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Entbiindelter Zugang zu Fiughdfen: Zur Liberalisierung
der Bodenverkek-sdienste auf europdischen Flughéfen

VON MARTIN KUNZ, FREIBURG
1. Einlemtung

Als Bodenverkehrsdienste werden alle Leistungen bezeichnet, die im Zusammenhang mit
der Abfertigung von Flugzeugen, Passagieren, Gepick und Fracht auf Flughifen erbracht
werden', Dabei wird gewdhnlich zwischen der landseitigen Terminalabfertigung (Passagier-
und Gep#ck-Check in, Lounges etc.) und der luftseitigen Abfertigung auf dem Vorfeld
(Befiérderung, Sortierung, Be- und Entladung von Passagieren, Gepick und Fracht; Versor-
gung, Wartung und Reinigung der Flugzeuge; Schleppen und Push Back der Flugzeuge etc.)
unterschieden.

Nachdem sich zahlreiche Fluggesellschaften bei der Europiischen Kommission seit 1993
immer wieder Uber die Abfertigungsgebtihren, -qualitit und diskriminierende Vorfeld-
hehandlung auf europiischen Flughidfen, insbesondere in Italien, Spanien, Deutschland und
Griechenland, beschwert hatten®, wurden die Briisseler Wettbewerbshiiter aktiv: Mit dem
Erlass der EU-Richdinie 96/67/EC® hat der Rat der Verkehrsminister der EU-
Mitgliedstaaten die Grundlage fiir die Liberalisierung der Bodenverkehrsdienste auf allen
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Group (Civil Aviation Authority, Lendon) fiir wertvolle Kritik und Anregungen.

' Eine ausfiihrliche Definition von Bodenabfertigungsdiensten gibt Art. 2 Nr. 1 der Verordnung (EWG) Nr.
82/91, die jedoch nicht mehr in Kraft iss. Die EU-Richilinie 96/67/EC (vgl. Fn 3) listet dagegen in ihrem An-
hang diejenigen Dienste einzeln auf, die durch sie erfasst werden, vgl. auch Kirchner {1999). 5. 94 und So-
ames (1997). )

vgl. z.B. Braghini (1995), Temple Lang (1993), Soames (1997), QECD (1998) und die Dokumenie
P/93/684 (Offnung des Markies fiir Flugbenzin auf dem Flughafen Mailand-Malpensa), [P/93/1135 sowie
[P/93/714 (Konsultationen der Europiischen Kommission tiber Abfertigungsmonopole) und IP/97/876 (Bo-
denabfertigungsdienste Flughafen Athen}.

Richtlinie 96/67/EG des Rates vom 15. Oktober 1996 dber den Zugang zum Markt der Bodenabfertigungs-
dienste aef den Flughiifen der Gemeinschaft; in: Amisblai der Buropiiischen Gemeinschaften Nr. L 272736
vom 25.10.1996, S. 361t
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groberen Flughifen der Unicn geschaffen und sich damit gegen den teilweise erbitterten
Widerstand vieler Flughifen und Mitgliedsstaaten® durchgesetzt. Die wesentlichen Bestim-
mungen der Richtlinie sind:

e Ein Flughafen ist zur rechnerisch getrennten Buchfilhrung seiner Infrastrukiur und
seiner Bodenverkehrsdienste verpflichtet (Artike] 4},

«  Unabhidngige Drittabfertiger erhalten freien Marktzugang im Bereich der Bodenabferti-
gungsdienste. Die Mitgliedstaaten der EU konnen jedoch die Anzahl der zugelassenen
Anbieter fir Vorfeld- und Betankungsdienste sowie die Gepick-, Fracht- und Postab-
fertigung auf nicht weniger als zwei Unternehmen je Bodendienst begrenzen (Artikel 6).

*  Fluggesellschaften wird die frele Ausiibung der Sclbstabfertigung zugesichert. Auch
hier ist die Begrenzung der Anbieterzahl auf mindestens zwei Unternehmen méglich
{Artikel 7).

e Dem Flughafen selbst kann der Betrieb sogenannter zentraler Infrastruktureinrich-
rungen vorbehalten werden, Zuséizlich kénnen die Mitgliedsstaaten vorschreiben, dass
die Diensticister und Selbstabfertiger diese Einrichtungen nulzen miissen (Artikel 8).

e Die Ausiibung der Dritiabfertigung kann aufl einen einzigen Anbieter beschrinkt wer-
den; die Selbstabfertigung kann ganz untersagt oder auf cinen einzigen Nuizer be-
schrinkt werden. Eine solche Freistellung von der Richtlinie durch die Mitgliedsstaaten
muss durch Platz- oder Kapazititsgriinde begriindet sein und zeitlich befristet von der
EU-Kommission genehmigt werden (Artikel 9).

e Wird die Zahl der Dienstleister nach den Artikeln 6 oder 9 begrenz(, so miissen die
Anbieler nach einem nichtdiskriminierenden Verfahren ausgewahit werden. Die Flug-
hafengesellschaft selbst hat sich diesem Auswahlverfahren jedoch nicht zo unterzichen
{Artikel 11).

Die Richtlinie wurde nachfolgend von den Mitgliedsstaaten in nationales Recht umgesetzt,
s0 zum Beispiel in Deutschland 1997 durch die Bodenabfertigungsdienst-Verordnung
(BADV)" und in Grofbritannien durch die Airports (Groundhandling) Regulations 1997°
Die Européische Kommission hat im Jahre 1998 die vom Bundesverkehrsministerium be-
antragte Freistellung der Flughafen Frankfurt AG (FAG) von der Richtlinie in wesentlichen
Teilen zuriickgewiesen’ und in einem Verfahren nach Artikel 86 EWG-Vertrag entschieden,

Vgl z.B. Soames (1997) und fiir Deutschland ADV (1993). 8. 11-3. Wilmer, Cutler & Pickering (1994} und
Piper {(1994).

" Verordnung iber die Bodenabfertigungsdienste auf Flugplitzen und zur Anderung weiterer luftrechtlicher
Verschriften vom [0. Dezember 1997 (BGBL. 1997 [, 2883), abgedruckt in ZLW 47. Jg. 2/1998: 192-206.
“The Aarperts (Groundhandling) Regulations [997° (8.1 1997/2389, http/Awww. hmso.gov.uk/si/si1997/
97238901 . hem) (und Amendment 1998, 8.1, 1998/2918), Londen: Secretary of State for Transport.
Entscheidung der Kommission vom 14. Januar 1998 dber die Anwendung von Artikel 9 der Richtlinie
96/67/EG des Rates auf den Frankfurter Flughafen (98/387/EG), ABL EG Nr. L 173 vom 18.6.1998: 32 ff.
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dass die FAG ihre marktbeherrschende Stellung missbraucht hat, weil sie sich den Markt fir
die Erbringung von Vorfeldabfertigungsleistungen selbst vorbehielt.? Im Falle der Flughi-
fen Berlin-Tegel, Disseldorf und Hamburg wurden beantragte zeitlich befristete Freistel-
lungen jeweils in abgednderter Form genehmigt®, in weiteren Fillen (z.B. Stuttgart) abge-
lehnt. In anderen europiischen Staaten gab cs vergleichbare Probleme'®, zudem wurde Aé-
roports de Paris 1998 in einem eurcpdischen Verfahren nach Art. 86 EWG zur diskriminie-
rungsfreien Ausgestaltung seiner Konzessionstarife gegeniiber Bodenverkehrsdienstleistern
verpflichter." Die britische Civil Aviation Authority hat die Beschrinkung der Zahi selbst-
stindiger Abfertiger auf dem Flughafen London-Heathrow im Dezember 1998 abgelehnt'?.
Einem von Airlines und Bodenabfertigern unterstiitzten Antrag des Flughafens London-
Gatwick auf Beschrankung der Vorfeld-Busdienstleister auf zwei Unternehmen wurde da-
gegen im Juli 1999 stattgegeben'”.

Ziel der europiischen Richtlinie ist es, nach Art. 59 des Vertrages zur Griindung der Euro-
paischen Gemeinschaft die Beschrinkungen des freien Dienstleistungsverkehrs auch auf
Flughiifen aufzuheben und dadurch Kostensenkungen und Qualititsanstiege der angebote-
nen Dienste zu initlieren. Entscheidend 1st hierbel, dass die Mirkle fiir Netzinfrastrukturen
und derjerige fur die Dienste auf diesen [nfrastrukturen nicht mehr als ein Gesamimarkt,
sondern getrennt voneinander betrachtet werden'®. Grundsdtzlich ware der aktive und po-
tentielle Wettbewerb zwischen Fluggesellschaften auch dann funktionsfihig, wenn ein
Flughafen als Monopolanbieter in symmetrischer Weise Bodenverkehrsdienste anbote’”.
Deren Marktéffnung ist damit nur insofern eine notwendige Bedingung fiir die Funktionsfa-
higkeit des liberalisierten europédischen Luftverkehrsmarktes, als dass im Bezug auf Boden-
verkehrsdienste noch bestehende Diskriminierungspotentiaie zwischen Fluggesellschaften

Enischeidung der Kommission vom [4. Januar 1998 in einem Verfahren nach Acikel 86 EG-Venrag B
Vi34 801 FAG (98/190/EG); ABl. EG Nr. L. 72 vom 11.3.1998: 30 {f.

Entscheidung der Kommission vom 4. Januar 1998 Gber die Anwendung ven Artikel 9 der Richtinie
9G/GT/EG des Rates auf den Flughafen Diisseldorf (98/388/EG). ABL EG Nr. L 173 vom 18.6.1998: 45 ff
und Pressemitteilung der Flughafen Hamburg GmbH vom 24.11.%8: Briisseler Ausnahmegenchmigung fir
Flughafen Hamburg.

Vgl. die unterschiedlichen Ausfithrungen in OECD (1998). insbesondere 8. 168-171 und Braghini (1995).
Drecision de la Commission du relative 3 une procédure d application de I"anticle 86 du traité CE {IV/35.613
B Alpha Flight Services/Aéropons de Paris); Entscheidung C(1998) 1417 final (98/513/EC) vem 11. Juni

1998. Briissel.
" Decision on applications to limnit the number of suppliers of airside ground handling services; Decision
GH2/98 {Heathrow), .London: Civil Aviation Authority 1998

(hitp:/fwww canerg?.org. uk/airportpol/finaldecision. himl}.

Decision on application to limit the number of suppliers of airside ground handling services; (Gatwick);
Lenden: Civil Aviation Authority 1999 (hitp:/fwww.caaerg2.org.uk/airportpol/decisionghl 99.htm).

Vgl. hierzu grundsitzlicher z.B. Basedow (1997}

Vgl. zum Zusammenhang der Bodenverkehssdienste und des Wetthbewerbes zwischen Fluggeselischaften z.B.
Weimann (1998), 5. 182-93.

Eatbiindelter Zugang zu Flughaten: Liberalisierung der Bodenverkehrsdiensie auf europ. Flughdifen 200

eliminiert werden'®. In diesem Beirag wird der disaggregierte Ansatz zur Analyse von
Wellbewerbspotentialen in Luftverkchrssystemen'’ erweitert, indem der traditionell aggre-
giert betrachtete Flughafen in die eigentliche Infrastruktur und die auf dieser angebotenen
Bodenverkehrsdienste unterteilt wird. Primdres Ziel ist es folglich, die Richtiinie und ihre
nationale Umsetzung daraufhin zu iiberpriifen, ob sie geeignet ist, den Markt fir Bodenah-
fertigungsdienste in symmetrischer Weise zu 6ffnen und die Wetibewerbspotentiale auf
Flughéfen umfassend auszuschopfen. Hierbei wird auch die oben erwihnte Verpflichtung
zur Nutzung der zentralen Infrastruktureinrichtungen diskutiert. So wollte zum Beispiel der
amerikanische Carrier Delta Airlines, als er noch auf dem Frankfurter Flughafen selbstab-
fertigte, auf die Inanspruchnahme der zentralen Gepickbeforderungsanlage verzichten und
statt dessen das Gepick auf dem Vorfeld dezentral zwischen den Flugzeugen transportieren.
Diese nachfragegerechte Entbiindelung wurde der Fluggesellschaft von der deutschen Flug-
hafenaufsichtsbehdrde verweigert. Daher ist unter anderem zu priifen, ob und wie sich eine
solche Verweigerung rechtfertigen lasst.

2. Okonomische Charakterisierung des relevanten Marktes

Wihrend die meisten europdischen Flughéfen bei der landseitigen (Passagier-) Abfertigung
schon vor dem Erlass der Richtlinic die Selbst- und Drittabfertigung genehmigten, wurden
die luftseitigen Vorfelddienste in anderen europidischen Lindern teilweise durch Airlines
(zumeist den “Homecarrier”), in Deutschland aber zumeist durch die Flughafengesellschaft
als vertikal integriertes Unternchmen erbracht. Zusitzlich zu den Bodenverkehrsdiensten
nehmen Airlines komplementire Leistungen eines Flughafens in Anspruch, diz separat
durch Lande- und Passagiergebiihren abgegolten werden B diese werden jedoch im folgen-
den vernachlidssigt.

Die Flughafeninfrastruktur stelll komplementdr zu anderen Vorleistungen (Geritschaften,
Personal etc.) auch Input fiir die Bodenverkehrsdienstleister dar, die wiederum einen lnput-
Service fir die Fluggesellschafien erbringen. Durch die Marktsffnung kérnen nunmehr
grundsitzlich Fluggesellschaften diese Dienste beliebig in Eigenregie (Selbstabfertigung)
und flir andere, auch konkurrierende Fluggesellschaften (wie 2.B. Lufihansa mit ihrer Globe
Ground GmbH) erbringen. Unabhiingige spezialisierte Drittabfertiger (wie z.B. Servisair
oder Ogden) sind weder mit dem Flughafen noch mit den Fluggesellschaften (vertikal) inte-
griert. Auch Flughdfen vermarkten ihr Know-How als Drittabfertiger auf anderen Flughi-
fen, so zum Beispiel die Flughafen Frankfurt AG auf sechs spanischen Flughifen und in
Athen. Die folgende Tabelle stelll die Marktstruktur im Bereich der Bodenverkehrsdienste
an ausgewihlten Flughifen dar:

So war vor der Marktéffnung die Abfertigung z.B. in Spanien und Griechenland den nationalen Luftverkehrs-
gesellschaft Iberia und Olympic vorbehalten, welche damit offensichtliche Diskriminierungspotentiale gegen-
iiber konkurrierenden Airlines besaen.

Vgl z.B. Knjeps (1996a}, 8. 67-78.



210 Enbiindelter Zugang zu Flughéifen: Liberalisierung der Bodenverkehrsdienste auf europ. Flughdfen

Tabelle 1: Struktur des Marktes fiir Bodenverkehrsdienste auf ausgewihlten europ. Flughifen

Flughafen Anzahl Unter- Namen der Unternchmen
nehmen
Amsterdam 4+ Aero Groundservices, Cargo Service Center, KLM, Ogden Aviation,
Martinair
Dubtin 2+ Aer Lingus, Servisair (einige Airlines zusiitzlich airside)
London- 4 (ramp) British Airways, British Midland, GHi, Servisair
Gatwick 2 (coaching) British Airways, Capital Coaches
London- 8 (baggage/ramp) Aer Lingus, Air France, Air Canada, American Airtines, British Airways,
Heathrow British Midland, KLM, United Airlines (+ viele zusitziich landside)
Madrid 4 Iberia, In Eurcpa Handling, Eurohandiing, Iberhandling
Miinchen 2+ Avia Partner, Flughafen Ménchen, (11 Airlires landside)
Wien | Vienna Atrport ple {ramp handling), Ausinan Airlines + Lauda Air

(Passagiere)

Quelle: zusammengestellt nach TRL (£999). Tabelle 25 sowie den Dokumenten i den Fussnoten 12 u. 13,

Schematisch lassen sich damit die relevanten horizontalen/vertikalen Wettbewerbs- und
Input-Output-Relationen im Bereich der Bodenverkehrsdienste wie folgt darstellen:

Abbildung 1: Schematische Darstellung der horizontalen und vertikalen Markitransaktionen
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Hinsichtlich ihrer Skonomisch relevanten Figenschaften unterscheidet sich die Flughafen-
infrastruktur von den Bodenverkehrsdiensten betréichtlich: Flughafeninfrastrukturen sind
zum Gberwiegenden Teil durch GréBenvorteile gekennzeichnet'®, zuder sind die Investit-
onskosten versunken. Da der Wettbewerb mit anderen Flughifen oder Verkehrstragern das
Markiverhalten zumeist nicht ausreichend diszipliniert, sind den Flughafenbetreibern Spiel-
rdume fiir einen Missbrauch ihrer marktbeherrschenden Stellung gegeben.' Dagegen sind
zur Erbringung der land- und luftseitigen Bodenverkehrsdienstleistungen zwar teilweise
ebenfalls hohe Investitionen erforderlich, das eingesetzte Kapital steht jedoch grundsiitzlich
fir alternative Verwendungen zur Verfiigung. So kann zum Beispiel ein Anbieter von Ab-
fertigungsleistungen seine Geratschaft von einem Flughafen auf einen anderen verlagern
oder auf dem Sekundirmarkt verkaufen. Aktiver und - sollte ein natiirliches Monopol fiir
diese Dienstleistungen bestehen - auch potentieller Wettbewerb sind damit grundsiitzlich
funktionsfihig, der Markt ist angreifbar. Voraussetzung hierfiir ist Jjedoch der symmetrische
Zugang aller Bodenverkehrsdienstleister zur Flughafeninfrastruktur.

Bevor im folgenden auf die spezielle Ausgestaltung der Bodenverkehrsdiensteverordnung
eingegangen wird, erscheint es sinnvoll, in einem relativ abstrakten dkonomischen Rahmen
die grundsitzlichen Wettbewerbsprobleme und Anreize zu diskuticren.

3. Duskriminierungsanreize des Flughafens und die Notwendigkeit einer
getrennten Buchfiihrung

3.1. Diskriminierungsanreize eines unregulierten Flughafens

Die EU-Richtlinie zur Liberalisierung der Bodenverkehrsdienste geht offensichtlich davon
aus, dass der Flughafenbetreiber grundsitzlich Anreize hat, keine kenkurrierenden Abferti-
gungsunternehmen auf dem Vorfeld zuzulassen bzw, diese zu diskriminieren. Dies setzt
voraus, dass es sich bei dem Flughafen um ein markimiichtiges Unternehmen handelt, das
ausschlieBlich in seinen Infrastrukturentgelten wiskungsvoll reguliert ist.

Um dies zu verdeutlichen, soll in einem ersten gedanklichen Schritt einmal angencmmen
werden, dass der intra- oder intermodale Wettbewerb mit anderen Flughiifen und Verkehrs-
tragern die Markimacht und damit den Preissetzungsspielraum eines Flughafens vollstindig
beschridnken. Da die Passagiere auf andere Verkehrstriger und Flughifen ausweichen kéin-
nen und damit die Airlines keine Leistungen und Dienste mehr auf dem entsprechenden

Bei den Terminals selbst sind aul groBen Flughiifen die GraBenvosteite jedoch teilweise ausgeschopft. Ein
Indiz dafiir ist der Bau und Betrieb von mehreren altenativen Terminals durch unabhiingige Betreiber (2.B.
Fluggesellschaften), wie er vor aliem in den USA und in Australien zu beobachten ist, Zur Frage der Funkti-
onstahigkeit des Wettbewerbs zwischen verschiedenen Terminals vel z.B. Kunz (1999), S. 15-6.

Vgl eingehend Kenz (1999).
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Flughafen nachfragen, wenn die Gebiihren®™ das Wetibewerbsniveau iiberschreiten, wird
auch in einer solchen Situation der Flughafen nicht in der Lage sein, durch Beschrinkung
des Wettbewerbs auf dem Vorfeld Monopolgewinne zu erzielen.”

Ein einfaches Beispiel soll dieses Argument illustrieren. Es gebe Z die maximale Zahlungs-
bereitschaft einer Airline fir die Bodenabfertigung an, A die einheitliche Infrastruktur-
zugangsgebiihr des Flughafens fir Dritt- und Selbstabfertiger und ¢, die Infrastrukturkosten
einer Bodenabfertigung fiir den Flughafen. ¢z seien die Kosten fiir eine Bodenabferligung
des Flughafenbeteibers an; cy diejenigen eines Vorfeldwettbewerbers.

Steht ein Flughafen im Wettbewerb und fertigt auf seinem Vorfeld ausschlieBlich selbst ab,
50 1st nun offensichtlich gerade Z = ¢; + ¢f, der Flughafen erzielt folglich keine 6konomi-
schen Gewinne. Weist ein Konkurrent die gleichen Kosten fiir die Bodenabfertigung auf
(cp=cw), so ist der Flughafen indifferent, ob er selbst oder der Wettbewerber Bodenabferti-
gungsdienstleistungen erbringt. Im letzteren Fall kann der Flughafen die Infrastruktur-
zugangsgebiiht A nicht itber ¢; anheben, da dann A + ¢y > Z und die Fluggesellschaft sornit
den Flughafen nicht mehr anfliegen wiirde. Die Bodenabfertigungsdienste werden damit
von demjenigen Unternehmen erbracht, welches effizienter ist. Bestehen zum Beispiel auf
der Seite des Flughafens vertikale Verbundvorteile zwischen Infrastruktur und Bodenver-
kehrsdiensten, so hegen die Zusatzkosten des Flughafens fiir eine Bodenabfertigung unter
denjenigen des Wettbewerbers (cp: < cw). Daher werden dann die Dienste ausschlieBSlich
vorn Flughafen erbracht werden. Kann dagegen der Wettbewerber zu geringeren Kosten
abfertigen (cp > Cw), 50 wird nur dieser auf dem Vorfeld titig sein.”? Das Ergebnis ist folg-
lich effizient: wettbewerbspolitischer Handlungsbedarf ergibt sich unabhingig von der
Markestruktur sm Bereich der Bodenverkehrsdienste offensichilich nicht, da sich auch iiber
eine Alleinstetlung bei den Bodenverkehrsdiensten keine Marktmachi erzielen lasst.

Was dndert sich nun an dieser Schlussfolgerung, wenn angenommen wird, dass der Flugha-
fen nicht volistindig durch inter- oder intramodalen Wettbewerb diszipliniert wird und er
folglich Marktmacht besitzt? Aus der mikrodkonomischen Theorie 14sst sich auch hier wie-
derum ableiten, dass cin gewinnmaximierender® unregulierter monopolistischer Flughafen

Im eigentlichen Sinne die Gesamtgebiihren einer Flugoperation, d.h. die Sumune der eigentlichen Flughafen-
gebiihren und die Kosten fiir Bedenverkehrsdienste. Dies ist der Einfachheit wegen vernachlissigt, dndert je-
doch nichits am Ergebnis.
“7 In der Regel wird der Wettbewerb z.B. zwischen Bahn und Flugzeug bzw. der Weltbewerb zwischen zwei
Flughifen jedoch sogenannte Differentialrenten zulassen. so dass die vollkommene inter- oder intramodale
Kenkurrenz als Grenzfall betrachtet werden muss.
Hat der Flughafen die Information iber das Ausmal des Kostenvorteils des Wettbewerbers, so kana er sich
gegebenenfails die Kostendifferenz aneiznen, indem er die Zugangsgebithren auf A =Z - cw anhebt.
Angesichts der Eigentiimersirukwur und der weitgehenden Identitit von 6ffentlichen Eigentimemn und Auf-
sichtsbehdrden st es fraglich, ob die deutschen Flughifen derzeit tatsiichlich den Gewinn maximieren. Da als
Folge der Anteile von Bund, Lindem und Gemeinden die Kentrolle durch den Kapitalmarkt weitestgehend
entfiel, war zumindest in der Vergangenheit ehier eine Umsatz- und Personalmaximierung zu beobachten.
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grundsitzlich nur unter sehr spezifischen Bedingungen Anreize hat, Wetthewerber auf dem
Vorfeld auszuschliefen™. Dies lisst sich wiederum anhand des einfachen Modellrahmens
aufzeigen:

Bei freiem Marktzutritt auf der Ebene der Bodenverkehrsdie:iste ist die Gebiihr, die der
Flughafen fiir eine Bodenablertigung erheben kann, durch aktiven oder potentiellen Wett-
bewerb offensichtlich auf A + cyw beschrinkt. Wenn der Flughafen selbst als Bodenabferti-
ger tétig wird, ist sein maximaler Gewinn damit [T, = A + cw — ¢, - ¢p. Uberliisst er dagegen
dem oder den Weltbewerber(n) die Ablertigung, so ist sein Gewinn [T, = A - c¢;. Haben alle
Unternehmen die gleichen Grenzkosten (cw = cg), ergibt sich unmittelbar wie im Fall ohne
Marktrnacht wiederum [1; =I1,.

Folglich lassen sich Monopolrenten vom Flughafen vollstandig liber die Zugangsgebiihren
zu seiner Infrastruktur A abschépfen. Ein Zahlenbeispiel soll dies verdeutlichen: Beim
Flughaten selbst fallen Jnfrastruksurnutzungskosten einer Bodenabfertigung von c; = 200
an. Zusdtzlich kann der Flughafen wie auch sein Wettbewerber Bodenabfertigungsdienste
zu Grenzkosten von cp = cw = 600 anbieten. Eine Fluggesellschaft hat nun eine maximale
Zahlungsbereitschaft fir Bodenverkehrsdicnste von Z; = 1000. Der Gewinn des Flughafens
bei eigener Abfertigung liegt damit bei T1, = 1000 ~ 200 — 600 = 200. Wenn er dem konkur-
ricrenden Dienstleister die Abfertigung iiberldsst und dessen Infrastrukturzugangsgebiihren
auf 400 festlegt, betréigt sein Gewinn ebenfalls I, = 400 — 200 = 200, Der Flughafen ist also
wiederum indifferent, ob er selbst auf dem Vorfeld titig ist oder dieses anderen Unterneh-
men tberldsst. Die Monopolisierung des komplementiren Marktes fiir Bodenverkehrsdien-
ste erbringl keine zusitzlichen Gewinne® . Ist ein Vorfeldwettbewerber kostengiinstiger
(z.B. cw = 500 < ¢; = 600), wird der Flughafen ihm die Vorfelddienste tiberlassen und die
Zugangsgebiihren auf 500 erhdhen.” Der Vorfeldwettbewerber macht keinen Gewinn, der
Flughaten jedoch mit 300 — 200 = 300 einen hdheren Gewinn; er wird sich daher von den
Vorfelddiensten zuriickziehen.

Dieses zentrale Resultat — dic Indifferenz zwischen make or buy bei Kostengleichheit — ist
ein zentrales Ergebnis der in Bezug auf Zugangsfragen vieldiskutierten sogenannten " Effi-

Hieraus mag sich auch die in § 8 der BADV festgeschriebene Moglichkeit erkliren, dass ein Wetibewerher
verpflichtel werden kann, anteilig seiner Leistungen Arbeitnehmer vom Flughafenbetreiber zu bernehmen.
Vgl z.B. Posner (1976), 5. 171-80: Baumol/ Ordover (1994), §. 12- 14 und Blair/Kaserman (1983), 5. 28 ff.
Auch ein Flughafen mit Markimacht, der nicht zur Offnung seines Vorfeldes verpflichtet ist, versucht, eine
sogenannte “doppelie Marginalisierung” zu vermeiden: Spielt der Flughafen seine Markimacht bereits tiber
die Hehe der Infrastrukwrentgelte aus, so wiirde eine abermalige Monopolpreisbildung im nachgelagerten
Markt der Bodenverkehrsdienste (durch ihn selbst oder einen Wettbewerber) seinen Gesamtgewinn schma-
lemn, vgl. z.B. Blair/Kaserman (1983).

Dies setzt voraus, dass der Flughafen die Information hat, dass der Wettbewerber kostengilnstiger anbieten
kann. In der Regel wird es bei unvollstindiger Information (ber die Kostenfunktion des Wetlbewerbers zu ei-
ner Aufieilung der Effizienzgewinne zwischen Fleghafen und Vorfeldwettbewerber kommen.
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cient Component Pricing Rule” Wie die beiden Beispiele zeigen, gilt das Resultat grund-
sdtzlich unabhiingig davon, ob der Flughafen Marktmacht besitzt oder nicht. Im Fall eines
unregulierten Monopolflughafens muss dennoch beachtet werden, dass zwar nur produktiv
effiziente Diensteanbieter auf dem Vorfeld tdtig sind. Das Gesamtergebnis ist jedoch nicht
allokativ effizient, da in den Infrastrukturzugangsgebithren A, die der Flughafen fiir den
Marktzugang Dritter fordert, Opportunititskosten in Form von entgangenen (Gewinnen
enthalten sind, und er daher Uberschussgewinne macht.

In einem besonderen Fall verspricht die zusétziiche Monopolisierung des Vorfelds einem
Flughafenbetreiber jedoch zusitzliche Gewinne - - ndmlich genau dann, wenn sie eine besse-
re Preisdifferenzierung der Abfertigungsgebiihren gegeniiber der Endnachfrage (den Flug-
gesellschaften) ermﬁglichl'?'s. Eine einheitliche monopolistische Infrastrukturzugangsgebithr
A versetzt namlich einen I'lughafen nicht in die Lage, die gesamte Konsumentenrente abzu-
schdpfen. Im Lalle wettbewerblich organisierter Bodenverkehrsdienste wird sich fiir diese
trotz unterschiedlicher Zahlungsbereitschaften ein einheitlicher Tarif durchsetzen, da sonst
Arbitrage zwischen den Leistungen stattfindet kdnnte. Wenn der Flughafen dagegen selbst
alle Bodenabfertigungsdienste erbrichte, kénnte er deren Gebiihren entsprechend dem un-
terschiedlichen Wert der Fliige und damit der Zahlungsbereitschaft der Fluggesellschaften
difierenzieren (sog. value-of-service pricing) und seinen Gewinn erhdhen. Haben zum Bei-
spiel wiederum alle Bodenabfertiger Grenzkosten von 600, eine zweite Fluggesellschaft
jedoch eine Zahlungsbereitschaft fiir Bodenabtertigungsdienste von Z, = 1200, so kinnte
der Flughafen als alleiniger Abfertiger unterschiedliche Gebiihren fiir seine Dienste (1000
bzw. 1200) verlangen und einen Gewinn von IT = 1000 + 1200 - 2 * 600 - 2 * 200 = 600
erzielen. Besteht jedoch Weubewerb auf dem Vorfeld, so werden aufgrund der Arbitrage-
méglichkeit alle Fluggesellschaften nur 1000 bezahlen; der Gewinn des Flughafens ldge
dann bei 400. Somit stellt sich der Flughafen hier bei einem Bodenabfertigungsmonopol
besser.

Die wohlfahrisskonomische Beurteilung einer solchen Preisdifferenzierung hingt entschei-
dend davon ab, wie gut der Flughafen die unterschiedlichen Zahlungsbereitschaften der
Fluggesellschaflen einschitzen kann.® Je besser dies gelingt, um so eher wird eine im Ver-

7 Vgl. z.B. Baumol/Ordover (1994}, S. 14-5; Armstrong/ Doyle (1995). S. 20-1: Brunckreeft (1996). §. 241f.

oder Baumol u.a. (1996).
Dicses Argument wird 2.B sehr anschaulich in Fremdling/Knieps (1993), S. 150-2 vorgestellt

Bul deren genaver Kenninis kann er durch perfekie Preisdifferenzierung die gesamte Konsumentienrente
abschiépfen, das Ergebnis entspricht jedoch dem Wetthewerbsoutput und ist daher effizient. In der Regel
kennt der Flughafen zwar nicht die Zahlungsbereitschaft der Endnachfrage (also der Flugpassagiere). Lr kann
jedoch den Wert eines gesamten Fluges {und damit die Zahlungsbereilschaft der Fluggesellschaft) relativ gut
achand der Flugdestination und des Flugzeugtypes cinschitzen, so dass es ihm gelingen diirfte, die Abfenti-
gungsiarife iin Zuge einer Preisdifferenzierung dritten Grades in Klassen einzuteilen. Ob dies im Vergleich
zum einfachen Monopolpreis zu einer wohlfahrtsékonamischen Verbesserung (zu einer Erhéhung des Out-
puts) fidhrt, ist abhdngig von den spezifischen Verliufen der Kosten- und Nacbfragefunktionen {vgi z.B.
Carlton/Perloff (1994). 5. 431-51.
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gleich zum undifferenzierten Monopolpreis hohere Outputmenge und folglich eine Wonl-
fahrsverbesserung erzielt. Als wettbewerbspolitische Konsequenz empfiehlt es sich daher,
im Zuge eines Eingriffs die Marktmacht an sich zu disziplinieren.

3.2, Diskriminierungsanreize eines regulierten Flughafens

Die unerwiinschien Anreize des Flughafens, die Fbene der Bodenverkehrsdienste nicht fiir
den Wetibewerb zu 6ffnen, entstammen damit jedoch oftmals gerade der Regulierung der
Zugangsentgeite fir seine Infrastruktur, Wenn die Bodenverkehrsdienste dabei nicht preis-
reguliert sind, erd{fnet nur die SchlieBung dieses Marktes oder die Diskriminierung des
Vorfeldwettbewerhs dem Flughafen die Moglichkeit, seine marktbeherrschende Stellung
durch die Gebiihrenhihe seiner eigenen Bodenabfertigungsdienste auszuspielen.

Zu beachten ist jedoch, dass das Indifferenz-Ergebnis in der obigen Form unabhingig von
der Héhe der Zugangsgebiihren A gilt, also sowoehl bei inter- oder jntermodalem Wettbe-
werb, bei perfekier Regulierung des Flughafens (A = ¢;) wie auch bei monopolistischen
Zugangsgeblhren (Ang.>¢1). Diskriminterungsanreize sind daher offenbar in diesem einfa-
chen Modellrahmen (mit einer einheitlichen Zugangsgebiihe A) sicht abzuleiten: Der Flug-
hafen wird in jedem Fall nur dann alleiniger Anbieter auf dem Vorfeld sein, wenn er (z.B.
aufgrund von bestehenden vertikalen Verbundvorteilen) die Dienste kostengiinstiger anbie-
ten kann. Welche Diskriminierungsanreize und -méglichkeiten bestehen also fiir den Flug-
hafen?

¢ Ein im monopolistischen Engpass (also dem marktm#chtigen Bereich der Infrastruktur)
preisregulierter Flughafenbetreiber wird zum einen versuchen, nichtpreislich (z.B. iber
die asymmetrische Allokation von Vorfeldstellflichen) zu diskriminieren, um damit ¢y
zu erhdhen oder eigene Abfertigungsgebiihren verlangen zu konnen, die grofler als A +
Cw sind.

e Zum zweiten wird der Flughafen je nach Regulierungsdesign bestrebt sein, Ertriige aus
den Infrastrukturgebihren A den unregulierten Bodenverkehrsdiensten zuzurechnen,
um - z.B. bei einer rate of return- oder price cap-Regulierung™ - hohere Gebiihren fiir
die Benutzung seiner Infrastruktur genehmigt zu bekommen. Der umgekehrie Fall der
Zurechnung von Kosten seiner Dienste zum Infrastrukturbereich hat unmittelbar den
gleichen Effekt, wenngleich bei einer price cap-Regulierung im urspriinglichen Sinn
die aktuellen Kosten eines Flughafens kein Parameter sind, welche die Hihe des zulis-
sigen Gebihrenniveaus becinflussen sollien.

30

Bei der rate of retuen-Regupiterung genehmigt die Aufsichisbehérde Infrastrukturzugangsgebihren, welche
eine angemessene Verzinsung des eingesetzten Kapitals ermdglichen. Liegt der Zinssalz tiber dem risikoiiqui-
valenten Marktzins, so hat das rcgulierte Untenehmen ggf. Anreize, zu viel Kapital ¢cinzusetzen {Averch-
Johnson-Effekt). Deshalb wurde in GroBbritannien in den 80er Jahren die sogenannte price cap-Regulierung
entwickelt, die das zuldssige gewichtete Gebilhrenniveau ex ante mit e¢inem Parameter RPI-X fortschreibt.
Dabei ist RPI der Konsumentenpreisindex und X eine festgesetzte Zahl fur den Produktivitatsfortschriet, zu
den Regolierungsinstirumenten vgl. z.B. Bormann/Finsinger (1999).
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= Zum dritten kann die Annahme aufgegeben werden, dass es sich um ein einheitliches
Infrastrukturzugangssentgelt A handelt. So hat zum Beispiel ein durch einen price cap
in seinen Infrastrukturzugangsgebiihren regulierter Flughafen die Moglichkeit einer
Preisspreizung - die hieraus resultierende diskrimimerende Gebihrenstrukrur kann da-
bei mit dem genehmigten Gebiihrenniveau vereinbar sein. Daher besteht unter diesem
Aspekt die Notwendigkeit, einen price cap-regulierten Flughafen auch in seiner Gebiih-
renstruktur zu iiberwachen. Allerdings sind die Entgelte, welche die Bodenverkehrs-
dienstleister an den Flughafen abzfiihren haben, in Deutschland derzeit nicht genehmi-
gungspflichtig (vgl. Kap. 9).

Die Bodenverkehrsdiensterichtlinie verpflichtet die Flughifen zur getrennten Buchfiihrung
der Flughafenleistungen auf der Infrastrukiur- und der Diensteebene mit dem Ziel, die bei-
den letzten aufgezeigten Maglichkeiten zu verhindern. Inwieweit dies gelingt, st abhidngig
davon, ob die Aufsichtsbehorde tatsdchlich verbesserte Transparenz und zusétzliche Infor-
mationen erhilt, um solchen Diskriminierungsmiglichkeiten wirksam entgegenzutreten.

4. Entbiindelter Zugang zu einzelnen Flughafeneinrichtungen und die Pflicht
zur Nutzung zentraler Infrastruktureinrichtungen

4.1 Entbiindelung als Voraussetzung fiir symmetrischen Wettbewerb?

Die EU-Richtlinie legt fest, dass alternativen Bodenverkehrsdienstleistern ein diskriminie-
rungsfrejer Zugang zu den Flughafenbottienecks eingerdumt werden muss. Bine Offnungs-
verpflichtung des Flughafens kommt in diesem Zusammenhang nur fiir diejenigen seiner
Infrastruktureinrichtungen in Betracht, welche fiir die nachgelagerte Stufe notwendig, aber
unter dkonomischen Kriterien nichi duplizierbar sind. Damit stellt das Konzept ausschlief3-
lich auf natiirliche Monopole mit versunkenen Kosten ab, da letziere dann eine dkonomi-
sche Marktzutrittsschranke darsteflen’’. Es ist folglich ausgeschlossen, dass alternative
Bodenverkehrsdienstleister Anspruch auf Zugang zu Teilen der Infrastruktureinrichtungen
eines Flughafens haben, deren Nutzung fiir sie zwar vorteilhaft wire, die sie aber nicht
zwingend bendtigen, da sie auch auBlerhalb des Flughafens duplizierbar oder substituierbar
sind (z.B. kommerzielle Birofldchen). Jedoch haben Wetthewerber insbesondere Anspruch
auf den luftseitigen Zugang zum Vorfeld, zu addquaten Abstellflichen fiir ihr Einsatzgerit
und zu den landsettigen Passagierabfertigungseinrichtungen in den Terminals. Die Gepick-
abfertigungsanlage und unterirdische Betankungsanlagen gehéren zudem zu den zentralen
Einrichtungen, bei denen eine Offnungsverpflichtung gerechtfertigt erscheint. Analog der
Abgrenzung von Bottlenecks in der Telekommunikationsbranche™ sollte dabei der MaBstab
fiir die Offnungspflicht nicht die Fihigkeit eines speziellen Unternehmens sein, die Flugha-

3 Die Kriterien zur Identifizierung einer monopolistischen Engpasseinrichtung (eines "Bottlenecks”), bei denen

eine Offnungsverpflichiung in Frage kommt, vgl. im Bezug auf Flughifen insbesondere ACCC (1997) und
(1998), aligemein z.B. Knieps (1996a) und (1997) sowie Klimisch/Lange (1998}, S. 18-20.

" gl Engel/Knieps (1998), §. 21.
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feneinrichtungen teilweise substituieren zu késnnen, sondern die Notwendigkeit der abgeler-
teten Nachfrage insgesamt, Zugang zu der Bottleneck-Einrichtung zu erhalten.

Die Richtlinie rdumt den Mitgliedsstaaten jedoch zusitzlich die Moglichkeit ein, alien
Selbst- und Drittabfertigern die Nutzungspflicht der zentralen Infrastruktureinrichtungen
(z.B. Gepicksortier- oder Treibstoffverteilungsanlagen) aufzuerlegen. Damit wird eine
entbiindelte Inanspruchnahme einzelner Flughafeneinrichtungen unméglich, die Wettbe-
wcrbt_:r.miissen Leistungen in Anspruch nelimen, deren grundsiitzlicher Verzicht zumindest
fiir einige Bodenverkehrsdienstleister moglich ist. Entscheidend ist hier die richtige Ab-
grenzung zwischen (angreifbarem) Markt und monopolistischem Engpass.” Diese Schnitt-
stglle kann je nach dem individuellen Nachfrageprofil, dem sich die konkurrierenden
Dienstleister gegeniibersehen, verschieden sein: Wihrend einige Fluggesellschaften und
damit Bodenverkehrsdienstleister auf Teile der Infrastruktur verzichten kénnen, sind andere
zwingend auf sie angewiesen. Nach dem oben genannten Kriterium behalten jedoch damit
Infrastruktureinrichtungen, die nicht vollstindig von der aggregierten Nachfrage substitujert
werden kéanen, ihren Engpasscharakter - eine engere Definition des Bottlenecks wiire nicht
angemessen, da mit einer solchen die Offnungspflicht des Flughafens fiir Teile der Infra-
struktur entfiele, obwohl einige Dienstewetthewerber auf sie angcwiesen sind.

Wird in Analogie zur Offnungsverpflichtung abgeleitet, dass jeweils die konkrete Fahigkeit
einzelner Bodenverkehrsdienstleister zur Substitution einzelner Infrastrukturkompaonenten
entscheidendes Kriterium der Abgrenzung des Bottlenecks sein sollte, [4sst sich deren obli-
gatorische Nutzung nicht rechtfertigen, Andererseits kénnte das Recht zum entblindelten
Infrastrukturzugang als asymmetrische Regulierung aufgefasst werden, da der Flughafen
unter Umstinden nur durch die Nutzungsverpflichtung die Rentabilitét der betreffenden
Flughafeninvestitionen (z.B. automatischen Gepiéckabfertigungsanlage) sichern kann. Die-
ses Argument beinhaltet jedoch implizit die Schlussfolgerung, dass die Anlagendimension
oder -technologie vom Flughafenbetreiber falsch gewshlt wurde. Wettbewetber auf der
Dienstleistungsebene sollien die Verantwortung fiix ein solches stranded invesiment jedoch
nicht tragen miissen. Sind dem vertikal integrierten Flughafenbetreiber aufgrund der histori-
sghen Pfadabhéing@gkeit von Investitionen oder aufgrund von zum Investitionszeitpunkt
nicht absehbaren Anderungen im Regulierungsrahmen tatsichlich Nachteile und Probleme
aus dem Betrieb der Infrastruktur erwachsen’, so sollten diese aus anderen Quellen kom-
pensiert werden.*® Hierbei verbliebe Jjedoch die Schwierigkeit, solche nicht vom Flughafen
zu veraniwortenden Nachieile von unternehmerischen Fehlinvestitionen zu unterscheiden.

33 .
“ Vgl. Engel/Knieps (1598), S. 27.

3¢ z.B. die Planung der Terminals fiir ein Bodenverkehrsdienstemonopol, vgl. hierzu die Argumentation von
. Piper (19%4), 8. 51.
© Fir ¢ine andere Ansicht, nach der Wetthewerber keinen Anspruch darauf haben, sich aus dem Bottleneck

entbiindelt Teile herauszupicken, welche eine heute konzipierte ideale Infrastruktur ebenfalls enthalten wiirde
vgl. Engel/Knieps (1998), S. 32. ’
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Offenbar ist der symmetrische Wettbewerb zwischen alternativen Bodenverkehrs-
dienstleistern sowie zwischen Fluggesellschaften auch mit einer Verpflichtang zur Nutzung
zentraler Infrastruktureinrichtungen méglich. Eine nachfragegerechte Entbiindelung ldsst
sich damit nur mit einer weitestmoglichen Offnung der Bodenverkehrsdienste fiir den Wett-
bewerb und damit auch mit zusétzlichen Anreizen zur Suche nach innovativen Lésungen
und alternativen Technologien begriinden. Dies kann zur Rechtfertigung der Auffassung
dienen, dass die eingeriumte Moglichkeit zur Umgehung (“bypass”) z§ntra1er In.frastruktur-
einrichtungen neben der Preisaufsicht iiber die Infrastrukturgebiihren ein zgsd:z‘lwhes Regu-
fierungsiastrument darstellt, das in der Lage ist, den Flughafenbetreiber in seinem Bottle-
neckbereich zu effizientem Investitions- und Preissetzungsverhalten anzuhalten.

4.2, Die Begriindungen der Richtlinie 96/67 fiir die Verweigerung einer nachfrage-
gerechten Entbiindetung

Die Bedenverkehrsdiensterichtlinie nennt als Griinde fiir die Nutzungspflicht zentraler In-
frastruktureinrichtungen vor allem die Komplexitét der Gepéicksortiertjlélg und -befbrdergqg
sowie die Unméglichkeit der Teil- und Duplizierbarkeit der Systeme. Dfaren Korpplex:tat
steht jedoch einer Marktoffnung im Dienstebereich nic'ht entgegen:"Es 1st" technisch und
logistisch durchaus moglich, dass der eigentliche Betrieb der Gepaclfbeforderungs- und
unterirdischen Betankungsanlagen in der Regie des Flughafens verbleibt, konkurrierende
Abfertiger diese jedoch gegen Entrichtung eines angemessenen Entg.el.tes nutzen (also z.B.
Gepick und Flugbenzin zufiihren und entnehmen). Anreize zur Duplizierung der genannten
Systeme bestehen zadem nicht, da sie Grolenvorteile und versunkene Kosten aufweisen,

Durch eine solche Entbiindelung kénnte jedoch die Gesamtintegritit eines Flughafens be;;
drohs sein, welche sich vor allem in der sogenannten Minimum Con@ecfing Ta'me. (MCT)
widerspiege]t”: Da Hub-Flughifen im Nachfragesegment der Umst_cx_geverkehre im einge-
schriankten Wettbewerb mit anderen Flughifen stehen, ist die Attraktivitidt der Nutz_}lng, zum
Beispiel des Frankfurter Flughafens als internationale Dn.at.lschelbc, von der Mo%hchkekt
geringer Umsteigezeiten abhingig. Die Qualitdt der Iuftseitigen Abfertlgu.pgsyorgange 50-
wie der Gepickbeforderungsanlage sind dabel wesentliche Determinanten fiir die MCT.

Als Argument gegen die MarktGffnung wurde von den Flug_t?ﬁfen angefﬁhn, dass e'tne MCT
nur garantiert werden kénne, wenn die wesentlichen luftseitigen Abfertigungsvorginge von
ihnen selbst durchgefiihrt werden. Es gibt jedoch keinen Grund c_ia.ﬁir anzunehmg.n, dass d;e
Abfertigungsvorginge verschiedener Dienstleister nicht koordiniert werden konnen: Die

36 Vgl. Artikel 8 und die verbale Begriindung der RL 96/67/EG.

' Die Minimum Connecting Time gibt die Zeit an, die beim Umsteigen mindest.ens. zwischen der Ankunff des
Zubringerfluges und dem Abflug des weiterfiihrenden Fluges Iicgcn muss, damit ein _Transfer von Passagieren
und Gepiick gewiihrieistet werden kann. Sie liegt gewthnlich zwischen 30 und 90 Minuten. A

8 Vgl zur Diskussion um die MCT vor allem Wilmer, Cutler & Pickering (1994), S. 27-8 und Giemul-
la/Schmid/Miélls (1998), Bd. 3 24.3, 8. 8 und 30.
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Organisationsform und Marktstruktur mit den geringsten Transaktionskosten wird sich im
Wettbewerbsprozess herauskristallisieren. Es wiire méglich, den Flughafen oder die Auf-
sichtsbehorde einen MCT-Standard vorgeben zu lassen, der fiir alle Bodenverkehrsdienst-
leister verbindlich wire. Die Wahl der Instrumente zur Erfiillung dieses Standards wire
dabei dezentralen Losungen iiberlassen. Inwicweit hier mit der zentralen Gepéickbeforde-
rung eine Kompatibilitdt der Systeme oder aber eine Vielfalt konkurrierender Subsystemne
nachgefragt wiirde, zeigte sich dann als Resultat marktlicher Koordinationsbemithungen. Ist
die automatische Gepicksortier- und Beftrderungsanlage eine effiziente Einrichtung zur
optimalen Nutzung der Infrastruktur, so wird sich diese dann auch im Wettbewerb zwischen
den Systemen durchsetzen kénnen.

Eine solche Standardvorgabe stellt jedoch eine iberflissige Regulierung dar. Tatséchlich ist
die mégliche MCT fiir die Fluggesellschafien ein Parameter bei der Auswahl eines zentralen
Hubs (Umsteigeflughafens). Nichtsdestotrotz haben Fluggesellschaften im Wettbewerb um
Passagiere von sich aus einen Anreiz, diejenigen Bodenverkehrsdienstleistungen nachzufra-
gen oder selbst zu erbringen, die hinsichtlich Qualitit und Gebiihren thren Praferenzen am
besten entsprechen. Die Gewihrleistung einer moglichst geringen MCT durch den Flugha-
fen ist im Regelfall mit hohen Kosten verbunden. Diese Preis-Qualitdts-Option kann, muss
aber nicht der Nachfrage entsprechen - tut sie es, $0 wird sie im Wetthewerb zwischen ver-
schiedenen Bodenverkehrsdienstleistern auch angeboten werden. Dies spriiche dafiir, auf
die zentrale Vorgabe einer MCT durch die Aufsichtsbehorden oder den Flughafen selbst zu
verzichten. Einem Flughafen bliebe hierbei als Infrastruktur- und Bodenverkehrs-
diensteanbieter die Option unbenommen, eine MCT zu garantieren, von der er der Ansicht
ist, dass sie der Nachfrage am besten entspricht.

~ Als zweiter Rechtfertigungsgrund fiir die Verweigerung des ungebiindelten Zugangs zur

Flughafeninfrastruktur werden Kapazititsbeschrankungen genannt. Tatséchlich ist es denk-
bar, dass in Einzelfillen durch die Umgehung der zentralen Infrastruktureinrichtungen ver-
mehrt dezentrale Verkehre auf dem Vorfeld abgewickelt wiirden. Ob und inwiefern dadurch
dic Gesamtkapazitdt des Flughafens in Mitleidenschaft gezogen wird, musste dann im Ein-
zelfall gepriift werden. Selbst wenn sich jedoch die Kapazitdt verringerte, konnte daraus
noch kein Zwang zur Benuizung der zentralen Einrichtungen abgeleitet werden. Vielmehr
wire es vorteilhaft, diejenigen Bodenabfertigungsdienste, welche die Kapazititsverringe-
rung durch einen erhéhten Bedarf an Abstell- und Operationsflachen auf dem Vorfeld ver-
ursachen, mit den Opportunititskosten ihrer Handlungen (also Knappheitspreisen fiir die
Flichennutzung) zu konfrontieren, beispiclsweise im Wege eines Auktionsverfahrens.

Weist die zentrale Infrastruktur eine optimale Dimension auf und wird sie effizient betrie-
ben, so diirfte im Regelfall kein Anbieter von Bodenverkehrsdienstleistungen einen Anreiz
haben, auf deren Biindelungsvorteile zu verzichten, Ein (imeffizienter) Bypass wire aur
denkbar, wenn die Zugangsgebiihren zur zentralen Infrastruktur in ihrer Preisstruktur (d.h.
den Aufschlagen auf die sehr geringen Grenzkosten) nicht die Nachfrageelastizititen re-
flektierten. Dieses Argument spricht wiederum dafiir, dem Flughafenbetreiber bei der Fest-



22 Entbiindeiter Zugang zu Flughifen: Liberalisierung der Bodenverkehrsdiensie auf europ. Flughiijen

legung seines relativen Tarifgefiiges Freiheiten zu belassen, wie dies z.B. eine Price Cap-
Regulierung vorsieht.”

Mil dem Verzicht aufl die Sonderbehandlung der zentralen Infrastruktureinrichtungen ent-
fiele auch die Notwendigkeit ikrer in der BADV vorgesehenen konkreten Festlegung in den
Benulzerordnungen der jeweiligen Flughifen,™ Die diesbeziiglich vorgesehene Negativkon-
wolle durch die Flughafennutzer ist unzureichend, so dass der Flughafen ein Interesse daran
haben konnte, moglichst viele Flughafeneinrichtungen dem Wettbewerb zu entzichen.*'

4.3. Horizontale Biindelung der Infrastruktur zur Durchsetzung von Preisdifferenzierung

Warum konnte ein Flughafen Anreize haben, seine Infrastruktureinrichtungen ausschlieBlich
gebiindelt anzubieten? Ein dkonomischer Erklarungsgrund fiir ein solches Verhalten kdnnte
die Moglichkeit eines {nicht perfekt regulierten) Flughafens sein, durch ein soiches Verhal-
ten Preisdiskriminierung durchzusetzen'. Ist diese beziiglich der einzelnen Infra-
strukturkomponenten aufgrund von fehlenden Informationen tiber die unterschiedlichen
Zahlungsbereitschafien der Bodenverkehrsdienstleisier oder aufgrund eines weltbewerbs-
rechtlichen Verbotes nicht méglich, kann der Flughafen seinen Gesamtgewinn erhohen,
indem er die Leistungen gebiindelt zu einem Einheitspreis anbietet. Ein einfaches Zahlen-
beispiel soll diese Variante wiederum verdeutlichen: Hat eine selbstabfertigende Flug-
gesellschaft fir die Benutzung des Vorfeldes bzw. der Gepicksortieranlage Zahlungsbereit-
schaften von 2000 resp. 1000 DM, ein Drittabfertiger jedoch Reservationspreise fur die
gleichen Leistungen von 1800 bzw. 1200 DM, so wire der Flughafen bei Unmoglichkeit der
vetrennten Preisdifferenzierung lediglich in der Lage, fir die einzeinen Infrastrukturkompo-
nenten den jeweils geringeren Reservationspreis von 1800 bzw. 1000 DM zu verlangen. Die
Biindelungsstrategie ermdglichte es ihm jedoch, einen Gesamitpreis fir beide Produkte von
1000 DM zu fordern, ohne eine Nachfragegruppe zu veslieren. Eine solche Preisdifferenzie-
rung durch Biindelung scheint fir einen Flughafen plausibel zu sein, da er sich stark hetero-
genen Nachfragegruppen mit unterschiedlichen Priferenzen und Zahlungsbereitschaften fiir
die einzelnen Infrastrukturkomponenten (z.B. Fracht- versus Passagierdienstleister, Umstei-
ge- versus Start-/Zielverkehre) gegeniibersieht.

Die dkonomische Bewertung einer solchermalien motivierten reinen Biindelungsstrategie ist
schwierig und hingt insbesondere vom ReferenzmaBstab ab. Im Vergleich mit ¢inem [deal-
sustand der voltkommenenen Konkurrenz oder perfekien Regulierung der Infrastruktur sind
Wohlfahrisverluste zu verzeichnen. Dagegen sind im Vergleich mit einer einfachen Mono-
polpreissetzung der Infrastrukturkomponenten die Wohlfahriswirkungen ambivaleat, da die

¥ vgi auch Knieps (1997). S. 18-9.
40 pyiese werden von den Flughafenunternehmen sefbst vorgeschlagen und durch die zustindigen Lufifahrt-
behorden der Linder genchmigl.

Vgl. Giesberts/Geisler (1998), S. 39-40.

12 Vgl. Stigler (1963); Adams/Yellen (1976) uad Phlips {1983).
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Biindelung sowohl zu einer Erhohung wie auch einer Verminderung des Qutputs fithren
kann. Da folgfich keine eindeutigen wirtschaftspolitischen Empfehtungen gegeniiber diesem
Marktverhalten abgeleitet werden kdnnen, empfichlt es sich unter diesem Aspekt wiederum,
die Regulierung auf den eigentlichen Grund der Ineffizienzen - eben auf die Regulierung
der Moncpolmacht des Flughafens - zu konzentrieren.

Die Abwigung der Argumente, welche fiir oder gegen eine nachfragegerechte Entblinde-
lung sprechen, kommt damit zu dem Schiuss, dass keine {iberzeugenden Griinde flir die
Rechtfertigung einer Verpflichtung zur Nutzung aller Infrastruktureinrichtungen vorliegen,
wenn es darum geht, die Wettbewerbspotentiale auf einem Flughafen weitestmoglich auszu-
schipfen. Unter dieser Zielsetzung erweist sich damit die Richtlinie in diesem Punkt als zu
restriktiv: Eine nachfragegerechte Entbiindelung erscheint insbesondere dazu geeignet,
innovative Technologien zu férdern und dem Flughafen besondere Anreize zu vermitteln,
die Dimension und Technologie seiner Infrastruktur und die Preisstruktur der betreffenden
Zugangsgeblihren effizient zu wiahlen.

5. Kapazitatsknappheiten als Rechtfertigungsgrund der Verweigerung des
Zugangs zu wesentlichen Einrichtungen?

Die EU-Richtlinie gibt den nationalen Aufsichtsbehdrden die Méglichkeit, bei Kapazitats-
knappheiten den Marktzugang und die Selbstabfertipung der Fluggesellschafien auf nicht
weniger als zwei Anbieter zu beschriinken. Im Zuge einer sclchen Beschrinkung muss min-
destens ein unabhidngiges Drittunternchmen neben dem Flughafenbetreiber selbst zugelas-
sen werden, woraus fiir Fluggesellschaften in einem solchen Fall de facro das Verbot der
Selbstabfertigung resultiert. Dies hat zum Ziel, mdgliches Diskriminierungspotential der
Fluggesellschaften untereinander durch Zulassung eines unabhingigen Drittabfertigers aus-
zuschlieBen.

Es ist weithin juristisch unbestritten, dass die Wettbewerbsregein des EG-Vertrages die
Eigentumsrechte des Besitzers eines Infrastrukturbottlenecks 1im Interesse des Allgemein-
wohls einschrinken konnen."" Die herrschende juristische Meinung leitet jedoch maBgeblich
aus dem grundgesetzlichen Eigentumsschutz ab, dass Kapazitdtsbeschrankungen den Eigenti-
mer gines Bottlenecks legitimieren, den Zugang zu seinen Einrichtungen zu verweigern, da
ansonsten das Grundrecht auf Eigenfum in seinem Wesensgehall angetastet wiirde.* So argu-
mentiert Kirchner (1999, S. 105-6), dass ein “Flaschenhalsproblem” im Bezug auf Bodenver-
kehrsdienste Ausnahmen von der grundsitzlich gebotenen Zugangserdfinung rechtfertige. Als
Konsequenz verbleibt dann nur noch ,die anscheinend wenig befriedigende Aussage, dass es
auf die tkonomische Beurteilung in jedern einzelnen Fall ankommt, ob ein Flaschenhalspro-
blem vorliegt, so duss eine Zugangserdffnung nicht moglich ist” (Kirchner, 1999, S. 106).
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“ Vgl. z.B. Giemulla/Schmid/Malls (1998), Bd. 3 F124.3, 5. 32 . und Kiimisch/Eange (1598), §. 23-4.

Vgl. allgemein z.B. Basedow (1997). §. 130-2 und Montag (1997), S. 76.
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Eine solche Interpretation hilt jedoch einer mikrotkonomischen Analyse nicht stand: Ein
"Bottleneck” wird eben nicht durch den Grad der Auslastung bestimmt, sondern alleine
durch die technisch bedingten marktstrukturelien Charakteristika (natiirliches Monopol mit
versunkenen Kosten). Kapazititsknappheiten stellen folglich keinen Grund dar, den Zugang
zu einem Bottleneck grundsitzlich zu verweigern - ansonsten bestiinde die Gefahr, dass von
dem vertikal integrierten Flughafen Marktzutritt und damit Wettbewerb ausgeschlossen
werden konnte, weil er einen systematischen Anreiz hitte, seine Kapazitdten zu verknappen
bzw. nicht zu erweitern. So hat auch der Flughafen Frankfurt freiwerdende Vorfeldflachen
fiir Zd\:fecke genutzt, die nicht unmittelbar fiir die Flug- und Abfertigungsdienste notwendig
sind.™

Im Zuge einer ausnahmslosen C'')ffnungsverpﬂichtun,gv4ﬁ bietet sich eine Auktion der verfiig-
baren Kapazititen an, um deren bestmogliche Verwendung zu gewihrleisten. Eine Auktion
macht nur dann Sinn, wenn sich der Infrastrukturbesitzer selbst dem Allokationsverfahren
stellen muss. Selbst wenn der Flughafen dann nicht mehr auf der Diensteebene aktiv wire,
verbliebe ihim als Eigentumsrecht immer noch die angemessene Vergiitung fiir die Nutzung
seiner Einrichiungen. Zudem bleibt dem Flughafen das Recht zum vertikal integrierten
Angebot von Diensten auf seiner eigenen Infrastruktur unbenommen, wenn er sich dort als
effizienter Anbieter bei Versteigerungen durchsetzt.*’” Mit der Begriindung, dass der Flugha-
fen selbst ein unmittelbares Recht an der Nutzung seiner eigenen Infrastruktur habe, hat die
EU-Richtlinie jedoch eine solche obligatorische Teilnahme des Flughafens am Versteige-
rungsprozess nicht vorgesehen, ™

6. Beschrinkung der Anbieterzahl und Ausschreibung der Vorfelddienste?

Aus Sicherheitsgriinden sind nichtdiskriminierende Kriterien zur Lizenzierung der Boden-
verkehrsdienstleister und eindeutige Haftungsregeln auf Flughdfen notwendig. Damit ist
jedoch keine Aussage getroffen, ob die Beschriankung der Anzahl der Vorfelddiensteanbie-
ter gerechtfertigt erscheint. Flughiifen begriinden die Forderung nach einer solchen Limitie-
rung in der Regel mit dem niedrigeren Infrastrukturkapazititsbedarf einer geringeren An-
bieterzahl und daraus resultierenden Kapazitdtsverlusten bei Zulassung mehrerer Dienstlei-
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Vgl. Giemulla/Schmid/ Moiis (1998), Bd. 3 F124.2, 5. 19,

Mit einer solchen ausnahmslosen Offnungsverpflichtung ist auch der Yorschlag von Kirchner (1999, S. 106)
obsolet, bereits beim Genehmigungsverfahren fiir die Errichtung und den Betrieb von Flughifen (nach § 6
Lufifahrigesetz) darauf hinzuwirken, dass bauliche Vorkehrungen getroffen werden, um Wetthewerb zwi-

schen verschiedenen Bodenverkehrsdienstleistern zu ermoglichen.

4T Auch bei einer Versteigerung konnen durch magliche Diskriminierungspotentiale Probleme auftreten. So

muss sichergestellt werden, dass der Flughafen die Markimacht nicht im Zuge des Versteigerungsverfahrens
missbraucht. Zudem kénnte es unter bestimmten Umstinden einer Fluggesellschaft maglich sein, durch die
Ersteigerung eines alteinigen Abfertigungsrechtes gegeniiber anderen Fluggesellschaften zu diskriminieren.
Eine ausfiibrliche Diskussion dieser Anreize geht jedoch lber das Ziel dieses Beitrages hinaus.

Dies wird vor allem auf das Lobbying des ACI Europe und der deutschen Seite bei den Richtlinienverhand-
tungen zuriickgefiihrt, vgl. Soames (1997}, S, 87.
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ster. So wiirde zum Beispiel die Anzahl der Gerétschaften und das Verkehrsaufkommen auf
dem Vorfeld mit der Anzahl der Anbieter zunehmen; in der Folge miissten insbesondere
Flugzeugpositionen auf dem Vorfeld aufgegeben werden*® Der Bedarf an zusiitzlicher
Ausriistung stehe in Zusammenhang mit “Grofien- und Verbundnachteilen”, die sich daraus
ergidben, dass die konkurrierenden Selbst- und Eigenabfertiger unterschiedliche Spitzen-
zeiten hitten. Der Wettbewerb fiihre folglich zu erhéhter Verkehrsdichte, einer strukturellen
*Uberkapazitit an Geriiten” und zu erhéhtem Bedarf an Abstellflichen.

Diese Argumentation 1st jedoch abermals nicht stichhaltig: Die Anzahl der Geritschaften
und die hierfiir notwendige Abstellfliche ist eine Funktion der Gesamtnachfrage nach Bo-
denverkehrsdienstleistungen (also insbesondere der Zah! der Flugbewegungen), nicht der
Anzahl der Anbieter.”® Auf zahlreichen europiischen Flughifen ist eine Vielzahl konkurrie-
render Dienstleister aktiv; so fertigen z.B. auf dem Flughafen London-Heathrow gegenwiir-
tig acht Fluggesellschaften ihre Fliige selbst und fiir Dritte ab. Die britische Civil Aviation
Authority (CAA) lehnte die Beschrinkung der Abfertigerzahi auf dem hochbelasteten Flug-
hafen Heathrow insbesondere deshalb ab, weil kein nachweisbarer Zusammenhang zwi-
schen der Zahl der Abfertigungsunternehmen und der notwendigen Vorfeldstellfliche fiir
das Abfertignngsequipment besteht.”! Auch auf dem Frankfurter Flughafen gab und gibt es
bereits aus historischen Grinden Selbstabfertiger wie Federal Express, SAS und Delta Air-
lines.

Zudem weisen equipment pools und Kooperationen verschiedener Selbst- und Drittabferti-
ger auf mogliche Groflen- und Bilindelungsvorteile hin, die zu den behaupteten Verbund-
nachteilen im Widerspruch stehen. Eine Beschrinkung der Anbieterzahl ist damit grund-
sétzlich abzulehnen; auch eine von der EU-Kommission bereits einmal durchgefiibrte Fusi-
onskontrolle™ erweist sich als nicht notwendig: Die effiziente Marktstruktur wird sich je
nach spezifischen Kosten- und Nachfragecharakteristika auf jedem Flughafen endogen
herauskristallisieren. Ein angreifbares naticliches Monopol, das mit weniger Gerétschaften
die gleiche Qutputleistung erbringt, ist bei effizienter Produktion vor Markizutritt ge-
schiitzt,™ kann aber keinen dkonomischen Gewinn erzielen. Die beabsichtigle Vermeidung
einer ineffizienten Aufsplitterung der Produktion durch Eingriffe in die Marktstruktur und
adrministrative Marktzutrittsschranken ist deshalb abzulehnen. Das in der Richtlinie einge-
rdumte Recht zur Beschrdnkung der Anbieterzahl erscheint grundsitzlich nicht gerechtfer-
tigt.

9 Zu den verschiedenen Kapazititsstudien im Zoge der Marktéffnung des Flughafens Frankfurt vgl. Giemul-

la/Schmid/Malls (1998), Bd. 3 F124.2 und 24.3.
Giemulla/Schmid/Mails (1998), F124.2, 5. 23, Doorten (1994), 8. 73.
Vgl. die in Fn. 12 zitierte Entscheidungen der CAA bzgl. Heathrow.
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52 Commission of the European Communities - Merger Procedure; Case No [V/M.1165 - Lufthan-

sa/Menzies/LCC, Entscheidung vom 30.6.98, Briissel.
Die theorefische Méglichkeit der Unbestindigkeit eines natiirlichen Manopoles (vgl. z.B. Baumol uv.a.
{1982), 8. 24-32) erscheint in diesem Zusammenhang unplausibel.
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Die Forderung nach etner Beschrinkung der Anbieterzahl auf dem Vorfeld wurde in Grof3-
britannien auch damit begriindet, dass dadurch das Investitionsrisiko der titigen Unterneh-
men abnehme und diese so eine hdhere Servicequalitil erbringen kinnten. So gab die CAA
im Sommer 1999 einem Antrag des Flughafens London-Gatwick statt, die Zahl der Unter-
nehmen, welche Passagiere und Crewmitglieder mit Bussen vom Terminal zu auf Vorfeld-
plitzen abgestellten Flugzeugen befordern diirfen, von vier auf zwei zu reduzieren™. Hin-
tergrund dieser von allen Beteiligten unterstiitzten Entscheidung war unter anderem die
Tatsache, dass neben British Airways, welche diesbeziiglich {iberwiegend Selbstabfertigung
mit Spezialbussen durchfiihrt, nur eine zyklische Nachfrage verbleibt, die von Capital Coa-
ches, der zweiten Gesellschaft, mit normalen Standardbussen bedient wurde. Den Wunsch
der anderen Airlines nach hiherwerligen speziellen Varfeldbussen versuchte die CAA da-
durch zu unterstiitzen, dass sie die Lizenzzahl auf zwei beschrankte. Ein Ziel daber war es,
fiir einen neben British Airways operierenden Dienstleister. der in etner Ausschreibung
ermittelt wurde, das Risiko der Investition in neue spezielle Vorfeldbusse zu beschranken.™

Die CAA wies jedoch in ihrer Gatwick-Entscheidung zurecht darauf hin, dass auch in einem
liberalisierten Bodenverkehrsdienstmarkt ohne Marktzutrittsschranken langfristige Vertrige
mit Airlines abgeschlossen werden konnen, durch die Investoren das Risiko zukiinftiger
Nachfrageunsicherheilen vermindern kénnen. Zusitzlich zu der Tatsache, dass spezielle
Vorfeldbusse auch auf anderen Flughidfen eingesetzt werden knnen und somit keine ver-
sunkenen Kosten vorliegen, ist diese gegebene Méglichkeit langfristiger Vertriige ein weite-
res Argument gegen jegliche Beschrinkung der Anbieterzahl.

7. Notwendigkeit von Ausschreibungen zur Auswahl des/der Anbieter von
Bodenverkehrsdienstleistungen?

Wenn jedoch Bodenverkehrsdienstleistungen bei symmetrischem Zugang zur Flughafen-
infrastruktur die Eigenschaften eines funktionsfahigen oder zumindest angreifbaren Marktes
aufweisen, steilt sich die Frage, ob die in der Richtlinie vorgesehenen institutionalisierten
Ausschreibungen iiberhaupt notwendig sind.

Wesentliches Charakteristikum eines angreifbaren Marktes ist die Mdglichkeit des soge-
nannten hit-and-run entry potentieller Wetthewerber, der das aktive Unternehmen disziplt-
niert™. Der Wettbewerbsprozess an sich kann daher als Wettbewerb um den Markt inter-
pretiert werden. Eine dariiber hinausgehende institutionalisierte Ausschreibung der Dienst-
leistungen wird nur erforderlich, wenn andere wesentliche Atiribute einer Transaktion hin-
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Vgl. die in Fn. 13 zilierte Entscheidung der CAA bzgl. Gatwick.

Eine quantitative Beschrinkung der Anbieterzahl kann jedoch nach der europdischen Richtlinie nicht mit dem
Aspekl einer hétheren Servicegualitit gerechtfertigt werden. Dic CAA vertraute in ihrer Entscheidung jedoch
auf dic Beurteilung der Beteiligten, dass eine solche Restriktion auch vorteilhafte Kapazitdtswirkungen habe,
vgl. wiederum Fn [3.

8 vgl. Baumol u.2.(1982).
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zukommen, nidmlich die Spezifitdt und Dauerhaftigkeit einer Investition mit versunkenen
Kosten®’. Aufgrund der Bewertungsschwierigkeiten der Investitionen kann es dann - und
nur dann - bei der Kontrakterneuerung infolge einer Ausschreibung zu opportunistischem
Verhalten des bisherigen Betreibers kommen. Da jedoch die Envestiticnen zur Erbringung
von Bodenverkehrsdienstleistungen keine versunkenen Kosten implizieren, entfillt hier der
Spielraum fiir strategisches Verhalten; aktiver und potentieller Wettbewerb sind méglich,
der Markt ist also funktionsfahig. Liegt infolge eines diskriminierungsfreien Zugangs zur
Infrastruktur keine Markimacht im Dienstebereich vor, so sind Ausschreibungen mil dem
Regulierungsziel der horizontalen Koordination und Kooperation der Bodenverkehrs-
dienstleister untereinander ebenfalls unnétig: Diese werden von sich aus einen Anreiz zur
Zusammenarbeit haben, wenn dies effizient ist.>® Auch ein Anbieterkartell ist aufgrund der
Angreifbarkeit des Marktes fiir Bodenverkehrsdienstieistungen nicht zu beflirchten.

Ausschreibungen und eine nachfolgende MarktschlieBung werden jedoch regelmiBig damit
begriindet, dass nur so die Bestdndigkeit von Quersubventionierungen gewihrleistet ist, In
der Vergangenheit war eine solche interne Subventionierung regelmiflig zu beobachten,
well fir die Bodenverkehrsdienstleistungen zu auslastungsschwachen Tagesrandzeiten die
gleichen Tarife verlangt wurden wie zu den Spitzenzeiten des Flughafenbetriebes, gleiches
galt fiir Quersubventionierung zwischen verschiedenen Flughifen eines Landes. Diese Ta-
rifstruktur ist bei Offnung des Marktes nicht mehr stabil, weil sich Welthewerber auf die
lukrativen Teilbereiche konzentrieren, auf die Vorhaltung der Leistungen zu auslastungs-
schwachen Zeiten aber unter Umstdnden verzichten, da die Ertrige deren Zusatzkosten nicht
decken (sogenanntes ,Rosinenpicken®).

Die uniforme Tarifstruktur ldsst sich jedoch unter Effizienzgesichtspunkten nicht rechtferti-
gen. Es gibt kein Skonomisches Argument dafiir, dass die Bodenverkehrsdienste in nachfra-
geschwachen Zeiten den gleichen Preis haben sollten wie zu Spitzenzeiten. Ist es trotz diffu-
ser verteilungspolitischer Wirkungen tatsdchlich politisches Zicl, die Tarifeinheitfichkeit
beizubehalten™, so wire es moglich, allen Wettbewerbern auf dem Vorfeld ein Kontrahie-
rungszwang aufzuerlegen. Eine vorteilhaftere Losung bestiinde jedoch darin, im Zuge einer
Fondslbsung60 allen Wetlbewerbern eine symmetrische umsatzabhingige Stever aufzuerle-
gen und mit dem Aufkommen die nicht lukrative Bedienung in den Tagesrandzeiten auszu-
schreiben.
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Vgl. Demsetz (1968), Bolle/Hoven (198%) und Williamsen (1976).

Zur quivalenten Diskussion des Koordinationsproblems auf der Diensteebene in Bezug auf den OPNV vgl.
auch Weil (1998).

Damil wiren Bodenverkehrsdienste quasi gemeinwirtschaftiiche Leistungen.

Vel z.B. Blankar/Knieps (1994).
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8. Verianderung der Gebiihrenstruktur durch die Liberalisierung der Boden-
verkehrsdienste

Die Liberalisierung der Bodenverkehrsdienste Jdsst erwarten, dass sich das Tarifgefige fiir
die angebotenen Dienste stirker ausdifferenzieren wird: Die Preisstruktur im Wettbewerb
bestimmt sich dabei durch zwel Faktoren: Einerseits besteht die Kostenstruktur bei den
Bodenverkehrsdiensten zu einem grofien Teil aus fixen (bzw. Overhead-) Kosten. Da die
Fixkosten flir die notwendigen Gerdtschaften durch die Nachfrage in Spitzenzeiten determi-
niert sind, sind die Grenzkosten einer zusitzlichen Abfertigung in Schwachlastzeiten relativ
gering. Daher wird als Folge einer Marktoffnung peak loadBpricing zu erwarten sein. An-
dererseits beeinflussen auch die unterschiedlichen Nachfrageelastizititen nach Boden-
verkehrsdienstleistungen die Preisstruktur. Es ist zu erwarten, dass die zur Kostendeckung
notwendigen Aufschlige auf die Grenzkosten um so hdher sein werden, je unelastischer die
Nachfrage auf Preisinderungen reagiert. Yom genauen Zusamrnenspiel dieser beiden De-
terminanten - Allokation der Kapazititskosten und Nachfrageelastizititen - wird die beob-
achtbare Preisstruktur abhiingen® . Ein wettbewerbspolitischer Eingriffsbedarf ist jedoch bei
keiner konkreten Preisstruktur ableitbar, solange keine administrativen Marktzutrittsschran-
ken existieren.

Ein Flughafen wird bei symmeltrischen Zugangsgebiihren zur Infrastruktur auch keine An-
reize haben, im Zuge einer Quersubventionierung der Bodenverkehrsdienste durch die In-
frastrukturgebiihren Vorleldwettbewerber aus dem Markt zu verdridngen, da dies flr ihn
eine verlustbringende Strategie wire: Wollte er nach erfolgter Verdrangung die Gebiihren
fir seine Bodenverkehrsdienste Uiber das kostendeckende Niveau anheben, so hitte er auf-
grund der fehlenden Marktzutrittsschranken abermals mit Marktzutritt zu rechnen. Ziel der
vorgeschriebenen buchhalterischen Trennung von Infrastruktur und Diensten des Flugha-
fens ist somit im eigentlichen Sinne nicht die Verhinderung von Verdringungswettbewerb,
sondern die korrekte Kostenallokation zur Vermeidung monopolistischer und diskrimenie-
render Infrastrukturbenutzungsgebiihren.

9. Regulierung der infrastrukturzugangsgebiihren und Verdnderungen der
Tarifstruktur

Vor deren Liberalisierung erzielten die deutschen Floghdfen im Durchschnitt ein gutes
Drittel ihrer Gesamtertrdge (und zumeist gut die Halfte aller eigentlichen Ertrage aus dem
“aviation”-Bereich) mit thren Bodenverkehrsdienstleistungen. Die deutschen Flughifen ha-
ben daher die Befirchtung geduBert, dass ihre Ertragskraft durch die Marktgffnung leidet.*
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Vgl. Bailey/White (1974},

vgl. z.B. "Grobflughifen firchten um ihre Brtragskraft’, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vomn L1.1.1997,
S. 13 oder “Schnorchler, Fox und Tango bleiben auch weiterhin gut beschiftigt’, in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom ) 8. Febiuar 1997, 8. 24
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Als Argument gegen die Liberalisierung erweist sich die Verschiebung der Ertragssirukur
jedoch als nicht stichhaltig. Wenn vor der Markiéfinung die Infrastruktur durch die Boden-
verkehrsdienste quersubventioniert wurde, so war dies auf eine nicht adiiquate interne Allo-
kation der Kosten und Ertrdge auf die Infrastruktur bzw. Bodenverkehrsdienste zuriickzu-
fuhren. Eine soiche Quersubventionierung ist - wie oben beschrieben - bei Marktéffnung
der Diensteebene nicht mehr stabil. Daher ist als Konsequenz der Liberalisierung zu beob-
achten, dass die Gebiihren fiir die Nutzung der Infrastruktur ansteigen.® So hat z.B. der
Flughafen Hamburg eine beziiglich der Gesamterldse neutrale Umsetzung der Bodenver-
kehrsdiensterichtlinie vorgenommen, in der dic Entgelte fiir die Bodenverkehrsdienste er-
heblich reduziert, diejenigen fiir die Benutzung der zentralen Infrastruktureinrichtungen
dagegen stark angehoben wurden (vgl. auch Tabelle 2). Eine solche Restrukturierung kann
notwendig sein, darf jedoch nicht dazu fiihren, dass der Flughafen nunmehr in der Regulie-
rung seines monopolistischen Engpasses (also beziiglich des zuldssigen Niveaus seiner
Infrastrukturgebiibren) fiir seine entgangenen Monopolgewinne bei den Bodenverkehrsdien-
sten kompensiert wird.

Die nachfolgende Aufgliederung der Erldse aus Verkehrsleistungen in den Jahresabschliissen
1997 bzw. 1998 der Flughéfen Frankfurt und Hamburg ist von dieser Entwicklung gepriigt:

Tabelle 2:  Verschiebung der Umsatzerlose durch Ausgliederung der *Zentralen
Infrastruktureinrichtungen

Start-, Lande- und Bodenverkehrsdienste Zentrale Infrastruktur-
Abstellentgelte einrichiungen

1997 | % (1998 | % (1997 | % (1998 | % |1997 | % 1998 | %

Flughafen )

Frankfurt Main AG | 752,0 | 45,2 | 703,6 | 41.2 | 886,4 | 54,1 | 8087 | 474 [0 0 1948 | 114
Flughafen .

Hamburg GmobH 116,8 | 473 | {159 [44,4| 1296 | 52,4 |98.0 |375|08 03 1472 [18.1

in Mio. DM bzw. Anteil an den gesamten aviation-Erlésen; Quelle: Geschiflisberichte 1998 der Flughifen

Als bedenklich kann sich vor diesem Hintergrund erweisen, dass dic Entgelte fiir die Nut-
zung der zentralen Infrastruktureinrichtungen, die der Flughafenbetreiber von konkurtieren-
den Selbst- und Drittabfertigern erhilt, nach § 43 LuftVZO nicht zu den genehmigungs-
pflichtigen Entgelten gehren, da sich die Verordnung mur auf Entgelte bezieht, die fiir das
Starten, Landen und Abstellen von Luftfahrzeugen sowie fiir die Benutzung von Fluggast-

& Telekommunikationssektor ist bedingt durch die Marktsffaung dhnliches zu beobachten: Die Deutsche

Telekom nimmt eine fortlaufende Restrukturierung ihrer Tarife vor. Ortsgespriche wurden teurer, da sie nicht
mehr aus den Entciigen der Ferngespriiche, die nua im Wettbewerb erbracht werden, quersubventioniert wer-
den konnen.
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einrichtungen erhoben werden. Damit unterliegen die Infrastrukturentgelte lediglich der ex
post-Missbrauchsaufsicht des Kartellrechts, obwohl hier stabile Marktmacht angenommen
werden kann. Jedoch wurde zum Beispiel in der geplanten dffentlich-rechtlichen Vereinba-
rung zur " Fee Cap’-Regulierung fiir die zu privatisierenden Berliner Flughéfen eine Preis-
beschrankung fur alle “aviation -Engelte vorgesehen,

Wie in allen Netzsekloren bleiben gesetzliche Anspriiche auf Netzzugang ohne Wirkung,
wenn die Benutzungsbedingungen nicht reguliert werden. Welche grundsitzlichen Mog-
lichkeiten bieten sich nun an, den neuen Weltbewerbern diskriminierungsfreien Zugang zur
Flughafeninfrastruktur zu gewiéhrleisten?

Die erste Moglichkeit stellt die strukturelle Separierung der Bodenverkehrsdienste und
der Infrastruktur des Flughafens dar. Eine solche Separterung geht weit iiber die von
der EU-Richtlinie vorgesehene obligatorische getrennte Buchfiihrung der Teilbereiche
hinaus. Gegen diese Alternative sprechen vor allem mogliche vertikale Verbundvortei-
le, die mit der Separierung zerschlagen wiirden. Zudem stellt eine vertikale Separierung
einen starken Eingriff in die Eigentumsrechte des Flughafens dar, da er unter dieser
Regulierungsinstitation keine Dienste mechr auf seiner Infrastruktur anbieten darf. Je-
doch entfallen mit der strukturellen Separierung weitgehend die Anreize, einzelne Bo-
denverkehrsdienstleister zu diskriminieren. Insbhesondere verringern sich mit der
Wandlung von internen Transferzahlungen in externe Leistungsabgeltungen auch die
Anreize zur fehlerhaften Kostendarstetlung und -zurechnung.

Die zweite Moglichkeit bestiinde darin, sowohi die Infrastrukturzugangsgebiihren als
auch die Ertrige des Flughafens aus der Erbringung von Bodenverkehrsdiensten einem
sogenannten global price cap zu unterwerfen. Die Idee dabei ist, dass mit dieser Preis-
regulierung dem Flughafen Anreize genommen werden, gegeniiber effizienten Weltbe-
werbern auf der downstream-Ebene preislich zu diskriminieren®: Erhoht der Flughafen
die Zugangsgebiihren fiir Vorfeldwettbewerbes, so muss er gleichermaBen die Tarife
fir seine eigenen Vorfelddienste senken, damit das gewichtete Preisniveau mit dem
global price cap vereinbar ist. Dies jedoch bedeutet eine asymmetrische Uberregulie-
rung des vertikal integrierten Flughafens im Vergleich zu seinen unregulterten Dien-
steweltbewerbern.

- Die drirte Moglichkeit wurde mit der Bodenverkehrsdiensterichtlinie gewéhlt und kann
als sektorspezifische Anwendung der aus dem amerikanischen Antitrust-Recht abgelei-
teten essential facility doctrine™ gelten, die im Zuge der 6. GWB-Novelle auch in das

Zur Diskussion der Voraussetzungen und Vor- und Nachieile ¢iner getrenaten Buchfiihrung bzw. strukturel
len Separierung vgl. z.B Armstrong/Doyle (1995), S5.10-2, Cave/Martin (1994), Brunekreefi (1996) und
Hardt {1995).

65 yal 2.B. Baumol/Ordover/Willig (1996), Laffont/Tirote (1996) und Brunekreeft (1997},

5 vgl. 2.8. Hylton (1991), OECD (1996), Troy (1983). Temple Lang (1994) und Werden {1987).
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deutsche Wettbewerbsrecht (vgl. 319 Abs.4 GWB) integriert wurde.”” Nach ihr ist der
Inhaber eines monopolistischen Engpasses, der zugleich auch auf dem nachgelagerten
Markt tatig ist, verpflichtet, seinen Konkurrenten auf diesem Markt diskriminierungs-
freien Zugang zu diesem Bottleneck zv gewihren. Das Problem hierbei liegt jedoch in
der Bestimmung nichtdiskriminierender Zugangsgebiihren. In der Regel erfolgt eine
aufwendige, kostenorientierte Einzelpreisgenehmigung durch die Flughafenaufsichts-
behdrden. Wie die Erfahrungen aus anderen Netzsektoren und insbesondere der Tele-
kommunikation zeigen, erweist es sich jedoch aufgrund von Informationsproblemen afs
dullerst schwierig, Einzelpreise administrativ zu iiberpriifen und genehmigen. So ist
auch theoretisch bereits das addquate Kostenkonzept zur Festlegung von Zugangstari-
fen zu Netzinfrastrukturen umstritten®: Langfristige Zusatzkosten leisten zum Beispiei
keinen Beitrag zu den Stand Alone-Kosten und decken damit die Gesamtkosten des In-
frastrukfurbetreibers nicht, so dass mit thnen der Anreiz verlorenginge, Kapazitit be-
reitzustellen. Zudem steht die Aufsichtsbehdrde vor dem grundsétzlichen Dilemma, das
oben bereits angedeutet wurde: Genehmigt sie lediglich an einem bestimmten Kosten-
konzept orientierte Zugangstarife, schrinkt sie die unternehmerische Preissetzungsfle-
xibilitdt ein, die zum Beispiel fiir etne Spitzenlasttarifierung der Infrastruktur sinnvoll
ist. Lisst sie dem Flughafen dagegen (z.B. unter einer price cap-Regulierung) Freihei-
ten in der Preisstruktur, kann das regulierte Unternehmen diese zur Preisspreizung und
damit Diskriminierung der Vorfeldwettbewerber nutzen. Auch ein Benchmarking im
Zuge einer kartellrechtlichen Vergleichsmarktanalyse erweist sich oftmals als zu unge-
nau.

Wie die Diskussion der drei Allernativen zeigl, kann die Regulierung nie perfekt sein.
Letzien Endes wird es von der Gewichtung der Argumente abhingen, fiir welche Methode
man sich bei der Durchsetzung eines diskriminierungsfreien Infrastrukturzugangs entschei-
det. Eimges spricht hierbei fir die vertikale Separierung: Verbundvorteile des gemeinsamen
Betriebes von Infrastruktur und Bodenverkehrsdiensten sind nicht signifikant. Als Indiz
dafir kann das Beispie] der Londoner BAA-Flughifen gelten - hier hat sich der Flughafen-
betreiber ganz von der Erbringung der Dienste auf seiner Infrastruktur zuriickgezogen und
itherlédsst diese spezialisierten Unternehmen. Zwar werden die Nutzungsrechte des Flugha-
fens dabei eingeschrinkt, ihm verbleibt jedoch der Anspruch auf eine angemessene Vergii-
tung der Benutzung seiner Infrastruktur. Ein Einbezug der Tarife fiir die Bodenverkehrs-
dienste in die Regulierung des Flughafens im Zuge eines global price caps ist in funktions-
fihigen Mdirkten mit aktivem und potentiellemn Wettbewerb dagegen ein Anachronismus.
Auch die kostenorientierte Einzelpreisgenehmigung erscheint barock und aufwendig, zumal
die Aufsichisbehérden hinsichtlich ihrer Ressourcen dafiir nicht ausgestattet sind. Im Er-

7 Im Hinblick auf die Bodenverkehrsdienste kommt jedoch das allgemeine Wettbewerbsrecht (GWB) nicht

zum Zuge, da mit der EU-Richtlinie und ihrer nationalen Umsetzung eine seklorspezifische Regulierung be-
steht, die als lex specialis grundsitzlich Vorrang geniefit. Jedoch ist eine zusiitzliche Anwendung der europii-
schen Wettbewerbsregeln (Ast. B6 und Art. 90) in bestimmten Fillen méglich, vgl. Soames (1997).

% Vgl 2.B. Knieps (1996b), 5. 8-18. Knieps (1997), S. 19-20 und European Commission (£995), . 17-25.
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gebnis erscheint daher eine price cap-Regulierung des vertikal separierten Flughafenbottie-
necks die geeignete institutionelle Lisung des Diskriminierungsproblems.

10.  Zusammenfassung

Die EU-Richtlinie 96/67/EG zur Liberalisierung der Bodenverkehrsdienste ist ein politi-
scher Kompromiss zwischen divergierenden Interessen. Die ékonomische Analyse hat erge-
ben, dass sie in weiten Teilen eine Uberregulierung des Wettbewerbs zwischen unter-
schiedlichen Diensteanbictern darstellt. Zwar stellt der entbiindelte Zugang zu einzelnen
Komponenten der Flughafeninfrastruktur keine notwendige Bedingung fir einen funktions-
fihigen Weltbewerb weder zwischen Bodenabfertigern noch zwischen Fluggesellschaften
dar. Besteht das Ziel jedoch darin, die Wettbewerbspotentiale auf Flughdfen umfassend
auszuschdpfen, so kann eine nachfragegerechte Entbiindelung als Reguliemngsinstrqment
dazu beitragen, dass einem Flughafen Anreize zu einer effizienten Preissetzung und Duner?-
sionierung seiner Infrastruktur vermitielt werden. Auch die Notwendigkeit von Ausschrei-
bungen, die Ausnahme kleinerer Flughifen von der Richtlinie und die Begrenzung der An-
bieterzahl im Bereich der Bodenverkehrsdienste erweist sich als zweifelhaft. Kapazitétsre-
striktionen diirfen zudem einer Marktéffnung nicht im Wege stehen.

Nichtsdestotrotz erweist sich die EU-Richtlinie als Schritt in die richtige Richtung, um die
Weubewerbspotentiale fiir Flughafendienste auszuschépfen. Erste Erfahrungen mit der
nationalen Um- und Durchsetzung der Richtlinie zeigen, dass der entstehende Wettbewerb
durchaus zu einer effizienteren und kostengiinstigeren Bereitstellung der Bodenverkehrs-
diensie beigetragen hat. Trotz der Tatsache, dass die Tarife fir Bodenverkehrsdienste nicht
vergffentlicht werden und diesbeziigliche Rabattverhandlungen dblich sind, zeigen empiri-
sche Studien eindeutig, dass die Gebithren bei einem Vorfeldmonopol eindeutig hther sind
als bei Marktéffnung und alternativen Anbietern®. Damit wird letzten Endes genau das Ziel
der erhohten Wettbewerbsfihigkeit eines Flughafens erreicht, welches die Flughifen mit
ihrem Vorfeldmonopol fur sich beanspruchten.

Abstract

As a pulitical compromise between diverging views and interests, the Council Directive $6/67/EC orfly introduces
some liberalization into the ground handling market at European Community Airports. The massive scope for
exceplions given by the Directive is not backed by economic reasoning. Ne.:ilher capacilylspac.e constraifs nor
any other arguments justify any impiementaticn of administrative entry bzu'm.:rs or other exceptions. In add‘mon.
not al possible unbundling possibilities are given, e.g. in relation to the obligatory use of the centralised mfr.a-
structures. As the access charges, which third-party suppliers or self-handlers have 1o pay for the use of the air-
potrt infrastructure, are not covered by the German avialion law (,.L,uﬁverkehrszula.ssungsordm_mg‘_‘}, large poten-
tials for discriminatory treatment by the airport itself prevail. Nevertheless, the Council Directive is a step in the
right direction: towards full liberafization and a more efficient aviation sector.

5 vgl. 2.B. Doganis/Lobbenberg {1994), Ministeric van Verkehr en Waterstraat {1997) und {1999).
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