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Abstract

Das vorliegende Papier greift Fragen auf, die in der gegenwirtigen Diskussion um die Unterstiitzung des Schweizer
Luftverkehrssystems und dessen Fluggesellschaften auftauchen. Es besteht weder Anspruch auf Deutungshoheit noch
auf Vollstindigkeit, sondern soll vielmehr als wissenschaftliche Ausgangslage fiir eine fundierte Diskussion dienen. Die
Autoren sehen es als essenziell an, die Luftfahrt als wirtschaftliches System zu betrachten, wenn zentrale Fragen
beantwortet werden sollen. Daher bieten die Autoren auch Handlungsempfehlungen fiir Entscheidungstriger aus
Politik, Gesellschaft und dem Luftfahrtsystem selbst, um eine kurz-, mittel- und langfristige Entwicklung des Schweizer
Luftfahrtsystems mit Fokus auf Innovation, Wissenschaftlichkeit und Unabhingigkeit zu fordern.
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1. Welche Situation liegt mit der COVID-19 Krise vor?

Aus 6konomischer Sicht bedeutet COVID-19 einen allgemeinen Schock fiir die meisten Luftfahrtunter-
nehmen weltweit. Die Mobilitét ist auf dem Luftweg weltweit fast komplett zum Erliegen gekommen.

Primar stellt der Nachfrageriickgang alle betroffenen Airlines vor anspruchsvolle Liquiditdtsanforde-
rungen, da die Fixkosten weiterlaufen, wahrend kaum Ertrage anfallen. Zwar fallen auch weniger ope-
rative Kosten an, doch die Airlines sind traditionell durch hohe Fixkosten gepragt, was die Problematik
im Vergleich zu anderen Branchen verscharft. Zudem sind Sitzkilometer - das Produkt einer Airline -
kein lagerfahiges Gut, d.h. entgangene Fliige konnen im Vergleich zu Industriegiitern weder nachge-
holt noch spater verkauft werden. Sekundar ist dadurch die gesamte Luftverkehrsindustrie getroffen,
deren Wertschopfungskette von den Airlines zuriick zu den Zulieferbetrieben und Dienstleistern, Be-
reitstellern der Infrastruktur (wie Flughdfen und Flugsicherung), Unterhaltsbetrieben, Flugzeugherstel-
lern sowie allen flugnahen Bereichen reicht.

Grundsatzlich ist eine weltweite Pandemie kein unvorhersehbares Szenario. Die WHO selbst fiihrte
einen weitverbreiteten Ausbruch einer lebensbedrohlichen Krankheit ohne bekannte Therapie und
Impfung bereits 2019 als eines der zehn globalen Gesundheitsrisiken auf, und beurteilt SARS gemass
ihrem R&D Blueprint als prioritar fiir die epidemiologische Forschung.! Dementsprechend darf von je-
dem Unternehmen erwartet werden, dass es durch kaufménnisch verantwortungsvolles Handeln Re-
serven fiir wirtschaftlich schwierige Zeiten vorhalt, die es ihm erlauben, einen Geschiftsstillstand zu-
mindest kurzfristig tiberbriicken zu konnen. Die Ernsthaftigkeit und Dauer der gegenwértigen globa-
len Mobilitdtseinschrankungen diirfen aber als Extremfall eingestuft werden, welchen aus einer a-pri-
ori-Perspektive in diesem Ausmass wohl eine sehr tiefe Eintrittswahrscheinlichkeit zukam. Zudem
fehlten bislang nicht zuletzt auch Erfahrungswerte fiir eine derartig ausgepragte Situation; bisherige
Ereignisse wie der asiatische Ausbruch von SARS 2003, die Aschewolke des Eyjafjallajokull 2010 in
Europa oder MERS 2013 im mittleren Osten fielen sowohl regionaler sowie ggf. auch viel kiirzer aus.

2. Welches sind die betriebswirtschaftlichen Eigenschaften von
Luftfahrtgesellschaften?

Luftfahrtgesellschaften zeichnen sich durch zwei Eigenschaften aus: Erstens durch einen hohen Fixkos-
tenanteil, und zweitens durch die Nichtlagerbarkeit ihres Produkts.

Hohe Fixkosten entstehen, weil Flugzeuge kapitalintensive Investitionsgiiter sind, welche eine Airline
langfristig binden. Dies gilt sowohl wenn die Flugzeuge im Besitz der Airline selber sind als auch wenn
sie liber Leasinggeber finanziert werden. Eine kurzfristige Optimierung der Produktionsmittel im ope-
rativen Betrieb kann daher nur im Rahmen der strategisch getroffenen Investitionsentscheide stattfin-
den, was eine Airline grundsatzlich unflexibel fiir sich @ndernde Marktbedingungen macht. Zudem
fallen auch fiir nicht betriebene Flugzeuge Wartungskosten und Gebiihren (wie z.B. Parkgebiihren fiir
das Abstellen der Flugzeuge) an. Die laufenden Kosten einer Airline sind also auch im Stillstand erheb-
lich, was einen sog. Cash Drain in Zeiten von z.B. Covid-19 verursacht.
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Als Dienstleistungen sind Transporte nicht lagerfahig; dies bedeutet, dass sie nicht zu beliebiger Zeit
produziert, gelagert und spater - ggf. auch nach Preisanpassungen an die Nachfrage - verkauft werden
konnen. Jeder nicht durchgefiihrte Flug fithrt damit unmittelbar zu einem Ertragsausfall, und auch ein
durchgefiihrter Flug, dessen Sitzpldtze nicht verkauft werden konnen, kann im Nachhinein keinen An-
teil an seine Produktionskosten mehr zuriickgewinnen. Es kann also nicht in schlechten Zeiten fiir zu-
kiinftige Bediirfnisse vorgearbeitet werden, und nicht verkaufte Sitze bedeuten unwiederbringliche
Einbussen. Hieraus darf geschlossen werden, dass die Luftverkehrsfirmen und ihre Zulieferer spe-
ziell anfillig auf einen externen Schock wie COVID-19 sind.

3. Welche Marktstruktur hat ein Luftfahrtsystem typischerweise?

Ein Luftfahrtsystem wie dasjenige in Europa oder den USA besteht typischerweise aus Airlines mit
verschiedenen Geschaftsmodellen. Zuvorderst stehen die grossen Linienfluggesellschaften, welche ihre
Transportwege heutzutage grosstenteils als Netzwerke konfiguriert haben; sie werden daher auch
Netzwerkcarrier (NWC) genannt. Daneben gibt es sogenannte Low-Cost-Carrier (LCC) sowie kleinere
Nischen- und Regionalfluggesellschaften, welche in der Regel direkte Verbindungen zwischen zwei
Destinationen anbieten (sogenannte Punkt-zu-Punkt-Verbindungen) oder Linienfliige im Namen der
grossen Airlines durchfiihren (sogenannte Wetleases; meist im Kontinentalverkehr). Letztlich bietet das
letzte Segment der Leisure-Carrier ebenfalls in aller Regel Punkt-zu-Punkt-Verbindungen an, sind aber
hauptsédchlich im Touristik-Geschaft taitig; sie vermarkten Thre Sitze heute meist entweder selbst oder
kontingentweise tiber Reiseveranstalter. Die eben beschriebenen Geschiftsmodelle haben sich in den
vergangenen Jahren einander angenihert und durchmischt, sodass eine eindeutige Klassierung nach
den oben genannten traditionellen Geschiftsfeldern zunehmend schwierig wird.!

Fluggesellschaften mit Netzwerkstruktur biindeln Ihre Passagierstrome iiber zentrale Verkehrsknoten
(sogenannte Hubs) und sind damit in der Lage, Umsteigeverbindungen zwischen Destinationen zu er-
schliessen, fiir die auf direktem Wege eine zu kleine Nachfrage bestehen wiirde. Damit konnen sie eine
grosse Vielfalt an Destinationen und Frequenzen anbieten, die im Direktverkehr unrentabel waren. Die
Verbindungsmdoglichkeiten innerhalb von Netzwerken werden oft auch unter dem Begriff Connectivity
oder Konnektivitit zusammengefasst. Letztlich fusst die Konnektivitdt eines Netzwerks auf Grossen-
und Dichtevorteilen, in der 6konomischen Literatur bekannt als Economies of Scale, Economies of Scope
und Economies of Density i Dies bedeutet im Umkehrschluss allerdings auch, dass Netzwerke auf ein
kritisches Volumen an Passagierstromen und Fliige angewiesen sind, um wirtschaftlich nachhaltig be-
trieben werden zu konnen. Netzwerke sind daher nicht stetig skalierbar, d.h. sie konnen nicht beliebig
verkleinert werden, denn unterhalb einer kritischen Masse werden Netzwerk- und Grossenvorteile zu
eigentlichen Nachteilen (sogenannte Diseconomies), welche in eine negative Spirale fiihren. Da die Ver-
bindungen und Abhéangigkeiten (d.h. die sog. Interdependenzen) von Passagierstromen in Netzwerken
bisweilen sehr komplex sein konnen, konnen unbedachte Eingriffe schwere negative Konsequenzen
auslosen. Netzwerke miissen grundsitzlich als komplexe Systeme aufgefasst werden, deren kriti-
sche Grosse schwierig zu bestimmen ist.
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4. Welche Rolle spielen Netzwerke fiir die globale Anbindung der
Schweiz?

Von den drei Schweizer Landesflughéafen stellt der Flughafen Ziirich als einziger ein Netzwerk-Hub
dar. Er dient den internationalen und interkontinentalen Verbindungen der Swiss und der Star Alli-
ance, und bindet damit die Schweiz global an. Der Euroairport Basel sowie der Flughafen Genf Cointrin
stellen vornehmlich die Heimatbasen fiir die Kontinentalverbindungen von Easy]Jet Switzerland dar,
ermoglichen dariiber hinaus aber auch wichtige Verbindungen durch ausldndische Anbieter und fiir
den Frachtumschlag.

Unter den grossen europdischen Hubs gilt London-Heathrow als einziger Flughafen, der Langstrecken-
verbindungen ohne Zubringerfliige anbieten konnte. Die anderen Hubs sind in aller Regel auf konti-
nentale und interkontinentale Zubringerfliige angewiesen, um ihre Netzwerke profitabel betreiben zu
konnen. Dies trifft insbesondere auch auf Ziirich zu, denn die Schweiz weist eine weitaus zu geringe
lokale Nachfrage nach Interkontinentalverbindungen auf, um solche lediglich mit ansédssigen Passagie-
ren wirtschaftlich anbieten zu konnen. So betrdagt der Anteil an Fluggasten, die in Ziirich zu- resp.
aussteigen, fiir die meisten Interkontinentalverbindungen in Bezug auf das Sitzplatzangebot in der
Regel weniger als die Halfte.

Bereits die Swissair hatte nach der allgemeinen Liberalisierung des Luftverkehrs in den 80er Jahren
realisiert, dass Grosseneffekte fiir ein nachhaltiges Bestehen einer Airline im deregulierten Markt von
zentraler Bedeutung sind. Ihre Versuche, iiber Fusionen mit anderen Airlines zu wachsen, waren aber
nicht von Erfolg gekront. Auch fiir ihre Nachfolgerin, die Swiss, war es in ihren ersten Jahren eine
grosse Herausforderung, sich als Unternehmen ohne Netzwerkpartner zu behaupten. Erst durch ihre
Einbindung in das globale Netzwerk der Lufthansa-Gruppe und die Star Alliance wurde ihr Erfolg
langfristig gesichert, und die daraus folgenden positiven Netzwerkeffekte sorgen seitdem im Einklang
mit einer guten Kostenstruktur nachhaltig fiir eine hohe Profitabilitdt. Fiir den Hub Ziirich bedeuten
europdische Zubringerfliige und die Integration in einen grossen Netzwerksverbund (wie heute die
Star Alliance) betriebswirtschaftlich also einen zentralen Aspekt. Dies zeigt, dass eine unabhingige,
globale Anbindung der Schweiz im Alleingang kaum nachhaltig zu realisieren wire.

5. Sollte der Staat die Luftfahrt als ein System mit volkswirtschaftlicher
Bedeutung klassieren?

Die Bereitstellung von Mobilitdt mit direkter internationaler und interkontinentaler Anbindung kann
fiir eine Volkswirtschaft von sehr hoher Bedeutung sein, welche weit iiber die direkten wirtschaftlichen
Effekte hinausreicht. Es kann also fiir einen Staat wertvoll sein, seine Standortattraktivitit und die Wert-
schopfungskette mit einer gut funktionierenden Luftfahrt-Infrastruktur mit hoher Reichweite zu for-
dern resp. zu unterstiitzen. Wenn die daraus entstehenden Vorteile fiir eine breite Allgemeinheit be-
deutsam sind, d.h. wenn daraus weitreichende positive Effekte entstehen, ist es durchaus vertretbar,
wenn der Staat ein solches System auch mitfinanziert. Die Bereitstellung von Mobilitat fiir Wirtschaft
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und Biirger kann also ein staatliches Ziel sein, welches mit Kosten verbunden sein darf, wenn diese
einen breiten volkswirtschaftlichen und gesellschaftlichen Nutzen schafft. Wie andere Verkehrstriger
kann damit auch die Luftfahrt zu Gunsten der Allgemeinheit als 6ffentlicher Verkehrstrager vom
Staat unterstiitzt werden.

Die Schweiz gilt als stark exportorientierte Wirtschaft, welche auf eine gute internationale und inter-
kontinentale Anbindung fiir Giiter- und Personentransporte, aber auch fiir Dienstleistungen angewie-
sen ist. Neben den direkten und indirekten Effekten diirfen daher auch die sog. induzierten sowie die
katalytischen Effekte nicht vernachldssigt werden. Erstere umfassen die Wohlfahrtseffekte auf Betriebe
und Sektoren, die nicht direkt im Luftfahrtssystem titig sind, aber dennoch von dessen Auswirkungen
profitieren; diesbeziiglich darf hier auch von Spillover-Effekten gesprochen werden. Letztere bestehen
aus tangiblen Effekte (wie z.B. die Ausgaben ankommender Touristen im Land oder die Anziehung
neuer Firmen aufgrund der Standortattraktivitit), als auch intangible Effekte wie Struktur-, Kompe-
tenz-, Netzwerk- und Image-Effekte, welche in aller Regel nicht monetarisiert werden konnen, aber
dennoch als sehr bedeutsam gelten.V Die grosse volkswirtschaftliche Bedeutung der Schweizer Luft-
fahrt sowie der Landesflughidfen mitsamt ihren Fluggesellschaften und Zulieferbetrieben ist unbe-
stritten.

Laut Aerosuisse, dem Dachverband der Schweizer Luft- und Raumfahrt, betrug die Wertschopfung der
Schweizer Zivilluftfahrt 2016 rund 33.5 Mia. CHF, was einem BIP-Anteil von gut 5% entspricht; v die
Anzahl der Arbeitsstellen im gesamten Luftfahrtsystem wird mit iiber 190'000 angegeben. Aufgrund
der Komplexitat des Luftfahrtsystems und seiner weiten Verzweigung gestalten sich Schatzungen zur
Wertschopfung allerdings als schwierig. Denn wie oben angedeutet, besteht eine gewichtige Schwie-
rigkeit in der Feststellung, welche einzelnen Betriebe und Wirtschaftszweige in welchem Masse indi-
rekt zum volkswirtschaftlichen Nutzen beitragen. Je nach Definition des Bezugsrahmens konnten oben
genannte Zahlen also auch untertrieben sein. Diese Einsicht erlangt auch eine wichtige Bedeutung in
der Beurteilung der Relevanz einzelner, spezifischer Unternehmen, Dienstleister und Infrastrukturen
fiir das Funktionieren des Systems - d.h. der sogenannten Systemrelevanz. Wir stellen also fest, dass es
trotz vieler konstruktiver Ansitze bislang an einer breiten, objektivierten Zahlenbasis sowie an ei-
nem transparenten, weithin akzeptierten Bezugsrahmen zur Berechnung der volkswirtschaftlichen
Bedeutung des gesamten Schweizer Luftfahrtsystems fehlt.

6. Sollte der Staat die Airlines als Mobilititstriger sowie weitere
systemrelevante Firmen im Luftfahrtsystem unterstiitzen?

Die Problematik der staatlichen Mobilitdtsforderung oder -unterstiitzung beginnt dort, wo die Bereit-
stellung von Mobilitat nicht durch eine zentrale Infrastruktur oder einen Beauftragten geschieht, son-
dern am Markt aus der Tatigkeit privater Firmen erwachst. Dabei stellt sich im Bedarfsfall nattirlich
umgehend die Frage, wie die erwiinschte Mobilitdt erhalten werden kann, d.h. wem eine Unterstiitzung
zuteilwerden und wie eine solche ausgestaltet werden soll. Schnell kommt damit die berechtigte Frage
auf, wie stark der Staat in die Wirtschaft mit Steuergeldern eingreifen darf.
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Die staatliche Unterstiitzung von Unternehmen ist grundsatzlich heikel. Neben wettbewerbsrechtli-
chen Aspekten kommt namlich auch die Verantwortung der Eigentiimerschaft ins Spiel. Schnell kann
die Situation entstehen, dass die Aktiondre in guten Zeiten von guten Renditen profitieren, wiahrend in
existenziellen Krisen der Staat einspringen soll. Damit wird ein Teil des unternehmerischen Risikos an
den Staat delegiert, wahrend dieser - abgesehen von Steuereinnahmen - von den Ertrdagen ausgeschlos-
sen ist. Diese Situation wird in der Okonomie auch als moral hazard bezeichnet; sie verschiebt das Risi-
koprofil der Geschiftstitigkeiten und damit die Risikoabwagungen der Akteure zu Ungunsten der 6f-
fentlichen Hand. Auf der anderen Seite kann eine Volkswirtschaft auch verlasslich auf ein System oder
eine spezifische Versorgungssituation zuriickgreifen wollen, wenn dieses einen breiten Nutzen - d.h.
positive externe Effekte - stiftet. In diesem Fall gibt es durchaus einen Trade-Off, wenn der Staat das
System in guten Zeiten gar nicht finanzieren muss, weil es sich selber tragt. Es ist also plausibel, dass
ein Staat ein solches System im Bedarfsfall subsididr unterstiitzt, obwohl er es im Normalfall nicht
finanziell fordert.

In diesem Fall entsteht aber wiederum eine Problematik, wenn nicht a priori festgelegt ist, welche Sys-
temzweige in welchem Ausmass im Bedarfsfall geschiitzt werden. Dann kénnen Investoren im Kri-
senfall auf eine staatliche Rettung wetten und damit Gewinne erzielen, die durch Staatsgarantien aus
offentlicher Hand erst ermoglicht wurden. Solche sog. Windfall Profits konnen stossend sein, wenn
sie darauf beruhen, dass wiederum ein Teil des unternehmerischen Risikos auf den Steuerzahler {iber-
geht. Um dies zu vermeiden, ist es notwendig, sog. systemrelevante Zweige, Branchen oder Firmen in
normalen Zeiten zu deklarieren und die Ausgestaltung einer allfalligen Staatshaftung zu umreissen,
damit diese im Risikoprofil bereits berticksichtigt ist. Im Bankensektor beispielsweise wurde dies im
Nachgang zur Finanzkrise durch die Einlagensicherung eines definierten Betrags gelost. Hierzu
miisste aber die Systemrelevanz der einzelnen Teile und Akteure im Luftfahrtsystem jederzeit klar
definiert sein, was aus Sicht des CFAC in der Schweiz nicht der Fall ist.

7. Wie kann eine staatliche Unterstiitzung ausgestaltet sein?

Grundsatzlich kommen aus betriebswirtschaftlicher Sicht zwei verschiedene Formen direkter staatli-
cher Unterstiitzung in Betracht: Die Bereitstellung von Fremdkapital oder eine Beteiligung am Eigen-
kapital.

Die Bereitstellung von Fremdkapital kann direkt {iber Kredite oder indirekt iiber Garantien oder Biirg-
schaften, welche Kredite anderer Glaubiger ermdoglichen, erfolgen. Die staatliche Beteiligung ist damit
rein finanzieller Art; die Eigenstdndigkeit einer Firma wird insofern gewahrt, als dass sie immer noch
freie unternehmerische Entscheide tdtigen kann, solange keine anderslautenden Bedingungen an die
Kredite gekniipft sind. Sowohl bei Krediten als auch Garantien besteht ein Ausfall- resp. Zahlungsri-
siko. An Finanzmarkten werden diese Risiken {iber die Verzinsung des Kapitals entschadigt. Das Un-
ternehmen (und damit seine Eigentiimer) werden durch die Fremdkapitalkosten in die Pflicht genom-
men.
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Eine Beteiligung am Eigenkapital bedeutet, dass der Staat faktisch (Teil-)Eigentiimer der Firma wird.
Als Aktionar ist er grundsatzlich auch unternehmerisch eingebunden; je nach erworbenem Anteil kann
die Mitsprache gewichtig oder aber auch nur marginal ausfallen. Das eingebrachte Eigenkapital geht
in der Regel mit einer Kapitalerhohung einher, was den Wert aller bisherigen Anteile verwéssert. Die
bisherigen Eigentiimer beteiligen sich also indirekt mit einen Wertverlust an einer Sanierung. Als Ei-
gentiimer wird der Staat primaér iiber die Eigenkapitalrendite und bei einem Ausstieg mit einem mog-
lichen Kapitalgewinn entschadigt. Beides bedingt aber mittelfristig einen guten Geschaftsgang, andern-
falls konnen sich auch gravierende Einbussen manifestieren.

Forderungen nach einer Mitwirkung in der Geschiftsleitung oder dem Einsitz im Verwaltungsrat las-
sen sich nicht direkt aus einer Beteiligung ableiten. Sie konnen aber speziell vereinbart oder im Rahmen
der Aktiondrsinteressen durchgesetzt werden, wenn sie mehrheitsfahig sind. Gerade in Publikumsge-
sellschaften kann der Einfluss von partikuldren Eigentiimerinteressen auf unternehmerische Entschei-
dungen allerdings problematisch sein. Dies gilt insbesondere, wenn eine Mitsprache nur auf einem
substantiellen Eigentumsanteil beruht, nicht aber auf ausgewahlter Fachkompetenz oder spezieller Ex-
pertise, wie dies bei der Wahl von Geschiftsfiihrung und Verwaltungsrat in der Regel der Fall ist. Die
Forderung nach staatlicher Mitsprache ausserhalb der regulidren Aktionirsrechte muss dementspre-
chend kritisch hinterfragt werden. Dies gilt insbesondere, wenn grundsitzlich gesunde Firmen mit
erfolgreichen Geschiftsmodellen betroffen sind, und wenn dabei Politiker oder Beamte miteinbe-
zogen werden, welche keine Erfahrung in der Fithrung von Unternehmen mitbringen und dabei
moglicherweise auch in Interessenskonflikte mit Ihren Wahlern geraten.

Im Unterschied zu permanent geforderten Infrastrukturen wie der Anbindung von schwach Besiedel-
ten Gebieten oder der Infrastruktur fiir den Bahnverkehr wickelt sich der Luftverkehr in wirtschaftlich
guten Zeiten zudem weitgehend selbsttragend ab, was nichts anderes bedeutet, als dass ein 6ffentliches
Gut von den Nutzern finanziert wird, und damit auch teilweise ein allgemeines Interesse bedient, ohne
dafiir speziell entschadigt zu werden. Es ist daher gut verstandlich, dass im Unterstiitzungsfall eine
breite Diskussion iiber staatliche Hilfen gefiihrt wird. Dabei darf es als unstrittig bezeichnet werden,
dass der Staat als Risikotrager entschadigt werden muss. In Abweichung zu privatwirtschaftlichen Fi-
nanzierungen kann bei 6ffentlichen Giitern aber geltend gemacht werden, dass der Erhalt eines be-
stimmten Gutes resp. das Erbringen einer Dienstleistung im allgemeinen Interesse auch eine Art von
Entschadigung fiir den Kapitalgeber darstellt. Fiir ein Luftfahrtsystem ist dies bspw. gegeben, wenn
eine internationale und interkontinentale Anbindung eines Wirtschaftsraums als volkswirtschaftlich
und gesellschaftlich bedeutsam und erwiinscht taxiert wird. Daher gilt es zu diskutieren, inwiefern
hierbei die Sicherstellung eines erwiinschten Systems im allgemeinen Interesse als Entschadigung
angerechnet werden muss.

Bei einer Eigenkapitallosung ist eine Anrechnung an sich gegeben, indem sich Risiko und Ertrag ent-
gegenstehen. Bei einer Fremdkapitallosung hingegen kann die Zinslast dem eigentlichen Ziel der Un-
terstiitzung - und damit dem 6ffentlichen Interesse - sogar entgegenlaufen, da sie das betroffene Unter-
nehmen zusatzlich belastet und damit dessen Erholung und zukiinftige Innovationsfahigkeit im
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Wettbewerb schmalern kann. Aus der Sicht der Autoren ist es daher nicht klar, ob fiir Fremdkapital-
l6sungen marktiibliche Zinsen im vorliegenden Fall zielfiihrend sind - insbesondere, wenn es gilt,
das Bestehen von systemrelevanten Unternehmen oder Industriezweigen zu sichern.

8. Miissen die Flughdfen, Zuliefererbetriebe und Dienstleister auch
unterstiitzt werden?

In der Wertschopfungskette des kommerziellen Luftverkehrs stehen die Airlines zuvorderst: Am Markt
akquirieren sie die Flugpassagiere, welche im Nachgang nicht nur direkt einen Flug, sondern indirekt
alle damit verbundenen Vor- und Dienstleistungen finanzieren. Dazu gehoren nicht nur die Flughafen
selbst, die Unterhaltsbetriebe, die Abfertigungsdienstleister fiir Gepack und Catering, sondern auch die
Betreiber der Reservationssysteme, die Flugsicherung und eine ganze Reihe weiterer sog. flugnaher
Betriebe sowie letztlich gar die Flugzeughersteller und ihre Zuliefererindustrie.

Die COVID-19-bedingten Ertragsausfille aus dem Einbruch des Fluggeschifts schlagen direkt auf die
bodenseitigen Akteure der Luftfahrtindustrie durch: Obwohl die Fluggesellschaften weiterhin gewisse
Auslagen fiir Flughédfen und Dienstleister haben (unter anderem fiir ihre Flugzeuge, die geparkt und
weiterhin gewartet werden miissen), fallt mit dem Wegfall von Flugbewegungen und Passagieren ein
grosser Teil der Ertrage weg. Flughafen, Bodenverkehrsdiensten und Dienstleistern fehlen also die di-
rekten Umsidtze mit den Fluggesellschaften und die indirekten mit den Passagieren. Je nach Branche
und Unternehmensstruktur kénnen die Einbussen gar nicht oder nur teilweise durch andere Umsatz-
quellen kompensiert werden. Wahrend sich die Flughédfen in den vergangenen Jahren aus ihrer Mono-
polstellung {iiber steigende Passagierzahlen unabhéngig von den Entwicklungen einzelner Airlines
freuen und Reserven bilden konnten, sehen sich die anderen Dienstleister wie Ground Handling, Ca-
tering, Fueling oder Maintenance einem verscharften lokalen Wettbewerb mit globalen Playern kon-
frontiert. Damit konnen auch diese Firmen an ihre finanziellen Grenzen stossen; sie sind aber fiir ein
funktionierendes Luftfahrtsystem zentral, denn ohne sie steigt kein Fluggast ins Flugzeug und kein
Gepackstiick findet seinen Weg. Ohne den Beitrag dieser Akteure kdnnen also auch systemrelevante
Fluggesellschaften ihre Dienste nicht anbieten.

Allerdings hat der Wettbewerb in diesen Branchen auch dazu gefiihrt, dass sich diese Dienstleister auf-
grund von schrumpfenden Margen iiber die Jahre konsolidiert haben und das schnelle, anorganische
Wachstum einzelner Unternehmensgruppen nun durch die unvorhersehbaren, gravierenden Markt-
schwankungen zu finanziellen Engpassen fiihrt. In diesem Zwiespalt aus fehlenden Reserven aber gros-
ser Bedeutung fiir die "Dienstleistung Flugreise" ldsst sich die Frage der staatlichen Unterstiitzung nicht
ohne Bedenken beantworten. Wahrend sich die Kerninfrastruktur Flughafen einerseits sehr haufig noch
in offentlichen Handen befindet oder zumindest teilweise durch kommunale oder regionale Trager fi-
nanziert wird, trifft das fiir die Zulieferbetriebe nicht zu. Ahnlich wie bei den Fluggesellschaften fehlt
also ein staatliches Mandat. Andererseits ist es aus systemischer Sicht ebenso notwendig, im Bedarfsfall
die Zulieferkette zu unterstiitzen, da ansonsten trotz der Finanzhilfe an die Fluggesellschaften der
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Flugbetrieb zu gegebener Zeit nicht wieder hochgefahren werden kann. Eine Antwort kann also je-
weils nur der Einzelfall geben; zu komplex sind die Abhdngigkeiten der Dienstleister im globalen
Verbund.

9. Welche Bedeutung soll die Eigentiimerstruktur einer zu
unterstiitzenden Firma haben?

Wie oben beschrieben umfasst die unternehmerische Verantwortung der Eigentiimer einer Gesellschaft
auch Krisensituationen. Dies bedeutet, dass diese auch im Bedarfsfall zur Verantwortung gezogen wer-
den miissen; dies gilt insbesondere in Bezug auf eine vorausschauende, getreue Geschiftsfiihrung, wel-
che das Vorhalten von Reserven aus vergangenen Gewinnen erfordert.

Im Gegensatz dazu kann aber die volkswirtschaftliche Bedeutung einer Firma nicht grundsatzlich aus
ihrer Eigentiimerstruktur abgeleitet werden. Die nationale resp. inlindische Bedeutung einer Firma
liegt vielmehr in der heimischen Wertschopfung, welche sich aus der Besteuerung der Gewinne, der
Primar- und Sekundérnachfrage, sowie den Arbeitsmarkteffekten, welche die Arbeitspldtze sowie die
Steuer- und Nachfrageeffekte der damit verbundenen Einkommen (Konsum und Steuersubstrate) um-
fassen, zusammensetzt. Uber diese tangiblen Effekte hinaus miissen zudem die intangiblen Effekte wie
Image-, Kompetenz- oder Netzwerkeffekte betrachtet werden, welche materiell allerdings schwer zu
fassen sind. In diesem Sinne kann auch angefiigt werden, dass die Begiinstigte von wirtschaftlichen
Abfederungsmassnahmen wie Kurzarbeit in der Regel die Firma ist, dadurch aber primar die Arbeit-
nehmer vor dem Arbeitsplatzverlust geschiitzt werden, was sich wiederum positiv auf den Arbeits-
markt, das Sozialwesen und die Konsumnachfrage auswirkt. Dies bedeutet, dass sich die Unterstiit-
zungswiirdigkeit eher am volkswirtschaftlichen Nutzen einer Firma bemisst denn an ihrer Eigentii-
merstruktur. Dies darf allerdings nicht bedeuten, dass die Eigentiimer von ihren unternehmerischen
Risiken entkoppelt werden.
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10. Sollten die Klimafolgen des Luftverkehrs jetzt nicht direkt den
unterstiitzten Airlines angelastet werden?

Als erstes gilt es festzuhalten, dass stets der Verursacher eines Schadens fiir diesen aufkommen sollte.
Dies entspricht dem Verursacherprinzip, welches in seinem Grundzug in allen Bereichen der Gesellschaft
weltweit anerkannt ist. Diesbeziiglich ist die Erkenntnis wichtig, dass grundsatzlich der Konsument fiir
seine Handlungen verantwortlich ist. Folglich ist die verbreitete, aber vereinfachte Annahme, dass die
Airlines die Verursacher von Klimaschaden sind, problematisch.

Die Verursacher der Treibhausgasemissionen sind also weniger die Airlines als Anbieter, sondern viel-
mehr die Passagiere als Nachfrager der Transportleistung. Individuelles Verhalten kann sich aber nur
andern, wenn auch das Individuum einen direkten Anreiz dafiir erfahrt. Eine dkonomisch unbedenk-
liche und klare Massnahme ist es, den verursachten Drittschaden aus einer Tatigkeit - die sog. negative
Externalitit - in die Kosten der Tatigkeit zu integrieren, um ihn entweder zu beheben, andernorts zu
kompensieren, oder die Tatigkeit selbst zu verhindern, wenn deren Nutzen ihre Kosten nicht mehr
iibersteigt. Ist dies der Fall, kann man von Kostenwahrheit sprechen. Eine Anbieterin kann nun als Be-
reitstellerin einer Dienstleistung das Inkasso der Abgaben iibernehmen. Die Externalitdten miissen aber
zwangsldufig dem Verursacher - also dem Konsumenten — angelastet werden, um dem Verursacher-

prinzip gerecht zu werden.

Das sog. Tinbergen-Prinzip besagt, dass das Erreichen jedes Ziels seine spezifische Massnahme beno-
tigt."! In der aktuellen Situation gebietet dies, dass nicht die Losung von individuellen betriebswirt-
schaftlichen Problemen einzelner systemrelevanter Firmen mit einer gesellschaftspolitischen Heraus-
forderung verkniipft werden sollte. Sonst kann daraus eine unvollstindige oder sogar kontradiktori-
sche Intervention resultieren, weil beispielsweise Airlines ohne Liquiditdtsprobleme von entsprechen-
den Massnahmen oder Auflagen gar nicht betroffen waren. Um effektiv zu sein, miissen Umwelt-
schutzmassnahmen vielmehr den gesamten Markt umfassen. Eine Verkniipfung von Corona-Notfinan-
zierungen und Klimaschutzmassnahmen kann also Entscheidungen verzerren und zu Fehlschliissen
fithren, welche fiir beide Problemfelder unvorteilhafte Ergebnisse nach sich ziehen. So schmalert die
Zinslast von Notkrediten zwangslaufig die Innovationsfahigkeit und verzogert damit nachhaltige In-
vestitionen in z.B. erneuerbare Treibstoffe oder effizientere Flugzeuge. Damit wird moglicherweise eine
gegenteilige Wirkung erzielt als die eigentlich gewollte. Gleichwohl fehlt auch einer auf sich gestellten
Airline mit unverschuldeten Liquiditatsproblemen die Kraft fiir notwendige Innovationen, welches sie
ohne Krise durch ein erfolgreiches Geschaftsmodell selber erwirtschaftet hatte.

Im Umkehrschluss bedeutet dies aber nicht, dass auf Grund der prekaren Liquiditétssituation von Luft-
fahrtunternehmen die beschlossenen Klimamassnahmen ausgesetzt oder abgeschwacht werden diir-
fen. An den Verpflichtungen, die sich aus dem Pariser Ubereinkommen mit dem 1,5-Grad-Ziel ergeben
haben, muss weiter entschlossen festgehalten werden. Die Massnahmen zum Klimaschutz sind aber
unabhdngig von den Auswirkungen der Corona-Krise zu beschliessen. Andererseits miissen auch in-
dividuelle Aspekte mit in die Erwdgung von Notfinanzierungen einbezogen werden: Wies das
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Geschiftsmodell einer Airline bereits vor der Krise strukturelle Probleme auf? Unterstiitzten wir mit
einer Finanzierung des Unternehmens weitere Strategien, wie z.B. die Reduktion von Emissionen, die
Lenkungswirkung fiir innovative Ansitze im Umgang mit dem Klimawandel oder die Férderung von
nachhaltigen Good-Governance Aspekten? Solche Fragen verzerren nicht die Entscheidung, sondern er-
moglichen eine ehrliche Evaluation der langfristigeren Situation und tragen zu einer objektiven Bewer-
tung der langfristigen Ausgangslage bei.

Die vorgenannten Erwagungen schliessen also nicht aus, dass innovative und langfristige Nachhal-
tigkeitsaspekte in die Finanzierungsiiberlegungen von Luftfahrtakteuren mit einbezogen werden
sollten. Sie diirfen nur nicht den einzelnen Akteuren individuell aufgebiirdet werden.

11. Wie kann die gegenwirtige Zasur genutzt werden, um die
technologische Entwicklung hin zu einem emissionsfreien
Luftverkehr voranzutreiben?

Grundsatzlich emittieren alle Verkehrsmittel Treibhausgase - kein Verkehrsmittel ist bislang voll-
standig emissionsfrei. Die Luftfahrt ist nach Schatzungen des BAZL fiir etwa 10% der Emissionen
des Treibhausgasinventars Schweiz verantwortlich, weltweit stammen rund 2,5% der CO:-
Emissionen aus der Luftfahrt."t

Betrachtet man das Wachstum, zeigt sich allerdings, dass im Jahr 2020 — vor Beriicksichtigung von
Covid-19 - die jahrlichen Emissionen des internationalen Luftverkehrs weltweit um etwa 70% ho-
her liegen diirften als 2005. Die internationale Zivilluftfahrtorganisation ICAO prognostiziert zu-
dem, dass sie ohne zuséatzliche Massnahmen bis 2050 um weitere iiber 300% wachsen konnten. Vi
Augenscheinlich wiirden also auch dusserst ambitionierte Dekarbonisierungsmassnahmen den
globalen CO:z-Ausstos des Transportsektors nicht derart senken, dass die Zielvorgaben des Pariser
Abkommens zu erreichen waren.* Die Wissenschaft ist sich daher einig, dass technologischer
Fortschritt nicht ausreichen wird, um die negative Klimawirkung der Mobilitit zu kompensie-
ren.x Daher ist es unerlisslich, dass sich auch das Mobilititsverhalten der Menschen dndert.

Dennoch sind technologische Innovationen wichtig, und es ist auch notwendig und sinnvoll, wenn
der Staat die technologische Entwicklung férdern, wenn dies im 6ffentlichen Interesse ist, weil
dabei positive Externalititen entstehen. Ohne Forderung kann es sonst sein, dass breite positive
Effekte nicht erschlossen werden kénnen oder nur stark verzogert stattfinden kann, weil ihre Fi-
nanzierung an wenigen Akteuren hangt, und sich die Entwicklung fiir diese wenigen betroffenen
selbst nicht lohnen. Ein Schweizer Beispiel hierfiir ist das Gebdudeprogramm der o6ffentlichen
Hand, welches die Sanierungsbestrebungen individueller Haushalte férdert, um einen gemein-
schaftlichen Effekt zu erzielen.

Aus der gegenwartigen Krise ergeben sich durchaus Mdoglichkeiten fiir eine solche Férderung. Ein
denkbares Beispiel ist das sog. fossilfreie Kerosin, welches mittels Sun-to-Liquid-Verfahren nur aus
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Sonnenlicht und dem CO: der Umgebungsluft gewonnen werden kann. Solche Treibstoffe existie-
ren bereits, und sie konnen direkt in den heutigen Verbrennungsmotoren - also als sog. Drop-in
Fuels - verwendet werden. Das Verfahren ist eine Schweizer Innovation. Firmen wie Climeworks
oder Synhelion sind technologisch produktionsbereit. Nebst der geringen Energiedichte und eini-
gen operativen Fragen stellt allerdings die Massenproduktion fiir die ganze Industrie noch eine
der grossten Herausforderungen dar. Dennoch stellen sie aus Expertensicht die wirksamste und
gangbarste Massnahme zur Dekarbonisierung der Luftfahrt dar.

Solange aber diese Sun-to-Liquid-Treibstoffe nur in Kleinmengen hergestellt werden konnen, sind
prognostizierte Marktpreise von iiber 4 Franken pro Liter noch nicht ansatzweise konkurrenzfahig
zu den aktuell weit weniger als 1 Franken fiir einen Liter fossiles Flugbenzin (vor Steuern).< Hier
kdme eine staatliche Forderung ins Spiel: Die Zinsertrage aus allfalligen Notkrediten fiir die Avia-
tik konnten statt in die allgemeine Staatskasse in einen Fonds fliessen, welcher zweckgebunden
die Produktion von nachhaltigen Treibstoffen in der Schweiz fordert. Langfristig konnten auch die
Einnahmen aus einer moglichen Flugticketabgabe zweckgebunden in diesen Fonds einfliessen, an-
statt einfach ohne Zweckbindung an die Bevolkerung riickerstattet zu werden. Um den Einsatz
alternativer Treibstoffe voranzutreiben, wéren letztlich auch gesetzliche Massnahmen ins Auge zu
fassen; dies setzt allerdings voraus, dass solche Treibstoffe einsatzbereit sind. Bis zur vollstandigen
wirtschaftlichen Tragbarkeit miisste eine Umstellung also vom Staat geférdert und z.B. durch eine
spezielle Ticketabgabe passagierfinanziert werden. Dadurch konnte die Skalierung der Produk-
tion ermdglicht und mittelfristig die Wettbewerbsfahigkeit dieser Treibstoffe erreicht werden,
sodass sie das herkommliche, fossile Kerosin ablésen kénnten.

Grundsatzlich sollten die technologische Entwicklung und allfallige Lenkungswirkungen zur Ein-
fiihrung von neuen Technologien — und somit zu einer nachhaltigen Luftfahrt — gerade in Zeiten
von Corona diskutiert werden. Die derzeitige Veranderung hin zu einem “neuen Luftfahrtsystem”
kann genutzt werden, um hier gezielt Anreize fiir Unternehmen zu setzen, sich innovativ zu posi-
tionieren und zu finanzieren.

12. Was kann die Bewiltigung der gegenwartigen Krise zur langfristigen,
strategischen Sicherung der Schweizer Luftfahrt beitragen?

Die Covid-19 Krise zeigt, dass die Schweizer Luftfahrt zwar kurzfristig gut aufgestellt ist, Liquiditat fiir
einige Monate zuriickgelegt hat und durch den Bund mit Biirgschaften {iber die Runden gebracht wer-
den kann. Sie macht jedoch auch deutlich, dass die Luftfahrtindustrie in der Schweiz in Bezug auf lang-
fristige Planung und die Abfederung von externen Schocks noch Potenzial hat, sich weiter zu entwi-
ckeln. Es ist daher sinnvoll, ein Modell zu entwickeln, welches die Risikoexposition der zentralen Luft-
fahrtakteure unabhangig aufzeigt, und damit handlungsleitend sein kann. Das ermoglicht es, system-
relevante Unternehmen unabhéngiger von externen Einfliissen zu machen, indem eine langfristige Per-
spektive gefordert wird. Die Erarbeitung solcher Handlungsanleitungen bietet in Zeiten von Krisen
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eine Perspektive, ermoglicht eine bessere Planbarkeit der Risikoabwehr fiir die Luftfahrtakteure
und reduziert das Handlungsvakuum, wie es in der akuten Phase von Covid-19 beobachtbar war.

Diese Handlungsanleitungen sollten auf einer breit abgestiitzten Luftfahrtstrategie fiir die Schweiz ba-
sieren, damit sie effizient und effektiv ausgerichtet werden und dadurch die Schockresistenz fiir das
Schweizer Luftfahrtsystem und seine Unternehmen erhohen konnen. Eine solche Schweizer Luft-
fahrtstrategie sollte auf der Basis einer Luftfahrtvision mit wissenschaftlich etablierten Methoden ent-
wickelt werden und verschiedene Szenarien enthalten. Damit konnte sie fiir alle Luftfahrtakteure in der
Schweiz - d.h. nicht nur fiir Airlines oder Airports, sondern auch fiir Dienstleister und weitere zentrale
Netzwerkakteure - zu einem Forecasting-Tool werden. Dartiiber hinaus wére sie essenziell, um mittels
aufgezeigter Entwicklungen Transparenz fiir weitere Anspruchsgruppen wie Politik, Gesellschaft und
Wissenschaft zu schaffen. Wichtig ist dabei, dass die Strategie auch eine solide, objektive Datenbasis zu
Relevanz und Wert der beteiligten Akteure sowie der Auswirkung von externen Einfliissen ausweisen
kann. Gerade das Fehlen einer solchen Datenbasis war einer der Griinde, weshalb Luftfahrtakteure vom
Covid-19 Schock iiberrascht waren, und Themen wie Systemrelevanz und die Bedeutung der Luftfahrt
fiir die Schweiz vorab kontrovers diskutiert werden mussten. Ein neutrales, objektiviertes Modell
hingegen konnte in Zeiten von Krisen Entscheidungen wie diejenige zur finanziellen Unterstiitzung
von systemrelevanten Akteuren unterstiitzen und sicherstellen, dass diese auf Basis einer langfris-
tigen Perspektive getroffen werden.
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Handlungsempfehlungen

1.

Das CFAC erachtet es als unabdingbar, dass laufend und unabhéngig eine Datenbasis zur
volkswirtschaftlichen Bedeutung der Schweizer Luftfahrt erhoben wird. Dariiber hinaus muss
auch regelmassig und objektiviert der gesellschaftliche Nutzen festgestellt werden, welcher auf-
grund intangibler Effekte {iber die tangible, d.h. monetarisierbare Bedeutung hinausgehen
kann.

Nur durch eine unabhangige und objektive Betrachtung des Systems konnen belastbare Aussa-
gen zur Bedeutung und zur Systemrelevanz von einzelnen Unternehmen gemacht werden. Da-
rauf aufbauend konnte ein strategisches Tool fiir das Schweizer Luftfahrtsystem erarbeitet wer-
den, welches regelmassig, unabhangig und auf der Basis wissenschaftlicher Standards Szena-
rien flir die langfristige Entwicklung der Schweizer Luftfahrt entwickeln kann und Analysen
ermoglicht.

Zudem sollte das Schweizer Luftfahrtsystem regelmassig auf seine systemrelevanten Zweige,
Unternehmen sowie auf die systemischen Risiken und Chancen hin untersucht werden. Damit
konnte jederzeit transparent gemacht werden, welche Dienste, Firmen und Infrastrukturen sys-
temrelevant sind, wann und wie diese gegebenenfalls durch die 6ffentliche Hand geschiitzt
werden sollen bzw. wie die damit einhergehenden strategisch-systemischen Risiken entscharft
werden miissen. Der Netzwerkstruktur des Luftfahrtsystems ist hierbei eine essentielle Bedeu-
tung zuzumessen. Dies konnte im Rahmen der Erarbeitung einer Luftfahrtstrategie fiir die
Schweiz erfolgen, welche die langfristige Planungssicherheit in Zeiten von Krisen ermoglichte
und es erlaubte, systemrelevante Betriebe auf Basis einer transparenten, langfristigen Perspek-
tive unterstiitzen zu konnen.

Die volkswirtschaftliche Bedeutung einer Firma sollte an der heimischen Wertschépfung und
nicht primar an seiner Eigentiimerstruktur bemessen werden. Zudem diirfen gesellschaftliche
Aspekte in dieser Betrachtung nicht ausser Acht gelassen werden. Allerdings darf durch eine
allfallige Unterstiitzung nicht die grundsatzliche unternehmerische Verantwortung der Eigen-
tiimer vorweggenommen werden.

Das CFAC erachtet die Bedeutung der Infrastruktur und Dienstleistungen auf dem Boden als
systemrelevant fiir den Luftverkehr. Damit sollten Sofortmassnahmen und staatliche Garantien,
welche das Ziel bezwecken, die Luftanbindung zu gewdhrleisten, nétigenfalls auch auf die Zu-
lieferbetriebe und Flughdfen ausgeweitet werden. Ob solche Leistungen auch fiir strukturell
geschwachte Dienstleister gewdhrt werden sollen, muss allerdings davon abhéngig gemacht
werden, wo die Wertschopfung stattfindet und welche Engpdsse zu tiberwinden sind (opera-
tive Mittel, Finanzierungsverpflichtungen, Transferleistungen).

Das CFAC ist der Ansicht, dass die Umweltziele ungeachtet der Liquiditatskrise in der Luft-
fahrt konsequent weiterverfolgt werden miissen. Eine sinnvolle Massnahme wiére es, dass die
in die Riickfliisse aus der in die Luftfahrt investierten Gelder zweckgebunden zur Férderung
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von Umweltmassnahmen in der Industrie eingesetzt wiirden. Damit konnte die gegenwartige
Krise im Sinne des Klimaschutzes genutzt werden, ohne die entsprechenden Kosten und Ver-
antwortlichkeiten auf die von der Krise am starksten betroffenen Firmen abzuwalzen. Die Iden-
tifikation und Férderung von konkreten Anreizsystemen und Lenkungsmodellen fiir die tech-
nologische Weiterentwicklung der Luftfahrt konnte dabei in essenzieller Weise zur Erreichung
von langfristigen Klimazielen beitragen. Diese Systeme und Modelle sollten Teil einer umfas-
senden Luftfahrtstrategie der Schweiz sein.
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