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Kurzfassung

Hintergrund und Anspruch der Evaluation

Um im Schienengüterverkehr die durch die Eisenbahnverkehrsunternehmen (EVU) über die Tras-
senentgelte zu tragenden Infrastrukturkosten zu reduzieren, ohne die benötigten Einnahmen der
Infrastrukturbetreiberin zu gefährden, wurde durch das BMVI am 10.12.2018 die Richtlinie zur
Förderung des Schienengüterverkehrs über eine anteilige Finanzierung der genehmigten Tras-
senentgelte (TraFöG oder af-TP) veröffentlicht. Durch diese Förderung wird auf Antrag eine antei-
lige Kostenübernahme der zu zahlenden Trassenentgelte durch den Bund gewährt. In § 6 der ge-
nannten Richtlinie ist eine Zwischenevaluierung zur „Halbzeit“ der Laufzeit festgelegt. Dabei ist
nicht nur die Wirksamkeit der Förderung bezogen auf verschiedene Aspekte zu analysieren, son-
dern es sollen auch Hinweise zur Fortentwicklung der Richtlinie abgeleitet und ggf. Anpassungsbe-
darfe formuliert werden. Die Zwischenevaluation erhebt dabei den Anspruch, die Effekte der bishe-
rigen Förderung möglichst umfassend zu analysieren und diese mit den Zielstellungen der Förder-
richtlinie abzugleichen. Diese Aspekte stellen das Grundgerüst der Evaluation dar und tragen den
Anforderungen des §7 BHO Rechnung, indem Wirkung, Zielerreichung und Wirtschaftlichkeit der
Förderung untersucht werden.

Kernergebnisse der Evaluation

Aus dem Abgleich der Fördereffekte mit den für die Richtlinie definierten Zielen lassen sich fol-
gende Aussagen bzgl. der Zielerreichung, Wirkung und Wirtschaftlichkeit der Förderung ableiten:

■ Es ist durch die TraFöG nachweislich gelungen, Verkehrsleistung auf der Schiene zu halten
bzw. neue zu generieren. Nach den Modellrechnungen der Evaluation auf Basis der Befra-
gungsergebnisse aller Letztempfänger kann davon ausgegangen werden, dass ohne die För-
derung etwa 31 Mrd. tkm nicht auf der Schiene, sondern auf der Straße erbracht worden wä-
ren. Der Modal Split-Anteil der Schiene hätte dadurch in den Jahren 2018-2020 um 1,5 Pro-
zentpunkte niedriger gelegen. Somit hat die TraFöG Ihr Ziel grundsätzlich erreicht, den Anteil
der Schiene am Güterverkehr zu halten bzw. auszubauen.

■ Die Ergebnisse der Evaluation geben Hinweise darauf, dass die aktive Verlagerungswirkung
(Generierung neuer Verkehre zu Lasten der Straße) eher gering ist. Dabei ist zu bedenken,
dass eine aktive Verlagerung nicht allein von einer Förderung ausgelöst werden kann, auch die
grundsätzlichen Rahmenbedingungen des Güterverkehrsmarkts müssen einen Modal Shift er-
lauben. Die sich bereits 2019 eintrübende Konjunktur, unzureichende Kapazitäten der Schie-
neninfrastruktur und trotz Förderung weiterhin bestehende Kostenvorteile des Straßenver-
kehrs haben einer Verlagerung von der Straße auf die Schiene Grenzen gesetzt, die durch die
Förderung nur zum Teil abgemildert werden konnten. Die Ergebnisse der Evaluation geben
aber Hinweise darauf, dass es durchaus gelungen ist, durch die TraFöG Verkehre auf der
Schiene zu halten, die ansonsten auf die Straße abgewandert wären.

■ Der nachweisbare positive Effekt auf die Betriebsleistung dürfte hauptsächlich durch die von
der TraFög angestoßenen Preiseffekte begründet sein. Die EVU geben in großer Zahl die
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geschaffenen finanziellen Spielräume an ihre Kunden weiter. Dies geschieht zumeist nicht
über pauschale Preissenkungen für alle Kunden, sondern wird individuell ausgehandelt. Dabei
dürften v.a. große Bestandskunden mit starker Marktmacht profitieren.

■ Nicht auszuschließen sind dabei auch Mitnahmeeffekte. Diese ergeben sich aber bereits aus
der Konzeption der Marktsegmentierung im Trassenpreissystem der DB Netz AG, denn auf der
Grundlage der aktuellen, eisenbahnrechtskonformen Marktsegmentierung im SGV ist eine Un-
terscheidung von bahnaffinen und nicht-bahnaffinen Verkehren bzw. zwischen Gutarten nur
sehr eingeschränkt möglich. Die Förderrichtlinie nutzt als Ausgangspunkt im Trassenpreissys-
tem der DB Netz AG lediglich das genehmigte Trassenentgelt für das jeweilige Marktsegment.
Die Evaluation liefert zudem Hinweise dafür, dass Preiseffekte auch in großer Zahl in Markt-
segmenten gesetzt worden sind, die weniger stark im intermodalen Wettbewerb stehen.
Dadurch wird eher der intramodale Wettbewerb der EVU untereinander intensiviert, während
intermodale Verlagerungen nur in begrenztem Umfang zu erwarten sind. Aus dieser Beobach-
tung kann aber nicht unbedingt ein Widerspruch zum Förderziel geschlossen werden, da sich
eine Stärkung des intramodalen Wettbewerbs auch in einer Steigerung der Qualitätsmerkmale
des Schienenverkehrs (Pünktlichkeit, Geschwindigkeit, Zuverlässigkeit) niederschlägt. Somit
wird durchaus ein Beitrag dazu geleistet, den Schienenverkehr für Kunden attraktiver zu ge-
stalten und ihn im intermodalen Wettbewerb qualitativ zu stärken.

■ Durch die starken Preiseffekte der TraFöG haben die EVU nur in begrenztem Umfang die Mög-
lichkeit erhalten, ihre Investitionen zu erhöhen. Dabei zeigen die Ergebnisse der Evaluation
durchaus die Bedeutung der Investitionen auf: Die EVU nutzen die TraFöG-Spielräume, um ihre
angebotenen Verkehrsleistungen qualitativ wie quantitativ auszubauen. Dadurch gelingt es
ihnen nachweislich, ihre intermodale Wettbewerbsposition zu stärken. Bislang ist aber erst ein
Teil der geförderten EVU in der Lage, dies zu tun, während bei den anderen die eher kurzfristig
wirkende Preisweitergabe dominiert. Somit gelingt es der TraFöG noch nicht im gewünschten
Umfang, den Bahnsektor auch durch zusätzliche Investitionen zu stärken, obwohl dies im Kon-
text des Masterplan Schienengüterverkehr ein Ziel der TraFöG darstellt.

■ Gleichwohl zeigt sich die stabilisierende Wirkung der TraFöG auch in den wirtschaftlichen
Kennzahlen der geförderten EVU. Eine hohe Anzahl der Unternehmen gesteht ihr über die er-
höhte Betriebsleistung direkte Effekte auf den Unternehmensumsatz zu. Noch stärker wird der
Effekt auf die Anzahl der Arbeitsplätze in den EVU bewertet: Ein relevanter Anteil der Arbeits-
plätze ist nach Aussage der EVU erst durch die TraFöG geschaffen oder gesichert worden. Die-
ser Befund trifft auch auf die kleinen und mittleren EVU zu, die gegenüber den großen intramo-
dalen Konkurrenten gestärkt werden konnten. Damit trägt die Förderung direkt zum Fortbe-
stand der Unternehmen bei, befruchtet den intramodalen Wettbewerb und schafft so die Basis
für den SGV der kommenden Jahre. Diese Funktion der TraFöG hat durch die Covid-19-Krise
besondere Relevanz gewonnen: Die Mehrheit der EVU gesteht ihr eine wichtige Rolle dabei zu,
die Bahnbranche in der Pandemie zu stabilisieren, indem der Fortbestand der Unternehmen
unterstützt und ein Beitrag zur Erholung der Verkehrsleistung geleistet wird. Ohne die TraFöG
hätte Covid-19 deutlich gravierende Auswirkungen auf die Bahnbranche gehabt und vermutlich
zu einer längerfristigen Schwächung geführt.

■ Die geschilderten positiven Effekte der TraFöG auf die Schienenverkehrsleistung gehen einher
mit Beiträgen zur Klimaschutzpolitik. Die Modellrechnungen der Evaluation weisen aus, dass
ohne die TraFöG in den 2,5 Jahren der bisherigen Förderperiode 2,4 Mio. Tonnen CO2 mehr
ausgestoßen worden wären. Diesen hätten Umweltkosten in Höhe von 471 Mio. Euro zugeord-
net werden können.
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■ Auf Basis dieser Berechnungen kann der Trassenpreisförderung eine hohe Maßnahmenwirt-
schaftlichkeit bescheinigt werden. Ihr gelingt es bereits im Rahmen der unmittelbaren Effekte,
einen großen Teil des aufgewendeten Fördervolumens durch hohe vermiedene Umweltkosten
zu „amortisieren“.

Implikationen für die Fortführung der Förderung

Auf Basis dieser Kernbefunde rät das Evaluations-Team dazu, die TraFöG über das Jahr 2023 hin-
aus grundsätzlich fortzuführen. Zu begründen ist diese Empfehlung dadurch, dass sich die Förde-
rung als grundsätzlich geeignetes Instrument zur Erreichung der mit ihr verknüpften Ziele erwiesen
hat: Ihr können in einer kurzfristigen Perspektive positive Effekte auf die Schienenverkehrsleistung
und dadurch auch auf die emittierten Treibhausgase nachgewiesen werden. Besonders positiv zu
bewerten ist dabei, dass diese Effekte mit einer ausgesprochen hoch zu bewertenden Maßnah-
menwirtschaftlichkeit erreicht werden, bei der die Höhe der eingesetzten Mittel mit dem Umfang
der erreichten Effekte in einem sehr guten Verhältnis zueinander stehen. Darüber hinaus deuten
die Befunde der Evaluation darauf hin, dass mit der TraFöG ein entscheidender Beitrag zum Fort-
bestand vieler EVU geleistet wird. Damit wird die Grundvoraussetzung für einen künftig wachsen-
den SGV erhalten. Die Empfehlung zur Fortführung der Förderung ergibt sich somit aus dem nach
wie vor vorliegenden Förderbedarf im Sinne der Richtlinie und der nachgewiesenen Effektivität der
Förderung.

Kritisch zu bewerten ist allerdings, dass die TraFöG in ihrer derzeitigen Konzeption nur in über-
schaubarem Maße zu einer aktiven Steigerung des Modal Split-Anteils des SGV beitragen kann und
damit ihr zentrales Förderziel nur zum Teil erreicht. Die Evaluation konnte zahlreiche Hinweise auf
Gründe dafür identifizieren. Zunächst kann dafür eine verbesserungswürdige Zielgenauigkeit der
Förderung verantwortlich gemacht werden. Die pauschale Förderung aller gefahrenen Trassen
bringt es mit sich, dass Mitnahmeeffekte zu erwarten sind, weil auch Verkehre in den Genuss der
Förderung kommen, die kaum Verlagerungspotenziale aufweisen. Zudem muss konstatiert werden,
dass die Förderung eher für Preissenkungen verwendet wird, anstatt sie (wie in der Förderlogik
ebenfalls intendiert) für Investitionen in die strukturelle Konkurrenzfähigkeit der Schiene einzuset-
zen. Somit gelingt es nur unzureichend, die EVU nachhaltig im Sinne des Masterplans Schienengü-
terverkehr im intermodalen Wettbewerb zu ertüchtigen.

Diese zentralen Kritikpunkte waren der Ansatzpunkt zur Prüfung von fünf Ideen, mit deren Hilfe die
TraFöG bei der Fortführung potenziell noch wirkmächtiger und zielgenauer gestaltet werden
könnte. Die Analysen des Evaluations-Teams zur praktischen Umsetzung und die Diskussion der
Ideen sowohl mit den Programmakteuren BMVI und EBA, der Erstempfängerin DB Netz AG als auch
der Bahnbranche haben die enormen Schwierigkeiten dabei aufgezeigt, diese theoretisch existie-
renden Ansätze in die reale Umsetzung zu bringen. Dabei sind u.a. schwerwiegende haushalts-
rechtliche Hürden dabei identifiziert worden, flexibel reagierende Förderquoten mit einer Planbar-
keit für die EVU zu verbinden. Darüber hinaus würde eine Anpassung der TraFöG bei vielen Ideen
die Komplexität der administrativen Abläufe enorm erhöhen. Dabei ist zu bedenken, dass gerade
die Einfachheit dieser Prozesse die hohe Attraktivität der Förderung bei allen involvierten Akteuren
und ihre nachgewiesene Maßnahmenwirtschaftlichkeit ausmacht. Zuletzt sind bei verschiedenen
denkbaren Ansätzen zur Fortentwicklung der TraFöG auch unerwünschte negative Entwicklungen
auf den Markt nicht auszuschließen: Zu starke Vorgaben könnten die unternehmerische Freiheit
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der EVU stark beschneiden, was in einer sinkenden Attraktivität der Förderung, möglicherweise
aber auch zu Fehlallokationen und einer verminderten Konkurrenzfähigkeit der Schiene in be-
stimmten Segmenten führen könnte.

Daher war die Abwägung von Nutzen, Aufwand und Risiken der erarbeiteten Ideen im Dialog mit
den Stakeholdern ein wichtiger Schritt, um die praktikabel umsetzbaren Veränderungen an der
TraFöG identifizieren zu können. In diesem Prozess wurde deutlich, dass aufgrund von administra-
tiven und haushaltsrechtlichen Hürden die Implementierung der erarbeiteten Ideen kaum realis-
tisch ist. Zudem wurden vielfältige Gefahren thematisiert, die durch eine Erhöhung der Komplexität
der TraFöG entstehen könnten. Letztlich wurden alle Ideen zur Fortentwicklung der TraFöG verwor-
fen. So bleiben bei der (durch die Evaluation empfohlenen) Fortführung der Förderung zwei Varian-
ten übrig:

■ Die TraFöG bleibt wie bisher bestehen und behält dabei alle Stärken und Schwächen, die ihr
durch die Evaluation attestiert werden konnten.

■ Die sinnvolle und aus umwelt-/verkehrspolitischer Sicht weiter nötige Entlastung der EVU im
intermodalen Wettbewerb wird durch andere Instrumente gewährleistet. Diese müssen eng in
das gesamte Geflecht der Verkehrspolitik eingepasst sein.

In einer längerfristigen Perspektive könnte die zweite Option im Sinne einer dauerhaften Senkung
der Trassenpreise auf das Niveau der Grenzkosten ins Auge gefasst werden. Mit einer entsprechen-
den Neuausrichtung des Trassenpreissystems würde eine unbürokratische, vor allem aber dauer-
hafte und planbare Entlastung für die Unternehmen im SGV geschaffen. Zusätzlich würde diese
Neuausrichtung einen zentralen Beitrag zur Herstellung der Wettbewerbsgleichheit zwischen den
Verkehrsträgern leisten. In der Gesamtschau entstünde so durch die Neuausrichtung ein Umfeld,
das Verlader und EVU dazu ermuntern wird, langfristig auf den Verkehrsträger Schiene zu setzen
und entsprechende Investitionen zu tätigen.


