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Die positive Theorie der (De-) Regulierung und die Liberalisie-
rung des Luftverkehrs in den Vereinigten Staaten von Amerika

VON KAI HUSCHELRATH, VALLENDAR

1. Einfihrung

Die im Jahre 1978 formell abgeschlossene Liberalisierung des Luftverkehrs in den Verei-
nigten Staaten von Amerika erfreut sich seitdem intensiver ékonomischer Forschungstatig-
keit. Eine weitere Forschungsarbeit zu diesem Thema muss deshalb besonders klar aufzei-
gen, worin sie sich von ihren zahlreichen VVorgéngern unterscheidet und welchen Mehrwert
sie zu liefern gedenkt.

Ein wesentlicher Focus bisheriger Arbeiten liegt in der Beschreibung und 6konomischen
Bewertung der Marktentwicklung seit der Liberalisierung. Die Arbeiten von Morrison und
Winston (1995, 2000) kénnen als Paradebeispiel dieser Betrachtungsrichtung gelten. Hier-
bei stehen Fragen im Vordergrund wie beispielsweise ,Wie haben sich die Marktstruktur,
das Marktverhalten und die Marktergebnisse seit der Liberalisierung entwickelt?” und
folgerichtig ,Wie grof ist der Wohlfahrtsgewinn durch die Liberalisierung?’.

Neben solchen (partiellen oder kompletten) Marktstudien existiert eine Vielzahl an Unter-
suchungen, die den Liberalisierungsprozess an sich beschreiben. Dabei wird zumeist die
normative Regulierungstheorie herangezogen um zu verdeutlichen, dass eine Regulierung
des Luftverkehrs aus diesen Motivationen (wie z.B. Marktversagen) heraus ab spatestens
Mitte der sechziger Jahre nicht mehr gerechtfertigt erschien (vgl. dazu etwa die Pionierar-
beit von Levine (1965)).

Ausgehend von dieser Einordnung bestehender Arbeiten ist es das Ziel dieser Abhandlung,
die Entwicklung und Bedeutung der positiven Regulierungs- und Deregulierungstheorie im
Bezug auf die Liberalisierung des Luftverkehrs in den Vereinigten Staaten aufzuzeigen.
Neben Antworten auf die Frage, weshalb volkswirtschaftlich schédliche Regulierungen
oftmals eine starke Persistenz aufweisen, kann mit Hilfe dieser Ansédtze auch der Frage
nachgegangen werden, weshalb und unter welchen Bedingungen die Liberalisierung eines
regulierten Industriezweigs gelingen kann.
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Um dieses Ziel zu erreichen, wurde die folgende Vorgehensweise gewéahlt. Im nachfolgen-
den zweiten Abschnitt werden zunéchst die grundlegenden Aussagen der positiven Theo-
rie der Regulierung erldutert. Anschliefend werden diese Aussagen auf die Situation im
US-Luftverkehr vor dem Beginn der Liberalisierung tbertragen, um auf diesem Wege
Anhaltspunkte fiir die Persistenz der Regulierungseingriffe zu erhalten. Der nachfolgende
dritte Abschnitt ist mit ,Der Liberalisierungsprozess im US-Luftverkehr als Wegbereiter
neuer regulierungsékonomischer Ansétze’ tberschrieben. Nach einer Darstellung der Un-
zulénglichkeiten bisheriger Regulierungstheorien bei der Erklarung von Liberalisierungs-
prozessen liegt der Schwerpunkt dieses Abschnitts auf einer Behebung dieser Unzuléng-
lichkeiten mit Hilfe positiv-6konomischer Ansdtze. Neben der Betrachtung des Konzepts
des ,politischen Unternehmers’ wird dort insbesondere die ,Heterogenitit von Interessen-
gruppen’ einer genaueren Betrachtung unterzogen. Der vierte Abschnitt fasst die wesentli-
chen Erkenntnisse der Abhandlung zusammen und gibt einen Ausblick auf zukiinftigen
Forschungsbedarf.

2. Die positive Theorie der Regulierung

»Zynismus ist eine Gefahr flr den realistischen Beobachter des politischen Prozesses* (von
Weizsacker (1982), S. 342). Mit diesen Worten am Ende seiner ,Tour d’Horizon’ zum
Thema normative und positive Theorie der Regulierung charakterisierte von Weizsécker im
Jahre 1982 seine Empfindungen beziiglich der positiven Theorie der Regulierung. Er fiigt
seiner obigen Bemerkung allerdings hinzu, dass es falsch wére, den falschen Anschein des
Zynismus zu vermeiden auf Kosten des Realismus der Aussagen. ,,Der Okonom muss seine
eigenen Praferenzen und Emotionen als Wissenschaftler zurtickstellen und mdéglichst emo-
tionsfrei analysieren* (von Weizsécker (1982), S. 342).

Aus dieser Sicht stellen die politdkonomischen Ansétze einer positiven Theorie der Regu-
lierung einen wesentlichen Fortschritt der 6konomischen Erkenntnis dar, da sie begreifen,
dass politische Prozesse innerhalb eines demokratischen Systems (sowie eines Subsystems
von Interessengruppen und eines birokratisches Subsystems) stattfinden und folgerichtig
ein komplexes - real existierendes - Regulierungsgeflecht verschiedener eigennutzorientier-
ter Gruppen in die regulierungstheoretischen Betrachtungen einbezogen werden muss (vgl.
Schmidt/Kirschner (1987), S. 293). Negativ formuliert zweifeln die politdkonomischen
Ansitze den Erklarungsgehalt der normativen Ansatze unter anderem deshalb an, weil dort
implizit von politischen oder birokratischen Akteuren ausgegangen wird, die ausschlieR-
lich an der Maximierung des Gemeinwohls orientiert sind. ,,Der Hauptgrund flr die
Schwaéche der normativen Theorie liegt nicht so sehr an ihrer normativen Ausrichtung, als
vielmehr an der fehlenden Endogenisierung politischer und birokratischer Subsysteme*
(Pascher (1987), S. 66).

Als Ausgangspunkt intensiver polittkonomischer Untersuchungen gilt eine bereits im Jahre
1962 verdffentlichte Studie von Stigler und Friedland ((1962), S. 1 ff.) Gber regulierte
Strompreise US-amerikanischer Versorgungsunternehmen. Die Studie zeigte, dass die
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beobachteten ,realen’ Preise erheblich tiber dem wohlfahrtstheoretisch ableitbaren ,optima-
len’ Niveau lagen. Als direkte Folge dieses Befunds wuchsen die Zweifel an der Kompe-
tenz staatlicher Instanzen bei der Implementierung normativer Theorieerkenntnisse und
somit auch das Forschungsinteresse an der Beantwortung der Frage, worauf solche - das
Wohlfahrtsoptimum verfehlenden - Staatseingriffe zurlickzufiihren sind. ZwolIf Jahre spéter
stellte Posner ((1974), S. 336) als eine Art Zwischenbilanz dieser (Uberwiegend empiri-
schen) Forschungstatigkeiten fest, dass staatlichen Regulierungseingriffen nur relativ selten
Marktversagenstatbestande zugrunde liegen, wie dies die normativen Regulierungstheorien
vermuten lassen.

Akzeptiert man diese empirischen Befunde, so stellte sich die Frage, warum in der Praxis
Regulierungseingriffe vorgenommen bzw. aufrecht erhalten werden, obwohl dies in der
Regel nicht im Einklang mit dem &ffentlichen Interesse steht. Wie bereits einleitend ange-
deutet, versuchen die positiv-0konomischen Ansdtze eine Antwort auf diese Frage durch
die Verwerfung der Annahme zu geben, dass Politiker bzw. Birokraten ausschlieBlich in
offentlichem Interesse handeln. Stattdessen werden diese Akteure als eigennutzorientierte
Wirtschaftssubjekte verstanden, die nach einer Maximierung der Wahlerstimmen (Politi-
ker) bzw. nach hohem Einkommen und Prestige (Burokraten) streben (vgl. z.B.
Joskow/Noll (1983), S. 36).

Ausgehend von dieser grundlegenden Charakterisierung erfolgt in den nachfolgenden Ab-
schnitten eine genauere Betrachtung der ,Erweiterung der Regulierungsbegriindungen’
durch politékonomische Ansdtze. Dabei erweist es sich als zweckmaRig, zundchst die theo-
retische Fundierung solcher Ansétze allgemein zu erlautern, um anschlieend diese Er-
kenntnisse auf den US-Luftverkehr anzuwenden.

2.1 Theoretische Fundierung

In der vorliegenden Literatur existiert eine Vielzahl an polittkonomischen Anséatzen, die
meist bestimmte Ausschnitte des gesamten Politsystems (vereinfacht bestehend aus Justiz,
Regulierungsbehdrden, Legislative und Exekutive, Parteien und Politiker sowie Wahler
und Interessengruppen) problematisieren und sich daher bestenfalls auf diesem hohen Abs-
traktionsniveau zu bestimmten Analysegruppen zusammenfassen lassen. So findet sich in
der fur diese Arbeit hauptsachlich relevanten US-amerikanischen Literatur gelegentlich
eine Zweiteilung der politdkonomischen Ansatze, wie dies beispielsweise Joskow und Noll
((1983), S. 36) beschreiben: ,,General theories of regulation tend to be either legislative or
bureaucratic, in that they select either the electoral process and the incentives operating on
politicians or the bureaucratic process and the incentives operating on regulators as the
focus of analysis“. Wie die Autoren allerdings selbst bemerken (vgl. Joskow/Noll (1983),
S. 38 f.), kann es sich auch bei diesem Unterteilungsversuch in eine legislative (politische)
und eine barokratische (regulierungsbehérdliche) Komponente nicht um eine deutliche
Abgrenzung handeln, sondern bestenfalls um einen Ausgangspunkt genauerer Betrachtun-
gen (vgl. dazu auch Priest (1993), S. 290 ff.). Eine Begrundung fir diese Sichtweise liegt
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in der Tatsache, dass - wie eingangs beschrieben - letztlich alle politékonomischen Ansatze
eine gemeinsame dkonomische Basis in der ,, Theorie der Demokratie* (vgl. die grundle-
gende Arbeit von Downs (1968)) und dem eigennutz-orientierten Verhalten der Wirt-
schaftssubjekte haben.

Aufgrund dieser Abgrenzungsprobleme einzelner Theorieansétze beschréanken sich die
folgenden Erléuterungen auf zwei theoretische Betrachtungsschwerpunkte. Es sind dies
einerseits die Einflisse von Interessengruppen auf die Entstehung, die Entwicklung und
den Stand von staatlichen Regulierungseingriffen. Andererseits spielt das Verhalten von
Regulierungshehdrden im Rahmen der so genannten birokratietheoretischen Erkl&rungs-
ansétze eine bedeutende Rolle.

2.1.1 Einflusse von Interessengruppen

Die Einflisse von Interessengruppen auf die Entstehung, die Entwicklung und den Stand
von staatlichen Regulierungseingriffen sind mannigfaltiger Natur. Aus isoliert normativer
Sicht handeln Politiker in der Weise, wie dies die Wahler wiinschen. Aus positiver Sicht
hingegen ist die (Prinzipal-Agent) Beziehung zwischen Wéhler und Politiker mit vielen
Problemen behaftet (vgl. dazu Noll (1983), S. 388 ff.). So bestehen fiur einen einzelnen
Wihler kaum Anreize zur Einholung genauer Informationen hinsichtlich Engagement und
Standpunkt der gewdéhlten Volksvertreter, da fur ihn in der Regel ein duBerst unglinstiges
Informationsaufwands-Informationsertragsverhaltnis besteht. Dies liegt beispielsweise an
der Machtlosigkeit des einzelnen Wéhlers, da eine einzelne Stimme kaum Auswirkungen
auf das Gesamtergebnis hat. ,, The central problem of a citizen in a dealing with government
is powerlessness” (Noll (1989), S. 1263). In diesem Zusammenhang muss man beachten,
dass die zur Wahl stehenden Kandidaten nicht ein spezielles Anliegen problematisieren,
sondern viele Fragen gleichzeitig ansprechen. Um genaue Informationen Uber ein spezifi-
sches Problem zu erhalten, miisste der einzelne Wahler hohe Informationsaufwendungen
unternehmen, denen vergleichsweise geringe zu erwartende Ertrdge gegenuberstehen: ,,Be-
cause voters will not bear much cost to become informed about an issue in which they have
low personal stakes, they are likely to have uneven information across issues* (Noll (1983),
S. 389). Dieses Problem verstarkt sich noch dadurch, dass oftmals die Verantwortlichkeit
flir eine bestimmte Politik nicht eindeutig einer Person oder Partei zuordenbar ist. In die-
sem Kontext lasst sich also allgemein sagen, dass der Beeinflussungsgrad eines einzelnen
Wéhlers so gering ist, dass flr ihn alleine - aufgrund der anfallenden Transaktionskosten -
kaum Anreize zur Einholung genauer Informationen bestehen. Der einzelne Wahler muss
daher als ,,unvollkommen* informiert angesehen werden, woraus den jeweiligen Politikern
diskretionare Handlungsspielrdume erwachsen (Noll (1983), S. 388).

Zur Uberwindung bzw. als Gegengewicht zu solchen Problemen findet in politischen Sys-
temen in der Regel eine Zusammenfiihrung ahnlicher Interessen in so genannte Interessen-
gruppen statt. ,, The appeal of organized interest groups in democratic political system is
that they simultaneously attack the problems of powerlessness and informational imperfec-
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tions* (Noll (1989), S. 1264). Die Bildung solcher Interessengruppen ist folglich durchaus
zu begriRen: ,,Group cooperation allows members to avoid duplication in acquiring, say, a
competent demand analysis for submission into a regulatory proceeding. Pooling of re-
sources also makes groups a greater threat to decision makers, and hence more worthy of
their scarce attention“ (Noll (1983), S. 396). In diesem Kontext kdnnte man sich idealty-
pisch vorstellen, dass ein Wettbewerb der Interessengruppen um die Gunst der Volksver-
treter zu effizienten politischen Ergebnissen fuhrt (vgl. Becker (1983)).

Diese Sichtweise ist jedoch zu einfach, da die Bildung von Interessengruppen nicht fur alle
Interessenlagen gleichermafen maglich ist (vgl. dazu Noll/Owen (1983), S. 41 ff.). So sind
beispielsweise groRe Gruppen schwieriger (d.h. mit wesentlich hoheren Transaktionskos-
ten) zu organisieren als kleine Gruppen.* Auch heterogene Gruppen fihren eher zu Organi-
sationsproblemen als homogene Gruppen, insbesondere im Hinblick auf den notwendigen
internen Einigungsprozess. ,,In general, groups are more likely to be successful politically
if they have a relatively narrow political focus on an issue about which there is little dis-
agreement among their members* (Noll (1989), S. 1264). Ferner existieren in der politi-
schen Landschaft oftmals bereits bestimmte Interessengruppen, die sich aus anderen Griin-
den gebildet haben und folglich zumindest institutionelle Vorteile bei ihrer spezifischen
Interessenvertretung besitzen (z.B. Verbande und Gewerkschaften).

Aus diesen Erlauterungen lasst sich als 6konomische Essenz ableiten, dass unterschiedliche
Interessenlagen bei der Bildung von Interessengruppen héchst unterschiedlichen Transak-
tionskosten ausgesetzt sind. Insbesondere heterogene Interessen mit relativ schwachen
Einzelinteressen sind daher - aufgrund zumeist prohibitiver Transaktionskosten - nur
schwer organisierbar und daher im Politsystem tendenziell unterreprasentiert. Darliber
hinaus wird die Artikulation solcher heterogenen Interessen nochmals erschwert, da die
bestehenden Interessengruppen als Informationssammelstellen fungieren und ihre somit
vorhandenen Informationsvorspriinge aktiv zur gezielten Einflussnahme auf die (relativ
uninformierten) Politiker verwenden. Die Entstehung solcher Informationsvorspriinge
héngt in der Regel damit zusammen, dass die betreffenden Interessengruppen von den
Auswirkungen staatlicher MalRnahmen direkt betroffen sind und daher erwartet werden
kann, dass der potentielle Einkommenszuwachs der Mitglieder nach erfolgreicher Einfluss-
nahme die damit verbundenen marginalen Informationskosten Gbersteigt (vgl.
Schmidt/Kirschner (1987), S. 293).

Als direkte Folge der bisherigen Erlauterungen lasst sich festhalten: Wenn nur bestimmte
Interessenlagen gut organisierbar sind und diese Gruppen mit ihren (einseitigen) Informati-

1 Nach Olson ((1965), S. 5 ff.) besteht bei kollektiven Aktivitdten eine Disparitat zwischen groRen und kleinen

Gruppen, da inshesondere groRe Gruppen wegen des Freifahrerverhaltens von Individuen nur dann erfolgreich
agieren konnen, wenn ihre Mitgliedschaft auf Zwang beruht oder wenn die Mitglieder direkte Leistungen von
der Gruppenorganisation erhalten, die Nichtmitgliedern nicht zugéanglich sind. Bei kleineren Gruppen hinge-
gen schétzt Olson ((1965), S. 22 ff. sowie 53 ff.) die Wahrscheinlichkeit recht groR ein, dass gemeinsame Inte-
ressen - auch ohne Mitgliedschaftszwang - verfolgt werden.
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onen auf die jeweiligen Entscheidungstrager einwirken, so ist zu vermuten, dass diese bei
ihren Entscheidungen - bewusst oder unbewusst - im wesentlichen diese Informationen
ihren Entscheidungen zugrunde legen.? Die so genannte ,, Theorie der Interessengruppen
(Schmidt/Kirschner (1987), S. 293) fiihrt die erfolgreiche Einflussnahme von Interessen-
gruppen im Wesentlichen auf die GruppengréBe und auf den Informationsvorsprung zu-
rick. ,In kleinen Gruppen ist die Wahrscheinlichkeit, dass gemeinsame Interessen auch
tatséchlich verfolgt werden, gréRer, weil sie geringere Organisationskosten haben, eine
Gruppenibereinkunft leichter herzustellen ist und ,,free rider“-Verhalten weniger stark
ausgepragt ist“ (Schmidt/Kirschner (1987), S. 293).

Ausgehend davon existiert eine grofle Anzahl an polittkonomischen Ansétzen, die meist
spezielle Ausschnitte des gesamten Politsystems genauer betrachten. Oftmals geht es um
die bislang nicht aufgegriffene Frage, welche konkreten Interessenlagen die oben beschrie-
benen Organisationsvorteile aufweisen und folglich im Politsystem Uberreprésentiert sind
(vgl. Viscusi et al. (1995), S. 329 sowie Jordan (1972), S. 151 ff.). Die bekanntesten An-
sétze zur Beantwortung u.a. dieser Frage sind sehr stark mit den Forschungen der Chicago-
Schule verbunden, die in den siebziger Jahren ihren Zenit erreichten und erhebliche Ein-
fliisse auf die US-amerikanische Wirtschaftspolitik nahmen. Die Grundhypothese dieses,
insbesondere mit den Namen Stigler (1971) und Posner ((1971), (1974)) verbundenen
»Capture“-Theorieansatzes lautet: Staatliche Regulierung geschieht dort, wo relativ gut
organisierte Minderheiten den Staat veranlassen, durch Regulierungseingriffe Einkommen
von der Mehrheit zur Minderheit (Interessengruppe) umzuverteilen (vgl. von Weizsécker
(1982), S. 334).

Die Pionierarbeit dieses Theorieansatzes der Chicago-School stammt von Stigler, der das
Regulierungsverhalten von Parlamenten untersucht und somit die regulierenden Behdrden
auBer Acht lasst.® Der zentrale Ansatzpunkt Stiglers ist die (gedankliche) Einfiihrung eines
Marktes fir Regulierungstatigkeiten des Staates. Er geht davon aus, dass das zustdndige
Parlament der Regulierung eines bestimmten Industriezweiges erst dann zustimmt, wenn
eine Wahlergruppe danach eine gentigend groRe Nachfrage entfaltet. Eine solche Nachfra-
ge impliziert, dass die betreffenden nachfragenden Gruppen von den angestrebten Regulie-
rungsmafinahmen, wenn auch zu Lasten anderer gesellschaftlicher Gruppen, profitieren (=
,Rent-Seeking Aktivitaten der Unternehmen’). Solche aus der Regulierung erwachsenden
Vorteile kdnnen beispielsweise in Direkttransfers oder in staatlichem Schutz vor dem
Markteintritt von Wettbewerbern bestehen (,Bildung eines staatlich geschiitzten Branchen-
kartells’). Die bevorzugten Gruppen ihrerseits vergiten diese Zugestandnisse der Legislati-
ve Uber die Zurverfligungstellung finanzieller und informationeller Ressourcen (vgl. Stigler
(1971), S. 5 1.), die den Politikern bei der Erreichung ihrer Ziele (insbes. Wahlstimmenma-

Dies kann beispielsweise damit erklirt werden, dass die Problemlésungskapazitit der Allround-Politiker von der
Zahl und der inhaltlichen Komplexitit der von ihnen verantworteten Felder tiberfordert wird.

Man beachte allerdings, dass sich die im Folgenden kurz erlduterten Erkenntnisse auch auf Regulierungsbehérden
tbertragen lassen.
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ximierung, = Erhalt des politischen Amtes) hilfreich sind. In Anlehnung an Bartholomé
((1989), S. 113 f.) l&sst sich sagen, dass die begtnstigten Gruppen ihre Macht und Informa-
tionsvorspriinge strategisch einsetzen, um - unter gleichzeitiger Ausnutzung der Zersplit-
tertheit der entgegengesetzten Mehrheitsinteressen - Abgeordnete fiir ihre Zwecke zu ge-
winnen.

Die zentrale Aussage Stiglers lautet nun, dass sich in einem so beschriebenen politékono-
mischen Umfeld die Produzenteninteressen (= ,,low information costs and high individual
stakes*) im politischen Prozess gegeniiber den Konsumenteninteressen (= ,,high informa-
tion costs and low individual stakes“) durchsetzen. ,,A central thesis of this paper is that, as
a rule, regulation is acquired by the industry and is designed and operated primarily for its
benefits* (Stigler (1971), S. 3). Die Einfiihrung und der Erhalt der Regulierung verschafft
den Branchenunternehmen und deren Beschaftigten zum Beispiel die oben genannten Vor-
teile (Direkttransfers, Schutz vor Marktzutritt) gegeniiber dem unregulierten Zustand, die
die Kosten (z.B. finanzielle Zuwendungen fiir Wahlkampagnen) in der Regel (ibersteigen.

Als Begriindung fur die Unterreprasentation der Konsumenteninteressen fiihrt Stigler die
eingangs erlauterten Organisationsprobleme grofRer und heterogener Gruppen an. Er geht
davon aus, dass die Kosten der Bildung eines Interessenverbandes fur die Konsumenten so
grol? sind, dass sich diese in der Regel nicht organisieren lassen oder in Form von ,,Split-
tergruppen® nur vergleichsweise geringen Einfluss auf die Politikgestaltung nehmen kon-
nen. Im Hinblick auf die Intensitat des Einflusses der Produzenteninteressen stellt Stigler
sinngemal folgende These auf: Die Wahrscheinlichkeit, dass ein Industriezweig seine
Regulierungsforderung in der Legislative durchzusetzen vermag, nimmt mit der GrofRe
dieser Branche und der Homogenitét der beteiligten Firmen zu (vgl. Stigler (1971), S. 12).
Besonders groRen Einfluss vermutet Stigler folglich in volkswirtschaftlich bedeutsamen
Industrien mit relativ wenigen groRen Firmen.

Diese knapp umschriebene ,,Produzenteninteressenthese* Stiglers erfuhr noch vor dem
Beginn der Liberalisierungswelle durch Posner (1974) eine Erganzung. Posner geht davon
aus, dass es den Unternehmen eines Industriezweigs frei steht, sich entweder zu einem
(evtl. gesetzwidrigen) privaten Kartell zusammenzuschlieRen, oder eine kollektive Aktion
zwecks Einflhrung der Regulierung zu unternehmen. In diesem Zusammenhang behauptet
Posner ((1974), S. 344 ff.), dass die Kosten der Durchfiihrung einer kollektiven Aktion
(Regulierung) fur einen aus sehr vielen Firmen bestehenden Industriezweig erheblich ge-
ringer ausfallen wiirden, als die Kosten der Bildung eines Kartells, wahrend diese Kosten-
differenz fir oligopolistische Branchen niedrigere Werte annehmen wird. Diese Argumen-
tation Posners basiert auf der Uberlegung, dass die Bildung eines Kartells umfassendere
Vereinbarungen zwischen den Firmen erfordert, so dass in polypolistischen Industriezwei-
gen hohere ,,Einigungskosten* fiir gemeinsame Beschliisse und deren Uberwachung ent-
stehen. Erlaubt aber ein Kartell den beteiligten Unternehmen die Erzielung héherer Gewin-
ne als die Regulierung, so erwartet Posner, dass solche Oligopole in der Regel eine private
Kartellbildung vorziehen, wéhrend Industriezweige mit polypolistischen Marktstrukturen
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nach Posner eher an einer Regulierung interessiert sind* (z.B. Agrarwirtschaft, bestehend
aus vielen einzelnen Bauern).

Ein wichtiges Argument gegen die Kartellvermutung Posners filhren beispielsweise Noll
und Owen ((1983), S. 29) an, indem sie auf die groBe Gefahr der Aufdeckung eines sol-
chen Kartells und die in der Realitét meist vorliegende Instabilitét solcher Vereinbarungen
verweisen. Staatliche Kartelle hingegen zeichnen sich durch eine wesentlich gréiere Stabi-
litdt aus und koénnten daher auch von oligopolistischen Industrien praferiert werden. Wei-
terhin steht der Ansatz Posners teilweise im Widerspruch zu den Erdrterungen Stiglers.
Beispielhaft sei hier darauf hingewiesen, dass Stigler bei einer oligopolistischen Anbieter-
konzentration in einem bedeutenden Industriezweig einen besonders starken Drang zu
staatlicher Regulierung vermutet, wahrend Posner in so strukturierten Industriezweigen
eher private Kartelle erwartet.

In enger Beziehung zur so genannten Capture-Theorie steht die so genannte Lebenszyklus-
theorie der Regulierung, die insbesondere mit einer frihen Arbeit Marver Bernsteins
(1955) verbunden ist. Zwar hélt auch Bernstein als Ergebnis seiner - auf biologischen Er-
kenntnissen basierenden - Forschungen fest, dass staatliche Regulierung zu einer Bevorzu-
gung der starken Interessengruppen der jeweiligen Industrien und zu einer Benachteiligung
der schwachen Interessengruppen fiihrt. Im Unterschied zum Capture-Ansatz beschreibt
Bernstein aber einen anderen Weg zu diesem Ergebnis, wie dies Owen und Braeutigam
((1978), S. 11 f.) verdeutlichen: ,,Bernstein’s life-cycle theory suggests that short-lived
coalitions of consumer interest groups are formed to pass regulatory legislation that is in-
tended to benefit consumers, but that the machinery thus established subsequently becomes
captured by the industry. The consumer interest coalition fades in potency as the issue loses
political salience.”

Dieser kurz skizzierte Ansatz wird in der Literatur meist als ein Vorlaufer bzw. eine zweite
Variante der Capture-Theorie angesehen (vgl. z.B. Viscusi et al. (1995), S. 327). Ein wesent-
licher Unterschied beider Anséatze liegt darin, dass die Lebenszyklustheorie bei der Implemen-
tierung eines Regulierungssystems von einem offentlichen Interesse an diesem Schritt ausgeht
und erst im weiteren zeitlichen Verlauf der Regulierung eine wachsende Bevorzugung der
starken Interessengruppen erwartet (= ,,regulators are captured by the industry*, Viscusi et al.
(1995), S. 327). Demgegeniber vermuten Stigler und Posner, dass ,, ... regulatory agencies are
in fact created to serve the interests of the industry they regulate, as a direct response by con-
gressman to the demands of industry for cartel management“ (Owen/Braeutigam (1978),
S. 11; = , legislators are captured by the industry*, Viscusi et al. (1995), S. 327). DarUber
hinaus trifft die Lebenszyklustheorie - im Gegensatz zu Stigler und Posner - keine Annahmen
oder Voraussagen ,, ... about which industries would be regulated and what form regulation
would take as logical implications of these assumptions* (Viscusi et al. (1995), S. 329).

* Nach Posner muss insbesondere bei staatlichen Eingriffen in polypolistische Industrien mit Freifahrerproble-

men gerechnet werden, die eventuell zu Instabilitaten des staatlichen Branchenkartells fiihren kénnen.
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2.1.2 Interessen von Regulierungsbehoérden

Wiéhrend im vorausgegangenen Abschnitt die Beziehungen zwischen Wahlern, Interessen-
gruppen und Politikern im Mittelpunkt der Betrachtung standen, ist im Folgenden das Ver-
héltnis von Politikern (Legislative) und regulierten Unternehmen zu den Regulierungsbe-
hérden zu untersuchen.

Am Beginn einer solchen Betrachtung kann man generell feststellen, dass die Kontrolle
von Regulierungsbehdrden durch asymmetrische Informationsverteilung erschwert wird
(vgl. Miller/Vogelsang (1979), S. 102 ff.). In Anlehnung an eine héufig zitierte Arbeit von
Niskanen ((1975), S. 618 ff.) stellt sich demnach die Frage, ob und wie die burokratischen
Regulierungsapparate die beabsichtigten Politikmalnahmen der politischen Entscheidungs-
trager (Legislative) in die Tat umsetzen. Die Blrokratietheorie vermutet hier erhebliche
diskretionare Spielraume flr die ausfihrenden Birokraten (sog. Chefbirokraten), die auf-
grund von Informationsvorspriingen in der Lage sind, ihre privaten Ziele zu verfolgen
(Modell des nutzenmaximierenden Birokraten) und somit zu einer Verzerrung der eigent-
lich gewollten Regulierungseingriffe flhren.

Als private Nutzenmaximierungsziele der Chefburokraten sind beispielsweise die Vermei-
dung von arbeitsaufwendigen Kontrollen und intensiven Konflikten mit den regulierten
Unternehmen zu nennen. In diesem Zusammenhang nutzen die Chefbiirokraten oftmals die
bereits im vorherigen Abschnitt beschriebenen Informationspools bestimmter Interessen-
gruppen, so dass auch im burokratischen Bereich eine Form von ‘capture’ vermutet werden
kann. Aufgrund solcher verzerrten Informationen haben auch wohlwollende Birokraten
Schwierigkeiten, festzustellen, welche Handlungsweise dem &ffentlichen Interesse am
nachsten kommt (vgl. Noll (1989), S. 1278). Ferner spielen die behdrdlichen Karriere- und
Entlohnungssysteme eine Rolle in den individuellen Nutzenfunktionen der regulierenden
Burokraten. Einerseits streben viele Biirokraten einen (lukrativen) Wechsel in die (regulier-
te) Wirtschaft an (vgl. Hilton (1972), S. 47 ff.) und werden daher Konflikte mit regulierten
Unternehmen eher vermeiden. Andererseits bestehen in Behdrden oftmals nicht anreiz-
kompatible Entlohnungssysteme, indem sich beispielsweise die Behdrdengrolie (,,Anzahl
der Untergebenen®) positiv auf die Entlohnung seiner leitenden Blrokraten auswirkt. Diese
haben - auch aus reinen Macht- und Prestigekalkdilen - folglich ein individuelles Interesse
am Wachstum ihrer eigenen Behorde und werden versuchen, den Umfang der eigenen
Aufgabenerfillung zu erhdhen.

Aus diesen, und denkbaren weiteren verhaltenstheoretischen Ansatzen birokratischer Sys-
teme (vgl. insbesondere die Arbeiten von Hilton (1972) und Russel/Shelton (1974)) I&sst
sich zusammenfassend feststellen, dass man die Interessen von Regulierungsbehdrden und
regulierten Unternehmen als gleichgelagert bezeichnen kann. Dies hat zur Folge, dass oft-
mals eine ,iron triangle* (Weingast (1981), S. 153) zwischen regulierten Unternehmen,
Politikern und Regulierungsbehdrden entsteht, die eine Erkl&rung fiir die feststellbare Per-
sistenz entbehrlicher regulierender Eingriffe darstellt. ,,Because the interests of the commit-



200 Die positive Theorie der (De-)Regulierung und die Liberalisierung des Luftverkehrs in den USA

tee with policy jurisdiction, the agency, and the relevant interests groups are compatible,
they form an integral and partially autonomous political unit for mutual gain“ (Weingast
(1981), S. 153).

2.2 Die positive Theorie der Regulierung und der US-Luftverkehr

Auf Basis dieser allgemeinen theoretischen Fundierung ist es im Folgenden mdglich, auf
luftverkehrsrelevante Implikationen politskonomischer Uberlegungen einzugehen. Der
Schwerpunkt dieses Abschnitts liegt dabei in der Betrachtung der Situation vor dem Beginn
des Liberalisierungsprozesses gegen Mitte der siebziger Jahre. Diese Trennung in eine ex-
ante und ex-post Betrachtung ist deshalb von Bedeutung, weil der Liberalisierungsprozess
grolRe Verdnderungen (Weiterentwicklungen) bei den polit-6konomischen Ansatzen auslos-
te (vgl. dazu Abschnitt 3). Aufgrund der kurzen Zeitspanne zwischen der Verdffentlichung
der erlauterten Modelle der Chicago-School und dem Beginn des Liberalisierungsprozesses
beschranken sich die folgenden Darstellungen im Wesentlichen auf allgemeinere politdko-
nomische Zusammenhange.

Ausgehend von der zentralen Frage ,,Wie kann die Persistenz gesellschaftlich unerwiinsch-
ter Regulierungseingriffe erklart werden? finden in der vorliegenden Literatur diesbeziig-
lich bereits seit Anfang der fiinfziger Jahre sporadische politdkonomische Untersuchungen
des Regulierungssystems im Luftverkehr statt. So beschaftigte sich Mott (1952) bereits im
Jahre 1952 mit ,, The Effect of Political Interest Groups on C.A.B. Policies”. Auch Caves
((1962), S. 270 ff.) untersuchte im Jahre 1962 intensiv ,, The Political Environment of Civil
Aeronautics Board Policy* und stellte - in Ubereinstimmung zum obigen allgemeinen Teil -
zunachst grundsétzlich fest, dass ,, [a] full-scale analysis of the impact of political pressures
on the Board’s decisions would be an overwhelming task” (Caves (1962), S. 271). Caves
konzentriert seine Analyse demnach auf wesentliche Beziehungen zwischen dem CAB und
dem Kongrel3, dem CAB und der Regierung und dem CAB und den Fluggesellschaften.

Hinsichtlich der Beziehung zwischen dem CAB und dem Kongress hélt Caves als zentrales
Merkmal fest: ,, The Board is theoretically a child of Congress, exercising regulatory pow-
ers delegated by the legislature. But Congress never speaks with a single voice to tell the
Board whether or not it is correctly carrying out the legislative will“ (Caves (1962), S.
270). Caves attestiert vielmehr - aus unterschiedlichen Griinden - bestimmten méchtigen
Kongressmitgliedern erhebliche Einflussmoglichkeiten auf die Politik des CAB und unter-
stellt ihnen bei diesen Beeinflussungsversuchen teilweise eigennutzorientiertes Verhalten
(,reelection and career advancement™). Darliber hinaus schatzt Caves die Beziehungen
zwischen den ,,congressional committees* und dem CAB als ,, ... the most conspicuous
political influence” (Caves (1962), S. 295) ein (so auch Weingast (1981),
S. 150 f.). ,, The Board feels a strong and continuing dependence on the good will of the
Senate and House commerce and appropriations committees. These committees thereby
hold a substantial power to bend Board policy toward their views or the views of their
majorities or dominant members* (Caves (1962), S. 295).
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Die unmittelbarste Beziehung zwischen der Regierung und der CAB-Regulierungspolitik
lasst sich nach Caves ((1962), S. 284) mit ,, ... the Presidental power to appoint members
[of the CAB] or to threaten not to reappoint them* abgrenzen. Dariiber hinaus sieht Caves
erhebliche Einflussméglichkeiten der Regierung auf die Regulierungspolitik des CAB (ber
die sogenannte Presidental Air Policy Commission in Verbindung mit dem Congressional
Aviation Policy Board. Auch an dieser Stelle betont Caves den enormen und starken
Wandlungen unterworfenen politischen Druck auf das CAB, dessen eigentliche Quellen
allerdings meist im Verborgenen bleiben.

Die im Hinblick auf folgende Erlduterungen wichtigsten Erkenntnisse erarbeitet Caves
bezuglich der Beziehungen zwischen den Fluggesellschaften und dem CAB. Hier hélt er
zunachst fest, dass intensive Beziehungen zwischen beiden Parteien aufgrund der Auf-
rechterhaltung des beschriebenen Regulierungsapparates notwendig sind, zum Beispiel
hinsichtlich der Meldung der Kostendaten oder der Streckenlizenzvergabeverfahren (vgl.
Caves (1962), S. 294). Dies erschwert eine Abschatzung des Einflusses der Fluggesell-
schaften auf die Regulierungsarbeit des CAB sehr. Trotz dieser Verzerrungen sieht Caves
den Erklarungsgehalt der damals existierenden polittkonomischen Ansatze - insbesondere
der Lebenszyklustheorie Bernsteins - als fur die spezielle Situation im Luftverkehr gering
an. Die umfassenden Erldauterungen Caves zu dieser Behauptung falt das folgende langere
Zitat zusammen: ,,[The influence of the carriers upon the Board] becomes conceptually a
very difficult thing to pinpoint. There is no shortage of hypotheses about the ,cliental
relation that allegedly develops between a regulatory agency and the firms it regulates.
Regulatory commissions are said to go through a life cycle, ending in a morally decrepit
state in which they function to protect the firms they originally set out to regulate. None of
these notions is of much help in explaining the relations between the CAB and the certified
carriers. The Board’s regulatory vigor has certainly fluctuated over time, but there is no
clear trend toward more and more willingness to accept the industry’s outlook. Also, one
proves nothing by pointing out periods when the Board has appeared relatively friendly
toward the carriers’ efforts to maximize profits. The Civil Aeronautics Act offered the
Board a set of partly conflicting objectives. Some of these are largely consistent with
maximum profits for the industry; some are not“. Trotz dieser Inkongruenz zwischen den
damals existierenden Vorlaufern politékonomischer Ansédtze und den speziellen Zusam-
menhéngen im Luftverkehr stellt Caves eine aufféllig freundliche Atmosphére zwischen
dem CAB und den grofRen Fluggesellschaften fest (vgl. Caves (1962), S. 292), die in Ein-
zelféllen durchaus eine direkte Einflussnahme der Fluggesellschaften zur Durchsetzung
ihrer Unternehmensinteressen auf informellen Treffen vermuten I&sst (vgl. dazu auch Hec-
tor (1960)), ,, ... but on balance the Board has not catered to the airlines’ wishes in ways
that cannot be squared with its statutory objectives“® (Caves (1962), S. 289). An anderer

5 An dieser Stelle erscheinen die Ausfuhrungen Caves ((1962), S. 289 f.) ein wenig widersprichlich zu sein, da

er einerseits die groRe Rolle informeller Treffen zwischen einzelnen Fluggesellschaften bzw. Verbanden und
dem CAB betont, aber andererseits in einem solchen Umfeld nur sporadische Anzeichen fir eine direkte Ein-
flussnahme erkennen will.
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Stelle bekraftigt Caves ((1962), S. 296) diese Sichtweise: ,, The direct political influence of
the carriers upon the Board is not easy to define and does not take simple forms. There are
certainly many minor actions or policies which one can read as bearing the mark of favor to
these carriers. Generally this has taken the form of what Samuel P. Huntington® calls ,,ame-
liorative clientalism* - doing favors for the regulated firms which have no serious adverse
effects on organized outside interests. But this has been true of the Board’s major policies
only where these policies can also be called a plausible interpretation of ,,public interest* as
defined in the law. Many actions that look like favoritism are entirely consistent with the
CAA’s instruction to identify the public interest with ,,the encouragement and develop-
ment* of the air-transport industry*.

Eine ahnliche Argumentation hinsichtlich der Charakterisierung der CAB-Regulierungs-
politik liefert Brown ((1987), S. 174 f.) in seiner riickblickenden polit-6konomischen Un-
tersuchung. Brown legt - unter Anwendung der Modelle der Chicago-School - besonderen
Wert auf die Feststellung, dass diese Modelle lediglich die wettbewerbsbeschrankenden
Regulierungsphasen der CAB-Regulierungspolitik betrachten und dabei von den komple-
mentaren wettbewerbsférdernden Phasen abstrahieren: ,,Revisionist studies of airline regu-
lation narrowly focus on the anticompetitive periods of CAB regulation, assuming that the
associated politics and policies were typical of all CAB policy behavior. Policies that
minimized carrier competition by segregating airline route systems, limiting the number of
carriers on a route, and minimizing discount pricing supported an industry-protection
model of economic regulation. However, an anticompetitive strategy was not the only ap-
proach the agency took in regulating the industry* (Brown (1987), S. 175). In Anlehnung
an diese Regulierungszyklik erinnert Brown an die oberste Maxime der CAB-
Regulierungspolitik: die finanzielle Stabilitat der Industrie. Innerhalb dieser - in der Decla-
ration of Policy manifestierten — Handlungsvorgabe versuchte das CAB durchaus, den
Wettbewerb in 6ffentlichem Interesse zu férdern. Als Belege fir diese Orientierung des
CAB am offentlichen Interesse fiihrt Brown u.a. die Genehmigung von Discount-Tarifen
und die Zulassung von mehreren Anbietern pro Streckenmarkt an. Ferner beinhaltet nach
Ansicht Browns der Begriff des ,,public interest” nicht lediglich die 6konomische Effizienz
des Ergebnisses, sondern ebenfalls die gesellschaftlich vertretbare Verteilung desselben (so
auch Levine (1981), S. 186 f.). Die kostspieligen Versuche zur Aufrechterhaltung der in-
ternen Subventionierung lassen sich - da sie dem Ziel der flachendeckenden Verkehrsver-
sorgung dienen - ebenfalls nicht generell als ,,wider des 6ffentlichen Interesses* bezeich-
nen. Solche konsumentenfreundlichen Schritte stdnden im Widerspruch zu einer reinen
»Belagerung” des CAB durch die Fluggesellschaften und zeigten vielmehr, dass ,,[r]egula-
tory policy changed incrementally in response to problems associated with the management
of airline competition and the growth of commercial aviation” (Brown (1987), S. 174).

Caves bezieht sich auf die nicht ver6ffentlichte Dissertation Huntingtons an der Harvard University aus dem Jahre
1950 mit dem Thema: ,,Clientalism: A Study in Administrative Politics*.

Eine &hnliche Sichtweise vertritt auch Wilson ((1980), S. 372 f.): ,,But a fuller list suggests that industry-
serving behavior is only part of the story. The CAB may have helped the established major air carriers as a
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Auch Behrman ((1980), S. 101) konstatiert ein groRes Interesse an den (informellen) Be-
ziehungen zwischen CAB und Fluggesellschaften. Im Gegensatz zu Caves oder Brown, die
keine grundsétzliche Verletzung des 6ffentlichen Interesses durch solche Beziehungen
befiirchten, konzentriert sich Behrman auf nachweisbar eigennutzorientiertes Verhalten
von CAB-Vorsitzenden bei der Behandlung von (insbesondere groRen) Fluggesellschaften.
Die Aufdeckung des sogenannten Timm-Skandals im Juli 1974 erleichterte ihm seine Ar-
beit erheblich: Dem damaligen Chairman des CAB, Timm, konnten mehrere ,,fremdfinan-
zierte* Urlaubsreisen mit Vertretern der groRen Fluggesellschaften nachgewiesen werden.
,»For critics of the CAB, the ,, Timm scandal“ was a symbol of the CAB’s anticompetitive
policies being more a product of Chairman Timm’s close friendships with airline execu-
tives than of impartial conviction* (Behrman (1980), S. 101). Angesichts dieses Paradebei-
spiels eines eigennutzorientierten Biirokraten schatzt Behrman die Bedeutung informeller
Beziehungen aus der Sicht des 6ffentlichen Interesses negativer ein, als dies bei Caves oder
Brown der Fall ist.

Trotz dieser deutlichen Beziige zu politékonomischen Ansatzen bei Mott, Hector, Caves,
Brown, Behrman und einigen weiteren Autoren, finden diese Betrachtungen in der sonsti-
gen vorliegenden Literatur nur bei Button ((1989 a), S. 104) eine kurze Wirdigung. Den
quantitativen Untersuchungsschwerpunkt der politbkonomischen Betrachtungen vor Be-
ginn des Liberalisierungsprozesses bildet die Frage, welche Interessengruppen von der
Regulierung des Luftverkehrs profitieren. ,,By the mid-1970s .. there was a near concensus
amongst economists that the regulated domestic aviation market was not, overall, serving
the interest of customers (or potential customers). While there may have been an element of
public interest in the initial impetus to regulate, it was generally agreed that this had evapo-
rated“ (Button (1989 a), S. 103 f.). Zentraler Ausgangspunkt dieser Feststellung waren eine
Reihe von empirischen Studien, die eine deutlich bessere Performance wettbewerblicher
Intrastate-Méarkte (z.B. in Kalifornien) im Vergleich zu den regulierten Interstate-Markten
attestierten (vgl. dazu beispielsweise Button (1989a) sowie Keeler (1981)).

Hinsichtlich der aufkommenden Frage nach den durch die Regulierung bevorzugten Inte-
ressengruppen geht beispielsweise Jordan ((1970), S. 226 ff.) davon aus, dass die Flug-
zeugbauer, die Produzenten anderer Inputglter fiir die Luftverkehrsindustrie, die Arbeit-
nehmer der Luftverkehrsindustrie und die Anbieter von Luftverkehrsleistungen von der
Regulierung des Luftverkehrs profitieren. Jordan begriindet dies schlicht mit dem Vorlie-
gen von erheblichen Uberkapazitaten (Sitzladefaktoren und Flugfrequenzen), von denen
die genannten Gruppen besonders profitieren. In Anlehnung obige Ausfiihrungen stellt
Jordan jedoch gleichzeitig fest, dass durch das ungeniigende Kartellmanagement des CAB
.» ... the airlines did not dominate in the gains from regulation“ (Jordan (1970), S. 230).

group, but its actions often penalized individual carriers by causing long delays or adverse decisions in spe-
cific route and tariff applications. And by the late-1970s, the CAB was moving toward deregulation in a man-
ner that, at least initially, caused great alarm among the carriers.”
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Diese Sichtweise Jordans erweitern sowohl DeVany (1975) als auch Panzar (1983). Beide
Autoren erldutern mit Hilfe eines kartelltheoretischen Modells, dass man die CAB-
Regulierungspolitik nicht mit einer Maximierung der Profite fiir die Fluggesellschaften
(Kartelldsung), sondern am besten mit einer Maximierung der Bedienungsqualitat charak-
terisieren kann. Aus diesem Ergebnis ziehen beide Autoren den Schluss, dass die CAB-
Regulierungspolitik nicht generell als konsumentenfeindlich anzusehen ist, da eine hohe
Bedienungsqualitat (niedrige Ladefaktoren, hohe Flugfrequenzen) durchaus auch im Sinne
der Konsumenten liegt (vgl. Panzar (1983), S. 495). Problematisch seien in diesem Zu-
sammenhang allerdings die fehlenden Wahlmdglichkeiten zwischen verschiedenen Preis-
Qualitatsoptionen. Als Fazit seiner Untersuchung schreibt beispielsweise Panzar ((1983), S.
498) in Ubereinstimmung zu den Erlauterungen Caves und Browns: ,,In terms of consis-
tency with prevalent economic theories of regulation, we find that the ,,capture theory* has
to be stretched quite a bit to fit the evidence regarding the introduction of regulation and
fails totally to account for Board policies during the regulatory area.“ Als Profiteure des
Regulierungssystems vermutet Panzar die Flugzeugbauer, die Hersteller anderer Inputgliter
und die Arbeitnehmer der Luftverkehrsbranche. Als Indiz fiir diese Vermutungen fiihrt er
an, dass ,, ... airframe manufacture is a concentrated industry and the airline unions (pilots,
flight attendants, mechanics, etc.) are very strong* (Panzar (1983), S. 498).

Eine etwas andere Sichtweise vertritt beispielsweise Keeler (1978), indem er dem CAB mit
Hilfe empirischer Methoden Kartellpreissetzung unterstellt, aber gleichzeitig feststellt, dass
der exzessive Qualitatswettbewerb die daraus entstehenden Profite aufzehrt. Keeler schlief3t
aus dieser Beobachtung zundchst, dass weder Nachfrager noch Anbieter von Luftverkehrs-
leistungen wirklich von der Regulierung profitieren, sondern dass sich durch sie lediglich
Uberhohte Preise ergeben. Diese Beobachtung nehmen neben Keeler (1978) auch Ol-
son/Trapani (1981) und Button (1989 a) zum Anlass, der Frage nach Vorteilen fiir die
Fluggesellschaften durch die Regulierung genauer nachzugehen. ,, This evidence that con-
sumers did not benefit from regulation could mean that the producers of airline services
dominated in the gains. However, the relatively low profit level of the airline firms in the
late 1960s and early 1970s ... would indicate otherwise. Thus it is not clear from current
research which group(s) received the benefits from airline regulation* (Olson/Trapani
(1981), S. 76). Als Ergénzung zu den genannten Profiteuren des Regulierungssystems (z.B.
Luftfahrtindustrie und Arbeitnehmer im Luftverkehr) sehen die obigen Autoren auch Vor-
teile bei den Produzenten von Luftverkehrsdienstleistungen (vgl. Olson/Trapani (1981), S.
93). Dies druckt sich zwar - aufgrund des exzessiven Qualitatswettbewerbs - kaum in der
Kapitalverzinsung aus, dafir allerdings in anderen Vorteilen fir die Fluggesellschaften,
wie beispielsweise dem Schutz vor (potentiellem) Wettbewerb oder einer allgemeinen
Reduzierung des Unternehmensrisikos® (,,systematic risk), insbesondere beziiglich der

Die Einschatzungen verschiedener Autoren beziiglich des unternehmerischen Risikos in Abhéngigkeit von

einem regulierten bzw. deregulierten Umfeld unterscheiden sich recht deutlich. So behauptet beispielsweise
Peltzman (1976), dass ein reguliertes Umfeld den Einfluss von Kosten- und Nachfrageschocks und die damit
verbundenen starken Ertragsschwankungen erheblich abschwécht und dementsprechend das Risiko herabsetzt.
Demgegeniiber sind Joskow/MacAvoy (1975) und Keran (1976) der Ansicht, dass bei der Regulierung das Ri-
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Anpassung an sich dndernde externe Faktoren (vgl. z.B. Peltzman (1976)). ,,Where the
airlines did benefit, however, was in the security of the environment in which they operated
- the CAB having stability as a primary objective. This, in effect, cushioned management
and allowed X-inefficiency to develop. Where competition did exist, it was argued by
Keeler (1972) and others, it was in the form of service competition leading to excess capac-
ity. Again, this would imply benefits to management in the form of status and personal
remuneration (derived from the scale of the operations and the prestige associated with
them*® (Button (1989 a), S. 104).

Aufgrund der Vielfalt der skizzierten politbkonomischen Uberlegungen gestaltet sich die
Formulierung eines Fazits schwierig. In der vorliegenden Literatur wird meist die Meinung
vertreten, dass ,, [while] no single explanation gained unanimous acceptance, a kind of
»cluster consensus* appeared“ (Levine (1981), S. 180). Ein integraler Bestandteil der Er-
klarung fir die Persistenz der Regulierung im Luftverkehr stellt in diesem Zusammenhang
die Bildung einer sogenannten ,,iron triangle” (Levine (1981), S. 185) dar. ,, Thus, the ,.iron
triangle* of legislators, regulators, and beneficiaries affects the operations as well as the
geneses of regulatory agencies” (Levine (1981), S. 185). Anders formuliert steht das Bild
der iron triangle* fiir die Vermutung eines implizit gleichgerichteten Verhaltens aller
Profiteure des Regulierungssystems, das zur langfristigen Aufrechterhaltung des Regulie-
rungssystems fiihrt. Zur Begriindung dieser Persistenz wird auf die im allgemeinen Teil
erlauterten Argumente zuriickgegriffen.

3. Der Liberalisierungsprozess im US-Luftverkehr als Wegbereiter
neuer regulierungsékonomischer Ansatze

Die Intention des vorausgegangenen Abschnitts lag in der Betrachtung positiv-
6konomischer Regulierungsbegriindungen. Es konnte verdeutlicht werden, dass sich die
6konomische Regulierungstheorie in Wechselwirkung zu real beobachtbaren Phdnomenen
‘evolutorisch’ angepasst bzw. weiterentwickelt hat (vgl. Viscusi et al. (1995), S. 322 ff.).
Mit dem Beginn und der erfolgreichen Durchfiihrung des Liberalisierungsprozesses im
Luftverkehr und anderen Industrien wurde diese Flexibilitat und Anpassungsfahigkeit regu-
lierungsdékonomischer Ansétze einer weiteren Probe unterzogen.

siko durch den sogenannten ,,regulatory lag* ansteigt. Sie argumentieren folglich, dass Regulierungsbehdrden
in der Regel zu langsam auf exogene Schocks reagieren, so dass die erforderlichen Anpassungen auf regulier-
ten Markten wesentlich verzogerter ablaufen, als auf deregulierten Markten (vgl. dazu Cunningham et al.
(1988), S. 345 ff. und Krahn (1994), S. 51 ff.).

Hinsichtlich der Frage nach dem sittlichen Nihrwert einer solchen - meist ex-post gefithrten - Betrachtung der
Profiteure des Regulierungssystems gibt Button ((1989 a), S. 104 £.) folgendes zu bedenken: ,,While one could ar-
gue that the distribution of the economic rent derived from regulation is now something of an academic matter
and that the only really important thing is that, in aggregate, customers seen to have been the losers, this misses an
important point. If the regulatory system had been captured, as many believe, then something must have happened
to cause those in control to move towards de facto liberalization from 1976 and de jure deregulation from 1978.
Forces acting on a similar basis may be influencial in dictating future changes in policy®.
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Die im folgenden genauer zu behandelnde Tragweite dieser einleitenden Worte deutet
beispielsweise folgendes Zitat Keelers ((1984), S. 104) an: ,,No sooner had [the revisionist]
theories gained a modicum of acceptance in economics, however, than a strange thing hap-
pened: during the mid- to late 1970s, Congress, the White House, and the regulatory agen-
cies all worked together toward a set of dramatic regulatory reforms, first in the airlines,
then in railroads, and finally in trucking, all dramatically loosening governmental controls
on these industries, and with public-interest concerns and the advice of academics an im-
portant influence in the process.” Mit anderen Worten ausgedriickt: Kurz nachdem die
vorgestellten politokonomischen Ansétze - insbesondere der Chicago-Schule - wissen-
schaftliche Anerkennung fanden, stellten die Liberalisierungsvorgénge diese Ansétze -
zumindest in ihrer proklamierten Allgemeingultigkeit - in Frage (vgl. Wilson (1980), S.
359). Die Charakterisierung des daraus resultierenden wissenschaftlichen Erklarungsnot-
standes und die Versuche seiner Behebung sind die zentralen Intentionen der beiden fol-
genden Abschnitte. Dabei wird zunéchst kurz am Beispiel des Luftverkehrs auf offensicht-
liche Unzulénglichkeiten der bisherigen Ansétze eingegangen. Im Anschluss daran erfolgt
eine Darstellung ausgewdhlter regulierungsékonomischer Ansatze zur Liberalisierungsbe-
grindung.

3.1 Unzulénglichkeiten bisheriger Ansatze

Der Liberalisierungsprozess im Luftverkehr beinhaltet viele charakteristische Elemente, die
mit den bisher vorgestellten polittkonomischen Ansétzen der sechziger und siebziger Jahre
nicht oder nur sehr schwer zu erkléren sind: ,, These changes were not predicted by the
Stigler theory and could be explained by it only with great difficulty* (Wilson (1980), S.
360). Inshesondere Levine ((1981), S. 189 f.) beschaftigt sich ausfiihrlich mit diesen um-
fangreichen Erklarungsdefiziten der dékonomischen Theorie und fasst einige Argumente
wie folgt zusammen: ,,Both CAB-initiated and congressionally-mandated revisions in do-
mestic airline regulation had the following characteristics unaccounted for by the revisio-
nist theories:

(1)  They involved less control, not more, over the activities of the airline industry. This
gave the agency and Congress less discretion and less ability to deliver services to
geographical constituents or private firms who had previously benefited from the
exercise of regulatory discretion. It diminished considerably the power of the agen-
cy to create economic rents or to transfer wealth.

(2)  Airline deregulation reduced both the size and the power of the CAB.

(3)  Airline deregulation was promoted as efficiency-increasing and was administered
to pursue that goal. Deviations that were made from promoting efficient outcomes
were made knowingly and as minor exceptions to insure the political survival of the
program that, on the whole, removed many more redistributionist interventions
than it added [e.g. the small communities service guarantee program] ...
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(4)  The political appeal of airline deregulation was to a large, undifferentiated mass of
airline customers, many of whom were not regular users ...

(5)  The airline industry resisted deregulation strenuously. This industry was well or-
ganized and well financed and, by Downsian analysis, should have been dispropor-
tionately influential in the legislative and regulatory process. But its preference for
contrived regulation violated both the efficiency and the distribution paradigms of
the public interest theory ...

(6)  After initial resistance, the CAB not only supported, but actively promoted, airline
deregulation and its own sunset in 1985. This is not accounted for by revisionist
histories of regulation, nor is either CAB support for deregulation nor the ultimate
congressional endorsement of deregulation easily reconciled with ,,iron triangle®
theories* (Levine (1981), S. 189).

Die obige Zusammenstellung Levines lasst sehr allgemein gesprochen vermuten, dass ne-
ben dem - von der Capture-Theorie verabsolutierten - Einfluss méchtiger Produzenten-
interessengruppen und dem streng eigennutzorientierten Verhalten von Kongress-
mitgliedern und Chefbiirokraten auch gegensétzliche Einflisse vorhanden sein mussen, die
unter bestimmten Umsténden zu einer Auslésung und Durchsetzung von Entregulierungs-
aktivitaten filhren kénnen.'

Ausgehend von diesen Vermutungen einer zu einseitig produzentenbezogenen Betrach-
tungsweise der bisherigen polittkonomischen Ansatze (vgl. Schmidt/Kirschner (1987), S.
295), entstand in den folgenden Jahren eine Reihe von regulierungsékonomischen Erkla-
rungs- bzw. Erweiterungsversuchen. Diese Ansatze kreisten um eine - durch den Liberali-
sierungsprozess notwendig gewordene - Verquickung von public interest- und special inte-
rest-Ansatzen, da anscheinend beide Betrachtungsebenen bei der Entstehung, der Entwick-
lung und dem Stand von Regulierung eine Rolle spielen: ,, ... regulatory policies are
controlled by a combination of interest-group and public-interest influences*!* (Keeler
(1984), S. 105). Die folgenden Abschnitte unternehmen den Versuch anhand des US-
Luftverkehrs einige dieser neuen regulierungsékonomischen Ansétze zur Liberalisierungs-
begriindung vorzustellen und zu diskutieren.

Als einen weiteren Beleg gegen die Allgemeingiiltigkeit der Produzenteninteressenthese fithren Viscusi et al.

((1995), S. 328) an: ,,Perhaps the strongest evidence against the Capture Theory is the long list of regulations that
were not supported by the industry and have resulted in lower profits. The list includes oil and natural gas price

regulation and social regulation over the environment, product safety, and worker safety.

11 . R _ . .. -
Auch Levine argumentiert in dhnlicher Weise, wenn er die Vermutung duBlert, dass sowohl der Kongtess als auch

die Regulierungsbehoérden oftmals durchaus die Absicht haben, in 6ffentlichem Interesse zu handeln, ,, ... but are
sometimes misled by private or sectional misrepresentations designed to secure governmental action favoring mo-
re narrow populations. Although these attempts to influence the regulatory process may succeed at first for
Downsian reasons, mistakes (whether ab initio or generated over time by technical or circumstantial changes) tend
to be publicized and corrected” (Levine (1981), S. 181).
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3.2 Regulierungsékonomische Ansatze zur Liberalisierungsbegriindung

»Why did deregulation occur? How did a diffuse public interest, articulated by a ,,few
lonely economists,” get embodied in law, and why were the industry and union interests
that had a stake in preserving regulation unable to protect themselves against change? Why
did the regulatory commissions, which were expected to be one of the leading obstacles to
procompetitive deregulation, instead take the initiative on behalf on it?“ (Derthick/Quirk
(1985), S. 13). ,,What could have broken the symmetry of the ‘iron triangle’ - the regulated
industry, congressional interests, and regulators - to which theory had attributed such im-
mutable power?“ (Vietor (1990), S. 79). ,,Why did deregulation of the CAB occur in 1978
and not 1968?“ (Weingast (1981), S. 148). Mit diesen einleitenden Fragen beschreiben
Derthick und Quirk, Vietor sowie Weingast die wesentlichen wissenschaftlichen Fragestel-
lungen, die sich nach dem Abschluss des Liberalisierungsprozesses im Luftverkehr und
anderen Industrien stellten und nach wie vor stellen.

Die in der vorliegenden Literatur formulierten Antworten auf diese Fragen miissen als recht
diffus bezeichnet werden. Dennoch kann als gemeinsamer Ausgangspunkt vieler Betrach-
tungen eine Erweiterung des Stigler’schen Capture-Theorieansatzes durch Peltzman (1976)
angesehen werden. Peltzman greift die Arbeit von Stigler insofern auf, als er seine Analyse
ebenfalls auf die Determinanten von Angebot und Nachfrage nach Regulierung konzent-
riert. Peltzman beschrankt sein Modell jedoch nicht lediglich auf die Parlamentsebene,
sondern betrachtet das gesamte politische System. Er interpretiert die Wahl flr einen ge-
wissen Umfang und eine bestimmte Art der Regulierung als das Ergebnis einer (fiktiven)
politischen Auktion, bei welcher die betreffenden Politiker als Auktionatoren vor ihrem
Waihlerpublikum fungieren. Diejenige Gruppe, die fiir das Gut Regulierung am meisten
bietet, erhélt das Recht, das Vermdgen der tibrigen Teilnehmer zu besteuern.

Zur Verdeutlichung der Grundargumentation Peltzmans sei angenommen, dass ein Politi-
ker das Ziel verfolgt, die politische Unterstlitzung (Stimmen) V fiir sein Regulierungspro-
gramm zu maximieren. Die Unterstiitzung ist abhdngig von den Vorteilen fur die Konsu-

menten Z(p) und den Vorteilen fir die Produzenten n(p)= (p-c) X(p). Der Politiker hat
demnach die folgende Zielfunktion

@) V=V (Z n)=V (Z(p). n(p)).

die er bezuglich seiner Instrumentvariablen p maximiert

o Yoy [ ()
dp dp dp
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Da

) dz drz

d—p_—x und  (4) d—p:X[l—Me],

wobei M = (p-c)/p (Mark-up) und ¢ = -X’p/X (Nachfrageelastizitét) ergibt sich durch Ein-
setzen von (3) und (4) in (2) der folgende Ausdruck

O =(V” v, J(EJ
p V. £

Gleichung (5) verdeutlicht, dass die Regulatoren im Regelfall einem trade-off bei der Un-
terstiitzung/Benachteiligung von Interessengruppen unterliegen.’? Mit anderen Worten
verdeutlicht Peltzmans Modell, dass keine reine Bevorzugung bestimmter Interessen-
gruppen zu erwarten ist, sondern eher mittlere - stimmenmaximierende - Lésungen (vgl.
z.B. Knauth (1993), S. 67). ,,His regulatory equilibrium is one where a balance is struck
among the marginal costs and benefits of the different interest groups affected and one
which includes ( ... ) the interest of the regulators as well“ (Hirshleifer (1976), S. 243).
Diese Sichtweise bestatigt auch von Weizsacker ((1982), S. 336): ,,Die Stigler-Peltzman’-
sche Umverteilung durch Regulierung von der Mehrheit auf gutorganisierte kleinere Grup-
pen bedarf letztlich immer noch der Sanktionierung durch die Mehrheit oder ihrer Repré-
sentanten. Sie muss also Formen annehmen, die eine zu krasse Ausbeutung der Mehrheit
vermeiden. Die Formen mussen dafirr sorgen, dass der ganze Regulierungsvorgang als
volkswirtschaftlich sinnvoll angesehen wird, auch von denen, die nicht direkt davon profi-
tieren.“

In diesem Zusammenhang ist die Feststellung Peltzmans entscheidend, dass sich ,das
volkswirtschaftlich sinnvolle* im Zeitablauf andern kann. ,,Regulation will tend to be more
heavily weighted toward ‘producer protection’ in depressions and toward ‘consumer pro-
tection’ in expansions® (Peltzman (1976), S. 227). Als zentrale Erkenntnis lasst sich fol-
glich festhalten, dass ,, ... the Stigler/Peltzman model is that the individuals who control
regulatory policy (presumably the legislators) choose policy so as to maximize their politi-
cal support” (Viscusi et al. (1995), S. 331). Im Gegensatz zum Capture-Theorieansatz - der
die Legislatoren in der eher passive Rolle der ,,Belagerten” sieht - betont das Stigler/Peltz-
man-Modell die aktiven Gestaltungsmdglichkeiten der Angebotsseite der eigennutzorien-
tierten Legislatoren und Regulatoren im Kampf der Interessengruppen um ihre Gunst. ,,The
capture theory seems implicitly to accept the possibility of a public interest view of agency
origin but postulates that, whatever the reasons that may have created a regulatory agency,
it becomes captured by the industry it regulates and acts as a protector and cartel manager

12 Nur far den Fall, dass VVz = 0 gilt M=1/¢ und folglich ,full capture’ durch die Industrie. Wenn Vr=VZ gilt

M = 0 und somit ,public interest’.
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for that industry. A refinement of this view has the agency operating to continually shift
resources in somebody’s favor, thus maximizing its political power. The beneficiary of the
wealth shift will change from producers to consumers to subgroups of consumers, depend-
ing on demand shifts and technical changes .. (Levine (1981), S. 184 f.). In den Worten
von Keeler ((1984), S. 108) ausgedriickt: ,,In the case of the Peltzman Model shifts in regu-
latory policies would seem most likely to occur when

(1) ashiftin the political system causes a shift in the power of different coalitions,

(2)  technological or structural change alters the rents or benefits available for different
potential coalitions”.

Ausgehend von diesen kurz beschriebenen Erweiterungen des Peltzman-Modells erschei-
nen Entregulierungstendenzen dann maglich, ,, ... if politicians are skillful at forming a
coalition composed primarily, but not exclusively, of consumers. Peltzman imagines that
such a coalition might contain elements from the regulated industry. Politicians, who take
pro-consumer stands, may have to neutralize the opposition by appealing to firms in the
regulated industry that have something to gain from deregulation* (Marcus (1991),
S. 342).

Hinsichtlich des Liberalisierungsprozesses im Luftverkehr greift Panzar ((1983),
S. 502 ff.) die grundlegenden Erl&uterungen Peltzmans zur Bedeutung von Koalitionen im
Regulierungs- und Deregulierungsprozess mit Hilfe einer Stakeholder-Analyse auf. Panzar
geht grundsétzlich davon aus, dass unterschiedliche Gruppen, wie beispielsweise Konsu-
menten und Produzenten, unterschiedliche Ansichten hinsichtlich der Formulierung und
der Intensitat von Regulierungseingriffen haben. Gleichzeitig vermutet er im Einklang mit
der Capture-Theorie, dass Uber die Bildung von Koalitionen eine Beeinflussung des Kon-
gresses und/oder der Regulierungsbehdérde erfolgt. Im Unterschied zur elementaren Produ-
zententhese der Capture-Theorie geht Panzar allerdings von der Existenz sogenannter
»,winning coalitions of interests“ aus, die erheblichen Einfluss auf die Regulierungspolitik
nehmen konnen. Eine wesentliche Neuerung solcher Koalitionen liegt in der Feststellung,
dass diese - in Abhangigkeit vom 6konomisch-politischen Umfeld - sowohl produzenten-
als auch konsumentendominiert sein kénnen, also keine statischen ,,iron triangles*, sondern
hochst dynamische (und damit oft zeitlich beschrankte) ,,Interessengemeinschaften* dar-
stellen. ,, Those that can control Congress and/or the regulatory agency - winning coalitions
- cause to be established regulatory institutions and rules most favorable to their interests*
(Panzar (1983), S. 502).

Als magliche Teilnehmer an einer ,,winning coalition* sieht Panzar die folgenden Stake-
holder-Gruppen an:
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(1)  The original trunk carriers which were ,,grandfathered certification under the CAA
(2)  Airframe manufacturers

(3)  Airline labor

(4)  Business travelers

(5)  Leisure travelers

(6)  Potential entrants.

In Anlehnung an genauere Erlauterungen von Levine (1981) geht Panzar davon aus, dass
im Jahre 1938 die Gruppen (1)-(4) firr eine Regulierung des Luftverkehrs eintraten. Da die
Gruppen (5) und (6) nicht bzw. kaum existierten, vermutet Panzar, dass die Gruppen
{1,2,3,4} ,, ... constituted a winning coalition and succeeded in establishing the CAB form
of regulation“ (Panzar (1983), S. 502). ,,As time passed, the economic environment
changed and the regulatory rules had to be modified in order to maintain the support of a
winning coalition” (Panzar (1983), S. 503). So gab es beispielsweise nach Kriegsende eine
grolle Anzahl an gebrauchten Flugzeugen und ehemaligen Kampfpiloten, die Teile ihrer
Fertigkeiten nun im zivilen Bereich nutzen wollten (= ,,potential entrants* (6)). Aufgrund
dieser Verschiebungen der Interessenlagen gestattete das CAB einigen neuen Unternehmen
den Marktzutritt im ,, ... nonscheduled, supplemental service and to serve (local service)
markets not served by the trunks* (Panzar (1983), S. 503). Panzar geht folglich in der Zeit
nach dem Krieg von {2,3,5,6} als ,,winning coalition* aus. ,,By its action, the CAB essen-
tially merged 1950’s potential entrants into (1) (call this larger group (17)). The new routes
»Sopped up“ the supply of used aircraft, placating group (2), keeping the (modified) win-
ning coalition {1°,2,3,4} intact* (Panzar (1983), S. 503 sowie ausfiihrlich Phillips (1969),
S. 509 f.).

Ausgehend von diesen Erlduterungen vertritt Panzar die Meinung, dass man auch die De-
regulierung des Luftverkehrs durch eine Verschiebung der ,,winning coalition* erklaren
kann. Er vermutet, dass im Laufe der Regulierung die relative Bedeutung der Gruppen (5)
und (6) zunahm und mit einigen deregulierungsbefiirwortenden Fluggesellschaften (19
eine ,,winning coalition“ {1%5,6} bildeten. Diese deregulierungsférdernde Umbildung der
,winning coalition“ fiihrt Panzar ursachlich auf externe Einflussfaktoren zuriick (vgl. Pan-
zar (1983), S. 504), wie beispielsweise den technologischen Wandel und das wirtschaftli-
ches Wachstum, branchenstrukturelle Verdnderungen, Fehlentwicklungen der Regulierung
oder neue 6konomische Forschungsergebnisse. Alle diese externen Aspekte trugen zu ei-
nem Anstieg der Regulierungskosten bei bzw. fiihrten zu einem erhéhten Kostenbewusst-
sein hinsichtlich der vorgenommenen Regulierungseingriffen (= externe Instabilititen des
Regulierungssystems i.S.v. Aufkiindigen des gesellschaftlichen Konsenses, wenn die z.B.
Preis-Kosten-Disparitaten in bestimmten regulierten Mérkten zu gro werden (vgl. Perl
(1997)).

Neben diesen ursdchlichen (i.w.S.) externen Faktoren erkennt Panzar ebenfalls die grofle
Bedeutung interner Faktoren fiir die Umbildung der ,,winning coalitions* und damit fiir den
Liberalisierungsprozess. Diese Faktoren innerhalb des Regulierungsgeflechts stellen auch
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den Schwerpunkt der im Folgenden zu behandelnden regulierungsékonomischen Ansatze
zur Liberalisierungsbegrindung dar. Neben dem Auftreten eines so genannten politischen
Unternehmers (,,political entrepreneur”) wird insbesondere die zunehmende Heterogenitat
innerhalb von produzentenorientierten (potentiell liberalisierungsfeindlichen) Interessen-
gruppen (,,industry disunity*) einer genaueren Untersuchung zugefihrt.

3.2.1 Der politische Unternehmer

Die theoretische Literatur verwendet zur Erklarung von Deregulierungsvorgéangen das Bild
des politischen Unternehmers (,,political entrepreneur®, vgl. Noll (1983), S. 400 f.). Dabei
wird meist angenommen, dass es irgendeinen Punkt gibt, an dem die volkswirtschaftlichen
Verluste der Regulierungseingriffe in einer Industrie so gro und auch der Bevdlkerung so
offensichtlich sind, dass die Konsumenteninteressen sich im politischen Prozess gegeniiber
den Produzenteninteressen durchsetzen (,,Nachfrage nach Deregulierung (i.S.v. Peltz-
man)*; Pascher (1987), S. 166). ,,Note that | said that regulatory reform would likely occur
if it were discovered that was a dramatic increase in cost of regulation. This leaves the
possibility that either an important structural change occurred, or simply that information
about the cost of regulation become available to a group which had previously not known*
(Keeler (1984), S. 135).

Eine erfolgreiche Durchsetzung von Liberalisierungsbestrebungen (Konsumenten-
interessen) erfordert allerdings ein ,,Instrument, das in den entsprechenden Gremien den
Status Quo anprangert und den notwendigen Gesetzgebungsprozess einleitet. In der theore-
tischen Literatur Gbernimmt diese Aufgabe der so genannte politische Unternehmer. ,,A
political entrepreneur is a politician who seeks to change the issues within the current pub-
lic debate, and in so doing becomes credited with this effort and with subsequent policy
alternatives” (Weingast (1981), S. 162). Das Aufkommen eines politischen Unternehmers
wird folglich dann vermutet, wenn die 6konomischen Gewinne fir die regulierten Indust-
rien wesentlich geringer geworden sind als die Verluste fir die Allgemeinheit (vgl. Noll
(1983), S. 400 f.). ,,Regulation is .. a sloppy form of cartel: if it becomes one, the ineffi-
ciencies tend to dissipate the gains of cartel members. This means that the losses of the
losers are large compared to the gains of the victors, a situation that attracts political entre-
preneurs® (Noll (1983), S. 403). Wegen der sich &ndernden Umweltbedingungen wird dies
tendenziell um so eher der Fall sein, je langer der Bereich reguliert war, da im Laufe der
Zeit die Verluste oftmals so grof? geworden sind, dass es sich lohnt, die Verlierer zu orga-
nisieren und die Abschaffung von Regulierung zu einer politischen Forderung zu erheben
(vgl. Krakowski (1988), S. 107). Fir den politischen Unternehmer selbst kann dieser
Schritt - in Anlehnung an das Peltzman-Modell - durchaus stimmenmaximierend (und
somit individuell nutzenmaximal) sein, wenngleich dies von einer Vielzahl von - hier nicht
weiter diskutierten - regulierungsinternen und -externen Faktoren abhéngen wird, wie bei-
spielsweise der Einschatzung hinsichtlich des kurz- und langfristigen Erfolgs einer Deregu-
lierung oder einem Abgleich von parteitaktischen zu parteistrategischen Erwagungen. Es
sind allerdings auch andere als stimmenmaximierende Motive fur ,,politische Unternehmer*
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denkbar, wie beispielsweise ,, ... ambition for higher office or a place in history ...“ (Wein-
gast (1981), S. 162). Wilson ((1980), S. 374 ff.) unterscheidet in diesem Zusammenhang
drei Personengruppen des politischen Unternehmers mit teilweise unterschiedlichen Moti-
vationen: Careerists, Politicians und Professionals.

In der vorliegenden Literatur zum Liberalisierungsprozess im US-Luftverkehr wird das
Bild des politischen Unternehmers aus zwei Blickwinkeln heraus als relevant und demnach
zumindest teilweise deregulierungserklarend eingeschéatzt: einer legislativen und einer
birokratischen Komponente. Im Hinblick auf die legislative Komponente ist auf die groRe
Bedeutung von Edward Kennedy und Stephen Breyer als ,,Vater der politischen Umset-
zung der 6konomischen Liberalisierungsgedanken hinzuweisen: ,,Ambitious political en-
trepreneurs (such as Stephen Breyer) allied themselves with elected officials (such as Ed-
ward Kennedy) who were seeking national political attention. An easily understood intel-
lectual critique of regulation (for instance, the contrast between high rates in the regulated,
interstate market and low rates in the unregulated, intrastate market) was communicated to
a mass public ... “ (Marcus (1991), S. 341). Dieses Engagement Kennedys und Breyers,
sowie spater Fords und Carters, fihrte im Laufe der Zeit bei vielen Kongressmitgliedern zu
der Erkenntnis (vgl. dazu auch Brown (1987) und Pascher (1987)), dass ,, ... airlines opera-
ted better without regulation. Congressional leaders thought it politically beneficial, and
perhaps even consistent with their legislative duty, to make changes which might benefit
the public* (Levine (1981), S. 193).

Auf birokratischer Ebene diirfte man nach elementarem Demokratieverstandnis keine
»political/bureaucratic entrepreneurs” erwarten, da sich diese ausfiihrenden Organe prinzi-
piell an den Gesetzen und Anweisung der Legislative zu orientieren haben. Wie das Bei-
spiel des US-Luftverkehrs und die Rollen von John Robson (1975-1977) und insbesondere
Alfred Kahn (ab Juni 1977) als CAB-Vorsitzende aber zeigen, besteht neben der Ausnut-
zung von Ermessensspielrdumen auch die Moglichkeit der Gesetzesiibertretung zur (evtl.
dann nur voriibergehenden) Durchsetzung von Liberalisierungstendenzen. Zumindest im
Falle von Alfred Kahn werden diese - flr die Einleitung des Deregulierungsprozesses not-
wendigen - Gesetzesibertretungen auch nicht bestritten: ,, The law prohibits departure from
tariffs, but departures from tariffs are good for competition. Rebating as we see it is a con-
sequence of non-competitive rate levels, and the best theoretical remedy is to reduce fares*
(Kahn (1978), zitiert bei Brenner et al. (1985), S. 9).

3.2.2 Die Heterogenitét von Interessengruppen

Der in Abschnitt 2.1.1 geschilderte politdkonomische Ansatz Stiglers geht davon aus, dass
samtliche regulierten Unternehmen aufgrund der staatlich gewdahrten Regulierungsvorteile
groBes Interesse an einer Fortfihrung dieser Beschrdnkungen ihrer unternehmerischen
Handlungsfreiheit haben. Im Falle des Aufkommens von - zumeist aus wissenschaftlichen
Kreisen stammenden - Liberalisierungsforderungen ,, [this theory] suggests that regulated
industries would oppose deregulation and would be successful in resisting it, because it is
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easier for industries to organize to achieve the benefits of regulation than for consumers to
organize to avoid the costs* (Marcus (1991), S. 325).

In Ubereinstimmung zu dieser Vermutung opponierten lange Zeit - von ca. 1950 bis 1975 -
samtliche nationalen Fluggesellschaften, Arbeitnehmer der Luftverkehrsbranche und die
Vertreter Kleinerer Stadte und Gemeinden in ihrer Eigenschaft als Profiteure des Regulie-
rungssystems erfolgreich gegen jegliche Umsetzung von Liberalisierungsforderungen.*®
Hlnitially, the carriers were united in their opposition to removal of entry, exit, and rate
authority of the CAB* (Brown (1987), S. 104). Wéhrend die Arbeitnehmer (bzw. genauer
die Arbeitnehmervertretungen) und die Mehrzahl der kommunalen Vertreter ihre ablehnen-
de Haltung bis zuletzt beibehielten und fir ihre Tolerierung des ADA Zugesténdnisse in
Form des Employee Protection-Programms (vgl. Steggerda (1997), S. 367 ff.) bzw. des
Essential Air Services-Programms erzielen konnten, zerbrach die Einigkeit tber die Vor-
teilhaftigkeit staatlicher Regulierung in der Gruppe der Fluggesellschaften im Laufe des
Liberalisierungsprozesses.

Die erste bedeutende Fluggesellschaft, die sich ab Mitte 1975 zunéchst fur eine umfassende
Reform des Regulierungssystems aussprach, war United Airlines (vgl. Derthick/Quirk
(1985), S. 21). Der damalige Chief Executive Officer (CEO) von United Airlines, Richard
Ferris, wird beispielsweise wie folgt zitiert: ,, ... the regulatory status quo is unacceptable.
Significant changes are necessary in the regulatory environment* (Ferris (1975), zitiert bei
Brown (1987), S. 115). Ungeféhr ein Jahr spdter schloss sich mit Pan American World
Airways eine weitere groBe Fluggesellschaft dem ,,Dissidentenfiihrer” (Marcus (1991), S.
342) United Airlines an, den zusatzlich die Intrastate-Fluggesellschaften in seinem Ansin-
nen unterstiitzten. Seit dem Frihjahr 1977 sprach sich mit Frontier Airlines erstmals auch
eine Kkleinere Fluggesellschaft fir eine Reformierung des Regulierungssystems aus. Im
Mérz 1978 gesellten sich mit Western Airlines und Braniff zwei weitere grofie Fluggesell-
schaften zum Kreis der Reformbeflrworter hinzu. Im April 1978 erweiterte United Airlines
seine Forderungen, indem sie nunmehr fiir eine komplette Liberalisierung und nicht mehr
lediglich fur eine umfassende Reform des Regulierungssystems votierte. Die Gegenwehr
der Gbrigen groRen Fluggesellschaften und ihres fiihrenden nationalen Industrieverbandes,

Die Gruppe der Flugzeugbauer wird hier bewusst nicht erwéhnt, da sich diese nur in der sehr friihen Phase des
Liberalisierungsprozesses gegen die Umsetzung solcher Plane aussprach und sich spater neutral verhielt: ,,In
contrast to the pilots, aircraft manufacturers were largely neutral on airline deregulation, although early in the
debate they expressed concern about the effects of deregulation on purchases of new aircraft. Whatever their
private preferences and expectations, as the debate proceeded they remained officially neutral, not wishing to
offend their airline customers, who were badly split on the issue“ (Noll/Owen (1983), S. 30). Dartiber hinaus
mussten die Flugzeugbauer auch im Falle einer Deregulierung keine absoluten Absatzriickgdnge befirchten,
da von einer Umsetzung der Liberalisierung eine erhebliche Neuverkehrsinduzierung - z.B. im Low-Cost-
Segment - erwartet wurde. Trotzdem mussten die Flugzeugbauer mit relativen Verschiebungen der Nachfrage-
struktur von (tiber)groRen Flugzeugen (= Qualitétswettbewerb) zu kleineren, an die Streckennetzstrukturen
der jeweiligen Fluggesellschaften optimal angepassten, Flugzeugen rechnen, so dass auch bei den Flugzeug-
bauern eine deregulierungsbedingte unternehmerische Flexibilitat zu einem Schlissel unternehmerischen Er-
folgs wurde.
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der Air Transport Association (ATA), endete im Juni 1978, als sich die verbandszugehori-
gen Fluggesellschaften in einem ,policy statement flir eine Reduzierung des CAB-
Einflusses auf den US-amerikanischen Inlandslinienluftverkehr aussprachen (vgl. Brown
(1987), S. 118).

Diese kurz in ihrem zeitlichen Ablauf beschriebene wachsende Heterogenitat bzw. genauer
formuliert, die fortschreitende Aufspaltung der Interessengruppe der Fluggesellschaften in
zwei gegensatzliche Lager, steht im Widerspruch zum elementaren Capture-Theorieansatz
Stiglers, der von homogenen Ansichten der regulierten Industrie (als Kollektiv) und nicht
von - nur unter bestimmten Umstdnden - homogenen Ansichten der einzelnen Unterneh-
men der regulierten Industrie ausgeht ** (vgl. Spiller (1983), S. 659 ff.). ,,In the airline case,
non-cooperation developed because the interests of individual airlines diverged from the
interests of the industry as a whole (Marcus/Goodman (1986), S. 231). Im Folgenden wird
der Versuch unternommen, diese zentralen Beziehungen verstindlicher zu gestalten und
insbesondere genauere Griinde fir das Dissidieren (,,Defektieren) einzelner Fluggesell-
schaften zu eruieren und auf ihre Stichhaltigkeit zu Gberprifen. Dabei erweist sich die
folgende vierteilige Gliederung wichtiger Argumente, wie sie von Marcus und Goodman
((1986), S. 233 ff.) vorgenommen wurde, als hilfreich:

(1)  Independent Political Action
(2) CAB’s Levelling Tendencies
(3)  The Ability to Saturate Markets
(4)  Carter Administration Policies.

Das ,,Independent Political Action*“-Argument

Dieses Argument zur Erklarung des Ausbrechens einiger Fluggesellschaften aus der ,,in-
dustry unity* ist unmittelbar mit der organisatorischen Ausgestaltung des grofiten nationa-
len Industrieverbandes der Fluggesellschaften, der ATA, verbunden. ,, The ATA was con-
trolled not by its staff but by a board of directors which consisted of the chief executive
officers of the major 24 airlines. This board had a history of difficulty in reaching consen-
sus on major issues. Moreover, most of the airlines had developed the capacity for inde-
pendent political action ... Each firm made independent contributions to political cam-
paigns. The sums given, both to individual candidates and in the aggregate, far surpassed
the meager contributions of the ATA* (Marcus/Goodman (1986), S. 232). Der Antrieb fur
dieses private Engagement jeder einzelnen groReren Fluggesellschaft lag in der Angst vor
einer Benachteiligung durch das CAB, beispielsweise bei den wettbewerbsrelevanten Ent-
scheidungen uber die Vergabe neuer Streckenlizenzen und die damit oftmals verbundene

14 In diesem Zusammenhang muss beachtet werden, dass bereits Posner (1974) eindeutig die Méglichkeit der ,,in-

dustry disunity beachtet, indem er auf die Gefahtr des Freifahrerverhaltens verweist. Auch andere Autoren wie
Olson (1965), Hardin (1982) oder Salamon/Siegfried (1977) zeigen, dass es zu ,,Defektieren innethalb einer Inte-
ressengruppe kommen kann, wenn Unterschiede zwischen kollektiven und individuellen Interessen bestehen und
das Anstreben einer nichtkooperativen Losung individuelle Vorteile verspricht.
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Festlegung, ob und welche weitere Fluggesellschaft in einem bestimmten bereits bedienten
Streckenmarkt zugelassen wird. Als Quintessenz dieser zweischneidigen Interessenvertre-
tung durch die ATA und jede einzelne Fluggesellschaft lasst sich auf allgemeiner Ebene
ein Konfliktpotential vermuten, das darin begriindet liegt, dass beispielsweise bestimmte
Fluggesellschaften wiederholt mit ihren privaten Interessen im Kollektiv der ATA und/oder
bei den Entscheidungen des CAB nicht ausreichend bertcksichtigt werden. Der Industrie-
verband konnte aufgrund seiner institutionellen Struktur tatsachlich kaum etwas zur
Schlichtung der realen Konflikte beitragen, die im Laufe des Liberalisierungsprozesses
auftraten und somit - Gber die Widerspriichlichkeit der Aussagen - zu einer Schwéchung
der Interessengruppe der Fluggesellschaften fiihrten. ,,Unanimity was hard to achieve be-
cause the airlines tended to form policy views independently and insist on them emphati-
cally, an individualism that followed naturally from the industry’s structure and the charac-
ter of its regulatory environment* (Derthick/Quirk (1985), S. 156).

Das ,,CAB Levelling Tendencies*“-Argument

In direkter Beziehung zum vorangegangenen Argument steht das sogenannte ,,CAB Level-
ling Tendencies“-Argument. Darunter ist zunéchst sehr allgemein die generelle An-
gleichungspolitik des CAB zu verstehen, die nach Fruhan ((1972), S. 156) ,, ... a balance of
power between carriers by giving smaller carriers a relative profitability advantage as an
offset to the overall financial strength enjoyed by the larger carriers beabsichtigt. Diese
Handlungsmaxime des CAB im Hinblick auf eine (vermeintlich) wiinschenswerte Indust-
riestruktur ist besonders dann problematisch, wenn sich groRe und einflussreiche Flugge-
sellschaften Uber langere Zeit von der Regulierungsbehdrde zugunsten kleinerer Flugge-
sellschaften benachteiligt fuhlen (vgl. vorheriger Abschnitt).

Im Falle von United Airlines war dieses Benachteiligungsgefiihl zu Beginn des Liberalisie-
rungsprozesses sehr stark ausgepragt und daher eine entscheidende Determi-nante fur ihr
liberalisierungsunterstiitzendes Verhalten. ,,United believed that the CAB was unwilling to
let it obtain more routes since, as the largest carrier in the industry, this could potentially
strengthen it and further reduce competition* (Marcus/Goodman (1986), S. 233). Dieser
negative Effekt aus Sicht von United Airlines verscharfte sich dadurch, dass das CAB
gegen Ende der sechziger und zu Beginn der siebziger Jahre verstarkt auf Monopolstrecken
von United Airlines direkte Wettbewerber zulieR und somit indirekt die wirtschaftliche
Lage der Fluggesellschaft verschlechterte. * Dariiber hinaus kritisierte United Airlines die

15 Wenngleich die damalige wirtschaftliche Lage von United Airlines als nicht besonders giinstig bezeichnet

werden muss, war die Situation bei den entschiedensten Gegnern einer Liberalisierung, TWA und American,
noch erheblich schlechter. Inshesondere aufgrund des tiberhohten Kostenniveaus hatten gerade diese beiden
Fluggesellschaften die Befiirchtung, in einem deregulierten Umfeld nicht bestehen zu kénnen (vgl. Knieps
(1987), S. 50 sowie Marcus/Goodman (1986), S. 234). Umgekehrt ging es beispielsweise Delta oder North-
west Airlines wirtschaftlich gut, so dass auch diese Fluggesellschaften kaum Handlungsbedarf im Hinblick auf
eine Liberalisierung erkennen konnten. ,,Firms like United, which were slightly below the median with respect
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Inflexibilitat der Regulierungsbehdrde, insbesondere in Bezug auf die zeitlich verzdgerte
Angleichung der Preise an die Kosten.

Eine noch deutlichere Diskriminierung durch das CAB erfuhr die Fluggesellschaft PAN
AM. Dieser Gesellschaft wurde prinzipiell nur die Bedienung internationaler Flugstrecken
zugestanden. Sadmtliche Versuche der Fluggesellschaft, einen inneramerikanischen Flug-
dienst einzurichten, lehnte das CAB - unabhéngig von den gewiinschten Destinationen - ab.
Angesichts dieser Benachteiligung sprach sich PAN AM ebenfalls fir eine umfassende
Reform des Regulierungssystems im Luftverkehr aus. Gleiches gilt fur die Mehrzahl der
innerstaatlichen Fluggesellschaften. Auch diese verbanden mit einer Reform die Hoffhung
auf eine Erweiterung ihres Tétigkeitsfeldes in den zwischenstaatlichen Luftverkehr.

Neben diesen mehr oder minder offensichtlichen Benachteiligungen bestimmter Flugge-
sellschaften durch das CAB fiihrt Spiller (1983), S. 659 ff.) in Verbindung mit Knieps
((1987), S. 49 f.) ein weiteres Argument an, das zu einer Erklarung der Interessendisparita-
ten der Fluggesellschaften beitragen kann. Spiller stellt zunachst allgemein fest, dass die
Preisregulierung des CAB die Fluggesellschaften - in Abhangigkeit von den Nachfragecha-
rakteristika der bedienten Strecken - sehr unterschiedlich belastet. ,,Insbesondere die Zah-
lungsbereitschaft fir Qualitat (z.B. in Form unterschiedlicher Auslastungsquoten) ist eine
relevante Charakteristik in der Analyse der Auswirkungen der Preis-Regulierung/ Deregu-
lierung* (Knieps (1987), S. 49). Aus dieser Feststellung ergibt sich, dass die Festlegung
einer regulativen Preisuntergrenze hauptséchlich den so genannten ,,low cost“-Markt (nied-
rige Qualitdt zu niedrigem Preis) beeinflusst. Anders ausgedriickt ist der Verlust an Kon-
sumentenrente in diesem Markt groRer, weil der Unterschied zwischen reguliertem und
unreguliertem Preis groRer ist. Die jeweiligen Kunden und die die entsprechenden Trans-
portleistungen anbietenden Fluggesellschaften profitieren in einem solchen Markt am meis-
ten von einer Liberalisierung.

Von diesen grundlegenden Erlauterungen ausgehend, lassen sich verschiedene Typen von
Fluggesellschaften anhand der Eigenschaften ihres ,,durchschnittlichen Marktes* identifi-
zieren. Wéhrend einige in Markten mit niedriger Bewertung der Qualitat operieren, sind
andere tendenziell eher in Méarkten mit hoher Bewertung der Qualitét aktiv (vgl. Knieps
(1987), S. 49). Daraus folgt, dass eine Reform des Regulierungssystems unterschiedliche -
wenn auch in der Regel nur kurz- und mittelfristige - Auswirkungen auf die einzelnen
Fluggesellschaften und die jeweiligen Mérkte haben wird und folglich auch aus diesem
Blickwinkel unterschiedliche Meinungen innerhalb der Interessengruppe Fluggesellschaf-
ten beziiglich einer Liberalisierung nachvollziehbar sind (vgl. Spiller (1983), S. 659 ff.).

to profit and growth, had the most reason to promote departures from the status quo (Marcus/Goodman
(1986), S. 234).
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Das ,,Ability to Saturate Markets*“-Argument

Eine nachfragegerechte und wirtschaftliche Bedienung der von einer Fluggesellschaft be-
flogenen Strecken ist wesentlich vom vorhandenen Fluggerat abhangig. Eine ,,optimale
Flottengestaltung” héangt unter anderem von den Streckenldangen, den Beforderungs-
objekten, den Verkehrsarten, bestimmten Umweltkriterien wie Treibstoffemissionen und
Larmentwicklung sowie einer Reihe von i.e.S. betriebswirtschaftlichen Kriterien wie bei-
spielsweise den Anschaffungs- und Betriebskosten ab (vgl. Sterzenbach (1996), S. 73 ff.).
Eine wichtige Voraussetzung einer optimalen gegenwartigen Flottengestaltung ist eine
kompatible Flottenplanung in den vorangegangenen Jahren. So kann eine Fluggesellschaft
nur dann die gewunschten Nachfragesattigungsgrade auf ihren Strecken erreichen, wenn
sie entweder bereits sehr friih - meist in der Design- bzw. Prototyp-Phase - neues Fluggerét
zu glinstigen Konditionen geordert hat (vgl. Marcus/Goodman (1986), S. 235), oder wenn
sie auch kurzfristig Uber erhebliche finanzielle Ressourcen verfligt, um neues (und passen-
des) Fluggerat zu erwerben. Fur den Liberalisierungsprozess folgt aus diesen elementaren
Beziehungen, dass nur diejenigen Fluggesellschaften als Gewinner aus einem solchen
Schritt hervorgehen kénnen, die entweder bereits Jahre vorher ihr ,,Flugzeug-Portfolio* so
zusammengestellt haben, dass es den prognostizierten Anforderungen eines wachsenden
liberalisierten Luftverkehrsmarktes geniigt, oder die uber solch erhebliche liquide Mittel
verfligen, dass sie das entsprechende Gerét (sofern verfiigbar) kurzfristig erwerben kénnen.

Auch unter diesem Gesichtspunkt hatte United Airlines besondere Vorteile zu verzeichnen.
,»IN 1978, United was in an extremely strong position to saturate markets of its choice if it
were allowed to enter them. It had cash and liquid assets that exceed $800 million, and a
favourable debt to equity ratio relative to the industry which put it in a strong competitive
position. This financial strength should have given it the capability to withstand price wars
as well as the resources to pay for new planes to re-equip its then aging fleet* (Mar-
cus/Goodman (1986), S. 236). Der Flugzeugpark von United Airlines war mit tiber 330
Flugzeugen - verglichen mit der Konkurrenz - ohnehin schon sehr grof3, so dass United
Airlines im Falle einer Liberalisierung die gewtiinschten neuen Mérkte hatte bedienen kon-
nen, ohne aus anderen Mérkten Flugzeuge abziehen zu missen. Dariiber hinaus verfugte
United Airlines bereits (iber ein starkes Drehscheibensystem in Chicago. ,,Being in a posi-
tion to buy new aircraft and to saturate markets, United believed that it would thrive under
deregulation more than rivals such as Eastern and TWA which where heavily in debt, had
aging fleets, and had greater average daily utilization of their fleets (Marcus/Goodman
(1986), S. 236). Aufgrund dieser und einer Reihe weiterer Griinde sah sich United Airlines
als potentieller Gewinner einer Liberalisierung und befiirwortete sie aus diesem Grund.

Das ,,Carter Administration Policies*“-Argument
Die bisher vorgetragenen Argumente betrachteten individuelle Erklarungsansatze fur das

Defektieren einzelner Fluggesellschaften von der Industrierdson. Mit diesen Argumenten
kann aber nicht viel zur Klarung der Frage beigetragen werden, wie die Gbrigen - immer
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noch quantitativ Gberlegenen - liberalisierungsfeindlichen Fluggesellschaften zur Aufgabe
ihrer Gegenwehr bewegt werden konnten. Marcus und Goodman ((1986), S. 236 ff.) fih-
ren diesen Aufweichungsprozess der Gegnerschaft urséchlich auf die pro-consumer-Politik
von Prasident Carter und deren Umsetzung im CAB zuriick (vgl. dazu genauer Abschnitt
3.1). Inshesondere die positive wirtschaftliche Entwicklung in der Hochzeit der administra-
tiven Deregulierung zwischen 1977 und dem Frihjahr 1978 fiihrte bei vielen Fluggesell-
schaften zu einer Einstellungsdnderung und zu einer Verschiebung des Brennpunktes von
den Gefahren einer Liberalisierung, hin zu den viel versprechenden Perspektiven und
Chancen eines liberalisierten Luftverkehrsmarktes. Dies galt in besonderem Malie auch fir
kleinere Fluggesellschaften, wie beispielsweise Frontier Airlines, die bis dato aus Angst
vor einer Ubermacht der groBen Fluggesellschaften gegen eine Liberalisierung stimmten.

Dariiber hinaus wuchsen mit zunehmender Dauer der Liberalisierungsdiskussion die Unsi-
cherheits- und somit Planungsprobleme fir alle Fluggesellschaften. Da eine Liberalisierung
diese Unsicherheit reduzieren konnte, gilt dieses Argument als eine wesentliche Triebfeder
fiir die erfolgreiche Umsetzung des Liberalisierungsprozesses: ,,Major opposition from the
airlines did not end just because of rising profits in the wake of administrative deregulation.
The new Board policies and the uncertain legislative future of the reform bill created an
unstable regulatory environment that both the major airlines and other traditional oppo-
nents of statutory reform found disconcerting. Uncertainty about the industry’s regulatory
future adversely affected the carriers’ ability to plan future marketing strategies and equip-
ment purchases. Furthermore, loan institutions were hesitant to extend financial aid on
favorable terms* (Brown (1987), S. 119).

Einen &hnlichen Grund fir die schrumpfende Ablehnungshaltung der meisten Fluggesell-
schaften stellt der so genannte ,,Schneeballeffekt” (Marcus/Goodman (1986), S. 237) dar.
Marcus und Goodman ((1986), S. 237 f.) verstehen hierunter die Angst der liberalisie-
rungsfeindlichen Fluggesellschaften vor Benachteiligungen durch das liberalisierungs-
befiirwortende CAB, falls sie ihre Haltung dauerhaft beibehalten und somit eine Reform
eventuell verhindern wirden. Eine Reformierung des Regulierungssystems wurde in die-
sem Umfeld von einer wachsenden Anzahl an Fluggesellschaften als geringeres Ubel - im
direkten Vergleich zu den ,,madmen at the CAB* (Brown (1987), S. 119) - eingeschatzt.

Neben der Forschung nach Grunden flr das Defektieren einzelner Unternehmen findet in
der vorliegenden Literatur auch eine ex-post-Uberpriifung dahingehend statt, ob die libera-
lisierungsbefiirwortenden Fluggesellschaften, die sich ex-ante aus oben genannten indivi-
duellen Grunden fiir eine Liberalisierung aussprachen, auch ex-post als Gewinner der Libe-
ralisierung anzusehen sind (vgl. dazu beispielsweise Marcus/Goodman (1986), Marcus
(1991), Gomez-lbanez et al. (1983) und Michel/Shaked (1984)). Das (iberraschende und
einstimmige Ergebnis solcher Untersuchungen zeigt, dass die ex-ante-Beflirworter der
Liberalisierung im nachhinein als die Verlierer bezeichnet werden mussen, wéhrend die
entschiedensten Gegner - insbesondere American Airlines - von der Liberalisierung profi-
tiert haben. ,,United’s profitability dropped precipitously after deregulation, and its growth
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was only at the industry median, which is a surprising result ... Generally, airlines that
remained loyal to existing policy did the best after deregulation” (Marcus/Goodman
(1986), S. 241). Ohne auf diese interessante Materie im Rahmen dieser Arbeit genauer
eingehen zu koénnen, sollen dennoch einige kurze Erklarungsversuche angestellt werden
(vgl. dazu auf allgemeiner Basis Oster (1994), S. 15 ff.).

So ist zunéchst denkbar, dass beispielsweise United Airlines ihre Mdglichkeiten in einem
deregulierten Umfeld (berschatzt bzw. auf Basis unvollstandiger Analysen zu Unrecht
positiv eingeschatzt hat. In diesem Zusammenhang erlautert Mintzberg (1978), dass man
streng zwischen beabsichtigten und tatséchlich realisierten Unternehmensstrategien unter-
scheiden muss. Anders formuliert kénnte United Airlines - im Zusammenhang mit dem
schwierigen gesamtwirtschaftlichen Umfeld in den ersten Jahren nach der Deregulierung
(= zweite Olkrise zwischen 1979 und 1982) - an der geplanten Implementierung ihres
urspriinglichen Deregulierungskonzeptes gehindert worden sein. Uber eine ungeniigende
Anpassungsfahigkeit ihres Konzepts an solche exogenen Schocks kénnte man den Misser-
folg von United Airlines dann erklaren. So schreiben beispielsweise Whelan und Hunger
((1984), 0.S.) ,, ... that a distinction must be drawn between strategies that are intended and
those that are realized in spite of intentions ... strategies may not be implemented because
of major problems that surface during implementation, competing activities and crises,
and/or uncontrollable external factors.” Ferner wird in der Literatur gelegentlich die Ver-
mutung geduBert, dass United Airlines das Verhalten der anderen Fluggesellschaften in
einem deregulierten Luftverkehrsmarkt nur unzureichend in ihr ex-ante-Kalkil einbezog.
So konnten beispielsweise nach Abschluss der Deregulierung in ehemaligen Monopol-
markten von United Airlines Uberproportional viele Marktzutritte registriert werden, eine
Entwicklung, die zumindest in dieser Intensitat nicht vorhergesehen wurde.

Diese Erlauterungen fassen Marcus und Goodman verallgemeinerungsfahig zusammen,
indem sie von einer ,difference between political and economic strategies* (Mar-
cus/Goodman (1986), S. 243) sprechen: ,,Where industry wisdom had assumed that carriers
like United and Frontier were best-positioned to take advantage of deregulation, in practice
they did not do as well as American, primarily because they did not implement effective
business strategies as rapidly as American and were unable to adapt and rapidly revise their
strategies after initially disappointing results ... In short, firms need to understand, imple-
ment, and revise competitive strategies rather than merely to rely upon political strategies,
as political strategies in and of themselves do not guarantee success. Die Autoren heben in
diesem Zusammenhang insbesondere die Innovationsfreudigkeit von American Airlines
hervor, die als erste Fluggesellschaft beispielsweise flexiblere Lohnstrukturen und effizien-
te Streckennetze (= Kosteneinsparungen) sowie Vielfliegerprogramme (= Kundenbin-
dung) einflhrte und somit auf die neuen Marktsituationen adaquat reagierte (vgl. dazu die
ausfuhrliche Beschreibung bei Vietor (1990), S. 84 ff.).

In Anlehnung an die genaueren Erlauterungen von Knieps ((1987), S. 47 ff.) muss man
abschlieBend darauf hinweisen, dass die Interessen der Fluggesellschaften in anderen luft-
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verkehrspolitischen Belangen nach wie vor sehr homogen sind. So verhindern die groRen
Fluggesellschaften beispielsweise eine allokations- und wettbewerbspolitisch wiinschens-
werte Versteigerung von Start- und Landerechten an Flughafen seit nunmehr Uber zwei
Jahrzehnten, da diesbeziiglich nach wie vor relativ homogene Interessen vorliegen (vgl.
dazu Knieps (1987), S. 47). Dies liegt darin begriindet, dass die alteingesessenen Firmen in
der Vergangenheit ihre Start- und Landerechte administrativ zugeteilt bekamen, ohne hier-
flr einen Marktpreis entrichten zu miissen. Im Falle einer Versteigerung von zeitlich be-
grenzten Start- und Landerechten ginge dieses ,,GroRvaterrecht” verloren und damit auch
die bequeme Madglichkeit der Marktzutrittssperrung fir potentielle Konkurrenten an den
betreffenden slot-beschrénkten Flughéfen (vgl. Knieps (1987), S. 50).

Als Resiimee dieses Abschnitts kann festgehalten werden, dass strategische Interessen
einzelner regulierter Unternehmen zu einem Aufkiindigen der Industriekoalition fiihren
kénnen. Dies bedeutet allerdings nicht, dass die geschilderten elementaren politékonomi-
schen Ansatze grundsatzlich falsch sind.*® Sie abstrahieren lediglich von der festgestellten
internen Interessengruppendynamik und den damit verbundenen méglichen Instabilitaten.
Neben den bereits erwdhnten Ansétzen eines somit denkbaren Freifahrerverhaltens bei
Posner (1974) verallgemeinert Needham (1983) diese These. Er hélt fest, dass Regulierung
das Ergebnis individueller und nicht kollektiver Interessenlagen widerspiegelt. Er flhrt
weiter aus, ,, ... that a satisfactory theory of the demand for regulation must begin with the
behavior of individual decision makers rather than with that of groups. Individual interests
need to form coalitions to influence legislators, but these coalitions may be formed both
within and across industries; that is, producers may unite with consumers as well as act
against them. Moreover, coalitions are inherently unstable, as they do not necessarily re-
solve the differences among the members* (Needham (1983), S. 45).

4. Schlussfolgerungen

Das Ziel der vorliegenden Abhandlung war es, die Entwicklung und Bedeutung der positi-
ven Theorie der Regulierung und Deregulierung allgemein sowie am Beispiel der Liberali-
sierung des US-amerikanischen Luftverkehrs aufzuzeigen. Im Mittelpunkt stand dabei
zunéchst die allgemeine Feststellung, dass neben den traditionellen Marktversagens-
tatbestdnden als Regulierungsbegriindung auch eine komplementére ,,positive Theorie des
Staats- bzw. Politikversagens* (Bartholomé (1989), S. 108) betrachtet werden muss. Wich-
tige Beispiele fur solche Versagenstatbestande sind einerseits in der Schaffung eines - ge-
sellschaftlich unerwiinschten — Regulierungssystems oder andererseits in der Persistenz
ehemals gesellschaftlich erwiinschter Regulierungseingriffe zu sehen.

16 »Although the factors described by Downs, Posner, and Stigler undoubtedly affected both the original legisla-

tion and its revision, those forces (in the form of industry and sectional pressure for favored treatment) oper-
ated as a deflection rather than the main thrust of either regulation or its revision. In the meantime, this
scholary output ... led to the appointment of regulators who were prepared to make important changes in the
direction of efficiency, even at the expense of agency power* (Levine (1981), S. 193).
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Mit Hilfe theoretischer Uberlegungen zu Einfliissen von Interessengruppen und dem Ver-
halten von Regulierungshbehdrden im Politsystem konnte im Anschluss die Persistenz des
Regulierungssystems im Luftverkehr auf eine - den Modellen der Chicago-Schule ange-
lehnte - ,,iron triangle* zurtickgefiihrt werden. Anders formuliert nutzen die Profiteure des
Regulierungssystems ihre institutionellen und informationsméaBigen Vorteile gegeniiber der
diffusen Masse der Konsumenten zu ihren personlichen Vorteilen aus.

Im weiteren Verlauf zeigte sich allerdings, dass solche Zusammenhéange nicht zwingend
sind und insbesondere Instabilitaten unterliegen. Anders formuliert konnte festgestellt wer-
den, dass allen drei Teilen der vor dem Liberalisierungsprozess als regulierungserklarend
angesehenen ,,iron triangle” eine grofRe (potentielle) Instabilitat inhdrent ist. In den Worten
von Wilson ((1980), S. 383) ausgedriickt, ,,[t]here is supposed to be an ,,iron triangle* of
influence linking each agency, congressional committee, and interest group into a tight and
predictable pattern of action, but we have not seen many of these triangles. Those we have
seen appear to be made of metal far more malleable than iron*. Dies bedeutet, dass es in-
folge von internen und/oder externen Einfliissen auf die Legislative, die Regulierungsbe-
hérden und/oder die regulierten Unternehmen zu Verhaltensdnderungen kommen kann, die
zu einer Aufweichung der ,,iron triangle” und gegebenenfalls auch zu deren Bruch flihren
kdnnen. Die statische Metapher der ,iron triangle* konnte somit - wie zugleich die ihr
zugrunde liegende elementare Capture-Theorie - als zu einseitig produzentenbezogen und
nur eingeschrankt plausibel identifiziert werden, da beispielsweise Entregulierungsprozesse
Uber diesen Ansatz kaum erklarbar sind.

Wesentlich bedeutsamer fiir die Erklarung von Liberalisierungsprozessen ist die Idee der
»winning coalition of interests“, da diesem Konzept - im Zusammenhang mit der von Pan-
zar beschriebenen Stakeholder-Analyse - gerade diese dynamischen Verhaltensdnderungen
der beteiligten Gruppen (die zum ,,Aufweichen* der ,iron triangle* fihren) zugrunde lie-
gen. Anders formuliert hangt der aktuelle Regulierungsstand von der aktuellen Konstellati-
on der ,,winning coalition of interests” ab, so dass man mit diesem Konzept sowohl Regu-
lierungs- als auch Deregulierungsvorgéange beschreiben kann.

Neben diesem deskriptiven Ansatz der ,winning coalition of interests* konnten mit Hilfe
des Liberalisierungsprozesses im Luftverkehr auch Vorarbeiten zu einer konsistenten
»Okonomischen Theorie der Regulierung und Deregulierung” geleistet werden. Als Fazit
bleibt mit Marcus ((1991), S. 341) festzustellen, dass ,,[i]n response to deregulation, an
alternative theory of regulation began to emerge. It has been based on industry disunity,
competitive advantage for specific firms, entrepreneurial politics, and consumer benefit ...
The new theory of regulation that has emerged has two important themes: entrepreneurial
politics and the strategic interest of individual firms. Entrepreneurial politics switches the
initiative in regulatory politics from economic interests to politicians. When benefits are
perceived as diffused and costs as concentrated, specific businesses enjoy a political advan-
tage* (Marcus (1991), S. 341).
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Diese von Marcus umschriebenen und insbesondere in den regulierungs-6konomischen
Ansétzen von Peltzman (1976) und Keeler (1984) in ihren Grundziigen enthaltenen Gedan-
ken gehen Uber die unzureichenden (weil isolierten) ,,normativen und positiven Theorieer-
kenntnisse* hinaus und beschreiten somit den Weg zu einer integrierten ékonomischen
Theorie der Regulierung und Deregulierung. Trotz dieser groRen Fortschritte in der Formu-
lierung einer konsistenten Regulierungstheorie betonen Viscusi et al. ((1995), S. 323), dass
viele reale Beobachtungen in Industriezweigen die Inkonsistenz auch dieser neueren Regu-
lierungstheorien belegen. In der vorliegenden Literatur wird daher - neben dem Fehlen
eines realen Aquivalents zum Peltzman’schen Auktionator (vgl. Weingast (1981), S. 174
f.) - insbesondere die ungeniigende Prozessorientierung der neueren Ansétze angeprangert
(vgl. Viscusi (1995), S. 323 ff., Brown (1987), S. 178 f., Needham (1983), S. 16 ff. u.v.a.):
.» [A] problem with most theories of regulation is that they do not explain how group de-
mands for particular regulations are initially formulated or how these demands are transmit-
ted to legislators and regulators” (Needham (1983), S. 19).

Vereint man abschlielend die Ergebnisse dieser Abhandlung mit den Erkenntnissen ande-
rer Forschungsarbeiten Uber den US-Luftverkehr, so missen die Ublicherweise diskutierten
funf zentralen Faktoren, die die Liberalisierung im US-amerikanischen Luftverkehr mal3-
geblich beeinflusst bzw. ermdéglicht haben, ndmlich

(1)  Technologische Entwicklung und wirtschaftliches Wachstum,

(2)  Branchenstrukturelle Veranderungen,

(3)  Fehlentwicklungen der Regulierung (exzessiver Qualitatswettbewerb,
interne Subventionierung),

(4)  Okonomische Forschungen im Bereich der Regulierungsékonomik, der modernen
Theorie der Unternehmung und der Wettbewerbstheorie (= Plausibilisierung der
hohen Kosten der Regulierung) sowie der empirischen Validierung, sowie

(5) Das Fehlen von bedeutenden Marktversagenstatbestéanden,

durch zwei weitere erganzt werden, ndmlich
(6)  Die Existenz von politischen Unternehmern in Legislative und Biirokratie sowie
(7)  Dissidenten im Bereich der alteingesessenen Fluggesellschaften.

Abstract

The liberalisation of the US airline industry in 1978 initiated innumerable studies about its economic implications
for the industry and its stakeholders. Without denying the relevance and importance of such studies, this essay
sheds light on the upstream question of why deregulation occurred in practice and how it can be explained by
economic theory. It is shown that economic theory initially struggled to explain the observed liberalisation efforts
and had to develop new theoretical concepts which are nowadays summarised under the so-called *positive theory
of regulation’. Besides a general overview of the theory, the essay especially focuses on the presence of ‘political
entrepreneurs’ as well as instable ‘interest groups’ as two cornerstones of an economic explanation of why liberali-
sation occurs.
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