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SUBVENTIONEN

Mehr Transparenz im Subventionsbericht

Dietrich Dickertmann, Trier

Ein globaler Abbau der Subventionen ,,von oben” ist offensichtlich politisch nicht durchzusetzen. Viel-
leicht kénnte eine Verbesserung der Subventionsberichterstattung helfen, die mehr Transparenz in das
AusmaB der Leistungen und ihrer Wirkungen bringt als der gegenwirtige Subventionsbericht'. Prof. Dik-
kertmann erldautert am Beispiel der Finanzierungshilfen, wie eine verbessserte Berichterstattung dazu
beitragen konnte, ziel- und effizienzorientiertere Entscheidungen iber Subventionen zu fillen.

it Subventionen des Staates verbindet der Be-
V Btrachter im allgemeinen die Vorstellung, es hand-
le sich um verlorene Zuschiisse. Diese Annahme ver-
einfacht den Subventionierungstatbestand jedoch in
unzuldssiger Weise. Dies gilt insbesondere fiir die Fi-
nanzierungshilfen der 6ffentlichen Hand, die dazu be-
stimmt sind, die Bereitstellung und/oder die Inan-
spruchnahme von Fremdkapital seitens des privaten
Sektors anzuregen und zu férdern. Bei dieser Zweck-
setzung kann der Subventionspolitiker, indem er an
mdéglichen Schwachstellen der Fremdfinanzierung an-
setzt, folgende subventionspolitische Instrumente ver-
wenden: die Gew&hrung von zinsglnstigen oder zins-
losen Darlehen, die Bereitstellung von Schulden-
diensthilfen in Form von. Tilgungshilfen und Zinssub-
ventionen sowie die Ubernahme von kostengiinstigen
oder kostenlosen Biirgschaften.

Die drei Instrumente haben im einfachen oder auch
kombinierten Einsatz folgende gemeinsame Merkma-
let thr subventionspolitischer Erfolg im Sinne einer In-
anspruchnahme der angebotenen Leistungen durch
die jeweils vorgegebenen Zielgruppen und die an-
schlieBende zweckgebundene Verwendung der aufge-
nommenen Fremdmittel ist abhéngig von der Bereit-
schaft und dem Willen der potentiellen Leistungsemp-
fanger, sich zu verschulden. Allerdings verschuldet
sich der Kreditnehmer bei den Darlehen gegenlber
der éffentlichen Hand, wéhrend er bei den Schulden-

' So bestétigte die Bundesregierung in ihrer Antwort zu der GroBen

Anfrage der CDU/CSU-Fraktion zur Subventionspolitik: ,,Die Erho-
hung der Transparenz des Subventionswesens ist eine dauernde Auf-
gabe.” (BTag-Drucksache 8/3429, S. 9).

Prof. Dr.. ‘Dietrich Dickertmann, '38, ist Inhaber
des Lehrstuhls fiir Volkswirtschaftslehre, Insbe-
sondere Finanzwissenschaft, an der Universitét
Trier. ’
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diensthilfen und bei den Blirgschaften auf das Finan-
zierungspotential der kreditgewdhrenden Einrichtun-
gen des Kreditmarktes zuriickgreifen muB. Durch die-
se Unterscheidung wird erkennbar, daB3 diese Leistun-
gen der 6ffentlichen Hand mit ganz unterschiedlichen
finanzwirtschaftlichen Effekten und mit ganz unter-
schiedlichen Wirkungen auf den Kreditmarkt verbun-
den sind.

Budgeteffekte der Kreditgewahrung

Um die mit den Finanzierungshilfen verbundenen
budgetéren Vorgange systematisch zu erfassen, sind
in die Betrachtung nicht nur — wie beispielsweise bei
einem einmaligen (verlorenen) Zuschu — zeitpunkt-
bezogene Uberlegungen (hier: eine Haushaltsperio-
de), sondern auch zeitraumbezogene Uberlegungen
(hier: mehrere Haushaltsperioden) aufzunehmen.

Die Kreditgewahrung der éffentlichen Hand fuhrt zu
einem AbfluB allgemeiner Haushaltsmittel (Ausgabe)
in einer bestimmten Haushaltsperiode. Dieser Vor-
gang wird — bei unterstellter ordnungsgemaBer Ab-
wicklung — in den nachfolgenden Haushaltsperioden
oder in einer der nachfolgenden Haushaltsperioden
riickgéngig gemacht, wenn der Kredit wahrend seiner
Laufzeit allméhlich oder am Ende seiner Laufzeit in ei-
ner Summe getilgt wird (Riick-Einnahme). Parallel da-
zu erzielt der 6ffentliche Haushalt laufende Zinsein-
nahmen, soweit der Kredit nicht unverzinslich ist, und
gegebenenfalls (einmalige und/oder laufende) Verwal-
tungsgebuhren:in Form von Kreditnebenkosten.

Die budgetméBig bedeutsame Belastung, die Kredit-
auszahlung, ist.also in der Regel in nur einem Haus-
haltsjahr zu tragen, wahrend der aus diesem Kredit re-
sultierende MittelriickfluB sich oftmals Uber viele Jahre
und damit auf verschiedene Budgetperioden verteilt.
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Die offentlichen Kredite unterscheiden sich — wie
bereits angedeutet — von vergleichbaren marktmaBi-
gen Krediten durch ihre giinstigen Konditionen. Derar-
tige Vorteile fiir den Schuldner kdnnen in allen rege-
lungsbediirftigen Bestimmungen eines Kreditvertrages
(in der Hohe des in der Regel festen Nominal-Zinssat-
zes, in der Hohe des Auszahlungsbetrages, in der Ho-
he der Kreditnebenkosten, insbesondere aber in der
Art und in dem Umfang der dem Kredit zugrunde ge-
legten Sicherheiten, in den Tilgungsbedingungen, in
der Laufzeit u. a.) verborgen sein. Budgetar sind derar-
tige ,,geldwerte Leistungen” als Verzicht der offentli-
chen Hand auf (Zins-} Einnahmen (Mindereinnahmen)
zu definieren, die budgetar nicht sichtbar werden. Pro-
blematisch ist es, diese geldwerten Leistungen in mo-
netdren GréBenordnungen zu bewerten: Wird davon
ausgegangen, daB sich die Konditionen eines Kredit-
vertrages im Effektivzinssatz kumulieren, so kénnte
der fiir den 6ffentlichen Kredit zu ermitteinde Effektiv-
zinssatz diese geldwerten Leistungen zum Ausdruck
bringen, wenn er mit dem Effektivzinssatz eines ada-
quaten marktmaBigen Kredits verglichen wird
(Subventionswertermittiung nach dem sogenannten
Preisansatz). Unmoglich wird eine solche Subven-
tionswertermittlung, wenn der 6ffentliche Kredit eine
bestehende ,,Kreditliicke” des Marktes deckt. In einem
solchen Fall ist ein Vergleich mit den Konditionen des
Marktes nicht durchfihrbar. Zum Zwecke der
Subventionswertermittiung sind unter diesen Umstén-
den die entstehenden Kosten (Ausgaben) mit den er-
zielten Ertragen (Einnahmen) der 6ffentlichen Hand zu
vergleichen (Subventionswertermittlung nach dem so-
genannten Kostenansatz).

Budgeteffekte der Schuldendiensthilfen

Waihrend bei der offentlichen Kreditgewahrung die
Bedingungen des Marktes hinter die Zielsetzungen
des Kreditgebers und die Belastbarkeit des Kreditneh-

mers zurlcktreten, ist das bei der Gewahrung von
Schuldendiensthilfen zunachst nicht der Fall. Eine
Bank gewahrt einem Kreditnehmer einen Kredit unter
marktmaBigen Bedingungen. Der Kreditvertrag wére
von seiten des Kreditnehmers und/oder von seiten des
Kreditgebers aber nicht zustande gekommen, wenn
sich die offentliche Hand nicht beiden Vertragspart-
nern gegeniiber bereit erklart hatte, aus dem Kredit-
vertrag sich ergebende Schuldendienstbelastungen in
einem bestimmten Umfang zu Ubernehmen. Dadurch
wird eine Subventionierung des Kreditnehmers in &hn-
licher Weise wie bei den zinsgiinstigen Krediten er-
reicht. Allerdings wird dieser Tatbestand bei den
Schuldendiensthiifen klar erkennbar: Wahrend die bei
der offentlichen Kreditvergabe entstehenden Minder-
einnahmen budgetar weder quantifiziert noch ausge-
wiesen werden, werden die Schuldendienstleistungen
ins Budget eingebracht. Dabei richtet sich die tatséch-
liche Hohe der Tilgungshilfen nach der vertraglichen
Regelung. Bei den Zinssubventionen ist die tatsichli-
che Hohe neben dem jeweiligen Stand des Kreditbe-
trages insbesondere von den Zins-Verbilligungsme-
thoden? abhangig.

Im allgemeinen erstreckt sich aber eine solche Ver-
pflichtung der 6ffentlichen Hand nicht nur auf eine
Haushaltsperiode, sondern {iberwiegend auf mehrere
Haushaltsperioden. Die 6ffentliche Hand ist gezwun-
gen, periodisch wiederkehrende Mittel in Héhe der (Til-
gungs- und/oder) Zinskostenanteile Uber das Budget
zu finanzieren, auch wenn der Mittelbedarf aufgrund
erfolgter Kredittiigungen gegebenenfalls allmahlich ab-
nimmt. Ublicherweise werden die dafiir erforderlichen
Mittel in den Haushaltsplan einer jeden Periode in Ho-
he der jeweiligen Falligkeit neu eingebracht. Auf diese
Weise wird die sich aus der Verpflichtung ergebende

2 Siehe zur ,,Methode um” und zur ,,Methode auf’ mit ihren unter-
schiedlichen fiskalischen Konsequenzen D. Dickertmann: Of-
fentliche Finanzierungshilfen — Darlehen, Schuldendiensthilfen und

"Biirgschaften als Instrumente des finanzwissenschatftlichen Interven-

tionismus, Baden-Baden 1980, S. 76 ff.
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Gesamtbelastung auf die betroffenen Haushaltsperio-
den verteilt. Der Ausweis des gesamten Mittelbedarfs
fir die einzelnen MaBnahmen wird so vermieden®.

Budgeteffekte der Biirgschaftsiibernahme

Entscheidend fur die Birgschaftsiibernahme ist es,
daB anders als bei der Kreditvergabe und bei den
Schuldendiensthilfen dafiir zunachst einmal keine
budgetaren Mittel erforderlich sind. Wie bei den Schul-
dendiensthilfen gewahrt eine Bank einem Kreditneh-
mer einen Kredit zu grundsatzlich marktméaBigen Be-
dingungen. Die Bank und der Kreditnehmer sind zu
diesem Kreditgeschéft bereit, weil die 6ffentliche Hand
diesen Kredit durch eine Biirgschaft adadquat absi-
chert. Dabei wird seitens der éffentlichen Hand grund-
satzlich die Erwartung gehegt, daB bei den Schulden-
dienstleistungen des Kreditnehmers keine Ausfille
eintreten und der Einsatz 6ffentlicher Mittel zur Abdek-
kung eines eingetretenen Schadens nicht erforderlich
ist. Tatsachlich muB diese Erwartung durchaus nicht
immer in Erfullung gehen. Erkennbar wird das Pro-
blem, daB3 der Bedarf an Mitteln zur Abdeckung von
Schadensféllen flir das 6ffentliche Budget weder der
Hohe nach noch dem Zeitpunkt seiner Falligkeit nach
im voraus planbar ist. Die fir eingetretene Schaden zu
leistenden Ausgleichszahlungen werden aber — wie
Ublicherweise praktiziert — (ber das im Jahr des Scha-
densfalles laufende Budget finanziert, so daB die or-
dentliche Abwicklung des laufenden Budgets unter
Umstéanden wesentlich durch die nicht abgesicherte

Finanzierung der abzudeckenden  Schiaden beein-

trachtigt werden kann*,

Aus der Ubernahme von Birgschaften erwachsen -

dem Kreditnehmer und auch dem Kreditgeber be-
stimmte Vorteile: Zum einen kann der Tatbestand er-
flllt sein, daB durch die Blrgschaftsiibernahme die Fi-
nanzierung Uberhaupt erst sichergestellt wird, weil der
Kreditnehmer nicht Gber die erforderlichen Kreditsi-
cherheiten verfigt und/oder weil der Markt derartige
Sicherheiten gegen Entgelt (Blrgschaftsiibernahme
durch Kreditversicherer) nicht anbietet. Zweitens kon-
nen in den Bedingungen fiir die Blrgschaftsiibernah-
me Vorteile enthalten sein, weil sie unter vergleichba-
ren Marktkonditionen liegen. SchlieBlich kann die kre-
ditgewahrende Bank gegebenenfalls ihren markimésig
kalkulierten Zinssatz flr den aufzunehmenden Kredit

® Der erforderliche Mittelbedarf wire auszuweisen, wenn die Leistun-
gen kapitalisiert und in eine gesonderte Riicklage fir Schuldendienst-
hilfen eingebracht wirden.

* Derartige’ Schwierigkeiten kénnten durch die Bildung einer separa-
ten BUrgschaftssicherungsriicklage weitestgehend vermieden werden.

®Vgl. G. F. Break: Federal Lending and Economic Stability,
Washington, D. C., 1965, 8. 7 1.

WIRTSCHAFTSDIENST 1980/

ermaBigen, weil ihr diese besondere Sicherheit einen
Abschlag beim Risikobestandteil des Zinssatzes er-
laubt. Es ergeben sich also wieder ,,geldwerte Leistun-
gen” in Form von Mindereinnahmen der &ffentlichen
Hand. Die erforderliche Subventionswertermittiung
konnte sich an den vergleichbaren Marktkonditionen
orientieren (sogenannter Preisansatz) oder miBte auf
Kosteniiberlegungen beruhen (sogenannter Kosten-
ansatz), soweit es kein entsprechendes Angebot des
Marktes wegen des nicht zu kalkulierenden 'Risikos
gibt.

Wiirdigung der Budgeteffekte

Deutlich geworden ist, daB die Finanzierungshilfen
in zeitpunktbezogener bzw. zeitraumbezogener Be-
trachtung hochst unterschiedliche Belastungswirkun-
gen fur das Budget zur Folge haben. Die (bewuBte
oder unbeabsichtigte) mangelnde Unterscheidung die-
ser voneinander abweichenden Ausgaben- und
Budgetintensitat von seiten der Subventionspolitik
fuhrt einerseits oftmals zu einer allgemeinen Praferie-
rung der Finanzierungshilfen gegeniiber verlorenen
Zuschiissen und Steuererleichterungen und anderer-
seits zu einer besonderen Gewichtung der einzuhal-
tenden Reihenfolge bei den Finanzierungshilfen, de-
ren fiskalische Rechtfertigung sich daraus ergibt, einen
moglichst geringen Einsatz von Mitteln der 6ffentlichen
Hand zu verursachen. Diese Begriindungen statten
die Finanzierungshilfen mit einer relativ hohen politi-
schen Verkauflichkeit® gegeniiber dem Steuerzahler
aus. Deswegen entwickeln Subventionspolitiker, die
vor einer Ausgabenerhéhung zurickscheuen und/
oder eine Steuersenkung vermeiden, aber dennoch 6f-
fentliche Hilfen anbieten wollen, mit folgenden Argu-
menten eine grofe Sympathie fir die Finanzierungs-
hilfen:

O Bei der Kreditgewahrung liegt die Betonung der
Rechtfertigung auf dem Wortbestandteil ,,Kredit”:
Zwar missen bei der Kreditauszahlung Haushaltsmit-
tel eingesetzt werden, diese flieBen jedoch in Form der
Tilgungsleistungen zurlick, wobei unter Umstanden
sogar Zinseinnahmen erzielt werden. Dabei werden al-
lerdings die mit der Kreditgewahrung verbundenen
Subventionseffekte, die ja so gut wie nicht erkennbar
werden, ,,gern” vernachléssigt.

OO0 Etwas schwieriger sind Schuldendiensthilfen unter
einer derartigen fiskalischen Betrachtung zu rechtferti-
gen. Eine Kennzeichnung dieser Leistungen als ,,Sub-
ventionen” ist nicht zu vermeiden. Alierdings kann dar-
auf verwiesen werden, daB mit einem relativ geringen
Mitteleinsatz ein sehr groBer Aufgabenbereich finan-
ziert werden kann, da nicht die Zinssubvention, son-
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dern das damit insgesamt in Bewegung gesetzte Kre-
ditvolumen ins Auge zu fassen ist. Insofern handelt es
sich bei der Zinssubvention doch um ein ,,mittelspa-
rendes” Instrument. Dabei findet aber die Summe der
aufzubringenden Mittel wéhrend der gesamten Kredit-
laufzeit kaum die nétige Beachtung.

0 Die Ubernahme von Biirgschaften kann demge-
genuber noch wirkungsvoller begriindet werden. Ohne
das Budget Uberhaupt mit Ausgaben zu belasten —
was insbesondere bei einer angespannten Haushalts-
lage ausschlaggebend ist —, kann mittels der Blirg-
schaftsiibernahme ein hohes Finanzierungsvolumen
zum Zwecke staatlicher Aufgabenerfiillung bewegt
werden. Die damit eingegangenen Risiken sind im
Zeitpunkt der Ubernahme der Blirgschaft nicht akut,
eine Belastung des Etats ist nicht abzusehen, zumal
meistens dann auf den Einzelfall abgestellt und der
Gesamtsumme des Obligos zu wenig Aufmerksamkeit
geschenkt wird. Und iiberdies werden die damit er-
brachten Subventionsleistungen wie bei der Kreditver-
gabe so gut wie nicht erkennbar und bleiben dement-
sprechend unberiicksichtigt®.

Diese Argumente berlcksichtigen also nur formal
- und vordergriindig fiskalische Ziele. Ob die Auswahl
der jeweiligen Finanzierungshilfen auch fir mehrere
Haushaltsjahre materiell sinnvoll ist, bleibt — ganz ab-
gesehen von den nicht erfaBten Subventionseffekten
— offen. Am Ende kann es sich herausstelien, daf eine
MaBnahme, die auf den ersten Blick Mittel spart, eine
héhere Budgetbelastung zur Folge hat als eine alter-
native Finanzierungshilfe, die auf den ersten Blick
mehr Mittel erfordert.

Wirkungen fiir den Kreditmarkt

Neben den bugdetaren Eigenarten der Finanzie-
rungshilfen sind auch ihre Wirkungen fiir den Kredit-
markt im Sinne der initiierten zusatzlichen Fremdmit-
telaufnahme zu beachten. Nach den bisherigen Aus-
flihrungen kann sich eine Beurteilung der Finanzie-
rungshilfen anhand von kreditmarktpolitischen Krite-
rien auf die Schuldendiensthilfen und Biirgschaften
beschrianken. Aber bei genauerem Hinsehen zeigt
sich, daB die offentliche Hand auch bei den Darlehen
den Kreditmarkt geschickt und in diesem Sinne mittel-
sparend in Anspruch nimmt. Denn die Bereitstellung
offentlicher Darlehen aus Haushaltsmitteln setzt im all-

¢ Diese angeblich fiskalischen Rechtfertigungen haben im Gbrigen ih-
ren sinngeméBen Niederschlag in den vorlaufigen Verwaltungsvor-
schriften zu § 23 Bundeshaushaltsordnung gefunden.

7 G. Kirchhoff: Subventionen als Instrument der Lenkung und

Koordinierung, Berlin 1973, S. 87, spricht von der ,,Muiltiplikatorfunk-
tion der Finanzauflagen”.
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gemeinen voraus, daB der Kredithehmer bestimmte (fi-
nanzierungstechnische)  Selbstbeteiligungsauflagen
zu erfiillen hat. Folglich gilt, daB die 6ffentliche Hand
bei der Kreditgewahrung (und bei der Biirgschafts-
Ubernahme) in der Regel nur eine Teilfinanzierung
(Teilabsicherung) Gibernimmt, so daB beim Leistungs-
empfanger zusatzliche Finanzierungsvorgange ausge-
I6st werden.

Die mit der Gewéhrimg von Finanzierungshilfen be-
wegten Kreditvolumen werden neben der strukturellen
Zusammensetzung der drei Finanzierungshilfearten in
einem Haushaltsplan vor allem auch durch ihre kredit-
technische und konditionelle Ausgestaltung determi-
niert. Besonderes Gewicht gewinnt dabei die vom Lei-
stungsempfanger nachzuweisende eigene monetire
Leistungspflicht, wie sie aus den Finanzierungsaufla-
gen ersichtlich wird’.

Kreditvolumen bei Kreditvergabe

Der von der 6ffentlichen Hand bereitgestellte Kredit-
betrag ist fiir das innerhalb einer Haushaltsperiode tat-
séchlich bewegte Kreditvolumen ein zu ungenauer In-
dikator. Denn bei unterstellter (Teil-) Finanzierung er-
geben sich regelmaBig multiplikative Effekte. Zu fragen
ist dann, auf welche Héhe die Selbstbeteiligung fest-
gelegt ist und auf welche Weise der Eigenanteil des
Leistungsempféngers (eigene Mittel oder zusatzliche
Kredite vom Kreditmarkt) finanziert wird. In letzterem
Fall ergibt sich der ,,multiplikative Effekt” aus der Diffe-
renz zwischen dem gesamten Kreditbedarf und dem
von der &ffentlichen Hand gewahrten Kredit (Komple-
mentarfinanzierung).

Der Umfang des zuséatzlich mobilisierten Kreditvolu-
mens ergibt sich also, indem der von der &ffentlichen
Hand wahrend einer Haushaltsperiode ausgezahlte
Kreditbetrag unter Verwendung der (durchschnittli-
chen) Deckungsquote (des Staates) auf 100 hochge-

rechnet wird

Darlehensvolumen
der &ffentlichen Hand x 100

Deckungsquote

gesamter Kreditbetrag =

und von diesem Betrag der urspriingliche Darlehens-
betrag abgezogen wird.

Der zusétzlich bewegte Kreditumfang hangt dann
bei gegebenem Darlehensbetrag von der Deckungs-
quote ab. Je hdher diese Quote ist, desto niedriger ist
auch das zusétzlich bewegte Kreditvolumen und um-
gekehrt. Aus dieser Konstellation erwéchst dem Sub-
ventionspolitiker ein zwar begrenzter, aber dennoch zu
beachtender Bewertungsspielraum. Will er darlegen,
daB ein hohes Kreditvolumen fiir die Férderung be-

WIRTSCHAFTSDIENST 1980/11l
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stimmter Zwecke mobilisiert wird, so wird er der Rech-
nung eine mdglichst niedrige Deckungsquote zugrun-
de legen. Und will er belegen, daB die Belastung des
Kreditmarktes durch die von der &ffentlichen Hand an-
geregte zusétzliche Kreditaufnahme des Leistungs-
empféngers als gering einzuschatzen ist, so wird er bei
der Berechnung eine mdglichst hohe Deckungsquote
verwenden®,

Kreditvolumen bei Schuldendiensthilfen

Die in einer Haushaltsperigde bereitgesteliten Mittel
fir Schuldendiensthilfen sagen nichts (iber das tat-
séchliche AusmaB des damit initiierten Kreditvolumens
aus.

O Die im laufenden Haushaltsjahr zur Auszahlung ge-
langenden Tilgungshilfen beruhen (Uberwiegend) auf
Leistungszusagen der Vorperioden. Sie I6sen infolge-
dessen keine zusatzliche Kreditaufnahme in der lau-
fenden Periode aus. Multiplikative Effekte haben nur
neue Zusagen flir Tilgungshilfen, die in der Regel je-
doch erst in der oder in den nachfolgenden Haushalts-
periode(n) kassenwirksam werden. Ohne nahere An-
gaben Uber die Konditionen der Tilgungshilfen und die
Bedingungen der damit unterstiitzten Kredite ist eine
Abschétzung und Terminierung der mobilisierten Kre-
dite nicht méglich. Sie kann vielleicht auch zurlickge-
stellt werden, weil die Tilgungshilfen im Vergleich zu
den Zinssubventionen selten eingesetzt werden.

0O Zur Bestimmung des durch Zinssubventionen mo-
bilisierten Kreditvolumens ist der im laufenden Haus-
haltsplan angewiesene Betrag fiir Zinssubventionen
zu berichtigen: Der grofte Teil des ausgewiesenen
Betrages ist zur Subventionierung von Krediten be-
stimmt, fiir die in Vorperioden bereits entsprechende
Zusagen erteilt wurden. In der laufenden Periode wer-
den damit keine neuen Kredite mehr bewegt. Von Be-
deutung kann folglich nur der Betrag sein, der {iber die
laufenden Verpflichtungen hinausgeht. Dabei ist er-
génzend zu berlcksichtigen, daB nun auch die Zusa-
gen mit in die Berechnung einzubeziehen sind, bei de-
nen der erste Zinssubventionsbetrag flir einen vom
Leistungsempfanger im ldufenden Haushaltsjahr auf-
genommenen Kredit entsteht, aber erst im nachfolgen-
den Haushaltsjahr kassenwirksam wird. Unter Ver-
nachlassigung bestimmter methodischer Fragen ein-

8 Zu beachten ist, daB die Belastungswirkungen bei einer substituti-
ven Inanspruchnahme der Kredite anders zu beurteilen sind: Werden
marktméBig gewahrte Kredite zu Sanierungszwecken abgeldst,
kommt es zu einer tendenziellen Marktentlastung. Werden die Kredite
miBbréuchlich nur zur Wahrnehmung von Kostenvorteilen in Anspruch
genommen, kommt es zu einer begrenzten Entlastung des Marktes.
Ahnliche Uberlegungen gelten nachfolgend auch bei den Schulden-
diensthilfen und bei den Birgschaften, sie werden hier nicht weiter
verfolgt. Siehe dazu D. Dickertmann: Offentliche Finanzie-
rungshilfen . . ., a.a.0., S. 156 f., 160 f. und 163 {.
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schlieBlich der mit den -unterschiedlichen Verbilli-
gungsmethoden zusammenhangenden Probleme ist
dann zur Ermittlung des geférderten Kreditbetrages
folgende Hochrechnung vorzunehmen:

Zinssubventionsbetrag x 100

geforderter Kreditbetrag = — -
Zinsverbilligungssatz
Auch aus dieser Konstellation entsteht fiir den Sub-
ventionspolitiker ein zwar begrenzter, aber beachtens-
werter Bewertungsspielraum: Er wird von einem még-
lichst niedrigen Zinsverbilligungssatz ausgehen, wenn
er darauf hinweisen will, daB bestimmte Zwecke sei-
tens der offentlichen Hand durch ein hohes Kreditvolu-
men gefbrdert werden. Und umgekehrt wird er mit ei-
nem mdoglichst hohen Zinsverbilligungssatz rechnen,
wenn er bei Anerkennung der generellen Belastung
sichtbar machen will, daB der Kreditmarkt aufgrund der
Zinssubvention nur geringfugig belastet wird.

* Kreditvolumen bei Biirgschaftsiibernahme

Fiir eine Bestimmung des mobilisierten Kreditvolu-
mens bei Birgschaften ist zunéchst zwischen dem be-
stehenden Ermé&chtigungsrahmen zur Ubernahme von
Burgschaften und dem Obligo zu unterscheiden. Das
in einer Haushaltsperiode bestehende Obligo ist aber
in erster Linie auf Biirgschaften zurlickzufiihren, die
bereits in den Vorperioden zu einer Fremdmittelauf-
nahme durch die Leistungsempfanger gefiihrt haben.
Deswegen kann (vorerst) nur das im Laufe der Haus-
haltsperiode neu eingegangene Obligo fiir die Ermitt-
lung des geférderten Kreditvolumens maBgeblich sein.
Erganzend zu beachten ist jedoch, daB der positive
Saldo zwischen dem Obligo zum Ende und dem Obli-
go am Anfang einer Haushaltsperiode (wachsende
Ubernahme von Biirgschaften unterstellt) nicht das
ganze AusmaB der Obligoverdanderung zum Ausdruck
bringt: Soweit in der laufenden Haushaltsperiode ein
Teil des ,,alten” Obligos durch Falligkeit frei wird und
aufgrund geltender Erméachtigungen revolvierend in
Anspruch genommen wird, ergibt sich eine zusétzliche
Férderungsméglichkeit.

Fir die Ermittlung des durch die Blrgschaftsiiber-
nahme mobilisierten Kreditbetrages ist zunachst fest-
zustellen, daB es in H6he des ,,bereinigten” Obligozu-
wachses zu einer Fremdmittelaufnahme auf dem Kre-
ditmarkt kommt. Ob dariber hinaus weitere Kredite in-
duziert werden, hangt von der Selbstbeteiligungsquote
und von der ,,Restfinanzierung” ab. Wird unterstellt,
daB die Leistungsempfanger in Hohe der Eigenbeteili-
gung zusétzliche Fremdmittel aufnehmen, so ist diese
Kreditaufnahme in die Rechnungen mit einzubezie-
hen. Der bereinigte Obligozuwachs wird dann unter
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Verwendung der durchschnittlichen Deckungsquote
auf 100 hochgerechnet: '
Obligozuwachs x 100

Deckungsquote

Aus der Differenz zwischen dem insgesamt mobili-
sierten Kreditbetrag und dem Obligozuwachs ergibt
sich dann der zusatzlich induzierte Kreditbetrag. Dabei
ist daran zu erinnern, daB im Gegensatz zur 6ffentli-
chen Kreditvergabe hier nun der insgesamt mobilisier-
te Kreditbetrag Uber den Kreditmarkt finanziert wird.
Wie zuvor gilt auch hier wieder die Uberlegung, daB
der Subventionspolitiker gewisse Bewertungsspielrau-
me im Hinblick auf die mit der Biirgschaftsiibernahme
bewirkten FoOrderungs- bzw. Belastungseffekte hat.
Zwar kann er an den durch die Burgschaftsiibernah-
men selbst initiierten’ Kredite mit der Feststellung des
Obligozuwachses nichts andern. Hinsichtlich der zu-
satzlichen Finanzierung der Leistungsempfénger kann
er aber unter Beachtung der getroffenen Annahmen
(ber das Finanzierungsverhalten der Leistungsemp-
fanger geltend machen, daB fir bestimmte Forder-
zwecke ein hohes Kreditvolumen bereitgestellt wird,
wenn er eine mdoglichst niedrige (durchschnittliche)
Deckungsquote in die Rechnung einbringt. Und er
kann darauf verweisen, daB die Inanspruchnahme des
Kreditmarktes — bei Anerkennung der unausbleibli-
chen generellen Belastung — noch niedrig gehalten
wird, wenn er mit einer méglichst hohen (durchschnitt-
lichen) Deckungsquote rechnet.

Insgesamt mobilisierter Kreditbetrag =

Konsequenzen fiir den Kreditmarkt

Die vorstehenden Uberlegungen machen einerseits
deutlich, daB die auf diese Weise errechneten ,,Multi-
plikatorwerte” wegen der methodischen und statisti-
schen Abgrenzungsschwierigkeiten nur mit Einschran-
kungen verwandt werden kénnen. Sicherlich richtig
und wichtig ist aber die Feststellung, daB die Gewah-
rung von Finanzierungshilfen Belastungswirkungen
auf dem Kreditmarkt zur Folge hat. Das AusmaB und
die Bedeutung dieser Wirkungen hangen in einer aktu-
ellen Situation vor allem von der strukturellen Zusam-
mensetzung der Finanzierungshilfen unter Berick-
sichtigung ihrer GroBenordnungen, von der konditio-
nellen Ausgestaitung der Leistungen, insbesondere im
Hinblick auf die vom Leistungsempfanger zu erfiillen-
den Finanzauflagen, von der Zielsetzung des Lei-
stungsgebers (stagnierende oder neue Hilfe), von den
Motiven der Inanspruchnahme der Hilfen durch die
Leistungsempfanger (Zusatzfinanzierung oder substi-
tutive Inanspruchnahme) und von der Flexibilitat des
Kreditmarktes ab. Insgesamt kann ceteris paribus ge-
sagt werden, daB durch die Gewéhrung von Finanzie-
rungshilfen eine Kreditverknappung bewirkt und damit
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ein tendenzieller Anstieg des Zinsniveaus auf dem
Kreditmarkt ausgeldst wird. Die o&ffentliche Hand tritt
insoweit mittelbar als Kreditnachfrager auf dem Kredit-
markt in Erscheinung®.

Diese Uberlegungen waren erforderlich, um zu er-
kennen, in welchem Umfang der Subventionsbericht
Uber die Leistungen und iber die von ihnen ausgehen-
den Wirkungen berichtet; sowie um zu verdeutlichen,
in welcher Weise die Aussagekraft des Subventions-
berichtes im Sinne einer erhéhten Transparenz ver-
bessert werden kann.

Unvolistindige Erfassung der Finanzhilfen

Der Ausweis Uber die Darlehen und die mit ihnen
verbundenen Subventionseffekte erfolgt im Subven-
tionsbericht nach einem abgestuften Verfahren (siehe
Ubersicht 1): Neue Kredite fiihren im laufenden Haus-
haltsjahr zu einem MittelabfluB in Hohe der Kreditbe-
trage. Sie werden folglich bei der Ermittlung der
,;haushaltsmaBigen Belastung” wie andere Finanzhil-
fen behandelt.

Da aber die Kredite gewdhnlich in spateren Haus-
haltsjahren getilgt werden, werden unter dkonomi-
schen Gesichtspunkten nur die mit ihnen verbundenen
Zinsbeglnstigungen in Form der Mindereinnahmen als
finanzielle Hilfen angesehen. Deswegen wird von der
Summe der Finanzhilfen (haushaltsmaBige Belastung)
der darin enthaltene Betrag fiir die neu gewahrten Dar-
lehen abgezogen und werden gleichzeitig die Zinsbe-
glinstigungen hinzugerechnet, die mit den vorhande-
nen Darlehensforderungen des Bundes verbunden
sind. Der so ermittelte Betrag verdeutlicht, ,,wie hoch
das Volumen der Finanzhilfen fiir die einzelnen Jahre
aus der Sicht der Empfanger zu veranschlagen ist”, es
handelt sich um die ,,Summe der Finanzhilfen bei 6ko-
nomischer Betrachtung”.

Zu diesen Korrekturrechnungen sind einige Anmer-
kungen zu machen. Zu unterscheiden ist zwischen
dem Betrag fiir die neu gewahrten Darlehen, dem Be-
trag fir die vorhandenen Darlehensbesténde, der der
Ermittlung der Zinsbegiinstigungen zugrunde zu legen
ist, und dem Betrag fir die Zinsbeglinstigungen selbst.

O Bei den abgezogenen Betragen fiir die Darlehen
fallt auf, daB betrachiliche Abweichungen zwischen
den Betragen der Subventionsberichte und den ent-
sprechenden Angaben des Statistischen Bundesam-

¢ Siehe erganzend auch G. Krajewski: Schuldendiensthilfen als
Finanzierungsinstrument im &ffentlichen Haushalt, Meisenheim am
Glan 1975, S. 49.

. vgl. D. Dickertmann: Offentliche Finanzierungshilfen.. .,
S. 249.
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tes bestehen. Hier wére eine Klarung wiinschens-
wert'?,

01 Die in den Subventionsberichten genannten Forde-
rungsbestinde konnen nicht Uberpriift werden. Sie
werden ohne eine greifbare Abgrenzung angegeben.
“Verglichen mit den in der Vermdgensrechnung des
Bundes insgesamt ausgewiesenen Forderungsbe-

stdnden scheinen die in den bisherigen Subventions-
berichten aufgefiihrten Betrédge unter Anwendung der
geltenden Abgrenzungsmerkmale des Berichtes zu
hoch zu liegen''. Die angegebenen Betrige der Zins-
begiinstigungen sind ,,geschétzt”'?, Auf die Unsicher-

" Siehe ebenda, S. 114 f., 250.

2 7. Subventionsbericht, BTag-Drucksache 8/3097, S. 14.

, Obersicht 1
Entwicklung der Finanzhilfen des Bundes in den Jahren 1977 bis 1980 nach Aufgabenbereichen
1978 1979 1980
Ist Soll Reg. Entw.
Bezeichnun darunter: Z = Zuschiisse, Erstattungen, Zuweisungen
ezeic 9 S = Schuldendiensthilfen
D = Darlehen
in Mill. DM
i. Erndhrung, Landwirtschaft
und Forsten ‘
Summe | 2761,7 2835,7 2855,8
4 2264,5 23479 2378,5
S 312,0 298,0 283,8
D 185,2 189,8 193,5
il. Gewerbliche Wirtschaft
(ohne Verkehr)
Summe 1l 3125,7 3817,0 4006,4
z 2952,7 3385,3 3545,5
S 97,9 169,3 193,5
D 75,1 262,4 267,4
Ill. Verkehr
Summe lii 1170,9 1186,3 1308,3
4 1170,9 1021,3 1178,3
S - 120,0 120,0
D - 45,0 10,0
IV. Wohnungswesen Summe [V 2285,1 2738,0 2935,0
4 1134,2 1384.,8 1266,3
S 503,5 631,2 761,5
D 647,4 722,0 - 907,2
V. Sparférderung und
Vermégensbildung Summe V 3325,0 2250,0 2470,0
z 3325,0 2250,0 2470,0
S —_ _ —
D —_ _ —
VI. Summen der Finanzhilfen 1. bis V.
einschlieBlich der Betrage fir
Darlehensgewahrungen
(= HaushaltsmaBige Belastung) Summe VI 12668,4 12827,0 13575,5
z 10847,3 10389,3 10838,6
S 913,4 1218,5 1358,8
D 907,7 1219,2 1378,1
abzlglich: Summe der darin enthaltenen Betrage fir
Darlehensgewéhrungen 907,7 1219,2 1378,1
zuzliglich: Zinsbegtinstigungen, die mit dem jeweils _
vorhandenen Darlehensbestand verbunden sind 1290,0 1310,0 1340,0
(geschétzt) ’
VIi. Summe der Finanzhilfen bei
konomischer Betrachtung 13051,0 12918,0 13537,0

Quelle: 7. Subventionsbericht, BTag-Drucksache 8/3097, S. 20f. (hier: verkiirzte Darstellung).
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heiten von Schéatzverfahren ist hinzuweisen. Eine
Uberpriifung der Berechnung ist nicht méglich'®, Im-
merhin ergeben die Umreohnuhgen eine in etwa
gleichbleibende durchschnittliche Zinsbegtinstigung
von beachtlichen 3,8 % zugunsten der Kredithehmer.

O Die Schuldendiensthilfen werden im Subventions-
bericht gesondert genannt. Dabei wird keine Trennung
der Leistungen nach Tilgungshilien und Zinssubven-
tionen vorgenommen. Mag dieser Tatbestand noch zu
vernachlassigen sein, so ist einer anderen Verfahrens-
weise jedoch groBere Aufmerksamkeit zu schenken:
Der Subventionsbericht kommt {ber die formale Tren-
nung dieser Leistung von den Zuschissen, Erstattun-
gen und Zuweisungen einerseits und der Darlehens-
gewahrung andererseits nicht hinaus. Uberlegungen
Uiber das mit diesen Leistungen mobilisierte Kreditvo-
lumen werden trotz seiner wirtschaftspolitischen Be-
deutung nicht angestelit. Hinzuweisen ist ferner auf
den bedenklichen Umstand, daB die Angaben in den
Subventionsberichten Uber die ausgezahlten Schul-

dendiensthiifen in betrachtlichem MaBe von denen des
Statistischen Bundesamtes abweichen. Die Angaben
der Subventionsberichte liegen stets niedriger als die
des Bundesamtes'.

O Wahrend Schuldendiensthilfen und Darlehen als
zwei Leistungsarten der Finanzierungshiifen in die
Definition der Finanzhilfe einbezogen sind, bleibt die
Leistungsart der Blrgschaftsibernahme unerwéhnt.
Eine Auseinandersetzung mit dieser Leistungsart und
den mit ihr verbundenen Subventionswirkungen fehlt
leider. Die ,,Beschrankung” in der Berichterstattung ist
moglicherweise darauf zuriickzufiihren, daB ,,Subven-
tionsmaBnahmen ohne finanzielle Belastung des 6f-
fentlichen Haushalts . .. nicht Gegenstand des Be-
richts (sind)”'®. Biirgschaftsiibernahmen haben eben

3 Siehe D. Dickertmann: Offentliche Finanzierungshitfen . . .,
a.a.0., 8.73.

4 Siehe ebenda, S. 245, 582.
S 7. Subventionsbericht, BTag-Drucksache 8/3097, S. 4.

Ubersicht 2: Verinderter Ausweis der Finanzhilfen im Subventionsbericht

Bezeichnung der Finanzhilfen

in Mill. DM
darunter:
Z = Zuschisse, Erstattungen, Zuweisungen

Schuldendiensthilfen

S
D = Darlehen
B

i

Inanspruchnahme aus Blrgschaften

I.  Finanzhilfen fir Betriebe oder Wirtschaftszweige
1. Finanzhilfen zur Erhaltung
2. Finanzhilfen zur Anpassung
3. Finanzhilfen zur Férderung von Produktivitat und Wachstum
4. Sonstige Finanzhilfen

Il.  Finanzhilfen an private Haushalte

Ill. Summe l.und ii.:
LiquiditdtsmaBige Belastung des Budgets (brutto)

IV. abzlglich .
1. Tilgungen auf gewéhrte Darlehen
2. Zinszahlungen auf gewéhrte Darlehen

3. Einnahmen aus Biirgschaftsvertragen (einschlieBlich Schadensriickfllissen)

V.  Summe lll. und IV.: v
LiquiditatsmaBige Belastung des Budgets (netto)

Vi. zuziglich

1." Zinsbeglinstigungen, die mit dem Darlehensbestand verbunden sind
2. Pramienvorteile, die mit der Ubernahme von Burgschaften verbunden sind

VII. Summe V. und VI.:

Haushaltsm&Bige Betrachtung = Netto-Leistung an die Empféanger
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keine sofortige und unmittelbare finanzielle Belastung
zur Folge. Zutreffend muBte es aber heiBen: ,,ohne tat-
sachlich eingetretene finanzielle Belastung”. Denn
auch die sofort wirksam werdende rechtliche Verpflich-
tung stellt bereits eine ,,Belastung” dar und hat auch
einen Subventionswert. Folglich werden die tatséchli-
chen Subventionseffekte und Folgelasten verkannt
oder verheimlicht, jedenfalls nicht offen dargelegt.
Festzustellen ist unter Anerkennung der Ermittlungs-
schwierigkeiten, daB der Subventionsbericht seine ei-
- gene Abgrenzung der Finanzhilfen insoweit durch-
bricht, als er — wie erwahnt — in die GréBe: ,,Summe
der Finanzhilfen bei dkonomischer Betrachtung” die
Zins-Mindereinnahmen eingehen 1a6t. Bei folgerichti-
ger Anwendung dieser Verfahrensweise wéaren aber
auch die Mindereinnahmen in den Subventionsbericht
aufzunehmen, die bei der Birgschaftsiibernahme
durch giinstige Konditionen bei den Pramien entste-
hen. Bemerkenswert ist es in diesem Zusammenhang,
daB der Subventionsbericht der Hessischen Landesre-
gierung auf diesen Subventionstatbestand (iberhaupt
aufmerksam macht'®.

Aus den kurzen Erliuterungen zur Berichterstattung
des Subventionsberichtes (iber das, was an Finanzie-
rungshilfen hier allein zur Erdrterung steht, wird schon
zur Genlige erkennbar, daB dem Bericht wesentliche
Méngel anhaften, die seinen Informationswert beein-
trachtigen.

Verbesserte Erfassung der Finanzhilfen

Verbesserungsmoglichkeiten in der Aussageféhig-
keit des Subventionsberichtes waren unter diesem
Blickwinkel in folgender Weise denkbar:

Die sich aus der Ubernahme von Birgschaften er-
gebenden Subventionswerte sind vom Subventions-
bericht auszuweisen. Werden die durchaus nicht ver-
kannten Schwierigkeiten der Ermittlung der Minderein-
nahmen zu groB, so ist zumindest der Tatbestand, daB
eine Subventionierung erfolgt, mit darzulegen.

Ferner ist darauf hinzuweisen, daB der Subventions-
bericht im Bemiihen um eine ,,6konomische Betrach-
tungsweise” die mit der Gewdhrung der Finanzie-
rungshilfen tatséchlich ablaufenden Vorgange nicht
vollstédndig erfat. Wird dem Bestreben nach Klarheit
nachgegangen, ist das obige Schema zur Entwicklung
der Finanzhilfen des Bundes wie folgt zu verédndern
(siehe Ubersicht 2):

[0 Erstens: Die Finanzhilfen sind wie zuvor nach ihrer
Zweckbestimmung aufzufiihren. Unterschieden wird
dabei wiederum zwischen Zuschussen (Z), Schulden-
diensthilfen (S), die gegebenenfalls nach Tilgungshil-
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fen und Zinssubventionen zu unterteilen waren, Darle-

~ hen (D) und — nun zusétzlich — Leistungen fir Biirg-

schaften (B).

Die Summe (lll.) reprasentiert die liquidititsméaBige
Bruttobelastung des Budgets.

O Zweitens: Von der Summe (lll.) sind dann die Ein-
nahmen aus Schuldendienstleistungen fur vergebene
Darlehen und aus Biirgschaftsvertragen (einschlieB-
lich der Schadensriickfllisse) abzuziehen.

Die Summe (V.) reprasentiert dann die liquiditats-
maBige Nettobelastung des Budgets.

O Drittens: Der Summe (V.) sind nun die Zinsbegiin-
stigungen und Pramienbegiinstigungen (Minderein-.
nahmen fir das Budget) hinzuzurechnen, die aus der
Gewahrung von zinsglinstigen Darlehen und kosten-
glinstigen Biirgschaftsiibernahmen entstehen und die
nach einem Oberpriifbaren Verfahren zu ermitteln sind.

Die Summe (VII.) reprasentiert als haushaltsméaBige
Belastung die Nettoleistungen an die Leistungsemp-
fanger.

O Viertens: Keine der genannten Summen bringt die
Hohe der tatsichlich erbrachten Subventionsleistun-
gen zum Ausdruck. Sie ergibt sich erst aus der Brutto-
belastung des Budgets (lll.) nach Abzug der fiir die
Schadensfélle aus Birgschafisvertragen aufgewand-
ten Betrage (B) und unter Hinzurechnung der ermittel-
ten Zinsbegiinstigungen aus Darlehen (VI. 1.) und der
ermittelten Pramienvorteile aus Biirgschaftsvertrdgen
(VL. 2)).

O Funftens: Keine der genannten Summen entspricht
dem angestrebten Ausweis ,,.Summe der Finanzie-
rungshilfen bei konomischer Betrachtung”. Eine 6ko-
nomische Interpretation der Leistungen ist erst mog-
lich, wenn insbesondere zusétzliche Angaben Uber die
mit Hilfe der Finanzierungshilfen zusatzlich bewegten
Kreditvolumina gemacht werden, selbst wenn die Un-
terscheidung zwischen einer induzierten und einer
substitutiven Kreditmobilisierung méglich ist'’. Erst
solche Angaben kdnnten als Entscheidungsgrundlage
zweckdienlich eingesetzt werden, wenn es darum
geht, Finanzhilfen (und Steuervergiinstigungen) im
Sinne von § 12 StabG so einzusetzen und zu gewéh-
ren, daB sie den Zielen von § 1 StabG nicht widerspre-
chen.

8 Vgl. Der Hessische Minister der Finanzen: Zweiter Bericht der Lan-
desregierung Uber die Entwicklung der Finanzhilfen und der Steuer-
verglinstigungen im Lande Hessen (Subventionsbericht) vom 7. Mérz
1978, S. 5.

7 Allerdings kénnte dieser Betrag nicht einfach zu den ,,Finanzhilfen”

in Ubersicht 2 hinzugerechnet werden, weil die jeweiligen Betrége un-
terschiedliche 6konomische Bewertungen erfahren miissen.
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