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Weltluftverkehr: Im Zeichen der Golfkrise

Von Henning Sichelschmidt

Die Entwicklung des Weltluftverkehrs stand 1991 im Zeichen des Golfkriegs, der vor allem
die Personenbeforderung auf verschiedenen internationalen Routen voriibergehend stark
absinken lieB. Daneben wurde das Verkehrsaufkommen aber auch durch die Rezession in
wichtigen westlichen Industrielindern beeintrichtigt. Fiir 1992 kann wieder mit einer
deutlichen Zunahme des Flugverkehrs gerechnet werden.

Personenverkehr anhaltend durch Golfkrieg beeintriachtigt

Der Linienluftverkehr erholt sich nur langsam von dem starken Riickgang der Fluggast-
zahlen, zu dem es um die Jahreswende 199091 im Zusammenhang mit der Golfkrise
gekommen war. Die internationalen Personenverkehrsleistungen waren weltweit im Zeit-
raum Januar bis September 1991 um etwa 7 vH niedriger als in der entsprechenden
Vorjahresperiode.! Weniger stark betroffen wurde der nach wie vor von den Vereinigten
Staaten dominierte Inlandsverkehr: Die amerikanischen ,,Major Carriers*, das sind Flug-
gesellschaften mit mindestens 1 Mrd. US-$ Jahresumsatz, verzeichneten (bis Juli) etwa 3
vH weniger Personenkilometer.? Innerhalb Australiens wurde der Luftverkehr sogar krif-
tig ausgeweitet (erstes Halbjahr 26 vH), nachdem die gegen Ende 1990 erfolgte Deregulie-
rung deutliche Preissenkungen und erleichterten Zugang zu ermiigten Tarifen bewirkt
hatee.

Der Riickgang des grenziiberschreitenden Verkehrs — der im Vergleich zur jahresdurch-
schnitthichen Zunahme 1985-1990 von rund 8 vH besonders deutlich wird — traf naturge-
mil vor allem die im eigentlichen Krisengebiet, dem Mittleren QOsten, ansissigen und
schwerpunkemiBig dort titigen Unternchmen.? Erheblich tangiert wurden aber auch die
Fluggesellschaften aus den Vereinigten Staaten und aus Europa (Schaubild 1). Besonders
kriftig ging der Verkehr mit durchschnittlich —10 bzw. —14 vH (amerikanische bzw.
europiische Gesellschaften) im saisonbedingt ohnehin verkehesschwachen ersten Quartal
zuriick, in dem der Golfkrieg stattfand. Im zweiten Quartal fielen die Verkehrseinbuf3en
bereits deutlich moderater aus. Im dritten Quartal war der Verkehr der europiischen
Unternehmen immer noch niedriger als im entsprechenden Vorjahreszeitraum, wihrend

! Vgl ITA-Press, N1. 155, Paris, 16.-30. November 1991, 5. 5. — Die Angabe bezieht sich auf die Mitg]iedcr der
Internacional Air Transport Association (IATA), die erwa 95 vH des gesamten grenziiberschreitenden Passagier-
luftverkehrs abwickeln.

2 Berechnet nach Air Transport World, Vol. 28, Nr. 11, Stamford, Conn., 19%1, 5. 140, wobei die vorjahrigen
Verkehrsleistungen eines im Januar 1991 in Konkurs gegangenen Unternchmens (Eastern Airlines) beriicksichtigt
wurden. — Alle Angaben im Text zu den Verkehrsleistungen der amerikanischen Unternehmen in 1991 verstehen
sich einschlieBlich des Charterverkehes dieser Unternehmen, des jedoch 1990 nur etwa 2 vH ihres internationalen
Personenverkehrs ausmachte (Inlandsverkehr 0,6 vH).

? So war die Personenverkehrsleistung der israelischen El Al im ersten Halbjahr 1991 um gut 10 vH, diejenige
der saudiarabischen Saudia im ersten Quartal sogar um 44 vH niedriger als jeweils im encsprechenden Verjahres-
zeitraum. Vgl Air Transport World, a.a. O., Nr. 10, 5. 87-88.
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Schaubild 1

Entwicklung des Linien-Passagierluftverkehrs
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die allerdings stark schwankenden Beforderungsleistungen der amerikanischen Major Car-
riers im Juli- 1991 sogar etwas hdher waren als vor cinem Jahr; all dies deutet auf eine
allmihliche Uberwindung der Nachfrageschwiche hin.

Bei regionaler Aufteilung der Verkehrsleistungen zeigen sich die stirksten Einbriiche mit
—54 bzw. —24 vH (erstes bzw. zweites Quartal) erwartungsgemiB auf den Fliigen zwi-
schen Europa und der Region ,Mittlerer Osten/Nordafrika®.# Inzwischen scheint aber
auch hier wieder der AnschluB} an die weltweite Entwicklung hergestellt zu sein; jedenfalls
blieben diec BefSrderungsleistungen im August mit —4 vH nur noch unwesentlich stirker
als im Durchschnitt aller internationalen Strecken der europiischen Fluggesellschaften
hinter dem Vorjahresvergleichsmonat zuriick. Die Zunahme im September (10,5 vH) war

4 Angaben nur fiir die europiiischen Fluggesellschaften. Quelle hierfiir sind die monatlichen Informationen der
Association of European Airlines, Briissel.
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allerdings in erster Linie eine Folge des bereits stark gedriickten Vorjahreswertes. Verkehrs-
einbriiche zu Jahresanfang bei nachfolgender langsamer Besserung prigten ferner das
Geschehen auf den interkontinentalen Routen iiber den Nordatlantik, zwischen Europa
und dem Fernen Osten® bzw. dem siidlichen Afrika sowie auf den grenziiberschreitenden
Strecken innerhalb Europas. AuBer dem Golfkrieg, der weltweit Anschlige aufl den Zivil-
luftverkehr befiirchten lieB und daher potentielle Passagiere von Flugreisen auch in nicht
unmittelbar betroffene Linder abgehalten haben diirfte, trug dazu auch die Rezession in
der ersten Jahreshilfte in den Vereinigten Staaten und in Teilen Westeuropas bei. So reisten
im ersten Quartal 1991: 36 vH, im zweiten 20 vH und — Schitzungen zufolge — im dritten
Quartal immer noch 15 vH weniger Touristen aus den Vereinigten Staaten nach Europa.®

Auf den Pazifik-Routen war eine vergleichsweise stabile Entwicklung zu beobachten; die
Personenbeférderungsleistungen amerikanischer Fluggesellschaften waren nur um 4 bzw.
1 vH (erstes und zweites Quartal) niedriger als 1990. Der transpazifische Luftverkehr diirfte
1991 nicht nur durch die vor allem im Frithjahr gegeniiber den anderen Industrielindern
noch relativ kriftige Konjunktur in Japan, sondern auch durch eine verstirkte Hinwen-
dung amerikanischer Touristen zu diesem politisch verhidlenismiBig ruhigen Gebiet ge-
stiitzt worden sein. Ferner diirfte die bilaterale Gewihrung neuer Verkehrsrechte durch die
Vereinigten Staaten und Japan das Fluggastaufkommen zwischen beiden Lindern stabilisie-
rend beeinflufit haben. Sie erméglichte die Eintichtung neuer Direktverbindungen, insbe-
sondere auch mit anderen japanischen Stidten als Tokio, den Markiteintritt weiterer Unter-
nehmen und eine deutliche Vergréferung des Angebots, das allerdings noch immer von
den traditionell auf diesen Strecken ritigen Gesellschaften dominiert wird.”

Giinstig entwickelte sich 1991 der Luftverkehr zwischen Nord- und Siidamerika; die
Beforderungsleistungen der dort titigen Unternehmen der Vereinigten Staaten stiegen
besonders im Frithsommer kriftig (zweites Quartal 16 vH}.2 Diese Expansion wurde
dadurch cingeleitet, daB sich verschiedene siidamerikanische Linder dem weltweiten
Trend zu einer Liberalisierung und Privatisierung des Linienluftverkehrs angeschlossen
haben, wobei Chile eine Vorreiterrolle einnimmt, Fin liberales Luftverkehrsabkommen
zwischen den Vereinigten Staaten und Chile ermdglichte es den nordamerikanischen
Unternehmen, ihre seit etwa Mitte 1990 infolge der schwachen Verkehrsentwicklung
innerhalb der Vereinigten Staaten sowie auf dem Nordatlantik unausgelasteten Kapazititen
im Lateinamerika-Verkehr anzubieten. Um das erheblich ausgeweitete Sitzplatzangebot
auszulasten, fiihrten diese Gesellschaften gleichzeitig neue, teilweise stark ermiBigte Tarife
ein.? Die Vergiinstigungen muBten allerdings nach Interventionen der chilenischen Behor-
den teilweise zuriickgenommen werden. AuBler den Tarifsenkungen diirfte aber auch eine
gesteigerte Priferenz nordamerikanischer Touristen fiir Lateinamerika und die Karibik als
relativ sichere, weil von den Krisengebieten des Mittleren Ostens weit entfernte Urlaubs-

"8 Damit wird hier Siid- und Ostasien einschlieBlich Awstralien und Ozeanien bezeichnet.
¢ Vgl ITA-Press, ,.Recovery in European Tourism*. Nr. 152, Paris, 1.-15. Oktober 1991, §. 4.

7 Vgl. The Avmnark Aviation Economist, ,,US-Asia negotiations: Bilateral trends in the Pacifict'. Vol. 8, Nr. 4,
London 1991, S, 11£

% Erstes Quartal 1991: + 2 vH. Berechnet nach Air Transport World, a. 2. O., lfd. Monartshefte, wobei wiedervm
die Verkehrsleistungen der {auBerhalb der Vereinigten Staaten nur im Lateinamerika-Verkehr titigen) Eastern
Aijrlines in 1990 in die Ausgangsbasis cinbezogen wurden.

? Tm April 1991 wurde beispielsweise der Flug Miami-Santiago-Miami um 60 vH verbilligt. — Vgl. Edvaldo
Pereita L i m a, ,,Chile at center stage — again*’. Air Transport World, 2.24.Q., 1991, Nr. 8, S. 31-34, — ITA-Press,
Nr. 151, Paris, 16.-30. September 1991, 8. 5.
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gebiete den Verkehr in dieser Region begiinstigt haben. Die Personenbetdrderung durch
europiische Unternehmen auf der Siidatlantik-Route, d.h. vornechmlich von und nach
Brasilien und Argentinien, entwickelte sich wihrend der Sommermonate 1991 ebenfalls
kriftig aufwirts (zweites und drittes Quartal jeweils 13 vH).

Fir 1992 ist abzusehen, daB sich die Erholung des Luftverkehrs fortsetzen wird. In den
ersten Monaten des neuen Jahres werden die Verkehrsleistungen von 1991 insbesondere
dort, wo sie unter den Kriegsfolgen stark gelitten hatten, wieder betrichtlich iibertroffen
werden, Dies gilt etwa fiir den Verkehr mit dem Mittleren Osten, aber auch fir die
Flugrouten zwischen Europa und Ostasien, auf dem Nordatlantik sowie innerhalb Euro-
pas. Vor allem auf dem Nordatlantik wird dazu auch ein sehr scharfer Preiswettbewerb
beitragen, der durch den-Markteintritt von zwei der bedeutendsten amerikanischen Flug-
gesellschaften auf der wichtigen Route zwischen New York und London zusitzlich ange-
regt wurde. Der Luftverkehr iiber den Pazifik wird neue Impulse ¢rhalten, nachdem Ende
1991 ein zweites siidkoreanisches Unternehmen Liniendienste von und nach den Vereinig-
ten Staaten anfgenommen hat.'? SchlieBlich hat Siidafrika eine weitgehende Liberalisie-
rung des Flugverkehrs angekiindigt,!! die den Verkehr dieses Landes mit Europa, Nord-
amerika und Asien im kommenden Jahr kriftig steigern diirfie. Im weiteren Verlauf des
Jahres diirfie dann die erwartete konjunkturelle Belebung in den westlichen Industrielan-
dern neue AnstdBe geben. Impulse fiir den Luftverkehr werden ferner von bevorstehenden
kulturellen und sportlichen Grofiveranstaltungen erwartet {Weltausstellung in Sevilla,
Olympische Sommerspicle in Barcelona).

Luftfrachtverkehr litt unter Schwiche des Welthandels

Bei der Giiterbeforderung mit dem Flugzeug kam es 1991 welrweit mit —3 vH (interna-
tionzler Verkehr der IATA bis einschliefilich 'September) nur zu erheblich geringeren
Einbriichen als im Personenverkehr. Den vorliegenden regional differenzierten Angaben
zufolge nahmen auf den Nordatlantikrouten die Transportleistungen, in tkm, der europii-
schen (AEA-)Gesellschaften in den ersten drei Quartalen jeweils um 6, 5 bzw. 9 vH
gegeniiber dem entsprechenden Vorjahreszeitraum ab; diejenigen der amerikanischen Ma-
jor Carriers waren dagegen im Zeitraum Januar bis Mirz um fast 30 vH hsher, in den drei
folgenden Monaten jedoch ebenfalls um etwa 5 vH und im Juli sogar wm 12 vH niedriger
als jeweils im Vergleichszeitraum 1990. Die fiir die amerikanischen Unternechmen im ersten
Quartal ausgewiesene erhebliche Steigerung ist jedoch nicht dem Linienluftverkehr, son-
dern ausschlieflich dem Chartervetkehr mit Milidirladung in die Golfregion zuzuschrei-
ben.12 Damit diirfte auch eine Verlagerung von Transportkapazitiit verbunden gewesen
sein, die vermutlich dazu beigetragen hat, daB die Lufifrachtbeforderungsleistungen ameri-
kanischer Unternehmen auf den Lateinarmerika- und den — weitaus wichtigeren — Pazifik-
strecken in den Monaten Januar bis Mirz deutlich niedriger (—18 bzw. —7 vH), im
folgenden Quartal auf den Pazifikrouten dagegen wieder um 4 vH héher waren als ein Jahr

10 Val. Guy NMorris, , Astana Airlines fuels Pacific price war wich KAL™. Flight International, Vol. 140, Nr.
4295, Sutton 1991, S, 106

11 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, ,,Siidafrika liberalisiere den Flugverkehr. 19. November 1991,

12 Der Linienluftfrachtverkehr der Major Carriers auf dem Nordatlantik nahm in den ersten beiden Monaten
1991 um 16 vH gegeniiber dem entsprechenden Vorjahreszeitraum ab. — Die militirischen Charterfliige zum Golf
bewirkien z. B. auf dem Flughafen Frankfurt/M. eine Zunahme des Transitladungsaufkommens im Januar 1991
um 93 vH auf 12 653 ¢. Vgl. Deutsche Verkehrs-Zeitung, ,,Flughifen-Frachtumschlag im Januar: Export-Flaute
verstirke sich — Golf-Transitverkehr boomt™. N1. 33, Hamburg, 19. Mirz 1991, S, 9.
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zuvor. Abgesehen von dieser voriibergehenden Verlagerung scheint der Luftfrachtverkehr
in 1991 weniger durch den Golfkrieg als vielmehr vor allem von der merklich verlang-
samten Expansion des Welthandels betroffen worden zu sein, die mit der Konjunkturab-
schwichung bis in das Sommerhalbjahr hinein verbunden war; so diirfte beispielsweise die
tendenzielle Abschwiichung der japanischen Ex- und Importe im Sommerhalbjabr 1991
die Verkehrsentwicklung auf den Routen zwischen Europa und dem Fernen Osten ge-
dimpft haben: bei den AEA-Gesellschaften gingen dort die Zuwachsraten im Jahresverlauf
zuriick, so dafl die Vorjahresleistung im dritten Quartal sogar um 1 vH unterschritten
wurde. Konjunkturell bedingt diirfte auch die Abnahme des Inlandslufifracheverkehrs in
den Vereinigten Staaten gewesen sein (Januar bis Juli 1991 bei den Major Carriers —3 vH).
Im Verlauf von 1992 wird er_wegen der erwarteten Konjunkturbelebung voraussichtlich
wieder zunehmen, ebenso wie der internationale Luftfrachtverkehr, der von dem beschlen-
nigten Anstieg des Welthandels angeregt wetden diirfte.
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Zur Vergabe von Start-{Landerechten auf europiischen
Flughifen: Administrative Lenkung oder Auktionsver-
fahren?

Vot Hartmut Wolf

Infrastruktur und Wettbewerb

Am 17. Juli 1991 hat die EG-Kommission einen Entwurf zur weiteren Liberalisierung des
europiischen Luftverkehrs vorgelegt. Danach soll den Fluggesellschaften der EG-Staaten
grundsitzlich das nahezu unbeschrinkte Recht eingerdumt werden, jeden Flughaten inner-
halb der Gemeinschaft zu bedienen. AuBerdem soll das Verfahren der administrativ
bestimmiten Tarifgenchmigungen im grenziiberschreitenden Verkehr weiter gelockert
werden.! Mit diesen MaBnahmen glaubt die Kommission, zunichst ausreichende Rahmen-
bedingungen flir mehr leistungsorientierten Wettbewerb im europiischen Luftverkehr
geschaffen zu haben. Damit diirften die positiven Effekte fiir die Luftverkehrsnachfrage,
die von der Vollendung des EG-Binnenmarktes 1992 und mittelfristig von dem erwarteten
Beitritt der EFTA-Linder zu erwarten sind, weiter verstirkt werden.? Bereits in den
letzten Jahren hat sich der europiische Luftverkehr mit groBer Dynamik entwickelt.?
Diesen Entwicklungstendenzen steht jedoch ein weitgehend starres Angebot an Flughafen-
infrastruktur gegeniiber. Schon heute stoBen die verkehrsreichsten Flughifen Europas —
London-Heathrow und Frankfurt/M. — an ihre Kapaziditsgrenzen, Weitere fiinf (von ins-
gesamt 24 untersuchten) Flughifen gelten nach Angaben der EG-Kommission als hoch-
belastet; sie ditrften kaum in der Lage sein, zusitzlichen Verkehr in erheblichem Umfang
aufzunchmen. Lediglich London-Stanstead, Nizza und Amsterdam kénnen auch zu Spit-
zenzeiten noch weitere Starts und Landungen bewiltigen.* Zudem wurde in den achtziger
Jahren in Europa mit Miinchen II lediglich ein neuer bedeutender Flughafen fertiggestellt,
Diese Engpisse im europidischen Luftverkehr kénnen nur beschrinkt durch eine Auswei-
tung des Infrastrukturangebots der vorhandenen Flughifen iiberwunden werden: Insbe-
sondere der Bau neuer Landebahnen stéBt bei den iiberwiegend in Ballungsgebieten
gelegenen GroBflughifen mangels ausreichenden Expansionsspielraums auf Schwierig-
keiten. Zudem stoflen Neu- bzw. Ausbaupline der Flughafenverwaltungen zunehmend
auf politische Widerstinde, und wegen der langwierigen Planfeststellungsverfahren und

! Eine Analyse der EG-Beschliisse finder sich bei Heini Nuucinen, ,Euro Liberalisation. Third Package
Proposals”. The Avmark Aviation Economist, Vol. 8, Ni. 6, London 1991, §. 2-3.

? Wie stark die Nachfrage nach Luftverkehrsleistungen expandieren wird, liBt sich gegenwirtig noch nicht
zuverlissig abschitzen. Insbesondere sind die Auswirkungen der Offnung Osteuropas auf die internationale
Luftverkehrsnachfrage gegenwirtig noch unsicher. Das Stanford Rescarch Institute rechnet fiir den Fall einer
erfolgreichen Liberalisicrung des europiischen Luftverkehes bei gleichzeitig positiven Wachstumsefickten des
EG-Binnenmarktes und ethdhter Lufereisenachfrage in Osteuropa mit einem Anstieg der Flugzengbewegungen
um insgesamt 113 vH im Zeitraum 1988-2000. Vgl. SRI International, ,,A European Planning Strategy for Air
Traffic to the year 2010. Volume I: Analysis and Recommendations”’. Menlo Park, Ca., Mirz 1991, 5. [-2-28.

* Se nahm der innereuropiische Luftverkehr der in der AEA zusammengeschlossenen Gesellschaften von 1985
bis 1989 jihrlich um durchschnittlich 6,6 vH zu. Vgl. AEA, ,,Statistical Yearbook" . Briissel, versch. Jahrg. — AEA,
Information®. Briissel, versch. Ausg.

4 Angaben nach Ludolf van Hasselt, ,Recent Studies in the European Communities'”. Vortrag auf dem
IATA-Symposium of Slot Allocation. Briissel, 10.f11. Seprember 1991, S. 3—4.
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Bauzeiten kdnnen die angestrebten Projekte erst mit langem zeitlichen Vorlauf realisiert
werden,

Mit dem verstirkten Preis- und Angebotswettbewerb der Fluggesellschaften werden diese
die nen gewonnenen Verkehrsrechte voraussichtlich nutzen, um ihre bisherigen, unter den
Rahmenbedingungen des Systems bilateraler Lufiverkehrsabkommen entstandenen Rou-
tennetze umzustrukeurieren.® Als Folge diirfte die Bedeutung der wichtigsten europii-
schen Flughifen weiter zunchmen. Damit stellt sich fiir die Luftfahrtunternechmen -
insbesondere zu verkehrsstarken Zeiten — immer dringender das Problem des Zugangs zu
den Drehscheiben des internationalen Luftverkehrs. Wie die Erfahrungen in den Vereinig-
ten Staaten seit Beginn der Deregulierung 1978 gezeigt haben, wird die Wettbewerbsposi-
tion einer Luftverkehrsgesellschaft wesentlich von der Prisenz an den Knotenpunkten des
Luftverkehrs bestimmt.¢ Nur die potentielle Verfiigbarkeit von Start-/Landerechten fiir
AuBenseiter mache bestehende Luftverkehrsmirkte angreifbar. Vor diesem Hintergrund
kommt diskriminierungsfreien Zugangsméglichkeiten neuer Wettbewerber zu den Flug-
hafenkapazititen eine entscheidende Rolle fiir die weitere Entwicklung des europiischen
Luftverkehrs zu. ‘

Zum gegenwirtigen System der Vergabe von Start-fLanderechten in Europa

Gegenwirtig werden in den Lindern der Europiischen Gemeinschaft die verfiigbaren
Landebahnkapazititen halbjihrlich auf die interessierten Fluggesellschaften aufgeteilt. In
der Regel teilt das nationale Luftverkehrsunternehmen (flag carrier) nach vorheriger Kon-
sultation der anderen Gesellschaften die Start-{Landerechte im Auftrag der zustindigen
Luftfahrtbehérden zu.” Die Slotvergabe® richtet sich grundsirzlich an den IATA-Prioriti-
tenregeln® aus, unter denen die sogenannten ,,GroBvaterrechte*!® dominieren. Ausnah-

5 Bisher waren die Fluggesellschaften an die im Rahmen der internationalen Lufeverkehrsabkommen ausgehan-
delten Routen gebunden.

¢ In den Vereinigten Staaten hatte sich infolge der Liberalisierung des inneramerikanischen Luftverkehrs ein
+Hub and Spoke”-Routennetz herausgebildet. 'Der teilweise reglementierte Zugang zu den ,,Hubs — den
Knotenpunkten — erwies sich in der weiteren Entwicklung fiir die Luftverkehrsmirkte als konzentrationsfsr-
dernd. :

7 In der Bundesrepublik Deutschland werden die verfiigbaren Slots fiir die internationalen Verkehrsflughifen
von einem staatlich bestellten Flugplankoordinator verteilt, der an die Weisungen des Bundesministers fiir
Verkehr gebunden ist. Vgl. Bundesratsdrucksache 391/90 vom 1. Juni 1990, Zehntes Gesetz zur Anderung des
Luftverkehrsgesetzes, § 27a. Der Bundesprisident hat die Auvsfertigung dieses Gesetzes am 22. Januar 1991
abgelehne. Die Ablehnungsgriinde lagen jedach allein in hoheitlichen Bedenken beziiglich der Privatisierung der
Flugsicherung begriindet. Vgl. Bundestatsdrucksache 37/1991 vom 23. Januar 1991. Die Gesetzesvorlage wird zur
Zeit neu iiberarbeitet. — Zur Institution und den Aufgaben des Flugplankoordinators vgl, Heinrich Mensen,
»Die Flugplankoordination der Bundesrepublik Deutschland. Eine Darstellung aus entscheidungstheoretischer
Sicht*. Internationales Verkehrswesen, Vol. 38, Nr. 5, Darmstadt 1986, S. 355-2363.

8 Mit dem Ausdruck Slot wird ein zeitlich genau definiertes Start~/Landereche fir einen Flughafen bezeichnet.
Die Luftverkehrsgesellschaften erwerben mit den Slots das Reche, in den betreffenden Zeitnischen die Landebahn
Zu nutzen. ’

? Zum IATA-Vergabemodus vgl. International Air Transport Association, ,,Scheduling Procedures Guide Tenth
Edition™. O, Q., August 1991. — Die Priorititen kommen in einer festgelegten Rangfolge stufenweise zur
Anwendung, In der Bundesrepublik Deutschland werden zunichst vier Priorititen unterschieden: Erstens,
gewerblicher Verkehr, zweitens, historische Prioricitc (GroBvaterrechte), drittens, Saison-{Intervallprinzip und
viertens, Inscrumentenflige. Vgl. Bundesratsdrucksache, a.a. 0., § 27 b I, 1 -4, — Reichen diese Priorititen zur
eindeutigen Verteilung der Slots niche avs, werden ergliinzende Kritetien herangezogen. Vgl. Mensen, a.a. Q.
8. 3561,
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men von dieser Vergabepraxis werden in der Regel nur dann gemacht, wenn die weisungs-
befugten staatlichen Stellen ausdriicklich den Eintritt eines neuen Anbieters wiinschen oder
wenn im Rahmen von Verhandlungen iiber internationale Luftverkehrsabkommen den
nationalen Behorden ein Abweichen von diesem starren Vergabemodus geeignet erscheint,
eigene Verhandlungspositionen durchzusetzen.!! Das Priorititensystem wird damit ge-
rechtfertigt, dal} nur so eine méglichst groBe RegelmiaBigkeit im Flugplan sichergestellt
werden kdnne.!2

Die bestehende einseitige Bevorzugung bereits etablierter Luftfahrtunternehmen konser-
viert tendenziell bestehende Strukturen. Ein Wettbewerb um die Nutzungsrechte an der
Infrastruktur findet nicht statt, statt dessen werden einmal erreichte Besitzstinde der
Fluggesellschaften gegeniiber potentiellem Wettbewerb abgeschirmt. Die Siots werden
nicht nach dem Wert der von den Gesellschaften angebotenen Transportleistungen, son-
dern aufgrund historisch gewachsener Rechte zugeteilt. Dieses Allokationsverfahren ist
nicht in der Lage, flexibel auf Anderungen der Rahmenbedingungen zu reagieren; daher
diirfte es allenfalls zufillig zu einem effizienten Ergebnis fiihren. Zudem verstirkt die nicht
an den Opportunititskosten orientierte Zuteilung Tendenzen zur Konzentration der
Nachfrage nach Slots auf die vom Verkehrsautkommen her attrakeivsten Zeiten. Als Folge
ergeben sich ausgeprigte Nachfragespitzen, die einen Markteintritt fiir Neuanbieter, die
mdoglicherweise wettbewerbsfihiger sind als dic etablierten Gesellschaften, erheblich er-
schweren.

Mit Blick auf die Problematik des geltenden Verteilungsverfahrens hat die EG-Kommis~
sion im Dezember 1990 ecine Verhaltensregel zur Allokation von Start-fLanderechten
verabschiedet.!? Sie soll potentiellen Neuanbietern den Eintritt auch in attraktive Mirkte
ermdglichen und die durch das Zusammenspiel von Uberfiillung und Priorititenregelung
hervorgerufenen Wettbewerbsprobleme entschirfen — ohne allerdings den derzeit prakei-
zietten Vergabemodus fiir Start-fLanderechte grundsitzlich in Frage zu stellen. Vorgesehen
ist die Bildung eines Pools, in dem von den Fluggesellschaften nicht mehr genutzte Slots
gesammelt werden. Bei der Neuverteilung sollen ,,Newcomer" zu mindestens 50 vH
beriicksichtigt werden.4 Zudem ist vorgeschen, jedes Jahr einen noch niher zu bestim-
menden Prozentsatz der von den Luftfahrtunternehmen genutzten Slots anhand einer

19 Der Terminus Grofivaterrechte besagt, daB bei der Verteilung der verfiigharen Slots diejenigen Fluggesell
schaften bevorzugt zu beriicksichtigen sind, die bereits in der Vergangenheit die encsprechenden Nutzungsrechte
besalien,

Lt Zur Regelung der Ausnahmen in der Bundesrepublik Deutschland vgl. Bundesratsdrucksache, a.a. O., § 27
b Il

12 Dieses Argument iiberzeuge jedoch nicht, da die Slots niche streckengebunden vergeben werden. Vgl. Anna
von Ro h r, Maahias-Wolfgang Scaetzer, ,Die Allokation van Landerechten auf Flughifen. Eine ordnungs-
politische Einschitzung®. Wirtschaftsdiense, Hamburg 1991, H. 6, S. 311,

15 Vgl. Kommission der Europiischen Gemeinschaften, ,,Vorschlag fiir eine Verordnung (EWG) des Rates iiber
gemeinsame Regeln fiir die Zuweisung von Zeimischen auf Flughiifen in der Gemeinschaft™. 576 endg., Briissel,
30. Januvar 1991.

14 Als berechtigte ,,Newcomer"” gelten dabei Gesellschaften, die entweder hichstens drei Slots pro Tag an einem
koordinierten Flughafen besiczen; oder Gber hdchstens 30 vH der Slots an ¢inem koordinierten Flughafen
verfiigen; oder auf einer innereuropiischen Strecke operieren wollen, die bisher von héchsiens zwei Gesellschaf-
ten beflogen wird. Vgl. Ebenda, S. 16.
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Warteliste umzuverteilen. Gleichzeitig sollen die nationalen- Behtrden das Recht haben,
bereits etablierten Gesellschaften unter besonderen Voraussetzungen einige Slots abzuer-
kennen, wenn die Nachfrage nach Landebahnkapazitit das Angebot iiberschreitet. Damit
soll neuen Wettbewerbern die Maglichkeit gegeben werden, eigene Liniendienste aufzu-
bauen. :

Die Reformvorschlige der EG tragen jedoch der grundsitzlichen Kritik, die gegen das
Priorititensystem vorgebracht wurde, kaum Rechnung.?® Letztlich wird lediglich der
Zustand einer administrativen, nur wenig an Effizienzgesichtspunkten oriencerten Zutei-
lung von Start-{Landerechten an die Fluggesellschaften fortgeschrieben. So soll das Verbot
eines Handels mit Slots weiterhin aufrecht erhalten werden. Zwar wird der Marktzugang
fiir AuBlenseiter erleichteit, jedoch wird der Kreis derjenigen Unternehmen, die den von
der Kommission definierten Status eines_,,Newcomers” erlangen kdnnen und damit ein
Anrecht auf besondere Beriicksichtigung ihrer Interessen haben, von vornherein einge-
grenzt. Zudem diirften die bereits etablierten Flugunternehmen vor allem Slots zu wenig
attraktiven Zeiten in den Pool einbringen. Tatsichlich stellen die Vorschlige der EG eher
eine Modifikation bestehender Vorrangrechte als eine wirkliche Offnung des Marktes fiir
mehr Wettbewerb dar, Eine freie Konkurrenz der Flugunternehmen um knappe Start-{
Landerechte ist nicht vorgesehen. DaB die Interessen von Gesellschaften mit Newcomer-
Status bei der Slotzuteilung besonders beriicksichtigt werden sollen, ist unter Effizienzge-
sichtspunkten bedenklich: AuBenseiter sollten nicht aufgrund eines definierten Status
Start-{Landerechte erhalten; statt dessen sollten die verfligbaren Slots generell an die
wettbewerbsfihigsten Unternehmen vergeben werden. Wenn bereits etablierte Fluggesell-
schaften iiber die besseren Produktionspline verfligen, so sind diesen zusitzliche Nutzungs-
rechte zuzuteilen — gegebenenfalls auf Kosten neuer Anbieter.

Reformvorschlige
Administrative Verkehrslenkung

Um dem Problem der Kapazititsengpisse durch eine bessere Nutzung der vorhandenen
Infrastrukeur zu begegnen, wird von verschiedenen Seiten gefordert, die administrative
Lenkung des Luftverkehrs zu verschirfen. Die Slotvergabe solle sich vor allem an folgen-
den Zielen orientieren: 18

— Einsatz gréBeren Fluggerits;

— Verlagerung des Kurzstreckenluftverkehrs auf andere Verkehrstriger, insbesondere die
Eisenbahn;

— Bevorzugung von Langstreckentliigen gegeniiber Luftverkehr iiber mittlere Distanzen;

— Verbannung des Regionalluftverkehrs undfoder der Allgemeinen Luftfahrt von den
hochbelasteten Flughifen.!?

L% Eine eingehende Kritik liefern auch Rohr, Stoetzer, 2.2.0., 8. 313-314.

¢ Vgl. z.B. Ulrich Desel, ,Der Beitrag des Luftverkehrs zur Skonomischen Entwicklung in Europe®.
Acrokurier, Vol. 35, Nr. 8, Frankfure/M. 1991, {S. 36—40} S. 381

7 Im folgenden wird untet Regionalluftverkehr der Luftverkehr mit kieinem Fluggetit (maximal 70 Sitze oder
30 1) iiber kurze bis mittlere Distanzen verstanden, der keine Verbindungen zwischen zwei Hauptflughiifen
(Kacegorie [) bedient. Vgl. Thomas Bier mann, ,Der Regionallufeverkehr vor dem Hintergrund einer Libera-
tisierung des Luftverkehes in Europa*. Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, Vol. $8, Ne. 3, Diisseldorf 1987,
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Tabelle 1 — Flugzeugbewegungen auf ausgesuchten curopiischen Flughifen 1985-1989

1985 1990 1986 1987 1938 1989
1000 Jihrliche Zunahme {vH)

Amsterdam . ......... 1514 202,2 48 10,3 6,7 2.1
London ............. 4446 554,9 3.4 7,6 7.1 5,7
Madrid ............. 113,0 . 0,9 -0 12,3 —4.4
Paris ... ... ......... 3024 424.5 23 6,1 10,3 1,1
Berin .............. 57,1 104,5 21 4.4 232 189
Bremen ............. 43,1 52,7 16,2 13,6 42 30
Diisseldorf ........... 111,9 1529 7.9 10,0 36 7.9
Frankfure ... ......... 2352 3184 A 4.8 11,1 6,2 6,1
Hamburg ........... 101,5 141,4 5,6 2.1 10,0 15,0
Hannover ........... 62,9 30,6 6,0 14,8 21.8 -23
KélnfBonn .......... 78,7 1188 15,1 7.6 5,7 9.4
Minchen ............ 157,5 191,6 56 6,1 0,6 6,9
Miinster/Osnabriick . . . . 493 . . . —4.8
Niirnberg ........... 55,7 72,3 59 131 4.2 2,7
Saarbriicken ......... 275 24,3 221 229 —0,8 11,1
Stueegare ... ... ... 93,0 1244 3,2 8,4 9.2 8,7

Quelle: The Avmark Aviation Economist, LondonfArlington, Virg., versch. Jgg. — ICAO (Ed.), Airport
Tratfic. Digest of Statistics Nr. 287, versch. Jgg. — Arbeitsgemeinschaft Deutscher Verkehrsflughifen (Hrsg.),
Verkehrsleistungen der deutschen Verkehrsflughifen. Teil 2 — Tabellen. Stuugart, versch. Jgg. — Eigene Berech-
nungen.

Gemeinsam ist allen diesen Vorschligen, daB sie eine maximale Kapazititsnutzung in Form
eines moglichst hohen Beférderungsvolumens je eingesetztem Slot anstreben. Dabei wird
jedoch verkannt, daf} eine Verwirklichung dieser Zielsetzung zunichst nur das Angebot an
Transportkapazitit erhéht; entscheidend fiir eine effcktivere Nutzung der vorhandenen
Infrastruktur wire aber cine Steigerung des Wertes der Beforderungsleistung. Verkehrslen-
kende MafBinahmen, die sich allein an technischen Gréen und nicht auch an der Dringlich-
keit der Nachfrage orientieren, diirften in der Regel das Effizienzziel verfehlen. Eine
administrative Beeinflussung des Verkehrs steht immer in der Gefahr, falsche Signale fiir
die Entwicklung der Mirkte zu geben. So setzt der Vorschlag, durch Bevorzugung gréBe-
ren Fluggerits bei der Slotvergabe die Anzahl der Passagiere je Flug zu erhéhen, implizit
voraus, daBl es den Fluggesellschaften gelingt, den Verkehr stirker als bisher zu biindeln.
Der Erfolg ist jedochi fraglich: Besonders auf autkommenstarken Verbindungen mit ausge-
prigtem Wettbewerb stellt die Flugfrequenz fiir die Luftverkechrsgesellschaften einen we-
sentlichen Aktionsparameter dar. Bei dem Versuch, Verkehrsautkommen auf wenige Zei-
ten zu konzentrieren, miiBte das betreffende Unternehmen befiirchten, daBl insbesondere
Nachfrage, die in den héheren Tarifklassen angesiedelt ist, an die Konkurrenz verloren
ginge.!® Eine Orientierung der Slotvergabe an der Transportkapazitit der eingesetzten

{S. 167—185) §. 179, — Der Begniff ,,Allgemeine Luftfahre” umfafit den michtgewerblichen Motorflugverkehr
{allerdings einschlieBlich Arbeiuslufifahet und Lufiraxidienste) mir Lufifahrezeugen bis 5,7 t max. Staregewiche
einschlieBlich des Hubschrauberverkehrs, aber ohne Militirluftfahre. Im cinzelnen fallen unter diese Kategorie:
Sport- bzw, Privadufiverkehs; Geschifisreiseverkehr; Arbeitshufifahrt, Lufttaxidienste; Schulflug; Werkverkehr.
Vgl. Karl-Heinz Lind enlaub, ,,Grundlagen fiir eine {konomische Beurteilung der Allgemeinen Luftfahre in
Nordrhein-Westfaten*'. Bentheim 1977, 5. 23-31.

18 Nachfrage, die unter die héheren Tarifklassen filly, ist ihrem Charakter nach relativ zeitunelastisch.
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Flugzeuge konnte daher die Fluggesellschaften veranlassen, bei konstanter Frequenz
groBere Flugzeuge einzusetzen, um den Verluse attraktiver Slots zu vermeiden. Im Ergeb-
nis wiirde dies zu Kapazitatsiiberhingen filhren. AuBerdem wiirde ein Vorrang grofler
Flugzeuge die ErschlieBung neuer Strecken erheblich erschweren: Die Entwicklung neuer
Luftverkehrsmirkte braucht regelmiBig eine lingere Anlaufzeit, bis gréBere Maschinen
rentabel betrieben werden konnen. Kleinere unabhingige Unternehmen, die nur iiber
einen weniger guten Zugang zu den Kapitalmirkten verfiigen als die nationalen Gesell-
schaften (flag carrier), kdnnten eine erhebliche Unterauslastung des eingesetzten Geriits
iber einen lingeren Zeitraum vermutlich oft nicht finanzieren. Damit wiirde der Markt-
zugang fir diese Unternchmen, die in der Vergangenheit bei der Entwicklung neuer
Verbindungen oft Pionierarbeit geleistet haben, erheblich eingeschrinkt.

Strategien, die eine Verlagerung des Kurz- und Mictelstreckenluftverkehrs auf die Schiene
vorsehen, kénnen prinzipiell erfolgreich sein, wie das Beispiel des Hochgeschwindigkeits-
zuges TGV der franzdsischen Staatshahn zeigt., Nach seiner Einfilhrung hatte sich das
Fluggastaufkommen der Lufttahrtgesellschaft Air Inter auf der Route Paris-Lyon bis zum
Jahr 1988 auf einem Niveau stabilisiert, das um 45 vH niedriger lag als 1978.12 In Deutsch-
land entfielen 1989 erwa 446 000 (52 vH) aller von den zwdlf Verkehrstlughifen?? ausge-
henden Fliige auf den innerdeutschen Luftreiseverkehr (ohne ehemalige DDR).2! Aufdem.
Rhein-Main-Flughafen in Frankfurt/M. waren z. B. im Sommer 1991 wichentlich 24 vH
aller fiir den Fluglinienverkehr reservierten Slots fiir Fliige innerhalb Deutschlands vorge-
sehen; die entsprechenden Zeitnischen konzentrierten sich vorzugsweise auf die hochbela-
steten Morgen- und Abendstunden.?? Eine Verkehrsverlagerung auf die Schiene kénnte
deshalb die Flughifen tatsichlich entlasten. Ein Verbot des Luftverkehrs iiber kurze und
mittlere Distanzen wire aber unter Effizienzgesichtspunkten nicht sinnvoll: Die Flugrei-
senden bekunden auf diesen Strecken durch die Zahlung der im Regelfall erheblich iber
den Preisen der Bahn liegenden Luftverkehrstarife ihre besondere Priferenz fiir die mit
dem Flugzeug erzielbare Zeitersparnis. Solange es keinen Indikator fiir den durch die
Umwidmung der Start-fLanderechte von Kurz- auf Langstreckenfliige erzielbaren Saldo
von Wohlfahrtsgewinnen und -verlusten gibt, ist eine Zwangsverlagerung des Verkehrs
vom Flugzeug auf die Bahn immer willkiitlich und stiinde in Gefahr, der tatsichlichen
Dringlichkeit der Nachfrage nicht gereche zu werden. Ein solches Maf3 kdnnte die indivi-
duelle Zahlungsbereitschaft der Reisenden fiir ein entsprechendes Verkehrsangebot sein.
AuBerdem diirften auf Eingere Sicht aufgrund der dynamischen Entwicklung des innereu-
ropiischen und interkontinentalen Luftreiseverkehrs erneut Slotprobleme auf den schon
heute hochbelasteten Flughifen auftreten.

Der AusschluBl des Regionalluftverkehrs von stark belasteten Flughifen wird der Bedeu-
tung dieser Verkehrsart nicht gerecht. Zwar reisten im Regionallufiverkehr 1989 nur 0,6
vH aller auf deutschen Flughifen abgefertigten Liniengiste,2? jedoch weisen die iiber-
durchschnittlich hohen Wachstumsraten seit Verabschiedung der 2, EG-Richtlinie zum

1% Eigene Berechnungen nach Ministére des Transportes et de la Mer (Ed.), ,,Memento De Statistiques Des
Transports. Resultats 1988, Paris 1989, S. 53.

20 Berlin, Bremen, Diisseldorf, Frankfurt/M., Hamburg, Hannover, KélnfBonn, Miinchen, Miinster/Osna~-
briick, Niirnbetg, Saarbriicken und Stutegart.

21 Vgl. Arbeitsgemeinschaft Deutscher Verkehrsflughiifen, ,, Verkehrsleistungen der deutschen Verkehrsflughi-
fen 1989. Teil 2 — Tabelten™. Stuttgart 1990, 5. 2.

22 Eigene Auswertung nach Flughafen FrankfurtfM. AG, Flugplan 81991, _
23 Figene Berechnungen nach Arbeitsgemeinschaft Deutscher Verkehrsflughifen, a. 3. Q., S. 14 und 54,
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Interregionallufeverkehr?4 darauf hin, da8 erheblicher Bedarf an der Luftverkehrsanbin-
dung der abseits der wirtschaftlichen Hauptzentren gelegenen Regionen besteht.2® Der
AusschluBl von der Bedienung der europiischen Luftverkehrsdrehscheiben diirfte dem
Regionalluftverkehr auf vielen Strecken die wirtschaftliche Existenzgrundlage entzichen,
Eine leistungsfihige Flugverbindung kann unter Umstinden fiir abgelegene Gebiete einen
wichtigen Standorifakror darstellen. Deshalb sollte es den privaten Marketeilnehmern und
eventuell den zustindigen Gebietskdrperschaften iiberlassen bleiben, iiber die regionalwirt-
schaftliche Dringlichkeit einer Verbindung zu entscheiden und diese gegebenenfalls durch
eine Nachfrage nach Slots zu artikulieren.2¢

Zeitgestaffelte Gebithren

Die mit der administrativen Zuteilung von Stari-fLanderechten verbundenen Wettbe-
werbsprobleme stellen sich vor allem zu den Spitzenverkehrszeiten, zu denen auf den
wichtigsten europiischen Landeplitzen kaum noch Vergabespielriume vorhanden sind.
Auflerhalb dieser Zeiten verfiigen die meisten Flughifen hingegen noch iiber ungenutzte
Kapazititen. Gegenwirtig werden diese temporiar unterschiedlichen Belastungssituationen
bei der Erhebung von Flughafengebithren in der Regel nicht beriicksichtigt.2? Statt dessen
orientieren sich die von den Luftverkehrsunternehmen zu tragenden Start-{Landegebiih-
ren am maximalen Gewicht des eingesetzien Flugzeugtyps sowie an der Anzahl der mit
dem Flug befbrderten Passagiere.?® Eine zeitliche Differenzierung der Gebithrenhéhe zur
Entzerrung des Verkehrs ist nicht vorgesehen. Im Ergebnis schlagen sich unterschiedliche
Knappheitssituationen bei der Infrastrukeurnuczung niche in den Kostenrechnungen der
Luftfahrtunternchmen nieder.2® Damit besteht fiir alle Gesellschaften ein starker Anreiz zu
gleichgerichteterm Wettbewerbsverhalten: Die Nachfrage nach Infrastrukturleistungen
konzentriert sich auf die verkehrsstirksten Zeiten und auf die Flughiifen mit dem héchsten
Fluggastaufkommen.3® Die dadurch auftretende Ubernachfrage nach Start-{Landerechten
zu Spitzenzeiten macht es dann in Verbindung mit der Anwendung des Priorititensystems
bei der Slotvergabe potentiellen Neuanbietern nahezu unméglich, einen besonders attrak-

24 Die zweite Richtlinie zum Interregionallufiverkehr Sffnete den Regionalfluggesellschafien den Zugang zu den
Flughifen der Klasse 1. Vgl. EG-Kommission, Amtsblace C 13 vom 18. Januar 1988. Briissel. — Henning
Sichelschrnidr, ,, Weltlufiverkehr: Keiftige Belebung der Nachfrage™. Die Weltwirtschaft, 1987, H. 2, (5. 194—
204) S. 200.

25 Im Jahr 1988 wuchs die Anzahl der im Regionalhufiverkehr befrderten Passagiere gegeniiber dem Vorjahe
um 42,8 vH; 1989 war eine Zunahme von 11,8 vH zu verzeichnen. Vgl. Arbeitsgemeinschaft Deutscher
Verkehrsflughifen; a.a. O, versch. Jahrg.

26 Vgl. hierzu Abschnite ,,Beriicksichtigung von Nebenzielen”, in diesem Beitrag.

27 Die in Deutschland von den Verkehrsflughifen erhobenen Scart-fLandegebiihren sind zwar leicht nach der
Start-/Landezeit differenziert, diese Gebithrenstatfelung dient jedoch nicht der Verkehrsentzerrung, sondern
otienciere sich allein an betriebswittschaftlichen KostengraBen {z. B. Nachtzuschlige tiir das Flughafenpersonal).

28 Hinzu kommen ,sonstige Gebiihren* fiir spezielle Leistungen der Flughifen.

2% Eine Beriicksichtigung diirfte hdchstens aus strategischen Uberlegungen erfolgen, etwa um einem potentiellen
Konkutrenten den Markeeintrite zu verwehren.

3¢ Brander, Cook verweisen in diesem Zusainmenhang auf das Allmende-Problem: Da der Preis fiir Start-fLan-
derechte nicht mit der ,, Actraktivitit'” der zugewiesenen Zeitnischen variiert, versuchen alle Fluggesellschaften
soviele Slots zu den aufkommensstirksten Zeiten zu gewinnen, bis sich thre potentielle Rente aufgelst hat. Der
Verzicht etwa auf einen Slot zur Hauptverkehrszeit brichte dem verzichtenden Unternehmen keinen Vorteil;
stare dessen wiirde es Konkurrenten ermdglicht, eigene Renten zw realisieren. Vgl ) R. G. Brander, B. A.
Co ok, , Air Transport Deregulation and Air Transport Congestion Problems: Everybody wants to go at the
same dime”. Proceedings ~ Twenty-sixth Annual Meeting. Vol. 26, Nr. 1, Stamford, Conn., 1985, S. 9—16.
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tiven Slot zu erhalten. Von daher, so wird argumentiert,! kénnte die Einfithrung ¢ines
zeitgestalfelten Gebiihrensystems geeignet sein, das Spitzenlastproblem zu entschirfen. Der
so entstehende Kapazititsspielraum zu den Hochbelastungszeiten kénnte dann genurzt
werden, um neuen Anbietern, die bereit sind, entsprechende Gebiihren zu zahlen, den
Markteintritt zu ermdglichen.

Tatsachlich ist diese ,,Gebiihrenldsung® allein jedoch nicht in der Lage, die Problematik des
Marktzugangs auf hochbelasteten Flughifen zu 16sen. Die Hindernisse liegen insbesondere
in den zwangsliufig hohen Suchkosten bei der Ermittlung der optimalen Gebiihrenhshe
und in der mangelhaften Flexibilitit bei der Anpassung des Gebithrengeflechts an sich
indernde Marktlagen. Eine Ermittlung knappheitsgerechter Gebiihten wire nur in Form
eines zeitaufwendigen ,,trial and error*-Prozesses moglich, wobei fiir jede Flugplanperiode
nur ein Versuch unternommen werden kgnnte.?2 Zudem miifite die optimale Gebiihren-
héhe fiir jede Flugplanperiode neu bestimmt werden, da sich die zugrunde liegenden
Knappheiten und die Effizienz des Angebots auf den Mirkten fiir Lufttransportleistungen
stindig verindern. Gelingt es nicht, die optimale GebiihrenhShe zu finden, bei der sich
Angebot und Nachfrage nach Infrastrukturleistungen ausgleichen, wire ein Riickgriff auf
ein administrativ festgelegtes Vergabeverfahren unvermeidbar; sowohl die Anwendung
der Priorititenregeln als auch eine mehr oder weniger willkiitliche Bevorzugung poten-
ticlier Neuanbieter ist jedoch, wie schon dargelegt, aus Effizienzgriinden grundsitzlich
abzulehnen.

Die bisher vorliegenden praktischen Erfahrungen mit zeitgestaffelten Gebithren bestitigen
die negative Einschitzung der Erfolgschancen dieses Instruments: Zeitlich differenzierte
Gebiihren werden gegenwirtig von den Flughafenverwaltungen in London-Heathrow
und auf dem Kai Tak Airport in Hongkong erhoben.?? Die Ergebnisse sind jedoch
erniichternd; eine ausreichende Verkehrsentzerrung konnte bisher nicht erzielt werden.
Fiir beide Flughifen erwies sich ein Riickgriff auf eine administrativ gesteuerte Zuteilung
der Slots als unvermeidlich. Wihrend in Hongkong weiterhin der IATA- Vergabemodus
angewendet wird, wurden potentiellen Neuanbietern, die London in ihr Streckennetz
aufnehmen wollten, bisher prinzipiell nur noch Start-fLanderechte fiir die Flughifen
Gatwick oder Stanstead zugewiesen.34

31 Vpl. hierzu auch Rohr, Stoetzer, 2.2.0., 5 314-315,

32 Da Linienverkehr ¢in regelmiBiges Angebot voraussetzt, sollte die Slotallokation mindestens iiber eine
Flugplanperiode konstant bleiben.

33 VYgl. zur Tarifierung in London Archur R ¢ ¢ d, ,, The Unlocking of Heathrow™. Air Transport World, Vol.
28, Nr. 9, Stamford, Conn., 1991, (5. 28-33) 5. 30 und 33. - Zur Situvation in Hongkong vegl. Kai-SunK won g,
. Towards Open Skies and Uncongested Airports. An Opportunity for Hong Kong"'. Hongkong 1988, hier
insbesondere S. 61.

*% Eine Ausnahme stelle die Erteilung von Start-{Landerechte fiir Heathrow an die amerikanischen Flugunter-
nehmen United und American im Sommer 1991 dar. Damit bekamen diese beiden Gesellschaften die bisher von
PanAm bzw. TWA gehaltenen Nurzungsrechte zugesprochen, Vorausgegangen waren die Ubernahme der
Atlantik-Sereckennetze von PanAm und TWA durch United und American sowie intensive Verhandlungen Giber
ein neues bilaterales Abkommen, das Brivish Airways zusitzliche Rechee im Verkehr mic den Vereinigten Staaten
eintiumt. In der Folge bekam auch Virgin Aclantic Airways Slots fiir Heathrow zugeteile. Vigl. The Avmark
Aviation Economist, ,,UK-US Negotiations. The Price of Access to Heathrow*. Vol. 8, Nr. 2, 2.2.0., 5. 6-8.
—Vgl. auch Reed, a.3.0.
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Ein alternatives Verfahren zur Allokation von Start-{Landerechten: die Slotver-
steigerung

Grundsitzliche Argumente fiir und gegen eine Versteigerungslosung

Im folgenden wird als Alternative zu den bisher diskutierten Reformvorschligen die
Versteigerung der vorhandenen Start-/Landerechte vorgeschlagen. Eine Auktion bietet die
Maglichkeit, die vorhandenen Kaparititen auf der Grundlage der jeweils individuellen
Zahlungsbereitschaft der Luftfahrtunternehmen zu verteilen und so administrative Markt-
eintrittsbarrieren {Priorititenregeln) zu beseitigen. Dem liegt die Uberlegung zugrunde,
daB bei einer Versteigerung jeweils diejenige Gesellschatt das héchste Gebot abgibt, welche
die erworbenen Slots am effizientesten einsetzen kann.?® Zudem ist das Versteigerungsver-
fahren transparent und erméglicht eine flexible Anpassung an sich verindernde Skono-
mische Rahmenbedingungen. :

Der Vorschlag, Landebahnkapazitit mit einem Knappheitspreis zu belegen, ist nicht neu.?®
Eine Umsetzung der theoretischen Vorschlige in die luftverkehrspolitische Praxis erfolgte
bislang jedoch nur in den Vereinigten Staaten. Nachdem der Handel mit Slots fiir die vier
am stirksten belasteten Flughifen 1982 erstmals iiber einen auf sechs Wochen begrenzten
Zeitraum erlaubt wurde, ist er seit 1986 fiir diese Flughifen grundsitzlich freigegeben.??
In Europa ist ein derartiges Versteigerungsverfahren gegenwirtig nicht vorgeschen. Statt
dessen wird argumentiert, insbesondere der bestehende internationale Ordnungsrahmen
mit seinen bilateralen Luftverkehrsabkommen stehe der Einfithrung eines solchen Systems
entgegen. Nationale Versteigerungslosungen — z. B. bei den innerdeutschen Fliigen — seien
wegen der nur sehr begrenzten Auswirkungen auf die Gesamtverteilung der Start-fLande-
rechte nicht sinnvoll. Zudem werden schidliche Auswirkungen auf den Wettbewerb der
Luftfahrtunternehmen vorhergesagt, da groBie Gesellschaften alle interessanten Slots auf-

35 Voraussetzl.-mg ist allerdings die Setzung entsprechender Rahmenbedingungen, innethalb derer die Versteige-

rungen stactfinden. Vgl zu ¢inem ganghbaren Avktionssystem Abschrnice |, Ausgestaltung des Auktionsverfah-
rens', in diesern Beitrag,

26 Vgl hierzu z. B. Elizabeth Bailey, , Economic Models and Policy Reality: Lessons from Airport Access.
In: M.H.Peston, R.E Quan dt (Eds.), Prices, Competition and Equilibrium. Southampton 1986, 5. 285~
304. — Auch die deutsche Monopelkommission hat in ihrem Herbsegutachten 1988/89 die Versteigerung knapper
Start-fLanderechte vorgeschlagen. Vgl. Monopolkommission, ,, Wettbewerbspolitik vor neuen Herausforderun-
gen. Herbstgutachten 1938/39“. Baden-Baden 1990, S. 319 und 323-324. — Auktionsformen entwickeln detail~
liert David M. Grether, R. Mark Isaac, Charles R. Plott, ,,The Allocation of Scarce Ressources. Experi-
mental Economics and the Problem of Allocating Airport Slots*. Colorado 1989, inshesandere S. 54—70. — Vgl.
auch Kwong, 2.2.0, 5 61-72.

*7 Wihrend der sechswichigen Periode im Jahr 1982, in der der Handel mit Slots freigegeben war, wechselien
190 Start-fLanderechte zu Preisen von teilweise iiber 1 Mill. US-$ den Besitzer. Vgl. Monopolkommission,
1.3.0., §. 334, — Seit 1986 ist der Slothandel fir die vier beteiligten Flughifen Chicago O'Hara, Washington
National, New York La Guardia und New Yark John E Kennedy grundsitzlich erlaubt. Zu Einzelheiten vgl.
Robert M. Hard a way,,, The FAA 'Buy-Sell’ Slot Rule: Airline Deregulation at the Crossroads™. The Journal
of Air Law and Commerce, Vol. 52, Nr. 1, Fall 1986, 5. 1 =75. — Wihrend des ersten Jahres seit Freigabe des
Slothandels 1986 sind mehe als 1 000 Ubettragungsgeschifie zustandegekommen. Vgl. Jitgen Basedow,
. Weatbewerb auf Verkehrsmirkren. Eine rechtsvergleichende Untersuchung zur Verkehrspolitik™. Heidelberg
1989, 5. 228. — Insgesamt wechselten nach Presseberichten bis einschlieBlich 1988 insgeamt 50 vH aller Slots dieser
Flughifen den Besitzer. Vgl. The Economist, , Making Competition take off". London, 19. Oktober 1991.
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kaufen wiirden und auf diese Weise neuen Anbietern den Marktzutritt verwehren kdnn-
ten, 28 '

Mit Freigabe der innereuropiischen Kabotage,>® die fiir das Jahr 1993 angestrebt wird,
diirfte Einwinden, die sich auf administrative Hemmnisse wegen bestehender Reziprozi-
titsvereinbarungen berufen, weitgehend der Boden entzogen werden. Gegenwirtig ent-
fillt ein erheblicher Anteil aller Fliige von und zu den GroBflughifen der Europiischen
Gemeinschaft auf den Intra-EG-Luftverkehr, So waren z.B. im Sommer 1991 auf dem
Frankfurter Rhein-Main-Flughafen 31 vH aller fiir den Linienflugverkehr wéchentlich
verfligbaren Start-{Landerechte fiir Fliige nach EG-Zielen (ohne innerdeutschen Verkehr)
reserviert. Damit diirfte ein ausreichend groBes Potential an Start-fLanderechten vorhan-
den sein, das die Slotvergabe durch Versteigerung rechtfertigt. Aber selbst cine Beschrin-
kung der Auktionen auf die bisher vom_innerdeutschen Verkehr genutzten Slots diirfie
sinnvoll sein; denn in Frankfurt wurden z. B. wihrend der Sommerflugplanperiode 1991
von den fiir den Fluglinienverkehr wéchentlich vergebenen Start-/Landerechten fast 1 500
(22 vH) fiir Verbindungen innerhalb der Bundesrepublik genutzt.4® In absehbarer Zeit
diirfte die Zustindigkeit nationaler Luftfahrtbehérden beziiglich der AuBenbezichungen
der europiaischen Luftfabrt auf eine zentrale Behdrde in Briissel iibertragen werden, Die
EG-Luftverkehrspolitik wird dann aufgrund der grofien Bedeutung Europas fiir das inter-
nationale Luftverkehrssystem eine erhebliche Verhandlungsmacht gegeniiber Drittlindern
haben. Damit diirfte es moglich sein, die bestehenden bilateralen Vereinbarungen sukzes-
sive zugunsten der grundsiezlichen Anerkennung eines Auktionsregimes fiir die Regelung
des Zugangs zu den wichtigsten Flughifen zu korrigieren.

Was die Befiirchtung anbelangt, die grofien Gesellschaften wiirden im Falle einer Verstei-
gerung alle interessanten Slots aufkaufen, um potentiellen Konkurrenten den Markteintrict
zu verwehren, so diirfte eine wirkungsvolle Milbrauchsaufsicht Gefahren fiir den Wettbe-
werb durchaus verhindern kénnen. Auch kénnte etwa das ersteigerte Eigentumsrecht an
der Start-fLandezeit an die Auktionsinstanz zuriickfallen, wenn eine dauernde Unteraus-
nutzung dieser Rechte nachgewiesen wird.#! Zudem wiirde ein Aufkauf von Zeitnischen,
deren Kosten durch die Nutzung selbst nicht gedeckt werden kénnen, eine dauernde
Quersubventionierung durch ertragsstarke Slots erfordern.#? Mit der grundsitzlichen
Freigabe des Streckenzugangs flir alle europiischen Luftfahrtunternehmen und dem damit

3 Vgl zur Kritik an einer markemifBigen Allokation z.B. Douglas Cameron, ,.Slot Kdachincry", Airline
Business, Vol. 7, Nr. 7, Sutton Surrey 1991, §. 38—41. — Vgl. in diesemn Zusammenhang auch die Bemerkungen
von John L od er, ,,The Consumers’ Interests and Requirements”. Vortrag auf dem IATA-Symposium of Slot
Allocartion, Briissel, 10.{11. Seprember 1991, 5. 3. — Vgl. auch Hasselt, 2.2.0., §. 7.

** Mic Kabotage wird das Reche eines auskindischen Unternehmens bezeichnet, kommerzielle Transporte innet-
halb ¢ines fremden Hoheitsgebictes durchzufiihren.

40 Eigene Auswertung nach Flughafen FrankfartfM. AG, a.2.O.

4L In den Vereinigten Staaten gilt fiir die am Slothandel beteiligten Flughifen eine ,,use-or-loose rule™: Werden
Start-fLanderechte Giber mehr als zwei Monate zu mehr als 35 vH der méglichen Zeit niche genatze, fille das
betreffende Eigentumsrecht an dem Slot zuriick an die Aufsichtsbehdrde Federal Aviation Administration (FAA),
Vgl. David L. Bennett, ,The US System*. Vortrag auf dem IATA Symposium and Exhibition Slot Alloca-
tion, Briissel, 10.f1t. September 1991, 8. 3 (Manuskript). — Eine Unteransnutzung kdnnte auch dann vermuset
werden, wenn die Auslastungsquote der Flugzeuge stindig relativ gering ist; in diesem Fall kénnte die berreffende
Luftfahrigesellschaft der Wettbewerbsbehdrde gegeniiber zur Offenlegung der Routenkalkulation verpflichiet
werden.

42 Eine dauerhafte Quersubventionierung wire erforderlich, da sonst die Gefahr bestiinde, daB sich der Marke-
eintritt des neuen Wetthewerbers nur fiir den Zeitraum bis zur nichsten Aukeion verzégem liefle.
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induzierten Wettbewerb um die besonders lukrativen Verbindungen diirfte sich der Sub-
ventionierungsspielraum fiir die Fluggesellschaften verringern; dies kdnnte durch eine
weitere Liberalisierung der Tarifstruktur erheblich gefordert werden. Zudem sollten die
~flag carrier” generell nicht mehr vom Staat alimentiert werden.

Ausgestaltung des Auktionsverfahrens

Das gewihlte Auktionsverfahren mufl sicherstellen, dafl die Luftverkehrsgesellschaften
Jjeweils ihre individuelle Zahlungsbereitschaft in voller Hhe offenbaren. Insbesondere gale
es, ein strategisches Bietverhalten, das den wahren Wert des Nutzungsrechts verschleiern
soll, zu verhindern. Aus diesem Grund sollte die Abgabe des Gebots verdecke erfolgen; die
Unternehmen werden nicht iiber die Hohe des Gebots der Konkurrenten informiert. Die
Entscheidung erfolgt unmittelbar nach der ersten Auktionsrunde, weitere Gebote werden
nicht beriicksichtigt. Den entsprechenden Slot bekommt dasjenige Unternehmen zuge-
teilt, welches das Hichstgebot abgibt; weitere Kriterien sind nicht entscheidungsrelevant.
Als Preis fiir das spezifische Recht, das Landebahnsystem zu einem bestimmten Zeitpunkt
zu nutzen, st jedoch das zweithdchste Gebot zu beriicksichtigen.#? Die erfolgreichen
Unternehmen erwerben jeweils fiir eine im voraus festzulegende Periode das volle Eigen-
tumsrecht an den spezifischen Nutzungsrechten; damit wird implizic ein Slothandel zuge-
lassen. Nach Ablauf dieser Periode wird der entsprechende Slot erneut zur Auktion
ausgerufen 44

Im einzelnen werden mit diesen Auktionsbedingungen folgende Ziele verfolgt :

— Die verdeckte Abgabe der Gebote soll strategisches Verhalten der Bietenden verhindern,
das den tatsichlichen Wert des Slots verschleiert. Auf diese Weise bestiinde fiir ein
eventuelles Bieterkartell jederzeit die Gefahr, daBl ein Mitglied aus den gemeinsamen
Vereinbarungen ausschert und insgeheim ein hdheres Gebot abgibt.#®

— Der tatsiichlich zu zahlende Preis sollte durch das zweithdchste Gebot determiniert
werden, um Spekulationen iiber die Hohe der Gebote der Konkurrenten zu vermeiden.
Bei einer Fehlspekulation bestiinde die Gefahr, daf} nicht der effizienteste, sondern der
»gliicklichste'* Wetthbewerber den betreffenden Slot erhile. 46

— Die Einrichtung eines Marktes fiir Start-fLanderechte gewihrleistet die notwendige
Anpassungsflexibilitit, um auf Anderungen in der relativen Effizienzposition der Unter-

4} Die hier vorgeschlagene Auktionsform ist in der theoretischen Literatur bekanne als ,sealed bid second price
auction”. Einen Uberblick iiber verschiedene Auktionsformen geben R. Preston M c A ffee, John McMil-
lan, ,Auctions and Bidding". Journat of Economic Literature, Vol. 25, Nr. 2, Berlin 1987, 8. 699-738, -
Verteilungswirkungen unterschiedlicher Versteigerungsverfahren untersucht z. B. Helmut Leitzinger, ,,Sub-
mission und Preisbildung. Mechanik und dkonomische Effekee der Preisbildung bei Bietverfahren®. K&ln 1988.

44 Ahnlichauch Grether,Jsaac,Ploct, a.a. O, S. 54-70. Jedoch sehen diese Autoren in ihrem System
nicht ausdriicklich periodisch wiederkehrende Auktionen vor.

4% Kwang lehnt die verdeckte Srimmabgabe ab, da dann bei den einzeln durchzufiihrenden Versteigerungen der
Slots zu hohe Transaktionskosten encstiinden. Statt dessen solle einfach das hischste offene Gebot Beriicksichei-
gung finden. Vgl. Kwong, 2.2.0,, S. 65.

46 Wiirde das héchste Gebot gleichzeitig den zu zahtenden Slotpreis darseellen, so wire es fiic die bietenden
Fluggesellschaften rational, ihr Gebot an dem Erwartungswert iiber die individuelle Zahlungsbereitschaft der
Konkurrenten auszurichten und die eigene Dringlichkeit der Nachfrage zu verschleiern. Auf diese Weise kinnte
das betreffende Unternehmen hofien, bei Erfolg der Strategie eine Kiuferrente zu erziclen. Wird der Wert des
Slots fiir den anderen Wettbewerber zu niedrig eingeschitzt, so erhile allerdings dieser das Start-fLanderecht,
obwohl er den Slot unter Umstinden nur weniger effizient nutzen kann.
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nehmen reagieren zu kénnen. Auf diese Weise schlagen sich Veriinderungen der Rah-
menbedingungen — etwa verinderte Kostenstrukturen, ErschlieBung neuer Mirkte, ver-
suchte Marktzutritte und verbesserte Marketingkonzepte — in einer neuen Verteilung der
Slots zwischen den Fluggesellschaften nieder. Zudem trigt die Erlaubnis zum Handel der
Nutzungsrechte dem Umstand Rechnung, dal eine Fluggesellschaft Luftverkehr nur
durchfithren kann, wenn sie beide Komplementirslots fiir eine Verbindung besitzt. Bei
Nichtzuteilung des erginzenden Slots kdnnte das betreffende Unternchmen durch Kauf
oder Verkauf eine Anpassung vornehmen.

Zwar wire grundsitzlich auch eine einmalige Auktion zur Festlegung der Erstverteilung
der Start-{Landerechte méglich, wobei eine nachtrigliche Anpassung der Slotaufteilung an
verinderte Marktbedingangen allein durch den Handel von Start-/Landerechten der Flug-
gesellschaften untereinander erfolgen kdnnte, jedoch wiirde dies vor allem fiir kieinere
unabhingige Gesellschaften gegeniiber regelmifBig wiederkehrenden Auktionen den
Marktzugang erschweren. Da die Luftfahrtunternehmen ihren Geboten die erwarteten
diskontierten Erldse aus der Verwendung der Siots iiber den Nutzungszeitraum zugrunde
legen wiirden, variiert der Preis fiir die Start-fLanderechte direkt mit der Linge der
Nutzungsperiode; je kiirzer die zeitlichen Intervalle zwischen den Auktionen, desto gerin-
ger der zu zahlende Slotpreis.*” Zudem wiirde sich bei regelmiBigen Neuversteigerungen
jener Preisbestandteil verringern, der sich an dem erwarteten Wiederverkaufswert des
Nutzungsrechts orientiert. Renten, die aus dem Besitz von Slots entstehen kdnnen, wiirden
damit sowohl zeitlich als auch in ihrer Héhe begrenzt.

Beriicksichtigung von Nebenzielen

Das vorgestellte Auktionsverfahren diirfte in der Lage sein, eine effiziente Nutzung der
vorhandenen Infrastrukturkapazititen in dem Sinne zu erreichen, daB der Wert der befrie-
digten Nachfrage nach Lufttransportleistungen maximiert wird. Dem kdnnte jedoch ent-
gegengehalten werden, daB8 die Entscheidungstriger bei der Vergabe von Start-fLande-
rechten ein mehrdimensionales Zielbiindel zu verfolgen haben. Unter Umstinden wiirde
unter Einbezichung von Nebenzielen eine Slotversteigerung zu nichtoptimalen Ergebnis-
sen fithren.48

[n diesem Zusammenhang wird immer wieder auf die Bedeutung regionalwirtschaftlicher
Gesichtspunkte und der durch den Luftverkehr verursachten Umweltbelastungen — insbe-
sondere Geriuschemissionen — hingewiesen. So wird argumentiert, daf} eine Auktion von
Start-{Landerechten nicht die groBe Bedeutung beriicksichtigt, die cine Luftverkehrsan-
bindung fiir strukturschwache Gebiete haben kénne. Es bestiinde die Gefahr, daB kleinere
Flughifen von den wichtigen Luftverkehrsdrehscheiben abgekoppelt wiirden, womit die
betroffene Region einen Standortnachteil erleide. Dem ist jedoch entgegenzuhalten, daf
die regionalen GebietskSrperschaften selber Slots ersteigern und an Fluggesellschaften
weiterverkaufen kénnten. Dieses Verfahren hitte den Vorteil, da die gesamten Opportu-
nititskosten der Vorhaltung von Slots fiir den Regionalluftverkehr tatsichlich bei den
Verursachern anfallen wiirden: Die bisher nichtmonetire Subventionierung wiirde offen
in den Haushaltsplinen ausgewiesen.

47 Andererseits mull bei der Festlegung der Auktionsintervalle auch beriicksichtigt werden, dal} Linienverkehr
¢in regelmiBiges Angebot lber einen Kingeren Zeitraum voraussetzt. So werden z. B. Zwischenavktionsperioden
mi¢ einer Linge von fiinf Jahren Dauver vorgeschlagen. Vgl. The Economist, a.2. 0.

“8 Vgl. in diesem Zusarnmenhang auch den kritischen Artikel von Bailey, 2.2.0.
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Auch das Argument, das vorgestellte Auktionsregime beriicksichtige nicht in ausreichen-
dem MalBle Umweltaspekte — insbesondere behindere sie die Durchsetzung des Einsatzes
lirmarmen Fluggerits — kann nicht iiberzeugen. Bereits gegenwirtig gelten generelle
Lirmbeschrinkungen bei Flugzeugbewegungen.#® Der Einsatz leiserer Flugzeuge kann
zudem durch ein nach dem erzeugten Lirmpegel gestaffeltes Gebiihrensystem gefrdert
werden; zumindest auf den deutschen Verkehrsflughifen wird ein solches System bereits
praktiziert. Um dariiber hinaus den Fluggesellschaften einen permanenten Anreiz zu
geben, die Geriuschemissionen zu verringern, kénnten Unternehmen, die wihrend einer
Flugplanperiode besonders lirmarme Maschinen eingesetzt haben, durch besondere Pri-
mien honoriert werden.>?

4% Die international angewandeen Lirmvorschrifien orientieren sich an den ICAQ-Verordnungen Annex 16.

50 Dieses Instrument wird in Deutschland zumindest auf dem Flughafen Diisseldorf angewandt. Vigl. hierzu
Aerokurier, , Diisseldorf: Eine Million Mark fiir Leiseflieger**. Vol. 33, Nr. 8, Frankfurt/M. 1991, $. 15.
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