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Auswirkungen der deutschen Luftverkehrsteuer auf das 

Passagieraufkommen – Eine Zwischenbilanz 

VON FRANK FICHERT, WORMS, PETER FORSYTH, VICTORIA/AUSTRALIEN,A 

HANS-MARTIN NIEMEIER, BREMEN 

1. Einleitung 

Zahlreiche europäische Staaten, darunter Großbritannien und Frankreich, erheben spezifi-

sche Verbrauchsteuern auf den Passagierluftverkehr. Zum 1. Januar 2011 wurde in 

Deutschland die Luftverkehrsteuer eingeführt. Bereits unmittelbar nach Bekanntwerden der 

Pläne der Bundesregierung begann eine kontroverse und bis heute anhaltende Diskussion 

über die Auswirkungen dieser Abgabe. Vorliegende Studien kommen zu unterschiedlichen, 

teils widersprüchlichen Aussagen hinsichtlich des durch die Luftverkehrsteuer verursachten 

Passagierrückgangs und der damit verbundenen wirtschaftlichen Effekte.  

Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden in einem ersten Schritt mögliche Rechtferti-

gungen einer spezifischen Luftverkehrsbesteuerung diskutiert. Darauf aufbauend ist die 

Ausgestaltung der deutschen Luftverkehrsteuer kritisch gewürdigt und es sind die bisheri-

gen Auswirkungen auf das Passagieraufkommen analysiert. Diese Bestimmung des „Men-

geneffekts“ der Steuereinführung bildet den Hauptteil des vorliegenden Beitrages. Ab-

schließend werden ausgewählte, in der Literatur häufig genutzte Möglichkeiten zur Be-

stimmung gesamtwirtschaftlicher Effekte einer Luftverkehrsbesteuerung skizziert, die an 

den berechneten Passagieraufkommenseffekten ansetzen. 

2. Mögliche Rechtfertigung einer spezifischen Besteuerung des 

Luftverkehrs 

Die steuerlichen Regelungen für den Luftverkehr weisen im intermodalen Vergleich einige 

Besonderheiten auf. In Deutschland unterliegt lediglich der Inlandsluftverkehr der Umsatz-

steuer (Normalsatz), die grenzüberschreitende Beförderung ist gemäß § 26 (3) UStG ausge-

nommen. Auf der Inputseite ist die Steuerbefreiung des im gewerblichen Verkehr genutzten 

Flugzeugtreibstoffs als Spezifikum hervorzuheben. Diese Regelungen sind seit vielen Jah-
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ren Gegenstand einer intensiven Kritik, unter anderem von Umweltschutzorganisationen 

sowie von Seiten der DB AG als intermodalem Wettbewerber. 

Während die Umsatzsteuerbefreiung des Luftverkehrs bei isolierter Betrachtung eindeutig 

eine Verzerrung des intermodalen Wettbewerbs im grenzüberschreitenden Verkehr darstellt 

(im Schienenverkehr muss das Eisenbahnverkehrsunternehmen für den inländischen Stre-

ckenabschnitt Umsatzsteuer abführen),1  ist zur Beurteilung der Steuerbefreiung von Kero-

sin eine differenziertere Argumentation erforderlich. Nicht zuletzt angesichts der grundsätz-

lichen gesetzlichen Zweckbindung von Teilen des Aufkommens aus der Energiesteuer auf 

Mineralöl zur Finanzierung der Bundesfernstraßen (die jedoch regelmäßig durch die Haus-

haltsgesetze aufgeweicht wird), lässt sich diese Steuer zumindest teilweise als Nutzerabga-

be der Straßenverkehrsteilnehmer ansehen. Dennoch verbleibt im steuerlichen Bereich eine 

Begünstigung des Luftverkehrs. Bei einem umfassenden Vergleich der Rahmenbedingun-

gen für den intermodalen Wettbewerb wären jedoch weitere Aspekte zu berücksichtigen. 

So wird die Luftverkehrsinfrastruktur fast vollständig durch spezifische Nutzerentgelte 

finanziert (eine Ausnahme sind lediglich die zumeist hoch defizitären Regionalflughäfen), 

während jedes Jahr mehrere Milliarden aus dem Staatshaushalt in Erhalt und Ausbau des 

Schienennetzes fließen.2  

Die steuerliche Bevorzugung des Luftverkehrs geht zum Teil auf das Ziel der Förderung 

des (grenzüberschreitenden) Luftverkehrs zurück, wie es etwa im Chicagoer Abkommen an 

mehreren Stellen formuliert ist. Auch wenn dieses Ziel angesichts der fortgeschrittenen 

Entwicklung der Luftverkehrsmärkte zumindest in den Industriestaaten in den Hintergrund 

getreten ist, sind bei Änderungen des steuerrechtlichen Regelwerks zum einen multilaterale 

sowie bilaterale Abkommen, zum anderen spezifische administrative Aspekte zu berück-

sichtigen (siehe auch Kapitel 3). 

Neben der Schaffung diskriminierungsfreier Rahmenbedingungen im intermodalen Wett-

bewerb wird eine spezifische Steuer auf Luftverkehrsleistungen von den politischen Ent-

scheidungsträgern insbesondere durch die folgenden Argumente gerechtfertigt: 

 Fiskalische Zielsetzungen 

Die Einnahmen aus einer Luftverkehrsbesteuerung können als allgemeine Haushaltsmittel 

dienen oder für bestimmte Verwendungen zweckgebunden werden. Die Einführung der 

deutschen Luftverkehrsteuer zielte in erster Linie auf die Generierung zusätzlicher Mittel 

für den Bundeshaushalt ab, für die keine Zweckbindung vorgesehen ist. Die Steuersätze 

wurden in der Höhe festgelegt, die zur Erreichung des Einnahmeziels von einer Milliarde 

Euro erforderlich waren. In Frankreich ist das Aufkommen der Solidaritätsabgabe („Taxe 

                                                
1  Aufgrund der Möglichkeit zum Vorsteuerabzug besteht eine Wettbewerbsverzerrung nur für Privatreisende 

sowie für Geschäftsreisende, die keinen Vorsteuerabzug in Anspruch nehmen können. 
2  Siehe hierzu ausführlich Fichert (2011). 
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de solidarité sur les billets d´avion“) für Zwecke der Entwicklungshilfe zweckgebunden. In 

den USA dienen die Einnahmen aus der Luftverkehrsbesteuerung zur Finanzierung der 

Infrastruktur und stellen somit ein Substitut für spezifische Nutzerabgaben dar.3  

 Internalisierung externer Effekte 

Zum Ausgleich der durch den Luftverkehr hervorgerufenen Umweltbelastungen können 

Internalisierungsabgaben genutzt werden. Um ursachenadäquat zu wirken, müssten diese 

jedoch an den Lärm-, Schadstoff- oder Klimagasemissionen ansetzen. Eine Besteuerung auf 

der Basis der Passagierzahl oder der Umsätze beeinflusst zwar ceteris paribus den modal 

split zu Lasten des Luftverkehrs, wirkt jedoch mit Blick auf die ökologischen Zielsetzungen 

relativ unscharf.4  

Aus Gründen der Vollständigkeit sei darauf hingewiesen, dass auch Argumente gegen eine 

Luftverkehrsbesteuerung oder sogar zugunsten einer Subventionierung dieses Verkehrsträ-

gers in der Literatur bzw. der verkehrspolitischen Diskussion vorgebracht werden. Wenn 

eine Begünstigung konkurrierender Verkehrsträger gegeben ist (z. B. durch eine Finanzie-

rung der Schienenverkehrsinfrastruktur aus Steuermitteln), so wirkt der Verzicht auf eine 

Besteuerung des Luftverkehrs der intermodalen Wettbewerbsverzerrung entgegen. Aller-

dings werden Verkehrsdienstleistungen dann insgesamt zu nicht kostendeckenden Preisen 

angeboten, woraus sich eine gesamtwirtschaftliche Verzerrung ergeben kann. 

Für alle Linienverkehre lässt sich mithilfe des Mohring-Effekts theoretisch zeigen, dass 

positive Externalitäten existieren, wenn die Angebotsfrequenz zunimmt. Theoretisch ließe 

sich hierdurch unter bestimmten Voraussetzungen eine Subvention zur Internalisierung 

dieser externen Effekte rechtfertigen. Allerdings dürfte der Mohring-Effekt im Nahverkehr, 

insbesondere im ÖPNV, eine wesentlich größere Rolle als im Luftverkehr spielen.5  

Schließlich wird seit einigen Jahren vermehrt auf die „wider economic benefits“ des Luft-

verkehrs hingewiesen. Unter der Voraussetzung, dass sich eine verbesserte Luftverkehrsan-

bindung vorteilhaft auf die wirtschaftliche Entwicklung einer Region oder gar eines Landes 

auswirkt – und diese positiven Effekte zumindest teilweise nicht in den Preisen internali-

siert sind – ließe sich eine Subventionierung des Luftverkehrs begründen. Allerdings wird 

die Existenz eines externen Nutzens des Luftverkehrs außerordentlich kontrovers diskutiert. 

                                                
3  Ein Überblick über diese Abgaben findet sich in USGAO (2010), S. 8f. Zu einer kritischen Auseinandersetzung 

mit den steuerlichen Regelungen in den USA siehe Button (2005).  
4  Vgl. zu einer ähnlichen Kritik an der britischen APD Truby (2010). Im Wahlkampf zum britischen Unterhaus 

forderten die Konservativen und die Liberalen eine Reform der Bemessungsgrundlage um emissionsärmere 

Flugzeuge zu fördern. Der Vorschlag, die Flugbewegungen nach Emissionen und Höchstabfluggewicht zu be-
steuern, wurde jedoch nach der Wahl aus rechtlichen Gründen nicht umgesetzt (vgl. Seely, 2013). 

5  Keen und Strand (2007), S. 27, äußern sich ebenfalls eher zurückhaltend zur Bedeutung des Mohring-Effekts im 

Luftverkehr. 
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Selbst wenn dieser existierte, so wäre keine generelle Begünstigung dieses Verkehrsträgers, 

sondern allenfalls eine gezielte Förderung einzelner Angebote, etwa im Rahmen von Public 

Service Obligations, gerechtfertigt. 

3. Ausgestaltungsoptionen einer Luftverkehrsteuer 

Für eine spezifische Luftverkehrsteuer existieren mehrere Ausgestaltungsoptionen, wobei 

sich die folgenden Ausführungen auf den Passagierverkehr beschränken.6 Naheliegend – 

und im deutschen Inlandsverkehr durch die Umsatzsteuer verwirklicht – ist eine Wertsteuer 

auf den Ticketpreis. Bei grenzüberschreitenden Flügen bestehen jedoch unter anderem ad-

ministrative Probleme. So wäre bei einem Return-Flug über die Aufteilung des Gesamtprei-

ses auf Hin- und Rückflug zu entscheiden und auch bei Flügen im Rahmen von Pauschal-

reisen ergibt sich ein Aufteilungsproblem. Die Besteuerung des grenzüberschreitenden 

Passagierluftverkehrs erfolgt daher in der Praxis üblicherweise als Mengensteuer mit unter-

schiedlichen Bemessungsgrundlagen. 

Während beispielsweise in Australien lediglich der internationale Luftverkehr mit der Steu-

er belegt ist, wird in den europäischen Staaten mit Luftverkehrsbesteuerung sowohl der in-

ländische als auch der grenzüberschreitende Luftverkehr in die Besteuerung einbezogen. 

Dabei können in der Praxis drei Ausgestaltungsoptionen unterschieden werden. Im ein-

fachsten Fall erfolgt keine Differenzierung, beispielsweise betrug der Steuersatz in Irland 

3 EUR für alle Passagiere. Die zweite Variante ist eine Steuersatzspreizung gemäß der 

Reiselänge, wobei bei Umsteigeverbindungen das auf dem Flugticket ausgewiesene Endziel 

der Reise maßgeblich ist. Konkret unterschied die vorübergehend erhobene niederländische 

ticket tax zwischen Zielen mit einer Entfernung unterhalb oder oberhalb von 2.500 km. Die 

Air Passenger Duty (APD) in Großbritannien ist gemäß vier Entfernungsklassen (bis 2000, 

von 2000 bis 4000, von 4000 bis 6000 und über 6000 Meilen) gestaffelt.7 In Deutschland 

und Österreich wird zwischen drei Entfernungsklassen differenziert. Schließlich wird in 

einigen Staaten zusätzlich zur Entfernung noch zwischen (zwei) Beförderungsklassen un-

terschieden, d. h. ein geringerer Satz für Economy Class Passagiere und ein höherer Satz 

für Business oder First Class Passagiere. Beispiele für eine solche Ausgestaltung finden 

sich etwa in Großbritannien8 und Frankreich. 

                                                
6 Ein Überblick auf weltweiter Basis findet sich in Keen und Strand (2007). Eine aktuelle Darstellung der spezifi-

schen Luftverkehrsbesteuerung in Europa liefern Lehmann/Sterner/Wölfel (2014). Zum Vorschlag auch die 
Luftfracht in die britische Luftverkehrsbesteuerung einzubeziehen vgl. Seely (2013). 

7 Vgl. Seely (2013). Die Vorschläge, nur zwei bzw. drei Klassen zu definieren, wurden verworfen. 

8 In Großbritannien wird zusätzlich ein erhöhter Satz für größere Flugzeuge (über 20 Tonnen maximales Startge-
wicht) mit einer Sitzplatzkapazität unter 19 Passagieren erhoben. 
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4. Grundlagen einer Inzidenzanalyse 

Zur Abschätzung von Mengen- und Preiseffekten der Besteuerung lässt sich die mikroöko-

nomische Inzidenzanalyse nutzen.9 Die Auswirkungen einer Steuer sind demnach von der 

Elastizität der Angebots- und der Nachfragefunktion abhängig. Konkret wird für den Luft-

verkehr hierbei insbesondere auf unterschiedliche Nachfrageelastizitäten bei Privat- und 

Geschäftsreisen sowie bei Kurz-, Mittel- und Langstreckenflügen hingewiesen. Des Weite-

ren ist für einen „nationalen Alleingang“ bedeutsam, dass Nachfrager in grenznahen Gebie-

ten auf ausländische Flughäfen ausweichen können (hohe Nachfrageelastizität). 

Auf der Angebotsseite ist zu berücksichtigen, dass speziell Low Cost Carrier ihre Angebote 

leicht in andere Länder verlagern können. Hier ist – im Unterschied insbesondere zu Netz-

werkgesellschaften an ihren jeweiligen Hub-Flughäfen – eine hohe Angebotselastizität ge-

geben. Die Marktstruktur ist eine weitere Determinante für das Ausmaß der Überwälzung. 

Ceteris paribus ist etwa nach einer Steuererhöhung im Monopol die prozentuale Preiserhö-

hung größer und der prozentuale Mengeneffekt kleiner als im Polypol.   

Auch die im Luftverkehr weit verbreitete Preisdifferenzierung beeinflusst die Mengen- und 

Preiseffekte der Besteuerung. Im theoretischen Grenzfall einer vollständigen monopolisti-

schen Preisdifferenzierung würde die Einführung einer Luftverkehrsteuer dazu führen, dass 

diejenigen Tickets nicht mehr angeboten werden, bei denen die gestiegenen Grenzkosten 

oberhalb der Zahlungsbereitschaft der Nachfrager liegen. Für alle anderen Passagiere würde 

sich hingegen keine Veränderung ergeben, die Steuerlast würde in diesen Fällen komplett 

von der Fluggesellschaft getragen. 

Schließlich können auf Luftverkehrsmärkten Kapazitätsgrenzen, insbesondere aufgrund 

einer limitierten Flughafeninfrastruktur, bedeutsam sein. Beispiele sind die beiden Londo-

ner Flughäfen Heathrow und Gatwick sowie in Deutschland insbesondere Düsseldorf. An-

genommen sei hierbei, dass die Kapazitätsgrenze kleiner ist als die Monopolmenge, die bei 

ausreichender Kapazität verwirklicht würde. Wenn in der Ausgangslage die Luftverkehrs-

gesellschaft die Knappheitsrenten vereinnahmt, so führt die Luftverkehrsbesteuerung ledig-

lich zu einer Umwandlung eines Teils dieser Knappheitsrente in Steuereinnahmen; Ab-

satzmengen und Preise blieben unverändert.  

5. Bisherige Erfahrungen mit der deutschen Luftverkehrsteuer 

5.1 Ausgestaltung 

Die deutsche Luftverkehrsteuer ist, wie bereits oben erwähnt, ausschließlich entfernungs-

abhängig. Es existieren drei Steuersätze, die in Abhängigkeit des Ziellandes festgelegt sind, 

                                                
9 Siehe hierzu ausführlich Wojahn (2010). 
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wobei die Einstufung auf der Basis der Distanz zwischen Frankfurt und dem bedeutendsten 

Flughafen des Ziellandes erfolgt. Konkret enthält das Luftverkehrsteuergesetz Anhänge in 

Listenform, in denen die einzelnen Länder den jeweiligen Distanzklassen zugeordnet sind. 

Zur Distanzklasse 1 zählen dabei Inlandsflüge, Flüge in andere europäische Staaten, in die 

Türkei, nach Russland, Moldawien, Weißrussland und die Ukraine sowie in einige nordaf-

rikanische Länder (Algerien, Marokko, Libyen und Tunesien). Die Distanzklasse 2 umfasst 

weitere afrikanische Länder (insbesondere Ägypten, jedoch nicht beispielsweise Kenia, 

Namibia und Südafrika) sowie asiatische Staaten (etwa Iran, Kasachstan, Pakistan). Alle 

anderen Langstreckenziele sind der Distanzklasse 3 zugeordnet (über 6.000 km Entfer-

nung).  

Bei Ländern mit großer geografischer Ausdehnung, insbesondere Russland, entstehen 

durch das Einordnungssystem Inkonsistenzen, da etwa Flüge nach Wladiwostok trotz der 

größeren Entfernung mit einem geringeren Steuersatz belastet werden als beispielsweise 

Flüge in das näher gelegene Ägypten. Generell lässt sich die mittlere Distanzklasse, die im 

ersten Entwurf des Gesetzes nicht vorgesehen war, als eine Begünstigung dieser Zielländer 

(und der Fluggesellschaften mit relativ hohem Anteil an Flügen zu diesen Destinationen) 

ansehen. Innerhalb der Distanzklasse 2 ist Ägypten das mit Abstand aufkommensstärkste 

Ziel, gefolgt von den Vereinigten Arabischen Emiraten. Insgesamt entfielen im Jahr 2013 

weniger als vier Prozent der steuerpflichtigen Reisen und etwas mehr als sieben Prozent des 

Steueraufkommens auf die mittlere Distanzklasse.  

Das deutsche Luftverkehrsteuergesetz enthält zudem eine Reihe von Befreiungen sowie 

einen reduzierten Steuersatz in der Distanzklasse 1. Befreit sind unter anderem Besat-

zungsmitglieder der Fluggesellschaften sowie Fluggäste im Alter unter zwei Jahren. Für 

bestimmte Flüge zu Nordseeinseln gilt teilweise eine Steuerbefreiung, teilweise ein um 

80% reduzierter Steuersatz von derzeit 1,50 EUR. 

Die für das Jahr 2011 festgelegten Steuersätze wurden ab dem Jahr 2012 jeweils um rund 

6,25% abgesenkt, um die zusätzlichen Belastungen der deutschen Fluggesellschaften durch 

die Einbeziehung des Luftverkehrs in den europäischen CO2-Emissionsrechtehandel zu 

kompensieren.10 Seitdem betragen die Steuersätze 7,50 EUR, 23,43 EUR und 42,18 EUR. 

Tabelle 1 gibt einen Überblick über die Zahl der steuerpflichtigen Passagiere sowie das 

Aufkommen in den einzelnen Distanzklassen. Die mit der Steuereinführung angestrebten 

Zusatzeinnahmen konnten fast vollständig generiert werden. 

                                                
10 Vgl. Deutscher Bundestag (2012), S. 7. 



 Auswirkungen der deutschen Luftverkehrsteuer auf das Passagieraufkommen 173 

Tabelle 1: Aufkommen der deutschen Luftverkehrsteuer nach Distanzklassen  

     (2011-2013) 

 Distanzklasse 1* Distanzklasse 2 Distanzklasse 3 Aufkommen, 

gesamt  

(Mio. EUR) 
PAX 

(Mio.) 

Aufkommen 

(Mio. EUR) 

PAX 

(Mio.) 

Aufkommen 

(Mio. EUR) 

PAX 

(Mio.) 

Aufkommen 

(Mio. EUR) 

2011 63,2 504,9 2,7 68,1 8,7 392,4 965,4 

2012 63,1 472,6 3,1 71,5 9,4 397,4 941,5 

2013 63,4 474,9 2,9 67,8 9,6 406,9 949,6 

*Die Werte enthalten jeweils rund 100.000 Passagiere für die der ermäßigte Steuersatz galt. 

Datenquelle: Statistisches Bundesamt (2014a). 

5.2 Auswirkungen in einzelnen Marktsegmenten 

Die einzelnen Marktsegmente im Luftverkehr sind in höchst unterschiedlichem Maße von 

der Luftverkehrsteuer betroffen. Wesentliche Entwicklungen sind im Folgenden zunächst 

isoliert von der Veränderung weiterer Determinanten erläutert. 

Ein besonders starker Effekt ist im innerdeutschen Quelle-Ziel-Verkehr zu verzeichnen. 

Insbesondere fällt hier angesichts der üblicherweise paarigen Verkehrsströme die Luftver-

kehrsteuer zweimal an, d. h. auf dem Hinflug und dem Rückflug. Hinzu kommt die Um-

satzsteuer, die – ebenso wie bei den anderen speziellen Verbrauchsteuern – auch auf die 

Luftverkehrsteuer erhoben wird.11 Für Passagiere, bei denen kein Vorsteuerabzug möglich 

ist (dies sind alle Privatreisenden aber auch zahlreiche Geschäftsreisende), beträgt die zu-

sätzliche Steuerbelastung seit dem Jahr 2012 17,85 EUR. Des Weiteren sind angesichts des 

dichten Netzes für den Hochgeschwindigkeitsschienenverkehr die Substitutionsmöglichkei-

ten der Nachfrager tendenziell besonders gut.  

Die Zahl der inländischen Quelle-Ziel-Passagiere wird in der Luftverkehrsstatistik nicht 

ausgewiesen und muss daher über Hilfsrechnungen abgeschätzt werden.12 Das Statistische 

Bundesamt veröffentlicht die Gesamtzahl der Passagiere auf Inlandsflügen sowie die Zahl 

der Passagiere auf Inlandsflügen mit letztbekanntem Ziel im Inland. Die Differenz zwi-

schen diesen beiden Werten erklärt sich primär durch inländische Umsteigepassagiere mit 

Ziel im Ausland (Inland-Ausland-Umsteiger). Dieser Wert entspricht im Grundsatz der 

Zahl der aus dem Ausland kommenden Umsteigepassagiere mit Ziel im Inland (Ausland-

Inland-Umsteiger). Ungenauigkeiten treten bei dieser Abschätzung zum einen durch In-

land-Inland-Umsteiger auf, die jedoch relativ selten sein dürften. Zum anderen wird impli-

zit eine Symmetrieannahme getroffen, wobei in der Praxis durchaus Flugreisen vorkom-

men, bei denen nur einer der beiden Wege als Umsteigeverbindung, der andere hingegen 

direkt oder mit anderen Verkehrsträgern absolviert wird. 

                                                
11 In Österreich gilt für Inlandsflüge ein reduzierter Steuersatz, der die zusätzliche Belastung durch die Umsatz-

steuer ausgleicht. Vgl. zu den Effekten der Luftverkehrsbesteuerung in Österreich Schönpflug, K. et al. (2012). 
12 Zur Interpretation der deutschen Luftverkehrsstatistik vgl. auch Conrady/Fichert/Sterzenbach (2013), S. 7f. 
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Die Zahl der gemäß der zuvor skizzierten Methode berechneten innerdeutschen Quelle-

Ziel-Passagiere erreichte ihr bisheriges Maximum im Jahr 2008 mit rund 18,3 Mio.13 Dabei 

handelt es sich um die Zahl der Einsteiger, d. h. bei unterstellter Paarigkeit betrug die Zahl 

der innerdeutschen Reisen (als Kombination aus Hin- und Rückflug) in diesem Jahr rund 

9,15 Mio. Seitdem ist im Trend ein Rückgang der Nachfrage zu beobachten. Im Jahr 2011 

sank die Passagierzahl gegenüber dem Vorjahr leicht (17,5 Mio. im Vergleich zu 17,7 Mi-

o.), die Rückgänge in den folgenden Jahren waren sogar noch deutlicher ausgeprägt. Die 

Zahl der Quelle-Ziel-Passagiere im Jahr 2013 betrug nur noch 15,5 Mio. und lag damit auf 

dem Niveau des Jahres 2005. 

Die Zahl der inländischen Quelle-Ziel-Passagiere lässt sich seit der Einführung der Luft-

verkehrsteuer noch auf einem anderen Weg abschätzen. Das Statistische Bundesamt weist 

ab dem Jahr 2010 die Zahl der Originäreinsteiger in das Ausland aus, differenziert nach den 

jeweiligen Zielländern. Unter Vernachlässigung von Steuerbefreiungen müsste dieser Wert 

der Zahl der steuerpflichtigen Passagiere auf Flügen in das Ausland entsprechen. Die Diffe-

renz aus der Gesamtzahl der steuerpflichtigen Passagiere und der Zahl der Originäreinstei-

ger in das Ausland ergibt rechnerisch die Zahl der inländischen Quelle-Ziel-Passagiere.14  

Demnach gab es in den Jahren 2011 bis 2013 16,9 Mio., 15,7 Mio. bzw. 15,4 Mio. inner-

deutsche Quelle-Ziel-Passagiere. Verglichen mit der oben vorgenommenen Abschätzung 

auf der Basis der Passagierstatistik ist der Rückgang im Jahr 2012 deutlich größer, der 

Rückgang im Jahr 2013 hingegen kleiner (der Gesamtrückgang in diesen drei Jahren be-

trägt rund 1,5 Mio. Passagiere gegenüber rund 2 Mio. Passagieren gemäß der obigen Ab-

schätzung). Für eine Bestimmung des steuerbedingten Nachfragerückgangs lässt sich diese 

Berechnungsweise jedoch nicht nutzen, da im Jahr 2010 noch keine Steuer erhoben wurde. 

Im Low Cost Segment sprechen gleich mehrere Argumente für einen relativ starken Effekt 

der Besteuerung. Erstens führt die als Mengensteuer ausgestaltete Luftverkehrsteuer zu 

einem prozentual überdurchschnittlichen Preisanstieg. Zweitens ist mit einer besonders 

elastischen Nachfrage zu rechnen (hoher Anteil Privatreisender, hoher Anteil an Nachfra-

gegenerierung durch Niedrigpreisangebote). Drittens sind Low Cost Gesellschaften oftmals 

kaum an bestimmte Flughäfen oder gar Länder gebunden, sodass sie leicht Angebote auf 

andere Märkte verlagern können, auf denen höhere Deckungsbeiträge zu erzielen sind. 

Der deutsche Low Cost Markt ist gemäß den Angaben des DLR Low Cost Monitors im 

Sommer 2011 deutlich gegenüber dem Vorjahreszeitraum geschrumpft (5% weniger be-

                                                
13 Eigene Berechnungen auf der Basis von Statistisches Bundesamt (verschiedene Jahrgänge). 

14 Die Zahl der steuerpflichtigen Inlandspassagiere wird in der Steuerstatistik nicht separat ausgewiesen, sodass  
diese Hilfsrechnung erforderlich ist. Generell ist darauf hinzuweisen, dass es sich bei der vom Statistischen 

Bundesamt ausgewiesenen Zahl der Originäreinsteiger um eine Modellrechnung handelt. Eine Berechnung auf 

der Basis der Distanzklassen der Luftverkehrsteuer zeigt kleinere Differenzen zwischen der Steuerstatistik und 
der Modellrechnung des Statistischen Bundesamtes. 
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diente Strecken, 11% weniger Flüge).15 Während im Januar 2011 die Zahl der bedienten 

Strecken leicht über dem Vorjahresniveau lag, wurde im Januar 2012 ein deutlicher Rück-

gang gegenüber dem gleichen Monat des Vorjahres konstatiert. Hierbei könnten Anpas-

sungsverzögerungen eine Rolle gespielt haben, da die Einführung der Luftverkehrsteuer 

vergleichsweise kurzfristig angekündigt wurde (erster Grundsatzbeschluss des Bundeskabi-

netts im Juni 2010). Insgesamt ging die Zahl der Low Cost Passagiere im Jahr 2011 um 

1,7% gegenüber dem Vorjahr zurück. Dabei stand einem Anstieg von 3,5% im Bereich der 

grenzüberschreitenden Reisen ein Rückgang bei der Zahl der Inlandspassagiere von 11% 

gegenüber. In den Jahren 2012 und 2013 ist die Zahl der Low Cost Passagiere auf Inlands-

strecken weiter leicht gesunken, während im grenzüberschreitenden Verkehr ein Markt-

wachstum zu beobachten war. 

Bereits oben wurde darauf hingewiesen, dass bei grenznahen Flughäfen für die Nachfrager 

besondere Ausweichoptionen bestehen können. Dabei spielt neben der räumlichen Nähe 

auch die Besiedlungsstruktur (Zahl der potenziellen Passagiere in den überlappenden 

Catchment Areas) und das Verkehrsangebot auf dem jeweiligen Konkurrenzflughafen im 

Ausland eine Rolle. Zwei deutsche Flughäfen liegen weniger als 100 km (kürzeste Fahrt-

strecke mit dem Pkw) von einem ausländischen Flughafen entfernt: Niederrhein/Weeze 

(Nachbarflughafen Eindhoven) und Karlsruhe/Baden-Baden (Nachbarflughafen Straß-

burg).16 Darüber hinaus beträgt für zahlreiche deutsche Flughäfen die Entfernung zu einem 

oder mehreren ausländischen Flughäfen weniger als 200 km. Hierzu zählen neben Nieder-

rhein/Weeze weitere Flughäfen in Nordrhein-Westfalen (Köln-Bonn, Düsseldorf und Dort-

mund) sowie die Flughäfen Saarbrücken und Zweibrücken mit den nahegelegenen Flughä-

fen in Straßburg und in Luxemburg. 

Für das Jahr 2011 ist bei der Analyse von räumlichen Ausweicheffekten zu berücksichti-

gen, dass im Nachbarland Österreich ebenfalls eine Luftverkehrsteuer eingeführt wurde, 

wenn auch mit leicht niedrigeren Sätzen, sodass sich die Preisunterschiede zwischen den 

beiden Ländern kaum verändert haben dürften. Für das Nachbarland Schweiz ist im rele-

vanten Zeitraum eine deutliche Aufwertung des Schweizer Franken gegenüber dem Euro 

festzustellen, die einer Abwanderung von Nachfragern entgegengewirkt haben dürfte. 

 

                                                
15 Die folgenden Daten sind unterschiedlichen Ausgaben des DLR Low Cost Monitors entnommen und um eigene 

Berechnungen ergänzt. 

16 Diese und die folgenden Entfernungsangaben wurden von den Autoren mit einer Routenplanungssoftware er-
mittelt. 
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Tabelle 2: Strukturmerkmale deutscher Flughäfen in den Jahren 2010 und 2011 

 Wachstums-

rate  

Passagiere 

2011/2010 

(in %) 

Passagier-

zahl 2010  

(in Mio. 

ohne Tran-

sit) 

Anteil  

Inlandspassagiere 

2010 (in %) 

(Quelle-Ziel und 

Umsteiger) 

Anteil Low 

Cost Verkehr 

2010 (in %) 

TXL 12,7 15,0 44,9 47,0 

SXF -2,3 7,3 19,8 84,0 

BRE -4,2 2,7 33,5 61,2 

DTM 4,2 1,7 10,9 95,2 

DRS 5,5 1,8 64,6 43,8 

DUS 7,2 18,9 23,2 37,9 

ERF -12,7 0,3 13,8 53,2 

FRA 6,8 52,7 11,9 3,6 

FDH -2,3 0,6 45,1 76,2 

HHN -18,2 3,5 7,4 99,8 

HAM 4,8 12,9 43,3 40,0 

HAJ 5,8 5,0 23,3 43,6 

FKB -5,2 1,2 25,4 94,1 

CGN -2,1 9,8 35,9 72,3 

LEJ -0,7 1,8 37,0 34,8 

LBC -37,8 0,5 1,7 98,9 

MUC 8,8 34,6 27,0 17,6 

FMO -0,1 1,3 37,2 62,8 

NUE -2,3 4,0 37,8 53,6 

PAD -4,4 1,0 15,7 62,9 

SCN -1,8 0,4 46,1 39,1 

STR 4,1 9,2 31,7 46,9 

NRN -16,3 2,9 5,7 97,4 

FMM -16,4 0,9 27,0 95,2 

RLG 1,4 0,2 48,3 79,3 

ZQW -15,1 0,2 44,7 53,5 

Summe bzw. gew. 

Durchschnitt 4,8 190,5 25,3 34,2 

Quelle: ADV (Passagierzahlen), Statistisches Bundesamt (Passagierzahlen LBC, FMM, 

RLG, ZQW), DLR (Low Cost Anteil), eigene Berechnungen. Differenzen durch Rundun-

gen. 

Auf deutschen Flughäfen mit hohem Umsteigeranteil (Frankfurt, München und – mit eini-

gem Abstand – Düsseldorf) können Rückgänge bei den Originärein- und -aussteigern 
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grundsätzlich durch eine höhere Zahl an Umsteigepassagieren ausgeglichen werden.17 Kon-

kret ist der Anstieg der Passagierzahl am Frankfurter Flughafen zwischen 2011 und 2010 

(Zuwachs rund 3,4 Mio. Passagiere) fast ausschließlich durch die höhere Zahl an Umstei-

gepassagieren (Zuwachs rund 3,3 Mio. Passagiere) zu erklären.18 Auch in München ist der 

Passagieranstieg im Jahr 2011 zu rund zwei Dritteln auf einen Zuwachs bei den Umsteigern 

zurückzuführen.19 

Eine Analyse der Passagierentwicklung auf den einzelnen Flughäfen zeigt die besonders 

hohe Betroffenheit grenznaher Flughäfen und solcher mit einem hohen Anteil an Low Cost 

und/oder innerdeutschen Verkehren. Während die Gesamtzahl der Passagiere in Berlin-

Tegel, Dresden, Düsseldorf, Frankfurt, Hamburg, Hannover und München im Jahr 2011 

stärker als im deutschen Durchschnitt anstieg, waren in Erfurt, Hahn, Lübeck, Nieder-

rhein/Weeze, Memmingen und Zweibrücken Passagierrückgänge um mehr als 10% zu 

verzeichnen. Allerdings handelt es sich dabei zumindest teilweise um die Fortsetzung einer 

bereits im Vorjahr aufgetretenen Entwicklung, insbesondere gilt dies für die Flughäfen 

Hahn, Lübeck und Zweibrücken, die bereits im Jahr 2010 erhebliche Passagierverluste 

aufwiesen. Tabelle 2 zeigt ausgewählte Strukturdaten deutscher Verkehrsflughäfen für die 

Jahre 2010 und 2011. 

Die von Low Cost Gesellschaften dominierten Flughäfen in Hahn, Memmingen, Weeze 

und Zweibrücken verloren im Jahr 2011 fast ihren gesamten innerdeutschen Low Cost 

Verkehr. Auch Berlin-Schönefeld hatte in diesem Bereich starke Rückgänge zu verkraften, 

die jedoch vom zunehmenden internationalen Verkehr teilweise ausgeglichen wurden.20  

5.3 Entwicklung des Gesamtmarktes 

 5.3.1 Überblick über die Ergebnisse vorliegender Studien 

Im Jahr 2012 wurden zwei Studien veröffentlicht, in denen die Auswirkungen der Luftver-

kehrsteuer analysiert sind. Dabei handelt es sich zum einen um das Gutachten von INTRA-

PLAN (2012), das im Auftrag des Bundesverbandes der Deutschen Luftverkehrswirtschaft 

(BDL) entstand, zum anderen um die Studie von INFRAS (2012), die vom Bundesfinanz-

ministerium im Rahmen der Evaluierung des Luftverkehrsteuergesetzes in Auftrag gegeben 

                                                
17 Eine ähnliche Strukturveränderung war in Amsterdam während der Erhebung der niederländischen Luftverkehr-

steuer zu beobachten. Siehe Gordijn und Kolkman (2011), S. 34f. 

18 Quelle: Fraport, Visual Fact Book, verschiedene Jahrgänge. Eigene Berechnungen. 
19 Quelle: Flughafen München, Luftverkehrsstatistik, verschiedene Jahrgänge. Eigene Berechnungen. 

20 Für die einzelnen Flughäfen ist auf der Basis der Daten des Statistischen Bundesamtes für das Jahr 2011 keine 

Berechnung der innerdeutschen Quelle-Ziel- bzw. Umsteigepassagiere möglich. Bei den Low Cost Flughäfen ist 
davon auszugehen, dass Umsteigeverkehren keine Bedeutung zukam. Der Flughafen Dresden, der im Jahr 2011 

den höchsten Anteil innerdeutscher Passagiere aufwies, hat im Jahr 2011 sogar mehr Inlandspassagiere als im 

Vorjahr abgefertigt, diese flogen jedoch mehrheitlich zu einem der deutschen Hub-Flughäfen, sodass es sich zu 
einem großen Teil um Umsteiger gehandelt haben dürfte. 
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wurde.21 Die Methodik und die Kernaussagen dieser beiden Studien sind im Folgenden 

zusammengefasst. In den weiteren Unterkapiteln ist eine eigene Wirkungsabschätzung vor-

genommen, bei der teilweise eine vertiefte Auseinandersetzung mit einzelnen Annahmen 

der beiden vorliegenden Studien erfolgt, soweit diese für die eigene Berechnung relevant 

sind.  

INTRAPLAN betrachtet alle auf deutschen Flughäfen ein-, aus- und umsteigenden Passa-

giere. Dabei handelt es sich um 191,6 Mio. im Jahr 2010 und 200,3 Mio. im Jahr 2011 

(Wachstumsrate rund 4,6%). Die grenznahen Flughäfen weisen eine leicht negative Wachs-

tumsrate auf (-0,4%).22 Aufgrund von Sonderfaktoren des Jahres 2010 (Aschewolke, witte-

rungsbedingte Flugausfälle im Winter, Pilotenstreik) wird davon ausgegangen, dass die 

Passagierzahl (alle Flughäfen) im Jahr 2010 ohne diese Sondereffekte um 2,5 Prozentpunk-

te höher gelegen hätte. Gegenüber diesem korrigierten Wert beträgt das Wachstum der 

Passagierzahl im Jahr 2011 dann nur noch 2,1%.  

Für Nordwesteuropa wird von INTRAPLAN für den Zeitraum 1995 bis 2010 eine durch-

schnittliche Einkommenselastizität (reales BIP) der Luftverkehrsnachfrage von 1,9 berech-

net. Bei einem Wirtschaftswachstum in Deutschland von 3,0% im Jahr 2011 ergibt sich 

hieraus bei isolierter Betrachtung ein potenzielles Wachstum von 5,7%. Die im Jahr 2011 

gestiegenen Kerosinkosten werden von INTRAPLAN durch einen Wachstumsabschlag von 

einem Prozentpunkt berücksichtigt.23 Der Vergleich der so berechneten „Soll-Wachstums-

rate“ von 4,7% mit dem bereinigten Ist-Wachstum in Höhe von 2,1% ergibt einen steuerbe-

dingten Nachfragerückgang von 2,6%. Bezogen auf den Ausgangswert von 191,6 Mio. Pas-

sagieren sind dies 5,0 Mio. Aufgrund der Doppelerfassungen bei Hin- und Rückflügen 

sowie von Umsteigern entspricht dies einem Rückgang der Zahl der Flugreisen von 1,8 

Mio. Dabei wurden gemäß INTRAPLAN rund zwei Drittel dieser Reisen unterlassen, das 

andere Drittel entfällt auf Abwanderungen zu ausländischen Flughäfen. 

Die INFRAS-Studie kombiniert mehrere methodische Ansätze und nutzt dabei unterschied-

liche Datengrundlagen. Die Ausgangsbasis für die Faktoranalyse zur Berechnung des Ge-

samteffekts der Luftverkehrsteuer bildet die Zahl der Einsteiger auf deutschen Flughäfen, 

wobei um die Doppelerfassung von Inlandspassagieren korrigiert wird. Basierend auf der 

Passagierzahl des Jahres 2010 (166,0 Mio.) beträgt das Wachstum des Luftverkehrsmarktes 

                                                
21 Des Weiteren liegt ein Gutachten von Thießen et al. (2012) vor, dessen Auftraggeber mehrere Umweltschutzor-

ganisationen waren und das insbesondere eine kritische Auseinandersetzung mit der INTRAPLAN-Studie dar-

stellt. 

22 Grenznahe Flughäfen gemäß INTRAPLAN sind Köln/Bonn, Dresden, Düsseldorf, Friedrichshafen, Karlsru-
he/Baden-Baden, Memmingen, Hahn, Weeze und Saarbrücken. 

23 Dieser Wert berechnet sich als Obergrenze bei einem kerosinpreisbedingten realen Kostenanstieg von 1,5 bis 

2%, vollständiger Überwälzung und einer Preiselastizität der Nachfrage von 0,5. Kritisch ist anzumerken, dass 
diese Preiselastizität deutlich unter den üblicherweise in der Literatur genannten Werten liegt. 
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im Jahr 2011 rund 5,3% (auf 174,8 Mio.).24 Das potenzielle Passagierwachstum, das sich 

aufgrund der Zunahme des Bruttoinlandsprodukts (positiver Effekt) und der gestiegenen 

Kerosinpreise (negativer Effekt) ergibt, wird in einer Bandbreite von 8,5 bis 9,3 Mio. ange-

geben, wobei die Aufteilung dieses Gesamteffekts auf die beiden Bestimmungsfaktoren 

nicht erläutert ist. Bezogen auf den von INFRAS genutzten Ausgangswert von 166 Mio. 

Passagieren sind die Wachstumsraten (5,1% bzw. 5,6%) selbst im unteren Szenario höher 

als in der Studie von INTRAPLAN (4,7%).25  

Auch INFRAS korrigiert die Passagierdaten des Jahres 2010 um den Sondereffekt Vulkan-

aschewolke, setzt dessen Auswirkungen mit 2,4 Mio. jedoch deutlich niedriger als INTRA-

PLAN an. Zudem erhöht INFRAS den Ist-Passagierwert des Jahres 2011 um 1,1 Mio., um 

den Nachfragerückgang infolge des „arabischen Frühlings“ auszugleichen. Damit ergibt 

sich eine berechnete Zunahme der Passagierzahl ohne Luftverkehrsteuer zwischen 9,8 und 

10,6 Mio. Passagieren. Dies entspricht gegenüber den Ist-Werten einem steuerinduzierten 

Nachfragerückgang von 1,0 bis 1,8 Mio. (-0,6% bis -1,0%).  

INFRAS führt auch Wirkungsabschätzungen mithilfe von Preiselastizitäten durch. Dabei 

werden Annahmen über die durchschnittlichen Flugpreise in der Business und der Econo-

my Class, den Anteil der Geschäftsreisenden in diesen Klassen und die Preiselastizität der 

Nachfrage in den einzelnen Marktsegmenten getroffen. Bei einer unterstellten Überwälzung 

von 80% der Steuer (wobei eine höhere Überwälzung bei Business Class und Langstre-

ckenpassagieren unterstellt wird) berechnet sich auf der Basis der Annahmen von INFRAS 

ein Passagierrückgang von rund 2,2 Mio. und damit ein höherer Wert als bei der zuvor 

skizzierten Faktoranalyse. 

 5.3.2 Entwicklung der Passagierzahlen seit 2010 

Für eine quantitative Analyse der Auswirkungen der deutschen Luftverkehrsbesteuerung 

auf den gesamten Luftverkehrsmarkt sind in einem ersten Schritt die Besonderheiten der 

Luftverkehrsstatistik zu berücksichtigen, die grundsätzlich alle Einsteiger und Aussteiger 

auf einem Flughafen erfasst. Werden diese addiert, so ergibt sich beispielsweise für die 26 

Flughäfen, die in Tabelle 2 aufgeführt sind, im Jahr 2010 eine Gesamtzahl von 190,5 Mio. 

Passagieren. Allerdings enthalten diese Daten zahlreiche Doppelzählungen. Ein Inlandspas-

sagier wird sowohl auf dem Ausgangs- als auch auf dem Zielflughafen gezählt und somit 

generell doppelt erfasst, so dass er bei einer Hin- und Rückreise insgesamt viermal in der 

Passagierstatistik erscheint. Bei einer Umsteigeverbindung über einen inländischen Flugha-

                                                
24 In den deskriptiven Teilen zu Beginn der INFRAS-Studie wird auf andere Passagierdaten Bezug genommen. 

Die folgenden Ausführungen beziehen sich auf die Angaben in Unterkapitel 5.3.3 der INFRAS-Studie. Die Ska-

lierung des Balkendiagramms (Grafik 28) stimmt dabei nicht mit den berechneten Werten überein. 
25 Dies ist etwas überraschend, da INFRAS an anderer Stelle des Gutachtens für die Jahre 2005 bis 2011 einen 

Quotienten aus dem nominalen BIP und der Passagierzahl berechnet, der zwischen 0,6 und 1,4 liegt, woraus sich 

bei einem nominalen BIP-Wachstum im Jahr 2011 von 3,9% eine Wachstumsrate der Passagierzahl zwischen 
2,3% und 5,5% ergibt. 
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fen mit Hin- und Rückflug werden insgesamt sogar sechs Passagiere statistisch ausgewie-

sen. Ein Ausland-Ausland-Umsteiger (z. B. von Moskau nach New York mit Umsteigen in 

Frankfurt), wird auf dem Hin- und dem Rückweg jeweils zweimal als Passagiere gezählt. 

Um die primären Verhaltensänderungen infolge der Einführung der Luftverkehrsteuer zu 

erfassen, erscheinen die in den Studien von INTRAPLAN und INFRAS betrachteten Grö-

ßen nur bedingt aussagekräftig. Erstens sind in den Daten zahlreiche Passagiere enthalten, 

die von der Luftverkehrsteuer befreit sind, insbesondere die Ausland-Ausland-Umsteiger 

sowie die Transitpassagiere.26 Zweitens führt der Verzicht eines Nachfragers auf eine Flug-

reise zu unterschiedlichen Auswirkungen auf die statistisch ausgewiesene Passagierzahl, je 

nachdem, ob es sich um einen Inlandsflug, einen Direktflug in das Ausland oder eine Um-

steigeverbindung in das Ausland handelt. 

Tabelle 3: Gesamtzahl der Originäreinsteiger sowie der steuerpflichtigen Passagiere 

       in Deutschland in den Jahren 2010-2013 (Angaben in Mio.) 

 Inländische 

Quelle-Ziel 

Passagiere 

(1) 

Originäreinsteiger 

in das Ausland 

(2) 

Summe 

Quelle-

Ziel-

Passagiere 

(3)=(1)+(2) 

Steuerpflichtige 

Passagiere 

gemäß Steuer-

statistik 

(4) 

Differenz 

(3)-(4) 

2010 17,74 56,19 73,93   

2011 17,47 58,03 75,50 74,64 0,86 

2012 16,67 59,95 76,62 75,57 1,05 

2013 15,52 60,36 75,88 75,96 -0,08 

Quelle: Statistisches Bundesamt sowie eigene Berechnungen. 

Da nur die in Deutschland einsteigenden Quelle-Ziel-Passagiere von der Luftverkehrsteuer 

betroffen sind, stellen sie die adäquate Grundlage für eine Analyse der Auswirkungen der 

Steuererhebung dar. Für die Jahre 2011 bis 2013 liegen exakte Daten über die Zahl der 

steuerpflichtigen Flugreisen in der Steuerstatistik vor (vgl. Tabelle 1). Für die Vorjahre 

kann auf die Modellrechnungen im Rahmen der Passagierstatistik zurückgegriffen werden. 

Allerdings unterscheidet sich die vom Statistischen Bundesamt ab dem Berichtsjahr 2010 

verwendete Methodik von derjenigen, mit der die Daten bis einschließlich des Jahres 2008 

berechnet wurden. Für das Jahr 2009 besteht sogar eine Datenlücke. Die Daten in Tabelle 3 

zeigen darüber hinaus, dass in den Jahren 2011 und 2012 die Summe der auf der Basis der 

Passagierstatistik berechneten Quelle-Ziel-Passagiere um jeweils rund eine Million Passa-

                                                
26 Die Transitpassagiere, d. h. Passagiere, die auf einem Flughafen landen und diesen mit derselben Maschine 

wieder verlassen, werden nur von INTRAPLAN berücksichtigt. Insgesamt betrug die Zahl der Transitpassagiere 

im Jahr 2010 rund 1,5 Mio. Davon entfielen rund 0,5 Mio. auf den Flughafen Leipzig/Halle, der von amerikani-
schen Militärmaschinen für Zwischenlandungen genutzt wird, insbesondere auf Flügen in den Nahen Osten. 
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giere höher war als die Zahl der Passagiere, für die Luftverkehrsteuer entrichtet wurde. Im 

Jahr 2013 sind die beiden Werte hingegen fast identisch.27 

 5.3.3 Berücksichtigung von Sondereffekten 

Im Vergleich der Jahre 2010 und 2011 fällt auf, dass die Passagierzahl trotz der Einführung 

der Luftverkehrsteuer insgesamt angestiegen ist (siehe die Tabellen 2, 3 und 4). Dabei ist 

jedoch darauf hinzuweisen, dass - wie bereits erwähnt - in beiden Jahren außerordentliche 

Umstände vorgelegen haben, die eine Datenkorrektur rechtfertigen können. Zu den Sonder-

effekten des Jahres 2010 gehörte insbesondere der Ausbruch des isländischen Vulkans 

Eyjafjallajökull, der in Westeuropa zu einem mehrtätigen Flugverbot geführt hat. Darüber 

hinaus kam es zu diversen Flugausfällen aufgrund von Streiks. Für das Jahr 2011 waren für 

die Luftverkehrsentwicklung insbesondere die politischen Auseinandersetzungen in zahl-

reichen Staaten Nordafrikas und des Nahen Ostens relevant („Arabischer Frühling“). 

Tabelle 4: Entwicklung der Passagierzahlen in Deutschland in den Jahren 2010 und 

       2011 gemäß unterschiedlicher Abgrenzungen und Korrekturen von  

       Sondereffekten 

 PAX 

2010 

PAX 

2011 

Veränderung 

in % 

PAX 2010 

(korrigiert) 

PAX 2011 

(teilweise  

korrigiert) 

Veränderung 

in % 

INTRAPLAN 191,6 200,3 4,5 196,2 200,3 2,1 

INFRAS 168,8 177,0 4,9 171,2 178,1 4,0 

Originär-

einsteiger* 

73,9 75,5 2,2 75,7 

75,1 

75,5 

76,1 

-0,3 

1,3 

* Korrektur in erster Zeile analog zu INTRAPLAN, Korrektur in zweiter Zeile analog zu 

INFRAS. Die für die weiteren Berechnungen genutzten Werte sind fett gesetzt. 

Quellen: INTRAPLAN (2012) und INFRAS (2012), S. 41, jeweils ergänzt um die in den 

Studien nicht berücksichtigten Flughäfen.28 Eigene Berechnungen. 

In den vorliegenden Studien werden die genannten Sondereffekte in unterschiedlicher Wei-

se als Rechtfertigung für eine Datenkorrektur genutzt. INTRAPLAN bereinigt lediglich die 

Daten des Jahres 2010, wobei ein pauschaler Zuschlag auf der Basis von Expertenurteilen 

vorgenommen wird.29 INFRAS berücksichtigt ebenfalls die Flugausfälle des Jahres 2010, 

setzt den quantitativen Effekt jedoch deutlich geringer an.30 Darüber hinaus wird auch die 

                                                
27 Ein Teil des Unterschieds lässt sich durch die steuerbefreiten Passagiere erklären, deren Zahl von rund 1,24 

Mio. im Jahr 2011 auf rund 1,0 Mio. im Jahr 2013 gesunken ist. 

28 Rostock-Laage, Zweibrücken und Memmingen (INFRAS). 
29 Vgl. INTRAPLAN (2012), S. 5. 

30 2,4 Mio. zusätzliche Passagiere. Vgl. INFRAS (2012), S. 39. 
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Passagierzahl des Jahres 2011 korrigiert, um die Passagierrückgänge infolge des „arabi-

schen Frühlings“ nicht in die Berechnung einfließen zu lassen.31 Werden die in den beiden 

genannten Studien genutzten Korrekturansätze in analoger Weise auf die Zahl der Quelle-

Ziel-Passagiere bezogen, so ergeben sich die in Tabelle 4 (letzte Zeile) aufgeführten Werte. 

Thießen et al. weisen darauf hin, dass im Grundsatz jede Korrektur von Passagierzahlen um 

Sondereffekte methodisch angreifbar ist.32 So wird der Luftverkehr in kaum einem Jahr 

„normal“ verlaufen, da stets Besonderheiten wie Streiks, Naturkatastrophen oder politische 

Unruhen die Luftverkehrsnachfrage beeinflussen. Allerdings kommt dem mehrtägigen 

Flugverbot infolge der Aschewolke im Jahr 2010 eine Ausnahmestellung zu, da hierdurch 

der gesamte Luftverkehr betroffen war.  

Des Weiteren lässt sich einwenden, dass unterschiedliche Anpassungsreaktionen vorstellbar 

und in der Realität zu beobachten sind. Neben dem Verzicht auf eine Reise oder dem Um-

stieg auf andere Verkehrsmittel sind auch zeitliche und räumliche Ausweichreaktionen zu 

erwarten, etwa bei streikbedingt ausgefallenen Flügen. Auch kann ein (potenzieller) Passa-

gier bei Unruhen in Land A seinen Urlaub stattdessen in Land B verbringen.  

Vor diesem Hintergrund erscheint insgesamt für das Jahr 2010 die „vorsichtigere“ Korrek-

tur der Passagierzahlen durch INFRAS eher angemessen als der von INTRAPLAN gewähl-

te Ansatz. Dem gegenüber vermag die von INFRAS aufgrund des „arabischen Frühlings“ 

vorgenommene Anpassung der Passagierzahlen im Jahr 2011 nur bedingt zu überzeugen, 

da bei Urlaubsreisenden eher von räumlichen Ausweichreaktionen als von einem Verzicht 

auf Flugreisen auszugehen ist. Den folgenden Berechnungen wird daher eine Korrektur 

zugrundegelegt, die sich für das Jahr 2010 an der Methodik von INFRAS orientiert, die 

Passagierwerte des Jahres 2011 hingegen unverändert lässt. Demnach wäre die (korrigierte) 

Zahl der Quelle-Ziel-Passagiere von 75,1 Mio. im Jahr 2010 um 0,5% auf 75,5 Mio. im 

Jahr 2011 gestiegen. Dieser Wert liegt deutlich unterhalb der in den beiden anderen Studien 

berechneten korrigierten Wachstumsraten. Ursächlich hierfür ist zum einen, dass die ge-

stiegene Zahl der Ausland-Ausland-Umsteiger keine Rolle spielt, zum anderen, dass keine 

Doppelerfassung von Nachfragerückgängen bei Inlandsflügen bzw. Inland-Ausland-

Umsteigeverbindungen vorliegt. 

 5.3.4 Nachfragewirkungen von Wirtschaftswachstum und Kostenerhöhungen 

Generell ist die Luftverkehrsnachfrage sowohl im Privatreise- als auch im Geschäftsrei-

sesegment positiv von der konjunkturellen Entwicklung abhängig. Dabei ist für Privatrei-

sende insbesondere die Veränderung des verfügbaren realen Einkommens, für Geschäfts-

reisende das Wachstum der Produktion (und die geografische Struktur der Handelsbezie-

hungen) ausschlaggebend. Üblicherweise wird in der Literatur die Entwicklung des realen 

                                                
31 1,1 Mio. „fehlende“ Passagiere im Jahr 2011. Vgl. ebenda. 
32 Vgl. Thießen et al. (2012), S. 43ff. 
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Bruttoinlandsprodukts (BIP) als unabhängige Variable für die Analyse der Luftverkehrs-

nachfrage genutzt.33  

Für eine kurzfristige Betrachtung, d. h. dem hier vorgenommenen Vergleich von zwei auf-

einanderfolgenden Jahren, stellt sich zudem die Frage nach der Dauer von Anpassungsreak-

tionen. So ist nicht auszuschließen, dass die Luftverkehrsnachfrage verzögert auf wirt-

schaftliche Entwicklungen reagiert, unter anderem da die Festlegung von Reisebudgets in 

Unternehmen und die Planung von privaten Urlaubsreisen häufig für das jeweils nächste 

Jahr erfolgen. Dies ist besonders in Zeiten bedeutsam, in denen außergewöhnliche Entwick-

lungen vorliegen. Das reale Bruttoinlandsprodukt in Deutschland ist im Jahr 2011 deutlich 

gegenüber dem Vorjahr gestiegen, wobei - wie bereits im Jahr 2010 - Aufholeffekte nach 

dem wirtschaftlichen Einbruch des Jahres 2009 eine wichtige Rolle gespielt haben. Bei der 

Analyse ist zudem die zwischenzeitliche Korrektur der gesamtwirtschaftlichen Daten zu 

berücksichtigen. Das ursprünglich vom Statistischen Bundesamt ausgewiesene Wachstum 

betrug 3,0% (siehe oben), später wurde die Wachstumsrate auf 3,3% korrigiert34 und nach 

der Revision 2014 gibt das Statistische Bundesamt eine Wachstumsrate von 3,6% an.35 Für 

die folgenden Berechnungen wird eine Wachstumsrate von 3,3% genutzt.   

Die Einkommenselastizität der Luftverkehrsnachfrage wird, wie bereits erwähnt, in den 

vorliegenden Studien auf unterschiedliche Weise berechnet. INTRAPLAN gibt für ausge-

wählte europäische Länder für den Zeitraum 1995 bis 2010 einen Durchschnittswert von 

1,8 an, wobei für die Zeit ab 2008 ein leichter Rückgang beobachtet wird.36 Dieser Wert 

liegt etwas oberhalb des Durchschnittswertes, der in der Literatur für entwickelte Volks-

wirtschaften genannt wird (1,3-1,5).37 In der INFRAS-Studie wird der Quotient aus Passa-

gier- und BIP-Wachstum, bezogen auf das nominale BIP, für Deutschland mit einer Band-

breite von 0,6 bis 1,4 in den Jahren 2005 bis 2011 angegeben.38 Thießen et al. weisen auf 

starke Schwankungen im Zeitablauf sowie einen im Trend sinkenden Wert der Einkom-

menselastizität hin und geben für die Jahre 2006 bis 2011 einen Durchschnittswert von 1,34 

an (bezogen auf das reale BIP).39 In allen Studien wird jeweils allein die Luftverkehrsnach-

frage (einschließlich der beschriebenen Doppelzählungen und Ausland-Ausland-Umsteiger) 

auf das BIP bezogen, d. h., es erfolgt keine integrierte Berücksichtigung anderer Determi-

nanten. Speziell für die Jahre 2003 bis 2008, in denen der Low Cost Verkehr in Deutsch-

land stark zugenommen hat,40 erscheint diese Betrachtungsweise daher von begrenzter Aus-

                                                
33 Vgl. beispielsweise IATA (2008), S. 29f., sowie speziell für Deutschland BVU et al. (2014), S. 95f. 

34 Vgl. Statistisches Bundesamt (2014b), Tabelle 2.1. 

35 Vgl. Räth et al. (2014), S. 507. 
36 Vgl. INTRAPLAN (2012), S. 26. 

37 Vgl. IATA (2008), S. 30. Der untere Wert bezieht sich auf Kurz-, der obere auf Langstrecken. Lediglich für sehr 

lange Relationen wird ein deutlich höherer Wert genannt (2,2).  
38 Vgl. INFRAS (2012), S. 46. Die Bezugnahme auf das nominale BIP wird mit einem engeren statistischen Zu-

sammenhang begründet, ist jedoch aus theoretischer Sicht nicht überzeugend. 

39 Vgl. Thießen et al. (2012), S. 40. 
40 Vgl. DLR (2013), S. 16. 
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sagekraft. Für die Jahre 2012 und 2013 lässt sich die Entwicklung der Zahl der Originärein-

steiger gemäß der Steuerstatistik auf das BIP-Wachstum beziehen. Im Jahr 2012 betrug 

dieser Quotient 1,7, im Jahr 2013 1,2. 

Wie bereits oben ausgeführt, sind auch die Kostensteigerungen im Jahr 2011, die durch den 

Anstieg des Ölpreises verursacht wurden, für die Nachfrageentwicklung bedeutsam. Weite-

re Kostenänderungen, z. B. Flughafenentgelte und Personalkosten, werden im Folgenden 

nicht vertieft betrachtet, da hier keine außerordentlichen Veränderungen zu beobachten 

waren. Dies gilt auch für Effizienzsteigerungen im Luftverkehr, die ceteris paribus einen 

kostensenkenden Effekt haben. Für den Kerosinpreis wird ein Anstieg im Durchschnitt des 

Jahres 2011 von rund 40% genannt.41 Allerdings war aufgrund des verbreiteten Fuel Hed-

ging und der Wechselkurseffekte in diesem Jahr die Kostenbelastung für die Luftverkehrs-

gesellschaften geringer. Konkret ist beispielsweise bei der Deutschen Lufthansa ein Anstieg 

der Kerosinkosten von rund 20% im Jahr 2011 aufgetreten.42 Bei einem Anteil der Treib-

stoffkosten an den Gesamtkosten von rund 20% entspricht dies einer Kostensteigerung von 

rund 4%. Vor dem Hintergrund einer Inflationsrate von rund 2% im Jahr 2011 bedeutet dies 

einen realen Kostenanstieg von 2%. 

Das Ausmaß des (isolierten) Rückgangs der Passagierzahl infolge dieser Kostensteigerung 

hängt von den Elastizitäten der Angebots- und der Nachfragefunktion ab (siehe hierzu die 

obigen Ausführungen zur Steuerinzidenz). Für die Preiselastizität der Luftverkehrsnachfra-

ge werden in der Literatur zahlreiche unterschiedliche Werte genannt, die von -0,3 (Ge-

schäftsreisende auf Langstrecken) bis zu -1,5 (Privatreisende auf Kurzstrecken) reichen.43 

Angesichts der Dominanz der Kurzstreckenverkehre auf dem deutschen Luftverkehrsmarkt 

(siehe Tabelle 1) wird im Folgenden eine Elastizität von -1 zugrundegelegt. Darüber hinaus 

wird unterstellt, dass die Kostensteigerung von 2% nur zu 75% überwälzt werden kann, 

sodass sich ein Passagierzahlrückgang von 1,5% aufgrund der Kerosinpreissteigerung im 

Jahr 2011 ergibt. 

 5.3.5 Abschätzung der Steuerwirkungen 

Ausgehend von der um Sondereffekte korrigierten Zahl der Quelle-Ziel-Passagiere des 

Jahres 2010 (75,1 Mio.) lässt sich in teilweiser Analogie zum Vorgehen in den Studien von 

INTRAPLAN und INFRAS die Zahl der ohne Luftverkehrsteuer zu erwartenden Quelle-

Ziel-Passagiere im Jahr 2011 abschätzen und mit der tatsächlichen Passagierzahl verglei-

chen. Für die Einkommenselastizität wird dabei auf der Basis der obigen Ausführungen ein 

unterer Wert von 1,0 und ein oberer Wert von 1,5 angenommen, sodass sich bei einem 

                                                
41 Vgl. Bundestags-Drucksache 17/10225, S. 39f. 

42 Die Kosten für Kerosin sind um 26,4% gestiegen, davon entfallen 6,9% auf einen höheren Verbrauch, 25,3% 
auf Preissteigerungen (incl. Absicherungsgeschäften) und – als Gegeneffekt – 5,8% auf den Wechselkurs. Vgl. 

Deutsche Lufthansa (2012), S. 50. 

43 Vgl. zu einem Überblick Conrady/Fichert/Sterzenbach (2013), S. 353. INFRAS nutzt für seine Analysen Werte 
zwischen -0,4 (Geschäftsreisende Langstrecke) und -1,2 (Privatreisende Kurzstrecke). 
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realen BIP-Wachstum von 3,3% eine Passagierzahl von 77,6 Mio. bzw. 78,8 Mio. ergibt. 

Setzt man - wiederum auf der Basis der obigen Darlegungen - den kerosinpreissteigerungs-

bedingten Rückgang der Nachfrage mit 1,5% an, so liegt die zu erwartende Passagierzahl 

zwischen 76,4 Mio. und 77,6 Mio. Im Vergleich zu der oben berechneten Zahl von 75,5 

Mio. Quelle-Ziel-Passagieren im Jahr 2011 handelt es sich um einen Rückgang der Zahl der 

Originäreinsteiger, der zwischen 0,9 Mio. und 2,1 Mio. liegt; dies entspricht einem steuer-

bedingten Rückgang um 1,2% bzw. 2,8% der Nachfrage. 

Der auf der Basis der Quelle-Ziel-Passagiere abgeschätzte Nachfragerückgang fällt prozen-

tual deutlich stärker aus als der von INFRAS berechnete Wert (-0,6% bis -1,0%). Bezieht 

man den von INTRAPLAN ermittelten Rückgang von rund 5 Mio. Passagieren auf die 

zugrunde gelegte Gesamtzahl der Ein- und Aussteiger, so ergibt sich ein prozentualer Steu-

ereffekt von rund 2,5%. Insgesamt liegt der Mittelwert des oben abgeschätzten Rückgangs 

der Passagierzahl (Originäreinsteiger) zwischen den prozentualen Ergebnissen von INTRA-

PLAN und INFRAS, wobei trotz der deutlich „zurückhaltenderen“ Berücksichtigung von 

Sondereffekten und der geringeren Einkommenselastizität die Ergebnisse näher an den 

INTRAPLAN-Werten liegen. Ausschlaggebend ist, wie bereits oben erwähnt, die gestiege-

ne Zahl der Ausland-Ausland-Umsteiger. Offenbar haben die Luftverkehrsgesellschaften, 

insbesondere die Deutsche Lufthansa, auf den steuerinduzierten Nachfragerückgang in 

Deutschland mit einem verstärkten Angebot an Umsteigeflügen für ausländische Passagiere 

reagiert. Diese Ausweichreaktion überlagert bei einer Betrachtung von Gesamtpassagier-

zahlen den steuerbedingten Rückgang. Der originäre Effekt der Luftverkehrsbesteuerung ist 

folglich deutlich spürbar, die Anpassungsreaktionen der Fluggesellschaften haben jedoch 

kompensierend gewirkt. 

In der obigen Berechnung wurden alle relevanten Annahmen (Passagierdaten und Korrek-

turfaktoren, Einkommenselastizität, Kostenanstieg und Preiselastizität) explizit benannt. 

Folglich sind Sensitivitätsanalysen mit abweichenden Annahmen leicht möglich. Bei-

spielsweise wäre ohne Korrektur der Passagierzahlen um die Sondereffekte infolge der 

Vulkanaschewolke bei einer BIP-Elastizität von 1,0 kein Steuereffekt zu beobachten, bei 

einer BIP-Elastizität von 1,5 beträgt der steuerbedingte Nachfragerückgang 0,9 Mio. 

(1,2%).  

Schließlich ist grundsätzlich ein Vergleich mit Studien zu den Effekten ausländischer Luft-

verkehrsteuern möglich. Allerdings zeigen die Ausführungen in Kapitel 2, dass sich Be-

messungsgrundlagen und Steuersätze zum Teil deutlich von den deutschen Werten unter-

scheiden. Zudem sind weitere Strukturunterschiede bedeutsam. Beispielsweise waren in 

den Niederlanden stärkere Ausweichreaktionen zu beobachten, da aufgrund der geringen 

geografischen Ausdehnung des Landes alle Flughäfen relativ grenznah liegen. Im Unter-

schied hierzu können in Großbritannien nur wenige Nachfrager zu ausländischen Flughäfen 

abwandern. Zudem ist für das niederländische Beispiel zu berücksichtigen, dass die Steuer-

einführung mit dem Beginn der Finanzkrise zusammenfiel, was eine Identifikation der 

Steuerwirkungen zusätzlich erschwert. 
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 5.3.6 Mögliches „Aufsplitten“ von Flugreisen 

Unter anderem von INFRAS wird darauf hingewiesen, dass ein aus Deutschland abreisen-

der Passagier einen Langstreckenflug „aufsplitten“ kann, d. h. zuerst zu einem Hub-Flug-

hafen im Ausland und von dort - mit einem separaten Ticket - weiter zu seiner Langstre-

ckendestination fliegen kann.44 Durch diese Strategie lassen sich rechnerisch pro Flugreise 

maximal 34,68 EUR an Luftverkehrsteuer sparen (Differenz zwischen den Steuersätzen der 

Distanzklassen 3 und 1). Eine solche Ausweichreaktion wäre statistisch nicht in der Ge-

samtzahl der Passagiere, sondern lediglich in den Anteilen der Kurz- und Langstreckenflü-

ge zu erkennen. 

Obwohl nicht auszuschließen ist, dass einzelne Nachfrager sich in der beschriebenen Form 

verhalten, ist aufgrund der folgenden Aspekte nicht von einer nennenswerten Zahl an „auf-

gesplitteten“ Flugreisen auszugehen: 

 Für den Passagier entsteht nicht nur ein höherer Buchungsaufwand (Kauf von zwei 

Tickets, ggf. eines davon in fremder Währung), sondern auch zusätzlicher Auf-

wand am Umsteigeflughafen (kein „Durchchecken“ des Gepäcks) sowie ein zu-

sätzliches Risiko bei einer Verspätung des ersten Fluges. 

 Die Kosten für die Fluggesellschaften sind bei einer solchen Aufteilung des Fluges 

höher, da die Flughafenentgelte für Umsteigepassagiere an allen europäischen 

Hub-Flughäfen unter denen für Originäreinsteiger liegen. Auch wird am Umstei-

geflughafen ggf. ebenfalls eine spezifische Steuer fällig (insbesondere Großbritan-

nien, Frankreich und Österreich). Wenn diese Kosten an den Passagier weiterge-

geben werden, verringert sich der obige Vorteil bzw. verkehrt sich ins Gegenteil. 

 Das Revenue Management der Luftverkehrsgesellschaften führt oftmals dazu, dass 

auf ausländischen Märkten Umsteigeverbindungen relativ günstig angeboten wer-

den, um bei freien Kapazitäten das Preisgefüge auf dem Heimatmarkt nicht zu stö-

ren. Bei einem getrennten Erwerb von zwei Tickets würden folglich höhere Kos-

ten für den Passagier anfallen. 

Zur Stützung der These eines vermehrten „Aufsplittens“ von Flugreisen wird auf über-

durchschnittliche Wachstumsraten im (Quelle-Ziel-)Verkehr zu ausländischen Hubs, insbe-

sondere London-Heathrow und Amsterdam-Schiphol, hingewiesen. Allerdings sind auch 

diese empirischen Indizien zumindest zweifelhaft. 

 Die Zahl der Passagiere die von Deutschland aus nach London-Heathrow (letztbe-

kanntes Ziel) reisen, ist im Jahr 2011 um 10,7% gegenüber dem Vorjahr gestiegen 

(von 1,8 auf 2,0 Mio. Passagiere). Diese stark überdurchschnittliche Wachstumsra-

                                                
44 Vgl. INFRAS (2012), S. 96ff. 
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te könnte, so die teilweise anzutreffende Argumentation, durch Passagiere begrün-

det sein, die zunächst nach Heathrow fliegen und dort mit einem separaten Ticket 

einen Langstreckenflug antreten. Allerdings ist im selben Jahr die Zahl der Passa-

giere nach London-Stansted um fast 230.000 zurückgegangen. Die Gesamtzahl der 

Passagiere zwischen Deutschland und allen Londoner Flughäfen stieg im Jahr 

2011 gegenüber dem Vorjahr nur um rund 2%. Folglich ist die gestiegene Zahl der 

Passagiere nach Heathrow weniger durch ein „Aufsplitten“ von Lang-

streckenflügen als vielmehr durch eine Substitution im Quelle-Ziel-Verkehr plau-

sibel zu erklären, d. h., die Passagiere wählen Heathrow anstelle von Stansted. 

 Für Flüge zwischen Deutschland und dem Flughafen Amsterdam-Schiphol weist 

die Passagierstatistik für das Jahr 2011 ein Wachstum der Gesamtzahl der Passa-

giere von 18,8% sowie einen Anstieg der Zahl der Passagiere mit Amsterdam als 

letztbekanntem Ziel von 32,5% aus. Dieser Trend hat sich in den Jahren 2012 und 

2013 fortgesetzt. Bei Passagieren mit Amsterdam als letztbekanntem Ziel kann es 

sich sowohl um Quelle-Ziel-Passagiere als auch um Passagiere handeln, die von 

Amsterdam aus eine Umsteigeverbindung über einen deutschen Flughafen mit 

korrespondierendem Rückflug gebucht haben. Auch die Zahl der vom Statisti-

schen Bundesamt berechneten Originäreinsteiger auf Flügen in die Niederlande 

hat sich in diesen Jahren stark erhöht.45 Allerdings enthält die Luftverkehrsstatis-

tik, die auf Meldungen der Fluggesellschaften basiert, auch einige zweifelhafte 

Angaben: (1) Im Jahr 2013 ist zwischen Berlin-Tegel und Amsterdam die Zahl der 

Passagiere mit letztbekanntem Ziel Amsterdam größer als die Zahl der Einsteiger 

auf Flügen nach Amsterdam (234.500 vs. 230.000); (2) die Zahl der Quelle-Ziel-

Passagiere zwischen Hannover und Amsterdam steigt im Jahr 2012 sehr stark an 

(von 7.200 auf 43.000) um im Folgejahr fast ebenso stark wieder zu fallen (auf 

9.000) und (3) die Zahl der Quelle-Ziel-Passagiere zwischen Bremen und Amster-

dam weist im Jahr 2013 einen enormen Anstieg auf (von 5.600 auf 57.000). Insge-

samt liegt die Vermutung nahe, dass die Passagierstatistik die Zahl der Quelle-

Ziel-Passagiere zwischen Deutschland und Amsterdam überzeichnet. Folglich wä-

re auch der behauptete Ausweicheffekt entsprechend schwächer ausgeprägt. 

 5.3.7. Fazit zu den verkehrlichen Wirkungen 

Die beiden vorliegenden Studien zu den verkehrlichen Auswirkungen der Luftverkehrsteuer 

kommen mit einer im Grundsatz ähnlichen, in den Detailannahmen jedoch abweichenden 

Methodik jeweils zu dem Ergebnis, dass die Luftverkehrsteuer zu Passagierrückgängen 

geführt hat. Dabei wird das prozentuale Ausmaß in der Studie von INTRAPLAN höher als 

                                                
45 Von 442.600 im Jahr 2010 auf 600.900 im Jahr 2011, sowie weiter auf 742.600 (2012) bzw. 834.100 (2013). 
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in der Studie von INFRAS angegeben. Demgegenüber schlussfolgern Thießen et al., dass 

der Nachweis einer nennenswerten Passagierzahlminderung nicht erbracht werden könne.46  

Im vorliegenden Beitrag werden die verkehrlichen Effekte der Steuererhebung im Grund-

satz mit derselben Methode abgeschätzt, die auch von INTRAPLAN und INFRAS genutzt 

wurde (Bereinigung der Passagierzahlen um Sondereffekte, Berücksichtigung des verkehrs-

steigernden Einkommenswachstums und der Veränderung sonstiger Rahmendaten, insbe-

sondere des Kerosinpreises). Dabei werden die jeweiligen Annahmen tendenziell „zurück-

haltend“ gewählt, was im konkreten Fall eher zu einer Unter- als zu einer Überschätzung 

der Steuerwirkungen führt. Dennoch liegen die hier ermittelten prozentualen Rückgänge 

der Passagierzahlen deutlich höher als von INFRAS berechnet. Dieses auf den ersten Blick 

überraschende Ergebnis lässt sich wie folgt begründen: 

Die Wirkungen der deutschen Luftverkehrsteuer können in einen originären Nachfrageef-

fekt und einen nachgelagerten Anpassungseffekt unterschieden werden. In einem ersten 

Schritt führt die Steuererhebung zu einem Nachfragerückgang auf dem deutschen Markt. 

Während auf Flughäfen ohne Hub-Funktion die Fluggesellschaften hierauf insbesondere 

mit einer Frequenzreduktion (bis hin zur Angebotseinstellung) reagieren können, lassen 

sich für Flüge von und zu Hubs die frei gewordenen Sitze durch Umsteigepassagiere aus 

dem Ausland füllen. Wird bei der Wirkungsanalyse allein die Gesamtzahl der Passagiere 

betrachtet, so kann nur der Steuereffekt unter Einbeziehung dieser kompensierenden An-

passungsreaktionen erfasst werden. Die hier gewählte Methodik, deren Datengrundlage 

jedoch aus der offiziellen Statistik abgeschätzt werden muss, zeigt hingegen den originären 

Effekt. 

6. Ansatzpunkte für eine gesamtwirtschaftliche Analyse 

Ausgehend von den berechneten Passagierrückgängen infolge der Einführung der Luftver-

kehrsteuer werden mitunter gesamtwirtschaftliche Einkommens- und Beschäftigungswir-

kungen sowie darauf aufbauend fiskalische Effekte berechnet. Zwei Optionen werden im 

Folgenden skizziert. Der einfachste Ansatz basiert auf einer reinen Input-Output-Betrach-

tung, d. h., es werden die direkten und indirekten Nachfragerückgänge abgeschätzt, addiert 

und daraus das Ausmaß des Beschäftigungseffekts bestimmt. Für die deutsche Luftverkehr-

steuer wurde dieser Ansatz unter anderem vom Deutschen Zentrum für Luft- und Raum-

fahrt im Auftrag der rheinland-pfälzischen Landesregierung im Jahr 2010 verwendet, um ex 

ante die möglichen Folgen der Luftverkehrsteuer abzuschätzen.47 Danach führt die Luftver-

kehrsteuer mit einem Aufkommen von rd. 900 Millionen € zu einem in etwa gleich starken 

Rückgang der Bruttowertschöpfung, Arbeitsplatzverlusten in Höhe von 12.800 Beschäftig-

                                                
46 Vgl. Thießen et al. (2012), S. 13. 

47 Die Studie ist zwar bis heute unveröffentlicht, jedoch haben Berster et al. (2010) die zentralen Ergebnisse und 
die Grundzüge ihrer Methodik auf einer Konferenz vorgetragen. 
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ten und weiteren Steuerausfällen bzw. höheren Sozialkosten in Höhe von rund 500 Millio-

nen €. 

Der zentrale Einwand gegen diese Methode besteht darin, dass alle anderen Effekte, bei-

spielsweise die zusätzliche Nachfrage nach Substitutionsgütern (z. B. Bahnfahrten anstelle 

von Flügen, vermehrter inländischer Konsum infolge unterlassener Auslandsreisen) sowie 

die Verwendung des Steueraufkommens (z. B. zusätzliche Staatsnachfrage oder Verringe-

rung anderer Steuern und dadurch induzierte Nachfrageeffekte bei den privaten Haushalten) 

ausgeblendet werden. Insofern ist das negative Vorzeichen einer solchen Analyse durch die 

Methodik eindeutig vorbestimmt und lediglich das Ausmaß wird durch die Wahl der Mo-

dellparameter bestimmt. Zur Evaluierung der gesamtwirtschaftlichen Wirkung einer Steuer 

ist diese Methode daher grundsätzlich ungeeignet. Ihr fehlt ein Maß, mit dem konsistent 

alternative Steuern oder andere verkehrspolitische Instrumente miteinander verglichen 

werden können. 

Ein alternativer Ansatz für gesamtwirtschaftliche Analysen sind Computable General 

Equilibrium (CGE) Modelle, bei denen alle gesamtwirtschaftlichen Rückwirkungen grund-

sätzlich berücksichtigt werden. Beispielsweise wurden die Effekte der australischen48 sowie 

der britischen49 Luftverkehrsbesteuerung mithilfe derartiger Modelle analysiert. Auf den 

ersten Blick kontroverse Aussagen über die gesamtwirtschaftlichen Effekte einer Luftver-

kehrsbesteuerung (für Australien werden positive, für Großbritannien hingegen negative 

Effekte berechnet) können beispielsweise durch unterschiedliche Annahmen über die Be-

schäftigung (Voll- bzw. Unterbeschäftigung) in der Ausgangslage begründet sein. Darüber 

hinaus lassen sich auch in CGE-Modelle Annahmen einbauen, die „designbedingt“ zu ei-

nem negativen Effekt einer Luftverkehrsbesteuerung führen. Beispielsweise enthält das 

Modell, das zur Analyse der britischen Luftverkehrsbesteuerung genutzt wurde, die An-

nahme, dass die Zahl der geschäftlichen Flugreisen die Produktivität in der Volkswirtschaft 

positiv beeinflusst. Auch hier resultiert ein Rückgang der Passagierzahlen stets in wirt-

schaftlich negativen Effekten.  

Schließlich ist bedeutsam, dass eine Luftverkehrsteuer dazu führt, dass die Finanzierung der 

öffentlichen Aufgaben zu einem Teil von ausländischen Reisenden übernommen wird, was 

bei isolierter Betrachtung einen positiven Effekt für das steuererhebende Land darstellt. 

Neben den Auswirkungen auf gesamtwirtschaftliche Größen lassen sich die Effekte einer 

Luftverkehrsbesteuerung auch unter ökologischen Gesichtspunkten betrachten.50 Bei einer 

passagierbezogenen Steuer wären hierzu insbesondere die Auswirkungen auf die Zahl der 

Flugbewegungen sowie eine geänderte Destinationswahl bedeutsam. Darüber hinaus ließen 

                                                
48 Vgl. Forsyth et al. (2014). 

49 Vgl. PwC (2013). 
50 Vgl. etwa Mayor und Tol (2007). 
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sich hierfür auch andere Ausgestaltungen einer Steuer, beispielsweise in Form einer Emis-

sionsabgabe, analysieren.  

7. Fazit 

Eine Beurteilung der Auswirkungen einer Luftverkehrsbesteuerung muss in einem ersten 

Schritt mögliche Marktreaktionen und in einem zweiten Schritt deren gesamtwirtschaftliche 

und ökologische Folgen betrachten. Bereits die Analyse der Marktreaktionen, die in diesem 

Beitrag im Mittelpunkt der Betrachtung steht, ist komplex, da unter anderem vielfältige 

Marktkonstellationen zu berücksichtigen sind. Darüber hinaus besteht für die empirische 

Anwendung einer Inzidenzanalyse in Europa das zentrale Hemmnis, dass weder über die 

Flugpreise noch über die Anteile unterschiedlicher Nachfragergruppen (insbesondere Pri-

vat- und Geschäftsreisende) detaillierte Informationen verfügbar sind. Alternativ kann der 

Nachfrageeffekt für das deutsche „Realexperiment“, d. h. die Einführung einer Besteuerung 

im Jahr 2011, empirisch abgeschätzt werden. Die hierfür erforderliche Korrektur der pri-

mären Daten um Sondereffekte sowie die Berücksichtigung paralleler Veränderungen der 

Angebots- und Nachfragedeterminanten (Einkommen, andere Kostenkomponenten) verur-

sacht jedoch ebenfalls methodische Herausforderungen, sodass die Kontroversen in der 

Literatur letztlich wenig überraschend sind. In diesem Beitrag wird darüber hinaus darauf 

hingewiesen, dass eine summarische Betrachtung aller Passagiere den Effekt der Besteue-

rung tendenziell unterschätzt, da kompensierende Anpassungsreaktionen nicht vom eigent-

lichen steuerbedingten Nachfragerückgang getrennt werden. 

Die sektoralen Effekte einer Besteuerung (d. h. der Beschäftigungsrückgang im jeweiligen 

Wirtschaftssektor) lassen sich auf der Basis des berechneten Passagierzahlrückgangs ver-

gleichsweise einfach abschätzen. Allerdings ist die verbreitete Berechnung gesamtwirt-

schaftlicher Effekte der Besteuerung mithilfe einer Input-Output-Betrachtung wenig aussa-

gekräftig, da gegenläufige Nachfrageeffekte vernachlässigt werden. Dies kann nur im Rah-

men anderer Ansätze, etwa Computable General Equilibrium Modelle, geeignet erfasst 

werden, wobei jedoch wiederum zahlreiche Annahmen gesetzt werden müssen, die Anlass 

zu Kontroversen geben können. 

Abstract 

The introduction of the air passenger tax in Germany in 2011 has led to several controver-

sies about its effect on the number of passengers and the overall economic impact. In this 

paper the effects in different market segments are discussed. It is shown that an analysis 

which is only based on the overall number of passengers underestimates the demand reduc-

tions. Therefore, the effect of the tax on the number of O&D passengers in Germany is 

calculated. According to our calculations, the demand reduction is between 1.2 and 2.8 

percent. Moreover, it is argued that the usual Input-Output methodology is not suitable for 
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analyzing the overall economic impact. As an alternative, Computable General Equilibrium 

models may describe the total economic effect of an air passenger tax.  
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