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Zusammenfassung

Nur vier Wochen vor dem geplanten Termin im Juni 2012 wurde die bereits vom Herbst 2011
verschobene Eroffnung des Berliner GroRflughafens BER abgesagt. Es folgte eine jahrelange
Hangepartie aus Ankindigungen, immer neuen Mangellisten und weiteren Verzogerungen. Am
31. Oktober 2020 scheint das Bau- und Planungschaos, das den Ruf deutscher Ingenieurkunst in
der Welt nachhaltig beschadigte, nun einen Abschluss zu finden: Der neue Flughafen ist fertig
und kann eroffnet werden. Die Wirtschaft der Hauptstadtregion diirfte durch die neue Infra-
struktur profitieren. Von 2012 bis 2019 ist die Passagierzahl in Berlin um 41 Prozent auf 35,6
Millionen angewachsen, so dass der neue GroRflughafen noch zum Jahresanfang auf einen Start
unter Volllast zusteuerte. Doch mit der Corona-Pandemie ist der Luftverkehr eingebrochen und
die ohnehin schwierige Finanzlage des Megaprojekts, das bereits 6,5 Milliarden Euro gekostet
hat, droht aus dem Ruder zu laufen. In den Blichern der Flughafengesellschaft steht ein Airport
far Gber 5 Milliarden Euro — der aber kaum mehr als die Hdlfte wert sein dirfte. Eine baldige
Rekapitalisierung durch die Gesellschafter erscheint unausweichlich. Die Einbeziehung von Pri-
vatinvestoren ist moglich, erfordert aber auch eine vorherige Adressierung der finanziellen
Schieflage.
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1 Einleitung

Mit der Er6ffnung des Grof¥flughafens BER — das internationale Kiirzel fiir den Standort — oder
Berlin-Brandenburg International (BBI) nahert sich zum 31. Oktober 2020 einer der grofiten
deutschen Bauskandale nach fast einem Jahrzehnt seinem zumindest vorlaufigen Ende. Mit den
starken Auswirkungen der Corona-Pandemie auf den Luftverkehr ist der Bedarf nach der neuen
Flughafeninfrastruktur momentan weniger dringlich, als es noch zum Jahresanfang 2020 er-
schien. Die beiden Berliner Flughafen haben sich in den Jahren der Nichter6ffnung aulReror-
dentlich gut entwickelt, wenn man allein auf die Fluggastzahlen schaut. Der Standort Berlin mit
den Flughafen Tegel und Schonefeld wies seit der Jahrtausendwende mit einer Zunahme um
134 Prozent bis 2019 das mit Abstand starkste Wachstum unter den grol3en deutschen Flugha-
fen auf (vgl. Abbildung 3-1), obwohl die Ero6ffnungen des neuen GroRRflughafens am Standort
Schénefeld immer wieder verschoben werden musste. Dabei gelang es, mit den Infrastrukturen
der beiden veralteten Flughafen im Nordwesten und Siidosten der Stadt weit mehr Passagiere
abzufertigen, als nach deren Kapazitatsauslegung eigentlich zu erwarten war. Allein in Tegel
wurden im Jahr 2019 24,2 Millionen Fluggaste gezahlt. Das sechseckige Terminalgebdude von
1974, das noch immer den Kern der Abfertigungsinfrastruktur bildet, war urspriinglich nur fir
circa 5 Millionen Passagiere pro Jahr ausgelegt.

In den Jahren der Mangelbeseitigung und endgiiltigen Fertigstellung der Infrastruktur des BER
schien es deshalb angesichts des rasant wachsenden Hauptstadtflugverkehrs, als ware die Ka-
pazitatsfrage das grofite Problem des neuen GroRflughafens. Dessen Hauptterminal ist fur 25
Millionen Passagiere pro Jahr ausgelegt, also in etwa dem aktuellen Maximalwert des Uberlas-
teten Tegeler Flughafens. Die Offenhaltung des alten Schonefelder Flughafengebdudes im Nor-
den des BER-Areals und ein Zusatzterminal mit einfacher Ausstattung fir Billigfluglinien, das
eine Kapazitat von 6 Millionen Passagieren bietet, sollten Abhilfe schaffen, um jahrlich bis zu 43
Millionen Passagiere abfertigen zu konnen (FBB, 2020). Dieses zusatzliche ,, Terminal 2“ wird nun
aber trotz rechtzeitiger Vollendung mangels Bedarfs zunachst nicht genutzt.

Im weiteren Verlauf dieses IW-Reports wird nach einem Blick auf die wirtschaftliche Bedeutung
des Flughafens fur die Hauptstadtregion der Frage nachgegangen, ob das starke Wachstum des
Berliner Flugverkehrs in den letzten 20 Jahren Hoffnungen auf die Etablierung eines Drehkreu-
zes nach der Inbetriebnahme des BER rechtfertigt. Danach folgt ein kurzer Rickblick auf die Ge-
schichte des Baudesasters, das die deutsche Hauptstadt — auf deren Stadtgebiet der Grol¥flug-
hafen gar nicht liegt — Gber die Landesgrenzen hinaus zum Gespo6tt werden lieR. AnschlieRend
wird kurz auf die Problematik der standigen Verscharfung der Sicherheits-, Brandschutz- und
Bauvorschriften in Deutschland eingegangen; ein Punkt, der sich neben Missmanagement und
fehlerhafter Bauausfiihrung als ein weiterer Hemmfaktor fiir die Fertigstellung erwies. Dieser
Sachverhalt tragt Giber den BER hinaus dazu bei, dass Projekte, sobald es zu Verzogerungen der
Fertigstellung kommt, oft in eine Spirale weiterer Verschiebungen, Umplanungen und Kosten-
steigerungen aufgrund der verscharften Anforderungen geraten. Anschliellend wird auf die gro-
Ren finanziellen Probleme eingegangen, denen sich der nun fertige Flughafen gegentbersieht,
und die Frage einer moglichen Beteiligung privater Investoren diskutiert. Der IW-Report schlief3t
mit einem Fazit.
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2 Die wirtschaftliche Bedeutung des Flughafens fiir die Haupt-
stadtregion

Unter den deutschen Flughafenstandorten nimmt Berlin mit zuletzt 35,6 Millionen Passagieren
den dritten Platz hinter den Drehkreuzflughafen Frankfurt und Miinchen ein (vgl. Abbildung 2-
1). Fur die Wirtschaft der Hauptstadtregion und Ostdeutschlands insgesamt bedeutet die Eroff-
nung des GroRflughafens trotz der Unwagbarkeiten infolge der Corona-Pandemie einen Schritt
nach vorn. Die starke Stellung des Flughafens Leipzig-Halle im internationalen Frachtverkehr
(Rohl, 2009) wird nun durch eine entsprechend gut ausgebaute Luftfahrtinfrastruktur fiir den
Passagierverkehr ergdnzt. Bereits in der Zeit der Nicht-Er6ffnung kam es zu zahlreichen Unter-
nehmensansiedlungen im Umfeld der Flughafenbaustelle, das stidliche Berliner Umland hat sich
zu einer Boomregion entwickelt (Oberst/Voigtlander, 2020). Der brandenburgische Kreis
Dahme-Spreewald, auf dessen Gebiet der Flughafen liegt, ist in der Niveauwertung des IW-Re-
gionalrankings deutschlandweit auf einem sehr guten siebten Rang (von 401 Kreisen) angesie-
delt; im Dynamikranking, das die Entwicklung im Vergleich zu anderen Regionen widerspiegelt,
liegt die Flughafenregion auf Rang 13 (IW Consult, 2020). Die Arbeitslosigkeit zahlt hier mit einer
Quote von 3,7 Prozent 2019 zu den niedrigsten in den neuen Bundeslandern (BA, 2020).

Abbildung 2-1: Der Flughafenstandort Berlin im Vergleich
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Insgesamt profitieren sowohl Berlin als auch Brandenburg vom neuen GroRflughafen, denn man
muss die hauptstadtische Wirtschaftsregion mit der groBten ostdeutschen Agglomeration im
Zentrum inzwischen als Einheit betrachten. Dies zeigt beispielsweise die Entscheidung von Tesla
zum Bau einer ,Gigafactory” mit 12.000 Beschaftigten in Grinheide in der Ndhe des BER,
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allerdings im bislang weniger stark entwickelten Nachbarkreis Oder-Spree. Aus amerikanischer
Sicht wurde ein Standort im GroBraum Berlins gewahlt, dessen Image zur Anwerbung internati-
onaler Fachkrafte beitragt, der aber gleichzeitig mit allen Vorteilen der Flachenverfiigbarkeit
und Investitionsférderung der ostdeutschen Peripherie aufwarten kann (Kapalschinski, 2019).
Direkt gewinnt mit der Er6ffnung des BER aber zunachst Brandenburg, denn mit dem Flugha-
fenbetrieb selbst kommt es zur Verlagerung eines nicht unbedeutenden Teils der Berliner Wirt-
schaftstatigkeit von Tegel nach Schonefeld — vor der Corona-Pandemie trug Tegel nach Auskunft
der Statistischen Landesamtes Berlin-Brandenburg 4 bis 5 Prozentpunkte zum Berliner Brutto-
inlandsprodukt bei.

3 Starkes Wachstum, aber kein Drehkreuzflughafen

Der starke Verkehrszuwachs an den Berliner Flughafen, das Abbildung 3-1 dokumentiert, ging
einher mit dem Hineinwachsen der Stadt in ihre Hauptstadtfunktion, einem kraftigen Wachstum
der Berliner Wirtschaft und Beschaftigung sowie einem starken Anstieg der touristischen Stad-
tereisen, getrieben nicht zuletzt durch den Boom der Billigfluggesellschaften. 2019 wurden in
Berlin 34,1 Millionen Ubernachtungen gezahlt, im Jahr 2000 waren es erst 11,5 Millionen (Sta-
tistik Berlin Brandenburg, 2020). Getragen wurde das Wachstum dabei von innerdeutschen und
innereuropadischen Direktverbindungen, wahrend sich der Interkontinentalverkehr nur schlep-
pend entwickelte. Vor der Coronakrise gab es eine Interkontinentalverbindung nach China so-
wie eine in die Golfregion. Zeitweise gab es zwei Transatlantik-Verbindungen nach New York,
im Sommerflugplan 2019 eine Verbindung nach Philadelphia (Filling, 2019). Plane einer Billig-
fluglinie, im Jahr 2019 eine weitere US-Strecke anzubieten, scheiterten an der Insolvenz der Ge-
sellschaft, ausgelost unter anderem durch das Flugverbot fiir die Boeing 773 Max (Airliners.de,
2018).

Die Hoffnung, in Berlin doch noch ein Luftfahrtdrehkreuz mit einer groSeren Anzahl interkonti-
nentaler Verbindungen — vernetzt mit dem europaischen Luftverkehrsmarkt — aufbauen zu kén-
nen, war jedoch schon mit der Insolvenz von Air Berlin im August 2017 gescheitert. Die in Berlin
ansassige Fluggesellschaft wurde jahrelang durch ihren Hauptanteilseigner Etihad finanziell un-
terstitzt und verfolgte das Ziel, am BER ein Drehkreuz aufzubauen. Es gelang ihr jedoch nicht,
die Verlustzone zu verlassen, so dass schlieBlich die Insolvenz unvermeidlich wurde. Zu den
Grinden der Pleite zahlten die wachsende Konkurrenz der Lufthansa-Gruppe im Billigflugseg-
ment, der Einstieg der filhrenden Low-Cost-Gesellschaften aus dem Vereinigten Kénigreich und
Irland auf dem deutschen Markt, Managementfehler bei der Integration ilbernommener Flugli-
nien wie der der LTU — aber auch, dass die beiden Berliner Alt-Flughafen keine wirkliche Dreh-
kreuzfunktion erlaubten (Airliners.de, 2017; Kuhne, 2017).
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Abbildung 3-1: Die Entwicklung des Luftverkehrs an den gro8ten deutschen Flug-
hafen
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Mit der Er6ffnung des BER sind nun prinzipiell die technischen Voraussetzungen fir ein Dreh-
kreuz gegeben, doch diirfte es kaum zur Einrichtung eines solchen ,Hubs“ einer grof3en Flugge-
sellschaft kommen. Etablierte Drehkreuzflughafen in Deutschland sind Frankfurt und Miinchen,
wahrend Dusseldorf und Berlin einzelne interkontinentale Verbindungen anbieten. Gelegentlich
wurde dartber spekuliert, ob die Lufthansa nicht in Berlin als Hauptstadt ein weiteres Drehkreuz
einrichten sollte (Welt, 2017). Dies war aber schon vor der Corona-Pandemie nicht plausibel, da
die Lufthansa Gruppe mit Frankfurt, Miinchen sowie Wien und Ziirich bereits vier Drehkreuze —
mit Eurowings in Dusseldorf und Brussels Airlines in Briissel sogar insgesamt sechs Hubs — be-
treibt. Aus Kostengesichtspunkten ware hier eher eine Reduktion als eine Expansion auf Berlin
wahrscheinlich. Mit der Corona-Pandemie und ihren dramatischen Auswirkungen auf den Luft-
verkehr —auch im August lag die Passagierzahl an den deutschen Flughafen noch um drei Viertel
unter dem Vorjahrsniveau; im bisherigen Jahresverlauf betrug der Riickgang insgesamt 69 Pro-
zent (ADV, 2020) — geht es jetzt vermutlich eher ums Uberleben der Lufthansa durch eine
Schrumpfung, nicht um eine Ausdehnung auf neue Drehkreuze.

Es wird aber in absehbarer Zeit auch keine internationale Airline am BER ein Drehkreuz einrich-
ten, so dass man allenfalls auf Direktverbindungen durch asiatische Airlines und auRereuropa-
isch expandierende Billiganbieter wie beispielsweise der skandinavischen Norwegian setzen
kann. Viele Billigfluglinien befinden sich aber im Uberlebenskampf und kdnnten die Corona-
Krise nicht Uberstehen. Generell leidet der Standort Berlin an fehlenden Business-Passagieren,
was interkontinentale Anbindungen fiir die Airlines wenig attraktiv macht (Der Tagesspiegel,
2018). Infolge der in der Corona-Pandemie vielfach auf Videokonferenz umgestellten internati-
onalen Geschaftsbeziehungen ist zudem mit einer dauerhaften Verhaltensanderung zu rechnen,
das heilst der Geschaftsreiseverkehr diirfte nach der Pandemie nicht auf sein friiheres Niveau
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zurlickkommen. Als weiterer zukiinftigen Belastungsfaktor kommen noch steigende Flugpreise
aufgrund der Klimapolitik hinzu, die das Billigfliegen fir private Zwecke spirbar verteuern kon-
nen (vgl. Ubersicht 7-1). Dieser Cocktail an Belastungsfaktoren diirfte verhindern, dass es viel
Potenzial firr interkontinentale Verbindungen vom BER oder gar ein Drehkreuz gibt. Die feh-
lende Drehkreuzfunktion belastet zusammen mit der starken Ausrichtung auf Billigfluggesell-
schaften die Ertragskraft des Flughafens, worauf in Kapitel 6 ndher eingegangen wird.

4 Die Geschichte des Baudesasters

Uberregionale Aufmerksamkeit erhielten die Probleme mit dem Bauvorhaben ,,Berlin-Branden-
burg International” (BBI), dem neuen Grol¥flughafen fiir den GroRraum Berlin am Standort Scho6-
nefeld, erst mit der plotzlichen Absage der Er6ffnung knapp vier Wochen vor dem geplanten
Termin am 3. Juni 2012. Da war die Inbetriebnahme des 2006 begonnen Baus jedoch bereits
einmal verschoben worden. Eigentlich sollte Ende Oktober 2011 der Flugbetrieb starten, vor
exakt neun Jahren. Urspriinglich waren sogar noch deutlich frihere Termine fir die Er6ffnung
des nun endlich betriebsbereiten Flughafens angestrebt worden. Bereits Ende 1989, direkt nach
dem Fall der Berliner Mauer, fiihrten die Deutsche Lufthansa und die DDR-Staatslinie Interflug
erste Gesprache Uiber einen neuen Berliner Grof3flughafen (Neues Deutschland, 1989).

Die Wurzel der Probleme liegt denn auch nicht in den acht oder neun Jahren der Nichteréffnung,
sondern davor. Die Flughafengesellschaft war mit der Planung und Baubeaufsichtigung eines
derartigen GroBprojekts Giberfordert, nachdem die politischen Entscheidungstrager der drei Ge-
sellschafter Berlin, Brandenburg und Bundesrepublik Deutschland — die beiden Bundeslander
halten je 37 Prozent der Anteile, der Bund 26 Prozent — die zuvor geplante Privatisierung der
Flughafengesellschaft nach UnregelmaRigkeiten im Privatisierungsverfahren und Streit tiber die
Konditionen sowie den Preis stoppten (Kurpjuweit, 2003) und sich auch nicht entschliel3en
konnten, alternativ eine Fremdvergabe fiir die Erstellung des neuen Terminals an ein grolRes
Bauunternehmen als Generalunternehmer vorzunehmen.

Als auBerordentlich folgenschwer mutet heute das Urteil des Brandenburger Oberlandesge-
richts von Anfang August 1999 an, in dem die bereits erfolgte Privatisierungsentscheidung zu-
gunsten eines Konsortiums um den Baukonzern Hochtief aufgrund von UnregelmaRigkeiten bei
der Vergabe aufgehoben wurde (Der Spiegel, 1999). Nach langeren politischen Auseinanderset-
zungen um die Privatisierungsfrage, die zu entsprechenden Verschiebungen des Projektstarts
flhrten, setzte Berlin als fiihrender Anteilseigner und Steller des Aufsichtsratsvorsitzenden
durch den Regierenden Birgermeister — damals Klaus Wowereit — 2003 eine Abkehr von den
Privatisierungsplanen durch. Die Betreibergesellschaft Berlin Brandenburg Flughafen Holding
(BBF; heute Flughafen Berlin Brandenburg GmbH [FBB]), die bislang den Betrieb der Flughafen
Tegel, Schonefeld und (damals noch) Tempelhof managte, sollte stattdessen ohne jede Pro-
jekterfahrung den Bau des GroRflughafens stemmen. Sie erwies sich mit der Planung und Koor-
dinierung des Projekts — auch unter Einschaltung externer Planungsbiros — jedoch als stark
Uberfordert. Es wurde mit unvollstandigen und fehlerbehafteten Planen ,drauflosgebaut”,
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zahlreiche Planungsanderungen und Flughafenerweiterungen wurden unprofessionell und un-
systematisch umgesetzt beziehungsweise hinzugefiigt (Fiedler/Wendler, 2016).

Nach dem Scheitern der Er6ffnung zeigte sich, dass viele der erstellten Bauleistungen nicht ge-
nehmigungsfahig waren und aufwendig erneuert oder Uberarbeitet werden mussten. Zeitlich
zog sich dieser Erkenntnis-, Planungs- und Bauprozess aulRerordentlich lange hin, da es schwierig
war, Uberhaupt eine Baudokumentation des Mitte 2012 erreichten Standes zu erstellen. Die
Verantwortlichen konnten und wollten dabei nicht helfen, da sie sich in den anstehenden Ge-
richtsprozessen selbst belastet hdtten und/oder nicht wussten, was tatsachlich gebaut worden
war. Der Planungsgesellschaft PG BBl wurde Ende Mai 2012 direkt nach Absage der Er6ffnung
gekilindigt und sie musste kurze Zeit spater Insolvenz anmelden (Schlesiger, 2015). Mit der frist-
losen Vertragskiindigung des Planungsbiiros wurde es noch schwieriger, einen Uberblick tiber
den Baustand zu erreichen. Im Bereich des Brandschutzes — als wichtigstem technischen Ele-
ment, ohne das eine genehmigungsrechtliche Freigabe der Er6ffnung nicht erfolgen kann —kam
aber auch eine besonders komplizierte Auslegung der Entrauchungsanlage hinzu, die schon in
der Ursprungsplanung durch die Architekten angelegt war (Kurpjuweit, 2014).

In der Folge wurden immer wieder neue Er6ffnungsdaten genannt, die nicht eingehalten wer-
den konnten: , Der Flughafen Berlin Brandenburg in Schénefeld soll nach dreimaliger Verschie-
bung am 27. Oktober 2013 eroffnet werden. Auf die Frage, wie sicher das sei, verwies [der da-
malige Geschaftsfiihrer] Schwarz auf jiingste AuBerungen des Regierenden Biirgermeisters und
Aufsichtsratschefs Klaus Wowereit (SPD), es gebe ,keinen Grund, den Termin infrage zu stellen*
(Merkur, 2012).

5 Eine fortlaufende Verscharfung der Bestimmungen tragt zu
den Problemen bei

Neben der duBerst langwierigen Aufnahme des Baustandes und der daraufhin folgenden kom-
plexen Abarbeitung der festgestellten Mangel wirkten sich aber auch die fortlaufende Verschar-
fung der Sicherheits- und Brandschutzauflagen in Deutschland negativ auf die Arbeiten zur Fer-
tigstellung aus. Selbst technische Einrichtungen und Bauteile, die 2012 hatten in Betrieb gehen
kénnen, entsprechen deshalb oft nicht mehr den heutigen Anforderungen. Sie mussten daher
ersetzt, Uberarbeitet oder nachgeprift werden. Dies trug, neben den zahlreichen tatsachlichen
Baumangeln, dazu bei, dass die zum Jahreswechsel 2012/2013 mit 20.000 Einzelpunkten aufge-
stellte ,,Mangelliste” (Sliddeutsche Zeitung, 2013) im Zeitverlauf immer weiter anschwoll. Im
August 2013 stellte die FBB fest, dass die Bestandsaufnahme 150.000 Mangel ergeben hatte,
von denen 40.000 bereits behoben und 25.000 wenig relevant seien (Deutscher Bundestag,
2014).

Da es aus verschiedenen Grinden immer wieder zu Bauzeitiberschreitungen kommt — wenn
auch nicht im Ausmal des BER — sollte an dieser Stelle etwas mehr Flexibilitat erlaubt werden.
Eine Moglichkeit ware ein zeitlicher Puffer, in dem vor kurzem noch nach Stand der Technik
genehmigungsfahige Bauausfiihrungen weiterhin abnahmefahig sind. Aktuell ist die Vorarbeit
fir die neue Nord-Siid-S-Bahn S21 unter dem Berliner Hauptbahnhof stark von dieser
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Problematik betroffen: Der bis 2006 mit dem Bahnhofsgebdude errichtete Tunnel erfillt nicht
mehr die heutigen Anforderungen und muss aufwendig umgebaut werden. Es stellt sich die
Frage, ob derartige Umbauten wirklich notwendig sind, oder innerhalb einer bestimmten Frist
flexibel nach dem nur wenige Jahre alten Stand der Technik gepriift werden kdnnte.

Auch aufsichtsrechtlich sollte die Kontrolle 6ffentlicher GroBprojekte iberdacht werden. Die
Aufsicht offentlicher Unternehmen kann allerdings nicht, wie gelegentlich gefordert, ganzlich
den politischen Entscheidungstragern entzogen und externen Fachexperten tiberlassen werden.
In einer Demokratie muss an dieser Stelle auch Kontrolle durch politisch verantwortliche ge-
wahlte Vertreter ausgelibt werden. Bezogen auf die Aufsichtsrate sollten milliardenteure 6f-
fentliche Vorhaben aber erheblich professioneller beaufsichtigt werden als bisher, auch wenn
dies zunachst hohere Aufsichtskosten verursachen diirfte. Die Aufsicht groer Bauvorhaben
durch fachfremde Politiker miisste zumindest durch Kontrolleure mit entsprechender Expertise
flankiert werden. Wenn dadurch verhindert werden kann, dass GroBprojekte aus dem Ruder
laufen, wie es beim BER der Fall war, handelt es sich hierbei jedoch um gut angelegtes Geld.

Ubersicht 5-1: Digitalisierung hilft, GroBprojekte besser zu managen

Bezogen auf die Durchfiihrung von GroRprojekten hat man inzwischen aus gravierenden Fehlern
wie beim BER gelernt und nutzt dabei zunehmend die Potenziale der Digitalisierung. Eine gute an-
fangliche Planung unter Nutzung von 3D-Visulisierung aller Elemente bildet die Basis. Man versucht
aber auch, moglichst wenig vom Anfangsplan abzuweichen, um eine Planungs- und Bauodyssee, wie
es sie beispielsweise auch bei der Hamburger Elbphilharmonie gab, zu vermeiden. Ein gutes Beispiel
ist — trotz der zwischenzeitlich aufgelaufenen Verzégerung um uber ein Jahr — das Berliner Hum-
boldtforum in der AuRengestalt des historischen Schlosses, wo Wiinsche nach Veranderungen nach
Baubeginn abgelehnt wurden. Jetzt ist man zwar auch bei diesem Projekt aullerhalb des Zeitplans
und oberhalb des Kostenrahmens — letzteres aber nur minimal und im Rahmen zwischenzeitlicher
Baukostensteigerungen.

In der Bauplanung und Bauausfiihrung setzt man zunehmend auf eine durchgehende Digitalisierung
mithilfe von Building Information Modeling (BIM): Das zu bauende Gebdude wird bis zur letzten
Laftungsklappe digital virtualisiert. Im Unterschied zur rein zeichnerischen 3D-Visualisierung durch
CAD-Systeme erfolgt bei BIM eine umfassende Modellierung aller Bauwerksdaten sowie der Bau-
ausfihrung (Borrmann et al., 2015). Im Rahmen einer Cloud-Losung kdnnen alle Projektbeteiligung
auf die Planung zugreifen und relevante Attribute einpflegen und nutzen. Alle Anderungen vom Ur-
sprungsplan werden in das Digitalmodell eingearbeitet, so dass man sofort etwaige Rickwirkungen
auf andere Teile sieht. Prinzipiell kénnen in das BIM-Model auch alle Anderungen der technischen
Anforderungen durch neue und verscharfte Auflagen wahrend der Bauphase eingepflegt werden,
so dass man problematische Bauteile sofort erkennt und gegebenenfalls in der Bauausfiihrung
durch genehmigungskonforme ersetzt. Uberraschungen und schlichte Unkenntnis, was und wie
Uberhaupt gebaut wurde (wie beim BER 2012) sind dann ausgeschlossen —dies gilt jedenfalls, wenn
sich die Bauausfiihrenden an das virtuelle Modell halten.
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6 Gravierende finanzielle Probleme trotz Er6ffnung

Der Berliner GroRflughafen BER ist nun endlich fertig gestellt und von den Aufsichtsbehorden
abgenommen, doch sieht sich die Flughafengesellschaft mit wachsenden finanziellen Proble-
men konfrontiert (Gemiinden/Wolf, 2020), die inzwischen auch in der Offentlichkeit breit the-
matisiert werden (Der Tagesspiegel, 2020a). Zu den finanziellen Schwierigkeiten der FBB tragt
neben den hohen Baukosten am Standort BER bei, dass die Ertragskraft der Berliner Flughafen
aufgrund der wenigen Interkontinentalverbindungen und der Ausrichtung auf den Europaver-
kehr mit Billigfluglinien wie Easyjet, Ryanair und Eurowings (sowie frither auch Air Berlin) relativ
gering ist. Der Anteil der Low-Cost-Passagiere belief sich an den beiden Berliner Flughdfen im
Jahr 2019 auf 65 Prozent; in Disseldorf waren es 43, in Miinchen 11 und in Frankfurt nur 5
Prozent (DLR, 2020). Billigfluggesellschaften entrichten geringere Geblhren pro Passagier, da
sie weniger Leistungen des Flughafenbetreibers in Anspruch nehmen. Gedriickt wurde die Er-
tragskraft zudem durch die eingeschrankten Flachen fiir Liden und Gastronomie in den beeng-
ten Terminalgebauden in Tegel und Schonefeld. Generell erzielen Flughdfen als Mehrprodukt-
Unternehmen inzwischen ,,einen erheblichen Teil ihrer Umsatze im sogenannten Non-Aviation
Bereich” wie Restaurants und Shopping-Angeboten (Monopolkommission, 2016, 57). Wahrend
es an diesem Punkt mit der BER-Er6ffnung — zumindest im Hauptterminal — Verbesserungen
gibt, gilt dies nicht flr einen weiteren, die Erlése driickenden Faktor: Den sehr geringen Anteil
der Geschéftsreisenden in Berlin (Geminden/Wolf, 2020). Abbildung 6-1 zeigt die Umsatze pro
Passagier fir die Berliner Flughdfen im Vergleich zu den anderen sechs groRen deutschen Flug-
hafen. Mit 11,90 Euro pro abgefertigtem Passagier rangieren die Berliner Flughafen weit hinter
den anderen groRen deutschen Flughafenstandorten.

Abbildung 6-1: Umsatzschwache der Berliner Flughafen

Umsatz pro Passagier in Euro, 2018

Frankfurt
Miinchen
Stuttgart
Koln-Bonn
Disseldorf
Hamburg

Berlin

Euro

Quelle: Gemunden/Wolf, 2020, 57
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Aufgrund des starken Wachstums der Passagierzahlen konnten zwar trotz der schwachen Erlése
je Fluggast die Umsatze der FBB insgesamt von 2005 bis 2018 fast verdoppelt werden, sie stie-
gen damit sogar starker als in Munchen und Frankfurt (Gemiinden/Wolf, 2020, 56). Doch der
deutliche Umsatzanstieg reichte nicht aus, um die ebenfalls stark ansteigenden Kosten zu kom-
pensieren. Berlicksichtigt man Zinszahlungen und Abschreibungen, zeigt sich insbesondere seit
der fehlgeschlagenen Er6ffnung 2012 eine kontinuierliche Verschlechterung des operativen Er-
gebnisses. Kumuliert tGber die Jahre 2009 bis 2018 erreicht das betriebliche Minus 1,6 Milliarden
Euro (Gemunden/Wolf, 2020, 57). Dieser Wert, der sich aus den Auswertungen der veroffent-
lichten Geschéftsberichte ergibt, diirfte ungefihr der bilanziellen Uberbewertung der Bauten
und Anlagen des Flughafens fiir das Jahr 2018 entsprechen.

Der entscheidende Grund fir die prekare Finanzsituation der FBB und damit des BER schon zu
seiner Eroffnung ist aber die in Kapitel 3 dargelegte jahrelange fehlertrachtige Baugeschichte,
die immense Kosten verursachte, ohne dass der Wert der nun endlich fertiggestellten Flughafe-
ninfrastruktur in gleichem Umfang gesteigert wurde. Die Gesamtkosten duirften sich auf 6,5 bis
6,7 Milliarden Euro summieren (Abbildung 6-2). Auch wenn man bericksichtigt, dass die Bau-
kosten seit Ende der 1990er Jahre generell gestiegen sind und der gebaute Flughafen grof3er ist
als der urspringlich projektierte, ist der Kostenanstieg erheblich. Besonders problematisch er-
scheint die Verdoppelung der Baukosten seit dem gescheiterten Eréffnungstermin 2012. Auch
der Vergleich mit ahnlich groRen neuen Flughafen und Terminals zeigt, dass der tatsachliche
Wert des BER nur etwa der Halfte der angefallenen Kosten entsprechen dirfte (Gemiin-
den/Wolf, 2020).

Abbildung 6-2: Die Kosten des GroRRprojekts BER

Kostenentwicklung 2002 bis 2021 in Millionen Euro
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Quelle: Gemiinden et al., 2020
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Abschreibungen auf die Anlagen des Flughafens wurden in den Jahren der Nicht-Er6ffnung seit
2011 nur in geringem Umfang vorgenommen, sie betrafen im Wesentlichen riickgebaute Teile
und ersetzte technische Anlagen des 2012 nicht genehmigungsfahigen Flughafenterminals. Aus
diesem Grunde stehen die Gebaude und technischen Anlagen des BER mit weit h6heren Werten
in der Bilanz der FBB, als es der Realitat entspricht. Im Jahr 2018 waren dies circa 4,87 Milliarden
Euro, 93 Prozent mehr als im Jahr der fehlgeschlagenen Er6ffnung 2012 (Geminden/Wolf, 2020,
60). Zur Eroffnung diirfte der Betrag aufgrund der finalen Bauarbeiten bei weiterhin geringen
Abschreibungen auf deutlich tber 5 Milliarden Euro angestiegen sein. Fiir 2019 beziffern Ge-
miinden et al. (2020) den auBerplanmiRigen Abschreibungsbedarf aufgrund der Uberbewer-
tung der Aktiva auf 1,87 Milliarden Euro. Damit klafft 2020 voraussichtlich eine Liicke von etwa
2 Milliarden Euro zwischen den bilanzierten Anlagewerten und dem tatsachlichen Wert der
Flughafeninfrastruktur des BER.

Nachdem die Berliner Landesregierung Berichte (iber eine prekare Finanzlage der FBB im Mai
2020 noch zurilickgewiesen hatte (Airliners.de, 2020), wurde von den politisch verantwortlichen
im September eine von den Gesellschaftern zu deckende erhebliche Finanzierungsliicke von 500
Millionen Euro allein bis 2021 eingerdumt (Der Tagesspiegel, 2020b). Mit der nur schleppenden
Erholung des Flugverkehrs infolge der Corona-Krise ist auch in den Folgejahren von erheblichen
jahrlichen Defiziten auszugehen. Auch ohne den pandemiebedingten Einschnitt ware die Finanz-
lage des Flughafens jedoch sehr ungiinstig gewesen. Die hohe Verschuldung flihrt zu jahrlichen
Zinszahlungen von circa 100 Millionen Euro — kumuliert von 2019 bis 2023 je nach Szenario zur
Fluggastentwicklung 501 bis 543 Millionen Euro —, die ohne eine deutliche Steigerung der Er-
trage pro Passagier nicht aus den operativen Erlésen gedeckt werden kénnen (Gemiinden/Wolf,
2020; Gemiinden et al., 2020). Ohne eine grundlegende Entlastung durch neues Eigenkapital
der Gesellschafter oder eine Umschuldung auf sehr zinsglinstige Kredite drohte deshalb schon
vor der Corona-Pandemie ein Teufelskreis aus steigenden Fehlbetragen und Schulden. Fir den
Flinfjahreszeitraum 2019 bis 2023 erreicht der operative Fehlbetrag demnach noch einmal un-
gefahr das Niveau der letzten 10 Jahre (1,6 Milliarden Euro, s.0.); er bewegt sich je nach Szenario
zwischen 1,5 Milliarden Euro — im nicht mehr realisierbares Basisszenario ohne Corona — und
1,9 Milliarden Euro fiir das Szenario einer langsamen Erholung des Luftverkehrs mit Passagier-
zahl 2024 = 2019 (Gemiinden et al., 2020).

Auch ohne die aktuellen Corona-Folgen wire die FBB mit dem BER also weiter in eine Uber-
schuldungssituation mit stetig wachsenden Defiziten hineingelaufen. Hintergrund ist, dass der
Cash Flow aus der laufenden Geschaftstatigkeit nicht nur nicht ausreichend ist, die — nicht kas-
senwirksamen — Abschreibungen zu refinanzieren, sondern auch keine Deckung der Zins- und
Tilgungszahlungen gewahrleistet werden kann (Gemiinden et al., 2020). Eine immer weiter an-
wachsende Verschuldung wirkt sich entsprechend negativ auf die jahrlichen Zinszahlungen aus,
wenn nicht zligig gegengesteuert wird.

13



Berliner GroRflughafen BER
I eroffnet

7 Private Investoren als Retter in der Not?

Angesichts der schwierigen finanziellen Lage der Flughafengesellschaft FBB aufgrund der kraftig
gestiegenen, schuldenfinanzierten Baukosten des BER bei gleichzeitiger Offenhaltung von Tegel
und Schonefeld wird die Beteiligung privater Investoren — wie schon in den 1990er Jahren — als
eine Moglichkeit gesehen, den neuen Flughafen mit ausreichend Kapital zu betreiben und die
Offentliche Hand zu entlasten.

Es erscheint aber zweifelhaft, ob in der aktuellen sehr unsicheren Lage des Luftverkehrs Privat-
investoren groRes Interesse an einem Einstieg zeigen werden. Ein privater Investor ware vor
allem in Betracht gekommen, um den ohne die Corona-Pandemie schon in Kiirze notwendigen
Flughafenausbau in Form eines weiteren Terminals (in den Erweiterungsplanungen vorgesehen
flr circa 12 Millionen Passagiere) durchfiihren zu kénnen. Der Bedarf hierfur dirfte sich nun
deutlich nach hinten verschieben, da der Bundesverband der Deutschen Luftverkehrswirtschaft
(BDL, 2020) erst im Jahr 2024 mit einer Riickkehr zum friheren Luftverkehrsniveau rechnen —
allerdings ohne das ,,vor Corona“ in diesem Zeitraum zu erwartende weitere Wachstum der Pas-
sagierzahlen. Die Erhéhung der Luftverkehrsteuer zum 1. April 2020 und die bis 2030 voraus-
sichtlich stark ansteigende CO,-Bepreisung im Rahmen des europdischen Zertifikatehandels
(Umweltbundesamt, o. J.) diirften ihr Ubriges tun, um den Bedarf nach einem neuen Terminal
aufgrund der Verteuerung des Fliegens in die fernere Zukunft zu verschieben (vgl. Ubersicht 7-
1). Eine Beteiligung eines privaten Investors an der bestehenden BER-Infrastruktur ist daher mit
einer Reihe von Hiirden konfrontiert:

1. Die drei offentlichen Gesellschafter Berlin, Brandenburg und Bund mussten hierlber Ei-
nigkeit erzielen.

2. Derinternationale Luftverkehr muss nach Uberwindung der Corona-Pandemie auf einen
stabilen Wachstumspfad zuriickkehren und die zukiinftige Bepreisung des Flugverkehrs
im Rahmen des , Green Deals” der EU muss geklart werden, um (iberhaupt eine Pla-
nungsgrundlage fir Privatinvestoren zu ermdoglichen.

3. Eine finanzielle Beteiligung Privater setzt eine realistische Bewertung der vorhandenen
Aktiva in der Bilanz der FBB voraus. Dass diese bislang nicht gegeben zu sein scheint, wird
in Kapitel 6 erlautert.

4. Der Flughafen oder zumindest privatisierte Teile missten Gewinne erwirtschaften oder
ein Potenzial zur Gewinnerzielung erkennen lassen, um fiir einen Privatinvestor attraktiv
zu sein. Dies ist jedoch nicht der Fall und ware selbst ohne die Corona-Pandemie sobald
auch nicht zu erwarten (eher ist von einer wachsenden Verschuldung durch weitere Ver-
luste auszugehen, vgl. Kapitel 6; Geminden/Wolf, 2020).
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Ubersicht 7-1: Wirkungen einer steigenden CO-Bepreisung auf die Flugnachfrage

Die Einbeziehung des Luftverkehrs in den internationalen Emissionshandel und die zu erwartende
Verteuerung der COz-Emissionen haben voraussichtlich starke Effekte auf die Entwicklung des Luft-
verkehrs, da sie das Potenzial aufweisen, das Fliegen spirbar zu verteuern. Derzeit erhalten die
Fluggesellschaften den Grof3teil ihrer Emissionszertifikate noch kostenlos (DEHSt, 2017). Es ist davon
auszugehen, dass die europaischen Airlines im Rahmen des ,,Green Deals” der EU bis 2030 die Zer-
tifikate iberwiegend erwerben missen und der Zertifikatepreis von derzeit 25 Euro pro Tonne CO;
stark ansteigen wird, wobei ein CO»-Preis von 100 Euro pro Tonne einen Flug nach New York nach
IW-Berechnungen unter aktuellen Bedingungen beispielsweise um 125 Euro verteuern wirde. H6-
here Emissionspreise kdnnten jedoch zu Reaktionen der Fluggesellschaften fiihren, die die Auswir-
kungen auf die Ticketpreise dampfen. Hierzu zahlen der Einsatz besonders effizienter Flugzeuge, die
Erhohung des Sitzladefaktors sowie Optimierungen der Flugrouten und Fluggeschwindigkeit
(Brueckner/Zhang, 2010). Bei hoher CO,-Bepreisung werden perspektivisch auch Biokraftstoffe und
synthetisches Kerosin oder Wasserstoff realistische CO,-arme Optionen.

In einer Studie fiir das Umweltbundesamt gehen Maibach et al. (2018, 65) von einer hohen negati-
ven Preiselastizitdt der Nachfrage im Luftverkehr von -0,88 im Langstreckenbereich und -1,16 im
Kurzstreckenbereich aus, so dass eine Verteuerung des Fliegens durch steigende Preise fiir CO,-Zer-
tifikate die Passagierzahlen erheblich reduzieren kénnte. Andere Studien zeigen eine Vielzahl von
Einflussfaktoren, die die Entscheidung der Reisenden beeinflussen — von Parkgebihren tber die
Entfernung zum Flughafen bis zur Gesamtreisezeit (fiir eine Ubersicht vgl. Evangelinos et al., 2020).
Diese weiteren Faktoren konnten die Preiselastizitat der Flugnachfrage reduzieren. Die Auswirkun-
gen der CO,-Bepreisung auf die Nachfrage konnten sogar deutlich geringer ausfallen, wenn die Be-
reitschaft der Bevolkerung wachst, flir MaBnahmen zum Schutz des Klimas einen Preis zu zahlen.
Gerade eine erhéhte Umweltsensibilitdt konnte in diesem Fall die Zahlungsbereitschaft erhéhen
und die Preiselastizitdt der Nachfrage verringern (Evangelinos, o. J.). Dies gilt besonders, wenn die
Fluggesellschaften gleichzeitig in die Senkung der Emissionen oder AusgleichsmaBnahmen investie-
ren und dies kommunizieren. Beide Effekte — Optimierungen der Airlines zur Verringerung der Preis-
wirkung des Emissionshandels und eine reduzierte Preiselastizitdt der Nachfrage — kdnnten eine
kraftigere Erholung des Luftverkehrs am BER nach Uberwindung der Corona-Pandemie begiinstigen.

Die prekare Finanzlage der FBB und damit des Flughafens BER — der nach Schliefung von Tegel
der einzige verbleibende Vermogenswert der Gesellschaft ist — erfordert einen zligigen ,,Kassen-
sturz”, um eine Schadensbegrenzung einleiten zu konnen. Die bevorstehenden Wahlen in Berlin
und im Bund im Herbst 2021 lassen andernfalls beflirchten, dass der neue Flughafen in Kiirze zu
einem Spielball im Wahlkampf wird. Da eine Restrukturierung ohne neue 6ffentliche Gelder
nicht moglich sein diirfte, ist eine Offenlegung der tatsachlichen finanziellen Situation auch not-
wendig, um moglichst zligig auf EU-Ebene Gesprache Uber die beihilferechtlichen Aspekte der
unumganglichen Finanzhilfen aufnehmen zu kénnen. Die Chancen fir eine Genehmigung dirf-
ten derzeit aufgrund der Coronakrise groRer sein, als dies normalerweise aufgrund der restrik-
tiven Beihilferegeln fir Flughafen zu erwarten ware (vgl. Europaische Kommission, 2009; 2020;
Rohl, 2009). Eine Moglichkeit zur Rekapitalisierung der FBB unter Einhaltung der EU-Beihilfebe-
stimmungen konnte darin bestehen, die Flughafengesellschaft fiir die Stilllegung der Flughafen-
infrastruktur in Tegel zu entschadigen beziehungsweise die Gebdaude und Anlagen, die eine
Nachnutzung im Rahmen eines Technologieparks erfahren sollen, durch die Offentliche Hand

anzukaufen. Hierbei konnte ein Wertansatz nach dem Nutzwert — anhand der erheblichen
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zuletzt erreichten Passagierkapazitat — gewahlt werden, da der Zeitwert der abgenutzten Ter-
minals gering sein dirfte.

8 Faazit

Nach insgesamt neunjahriger Verzogerung eréffnet Ende Oktober der Berliner Grol¥flughafen
BER, so dass einer der groRten Bauskandale der deutschen Nachkriegsgeschichte zumindest
bautechnisch seinen Abschluss findet. Aufgrund der auf tiber 6,5 Milliarden Euro angestiegenen
Baukosten bendtigt die 6ffentliche Betreibergesellschaft FBB aber bereits zum Start des Flugha-
fens weiteres Geld der drei Gesellschafter Berlin, Brandenburg und Bund. Die finanziellen Eng-
passe werden durch die Corona-Krise noch einmal deutlich verscharft, sie waren aber auch ohne
den pandemiebedingten Einbruch des Luftverkehrs absehbar. Dafiir spielen die bislang auf-
grund des seit 2012 stark gestiegenen Luftverkehrs befilirchteten Kapazitatsprobleme des ,Sin-
gle Airport” fiir die Hauptstadtregion keine Rolle mehr. Trotzdem muss innerhalb des kommen-
den Jahrzehnts der Bau eines neuen Terminals in Angriff genommen werden, um das stark ver-
altete Gebaude des Flughafens Schénefeld, das unter der Bezeichnung Terminal 5 weiterbetrie-
ben wird, zu ersetzen.

Wirtschaftlich durften Berlin und — in der kurzen Frist noch starker— Brandenburg durch den
neuen Grol¥flughafen profitieren, da es bereits derzeit zu vielen Unternehmensansiedlungen im
Umfeld des Flughafens kommt und die Anzahl der internationalen Direktverbindungen nach
dem Ende der Corona-Pandemie vermutlich weiter ansteigen wird. Die Hoffnungen auf den Auf-
bau eines Luftfahrt-Drehkreuzes im Interkontinentalverkehr dirften sich hingegen nicht erful-
len, da die Lufthansa als dominierende Airline in Deutschland und Mitteleuropa bereits tber
vier Drehkreuze verfligt und der Einstieg einer anderen Fluggesellschaft angesichts des geringen
Anteils der Geschaftsreisenden in der Hauptstadtregion sehr unwahrscheinlich ist.
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Abstract

Only four weeks before the planned date in June 2012, the opening of Berlin's major airport
BER, which had already been postponed from autumn 2011, was cancelled. This was followed
by years of announcements, ever new lists of construction deficiencies and further delays. On
October 31st 2020, the chaos of construction and planning that has damaged the reputation of
German engineering in the world seems to come to an end: The new airport is finished and can
be opened. The economy of the capital region should benefit from the new infrastructure, with
the Brandenburg region around it already booming before opening of the airport. From 2012 to
2019, the number of passengers in Berlin grew by 41 per cent to 35.6 million, so that the new
major airport was heading for a take-off under full load at the beginning of the year. But with
the Covid 19 pandemic, air traffic has collapsed and the already difficult financial situation of
the mega-project, which has cost 6.5 billion euros until now, threatens to get out of hand. In the
books of the airport company, its infrastructure is worth about 5 billion euros - but it is unlikely
to be worth much more than half that amount. A recapitalisation by the shareholders seems
inevitable. The involvement of private investors is possible, but also requires a prior correction
of the financial imbalance.
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