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Stellungnahme des Landes Rheinland-Pfalz zum Entwurf der ,,EU-Leitlinien fiir
staatliche Beihilfen fiir Flughifen und Luftverkehrsgesellschaften®

Sehr geehrte Damen und Herren,

das Land Rheinland-Pfalz nimmt im Konsultationsverfahren der Kommission zum o.g.
Entwurf wie folgt Stellung:

Die Landesregierung sieht den Entwurf der Kommission als eine Weiterentwicklung
der Leitlinien von 2005 und begrii3t die Bereitschaft der Kommission, der Bedeutung
von Regionalflughafen fur verschiedene Ziele von gemeinsamen européischen
Interesse Rechnung zu tragen.

Die Entwicklung eines zuverlassigen und engmaschigen Netzes von Flughé&fen hat
den Wettbewerb sowohl im Flughafenmarkt als auch im Markt der Fluggesellschaften
angeregt und die mit wettbewerbsintensiven Markten verbundenen
Wobhlfahrtsgewinne, vor allem eine deutliche Verbesserung des Angebots sowohl im
Passagier — und im Frachfflugverkehr, als auch eine erhebliche Reduzierung der
Flugpreise zu Gunsten der Verbraucher und Verbraucherinnen sowie der
Unternehmen in der EU bewirkt. Damit sind die im friheren engen Markt tatigen

' Akteure veranlasst worden, Kostensenkungspotenziale zu heben und
Angebotsverbesserungen vorzunehmen. Erst die Konkurrenz durch neue
Fluggesellschaften, die konsequent auf Niedrigpreisstrategien gesetzt haben, hat
dieses Marktverhalten etablierter Anbieter ermdglicht.
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Zugleich tragt das geschaffene Flughafennetz dazu bei, dass die verschiedenen
Regionen innerhalb der EU besser miteinander verbunden sind und vor allem
abgelegene Gebiete besser an den Binnenmarkt angebunden sind. Vor allem die
erhebliche Steigerung von Direktflugverbindungen vermeidet eine Uberlastung

~ traditioneller GroRflughafen und damit verbundene auch gesellschaftliche
Belastungen. Auch durch die intermodale Vernetzung mit anderen Verkehrstragern
liefern die Regionalflughéfen einen erheblichen Anteil zur Verbesserung des
Personenverkehrs und des Warenumschlags. Damit ist der Erhalt und Ausbau eines
" leistungsfahigen Netzes von Flugverbindungen in Europa ein Baustein fur die
Vervollikommnung des européischen Binnenmarkts im Interesse von Arbeitnehmern,
Unternehmen und Verbrauchern.

SchlieRlich sind Regionalflughéfen eine erfolgverspreéhende Strategie zur
Entwicklung benachteiligter Regionen. Dies betrifft besonders alle die Gebiete, deren
wirtschaftliche Stiitze in der Nachkriegszeit militarische Infrastrukur mit den
regionalwirtschaftlichen Primareffekten waren. Solche militarische Nutzung befand
sich haufig aus militarstrategischen Griinden gerade in abgelegenen Gebieten, die
sich dadurch ausgezeichnet haben und auszeichnen, dass weder der industrielle noch
der Dienstleistungssektor dort nennenswert vertreten waren, weil sich ein
Engagement auf Grund der Abgeschiedenheit wirtschaftlich nicht rentiert hat. Vor
diesem Hintergrund sind Regionalflughafen in starkem Maf3 aus Konversionsprojekten
entstanden und auch durch europaische Fordermittel begleitet worden. Andere
Nutzungszwecke als die Umwidmung militarischer Flugplatze in zivile Flughé&fen
kamen dort aus wirtschaftlichen Griinden in vielen Féllen nicht in Betracht. Die
Entwicklung der Regionalflughafen und die Verbesserung des Flugangebots haben in
vielen der betroffenen Regionen Komplementérdienstleistungen entstehen lassen, die
Arbeitsplatze und eine Wachstumsperspektive geschaffen haben. Nicht zuletzt ist
damit auch der Tourismus als Wachstumsmotor entdeckt worden; dies betrifft
exemplarisch den Incoming — Tourismus, der wegen neuer direkter und
kostenglinstiger Verbindungen in weiten Teilen Europas erheblich an Attraktivitat
gewonnen hat. Auch der Outgoing — Effekt darf nicht vernachléassigt werden. Durch
die Vielzah! gut erreichbarer Regionalflughéfen kann die Nachfrage nach Urlaubs—
und Stadtereisen vor allem in die zurzeit von besonderen strukturellen Problemen
geplagten Regionen Stideuropas deutlich besser befriedigt werden, als dies ohne
Regionalflughafen der Fall ware.
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Aus alledem folgt, dass eine Gefahrdung dieser von Regionalflughafen abhéngigen
incoming- und outgoing- Tourismusmérkte und entsprechenden Flugverbindungen
wettbewerbspolitisch und volkswirtschaftlich vermieden werden muss. Eine solche
Gefahrdung droht aber, wenn die Flugh&fen gezwungen sind, die mit &ffentlichen
Mitteln unterstitzten Infrastrukturaufwendungen aus dem Geschaftsbetrieb heraus zu
refinanzieren. Die Kommission hat schon in der Vergangenheit in einigen Fallen einen
pragmatischen Ansatz verfolgt und es den Mitgliedstaaten erlaubt, die
Finanzierungsliicke zwischen den erzielbaren Einnahmen und den Kosten fur die
Errichtung und Erweiterung von Flughafeninfrastruktur durch Finanzierungsbeitrage
zu schlieRen. Nur beispielhatft sei in diesem Zusammenhang auf die Entscheidungen
SA.35697 vom 20.02.2013 ,Skiathos* und SA.35220 vom 19.12.2012 ,Makedonia
Airport" verwiesen.

Die Landesregierung begriitt den Ansatz der Kommission, ausgehend vondeno. g.
und einigen anderen Einzelfallentscheidungen nun eine allgemeine Regelung der
beihilferechtlichen Rechtfertigung von Finanzierungsbeitrégen zur Errichtung bzw.
Erweiterung von Flughafeninfrastruktur zu treffen. Sie ist allerdings der Auffassung,
dass die im Entwurf vorgesehenen starren Quoten, die auf die
passagierabfertigungsbezogenen GréRenkategorien abstellen, nicht geeignet sind, um
eine einzelfallgerechte Lésung zu erzielen. Dies beruht u. a. darauf, dass die
Kommission nicht die Investitionskosten insgesamt zum Ausgangspunkt fur die
Ermittlung der Beihilfeintensitat macht, sondern auf die Differenz zwischen den
Investitionskosten und dem Nettogegenwartswert des operativen Gewinns auf der
Basis eines ex — ante — Businessplans abstellt. Diese Differenz gibt mithin den auf
einer soliden Grundlage zu erwartenden Gewinn des Flughafens an. Mehr steht zur
Refinanzierung von Investitionskosten nicht zur Verfugung. Verlangt man dann aber
dariber hinausgehend einen Eigenfinanzierungsanteil von je nach GréfRenordnung bis
7u 75% ist die Wirtschaftlichkeit und damit Existenz der meisten Regionalflughafen
gefahrdet. Die Kommission sollte stattdessen einen flexiblen Ansatz verfolgen, der es
zulasst, Finanzierungsliicken zu schlieBen, wenn die Errichtung bzw. Erweiterung des
Flughafens einem gemeinsamen Ziel (vor allem Verkehrsanbindung,
reglonalpoh’usche Entwicklung) dient, eine langfristige Rentabilitat unter
Berlicksichtigung von Verkehrsprognosen und auf der Grundiage eines Businessplans
erwarten lasst und der diskriminierungsfreie Zugang fur Passagiere und
Fluggesellschaften gewahrlelstet ist. Fir Flugh&fen mit einem durchschnittlichen
jahrlichen Passagleraufkommen von bis zu 200.000 stellt die Kommission zu Recht
fest, dass solche Flughéfen nicht in der Lage sind, einen relevanten Teil ihrer Kapital-
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und Betriebskosten zu verdienen. Hier stellt sich bereits die Frage, ob Flughafen
dieser Grékenordnung den gemeinsamen Handel beeintrachtigen kénnen und daher
iberhaupt Gegenstand der Beihilfenkontrolle sein kénnen. Unter der Pramisse, dass
deren Errichtung und Betrieb einem Ziel von gemeinsamem, europalschem Interesse
entspricht, sollten hier jedenfalls spezielle Regelungen der Gestalt zur Anwendung
gelangen kénnen, die eine hohere Bezuschussung zulassen.

Die Landesregierung begriifit, dass die Kommission Betriebsbeihilfen fur Flugh&fen
bis 3 Mio. pax/a fiir einen Ubergangszeitraum fur rechtfertigungsfahig halt. Nicht
akzeptabel ist aber eine weitere Verkiirzung dieser Frist ausgehend vom jeweiligen
Deckungsgrad der Betriebskosten zum Beginn des Ubergangszeitraums, zumal die
Landesregierung Zweifel hat, ob ein Zeitraum von zehn Jahren ab Inkrafttreten der
neuen Leitlinien stets ausreichend ist, um die Rentabilitat des Kerngeschafts zu
erreichen. Flughéfen, die bereits erhebliche Anstrengungen unternommen haben, um
einer Deckung ihrer Betriebskosten nahe zu kommen, durfen nicht gegeniiber
Flughafen mit grokeren Deckungslicken diskriminiert werden. Es muss daher in
jedem Fall gewahrleistet sein, dass alle Flughé&fen der genannten GréBenordnung
mindestens zehn Jahre Zeit haben um die vollsténdige Deckung ihrer Betriebskosten
zu erreichen. Fur Flughafen mit bis zu 1 Mio. pax/a stellt die Kommission zu Recht
fest, dass sie fur ihre Betriebskosten nur zum Teil aufkommen kénnen. Dann ist es
aber folgerichtig, fur solche Flughafen entsprechende Beihilfen auch nach Ablauf der
Ubergangszeit zuzulassen. Dariiber hinaus wiinscht sich die Landesregierung eine
grokere Flexibilitat bei den jeweiligen Degressionsstufen. In einzelnen Féllen kann es
auf der Grundlage eines Businessplans geboten sein, keine lineare Degression
vorzusehen: entscheidend sollte lediglich sein, dass der Businessplan am Ende der
Zehn- Jahres- Periode die auf die Betriebskosten bezogene Rentabilitatsschwelle
erreicht. ‘

Die Landesregierung ist mit der Kommission der Auffassung, dass Flughafen
grundsatzlich den diskriminierungsfreien Zugang fur Nutzer und
Flugverkehrsgesellschaften gewahrleisten missen. Sie bittet die Kommission aber zu
berticksichtigen, dass die Diskriminierungsfreiheit in der Vergangenheit nicht immer
auf der Grundlage eines detaillierten ausschreibungsahnlichen Verfahrens
gewahrleistet worden ist. Insoweit haben sich die beihilferechtlichen Anforderungen
erst aktuell und in einer dynamischen Entwicklung verdichtet. Sowonl fur die Frage der
Legitimation von in der Vergangenheit geleisteten Betriebsbeihilfen als auch von
bereits gewahrten Anlaufkosten von Luftverkehrsgesellschaften sowie auch fur
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zukuinftige Beihilfen fur Investitionen oder Ubergangsbetriebsbeihilfen muss es daher
ausreichen, wenn — etwa mangels Interesses anderer Fluggeselischaften — eine
Zuteilung knapper Kapazitdten nach nachvollziehbaren Kriterien — etwa dem
Prioritatsprinzip — erfolgt ist.

Die Landesregierung ist sich bewusst, dass das Regelwerk fur Ausgleichsleistungen
an Trager von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse im
Hinblick auf Flughafen sehr restriktiv ist. Gleichwohl erscheinen die Anforderungen
des Entwurfs fur eine beihilferechtliche Rechtfertigung 6ffentlicher
Finanzierungsbeitrage zu Gunsten von Flughafenbetreibern sehr eng. Ist ein
Regionalflughafen aus guten Grinden, die eingangs dieser Stellungnahme dargestelit
worden sind, errichtet worden, kann seine Existenz zur Anbindung der Region auch -
dann eine (dauerhafte) Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse
sein, wenn keine neue, zusatzliche Verbindung geschaffen wird und das abgelegene
Gebiet nicht véllig isoliert ist. In diesem Zusammenhang erscheint es auch zweifelhaft,
eine Gemeinwohlaufgabe bereits dann in Frage zu stellen, wenn andere
Transportmodalititen vorhanden sind. Insoweit solite beriicksichtigt werden, dass
solche Modalitaten (z.B. StraBe und Schiene) vielfach ohne beihilferechtliche
Restriktionen &ffentlich finanziert worden sind. Hier gebietet es der Grundsatz der
Technologieneutralitat auoh dem Flugverkehr nicht jede Entwicklungsmaoglichkeit zu
nehmen.

Die Landesregierung betont, dass auch die aktuelle Rechtsprechung der
Europaischen Gerichte bestatigt hat, dass die staatliche Finanzierung hoheitlicher
Aufgaben mangels Wettbewerbsbezugs nicht dem Beihilferecht unterfallt. Sie bittet die
Kommission um Klarstellung, dass hiervon alle Aufgaben der Sicherheits- und
Polizeifunktionen, des Brandschutzes und der éffentlichen Sicherheit (nicht nur zur
Terrorismuspravention), Wetterdienst und Flugsicherung gehdren.

Die Landesregierung bemerkt, dass sich der Entwurf der Leitlinien primar mit den
wettbewerbsrechtlichen Aspekten der Entwicklung des Passagierflugverkehrs befasst;
der Sektor des Frachtflugverkehrs wird nur im Zusammenhang mit einer
Notifizierungspflicht fur Passagierflughafen adressiert, die in den letzten beiden
Jahren vor der beabsichtigten Beihilfe zusétzlich ein Frachtaufkommen von 200.000 t
aufgewiesen haben. Gerade dem Frachtflugsektor bieten Regionalflughéfen aber ein
erhebliches Entwicklungs- sowie ein Entlastungspotenzial. Insbesondere weil sie
vielfach in eher abgelegenen, dinn besiedelten Raumen liegen, sind hier die fur den
kontinuierlichen Warenaustausch erforderlichen Betriebszeiten méglich, zudem haben
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sie ein wichtiges Entlastungspotential fur die groen Verkehrsknotenpunkte. Dies
betrifft vor allem Spezialfracht, die nicht durch Zuladung in Passagierflugzeugen
abgewickelt werden kann und fir die es an den auf Personenverkehr spezialisierten

. GroRflugh&fen sowohl im Flugbereich als auch im komplementéren Lager— und

" Logistiksektor an ausreichenden Kapazitaten fehlt. Freilich miissen Regionalflughafen,
die nach MaRgabe von regionalwirtschaftlichen Griinden (Art. 107 Abs. 3 lit. ¢ AEUV)
oder DAWI Voraussetzungen (Art. 106 Abs. 2 AEUV) mit Investitions- bzw.
Betriebsbeihilfen geférdert werden, eine getrennte Buchfiihrung zwischen dem
Passagier- und Frachtflugsektor anwenden.

Die Landesregierung wirde es begriien, wenn die Kommission diese beschriebenen
Aspekte auf der Rechtfertigungsebene fiir staatliche Beihilfen gesondert
beriicksichtigen wirde. ’

Die Landesregierung teilt die Auffassung der Kommission, dass Betriebsverluste im
neu entstandenen Markt der Regionalflughéfen in den Anfangsjahren unvermeidlich
waren, um dem neuen Markt mit seinen positiven Effekten fur Ziele von gemeinsamen
europdischen Interesse zum Durchbruch zu verhelfen. Eine Billigung der in diesem
Zeitraum gewahrten Betriebsbeihilfen ist daher auch nach Ansicht der
Landesregierung die wirtschaftlich und beihilferechtlich richtige Konsequenz.

Im Hinblick auf die Investitionsbeihilfen geht die Landesregierung davon aus, dass die
vor Inkrafttreten der neuen Leitlinien gewéhrten Beihilfen weiterhin nach der
'bisherigen flexiblen Kommissionspraxis zu beurteilen sind; eine entsprechende
Klarstellung ware hilfreich. '

Denn die auf die Flughafeninfrastruktur bezogenen Investitionsbeihilfen gleichen
insbesondere auch solche versunkenen Kosten (,sunk costs®) aus, die — wie
regelmaRig bei Infrastrukturinvestitionen — als irreversible Kosten verursacht worden
sind und im Falle eines Marktaustrittes nicht durch einen dem Investitionswert
angemessenen VerauRerungserlds gedeckt und damit nicht riickgangig gemacht
werden kénnen (beispielsweise fortlaufende Erhaltungs- und
Modernisierungsinvestitionen nach einer Konversion von militarisch bedingten langen
Start- und Landebahnen in die zivile Nutzung im Passagier- und Frachtflugverkehr).
Daher verbietet sich bei Investitionsbeihilfen, die regelmaRig an eine ganze Kette von
in der Vergangenheit getatigten irreversiblen (versunkenen) Infrastrukturinvestitionen
ankniipfen, ganz besonders eine rickwirkende Anwendung der neuen Leitlinien. Dies
gilt um so mehr, als der Entwurf der neuen Leitlinien ein “capital costs gap funding”
nur unter ohnehin zu starren Kategorien von zuléassigen Beihilfeintensitatssatzen pro
fixiertem Passagieraufkommen zulésst. Die im Entwurf der neuen Leitlinien genannten
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zulassigen Beihilfeintensitatssatze der zuschussfahigen Investitionskosten
berlicksichtigen zu wenig die in der Vergangenheit mit guten Griuinden, insbesondere
aufgrund von (teilweise durch europaische Férdermittel begleiteten)
Konversionsprojekten getatigten irreversiblen Infrastrukturinvestitionen, welche ohne
angemessene Folgeinvestitionen infrastrukturell entwertet wirden. Daher w;rd
angeregt, dass auf die Flughafeninfrastruktur bezogene Investitionsbeihilfen,
insbesondere die zuléssigen Beihilfeintensitatssétze, zumindest auch nach Mafigabe
von in der Vergangenheit zuldssigerweise getétigten Infrastrukturinvestitionen
kalkuliert werden. Hierzu kénnten bestimmte in den neuen Leitlinien zu definierende
Koeffizienten fur die zulassigen Beihilfeintensitdtssatze bezogen auf die in der
Vergangenheit getatigten Infrastrukturinvestitionen neben anderen Faktoren (wie u.a.
dem Passagieraufkommen) zum Ansatz kommen, auch um einer Entwertung von
insbesondere im Rahmen von Konversionsprojekten getatigten irreversiblen |
Infrastrukturinvestitionen entgegenzuwirken.

Die Landesregierung wiirde sich freuen, vorstehende Anregungen auch kurzfristig mit

der Kommission und den zustandigen mitgliedstaatlichen Stellen diskutieren zu
kénnen.

)\Ait freundlichen-GriiRen

L Ly Y

Roger Lewentz




