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Industriepolitische Konsequenzen der Wirtschaftskrise

von Justus Haucap® und Michael Coenen

A. Einleitung

Die Finanz- und Wirtschaftskrise hat in erheblichem Umfang den Staat als wirtschaftlichen
Akteur in Erscheinung treten lassen. War staatliches Handeln zunéchst vor allem auf die Sta-
bilisierung der Finanzmérkte ausgerichtet, sind in der Folge auch zahlreiche MaRnahmen zur
Belebung der Konjunktur und zur Bewaltigung der Krise in der Realwirtschaft ergriffen wor-
den. In dem vorliegenden Beitrag soll nun untersucht werden, wie die industriepolitischen
MaRnahmen, welche die damalige Bundesregierung in den Jahren 2008 und 2009 im Rahmen
des Konjunkturpakets | und insbesondere im Rahmen des Konjunkturpakets Il, aber auch in
Form von unkoordinierten EinzelmalRnahmen, als Reaktion auf die Finanz- und Wirtschafts-
krise ergriffen hat, aus 6konomischer Sicht zu bewerten sind. Als Bewertungsmal3stab wollen
wir hierzu einleitend unser Verstandnis von Grundsatzen fur eine verantwortungsbewusste
Industriepolitik darlegen, bevor wir uns anschliefend den konkreten MalRnahmen zuwenden.
In besonderer Weise kommentarbedrftig erscheinen uns hierbei die sog. Umweltpramie, die
lange debattierte Unterstiitzung von Opel sowie die Tatsache, dass neben solchen wettbe-
werbsverzerrenden Eingriffen in funktionsfahigen Wettbewerbsmarkten die Wettbewerbs-
prinzipien in anderen gesamtwirtschaftlich bedeutenden Branchen vernachlassigt werden.
Dies gilt in besonderem MaRe fiir den Energiesektor, fir Bahn und Post sowie fiir das Ge-
sundheitswesen.

B. Zum Grundverstandnis einer verantwortungsbewussten Industriepolitik

Wettbewerblich organisierte Mérkte flihren in der Regel sowohl in statischer als auch in dy-
namischer Hinsicht zu effizienten Ergebnissen. In einer offenen Gesellschaft und marktwirt-
schaftlichen Wirtschaftsordnung ermdglichen Wettbewerbsprozesse die Anpassung an sich
stdndig verandernde Bedingungen im gesellschaftlichen Zusammenleben. Offene, wettbe-
werblich organisierte Markte stellen sicher, dass knappe Ressourcen in statischer Sicht einer
effizienten Verwendung zugefiihrt werden und somit produktive und allokative Effizienz
bestmdglich gewahrleistet werden. In dynamischer Sicht erlauben sie ein Experimentieren mit
neuen ldeen. Neue Produkte und Produktionsprozesse kdnnen von alten und neuen Marktteil-
nehmern getestet und ausprobiert werden im Streben danach, sich einen Wettbewerbsvorteil
zu verschaffen. Damit gewéhrleistet der Wettbewerb als Entdeckungsverfahren zum einen die
statische Effizienz, zum anderen fordert er technischen Fortschritt und wirtschaftliches Wach-
stum und damit auch die dynamische Effizienz (vgl. dazu insbesondere Hayek 1968).

Wettbewerb beschrankt sich nicht auf wirtschaftliche Aspekte, sondern hat in der Konkurrenz
unterschiedlicher Ideen, Meinungen und Kulturen seinen Ursprung. Wir kennen kein besseres

' Korrespondenzadresse: Justus Haucap, Dusseldorf Institute for Competition Economics (DICE), Heinrich-
Heine-Universitat Disseldorf, Universitatsstr. 1, 40225 Dusseldorf, justus.haucap@dice.uni-duesseldorf.de. Die
Autoren danken Andrea Mller sowie den Teilnehmern der Jahrestagung 2010 des Wirtschaftspolitischen Aus-
schusses des Vereins fiir Socialpolitik in Essen fir ihre kritischen Anmerkungen.
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Verfahren, wenn bei der Suche nach Problemlésungen berticksichtigt werden soll, dass sich
die Wiinsche und Féahigkeiten des Einzelnen unterscheiden, sie standiger Verénderung unter-
worfen sind und daher letztlich auch nur dem Einzelnen bekannt sind (vgl. Hayek 1945,
Hoppmann 1988).

Eine wichtige Aufgabe des Staates besteht aus ordnungsékonomischer Sicht darin, den Wett-
bewerb zu schitzen und Markte vor einer Abschottung und Vermachtung zu sichern. Wett-
bewerbsprozesse sollten somit aus 6konomischer Perspektive nur dann ausgeschaltet werden,
wenn belegt werden kann, dass offene Markte und wettbewerbliche Prozesse zu ineffizienten
Ergebnissen fiihren und staatliches Handeln zumindest mit hoher Wahrscheinlichkeit bessere
Resultate hervorbringt. Anders ausgedriickt sollte ein Marktversagen belegt werden, das
durch staatliches Eingreifen auch tatséchlich kuriert werden kann (vgl. Coase 1960, Demsetz
1969, Williamson 1996).

Die Frage des Marktversagens spielt inzwischen auch eine zentrale Rolle bei der Bewertung
von staatlichen Beihilfen auf europdischer Ebene. Staatliche Beihilfen sind nach Artikel 107
Abs. 1 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV - ,Vertrag von
Lissabon®) prinzipiell untersagt. Nach Artikel 107 Abs. 3 AEUV kdnnen jedoch bestimmte
Beihilfen als mit dem Binnenmarkt vereinbar angesehen werden, sofern sie einem Ziel von
europdischem Interesse dienen. Entscheidend ist hier der sog. Balancing Test, bei dem abge-
wogen wird zwischen dem Ziel, Marktversagen zu beheben oder ein anderes soziales oder
kulturelles Ziel zu erreichen, und den etwaigen Wettbewerbsverzerrungen, die eine staatliche
Beihilfe ausldst (vgl. Monopolkommission 2008, Haucap und Schwalbe 2010). Im Prinzip
besteht nach der Philosophie der Beihilfekontrolle eine Pflicht zur Rechtfertigung jeder in-
dustriepolitischen Intervention (sofern diese eine gewisse GroRenordnung erreicht und De-
Minimis-Schwellen Uberschreitet). Gerechtfertigt werden kdnnen nach Leitlinien der Europa-
ischen Kommission insbesondere Beihilfen im Bereich der Foérderung von Forschung und
Entwicklung, des Umweltschutzes, der Ausbildung oder der Risikokapitalbeschaffung fiir
kleine und mittlere Unternehmen. Dies sind klassische Bereiche, in denen es zu Marktversa-
gen kommen kann. Dartber hinaus sind auch regionale und andere Beihilfen genehmigungs-
fahig, mit denen die Kohasion und der soziale Zusammenhalt in Europa geférdert werden
kann, d.h. mit denen im weiteren Sinne verteilungspolitische Ziele verfolgt werden.

Mit der Beihilfekontrolle soll verhindert werden, dass sich Mitgliedstaaten oder auch regiona-
le und kommunale Gebietskorperschaften der Versuchung hingeben, marktliche Wettbe-
werbsprozesse politisch auszuhebeln und in Subventionswettlaufe einzutreten, um — der Logik
der strategischen Handelspolitik folgend — die heimische Industrie auf Kosten auslandischer
Konkurrenten zu fordern.

In Phasen der Rezession sind nun besonders viele Unternehmen einem Anpassungsdruck aus-
gesetzt, und politisch ist daher die Versuchung besonders hoch, durch selektives Eingreifen
die heimische Industrie zu unterstiitzen und sie vor schmerzhaften Anpassungsprozessen zu
bewahren. Insbesondere wenn Umstrukturierungen mit dem Abbau von Arbeitsplatzen ver-
bunden sind, ist die Versuchung flr Politiker gegeben, sich mit Hilfe von Steuergeldern als
Retter und Wohltater im Kampf fur heimische Arbeitsplatze zu gebérden.



Als Anlass fur Veranderung und Chance auf Fortschritt ist die Notwendigkeit einer Anpas-
sung jedoch nicht nur negativ zu sehen. Auch in der Finanz- und Wirtschaftskrise gilt dieses
Grundprinzip. In der 6ffentlichen Diskussionen allerdings werden vornehmlich die Ergebnis-
se von Wettbewerbsprozessen (niedrige Preise, vielfaltige, kundenorientierte Angebote) posi-
tiv gewdrdigt, wahrend die mit jedem Anpassungsprozess einhergehenden Kosten (insbeson-
dere wenn Arbeitnehmer durch die Schliefung von Unternehmen oder Unternehmensteilen
entlassen werden) verurteilt werden. Dabei ist zu beachten, dass der Wettbewerbsprozess als
Risiko fir den einen zugleich Chancen fiir andere birgt. Die Marktanteile, die ein bestehendes
Unternehmen verliert, gewinnt ein anderes, in der Regel ex ante nicht bekanntes Unterneh-
men.

Der Staat sollte in einer marktwirtschaftlichen Ordnung unabhéngig von der jeweiligen Wirt-
schaftslage und politischen Stimmung vor allen Dingen als starker Unparteiischer auftreten
und nicht die Verteilung der Marktanteile zu bestimmen versuchen, sondern diese dem Wett-
bewerb der Anbieter um die Gunst der Nachfrager tberlassen. Andernfalls besteht die Gefahr,
dass Anbieter sich weniger um die Nachfrager bemiihen und weniger darauf angewiesen sind,
mit attraktiven Angeboten die Nachfrager auch zu Gberzeugen. Der Staat sollte nicht den An-
passungsdruck von Unternehmen abwenden, sondern vielmehr dem hohem Druck von Parti-
kularinteressenvertretern standhalten und grundlegende marktwirtschaftliche Prinzipien wah-
ren (vgl. Sachverstdndigenrat 2009, Rz. 323-405). Der Staat stellt die Funktionsfahigkeit der
Markte durch die Ausgestaltung der Wirtschaftsverfassung sicher. Zu seinen Aufgaben gehort
dann insbesondere, den Strukturwandel zu gestalten, indem er diesem einen praktikablen
rechtlichen Rahmen gibt. Das Wettbewerbsprinzip sollte gerade in Krisenzeiten nicht aus op-
portunistischen Griinden aufgegeben werden. Ein leistungsféhiges Insolvenzrecht unterstitzt
den Strukturwandel dann ebenso wie ein verantwortungsbewusst ausgestaltetes Sozialsystem.
Ein enges Netz aus sozialer Sicherung, das Lohnersatzleistungen sowie ein System zur Quali-
fizierung und Arbeitsvermittlung bereithélt, federt die sozialen Folgen des Strukturwandels
ab. Es sorgt bei steigenden Arbeitslosenzahlen in Krisenzeiten fiir einen automatisch stabili-
sierenden Effekt.

Die Prinzipien marktwirtschaftlicher Ordnung sind im politischen Diskurs nicht sakrosankt.
Zwar soll der Staat unparteiisch bleiben, die ihn nach demokratischen Grundsétzen gestalten-
den Politiker ergreifen jedoch Partei. In Krisenzeiten werden sie dabei in besonderer Weise
von den Verlustangsten betroffener Birger geleitet. Auch der politische Lobbyismus etablier-
ter Industrien und Unternehmen ist in der Krise von besonderen Verlustdngsten und dem
Streben nach Besitzstandswahrung motiviert. Ginge es nur darum, angestammte Strukturen zu
erhalten, die durch sich verdndernde Rahmenbedingungen unter Druck geraten sind, so ware
dies aus 6konomischer Sicht zweifelsohne zuriickzuweisen. Jedoch wurden in der Finanz- und
Wirtschaftskrise eine Reihe staatlicher MalRnahmen ergriffen, die sich angesichts der Schwere
der Verwerfungen nicht langer einfach beurteilen lassen. Wo ist also bei der Betrachtung die-
ser konkret ergriffenen Malinahmen die Grenze fir eine verantwortungsbewusste Industriepo-
litik zu ziehen?

Neben wenigen unkoordinierten staatlichen Einzelaktionen (insbesondere die Falle Opel und
Quelle wéren hier zu nennen) haben staatliche Institutionen ihre industriepolitischen Mal3-
nahmen zur Sicherung von Wachstum und Beschaftigung in der Finanz- und Wirtschaftskrise
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in den beiden Malsnahmenpaketen Konjunkturpaket |1 und Konjunkturpaket Il gebiindelt. Das
Konjunkturpaket I enthielt u.a. auf zwei Jahre befristete Sonderabschreibungsmaglichkeiten
fir Unternehmen, eine Verdopplung des Steuerbonus auf haushaltsnahe Handwerkerleistun-
gen und eine Verladngerung der Kfz-Steuer-Befreiung flr schadstoffarme Fahrzeuge. Auler-
dem wurden zusatzliche Mittel zur Forderung der CO,-Gebdudesanierung und flr Infrastruk-
turprogramme der KfW fir strukturschwache Gemeinden bereitgestellt. Weiterhin sollten
dringliche Investitionen in Verkehrsinfrastrukturen beschleunigt umgesetzt werden. Das Bun-
desfinanzministerium hat als Gesamtkosten des Konjunkturpakets I fur die 6ffentlichen Haus-
halte bis 2012 eine Summe von 23 Mrd. Euro veranschlagt. Die Bundesregierung erhoffte
sich so ein Volumen von bis zu 50 Mrd. Euro zusétzlicher Investitionen und Auftrdgen von
Unternehmen, privaten Haushalten und Kommunen binnen zweier Jahre. AuRerdem sollten
die MalRnahmen zur Sicherung der Finanzierung und Liquiditat von Unternehmen die Finan-
zierung von Investitionen im Umfang von ca. 20 Mrd. Euro gewahrleisten.

Das Konjunkturpaket 1l wurde auf insgesamt 50 Mrd. Euro taxiert. Mit diesen Mitteln sollten
Zukunftsinvestitionen der 6ffentlichen Hand in Kindergérten, Schulen und Hochschulen geta-
tigt sowie Infrastrukturinvestitionen in Verkehrswege, Krankenh&user, Stadtebau und Infor-
mationstechnologie vorgenommen werden. Zugleich sollten bei diesen Investitionen MaR-
nahmen zur Verringerung der CO,-Emissionen und zur Steigerung der Energieeffizienz un-
tersttzt werden. AuBerdem wurde der Wirtschaftsfonds Deutschland als Kredit- und Birg-
schaftsprogramm fir Unternehmen aufgelegt. Zur Beschleunigung 6ffentlicher Investitionen
wurden die Vergabefristen verkirzt und die Vergabe von Bauleistungen erleichtert. Hierzu
wurden die Schwellenwerte flr beschréankte Ausschreibungen und freihdandige Vergaben auf
zwei Jahre befristet. Die Breitbandstrategie der Bundesregierung soll den Ausbau von Breit-
bandnetzen und den Aufbau von leitungsgebundenen und funkgestiitzten Hochleistungsnetzen
insbesondere in bisher unversorgten Gebieten im landlichen Raum ermdglichen. SchlieBlich
sollte die PKW-Nachfrage durch die sogenannte Umwelt- oder Abwrackpramie stimuliert und
die anwendungsorientierte Forschung an alternativen elektrischen Antrieben staatlich gefor-
dert werden.

Das wettbewerbspolitische Problem staatlicher konjunktureller StlitzungsmalRnahmen ist die
selektive Wirkung des einzelnen Instrumentes. Hierdurch treten generell Wettbewerbs-
verzerrungen innerhalb einzelner Wirtschaftssektoren und auch tuber Sektorengrenzen hinweg
auf. Als bloRe Daumenregel ist diese selektive Wirkung als vergleichsweise gering einzustu-
fen, wenn reine InfrastrukturmalRnahmen betroffen sind. Sie wird kritischer, wenn einzelne
Branchen besonders gefordert werden. Das Wettbewerbsproblem staatlicher Beteiligungen an
Wirtschaftsunternehmen (Deutschlandfonds, Sonderfonds Finanzmarktstabilisierung, Opel,
Quelle, etc.) entsteht aus der Ubernahme privater Risiken und Verluste durch den Staat. Wer-
den nicht bereits bei der Ubernahme der staatlichen Beteiligung anreizkompensierende MaR-
nahmen verabredet, wird leicht das Prinzip der Haftung auf3er Kraft gesetzt, wonach zum Er-
halt einer optimalen Anreizstruktur dem Tréger des Risikos die vollstandigen Ertrage und
Verluste seiner Investition zuflielRen sollen. Wenn Verluste sozialisiert, Gewinne jedoch pri-
vatisiert werden, wird ein fundamentales Prinzip der Marktwirtschaft verlassen, und der
Wettbewerb verliert seine effizienzfordernde Wirkung. Stattdessen wirden Unternehmen mit
staatlicher Beteiligung im Wettbewerb gegeniber rein privaten Unternehmen bevorteilt, in

denen das Prinzip der Haftung (zumindest vorlaufig) weiter gilt.
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Sollte der Staat sich nun Uberhaupt an in der Finanz- und Wirtschaftskrise in Not geratenen
Unternehmen beteiligen? Und wenn ja, unter welchen Bedingungen sollte dies geschehen?
Sollte der Staat versuchen, durch selektive EinzelmalRnahmen die Konjunktur in einzelnen
Wirtschaftssektoren zu fordern? Welche Wettbewerbsprobleme resultieren konkret aus einer
derartigen Industriepolitik? Braucht es eine starkere staatliche Regulierung einzelner oder
aller Markte? Sollte der Staat Marktergebnisse, also nicht alleine den Rahmen der wirtschaft-
lichen Betétigung, stérker direkt steuern? Uns scheint, dass in der Politik, sobald Malinahmen
selektiv werden und nicht auf die Struktur der Rahmenbedingungen wirtschaftlichen Han-
delns ausgerichtet sind, schnell eine unerfreuliche Kurzsichtigkeit um sich greift, wéhrend das
grolRe Ganze aus dem Blick gerat und Langfristeffekte ignoriert werden.

C. Staatliche Rettungsmalinahmen fur den Bankensektor

Bei den Reaktionen auf die Finanz- und Wirtschaftskrise ist zu unterscheiden zwischen Ein-
griffen in die Realwirtschaft einerseits und in den Finanzsektor andererseits. Bei den Mal3-
nahmen zur Stlitzung des Bankensektors muss die Risikoubernahme durch den Staat anders
bewertet werden als dies fiir vergleichbare Falle in anderen Sektoren der Fall ist. Allerdings
lasst sich nicht bestreiten, dass auch im Bankensektor wettbewerbspolitische Fragestellungen
bedeutsam und zu beachten sind.” Der entscheidende Unterschied zu anderen Sektoren jedoch
besteht in der Systemrelevanz von Banken. Sie ergibt sich aus den Verflechtungen der unter-
schiedlichen Wirtschaftssektoren tber den Kapitalmarkt, der sich im Bankensektor organi-
siert. Nur aus dieser besonderen Struktur ergeben sich mégliche Folgewirkungen auf das ge-
samte Wirtschaftssystem, sobald ein Kreditinstitut seine Forderungen nicht langer eintreiben
und seine Verbindlichkeiten nicht langer decken kann. Dies hat auch Folgen fir die Frage der
Wirkung einer selektiv auf ein einzelnes Unternehmen gerichteten staatlichen Unterstiitzung
fir seine Wettbewerber. Im Allgemeinen bendtigen Wettbewerber im Falle der Systemrele-
vanz ihres Konkurrenten keine Kompensation flr einen durch die staatliche Malinahme ent-
standenen wirtschaftlichen Schaden, entweder weil die Manahme das Wirtschaftssystem als
Ganzes erhalten hat oder, weil ihre gegenseitigen Einlagen durch die MalRinahme abgesichert
wurden. Anders ausgedriickt: Systemrelevanz ist immer dann gegeben, wenn die Wettbewer-
ber davon profitieren, dass ein Konkurrent durch Staatshilfe, auf die sie selbst keinen Ans-
pruch erheben kénnen, am Leben erhalten wird.

Zu betonen ist, dass ein Zielkonflikt zwischen Wettbewerb und Stabilitat auf dem Banken-
markt nicht mehr oder weniger besteht als auf anderen Mérkten auch. Die Ursache fur die
Finanz- und Wirtschaftskrise ist daher nicht in der Wettbewerbsintensitat auf dem Banken-
markt zu suchen. Abgesehen davon, dass empirische Studien darauf hindeuten, dass Wettbe-
werb im Bankensektor eher stabilitatsfordernd als destabilisierend wirken (vgl. Uhde und
Heimeshoff 2009), wirde eine solche Ursachenvermutung die essenziellen Wirkungsmecha-
nismen der marktwirtschaftlichen Ordnung umkehren: Es kann in der marktwirtschaftlichen
Ordnung nicht die Aufgabe wirtschaftspolitischer Eingriffe sein, Verbraucher und Arbeit-
nehmer vor eventuell unglinstigen Folgen des Wettbewerbsprozesses dadurch zu schiitzen,

? Eine aufschlussreiche Analyse der wettbewerblichen Wirkungen staatlicher Eingriffe in den Bankensektor
wahrend der Finanz- und Wirtschaftskrise haben Beck et al. (2010) vorgelegt.



dass der Staat in die Anbieterstrukturen von Markten eingreift. Vielmehr missen in einem
solchen Fall die Rahmenbedingungen des wirtschaftlichen Handelns einer sorgfaltigen Pri-
fung unterzogen werden.

Bei der Beurteilung einer einzelnen Stlitzungsmalinahme muss dann zwischen der Stiitzung
eines eigentlich vitalen Institutes, das nur durch die besonderen Bedingungen der Finanzkrise
in Bedrangnis geraten ist, und einer Bank, die zusatzlich auch aufgrund ihrer ineffizienten
Strukturen in ihrer Existenz bedroht ist, unterschieden werden. In der Anwendung ist jedoch
in der schwierigen Gemengelage einer Finanzkrise selbst fiir Fachleute nur schwer zu tiberbli-
cken, welches die dominierende Ursache fur die Krise eines einzelnen Hauses ist und wem
hiernach geholfen werden soll. Fehler waren daher unvermeidbar. In der Europaischen Union
wurden zur Bankenrettung die Genehmigungsvoraussetzungen staatlicher Beihilfen gelockert
und an die besondere Krisensituation angepasst. Die Europaische Union zeigte hierbei auch in
Anbetracht des groRRen Zeitdrucks stets ein Bestreben, die grundsétzliche Zielsetzung der Eu-
ropaischen Beihilfekontrolle beizubehalten und wettbewerbsschadigende Wirkungen natio-
nalstaatlicher Subventionen auszuschlie3en (vgl. Zimmer und Blaschczok 2010).

In Deutschland wurden Banken seit Inkrafttreten des Finanzmarktstabilisierungsgesetzes im
Oktober 2008 im Wesentlichen durch Garantieerklarungen und stille Beteiligungen des Staa-
tes unterstitzt. Bis Ende 2009 wurden insgesamt 148,6 Mrd. Euro Finanzierungshilfen ge-
wahrt, von diesen 117,7 Mrd. Euro Garantien, 5,9 Mrd. Euro Risikoubernahmen und 25 Mrd.
Euro Eigenkapitalbeteiligungen.®

Bei der staatlichen Stltzung von Banken dirfen wettbewerbspolitische Grundsétze jedoch
nicht vollig unterwandert werden. Es gibt nicht den geringsten Anlass, an eine aus Griinden
der Systemstabilitat unterstltzte Bank schwéchere oder starkere wettbewerbspolitische Krite-
rien anzulegen. Insbesondere darf einer solchen Bank nicht gestattet werden, die staatlichen
Stltzungsmalinahmen zu missbrauchen, mit nicht-wettbewerblichen Sonderkonditionen den
ubrigen Banken Kunden abzujagen. Andererseits darf staatlich unterstiitzten Banken aber
auch nicht grundsétzlich untersagt werden, sich im Wettbewerb zu entwickeln und sich ggf.
neue Markte zu erschlielen. Gehaltsobergrenzen fiir Bankenpersonal, eine grundsétzliche
Verpflichtungen zum Angebot von Krediten an bestimmte Wirtschaftszweige (oder Staaten)
oder Beschréankungen der Wettbewerbsstrategien gegentliber Konkurrenten sind daher nicht
sinnvoll, denn sie wirde zu geringerer Qualitat gegenlber einem wettbewerblichen Angebot
fuhren sowie die Entwicklungsmoglichkeiten des in Not geratenen Bankhauses unbillig be-
schranken.

In der Praxis sind allerdings einige bedenkliche StiitzungsmalRnahmen ergriffen worden, die
aus unserer Sicht ex ante als bedenklich zu erkennen gewesen sind und die trotz besseren
Wissens dennoch ergriffen wurden, weil industriepolitische Ziele mit wirtschaftspolitischer
Vernunft verwechselt wurden. So scheint beispielsweise im Fall der Volkswagen-Bank ein
Missbrauch staatlicher Rettungsbeihilfen wahrscheinlich. Die Volkswagen-Bank hat nach
Antragstellung im Dezember 2008 im Februar 2009 als bislang einzige Autobank einen staat-
lichen Garantierahmen in Hohe von zwei Mrd. Dollar durch den Sonderfonds Finanzmarkt-

* Vgl. Sonderfonds Finanzmarktstabilisierung (SoFFin), StabilisierungsmaRnahmen des SoFFin, Pressemittei-
lung vom 9. Dezember 2009.
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stabilisierung (SoFFin) erhalten. Der staatliche Garantierahmen dient der Refinanzierung von
Automobilkrediten und damit dem eigentlichen Geschéaftszweck der VVolkswagenbank — ndm-
lich der Unterstiitzung der Vermarktung von Kraftfahrzeugen aus dem Volkswagen-Konzern.
Der Presse war zu entnehmen, dass mit dem Garantierahmen die Kreditversorgung der Hand-
ler und Endkunden abgesichert werde, aulerdem werde nur die schwdachste Form der Unters-
tltzung durch die SoFFin zur Anwendung gebracht, der Finanzdienstleister sei ansonsten so-
lide finanziert, habe nicht in problematische Wertpapiere investiert und habe somit auch kei-
nen entsprechenden Abschreibungsbedarf.* Offensichtlich ist die Volkswagen-Bank also kein
systemrelevantes Bankhaus, und es dienen in ihrem Fall staatliche Burgschaften nicht der
Stlitzung der Gesamtwirtschaft und der Vermeidung einer Systemkrise, sondern explizit der
Stltzung der Konditionen eines Automobilfinanzierers gegenuber seinen Kunden. Es hie
sogar, ohne den staatlichen Rettungsschirm hatte der Konzern die stark gestiegenen Refinan-
zierungskosten zumindest zu einem Teil an seine Kunden weitergeben mussen. Im Klartext:
Im Fall der Volkswagen-Bank dréngt sich der Verdacht auf, dass andere industriepolitischen
Ziele unter dem Deckmantel der Finanzmarktstabilitat verfolgt und daher Staatsgelder einge-
setzt wurden, die die Preise auf Wettbewerbsmarkten verzerrten.

Schliellich konnte der Staat bei seiner Beteiligung an der Commerzbank nicht ausschlieRen,
dass die der Bank zugewiesenen Mittel nicht nur daftir verwendet wurden, die sich aus dem
Erwerb von Subprime-Risiken ergebenden finanziellen Belastungen zu kompensieren. Die
staatliche Beteiligung sicherte zudem die Ubernahme der Dresdener Bank ab. Auch zur Ver-
meidung unerwinschten Vertrauens der Banken auf staatliche Hilfen in wirtschaftlich schwie-
rigen Zeiten, das zur Ubernahme zu hoher Risiken verleiten wiirde, muss der Staat klare Re-
geln aufstellen und unbedingt beachten. Es sollte stets nur die minimal nétige Hilfe gewéhrt
werden. Dies bedeutet auch, dass nicht mehr Besitzanteile durch den Staat erworben werden
sollen als unbedingt notwendig. Es gibt keine Indizien dafur, dass Banken in staatlichem Ei-
gentum besser wirtschaften als private Banken. Das Gegenteil wird in der Literatur belegt
(vgl. exemplarisch Thum und Hau 2009). Zur Vermeidung von Fehlanreizen sollen die Insti-
tute die ihnen zur Verfugung gestellten Mittel entweder marktlblich vergiten (beispielsweise
durch Einlage von verauf3erbaren Anteilen in den Finanzmarktstabilisierungsfonds) oder diese
angemessen verzinsen. Mit der Ubernahme von Risiken missen dann zwingend bereits die
Bedingungen flr den Wiederausstieg des Staates, insbesondere ein zeitlicher Plan hierfir,
vereinbart werden (Exit Strategy).

D. Eine Abwrackpramie zur Férderung von Wachstum und Beschéftigung

Eine wichtige Komponente des zweiten Konjunkturpakets im Jahr 2009 war die auf die kurz-
fristige Beschéftigungssicherung in der Automobilindustrie ausgerichtete Umweltpramie,
umgangssprachlich treffend auch als Abwrackpramie bezeichnet. Sie wurde in Héhe von
2.500 Euro privaten Kdaufern eines Neu- oder Jahreswagens unter der Bedingung gewahrt,
dass dieser gleichzeitig einen zumindest neun Jahre alten PKW, der zuvor mindestens ein Jahr
lang auf ihn selbst zugelassen war, nachweislich verschrotten lie3. Obwohl ,,Umweltpramie*
getauft, lag das wesentliche Ziel der Abwrackpramie in der selektiven Stiitzung der Automo-

*Vgl. Weltonline, Volkswagenbank nimmt Staatsgelder in Anspruch, 18. Februar 2009.



bilindustrie durch Ankurbelung der riicklaufigen PKW-Verkaufe. Automatisch wirden hier-
bei dann auch alte PKW mit hohen Emissionswerten durch neue Fahrzeuge mit hoherer Effi-
zienz ersetzt.

Allerdings befand sich die Automobilbranche bereits zum Zeitpunkt der Einfuhrung der Ab-
wrackpramie seit etwa einem Jahrzehnt in einer Abschwungphase, die ihre Ursache nicht erst
in der Finanz- und Wirtschaftskrise hatte, sondern von dieser lediglich forciert wurde (vgl.
Hild 2009 sowie Konig 2009). Der Konsolidierungsdruck in der Automobilbranche war daher
schon vor der Finanz- und Wirtschaftskrise tberdurchschnittlich grof3. Im Jahr 2008 lagen die
Zahlen fir PKW-Neuzulassungen in Deutschland mit 3,09 Mio. Einheiten um 18,7 Prozent
unter dem letzten Hochststand im Jahr 1999. Zwischenzeitlich erlebte der Markt, wohl her-
vorgerufen durch die fur das Jahr 2007 angekiindigte Mehrwertsteuererhéhung, im Jahr 2006
einen vorlbergehenden Zulassungsboom, nach dem die Zulassungszahlen im Jahr 2007 und
2008 wieder auf den bisherigen Abwaértstrend zuriickfielen. Bei den privaten PKW-
Zulassungen alleine war der Ruckgang noch markanter. Im Jahr 2008 wurden mit 1,24 Mio.
Einheiten 41,5 Prozent weniger PKW von Privatpersonen zugelassen als im Jahr 1999 (2,12
Mio. Einheiten).

I. Hat die Abwrackpramie der Umwelt geholfen?

Eine eventuell umweltentlastende Wirkung wurde nicht bereits durch die Formulierung der
Ausschittungsbedingungen sichergestellt. Als Anforderung an die férderfahigen Neu- und
Jahreswagen wurden keine expliziten Emissionskriterien Uber die aktuellen Schadstoffklassen
Euro 4 und Euro 5 hinaus formuliert. Mithin setzte der deutsche Gesetzgeber bei der Formu-
lierung seiner Forderung offensichtlich andere Prioritaten als beispielsweise Frankreich und
die USA, die zu Zeiten der Finanz- und Wirtschaftskrise ebenfalls ein solches Forderinstru-
ment eingesetzt haben. In diesen beiden Landern waren die ausgeschitteten Forderbetrage
jeweils enger an Umweltziele gekniipft als die deutsche Forderung. AuRBerdem wurde an der
GroRe des nationalen Automobilmarktes gemessen jeweils ein geringeres Gesamtvolumen an
Fordermitteln bereitgestellt. In Frankreich bekam der Halter eines zum Abwrackzeitpunkt
mindestens zehn Jahre alten PKW 1.000 Euro Zuschuss, wenn der neue PKW nicht mehr als
160 g CO2/km emittierte. Verursachte das neue Fahrzeug gar einen CO,-Ausstol von weniger
als 120 g/km kamen weitere 700 Euro Bonus hinzu. In den Vereinigten Staaten (CARS, Cash-
for-Clunkers-Programm) betrug die Prdmie aus dem auf 3 Mrd. US-Dollar eng begrenzten
Gesamtfordervolumen 3.500 US-Dollar, wenn der neue PKW mindestens 22 MPG erreicht
und im Verbrauch zudem um mindestens 4 MPG glnstiger lag als der Altwagen. Verbesserte
das Neufahrzeug den Verbrauch gar um mehr als 10 MPG, so stieg die Pramie auf 4.500 US-
Dollar.

Mithin kann es als ein Glicksfall angesehen werden, dass die Umweltprdmie — zumindest
wenn man ersten Analysen ihrer Wirkung Glauben schenken mag — ihrem Namen bei einer
auf rein umweltpolitische Aspekte beschrénkten Betrachtung zumindest teilweise gerecht
wurde und nicht das Gegenteil erreicht hat (vgl. IFEU Heidelberg 2009). Die abgewrackten
Altfahrzeuge waren im Durchschnitt mit 14,4 Jahren nur wenig jinger als die sonst aus dem
deutschen Bestand abgemeldeten PKW. Durch den unmittelbaren Ersatz relativ alter Fahrzeu-
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ge durch emissionsarme neue Fahrzeuge konnte daher das Gesamtemissionsaufkommen der
in Deutschland zugelassenen PKW gesenkt werden. Beispielsweise lagen der Kraftstoffver-
brauch und die CO,-Emissionen der neuen PKW durchschnittlich um 20 Prozent niedriger als
bei den ersetzten Altfahrzeugen, auch die verursachten Larmemissionen haben sich durch den
Fahrzeugtausch reduziert.

Die auf den ersten Blick positiven Zahlen wurden auch durch eine merkliche Verschiebung
der Kduferpraferenz im Pramienzeitraum begunstigt. Von den Neufahrzeugen und Jahreswa-
gen, deren Kauf mit der Abwrackpramie gefordert wurde, gehérten ca. 85 Prozent den drei
Fahrzeugsegmenten mit relativ geringster Fahrzeuggrofle, Leistung und niedrigstem Ver-
brauch an, deren Marktanteil bei den Neuzulassungen der Vorjahre unter 50 Prozent lag.

Soll nun allerdings die gesamte Umweltwirkung des durch die Abwrackpramie herbeigefihr-
ten Fahrzeugwechsels beurteilt werden, missen zumindest auch die 6kologischen Zusatzkos-
ten der vorgezogenen schadstoffintensiven Produktion eines neuen Fahrzeugs beriicksichtigt
werden. Bei der PKW-Produktion fallen ca. 10 bis 20 Prozent des Energieaufwandes und,
damit verbunden, der CO,-Emission aus der PKW-Nutzung an. Die Vorwegnahme der eigent-
lich fir die Zukunft geplanten Fahrzeugproduktion bedeutet fur die Umwelt insbesondere
zweierlei: Zum einen werden bei der Produktion des Neuwagens Schadstoffe friher emittiert,
zum anderen lassen sich die Schadstoffe der Produktion des Altwagens (,,0kologischer Ruck-
sack der Fahrzeugproduktion®) nicht mehr tber den gesamten urspriinglich zu erwartenden
Nutzungszeitraum ,,abschreiben. Werden beide Effekte nun zusétzlich beriicksichtigt, genu-
gen nach Berechnungen des IFEU Heidelberg bereits etwa 6.000 km durchschnittlicher jahrli-
cher Fahrleistung der mit der Abwrackpramie unterstiitzten Neufahrzeuge und Jahreswagen,
um einen positiven Umweltgesamtnutzen zu erzielen. Dass diese Zahl niedrig ausfallt, ist zum
einen der Tatsache geschuldet, dass der ,,0kologische Rucksack der Fahrzeugproduktion* in
den letzten Jahren durch gesteigerten Recyclingaufwand bei der Altautoverwertung ge-
schrumpft ist. Weiterhin hat sich im vorliegenden Fall die 6kologische Zusatzbelastung aus
der vorzeitigen Entsorgung dadurch reduziert, dass vergleichsweise alte Altfahrzeuge mit ei-
ner geringen erwarteten Restnutzungsdauer abgewrackt wurden.

Andererseits Ubertreiben die in der Studie des IFEU Heidelberg dargelegten Zahlen den Um-
welteffekt drastisch. Es ist davon auszugehen, dass es sich bei der Nachfrageverschiebung
zugunsten des Segments kleinerer, schadstoffarmerer Fahrzeuge lediglich um einen tempora-
ren Effekt handelt, der keine nachhaltige Anderung der Verbraucherpraferenzen impliziert,
wie die Entwicklung der PKW-Verkaufe im Jahr 2010 auch bereits bestatigt. Dem Effekt
mangelt es folglich an der wiinschenswerten Nachhaltigkeit. AuBerdem sind die Mitnahmeef-
fekte bei der Abwrackpramie betrachtlich. Gerade das vergleichsweise hohe Alter der fur den
Pramienbezug abgewrackten Fahrzeuge lasst grundsatzlich darauf schlielen, dass die Auf3er-
betriebsetzung dieser PKW ohnehin recht bald vollzogen und ihr naturlicher Ersatz durch
umweltfreundliche PKW vorgenommen worden ware. Die K&ufe und damit auch die Um-
welteffekte wurden also nicht origindr durch die Abwrackpramie ausgeldst — es hétte sie oh-
nehin mit geringer Zeitverzogerung gegeben. Schlieflich lasst sich noch bemerken, dass
durch die Verschrottungspflicht dem Autohandel die Mdéglichkeit entzogen wurde, die einge-
tauschten Gebrauchtwagen nach Afrika oder Osteuropa zu exportieren, wo ihr Betrieb weiter-
hin wirtschaftlich gewesen wéare und wo sie — zumindest zu einem Teil — noch altere und um-
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weltfeindlichere PKW ersetzt hatten. In Anbetracht dieser insgesamt also nicht allzu bedeu-
tenden spezifisch auf die Umweltprdmie zurlickzufiihrenden Umweltwirkung ist aus 6ékono-
mischer Sicht die Frage entscheidend, ob an anderer Stelle kein wirksamerer Umweltschutz
mit dem betréchtlichen Mittelaufwand von 5 Mrd. Euro zuziglicher ihrer Finanzierungskos-
ten hatte erwirkt werden konnen.’

Il. Hat die Abwrackpramie der Wirtschaft geholfen?

Wir sind mit der Abwrackpramie insgesamt weit hinter unseren Moglichkeiten zurtck geblie-
ben sind. Was angesichts der positiv klingenden Umweltzahlen in der politischen Diskussion
— und das gilt fur wirtschaftspolitische EinzelmalRnahmen im Allgemeinen — leichthin tberse-
hen wird, sind die Opportunitatskosten der getroffenen politischen Entscheidung. Insbesonde-
re wird in der 6ffentlichen Diskussion leicht Gbersehen, dass 6konomische Entscheidungen in
Anbetracht von Knappheit getroffen werden und dass Mittel, die fir eine Sache einmal ver-
ausgabt wurden, fir eine andere Sache heute oder in der Zukunft (abgesehen von anteiligen
Multiplikatoreffekten) nicht mehr verfiigbar sind. Diese Feststellung gilt unabhéngig davon,
ob Investitionsausgaben oder Konsumausgaben getatigt wurden. Auch der Staat wirtschaftet
falsch, wenn er seine Gelder nicht in jene Verwendungen flieRen l&sst, die der Gesellschaft
den gréRtmaoglichen Nutzen stiften.

Aus 6konomischer Sicht ist zu kritisieren, dass die Abwrackpramie Mitnahmeeffekte ausge-
I6st hat. Es ist davon auszugehen, dass ein Teil der Fahrzeuge auch ohne Abwrackpréamie er-
setzt worden waére, und ein Teil der Kéaufer sich auch ohne Abwrackpramie einen Neuwagen
zugelegt hétte, oder aber sich einen Gebrauchtwagen gekauft hatte von jemandem, der sich
dann wiederum einen Neuwagen gekauft hatte. Fur diese Kaufer ist die Abwrackprédmie ein
reines Bonbon — ein Transfer, der keinerlei Anreizwirkung hat und somit auch nichts fur
Umwelt oder Konjunktur bewirkt.

Dramatischer noch ist jedoch, dass die Abwrackpramie an die physische Zerstérung der Fahr-
zeuge gekoppelt war, d.h. hier sind im Falle an sich funktionierender Abwrackfahrzeuge
Wertgegenstande zerstort worden, welche — von irrationalem Verhalten einmal abgesehen —
einen positiven Wert irgendwo zwischen null und 2.500 Euro gehabt haben mussen. Die Ver-
schrottung von funktionierenden Kraftfahrzeugen ist nichts anderes als eine Vernichtung von
Vermogen, der sich leicht hatte vermeiden lassen, indem der Weiterverkauf einfach zugelas-
sen worden ware.

Bei einer gesamtwirtschaftlichen Folgenbetrachtung ist anders als bei der alleine auf Umwelt-
aspekte von Produktion und Nutzung fokussierten Betrachtung der gesamte Nutzwert eines
Automobils zu berticksichtigen. Daher ist die verbliebene Nutzwerterwartung des abgewrack-
ten Fahrzeugs, die nur sein unverzerrter Marktpreis aus der Welt ohne Abwrackprédmie wie-

> Der Mittelaufwand firr die Umweltpramie beluft sich nicht auf 5 Mrd. Euro allein, aus denen die Pramienaus-
schittungen und der Verwaltungsaufwand zu bestreiten waren, zusétzlich wurden die Mittel fir die Umweltpra-
mie per Neuverschuldung auf den Kapitalméarkten beschafft. Hierdurch sind zur Berechnung des Gesamtaufwan-
des auch die Zinsausgaben zukiinftiger Perioden einzubeziehen. Ublicherweise wird hierbei ein ZinsfuR in Héhe
von 20 v.H. angesetzt, so dass wir fir die Mittelbeschaffungskosten von einem zusatzlichen Aufwand von 1
Mrd. Euro ausgehen (vgl. exemplarisch BT-Drs. 16/12662).
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derspiegelt, von den durch die Umweltprdmie hervorgerufenen Umweltvorteilen und Um-
weltnachteilen abzuziehen.

Schaden dokumentiert sich auch in der verdnderten Zahl an Gebrauchtfahrzeugen, die in
Deutschland abgemeldet und anschlielRend exportiert wurden. Nach Angaben des statistischen
Bundesamtes wurden beispielsweise in den Jahren 2004 bis 2006 jeweils zwischen 500.000
und 580.000 Gebrauchtfahrzeuge exportiert.® Fiir die Exporteure ist dies ein eintragliches Ge-
schéaft, das sie nur deshalb austiben, weil ihnen der Verkauf oder die Verschrottung derselben
Wagen im Inland geringere Ertrége liefert. Flr Fahrzeuge, die fir die Inanspruchnahme der
Abwrackprémie eingetauscht wurden, steht dieses Geschaft nicht offen, denn sie missen ver-
schrottet werden. Erschwerend kommt hinzu, dass die Preise fir Schrott durch das kurzfristi-
ge Uberangebot auf dem Schrottmarkt stark verzerrt wurden.

Zur vorzeitigen Produktion neuer Autos wurden zugleich knappe Ressourcen eingesetzt.
Hierdurch sind betréchtliche allokativ wirksame Verzerrungen aufgetreten. Diese haben als
intrasektorale Verzerrungen zum einen das Angebot und die Nachfrage im Automobilsektor
betroffen und durch die selektive Wirkung der Férdermanahmen zum anderen auch inter-
sektorale Verzerrungen auftreten lassen.

Intersektorale Verzerrungen traten auf, da die VVerbraucher zugunsten eines friheren Erwerbs
eines neuen Autos ihren Verbrauch an kurzfristigen Konsumgutern eingeschrénkt und ihre
Investitionstatigkeit in andere langlebige Konsumgdter zuriickgestellt haben. Es muss deshalb
davon ausgegangen werden, dass sich durch die Abwrackpramie die Wirkungen der Wirt-
schaftskrise auf andere Wirtschaftssektoren als den Automobilsektor, beispielsweise auf die
Madbelindustrie und die Hersteller von elektrischen HaushaltsgroRgeréaten, vertieft hat. Zudem
konnten die fiir die Abwrackpramie direkt eingesetzten Mittel durch den Staat nicht mehr in
wichtige Infrastrukturinvestitionen gelenkt werden, etwa in den Ausbau von Telekommunika-
tions- und Verkehrswegenetzen, in den Ausbau von Kinderbetreuungsmoglichkeiten, in den
Gesundheitssektor oder in Bildung und Wissenschaft. In jedem dieser Bereiche hétten die auf
die Abwrackprédmie entfallenen 5 Mrd. Euro eine nachhaltigere Wirkung gehabt und wegen
ihrer Breitenwirkung zu geringeren Verzerrungen zwischen den unterschiedlichen Wirt-
schaftsbranchen gefihrt.

Innerhalb des Automobilsektors wurden durch die Abwrackprdmie die Wirkungen des Wirt-
schaftseinbruchs gebremst. Allerdings beschrankte sich der Einfluss vor allen Dingen auf eine
Belebung des Autohandels und nicht in erster Linie auf die Automobilproduktion. Die Bele-
bung der Konjunktur in der Automobilindustrie war ein erklartes Ziel der Umweltpramie als
Bestandteil des zweiten Konjunkturpakets. Angesichts der Uberkapazitaten in der Automobil-
industrie jedoch, die bereits vor dem Einbruch der Weltwirtschaft nach einer Konsolidierung
verlangten, wurde im Automobilsektor die dringend erforderliche und in wirtschaftlichen Kri-
senzeiten eigentlich besonders virulente Anpassung an verénderte Rahmenbedingungen ver-
sdaumt, wahrend gleichzeitig der Anpassungsdruck in anderen Branchen ein Ubersteigertes
Ausmal} annahm. Die Umweltpramie hatte folglich keinen nachhaltig positiven wirtschaftli-
chen Effekt. Ganz im Gegenteil wurde durch das von der Politik entfachte sektoral begrenzte
Konjunkturfeuer die Situation intertemporal weiter verscharft. Die aufgrund verzerrter Preis-

®\Vgl. Statistisches Bundesamt, Pressemitteilung Nr. 309, 2007.
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signale vorgezogene Nachfrage wurde dem Automarkt der Zukunft entzogen. Die jungsten
Zulassungszahlen des Kraftfahrt-Bundesamtes spiegeln diesen Effekt bereits wider. So wur-
den in den ersten fiinf Monaten des Jahres 2010 gegentiber dem Vorjahr insgesamt 27,7 Pro-
zent weniger PKW erstmalig zugelassen. Nach funf Monaten liegt das Defizit gegeniiber dem
Vorjahr mithin bei ber 450.000 Fahrzeugen. Mit Ausnahme des Monats Mérz lagen samtli-
che Zulassungszahlen fir Neuwagen zudem zum Teil deutlich unter den Zulassungszahlen
des Vorkrisenjahres 2008 (vgl. Abbildung 1).”

Abbildung 1:

Neuzulassungen von Personenkraftwagen im Jahresverlauf 2008 bis 2010

Fahrzeuge in Tsdl.

450 |
425 A
400

375
350
325
300
275
250
225
200
175

Jan Feb Mrz Apr Mai Jun Jul Aug Sep Okt Nowv Dez

Quelle: Kraftfahrt-Bundesamt, Fahrzeugzulassungen im Mai 2010, Pressemitteilung Nr. 15/2010

Die Abwrackprédmie hat zu einer Verzerrung des Wettbewerbs im Automobilmarkt zugunsten
von Kleinwagen und zulasten von Premiummarken gefuhrt. Kleinwagen fiihren aufgrund der
Forderung die ungewdhnliche Zulassungsstatistik des Jahres 2009 an. Neben den Massenhers-
tellern Volkswagen, Opel und Ford haben primar die auslandischen Hersteller aus Frankreich,
Korea und Japan Kapital aus der deutschen Abwrackpréamie geschlagen. Erschwerend fiir die
auf Deutschland bezogene Beschaftigungswirkung der Abwrackpramie kommt hinzu, dass
gerade im wenig prestigetrachtigen Kleinwagensegment die Herkunftslander der Marken héu-
fig von den Produktionslandern der Fahrzeuge abweichen. Da Produktionskosten bei der
Kleinwagenproduktion die Standortentscheidung der Hersteller dominieren, haben auch die
deutschen Massenhersteller in der Vergangenheit einen bedeutenden Teil ihrer Produktion ins
Ausland verlegt. So wird beispielsweise der Volkswagen Fox in Brasilien gefertigt, ein Teil

7 Vgl. Kraftfahrt-Bundesamt, Fahrzeugzulassungen im Mai 2010, Pressemitteilung Nr. 15, 2010.
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der Polo-Produktion fiir Deutschland stammt aus dem spanischen Pamplona, der Ford Ka
wird in Polen produziert, ahnliches gilt fir das Opel-Kleinfahrzeug Agila, das in Ungarn das
Band verlésst, sowie fir Teile der fur deutsche Verbraucher bestimmten Produktion der
Kleinwagen Corsa und Meriva (Saragossa/Spanien). In Deutschland hingegen werden vor-
nehmlich noch die Fahrzeuge der deutschen Premiumhersteller und die hochpreisigen Fahr-
zeuge der Massenhersteller gefertigt. So hatten die Arbeitnehmer von Audi, BMW, Mercedes
und Porsche in Deutschland daher vergleichsweise wenig von der Abwrackpramie.

Weiterhin hat die Abwrackpramie teilweise nicht unbetréchtliche Marktanteilsverschiebungen
ausgelost. Zwar scheint VW den vorlaufigen Statistiken zufolge ein wesentlicher Profiteur der
Abwrackprédmie gewesen zu sein, da etwa 20 Prozent der Abwracker sich einen VW zugelegt
haben. Vergleicht man diese Zahl jedoch mit dem regularen Marktanteil von VW an neu zu-
gelassenen PKW in Hohe von ebenfalls rund 20 Prozent im Jahr 2008 von ebenfalls rund 20
Prozent, so konnte VW durch die Abwrackprdmie seine Marktanteilsposition lediglich be-
haupten. Deutlich verschlechtert haben sich die Marktanteilspositionen hingegen bei den
deutschen Premiumherstellern Mercedes, BMW und Audi, die allesamt jeweils weniger als 2
Prozent der Abwracker auf sich gezogen haben, wéhrend sich der regulare Marktanteil bei
Mercedes auf Uber 10 Prozent, bei BMW auf gut 9 Prozent und bei Audi auf gut 8 Prozent
belief.

Zahlreiche Kleinwagenhersteller haben ihre Marktanteile durch die Abwrackprdmie deutlich
erhdhen konnen, allen voran Skoda, Fiat und Dacia. Auch Opel hat den seit 2000 anhaltenden
Abwartstrend durch die Abwrackpramie zumindest temporar stoppen kénnen und hat bei den
Abwrackern mit iber 11 Prozent einen deutlich hoheren Marktanteil als in 2008 mit 8,4 Pro-
zent. Bedenkt man, dass hiervon primér die auch im Ausland produzierten Kleinwagen von
Opel profitiert haben, so zeigt sich eine klare Benachteiligung deutscher Produzenten durch
die Abwrackpramie. Der deutsche Steuerzahler hat somit den Wettbewerbsvorteil auslandi-
scher Produzenten bezahlt — hier findet sich also im Grunde das Gegenteil einer strategischen
Handelspolitik.

Tabelle 1: Marktanteile bei Neufahrzeugen und Jahreswagen fiir abgewrackte PKW

1 VW 20,1% 11 |Sonstige 3,6%
2 | Opel 11,3% 12 |Seat 2,6%
3 Ford 7,4% 13 | Citroen 2,5%
4 |Skoda 7,2% 14 | Suzuki 2,2%
5 |Fiat 7,1% 15 | Audi 2,0%
6 Toyota 4,2% 16 |Kia 1,9%
7 Hyundai 4,0% 17 | Nissan 1,8%
8 Peugeot 3,9% 18 |BMW 1,7%
9 Renault 3,7% 19 | Mazda 1,6%
10 | Dacia 3,7% 20 | Mercedes 1,6%

Quelle: Bundesamt fiir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle (2009), Umweltpramie - Statistik Zwischenbericht,
Eschborn, eigene Berechnungen

13



Nach dem Auslaufen der Umweltpramie leiden nun erwartungsgemaR die Hersteller von
Kleinwagen tberdurchschnittlich unter den einbrechenden Zulassungszahlen. Zu den groRten
Verlierern gehdren im ersten Halbjahr 2010 die koreanischen Hersteller Hyundai (minus 37,7
Prozent) und Kia (minus 46,7 Prozent) sowie die japanischen Hersteller Daihatsu (minus 62,7
Prozent), Suzuki (minus 52,9 Prozent) und Toyota (minus 56,2 Prozent). Auch der italieni-
sche Kleinwagenhersteller Fiat (minus 59,0 Prozent) sowie Opel (minus 40,5 Prozent) hatten
uberdurchschnittliche Verluste zu verzeichnen. Hingegen kam es zu Zulassungszuwé&chsen im
Fahrzeugsegment der Oberen Mittelklasse. Die deutschen Premiumhersteller Audi (minus 8,2
Prozent), BMW (minus 1,5 Prozent) und Mercedes (minus 4 Prozent) zeigten in den ersten
beiden Quartalen des Jahres 2010 nur vergleichsweise moderate Verluste gegenlber dem
Abwrackpramien-Jahr 2009.2

Aus 6konomischer Sicht kann aus der kurzfristigen Wirkung der Abwrackpramie auf das
Kaufverhalten von Neuwagenkdufern noch nicht gefolgert werden, mit der Umweltprdmie
habe sich ein Marktwandel zu kleineren Pkw vollzogen. In dem Malie, in dem die Hinwen-
dung der Verbraucher zu kleineren Fahrzeugen nicht der Ausdruck einer nachhaltigen Wand-
lung ihrer Préferenz war, sondern lediglich ein voriibergehendes Ph&nomen, induzierte die
Abwrackprdmie unerwinschte Nachfrage- und Preiseffekte. Fehlentwicklungen sind insbe-
sondere deshalb zu befiirchten, da die Abwrackprédmie als eine einmalige fixe Ausschuttung
konzipiert war. Damit entfaltete die Abwrackpramie auf einen engen Teil der Verbraucher,
namlich auf kaufkraftschwache Verbraucher mit niedrigen Einkommen, die ihre Fahrzeug-
nachfrage Ublicherweise auf dem Gebrauchtwagenmarkt decken, eine besonders hohe Anrei-
zintensitat. Auflerdem war von dem Programm der bedeutende Kreis heutiger Besitzer junger
Gebrauchtwagen und der grof3e Kreis an Firmenkunden faktisch ausgenommen, die aber in
Zukunft wieder maRgeblich an den Neuwagenkaufen beteiligt sein werden.® Fiir einen nach-
haltigen Wandel der Verbraucherpréaferenzen bréuchte es in erster Linie jedoch die vollstandi-
ge Einpreisung der negativen externen Umweltwirkungen der unterschiedlichen Verkehre bei
ihren Energietrdgern oder, wenn Uberhaupt und wie seinerzeit bei der Einfiihrung von Kataly-
satoren flr Benzinmotoren geschehen, strengere Normen und eine explizite Férderung aller
zur Normerfullung geeigneten Neuwagenkaufe unabhangig von der zeitgleichen Verschrot-
tung eines Altwagens.

Nicht zuletzt hat die Abwrackpramie das Geflige auf dem Gebrauchtwagenmarkt empfindlich
beeintrachtigt. Da die Subvention eines Erwerbs von Neuwagen dem Gebrauchtwagenmarkt
Nachfrage entzogen hat, wurden hier die durch Handler und Privatleute zu erzielenden Preise
Uber das in Krisenzeiten normale MaR hinaus gedriickt. Im Gebrauchtwagenhandel sank nach
Angaben des Kfz-Gewerbes die Zahl der Besitzumschreibungen im Jahr 2009 um 1,6 Prozent
gegenlber dem Vorjahr. Hierbei gab der durchschnittliche Gebrauchtwagenpreis um 100 Euro
nach.”® Da diese Zahlen den Durchschnitt Giber alle Segmente des Gebrauchtwagenmarktes

® Vgl. Kraftfahrt-Bundesamt, Fahrzeugzulassungen im Mai 2010, Pressemitteilung Nr. 15, 2010.
° Die Neuzulassungen durch Privatpersonen haben im Jahr 2009 gegeniiber 2008 um 77,2 Prozent zugenommen,
hingegen sind die gewerblichen Zulassungen im selben Zeitraum um 18,5 Prozent zuriickgegangen. Vgl.
Deutsches Kraftfahrzeuggewerbe e.V., Auf Sonderkonjunktur folgt der Normalmarkt, Pressemitteilung vom 2.
Marz 2010.
% vgl. Deutsches Kraftfahrzeuggewerbe e.V.: Auf Sonderkonjunktur folgt der Normalmarkt, Pressemitteilung
vom 2. Marz 2010.
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spiegeln, und auch der fabrikatsgebundene Gebrauchtwagenhandel im Jahr 2009 noch leicht
zulegen konnte, ist damit zur rechnen, dass der Verkauf von Privat, der freie Gebrauchtwa-
genhandel und ausgewiesene Fahrzeugsegmente durch die Abwrackpramie besonders verlo-
ren haben. Hier wurden durch die Abwrackpramie Vermogenspositionen geschadigt. Ahnli-
che Ergebnisse erwarten wir fur den Bereich der Freien Reparaturwerkstatten, denen mit den
abgewrackten Fahrzeugen wichtige Kunden verloren gingen. Schliel3lich wurden im Bereich
der Autoverwertung und im Schrotthandel die Preise massiv verzerrt. Wurden die wertigen
Rohstoffe und Gebrauchtteile eines Schrottfahrzeugs vor Einfuhrung der Abwrackprdmie dem
Fahrzeughalter in der Regel vergitet, mussten die Kunden von Autoverwertern, durch das nun
hohe Aufkommen an Schrottfahrzeugen flr die Verschrottung ihres Fahrzeugs bezahlen.

E. Opel ist nicht systemrelevant

Durch die Finanz- und Wirtschaftskrise ist der seit langem siechende amerikanische Automo-
bilkonzern General Motors endgultig in Zahlungsschwierigkeiten geraten und meldete sich
am 1. Juni 2009 insolvent. Daraufhin wurde er mehrheitlich verstaatlicht. Rund 61 Prozent
der Anteile halt seitdem die USA, weitere rund 12 Prozent Kanada, die Gbrigen Aktien wur-
den entweder einem Fonds der Automobilarbeitergewerkschaft zugefiihrt oder unter den
Glaubigern gestreut. Als Gegenleistung sind General Motors ca. 52 Mrd. US-Dollar aus ame-
rikanischen und kanadischen Steuermitteln zugeflossen. Der Sanierungs- und Ruckzahlungs-
plan sieht nun vor, dass General Motors in jedem Quartal eine Milliarde Dollar an die USA
zuriuckzahlt sowie 200 Mio. US-Dollar an Kanada, das General Motors mit ca. 1,4 Mrd. US-
Dollar unterstutzt hat.
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Nach dem von General Motors daraufhin zum Ende 2009 nicht weiter verfolgten Plan, seine
europdischen Automobilmarken Opel und Vauxhall aus dem Konzernverbund zu I6sen und an
den austro-kanadischen Automobil-Zulieferer Magna zu veraulRern, hat General Motors An-
fang Februar 2010 ein Sanierungskonzept vorgelegt, das wie seine vorherigen Pléne zur Sa-
nierung und ,,Rettung” von Opel wiederum auf staatliche Hilfsleistungen angewiesen ist. Opel
beschéaftigt gegenwartig in Deutschland 24.300 Menschen. Hiervon — so der Plan — sollen
nach Presseberichten 3.900 Stellen abgebaut werden, europaweit ist der Abbau von 8.300
Arbeitsplatzen vorgesehen. Von den europdischen L&ndern mit Opel-Werken hat sich der
Konzern zudem rund 2,7 Mrd. Euro Staatshilfen erbeten. Deutschland sollte sich aus dem
Deutschlandfonds mit 1,5 Mrd. Euro beteiligen, wobei eine Halfte der Bund und die andere
Hélfte die Bundeslédnder Hessen, Thiringen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Thu-
ringen mit Opel-Standorten tragen sollten. AufRerdem verlangte General Motors von seinen
Mitarbeitern einen Sanierungsbeitrag in H6he von jahrlich 265 Mio. Euro in den Jahren 2010
bis 2014. Im Gegenzug wollte General Motors bis 2014 zur Sanierung von Opel 11 Mrd. Euro
investieren. Man wolle ein européisches Unternehmen formen, das profitabel ist und dauer-
haft auf eigenen Fien steht. Anfang Juni 2010 erteilten Bundewirtschaftsminister Briderle
und Bundeskanzlerin Merkel vonseiten der Bundesregierung eine Absage fir Hilfen aus dem
Deutschlandfonds an Opel. Am 16. Juni 2010 kundigte General Motors schlieRlich an, alle
Antrége auf staatliche Birgschaften fir Opel in europdischen Landern zurtickzuziehen.

Wie ist das Begehren von Opel nach Staatshilfen aus wettbewerbsékonomischer Sicht zu wer-
ten? In erster Linie muss festgestellt werden, dass ein international im Wettbewerb tatiger
Autobauer keine Systemrelevanz besitzt. Zwar sind von ihm kurzfristig Zulieferer und Hand-
ler wirtschaftlich abhéngig, die Opel bedrohende Nachfrageschwéche jedoch wurde und wird
innerhalb kirzester Zeit von Konkurrenten aufgefangen, wenn sie auf seine eigene mangelnde
Wettbewerbsféhigkeit zurlickgefiihrt werden kann. Betrifft die Nachfrageschwéche die ge-
samte Industrie, so missen Kapazitdtsanpassungen vorgenommen werden. Welche Unter-
nehmen hiervon in besonderem Malie betroffen sind, sollte wieder der Wettbewerb, d.h. letz-
tlich die Nachfrager, entscheiden. In einer marktwirtschaftlichen Ordnung darf der Staat es
sich nicht zu seiner Aufgabe machen, diese Anpassungen zu behindern oder gar ganzlich zu
verhindern.

Die Krise der Firma Opel und das Uberkapazitatsproblem in der Automobilindustrie sind kei-
ne neuen Ph&dnomene, sondern bereits seit einigen Jahren in der Diskussion (vgl. beispielswei-
se Konig 2009). Durch die Finanz- und Wirtschaftskrise wurden sie in ihren Wirkungen ledig-
lich verscharft. Selektive Staatshilfen, die das Uberleben eines einzelnen Unternehmens si-
chern, sind vor diesem Hintergrund geradezu eine Bestrafung derjenigen Konkurrenzunter-
nehmen, die trotz widriger Rahmenbedingungen gut gewirtschaftet haben und nicht auf Hilfen
angewiesen sind. Tatsachlich wird ihnen nun ber die Staatshilfe an einen unmittelbaren
Wettbewerber ein Teil derjenigen Nachfrage entzogen, den sie durch eigene Anstrengung
tatsachlich im Wettbewerb verdient hatten. Ganz in diesem Sinne ware jeder verkaufte (staat-
lich geforderte) Opel ein nicht verkaufter VVolkswagen oder Ford.

Der Fall Opel zeigt zudem auf zwei weitere, insbesondere polittkonomische Problemfelder:
Zum einen droht bei Staatshilfen an multinationale Konzerne ein Subventionswettbewerb der
betroffenen Nationen um den Erhalt von Standorten und Arbeitsplatzen im eigenen Land. Die
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Mitgliedstaaten der Européischen Union sind daher gut beraten, ihre Staatshilfen zu koordi-
nieren und wie bisher den strengen Prinzipien der Europaischen Beihilfekontrolle unterzuord-
nen. Zum anderen ist die Politik — vielleicht auch aufgrund der medialen Magie grolRer Zahlen
— selektiv in ihrer Wahrnehmung von Problemen. Die Finanz- und Wirtschaftskrise bedroht
neben grolRen Konzernen vor allem auch kleine und mittelstandische Unternehmen in ihrer
Existenz. Die Rettung vieler einzelner Arbeitsplatze in diesen Bereichen ist im politischen
Geschaft weniger spektakuldr als die Rettung eines einzelnen groBen Unternehmens. In Kri-
senzeiten werden Groltkonzerne bevorzugt und kleine Unternehmen systematisch benachtei-
ligt (,,big is beautiful®), im Ergebnis wird hierdurch die Konzentration auf Mérkten forciert.

Als Randbemerkung sei schliel3lich noch angefiihrt, dass die Krise von Opel nicht erst durch
die aktuelle Finanz- und Wirtschaftskrise ausgelést wurde, sondern ihre Ursachen viel friiher
hat und in einer Kombination aus einer verfehlten Modellpolitik und zu teuren Produktions-
bedingungen zu finden sein dirfte. Bemerkenswert ist, dass Opel im Jahr 2000 noch mit
411.193 neu zugelassenen Fahrzeugen die zweitmeisten Neuzulassungen hinter VW
(643.615) und vor Mercedes (409.214) zu verzeichnen hatte. Bis zum Jahr 2008 war die An-
zahl der Neuzulassungen von Opel-Fahrzeugen auf 258.274 zusammengeschrumpft. In
Marktanteilen ausgedruckt ist der Anteil von Opel von 12,2 Prozent auf 8,4 Prozent gefallen,
d.h. Opel hat etwa ein Drittel seines Marktanteils verloren. In 2008 wurden also 37 Prozent
weniger Opel-Fahrzeuge zugelassen als im Jahr 2000. Bei der GM-Tochter Saab war es sogar
ein Rickgang um fast 50 Prozent von 7.489 Neuzulassungen im Jahr 2000 auf 3.797 im Jahr
2008.!! Eine ahnlich drastische Entwicklung wie Opel hat kein anderer gréerer Automobil-
hersteller mitgemacht. Dies deutet darauf hin, dass Managementfehler fir die schlechte Lage
des Unternehmens verantwortlich sind, fir welche nicht der Steuerzahler haften sollte.

F. Wirtschaftsfonds Deutschland

Das prinzipielle Problem einer ungtinstigen Haftungsubernahme durch den Staat liegt auch
dem Wirtschaftsfonds Deutschland inne. Der Wirtschaftsfonds Deutschland hat einen Umfang
von 115 Mrd. Euro. Er setzt sich zusammen aus dem KfW-Sonderprogramm, aus dem Kredite
Uber insgesamt 40 Mrd. Euro vergeben werden kdnnen, und dem Birgschaftsprogramm, das
einen Umfang von 75 Mrd. Euro hat. Das KfW-Sonderprogramm steht seit dem 1. Dezember
2008 fur kleine und mittlere Unternehmen und seit dem 6. Marz 2009 auch fur grolRe Unter-
nehmen bereit. Das Burgschaftsprogramm wurde am 6. Méarz 2009 ins Leben gerufen. Die
Malnahmen sind befristet bis Ende 2010. Das Geld soll Firmen zugutekommen, die im
Grundsatz wirtschaftlich gesund sind, aber durch die Finanzkrise in Probleme geraten sind.
Durch Missmanagement marode gewordene Unternehmen sollen hingegen nicht gestutzt wer-
den.

Bis Ende April 2010 wurden 13.797 Antrage mit einem Volumen von insgesamt 12.34 Mil-
liarden Euro bewilligt. 58 Prozent der bewilligten Antrage sind KfW-Kredite, 42 Prozent des
bewilligten Volumens entféllt auf die Burgschaftsprogramme. Die Zusagen im KfW-
Sonderprogramm beliefen sich bis Ende April 2010 insgesamt auf ein Kreditvolumen von
rund 7,171 Milliarden Euro. 51 Prozent der bewilligten Mittel des KfW-Sonderprogramms

" vgl. Kraftfahrt-Bundesamt, Fahrzeugzulassungen 2008, 2009, S. 3-4.
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gingen hierbei an grol3e, 49 Prozent an mittelstdndische Unternehmen. Die KfW hat bis Ende
April 2010 knapp 94 Prozent der Antrage im Rahmen des Wirtschaftsfonds Deutschland be-
arbeitet. In 72 Prozent der Félle erhielten die Unternehmen eine Zusage, 13 Prozent der Ant-
rage wurden zurtick gezogen und 15 Prozent der Antrége hat die KfW abgelehnt.

An Biurgschaften sind im Rahmen des Wirtschaftsfonds Deutschland bis Ende April 2010
insgesamt 5,2 Milliarden Euro vergeben worden. Im Burgschaftsprogramm kommt mehr als
die Hélfte des bewilligten Volumens mittelstandischen Unternehmen zugute. Bis Ende April
2010 wurden rund 91 Prozent der Antrége bearbeitet. In 73,8 Prozent der Félle erhielten die
Unternehmen eine Zusage, 18 Prozent der Antrdge wurden zuriickgezogen und 8,2 Prozent
der Antrage wurden abgelehnt.”

Kredite von uber 150 Mio. Euro, Birgschaften des Bundes von tber 300 Mio. Euro sowie
Félle von grundsatzlicher Bedeutung werden nicht direkt von der KfW bzw. vom Burg-
schaftsausschuss entschieden, sondern dem sog. Lenkungsrat vorgelegt. Die Empfehlungen
des Lenkungsrates richten sich an die Bundesregierung. Die Entscheidung erfolgt dann im
Lenkungsausschuss Unternehmensfinanzierung, der sich aus den Vertretern des Bundeswirt-
schaftsministerium (Vorsitz), des Bundesfinanzministeriums, des Bundesjustizministeriums
sowie des Bundeskanzleramtes zusammensetzt.

Bei den sog. Sonderféllen ist nach § 1 Abs. 3 der Satzung des Lenkungsrats zu prifen,

(1) ob ,absehbar ist, dass das betroffene Unternehmen nach einer Beruhigung der wirt-
schaftlichen Krise ohne staatliche Hilfe auskommt, die beantragte Finanzierung damit
nur vorubergehender Natur ist sowie keine dauerhaften und gravierenden Wettbewerbs-
verzerrungen zu befiirchten sind. Die Branche, in der das Unternehmen tétig ist, ist von
unvorhersehbaren massiven Einbriichen bei Umsétzen, Stiickpreisen bzw. von Auftrags-
rickgéngen betroffen, die Resultat der Wirtschafts- und Finanzkrise sind.*

(2) ob ,alle anderen Mdglichkeiten der Finanzierung, insbesondere iber Banken, aber auch
uber Eigenkapitalaufstockung ausgeschopft sind.*

(3) ob ,eine besondere volkswirtschaftliche FOrderungswurdigkeit vorliegt (Bedeutung in
der Wertschopfungskette, beschéftigungspolitische innovationspolitische oder regional-
politische Bedeutung)*.

Am 20. Mai 2009 sind dann erstmalig im Lenkungsausschuss des Wirtschaftsfonds Deutsch-
land Entscheidungen (ber staatliche Burgschaften und staatliche GrolRkredite gefallen. Hei-
delberger Druck und die bis dahin weniger bekannte Wadan Werft in Warnemiinde und Wis-
mar erhielten eine Burgschaft bzw. einen Kredit der KfW. Ein Antrag des Automobil-
zulieferers Aksys auf Staatshilfen hingegen wurde abgelehnt.

Zwar war es zundchst einmal beruhigend, dass — wie der Fall Aksys zeigt — nicht jeder Antrag
einfach abgenickt wurde, dennoch ist der aus wahltaktischen Grunden ,,Deutschlandfonds®
genannte Fonds ein weiterer, nicht gerade kleiner Schritt zur Aushéhlung marktwirtschaftli-
cher Prinzipien. Es ist weder sozial noch mit Prinzipen der Marktwirtschaft vereinbar, einzel-
nen Unternehmen Steuergelder zukommen zu lassen, weil offensichtlich kein Investor auf der

2 vgl. BMWi, http://www.bmwi.de/BMWi/Navigation/Wirtschaft/Konjunktur/Konjunkturpakete-1-und-
2/wirtschaftsfonds-deutschland,did=314668.html (17. Juni 2010).
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Welt bereit ist, diesen Unternehmen mehr von seinem eigenen Geld anzuvertrauen. Der Steu-
erzahler schultert hier Risiken, die private Anleger nicht eingehen wollen.

Beunruhigend ist zudem, dass die Empfehlungen des Expertengremiums Lenkungsrat, der
auch die Wettbewerbsauswirkungen solcher Beihilfen prifen soll, unter Verschluss bleiben.
Wie eine Entscheidung darliber zustande kommt, wer Steuergelder bekommt und wer nicht,
bleibt vollig intransparent. Hinzu kommt, dass auch auBerhalb des Deutschlandfonds staatli-
che Rettungsbeihilfen gewahrt werden wie der Fall Quelle gezeigt hat. Diese Malinahmen
entziehen sich der Kontrolle des Lenkungsrates vollig.

Das Kernproblem des Fonds und der selektiven Unterstiitzung einzelner Unternehmen liegt
darin, dass marktwirtschaftliche Prinzipen unterminiert werden. Die Marktwirtschaft fuldt dar-
auf, dass Unternehmen Chancen nutzen und flr Risiko — wenn denn alles gut lauft — auch
belohnt werden. Aber die Kehrseite diese Medaille ist auch, dass private Anleger auch die
Konsequenzen tragen, wenn ihr Unternehmen am Markt vorbei produziert, oder sie Risiken
falsch einschétzen. Sich in guten Zeiten die Gewinne einzustecken, in schlechten Zeiten aber
die Verluste auf den Steuerzahler, also die Allgemeinheit, abzuwélzen, steht in fundamenta-
lem Widerspruch zur Marktwirtschaft. Die wichtige Anreiz- und Disziplinierungsfunktion
von Markt und Wettbewerb geht so verloren. Mit der selektiven Stiitzung einzelner Unter-
nehmen besteht die Gefahr, dass der erforderliche Strukturwandel in bestimmten Branchen
nur hinausgezdgert wird, ohne dass nachhaltig geholfen wirde. Im Fall von Heidelberger
Druck ware z.B. auch eine Sanierungsfusion denkbar gewesen, an welcher der schwébische
Konkurrent Manroland im Jahr 2009 Interesse hatte. Auch zur Stutzung der Nachfrage tragt
der Deutschlandfonds so gut wie nichts bei, insofern ist er wenig geeignet, die Konjunktur
wieder in Gang zu bringen. Konjunkturprogramme konnen prinzipiell sinnvoll sein — die Stt-
zung der Konsum- und Investitionsnachfrage sollte dann aber wettbewerbsneutral sein und
nicht in der Stutzung einzelner Unternehmen bestehen, die dann nach der Krise womdglich
ohnehin vom Markt verschwinden.

G. Industriepolitik durch das EEG

Auch ohne die Finanz- und Wirtschaftskrise sind in einigen Bereichen industriepolitische
Fehlentwicklungen zu kritisieren, die auch die aktuelle Koalition aus CDU, CSU und FDP
nicht rickgangig machen will. Eine besonders krasse Fehlentwicklung dieser Art stellt die
Industriepolitik dar, die unter dem Deckmantel des Umweltschutzes im Rahmen des EEG
betrieben wird. Zwar hatte sich Bundesumweltminister Réttgen vorgenommen, Einschnitte
bei der Solarférderung durchzusetzen und die garantierten Abnahmepreise fiir Solarstrom von
Dachanlagen um 15 Prozent zu kirzen (und die von Freiflachenanlagen auf Ackerflachen
sogar noch starker), jedoch ist der Kompromiss bereits wieder hinféllig geworden, weil so-
wohl CSU als auch FDP eine hohere Forderung fir Ackerflachen durchsetzen wollen.

Die Idee, erneuerbare Energien zu fordern, um so CO,-Emissionen zu reduzieren und die
Klimaveranderung zu stoppen, hort sich gut an. Wer kénnte schon etwas gegen eine solche
MaRnahme haben, wenn er nicht die Zukunft unserer Kinder gefahrden will? Das bestehende
EEG jedoch tragt zum Klimaschutz nichts bei. Es ist absolut unwirksam und bewirkt flr die
Umwelt im besten Fall gar nichts. Im schlimmsten Fall schadet es der Umwelt sogar. Warum
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ist das so? Die Gesamtmenge an CO,-Emissionen wird in der EU durch eine Obergrenze an
handelbaren CO,-Emissionsrechten begrenzt. Bei der Stromerzeugung und bestimmten Teilen
der Industrie (wie z.B. bei der Stahlproduktion) darf diese festgelegte Obergrenze in Europa
insgesamt nicht Gberschritten werden. Damit ist festgelegt, wie viel CO, in der EU in diesen
Branchen ausgestoRen wird. Die CO,-Emissionsrechte sind handelbar, damit CO, dort ver-
mieden wird, wo es am einfachsten und damit am kostengunstigsten ist. Jeder Produzent kann
sich Uberlegen, seinen Ausstol? zu reduzieren und die entsprechenden CO,-Emissionsrechte
dann zu verkaufen. Wenn die Kosten flr diese Reduktion niedriger sind als der Preis, der
beim Verkauf der entsprechenden CO,-Emissionsrechte erzielt werden kann, so wird er seine
CO,-Emissionen reduzieren, allein aus kaufménnischem Interesse — so die Grundidee des
CO,-Emissionsrechtehandels. Durch das EEG wird nun in Deutschland ein zusatzlicher, star-
ker Anreiz geschaffen, Strom ohne CO,-Emissionen zu erzeugen. Es werden daher weniger
CO,-Zertifikate bendtigt; die frei werdenden Zertifikate werden verkauft, d.h. das Angebot an
Zertifikaten steigt und der Preis fir CO,-Zertifikate sinkt. Das hilft beispielsweise der europa-
ischen Stahlindustrie, die nun ginstiger an CO,-Emissionsrechte kommt. Die Gesamtmenge
an CO,-Emissionen bleibt jedoch absolut unverandert (vgl. dazu auch Sinn 2008).

Die EEG-Forderung kostete im Jahr 2008 nur aus direkt gezahlten Einspeisevergiitungen etwa
9 Mrd. Euro. Hinzu kommen zusatzliche Netzausbaukosten, Kosten fur zusatzliche Regel-
energie insbesondere bei Wind- und Solarenergie sowie teilweise erhebliche negative Preise
fur Strom aufgrund groRer Mengen Windenergieeinspeisung.** Durch Solarstromerzeugung
eine Tonne CO, zu vermeiden, kostet etwa 600 bis 1000 Euro (vgl. RWI 2009, S. 18). Ohne
drastische Kurzungen der Subventionen steuern wir nach Berechnungen des RWI auf Kosten
in bis zu dreistelliger Milliardenhdhe zu, ohne dass insgesamt in der EU auch nur eine einzige
Tonne CO; vermieden wirde. Zugleich fehlen diese Mittel fur den Klimaschutz an anderen
Stellen, an denen sie wirklich etwas bewirken kdnnten. Alles in allem ist das EEG ein Parade-
beispiel fur eine verfehlte, sehr teure Industriepolitik, die abzuschaffen — jetzt nachdem zahl-
reiche Profiteure dieser Politik existieren — sehr schwer sein wird.

H. Forderungen an eine verantwortungsbewusste Industriepolitik

In guten wie in schlechten Zeiten muss die Politik der Versuchung widerstehen, dass der Staat
seine Rolle als Unparteiischer zugunsten der Bedienung von Partikularinteressen aufgibt. Die
Kernaufgabe des Staates ist es stets, den Ordnungsrahmen fur funktionsfahige wettbewerbli-
che Maérkte zu setzen. Wir betonen daher zwei zentrale Forderungen: Der Staat soll sich bei
seinen wirtschaftspolitischen Entscheidungen unabhangig von wirtschaftlichen und politi-
schen Wetterlagen an einem klaren Rahmen orientieren, dessen Komponenten wissenschaft-
lich fundiert sind. Industriepolitische EinzelmalRnahmen kénnen in diesem nur absolute Aus-
nahmeerscheinungen sein.

 In der Nacht vom 25. auf den 26. Dezember 2009 fielen gleich zwei Rekorde: Von 21 bis 2 Uhr morgens
speisten die Windréder fast 100.000.000 kWh ins Netz, so viel wie 20 Atomkraftwerke bei Hochstleistung
Gleichzeitig rutschte der Strompreis an der Leipziger Energiebdrse EEX tief ins Minus. 20 Cent pro kWh musste
ein Kraftwerksbetreiber am friihen Morgen des 26. Dezember zahlen, wollte er seinen Strom loswerden (vgl.
Zeit Online, 30. Dezember 2009).
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Sollte sich der Staat dennoch unternehmerisch betétigen, so ist auf die unbedingte Wahrung
von Subsidiaritat zu achten. Erst wenn alle anderen Mdoglichkeiten erschopft sind, ist ein ver-
antwortungsbewusstes staatliches Handeln, das im Ergebnis zu einer nachhaltigen Ldsung
fiihrt, als Ultima Ratio zu vertreten. So kénnen Uberbriickungslosungen zuléssig sein, die
allerdings bereits die Konturen des anschlielenden marktorientierten Ergebnisses erkennen
lassen mussen. Insbesondere ist der Ausstieg aus staatlicher Beteiligung bereits beim Einstieg
in dieselbe durch Vorgabe und Einhaltung klarer Zeitfenster zu planen. Die Re-Privatisierung
staatlicher Beteiligungen ist hierbei transparent und marktwirtschaftlich zu gestalten. Hierzu
sind die Auswirkungen der gewéhlten Form des Ausstiegs auf den Wettbewerb in den betrof-
fenen Markten vorher zu analysieren.

Eine staatliche Beteiligung lasst sich in jedem Fall nur fur den Einzelfall rechtfertigen. Bei der
Prifung missen die Wirkungen des staatlichen Eingriffs auf den Markt- und Wettbewerbs-
prozess im Vordergrund stehen. Jede mdogliche Ldsung ist hierbei strikt nach 6konomischen
Kriterien zu beurteilen. Unterschiede in den ,,politischen Kosten“ alternativer MaRnahmen
sind ebenso wie ,historische* Rechtfertigungsgrinde fir Staatsbeteiligungen oder ein ledig-
lich behauptetes offentliches Interesse an einer ansonsten fragwurdigen staatlichen Beteili-
gung nicht zur Rechtfertigung des staatlichen Eingriffs geeignet.

Grundsatzlich sollte der Staat den eingeschlagenen Weg der Privatisierung staatlicher Beteili-
gungen konsequent fortfiihren. Die Privatisierung ist auf Bundes- und Landesebene und in-
zwischen besonders auch auf kommunaler Ebene weiter zu forcieren. Hierbei gilt im Grund-
satz: Je marktnaher ein Unternehmen mit staatlicher Beteiligung bereits heute ist, desto drin-
gender und rascher ist der Rickzug des Staates umzusetzen. Jede Privatisierungsmanahme
sollte ordnungspolitisch ausgerichtet sein. Beispielsweise ist darauf zu achten, dass die Rolle
des Staates als Ordnungsgeber einerseits, und die Rolle des Staates als Eigentlimer von Betei-
ligungen andererseits klar voneinander getrennt werden, wenn sich der Staat nur teilweise aus
seiner Beteiligung an Wirtschaftsunternehmen zurtickzieht. Es ist Wert darauf zu legen, dass
die Eigentiimerinteressen des Staates keinesfalls gesetzgeberische Entscheidungen begunsti-
gen, die Wettbewerbsverzerrungen zulasten vollstandig privater Marktteilnehmer zur Folge
haben.

Scheinprivatisierungen, die lediglich ein staatliches Monopol in ein privates Monopol tber-
fuhren, sind aus ordnungspolitischer Sicht nicht zielfuhrend. Daher ist bei der Privatisierung
marktmachtiger staatlicher Unternehmen auf eine flankierende Marktoffnung Wert zu legen,
damit Wettbewerbskréfte wirken kdnnen. In Sektoren, in denen dies aufgrund technologischer
Bedingungen unmdglich ist (beispielsweise in den Netzindustrien Strom, Gas, Telekommuni-
kation und Bahn), ist die Privatisierung durch eine wirksame Regulierung zu erganzen.

Um die Akzeptanz in der Bevolkerung fir eine Re-Privatisierung zu steigern, wére auch mog-
lich, Anteile wie Coupons direkt an die Bevolkerung auszugeben. Zu achten ist in diesem Fall
jedoch darauf, dass starke Mehrheitseigentiimer ein strategisches Interesse an der Fiihrung der
Unternehmen haben und ein effizientes Monitoring sicherstellen (um die negativen Erfahrun-
gen der Coupon-Privatisierung in der damaligen Tschechoslowakei und anderen Transforma-
tionsstaaten zu vermeiden). Die direkte Beteiligung der Bevolkerung konnte jedoch das Inter-
esse der Bevolkerung an Privatisierungen erhéhen und die Skepsis einddmmen.
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