftigt nicht die Homo-
genitat der Kategorien. Die.Bundesnetzagentur hatte sich mit der Bescheidadressatin geeinigt,
Kosten- und Eriésdaten von letztlich zehn ausgewahiten Bahnhdfen einzusehen. Zwar kénnen
aufgrund der geringen Anzahl der untersuchten Bahnhofe keine allgemeingtiltigen Aussagen
getroffen werden. Aber speziell die beiden Stationen der Kategorie 6 aus dieser Auswahl weisen
spurbare Differenzen in den Kosten auf. In ||l betragen die Herstellkosten (Plan 2008)
nur Il Euro. in | sind s hingegen schon Euro. Die Zahlen zum Um-
satz und zum Betriebsergebnis | weisen gleichfalls Differenzen aus — ebenso wie die gesamten
Daten der restlichen acht Bahnhéfe. Die Frage, ob alle Bahnhéfe einer Kategorie annahernd
gleichartig sind, ist auch aufgrund dieser Daten weiterhin zu stellen.

Die Einteilung der Stationen in die Kategorien erfolgt anhand eines Schemas, das in Anlage 2
der ABP dargestellt wird. Dieses Berechnungsschema enthalt gewisse Multiplikatoren und
Schwellenwerte, deren Herleitung Gegenstand einer Frage der Bundesnetzagentur in ihrem
Auskunftsersuchen vom 25.10.2007 war. Ein- und Aussteiger im Fernverkehr werden mit dem
Faktor 10 (gegenlber Faktor 1 im Nahverkehr) und die gewichteten Zughalte im Fernverkehr mit
dem Faktor 100 (gegeniber 25 im Nahverkehr) belegt. Die Bescheidadressatin hat in ihrer Ant-
wort angegeben, dass eine mathematische Herleitung fur die Festlegung der Gewichtungsfakto-
ren nicht maglich sei. Gleiches gelte fiir die Schwellenwerte der Grundkategorisierungszahl, also
die Grenzwerte der Kategorien. Eine Erklarung ftr die Wahi der Werte kann die Bescheidadres-
satin nicht anfihren.

Die Kennziffern, fir die keine genaue mathematische Herleitung méglich ist, stellen eine unter-
nehmerische Wertung bestimmter Fakioren dar. So wird etwa davon ausgegangen, dass ein
Fernverkehrsreisender im Durchschnitt eine langere Zeit im Bahnhof verbringt und héhere An-
spriche an die Ausstattung stellt als ein Nahverkehrsreisender. Dem ist zwar grundsétzlich zu-
zustimmen, Faktor 10 erscheint dem ersten Anschein nach aber dufierst hoch angesetzt. Der
Bescheidadressatin kommt der Umstand zugute, dass flr die Bestimmung solcher Faktoren
keine allgemeingliltige Methode existiert. Selbst wenn man genaue Untersuchungen tiber Auf-
enthaltszeiten der Reisenden und &hnlicher Daten veranlassen wiirde, bliebe immer ein gewis-
ser Wertungsspielraum. Diesen subsumiert die Bundesnetzagentur vorbehaltlich der Ergebnisse
aus weiteren Ermittlungen unter die Gestaliungsfreiheit des Unternehmens. Es soll dennoch
nicht unerwahnt bleiben, dass die angewandte Systematik auf eine besondere Belastung des
Fernverkehrs hindeutet. Letztendlich flie3t ein Reisender im Fernverkehr zehnmal so stark in die
Gewichtung mit ein wie ein Reisender im Nahverkehr. Unter der Voraussetzung, dass die Fern-
verkehrszlige haufig die Lange von 180 Metern Ubersteigen, flieRt der Hait eines Fernverkehrs-
zuges achtmal so stark in die Berechnung ein wie ein in der Regel kiirzerer Nahverkehrszug.

Bahnhdfe, an denen Fernverkehrsziige halten, kommen somit leicht in eine héhere und damit
teurere Kategorie. Das héhere Entgelt in den oberen Kategorien mag dabei wegen der zusatzli-
chen Ausstattung und dem Personalmehraufwand gerechtfertigt sein. Der Effekt dieser Vorge-
hensweise ist jedoch, dass (potenzielle) Anbieter von Fernverkehrsziigen immer einen relativ
hoch einkategorisierten Bahnhof vorfinden werden. Da der Fernverkehr grundsatzlich eigenwirt-
schaftlich zu betreiben ist, missen die Eisenbahnverkehrsunternehmen die Entgelte flr die
Bahnhofsnutzung komplett auf die Fahrpreise umlegen, was ein Hindernis fir die teils sehr
preissensible Kundschaft ist. FUr den Markteintritt von Wettbewerbern, die sich gegen die domi-
nierende DB Fernverkehr AG behaupten miissten, wird damit eine Hirde gesetzt. Momentan
liegt der Marktanteil privater Wettbewerber im Schienenpersonenfernverkehr bei weniger als

1 % (vgl. Bundesnetzagentur, Marktuntersuchung Eisenbahnen 2008, Seite 11).

Der hohe Preis, der fir jeden Halt an einem Bahnhof der héheren Kategorien zu entrichten ist,
fallt indes auch fir Nahverkehrsunternehmen an. So wird etwa auch jeder Halt einer S-Bahn an -
einem Hauptbahnhof einer gréfieren Stadt voll bepreist, obwohl sich die S-Bahnsteige vielerorts
sogar raumiich getrennt vom eigentlichen Bahnhof befinden (Tiefbahnhdfe) oder ein deutlich
geringeres Leistungsspekirum erhalien (andere Bahnsteigausstatiung in personeller und mate-

rieller Hinsicht). Hier stellt die Bescheidadressatin auf die Verknlpfungsfunktion des Bahnhofs
insgesamt ab.
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Im Hinblick auf Fordermanahmen Dritter (zum Beispiel der 6ffentlichen Hand) kénnte ein Ein-
zelpreismodell zielfihrender sein. Die Bescheidadressatin hat im Termin am 02.04.2009 selber
von den Schwierigkeiten berichtet, die das Unternehmen bei der lokalen Zuschussgewinnung
erfahrt. In einem stationsscharfen Preissystem wiaren Stadte und Gemeinden relativ frith bereit,
Zuschiisse zu Bahnhofskosten zu gewéhren — etwa durch die Finanzierung von neuen Infra-
struktureinrichtungen oder durch einen Betriebskostenzuschuss. in einem Kategorienpreismo-
dell sinkt hingegen die Zahlungsbereitschaft der lokalen Gebietskorperschaften, weil der Zu-
schuss allenfalls zur Minderung aller Stationspreise einer Kategorie in einem Bundesiand fiihrt
und damit deutlich verwassert wird.

Eine weitere Bewertung der Sach- und Rechtslage ist der Bundesnetzagentur erst méglich,
wenn die Bescheidadressatin ihre neuen, zutreffend kalkulierten Entgelte und méglicherweise
iiberarbeiteten ABP vorlegt.

b.) Zugldngenfaktor

Gemél der aktuellen Entgeltgrundséatze der Bescheidadressatin ist flr Zige ab 180 Metern
Lange das Doppelte des gewshnlichen Entgeltes zu entrichten. Damit soll ber(cksichtigt wer-
den, dass fiir die langeren Z{ige ein entsprechend dimensionierter Bahnsteig zu errichten und zu
betreiben ist. Der Schwellenwert von 180 Metern ist wiederum unternehmerisch festgelegt, chne
dass bislang besondere Griinde vorgetragen wurden, die fir oder gegen einen bestimmten Wert
sprechen wirden.

Auch hier muss im Ergebnis der Gestaltungsfreiraum eines Eisenbahninfrastrukturunterneh-
mens herangezogen werden. Es deutet nichts darauf hin, dass der Schwellenwert genau bei
180 Metern zu setzen ist. Auch die Tatsache, dass nur zwei L&ngenunterscheidungen vorge-
nommen werden, und dass der Faktor fur die langen Ziige 2,0 betragt, ist nicht exakt herzulei-
ten. Dennoch sind von der Bescheidadressatin selbstversténdlich die Uberlegungen vorzutra-
gen, die zur Einfihrung des Faktors gefuhrt haben. Hierzu kann die Bescheidadressatin genau
diejenigen Unterlagen vorlegen, die sie selber zur Planung der Preise herangezogen hat: Mo-
_dellrechnungen, Plankostenmodelle etc., an denen die Grinde fir die entsprechenden Planun-
gen darstellbar sind. Nur so kann der unternehmerische Entscheidungsspielraum wirksam vor
den eisenbahnrechtlichen Mastédben gespiegelt werden. Unterldsst die Bescheidadressatin
hingegen eine Darstellung, liegt der Verdacht einer nicht gerechtfertigten Diskriminierung vor.

Nicht auszuschliefen ist an dieser Stelle im Ubrigen, dass der Verkehrsleistung Schienenperso-
nenfernverkehr in der.Praxis aufgrund des Zuglangenfaktors eine besondere Belastung wider-
fahrt. Es Uberschreitet namlich ein Grofiteil der Fernverkehrsziige, aber nur wenige Nahver-
kehrsziige die Grenze von 180 Metern. Die Eisenbahnverkehrsunternehmen im Fernverkehr
sind dartiber hinaus kaum geneigt, durch den Einsatz von Doppelstockwagen die Zuglange zu
verkiirzen, unter anderem weil in Doppelstockwagen weniger Raum fiir Gepackablagen vorhan-
den ist und sonstige Komforteinschrankungen hingenommen werden missten. Des Weiteren
beriicksichtigt die derzeitige Regelung weder die Bahnsteigbreite noch deren jeweilige Ausstat-
tung. Die Bundesnetzagentur legt der Bescheidadressatin aus diesen Griinden nahe, den Zug-
langenfaktor einer internen Neubewertung zu unterziehen.

¢.) Kosten

Gemal § 4 Abs. 68 BEVWGIi. V. m. §§ 1, 2 Abs. 21i. V. m. der Anlage, Teil 2, Nr. 3, 8, 7 der
Verordnung uber die Gebilthren und Auslagen fir Amtshandlungen der Eisenbahnverkehrsver-
waltung des Bundes (BEGebV) erhebt die Bundesnetzagentur Kosten fur Mainahmen nach

§ 14c Abs. 1 und § 14f Abs. 1 AEG. Die Geltendmachung der entstandenen Héhe der Kosten
erfolgt in einer gesonderten Entscheidung der Bundesnetzagentur.
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7.} Allgemeine Ermessenserwiagungen
a.) Aufgreifermessen

In Bezug auf die Einleitung von Verfahren nach § 14f Abs. 1 AEG ist von einem Aufgreifermes-
sen der Behérde auszugehen (vgl. Gerstner, in: Beck’scher AEG-Kommentar 2006, § 14f, Rn.
17). Die Bescheidadressatin betonte mehrfach, dass sie keine hinreichende rechtliche Grundla-
ge fur die Einleitung des Verfahrens sehe. Insbesondere hatte kein Anfangsverdacht einer dis-
kriminierenden Entgeltgestaltung vorgelegen. Sie wirft damit der Bundesnetzagentur vor, mégli-
cherweise ihr Aufgreifermessen fehlerhaft angewandt zu haben. Dies ist jedoch nicht zutreffend.
Es lag ein ausreichender Anlass fiir eine umfassende Uberprifung vor.

Hierftr sprachen die erhebliche Bedeutung der Infrastruktur fir den Wetthewerb, die hohe Zahl
an Beschwerden Uber das Stationspreissystem und der vielfach geduRerte Wunsch der Zu-
gangsberechtigten nach einer Uberprifung des Preissystems durch die Bundesnetzagentur.
Nicht zuletzt waren auch die Beschlilsse des Eisenbahninfrastrukturbeirats fur die Einleitung des
Verfahrens mafgeblich. ‘

Die Bescheidadressatin betreibt nach eigenen Angaben etwa 5.400 Personenbahnhéfe in
Deutschiand. Pro Jahr werden etwa 140 Mio. Stationshalte angemeldet, was zu einem Umsatz
an Stationsentgelten von etwa 676 Mio. Euro fiihrt (vgl. DB Station&Service AG, Geschiftsbe-
richt 2008). Nahezu alle Eisenbahnverkehrsunternehmen, die in Deutschland Zige im Perso-
nenverkehr betreiben, sind auf die Infrastruktur der Bescheidadressatin angewiesen. Zu den
Nutzern gehdren sowohi Eisenbahnverkehrsunternehmen aus dem DB-Konzern als auch nicht-
bundeseigene Eisenbahnen. Die Stationsentgelte machen firr die Eisenbahnverkehrsunterneh-
men in der Regel einen bedeutsamen Anteil an den Gesamtkosten aus (vgl. Bundesnetzagen-
tur, Marktuntersuchung Eisenbahnen 2008, Seite 16). Die hohe Bedeutung des Stationspreis-
systems fur den Wettbewerb auf der Schiene dtirfte aus diesen Griinden nicht in Frage zu stel-
fen sein. Die Prifung lag daher eindeutig im Sinne von § 1 Abs. 1 Satz 1 AEG.

Allein die hohe Bedeutung fir den Wettbewerb rechtfertigte eine Prifung nach § 14f Abs. 1

Satz 1 Nr. 2 AEG. Es fehlte jedoch auch nicht an konkreten Beschwerden und Diskriminierungs-
vorwlirfen. Der Bescheidadressatin wurden zum Beleg hierfur bereits im Verwaltungsverfahren
mehrere Beschwerden zugeleitet, obwohl es zahlreiche Zugangsberechtigte gibt, die in eigener
Verantwortung gegen ~ aus ihrer jeweiligen Sicht — unangemessene Stationspreise vorgehen
und ihre Zahlungen kirzen. '

Im Rahmen des separaten Verfahrens mit dem Aktenzeichen 10.050-F-09-001, in dem die Bun- _
desnetzagentur die gleichméaRige Entgeiterhebung im Sinne von § 24 Abs. 4 EIBV {tberwacht, |
nannte die Bescheidadressatin sechs Eisenbahnverkehrsunternehmen, gegen die Klagen in 5

Zusammenhang mit Zahlungsriickstanden bei Stationsentgelten anhingig seien. Darunter be-
findet sich die , die mit Unterstiitzung ihres Aufgabentrs-
gers ) die vollstédndige Zahlung verweigert
und dies mit dem Stationspreissystem immanenten Diskriminierungen begriindet (|

und die . bestreiten die Rechtma-
Rigkeit der Stationspreise. Der Bundesnetzagentur sind dariiber hinaus Eisenbahnverkehrsun-

ternehmen bekannt, die ihre Zahlungen gegeniiber der Bescheidadressatin bis zum Abschluss
der Prifung nur unter Vorbehalt leisten.

In der noch nicht rechtskraftigen Entscheidung in dem Rechtsstreit gegen die

vom 17.03.2009 hat das LG Berlin hervorgehoben, dass bis zu einer ab-
weichenden Verfiigung der Regulierungsbehérde von einer eisenbahnrechtlichen Konformitzt
des SPS 2005 auszugehen sei. Das Gericht hat auf eine inhaltlich dariiber hinausgehende zivil-
rechtliche Beurteilung des Stationspreissystems weitgehend verzichtet und diese Aufgabe der
Bundesnetzagentur als spezialisierter Behérde zugewiesen. Auch vor dem Hintergrund dieser —
derzeit noch vorlaufigen — Rechtsauffassung kann eine sehr restriktive Handhabung des Auf-
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greifermessens nicht im Sinne der Sichersteliung des diskriminierungsfreien Zugangs zur Eisen-
bahninfrastruktur sein.

Das Kammergericht Berlin hat inzwischen verkiindet, dass noch kein Termin fir eine Berufungs-
verhandlung anberaumt werden solle. Somit scheint auch fur die zweite Instanz der Ausgang
der behordlichen Priifung von hoher Bedeutung zu sein.

Gemal § 4 Abs. 4 Satz 1 BEVVG wird bei der Bundesnetzagentur ein besonderer Beirat fir
Fragen des Zugangs zur Eisenbahninfrastruktur gebildet (Eisenbahninfrastrukturbeirat). Der
Eisenbahninfrastrukturbeirat hat gemaR § 35 Satz 1 AEG die Aufgabe, die Regulierungsbehérde
bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben zu unterstiitzen und ihr Vorschlage fir die Schwerpunkte
ihrer Tatigkeit zu machen. Zwar ist die Bundesnetzagentur an derartige Vorschldge nicht unmit-
telbar gebunden. Sie lasst aber die Vorschidge grundsatzlich in ihre Abwagungen tiber die Ta-
tigkeitsschwerpunkte mit einflieBen. Deswegen wurde der Beschluss des Eisenbahninfrastruk-
turbeirats vom 26.08.2006, wonach das Stationspreissystem der DB Station&Service AG (iber-
pruft werden mége, bei den Abwagungen zum Aufgreifermessen beriicksichtigt. Auch in spate-
ren Sitzungen hat der Beirat die Bundesnetzagentur immer wieder auf die Dringlichkeit einer
tiefgreifenden Prifung hingewiesen.

Das Allgemeine Eisenbahngesetz dient gemaR § 1 Abs. 1 Satz 1 AEG der Gewihrleistung eines
attraktiven Verkehrsangebotes sowie der Sichersteliung eines wirksamen und unverfaischten
Wettbewerbs auf der Schiene. Uberhéhte Stationsentgelte wiirden dazu fuhren, dass die Eisen-
bahnverkehrsunternehmen im Personenverkehr diese Kosten zumindest teilweise an ihre Fahr-
gaste weitergeben milssten. Steigende Fahrpreise konterkarierten wiederum das Ziel, die Wett-
bewerbsfahigkeit des Verkehrsmittels Eisenbahn speziell gegeniiber dem motorisierten Indivi-
dualverkehr und dem Flugzeug zu steigern. Daneben wiirden Uberhohte Stationspreise tenden-
ziell zu einem geringeren Zugangebot im Personenverkehr fiihren. Die Prifung war daher zwin-
gend angebracht. Entgeltpriifungen gehoren mithin zu den origindren Aufgaben der Bundes-
netzagentur als Regulierungsbehérde.

Auch andere Eisenbahninfrastrukturunternehmen, die Personenbahnhéfe betreiben, sollen in
absehbarer Zeit einer vergleichbaren Uberprifung unterzogen werden. Da von den insgesamt
etwa 6.400 Personenbahnhdfen in Deutschland rund 85 % von der Bescheidadressatin betrie-
ben werden, lag die Uberlegung nahe, sich im ersten Schritt auf ihre Entgelte zu konzentrieren.
Der Vorgabe von § 40 VWVIG, wonach die Behérde ihr Ermessen entsprechend dem Zweck der
Ermachtigung auszutiben und die gesetzlichen Grenzen des Ermessens einzuhalten hat, wurde
somit Beachtung geschenkt.

b.) Reichweite dieses Bescheids und Forifiihrung der Prilfung

Die Bundesnetzagentur hat sich entschlossen, in diesem Bescheid auf bestimmte kritische As-
pekte des Stationspreissystems vorerst nur hinzuweisen, in der Neufassung der Entgeltregelun-
gen jedoch noch keine zwingende Abénderung dieser Bestimmungen zu verlangen. Sie hat ge-
genUber der Bescheidadressatin auf diese Weise das mildeste zur Verfiigung stehende Mitte!
angewandt, ohne auf eine Orientierung der Bescheidadressatin zu verzichten.

Der Bescheidadressatin wird ndmlich die Gelegenheit eingerdumt, im vorzulegenden
Konzept die kritischen Regelungen entweder nachvollziehbar zu erliutern oder unter Be-
achtung der Hinweise in diesem Bescheid anzupassen. Dies ist verhilinis- und zweckmafig.
Denn die Gestaltungsfreiheit der Bescheidadressatin wird nur insoweit eingeschrankt, als dass
die Vorgaben im Rahmen der Neufassung ihrer Entgeltregelungen auf das momentan Notwen-
digste beschrankt werden.

Die Bundesnetzagentur halt sich die Méglichkeit offen, die noch nicht beanstandeten Sachver-
halte genauer zu tberpriifen, was aufgrund der héchst komplexen Ausgangslage angebracht ist.
Selbst wenn teilweise noch keine abschlieRende Beurteilung hinsichtlich der Eisenbahnrechts-
konformitat moglich ist, erhalt die Bescheidadressatin trotzdem Hinweise darauf, welche Be-
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standteile ihrer Preisstruktur unter den Marktteilnehmern auf Kritik stolRen. Die Bundesnetzagen-
tur hat in ihre Ermessenserwégungen ndmlich auch mit einbezogen, dass die Bescheidadressa-
tin schon im eigenen Interesse eine mdglichst hohe Kundenzufriedenheit anstrebt. Unter Um-

stédnden wird sie von sich aus die angesprochenen Regelungen, beispielsweise in Bezug auf die -
Kategorieeinteilung, Oberarbeiten.

Rechtsbhehelfsbelehrung:

Gegen diesen Bescheid kann innerhalb eines Monats nach Bekanntgabe Widerspruch erhoben
werden. Der Widerspruch ist schriftlich oder zur Niederschrift bei der Bundesnetzagentur, Tul-
penfeld 4, 53113 Bonn, einzulegen. Die Schriftform kann durch die elektronische Form ersetzt
werden. In diesem Fall ist das elektronische Dokument mit einer qualifizierten elektronischen
Signatur nach dem Signaturgesetz zu versehen. Die weiteren Bedingungen zur elektronischen
Kommunikation mit der Bundesnetzagentur sind zu beachten. Diese finden sich auf der Internet-
seite www.bundesnetzagentur.de unter ,Die Bundesnetzagentur > Uber die Agentur > Elektroni-
sche Kommunikation.*

Mit freundlichen Griiken

Im Auftrag




