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Regionalpolitische Aspekte der Flughafeninfrastruktur

Klaus-Heiner Rohl, Dezember 2009

Deutschland verfiigt neben den stark ausgelasteten internationalen Grof3flughafen
Uber ein relativ dichtes Netz kleinerer Flughéfen von regionaler Bedeutung. Ihr Aus-
bau wurde in den letzten Jahren vor allem von den Landesregierungen der Standort-
lander betrieben. Dagegen monieren die Beflirworter eines nationalen Flughafen-
plans die Verschwendung von Ressourcen und subventionierte Konkurrenz fur die
Grof¥flughafen. Regionalflughafen konnen als Element der Regionalpolitik aufgefasst
werden. Sie verbessern die raumliche Anbindung und schaffen direkt und indirekt
Arbeitsplatze. AulBerdem wirken interregionale Spillover meist positiv, da auch in
Nachbarregionen die Erreichbarkeit steigt. Das zusétzliche Angebot durch regionale
Flughafen schrankt des Weiteren die Monopolmacht bestehender Standorte ein.

Dieregionale Flughafeninfrastruktur in Deutschland

Neben den sieben grofl3en Flughafenstandorten in Deutschland, an denen jeweils mehr as
10 Millionen Passagiere pro Jahr gezadhlt werden, gibt es ein breites Spektrum weiterer
Flughafen mit Gberwiegend regionaler Bedeutung. Einbezogen werden in die folgende Un-
tersuchung 19 Flughé&fen, die im Jahr 2008 jeweils mehr as 100.000 startende und landen-
de Passagiere abfertigten. Dabei handelt es sich zumeist um kleine Standorte mit mehreren
100.000 bis etwa 2 Millionen Passagieren pro Jahr. Mit Nirnberg, Hannover und Hahn
werden jedoch auch drel grol3ere Verkehrsflughéfen mit 4 bis Uber 5 Millionen Passagieren
berticksichtigt, da sie einen deutlichen GrélRenabstand zu den Grof¥flughéfen aufweisen und
in ihrer verkehrswirtschaftlichen Bedeutung weitgehend auf die Region beschrankt sind.

Abbildung 1 zeigt die Entwicklung der Passagierzahl an den Regionaflughéfen im Ver-
gleich mit den sieben Grof¥flughdfen und der Gesamtentwicklung des Luftverkehrs in
Deutschland. Die Anzahl der Passagiere an den deutschen Flughdfen stieg im Zeitraum
1997 bis 2008 um insgesamt 4,1 Prozent pro Jahr an. Der Passagierverkehr an den 19 Re-
gionaflughdfen erhohte sich in dieser Zeit um jahresdurchschnittlich 6,1 Prozent. An den
sieben Grof3standorten wurde zugleich nur ein Zuwachs von 3,8 Prozent pro Jahr verzeich-
net. Dieses geringere Wachstum war maigeblich auf die Uberlastung des Drehkreuzes
Frankfurt am Main zuriickzufihren. Die anderen sechs Grof3standorte wuchsen durch-
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schnittlich um 4,5 Prozent. Im Betrachtungszeitraum lag das Wachstum der Regiona flug-
héfen jedoch in allen Jahren Gber dem der Grof3flughéafen.

Abbildung 1

Entwicklung des L uftverkehrsin Deutschland
Anzahl der Fluggaste von Grof3- und Regionalflugh&fen, Index 1997 = 100
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Grof¥flugh&fen: Berlin, Dusseldorf, Frankfurt, Hamburg, Kéln/Bonn, Minchen, Stuttgart; 19 Regionalflughéfen (Tabelle 1).
Quellen: Arbeitsgemeinschaft deutscher Verkehrsflughéfen (ADV); X
Statistisches Bundesamt; Institut der deutschen Wirtschaft Kéln netiut der deutschen

Die sieben Grof3standorte, wobei Berlin as ein Standort gewertet wird, konnten im Jahr
2008 insgesamt 160 Millionen Passagiere abfertigen. Die 19 Regionalflughéfen registrier-
ten insgesamt 31,4 Millionen an- und abfliegende Fluggaste (Tabelle 1). Dabel wiesen die
sechs gréRReren Regional standorte mit jeweils mehr als 2 Millionen Fluggéasten mit 5,6 Pro-
zent im Durchschnitt eine etwas geringere Steigerungsrate auf als die 13 kleinen Flugh&fen
mit 7,3 Prozent. Memmingen, Weeze/Niederrhein und Zweibriicken sind drei ehemalige
Luftwaffenstiitzpunkte, die erst nach dem Jahr 1997 oder 2002 fir den zivilen Luftverkehr
geodffnet wurden.

Im Folgenden wird untersucht, ob der Ausbau regionaler Flughafenkapazitéten eine Strate-
gieist, die durch einen nationalen und auf die grof3en Standorte konzentrierten Flughafen-
plan abgel 6st werden sollte, oder ob es sich um eine Strategie handelt, die im Hinblick auf
Verkehr, Wettbewerb und Regional entwicklung weiterzuverfolgen ist. Investitionen in die
neuen Regionaflugh&en wurden in den letzten Jahren tellweise stark kritisiert (Hey-
mann/Vollenkemper, 2005; Engel, 2009). Dabei wurde alein die Frage einer optimalen
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Vertellung von Flughafeninfrastrukturen aus Verkehrsgesichtspunkten — mit Hauptaugen-
merk auf die Starkung der Grof3standorte — erdrtert. Regionalpolitische Aspekte wurden
nicht berlicksichtigt. Zudem wird teilweise unterstellt, dass ein bedarfsgerechter Ausbau
der Grol¥flughé&fen wie Frankfurt am Main und Minchen leichter durchzusetzen sei, wenn
auf den Ausbau von Regionalflughéfen verzichtet wird.

Tabellel

Regionalflughafen in Deutschland
Einschliefdlich Verkehrsflugh&fen mit vorwiegend regionaler Bedeutung

Fluggaste in 1.000 Personen Wachstum pro
1997 2002 2008 Jahr in Prozent”
Bremen 1.609,0 1.693,0 2.486,3 4,0
Dortmund/Wickede 564,4 994,5 2.329,4 13,8
Dresden 1.667,8 1.518,8 1.856,4 1,0
Erfurt 353,0 445,5 308,2 -1,2
Friedrichshafen 2940 496,4 649,6 7,5
Hahn 19,0 1.451,5 3.940,2 62,4
Hannover 4.782,0 4.751,9 5.637,5 15
Karlsruhe/Baden-Baden 20,5 208,1 11411 14,1
Leipzig/Halle 22414 1.968,4 2.457,1 0,8
L ibeck 87,2 270,2 534,5 17,9
M Uinster/Osnabriick 1.104,2 1.476,7 1.570,5 3.3
Nurnberg 2.418,3 3.208,3 4.269,6 53
Paderborn/Lippstadt 690,5 1.246,3 1.137,0 4,6
Saarbriicken 412,8 461,3 518,3 21
Weeze/Niederrhein - - 1.524,0 -
Altenburg-Nobitz 24,2 26,8 129,2 16,4
Memmingen - - 460,1 -
Rostock-Laage 74,9 135,1 151,1 6,6
Zwelbriicken - 65,2 305,2 -
Gesamt 16.363,4 20.418,2 31.405,3 6,1
tber 2 Millionen Passagiere? 11.634,2 14.067,7 21.120,1 5,6
unter 2 Millionen Passagiere” 4.729,3 6.350,5 10.285,2 7,3
1) Durchschnittliche jahrliche Wachstumsrate im Zeitraum 1997 bis 2008. 2) Im Jahr 2008.
Quellen: Arbeitsgemeinschaft Deutscher Verkehrsflughafen (ADV); Statistisches
Bundesamt, Angaben der Flughafen; Institut der deutschen Wirtschaft Kéln W/ sttt der deutschen

Traditionell spiegelt die raumliche Verteilung der Flughédfen in Deutschland die foderale
Struktur wider und folgt der Bevolkerungsdichte (Abbildung 2).
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Abbildung 2

Die Verteilung der Flughafeninfrastruktur in Deutschland
Verkehrs- und Regionalflughéfen

3
™ Bremen
Berlin
Munster/ byl
Os lick
Weeze/ Dortmund/ Pfderkinocri?/ Leipzig/
: - Wickede Ippsta
Niederrhein
Dusseldorf Dresden
@ Kdln/Bonn SIS

Frankfurt am Main

Hahn I
Nurnberg
Saarbriickgn @

Zweibriicken

Karlsruhe/
aden  Stuttgart

Bai
+ @ Miinchen

Memmingen

Friedrichshafen

4+

+ Internationales Drehkreuz @ GroRflughafen

@ Regionaler Verkehrsflughafen /l\ Regionalflughafen

Regionalflughafen: Weniger als 2 Millionen Passagiere; regionaler Verkehrsflughafen: Flughafen ohne Uiberregionale
Funktion mit mindestens 2 Millionen Passagieren; Grof3flughafen: ab 10 Millionen Passagiere. b e 1<ttt dor coutsch
Qudlle: Institut der deutschen Wirtschaft Koln Wirlschatt Kin



w Trends 4/2009

Der Ausbau der Standorte Koln/Bonn, Dortmund/Wickede und zuletzt von
Weeze/Niederrhein hangt auch mit den Kapazitétsbeschrankungen fir Disseldorf zusam-
men. Stiddeutschland war lange, gemessen an seiner wirtschaftlichen Stérke und wachsen-
den Einwohnerzahl, relativ schwach mit Flughafen ausgestattet. Der Ausbau des Standorts
M Unchen zum zweiten deutschen Drehkreuz und die neuen, aus Militarflughéfen hervorge-
gangenen Standorte Karlsruhe/Baden-Baden und Memmingen haben hier einen Wandel
eingeleitet. In Norddeutschland ist es seit der Wiedervereinigung dagegen nicht zu einem
starken Ausbau von Regionalflughédfen gekommen. Hier befindet sich zwischen Hamburg,
Berlin, Leipzig und Hannover auch die — alerdings diinn besiedelte — grofdte flughafenfreie
Region Deutschlands. Im Siden der neuen Bundeslander gibt es hingegen vier Flughdfen
mit Uberwiegend regionaler Bedeutung, wobei Leipzig/Halle vom Ausbaustand her auch
fUr den Uberregionalen Verkehr gerlistet ist.

Hannover, der grofdte in dieser Untersuchung einbezogene Regiona flughafen, befindet sich
im Grenzbereich zu den internationalen Verkehrsflughéfen. Von dem starken Anstieg des
Luftverkehrs in den vergangenen zehn Jahren konnte Hannover mit einem Anstieg der Pas-
sagierzahl von 4,8 Millionen im Jahr 1997 auf 5,6 Millionen im Jahr 2008 wenig profitie-
ren. Dies weist auf die fehlende Uberregionale Bedeutung hin. Ein deutlich htheres Wachs-
tum hat der Flughafen Nurnberg mit nunmehr 4,3 Millionen Passagieren. Dieser Flughafen
besitzt eine Drehkreuzfunktion fir die zweitgrofte deutsche Fluggesellschaft Air Berlin.
Wachstumsstar unter den regionalen Flughéfen ist der Flughafen Hahn mit einer Steige-
rung von 19.000 Fluggasten im Jahr 1997 auf 4 Millionen im Jahr 2007. Im Jahr 2008
musste erstmals ein Riickgang verbucht werden. Da Hahn ausschliefdlich auf Billigfluggés-
te setzt und hauptsachlich vom européischen Marktfihrer Ryanair genutzt wird, kann dies
as ein Hinweis auf die beginnende Konsolidierung des Low-Cost-Marktes gesehen wer-
den. Allerdings verfolgt die irische Gesellschaft dort langfristig starke Ausbauplane. Bis
2012 soll die Anzahl der dort stationierten Flugzeuge auf 18 verdoppelt werden, was bei
konstanter Auslastung eine Verdoppelung der Passagierzahl auf 8 Millionen bedeutet.

Wahrend die Flughd&fen Weeze/Niederrhein und Karlsruhe/Baden-Baden Konversions-
standorte ehemaliger Militarflugplédtze sind, die sich nunmehr auf Billigfluggesellschaften
ausrichten, handelt es sich bel den anderen funf Flugh&fen um klassische Regionalflugh&
fen, die sich allerdings mit mehr oder weniger grof3em Erfolg um den Low-Cost-Sektor
bemthen, um ihre Auslastung zu erhdhen. Insbesondere Dortmund und zuletzt Bremen
konnten ihre Passagierzahlen auf diesem Weg deutlich steigern, wadhrend Munster/
Osnabrick und die ostdeutschen Flughéfen Dresden und Leipzig/Halle kaum Billigfluggés-
te aufweisen. Der ostdeutsche Standort fir Low-Cost-Airlines ist Berlin-Schonefeld, der
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als Element der hauptstadtischen Flughafeninfrastruktur und Standort des zukinftigen
Grol¥flughafens Berlin Brandenburg International (BBI) nicht zu den Regionalflughéfen
zahlt.

Da die Start- und Landebahn eine unteilbare Ressource fir den Betrieb eines Flughafens
darstellt, die fur bis zu 40 Fllge pro Nutzungsstunde ausreicht, besteht bel Regionalflugh&
fen meist eine erhebliche Unterauslastung der Bahnkapazitét. Je nach Groéf3e des elngesetz-
ten Fluggeréts und der Verteilung der Starts und Landungen Uber den Tag reicht die Kapa-
zitdt eines Flughafens mit einer Start- und Landebahn fur etwa 10 bis 12 Millionen Flug-
gaste pro Jahr. Nicht zuletzt hieraus erklart sich das Bestreben kleinerer Flugh&fen, Uber
gunstigere Gebihren mehr Verkehr zu attrahieren.

Entlastungspotenziale regionaler Flughafen

Die Grof¥flughafen in Deutschland operieren oft nahe ihrer Kapazitdtsgrenze, und ihr wei-
terer Ausbau wie aktuell in Frankfurt am Main stof3 auf zunehmende Widerstdnde. Mit
dem Bau einer vierten Bahn in Frankfurt, demnéchst einer dritten Bahn in Munchen und
des neuen Berliner Grof¥flughafens BBI am Standort Schonefeld erscheinen die Méglich-
keiten zur Kapazitatserweiterung fur die wichtigsten deutschen Luftfahrtstandorte ausge-
reizt. In Berlin bedeutet die Konzentration des Luftverkehrs auf nur einen Flughafen zudem
eine Reduktion der Bahnkapazitdt und der moglichen Starts und Landungen, was voraus-
sichtlich zu einer Verdrangung kleineren Fluggeréts und von Geschéftsreiseverkehr fuhrt.
Findet der Luftverkehr nach der aktuellen Krise jedoch wieder zu seiner Langfrist-
Wachstumsrate von rund 4 Prozent pro Jahr bei den Passagierzahlen zurtick — dies ent-
spricht etwa 2 Prozent bei den Flugbewegungen —, stof3en die finf wichtigsten deutschen
Flughafen (Frankfurt, Minchen, Berlin, Dusseldorf und Hamburg) spétestens im Jahr 2025
an eine endgultige Kapazitétsschranke (Rohl, 2007a). Eine Entlastung scheint daher not-
wendig, damit der Luftverkehr langfristig wachsen kann. Fraglich ist aber, welche Rolle die
regionalen Airports dabei spielen kénnen. Angesichts ihrer oft betréchtlichen Entfernungen
zu den Bevdlkerungszentren und Grof3flughéfen ist ihr Entlastungspotenzial kritisch zu se-
hen. In der Mehrzahl sind die deutschen Regionalflughdfen eher schlecht gertstet, um
Funktionen Uberlasteter Grof¥flugh&fen zu Ubernehmen. Dies lasst sich zum Beispiel im
Fall der Flughdfen Hahn und Frankfurt darstellen. Bei einer Entfernung zwischen den
Flughafen von 125 Kilometern und einer fehlenden Autobahn- und Schienenanbindung ist
Hahn nur begrenzt nutzbar. Entlastend konnte eher der Flughafen Koln/Bonn wirken, der
Uber eine ICE-Verbindung nach Frankfurt verflgt. FUr die anderen Standorte stellen sich
die Entlastungspotenziale durch Regional flughafen teilweise besser dar.
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Hamburg wird als norddeutscher Zentralflughafen von Hannover, Bremen und L Ubeck er-
ganzt. Eine Planung aus den 1970er-Jahren fur einen neuen Grofflughafen in Kaltenkir-
chen (Schleswig-Holstein) wurde endgultig aufgegeben (Rohl, 2007a, 11), sodass aufgrund
der fehlenden Erweiterungsmoglichkeiten fur den innerstédtischen Flughafen Hamburg
langfristig mehr Verkehr auf die drei norddeutschen Regionaflughéfen zukommen diirfte.
Um den zukUnftigen Berliner Flughafen BBI in seiner Bedeutung zu stérken, hat sich die
Brandenburgische Landesregierung als Miteigentimerin dafUr entschieden, keinen Linien-
verkehr an den diversen kleinen Flugh&fen in Brandenburg zuzulassen (Land Branden-
burg/Berlin, 2009, 52). Damit werden vorhandene Nutzungswiinsche von Billigfluggesell-
schaften, etwa firr den Flugplatz Neuhardenberg bei Berlin, abgewehrt. Im Fall einer Uber-
lastung des BBI konnte von dieser Politik der Beschrénkung von Regionalflughéfen zu-
kinftig abgertckt werden. Der Flughafen Leipzig/Halle kénnte aufgrund seiner verkehrs-
gunstigen Lage mit Autobahn- und ICE-Anschluss nach Berlin ebenfalls eine Entlastungs-
funktion Gbernehmen. Besonders fur den Frachtverkehr wird Leipzig als Drehkreuz ausge-
baut, wahrend Frachtfliige am BBI wegen des Nachtflugverbots kaum maoglich sein dirf-
ten. Die Kapazitéten des Flughafens Leipzig/Halle mit seinen zwei Start- und Landebahnen
lieffen eine substanzielle Verkehrsausweitung zu. Die Kapazitétsbeschrankungen von Dis-
seldorf sind Uberwiegend rechtlicher Natur (Rohl, 2007a, 6 ff.), da die zweite Start- und
Landebahn nur in Ausnahmeféllen genutzt werden darf. Langfristig durfte der Flughafen
aber auch bei einer Lockerung der Nutzungsbedingungen bei rund 30 Millionen Passagie-
ren an seine Kapazitatsgrenze gelangen. Durch die Nahe weiterer Flughafen (Koln/Bonn,
Dortmund/Wickede, Weeze/Niederrhein) erscheint hier eine Entlastung leichter mdglich
als bei den anderen deutschen Grof3flughéafen.

Grol¥flughdfen sind aufgrund ihrer bis zum Letzten ausgereizten Ablaufe besonders sto-
rungsanfalig. Dies hat sich beispielsweise im Jahr 2007 durch die verhinderten Terroran-
schlage auf britische Flughéfen gezeigt, als der Flughafen Heathrow weit 1anger einen Aus-
fall von Fligen hinnehmen musste as die kleineren Londoner Flughafen. Ist infolge von
Naturkatastrophen oder anderen Stérungen der Betriebsablaufe die Umleitung von Fliigen
notwendig, kommt regionalen Flugh&fen mit Kapazitatsreserven zumindest kurzfristig eine
hohe Bedeutung zu.

Zentrale oder dezentrale Flughafenplanung in Deutschland?

Die Flughafenplanung in Deutschland ist ein Teil der Raumplanung und damit Landersa-
che. Die Flugh&en sind nicht Teil der Bundesverkehrswegeplanung (BMVBW, 2003;
Heuser/Reh, 2007, 226). Das Luftrecht liegt nach Art. 73 Nr. 6 Grundgesetz (GG) zwar in
der Verantwortung des Bundes, die Durchfihrung der luftfahrtrechtlichen Elemente der
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Flughafenplanung hat der Bund nach Art. 87 d Nr. 2 GG aber den Landern Ubertragen, die
auch die Raumplanung und Flachennutzungsplanung durchfiihren (Bickenbach et a., 2005,
47). Dies heilt jedoch nicht, dass der Bund auf die Entwicklung der wichtigsten Luftfahrt-
standorte in Deutschland keinen Einfluss nimmt. Mit einem ,, Flughafenplan® hat das Bun-
desverkehrsministerium im Jahr 2000 und jungst in einer Fortentwicklung sein Interesse an
der Entwicklung der deutschen Fughafeninfrastrukturen bekundet (Bundesregierung,
2000; 2009). Entgegen der vorléufigen Version, in der die hohe Bedeutung der funf Grof3-
standorte Frankfurt am Main, Minchen, Berlin, Dusseldorf und Hamburg betont und ihr
weiterer bedarfsgerechter Ausbau unterstiitzt wurde, sind in der endgultigen Fassung aber
die Interessen des Umweltministeriums an einer Beschrankung des fur den Wirtschafts-
standort Deutschland wichtigen Luftverkehrs weit stérker berticksichtigt worden. Aufgrund
der Zustandigkeit der Lander und Kommunen fir die Planung weiterer Ausbaumal3nahmen
hat dies jedoch im Wesentlichen empfehlenden Charakter.

Grundsétzlich ist fraglich, ob Deutschland einen nationalen Flughafenplan wie im Fall der
Bundesverkehrswege bendtigt. Moglicherweise reicht es aus, die Entwicklung der sieben
Grol¥flughdfen — vor alem der Standorte Frankfurt am Main, Minchen, Berlin und Diissel -
dorf — bundespolitisch zu unterstiitzen. Die Flughafenplanung speziell fir die kleineren
Flughafenstandorte sollte dem regionalen Wettbewerb Uberlassen werden (Rohl, 2007b).
Der Wettbewerb zwischen den Bundeslandern kann sogar zu besseren Ergebnissen as eine
Zentralplanung der Infrastrukturen fihren. Die Bedingungen und Faktoren, die fir und ge-
gen eine zentrale Bereitstellung von Flugh&fen sprechen, werden im Folgenden unter Be-
ricksichtigung der Theorie des Foderalismus und der Voraussetzungen fur einen funktio-
nierenden foderalen Wettbewerb néher untersucht.

Theorie des Foderalismus

Die Theorie des Foderalismus bietet in erster Linie fur offentliche Guter Anhaltspunkte,
wie ihre Bereitstellung im Raum effizient und den Préferenzen der Blrger entsprechend zu
regeln ist — eher zentralstaatlich oder durch dezentrale Entscheidungen nach dem Subsidia
ritétsprinzip. Oates (1972; 1999) befasst sich mit der Aufgabenverteilung in einem fodera
len System mit mehreren Entscheldungsebenen, wobei die Bewertungskriterien fur ihn die
erreichte Gesamtwohlfahrt und die Effizienz der Bereitstellung des Angebots bilden. Uber
den Umfang und die Art der Erbringung des Angebots — hier die Standorte fir Flughéafen
und ihre Gréf3e — kann dabei zum einen zentral durch die oberste staatliche Ebene und zum
anderen dezentral auf Ebene der Bundeslander entschieden werden. Die Ebene, die die Ent-
scheidung trifft, ist Ublicherweise auch fir die Finanzierung zustandig. Eine gemeinsame
Entscheidung des Bundesstaates mit der Vertretung seiner Tellstaaten — in Deutschland
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Bundestag und Bundesrat — gilt ebenfalls als zentralisiert (Koppel/Lichtblau, 2007, 11). Da
in der Bundesverkehrswegeplanung Bund und Lander gemeinsam entscheiden, ist diese
ebenfalls als zentralisiert anzusehen. In der Flughafenplanung gibt es dagegen eine Dezent-
ralisierung der Kompetenzen. Die Landesregierungen entscheiden in Abstimmung mit den

Kommunen, deren Flachen betroffen sind und die nicht selten als Mitgesellschafter der

Flughafen fungieren, Uber das Infrastrukturangebot. Dabei steht die Maximierung des Nut-

zens der Birger des Bundeslandes im Mittelpunkt, nicht die gesamtstaatliche Wohlfahrt.

Der Nutzen der Birger hangt von ihren Préferenzen ab. Dabei besteht die Méglichkeit,

dass das Angebot auch Auswirkungen Uber die Landesgrenzen hinaus entfaltet. Derartige

Spillover beeinflussen ebenfalls die Nutzenfunktion der Birger, aber nicht das Entschel-

dungskal kil der Landespolitik, die nur die Nutzenmaximierung der Einwohner innerhalb

ihrer Landesgrenzen im Blick hat. Zu berticksichtigen sind dabei die folgenden Aspekte:

e Sind die Praferenzen in allen Regionen gleich? Unterschiedliche regionale Praferenzen
sprechen fir ein dezentrales Angebot, einheitliche Praferenzen zumindest nicht gegen
ein zentralisiertes Angebot. Zu bedenken ist, dass das Flughafenangebot nicht fl&chen-
deckend einheitlich sein kann. Es handelt sich immer um punktférmige Infrastrukturen
mit unterschiedlicher Erreichbarkeit, deren Standort von diversen Faktoren abhangt.
Entsprechend variiert der Nutzen mit der jeweiligen Entfernung.

e Gibt esregionale Spillover? Bel Vorliegen positiver Spillover besteht die Gefahr, dass
Regionen bei dezentraler Entscheidungskompetenz ein zu kleines Angebot wéhlen, da
sie die positive Wirkung ihres Angebots in der Nachbarregion nicht mit berticksichti-
gen und selbst das dortige Angebot mitnutzen (Trittbrettfahrerverhalten). Negative
Spillover kénnen dagegen zu einer dezentral gewahlten Angebotsmenge fuhren, die
grof3er ist, as es der Optimierung der Gesamtwohlfahrt entspricht.

Ohne Spillover gibt es generell keine Griinde fur ein zentralisiertes Angebot des Gutes, es
sei denn, es liegen Skalenertrage vor, und die Zentralregierung kann das Gesamtangebot
gunstiger erstellen. Skalenertrage bestehen hier aufgrund der Untellbarkeit der Ressource
Start- und Landebahn. Dies betrifft aber vor alem den Flughafenneubau. Fir bereits vor-
handene Flughafeninfrastrukturen, etwa aus Konversionen militérischer Standorte, sind die
Skalenertréage im Betrieb eher gering. Gewdhnlich bewirken positive regionale Spillover,
dass die Entscheidungstrager zu wenig von dem jewelligen Gut anbieten. Jede Region setzt
darauf, das Angebot der Nachbarregion mitzunutzen (Oates, 1999; Koppel/Lichtblau,
2007). Im Fall der Regionalflughafen lautet der Vorwurf jedoch, dass es zu einem Uberan-
gebot durch die fehlende zentrale Entscheidung komme: Die Lander wollen demnach den
Nachbarn oder ihren Flughafen ,, Passagiere stehlen”. Es stellt sich somit die Frage, ob die-
ser Vorwurf, der letztlich auf das Vorliegen negativer Spillovereffekte hinauslauft, plausi-
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bel ist. Bundeslander dirften nur dann bereit sein, den Birgern ihrer Nachbarlander Infra
strukturen vergunstigt bereitzustellen, wenn sie die wirtschaftlichen Ertrége fir das Land
hoher einschétzen as die Kosten der offentlichen Investition. Zu bedenken ist ebenfalls,
dass Pendler @nliche Entfernungen zu ihrem Arbeitsplatz haben wie Fluggéaste zum Flug-
hafen. Bietet ein Regionalairport in einer strukturschwachen Region Luftverkehrsverbin-
dungen an, die von den Einwohnern jenseits der Landesgrenze genutzt werden, dann bietet
er auch Arbeitsplétze an, die von Pendlern aus dem Nachbarland eingenommen werden
konnen. Regional politische Entwicklungsimpul se machen nicht an Landesgrenzen halt. Die
Einwohner des Nachbarlandes profitieren also zweifach, wenn eine Landesregierung den
Ausbau eines Regionalflughafens in Grenznahe fordert. Mégliche negative Effekte durch
das Abwerben von Passagieren dirften hierdurch kompensiert werden, sodass positive
Spillover per saldo wahrscheinlicher sind. Dartiber hinaus gibt es weitere positive Effekte:
Die Konkurrenz regionaer Standorte begrenzt die Monopolstellung anderer Flughéfen, und
in der Folge kénnen die Gebuhren fur die Fluggesellschaften sinken. Dies gilt besonders im
Bereich der Europaverbindungen, dem bevorzugten Betétigungsfeld der Billigfluggesell-
schaften. Zu bedenken ist, dass die Gebihren der grof3eren Flughéfen in Deutschland im in-
ternationalen Vergleich hoch sind. Letztlich werden durch eine Intensivierung des regiona-
len Wettbewerbs die Passagiere finanziell entlastet. Der Preisindex fr den innerdeutschen
Luftverkehr und die Europaverbindungen stagnierte in der zweiten Halfte der 1990er-Jahre
(Statistisches Bundesamt, diverse Jahrgange). Seit dem Jahr 2000 wird zwar wieder ein
Anstieg der Flugpreise verzeichnet, allerdings unter Einschluss der nach den Anschlégen
vom 11. September 2001 erhéhten Sicherheitsgebtihren und der von 2006 bis 2008 stark
angestiegenen Treibstoffkosten. Der Wettbewerbsdruck im Luftfahrtsektor auf3ert sich auch
in geringeren Gewinnmargen und teilweisen Verlusten der Fluggesellschaften.

Der wettbewerbliche Ausbau regionaler Infrastrukturen konnte dann problematisch sein,
wenn die Entscheidungstréger in den Landesregierungen und den Kommunen die Kosten
ihres Handelns nicht zu tragen haben, sondern Uber den Landerfinanzausgleich und die fak-
tische Bundeshaftung fur die Schulden der Gebietskérperschaften auf andere abwazen
konnen (Brugelmann/Troger, 2007). Das ablehnende Urteil des Bundesverfassungsgerichts
zu Bundeshilfen fur Berlin (BVerfG, 2006) macht Hoffnung, dass die finanzpolitische Ei-
genverantwortung der Lander einen grof3eren Stellenwert erhdlt. Fehlplanungen, die auf
falschen Annahmen der Entscheidungstrdger und nicht auf falschen Anreizen beruhen,
koénnen demgegentiber nicht als Begrindung fur eine zentralisierte Planung dienen — eben-
so wenig, wie Fehler in Unternehmensentscheidungen die Einfihrung einer Zentral plan-
wirtschaft begriinden kénnen.
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Zwar ist die Gefahr eines Subventionswettlaufs zwischen den Bundesléndern nicht voll-
sténdig von der Hand zu weisen. Mit dem européi schen Wettbewerbsrecht steht alerdings
ein Instrument zur Verflgung, um Dauersubventionen fir den Flugbetrieb an schwach aus-
gelasteten Flughdfen zu unterbinden (Europaische Kommission, 2004; EuGH, 2008). Bei-
spiele sind alerdings rar: Im nordhessischen Kassel soll fur Gber 150 Millionen Euro der
Flughafen ausgebaut werden, obwohl der Standort Paderborn in gut einer Stunde zu errei-
chen ist. Auch das Luftdrehkreuz Frankfurt am Main ist nur 100 ICE-Minuten entfernt.
Hier steht die regionalpolitische Intention klar im Vordergrund, da Nordhessen im Gegen-
satz zum Siden des Landes grofe Strukturprobleme aufweist. Da — anders als bei den
Konversionen militérischer Standorte — der Neubau einer 2.500 Meter langen Start- und
Landebahn im Zentrum des Ausbauvorhabens steht, sind die Investitionskosten erheblich.
Ob die der Planung zugrunde liegende Passagierzahl von 640.000 im Jahr 2015 erreicht
werden kann, ist offen. Der Regionalflughafen Paderborn stagnierte in den letzten Jahren
bei etwa 1 Million Passagieren pro Jahr.

Regionalpolitische Bedeutung der Flughafeninfrastruktur

Eine auf wenige Grol3standorte konzentrierte Flughafeninfrastruktur bedeutet im foderal
aufgebauten Deutschland mit seiner, beispielsweise im Vergleich mit Frankreich und dem
Vereinigten Konigreich, weniger stark konzentrierten Bevdlkerung, dass viele Menschen
weite Wege zum néchsten Flughafen zuriicklegen missen. Durch ein dichtes Netz von Re-
gionaflughafen verkirzen sich die Anfahrtswege, und Autofahrten konnen eingespart wer-
den. Aus regionalpolitischer Sicht steigt dadurch auch die Erreichbarkeit der Region — ein
wichtiges Kriterium fir die Wirtschaftsansiedlung und die regionale Entwicklung. Als
Element der Verkehrsinfrastruktur besitzen die Flugh&fen eine Vorlei stungsfunktion fir die
Gesamtwirtschaft und sind ein Input fir den Produktionsprozess (Jochimsen, 1995, 490;
Rohl, 2001, 50). Ein Erfolg des Flughafenausbaus al's regional politische Entwicklungsstra-
tegie setzt allerdings voraus, dass der betreffende Regionallandeplatz sich schliefdlich zu
einem kleinen Verkehrsflughafen mit Anbindungen an wichtige Wirtschaftszentren und die
Drehkreuze Frankfurt am Main und Munchen entwickelt. Ferienfliige und einige Low-
Cost-Verbindungen sind hierfir nicht hinreichend, kénnen aber zumindest Arbeitsplétze
am Standort schaffen.

Als Faustregel gilt, dass pro 1 Million Passagiere an den Flugh&fen direkt etwa 1.000 Ar-
beitspléatze entstehen. Hiervon entfallen etwa ein Funftel auf die Flughafengesellschaften
und vier Funftel auf die Luftfahrtgesellschaften und weitere im Flughafen tétige Unterneh-
men und Institutionen (Loers/Hofer, 1996, 115). Hinzu kommen noch einmal rund 2.000
Arbeitsplatze durch Gewerbeansiedlungen im Umfeld der Flughdfen und Sekundéreffekte
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in anderen Branchen (Baum et a., 2004, 11 f.). Dies deckt sich mit einer Untersuchung der
regionalen Effekte des Flughafens Frankfurt, in der ein Multiplikator von 1,93 fur die Be-
schéftigungseffekte in der Region ermittelt wurde (Wolf, 2003, 7). Je direkt geschaffenem
Arbeitsplatz entstehen also nochmals fast zwei Arbeitspldtze im Umfeld. Die in die Unter-
suchung einbezogenen 19 Regionalflughdfen mit 31,4 Millionen Passagieren im Jahr 2008
durften demnach einen Effekt von mindestens 31.000 Beschéftigten an den Standorten
selbst und rund 61.000 weiteren induzierten Arbeitsplétzen in den oft strukturschwachen
Regionen aufwel sen.

Die hohe wirtschaftliche Bedeutung von Flugh&fen tber die nicht unerheblichen direkten
Beschéftigungseffekte hinaus wird in mehreren Studien belegt, die sich mit den regionalen
Impulsen befassen. Fir den Standort Kéln/Bonn wurden die Auswirkungen der Expansi-
onsstrategie seit den 1990er-Jahren analysiert (Baum et al., 2004). Der heutige Grof¥flugha
fen war noch vor zehn Jahren ein Standort von regionaler Bedeutung mit gut 5 Millionen
Fluggasten. Im Jahr 2003 waren am Flughafen bereits 11.000 Personen beschéftigt. Durch
die Ausweitung des Billigflugverkehrs wird ein geringerer Beschaftigungsmultiplikator
von 1,5 gegeniber 1,8 fur den sonstigen Verkehr erwartet (Baum et a., 2004). Trotzdem
hatte der um 46 Prozent gewachsene Verkehr im Vergleich zum Jahr 1997 erhebliche Be-
schéftigungseffekte von 1.800 direkten und 4.400 induzierten Arbeitsplatzen. Fir den
Standort Hahn wird von einem geringeren direkten Beschéftigungseffekt als 1.000 Arbeits-
plétze pro 1 Million Passagiere ausgegangen (Heuer/Klophaus/Schaper, 2005). Erganzend
kommen aber die Beschaftigungseffekte der Luftfracht hinzu. Der gesamtwirtschaftliche
Beschéaftigungsmultiplikator ist gemald dieser Studie (Heuer/Klophaus/Schaper, 2005) mit
1,4 relativ niedrig, was durch die Konzentration auf eine Billigfluggesellschaft mit beson-
ders hoher Effizienz zu erkléren ist. Trotzdem lag der gesamte regional e Beschaftigungsef-
fekt schon im Jahr 2003 bel 4.250 Arbeitsplétzen. Fur das Jahr 2015 wurden in dieser Stu-
die nur etwas Uber 4 Millionen Passagiere angenommen. Diese Zahl wurde bereits im Jahr
2007 erreicht. Erfolgt die Verkehrssteigerung nach den derzeitigen Pldnen des Hauptnut-
zers, durften 8 Millionen Passagiere eine Beschaftigung von 8.000 bis 10.000 Personen am
Flughafen erméglichen und weitere 11.000 bis 14.000 Arbeitspldtze in der Region induzie-
ren. Bis 2020 geht der Flughafen selbst von einer Steigerung des Verkehrs auf Uber 11 Mil-
lionen Fluggaste aus.

Verkehrslandeplatze fir den Geschaftsver kehr

Neben den Regionalflughdfen mit Linienverkehr besitzen auch auf den Geschéftsverkehr
ausgerichtete Verkehrdandepldtze (Tabelle 2) eine wichtige Funktion fir die regionae
Wirtschaft. Dies gilt fir Regionen ohne eigenen Linienflughafen, aber auch fur Wirt-

12



w Trends 4/2009

schaftszentren mit GroR¥flughéfen, deren Bahnkapazitéten durch den Linienverkehr stark
ausgelastet sind. So erfolgt der Geschéftsverkehr im Rhein-Main-Gebiet Gber den Ver-
kehrslandeplatz Egelsbach, dem mit 76.000 Starts und Landungen pro Jahr grofdten deut-
schen Flughafen fur Business Aviation (Rohl, 2007a, 10). Der Flugplatz Schénhagen bei
Potsdam hat mit der Schlieffung von Berlin-Tempelhof eine grofRere Bedeutung fur den
hauptstadtischen Geschéftsflugverkehr erhalten. Durch die Konzentration des zukinftigen
BBI auf den Linienflugverkehr dirfte seine Bedeutung weiter ansteigen. Augsburg ist ein
wichtiger Geschéaftsreiseflughafen fir die westbayerische Region Schwaben, aber auch fur
M Unchen. Weitere regionale V erkehrslandepl éze spielen eine wichtige Rolle fir die jewei-
lige Wirtschaft. Beispielsweise ist der Flughafen Braunschweig entscheidend fir den Ge-
schéftsflugverkehr des VW-Konzerns. Die Flughéfen Herzogenaurach oder Mannheim be-
sitzen ebenfalls eine hohe Bedeutung fir regionale Unternehmen.

Tabelle 2

Die wichtigsten Verkehrslandeplatze in Deutschland
Anzahl der Starts und Landungen im Jahr 2008

Flugbewegungen Anteil des gewerblichen Verkehrs
in Prozent
Egelshach 76.278 50
Augsburg-M iihlhausen 55.379 40
Mannheim-Neuostheim 55.000 49
Schénhagen 52.000 67
M onchengladbach 50.130 81
Essen-Miilheim 48.941 65
Landshut 38.828 32
Siegerland 37.000 65
Kassel-Calden 31.431 38
Herzogenaurach 30.230 46
Braunschweig 27.354 39
Harle 15.340 99
Quelle: Statistisches Bundesamt, Angaben der Flugh&fen = |nstitut der deutschen

Wirtschaft Kéin

Fazit

Angesichts der insgesamt eher geringen Investitionsmittel fir Regionalflughdfen im Ver-
gleich zu den anderen Verkehrsinfrastrukturen und der gravierenden Kapazitatsbeschrén-
kungen auf den Grof¥flughéafen erscheint die Kritik an der ,, subventionierten Konkurrenz*
Uberzogen. Regionaflughéfen profitierten im Zeitraum 1997 bis 2008 zwar stérker von
dem Wachstum des Luftverkehrs in Deutschland als die sieben grof3en Verkehrsflughéfen
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mit mehr als 10 Millionen Passagieren. Die Verschiebung der Verkehrsleistung zu den ana
lysierten 19 regionalen Standorten fiel aber trotz der starken Zunahme des Billigflugver-
kehrs eher gering aus, wenn man die absoluten Gréfien betrachtet. Durch den Ausbau der
Regionalflugh&en wird der Monopolcharakter der bestehenden Flughdfen eingeschrankt.
Dies gilt entfernungsabhangig zumindest fir bestimmte Standorte und die von Billiggesell-
schaften bevorzugten Europaverbindungen. Von einem dezentralen Ausbau der Regional-
flugh&fen gehen daher positive Effekte auf den Wettbewerb im Luftverkehr aus.
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Regional Airportsin Germany

In addition to seven large airports which mostly operate close to capacity Germany has a
tightly knit net of comparatively small airports which have a significant impact on the re-
gion in which they are located. While state governments heavily promoted their expansion
during the past decade, big airport advocates criticized what they saw as an uncoordinated
sprawl and unfair subsidies. Yet regional airports can also be seen as elements of regional
policy, aside from serving local consumers and businesses. They facilitate access to periph-
eral areas and create jobs at the airport and by spurring economic growth. Interregional
spillovers lead to better accessibility in neighboring regions and the competition limits the

monopoly power of the global players.
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