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L. Einfiihrung

Ein umfassender Subventionsabbau tut not. Diese Erkenntnis ist nicht neu, und
immer wieder gab es Versuche, das Ausmal3 der Subventionen in Deutschland
spiirbar zu reduzieren. Nachhaltige Erfolge blieben allerdings aus, denn die hoff-
nungsvollen Ansédtze zum Subventionsabbau verfingen sich immer wieder in den
Widerstédnden von Interessengruppen, die dazu beitrugen, daB3 sich das Subven-
tionssystem insgesamt zu einem uniibersichtlichen und undurchdringlichen

Gestrilipp auswuchs.

Von der Wirtschaftswissenschaft wird erwartet, der Politik Orientierung zu geben,
daB sie endlich den richtigen Weg flir einen tiefgreifenden Subventionsabbau fin-
det und die Schnitte an der richtigen Stelle ansetzt. Doch guter Rat fdllt nicht
leicht:

— FEine vollstdndige Rodung zu empfehlen, wére nicht adédquat. Eine Marktwirt-
schaft ohne jegliche Subventionen entspricht nicht einmal dem Idealbild einer
Lehrbuch-Okonomie, die allein auf Allokationseffizienz ausgerichtet ist. In
einer Reihe theoretisch wohldefinierter Fille sind Subventionen durchaus das
angemessene Mittel, um Marktversagen zu korrigieren und die Funktionsfahig-

keit der Marktwirtschaft insgesamt zu verbessern.

— Die Empfehlung, einen selektiven Riickschnitt vorzunehmen und vorrangig die
gesamtwirtschaftlich besonders schiadlichen Subventionen abzubauen, ist zwar
im Prinzip die beste Strategie, lduft allerdings Gefahr, sich bei der Konkreti-
sierung selbst in dem Gestriipp zu verfangen, zu dessen Auslichtung sie beitra-

gen soll.

Im tibrigen wird es der Wirtschaftspolitik kaum versagt werden konnen, in gewis-
sem Umfang auch dann in Marktprozesse einzugreifen, wenn dadurch die
gesamtwirtschaftliche Allokationseffizienz beeintrachtigt wird. Es ist unvermeid-
bar und auch weitgehend unproblematisch, dall unter den wirtschaftspolitischen
MafBnahmen mancher Rosenstock bliiht, der aus rein marktwirtschaftlicher Sicht

kréftig zurtickgeschnitten werden sollte.



Das Kernproblem einer rationalen Strategie zum Subventionsabbau liegt darin,
daf} sich die wachstums- und beschiftigungshemmenden Wirkungen des Subven-
tionssystems nicht so sehr aus der einzelnen MalBBnahme, sondern vor allem aus
ihrem Zusammenwirken heraus ergeben. Das Bild vom Gestriipp ist hier durchaus
instruktiv: Auch wenn Einigkeit herrscht, dall es dringend ausgelichtet werden
muB, so ist damit noch nicht geklirt, welche Ranke denn nun als erstes gekappt
werden soll und welche sogar ganz vom Riickschnitt verschont werden kann. So
sind die wirtschaftspolitischen Debatten vor allem geprédgt durch einvernehmliche
Bekenntnisse zur Notwendigkeit eines Subventionsabbaus im Allgemeinen und

vehementen Widerstand gegen konkrete Schnitte im Besonderen.

Vor diesem Hintergrund kann die Hauptaufgabe der Wirtschaftswissenschaft nur
darin liegen, die gesamtwirtschaftlichen Zusammenhinge der Subventionspolitik
aufzuzeigen und die Vorteilhaftigkeit eines umfassenden Subventionsabbaus her-
auszuarbeiten. Alle dariiber hinausgehenden Prizisierungen in Form von Krite-
rienkatalogen, Leitlinien und Prioritdtenlisten konnen letztlich nicht mehr sein als
grobe Orientierungshilfen, denn sie implizieren eine Abwigbarkeit zwischen
schidlichen, weniger schddlichen und niitzlichen Subventionen, die im konkreten

Einzelfall kaum ohne politisches Werturteil formulierbar ist.

In diesem Sinne sind die nachfolgenden Vorschldge zum Subventionsabbau als
subjektiv geprigte Beitrdge aus der Wirtschaftswissenschaft zu sehen, die in erster
Linie darauf abzielen, der wirtschaftspolitischen Debatte neue Impulse zu geben.
Sie hétten ihr Ziel erreicht, wenn sie dazu beitragen wiirden, dem Subventions-
abbau insgesamt wieder einen vorderen Platz auf der wirtschaftspolitischen
Agenda einzurdumen, auch wenn dabei unseren Vorschldgen nicht im Detail

gefolgt werden sollte.

II.  Argumente fiir einen Subventionsabbau

Im wirtschaftspolitischen Raum wird die Notwendigkeit eines Subventionsabbaus
in der Regel fiskalisch begriindet, d.h. mit dem Zwang leerer 6ffentlicher Kassen.
Aus volkswirtschaftlicher Sicht kommt es darauf jedoch nicht an. Wenn eine
bestimmte SubventionsmalBnahme dkonomisch sinnvoll ist, dann sollte ihre Rea-

lisierung nicht an der Finanzierung scheitern. Umgekehrt ist ein Abbau wohl-



fahrtsmindernder Subventionen auch dann geraten, wenn der Staatshaushalt keine

Finanzierungsprobleme hat.

Staatliche Subventionen konnen die gesamtwirtschaftliche Wohlfahrt erhohen,
wenn sie zur Korrektur von Marktversagen beitragen, d.h. wenn sie etwa der
Finanzierung 6ffentlicher Giiter oder der Internalisierung externer Effekte dienen.
Auch die Umverteilung von Einkommen kann ein legitimes Ziel der Subven-
tionspolitik sein. Oftmals lassen sich Verteilungsziele allerdings mit subjekt-
bezogenen Transfers effizienter erreichen als mit Subventionen, die in der Regel
objektbezogen sind. SchlieBlich stellt die zeitlich befristete Abfederung strukturel-
ler Anpassungskrisen ein wichtiges Ziel der Subventionspolitik dar. Derart moti-
vierte Anpassungshilfen bergen allerdings stets die Gefahr, zu Dauersubventionen

zu werden.

Jegliche Form der staatlichen Subventionsgewidhrung ist mit unerwiinschten
Nebenwirkungen verkniipft, die durchaus erhebliche Wohlfahrtsverluste nach sich
ziehen konnen: Erstens fallen sowohl auf Seiten des Staates als Subventionsgeber
als auch auf Seiten der Unternehmen als Subventionsnehmer Biirokratiekosten an,
die gesamtwirtschaftlich unproduktiv sind. Zweitens werden Unternehmen dazu
veranlaf3t, in Lobby-Aktivitdten zu investieren, um einen moglichst hohen Anteil
aus dem Subventionstopf fiir sich herausholen zu konnen. Auch diese Kosten des
rent-seeking sind gesamtwirtschaftlich als Wohlfahrtsverluste zu verbuchen. Und
drittens schliefllich droht die Gefahr, dafl bei einem hohen Subventionsvolumen
das allgemeine Wirtschaftsklima durch eine Subventionsmentalitdt gepragt wird,
die zu einer Schwichung der marktwirtschaftlichen Leistungsanreize und der

Innovationskraft einer Volkswirtschaft fithren kénnen.

Das grofite Problem der Subventionspolitik liegt jedoch darin, eindeutig zu iden-
tifizieren, ob eine bestimmte FordermalBnahme tatsdchlich geeignet ist, die
gesamtwirtschaftliche Wohlfahrt zu erh6hen. Oftmals dienen gerade jene Subven-
tionen, die am lautstirksten im vermeintlichen Interesse des Gemeinwohls einge-
fordert werden, am unverbliimtesten den Partikularinteressen der jeweiligen Emp-
fanger. Im Rahmen einer marktwirtschaftlichen Ordnung sollte die Beweislast,
daB eine Subvention dem Gemeinwohl dient, grundsétzlich beim Subventions-
nehmer und nicht beim Subventionsgeber liegen. Im Zweifelsfall sollten eher zu
wenig als zu viel Subventionen gezahlt werden. Dafiir sprechen auch die Ergeb-

nisse empirischer Studien, nach denen ein {iberméBiger Einfluf} des Staates auf die



Wirtschaft spiirbare Beeintrachtigungen von Wachstum und Beschéftigung verur-
sacht (vgl. z.B. Heitger, 1998).

Entscheidend flir die Wohlfahrtswirkungen der Subventionspolitik ist allerdings
nicht nur das Ausmall des Subventionsvolumens insgesamt, sondern auch der
Grad der Selektivitdt, d.h. die Diskriminierung zwischen verschiedenen Wirt-
schaftsbereichen. Soweit die sektoral unterschiedliche Subventionsintensitét der
unterschiedlichen Bedeutung von Marktversagen entspricht, ist eine deraratige
Diskriminierung durchaus angemessen. Wenn sie jedoch eher das unterschiedliche
Durchsetzungsvermogen der verschiedenen Interessengruppen reflektiert, fithrt die
Selektivitdt zu Allokationsverzerrungen, die zusétzliche Wohlfahrtsverluste verur-
sachen. Zur Erlduterung dient Schaubild 1. Dargestellt ist eine Volkswirtschatft,
die sich unterteilen 146t in einen subventionierten Sektor (S) und einen nicht sub-
ventionierten Sektor (T), der die zur Finanzierung der Subventionen nétigen Steu-
ern zu tragen hat. In der Referenzsituation ohne Subventionen werde der Pro-
duktions- und Konsumpunkt a realisiert, in dem die Preisgerade P sowohl die
Transformationskurve als auch die Indifferenzkurve I tangiert. Die Steigung dieser
Preisgeraden gibt die relativen Preise sowohl fiir die Produzenten als auch fiir die
Konsumenten an. Ohne Marktunvollkommenheiten stellt a lehrbuchgeméall das

gesamtwirtschaftlich optimale Gleichgewicht dar.

Schaubild 1 — Subventionen im Zwei-Sektoren-Modell




Der Staat verfolge nun das Ziel, die S-Produktion zu erhdhen und den gesamtwirt-
schaftlichen Produktionspunkt nach b zu verlagern. Dafiir zahlt er eine Subvention
fir die Produktion von S-Giitern, die er mit einer Steuer auf T-Giiter finanziert.
Dementsprechend werden die Erlose fiir die S-Produzenten (inclusive Sub-
ventionen) erhoht und die Erlose flir die T-Produzenten (nach Abzug der Steuern)
vermindert. Fiir die Produzenten ist dies gleichbedeutend mit einer relativen Ver-
teuerung von S-Giitern und einer relativen Verbilligung von T-Gitern, d.h. die fiir
sie relevante Gerade der relativen Produzentenpreise dreht sich nach P’. Fiir die
Konsumenten dagegen sind S-Giiter nach Einfithrung der Subvention relativ billi-
ger als zuvor und T-Gfiter relativ teurer, denn die Produzenten werden (abhingig
von der Nachfrageelastizitdt auf den Gilitermérkten) einen Teil der Kostenent-
lastung durch Subventionen als Preissenkung weitergeben und einen Teil der
Steuern tiberwélzen. Die Gerade der relativen Konsumentenpreise dreht sich
damit nach P*’, und zwar dergestalt, daf} in Punkt b eine Indifferenzkurve die neue

Preisgerade tangiert.

Die gesamtwirtschaftlichen Kosten der Subventionspolitik sind ablesbar an dem
unterschiedlichen Wohlfahrtsniveau der Konsumenten in a und b. Da I’ unterhalb
von [ liegt, ist die gesamtwirtschaftliche Wohlfahrt in b niedriger als in a. Die
Ursache liegt letztlich darin, dafl die Subvention einen Keil treibt zwischen die
relativen Produzentenpreise und die relativen Konsumentenpreise und daf3 deshalb
die Produktionsstruktur der Volkswirtschaft nicht mehr den Priferenzen der Kon-
sumenten entspricht. Anders ausgedriickt: Die zusétzliche Produktion von S-
Giitern hat volkswirtschaftlich einen geringeren Wert als die entfallene Produktion

von T-Giitern.

Falls allerdings als Ausgangspunkt der Analyse ein suboptimaler Punkt auf der
Transformationskurve angenommen wird, kann die Subvention zu einer Produk-
tion flihren, zu der eine superiore Indifferenzkurve tangential ist. Diese Analyse ist
also nur stichhaltig, wenn es keine Argumente gibt, mit denen der neue Punkt auf
der Transformationskurve gerechtfertigt werden kann. Falls die Subvention etwa
dazu dient, die Produktion offentlicher Giiter zu unterstiitzen oder die von den
Unternehmen verursachten externe Effekte zu internalisieren, kann die gesamt-
wirtschaftliche Wohlfahrt erhoht werden. Schaubild 1 sollte also nicht in dem
Sinne fehlinterpretiert werden, dal jede Form staatlicher Subventionen zwangs-

laufig mit gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtsverlusten verbunden sei.



Unter den vereinfachten Annahmen des Schaubildes 1, in dem etwa von den oben
erwahnten Biirokratiekosten, den Kosten des rent-seeking oder der Einbindung
externer Kosten in die Unternehmenskalkiile abstrahiert wird, hingen die Wohl-
fahrtseffekte der Subventionspolitik sogar ausschlieBlich vom Ausmal} der sekto-
ralen Diskriminierung ab: Wiirden sowohl der S-Sektor als auch der T-Sektor in
gleichem Ausmal} subventioniert und die dafiir nétigen Mittel etwa iiber eine all-
gemeine Mehrwertsteuer aufgebracht, blieben die relativen Preise bei P und der
Produktionspunkt ina. Die Subventionspolitik hitte somit keinerlei realwirt-

schaftliche Auswirkungen.

Insgesamt kommt es bei der gesamtwirtschaftlichen Beurteilung der Subventions-
politik also sowohl auf den Umfang des Subventionsvolumens als auch auf den
Grad der Selektivitdt an. Dem Aspekt der Selektivitdt wird in der offentlichen
Diskussion zum Subventionsabbau in aller Regel zu wenig Aufmerksamkeit

gewidmet.

III. Struktur und Entwicklung der Subventionen in Deutschland

1. Subventionen in der Abgrenzung der Forschungsinstitute

Bis weit in die siebziger Jahre hinein stellten die Subventionsberichte der Bundes-
regierung die einzige statistische Informationsgrundlage zu den Subventionen in
der Bundesrepublik Deutschland dar. Da in diesen Berichten aufgrund der
methodischen Abgrenzung nur ein Teil dessen erfallt wird, was aus 6konomischer
Sicht als Subvention anzusehen ist, wurde im Jahre 1977 vom Institut fiir Welt-
wirtschaft eine Studie vorgelegt, die — zunéchst fiir das Stichjahr 1974 — eine
umfassende Bestandsaufnahme des Gesamtvolumens der Subventionen vornahm
(IftW, 1977). Ziel dieser Arbeit war es, (1) die Liicken in den Subventionsberichten
aufzufiillen, (2) die verschiedenen Subventionsarten auf miteinander vergleichbare
Subventionsidquivalente umzurechnen, (3) die Subventionen sektoral nach rund 60
empfangenden Wirtschaftszweigen zu untergliedern. Fast gleichzeitig wurde vom
DIW eine Vorstudie zur Erfassung, Sektoralisierung und Analyse des Einflusses

der Subventionen auf den Handlungsspielraum des Staates vorgelegt (DIW, 1978).



Als ein Ergebnis der Berechnungen stellte sich heraus, dafl die Liicken in der
offiziellen Subventionsberichterstattung recht erheblich waren. Wahrend der Sub-
ventionsbericht der Bundesregierung fiir das Jahr 1974 ein Gesamtvolumen von
50 Mrd. DM auswies, ermittelte das [fW ein dazu vergleichbares Gesamtvolumen
von 80 Mrd. DM. Nach Umrechnung der verschiedenen erfaten Finanzhilfen und
Steuervergiinstigungen in einheitliche Subventionsdquivalente errechnete sich ein
Volumen von 55,3 Mrd. DM.!

Im Laufe der achtziger Jahre entwickelte sich die iiber die Subventionsberichte der
Bundesregierung hinausgehende Erfassung und Bewertung der Subventionspolitik
mehr und mehr zu einem festen Bestandteil der Strukturberichterstattung, und
zwar nicht nur im I[fW (Fels, Schmidt, 1981), sondern auch im DIW (1988), im
Ifo-Institut (Gerstenberger et al., 1984), im HWWA (Hartel et al., 1988) und im
RWI (1987). Dabei bestand weitgehender Konsens unter den Instituten als auch
zwischen den Instituten und dem Auftraggeber, dall die offiziellen Subventions-
statistiken dringend ergédnzungsbediirftig waren. Problematisch erschien aller-
dings, dal} die verschiedenen Institute zum Teil recht unterschiedliche Mef3kon-
zepte und Ausgangsstatistiken benutzten. Die daraus resultierenden Abweichun-
gen in den Subventionsvolumina erreichten ein Ausmal}, das den Wert der

Berechnungen fiir die wirtschaftspolitische Diskussion stark einschrinkte.

Um dieses Problem zu l6sen, entwickelten die fiinf genannten Institute eine
gemeinsame Definition dessen, was im Rahmen der Strukturberichterstattung
kiinftig als Subvention zu verstehen sei. Die Kernelemente dieser gemeinschaft-

lichen Begriffsabgrenzung lauten wie folgt (zitiert nachFritzsche et al., 1988):

— “Subventionsgeber ist der Staat. Er wird so definiert wie in den Volkswirt-

schaftlichen Gesamtrechnungen.”

— “Subventionsnehmer sind alle Wirtschaftsbereiche, die nach der Systematik der

Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen Teil des Unternehmenssektors sind.”

1 Bei entsprechender Umrechnung reduziert sich das im Subventionsbericht fiir 1974
ausgewiesene Subventionsvolumen von 50 Mrd. DM auf 35 Mrd. DM. Ausschlag-
gebend dafiir ist vor allem, dafl die Subventionsberichte zinsverbilligte Kredite als
Gesamtbetrag ausweisen, wihrend als Subventionsdquivalent nur die Differenz
zwischen dem Marktzins und dem verbilligten Zins zu einer marktiiblichen Verzin-
sung gemessen wird.



— FEine Leistung wird als Subvention gewertet, wenn sie “durch eine Eingrenzung
auf bestimmte Wirtschaftszweige, bestimmte wirtschaftspolitische Ziele, be-
stimmte Regionen, bestimmte Produktionsfaktoren, bestimmte Unternehmens-

groflenklassen oder Unternehmensformen beschréinkt ist.”

Uber diese Leistungen hinaus, die als Subventionskern bezeichnet werden, umfaB3t
die Gemeinschaftsdefinition sogenannte Transfers mit Subventionscharakter; das
sind Leistungen an private Haushalte und an private Organisationen ohne
Erwerbszweck, wenn sie starke Einwirkungen auf die Wirtschaftsstruktur vermu-
ten lassen. Sowohl bei den Leistungen des Subventionskerns als auch bei den
Transfers mit Subventionscharakter wird um so zweifelsfreier vom Vorliegen
einer Subvention ausgegangen, je enger der Empféngerkreis ist und je weniger die

Leistungen in andere Bereiche diffundieren.

Im Kern zielt die Gemeinschaftsabgrenzung darauf ab, jene MaBBnahmen quantita-
tiv zu erfassen, die geeignet sind, als selektiv wirkende finanzpolitische Vergiin-
stigungen die Allokation innerhalb des Unternehmenssektors Einflull zu nehmen.
Bereits bei Aufstellung der Definition war den beteiligten Autoren allerdings klar,
“daB die Umsetzung dieser Uberlegungen in FEinzelfillen Probleme aufwirft”
(Fritzsche et al., 1988, S. 18). Der miithsam erreichte Konsens ging denn auch bald
wieder verloren, so dal} eine gemeinsame, von allen Instituten getragene Daten-
basis fiir die Subventionen in Deutschland nur fiir die Jahre 1975 bis 1985 vor-
liegt.2

2 Im Nachhinein wurden allerdings auch diese Daten wieder revidiert, und zwar von
jedem Institut unterschiedlich.



Tabelle 1 — Subventionen in Deutschland nach unterschiedlichen Kategorien und Erfassungskonzepten (Mrd. DM)

1980 1990(a) 1993 1994 1995 1996 1997 1997 in
vH des BIP

Steuervergiinstigungen fiir Unternechmen

nach DIW 28.8 35,9 47,9 49,0 50,7 53,7 : 1,52 (¢)

nach [fW 35,1 44,9 45,2 447 47,9 48,6 45,5 1,25
Steuervergiinstigungen in erweiterter Abgrenzung
nach [fW : : 57,9 57,8 61,7 62,6 60,1 1,65
Finanzhilfen des Bundes an Unternehmen (b)

nach DIW 33,5 46.9 94,7 107,4 93,6 99,1 : 2,80 (¢)

nach [fW : : 95,4 99,6 73,8 71,7 75,0 2,06
Finanzhilfen des Bundes (b), der Lénder und
Gemeinden an Unternehmen nach IfW 62,5 82,8 153,0 157,7 131,0 139,0 141,7 3,89
Finanzhilfen insgesamt in erweiterter Abgrenzung
nach [fW : : 249,1 250,99 222,7 230,1 2309 6,34

(a) Fritheres Bundesgebiet. — (b) EinschlieBlich Finanzhilfen der EU, des ERP-Sondervermogens, der Bundesanstalt fiir Arbeit, der
Treuhandanstalt sowie des Ausgleichsfonds zur Sicherung des Steinkohleneinsatzes; [fW-Zahlen ab 1993 ohne ERP-Sonder-
vermogen. — (¢) 1996.

Quelle: Boss, Rosenschon (1998); Stille, Teichmann (1997); Rosenschon (1991).
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Eigenstdndige Subventionsstatistiken werden derzeit nur noch vom Deutschen
Institut fiir Wirtschaftsforschung sowie vom Institut fiir Weltwirtschaft gefiihrt.
Sie unterscheiden sich vor allem dadurch, daf} das IfW neben den Finanzhilfen des
Bundes3 und den Steuervergiinstigungen (die von beiden Instituten erfaf3t werden)
auch noch die Finanzhilfen der Lander und Gemeinden ermittelt. Dariiber hinaus
wird vom IfW ein erweiterter Subventionsbegriff verwendet, der auch Defizite
innerhalb der Haushalte von Gebietskorperschaften umfafit, soweit die betreffen-
den Haushaltstitel mit der Erstellung privater Giiter in Zusammenhang stehen. Fiir
die Jahre ab 1993 weist das IfW die Subventionen sowohl in der alten, von den
Instituten gemeinsam konzipierten Abgrenzung als auch in der neuen, um die
staatsinternen Subventionen erweiterte Abgrenzung aus. Gleichwohl gibt es auch
bei den Berechnungen nach der Gemeinschaftsabgrenzung gewisse Unterschiede

zwischen den vom I[fW und vom DIW ausgewiesenen Zahlenwerten (Tabelle 1).

Trotz der Unterschiede in den Abgrenzungen stimmen die Institute jedoch im
wesentlichen iiberein in der Beurteilung der zeitlichen Entwicklung des Subven-
tionsvolumens (Schaubild 2). In Relation zum Bruttoinlandsprodukt sind die Sub-
ventionen in den achtziger Jahren erkennbar zuriickgegangen, wihrend fiir das
Jahr 1993 im Gefolge der deutschen Wiedervereinigung ein deutlicher Schub
erkennbar ist, und zwar insbesondere bei den Finanzhilfen. In jlingster Zeit ist es
jedoch erneut zu einem Riickgang gekommen, so daf} die Subventionen insgesamt
wieder einen dhnlich hohen Anteil am Bruttoinlandsprodukt ausmachen wie im
Durchschnitt der achtziger Jahre.

3 Hier und im folgenden werden zu den Finanzhilfen des Bundes auch diejenigen der in
Tabelle 1 (FuBnote b) genannten Institutionen gerechnet.
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Schaubild 2 — Subventionen an Unternehmen in vH des Bruttoinlandsprodukts (a)

Steuervergiinstigungen H Finanzhilfen (b) ‘
\ \
5 -| [ Daten nach DIW 5
B Daten nach IfW
4 - - 4
3 — 3
2 -2
1 — 1
0 — 0

1980 1990 1993 1997 1980 1990 1993 1997

(a) 1980 und 1990: alte Bundeslénder. 1997: DIW-Angaben fiir 1996. — (b) DIW:
nur Finanzhilfen des Bundes.

Quelle: Boss, Rosenschon (1998); Stille, Teichmann (1997); Statistisches Bun-
desamt; eigene Berechnungen.

2. Regionale und sektorale Selektivitit des deutschen Subventionssystems

Die Subventionspolitik der neunziger Jahre ist in starkem Mal3e von den Leistun-
gen flir Unternehmen in den neuen Landern gepriagt worden (Tabelle 2). Insbeson-
dere die Finanzhilfen des Bundes nahmen nach 1990 rasch zu, wofiir neben der
Regionalférderung im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe vor allem die Ausgaben
der Treuhandanstalt fiir die Entschuldung, Umstrukturierung und Sanierung von
Staatsbetrieben verantwortlich waren. Die Regionalférderung stellt zugleich eine
wichtige Ursache fiir den Anstieg der Landerfinanzhilfen dar, die in Ostdeutsch-
land mittlerweile pro Kopf gerechnet doppelt so hoch sind wie die Finanzhilfen
der westdeutschen Lander (vgl. Boss, Rosenschon, 1998, S. 24). Bei den Steuer-
vergiinstigungen sind es vor allem die Investitionszulage und die Sonderabschrei-
bungen, die zu einem Anstieg des Subventionsvolumens in Ostdeutschland
gefiihrt haben.
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Spiegelbildlich dazu 148t sich der Riickgang der Finanzhilfen des Bundes fiir Ost-
deutschland seit 1995 vor allem mit der Auflésung der Treuhandanstalt erkléren,
wahrend die Steuervergilinstigungen fiir ostdeutsche Unternehmen (trotz Ein-
schrankungen bei der allgemeinen Investitionszulage) weiter zunehmen. Im
Jahre 1996 tibertrafen die fiir Ostdeutschland gewédhrten Steuervergiinstigungen
sogar den Wert fiir Westdeutschland. Fiir die Zukunft ist allerdings auch hier mit
gewissen Riickgidngen zu rechnen, da insbesondere die Moglichkeiten zur Sonder-

abschreibung in den neuen Léndern seit 1997 eingeschrankt worden sind.

Tabelle 2 — Regionale Zuordnung der Subventionen an Unternehmen
(Mrd. DM)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996

Finanzhilfen des Bundes (a)

Ostdeutschland 9,5 36,6 52,3 53,5 53,1 38,1 40,6
Westdeutschland 46,9 434 445 41,2 543 555 58,5
Finanzhilfen der Lander und
Gemeinden (b)
Ostdeutschland . . 39,3 39,5 38,2
Westdeutschland . . 101,7 99,5 98,2
Steuervergiinstigungen (a)
Ostdeutschland 1,0 7.1 13,2 18,7 20,8 24,4 27,1
Westdeutschland 35,9 355 29,5 29,2 282 26,3 26,6

(a) Nach DIW — (b) Nach IfW.

Quelle: Boss, Rosenschon (1998);Stille, Teichmann (1997).

Im Vergleich dazu war das Subventionsvolumen in Westdeutschland in den frii-
hen neunziger Jahren zunichst riicklaufig. Allerdings ist aufgrund der Struktur-
reform der Eisenbahnen 1994 ein Niveausprung nach oben zu verzeichnen. Dies
betraf vor allem die Finanzhilfen des Bundes; die Finanzhilfen der Linder und
Gemeinden sind unter dem Diktat der leeren Kassen weiterhin leicht riicklaufig.
Auch bei den westdeutschen Steuervergiinstigungen ist ein leicht rickldufiger
Trend auszumachen; von 1991 auf 1992 schlug der Abbau der Zonenrand- und der

Berlinforderung deutlich zu Buche.

Aus beiden Entwicklungen hat sich in der deutschen Subventionspolitik insgesamt

eine deutliche Umschichtung von den Steuervergiinstigungen zu den Finanzhilfen
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ergeben. Wie sich aus Tabelle 1 errechnen 146t, betrug die westdeutsche Relation
dieser beiden Subventionsarten nach Angaben des DIW im Jahre 1990 noch 0,77;
trotz eines leichten zwischenzeitlichen Anstiegs hat sich diese Relation auf 0,54
im Jahre 1996 reduziert. Auch auf der Grundlage der Daten des IfW ergibt sich
ein dhnliches Bild. Die Subventionspolitik insgesamt ist dadurch selektiver
geworden, denn der Kreis der Begiinstigten ist bei Finanzhilfen in der Regel enger
gezogen als bei Steuervergiinstigungen. Auflerdem besteht auf Steuervergiinsti-
gungen ein Rechtsanspruch, wéhrend Finanzhilfen zumeist in diskretionédren
Genehmigungsverfahren gewdhrt werden. Eine erhohte Selektivitdt bedeutet, daf3

der Staat stérker in die marktwirtschaftliche Allokation eingreift.

Wie selektiv subventionspolitische Mallnahmen in die Wirtschaftsstruktur eingrei-
fen, 146t sich auch daran ablesen, inwieweit die einzelnen MalBnahmen auf
bestimmte Wirtschaftszweige zugeschnitten und inwieweit sie sektoriibergreifend
ausgestaltet sind. Nach diesem Kriterium hat die Selektivitidt vor allem bei den
Steuervergiinstigungen deutlich zugenommen, wihrend die Finanzhilfen auch in
friheren Jahren schon stark selektiv ausgerichtet waren (Tabelle 3). Insgesamt ist
die Selektivitdt des deutschen Subventionssystems also nicht nur durch Umschich-
tungen von den Steuervergiinstigungen zu den Finanzhilfen, sondern auch durch

Umschichtungen innerhalb der Steuervergiinstigungen verstédrkt worden.

Tabelle 3 — Subventionen an Unternehmen nach sektorspezifischen
und sektoriibergreifenden Mafinahmen (vH)

1991 | 1993 | 1995 | 1997 | 1998

Steuervergiinstigungen

— sektorspezifisch 53,7 58,0 606 693 71,0

— sektortibergreifend 46,3 420 394 30,7 29,0
Finanzhilfen des Bundes

— sektorspezifisch 80,7 91,6 89,5 87,9 88.)5

— sektortibergreifend 19,3 8.4 10,5 12,1 11,5
Finanzhilfen der Linder

— sektorspezifisch 83,3 748 71,3 74,1

— sektortibergreifend 16,7 252 28,7 259

Quelle: Boss, Rosenschon (1998); Klodt, Stehn et al. (1994, S. 187).
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Als Folge dieser Selektivitit zeigt sich zumindest fiir Westdeutschland eine ausge-
pragte Konzentration der staatlichen Subventionen auf eine Handvoll von Bran-
chen: Die Landwirtschaft, der Kohlenbergbau, der Schiffbau, der Luft- und Raum-
fahrzeugbau sowie die Eisenbahnen erwirtschaften zusammengenommen rund
2,5 vH der Wertschopfung des westdeutschen Unternehmenssektors und stellen
rund 5 vH aller Arbeitsplidtze in Unternehmen, erhalten aber mehr als 50 vH aller
Subventionen.* Gemessen an der Wertschopfung werden vor allem der Kohlen-
bergbau und die Eisenbahnen vom Subventionssystem begiinstigt, wihrend bei
den Subventionen pro Arbeitsplatz neben den Eisenbahnen vor allem die Werften
ins Gewicht fallen (Tabelle 4).> Dartiber hinaus zdhlt die Wohnungswirtschaft zu
den stark begiinstigten Bereichen. Da fiir diesen Bereich aber keine aussagekrafti-
gen Wertschopfungs- und Beschéftigungsangaben vorliegen, wurde er nicht in

Tabelle 4 aufgenommen.

Tabelle 4 — Subventionskenncziffern nach ausgewdhliten Wirtschaftsbereichen
in Westdeutschland 1994

Subventionen in vH der Subventionen je
Bruttowertschopfung Erwerbstitigen
Land- und Forstwirtschaft 33,0 11.742
Kohlenbergbau, Kokerei 103,5 63.032
Schiftbau 19,5 16.761
Luft- und Raumfahrzeugbau 16,6 12.848
Eisenbahnen 181,4 99.458
Unternehmen insgesamt
(ohne Wohnungsvermietung) 2.9 3.178

Quelle: Stille, Teichmann (1997).

4 In den neuen Lindern ist die Selektivitdt des Subventionssystems aufgrund des hohen
Gewichts der allgemeinen Investitionsférderung sowie der Regionalférderung weitaus
weniger ausgeprdgt. Die genannten fiinf Wirtschaftsbereiche vereinigen dort knapp
30 vH aller Subventionen auf sich (Angaben fiir 1996 nach DIW, 1998, S 74/83).

5 Mit der Strukturreform der Bundes- und Reichsbahn, die 1994 mit der Griindung der
Deutschen Bahn AG eingeleitet wurde, ist es zu erheblichen Verschiebungen in der
Subventionierung der Eisenbahnen gekommen. Der Bund hat Zusagen {iber die
Altlasten gemacht (Erstattungen beim Personal und Zinsen fiir Altschulden). Vgl.
hierzu Stille, Teichmann (1997).
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Um zu priifen, ob die Konzentration auf einzelne Wirtschaftszweige im Zeitablauf
eher zu- oder abgenommen hat, wurden Selektivitdtskennziffern berechnet, die als
Quotient aus dem Anteil der fiinf am hdchsten subventionierten Branchen an allen
Subventionen des Unternehmenssektors (ohne Wohnungsvermietung) und dem
entsprechenden Anteil an der Bruttowertschopfung ermittelt wurden. Zur
Vermeidung von Verzerrungen am aktuellen Rand durch die Bahnstrukturreform
wurden analoge Berechnungen ohne die Eisenbahnen durchgefiihrt (Tabelle 5).
Die Ergebnisse zeigen, da3 die Subventionspolitik in Westdeutschland im Laufe
der Jahre immer selektiver geworden ist, und zwar sowohl bei Beriicksichtigung
als auch unter Ausschlufl der Eisenbahnsubventionen. Der Anteil der begiinstigten
Branchen an den Subventionen aller Unternehmen ist im Zeitablauf weitgehend
unverdndert geblieben oder eher noch gestiegen, wihrend ihr Anteil an der Wert-

schopfung des Unternehmenssektors kontinuierlich gesunken ist.
Daraus lassen sich zwei Schliisse ziehen:

— Erstens hat die Subventionspolitik offenbar nicht zur Kenntnis genommen, daf3
die von ihr hauptsédchlich begiinstigten Sektoren in ihrer gesamtwirtschaftlichen
Bedeutung nicht einmal mehr halb so groB3 sind wie zu Beginn der achtziger
Jahre. Die Hoffnung, Erhaltungssubventionen fiir Krisenbranchen wiirden sich
gleichsam von selbst abbauen, wenn diese Branchen schrumpfen, kann sich
nicht erfiillen, wenn die Hohe der Subventionen nicht auf den Strukturwandel

reagiert.
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Tabelle 5 —  Selektivitdtsindex fiir das westdeutsche Subventionssystem

Anteil hochsubventionierter Branchen (a) in vH Selektivitdtsindex (d)

Jahr an den Subventionen (b) an der Wertschopfung (c)
mit Eisenbahnen ohne mit Eisenbahnen ohne mit Eisenbahnen ohne
Eisenbahnen Eisenbahnen Eisenbahnen

1980 50,2 33,3 5,3 4,1 9,5 8.1
1985 45,7 30,5 4,7 3,7 9,7 8,2
1990 50,1 37,7 3,6 2,9 13,9 13,0
1991 47,6 37,5 3.3 2,7 14,4 13,9
1992 50,6 39,1 3,0 2,5 16,9 15,6
1993 49,5 37,0 2,8 2,2 17,7 16,8
1994 57,7 27,0 2,6 2,1 22,2 12,9
1995 62,5 33,4 2,5 2,0 25,0 16,7
1996 62,3 34,6 2,3 1,9 27,1 18,2

(a) Land- und Forstwirtschaft; Kohlenbergbau, Kokerei; Schiftbau; Luft- und Raumfahrzeugbau; Eisenbahnen. — (b) Finanzhilfen des
Bundes und Steuervergiinstigungen an Unternehmen (ohne Wohnungsvermietung). — (¢) Bruttowertschpfung der Unternehmen in
jeweiligen Preisen (ohne Wohnungsvermietung). — (d) Quotient aus dem Subventions- und dem Wertschopfungsanteil.

Quelle: Stille, Teichmann (1997); Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen.
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— Zweitens wirkt die Subventionspolitik offenbar bremsend auf den sektoralen
Strukturwandel, denn sie begiinstigt vorrangig solche Branchen, die zu den
Verlierern im Strukturwandel zdhlen. Dabei gelingt es nicht, den Schrump-
fungsprozel3 vollstandig zu verhindern, aber die Anpassungsflexibilitdt der
Sektorstruktur wird beeintriachtigt, und die Modernisierung der Volkswirtschaft

insgesamt wird behindert.

Insgesamt weisen die in diesem Abschnitt dargestellten Ergebnisse darauf hin, daf3
die gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtsverluste infolge der Subventionspolitik im
Zeitverlauf eher gestiegen sind. Der Anteil des Subventionsvolumens am Sozial-
produkt ist in langfristiger Sicht — d.h. von dem voriibergehenden Anstieg infolge
der deutschen Vereinigung abgesehen — etwa konstant geblieben, wéhrend die
Selektivitdt des Subventionssystems und damit die Verzerrung der Alloka-

tionsstruktur deutlich zugenommen hat.

IV. Eine exemplarische Streichliste

1. Ansatzpunkte fiir den Subventionsabbau

Uber den Subventionsabbau ist hiufig und viel diskutiert worden; doch —abgese-
hen von einigen wenigen Kiirzungen — ist es zu einem durchgreifenden Korrektur
bis jetzt nicht gekommen. Das DIW hatte vor etwa 15 Jahren im Rahmen der
Strukturberichterstattung eine konkrete Streichliste vorgelegt, die einen Umfang
von gut 6 Mrd. DM erreichte (DIW, 1984). Viele der damals zur Streichung vor-
geschlagenen Subventionen bestehen auch heute noch weiter. Dies gilt beispiels-
weise flir die Steuerbefreiung von Luftfahrtbetriebsstoffen (damals 300 Mill. DM
pro Jahr; heute 500 Mill. DM) sowie fiir die Zuschiisse an die Tréager der landwirt-
schaftlichen Unfallversicherung (damals 340 Mill. DM pro Jahr; heute
615 Mill. DM).

6 Nach Berechnungen von Klodt (1990) hat die Subventionspolitik in Westdeutschland
das Tempo des sektoralen Strukturwandels in den siebziger und achtziger Jahren fast
um die Hilfte reduziert.
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Nach der Vereinigung keimte die Hoffnung auf, dall angesichts der hohen Kosten,
die mit dem ostdeutschen Transformationsprozefl verbunden waren, der finan-
zielle Druck auf die 6ffentlichen Haushalte so gro3 werden wiirde, daf3 der {iber-
fallige Abbau von Subventionen in Westdeutschland zwangslaufig die Folge wire.
Auf diese Weise hétten die notwendigen Mittel fiir die Forderung in Ostdeutsch-
land freigeschaufelt werden kénnen. Zu einer Umschichtung der Subventionen
von West- nach Ostdeutschland ist es nach der Vereinigung indes nur ansatzweise

gekommen.

Der Abbau von Subventionen gestaltet sich deshalb so schwierig, weil sich zum
einen die Interessenvertreter vehement gegen jeglichen Abbau wehren; zum ande-
ren sind eine ganze Reihe von Subventionen langfristig vertraglich festgelegt und
konnen auf kurze Sicht nicht ohne weiteres gestrichen werden. Aullerdem spielt
eine Rolle, dal3 beispielsweise der GroBteil der Subventionen in der Landwirt-
schaft, die nach den Regeln der EU vergeben werden, nur in Ubereinstimmung mit
den Mitgliedstaaten reformiert werden kann. Selbst wenn der Wille der Bundes-
regierung zu einer Reform der Agrarsubventionen vorhanden wire, wiirde sich
diese vermutlich iiber einen langen Zeitraum hinziehen. Ahnliches gilt fiir Sub-
ventionen, die gemeinsam von Bund und Landern finanziert werden, z. B. die
Gemeinschaftsaufgaben “Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschut-

zes” sowie “Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur”.

Es ist schwierig, wenn nicht sogar unmoglich, eindeutige Kriterien fiir den Abbau
von Subventionen zu benennen. Generell gilt, dal Subventionen in der Marktwirt-
schaft “grundsitzlich nur als Hilfe zur Selbsthilfe gewédhrt werden” sollten
(Bundesministerium der Finanzen, 1997, S.9). Ein Blick in die Subventions-
berichte zeigt indes, dall gegen diesen Grundsatz sehr oft verstolen wird. Das Ziel
von Subventionen sollte darin liegen, die Abhingigkeit der Empfénger von staatli-
cher Unterstiitzung in absehbarer Zeit zu vermindern. Ist dies nicht zu erkennen,
dann handelt es sich um Dauersubventionen, die strukturkonservierend wirken
und lediglich der Einkommenssicherung in den geforderten Sektoren dienen. Sol-
che Finanzhilfen beeintrdachtigen den Produkt- und Preiswettbewerb sowohl im
Inland als auch im Ausland und sind schadlich fiir jede Marktwirtschaft.

Staatliche Eingriffe in die marktwirtschaftliche Allokation lassen sich aber nur
durch das Versagen des Marktes rechtfertigen, das seine Ursache in externen

Effekten, Unteilbarkeiten und Informations- sowie Anpassungsméngeln haben
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kann. Bei einer Evaluation der staatlichen Subventionstétigkeit miif3te also fiir jede
einzelne MaBnahme gepriift werden, inwieweit Marktversagen vorliegt, worin die-
ses Marktversagen begriindet ist und inwieweit die gewé#hlten Instrumente geeig-
net sind, die Marktvorgédnge zu korrigieren. Mit welchem Instrument der jeweili-
gen Auspriagung von Marktversagen am besten entgegengewirkt werden kann, ist
nicht a priori zu entscheiden, sondern mufl anhand von Kriterien gepriift werden.

Dazu zihlen vor allem:

— die statische Effizienz, nach der ein vorgegebenes Ziel mit den geringsten

Kosten zu erreichen ist,

— die dynamische Anreizwirkung, die dem Marktversagen langfristig entgegen-

wirkt, und

— die Treffsicherheit, mit der das vorgegebene Ziel auch tatsiachlich erreicht wird.

Vielfach 146t sich aus der Begriindung, die von staatlicher Seite als Rechtfertigung
fiir Subventionen gegeben wird, nur schwer erkennen, worin ein Marktversagen
gesehen wird, und haufig ist die Zielsetzung so unspezifisch, dall eine Evaluierung
schon von dieser Seite auf groBe Schwierigkeiten st6ft. Darauf weist auch eine
Stellungnahme des Bundesrechnungshofes zur Planung und Erfolgskontrolle bei
Subventionen des Bundes deutlich hin (Deutscher Bundestag, Drucksache
13/5700, S. 45 ff.). Angesichts der Fiille der Subventionen — allein im Subven-
tionsbericht werden gut 100 Finanzhilfen und mehr als 80 Steuervergiinstigungen
aufgelistet — ist eine detaillierte und systematische Bewertung dieser Mallnahmen
hier ohnehin nicht zu leisten. Statt dessen mul} sich die Analyse auf einige wenige
grobe Kriterien konzentrieren. Dazu zéhlt einmal die investive gegeniiber der kon-
sumtiven Verwendung der Hilfen. Zum anderen ist es zumeist fragwiirdig, wenn
Subventionen eingesetzt werden, um verteilungspolitische Ziele zu verfolgen —
hier sind zumeist Einkommenstransfers iiberlegen (Fritsch, Wein, Ewers 1996,
S.290 ff.). Vor allem ist die Dauerhaftigkeit bzw. Befristung als ein wichtiges
Kriterium bei der Auswahl der zu streichenden Subventionen anzusehen. Dies gilt

insbesondere fiir Westdeutschland.

Fiir Ostdeutschland ist die Lage nach wie vor anders. Zwar muf} auch hier gefor-
dert werden, dal3 sich nicht eine Subventionsmentalitit verstetigt und da3 Trans-
fers vor allem fiir die Entwicklung der nachhaltigen Wettbewerbsfahigkeit der
Wirtschaft gewihrt werden. Es besteht aber weitgehend Ubereinstimmung dar-

uiber, dal} dieser Prozefl noch Zeit braucht. Finanzielle Hilfen fiir den Aufbau einer
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wettbewerbsfdahigen Wirtschaft werden dort sicher noch fiir eine absehbaren Zeit-
raum notwendig sein. Das Fehlen von strikten Befristungen wére aus dieser Sicht
gegenwirtig weniger alarmierend. Auf mittlere bis langere Sicht miissen aber auch
in Ostdeutschland die Subventionen schrittweise zuriickgefahren werden (DIW,
IfW, IWH, 1998).

Mehr als die Hilfte aller Subventionen entfillt auf nur vier Wirtschaftsbereiche:
die Landwirtschaft, den Bergbau, das Verkehrswesen und die Wohnungsvermie-
tung. Damit es zu einer spiirbaren Rickfithrung bei den Subventionen kommt,
diirfen die obengenannten Bereiche von einer Kiirzung bzw. Streichung moglichst
nicht ausgenommen werden. Im folgenden Abschnitt werden einige Subventionen
aus diesen Bereichen diskutiert, die aus unserer Sicht besondere Bedeutung ver-
dienen, wenn es um einen kurzfristig umsetzbaren Subventionsabbau geht. Bei der
Auswahl haben wir uns unter anderem davon leiten lassen, ob und inwieweit ver-
tragliche Bindungen bestehen, die einen Subventionsabbau erst auf ldngere Sicht
moglich machen, ob die MaBBnahmen zeitlich befristet sind und deshalb ohnehin
bald auslaufen und nicht zuletzt davon, in welchem Ausmal} die betreffenden

Subventionen zur Konservierung unrentabler Produktionsstrukturen beitragen.

Die hier vorgelegte Liste sollte nicht in dem Sinne fehlinterpretiert werden, daf3
damit allen nicht aufgefiithrten Subventionen eine 6konomische Unbedenklichkeit
bescheinigt wiirde. Sowohl das DIW als auch das IfW haben innerhalb und aufler-
halb der Strukturberichterstattung wiederholt herausgearbeitet, dal das langerfri-
stige Ziel eines umfassenden Subventionsabbaus nicht aus den Augen verloren
werden sollte. Viele der hier aus rein pragmatischen Griinden nicht diskutierten
SubventionsmaBbnahmen diirften einer kritischen 6konomischen Uberpriifung

ebensowenig standhalten wie die in unserer Streichliste aufgefiihrten MalBnahmen.

2. Subventionen fiir die Landwirtschaft

Im Bereich der Landwirtschafi ist die Durchsetzung von Kiirzungen wegen der
Mischung aus EU-Regelungen und nationalen Beihilfen besonders verwickelt. Die
ausschlieBlich EU-finanzierten Subventionen sind aus dem Streichkatalog ausge-
nommen worden. Hier sind zwar Kiirzungen denkbar, sie konnen aber nur lang-
fristig und in Ubereinstimmung mit den Mitgliedstaaten der EU erreicht werden.

Ansitze fiir eine mittelfristige Reform der EU-Agrarférderung finden sich in der
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Agenda 2000 (Schrader, 1998). Die Bundesregierung sollte sich bei der Umset-
zung der Prinzipien, die in der Agenda 2000 umrissen sind, aktiv fiir eine Ein-
schrankung oder den Abbau von EU-Subventionen einsetzen und sich nicht, wie
bisher geschehen, einer Reduzierung der Agrarforderung weitgehend widersetzen.
Eine Durchsicht der einzelnen EU-Beihilfen, die aus der Anlage E zum Kapitel
1003 im Bundeshaushaltsplan zu entnehmen sind, zeigt, dal hdaufig Mehrfachfor-
derungen gewihrt werden. Dies gilt insbesondere fiir die Marktordnung bei Milch
und Milchprodukten. Insgesamt wurde 1996 gut eine Milliarde DM zur Stiitzung

von Milch und Milcherzeugnissen aus dem EU-Haushalt geleistet.

Auf nationaler Ebene steht jedoch eine Reihe von Hilfen zur Disposition, die in
den Streichkatalog aufgenommen worden sind. Dazu gehoren die Zuschiisse des
Staates zur landwirtschaftlichen Unfallversicherung, immerhin ein Betrag von
615 Mill. DM (Tabelle 6). Seit mehr als 30 Jahren wird dieser Zuschull aus dem
Bundeshaushalt geleistet. Abgesehen davon, daB3 er ldngst den Charakter einer
Dauersubvention angenommen hat, sollte die Bundesregierung die Gleichbehand-
lung mit anderen Wirtschaftsbereichen anstreben. Léngst zu einer Dauersubven-
tion geworden ist auch die Gasolverbilligung fiir die Landwirtschaft
(835 Mill. DM pro Jahr). Die Subventionierung der Kutter- und Seefischerei fallt
zwar quantitativ nicht stark ins Gewicht, sie sollte aber dennoch eingestellt wer-
den, bedeutet sie doch im Vergleich zu anderen Wirtschaftsbereichen eine nicht
gerechtfertigte Begiinstigung. Zudem ist zu bezweifeln, ob diese Forderpro-
gramme in der Lage sind, die deutsche Fischerei auf Dauer wettbewerbstihig zu

machen gegeniiber den anderen Staaten, die Seefischerei betreiben.

Zu den zu streichenden Subventionen z&hlt auch die Subventionierung der deut-
schen Weinbrenner, fiir deren Unterstiitzung immerhin 300 Mill. DM pro Jahr
aufgewendet werden. Das Gesetz iiber das Branntweinmonopol existiert in
Deutschland seit 1922. Das Ziel dieser Subvention besteht nicht darin, den Wirt-
schaftszweig der Brennereien so umzustrukturieren, daf sie sich auch gegen die
Konkurrenz aus dem Ausland behaupten konnen. Mit der Gewdidhrung eines
kostendeckenden Ubernahmepreises geht es vor allem darum, den deutschen
Brennereien ein angemessenes Einkommen zu sichern — also eine typische Dauer-

subvention, die {iberholte Strukturen zementiert.



22

Tabelle 6 — Katalog zu streichender Subventionen”
: Betrag 1998 Bewertung laut Befristun
lfdz) Subvention in Mi%). DM Subventi%)ns- &
Nr.” bericht®)
I. Land- und Forstwirtschaft 4307,7
Finanzhilfen 2946,7

Al/l Zuschiisse an die landwirtschaftl. Unfallversicherung 615,0 E unbefristet
Al/5  Gasolverbilligung 835,0 E unbefristet
A1/9  Darlehen fiir die Kutterfischerei 6,0 A unbefristet
A1/10  StrukturmaBnahmen fiir die Seefischerei 4.0 A unbefristet
Al/11  MaBnahmen zur Kapazititsanpassung in der Seefischerei 16,0 A unbefristet
A1/15  Zuschiisse an Bundesmonoploverwaltung fiir Branntwein 300,0 E unbefristet
A1/18  Flurbereinigung 150.5 A unbefristet
A1/19  Argrarinvestitionsférderungsprogramm 438.3 A unbefristet
A1/20  Ausgleichszulage Berggebiete u.a. benachteiligte Gebiete 397,7 E unbefristet
A1/21  RationalisierungsmaBinahmen im Erzeugungsbereich 26,3 A unbefristet
A1/31  Forderung der Verbesserung der Marktstruktur 64,3 A unbefristet
A1/24  Zuschiisse zu Mallnahmen bei neuartigen Waldschdden 15,7 A unbefristet
A1/25  Zuschiisse fiir forstwirtschaftl. Zusammenschliisse 2.5 A unbefristet
A1/26  Anpassungshilfe fiir dltere landw. Arbeitnehmer 22,8 A unbefristet
A127  Umstellungshilfen fiir jiingere Landwirte 2,5 A unbefristet

DB Forderung nachwachsender Rohstofte 50,0
Steuervergtinstigungen 1361,0

A2/1 Ermittlung des Gewinns nach Durchschnittssteuersitzen 330,0 A unbefristet
A3/9  Einkommensteuerfreibetrag (2000/4000 DM) 300,0 A unbefristet
A3/12  Steuerermifigung (2000 DM bis zu Gewinnen von 50 000 DM) 90,0 A unbefristet
A2/2  Freibetrag fiir VerduBerungsgewinne 390,0 A unbefristet

DB Steuerfreie Entnahme aus Betriebsvermdgen fiir den Bau teilweise unbefristet

A2/3  einer eigengenutzten Wohnung 10,0 A unbefristet

A2/4,5,11 St.befr. der Vermietungs- und der land- und forstwirt. 50,0 S unbefristet
Wirtschaftsgenossenschaften (KStG und GewStG)

A2/6  Freibetrag fiir 10 Jahre bei der KSt * A unbefristet
A2/10  Gewerbesteuerbefreiung kleiner Hochsee- u. Kiistenfischer 2,0 E unbefristet
A2/12  St.befr. der Vermietungsgenossenschaften und -vereine * S unbefristet
A2/13  Steuerbefreiung fiir Viehversicherungen 2,0 E unbefristet
A2/14  Befreiung der Zugmaschinen von der Kfz-Steuer 170,0 A unbefristet
A215  BranntweinsteuererméBigung fiir Kleinbrenner 17,0 E unbefristet




23

noch Tabelle 6:

Ifd. Subvention Betrag 1998 Bewertung laut Befristung
2) in Mio. DM Subventions-
Nr.” bericht®)
II. Gewerbliche Wirtschaft 4491,7
Finanzhilfen 1024,7
A1/45  Ford. Technologietransfer zugunsten KMU 20,0 P unbefristet
A1/53  Beteil. an Innovationsrisiko von Technologieuntern. (KMU) 61,6 P befristet bis 2002
A1/55  Forschungskooperation KMU 152,9 P befristet bis 30.6.98
Al1/64 KMU- Forderung 257,1 A unbefristet
DB Forderung der Leistungssteigerung in KMU 11,9 unbefristet
A1/51  Betriebskostenzuschuf} "250 MW Wind" 45,5 P befristet bis 31.12.07
A1/56  Hilfen fiir die Werftindustrie 2914 E befristet bis 31.12.98
A1/58  Forderung der Luftfahrtindustrie 40,0 P unbefristet
DB Zuschiisse zu Technologievorhaben der zivilen Luftfahrt 30,0
Al1/74  Seeschiffahrtshilfen 50,0 A befristet bis 31.12.97
DB Forderung der Leistungssteigerung im Handwerk 37,6 unbefristet
DB Forderung der Leistungssteigerung im Handel 12,5 unbefristet
DB Forderung der Leistungssteigerung im Fremdenverkehr 6,0 unbefristet
DB MaBnahmen der wirtschaftl. Filmforderung 8,2 unbefristet
Steuervergiinstigungen 3467,0
A2/31  Ubertragung von stillen Reserven auf neue Investitionen 1600,0 A unbefristet
A2/32  Ubertr. von stillen Reserven auf Dritte fiir Sanierungsmafn. * A unbefristet
A2/33  Sonderabschr. zur Forderung kleiner u. mittlerer Betriebe 545,0 A unbefristet
A2/34  Ansparabschreibung fiir kiinftige Anschatfungskosten 360,0 A unbefristet
A2/35  Freibetrag fiir Verduerungsgewinne kleinerer Betriebe 300,0 A unbefristet
A2/36  Freibetrag fiir Verduerungsgewinne aus KG-Anteilen * A unbefristet
A2/38  Bewertungsabschlag fiir bestimmte Importwaren 250,0 A unbefristet
A2739  Steuerbefreiung kleiner Versicherungsvereine * E unbefristet
A2/42  Freibetrag fiir bestimmte Korperschaften 40,0 E unbefristet
A2/43,52 Steuerliche Begiinstigung von Wasserkraftwerken 4,0 A befristet bis 31.12.10
A2/44  Steuerliche Erleichterung von Investitionen im Ausland 100,0 P befristet bis 31.12.10
A2/50  Steuerbefreiung mittelst. Kapitalbeteiligungsgesellschaften * A unbefristet
A2/51  ErmiBigung der GewErtrSt fiir Hausgewerbebetreibende 0,0 E unbefristet
A2/53  Steuerfreiheit fiir Tabakwarendeputate 12,0 S unbefristet
A2/55  Biersteuervergiinstigung fiir Haustrunk 6,0 S unbefristet
56 St.erm. fiir Gasol, andere Schwerdle und Flissiggase bei Stromerzeugung - P befristet bis 31.12.01
57 St.begiinst. bei Verwendung von Mineral6l zu Versuchszw. 0,0 P unbefristet
58 St.befr. bei der Mineralslherstellung fiir verwendete Ole 250,0 E unbefristet
A2/60  Hilfte des Steuersatzes bei ESt u. KSt fuir Einkiinfte bei
DB Handelsschiffen im internationalen Verkehr 50,0 A unbefristet
A2/61  Bewertungsfreiheit fiir Schiffe und Luftfahrzeuge 40,0 A befristet bis 25.4.96
Schiene-Verkehr 25,0 P unbefristet
A2/69  Nichterhebung der Kfz-Steuer fiir iberzdhlige Kfz-Anhanger 50,0 E unbefristet
A2/71  Mineraldlsteuerbefreiung fiir die Luftfahrt 500,0 E unbefristet
A2/72  Mineraldlsteuerbefr. fiir die gewerbliche Binnenschiffahrt 350,0 E unbefristet
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noch Tabelle 6:

Ifd Subvention Betrag 1998 Bewertung laut Befristung
i) in Mio. DM Subventions-
Nr.” bericht”
III. Verkehr 2040,0
Finanzhilfen 30,0
DB Beteiliung an den Kosten der Planungsges. Transrapid 30,0
Steuervergtinstigungen 2010,0
A2/62  Bewertung des Betriebsvermdgens von Handelsschiffen - A unbefristet
A2/63  Erm. Steuersatz fiir Personenbeférderung (Nahverkehr) 860,0 S unbefristet
A2/65  Kfz-Steuerfreiheit fiir Omnibusse im Linienverkehr 135,0 S unbefristet
A2/66  Kfz-Steuerbefreiung fiir Fahrzeuge im kombinierten Straflen-
A2/64  Steuerbefreiung fiir Transportgiiterversicherungen - A unbefristet
IV. Wohnungswesen 1149.1
Finanzhilfen 469,1
A1/78  Forderung sozialer Wohnungsbau ABL 336.0 S unbefristet
A1/90  Wohnungsbau fiir Bundesbedienstete 133,1 S unbefristet
Steuervergtinstigungen 680,0
A1/73  Steuerbefreiung v. Mietpreisvorteilen durch Dienstverhéltnis * S unbefristet
A1/83  Vorkostenabzug bei nach Eigenheimzlg begiinst. Wohnung 680,0 S unbefristet
V. Sonstige Subventionen 11627,0
Steuervergtinstigungen 11627,0
A2/97  Freibetrage fiir best. Stpflich. fiir VerauBerungsgewinne * E unbefristet
A2/98  Abgeltung der ESt fiir bestimmte Kapitalertriage 0,0 S unbefristet
A2/100  Steuerbefreiung der privaten Krankenhduser - E unbefristet
A2/66  USt-Befreiung der drztlichen Leistungen 8500,0 unbefristet
A2/103  USt-ErméBigung fiir kulturelle und unterhaltende Leistungen 2250,0 S unbefristet
A2/104 USt-ErméBigung fiir Téatigkeiten von Zahntechn. u. Zahnérz. 875,0 S unbefristet
A2/106 Befr. der Schaustellerzugmaschinen von der Kfz-Steuer 2,0 E unbefristet
Subventionen insgesamt 23615,6
Finanzhilfen 4470,6
Steuervergiinstigungen 19145,0

1) Nach Subventionsbericht und DIW-Subventionsdatenbank.-
2) Al, A2, A3: Subventionsbericht Anl.1, 2, 3. DB = DIW-Datenbank.-

3) Anmerkungen: E = Erhaltungshilfe, A = Anpassungshilfe, P = Produktivitétshilfe, S = Sonstige Hilfe,

* = Bezifferung nicht méglich - = Wert nahe 0
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Kritisch zu beurteilen sind auch Programme wie Flurbereinigung, Foérderung von
Agrarinvestitionen, RationalisierungsmaBBnahmen im Erzeugungsbereich, Verbes-
serung der Marktstruktur sowie Mallnahmen bei neuartigen Waldschéden. Hierbei
geht es finanziell um eine GréBenordnung von tiber 700 Mill. DM jahrlich. Alle
diese Programme tragen zwar das Etikett ”AnpassungsmafBnahme”, doch wenn
man bedenkt, dal} die Forderung {iberwiegend schon seit einem Vierteljahrhundert
besteht, dann drédngt sich die Frage auf, wann dieser Anpassungsproze3 beendet
sein soll. Es liegt eher der Verdacht nahe, dal3 sich unter diesem Etikett Dauersub-
ventionen verbergen, die liberwiegend dem Zweck der Einkommenssicherung in
der Landwirtschaft dienen. Nicht in die Landschaft passen auch die Anpassungs-
hilfen fiir dltere Arbeitnehmer in der Landwirtschaft und die Umstellungshilfen fiir
Landwirte, denn in anderen Wirtschaftszweigen werden solche staatlichen Hilfen
nicht gewdhrt. In dhnlich gelagerten Féllen erhalten Betroffene, die in anderen
Sektoren tétig sind, allenfalls Unterstiitzung durch die Sozialversicherungstrager
oder im Rahmen bestehender Existenzgriinderprogramme. Alles in allem kdnnten
im Bereich der Landwirtschaft und Forstwirtschaft in einem ersten Schritt

Finanzhilfen in einer GroBenordnung von fast 3 Mrd. DM eingespart werden.

Zur Disposition gestellt wurde hier auch die Ausgleichszulage fiir die Landbewirt-
schaftung in Berggebieten und anderen benachteiligten Gebieten. Zwar gibt es fiir
solche Forderung durchaus eine gewisse Rechtfertigung, wenn der Landschafts-
schutz und die Erhaltung von bestimmten Kulturlandschaften dabei im Vorder-
grund stehen. Angesichts der Breite der Forderung, in deren Genufl 1995 fast
230 000 Betriebe kamen und die gut die Hailfte der landwirtschaftlich genutzten
Flache in Deutschland umfafte, sind aber Zweifel angebracht, da3 die MaBinahme
hinreichend spezifiziert ist. Vielmehr scheint die Einkommenssicherung einer
groflen Gruppe von Landwirten zu dominieren. Dies wirft auch die Frage nach
kumulativen Effekten der Unterstiitzung der Landwirtschaft auf, die Anpassungs-

vorgdnge und strukturellen Wandel eher behindern als unterstiitzen.

Auch bei den Steuervergiinstigungen, die den Landwirten eingerdumt werden,
ergébe sich geniigend Spielraum fiir eine Bereinigung. Eine solche Strategie palite
auch in das Konzept der Finanzpolitiker von Regierung und Opposition. Beide
Seiten stimmen im Prinzip darin tiberein, dal zur Finanzierung der geplanten Sen-
kung von Steuersdtzen moglichst viele steuerliche Ausnahmeregelungen gestri-

chen werden sollten. Steuervergiinstigungen haben im Vergleich zu den Finanzhil-
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fen zwar den Vorteil der Nicht-Selektivitit, indem alle Steuerpflichtigen einen
Rechtsanspruch darauf haben, aber den Nachteil, dal3 hohe Mitnahmeeffekte die
Folge sein konnen. Dariiber hinaus werden Steuervergiinstigungen, nachdem sie
eingefiihrt worden sind, meist wenig oder gar nicht kontrolliert. Finanzhilfen
dagegen werden im Rahmen der Haushaltsplanung Jahr fiir Jahr diskutiert, aller-

dings haufig ohne Konsequenzen im Hinblick auf einen Abbau.

Seit 25 Jahren gewéhrt der Gesetzgeber den Landwirten eine Steuervergiinstigung
von fast 400 Mill. DM jéhrlich, indem ihre Gewinne bei der Einkommensteuer-
veranlagung nach Durchschnittssteuersidtzen ermittelt werden. Das Argument der
Verwaltungsvereinfachung greift in diesem Fall zu kurz, denn fiir andere kleine
Gewerbebetriebe gibt es eine solche Regelung nicht, d. h. mit dieser Steuerver-
gilinstigung wird gegen den Grundsatz der gleichméfigen Besteuerung verstof3en.
Dartiber hinaus erhalten Landwirte einen Freibetrag bei der Einkommensteuer von
2.000/4.000 DM, der mit Mindereinnahmen von 300 Mill. DM jéhrlich zu Buche
schldgt. Im Jahre 1992 ist er zwar fiir hohere Einkommen abgebaut worden, doch
wiére es ein Beitrag zur Steuergerechtigkeit, wenn er ganz gestrichen werden
wiirde. Dies gilt auch fiir die EinkommensteuerermaBigung von 2.000 DM bis zu
Gewinnen von 50.000 DM in den Fillen, in denen der Uberschul weder geschitzt
noch nach Durchschnittssteuersédtzen ermittelt wird. Im Rahmen der vom Bundes-
tag beschlossenen Steuerreform 1999 war ohnehin eine Einschrankung dieser
Vorschrift vorgesehen. Bei der VerduBBerung bzw. Aufgabe von Betrieben konnen
Landwirte seit 1925 ebenfalls Freibetrdge im Rahmen der Einkommensteuerveran-
lagung geltend machen; sie sind zwar 1995/96 zum Teil abgeschafft bzw. gekiirzt
worden, dennoch addieren sich die Vergilinstigungen auf immerhin fast
400 Mill. DM pro Jahr.

Auch wenn einige Steuervergiinstigungen, z. B. die steuerfreie Entnahme aus dem
Betriebsvermdgen beim Bau einer eigengenutzten Wohnung oder die Steuerbe-
freiung der land- und forstwirtschaftlichen Vermietungs- und Wirtschaftsgenos-
senschaften, nur geringe Mindereinnahmen nach sich ziehen, sollten sie dennoch
ersatzlos gestrichen werden. Dies wiirde dem Ziel der Vereinfachung des Steuer-
systems dienen und die ungleichmiflige Behandlung von Steuerpflichtigen been-
den. Die Steuerbefreiung fiir Viehversicherungen, die seit 1922 angewendet wird,
sollte, nachdem in den Jahren 1944 und 1959 die Freigrenzen sogar noch erhéht
worden waren, nun endlich abgeschafft werden. Die Gewerbesteuerbefreiung der

Hochsee- und Kiistenfischer macht, nachdem die Freibetrdge bei der Gewerbe-
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steuer in den letzten Jahren kraftig, auf 48.000 DM, angehoben worden sind, kei-
nen Sinn mehr, zumal auch die Gewerbekapitalsteuer inzwischen abgeschafft
worden ist. Die Steuerbefreiung der Zugmaschinen von der Kfz-Steuer, die 1935
eingefiihrt worden ist, war als ”AnpassungsmalBBnahme” deklariert und sollte “der
Forderung der Motorisierung und Rationalisierung der Land- und Forstwirtschaft”
dienen. Dieses Ziel ist inzwischen in der Landwirtschaft erreicht; die Unterstiit-
zung, die zu einer Dauersubvention geworden ist, sollte endgiiltig gestrichen wer-
den. Bei der Steuerermidfigung fiir Kleinbrenner bei der Branntweinsteuer
(§ 131 Abs. 2 BranntwMonG in Verbindung mit § 124 Brennereiordung) gab es
zweil Griinde, die zu Aufnahme in die Streichliste gefiihrt haben. Zum einen han-
delt es sich um eine Dauersubvention, die schon seit iber 30 Jahren besteht, zum
anderen werden mit dieser Vergiinstigung tiberkommende Strukturen konserviert,
indem die mit hohen Kosten arbeitenden Brenner geschiitzt werden. Kleine Ein-
zelhédndler, die wegen zu hoher Kosten mit den grof3en Handelsketten nicht kon-
kurrieren konnen, erhalten einen vergleichbaren Schutz nicht. Wiirde die Strei-
chung aller dieser Steuervergiinstigungen in der Landwirtschaft realisiert, dann

konnten die Mindereinnahmen um fast 1 %2 Mrd. DM reduziert werden.

3. Subventionen fiir die gewerbliche Wirtschaft

Im Bereich der gewerblichen Wirtschaft ist der Kohlenbergbau hier von Vorschla-
gen zur Streichung ausgenommen worden, obwohl sich die Subventionierung dort
nach wie vor auf einem hohen Niveau bewegt. Zwischen der Bundesregierung und
dem Kohlenbergbau ist es seit 1995 zu einer Neuregelung bei der Subventionie-
rung gekommen, die bis zum Jahre 2005 festgeschrieben ist. Die im Rahmen die-
ser Vereinbarung vorgenommene Abschaffung des Kohlepfennigs und die unmit-
telbare Finanzierung der Verstromungshilfen hat sich auf die Subventionen fak-
tisch nicht ausgewirkt; in der Abgrenzung der Institute ist der Kohlepfennig schon
immer als Subvention an den Kohlenbergbau verbucht worden. Seine Abschaf-
fung hat freilich zu einer Entlastung in den Stromrechnungen bei den privaten
Haushalten und zu einer Belastung der offentlichen Haushalte gefiihrt. Bei der
Neuregelung hat es eine Reihe von Anderungen gegeben, die in die richtige Rich-
tung zeigen. Die bisherige Mengenplafondierung ist durch einen D-Mark-Betrag
fir den Zeitraum bis 1997 ersetzt worden. Der sog. Selbstbehalt der Energiever-

sorgungsunternehmen ist entfallen, und die ohnehin durchlécherte Einfuhrkon-
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tigentierung ist abgeschafft worden. Die vorgesehene Halbierung der Plafonds-
mittel von 1998 bis 2005 ist am entschiedenen Widerstand der Bergleute geschei-
tert. Insgesamt ist jetzt eine Riickfiihrung der Subventionen des Bundes und der
Bergbauldnder von 9 auf 5 /2 Mrd. DM vorgesehen. Die Zahl der Zechen soll in
diesem Zeitraum von 18 auf 11 reduziert und die Zahl der Bergleute mehr als
halbiert werden, und zwar von 80.000 auf 36.000.

Angesichts der extrem hohen Produktionskosten je Tonne Kraftwerkskohle, die
etwas mehr als das Dreifache des Preises fiir Drittlandskohle ausmachen, ist die
Subventionierung nach wie vor extrem unwirtschaftlich. Man hitte viel frither mit
dem Abbau der Subventionen beginnen miissen. Dieser Fehler 146t sich aber jetzt
nicht mehr korrigieren. Mit Riicksicht auf Plananungssicherheit und Vertrauens-
schutz sollte in bestehende Vereinbarungen nicht mehr eingegriffen werden.
Strengere Mal3stdbe sind aber anzulegen, wenn es um die Frage geht, wie der
Steinkohlenbergbau danach behandelt werden soll. In den Verhandlungen {iiber
eine Regelung fiir die Jahre nach 2005 mulf} erreicht werden, dal3 die Subventionen
ziigig und substantiell zurtickgefiihrt werden. Entsprechende Signale dafiir sollten

moglichst frith und deutlich gegeben werden.

Im Bereich der tibrigen gewerblichen Wirtschaft gibt es eine Reihe von Forder-
programmen, die speziell auf die kleinen und mittleren Unternehmen (KMU) aus-
gelegt sind. Hierzu gehoren der Technologietransfer ebenso wie die Beteiligung
am Innovationsrisiko und auch die Forschungskooperation. Fiir diese Zwecke
wurde 1998 im Bundeshaushaltsplan fast eine halbe Milliarde DM an Forder-
volumen zur Verfiigung gestellt. Das DIW hat kiirzlich im Auftrag des Bundes-
wirtschaftsministeriums eine Studie durchgefiihrt, in der die Ertragsstirke in der
westdeutschen Industrie nach UnternehmensgroBenklassen analysiert worden ist
(Spiecker, 1998). Das Ergebnis dieser Untersuchung war, dafl die KMU im real-
wirtschaftlichen Bereich insgesamt nicht weniger leistungsfihig sind als die
GroBindustrie. Lediglich in finanzwirtschaftlicher Hinsicht lassen sich gewisse

Nachteile vermuten. Dies rechtfertigt aber keineswegs eine breite Subventionie-
rung der KMU.

Seit 1989 fordert die Bundesregierung die Erprobung von Windenergieanlagen;
die Mallnahmen sind bis zum Jahre 2007 befristet. Windenergieanlagen sind zwar
unter Umweltaspekten positiv zu werten, denn der Schadstoffausstof} ist gleich

Null. Es fragt sich aber, ob eine so massive Forderung dieser Anlagen, wie sie
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gegenwirtig betrieben wird, angemessen ist. Im Rahmen der Férdermallnahme
7250 MW Wind” erhalten die Betreiber Betriebskosten- und Investitionskosten-
zuschiisse von jahrlich 45 Mill. DM. Hinzu kommt, dal mit dem Stromeinspeise-
gesetz die Energieerzeuger verpflichtet sind, den mit Windenergieanlagen erzeug-
ten Strom zu einem garantierten Preis abzunehmen. Mit zunehmendem Ausbau
sind diese Anlagen nun in letzter Zeit verstédrkt in die Kritik von Anwohnern gera-
ten, die sich tiber den Larm der Rotoren und iiber die Verschandelung der Land-
schaft beklagen. Aufgrund dieser Probleme diirften solche Anlagen zum Jahre
2005 hochstens mit 3 vH zur gesamten Stromerzeugung beitragen (Dieckmann et
al., 1995). Der Bau und der Betrieb von Windrotoren scheinen unter steuerlichen
Aspekten dulerst attraktiv zu sein, denn sie haben sich —dies zeigt die rasch
gestiegene Zahl von Projekten — offenbar mehr und mehr als ”Steuerschlupfloch”
erwiesen. Auch die Forderung von Windenergieanlagen muf3 aber sowohl im
Hinblick auf die Laufzeit als auch auf die Ausgestaltung der Subventionen kritisch
durchleuchtet werden. Wenn die Bundesregierung der Meinung ist, daf3 die Wind-
energie aus umweltpolitischen Erwdgungen heraus zu fordern sei, dann sollte man
die gesamte Forderung auf offene Subventionen umstellen. Die verdeckte Form
der Subventionierung, die aus der Abnahmepflicht bei den Energieerzeugern und
von der Steuerseite resultieren, kommt in den Subventionsberichten bisher nicht

zum Ausdruck.

Der Werftindustrie werden nach wie vor erhebliche Finanzhilfen vom Staat
gewidhrt (fast 300 Mill. DM); bezogen auf die Erwerbstitigen waren dies 1995
immerhin fast 20.000 DM. Mit den Finanzierungshilfen verbilligt der Staat die
Kreditkosten fiir die Kunden. Diese Hilfen tragen dazu bei, daB3 tiberholte Struktu-
ren erhalten werden. Sie sollten daher kiinftig nicht mehr gewidhrt werden. Die
Luftfahrtindustrie, und hier vor allem die Airbus Industrie, ist seit Jahren gefordert
worden. Die Forderung ist zwar nun verringert worden, aber die Luftfahrtindustrie
erhilt noch immer staatliche Hilfen, und dies obwohl sich die Airbus Industrie
inzwischen am Markt etabliert hat und ein fast gleichwertiger Konkurrent zu
Boeing geworden ist. Dies spricht eher dafiir, den Absatz von Flugzeugen nicht

mehr staatlich zu unterstiitzen.

Problematisch zu betrachten sind auch die Hilfen zur Férderung der deutschen
Seeschiffahrt (40 Mill. DM), mit denen insbesondere die internationale Ausflag-
gung verhindert werden soll. Von 1994 bis 1996 wurden insgesamt 1,2 Mrd. DM

aus dem Staatshaushalt fiir diesen Zweck aufgewendet. Die Subventionen werden
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zwar im Subventionsbericht als Anpassungshilfen deklariert, aber bei Lichte
betrachtet handelt es sich dabei wohl eher um eine dauerhafte Stiitzung dieses
Wirtschaftszweigs. Nachdem im steuerlichen Bereich schon in der Vergangenheit
einige Kiirzungen beschlossen wurden — Abschaffung der Sonderabschreibungen
nach § 82f Einkommensteuerdurchfiihrungsverordnung und Reduzierung der
Verlustverrechnung nach §§ 15 a, 52 Abs. 19 EStG auf 100 vH —, sollte auch die
Streichung der Seeschiffahrtshilfen in Auge gefal3t werden.

In den Bereichen Handwerk, Handel und Fremdenverkehr werden seit Jahren
Subventionen unter dem Titel “Programme zur Leistungssteigerung” vergeben.
Die Ziele sind eher diffus, und der Erfolg einer Leistungssteigerung 146t sich in
den geforderten Bereichen kaum messen. Da sich die Hilfen als Dauersubven-
tionen erwiesen haben, sollten sie befristet werden und dann auslaufen. Kédme es
zur Streichung dieser genannten Finanzhilfen, so konnten insgesamt gut eine

Milliarde D-Mark in den 6ffentlichen Budgets eingespart werden.

Erhebliche Einsparpotentiale verbergen sich auch hinter den Steuervergilinstigun-
gen fiir die gewerbliche Wirtschaft, und zwar in einer GréBenordnung von
3 %2 Mrd. DM. Ein erheblicher Beitrag zur Verbreiterung der Bemessungsgrund-
lagen konnte mit der Abschaffung der Moglichkeit zur Ubertragung stiller Reser-
ven, die bei der VerduBerung bestimmter Wirtschaftsgiiter entstehen, geleistet
werden (1,6 Mrd. DM pro Jahr), zumal die Einschrankung dieser Steuervergiinsti-
gung im Steuerreformgesetz 1999 ohnehin vorgesehen war. Auch die Sonder-
abschreibungen zur Foérderung von KMU (545 Mill. DM), die Ansparabschrei-
bungen in Form einer Riicklage bis zu Halfte der kiinftigen Anschaffungskosten
(360 Mill. DM) und der Freibetrag fiir VerduBerungsgewinne kleinerer Betriebe
(300 Mill. DM) gehoren in den Katalog der entbehrlichen Vergiinstigungen. Ein
Grofteil dieser Steuervergiinstigungen zielt insbesondere auf die Forderung von
KMU. Hierfiir gilt aber das Gleiche wie fiir die staatlichen Finanzhilfen. Eine
gezielte Forderung wire mit dem Hinweis auf besondere Nachteile zu rechtferti-

gen. Dafiir fehlt aber weitgehend die empirische Basis.
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4. Subventionen fiir die Verkehrswirtschaft

Im Verkehrsbereich, der zu den hochsubventionierten Sektoren gehdort, hat es mit
der Privatisierung der Bundesbahn erheblich Einschnitte gegeben, die uns dazu
bewogen haben, die Leistung zugunsten der Bahn hier nicht in die Streichliste
aufzunehmen. Ein groBer Teil der Subventionen ist in der Ubernahme der Versor-
gungslasten fiir ehemalige Bahnbeamte und den Personalkosten von tiberzéhligem
Bundesbahnpersonal begriindet. Diese Regelung ist kaum zu revidieren. Die ein-
gegangenen Verbindlichkeiten werden allerdings nur allméhlich abnehmen. Frag-
wiirdig ist jedoch die 1994 durchgefiihrte Bilanzbereinigung, bei der das infra-
strukturelle Anlagvermogen der DB AG um 80 vH abgewertet wurde. Die seitdem
auf dieser Basis kalkulierten Preise fiir die Netznutzung (Trassenpreise) diirften
nach Berechnungen des DIW allenfalls im Bereich des Personenverkehrs kosten-
deckend sein (Link, 1997). Mit der massiven Unterstiitzung der Eisenbahnen in
Ostdeutschland und den auch nach der Privatisierung fortgesetzten Hilfen fiir die
Erneuerung des Bahnnetzes ist zwar ein wichtiger Beitrag zum Infrastrukturaufbau
in Ostdeutschland geleistet worden. Das hohe Netto- und Ersatzinvestitions-
volumen fiihrt jedoch zu steigenden Abschreibungen, die durch die auf einer zu
niedrigengen Basis kalkulierten Trassenpreise nicht gedeckt werden konnen.

Zukiinftige Fahrpreissubventionen sind daher nicht auszuschlief3en.

Vergleichsweise gering erscheinen dagegen die Ausgaben, mit denen sich der
Bund schon heute an den Planungskosten fiir den Transrapid beteiligt. Diese Zah-
lungen machen rund 30 Mio. DM jidhrlich aus, insgesamt sind es tiber die Jahre
hinweg immerhin bereits knapp 2 Mrd. DM. Am Beispiel des Transrapid 148t sich
demonstrieren, mit welchen Risiken ein industriepolitisches Engagement des
Staates bei GroBprojekten verbunden sein kann, wenn damit die Verpflichtung
einhergeht, sich an den Folgekosten zu beteiligen. Zu fordern wiére, das finanzielle
Risiko des Staates strikt zu begrenzen und Durchfiihrung sowie Verantwortung fiir
dieses Projekt weitgehend den privaten Betreibern zu iiberlassen. Bei néherer
Betrachtung zeigt sich allerdings, dafl bei den getroffenen Vereinbarungen zwi-
schen Regierung, Deutscher Bundesbahn und Industrie die Gefahr besteht, daf3 bei
der Realisierung des Projekts auf lange Zeit erhebliche Mittel aus den 6ffentlichen
Haushalten bereitgestellt werden miissen. Bei einem Einstieg in die Unterstiitzung
von industriepolitisch motivierten GroBBprojekten steht der Staat immer wieder vor

dem Dilemma, auch im Falle des Millerfolges mit zu haften, weil er die
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Durchfiihrung des Projektes tiber die dffentlichen Transfers iiberhaupt erst ermog-
licht hat. Dies rechtfertigt es, sich mit dem Projekt Transrapid etwas nédher zu
beschéftigen, denn es konnte sich zu einem neuen Schwerpunkt kiinftiger Sub-

ventionspolitik entwickeln, wenn heute nicht gegengesteuert wird (vgl. Kasten).

Fallbeispiel Transrapid

Die urspriingliche Idee (Anfang der siebziger Jahre) bei der Konzeption der Mag-
netschwebebahn Transrapid (MSB) war, ein neues spurgefiihrtes Hochgeschwin-
digkeits-Verkehrsmittel fiir den Personenverkehr in Deutschland zu entwickeln.
Der Transrapid sollte die Geschwindigkeitsliicke zwischen Bahn und Flugzeug
schlieBen und vor allem auf den langen Strecken zwischen Nord- und Stiddeutsch-
land zu einer Entlastung der Fernverkehrsstralen fithren. Im gleichen Mafle, wie
die anderen Verkehrssysteme in Deutschland und Europa — Schiene, Stralle, Luft —
ausgebaut und weiterentwickelt wurden und im gleichen Malle, wie sich wéihrend
der Konkretisierungsphase (seit Anfang 1990) die kritischen Stellungnahmen
gegen die Referenzstrecke Berlin-Hamburg mehrten, riickte diese rein verkehrs-
wirtschaftliche Funktion des Transrapid in den Hintergrund.

Nunmehr wird in der Forderung der Magnetschnellbahn in erster Linie auch ein
technologisches und wirtschaftspolitisches Signal fiir die Innovations- und Lei-
stungsfahigkeit des Wirtschaftsstandortes Deutschland gesehen. Sie soll nicht nur
international vermarktet und somit eine direkte Exportstiitze der deutschen Wirt-
schaft werden, sondern quasi als internationaler Werbetréger fiir die gesamte deut-
sche Industrie fungieren.

Die Diskussionen iiber den Transrapid sind — insbesondere seit Beginn der Kon-
kretisierungsphase — duflerst kontrovers gefiihrt worden. Neben dem verkehrswirt-
schaftlichen Nutzen und den 6kologischen Vorteilen sind vor allem die Rentabili-
téts- bzw. Wirtschaftlichkeitsberechnungen umstritten.

Finanzierungskonzept

Bis 1990 wurde der Transrapid mit rund 1,5 Mrd. DM (bis heute iiber 2 Mrd. DM)
gefordert, davon kamen etwa 90 vH aus dem Etat des BMBF (damals BMFT).
Diese Forderung sowie die bis zum Nachweis der Einsatzreife damals noch erfor-
derlichen weiteren Subventionsmittel des Bundes wurden Ende 1989 von der EU-
Kommission mit dem Hinweis moniert, da3 eine stirkere Eigenbeteiligung der
Industrie erforderlich wire [Deutscher Bundestag, 1990; Die Griinen im Bundes-
tag, 1990]. Die Aufnahme der Referenzstrecke Berlin-Hamburg in den Bundes-
verkehrswegeplan 1992 erfolgte deshalb auch mit der expliziten Mal3gabe, dal3 fiir
Bau und Betrieb private und teilprivate Finanzierungsmdoglichkeiten entwickelt
werden miissen [BMV, 1992].
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Bei der Vorlage des ersten Finanzierungskonzeptes im Bundestag durch die Bun-
desregierung [Deutscher Bundestag, 1994] wurde der von der Industrie und den
Banken erarbeitete Plan fiir die Finanzierung der Anwendungsstrecke als bedeut-
samer Fortschritt in der Verkehrspolitik gewertet, weil erstmals privates Kapital
fir die Wirtschaftsforderung des Betriebs und fiir die Férderung einer 6ffentlichen
Infrastruktur eingesetzt werden sollten. Der Bund sollte den Fahrweg (Inves-
titionskosten: 5,6 Mrd. DM) bauen und eine Betriebsgesellschaft (Bahn, Luft-
hansa, Industrie und Banken) das Betriebssystem (3,3 Mrd. DM fiir Energie-
anlagen, Gebdude, Fahrzeuge etc.) zur Verfiigung stellen und den Betrieb ohne
Bundeszuschiisse iibernehmen. In jedem Falle wire die Privatwirtschaft in das
Betreiberrisiko (dauerhafte Funktionsfahigkeit und Betriebssicherheit, Zahlung
des Nutzungsentgelts an den Bund aus den Erlosen) eingebunden gewesen.

Dieses Finanzierungskonzept [Hopf, 1997] ist im April 1997 in wichtigen Grund-
elementen aktualisiert und verdndert worden [BMV, 1997 und BMV, 1998]. Die
Kosten fiir den Bau der Transrapidverbindung werden nunmehr mit 9,8 Mrd. DM
(bisher 8,9 Mrd. DM) veranschlagt. Davon entfallen 6,1 Mrd. DM auf den Fahr-
weg und 3,7 Mrd. DM auf das Betriebssystem. Urspriinglich wurden fiir 2010
rund 4,1 Mrd. Personenkilometer (Pkm) und 1,15 Mrd. DM Erlose erwartet, nun-
mehr sind es nur noch 2,6 bis 3,5 Mrd. Pkm bzw. 709 bis 960 Mill. DM (zu heuti-
gen Preisen) [MPG, 1997].

Die Bundesregierung spricht nach wie vor von einem Verkehrsinfrastruktur-
projekt, das in Form einer echten ,,Public-Private-Partnership® [BMV, 1998] rea-
lisiert werde, bei dem Verantwortlichkeiten, Chancen und Risiken zwischen Bund,
DB AG und Industrie fair verteilt seien.

Nach dem gegenwirtigen Stand will der Bund den Fahrweg (6,1 Mrd. DM)
finanzieren und erwartet eine langfristige Riickfithrung dieser Summe von der
DB AG als Betreiberin iiber einen Anteil am sogenannten ,,variablen Nutzungs-
entgelt”. Dieses erlosabhidngige variable Nutzungsentgelt (je ein Drittel fiir Bund,
DB AG und Industrie) wird allerdings erst dann gezahlt, wenn die gesamten
Erlose nach Abzug der Betriebskosten (rund 250 bis 300 Mill. DM) das garan-
tierte erlosunabhédngige Nutzungsentgelt (in 2010 z.B. 428 Mill DM), das der
Finanzierungsgesellschaft zustehen soll, tibersteigen.
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Diese Finanzierungsgesellschaft soll von dem Industriekonsortium —nach dem
Ausstieg der drei Baukonzerne Holzmann, Hochtief sowie Bilfinger + Berger sind
hier derzeit noch Thyssen, Siemens und Adtranz vertreten — gegriindet werden
(500 Mill. DM Eigenkapitalanteil der Industrie). Die Finanzierungsgesellschaft
soll das Betriebssystem erwerben (3,7 Mrd. DM) und es der DB AG als dem Bau-
herren und alleinigen Betreiber gegen ein (jdhrlich steigendes) garantiertes erlos-
unabhdngiges Nutzungsentgelt (im ersten vollen Betriebsjahr 2006 rund
220 Mill. DM; bis zum Auslaufen dieser Zahlungen in 2022 insgesamt
8,9 Mrd. DM) zur Verfiigung stellen. AuBBerdem erhélt sie einen Anteil von einem
Drittel am variablen Nutzungsentgelt. Die Industrie {ibernimmt die Verantwortung
fir die technische Machbarkeit und zeitliche Verfiigbarkeit des Gesamtsystems
Magnetschnellbahn Berlin-Hamburg.

Das Finanzierungskonzept birgt erhebliche Kostenrisiken sowohl bei den Investi-
tionen als auch bei den Erlosen und Betriebskosten.

Die [nvestitionskosten fiir den Fahrweg diirften den jetzt veranschlagten Betrag
(6,1 Mrd. DM) deutlich tibersteigen. Die wesentlichen Griinde dafiir sind:

1.  Spezielle Auflagen im Rahmen der Planfeststellungsverfahren, die erst 1999
abgeschlossen sein werden, konnen zu kostenrelevanten Zeitverzégerungen
fiihren.

2. Konstruktionsédnderungen im Zusammenhang mit der weiteren Erprobung
(Winterfahrbetrieb bei extremen Bedingungen, Begegnungsverkehr, Mate-
rialien fiir Fahrweg und Fundamente).

3.  Kostenwirksame Auflagen im Zusammenhang mit dem Betriebs- und
Sicherheitskonzept (Rettungs-, Evakuierungs-, Wartungs- und Instandhal-
tungskonzepte liegen bisher ebensowenig vor wie Angaben iiber Malinah-
men zur Sicherung des Fahrwegs).

4.  Larmschutzinvestitionen sind bisher nicht berticksichtigt.

5. Die Kosten fiir die Einfahrten nach Berlin und Hamburg (evtl. Grunderwerb)
sowie die Verkniipfungen mit den librigen Nah- und Fernverkehrssystemen
sind bisher nur unzureichend erfaf3t.

Diese Risiken tragen die DB AG als Bauherr und abgeleitet der Bund, der fiir die
Finanzierung des Fahrweges einsteht, und damit der Steuerzahler. Die Risiken
groferer Preissteigerungen und hoherer Gewalt im Verlauf des Baus der Strecke
sind dabei auBer acht gelassen.
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Die Investitionskosten fiir das Betriebssystem sind derzeit mit 3,7 Mrd. DM ange-
geben. Das garantierte Nutzungsentgelt ist an den zur Finanzierung des Betriebs-
systems erforderlichen Kapitaldienst gekniipft. Zur Ubernahme der Risiken aus
Preiserh6hungen fiir das Betriebssystem hat sich das Industriekonsortium bisher
nicht explizit verpflichtet. Der Bundesrechnungshof hilt es nicht fiir ausgeschlos-
sen, daf} die Industrie im Falle von h6éheren Investitionskosten eine Erhéhung des
garantierten erlosunabhéingigen Nutzungsentgeltes zu Lasten der DB AG als
Betreiber einfordern konnte [Bundesrechnungshof, 1997/98].

Die Verkehrsnachfrageprognosen (11,4 bis 15,2 Mill. Personenfahrten bzw. 2,6
bzw. 3,5Mrd. Pkm p.a.) und die Eriosschditzungen (709 Mill. DM  bis
964 Mill. DM p.a. —Preisstand 1996) wurden fiir unterschiedliche Szenarien
ermittelt [ITP und SKP, 1997]. Zunachst wurden drei Szenarien (F, G und H)
ohne Transrapid definiert. Sie unterscheiden sich durch zunehmende Restriktionen
und Verteuerungen fiir die Konkurrenten der Bahn (Individualverkehr, Busverkehr
und Luftverkehr). Zu nennen sind hier z.B. eine kréftige Verteuerung des Kraft-
stoffs, die Einfithrung einer Autobahngebiihr, Pkw-Geschwindigkeitsverringe-
rungen und Pkw-Zugangsbeschrinkungen in den Stddten, Parkraumbeschrankun-
gen, Konstanz der Bahntarife bei Anhebung der Bus- und Luftverkehrstarife. Die-
sen drei Bezugsszenarien (ohne MSB) werden jeweils drei Planfallvarianten (mit
MSB) gegeniibergestellt, die sich durch unterschiedliche MSB-Betriebs- und
Taritkonzepte unterscheiden.

Gegeniiber den Prognosen ist eine Reihe von Einwinden geltend zu machen:

— Die ordnungs- und preispolitischen Annahmen fiir die MSB-Konkurrenten Bus,
Individual- und Luftverkehr sind vor dem Hintergrund der aktuellen Verkehrs-
politik (auf nationaler wie auf internationaler Ebene) als vollkommen unreali-
stisch zu bezeichnen.

— In allen Planfillen wird eine Einstellung des IC-Betriebs zwischen Berlin und
Hamburg sowie eine drastische Reduktion des Luftverkehrs zwischen Berlin
und Hamburg/Bremen unterstellt. Es bleibt unerklért, wie auf EU-weit libera-
lisierten Verkehrsmarkten (Zugang zum Bahnnetz und zum nationalen Luftver-
kehr fiir Dritte) dieses erreicht werden kann.

— Die den -Nachfrage- und Erl6sprognosen fiir den Transrapid vorgeschaltete
Verkehrsprognose (ohne MSB) fiir die Bahn ist unrealistisch hoch.

— Der durch den Transrapid induzierte erhebliche Neuverkehr ist bei einem um
durchschnittlich 50 vH tiber dem IC-Niveau liegenden Preisniveau nicht nach-
vollziehbar.
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— Das Einzugsgebiet fiir den Transrapid ist aufgrund von modellméfig ermittel-
ten Reisezeitverhéltnissen unrealistisch weit gesteckt. Fiir viele Reisende — vor
allem bei den Privatreisenden — sind eher die Reisekosten als die Reisezeit das
Kriterium fiir die Verkehrsmittelwahl oder die Entscheidung, eine Reise tiber-
haupt anzutreten.

— Die abschlieBenden Aussagen, da3 die Bevolkerung iiberwiegend positiv zum
Transrapid eingestellt sei und demzufolge bereit wire, auch einen hoheren
Preis fiir dieses Produkt zu zahlen, bleibt ebenso unbelegt wie die Aussage, daf3
mit einem eigenstdndigen MSB-Preissystem weitere signifikante Erlos- und
Nachfragesteigerungen zu erzielen seien [ITP und SKP, 1997].

Fiir die jahrlichen Betriebskosten (wie Abfertigung, Zugbildung und Forderung,
Energie, Instandhaltung von Anlagen und Fahrzeugen, Versicherungen) sind im
Finanzierungskonzept pauschal 250 Mill. DM veranschlagt. Diese Summe er-
scheint zu niedrig angesetzt, denn wihrend der geplanten Nutzungsdauer des
Fahrwegs (80 Jahre) miifite das Betriebssystem wohl mindestens einmal ersetzt
werden. Das Industriekonsortium haftet lediglich fiir die Verfiigbarkeit des Sys-
tems, nicht fiir Ersatzbeschaffungen. Nach dem jetzigen Informationsstand wiirden
solche Reinvestitionskosten die Betriebskosten betrdchtlich erh6hen und die gege-
benenfalls anfallenden variablen Nutzungsentgelte entsprechend vermindern.

Insgesamt zeigt sich, daB3 alle Nachfrage- und Erlosparameter eher tiberschétzt und
ausnahmslos alle Kostenparameter erheblich unterschitzt wurden.

Fazit

Es ist immer problematisch, fiir technologisch und wirtschaftlich schwer kalku-
lierbare Vorhaben, bei denen die Ertrdge — gegentiber den eingesetzten Investi-
tionsbetrdgen — erst mit einem erheblichen time-lag anfallen, private Investoren zu
finden. Dies kann — wie beim Transrapid — fiir einen Hochtechnologie-Standort
wie Deutschland auch den Einsatz staatlicher Fordermittel rechtfertigen. Dies gilt
insbesondere dann, wenn erwartet werden kann, daf3 sich "Spillover"-Effekte und
diffundierende Wirkungen fiir andere Wirtschaftsbereiche bzw. fiir den Arbeits-
markt und die Gesamtwirtschaft ergeben oder wenn Chancen bestehen, daf sich das
Produkt der FuE-Aktivititen —hier der Transrapid — national und international
erfolgreich vermarkten 146t. Mangels entsprechender Studien kénnen Aussagen {iber
positive Externalitdten der Transrapid-Entwicklung nicht getroffen werden. Auch
wenn es sich bei den Subsystemen und Komponenten um keine grundlegenden
Innovationen handelt, diirfte es solche Effekte gegeben haben; sie diirften jedoch
eher gering sein. Spatestens nach Bescheinigung der technischen Einsatzreife (1991)
durch das Bundesbahn-Zentralamt sind aus dem Bau der Referenzstrecke jedoch
keine nennenswerten positiven Externalitdten mehr zu erwarten [Ewers, 1994].
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Die industrie- und beschéftigungspolitischen Effekte diirften wihrend der Bauzeit
nicht gréBer sein als jene, die beim Bau oder Ausbau von konventionellen Ver-
kehrswegen entstehen wiirden. Es ist sogar zu vermuten, dal} sie u.a. auch wegen der
EU-Ausschreibungsrichtlinien, die fiir Projekte diesen Ausmales zur Anwendung
kommen miissen, eher geringer sein werden [Rothengatter, 1994].

Es bleibt das Exportargument. Die internationale Vermarktung ist an diverse Vor-
aussetzungen gekniipft: Funktionsfdhigkeit und Betriebssicherheit auf der Refe-
renzstrecke, hohes Verkehrsaufkommen auf der ,,Verkaufsstrecke®”, kein Giiter-
verkehr auf der . Verkaufsstrecke*, kein eigenes ,,Hochgeschwindigkeits-
Rad/Schiene-Netz*“ mit einer entsprechend einflulreichen Eisenbahnindustrie,
keine eigene Magnetbahnentwicklung, sichere und zuverldssige Energieversor-
gung, Finanzierbarkeit. Da der Transrapid im Hochgeschwindigkeitsbereich
(450/500 km/h) extrem laut ist, kommen auch nur diinn besiedelte Regionen fiir
einen Einsatz in Frage. Die wahrscheinlich fehlende Eigenwirtschaftlichkeit auf
der deutschen Referenzstrecke konnte potentielle Investoren zusidtzlich ab-
schrecken. Auch ist zu beachten, dall nie das ganze System, sondern immer nur
die Technologie exportiert wiirde. Der Druck, beim Strecken- und Fahrzeugbau
die eigene Wirtschaft zu beschéftigen, wird bei jedem Kauferland groB3 sein. Die-
ser sog. ,,local-content-Anteil* diirfte beim Transrapid auf ca. 80-90 vH zu veran-
schlagen sein.

Technologische Innovationen wefden nicht quasi-automatisch Gewinne ab. Die
sorgfiltige Analyse der potentiellen Absatz- und Nachfragemérkte sollte immer
am Anfang einer umfassenden FuE-Forderung in neue Technologien stehen. Die
Reihenfolge ,,6ffentliche Forderung — dann Versuch der weltweiten Vermarktung*
endet bei Uberpriifung des Marktergebnisses sehr haufig in Erhaltungssubventio-
nen oder regulierender Handelspolitik. Auch hierfiir gibt es Beispiele.

Die Finanzierungsvereinbarung birgt fiir den Bund hohe Risiken, auf ldngere Zeit
zu erheblichen Zahlungen verpflichtet zu sein. Dies konterkariert die Absicht,
Subventionen an die Privatwirtschaft abzubauen. Als Modell fiir eine ,,Public-Pri-
vate-Partnership® ist diese Finanzierungsvereinbarung ungeeignet, da diese Risi-
ken - auch bei einem vorzeitigen Abbruch der Bauarbeiten - fiir den Bund und die
Industrie sehr ungleich verteilt sind.

Im Bereich Verkehr lassen sich eine Reihe von Steuervergiinstigungen identifizie-
ren, die in den Streichkatalog aufgenommen werden sollten. Dazu gehort bei-
spielsweise die Kfz-Steuerbefreiung fiir Omnibusse im Linienverkehr
(135 Mill. DM), aber auch der ermaBigte Mehrwersteuersatz fiir Personenbeforde-
rung im Nahverkehr (860 Mill. DM) sollte abgeschafft werden. Unter dem
Gesichtspunkt der Budgetklarheit wire es besser, diese Steuervergilinstigungen zu

streichen und dort, wo es den Verkehrsbetrieben nicht gelingt, die Kostenbela-
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stung in den Preisen weiterzuwdilzen, eine Defiziterhohung in Kauf zu nehmen,
die gegebenenfalls durch direkte Finanzhilfen abzudecken ist. In jedem Fall wiirde
sich der Druck auf die Verkehrsbetriebe erhohen, die Produktivitdtspotentiale aus-
zuschopfen oder durch geeignete Rationalisierungsmallnahmen zu erweitern. Bei
den Steuerbefreiungen fiir Schiffe und Luftfahrzeuge hat es mit dem Jahressteuer-
gesetz 1997 bereits Anderungen gegeben. So ist die Bewertungsfreiheit bei Schif-
fen und Luftfahrzeugen auf Investitionen, die vor dem 25. April 1996 in Angriff
genommen worden waren, begrenzt worden. Hierdurch konnten die Steueraustille
von 70 Mill. DM (1995) auf 40 Mill. DM (1998) zuriickgefiihrt werden. Konse-
quenterweise sollte nun auch die ErmiBigung der Einkommen- und Korper-
schaftsteuer bei Einkiinften aus dem Betrieb von Handelsschiffen im internationa-
len Verkehr — sie schldgt mit Mindereinnahmen von 50 Mill. DM zu Buche — ent-
fallen. Diese Steuervergiinstigungen fiir Schiffe und Flugzeuge wurden in erster
Linie von den Besserverdienenden als ,,Steuerschlupflécher genutzt und verfehl-
ten ihr Ziel einer strukturellen Anpassung an verdnderte Wettbewerbsverhéltnisse.
SchlieBlich sind auch die Mineraldlsteuerbefreiung fiir die Luftfahrt und die Bin-
nenschiffahrt zu erwdhnen (850 Mill. DM). Steuervergiinstigungen dieser Art
beeintrachtigen den Anpassungsprozef3 an die sich fortlaufend @ndernde Energie-
situation. Sie konnen aufgrund bestehender internationaler Abkommen

(Luftverkehr) nur zum Teil im nationalen Alleingang gestrichen werden.

5. Subventionen fiir den Wohungsbau und sonstige Subventionen

Im Bereich des Wohnungsbaus hat es 1996 eine grundlegende Anderung der For-
derung beim Wohneigentum gegeben. Die bis dahin praktizierte steuerliche Forde-
rung, die insbesondere Haushalte mit hohen Grenzsteuersidtzen bei der Einkom-
mensteuer beglinstigte, ist auf eine progressionsunabhingige Forderung (Eigen-
heim-Zulagengesetz) umgestellt worden. Sie besteht aus einer Grundférderung
(5.000 DM fiir 8 Jahre bei Neubauten und 2.500 DM fiir den Erwerb von Altbau-
ten), einer Kinderzulage (1.500 DM je Kind mit der Grundférderung) sowie einer
okologischen Zusatzforderung (2 vH der Herstellungskosten, hochstens 500 DM).
Diese Forderung der Bildung von Wohneigentum sollte grundsitzlich beibehalten
werden. Steuerlich unsystematisch ist die Beibehaltung des sogenannten Vor-
kostenabzugs, der nach wie vor im FEinkommensteuergesetz (§ 101 EStG)

progressionsunabhédngig geregelt ist. Die Zulage ist einkommensméafig begrenzt
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(§ 5 EigZulG). Die Forderung war gedacht, um vor allem den sog. Schwellen-
haushalten, also Haushalten im unteren und mittleren Einkommensbereich, die
Bildung von selbstgenutztem Wohneigentum zu erméglichen. Der relative Vorteil
ist nun gerade fiir diesen Kreis von Haushalten besonders grof3. Die Einbeziehung
auch besser verdienender Haushalte in die Forderung (zur Zeit Gesamtbetrag der
Einkiinfte in Hohe von 120.000 DM bei Ledigen, 240.000 bei Ehepaaren)
erscheint aber unter sozialem Aspekt als noch zu weitgehend und konnte enger
begrenzt werden. Als revisionsbediirftig erscheint jedenfalls die Festlegung, daf}
Eheleute ihren jeweiligen Anspruch auf Forderung nicht auf ein Objekt konzen-
trieren diirfen. Gegen dieses sogenannte Kumulierungsverbot wurden sogar ver-
fassungsmaifige Bedenken vorgetragen (Handzik 1996; Bach/Bartholmai 1995).

Einsparungen konnten auch im Sozialen Wohnungsbau erzielt werden. Dabei
sollte grundsédtzlich ein Nebeneinander von Objektférderung und Subjektforde-
rung beibehalten werden. Zwar ist das Wohngeld zielgenauer und mit weniger
administrativem Aufwand verkniipft. Dafiir 1468t sich durch eine Forderung des
Mietwohnungsbaus — in der Kombination also direkter und steuerlicher Forder-
elemente — jedoch eher das Ziel erreichen, im Neubaubereich marktgidngige Mie-
ten zu gewdhrleisten. Falls die Pldne zur Steuerreform aufgegriffen werden, die
auf eine weitgehende Bereinigung um Lenkungswirkungen — d.h. fiir den Woh-
nungsbau Abbau von Steuervergilinstigungen — hinauslaufen, miif3te allerdings ein
neues Konzept fiir die allgemeine und eine spezifische soziale Forderung des
Mietwohnungsbaus entwickelt werden. Bei der zur Zeit praktizierten Objektforde-
rung sollte der Schwerpunkt der Férderung aber zu Lasten des traditionellen sozia-
len Wohnungsbaus (1. Forderweg), bei dem die Bindung an das Kostenmietrecht
ein besonderes Problem darstellt, starker auf den 2. Forderweg gelegt werden, der
keine Kostenmiete vorsieht, sondern eine vereinbarte Anfangsmiete und schritt-

weisen Mietanstieg.

Bei den sonstigen Subventionen wird vorgeschlagen, die Befreiung der drztlichen
Leistungen von der Umsatzsteuer (8,5 Mrd. DM), den erméBigten Steuersatz fiir
Zahntechniker (875 Mill. DM) und die UmsatzsteuerermafBigung fiir kulturell und
unterhaltende Leistungen (2,25 Mrd. DM) aufzuheben. Insgesamt bedeutete dies
Mehreinahmen von iiber 11 %2 Mrd. DM. Die Streichung 146t sich vor allem steu-
ersystematisch begriinden. Zur Rechtfertigung dieser Vergilinstigung werden im
Subventionsbericht in erster Linie sozial- und gesundheitspolitische Griinde

genannt. Sie konnen allerdings nicht iiberzeugen, denn sozialpolitisch heif3t nor-
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malerweise, da3 bestimmte Gruppen in der Gesellschaft, im allgemeinen solche
mit geringem Einkommen, begiinstigt werden sollen. Da die Steuerbegiinstigung
aber so breit angelegt ist, trifft sie alle Gruppen der Bevoilkerung, und es ist zu
vermuten, dal} die reicheren Schichten sogar etwas stirker davon profitieren. Fiir
die Abschaffung der SteuererméBigung bei den Zahntechnikern spricht zudem,
dal3 beispielsweise Optiker den vollen Mehrsteuersatz in Rechnung stellen miis-
sen. Hier spricht also schon das Prinzip der steuerlichen Gleichbehandlung fiir

eine Abschaffung.

6. Selbst kurzfristig hohes Einsparpotential

Die hier vorgelegte Streichliste 148t sich sicher an der einen oder anderen Stelle
noch ergidnzen. Auch mag es hier und dort eine andere Einschédtzung tiber das Fiir
und Wider der Streichung geben. Letztlich ist die Entscheidung fiir oder gegen
eine Subvention auch immer ein politisches Werturteil. Wissenschaftlich 146t sich
ein eindeutiges Raster fiir die Abbaukriterien, mit dem sich quasi-automatisch ein
Streichkatalog erstellen lie3e, nicht ableiten. Die hier vorgelegte Liste kann des-
halb nur als Anstofl zu einem erneuten Einstieg in die Diskussion um den Sub-
ventionsabbau angesehen werden. Folgte man den hier gemachten Vorschldgen,
dann liefle sich das Subventionsvolumen um 23,6 Mrd. DM zuriickschneiden.
Gemessen an den gesamten Subventionen bedeutet dies — je nach Abgrenzung —
eine prozentuale Abnahme um 10 bis 15 vH. Dieses Volumen wiirde fast ausrei-
chen, den ersten Einstieg in eine ,,GroB3e Steuerreform* — mit einem Entlastungs-
volumen von 30 Mrd. DM — zu finanzieren. Der Streit iiber die Finanzierungs-
moglichkeiten einer solchen Reform zeigt, welcher Kraftakt bei den wirtschafts-
politischen Instanzen notwendig ist, um diesen Schritt beim Subventionsabbau zu

gehen.

Ein Subventionsabbau um 10 bis 15 vH mag zunidchst als gering erscheinen,
bedeutet dies doch, daf} der grofte Teil der Subventionen erhalten bliebe. Dies ist
nicht in dem Sinne zu verstehen, dafl in diesem Umfange die Subventionen in
jedem Einzelfall als sinnvoll oder gerechtfertigt erschienen. Bei Aufstellung der
Streichliste haben wir freilich beachtet, dafl auf kurze Sicht nicht jede Transfer-
zahlung an Unternehmen und private Haushalte disponibel ist. Ein nicht unbe-

trachtlicher Teil von Subventionen basiert auf Verpflichtungen, die der Staat im



41

Wege von Forderprogrammen eingegangen ist, die bereits ausgelaufen sind. Infol-
gedessen konnen in diesem Zusammenhang zwar keine neuen Anspriiche entste-
hen, die Zahlungsverpflichtungen wirken jedoch noch lédngere Zeit nach, tibli-
cherweise mit abnehmender Tendenz. Dies gilt beispielsweise fiir die Landab-
gaberente, die bis Ende 1983 in Anspruch genommen werden konnte, fiir die aber
im Jahr 1998 noch 220 Mio. DM in den Bundeshaushalt eingestellt werden
muften. Andere Mallnahmen sind ohnehin in ihrer Laufzeit eng befristet, so daf}
sich im Falle der Streichung die Frage nach der Berechenbarkeit der Politik und
dem Vertrauensschutz stellen wiirde. Allerdings kommt es bei Maflnahmen, die
als befristet ausgewiesen werden, auch immer wieder zu einer Neuauflage oder
Verldangerung der Forderung. Ein nachhaltiger Subventionsabbau kann nur gelin-
gen, wenn die Rechtfertigung einer solchen Perpetuierung befristeter Mallnahmen
sehr kritisch tiberpriift wird. Dariiber hinaus kommt es darauf an, dem Entstehen
neuer Subventionsschwerpunkte entgegenzuwirken, wie das Beispiel des Trans-

rapid belegt.

Insofern ist die Aufgabe der Wirtschaftspolitik mit dem einmaligen Auslichten des
Gestriipps nicht erfiillt, sondern es bedarf immer neuer Anstrengungen, um ein
Nachwachsen ungerechtfertigter, wettbewerbsbehindernder Subventionen zu ver-

hindern.
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