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Privatisierung der Flughifen?
— Zu den Rahmenbedingungen fiir eine effiziente

Flughafenpolitik nach der Liberalisierung
des EU-Luftverkehrs

Von Hartmut Wolf*

Lufttranspore und Infrastruktur

Ein leistungsfihiges Verkehrssystem setzt nicht nur die Existenz leistungsstarker
Transportunternehmen, sondern auch ein optimales Angebot an komplemen-
tiren Infrastruktureinrichtungen voraus. Im Loftverkehrssystem wird auf der
Infrastrukturebene traditionell zwischen der Bereitstellung von Flugsicherungs-
und Flughafenleistungen unterschieden, fiir die jeweils unterschiedliche Anbie-
ter verantwortlich sind. Entwicklungen in einzelnen Systembereichen beeinflus-
sen sich gegenseitig und prigen auch in hohem Mafle die Entwicklungen auf der
Transportebene. Gleichzeitig wirken die Bedingungen auf den Verkehrsmirkten
auf die Infrastrukturbereiche zuriick. Nachdem sich die ordnungspolitischen
Rahmenbedingungen auf den wichtigsten deutschen Luftverkehrsmirkten in-
folge der Liberalisierungspolitik der letzten Jahre grundlegend geiindert haben,!
riickt nunmehr die Frage nach der zweckmiBigen Organisation der Infrastruk-
turbereiche in den Mittelpunkt der ordnungspolitischen Diskussion. Nicht zu-
letzt wird angesichts der derzeit im Luftraum und am Boden bestehenden
Kapazititsengpisse gefragt, ob die Leistungsfihigkeit der Flugsicherung und der
Flughifen durch institutionelle Reformen gesteigert werden kann. Diskutiert
wird auch, ob angesichts der Finanzknappheit in den 6ffentlichen Kassen und
des in den nichsten Jahren anstehenden Aus- und Neubaubedarfs bei wichtigen
Flughifen die Investitionsaufgaben nicht von privaten Projektirigern wahrge-
nommen werden sollten.

Wihrend andete Linder in den letzten Jahren bereits Flughifen privatisiert
haben, 2 befinden sich die deutschen Verkehrsflughifen nach wie vor im Eigen-

* Fiir werrvolle Diskussionen dankt der Verfasser Frank Bickenbach, Hans Bélune und Henning
Sichelschmide.

1 Vgl zum Wandel auf den Verkehrsmirkeen z. B. Sichelschmide (1984), Laaser (1991), Bohme
und Sichelschmide (1993} sowie Sichelschmide und Wolf (1993).

2 Bereits 1987 wurde im Vereinigten Kdnigreich die damals in 6tfentlichem Eigentum stehende
Flughafenholding ,.British Airports Authority™ (BAA) vollstindig privatisiert. Die BAA berreibt
derzeit im Vereinigten Konigeeich sicben Flughifen. 1992 wurden der Flughafen Wien und 1994 der
Flughafen Kopenhagen (Kastrup und Roskilde) durch Verkanf von Minderheitsbeteiligungen an
private Investoren teilprivacisiere. Flughafenprivadisierungen werden derzeir konkret in Australien
und Mexiko geplant. Auch in anderen Lindern wird {iber die Privatsierung von Flughafengesell-
schaften nachgedacht. Vgl. zu einem Uberblick iiber die internationalen Privatsierungstendenzen de
Courcy Ling {(1996: 31).
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tum der Linder und Gemeinden.> An den Flughafengesellschatten in Berlin,
Frankfurt am Main, Hamburg, KélnfBonn und Miinchen ist auch der Bund
beteiligt. Regulierungsaufgaben werden von den obersten Verkehrsbehérden
der Linder in Auftragsverwaltung fiir den Bund wahrgenommen,

Das Engagement der 6ffentlichen Hand im Flughafenbereich wird traditio-
nell mit Argumenten der ,,Daseinsvorsorge'’ begriindet. Behauptet wird, daf3
private Investoren nicht in ausreichendem MaBe volkswirtschaftlich wiinschens-
werte Vorhalte- und Erweiterungsinvestitionen vornehmen wiirden, weshalb
der Staar aus regionalpolitischen Griinden das Infrastrukturangebot durch
Wahrnehmung der Eigentiimerfunktion direkt steuern miisse. Zudem wird
argumentiert, daf} der Staat mit seinen Verfligungsrechten an Flughifen iiber ein
Insttument verfiige, das es ihm gestatte, auch andere wirtschafts- und umwele-
politische Ziele im Verkehrssektor kostengiinstig zu verfolgen.

Diese Begriindungen fiir die dffentliche Produktion von Flughafenleistungen
werden auch in der Bundesrepublik zunehmend kritisch hinterfragt. Die Bun-
desregierung hat mit der Veroffentlichung des ,,Luftfahrikonzeptes 2000° vom
Juli 1994 {Bundesministerium fiir Verkehr 1994) deutlich gemacht, daB sie
langfristig beabsichtigt, die Bundesanteile an Flughafengesellschaften zu ver-
juBern. Als erste Flughifen, aus denen sich der Bund zuriickzichen wird, hat der
Bundesminister fiir Verkehr im November 1995 die Flughifen Hamburg und
KélnfBonn benannt (Frankfurter Allgemeine Zeitung, Kabinett stimmt Flugha-
fen-Privatisierung zu, 29. November 1995). Allerdings bleibt derzeit fraglich,
ob der Verkauf der Bundesbeteiligungen tatsichlich zu einer Privatisierung der
Flughafengesellschaften fiihren wird oder ob die zu verdufBernden Bundesanteile
dann lediglich von den Lindern und Kommunen tibernommen werden, so daf3
die Unternehmen auch dann weiterhin vollstindig in Sffentdichem Eigentum
verbleiben wiirden.

Vor diesem Hintergrund sollen in diesem Beitrag die Perspekeiven fiir eine
Privatisierung der deutschen Verkehrsflughifen aufgezeigt werden. Im Mittel-
punkt steht die Frage, welche institutionellen Arrangements eine effiziente Be-
reitstellung von Flughafenleistungen erwarten lagsen. Dies setzt eine Analyse der
derzeitigen Rahmenbedingungen im deutschen Flughatenmarket und der daraus
fir die Flughafenpolitik erwachsenden Anforderungen voraus. Daher werden
zunichst die Auswirkungen der in den letzten Jahren vollzogenen Liberalisie-
rung der Transportmirkte und der Aufnahme des Hochgeschwindigkeitsschie-
nenverkehrs auf die Wettbewerbsbedingungen im Flughafenmarkt untersucht.
AnschlieBend wird gefragt, welche flughafenpolitischen Rahmenbedingungen
bei einer Privatisierung zu beachten sind und unter welchen Umstinden eine
Verlagerung der Produktion von Flughafenleistungen vom &ffentlichen in den

* In dieser Arbeit wird unter dem Begriff , Privatisierung” grundsitzlich eine materielle Privari-
sicrung verstanden. Bei einer materielien Privatisierung werden die Verfligungsrechte an Sffentli-
chen Unternehmen und auch das wirtschaftliche Risiko vom Staar auf Private iibertragen. Eine
formelle Privatisierung {auch: Organisationsprivatisierung) liegt hingegen vor, wenn ein ffentli-
ches Unternehmen in eine privacwirtschafiliche Rechisform iiberfithee wird, der Staat aber weiter-
hin einziger Anteilseigner bleibz.
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privaten Sektor Effizienzgewinne erwarten lilt. SchlieBilich werden Grundele-
mente fiir einen neuen Ordnungsrahmen im deutschen Flughafensektor entwik-
kele, die ¢in leistungsfihiges Angebot an Infrastrukturleistungen sicherstellen
sollen.

Wettbewerbsbedingungen im deutschen Flughafenmarke

Deutschland ist fiir den kommerziellen Luftverkehr durch ein dichtes Netz von
Verkehrs- und Regionalflughifen erschlossen. Die geographische Verteilung der
Flughifen entspricht der polyzentrischen Siedlungs- und Wirtschaftsstruktur
der Bundesrepublik und stelle somit auch eine dichte Versorgung mit Flughafen-
leistungen in der Fliche sicher. Das Einzugsgebiet eines Flughafens wird niche
nur ven seiner geographischen Lage, sondern auch wesentlich von seiner Funk-
tion im nationalen Flughafensystem bestimmt. Damit beeinflussen die produk-
tionstechnischen und ordnungspolitischen Rahmenbedingungen auf den Trans-
portmiirkten unmittelbar die Wettbewerbsposirion einzelner Flughifen. In den
letzten Jahren haben sich hier bedeutsame Verinderungen ergeben, von denen
die Wettbewerbspotentiale im deutschen Flughafenmarke unmictelbar beemn-
fluBt wurden.

Die tradirionelle Verkehrsmarktordnung

Bis Anfang der neunziger fahre wurden die Wettbewerbsmaglichkeiten der
Flughifen im internationalen Linienflugverkehr durch das damals bestehende
System der bilateralen Luftverkehrsabkommen und durch die Schutzpolitik der
nationalen Staaten zugunsten ihrer ,Flag Carriec* 4 eingeengt. * Zu nennen sind
insbesondere:

Regulierung des Markizugangs: Die Marktzugangsmoglichkeiten und das Ka-
pazititsangebot der Linienfluggesellschaften wurden in den Luftverkehrsab-
kommen in aller Regel streng reglementiert. Den Fluggesellschaften wurden
von den Regierungen bevorzugt Streckenrechte fiir diejenigen Verbindungen
zugewiesen, die als Drehscheibe (Hub) fiir das Streckennewz der jeweils eigenen
,-nationalen Fluggesellschaft’ dienten. Auf diese Weise sollte verhindert werden,
daB fremde Fluggeselischaften im Inland ein eigenes Zubringernetz aufbauen
und Verkehrsaufkommen vom heimischen Markt auf ihre eigenen Hubs leiten
witrden. Dies hiitte dem eigenen Flag Carrier geschadet. Da die Lufthansa ecwa
seit Beginn der sechziger Jahre ihr Luftverkehrsnetz zunehmend auf den Flugha-
fen Frankfurt am Main ausrichtete (Wolf 1996: 78-79), wurde der Rhein-Main-

4 Im Luftverkehr werden als | Flag Carrier” digjenigen Fluggesellschaften bezeichnet, die tradi-
tionell im Rahmen von bilateralen Luftverkehrsabkommen Verkehrsrechte im grenziiberschreiten-
den Linienlufeverkehr wahrnehmen. Die Flag Carrier werden oft auch als ,,nationale Fluggesell-
schaften™ bezeichner.

5 Die rraditionelle internationale Luftverkehrsordnung basierce auf dem sogenannten . Chicago-
Abkommen*. Zu Geschichre und Inhzlt des Vertrages vgl. Zantke (1976: 8-29). Zur traditionellen
Marktordnung im internationalen Luftverkehr vgl. ausfihelich z. B. Sichelschmidt (1981 : 3-8; 1934:
10-21), Stoetzer (1991: 5-34) und Boss, Laaser, Schatz et al. {1996).



Privatisierung der Flughifen? 193

Flughafen als ,,nationale Drehscheibe' von dieser verkehrspolitischen Zielset-
zung besonders begiinstigt. Die Méglichkeiten der anderen deutschen Flughi-
fen, um grenziiberschreitende Linienluftverkehre zu konkurrieren, wurden hin-
gegen von der Praxis der Verkehrsrechtsvergabe deutlich eingeschrinke.

Regulierung des Kapazitdtsangebots: Die geltenden Kapazititsbeschrinkungen
behinderten ebenfalls den Aufbau neuer Direktflugverbindungen im grenziiber-
schreitenden Linienflugverkebr von und nach deutschen Sekundirflughifen. ¢
Denn eine Fluggesellschaft, die eine neue Verbindung befliegen wollte, hitte im
Gegenzug dafiir ihr Kapazititsangebot auf anderen bereits beflogenen Strecken
reduzieren miissen. Auch dies bevorteilte den Flughafen Frankfurt am Main als
,naticnale Luftverkehrsdrehscheibe', da die Konkurrenzmaoglichkeiten der an-
deren Flughiifen eingeschrinke waren.

Auch die im Inland geltende Verkehrsmarktordnung benachteiligte die nicht
als Knotenpunkt des Lufthansa-Streckennetzes dienenden Flughifen. Fiir die
Wettbewerbspotentiale im deutschen Flughafenmarkt waren insbesondere fol-
gende Tatbestinde von Bedeutung:

Praxis der Tarifaufsicht durch die obersten Landerverkehrsbehorden : Bis Anfang der
achrziger Jahre achteten die fiir die Regulierung der Flughafentarife zustindigen
Linderverkehrsbehdrden allem Anschein nach darauf, daB3 sich das Niveau der
genehmigungspflichtigen Entgelte zwischen den Flughifen kaum unterschied.
Ein Tarifwettbewerb war den Flughafengesellschaften daher offenbar niche
moglich.

Schutzpolitik zugunsten der Lufthansa: Das Bestreben des Bundesverkehrsmini-
steriums, die Lufthansa vor intramodaler Konkurrenz zu schiitzen, behinderte
den Ausbau des innerdentschen Luftverkehrsnetzes, Denn die Lufthansa war
aufgrund ihrer Flottenstruktur nur an Strecken interessiert, auf denen sie Flug-
zeuge mit einer Mindestkapazitit von etwa 100 Sitzen einserzen konnte. Fiir
unabhingige Anbieter bestand jederzeit die Gefahr, bereits genehmigte Strek-
kenlizenzen an die Lufthansa zu verlicren, falls das Verkehrsaufkommen einer
Verbindung erst einmal so grofl geworden war, um auch fiir den Flag Carner
attraktiv zu sein. Da dies fiir die Fluggesellschaften eine hohe Barriere zur
Entwicklung neuer Angebote darstellte, waren die Moglichkeiten der Flughi-
fen, gemeinsam mit unabhingigen Flugunternehmen neue Direktverbindungen
zwischen Sekundirflughifen zu entwickeln, um auf diese Weise dem Frankfur-
ter Flughafen Konkurrenz zu machen, erheblich eingeschrinkt.

Wettbewerbsmioglichkeiten erdffneten sich fiir die Flughiifen vor allem im
Markt fiir Urlaubsfliige. Denn der Charterluftverkehr war vergleichsweise libe-
ral geregelt,” und Urlaubsflugreisende sind eher bereit, fiir giinstige Fliige auch
lingere Anfahrtstrecken zum Abflug-Flughafen zuriickzulegen. So konnte sich
insbesondere der Flughafen Diisseldorf zu einem Hub fiir die damals noch auf
den Ferienflug beschrinkte LTU entwickein. Der Wettbewerb in diesem Markt

¢ Als Sekundirflughifen werden hier Flughidfen bezeichnet, die keine Hub-Funktionen fiir den
grenziiberschreitenden Linienflugverkehr wahrnehmen.

7 Charterflugunternehmen unterlagen in aller Regel weder den im Linienflugverkehr geltenden
Verkehrsrechisresttiktionen noch der Tarifaufsiche.
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beschriankte sich nicht nur auf die Konkurrenz zwischen deutschen Flughifen,
sondern richtete sich, bedingt durch die riumliche Nihe der deutschen Flughi-
fen zum benachbarten Ausland, auch auf das potentielle Verkehrsaufkommen
auslindischer Flughifen. Diese wiederum versuchten, Transportaufkommen aus
Deutschland auf sich zu lenken.

Die Liberalisierung der Luftverkehrsmarkte

Bereits Mitte der siebziger Jahre wurde der Linienluftverkehr zwischen der
Bundesrepublik und den Vereinigten Staaten durch eine Lockerung der vormals
restriktiv gehaltenen Kapazitits- und Tarifbestimmungen liberalisiert. Diese
MaBnahme hatte zunidchst kaum einen Einflu} auf die Wettbewerbsbedingun-
gen der deurschen Flughifen. Denn die Luftverkehrsunternehmen setzen im
Interkontinentalverkehr vor allem GroBraumflugzeuge ein und sind daher dar-
auf angewiesen, Flughifen anzufliegen, die ein dichtes Angebot von Zubringet-
verbindungen in einem stark besiedelten Raum bereitstellen. Die dominierende
Stellung des Flughafens Frankfurt am Main im deutschen Flughafenmarkt war
dahet nicht gefihrdet.

Seit Mitte der acheziger Jahre hat das Bundesministerium fiir Verkehr seine
Regulierungspraxis im innerdeutschen Luftverkehr deutlich gelockert. Nach-
dem bereits Ende der siebziger Jahre einige Flugunternehmen in begrenztem
Umfang fiir einen ,liniendhnlichen Lufiverkehr auf von der Lufthansa niche
beflogenen Strecken zugelassen worden waren, wurden im Jahr 1988 erstmals
Linienlizenzen fiir den innerdeutschen Luftverkehr zwischen den Verkehrsflug-
hidfen an zwei unabhingige Anbicter ausgegeben. ® In den Folgejahren wurden
weitere unabhingige Fluggesellschaften als Linienanbieter lizensiert (Boss, Laa-
ser, Schatz et al. 1996: Kapitel F).

Auch der grenziiberschreitende Linienflugverkehr innerhalb der Europii-
schen Union wurde zwischen 1984 und 1993 weitgehend liberalisiert. ® In der
Folge sind sowohl im innerdeutschen Luftverkehrsmarkt als auch auf den Strek-
ken von und nach den anderen westeuropiischen Lindern neue Anbieter von
Linienluftverkehr aufgetreten, die vermehrt Direktflugverbindungen zu vorher

8 Es handelte sich um die Fluggesellschaften Aero Lloyd und German Wings.

? Ein erster Schrice in Richtung auf eine liberalere Markeordnung erfolgte mic der Verabschie-
dung der EG-Richtlinie zum Interregionalivfiverkehr von 1983. Da diese nur wenige Lockerungen
brachte, waren dic Auswirkungen auf die Luftverkehrsmirkte relativ gering. Im Jahr 1986 schloB
die Bundesregicrung mit dem Vereinigren Konigreich ein fiir damalige Verhilinisse vergleichsweise
liberales Luftverkehrsabkommen ab, das eine deutliche Lockerung der Preisbildungsbestimmungen
und eine Erleichterung des Markczutritts fiir neue Anbieter vorsah, Auf der Ebene der damaligen
Europiischen Gemeinschaft konkretisierre sich die seit langem angekiindigee Schaffung des gemein-
samen Binnenmarktes im Luftverkehr durch die Verabschiedung der drei Lufiverkehrspakete in den
Jahren 1987, 1989 und 1992, mit denen die bis dahin giiltigen Preisbildungs- und Marktzugangsvor-
schriften schritrweise aufgehoben wurden. Seir dem 1. Januar 1993 unterliegen die Lufiverkehrsun-
ternchmen im grenziiberschreitenden Linienlufiverkehr innerhatb der Europiischer Union grund-
sitzlich keiner Angebotsregulierung mehr. Zu den Auswirkungen der einzelnen Liberalisierungs-
schritte vgl. Hanlon (1992), Sichelschmide (1988), Sichelschmide nnd Wolf {1993} sowie Boss,
Laaser, Schatz er al. (19%6: Kapitel F).
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nicht unmittelbar verbundenen Flughifen anbieten. Das von den deutschen
Flugplitzen ausgehende Flugliniennetz hat sich damit deutlich verdichtet, und
der Wettbewerb der Luftverkehrsunternechmen hat sich verschirft (zu den Ein-
zelheiten vgl. Boss, Laaser, Schatz et al. 1996: Kapitel F).

Anfang 1996 vereinbarten die Bundesregierung und die Regicrung der Verei-
nigten Staaten ecine vllige Abschaffung der bisher im bilateralen Luftverkehr
geltenden Angebotsbeschrinkungen. Mit Inkrafttreten der Vereinbarungen
werden die Fluggeselischaften dieser Staaten simtliche Flughifen im jeweils
anderen Land anfliegen kdnnen (Die Welt, Durchbruch im Luftverkehr, 3./4.
Februar 1996).

Vieles deutet darauf hin, dal} der verschirfte Wettbewerbsdruck auf den
Lufttransportmirkten auch den Konkurrenzdruck im deutschen Flughafen-
markt deuclich erhsht hae. Denn erstens haben sich die Moglichkeiten der Flug-
hiten deutlich verbessert, das eigene Einzugsgebiet zu Lasten anderer Start-{Lan-
deplitze auszudehnen und auch neues Verkehrsaufkommen von anderen Ver-
kehrstrigern zu gewinnen. So bestehen insbesondere bessere Chancen, in Zu-
sammenarbeit mit den Fluggeselischaften neue Luftverkebrsverbindungen unter
Umgehung bisheriger Umsteigeplitze zu entwickeln. Fiir die Flughifen, die
bishet eine Transitfunktion wahrgenommen haben, hat sich damit der Wettbe-
werbsdruck erhdhe. Da die Fluggesellschaften verstirket kleinere Flugzeuge ein-
setzen, kdnnen auch Strecken bedient werden, die vorher nicht rentabel zu
befliegen waren. Davon profitieren nicht zuletzt die Regionalflughifen, die
zunehmend in die Rolle von ernstzunchmenden Konkurrenten fiir die etabliet-
ten Verkehrsflughifen hineingewachsen sind.

Zweitens wurde die bisherige, durch die {iberkommene Marktordnung be-
dingte Trennung zwischen Charter- und Linienflugverkehr obsolet. Damit ha-
ben sich die Marktpositionen fiir die bisher vor allem im Charterluftverkehr
engagierten Flughifen verbessert. Denn die Ferienflugunternehmen kdnnen
nun auch als Anbieter von Linienfliigen von ihren bisherigen Hubs aus operie-
ren. 0

Drittens diirften die nun nahezu unbeschrinkten Marktzutrittsméglichkeiten
fiir auslindische Luftverkehrsunternehmen aus dem EU-Raum ! dazu gefiibrt
" haben, daf sich die Konkurrenz zwischen den europiischen Flughifen mit
tradicioneller Gateway-Funktion fiir den interkontinentalen Luftverkehr ver-
schirft hat. Denn die Fluggesellschaften versuchen nun in verstitktem Umfang,
Verkehrsaufkommen aus fremden Staatsgebieten iiber die eigenen Hubs in ihren
Heimatlindern zu leiten, indem sie bisher nicht direkt angeflogene auslindische
Sekundirflughifen in ihr Streckennetz aufnehmen oder das Kapazititsangebot
auf bereits bestehenden Verbindungen erhéhen. Aber auch fiir diejenigen deut-

19 Beispielsweise bietet die vormals auf den reinen Charterflug spezialisierte LTU nunmehr auch
Linienfliige von Diisseldorf aus an.

1l Finschrinkungen der Markczuerittsmoglichkeiten im EU-Luftverkehr gelten nach wie vor
hinsichtlich der Wahrnehmung von Kabotagerecheen. Bis 1997 diirfen fremde Fluggesellschaften im
infandischen Luftverkehr Verkehrsrechte nur im Rahmen von Anschluifliigen internationaler Ver-
bindungen wahrnehmen. Die im Inlandsverkehr von diesen Unternehmen angebotenen Sitzplatz-
kapazititen diirfen 50 vH der Gesarntkapazitit des eingesetzten Flugzeugs nichu fiberschreiten.
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schen Flughifen, deren Linienflugangebot bisher schwerpunktmifBig auf deut-
sche und europiische Ziele ausgerichtet war, kénnen sich Chancen ergeben, in
eine neue Rolle als Drehscheibe fiir den Interkontinentaliuftverkehr hineinzu-
wachsen. Denn durch die Realisierung des gemeinsamen europiischen Luftver-
kehrsmarktes hat sich auch fiir die bisher relativ peripher gelegenen Flughifen
das Potential fiir Zubringerfliige zu den Interkontinentalstrecken und damit
auch das potentielle Flughafenhinterland iiber die nationalen Grenzen hinaus
deutlich erweitert.

Und viertens schliellich versuchen die Flugunternehmen, den verschirften
Kostendruck auf den Transportmirkten an die Flughifen weiterzugeben.

Auch im Marke fir Ferienflige hat die Konkurrenz der Flughifen zugenom-
men. Denn das hohe Urlaubsflugreiscaufkommen erlaubt inzwischen den renta-
blen Einsatz der Flugzeuge auch von bisher fiir die Luftverkehtsunternechmen
wenig attraktiven Flughifen, so daB die Perienfluggesellschaften in den letzten
Jahren verstirkt dazu libergegangen sind, Fliige von bisher nichet bedienten
Abflugplitzen anzubieten. In diesem Markt treten die Regionalflughifen eben-
falls zunehmend in Konkurrenz zu den etablierten Verkehrsflughiifen.

Kapazititsengpdsse

Trotz der durch die Liberalisierung der Transportmirkte ausgeldsten Tendenz
zur riumlichen Dekonzentration im deutschen Luftverkehrsmarkt (Boss, Laaser,
Schatz et al. 1996: Kapitel F) hat die dynamische Entwicklung der Luftverkehrs-
nachfrage dazu gefithre, daBB nach wie vor auf einigen deutschen Flughifen
bedeutsame Kapazititsengpisse zu verzeichnen sind. So operiert inshesondere
der Flughafen Frankfurt am Main iiber nahezu seine gesamte Betriebszeit an
oder sogar (iber seiner Kapazititsgrenze.'? Fir das Jahr 1990 wurde die Aus-
lastung mit 105 vH angegeben (Weingarten 1995: 31). Auch:auf einigen anderen
Flughifen ist die Belastung zumindest zu Spitzenverkéhrszeiten kritisch.t?
Wichtigster Engpalifakvor sind die Start-fLandebahnsysteme, da geplante Aus-
bau- und NeubaumaBnahmen in diesem Flughafenbereich oftmals auf besonders
starke politische Widerstinde stoBen. Dies hat dazu gefiihrt, da} die Start-{Lan-
derechte (Slots) bereits seit viclen Jahren rationiert werden.

Die Allokation der knappen Start-{Landerechte erfolgt gegenwirtig nach
einemn Verfahren, das auf dem Schutz historischer Slot-Besitzstinde der Flugge-
sellschaften (sogenannte Grof3vaterrechte) und auf der Méglichkeit des freiwilli-
gen Slottausches zwischen den Fluggesellschaften beruht. Luftverkehrsunter-
nehmen, die in der Vergangenheit einen Slot erhalten hdben, bekommen dieses
Start-fLanderecht in aller Regel immer wieder zugeteilt. Die Flughifen unterlie-
gen einem Kontrahierungszwang und haben selber keine Méglichkeiten,.auf-die
Slot-Zuteilung Einfluf} zu nehmen. Dieses Verfahren wird bereits seit Jahren als
schidlich fiir den Wettbewerb der Fluggesellschaften kritisiert {z. B. Wolf 1991).

12 Diese Aussage gilt unabhingig ven den Schwierigkeiten bei der Festlegung einer absoluten
Kapazititsgrenze. Zur Problematik der Kapazititsbestimmung aut’ Flughifen vgl. Wilken (1995).

'3 Zur derzeitigen und zukiinttigen Entwicklung der Kapazititssicuation auf deutschen Flughi-
fen vgl. SRT International {1990}
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Dieser Vergabemodus erweist sich auch hinsichtlich der Wettbewerbspoten-
tiale im Flughafenmarkt als problematisch. Denn die mit Kapazititsproblemen
belasteten Flughifen haben praktisch keinerlei Méglichkeiten, bereits vergebene
Slots fiir andere Fluggesellschaften frei zu machen. Dies schrinkt erheblich die
Chancen bereits hochausgelasteter Flughifen ein, mit anderen Start-fLandeplat-
zen um newe attrakiive Hubfunktionen zu konkurrieren. Davon kénnen insbe-
sondere diejenigen Flughifen profitieren, die noch iiber ausreichende Kapazi-
titsspiciriume verfligen, um neue Drehscheibenaufgaben wahrzunchmen.
Ebenfalls von Bedeutung sind die Betriebsrestriktionen, die aufgrund von
Nachtflugbeschrinkungen hervorgerufen werden. Die dadurch entstehende
Angebotsnische versuchen einige neue Flughifen zu nutzen, die etwa im Rah-
men der Umgestaltung ehemaliger Militir- in Zivilflughifen als neve Konkur-
renten der etablierten Anbieter auf dem Markt in Erscheinung treten. 14

Die Entwicklung der Konzentration im Personenluftverkehr der deutschen Flughdfen

Dies alles hat dazu gefithre, daf} sich die Verkehrsteilung zwischen den deutschen
Flughifen in den letzten Jahren deutlich verindert hat, Tabelle 1 zeigt die
Entwicklung der Konzentration im deutschen Flughafenmarkt seit 1970. Dabei
wurden die Flughifen auf dem Gebiet der ehemaligen DDR bzw. der neuen
Bundeslinder sowie die Berliner Flughifen (Tegel, Tempelhof und Schénefeld)
nicht beriicksichtigt, um eine zu starke Verzerrung der Konzentrationsentwick-
lung zu vermeiden, die allein auf die Wiedervereinigung der beiden ehemaligen
deutschen Staaten im Jahr 1990 zuriickzufithren gewesen wire. !5 Fiir den ge-
samten Personenluftverkehr von und nach deutschen Flughifen nimmet der
Herfindahl-Index 1% zunichst bis 1990 kontinuierlich zu, um anschlieBend eine
kontinujerlich abnehmende Marktkonzentration anzuzeigen. Auch die Ver-
kehrsanteile der wichtigsten deutschen Flughifen am Personenluftverkehr ha-
ben zwischen 1990 und 1993 abgenommen. Trotzdem entfielen auf die vier
groBien Flughidfen im Jahr 1994 immer noch tiber 80 vH des deutschen Perso-
nenflugverkehrs,

Der EinfluB} der Liberalisierung der Luftverkehrsmirkte auf den Wettbewerb
der Flughifen zeigt sich vor allem in der Entwicklung der Marktkonzentration
im grenziiberschreitenden Personenluftverkehr von und nach den anderen Mit-
gliedslindern der Europiischen Union. !7 Bereits im fahr 1990 lag der Wert des

14 Beispiele sind die Flughifen HahnfHunsriick, Zweibriicken/Kaiserslautern und Bitburg/Eifel
(Loers und Héfer 1996: 116).

12 Der ehemalige DDR-Flughafen Berlin-Schénefeld wurde im Juni 1991 zusammen mit den
beiden Westberliner Flughifen in die neu gegriindete Flughafenholding Betlin-Brandenburg
GmbH eingebrache.

16 Der Herfindahl-Index gibr die Konzentration in einem Marke an. Er berechnet sich als Summe
der Quadrate der relativen Markranteile aller betrachteten Unternehmen. Es gile: Je haher der Were
des errechneten Herfindahl-Index, desto hher ist die Konzentration im betrachteten Market, Erreicht
der Herfindahl-Index einen Wert von 1, dann wird die gesamte Nachfrage von einem Unternehmen
bedient.

17 Als EU-Staaten wurden alle Staaten betrachtet, die im Jahr 1993 Mitglieder der Européischen
Union waren.
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Tabelle 1 — Konzentration des Personenluftverkehrs® im deutschen Flughafen-
system ® 1970, 1975, 1980, 1985 und 1990—1994

1970 | 1975 | 1980 | 1985 [ 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994

Herfindahl-Index

Luftverkehr insgesame 0,196 0,203 0,223 0233 0,23 0232 0,227 0,224 0,223
darunter:
Luftverkehr mit
EU-Staaten 0,217 0207 0,210 0,215 0,209 0,190 0,191 0,183 0,160
darunter:
Luftverkehr innerhalb
Deutschlands© 0,152 0,160 0,164 9,167 0,166 0,162 (155 0,150 0,152

Verkehrsanteile der wichtigsten Flughifen (in vH)

Luftverkehr insgesame

C1 356 376 401 404 418 403 40,3 399 403
2 498 531 569 568 586 567 564 560 564
C4 75,3 781 809 823 814 818 814 807 BR07
daruncer:
Luftverkehr mit
EU-Staaten
C1 10 331 323 323 A5 314 3o M0 272
C2 574 575 591 5S86 563 552 540 527 456
C4 822 812 828 836 818 82 9,1 779 758
daruncer:

Luftverkehr imnerhalb
Deutschlands®

C1 259 292 303 28,7 31,2 278 267 264 266
Cz 415 439 455 461 463 469 460 453 459
C4 690 700 718 729 697 31 ME T2 719

* Zu- und Aussteiger auf deutschen Flughifen. — ® Nur Flughifen in den alten Bundeskindern,
ohne Berlin, - ¢ Ohne Luftverkehr von und zu der ehemaligen DDR und den neuen Bundeslin-
dern sowie von und nach Berlin. — Cl: Verkehrsanteil des verkehrsstitksten Flughafens. — C2:
Verkehrsanteil der beiden verkehrsstirksten Flughifen. — C4: Verkehrsanteil der vier verkehrs-
stirksten Flughifen.

Quelle: Eigene Berechnungen nach Statistisches Bundesame (versch. Jgg ).

Herfindahl-Konzentrationsindex deutlich unter dem des Vergleichsjahres 1985.
Dies spiegelt die Auswirkungen der ersten wichtigen Schritte zur Offnung der
europiischen Luftverkehrsmirkte wider, die mit dem AbschluB} des deutsch-bri-
tischen Lufiverkehrsabkommens im Jahr 1986 begonnen hatten. !® Bemerkens-
wert ist vor allemn das starke Absinken des Indexwertes im letzten Beobach-

18 Der Herfindahl-lndex nahm fiir jedes Jahr seit 1987 kontinuierlich niedrigere Werte an,
nachdem er noch in der ersten Hilfte der acheziger Jahre stindig angestiegen war. Die Angaben
beruben auf eigenen Berechnungen nach Seatistisches Bundesamu (versch. Jgg.).
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tungsjahr. Auch die Verkehrsanteile der wichtigsten Flughifen waren 1994
deutlich geringer als im Vorjahr. Diese Entwicklungen bekriftigen die These,
daB sich die Wettbewerbsbedingungen im deutschen Flughafenmarkt durch die
Liberalisierung des EU-Luftverkehrs verindert haben.

Was den innerdeutschen Personenluftverkehr anbelangt, so ist auch hier die
Verkehrskonzentration im Flughafenmarkt zwischen 1990 und 1993 gesunken.
Obwohl der Herfindahl-Index im Jahr 1994 wieder einen im Vergleich zum
Vorjahr hoheren Wert auswies, lag die Konzentrationsrate immer noch klar
unter der zu Beginn der neunziger Jahire. Die verinderten Bedingungen haben
fiur den Flughafen Frankfurt am Main dazu gefiihre, dalf sein Markzanteil von
31,2 vH im Jahr 1990 auf 26,2 vH im Jahr 1994 zuriickgegangen ist.

Insgesamt wird damic deutlich, dal} die Verinderungen der Rahmenbedin-
gungen auf den Lufttransporemirkten die Verkehrsteilung im deutschcn Flug-
hafensystem bereits sichtbar beeinfluBt haben.

Die Bedeutung des intermodalen Wetthewerbs

Das Angebot an Luftverkehrsleistungen innerhalb der Bundesrepubiik steht
aufgrund der relativ geringen Entfernungen zwischen den deutschen Wire-
schaftszentren und wegen der gut ausgebauten Bodenverkehrsinfrastruktur in
enger Konkurrenz zu landgebundencn Transportangeboten. Entwicklungen auf
anderen Verkehrsmirkten beeinflussen daher auch direke das Verkehrspotential
der deutschen Flughifen.

Von grofler Bedeutung fiir die KOnkurrenzsuuatlon der Flughifen sind insbe-
sondere die Einfiihrung der InterCity-Expressziige (ICE) am 2. Juni 1991 und
die weiteren Ausbauplanungen fitr den Hochgeschwindigkeitsschienenverkehr
{HGSV) innerhalb Deutschlands. Mit dem ICE wurden die beiden insgesamt
430 km langen Neubaustrecken Hannover-Wiirzburg und Mannheim-Stutegart
in Betrieb genommen. Auf den Neubaustrecken sind Zuggeschwindigkeiten
von iiber 200 kmth méglich. Da der ICE im Vergleich zum herkémmlichen
InterCity-{IC)-Eisenbahnverkehr zudem ein qualitativ héherwertiges Trans-
portangebot darstellt, hat sich die Wetthewerbssituation zwischen Schienen-
und Luftverkehr verschirft. Bereits im ersten Betriebsjahr hat das HGSV-Ange-
bot der Bahn zu Verkehrsverlagerungen vom Lufiverkehr auf die Schiene
gefiihrt (Baum und Weingarten 1992:31).1°

19 Welche Bedeutung der HGSV langfristig flir den Wettbewerb zwischen Luft und Schiene
erlangen kann, zeigen auskindische Erfahrungen. Nachdem im Jahr 1964 die erste Hochgeschwin-
digkeitsschienensirecke der Welr zwischen Tokio und Osaka (ea. 500 km) erdfinet worden war, ging
das Luftverkehrsautkommen auf dieser Strecke schon nach zwei Jahren um 30 vH zuriick, anf dem
Teilstiick Tekio-Nagoya {rund 300 km) sogar um 70 vH. Bis 1990 wurden acht Fluglinien infolge
det Schienenkonkurrenz eingestellt. Auch die Einflihrung des TGV im September 1981 in Frank-
reich hat zun Verlagerungen von porentiellem Lufiverkehr auf die Schiene gefiihrt. 3o verringerte
sich der Anteil der Flugreisenden am gesamten Personenverkehr auf der etwa 400 km langen Strecke
zwischen Paris und Lyon von 21 auf 7 vH, wihrend der Anteil der Eisenbahn von 47 auf 74 vH stieg.
Die Luftverkehrsverbindungen zwischen diesen Stidten werden iiberwiegend nur noch von Um-
steigern in Anspruch genommen. (Baum und Weingarcen 1992: 21-23).
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Es wird erwartet, daf} der HGSV insbesondere auf Strecken mit einer Entfer-
nung von etwa 400-800 km ein ernsthafter Konkurrent fiir den Flugverkehr ist.
Angesichts der Tatsache, daB derzeit weitere HGSV-Strecken geplant sind, mit
denen auch einzelne Flughifen einen direkten AnschluB an das ICE-Netz erhal-
ten sollen, 2¢ ist zu erwarten, daB sich der Wettbewerbsdruck fiir die Flughifen
in Zukunft weiter verschirfen wird.

Ziele einer Flughafenprivatisierung

Die internationalen Erfahtungen mit der Privatisierung von Staatsunternehmen
zeigen, dafl mit dem Verkauf des Gffentlichen Eigentums oft verschiedene Ziele
verfolgt werden. Meistens werden Privatisierungsabsichten mit der Erwartung
einer hoheren Leistungsfihigkeit privater Anbieter begriindet. In der Privatisie-
rungspraxis spielt auch das Ziel der Entlastung der staatlichen Haushalte durch
die Erzielung von Privatisierungserldsen oder durch die Entbindung der &ffent-
lichen Hand von Finanzierungspflichten oftmals eine nicht zu unterschitzende
Rolle.

Gegen das Anfiihren finanzpolitischer Griinde als Argument fiir eine Entstaat-
lichung wird oft vorgebrache, dafi eine Privatisierung die 6ffentlichen Haushalte
nicht nachhalcig enclaste, da ein Verkauf des Sffentlichen Eigentums lediglich zu
etner Kapitalisierung zukiinftiger Einkommensstrdome fithren wiirde, Falls nicht
sichergestellt werden kdnne, dall beim Verkaufsverfahren ein ausreichender
Wettbewerb zwischen mehreren Bietern existiert, bestiinde zudem die Gefahr,
daB sich die Verm&genslage des Staates durch eine Privatisierung sogar ver-
schlechtere.

Eine solche Argumentation verkennt jedoch, daB sich der Wert des &ffentli-
chen Vermégens durch eine Privatisierung bisheriger Staatsbetriebe durchaus
erhihen kann, Voraussetzung dafiir ist, daf} sich die Ertragsaussichten der vorher
Sffentlichen Unternchmen aunfgrund von Leistungsverbesserungen nach einem
Verkauf verbessern und sich der gestiegene Ertragswert auch im Kaufpreis und
in héheren Steuereinnahmen niederschlige. 2!

Fiir die Erwartung, daB eine Privatisierung zu der Realisierung vorher unge-
nuizter Produktivititspotentiale in bisherigen Staarsunternehmen fiihrt, spricht
zum einen der Umstand, dal} die Verfiigungsrechte an dffentlichen Unterneh-
men und die Haftungspflichten bei unterschiedlichen Personen liegen. 22 Da es
ber Sffentlicher Produktion im Gegensatz zum Privatsektor oftmals keinen
direkt Anspruchsberechtigten auf den Gewinn des Unternehmens gibt, sind

26 Zu den Planungen zur direkten Anbindung deutscher Flughifen an das Schienennetz vgl.
Baum und Weingarten {1992: 73-74),

21 Neben den dirckt einnahmewirksamen Erlds- und Sceuerefiekien eines Unternchmensver-
kaufs werden sich oftmals auch weitere indirekte Wirkungen ergeben, falls die Privatisierung zu
einer Erhishung der regionalen Wirtschaftskraft und damit zu einer Verbesserung des Wertbewerb-
sposition einer Region im Standortwettbewerb fiihrt.

22 The mir Privatisierungen verbundenen Erwartungen einer Steigerung der Leistungsfihigheic
der betroffenen Unternehmen griinden sich in aller Regel implizit ader explizit 2uf die Theotie der
Verfligungsrechte. Umifangreiche Darstellungen zur Theorie der Privatisierung finden sich z. B. in
Windisch {1987 17-20), Vickers und Yarrow (1988: %-44) und Brenck (1993: 33-76).
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interne Kontrollmechanismen im &ffentdichen Bereich oftmals weniger effektiv
als in Privatbetrieben, deren Eigentiimer unmittelbar an einer méglichst hohen
Verzinsung des eingesetzeen Kapitals interessiert sind. Zudem miissen offentliche
Unternehmen hiufig mehrere konkurricrende Ziele gleichzeitig verfolgen, so
daB} auch deshalb die Kontroile der Managementleistungen erschwert wird.

Die Moglichkeiten der haftenden Steuerzahler, auf die Unternehmenspolitik
EinfluB zu nchmen, gestalten sich im Gffentlichen Sektor auch deshalb schwie-
rig, weil sie nur iiber begrenzte Sanktionsinstrumente verfiigen, mit denen sie
fehlerhaftes Verhalten bestrafen kdnnen, Letztendlich knnen sie nur die mit der
Unternehmenskontrolle beauftragten Politiker abwihlen. Da diese jedoch in
aller Regel mehrdimensionale Parteiprogramme vertreten, kdnnen erhebliche
Barrieren bestehen, bevor von diesem Disziplinierungsinstrument Gebrauch
gemacht wird. Dies erdfinet fiir die Unternehmenskontrolleure erhebliche
Spielriume, um die Ziele einzelner gut organisierter Interessengruppen zu La-
sten der Mehrheit der haftenden Birger bevorzugt zu verfolgen. Der Anreiz zu
einer solchen Politik ist zudem hoch, da das Einkommen und der EinfluB} von
Politikern weniger vom Erfolg eines von ihnen zu kontrollierenden Unterneh-
mens, dafiir aber um so mehr von ihren individuellen Chancen im politischen
Wetthewerb abhingen, wodurch sehr leicht Abhingigkeiten von pohitisch ein-
fluBreichen Interessen entstehen kdnnen.

Oftmals wirkt auch der von den Absatz- und Beschaffungsmirkten ausge-
hende Disziplinierungsdruck auf dffentliche Unternehmen nur vergleichsweise
schwach. Denn es besteht hiufig die Moglichkeit, betriebswirtschaftliche Verla-
ste durch Riickgriff auf die difentlichen Kassen auszugieichen. Damit verringern
sich die Anreize fiir das Management, iiberzogenen Anforderungen von politi-
scher Seite oder von den im Unternchmen Beschiftigten zu widerstehen. Ver-
stirkt wird diese Tendenz dann, wenn fiir politisch gewiinschte Leistungen kein
Marktpreis existiert, oder wenn das Unternehmen gezwungen ist, gleichzeitg
mehrere in Konkurrenz zucinander stehende Ziele zu verfolgen, so daBl eine
direkte Koppelung der Einkommenserwartungen der Unternehmensleitung an
den Grad der Zielerfiilllung kaum maglich ist. SchlieBlich IiB3t auch die Tatsache,
daB ffentliche Unternehmen oftmals in einem politischen Umfeld agieren, das
risikobehaftetes Managementverhalten kaum belohnt, erwarten, daB sehr leicht
die Innovationsbereitschaft erlahmt. Dies gilt um so mehr, je eher das Manage-
ment damit rechnen muB, daf} die Erfolge eigener Anstrengungen langfristig
nicht im Unternehmen verbleiben, sondern von den politischen Kontrolleuren
ausgebeutet werden, um eigene Ziele zu realisieren.

Zwar liBt sich aus der Vielzahl der empirischen Vergleiche der relativen
Eftizienz von privaten und Sffentlichen Unternehmen nicht der zwingende und
eindentige SchluB ziehen, dall private Anbieter in jedem Fall leistungsfihiger
sind als dffentliche Produzenten. Eine deutliche Mehrzahl der Studien zeigt aber,
daf} private Unternehmen zumindest in Sektoren mit hohem Wettbewerbspo-
tential Leistungsvorteile besitzen, 23

23 Zusammenfassende Ubersichten iiber empirische Vergleichsstudien finden sich in Borchet-
ding et al. {1982}, Boardman und Vining (1989}, Pommerchne {1950) und Willner {1994}.
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Flughafenpolitische Rahmenbedingungen einer Privatisierung

Die Antwort auf die Frage, ob eine Flughafengesellschaft privatisiert werden
soll, wird im Einzelfall entscheidend davon abhiingen, welche Ziele die ffentli-
chen Anteilseigner mit ihrer Beteiligung verfolgen, und welche Moglichkeiten
bestehen, entsprechende Vorstellungen auch nach einer Privatisierung umzuset-
zen. Dabet ist nach notwendigen staatlichen Steuerungskompetenzen und votks-
wirtschaftlich schidlichen Eingriffen der éffentlichen Hand in den Produktions-
prozefi zu unterscheiden. Eine Privatisierungspolicik, die dies nicht beriicksich-
tigt, greift zw kurz.

Die Erfahrung zeige, dal} die Gebietskorperschaften ihre Eigentumsrechee
dazu einsetzen, um neben der eigentlichen Sicherstellung eines ausreichenden
Infrastrukturangebotes auch verschiedene andere Nebenziele zu verfolgen. Im
Fall der Flughifen spiclen in diesem Zusammenhang insbesondere regionale
arbeitsmarke- und strukturpolitische Ziele der dffentlichen Hand und umwele-
politische Eingriffsrechte der regionalen Gebietskdrperschafien eine bedeutende
Rolle (Flaig 1996). Aurakiiv ist das staatliche Engagement vor allem deshalb,
weil es den Politikern bei Wahrnehmung der Sffentlichen Eigentumsrechte
moglich ist, betriebswirtschaftliche Entscheidungen der Flughafengesellschaften
direkt zu beeinflussen.

Dhe Instrumentalisierung des &ffentlichen Eigentums fiir politische Ziele kann
jedoch unter Effizienzgesichtspunkten nur dann gerechtfertigt werden, wenn
die unmittelbaren Eingriffsméglichkeiten der dffentlichen Hand in die internen
Entscheidungsprozesse der Unternehmen gegeniiber dem Einsatz anderer In-
strumente zu Transaktionskosteneinsparungen fiihren, die ausreichen, um die
Vorteile einer privaten Produktion zumindest aufzuwiegen. Anderenfalls wire
cine indirekte Lenkung des Angebotsverhaltens einer Flughafengesellschafe
durch den Einkauf politisch gewiinschter Letstungen von privaten Anbietern
oder aber — als ultima ratio — durch administrative Zwangsvorgaben vorzuzie-
hen (Soltwedel und Wolf 1996: 10—-12).

Regionalpolitische Zielsetzungen der Flughafenpolitik

Flughifen zihlen als personalintensiv produzierende Dienstleistungsunterneh-
men oftmals zu den groBen Arbeitgebern in ihrer Region. 24 Das Arbeitsplatz-
volumen, das durch einen Flughafen genetiert wird, 148t sich nach einer vielfach
verwendeten Richtgrofie grob abschitzen. Danach entfallen auf 1 Million abge-
fertigte Verkehrseinheiten etwa 1 000 Arbeitsplitze (1 Verkehrseinheit = 1 Pas-
sagier oder 100 kg Fracht). Davon wird etwa jeder fiinfte Arbeitsplatz von der
Flughafengesellschaft selbst, die anderen Stellen von Luftverkehrsgesellschatien
und anderen am Flughafen ansissigen Unternehmen bereitgestellt (Loers und
Hofer 1996: 115). Hinzu kommt ein regionaler Arbeitsplatzmuliiplikator, der
fiir die Bundesrepublik mit etwa 1,6 errechnet wurde {Sterzenbach 1996: 124;

24 Beispielsweise war der Flughafen Frankfurt am Main Anfang der neunziger Jahre nach
Volkswagen in Wolfsburg und BASF in Ludwigshafen die drittgrofiee Arbeiwsstitie in der Bundes-
republik Deutschland (Meier 1991: 48).
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Loers und Héfer 1996: 121). Angesichts dieser GroBlenordnungen wird deutlich,
waram Flughiifen fiir Politiker auf den ersten Blick auch als direktes Instrument
der regionalen Arbeitsmarktpolitik interessant erscheinen kdnnen.

Allerdings diirfte die politische Instrumentalisierung von Flughafengesell-
schaften zur Lésung regionaler Arbeitsmarktprobleme héchst selten eine wirk-
lich vielversprechende Alternative zu anderen PolitikmaBnahmen darstellen,
mit denen strukturelle Probleme eines Wirtschaftsraumes geldst werden kén-
nen. Denn die Erfahrungen in anderen Branchen zeigen, daf} die Gefahr besteht,
dall Unternehmen, die aus arbeitsmarktpolitischen Griinden von der offentli-
chen Hand unterstiitzt werden, die Rolle eines regionalen Lohnfiihrers {iberneh-
men. Andere wirtschaftliche Aktivititen in der Region miifiten dann mit staat-
lich abgesicherten Lohnstandards konkurrieren. Dies kann sich als Hemmnis fiir
dic Ansiedlung anderer Betriebe erweisen. 2% Auflerdem wird die Durchsetzung
einer sclchen Politik mit beerieblichen Ineffizienzen erkauft. Falls dadurch die
Qualitit des Flughafenangebotes sinkt oder sich die Entgeltforderungen der
Flughafengesellschaften erhéhen, besteht die Gefahr, daf das Angebot an Luft-
verkehrsverbindungen zuriickgeht. Dies kann sich auf die allgemeine Stand-
origunst einer Region negativ auswirken. Diese Argumente zeigen, dafl eine
solche Arbeitsmarkepolitik fiir die wirtschaftliche Entwicklung einer Region
sehr leicht kontraproduktiv wirken kann.

In engem Zusammenhang mit den arbeitsmarktpolitischen Zielsetzungen
stehen die strukturpolitischen Ziele, die mit einem Flughafen verfolgt werden
kétmen. Es ist bekannt, daf die Attraktivitit der vorhandenen Infrastrukturaus-
stattung die Position ¢iner Region im Standortwettbewerb deutlich beeinflussen
kann. 26 Den Flughifen wird nachgesagt, daB sich in ihrem Umfeld insbeson-
dere Unternehmen aus Wachstumsbranchen ansiedeln (Ruhnau 1992: 40; Ster-
zenbach 1996: 124). 27 Ene Bereitstellung von Flughafeninfrastrukeur kann da-
her unter Umstinden die Entwicklungschancen einer Region nachhaltig beein-
flussen.

Vor diesem Hintergrund wird teilweise befiircheet, daB} private Flughafenge-
sellschaften nur eine mangelnde Bereitschaft zeigen wiirden, regionalwirtschaft-
lich wiinschenswerte Vorhalte- und Erweiterungsinvestitionen zu leisten, oder
sich lediglich auf die Abwicklung der besonders attraktiven Nachfrage be-
schrinken wiirden, so daf} die luftverkehrliche Erschlieflung einer Region leiden
wiirde. Da Standortqualitit zudem ein 6ffentliches Gut sei, sei es Aufgabe des
Staates, eine aktive Flughafenpolitik zu betreiben, und durch die Ubernahme
des Flughafenbetriebs die gewiinschte Luftverkehrsanbindung der Regionen
sicherzustellen.

Diese Argumentation verkennt jedoch, dall Flughafengesellschaften zumin-
dest dann, wenn sie in hinreichend kompetitiven Mirkeen anbieten, kaum

25 Vgl beispielhaft die Untersuchung iiber die regionalpolitischen Auswirkungen der Schiffbau-
subventionen in der Bundesrepublik durch Lammers (198%9: 165-171}.

2¢ Vgl. hierzu auch die Auswertung empirischer Studien zur Bedeutung des Infrastrukiurange-
botes fiir die Wirtschaftsentwicklung von Regionen in Busch und Klos (1995: 7-25).

27 Die Vermutung wurde durch eine Fallstudie der Umlandentwicklung des Flughafens Glas-
gow bestitige (Airports Council International 1992: 7 — hier zitiert nach Sterzenbach 1996: 124},
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Spielriume zur Vernachlissigung der Qualitit des Infrastrukturangebotes besit-
zen, da die Nachfrage auf Leistungsschwichen mit Abwanderungen reagiert.
Die Analyse der Marktbedingungen im deutschen Flughafenmarke hat gezeigt,
daf} der Wettbewerbsdruck fiir die Flughifen in den letzten Jahren zugenommen
hat.

Was die vermeintliche Gefahr anbelangt, die Anbindung einer Region an das
internationale Luftverkehrsnetz kénne darunter leiden, daBl eine private Flugha-
fengesellschaft unprofitable Verkehre nicht bedient, so wird verkannt, daB pri-
vate Anbieter ein grofles Eigeninteresse daran haben, die vorhandenen Kapaziti-
ten opaimal auszunutzen. Daher sind sie selbst an einem groBen Verkehrsauf-
kommen interessiert. Dies gilt um so mehr, je gréBer der Wettbewerbsdruck im
Markt fiir Flughafenleistungen ist und itber je mehr Spielriume die Flughafen-
betreiber zu preisdifferenzierenden Absatzstrategien verfiigen, die es ihnen er-
mdoglichen, auch Deckungsbeitrige in Hohe dér kurzfristigen Grenzkosten zu
realisieren. 2% AuBerdem ist zu bedenken, daB auch privatisierte Flughiifen einer
Betriebs- und Kontrahierungspflicht unterworfen werden kénnen, durch die sie
verpflichtet werden kdnnten, jede Nachfrage im Rahmen ihrer verfiigharen
Kapazititen zu bedienen. SchlieBlich kénnen die Gebietskdrperschaften Flugan-
gebote, die im Gifentlichen Interesse liegen, auch durch direkte Subventionen
unterstiitzen. Damit wird auch das Argument hinfillig, die 6ffentliche Beteili-
gung an Flughafengesellschaften sei deshalb zweckmiBig, weil die staatlichen
Eigentiimer die Mdglichkeit besitzen, die Flughifen direkt auf die Einrdumung
besonders giinstiger Konditionen fiir bestimmte Verkehrsangebote zu verpflich-
ten, um auf diese Weise neue, fiir die regionale Entwicklung als wichtig erach-
tete Lufiverkehrsverbindungen zu férdern. 2% Eine direkte Unterstiitzung der
entsprechenden Flugangebote fiir die dffentliche Hand, der eine wettbewerb-
liche Ausschreibung vorausgeht, diirfte in aller Regel kostengiinstiger sein.
Denn die Instrumentalisierung des 6ffentlichen Eigentums wird vermutlich
auch hier oftmals mit betrieblichen Ineffizienzen an anderen Seellen erkauft.

Allerdings konnten fiir ein privates Unternehmen dann Anreize zu einem
suboptimalen Kapazitits- und Qualititsangebot bestehen, wenn es aufgrund
seiner iiberragenden Bedeutung fiir die Verkehrsanbindung einer Region iiber
eine kaum angreifbare Marktposition und damit iiber autonome Handlungs-
spielraume verfiigt. Falls ein Unternehmen in einer solchen speziellen Situation
emer Preisregulierung unterworfen ist, und die Regulierungsinstanz nicht in der
Lage ist, auch die Angebotsqualitit hinreichend zu kontrollieren, kann das
Unternehmen seine Marktmacht dazu ausnutzen, um durch ¢in verringertes
Qualititsangebot seine Angebotskosten zu senken und so Monopolrenten zu

2% Aufgrund der derzeitigen Praxis bei der staatlichen Tanfaufsicht bestehen fir die deutschen
Flughifen gegenwirtig nur schr begrenzte Spielriume zu preisdifferenzierenden MaBnahmen. Dies
ist unter Allokationsgesichispunkten grundsiczlich bedenklich, da es die optimale Nutzung der
Flughafenkapazititen auch oifentlicher Flughafengesellschaften erschwerc. Vgl hierzu z. B. Wolf
(1991: 193-194) und Boss, Laaser, Schatz et al. (1996: Kapirel F).

29 Beispiclsweise kinnte eine offentliche Flughafengesellschaft angewiesen werden, von be-
siimmten Luftverkehrsunternehmen geringere Enegelee fiir die Erbringung von Bodenabfertigungs-
leistungen zu fordern,
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erzielen. Zudem kann ein Flughafen unter diesen Umstinden seine Marktmacht
auch dazu ausnutzen, um iiberzogene Forderungen nach éffentlicher Unterstiit-
zung zu stellen. Die Gebietskorperschaften wiren dann darauf angewiesen,
Infrascrukturleistungen bei einem Monopolisten einzukaufen. Auch in einem
solchen Fall ist eine Privatisierung allerdings nicht v&llig ausgeschlossen. Stace
dessen kommt es darauf an, ein Privatisierungsmodell za wihlen, das die Aus-
nutzung entsprechender Handlungsspieltiume durch einen privaten Anbieter
eng begrenze, wenn nicht gar ausschlieBt.

Umweltpolitische Zielsetzungen der Flughafenpolitik

Der Flughafenbetrieb wirckt sich in hohem MaBe auf die natiirliche Umwelt aus.
Neben den vom Flughafen ausgehenden Schadstofferissionen sind auch die
Lirmbelistigungen durch an- und abfliegende Flugzeuge sowie durch den bo-
dengebundenen Zugangsverkehr zum Flughafen von Bedeutung. *® Die Um-
weltbelastungen lassen sich durch entsprechendes Verhalten der Flughafennue-
zer3! und durch besondere Investitionen des Flughafenbetreibers3? deutlich
reduzieren. Die Sffentlichen Eigentiimer haben die Moglichkeit, direkt auf die
Investitions- und Betriebsentscheidungen der Flughafengesellschaften einzuwir-
ken und das Angebotsverhalten entsprechend zu steuern.

Diese unmittelbaren EinfluBmdglichkeiten der Sffentlichen Anteilseigner
wiirden mit einer vollstindigen Privagisierung wegfallen. Daher wird teilweise
die Gefahr gesehen, dafl die regionalen Gebietskdrperschatten nach einem Ver-
kauf der Flughiifen an private Investoren darauf angewiesen wiren, umweltpoli-
tisch erwiinschte Verhaltensweisen bei den Flughafengesellschaften teuer einzu-
kaufen.

Allerdings haben zumindest die zustindigen Linderbehérden die Méglich-
keit, auch nach einem Verkauf Umweltziele durchzusetzen, indem sie von ihren
Planfeststellungs- und Betriebsgenehmigungsrechten entsprechend Gebrauch
machen, um einem Flughafen bestimmute Pflichten aufzuerlegen (die gesetzli-
chen Grundlagen bieten die §§ 6-10 LuftVG). So kénnte beispielsweise die
Genehmigung zur Durchfiihrung beantragter Investitionsvorhaben der Flugha-
fengesellschaft an bestimmte umweltpolitische Auflagen gekniipft werden. 32
Der § 6 LuftVG bictet den Lindern zudem die Méglichkeit, den Flughifen

30 Vgl hierzu Goedecke (1993: 160-162) und Sterzenbach {1986: 126). Zur allgemeinen Um-
weltproblematik des Luftverkehes vgl. Armbruster (1996).

31 So kinnen etwa Fluggesellschaften relativ lirmintensive Flugzeuge durch leisere Maschinen
erserzen. Die Schadscoffmengen konnen erheblich verringert werden, wenn Flugzeuge wihrend der
Standzeiten an dic elektrische Energieversorgung des Flughatens angeschlossen werden, so dafl der
Betrieb der #igenen Energichilfsaggregate nicht norig isc (Sterzenbach 1996: 127).

*2 Die Flughifen finanzieren z. B. derzeit an Wohngebiuden in ausgewiesenen Lirmschuczberei-
chen bauliche Mallnahmen zum Schallschutz der Bewohner. Als weitere MaBinahme sind die Start-f
Landegebiihren nach dem Fluglirm, der durch einen Start-/Landevorgang erzeugt wird, differen-
ziere. Aul diese Weise soll den Luftverkchrsunternehmen ein Anreiz gegeben werden, relativ
lirmarme Flugzeuge einzusetzen.

*3 Ein Beispiel wire die Koppelung der Genehmigung zum Neubau eines Terminals an die
Einhaleung niedrigerer Fluglirmwerre.
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bestmmte Verkehrsbeschrinkungen wie beispielsweise eine Verschirfung gel-
tender Nachtflugbeschrinkungen vorzuschreiben, wenn dies aus wichtigen
Griinden des dffentlichen Interesses geboten erscheint. 34 Dagegen kinnen die
Flughafengesellschaften oder auch direkt betroffene Fluggesellschaften zwar
Rechtsmittel einlegen und ein Verwaltungsgerichtsverfahren anstrengen. Dafl
dieses Recht die Verfolgung wichtiger umweltpolitischer Zielvorstellungen der
GebietskOrperschaften nach einer Privatisierung tatsichlich nachhaltg er-
schwert, scheint allerdings derzeit wenig wahrscheinlich, auch wenn Erfah-
rungsfille, die eine endgiiltige Einschitzung erlauben wiirden, noch nicht vor-
liegen. Bei der Bewertung der rechtlichen Einspruchsméglichkeiten der Unter-
nehmen gegen eine administrative Verinderung ihrer Produktionsbedingungen
sollte schlieBlich bedacht werden, daf} die entsprechenden Regelungen auch
eventuell einen Schutz der letztendlich fiir einen Flughafen haftenden Biirger
vor iiberzogenen Forderungen von (z. B. regionalen) Interessengruppen an poli-
tische Entscheidungstriger darstellen kdnnen.

Die gesetzlich gesicherten Maglichkeiten der 5ffentlichen Hand, die Betriebs-
grundlagen einer Flughafengesellschaft durch entsprechende administrative Ein-
griffe zu verindern, kdnnten sich jedoch nach einer Flughafenprivatisicrung
dann als problematisch herausstellen, falls die Unsicherheit des privaten Flugha-
fenunternehmens iiber das zukiinfuge Verhalten der Genehmigungsbehorden
dazu fiihre, dafl auf Erhaltungs- und Ausbauinvestitionen verzichtet wird, und
darunter die Attraktivitit des Flughafenangebotes einer Region leidet. 3% Fine
solche Mglichkeit ist allerdings nur dann realistisch, wenn ein Flughafen auf
den relevanten Verkehrsmirkten eine solch starke Wetthewerbsposition ein-
nimmt, dafl dem Unternchmen tatsichlich entsprechende Handlungsspielriume
offen stehen. Denn sonst erzwingt der Konkurrenzdruck auf den Absatzmirkten
eine ausreichende Investitionstatigkeit, Es kann allerdings dazu kommen, dal
die Unsicherheit {iber die kiinftige Entwicklung der administrativ zu beeinflus-
senden Produktionsbedingungen private Investoren von einem Flughafenenga-

34 Beispielsweise gelten die derzeit fiir die Flughifen Disseldorf und Koln/Bonn geltenden
Nachtflugverordnungen bis zum Jahr 2002. Allerdings kann ,eine vorzeitige Anderung dieser
Beschrinkungen . .. {erfolgen), wenn inshesondere neue umwelttechnische oder -rechtliche Rah-
menbedingungen, . .., diese gebaten erscheinten lassen, oder aber Entwicklungen in der Regionalpo-
litik oder im internationalen Luftverkehrsmarke diese erfordern’” Ministerium fiir Stadrentwicklung
und Verkehr des Landes Nordrhein-Westfalen 1993, Derzeit wird im Rahmen von Keoalitionsver-
handlungen von der Landesregictrung von Nordrhein-Westlalen diskudiere, die Nachiflugbestim-
mungen fiit den Flughafen KélnfBonn bereits vor dem Jahr 2003 zu verschirfen.

3% Fiir die private Flughafengesellschaft wiirde die Auferlegung zusitzlicher Verkehrsrestriktio-
nen dazu fithren, daff immobile {versunkene) Investitionen zumindest teilweise an Wert verlieren.
Je héher das Unternehmen diese Moglichkeit einschiize, um so eher wird es auf Investitionen in
spezifisches Kapital verzichten. Selbst wenn die Genehmignngsbehérden keine Anderungen der
Angebotsbedingungen eines Flughafens planen, konnen sich fiir die 6ffentliche Hand vorer Umstin-
den Glaubwiirdigkeitsprobleme ergeben, falls es ihr nicht gelinge, sich an die Einhaltung vereinbar-
ter Regelungen zu binden. In einem solchen Fall wiirde die Flughafengesellschaft unter gesame-
wirtschafilichen Gesichispunkten auch dann ,,zu wenig® in spezifisches Kapical investieren, wenn die
Linder nicht beabsichtigen, von thren gesetzlichen Mdéglichkeiten zur Verschirfung der Flughafen-
betriebsbescimmungen Gebrauch zu machen.
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gement abhikt. Auch solche Uberlegungen sprechen jedoch nicht grundsitzlich
gegen eine Uberfithrung der derzeit 6ffentlichen Flughifen in privates Eigen-
tum. Sie zetgen aber, daf} der Frage nach der Art der Privadisierung eine grofle
Bedeutung fiir die zu erwartenden Effizienzgewinne zukommdt.

Privatisierungsmoéglichkeiten

Wie bereits dargestellt, werden von einer Privatisierung aufgrund der Anreiz-
und Kontrollprobleme in Gffentlichen Unternehmen Effizienzgewinne bei der
Bereitstellung von Infrastrukturleistungen erwartet. Andererseits bedeutet Pri-
vatisierung aber auch, daf3 die 6ffentliche Hand mit den Eigentumsrechten ein
Inserument verliert, welches es ihr erlaubt, das Angebotsverhalten des Flugha-
fens direkt zu steuern. Aber selbst dann, wenn die iiberragende Bedeutung eines
Flughafens fiir die Verkehrsanbindung einer Region dem Unternehmen auto-
nome Handlungsspieledume verschaflt, mul niche ginzlich auf die Vorteile dex
privaten Produktion verzichtet werden. Vielmehr besteht die Aufgabe fiir die
Sifentliche Hand in diesem Fall darin, ein geeignetes Privacisierungsmodell zu
wihlen. Denn zwischen den beiden Extremen einer vollstindig staatlichen und
einer vollstindig privaten Produktion sind Mischformen verschiedenster Art
denkbar. Beispielsweise kann der Staar lediglich einen Teil seiner Eigentumsan-
teile an private Investoren iibertragen (so wurden die Flughifen Wien und
Kopenhagen lediglich teilprivatisiert} oder sich auf eine Privatisierung einzelner
Aufgabenbereiche beschrinken.

Im Fall einer Teilprivatisierung, bei der der Staat Mehrheitsrechte behilt,
diirfren die Effizienzgewinne nur gering sein, denn es ist nicht sicher, daf} die
offentliche Hand darauf verzichtet, ihre Eigentumsrechte fiir die Verfolgung
politischer Nebenziele der Flughafenpolitik zu instrumentalisieren.

Unter Effizienzgesichtspunkten interessanter sind Méglichkeiten der Aufga-
benteilung zwischen der Sffentlichen Hand und dem Privatsekror 38, bei denen
private [nvestoren das dkonomische Risiko fiir die von ihnen iibernommenen
Teilfunktionen zu tragen haben und im Gegenzug die vollen Verfugungsrechte
iiber die entsprechenden Leistungsbereiche ausiiben kdnnen. Dabei sind alterna-
tive Regelungen unter dem Aspekt der zu erwartenden Auswirkungen auf die
Produktionseffizienz unterschiedlich zu bewerten.

Ubersicht 1 zeigt verschiedene Méglichkeiten fiir Leistungsprivatisierungen.
Dabei wurden lediglich institutionelle Aufgabenteilungen dargestell, die zwi-

Ubersicht 1 — Privatisierungsoptionen

Staat Privatscktor
Bereitstellung der immobilen [nfrastruktureinrichtungen i
Betrieb der Infrastrukturanlagen 2 4

3¢ Entsprechende Modelle werden derzeit unter dem Begriff ., Private Public Partnership™ auch
fiir andere Infrastrukrureinrichtungen und Versorgungsleistungen diskusiert. Ein Oberblick iiber
verschiedene Formen von ,,Private Public Partnership™ findet sich in Busch und Klés {1995: 36).
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schen der Bereitstellung und dem Betrieb von Infrastruktureinrichtungen unter-
scheiden. 37 Anhand der Darstellung lassen sich vier unterschiedliche Abgren-
zungen von Verantwortungsbereichen unterscheiden:

{a) Kombination von 1 und 2: Dieser Fall beschreibt den Stacus quo in Deutsch-
land. Die dftentliche Hand stellt die immobilen Infrastruktureinrichcungen be-
reit und betreibt die Anlagen in eigener Verantwortung. Es wurde bereits
ausfiihrlich dargestellt, daf3 die oifentliche Produktion der Betriebsleistungen
betriebliche Ineffizienzen erwarten 138, da der EinfluB der politischen Kontrol-
leure die Ausrichtung der Unternehmensentscheidungen an betriebswirtschafi-
lichen Erfordernissen erschwert und zudem im Vergleich mit dem Privatsektor
nur relativ geringe Effizienzanreize innerhalb des Unternchmens zu vermuten
sind.

{b) Kombination von 3 und 4: In diesem Fall liegt die volle Verantwortung fiir
die Bereitstellung der Flughafeneinrichtungen bei privaten Investoren. Diese
Alternative beschreibt damit den Fall einer vollstindigen materiellen Privatisie-
rung aller Funktionsbereiche. Eine solche Losung lific gegeniiber der vollstandig
oftentlichen Produkrion die Disziplinierungswirkungen der internen und exter-
nen Kontrollmechanismen iiber Untermehmenshierarchien und Mirkte voll-
stindig zur Geltung kommen. Andererseits konnen unter bestimmien Umstin-
den hohe Transaktionskosten bei der Umsetzung spezieller flughafenpolitischer
Ziele auftreten, falls die Sffentliche Hand als Besteller sozialer Leistungen einer
Flughafengesellschaft gegeniibersteht, die tiber eine dauerhafte regionale (intra-
und intermodale) Moenopolstellung bei der Bereitstellung dieser Giiter verfiige.
Probleme kénnen auch dann auftreten, wenn sich die Gebietskdrperschaften
nicht hinreichend glaubwiirdig verpflichten kénnen, auf politisch motivierte
Engrifte in den Produktionsprozell zu verzichten.

{¢) Kombination von 2 und 3: Bei diesem institutionellen Arrangement werden
die Infrastruktureinrichtungen von privaten Investoren bereitgestellt, die Eigen-
tiimer der Anlagen sind. Die 6ffentliche Hand iibernimmt den Betrieb des
Flughatens und erhebt dafiir von den Benutzern Entgelte. An den privaten
Eigentiimer zahlt sie Pacht- oder Leasingraten.

Die Vorteile einer solchen Aufgabenteilung sind in den letzten jahren unter
dem Stichwort , Leasing-/Konzessionsmodell* bereits ausfiihrlich diskutiert

37 (Tbersichr 1 zeige nur ein vereinfachtes Grundmodell fiir unterschiedliche verdikale Schnit-
stellen zwischen Aufgabenbereichen eines Flughafens, Tatsichlich sind bereits heute auch auf deut-
schen Flughifen mehrere vertikale Schnittseellen anzucretfen. Beispielsweise verpachten die Flugha-
fengesellschaften Terminalflichen an kommerzielle Betreiber von Unterhaltungs- und Einkaufsein-
richtungen oder an Fluggesellschaften (Check-In-Schalter, Gates). Die von der EU-Kommission
verfiigre Liberalisierung der Bodenverkehrsdienste wird es spitestens ab dem Jahr 2003 auch unab-
hingigen Anbietern grundsitzlich erlavben, Bodenabfertigungsleiscungen auf dem Flughafenvor-
feld zu erbringen. Horizontale Schnittstellen sind beispielsweise auf mehreren amerikanischen Flug-
hifen realisiere, auf denen Sffendiche Flughafengesetlschaften und private Luftverkehrsunternehmen
nebeneinander jeweils eigene Terminals berreiben.
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worden. ¥ Dabei wurde darauf hingewiesen, daB betriebliche Effizienzgewinne
bei der Realisicrung dieser Aufgabenverteilung kaum zu erwarten seien, da das
volle unternehmerische Risiko in diesem Fall von den Steuerzahlern getragen
wird, so daB die bereits beschriebenen Probleme der éffentlichen Produktion
auch hier unvermindert bestehen. Dem steht allerdings die Erwartung von
Kosteneinsparungen in der Erstellungsphase neuer Infrastrukturanlagen entge-
gen, die insbesondere auf die hhere Kompetenz privater Investoren im Projekt-
management und das , Einkaufen von Zeit" zuriickgefilhrt werden (Aberle
1995: 36).

Unter Finanzierungsgesichtspunkten wird diese Konstruktion int der Literatur
iberwiegend negativ beurteilt; denn die Bonitit des Staates am Kapitalmarkt
wire von keinem privaten Unternehmen zu erreichen. Rechnerische Kostenvor-
teile, die sich aus einer privacwireschaftlichen Bereitstellung ergeben kdnneen,
wiren lediglich auf steuertechnisch begriindete Einsparungen privater Unter-
nehmen zuriickzufithren. Da den privaten Ersparnissen damir staatliche Einnah-
meausfille gegeniiberstiinden, wiirden sich aus gesamewirtschafilicher Siche kei-
nerlei Vorteile ergeben.?? Letztendlich kime eine Privatfinanzierung daher
teurer afs eine Finanzierung durch die ffentlichen Haushalee.

Dabet wird jedoch oft iibersehen, daBl die héhere Bonitdt des Staates allein
eine Folge der Zwangshafrung der Biirger fiir die vom Staar getdtigren Investi-
vonen ist, wihrend das eigentliche Projektrisiko einer unzureichenden Marki-
akzeptanz bei staatlicher oder privater Risikoiibernahme gleich ist. Unter
Umstinden besitzen die politischen Entscheidungstriger jedoch andere Risiko-
praferenzen als die letztendlich haftenden Steuerzahler. Dann besteht die Gefahr,
daf} Sffentlich finanzierte Projekete allein wegen ciner falschen Risikoeinschit-
zung andere private Investitionen verdringen, die sonst unter gesamtwirtschafi-
lichen Kriterien als wertvoller zu beurteilen wiren (Crowding out-Efickt}. 4°

Insgesamt ist daher eine private Infrastrukturtrigerschaft im Vergleich mic
dem Status quo durchaus positiv zu beurteilen. Allerdings sind deutlich gréBere
Effizienzgewinne zu erwarten, wenn auch das unternchmerische Betriebsrisiko
vollkommen in den Privatsektor verlagert wiirde.

(d} Kombination vor 1 und 4 In diesem Fall behilt sich die dftentliche Hand
das Eigentum an den immobilen Flughafenanlagen vor, iibertrigt aber die
Betriebsaufgabe an ein privates Unternehmen, das sich durch eine entsprechende

3% Die Diskussion bezog sich bisher Gberwiegend auf eine Privatisierung der Finanzierung von
StraBeninfrastrukrur. Vgl zu der Debarte Ewers {1991 : 47-55); Rothengateer (1991), Ewers und Rodi
£1995: 46-48 und 72-75) sowie Aberle {1995: 36-37). Zu einem detaillierten Uberblick iiber verschie-
dene Formen der Leasing-/Konzessionsmodelle vgl. Busch und Klss (1995: 37).

3% Fiir regionale Gebietskdrperschaften kénnte eine Privatfinanzierung crotzdem lohnend er
scheinen, da ein Teil der von den Unternehmen eingesparten Steuerschuld zu Lasten des Bundes-
haushaltes geht. Werden diese Steuervorteile von den privaten Infrastrukeuririgern zumindese
teilweise weitergegeben, dann ergeben sich Umverteilungseffekte zwischen dem Bund und den
nachgeordneten Gebierskdrperschafien.

40 Dieser Effekt wird deutlich, wenn man bedenkt, daB der Staac dann keinen Finanzierungsvor-
teil mehr gegeniiber einem privaten Investor hite, wenn die Sffentliche Hand auch fiir das Erstel-
lungsrisiko des Privarunternehmens die volle Haftung ibernehmen wiirde.
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Vermarktung der Kapazititen selbst finanziert (Betreibermodell). Falls sicher-
gestellt 1st, dafl der private Betreiber tatsichlich das Betriebsrisiko trige, 4 138t
die Umsetzung des Modells im Vergleich zur éifentlichen Produktion Effizienz-
gewinne in diesem Funktionsbereich erwarten. 42

Der bedeutendste Vorteil dieser Avufgabenteilung zwischen étfentlichem und
privatem Sektor liegt darin, dal} die Investitionsprobleme, die sich aus der
mangelnden Sicherheit eines privaten Flughafeninvestors hinsichtlich der admi-
nistrativ zu beeinflussenden Betriebsgrundlagen ergeben kdnnen, weitgehend
wegfallen. Denn der Staat bleibt Eigentiimer der langlebigen und immobilen
Infrastrukeuranlagen und ist daher auch fiir die entsprechenden Investitionen
verantwortlich. Was die Betriebsinvestitionen des privaten Betreibers anbelangt,
so kénnten diese dadurch abgesichert werden*3, daB3 entsprechende Vertrags-
klauseln vereinbart werden, die dem privaten Unternehmen Entschidigungen
zusichern, falls die éffentliche Hand von ihren Eingriffsmaglichkeiten Gebrauch
macht und die Produktionsméglichkeiten einschrinks. 44 Auf diese Weise wiit-
den die regionalen Gebietskdrperschaften direkt mit den Kosten ihrer Entschei-
dungen konfrontiert werden.

Was die Moglichkeiten anbelangt, bestimmute flughafenpolitische Ziele ko-
stenglinstig zu verfolgen, so hat dieses Modell allerdings nur dann Vorteile
gegeniiber einer vollstindigen Privatisierung aller Teilfunktionen eines Flugha-
fens, wenn die Dauer der Betriebsrechte zeitlich beschrinkt wird und diese
periodisch neu ausgeschrieben werden. Denn nur dann ergibt sich fiir die éffent-
liche Hand die Maglichkeit, die gewiinschten Leistungen mit dem Betreiberver-
trag regelmiBig wettbewerblich auszuschreiben und so das Problem zu besei-
tigen, entsprechende (Infrastruktur-)Leistungen bei einem Monopolanbieter
bestellen zu miissen. 3

Die vollen Effizienzgewinne des privaten Betriebs der Infrastrukturanlagen
werden alterdings nur dann erreicht, wenn die Infrastrukturanlagen moglichst
genau auf die Bediirfnisse der jeweiligen Betreiber zugeschnitten sind. Daher
sollten die Bewerber um das Angebotsrecht bei Einreichung ihrer Gebote
gleichzeitig auch das Investicionsprogramm angeben, das nach ihrer Einschit-

41 Voraussetzung ist, dall Vercinbarungen iiber sraatliche Verlustiibernahmen undfoder poli-
tische Verhandlungsmachs des Betreiberunternchmens ausgeschlossen sind.

42 Es sei darauf hingewiesen, daf} allein die Personalkosten auf den Verkehrsflughifen einen
Anteil von etwa 40-50 vH an den Gesamtkosten des Flughafenbetriebs ausmachen. Von daher
diirften sich durchaus merkbare Kosteneinsparungen erzielen lassen. Zur Bedeutung der Personal-
und anderer Berriebskosten auf europiischen Flughifen vgl. Doganis et al. {1993).

43 Auch Betricbsinvestitionen sind iiber bestimmree Zeitriume irreversibel.

44 Beispiclsweise kénnte im Betreibervertrag vereinbart werden, dal} sich die vom privaten
Unternchmen an den Eigentiimer der langlebigen Infraserukevranlagen zu leistenden Pachizahlun-
gen verringern, falls die Verkehrsrestriktionen verschirft werden. Es kiinnten auch direkte Entschii-
digungszahlungen vereinbart werden.

45 Entsprechende Vorschlige gehen urspriinglick auf Chadwick (1859) und Demserz (1968)

zuriick.
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zung wihrend der Vertragslaufzeit umgesetzt werden mufl. Die Gffentliche
Hand wiirde sich nach Abschlufl des Ausschreibungsverfahrens vertragsmiflig
dazu verpflichten, erforderliche Investitionen auszufithren und die erstellten
Anlagen zu einem vorher festgelegten Entgelt an die private Betreibergesell-
schaft zu verpachten. Damit kdnnten zugleich Probleme der Bewertung des
Sachkapitals im Falle eines Betreiberwechsels vermieden werden.

Gegeniiber einer vollstindigen und endgiiltigen Privatisierung aller Flugha-
fen-Teilfunktionen (Kombination von 3 und 4) ist das Betreibermodel! jedoch
mit dem Nachteil behaftet, daf die Politik zu den Zeitpunkten, an denen die
Pachtvertrige ausgeschrieben werden, die Moglichkeit hat, Nebenziele in den
Vertrag aufzunehmen, die von den letztendlich haftenden Biirgern nicht freiwil-
lig getragen werden, sondern bevorzugr die Belange von politisch einflufrei-
chen Interessengruppen beriicksichrigen. Der Vorteil, daB politische Ziele leich-
ter verwirklicht werden k&nnen, ist daher gleichzeitig auch der groBte Nachteil
dieses Modells. Im Vergleich zu einer vollseindigen &tfentlichen Produktion von
Flughafenleistungen werden die politischen EinfluBm&glichkeiten aber jeweils
auf den Zeitpunkt der Neuausschreibung des Vertrages beschrinkt.

Insgesamt diirfte sich ein Betreibermodeil fiir die GebietskGrperschaften vor
allern dann anbieten, wenn sie im konkreten Fall tatsichlich einer Flughafenge-
sellschaft gegeniiberstehen, die eine Monopolstellung bei der Bereitstellung von
Infrastrukturleistungen innehat, so daf} bestimmte Infrastrukturleistungen teuer
cingekauft werden miifiten. Dies mifte in jedem Fall genau geprift werden.
Anderenfalls sollte eine vollstindige und endgiiltige Privatisierung erfolgen.
Allerdings konnte sich die Notwendigkeit zur Umsetzung eines solchen Privati-
sierungsmodells auch dann ergeben, wenn private investoren angesiches der
durch die gesetzlichen Eingriffsmoglichkeiten der 6ffentlichen Hand bestehen-
den Investitionsunsicherheiten nicht bereit sind, das volle wirtschaftliche Risiko
des Flughafenbetriebs allein zu tragen. Dann kénnte sich anf diese Weise trotz-
dem eine Ubertragung wichtiger Flughafenleistungsbereiche vom &ffentlichen
in den privaten Sektor realisieren lassen.

Zur Frage der Regulierung von Flughiifen
Zur Notwendigkeit einer Regulierung des Anbieterverhalitens

Der betrichtliche Kapitaleinsatz, der fiir die Bereitstellung der immobilen Flug-
hafenanlagen aufgewendet werden muf, fithrt dazu, dafy Flughifen weitgehend
unter den Bedingungen zunehmender Skalenerurige produzieren, Da zudem
einem Marktzutritt neuver Anbicter in regionale Flughafenmirkte auch aus
raum- und umweltpolitischen Griinden enge Grenzen gesetzt sind, gelten Flug-
hifen traditionell als natiirliche Monopole, die reguliert werden miissen, um
tiberhghte Preisforderungen zu verhindern. In der Bundesrepublik wird die
Regulierungsaufgabe derzeit von den obersten Landesverkehrshehdrden wahr-
genommen. Die Flughafengesellschaften sind verpflichtet, beabsichtigte Erhé-
hungen der Lande- und Passagiergebiihren von den Aufsichtsbehrden genehmigen
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zu lassen. Einnalimen aus anderen kommerziellen Titigkeiten4® unterliegen
hingegen nicht der Tarifgenchmigungspfliche,

Produktionstechnisch bedingte GréBenvorteile reichen allein jedoch niche
aus, um die Notwendigkeit einer Regulierung des Angebotsverhaltens privater
Unternehmen zu begriinden, Denn die Méglichkeiten zur miBbriuchlichen
Ausnurzung von Verhaltensspielrdumen sind um so geringer, je mobiler die
Nachfrage reagieren kann. Die Analyse der Marktbedingungen im deutschen
Flughatenmarke hat gezeigt, dal} sich sowohl der Wettbewerb zwischen den
Flughifen als auch die Konkurrenz zwischen dem Luftverkehr und anderen
Verkehrstragern in den letzten Jahren verschirft hat.

Die derzeit an cinigen Flughiifen bestehende Uberlastung der Rollfeld- und
Landebahnkapazititen lilt aber auch vermuten, dal zumindest die dortigen
Flughafenbetreiber nach einer vélligen Aufhebung der Tarifregulierung iiber
erhebliche Spielrdume zur Erhohung der Landeentgelte verfiigen wiirden. 47
[nsgesamt ist daher davon auszugehen, daB3 die Frage nach der Notwendigkeit
einer spezifischen Regulierung des Angebotsverhaltens der Flughafengesell-
schaften fuir verschiedene Flughifen unterschiedlich zu beantworten ist. Dabei
muf} beriicksichtigt werden, dafl auch die Regulicrung volkswirtschaftliche
Kosten verursacht.

Das Grundproblem der traditionellen Monopolregulierung 4 liegt darin, daf
sie nicht nur die Handlungsmdoglichkeiten der Anbieter beschrinkt, sondern
auch deren Anreize zur Kosteneffizienz reduziert. Denn die Motivation zur
Realisierung bisher unausgeschépfter Produktionspotentiale wird fiir eine Un-
ternchmensfithrung um so geringer sein, je héher sie die Gefahr einschicze, dal
ihre Anstrengungen letztendlich zu einer Verschirfung der Regulierungsbestim-
mungen fiihren werden; etwa weil davon auszugehen ist, daB die Aufsichtsbe-
hérde das Uberschreiten bestimmter Gewinnobergrenzen langfristig niche tole-
riert. 4° Deshalb ist immer zu priifen, ob die mit einer Regulierung verbundenen
gesamewirtschaftlichen Ertrige die zu erwartenden Kosten wirklich iibersteigen.
Auflerdem sollte {iberlegt werden, ob und gegebenenfalls wie die Handlungs-
moglichkeiten der mit der Aufgabe betrauten Regulierungsinstanz einge-
schrinkt werden sollten. 30

48 Hierunter fallen sowohl lufiverkehrshezagene Flughafenangebote, wie die Erbringung von
Bodendienstleistungen durch die Flughafengesellschafien, als auch auch andere Tirigkeiten wie
beispielsweise die Vermietung von Terminalflichen an Mietwagenverleiher, der Betrieb von Pkw-
Packilichen usw. Die entsprechenden Erldsanteile an den Gesamreinnahmen der Flughafengesell-
schaften liegen in aller Regel bei etwa cinem Driceel.

#7 Regulierungspaolitisch diirfe es oft sehr schwierig sein, zwischen Knappheits- und Maonopol-
renten eines Flughafens zu uncerscheiden, der Gber keine freien Kapaziditen mehr verfige.

4% Unter ,traditioneller Monopolregulierung” werden in diesem Aufsarz die in Deutschland
angewandre Kosten-Plus-Regulierung. die in den Vereinigten Staaten weirverbreitete Rentabilititre-
gulierung und die im Vereinigten Konigreich entwickelte Preisbegrenzungsregulicrung verstanden.

4% Fiir eine Regulierungsbehdrde diirfre es in vielen Fillen auBerordentlich schwierig sein,
festzusteilen, ob cin drastischer Gewinnanstieg eines Unternehmens auf eine hdhere Leistungstihig-
keit des Unternehmens oder auf falsch gesetzee Regulierungsregeln zuriickzufiihren ist.

5% Beispielsweise kbnnen die mit der Preisaufsicht in Deutschland beauftragten Landesverkehss-
behérden nur dann aktiv werden, wenn die Flughafengesellschaften von sich aus Preisinderungen
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Zur Frage der Regulierungskompetenz

Die Tatsache, daB die Frage nach der Regulierungsnotwendigkeit im Flughafen-
system differenziert beantwortet werden mul, scheine auf den ersten Blick die
Ubertragung der Aufsichtspflichten auf die obersten Landesverkehrsbehérden,
deren Aufgabenbereich jeweils regional beschrinke ist, zu rechtfertigen. Gegen
den Status quo spricht jedoch, daB3 die Gefahr von Interessenkonflikten besteht,
solange die Linder gleichzeitig Eigentiimerrechte ausiiben und Regulierungs-
aufgaben wahrnehmen. %!

Aber selbst dann, wenn tatsichlich alle Flughiafen vollstindig privatisiert sein
sollten, sind entsprechende Interessenkonflikte keineswegs ausgeschlossen, so-
lange die Regulierungsbefugnisse von regionalen Kdrperschaften wahrgenom-
men werden. Denn es besteht die Méglichkeit, daB die Linder die Preisaufsicht
instrumentalisieren, um auf diese Weise andere regional als wichtig erachtete
flughafenpolitische Ziele durchznsetzen, die sich negativ auf die Leistungsfihig-
keit des Flughafenangebotes auswirken kénnen. Beispielsweise kénnten die Lan-
desverkehrsbehdrden iiberdurchschnittliche Tarifierungsspielraume gegen be-
stimmte Verhaltensweisen der Flughafengesellschaft eintauschen. Bedenklich ist
dies vor allem deshalb, weil in einem solchen Fall nicht die eigentlichen Besteller
der Leistungen mit den tatsichlichen Kosten konfrontiert werden. Statt dessen
wiren die Lasten vor allem von den Flughafennutzern zu tragen.*2 Damit
konnte sich fiir die Politik erneut ein attraktives Einfalltor fiir die Verfolgung
der Ziele organisierter Gruppeninteressen zu Lasten der auf eine gute regionale
Luftverkehrsanbindung angewnesenen Nachfrager nach Flughafen]elstungen
Sftnen.

Auch die n der Literatur ausfiihrlich diskutierte Alternative, die Regulierung
auf einen periodisch zu wiederholenden ,,\ Wettbewerb um das Angebotsrecht®
zu beschrinken, 3> erscheint unter diesem Aspekt wenig erfolgversprechend.
Zwar wire ein solches Modell insbesondere bei Realisierung eines Betreibermo-
dells grundsitzlich denkbar. Falls der 6ffentliche Infrastrukturtriger jedoch ne-
ben der Preiskontrolle auch andere flughafenpolitische Ziele verfolgt und ent-
sprechende Kriterien bei der Vergabeentscheidung ebenfalls beriicksichugt
werden, miifiten die Bieter mehrdimensionale Gebote abgeben. Dadurch wiirde
sich die Transparenz des Vergabeverfahtens erheblich verschlechtern. Dies
wiirde wiederum die Gefahr heraufbeschworen, daf sich einzelne Gruppeninte-
ressen im Versteigerungsprozel zu Lasten der Flughafennutzer und der letztend-
lich haftenden Biirger durchsetzen. Ein solcher ,,Franchise-Wettbewerb' kann

beantragen. Im Vereinigten Konigreich hat die Regulierungsbehdrde zwar die Maglichkeit, in
regelmifigen Zeitabstinden von sich aus Tarifregeln zu verindern, allerdings ist sie dann fir finf
Jahre an ihre eigenen Vorschriften gebunden.

51 Zum gegenwirtigen Zeitpunke ist es noch sehr ungewil}, ob die Linder und Gemeinden die
aufzugebenden Bundesanteile libernehmen oder sich statt dessen auch von ihren eigenen Flughafen-
beteiligungen trennen werden.

%2 Eine solche Regulierungspolitik wiirde damit wie eine spezielle Steuer fiir Flughafennutzer
wirken.

3} Dies wat die vrspriingliche Idee des von Demserz {1968) vorgeschlagenen | Franchise-Wettbe-
werbs™.
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daher dann, wenn eine Regulierungsnotwendigkeit erkannt wird, eine zentrale
Aufsicht zwar erganzen, nicht aber ersetzen,

Ein interessanter Vorschlag fiir eine ,,interne Regulierung* von Monopolunter-
nehmen durch die Nachfrager wurde in der letzten Zeit von Brenck (1993) fiir den
Fall der Privatisierung des Schienennetzes vorgeschlagen und von Ewers und Rodi
(1995) fiir eine mdgliche Privatisierung der Bundesautobahnen modifiziert. Ausge-
hend von der Tatsache, daB3 es sich bei Infrastrukturleistungen um Clubgiiter han-
delt, wird vorgeschlagen, das Eigentum an den Infrastukturanlagen an ,,Nutzer-
clubs“ zu itbertragen. Die Clubmitglieder miiiten eine Haftungseinlage leisten
und bekimen im Gegenzug das Recht zur Kontrolle des Managements, das vom
Club mit Unterhaltung und Betrieb der Infrastruktur beauftrage wird. Eine
wesentliche Voraussetzung fiir die FunktionsfZhigkeit eines solchen Modells ist
es, daB} der Zugang zu den Nutzerclubs fiir alle potentiell interessierten Trans-
portunternehmen offengehalten wird. Auf diese Weise soll eine wettbewerbs-
schidliche vertikale Integration eines (oder weniger) Transportunternehmen in
den Infrastrukturbereich ausgeschlossen und damit die Gefahr einer mifibrauch-
lichen Ausnutzung der damit erlangten Machtposition gegeniiber Konkurrenten
auf den Verkehrsmirkten verhindert werden. Denn Unternehmen, die sich von
dem Infrastrukturbetreiber benachteiligt fithlen, kénnten selber in den Nutzer-
club eintreten und dann Mitbestimmungsrechte wahrnehmen.

Dieses Modell bietet zwar einen interessanten Denkansatz zur Losung des
Regulierungs-problems, da es nicht zuletzt die mogliche Vereinnahmung der
Aufsichtsinstanz durch das regulierte Unternehmen oder durch Politiker verhin-
dert (Regulatory Capture). Allerdings sind noch wichtige Fragen offen, die
derzeit emer Implementierung entgegensichen. So miifite beispielsweise festge-
legt werden, welche Stimmrechtsregeln bei internen Entscheidungsprozessen im
Club angewendet werden sollten, damit sichergestellt ist, daB die Interessen
unterschiedlicher Nutzergruppen adiquat beriicksichtigt werden. Zudem muf3
sichergestellt werden, daB Mitbestimmungsrechte und Haftungspflichten un-
trennbar verbunden sind. Denn sonst bestiinde beispielsweise die Gefahr, dal3
sich einzelne Nurtzer nur fiir einen kurzen Zeitraum in einen Club einkaufen, um
eine bestimmte Entscheidung zu ihren Gunsten zu beeinflussen. Falls sie an-
schlieBend wieder austreten kdnnen und dann ihr zuvor eingezahltes Haftungs-
kapital wieder zuriick erhalten, kénnen sie sich selber den langfristigen Konse-
quenzen ihrer Entscheidungen entziehen.

Das Konzept der Regulierung durch Nutzerclubs scheint auch deshalb als
Ersatz fiir ein anderes Regulierungsverfahren kaum geeignet, weil regionale
Gebietskdrperschaften — wie bereits ausfithrlich diskutiert — ein Interesse zur
Ausschreibung von Betreibervertrigen haben kdnnen, um auf diese Weise die
kostengiinstige Verfolgung spezieller Zicle der Flughafenpolitik sicherzustellen.
Dies setzt eine wettbewerbliche Ausschreibung der Angebotsrechte voraus. Ein
Nutzerclub wire dann nur einer von mehreren Bewerbern, und es wire keines-
falls sicher, dafl er den Zuschlag erhile. 54

54 Dries schiieBt natiirlich nicht aus, daB #in Nurzerclub den Flughafenbetrieb iibernimmr. Kime
es dazu, dann konnee sich die Aufgabe der excernen Regulierungsinstanz unter Umstinden vereinfa-
chen.
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Die kritischen Anmerkungen zur ,,nutzergesteverten Regulierung® bedeuten
nicht, daf} diesem Konzept jegliche zukiinftige Relevanz abgesprochen wird.
Realistischerweise ist aber eher davon auszugehen, dall Nutzerclubs im Bereich
der Luftverkehrsinfrastruktur in Zukunft vor allem eine die traditionelle Regu-
lierung erginzende, aber nicht substituierende Rolle iibernehmen koénnen.

Die bisherigen Ausfiihrungen fithren zu dem Schiuf}, dal die Regulierungs-
aufgabe zweckmiBigerweise von einer unabhingigen zentralen instanz wahrge-
nommen werden sollte, deren Aufsichtskompetenz sich grundsitzlich auf alle
deutschen Flughifen erstreckt. Fraglich ist, ob zu diesem Zweck eine neue
Behorde gegriindet werden muf}, oder ob dem Kartellame die Kontrollanfgabe
tbertragen werden sollte. 35 Flir eine Beauftragung des Kartellamtes spricht
insbesondere die Tatsache, dafl zu erwarten ist, dafl der Regulierungsbedarf mit
der weiteren Verdichtung des Lufiverkehrsnetzes und dem Ausbau des Hochge-
schwindigkeitsschienenverkehrs im Zeitablauf abnimmt. Es ist zu vermuten,
daBl das Kartellamt geringeren Anreizen unterliegt, seinen Aufgabenbereich
auszudehnen und seine Kontrollbefugnisse extensiv wahrzunchmen, als eine
spezialisierte Behorde, deren Existenz stirker von dem Nachweis eines vorhan-
denen Regulierungsbedarfs abhingt. Dagegen kdnnte argumentiert werden,
daif} sich die typische Arbeitsweise eines Kartellamtes von der einer Preisauf-
sichtsbehidrde deutlich unterscheidet. Fiir die Errichtung einer sektorspezifischen
Behérde wiirde zudem sprechen, daB sie dber die Zeit spezifisches Industriewis-
sen ansammeln konne. Allerdings wiirde es auch dem Kartellamt freistehen,
entsprechende Aufgaben spezialisierten internen und externen Arbeitskreisen zu
iibertragen, die mit neuen Kompetenzen ausgestattet werden kénnten. Alles in
allem scheint zum gegenwirtigen Zeitpunkt wenig dafiir zu sprechen, daf} eine
neue Regulierungsinstanz geschaffen werden muB. Voraussetzung fiir die Uber-
wragung der Aufsichtspflicht auf die deutsche Wettbewerbsbehorde ist allerdings
eine Erweiterung seiner bisherigen Aufgaben. Hier sind zweckmifBige Regulie-
rungsverfahren zu entwickeln und die Kompetenzen der Kartellbehrde genau
abzugrenzen.

Abschliefiende Bemerkungen

Die Analyse der Rahmenbedingungen, denen die deutsche Flughafenpolitik
derzeit unterliegt, hat gezeigt, daf} die 6ffentliche Produktion von Flughafenlei-
stungen nicht notwendig ist, um ein leistungsfihiges Infrastrukturangebot be-
reitzustellen. Die mit dem offentlichen Eigentum verbundenen Anreiz- und
Kontrollprobleme legen eine materielle Privatisierung der deutschen Verkehrs-
flughifen nahe. Dafiir bieten sich eine ganze Reihe mdglicher Privatisierungsal-
ternativen an. Sie sind jedoch unter dem Aspekt der zu erwartenden Effizienzge-
winne unterschiedlich zu bewerten.

3% Eine dhnliche Diskussion wurde im Zuge der Ausgestaliung der zukiinfrigen Wettbewerbs-
kontrolle der Deutschen Telekom AG gefiihre. Vgl. hierzu Kruse {1995} und Monopolkommission
{1996). Vgl. auch Bass (1996) fiir eine Begriindung der Entscheidung, die Aufgabe der Flughafenre-
gulierung im Vereinigten Kdnigreich an die ,,Civil Aviation Authority'* zu iibertragen.
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Das wichtigste Ziel einer effizienzorienticrten Privatisierungspolitik sollte es
sein, liberzogene politische Anspriiche an die Leistungen der Flughafenunter-
nehmen zuriickzudringen. Dies bedeutet vor allem, die Méglichkeiten politi-
scher Entscheidungstriger, Flughafengesellschaften fiir die Ziele einzelner gut
organisierter Interessengruppen zu Lasten der Mehrheit der Wihler zu instru-
mentalisieren, zu verringern. Dies 1Bt sich am ehesten durch eine vollstindige
und endgiiltige Privatisierung erreichen. Falls ein Flughaten tatsiachlich iiber eine
(regionale} Monopolstellung verfiigen sollte, oder falls die Investitionsunsicher-
heit auf Seiten privater Investoren aufgrund der gesetzlich gesicherten Moglich-
keiten des Staates, nach einer Privatisierung dic Produktionsbedingungen des
Flughafens zu verindern, eine vollstindige Ubertragung aller Leistungsbereiche
vom Sffentlichen in den privaten Sektor verhindert, bietet sich zumindest die
Realisierung eines Betreibermodells an.

Was die staatliche Kontrolle des Angebotsverhaltens der Flughifen anbelangt,
so stellt sich die Frage nach der grundsitzlichen Regulierungsnotwendigkeic
oder -zweckmiBigkeit unabhingig davon, ob die Flughafengesellschaften im
6ffentlichen Eigentum verbleiben oder an private Investoren verkauft werden.
Um eine Instramentalisierung der Flughafenaufsicht fiir politische Ziele zu
vermeiden, sollte die Regulierungsaufgabe an eine unabhingige Instanz tibertra-
gen werden. Notwendig sind ferner institutionelle Regelungen, die es der mit
der Regulierung beauftragten Instanz erfauben, hinreichend flexibel auf unter-
schiedliche regionale Gegebenheiten zu reagieren.
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