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Mehr Arbeitsplatze durch Subvenﬁonsabbau

von Egbert Gerken, Karl Heinz Jiittemeier,
Klaus-Werner Schatz und Klaus-Dieter Schmidt

AUS DEM INHALT

@ In der Bundesrepublik Deutschland werden weit mehr Subventionen vergeben, als die offizielle
Berichterstattung erkennen |aRt, Sie haben im Jahr 1985 eine HGhe von rund 120 Mrd. DM er-
reicht und sich damit in den vergangenen zehn Jahren verdoppelt. Trotz aller Bekenntnisse zum
Abbau haben die Subventionen auch in jingster Zeit weiter kraftig zugenommen. Vor allem die
Steuerverginstigungen sind rasch angestiegen.

@ Dic Ziele der Subventionspolitik sind zumeist unklar und, sofern sie erkennbar sind, oft wider-
spriichlich, Mit gesamtwirtschaftlichen Erfordernissen lassen sich Subventionen nicht begriinden,
Sie verzerren das Wettbewerbsgefiige zwischen Branchen und Unternehmen und begiinstigen ins-
besondere strukturschwache Bereiche. Dariber hinaus fordern sie einen tbermaRigen Kapital-
einsatz.

@ Modelirechnungen zeigen: Wiirden die Subventionen um die Halfte gekiirzt, dann ndhme die
Zahl der Arbeitspldtze mittelfristig um rund eine Million zu. AuRerdem konnte die Bruttowert-
schépfung um (real) fast 3 vH hoher ausfallen, Dies sind die Untergrenzen fir die vorteilhaften
Wirkungen eines Subventionsabbaus. Voraussetzung ware, da im gleichen AusmaR wie die Sub-
ventionen auch die Steuern gekiirzt wiirden. Zudem miiBten die Tarifvertragsparteien zulassen, dal
die Steuersenkungen _bei den Unternehmen zu entsprechenden Kostenentlastungen fiihren.

o Vorgeschlagen wird ein stufenweises Programm zur gleichmaRigen Kiirzung alfler Subventionen um
insgesamt 50 vH (iber fiinf Jahre, kombiniert mit einer Senkung der Lohn- und Einkommensteuer
sowie der Korperschaftsteuer. Bei einer linearen Verringerung der Steuersdtze wiirde der Eingangs-
steuersatz bei der Lohn- und Einkommensteuer von jetzt 22 vH auf 15 vH, der Spitzensteuersatz
von 56 vH auf 39 vH und die durchschnittliche steuerliche Belastung von 25 vH auf 18 vH sinken.

Kommission aus unabhéngigen Experten konnte sowohl den Subventionsabbau als auch die Neu-
vergabe {iberwachen. Diese Aufgabe konnte auch den Rechnungshéfen libertragen werden. AuRgr-
dem sollte die Konkurrentenklage bei Subventionsentscheidungen zugelassen werden. \ %
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@ Neue Subventionen sollten nur gewdhrt werden, wenn im Gegenzug alte gestrichen werden. Eine M
me\/ “Q\
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MEHR ARBEITSPLATZE DURCH SUBVENTIONSABBAU*

I, EINLEITUNG

1, Die Subventionen gehéren zu den Dauerbrennern der offentlichen Diskussion in der
Bundesrepublik Deutschland., Die Biirger wissen, dafl sie es sind, die die Subventionen
in der einen oder anderen Weise finanzieren, sie héren von Subventionsskandalen, von
ungerechter Verteilung und von Verschwendung. Politiker der Regierung wie der Oppo-
sition beklagen die fiskalische Belastung der o6ffentlichen Haushalte. Gleichwohl sehen sie
sich aus "{ibergeordneten Erwigungen" nicht in der Lage, die Subventionen nachhaltig
zu kiirzen oder auch nur neue Wiinsche abzuwehren. Kritiker aus dem Bereich der Wirt-
schaftswissenschaften weisen auf die schidlichen Wirkungen hin: Die Anreize fir Per-
sonen und Unternehmen wiirden verzerrt und damit der Strukturwandel und das wirt-
schaftliche Wachstum behindert. Wer Subventionen gewihre, verhelfe zu Einkommen, die
nicht auf Leistungen beruhten. Die Subventionen seien so zahlreich und vielfiltig ge-
worden und - obschon es im Einzelfall hiufig um eher geringfligige Geldbetrige gehe -
in der Summe so bedeutsam, daf sie mehr seien als ein Kavaliersdelikt gegen die ord-
nungspolitischen Grundsitze, die dem westdeutschen Wirtschaftssystem zugrunde liegen.
Sie stellten vielmehr Wettbewerb, Marktsystem und die Leistungsbereitschaft der Men-

schen in Frage.

2. Den Vertretern der Subventionsempfinger ist es bislang gelungen - wie der Erfolg
beim Erstreiten neuer und beim Verteidigen alter Subventionen zeigt -, ihr Begehren in
einer so eindrucksvollen Weise zu begriinden, daf sie die notwendige Zustimmung der
Parlamentarier, der Regierungspolitiker und der leitenden Beamten fanden. Mit Argu-
menten, die nur das nackte Partikularinteresse in Worte kleiden, lieBe sich eine solche
Zustimmung gewif nicht gewinnen. Wer dagegen den Gesetzgeber davon iiberzeugen will,
daB er die Subventionen substantiell verringern kann und sollte, muBl vor allem die fol-

genden Einwinde tliberwinden:

-~ Die Summe der Subventionen sei nicht so hoch wie die Kritiker es darstellten. Sie hiel-
ten sich durchaus im Rahmen der pragmatischen Anpassung an eine unvollkommene Welt

und wiirden die Marktwirtschaft nicht in Frage stellen.

* Mit diesem Beitrag setzt das Institut fiir Weltwirtschaft seine Untersuchungen zur Sub-
ventionsproblematik fort. Die vorliegende Studie wurde fiir das Bonner Forum '85 "Vom
Subventionsabbau zu Steuersenkungen" der WIRTSCHAFTSWOCHE verfafBt. Die Autoren
danken ihrem Kollegen Martin Grof fur die tatkriftige Hilfe bei der Entwicklung und
Anwendung des Simulationsmodells. Dank schulden sie ferner Vizedirektor Probst von
der Eidgendssischen Finanzverwaltung in Bern, der Informationen zum Subventionsab-
bau in der Schweiz zur Verfligung gestellt hat.



- Subventionen seien ein legitimes Instrument der Wirtschaftspolitik, und tberdies sei

die wirtschaftswissenschaftliche Kritik daran nicht frei von Widerspriichen.

- Ein Subventionsabbau miisse verheerende gesamtwirtschaftliche Wirkungen haben. Die
deutsche Industrie verliere an Wettbewerbsfihigkeit, Arbeitsplitze wiirden vernichtet
und die Lasten des Strukturwandels wiirden sehr ungerecht zwischen den sozialen

Schichten und zwischen den Regionen der Bundesrepublik Deutschland verteilt.

- Die Kritiker hitten es verabsiumt, ihre Vorhersagen tliber die Wirkungen des Subven-
tionsabbaus in Zahlen auszudriicken, so daB man die prognostizierten Gewinne nicht

gegen zu erwartende Verluste abwigen kdénne.

- Ein substantieller Subventionsabbau sei in modernen westlichen Demokratien, die dem
Sozialstaatsdenken verpflichtet sind, nicht konsensfihig. Auch sei ein ﬁberieugendes

Programm bisher nicht vorgelegt worden.

3. In der folgenden Arbeit setzen wir uns mit diesen Einwinden auseinander. Zunéichst
legen wir in Kapitel II den Befund {iber die Subventionsvergabe dar; wir beschreiben
Struktur und Umfang der Subventionen (II.1) und gehen ihren Zielen nach (II.2). Die
wichtigsten wirtschaftswissenschaftlichen Argumente fiir und wider Subventionen werden
in Kapitel III diskutiert, wobei wir zeigen, dafB eindeutige Schlufifolgerungen méglich
sind. Besondere Aufmerksamkeit haben wir in Kapitel IV der quantitativen Wirkungsana-
lyse gewidmet, Es wird zunichst erldutert, warum die Wirtschaftswissenschaftler sich
bislang mit quantitativen Vorhersagen schwertun (IV.1). Die verfligbaren Simulationsmo-
delle, mit denen diese Vorhersagen zu bewerkstelligen wiren, werden geprift. Wir wih-
len ein Modell aus, das unseres Erachtens bei entsprechend vorsichtiger Ergebnisinter-
pretation den Anforderungen genligt. Mit dem Modell simulieren wir verschiedene Pro-
gramme des Subventionsabbaus (IV.2). Die Ergebnisse diskutieren wir in Abschnitt
IV.3. Im Mittelpunkt stehen dabei die Wirkungen eines allgemeinen und gleichmiBigen
Subventionsabbaus um 50 vH, der mit einer Kiirzung der Lohn- und Einkommensteuer
sowie der Korperschaftsteuer einhergeht (IV.3.a). Wir priifen, ob das Programm besser
in einem Schritt oder zeitlich gestreckt durchgefiihrt wiirde (IV.3.b). SchlieBlich ver-
gleichen wir die Wirkungen dieser globalen Strategie mit denen eines selektiven Vorge-
hens, bei dem sdmtliche Subventionen im Montanbereich gestrichen werden (IV.3.c¢). Die
Ergebnisse der Simulationsstudie ermutigen uns, in Kapitel V das Programm eines allge-
meinen, gleichmidfligen und zeitlich gestreckten Subventionsabbaus vorzulegen, das mit
einer entsprechenden Senkung der direkten Steuern einhergeht. Wir legen zunichst dar,
welche politischen Erfahrungen mit Programmen linearen Subventionsabbaus in der
Schweiz gesammelt wurden und ziehen daraus Lehren. Unsere Ergebnisse und die Folge~
rungen, die sich daraus flir die Wirtschaftspolitik aufdringen, fassen wir in einem

SchluBkapitel (VI) zusammen:



II. ZUR AUSGANGSLAGE

1. Kurzfiihrer durch die deutsche Subventionslandschaft

4, Am 11. September 1985 hat die Bundesregierung den neuen (zehnten) Subventionsbe-
richt verdéffentlicht. Danach sind die Subventionen des Bundes in den letzten Jahren nur
wenig gestiegen. Sie sollen 1986 gegeniiber dem Vorjahr sogar um eine Milliarde DM ab-
nehmen., Die Bundesregierung hat allerdings schon vor einiger Zeit beschlossen, ver-
schiedene Vergilinstigungen, die sie neu eingeflihrt hat, nicht als Subventionen anzu-
sehen, Auch frithere Bundesregierungen sind so verfahren; sie haben iberdies ihre De-
finition fiir Subventionen verschiedentlich geindert. Dieses Vorgehen hatte ihnen den
Vorwurf eingebracht, sie verschleierten das tatsichliche Ausmaf und die wirkliche Zu-
nahme der Subventionen. Die amtliche Subventionsstatistik bietet deshalb eine wenig
tragfihige Grundlage fir Wirkungsanalysen der Subventionspolitik. Wer sich mit Sub-

ventionen befafit, der muBl daher zuvor die Begriffe kliren.

a. Subventionsbegriffe

5. Den Kritikern der Subventionsberichte wird hiufig vorgehalten, sie hitten einen zu
umfassenden Subventionsbegriff. Tatsichlich gibt es keine allgemein akzeptierte Defini-
tion fir Subventionen. Vielmehr ist im wissenschaftlichen und politischen Bereich eine
Vielzahl unterschiedlicher, mitunter recht widerspriichlicher Subventionsbegriffe im Ge-
brauch., Das ist auch verstindlich, wenn man bedenkt, daf die ZweckmifBigkeit einer
Definition immer von den Darstellungs- und Untersuchungszielen abhingt. So gesehen
mufl man den Grenzwert jener anschwellenden Literatur, die sich bemiiht, einen ein fur
allemal giiltigen Subventionsbegriff zu pridgen, wohl als sehr gering ansetzen [vgl.
Andel, 1970, S. 4]. Zu den gingigen Subventionsbegriffen gehdéren der des Statistischen
Bundesamtes fiir die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (VGR) und der der Bun-
desregierung flir die Subventionsberichte. Das Institut fir Weltwirtschaft hat fir die
Zwecke der Strukturberichterstattung einen eigenen Subventionsbegriff entwickelt, bei

dem die wichtigsten Elemente der beiden Definitionen kombiniert werden:

- Wie in den Subventionsberichten werden Geldleistungen (Finanzhilfen) und Steuerver-
glinstigungen als Subventionen aufgefaft. In den VGR sind letztere nur in Einzelfillen
erfafit.

- Der Staat wird so behandelt wie in den VGR; dies bedeutet insbesondere, daf zu den

staatlichen Subventionsgebern nicht nur die staatliche Verwaltung im engeren Sinne



(z.B. Bundesministerien), sondern auch staatliche. Sondervermégen (z.B. der ERP-
Fonds) oder Ausgleichfonds (z.B. der Kohlepfennig) gerechnet werden. Ferner be-
deutet dies, daB zu den Subventionsempfingern auch Unternehmen im Staatsbesitz ge-
héren (z.B. die Bundesbahn). In den Subventionsberichten wird der Staat anders

definiert.

- Wie in den Subventionsberichten und anders als in den VGR werden auch bestimmte
Geldleistungen und Steuervergiinstigungen an private Haushalte als Subventionen be-

riicksichtigt.

Die Definition des Instituts fir Weltwirtschaft, die fiir die vorliegende Studie tbernom-
men wird, ist also umfassender als die in den Subventionsberichten und als die in den
VGR. Der ausschlaggebende Gesichtspunkt fiir die Wahl der Definition war, daf alle
strukturwirksamen Subventionen beriicksichtigt werden sollten, und zwar unabhingig

von den politischen Intentionen und den Werturteilen, die ihnen zugrunde liegen mégen.

6. Es gibt tiberdies bei Subventionen zwei Sichtweisen: einmal die fiskalische Sichtweise
(des Subventionsgebers) und zum anderen die Bewertung aus der Sicht des Sub-
ventionsempfingers. In fiskalischer Sicht belastet z.B. ein Kredit, der zinslos zur
Verfligung gestellt wird, den Haushalt in voller Hothe. Die Beglinstigung fiir den
Empfinger besteht aber nicht in der Summe des Kredits, sondern im Zinsvorteil. Den
Subventionszahlen, auf die die vorliegende Untersuchung abstellt, liegt die Sicht des
Empfingers zugrunde, es wird also auf Subventionswerte oder Subventionsiquivalente
abgestellt. Als Datenquellen dienten neben den Subventionsberichten der Bundesregie-
rung (Steuervergiinstigungen) die Haushaltsrechnungen und -pline des Bundes und der
Linder(l). Dariliber hinaus stellten zahlreiche Ministerien des Bundes und der Linder,
das Statistische Bundesamt und weitere 6ffentliche Stellen Einzelangaben zur Verfligung
und nahmen Sonderaufbereitungen vor, die insbesondere fir die sektorale Disaggregie-
rung eine wertvolle Hilfe boten. Soweit zusitzliche Berechnungen und Schitzungen er-
forderlich waren, erfolgten sie nach Methoden, wie sie bereits in fritheren Veréffentli-
chungen verwendet wurden [Jiittemeier et al., 1977, S. 49 ff.]. Die Subventionsangaben
der Jahre 1973 bis 1982 wurden anhand von Ist-Zahlen einzelner Subventionsprogramme

ermittelt; fiur die Jahre 1983 und 1984 wurden die Werte anhand von Ist-Zahlen der Fi-

" (1) Bei der Konstruktion des Subventionsdatensatzes stellte sich heraus, daR die deut-
sche Subventionspolitik mehr als 10 000 Einzelpositionen in den Haushalten von Bund
und Lindern sowie bei anderen staatlichen Stellen umfaft. Nach Angaben des Fi-
nanzministers von Schleswig-Holstein enthdlt beispielsweise 1983 allein der Haushalt
dieses Landes 900 Einzeltitel, auf die die Subventionen des Landes verteilt sind
[{Kieler Nachrichten vom 19.10.1983]. Bei elf Linderhaushalten, einem Bundeshaus-
halt sowie diversen Sonderhaushalten - allein die Marktordnungsausgaben der EG
umfassen mehr als 100 Einzelpositionen - und rund 200 Steuervergilinstigungsmafl-
nahmen ergibt sich eine Flut von Subventionsprogrammen, fiir die fast durchweg
eine separate Planung, Begriindung und Entscheidung erforderlich ist.



nanzstatistik global geschitzt, wobei diverse gréBere und neue Subventionsprogramme
separat erfaBt wurden. Die Angaben fiir 1985 basieren auf Planzahlen der Haushaltspline

von Bund und Lindern (Planungsstand Juni 1985).

b. Umfang und Struktur der Subventionen

7. Im Jahre 1985 werden vom Staatssektor voraussichtlich Subventionen in Héhe von 121
Mrd. DM geleistet werden; 1973 waren es noch 56 Mrd. DM (Tabellé 1)(1). Die staatli-
chen Hilfen haben sich damit in zwdlf Jahren weit mehr als verdoppelt (jahresdurch-
schnittliche Veridnderungsrate: 6,7 vH). In der gleichen Zeit nahmen die erwirtschafteten
Einkommen (Netto-Wertschépfung der Unternehmen) um durchschnittlich 5,6 vH zu und
die Steuereinnahmen der Gebietskérperschaften um 5,7 vH. Finanzhilfen und Steuerver-
giinstigungen stiegen damit schneller als die wirtschaftliche Leistung der Subventions-
empfanger, auch schneller als die steuerlichen Finanzierungsmittel der Subventionsgeber.
Unzweifelhaft hat es also einen expansiven Subventionstrend gegeben: Die hiufig beklag-
te Subventionsmentalitit bei Staat und Wirtschaft ist vorhanden und hat an Intensitit

zugenommen.

8. Bemerkenswert ist, daB die Subventionen 1979 bis 1981 nur wenig stiegen. MaBgeblich

waren mehrere Griinde:

- In den Vorjahren hatten die Subventionen sehr rasch zugenommen, so 1977 und 1978
mit jédhrlichen Steigerungsraten von weit mehr als 10 vH. Es waren zahlreiche Sonder-
programme geschaffen worden, von denen sich die Politiker eine Ankurbelung der Kon-
junktur und eine raschere Umstrukturierung der Wirtschaft erhofften (z.B. das Zu-
kunftsinvestitionsprogramm - ZIP). Nach Auslaufen dieser Programme stabilisierten sich

die Subventionen auf hohem Niveau.

- Der Kursverfall der D-Mark gegentiiber dem US $ hatte seit 1980 auslindische Stein-
kohle erheblich verteuert. Dies ermoglichte es, die Subventionen an den Bergbau

(Kokskohleausgleich) zu kiirzen.

- Die EG-Marktordnungsausgaben zugunsten deutscher Landwirte waren 1981 (wie auch
noch 1982) wesentlich geringer als frither, weil das Weltmarktpreisniveau fiir Agrar-
produkte auBlerordentlich hoch und somit weniger Geld erforderlich war, um in der EG

erzeugte Produkte beim Export zu subventionieren.

(1) Die Subventionswerte stellen nicht die fiskalische Belastung fiir den Subven-
tionsgeber dar, diese war im Durchschnitt der Jahre 1973-1985 um etwa 10 vH ho-
her. Beispielsweise betrug der Subventionswert 1981 rund 101 Mrd. DM, die Bela-
stung fiir die Subventionsgeber aber ungefihr 113 Mrd. DM; die Subventionsberichte
weisen eine Subventionsbelastung von nur etwa 66 Mrd. DM aus.



Tabelle 1 - Zur Entwicklung der Subventionen 1973-1985 (Mrd. DM)

1973 | 1974 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985

1. Volkswirtschaftliche Gesamt-

rechnungen 18,7 18,9 30,9 30,3 29,0 29,3 31,6 36,9 .
2. Subventionsberichte (a) 48,2 51,5 62,0 65,3 65,5 64,2 69,4 74,5 78,5
3. Institut flir Weltwirtschaft (b) 55,7 60,8 98,1 100,5 100,5 104,1 109,5 115,8 121,5

davon

- Finanzhilfen 38,3 42,1 69,0 69,4 69,3 71,7 75,2 78,7 80,6

- Steuervergilinstigungen 17,4 18,7 29,1 31,1 31,2 32,4 34,3 37,1 40,9

in vH des Bruttosozialprodukts 6,1 6,2 7,0 6,8 6,5 6,5 6,5 6,6 6,6

je Einwohner (DM) 899 980 1599 1632 1629 1689 1790 1900 .

je Erwerbstédtigen (DM) 2265 2294 3775 3828 3858 4071 4150 4600 4900

(a) Subventionen in der Abgrenzung nach Anlage 5 des Zehnten Subventionsberichts: Finanzhilfen de
Bundes, der Linder und der Gemeinden, Marktordnungsausgaben der EG, ERP-Verm¥gen, Steuervergtinstigun
gen der Anlage 2. - (b) Steuerverglinstigungen; Finanzhilfen von Bund, Lindern, Gemeinden, Bundesan
stalt fiir Arbeit, ERP-Vermigen, Kohlepfennig, EG; bis 1982: Berechnungen und Schitzungen des Institut:
fir Weltwirtschaft aufgrund amtlicher Ist-Zahlen. 1983-1985: vorldufige Berechnungen und Schétzun
(Trendangaben) des Instituts flir Weltwirtschaft aufgrund von Haushaltsrechnungs- und planzahlen sowi
anderer Informationen.

Quelle: Arbeitsgemeinschaft deutscher wirtschaftswissenschaftlicher Forschungsinstitute
. [1985]; Deutscher Bundestag [al], 1fd. Jgg.; Jittemeier [1984a]; Statistisches
Bundesamt [a, 1982, 1985]; Berechnungen, Schitzungen und Zusammenstellungen

des Instituts fiir Weltwirtschaft.

Inzwischen ist bei den Subventionen aber wieder der AnschluB an die fritheren Entwick-
lungen hergestellt worden. Nach 1982 sind die Agrarpreise auf den Weltmirkten kriaftig
gefallen, und die Subventionen fiir die Landwirte haben dramatisch zugenommen. Wei~
terhin hat die Bundesregierung seit Oktober 1982 eine Reihe von Steuerverglinstigungen
beschlossen - insbesondere die Anhebung der Vorsteuerpauschale fiir die Landwirtschaft
um 5 Prozentpunkte und einen hdheren Schuldzinsenabzug flir neue, selbstgenutzte Hiu-
ser und Wohnungen -, die allein 1985 zu Steuerausfillen von zusammen rund 7,1 Mrd,
DM fiihren werden (darunter Mindereinnahmen bei der Mehrwertsteuer durch Anhebung
der Vorsteuerpauschale: 2,6 Mrd. DM und Schuldzinsenabzug: 1,8 Mrd. DM)(l). AuBer-
dem werden Finanzhilfen flir die Eisen- und Stahlindustrie sowie verschiedene andere
Finanzhilfen zusitzlich oder neu gewihrt, Seit 1981 sind deshalb die Subventionen (jihr-
lich um 4,8 vH) wieder deutlich rascher angestiegen als die Staatsausgaben insgesamt
(2,6 vH). Dies war auch von 1973 bis 1979 der Fall (Subventionen: 9,9 vH; Staatsausga-
ben: 8,5 vH).

(1) Zwischen Oktober 1982 und Oktober 1984 beschlossene Mafnahmen [Deutscher Bun-
destag, c, S. 8-10].



9. Subventionen sind fiir Politiker ein Instrument der Wirtschaftspolitik. Mit ihnen ver-
suchen sie Ergebnisse des Marktes in ihrem Sinne zu korrigieren oder von vornherein zu
verhindern. Die Gesamtsumme der bewilligten Mittel ist gleichsam ein Indikator fiir den
Korrekturbedarf, den die Politiker sehen. Um transparent zu machen, welche Sffentlichen
Haushalte mit welchen Antéilen die Wirtschaft mit Subventionen bedienen, ist beispielhaft
fiir die Jahre 1973-1974 und 1979-1981 die Struktur nach der Herkunft der Mittel und in

ministerialer Gliederung niher aufgeschliisselt worden.

Rund ein Drittel aller Subventionen sind Steuerverginstigungen (Tabelle 2). Ihr Anteil
hat in der Vergangenheit leicht abgenommen. Inzwischen hat sich der Trend wegen der
neu eingefiihrten Steuersubventionsmafnahmen wieder umgekehrt (1985: 32,1 vH). Die
Steuervergiinstigungen kann man schlecht einzelnen Gebietskérperschaften zurechnen.
Zwar ist gesetzlich geregelt, wer mit welchen Anteilen an welchen Steuern partizipiert.
Man geht aber wohl nicht fehl in der Annahme, daB ohne diese Steuerausfille - 1985
immerhin gut 40 Mrd. DM - die Verteilung des Steueraufkommens anders aussihe. Ent-
sprechende Zurechnungsschliissel fliir die Steuerausfille erscheinen deshalb wenig aus-
sagefihig, Faktisch kommt die gréB8te Verantwortung jedoch wohl dem Bund zu, da er

fir die gesamte Steuergesetzgebung eine Fiihrerschaft tbernommen hat.

Tabelle 2 ~ Struktur der Subventionen nach Herkunft der Mittel 1973-1974 und 1979-
1981(a) (vH)

Nordrhein-Westfalen
Rheinland-Pfalz
Saarland
Schleswig-Holstein
Gemeindehaushalte

-
-

-
-

-
~

1973-1974 1979-1981 1973-1974 1979-1981

Steuervergiinstigungen 31,0 29,9 Linderhaushalte 26,3 26,0
Finanzhilfen 69,0 70,1 Berlin (West) 2 2>
davon o 1,0 o
Bundeshaushalt (b) 30,3 27,8 "f‘gm ' '
Bundesanstalt flir Arbeit 1,9 3,2 gzd; temberg 2'3 2'3
ERP-Verm¥gen 2,7 2,8 Y ’ ’
Kohlepfenni - 1,9 Hiessen 19 1.4
€p g 4 Niedersachsen 2,8 2,3

EG 5,3 6,7
7,7 8,0
1,3 1,1
0,4 0,4
1,0 0,9
2,5 1,8

-
-~

-
~

(a) Durchschnitt der Jahre. ~ (b) Soweit Finanzhilfen des Bundes durch Linder ausgezahlt werden, sind
sie in den L&nderhaushalten enthalten.

Quelle: Jiittemeier [1984b, S. 48].




10, Etwa 40 vH der Finanzhilfen werden {iber den Bundeshaushalt ausgezahlt(l), knapp
ein Viertel iiber Sonderhaushalte, die direkt oder indirekt Teil der Bundesverwaltung
sind, rund ein Drittel {iber Linderhaushalte und ein geringer Rest auch durch Gemein-
den. Ein Vergleich der Bundeslinder untereinander weist die bevdlkerungsreichen Fli~
chenlinder Nordrhein-Westfalen, Bayern, Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen an der
Spitze der Skala aus. Gemessen an der Relation Finanzhilfen je Erwerbstitigen lagen in
den Jahren 1980-1981 jedoch die Stadtstaaten Berlin (West), Hamburg und Bremen deut-
lich {iber dem Durchschnitt aller Linder, Hessen und Rheinland-Pfalz deutlich darunter,
wahrend die iibrigen Linder recht nahe beim Durchschnitt lagen [Jittemeier, 1984a, S.
161]. Betrachtet man jedoch allein die Hilfen fiir das Warenproduzierende Gewerbe, also
fir den Teil der Wirtschaft, der iblicherweise Ziel der sogenapnten Wirtschaftsférderung
ist, so zeigt sich ein deutliches Nord-Sid-Gefille: Die norddeutschen Linder (und das
Saarland) zahlen je Erwerbstiitigen dieses Bereiches erheblich héhere Subventionsbetri-
ge. Im Gefolge der Strukturprobleme grofier Branchen (Kohle, Stahl, Werften) haben sie
eigéne Zuschuflprogramme entwickelt oder sich mit hohen Betrigen an entsprechenden
Programmen des Bundes beteiligen miissen. Hier zeigt sich zugleich, daB die Subven-
tionspolitik der Linder vielfach durch die Bundesregierung mitbestimmt wird. Insgesamt
gesehen kann man annehmen, daB Bundesregierung und Bundestag fiir reichlich vier

Fiinftel des Subventionsvolumens Gestaltungsméglichkeiten haben.

11, Subventionsgeber Nummer Eins beim Bund ist der Bundesminister fiir Verkehr, der
vor allem die Deutsche Bundesbahn bezuschuflt, aber auch die Reederhilfen vergibt und
damit indirekt die Werften unterstiitzt. Er vereint nahezu ein Drittel aller Finanzhilfen
"des Bundes auf seinen Haushalt (Tabelle 3). Dichtauf folgt der Bundesminister fiir Er-
.ndhrung, Landwirtschaft und Forsten; er ist zustidndig fiir nationale Agrarsubventionen
sowie flir die der EG, die im Rahmen der jdhrlichen Agrarpreisverhandlungen auf deut-
‘scher Seite durch ihn politisch mitbestimmt werden. Schon deutlich zuriick folgen die
Bundesminister fiir Wirtschaft sowie fiir Forschung und Technologie, die zusammen etwa
so viele Subventionen vergeben, wie der Verkehrsminister allein. Diese beiden Minister
sind zustdndig far das Gros der Hilfen, die die gewerbliche Wirtschaft erhilt - der For-
schungsminister mehr flir Produktivitits- und Wachstumshilfen, der Wirtschaftsminister
eher flir Erhaltungs- und Anpassungssubventionen (Kohle, Stahl, Werften). Nennens-
werte Subventionsbetrige leisten noch der Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung
(Arbeitsbeschaffungsprogramme, Zuschiisse der Bundesanstalt fiir Arbeit), der Bundes-
verteidigungsminister (militirische Forschung) sowie der Bundesminister des Inneren

(Umweltschutz). Alle iibrigen Minister vergeben nur hier und da einzelne Zuschiisse, im

(1) Aus erfassungstechnischen Griinden wurden solche Subventionsprogramme des Bun-
des, die liber Linderhaushalte an Dritte ausgezahlt werden (u.a. Gemeinschaftsauf-
gaben), allein bei den Lindern erfafit.



groflen und ganzen vorwiegend fiir kulturelle, wissenschaftliche, politische und andere

gemeinniitzige Einrichtungen.

Tabelle 3 -~ Struktur der Finanzhilfen des Bundes in ministerialer Gliederung 1973-1974
und 1979-1981(a) (vH)

Einzelpldne des 1973~ 1979~ Einzelplédne des 1973- 1979~
Bundeshaushalts 11974 1981 Bundeshaushalts 1974 1981
02 Deutscher Bundestag 0,1 0,1 14 Verteidigung 2,9 1,9
04 Bundeskanzleramt 0,1 0,1 15 Gesundheit 0,8 0,6
05 Auswdrtiges Amt 0,4 0,4 23 Wirtschaftliche Zusammenarbeit 0,4 0,4
06 Inneres 1,6 1,7 25 Raumordnung, St#dtebau 2,3 0,9
07 Justiz 0,0 0,0 27 Innerdeutsche Beziehungen 0,6 0,2
08 Finanzen 0,1 0,6 30 Forschung, Technologie 10,3 9,9
09 Wirtschaft (b) 13,0 19,7 31 Bildung, Wissenschaft 0,8 1,1
10 Landwirtschaft (c) 25,1 24,0 32 Bundesschuld 1,3 1,1
11 Arbeit, Sozialordnung(d) 5,3 8,4 36 Zivilverteidigung 0,2 0,1
12 Verkehr 33,3 28,0 60 Allgemeine Finanzverwaltung 0,5 0,6
13 Post 1,1 -

(a) Durchschnitt der Jahre. ~ (b) EinschlieBlich ERP-Vermigen und Kohlepfennig. - (c¢) EinschlieBlich
EG. - (d) EinschlieBlich Bundesanstalt fiir Arbeit.

Quelle: Jiittemeier [1984b, S. 61].

12, Subventionen werden fiir eine Vielzahl politischer Aufgaben‘bereiche vergeben. Auf-
schluB dariiber, welche Politikfelder das im einzelnen sind, kann man anhand des Funk-
tionenplans der &ffentlichen Haushaltssystematik gewinnen(l). Die grdB8ten Anteile mit
jeweils gut einem Drittel des gesamten Subventionsvolumens haben sektorspezifische Mafl-
nahmen wie Agrarstruktur-, Energie-, Verkehrs- und selektive Industriepolitik (Kohle,
Stahl, Werften, Luftfahrzeugbau) und sozialpolitische Programme wie unter anderem ein-
kommensstabilisierende MaBnahmen fiir die Landwirtschaft (Marktordnungsausgaben der
EG) und wohnungspolitische Hilfen (Tabelle 4). Beide Aufgabenbereiche decken im Kern
das ab, was man gemeinhin als Erhaltungs- und Anpassungssubventionen bezeichnet.,
Weitaus geringer sind demgegeniiber die Hilfen der Regional- und der Forschungspolitik

(jeweils gut 8 vH).

13. Wichtig ist schlieBflich, an welche Wirtschaftsbereiche die Subventionen geleistet wer-
den. Die Schwergewichte liegen - in der Reihenfolge der Subventionssummen - bei Woh-
nungswesen, Verkehr, Landwirtschaft, Privaten Organisationen ohne Erwerbszweck und

Sonstigen Dienstleistungen, die jeweils iiber zehn Prozent der gesamten Subventionen

(1) Finanzhilfen wurden entsprechend den Haushaltsplinen eingeteilt; Steuervergiinsti-
gungen wurden analog dazu klassifiziert, wobei vergleichbare Finanzhilfen als Re-
ferenz dienten.
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Tabelle 4 -Struktur der Subventionen nach Aufgabenbereichen 1973-1985(a) (vH)

1973- 1979~ 1982~ 1973-1 1979- | 1982~
1974 1981 1985 1974 1981 1985
Hoheitliche Aufgaben Umweltschutz 0,3 0,4 9,5
(Allgemeine Dienste, . .
A Regionale Wirtschafts—
Bildungswesen, Kultur) 9,2 9,9 10,5 férderung, Handwerk,
Sozialpolitik (Soziale Fremdenverkehr 9,1 8,6 8,9
Sicherung, Gesundheit) 37,5 35,2 35,7 '
sosaL i sgs Sektorspezifische
Zivile und militf- MaBnat 35,7 37,7 36,0

rische Forschung 8,2 8,2 8,5
(a) Durchschnitt der Jahre.

Quelle: Jittemeier [1984b, S. 49]; eigene Berechnungen.

erhalten, zusammen mehr als drei Viertel (1982-1985; Tabelle 5). Bergbau und Verar-
beitendes Gewerbe sind demgegeniiber mit zusammen nur knapp einem Sechstel beteiligt,
allerdings mit steigender Tendenz. Die Gegentiberstellung macht deutlich, da man am
Kern der Subventionsproblematik vorbeigeht, wenn man vor allem den Abbau von Sub-
ventionen in der Industrie verlangt, wie dies in der gegenwirtigen Diskussion gang und
gébe ist. Wenn man die Defizite in den o6ffentlichen Haushalten ernsthaft durch einen
Abbau von Subventionen verringern will, so dringen sich schon vom Volumen her die
Hilfen flir andere Wirtschaftsbereiche geradezu auf. Und wer die Subventionsproblematik
nicht nur unter fiskalischen Gesichtspunkten sieht, sondern auch die Wettbewerbs- und
Strukturverzerrungen bertlicksichtigt, die die Subventionen zur Folge haben, darf solche
Bereiche schon gar nicht vernachlissigen. So beliefen sich die durchschnittlichen Sub-
ventionen je Erwerbstitigen im Verarbeitenden Gewerbe auf rund 1 600 DM (1984); in
der Landwirtschaft wurde jeder Arbeitsplatz aber mit rund 14 000 DM subventioniert
und im Verkehrsgewerbe mit 16 000 DM.

@ Subventionen fur Bergbau und Verarbeitendes Gewerbe

14, Das Subventionsniveau im Bergbau und im Verarbeitenden Gewerbe liegt zwar deut-
lich unter dem gesamtwirtschaftlichen Durchschnitt, die Globalzahlen verdecken aller-
dings die Tatsache, daf Niveau und Entwicklung der Subventionen zum Teil extreme
Unterschiede aufweisen (Tabelle 6), und daB es vielfach gerade strukturschwache Wirt;
schaftsbereiche sind, denen in den letzten zehn Jahren in besonderem MaRe Hilfen zuge-
flossen sind. Spitzenreiter in der Subventionshierarchie -~ gemessen am Subventionsgrad
einer Branche - sind 1982: Kohlenbergbau, Luft- und Raumfahrzeugbau, Ubriger Berg-

bau, Schiffbau und Tabakverarbeitung sowie, neuerdings, Eisenschaffende Industrie, die
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Tabelle 5 - Subventionen flir 13 Wirtschaftsbereiche 1973-1985(a)

1973 | 1974 I 1979 | 1980 | 1981 | 1982 198?[ 1984 TISSS

1 Land- und Forstwirtschaft, Fischerei

Mrd, DM 10,2 10,5 16,6 16,7 14,8 14,8 17,2 18,5 20,9

Anteil (vH) 18,3 17,3 16,9 16,6 14,8 14,2 15,7 15,9 17,2

Subventionsgrad (vH) 79,4 98,1 243,8 285,55 164,3 112,2 220,0 . .

Subventionen je Erwerbstitigen (DM)| 5288 5712 11239 11599 10562 10700 12560 13500 .
2 Fohlenbergbau

Mrd, M ,6 1,9 67 60 55 4,7 54 62 59

Anteil (vH) 2,9 31 68 60 55 4,5 4,9 5,4 4,8

Subventionsgrad (vH) 30,7 29,8 159,0 102,8 80,7 59,7 85,0 . .

Subventionen je Erwerbstitigen (DM); 6829 8215 31177 27774 24684 21473 25250 30000 .
3 Energieversorgung, Ubriger Bergbau

Mrd, DM e,7 0,7 0,8 1,0 1,0 1,1 1,1 1,1 1,2

Anteil (vH) ,3 1,2 o,8 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0

Subventionsgrad (vH) 4,5 4,6 3,4 3,9 4,2 3,8 3,6 . .

Subventionen je Erwerbstitigen (DM)| 2399 2538 2957 3387 3645 3691 3820 4000 .
4 Eisenschaffende Industrie, GieBerei,

Ziehereien, etc.

Mrd, DM 0,2 0,2 0,3 0,5 0,5 1,2 1,4 2,1 2,0

Anteil (vH) 0,4 0,3 0,3 0,5 0,5 1,2 1,2 1,8 1,6

Subventiansgrad (vi) 0,8 0,8 1,2 1,6 1,8 4,5 5,1 . .

Subventicnen je Erwerbstitigen (DM)| 212 260 454 650 729 1819 2230 3500 .
5 Elektrotechnik, Feinmechanik, Musik-

instrumente, etc.

Mrd. DM 1,0 1,2 1,7 1,7 1,7 1,8 1,9 1,9 1,9

Anteil (vH) 1,8 2,0 1,7 1,7 1,7 1,8 1,7 1,6 1,6

Subventionsgrad (vH) 2,7 3,0 2,9 2,8 2,7 2,8 2,7 . .

Subventionen je Erwerbstdtigen (DM)| 676 800 1159 1163 1184 1343 1430 1460 .
6 Leder-, Textil-, Bekleidungsgewerbe

Mrd, DM 0,2 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3

Anteil (vH) 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2

Subventionsgrad (vH) 1,1 1,1 1,2 1,1 1,2 1,2 1,3 . .

Subventicnen je Erwerbst8tigen (DM)] 191 228 316 328 366 397 430 440 .
7 Nahrungs- und Genufmittelgewerbe

Mrd. DM 0,6 0,7 0,8 0,9 0,9 1,0 1,0 1,0 1,1

Anteil (vH) 1,1 1,2 0,8 0,9 0,9 0,9 0,9 0,9 0,9

Subventionsgrad (vH) 2,4 2,8 2,2 2,3 2,4 2,4 2,5 . .

Subventionen je Erwerbstitigen (DM){ 633 752 847 971 1013 1127 1240 1260 .
8 Sonstiges Verarbeitendes Gewerbe

Mrd, DM 4,2 4,0 5,7 6,3 6,8 6,7 6,9 7,2 7,6

Anteil (vH) 7,5 6,6 5,8 6,2 6,8 6,4 6,3 6,2 6,2

Subventionsgrad (vH) 2,6 2,4 2,2 2,3 . 2,4 2,4 2,7 . .

Subventionen je Erwerbstitigen (IM)| 760 748 1170 1223 1352 1368 1460 1530 .
9 Baugewerbe

Mrd. DM 0,8 0,8 2,0 1,4 2,1 1,8 1,1 1,1 1,5

Anteil (vH) 1,4 1,3 2,0 1,4 2,1 1,7 1,0 1,0 1,2

Subventionsgrad (vH) 1,3 1,3 2,5 1,6 2,4 2,0 1,5 .

Subventionen je Erwerbstitigen (DM)| 332 351 952 684 1055 918 590 610 .
10 Verkehr, Nachrichteniibermittlung

Mrd, DM 12,4 13,2 22,6 20,9 20,5 22,4 22,3 225 23,1

Anteil (vH) 22,3 2,7 23,0 20,8 204 21,5 20,3 19,4 19,0

Subventionsgrad (vH) 35,2 34,1 46,7 40,7 37,0 39,6 38,0 .

Subventionen je Erwerbstitigen (IM)| 8125 8632 15532 14258 13923 15264 15360 15700 .
11 Wohnungsvermietung

Mrd, DM 9,8 11,2 15,8 16,8 17,7 18,2 19,6 21,2 22,5

Anteil (vH) 17,6 18,4 16,1 16,8 17,6 17,4 17,9 18,3 18,6

Subventionsgrad (vH) 48,7 52,3 55,1 57,9 59,4 54,2 54,0 .

Subventionen je

Erwerbstitigen (M) (b) X X X X X X X X X
12 Handel, Sonstiges Dienstleistungs-

Mrd. M 5,7 65 11,3 12,9 12,8 13,5 14,1 14,5 14,8

Anteil (vH) 10,2 10,7 11,5 12,8, 12,8 13,0 12,8 12,5 12,2

Subventionsgrad (vH) 3,1 3,3 3,7 3,9 3,5 3,5 3,5 . .

Subventionen je Erwerbstiitigen (DM)| 877 996 1661 1857 1843 1969 2060 2100 .
13 Private Organisationen chne Frwetbs-

zweck, nicht flir Unternehmen titig

Mrd, DM 8,4 9,5 13,6 15,2 15,8 16,7 17,3 18,3 18,9

Anteil (vH) 15,1 15,6 13,9 15,1 15,7 16,0 15,8 15,8 15,5

Subventionsgrad (vH) 189,4 185,2 181,7 189,7 177,7 171,3 163,0 .

Subventionen je Erwerbstitigen {DM)[13904 15472 20041 21219 21660 22051 22430 23100 .

Insgesamt

Mrd. DM s5,7 60,8 98,1 100,5 100,5 104,1 109,5 115,8 121,5

Anteil (vH) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,606 100,0 100,0

Subventionsgrad (vH) 9,3 9,6 11,1 10,7 10,3 10,2 10,3 10,4 10,5

Subventionen je Erwerbstitigen (IM)| 2382 2653 4451 4513 4568 4843 5200 5500 5800
(a) Anteil: in vH aller Subventionen; Subventionsgrad: Subventionen in vH der Nettowertsch®pfung. -
(b) Nachweis nicht sinnvoll.

Quelle: Vgl. Tabelle 1, FuBBnoten und Quelle.
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Tabelle 6 - Subventionen, Erwerbstitige und Nettowertschépfung fiir 33 Branchen,
Bergbau und Verarbeitendes Gewerbe 1973-1985

: Erwerbs- [Nettowert-|
Subventionen thtige lschdpfung
1973 1974 l 1979 l 1980 l 1981 I 1982 11983 I 1984 T1985 1973-1982
Mill. DM v (a)
Bergbau 1687 2110 6828 6151 5635 4878 5530 6330 6000 -0,9 6,4
Kohlenbergbau 1619 1931 6703 6027 5495 4724 . . c . -0,8 7,0
Ubriger Bergbau 68 179 125 124 140 154 . . . ~2,2 -0,3
Grundstoff- und Pro-
duktionsglitergewerbe | 1204 1171 1812 2053 2399 3056 3250 3960 3900 -1,9 3,3
Gewinnung und Ver-
arbeitung von
Steinen und Erden 114 118 136 146 158 159 . . . -3,3 0,1
Eisenschaffende
Industrie 99 122 212 344 393 1083 1240 1900 1850 -2,5 2.5
GieBerei 36 42 56 54 44 50 . . . =2,7 3,6
NE-Metallerzeu—
gung 71 89 85 116 139 131 . . . -2,8 5,6
Mineral8lverar—
beitung 168 153 164 174 178 132 . . . -2,6 0,4
Chemische Industrie
Spalt- und Brut-
stoffe 605 549 1027 1078 1382 1377 . . . -0,5 4,7
Holzbearbeitung 24 28 36 55 48 51 . . . ~3,8 2,3
Zellstoff-, Papier-
und Pappeerzeugung 41 47 66 57 33 45 . . . -2,4 4,6
Gunmiverarbeitung 46 23 30 29 24 28 . . . -2,5 4,9
Investitionsgliter-
gewerbe 3558 3665 4982 5353 5594 5640 5840 6130 6500 -1,0 5,8
Stahl- und Leicht-
metallbau 124 109 143 162 166 180 . . . -3,9% 6,6
Ziehereien, Kalt~
walzwerke, Stahl-
verformung 35 40 60 72 69 71 . . . -1,3 1,7
Maschinenbau 806 747 1219 1258 1320 1448 . . . -1,2 5,3
StraBenfahrzeugbau 381 285 312 441 460 408 . . . 0,5 8,0
Schiffbau 230 246 393 606 721 540 660 750 700 -2,0 3,8
Luft- und Raumfahr-
zeugbau 582 639 788 783 850 811 770 900 1200 4,2 10,6
Bliromaschinen,
ADV-Gerdte 251 238 230 153 123 161 . . . -4,2 5,1
Elektrotechnik 952 1137 1481 1491 1471 1599 . . . -1,7 5,9
Feimmechanik,
Optik, Uhren 75 88 160 179 183 189 . . . 0,2 6,1
Eisen-, Blech- und
Metallwaren 122 136 196 208 231 233 . . . -2,4 3,7
Verbrauchsgliter-
gewerbe 821 846 1132 1281 1265 1289 1320 1330 1400 -3,2 3,3
Feinkeramik 24 27 26 37 49 49 . . . -2,1 3,3
Herstellung und Ver-
arbeitung von Glas 33 36 50 42 48 50 . . . -2,6 2,9
Holzverarbeitung 86 96 171 182 139 149 . . . -1,9 3,3
Musikinstrumente,
Spielwaren u.a. 15 17 26 29 31 36 . . . -1,2 7,0
Papier- und Pappe-
verarbeitung 59 63 116 161 152 161 . . . =2,7 3,1
Druckerei, Verviel-
faltigung 265 288 343 384 393 381 . . . -3,0 3,8
Herstellung von
Kunststoffwaren 130 96 145 187 182 192 . . . 0,7 5,7
Ledergewerbe 11 11 20 21 23 23 . . . -4,3 2,9
Textilgewerbe 115 125 129 122 128 129 . . . -5,3 1,4
Bekleidungsgewerbe 83 87 106 116 120 119 . . . -5,1 2,0
Nahrungs- und GenuB-
mittelgewerbe . 605 706 776 888 907 978 1020 1030 1100 ~1,1 5,7
Ern#hrungsgewerbe
und Getrénkeher-
stellung 562 601 626 714 727 804 . . . -1,0 5,8
Tabakverarbeitung 43 105 150 175 180 175 . . . -3,8 3,0
Insgesamt 7875 8498 15528 15728 15799 15842 16960 18780 18900 -~1,7 4,8
(a) Durchschnittliche j#hrliche Verfnderungsraten,

Quelle: Vgl. Tabelle 1, FuBinoten und Quelle.
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Tabelle 7 - Subventionsgrade(a) fir 33 Branchen, Bergbau und Verarbeitendes Gewerbe

1973-1985 (vH)

1973 | 1974 1979 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985
Bergbau 28,2 28,8 137,0 92,0 74,8 57,3 76,0 . .
Kohlenbergbau 30,7 29,8 159,0 102,8 80,7 59,7 85,0 . .
Ubriger Bergbau 9,6 21,0 16,3 15,0 19,1 25,9 19,0 . .
Grundstoff- und Produktionsgliter—
gewerbe 1,9 1,6 2,1 2,4 2,9 3,7 4,0 . .
Gewinnung und Verarbeitung von
Steinen und Erden 1,1 1,3 1,2 1,3 1,5 1,6 . . .
Eisenschaffende Industrie 1,0 0,9 1,6 2,6 3,2 9,3 . . .
GieBerei 1,0 1,2 1,1 1,0 0,8 1,0 . .
NE-Metallerzeugung, NE-Metall-
halbzeugwerke 3,1 2,9 2,5 3,1 3,7 3,5 . .
Mineral8lverarbeitung 3,8 5,2 2,0 2,5 3,8 2,9 . . .
Chemische Industrie, Spalt- und
Brutstoffe 2,5 1,7 2,8 3,2 3,9 3,8 . . .
Holzbearbeitung 1,3 1,6 1,7 2,3 2,0 2,2 . . .
Zellstoff-, Papier- und Pappe-
erzeugung 2,2 1,9 2,4 2,0 1,2 1,6 . .
Gummiverarbeitung 1,3 0,6 0,6 0,6 0,5 0,5 . .
Investitionsgiitergewerbe 2,8 2,8 2,7 2,7 2,8 2,7 2,6 . .
Stahl-~ und Leichtmetallbau 2,2 1,9 1,7 1,8 1,7 1,8 . . .
Ziehereien, Kaltwalzwerke,
Stahlverformung 0,4 0,4 0,6 0,7 0,7 0,7 . . .
Maschinenbau 2,5 2,1 2,6 2,6 2,6 2,8 . . .
StraBenfahrzeugbau 1,6 1,2 0,7 1,0 1,0 0,8 . . .
Schiffbau 12,5 12,0 23,0 35,3 38,6 22,7 . . .
Luft- und Raumfahrzeugbau 65,6 63,8 40,8 33,8 28,4 28,6 . . .
Bliromaschinen, ADV-Gerédte 6,8 5,9 4,9 3,0 2,4 2,7 . . .
Elektrotechnik 3,1 3,4 3,3 3,1 3,0 3,1 . . .
Feirmechanik, Optik, Uhren 1,3 1,5 1,8 1,8 1,7 2,0 . . .
Eisen-, Blech- und Metallwaren 1,2 1,3 1,4 1,4 1,6 1,6 . . .
Verbrauchsglitergewerbe 1,6 1,6 1,7 1,9 1,9 1,9 1,9 . .
Feinkeramik 1,6 1,8 1,3 1,7 2,3 2,5 . . .
Herstellung und Verarbeitung
von Glas 1,2 1,3 1,5 1,1 1,4 1,5 . . .
Holzverarbeitung 0,9 1,0 1,3 1,3 1,0 1,2 . . .
Musikinstrumente, Spielwaren u.a. 0,8 0,9 0,9 1,1 1,0 1,0 . . .
Papier- und Pappeverarbeitung 1,5 1,6 2,5 3,5 3,0 3,2 . . .
Druckerei, Vervielf&ltigung 4,1 4,1 3,7 4,1 4,3 4,2 . . .
Herstellung von Kunststoffwaren 2,3 1,7 1,7 2,0 2,0 2,0 . . .
Ledergewerbe 0,4 0,4 0,6 0,6 0,7 0,7 . . .
Textilgewerbe 1,2 1,2 1,2 1,1 1,2 1,2 . . .
Bekleidungsgewerbe 1,2 1,3 1,3 1,4 1,4 1,5 . . .
Nahrungs- und GenuBmittelgewerbe 2,4 2,8 2,2 2,3 2,4 2,4 2,5 . .
Erndhrungsgewerbe und Getrénke-
herstellung 2,3 2,5 1,8 1,9 2,0 2,0 . . .
Tabakverarbeitung 4,4 12,1 13,6 20,0 10,9 15,0 . . .
Insgesamt 2,9 3,0 4,1 4,0 4,0 3,9 4,0 4,2 4,1
(a) Subventionen in vH der NettowertschSpfung ohne Subventionen.

Quelle: Vgl. Tabelle 1, Fulnoten und Quelle,
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Tabelle 8 - Subventionen je Erwerbstitigen fiir 33 Branchen, Bergbau und Verarbeiten-
des Gewerbe 1973-1985 (DM)

1973 1974 1979 1980 1981 | 1982 | 1983 | 19841 1985
Bergbau 6511 8208 29305 26174 23577 20496 23950 28100 .
Kohlenbergbau . 6829 8215 31177 27774 24864 21473 25250 30000 .
Ubriger Bergbau 3079 8128 6944 6889 7778 8556 . . .
Grundstoff- und Produktionsgliter-
gewerbe 652 642 1099 1248 1498 1977 2250 2730 .
Gewinnung und Verarbeitung von
Steinen und Erden 393 432 569 613 696 740 . . .
Eisenschaffende Industrie 283 344 682 1113 1328 3882 . . .
GieBerei 248 316 448 432 364 446 . . .
NE-Metallerzeugung, NE-Metall-
halbzeugwerke 770 943 1104 1506 1853 1845 . . .
Mineral®lverarbeitung 3221 3563 4970 4350 4450 3220 . . .
Chemische Industrie, Spalt— und
Brutstoffe 949 838 1630 1739 2247 2257 . . .
Holzbearbeitung 323 383 600 917 842 962 . . .
Zellstoff-, Papier- und Pappe- )
erzeugung 618 728 1200 1036 600 833 . . .
Gumiverarbeitung 331 173 252 240 209 252 . . .
Investitionsglitergewerbe 762 793 1130 1200 1278 1326 1400 1490
Stahl- und Leichtmetallbau 615 548 794 857 888 968 . . .
Ziehereien, Kaltwalzwerke,
Stahlverformung 114 134 209 249 249 262 . . .
Maschinenbau 672 631 1108 1135 1193 1344 . . .
StraBenfahrzeugbau 423 323 324 455 485 435 . . .
Schiffbau 3243 3370 6661 10448 12431 9153 . . .
Luft- und Raumfahrzeugbau 14555 15581 15760 14236 14655 13983 . . .
Biiromaschinen, ADV-Geréte 2370 2263 2949 1987 1597 2236 . . .
Elektrotechnik 776 918 1331 1327 1341 1524 . . .
Feimmechanik, Optik, Uhren 347 404 708 743 779 855 . . .
Eisen~, Blech~ und Metallwaren 304 353 554 598 690 721 . . .
Verbrauchsglitergewerbe ’ 343 378 569 645 664 719 780 790 .
Feinkeramik 357 417 441 617 817 875 . . .
Herstellung und Verarbeitung
von Glas ) 331 367 588 488 585 641 . . .
Holzverarbeitung 214 249 454 485 386 441 . . .
Musikinstrumente, Spielwaren u.a. 154 178 263 302 341 409 . . .
Papier- und Pappeverarbeitung 369 417 892 1220 1178 1298 . . .
Druckerei, Vervielfdltigung 986 1109 1545 1761 1819 1868 . . .
Herstellung von Kunststoffwaren 626 471 681 817 805 869 . . .
Ledergewerbe 65 78 161 169 195 209 . . .
Textilgewerbe 236 283 3n 358 399 434 . . .
Bekleidungsgewerbe 187 223 317 357 399 431 . . .
Nahrungs— und GenuSmittelgewerbe 633 752 847 970 1013 1127 1240 1270 .
Erndhrungsgewerbe und Getrénke-
herstellung 610 663 703 802 836 951 . . .
Tabakverarbeitung 1263 3279 5769 6731 7200 7292 . . .
Insgesamt 778 860 1688 1702 1752 1821 2030 2270 2300

Quelle: Vgl, Tabelle 1, FuBnoten und Quelle.
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mit mindestens 9 vH alle weit {iber dem Durchschnitt (3,9 vH) liegen (Tabelle 7). Auch
bei den Subventionen je Erwerbstitigen rangieren diese Branchen durchweg iber dem
Durchschnitt (Tabelle 8). Im Kohlenbergbau wurden 1984 sogar rund neunzehnmal so viel
Subventionen je Erwerbstitigen vergeben wie im Verarbeitenden Gewerbe, und immerhin
noch mehr als fiinfmal so viel wie in der Wirtschaft insgesamt. Der Kohlenbergbau ist
damit je Erwerbstitigen gut doppelt so hoch subventioniert wie die Landwirtschaft, der

nach ihm im Rang folgende Wirtschaftsbereich.

15. Schnelliufer - gemessen an der Zunahme der Subventionen absolut und ihres Anteils
an der Wertschépfung - waren zwischen 1973 und 1982 Eisenschaffende Industrie, Chemi-
sche Industrie (insbesondere die darin enthaltene Brutstoffindustrie), 'Papierverarbei-
tung, Tabakverarbeitung, Kohlenbergbau und Schiffbau (Tabellen 6, 7). Bemerkenswert
ist die schnelle Subventionszunahme in der Eisen- und Stahlindustrie, die bis Ende der
siebziger Jahre kaum Subventionen erhielt. Allenfalls hier und da wurden einige kleinere
Betrige aus unterschiedlichen Subventionsprogrammen gezahlt, So hat die amerikanische
Handelsbehérde zu Beginn der achtziger Jahre als Ergebnis ihrer weltweiten Ausgleichs-
zolluntersuchung fiir deutsche Stahlunternehmen keine nennenswerte staatliche Subven-
tionierung der Produktion feststellen kénnen und deshalb auf VergeltungsmaBnahmen
verzichtet. Begonnen hatte seinerzeit aber schon die starke Unterstiitzung der ARBED-
Saarstahl GmbH im Rahmen eines Restrukturierungsprogramms der Saarhiitten, und ins-

besondere nach 1981 hat die Subventionierung auf breiter Front eingesetzt.

16. Das Gegenstiick zu den Schnelldufern bilden einige Branchen, bei denen das Sub-
ventionsvolumen absolut (Datenverarbeitung, Gummiverarbeitung) oder im Vergleich zum
Nettowertschépfungsvolumen deutlich abgenommen hat (Luftfahrzeugbau, Straflenfahr-
zeugbau). Bemerkenswert erscheint hier die Subventionsentwicklung bei den Herstellern
von Biliromaschinen und Datenverarbeitungsgeriten, handelt es sich doch um einen Wirt-
schaftsbereich, der in der Subventionshierarchie lange Zeit an vorderer Stelle zu finden
war und der inzwischen weit unter dem Durchschnitt liegt. In der Vergangenheit war die
praktizierte Subventionsstrategie sehr stark auf eine produktbezogene Férderung bei
einigen wenigen Groflunternehmen gerichtet, der erhoffte Markterfolg stellte sich jedoch
nicht ein. Die Zielvorstellung, eine nationale Computerindustrie als Gegengewicht zu IBM
aufzubauen, lief sich nicht realisieren. Die Bundesregierung hat daraus die Konsequen-
zen ‘gezogen, die ientsprechenden Spezialprogramme eingestellt und breiter gestreute
Subventionsprogramme zur Fdrderung von Hochtechnologiebereichen, unter anderem der

Mikrotechnologie, geschaffen.
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2. Erklirte Ziele der deutschen Subventionspolitik

17. Die deutsche Subventionspolitik umfafBt eine Vielzahl von Programmen und Einzelmaf-
nahmen. Welche Ziele damit im einzelnen verfolgt werden, kann man hiufig nicht erken-
nen. So enthalten zwar die nach § 12 Abs. 2 des Stabilitits- und Wachstumsgesetzes
(StWG) von der Bundesregierung zu erstellenden Subventionsberichte fiir jedes aufgeli~
stete Programm eine Spalte "Zielsetzung". Hiufig werden aber keine gesellschaftlichen
oder wirtschaftspolitischen Ziele angegeben, sondern Instrumente, Bemessungsgrundlagen
und Anspruchsvoraussetzungen beschrieben. Beispielsweise heifit es in der laufenden
Nummer 1 der Anlage 1 des Zehnten Subventionsberichts (Zuschiisse an die Triger der
landwirtschaftlichen Unfallversicherung): "Sie dienen der Kostenentlastung der landwirt-
schaftlichen Betriebe", oder in der laufenden Nummer 32 (Schuldbuchforderung der
Ruhrkohle AG): "Die Mafinahme dient der Verbesserung der Ertrags- und Liquidititslage
der Ruhrkohle AG". In der laufenden Nummer 6 der Anlage 2 (Freibetrag filir land- und
forstwirtschaftliche Erwerbs- und Wirtschaftsgenossenschaften nach § 25 KStG) heifit es:
"Férderung der rationelleren Ausfiihrung landwirtschaftlicher Arbeiten", an anderen
Stellen schlicht und einfach: "Férderung des Luftverkehrs", "Férderung der Spartitig-
keit", "Férderung des Schaustellergewerbes”, “Berlicksichtigung der Gemeinniitzigkeit"
oder "soziale Erwigungen" und dergleichen. Man kann sehr oft den Eindruck gewinnen,
die Subventionsgeber - die Politiker - hitten selbst nicht so genau gewufBt, warum und
wofiir sie die Hilfen gewihrten. Eine Kostenentlastung oder eine FérdermaBnahme sollte
sicherlich nicht Selbstzweck sein., Es fragt sich, was mit den einzelnen FérdermafBnahmen
eigentlich erreicht werden soll: eine andere Einkommensverteilung, eine Verbilligung von
Gilitern und Diensten fiir den Konsumenten, eine Ausweitung der Produktion, die Siche-

rung von Arbeitsplitzen, die Gewihrleistung eines nationalen Mindestangebots?

18, Das StWG, dem Subventions- und Finanzpolitik geniigen miissen, nennt in § 1 vier
Ziele, nimlich Stabilitit des Preisniveaus, hoher Beschiftigungsstand, auBenwirtschaft-
liches Gleichgewicht, stetiges und angemessenes Wirtschaftswachstum. Diese Ziele sind zu
aligemein gehalten, als daB man sie zur Begriindung einer sektoral selektierenden Sub-
ventionspolitik heranziehen konnte. Gleiches gilt auch fiir die Grundsitze der Subven-
tionspolitik, wie sie die Bundesregierung in ihren Subventionsberichten veréffentlicht.
Dort hieB es friher hiufig pauschal: "Ziel der 6ffentlichen Subventionspolitik ist es,
dazu beizutragen, daf die Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Wirtschaft erhalten bleibt
und neue Wachstumschancen genutzt werden" [Deutscher Bundestag, a, Achter Subven-
tionsbericht, 1981, S. 5]. Neuerdings heiit es an gleicher Stelle: "In einer sozialen
Marktwirtschaft diirfen Subventionen nur gewdhrt werden, wenn damit ein unverzichtba-
res lbergeordnetes Interesse erfiillt wird. Im Rahmen dieser Grundorientierung gibt es

éine Reihe von wirtschafts-, finanz- und gesellschaftspolitischen Zielen, die fiir die Ge-
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wihrung von Subventionen eine Rolle spielen" [Deutscher Bundestag, a, Neunter Sub-

ventionsbericht, 1983, S. 7]. Benannt werden diese Ziele freilich nicht.

19, Betrachtet man nicht die vielen einzelnen Mafnahmen der Subventionspolitik, sondern
faBt diese MaBnahmen nach Empfingergruppen oder Aufgabenbereichen zusammen, dann
148t sich schon eher AufschluB {iber die Subventionsziele der &6ffentlichen Hand gewin-
nen, Ihre Absichten im Hinblick auf die industriellen GroBabnehmer von Subventionen
hat die Bundesregierung beispielsweise im Strukturbericht vom 4. Juli 1969 festgehalten.
Danach gilt es, bestimmte zukunftsweisende Produktionszweige wie Luft- und Raumfahrt-
industrie, Datenverarbeitung und Kernenergie zu férdern. Als Griinde fiir die Bevorzu-
gung gegeniiber anderen zukunftsweisenden Produktionen werden technische und wirt-
schaftliche Grofrisiken genannt. Ferner wird das Argument vorgebracht, es gilte die
Forschung zu stlitzen und géinzlich neue Aktivititen anzuregen. Auf der anderen Seite
sind auch "problematische Wirtschaftszweige" wie der Steinkohlenbergbau zu unter-
stiitzen. Subventionsziel ist es, seine Kapazititen an die veridnderte Absatzlage anzu-
passen und soziale Hirten zu vermeiden. Unter der Rubrik "Sonderprobleme" erscheint
schlieflich die Werftindustrie., Die Hilfen sollen hier dazu dienen, einen Ausgleich fir die
in anderen Schiffbaulindern gewihrten Subventionen zu schaffen. In dieser Rubrik hat

die Bundesregierung wohl auch die Eisen- und Stahlindustrie angesiedelt.

20, Fiir die Landwirtschaft ist die Subventionszielsetzung in § 1 des Landwirtschafts-
gesetzes vom 5.9.1955 festgeschrieben: Bestmoégliche Sicherung der Versorgung mit Er-
ndhrungsgilitern, Ausgleich flir naturbedingte und wirtschaftliche Nachteile gegeniiber
anderen Wirtschaftszweigen, Angleichung der sozialen Lage der in der Landwirtschaft
titigen Menschen an die vergleichbarer Berufsgruppen. Artikel 39 des EWG-Vertrages
stellt stirker auf Produktivititssteigerung und Preisstabilitit ab, Fir andere Bereiche
hat die Bundesregierung nicht gesetzmiflig festgelegt, aus welchen Griinden sie Subven-
tionen gewdhrt. Was die Verkehrspolitik betrifft, so werden beispielsweise vom Bundes-
minister flir Verkehr folgende Grundsétze genannt: Freie Wahl des Verkehrsmittels, Ge-
meinwohl als Leitbild, volkswirtschaftlich sinnvolle Aufgabenteilung. Offenbar wird es
nicht als Widerspruch empfunden, wenn gleichzeitigt gesagt wird: "Die Deutsche Bundes-
bahn ist und bleibt das Riickgrat unseres Verkehrssystems" [Der Bundesminister fir
Verkehr, 1981, S. 24]. Fir den Bereich des Wohnungswesens nennen die Subventionsbe-
richte: Versorgung breiter Schichten der Bevélkerung mit Wohnraum, projektgebundene
Sozialpolitik (Wohngeld), Eigentums- und Vermégensbildung, Energieeinsparung. Geringe
Zieltransparenz besteht generell bei Objektsubventionen mit sozialer Absicht, wie sie
gerade im Verkehrsbereich und Wohnungswesen sowie bei verschiedenen privaten und
gemeinntitzigen Dienstleistungsanbietern anzutreffen sind. Die als Erginzung zur allge-
meinen Sozialpolitik gedachte Begilinstigung bestimmter Personengruppen (Schwerbehin-

‘derte, Jugendliche, Einkommensschwache) ist gebunden an den Konsum bestimmter
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Dienstleistungen., Damit werden vielfach auch die Produzenten gestiitzt, was dann den

sektoralen Zielvorstellungen des Subventionsgebers entgegenkommt (Verkehrsbereich).

21, Es fillt schwer, aus den erwihnten und den vielen anderen Programmen und Pro-
grammbereichen so etwas wie eine konzeptionelle Linie fiir die gesamte deutsche Subven-
tionspolitik herauszufiltern. In der Regel werden mehrere verteilungs- und strukturpo-
litische Begrindungen gleichzeitig genannt, ohne daf deutlich wird, welches Gewicht
ihnen im einzelnen zukommt und wie vor allem die zahlreichen sektoralen Selektionskri-
terien zu bewerten sind. So heiBt es beispielsweise im Achten Subventionsbericht [Deut-
scher Bundestag, a, 1981, S, 31]: "Land-, Forst- und Erndhrungswirtschaft sowie
Fischerei koénnen die an sie gestellten Anforderungen nur erfiillen, wenn sie weiterhin
ihre Leistungskraft sowie ihre Wettbewerbsfihigkeit innerhalb und auflerhalb der Europi-
ischen Gemeinschaft erhalten und verbessern". Es fragt sich, welche Anforderungen
strukturpolitischer Art, die Subventionen rechtfertigen kénnen, nicht auch gleichzeitig
an andere Bereiche zu stellen sind. Dariiber hinaus kann man betrichtliche Zweifel an
der Ernsthaftigkeit mancher strukturpolitischer Begriindung der Subventionsgewdhrung
haben. So werden beispielsweise fiir den Steinkohlenbergbau auch versorgungspolitische
Argumente vorgebracht: Es sei notwendig, an einem bestimmten MaB nationaler Eigenpro-
duktion festzuhalten, um gerade auch fiur Krisenfille gewappnet zu sein. Eine entspre-
chende Vorsorge lieBe sich indessen sehr viel einfacher und preisglinstiger durch den
Aufbau von Vorratslagern an Importkohle bewerkstelligen. Dazu kommt, dafl die Bundes-
republik so viele Produkte - vom Energietriger iiber Diingemittel bis. zu Maschinen -
importiert, daB man Vorsorgeargumente fiir nahezu jeden Bereich vorbringen kénnte, um
Subventionen zu‘begrﬁnden. Insbesondere bei den hochsubventionierten Wirtschaftsbe-
reichen ist der Eindruck zwingend, daB jegliches Argument willkommen ist, um eine Maf-
nahme zu rechtfertigen. Um die Logik der deutschen Subventionspolitik zu verstehen,
muf man wohl politdkonomische Ansétze bemiihen, die Variable wie Lobbyaktivititen und
Wihlerstimmenmaximierung als Erklirung fir den Verteilungskampf auf dem politischen

Markt ftir Subventionen verwenden [vgl. Glismann, Weiss, 1980].

III. ARGUMENTE FUR DEN SUBVENTIONSABBAU

22. Allein schon die mangelnde innere Schliissigkeit der deutschen Subventionspolitik,
die fehlende Konkretisierung ihrer Ziele und die mangelnden Méglichkeiten der Erfolgs-
kontrolle wiren Grund genug, den Subventionsdschungel zu lichten(l). Es gibt aber
sauch eine grundsitzliche Uberlegung: Kénnen Politiker die Ziele, die sie sich setzeh,

liberhaupt mit Subventionen erreichen, und schitzen sie die Nebenwirkungen richtig ein?
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Im marktwirtschaftlichen System nutzt man den Informationsgehalt von Preisen, um Pro-
duktion und Konsumentenwiinsche aufeinander abzustimmen. Das geschieht dezentral.
Preise signalisieren Knappheiten. Niemand braucht mehr zu kennen als die Preise der
Giiter, fiir die er sich interessiert, damit die Guter auch gesamtwirtschaftlich méglichst
nutzbringend verwendet werden kénnen. Wer fiir Giiter etwas zahlen muf, der gebraucht
sie sparsam. So denken Unternehmen dariiber nach, wie sie ihre Kosten senken kénnen,
und die Preise signalisieren ihnen, wo Absatzchancen fiir bessere oder neue Produkte
und Dienstleistungen liegen. Auf diese Weise werden der technische Fortschritt und das
wirtschaftliche Wachstum vorangetrieben, Wer durch Subventionen in diese Marktprozesse
eingreift, der verindert die Preissignale. Sie zeigen dann tatsichliche Knappheiten oder

Marktchancen nicht mehr an.

23. Nicht selten werden Subventionen mit dem Hinweis auf Marktversagen gewihrt. Dem
liegt eine theoretische Uberlegung zugrunde, nach der unter gewissen Bedingungen we-
niger Giiter oder Dienstleistungen einer bestimmten Art produziert werden als aus ge-
samtwirtschaftlicher Sicht wilinschenswert wire. Dazu kann es kommen, wenn Unterneh-
men die Nutzer solcher Giiter und Dienstleistungen nicht zur Ubernahme der anfallenden
Kosten heranziehen konnen, wenn sie sie also nicht zwingen kénnen, kostendeckende
Preise zu zahlen. In diesem Zusammenhang immer wieder genannte Beispiele sind die For-
schung und der Aufbau neuer Industrien. Unternehmen, die sich hier engagieren, kén-
nen ‘mitunter nicht verhindern, daf Ergebnisse ihrer Anstrengungen auch anderen zu-
gute kommen, die dafiir nicht bezahlen miissen, oder daBl Arbeitskrifte, denen sie spezi-
fisches Wissen vermittelt haben, von anderen Unternehmen abgeworben werden. Auf
diese Weise kénnen die Anreize, Forschung zu betreiben und neue Aktivititen aufzubau-
en, gemindert werden. In solchen Fillen lassen sich Subventionen theoretisch begrin-
den. Die Voraussetzung daftir, daB derartige staatliche Eingriffe auch sinnvoll sind, ist
freilich, daB die Politiker erstens wissen, wo im Einzelfall Marktversagen vorliegt und
zweitens, wie man ein solches Marktversagen korrigieren kann. Diese Voraussetzungen
sind nur schwer zu erfiilllen. Aus diesem Grunde mufi man selbst dann mit Staatsversa-
gen (dem Versagen von Politikern) rechnen, wenn der Staat versucht, Marktversagen zu

korrigieren.

24. In diesem. Zusammenhang ist auch zu bedenken, daBl das Argument, der Markt ver-
sage, flir hochentwickelte Linder sehr viel weniger Bedeutung hat als flir weniger ent-

wickelte. So wird in der Bundesrepublik Deutschland auf sehr vielen Gebieten geforscht,

(1) Bei der Anhsérung zum Sechsten Subventionsbericht war gefordert worden, die Sub-
ventionsziele stirker zu konkretisieren, damit eine Erfolgskontrolle erleichtert wiir-
de. "Hierzu hat die Bundesregierung erklirt, daB es schwierig, wenn nicht sogar

. unmoglich sei, solche Anforderungen zu erfiillen", - [Deutscher Bundestag, a, Sieb-
ter Subventionsbericht, 1979, S. 39].
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und viele neue Aktivititen entstehen. Jeder, der forscht und etwas Neues unternimmt,
wird zugleich von den Anstrengungen und Ergebnissen anderer begiinstigt. Das Argu-
ment des Marktversagens 14Bt sich hier kaum heranziehen. Vielmehr muBf man damit rech-
nen, daf durch Subventionen neue Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Unternehmen
geschaffen werden. Wenn man die Haushaltspline einmal griindlicher durchforstet, dann
zeigt sich im {ibrigen, daf in kaum einem konkreten Fall Marktversagen angefiihrt wird,
um Subventionen an einen bestimmten Empfingerkreis zu begriinden, geschweige denn

eine bestimmte Subventionshéhe zu rechtfertigen.

25. Von den wenigen mit Marktversagen begriindbaren Subventionen muf man jene un-
terscheiden, die Politiker aus sogenannten {ibergeordneten Gesichtspunkten gewdihren,
weil sie Marktergebnisse korrigieren oder verhindern wollen. Dies hat nichts mit Markt-
versagen zu tun. Beispielsweise konnen sie eine andere Verteilung der Einkommen win-
schen, eine andere sektorale, regionale oder betriebsgréBenmifige Produktionsstruktur
oder einen anderen Einsatz der Produktionsfaktoren. Als Rechtfertigung fir Subventio-
nen dient auch die Entwicklung bestimmter Technologien oder die Inangriffnahme wvon
Projekten, die wegen hoher Risiken sonst nicht angegangen werden., So heiflt es im
Neunten Subventionsbericht: "Nur in dem MaBe, in dem Unternehmen gesamtwirtschaft-
liche oder im offentlichen Interesse notwendige und wiinschenswerte technologische Ent-
wicklungen nicht, nicht ausreichend oder nur mit erheblicher Verzbégerung verfolgen
oder durchsetzen kénnen - weil z.B. die damit verbundenen Risiken aus unternehmeri-
scher Sicht unberechenbar hoch sind oder die erforderlichen Investitionen die Finanz-
kraft einzelner Unternehmen Ubersteigen wiirden -, regt die staatliche Forschungs- und
Technologiepolitik Entwicklung und Anwendung neuer technischer Verfahren an" [Deut-
scher Bundestag, a, 1983, S. 37]). Zwar ist nicht einsichtig, warum die staatliche For-
schungs- und Technologiepolitik - und damit letztlich der Steuerzahler - fiir Risiken
einstehen soll, die private Unternehmen freiwillig sonst nicht eingehen wiirden, weil sie
ihnen unberechenbar erscheinen. Unmittelbar plausibel ist auch nicht, warum es Aufgabe
der Forschungspolitik sein soll, die Finanzkraft einzelner privater Unternehmen so zu
stairken. Dies widerspricht auch der Forderung im selben Subventionsbericht, daf Sub-
ventionsmaBnahmen so ausgestaltet sein sollen, daB "sie keine Wettbewerbsverzerrungen
zu Lasten anderer Unternehmen oder Wirtschaftszweige oder dem Ausland schaffen"
[ibid., S. 7]. Wichtiger ist aber, daB diese Politik auf der Fiktion beruht, die Politiker
kénnten wissen, welche technologischen Entwicklungen im gesamtwirtschaftlichen oder

o6ffentlichen Interesse liegen.

26. Nun wird gesagt, es sei doch eindeutig, da Unternehmen Fehlentscheidungen tri-
fen, Das kdénne man einerseits an der Vielzahl der Investitionen erkennen, die sich als
falsch herausstellten, und andererseits daran, daB Investitionen, zum Beispiel im Bereich

der Mikroelektronik oder der Biotechnologie, unterlassen worden seien. Aber jede Ent-
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scheidung, auch solche, die von Unternehmen getroffen werden, ist mit Unsicherheiten
verbunden. Man weifl nie, ob sich Investitionen hinterher als Fehlschlag erweisen wer-
den. Man muB sich auch damit abfinden, daB Unternehmen nicht immer auf die besten
Produktionslinien setzen, auf jene mit den gréB8ten Zukunftschancen. Die Optionen, die
es flir die wirtschaftliche Entwicklung geben mag, werden nie voll ausgeschépft. Aber
Fehlschlige bei Investitionen und Technologien haben ebensowenig mit Marktversagen zu
tun wie die Tatsache, daf Optionen nicht wahrgenommen werden. Sie hingen mit der
grundsitzlichen Unsicherheit tUber die Zukunft zusammen., Deshalb kann man Subventio-
nen unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten nur dann das Wort reden, wenn man glaubt,
sicher sein zu kénnen, daB diejenigen, die sie gewdhren, schon von vornherein iber
mehr Wissen und wirtschaftlichen Sachverstand verfiigen als bei den Unternehmen vor-
handen ist und stindig neu geschaffen wird, in Lernprozessen, im Vortasten in neue
Bereiche, in Versuchen und in der Korrektur von Entscheidungen. Weil man dieses Wis-
sen nicht voraussetzen kann, ist auch die Grundlage, auf der die Forschungs- und
Technologiepolitik sowie andere strukturpolitische Eingriffe durch Subventionen beruhen,

im héchsten MaBe fragwiirdig.

27. Verschiedentlich teilen die Politiker zwar diese Einsichten, gewdhren aber dennoch
Subventionen, weil das Ausland dies auch tut [Hiemenz, Weiss, 1984]. Zwei Begriin-
dungszusammenhinge muB man unterscheiden. Erstens werden Subventionen gewihrt,
weil man meint, man miisse auf diese Weise inlindische Branchen vor "unfairer" Aus-
landskonkurrenz schiitzen. Richtig an dieser Sichtweise ist, dafl die Subventionen im
Ausland den Wettbewerb verzerren. Gleichwohl ist zu bedenken, daB in diesem Fall die
inlindischen Konsumenten billiger als bei inlindischer Produktion bedient werden. Frei-
lich miissen sich die inlindischen Produzenten hieran anpassen, wie dies auch bei son-
stigen Anderungen des internationalen Wettbewerbsgefiiges notwendig ist. Allerdings
besteht die hypothetische Moglichkeit, dafl im Ausland versucht wird, durch Subven-
tionierung eigener Unternehmen andere Produzenten vom Markt zu verdringen und eine
Monopolposition zu erringen. Praktisch bedeutsam ist dies aber nicht, und gerade in
vielen hochsubventionierten Bereichen (z.B. im Schiffbau) herrschen weltwirtschaftlich

gesehen kriftiger Wettbewerb und Uberangebot, und nicht Monopole.

28.. Zweitens werden Subventionen als Waffe im internationalen Verhandlungsspiel ange-
sehen. Tatsache ist, daB eine allseitige Verringerung von Subventionen allen Lindern
zum Vorteil gereichen wiirde. Es handelt sich um ein Positivsummenspiel, bei dem alle
gewinnen kénnen. Es wird jedoch gesagt, auch abbauwillige Linder seien gut beraten,
wenn sie Subventionen als Faustpfand fiir internationale Verhandlungen {iber eine Sub-
ventionsverringerung bewahrten, In der Vorphase von Verhandlungen k&bnne es sich
sogar empfehlen, sie erst einmal anzuheben. Die Wirklichkeit zeigt allerdings, daB es

kaum jemals gelungen ist, durch wirtschaftliche Sanktionen politische Verhaltensinderun-
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gen zu erzwingen [Donges, 1982]. Uberdies: Ein Land, das einseitig Subventionen ab-
baut, gewinnt auch so. Zwar nicht in jedem Einzelfall, wohl aber insgesamt erhéht sich
die Wettbewerbsfihigkeit der heimischen Anbieter auch auf den Weltmirkten.
>

29. Gegen den Abbau von Subventionen wird eingewendet, es gélte Arbeitsplitze zu er-
halten. Aber Subventionen beglinstigen nicht nur, sie diskriminieren zugleich, und zwar
denjenigen, der nicht subventioniert wird und héhere Steuern oder sonstige Abgaben
zahlen mufB, damit die Subventionen finanziert werden kénnen. Daraus folgt, daB sich
andere Unternehmen und Wirtschaftszweige im Wettbewerb gegen subventionierte Konkur-
renten weniger gut behaupten koénnen. Rechnet man zu den positiven Wirkungen von
Subventionen beispielsweise die Arbeitsplitze, die in einem Wirtschaftszweig erhalten
oder geschaffen werden, dann mufl man als negative Wirkungen die Arbeitsplitze dage-
gen rechnen, die in diskriminierten Bereichen nicht entstehen oder verloren gehen. So

muB man zum Beispiel berlicksichtigen, dafl

- die Subventionen fiir die Grof8werften die Wettbewerbschancen fiir die kleinen Werften

schmilern,

-~ mit dem Geld, das man an die Stahlunternehmen an Saar und Ruhr vergibt, die Bedin-
gungen fiir andere Stahlunternehmen verschlechtert werden (z.B. fiir Teile der Firma
Korff, die wohl als direkte _Folge der Subventionen an ARBED-Saarstahl in Schwierig-

keiten geriet).

Die Folgewirkungen dieser und der (ibrigen Subventionen sind in keinem Subventions-
bericht erfaBit. Sie schlagen sich freilich per Saldo negativ in der Wachstums- und Be-

schiaftigungsbilanz nieder.

30. Typisch fiir das Verlangen, Begriinden und Gewdhren von Subventionen ist die par-
tielle Sicht - die Sicht eines Wirtschaftsbereichs, einer Personengruppe, einer Region,
eines Unternehmens oder auch die isolierte Betrachtung der Nitzlichkeit einer Techno-
logie oder eines Gutes. Aus dieser partiellen Sicht heraus werden die Subventionen von
den meisten Politikern positiv eingeschitzt. Beklagt werden allenfalls Mitnahmeeffekte.
Diese lieBen sich nur vermeiden, wenn man die Unternehmen auswihlen kénnte, die sich
genau so verhalten, wie der Staat es sich wilinscht, wenn er Subventionen gewihrt., Weil
aber der Staat das dazu erforderliche Vorwissen im allgemeinen nicht haben kann, sind

Mitnahmeeffekte eine kaum vermeidbare Begleiterscheinung von Subventionen.

31. Subventionen veridndern die Verhaltensweisen., Oft gibt es Subventionen, um Unter-
nehmen von Kosten zu entlasten, damit sie sich auf dem Markt behaupten kdnnen. Auf
diese Weise werden bei den Beglinstigten die Anreize gemindert, Kosten zu senken oder
ithnen Uberhaupt groBe Aufmerksamkeit zu schenken. Ein Beispiel dafiir scheint beim

europdischen Grofraumflugzeug Airbus gegeben, das technisch gesehen sicherlich sehr
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fortschrittlich ist, Aber weil die Kosten keine grofile Rolle spielen - im Achten Subven-
tionsbericht heifit es lapidar: "Zur Uberwindung der Anlaufschwierigkeiten werden Ver-
marktungshilfen im erforderlichen Umfang gewidhrt" [Deutscher Bundestag, a, 1981, S.
127] -, haben beim Airbus die Techniker das Sagen. So ist denn technisch alles vom
Besten, aber eben auch sebr teuer. Mit dem Argument, die Kosten seien gestiegen, las-
sen sich immer neue Subventionsforderungen begriinden. Bezeichnend dafar ist die
AuBerung des Geschiftsfiihrers des Gesamtverbands flr einen bedeutenden, hochsubven-
tionierten deutschen Wirtschaftszweig, nimlich den Steinkohlenbergbau, anldflich einer
Anhérung des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestags tber Subventionen: "Wir
rechnen unsere Kosten zusammen, und damit hat sich's" [Deutscher Bundestag, b, S.
186]. Weil auch die Lohnkosten abgegolten werden kénnen, braucht man ihnen keine be-
sondere Aufmerksamkeit zu schenken. Dies hat die schidliche Nebenwirkung, daB kranke
Sektoren und Unternehmen, die subventioniert werden, {iberhéhte Lohnstandards flir
ganze Regionen setzen kénnen, die die Ansiedlung neuer Unternehmen und die regionale
Umstrukturierung erschweren oder gar vefhindern. Im Ruhrgebiet, an der Saar oder

auch an den Werftstandorten ist diese Tatsache sicherlich bedeutsam(1l).

32, Subventionen schaffen viele Probleme, etwa auch dadurch, daB Giiter kiinstlich ver-
billigt werden und anschliefend rationiert werden miissen. Man denke z.B. an die grofle
Zahl derjenigen, die amtlich als Wohnungssuchende registriert sind, weil sie nach billigen
Sozialwohnungen Ausschau halten. Wer Subventionen erlangt hat, der steht glinstiger da
als andere., Dies erzeugt einen Druck, Subventionen auszuweiten. Ein Beispiel ist die
Forschungs- und Technologieférderung, die zunichst als Projektférderung vor allem
GroBunternehmen beglinstigte und, nach entsprechenden Klagen iiber Wettbewerbsnach-
teile, auch kleine und mittlere Unternehmen einbezog. Ein anderes Beispiel ist wiederum
die Wohnungspolitik, wo die Beglinstigung einkommensschwacher Schichten durch ein
Eigentumsprogramm (frither Regionalprogramm) erginzt wurde, dessen Mittel nach so-
zialen Kriterien vergeben werden sollen; diese 'Kriterien werden, wie im Achten Subven-

tionsbericht erliutert wird, von Besitzern mittlerer Einkommen erfillt. Eine weitere Er-

(1) Die Unabhingige Sachverstindigenkommission zur Uberpriifung der Subventionen im
Haushalt des Landes Schleswig-Holstein stellte mit Blick auf die voll im Staatsbesitz
befindliche und erheblich subventionierte GroBwerft HDW fest: "Wihrend die Eigen-
tiimer der kleineren Werften das unternehmerische Risiko allein tragen miissen, kann
die HDW auf die Abdeckung ihrer Verluste durch den Mitanteilseigner Land und den
bundeseigenen Salzgitter-Konzern vertrauen. Die stets vorhandene Einstandpflicht
dieser Anteilseigner diirfte bei der HDW zu einem geringeren Kostenbewuftsein als
bei den Werften in privatem Eigentum beigetragen haben. Anders ist es nicht zu
erkldren, daB eine Fertigungsstunde bei Normalauslastung bei der HDW heute zwi-
schen DM 75 und DM 80, bei den kleineren Werften hingegen nur zwischen DM 45
und DM 50 kostet. Entsprechend schwerer haben es die kleineren Schiffbaubetriebe,
qualifiziertes Personal verpflichten zu kénnen" [Unabhingige Sachverstindigenkom-
mission, 1984, S. 65 f.]. ’
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ginzung ist die steuerliche Férderung (nach § 7b Einkommensteuergesetz), von der die

Besserverdienenden am meisten profitieren.

33, Subventionen bergen hiufig schon Folgesubventionen in sich. In der wissenschaft-
lichen Diskussion subsummiert man dies unter dem Begriff "kumulative Prozesse". Fiir
solche Prozesses gibt es im wesentlichen vier Grinde. Erstens, wer Subventionen ge-
wihrt, der gibt zu erkennen, daB er die Marktwirtschaft nicht vorbehaltlos akzeptiert,
Markt und Wettbewerb anonymisieren die Beziehungen zwischen Konsumenten und Produ-
zenten, zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern. Was zihlt, ist die Effizienz; der
Markt bewertet die Leistung, er mift Einkommen objektiv zu. Weil Eingriffe in den Markt
in nur ganz seltenen Fillen auch wissenschaftlich, das bedeutet, mit Marktversagen be-
grindet werden kdnnen, mufl man sie politisch motivieren. Dies besagt, daf an die Stelle
des objektiven Urteils des Marktes iiber die Leistung von Menschen und Unternehmen die
Niitzlichkeit von Produkten, die Standortqualitit von Regionen oder die Produktpalette
von Branchen das Werturteil von Politikern oder Beamten tritt. Da naturgemif je nach
Grad der persdnlichen Betroffenheit und Sicht der Dinge solche Werturteile verschieden
ausfallen, ist damit zu rechnen, daB im politischen, parlamentarischen Prozef Tausch-
handel (do ut des) stattfindet mit der Folge, daf das Subventionsvolumen hochgeschau-
kelt wird.

34. Zweitens, wer Subventionen vergibt, der setzt sich oft unter Erfolgszwang. Er muf
beweisen, daB die Subvention, die er bewilligte, auch sinnvoll war. Dies spielt insbe-
sondere bei strukturpolitisch motivierten Interventionen eine Rolle. Gerade fiir sie ist
typisch, daf8l sie gegen den Markt vorgenommen werden - wire es anders, so wiren sie
auch nicht erforderlich. Dauerhaft gegen den Markt lassen sich Entwicklungen nur auf-
halten (z.B. das Schrumpfen der Werftindustrie) oder durchsetzen (z.B. der Bau des
Grofiraumflugzeugs Airbus), wenn man dauerhaft subventioniert. Wer nicht Gefahr laufen
will, daB sich irgendwann herausstellt, daB die urspriinglich gewdhrte Subvention volks-
wirtschaftlich gesehen eine Fehlinvestition war, der wird geneigt sein, den MiBerfolg
durch weitere Subventionen zu iiberdecken. Ein Beispiel bietet die Werfthilfe: Sie setzte
1962 ein und war zeitlich begrenzt - inzwischen gibt es das Achte Werfthilfeprogramm,
Ein anderes Beispiel ist der Luftfahrzeugbau: Er sollte urspriinglich nur "Geburtshilfe"
durch Férderung der Grundlagenforschung erhalten - mittlerweile wird verlangt, das
Entstehen und Uberleben einer ganzen FlugzeuggroBfamilie durch staatliche éubventionen
abzusichern.

35. Drittens, Subventior;en machen es lohnend, Einfluf auf die Subventionsgeber zu
nehmen. Unternehmen koénnen durch solches "rent seeking" méglicherweise leichter zu
Einkommen kommen als durch Leistung im Markt. Geschick im Umgang mit Politikern und

der Birokratie kann dann fiir die Gewinne der Unternehmen wichtig sein. Politiker wer-



den tiberdies erprefBbar, weil sie den einen schlecht verweigern kénnen, was sie anderen
gewdhren. Schlimmstenfalls politische Opportunitit und bestenfalls fiskalische Knappheit,
wie sie im politischen Apparat so gesehen wird, bestimmen dann {iber die Subventions-
vergabe. Wie die Erfahrung lehrt, ist es sehr schwer, einmal gewihrte Subventionen
wieder zurilickzunehmen. Korrekturen im Subventionsgefiige sind fast nur dadurch moég-

lich, daBl man zusitzliche Subventi.onen gewidhrt,

36. Viertens, wer Subventionen gewihrt, der sieht in der Inanspruchnahme der Sub-
ventionsprogramme hiufig einen Erfolgsindikator. Dies trifft beispielsweise flir die For-
schungs- und Technologiepolitik zu, bei der man aus der Tatsache, daf Unternehmen die
ihnen angebotenen Subventionen auch annehmen, gewdhnlich schlieBt, das betreffende
Subventionsprogramm sei niitzlich(l). Folglich wird es ausgeweitet. Das Angebot schafft
sich seine Nachfrage an Subventionen, und diese wiederum ruft ein zusitzliches Angebot

hervor.

37. Die nahezu ausschliefllich politische Begriindbarkeit, die fehlende innere Konsistenz
und die wirtschaftlich falschen Signalwirkungen sind wichtige Grinde daflir, daB es
sinnvoll ist, Subventionen abzubauen. Die neuerliche Diskussion um die Subventionen
wird von den Politikern vor allem unter dem Eindruck der leeren &6ffentlichen Kassen und
des Zwanges zum Sparen gefiihrt. Das Sparen und Konsolidieren der dffentlichen Haus-
halte ist sicherlich eine wichtige Aufgabe, wenn man die Rahmenbedingungen flir die
Wirtschaft insgesamt verbessern will, weil man so die staatlichen Belastungen fiir den
Steuerbilirger und die Investoren mindern kann. Die andere nicht minder wichtige Auf-
gabe besteht darin, die Anreizstrukturen zu verbessern, das bedeutet, marktwirtschaft-
lichen Allokationsmechanismen und dem Wettbewerb wieder eine gréfiere Rolle einzurdumen
als bisher. Dies ist der Kern einer Ahgebotspolitik. Die Tétsache, daBl die Subventionen
in den letzten Jahren nicht nur nicht gekiirzt, sondern sogar erhéht worden sind, zeigt,
daB die dringliche angebotspolitische Aufgabe, die gelést werden mufl, damit das Wachs-

tum wieder kriftiger ausfallen kann, noch nicht in Angriff genommen worden ist,

(1) So verhilt es sich offenbar auch bei dem "ZuschuBprogramm fiir kleinere und mitt-
lere Tankstellen", das die Bundesregierung am 21. Juli 1983 beschlossen hat. Das
Programm wird vom Bundesamt fiir gewerbliche Wirtschaft in Eschborn/Ts. abge-
wickelt. Bei der Bewertung dieses Programms im Zehnten Subventionsbericht hilt die
Bundesregierung fest: "Der in Frage kommende Unternehmenskreis hat groBes Inter-
esse bekundet. Beim Bundesamt liegen zum Stichtag 12, M&rz 1985 1 011 Antrige
vor; tdglich kommen weitere hinzu (zum Zeitpunkt der Berichterstattung im Schnitt
20)." [Deutscher Bundestag, a, 1985, Tz 39].
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IV. WAS GESCHIEHT BEIM SUBVENTIONSABBAU? EINE QUANTITATIVE WIRKUNGSANA-
LYSE FUR DIE BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

38. Viele Politiker sorgen sich um das Ausufern der Subventionen, und sei es nur des-
halb, weil einmal gewdhrte Hilfen den politischen Handlungsspielraum flir die Zukunft
finanziell einengen. Viele halten auch aus grundsitzlichen, ordnungspolitischen Uberle-
gungen heraus Subventionen fiir schidlich. In der Verantwortung der Regierung, im
Parlament oder im Haushaltsausschufl aber verhalten sie sich ausgesprochen zégerlich,
wenn es um den Subventionsabbau geht. Sie filirchten nicht nur den Widerstand der
Subventionsempfinger, es ‘kommen ihnen auch selbst Bedenken, ob dabei nicht Arbeits-
plitze verlorengehen und das ohnehin schwache wirtschaftliche Wachstum beeintrichtigt
wird. Sichtbar werden ja zunichst nur die unmittelbaren Nachteile fiir die Betroffenen,
wenn beispielweise die Beschiftigung in den bislang geférderten Unternehmen, Branchen
oder Regionen zuriickgeht(l). Die Politiker moégen sich zwar bewufit machen, daB gerin-
gere Subventionen ihr Gegenstiick in geringeren Steuern und Abgaben haben. Solche
Beitrige zur Erhaltung und Schaffung von Arbeitsplitzen und zum Wachstum streuen
aber iiber die Unternehmen, Branchen und Regionen und sind daher weniger leicht aus-
zumachen. Die Wirtschaftswissenschaftler, die den Politikern zum Subventionsabbau ra-
ten, kniipfen zudem lange Kausalketten, deren zeitlicher Ablauf hé&ufig unbestimmt
bieibt. Auch kann man die Effizienzgewinne, die sie hervorheben, in der Wirklichkeit oft
nicht erkennen, weil sich zugleich noch andere EinfluBfaktoren bemerkbar machen, zum
Beispiel konjunkturelle Komponenten. Im besonderen aber fassen die Wissenschaftler die
Einkommens- und Beschiftigungswirkungen, die sie in Aussicht stellen, gewd&hnlich nicht
in Zahlen, Da mag es zweifelhaft erscheinen, ob der erhoffte gesamtwirtschaftliche Ge-
winn des Subventionsabbaus je erkennbar wird oder ob er den anfinglichen und sicht-
baren Verlust der Subventionsempfinger ibertrifft. Eine quantitatfve Wirkungsanalyse

wiirde hier weiterhelfen, vorausgesetzt, sie ist glaubwiirdig und nachvollziehbar.

1. Méglichkeiten und Grenzen der quantitativen Wirkungsanalyse

39. Empirisch orientierte Wirtschaftswissenschaftler haben sich bislang mit Wirkungsana-
lysen zuriickgehalten, weil sie Zweifel hegten, ob die verfligbaren Forschungsmethoden

ausreichen wiirden. Es genligt ja nicht, die direkten Wirkungen zu quantifizieren, die

(1) Derartige Bedenken werden da und dort auch durch zwei wissenschaftliche Analysen
gestiitzt (Gerstenberger u.a., 1985; Lébbe, Rettig, 1984). Freilich wird in diesen
nicht berlcksichtigt, daB ein Subventionsabbau Spielraum fiir Steuerkiirzungen
schafft und auf diese Weise positive Beschiftigungswirkungen anderswo ermdglicht.
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Subventionen bei ihren Empfingern ausldsen. Subventionen miissen finanziert werden,
wie auch Mittel, die durch Subventionsabbau frei werden, nicht in einem schwarzen Loch
verschwinden - der Staat mufl Ausgaben oder Einnahmen anpassen. Somit wird auch die
Kalkulation derer beriihrt, die keine Subventionen erhalten. Da Angebot und Nachfrage
auf den Mirkten nicht unendlich elastisch sind, veridndern sich die Relationen zwischen
Gliterpreisen, Lohnsitzen und Kapitalertragsraten. Gleichfalls wandelt sich das Aus-
tauschverhiltnis mit dem Ausland, d.h. der reale Wechselkurs. Darauf reagieren wieder-
um die in- und auslindischen Anbieter und Nachfrager, so daf eine neue Anpassungs-
runde beginnt. Diese vielfachen Reaktionen nehmen Zeit in Anspruch. Um die gesamten
(direkten und indirekten) Wirkungen auf Einkommen und Beschiftigung in der Volkswirt-
schaft sowie in den einzelnen subventionierten und nichtsubventionierten Bereichen zu
quantifizieren, miissen die Wirtschaftswissenschaftler den Zustand nach Ablauf aller Re-
aktionsketten prognostizieren, Sollen auch die Wirkungen zu bestimmten Zeitpunkten in
Zahlen gefalt werden, so miissen die Fristen der einzelnen Anpassungsprozesse bekannt

sein,

Zeitreihenuntersuchungen und Lindervergleiche reichen hierzu allein nicht aus. Im Zeit-
ablauf nehmen immer mehrere Faktoren EinfluB, und die Linder unterscheiden sich nicht
nur in ihrer Subventionspolitik. Die beobachteten Verinderungen und Differenzen kon-
nen daher nicht zweifelsfrei zugerechnet werden. Eindeutige und quantifizierte Zuord-
nungen kann es nur in Politikmodellen geben, die rechenbar sind. Fir die hier anste-
hende Fragestellung mufl das Modell uberdies nach Wirtschaftsbereichen geglieder sein,
. die gesamte Wirtschaft einschliefilich der Beziehungen mit dem Ausland erfassen und Si-

mulationen flir die lange Frist ermdéglichen.

40, Diesen Anspriichen genligt ein Modell, das im Institut fiir Weltwirtschaft konstruiert
worden ist [Gerken, GroB, Lichler, 1984; Gerken, GroB, 1985]. Ihm liegt ein Input-
Output-System zugrunde, so daB es eine Vielzahl von Gliter- und Faktorstrémen syste-
matisch atgbildeﬁ kann. Dazu zdhlen Gliterstrome heimischer und auslindischer Herkunft
in die laufende Produktion, in die Erstellung von Produktionsanlagen, in den privaten
und staatlichen Konsum und in den Export sowie Faktorstréme in die laufende Produktion
der verschiedenen Sektoren. Mit dem Modell simulieren wir, wie sich ein Subventions-
abbau nach bestimmten Fristen auf die Wirtschaft ausgewirkt hat. Das Modell erlaubt es
nicht, die Vorginge innerhalb der Fristen abzubilden. Wenn also z.B. prognostiziert
wird, daB ein Subventionsabbau die Beschiftigung in einem Sektor um 5 vH erhéht, so
wird damit nicht ausgeschlossen, daBl die Unternehmen zunichst Arbeitskrifte entlassen
und erst im Gefolge der weiteren Anpassungsreaktionen erneut und vermehrt Mitarbeiter
einstellen. Wir l6sen das Modell fiir die kurze und fiir die lange Frist, wobei wir unter-
stellen, daB die Kurzfristanpassungen nach etwa einem Jahr und die Langfristanpassun-

gen nach etwa fiinf Jahren abgeschlossen sind.,
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41, Um Mifiverstindnissen vorzubeugen, nennen wir weitere Grenzen, die flir dieses wie

fur andere disaggregierte Modelle gelten.

- Das Modell sagt nichts dariiber aus, wie die Politiker entscheiden werden. Untersucht
wird lediglich, welche 8konomischen Wirkungen eintreten, wenn man die Subventionen

verringert.

- Die Simulationsergebnisse kénnen nicht genauer sein als die Koeffizienten und Verhal-
tensparameter, die einem Modell eingegeben werden. Die Koeffizienten werden aus offi-
ziellen Statistiken errechnet, die Verhaltensparameter werden entweder Gkonometrisch
geschiitzt oder sie beruhen auf plausiblen, wirtschaftstheoretisch begriindeten Annah-
men, Jedes Modell ist mit Spezifikationsfehlern und UngewiBheiten hinsichtlich
Parameterinderungen behaftet. Die quantitativen Ergebnisse miissen daher entspre-
chend vorsichtig interpretiert werden. Sie koénnen nur ungefihre GroéBenordnungen

angeben.

- Die Vergabe von Subventionen veranlaBt die Wirtschaftssubjekte, einen Teil ihrer
knappen Fihigkeiten und realen Ressourcen auf die Subventionsbeschaffung statt auf
den Wettbewerb am Markt zu lenken. Bei einem Abbau von Subventionen wiirde sich
die Wettbewerbsintensitit erhdhen. Fihigkeiten und reale Ressourcen wiirden besser
genutzt und man kénnte raschere Produktivititsfortschritte erwarten. Solche Wirkun-
gen sind sehr wichtig. Sie machen einen GroBteil des Nutzens aus, den die Verrin-
gerung von Subventionen zur Folge hitte. Allerdings kann man sie bislang noch nicht
-verldBlich quantifizieren., Das Modell simuliert allein die Wirkungen einer verinderten
Aufteilung der Produktionsfaktoren, zu der es bei einer Rilicknahme der Subventionen
kidme. Die zuvor genannten dynamischen Effekte werden aber bei der Bewertung der

Ergebnisse beriicksichtigt.

2. Simulation des Subventionsabbaus

42, Fir die Wirkung von Subventionen ist es im allgemeinen weniger wichtig, aus
welchen Haushalten sie gewihrt werden und um welche Arten von Steuervergiinstigungen
und Finanzhilfen es geht. Bedeutsam ist vielmehr, welche Produktionsbereiche und
Tatbestinde subventioniert werden, also welche Ansatzstellen flir die Subventionierung
gewdhlt werden. Die gleiche Subventionssumme l6st unterschiedliche Einkommens- und
Beschiftigungseffekte aus, je nachdem, ob sie auf den Wert der Bruttoproduktion, den
Einsatz aller oder bestimmter Vorleistungen, die Lohnkosten, den Gewinn, die Investi-

tionen oder das Finanzkapital gezahlt wird. Wir haben flur diese Untersuchung die
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Wirtschaft in 13 Produktionsbereiche gegliedert, die so abgegrenzt worden sind, dafl
wirkungsrelevante Strukturunterschiede bei den Subventionen hervortreten kénnen. Die
hier verwendete Input-Output-Tabelle des Statistischen Bundesamts bezieht sich auf das
Jahr 1978. Dieses Jahr wihlen wir als Basisjahr des Modells. Die Verteilung der Subven-
tionen nach der Definition des Instituts fir Weltwirtschaft flir 1978 ist nicht bekannt;
dem Modell wird die Struktur des Jahres 1979 unterlegt. Die Subventionsstruktur nach

Produktionsbereichen und Einsatzstellen fiir das Jahr 1979 ist in Tabelle 9 dargelegt(l).

Wir verzichten auf eine regionale Gliederung, die mit dem ve:rfﬁgbaren Datenmaterial al-
lenfalls auf der Ebene der Bundeslinder méglich wire. Vom Montanbereich abgesehen be-
stehen auf dieser Ebene keine wesentlichen Unterschiede in der Subventio;sstruktur(Z).
Bei den Verwendungszwecken unterscheiden wir nach Vorleistungen, privatem Konsum,
6ffentlichem Konsum, Investitionen und Export. Die Primirfaktoren gliedern wir in un-
gelernte Arbeitskrifte, qualifizierte Arbeitskrifte(3), Kapital und sektorspezifische Fak-
toren (Boden in der Landwirtschaft, Lagerstitten im Kohlenbergbau und bei der Gewin-
nung sonstiger Rohstoffe). Dadurch ist es méglich, Unterschiede in der Anpassungsge-
schwindigkeit zu erfassen., Unternehmen kénnen im allgemeinen ihre Nachfrage nach un-
gelernten Arbeitskriften beim jeweils geltenden Lohnsatz kurzfristig am Arbeitsmarkt
befriedigen. Investitionen in die Produktionsanlagen werden hingegen erst jenseits der
kurzen Frist produktionswirksam. Desgleichen haben die qualifizierten Arbeitskrifte zu-
meist sektorspezifische Fertigkeiten erworben [Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufs-
forschung, 1976]. Neuausbildung und Umschulung erlauben nur eine langfristige Anpas-
sung an veridnderte Nachfragestrukturen. Boden und Lagerstitten schlieflich finden
auflerhalb von Landwirtschaft und Bergbau keine produktive Verwendung. Nachfragein-
derungen schlagen sich hier allein in den Renten nieder, die den Besitzern dieser Fak-

toren zufallen.

43. Richtung und Intensitit der Wirkungen eines Subventionsabbaus hingen entscheidend
vom wirtschaftspolitischen Umfeld ab. Sollte mit den eingesparten Mitteln der Staatsver-

brauch vermehrt werden, dann stiinde dem Subventionsentzug keine Kostenentlastung

(1) Die Subventionen fiir die Produktionsbereiche der Input-Output-Tabelle wurden aus
den Tabellen fiir die gleichnamigen Wirtschaftsbereiche iibernommen. Die Unschirfen,
die durch diese Zuordnung entstehen kénnen, sind auf dem hier gewihlten Aggrega-
tionsniveau fiir die Zwecke dieser Untersuchung zu vernachlissigen.

(2) Zu einer Untersuchung der regionalen Wirkungen von Subventionen im Eisen- und
Stahlbereich mit Hilfe des Modells vgl., Gerken, Grof, Lichler [1984].

(3) Wir ordnen die Arbeitskrifte nach dem Vorbild der Fachserie 16 des Statistischen
Bundesamts zu, in der die Arbeiter in drei und die Angestellten in vier Kategorien
-eingestuft werden, die nach Qualifikation und Verantwortlichkeit abgegrenzt sind.
Als ungelernt bezeichnen wir jeweils die Arbeitskrifte in den beiden unteren Katego-
rien.



Tabelle 9 - Abgrenzung der Produktionsbereiche und Verteilung der Subventionen nach

Einsatzstellen im Basisjahr
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Subventionsanteil
s . Produktionsbereiche —
grod;.)fctilxir]?:berelche der Input-Output- Produktionsbereiche | Einsatzstelle(b) in den Pro-
es e Tabelle (a) (in vH von Insge- duktionsbereichen (in vH der
samt) Subventionen fiir den Bereich)
1 Land- und Forstwirt- 1,2 16,90 1 51,16 5 14,00
schaft, Fischerei 2 4,83 6 6,16
3 3,79 7 0,03
4 20,03
2 Kohlenbergbau 6 6,81 1 48,78 5 2,58
2 23,50 6 16,64
3 0,20 7 1,64
4 6,65
3 Energieversorgung, 3-5,7,8 0,85 1 0,38 5 11,43
Ubriger Bergbau 2 15,67 6 68,70
3 0,95 7 0,36
4 2,52
4 Eisenschaffende 16,18,19 0,33 1 0,00 5 0,00
Industrie, GieBerei, 2 38,31 6 58,76
Ziehereien, etc. 3 0,21 7 0,03
4 2,68
5 Elektrotechnik, Fein- 26,27,29 1,69 1 2510 5 0,00
mechanik, Musikin- 2 39,84 6 48,49
strumente, etc. 3 0,01 7 0,04
4 9,53
6 Leder-, Textil-, 35-37 0,26 1 0,94 5 0,04
Bekleidungsgewerbe 2 8,95 6 82,99
3 0,08 7 0,20
4 6,80
7 Nahrungs- und GenuB- 38-40 0,79 1 12,62 5 0,41
mittelgewerbe 2 1,49 6 79,43
3 0,26 7 0,05
4 5,75
8 Sonstiges Verarbei- 9-15,17,20~25,28, 5,78 1 9,28 5 0,12
tendes Gewerbe 30-34 2 32,09 6 52,07
3 1,51 7 1,82
4 3,11
9 Baugewerbe 41,42 1,99 1 0,00 5 0,37
2 0,78 6 11,71
3 0,01 7 0,03
4 87,11 :
10 Verkehr, Nachrichten- 45-48 23,00 1 10,36 5 25,27
tibermittlung 2 15,79 6 24,46
3 5,99 7 3,66
4 14,48
11 Wohnungsvermietung 51 16,24 1 11,35 5 22,30
2 1,16 6 64,54
3 0,47 7. 0,18
4 0,00
12 Handel, Sonstiges 43,44,49,50, 11,50 1 39,97 5 16,32
Dienstleistungsgewerbe 52-55 2 14,33 6 24,32
3 0,02 7 0,33
4 4,72
13 Private Organisationen 56-58 13,86 1 4,24 5 42,69
ohne Erwerbszweck, nicht 2 32,54 6 14,97
flir Unternehmen té&tig 3 0,04 7 0,07
4 5,43

(a) Laufende Nummer der Systematik der Wirtschaftsbereiche in Input-Output-Rechnungen (SIO), Ausgabe
1978, - (b) Die Einsatzstellen sind: 1 = Bruttoproduktionswert, 2 = Vorleistungen allgemein, 3 = Spe-
zielle Vorleistungen, 4 = Lohnkosten (Einkommen aus unselbstindiger Arbeit), 5 = Gewinne (Einkommen
aus Unternehmert&tigkeit und Vermigen), 6 = Investitionen (Anlagevermigen), 7 = Finanzkapital.

Quelle: Eigene Berechnungen.
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gegeniiber. Zwar wiirde dann die Inlandsnachfrage des Staates und der privaten Haus-
halte steigen, doch hitte sich die Wettbewerbsfihigkeit der heimischen Hersteller im In-
und im Ausland verschlechtert. Im Modell unterstellen wir, daB der Gesetzgeber die
Kiirzung der Subventionen fiir eine lineare Senkung der Sitze aller direkten Steuern
verwendet. Bei Entscheidungen iiber die Kapitalbildung stellen die Investoren in Rech-
nung, welche Rendite sie nach Steuern im Inland und im Ausland erwarten kénnen. Ten-
denziell gleichen sich daher die Kapitalrenditen nach Steuern an. Auf lange Frist ist der
Vorgang abgeschlossen, die Kapitalverkehrsbilanz wird durch den Subventionsabbau
nicht mehr verindert., Die Bedingung des Zahlungsbilanzgleichgewichts impliziert dann,
daf der Saldo der Leistungsbilanz ebenfalls konstant bleibt. Die Bedingung wird dadurch
erfiillt, daB sich der reale Wechselkurs anpafit. Bei Entscheidungen {iber den Erwerb
beruflicher Qualifikationen orientieren sich die Menschen an der Relation der Nettoléhne
fiir ungelernte und qualifizierte Arbeit. Wir nehmen an, daB die Tarifparteien bei der
Anhebung der Bruttolohnsitze die Verringerung der Steuerlast der Arbeitnehmer in
ihren Abschliissen beriicksichtigen. Das bedeutet, daf die realen Nettolohnsitze nicht
stirker steigen als sie das ohne die Subventions- und Steuersenkung tun wiirden. Im
Modell sinken daher mit der Lohnsteuer auch die Lohnkosten der Unternehmen. Schlief-
lich wird unterstelit, dafl die Inflationsrate durch Subventionsabbau und Steuersenkung

nicht verindert wird. 5

44, Wir fithren vier Experimente durch. Im ersten Experiment werden sidmtliche Subven-
tionssitze halbiert., Mit zwei Ausnahmen halten wir uns dabei an die Struktur cies Basis-
jahrs (Tabelle 9). Im Fall der Eisen- und Stahlindustrie, die erst seit 1982 Hilfen in
gréferem Umfang erhilt, kirzen wir um die Héilfte der Subventionen von 1984. Modell-
technisch bedeutet dies, daB dem Sektor Steuern auferlegt werden. Die zweite Ausnahme
betrifft das Wohngeld. Um der Gefahr vorzubeugen, den Subventionsabbau unter Vertei-
lungsgesichtspunkten zu diskutieren, bleibt das Wohngeld in diesem und den folgenden
Experimenten unverindert. Ferner wird beriicksichtigt, daB im Fall der Landwirtschaft
und der Ernihrungsindustrie die Subventionen, die bei der Produktion und teilweise
“auch jene, die bei den Investitionen ansetzen, von der EG vergeben werden. Gekiirzt
werden hier nur die nationalen Subventionen. Der durchaus wiinschenswerte Abbau der
europiischen Subventionen miifite auf Gemeinschaftsebene vereinbart werden und flir die
Landwirte und die Nahrungsmittelverarbeiter simtlicher Mitgliedsldnder gelten. Bei einem
Programm zur Kirzung nationaler Subventionen sind die Politiker nicht auf die Koope-
ration der EG-Partner angewiesen. Die nationalen Agrarsubventionen werden hier zwar
um insgesamt 50 vH gekiirzt, die Mittel der Agrarsozialpolitik, die bei den Kosten des
Faktors Arbeit wirksam werden, jedoch nur um 20 vH und die iibrigen entsprechend

-stdrker. Den Grund flir diese Annahme erliutern wir bei der Ergebnisdiskussion in
Ziff, 55,
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45, Experiment 2 und 3: Die Kiirzung der Subventionen und die Senkung der Steuern
kénnten in einem Schritt oder iiber mehrere Jahre verteilt vorgenommen werden. Da An-
passungen Zeit erfordern, kommt es kurzfristig zu anderen Wirkungen als langfristig.
Wir nehmen unter anderem an, daB qualifizierte Arbeitskrifte nicht sofort verfiigbar
sind, sobald sich die Faktorpreise fiir sie verbessern. Im Modell bedeutet dies, daB Un-
ternehmen ihre Produktion nur verzégert ausweiten kénnen. Um die Realitit besser ab-
zubilden, wird auch angenommen, daB die Gewerkschaften keinen Tarifabschliissen fir
die unteren Lohngruppen zustimmen, die auf nominale Bruttolohnkiirzungen hinauslaufen.
Die Unternehmen werden daher in einem solchem Fall nicht um den vollen Betrag der
Lohnsteuerkiirzung entlastet, Vielmehr steigen dann auch die Netto-Reallshne der Arbeit-
nehmer. Es wird eine Inflationsrate von 2 vH unterstellt. Anhand der Experimente 2 und
3 untersuchen wir, wie sich ein rascher Abbau von Subventionen (sofort um 50 vH) im
ersten Jahr auswirkt, und wie es nach einem Jahr aussieht, wenn man im ersten und
jedem der vier Folgejahre die Subventionen um jeweils 10 vH kiirzt. Die beiden Kurz-
fristexperimente zeigen, ob in einer der beiden Strategien gréBere Anpassungsschwie-

rigkeiten auf dem Wege zum Langfristgleichgewicht auftreten kénnen.

46, Experiment 4: Strittig ist, ob ein Subventionsabbau eher auf einzelne Bereiche und
Einsatzstellen konzentriert werden sollte, in denen die Hilfen besonders schlecht begrin-
det sind, oder ob es vorteilhaft wire, an allen Stellen und in allen Bereichen gleich-
méBig zu kiirzen. Fiir eine globale Strategie scheint zunichst nur die Uberlegung zu
- sprechen, daB damit den Verbinden der Subventionsempfinger das Argument entwunden
wird, ihren Mitgliedern solle ein ungerechtes "Sonderopfer" abverlangt werden. Die Dis-
pute iiber Subventionen und gerechte Einkommensverteilung wtiirden nicht miteinander
vermengt. Des weiteren gleichen einige Hilfen Verzerrungen aus, die durch Subventionen
an anderer Stelle geschaffen wurden. Wiirden allein sie zuriickgenommen, dann kénnten
auch negative gesamtwirtschaftliche Effekte eintreten. Schliefllich gilt es zu bedenken,
daB eine Anpassung Kosten verursacht, z.B. wenn neue Anlagen stillgelegt und erfah-
rene Arbeitskrifte mit werkspezifischen Kenntnissen entlassen werden. Da sich Kosten-
belastungen und Erleichterungen bei einem allgemeinen Abbau eher ausgleichen, treten

solche Fille dort seltener auf.

Ohne Simulation ist nicht auszumachen, wie die gesamtwirtschaftlichen Ergebnisse selek-
tiver Strategien ausfallen im Vergleich zu denen einer allgemeinen Strategie, bei der die
gesamten Subventionszahlungen um den gleichen Betrag verringert werden. Wollte man
diese Frage erschéopfend beantworten, so miifte man selektive Kiirzungen Sektor fiir
Sektor und Einsatzstelle flir Einsatzstelle mit einer ebenso dimensionierten globalen Maf-
nahme vergleichen. Wir heben in einem vierten Experiment nur einen Fall heraus, den
vollstindigen Abbau aller Subventionen im Montanbereich, und diskutieren an ihm die

grundsétzlichen Probleme der Strategiewahl.
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3. Der Subventionsabbau in Zahlen

47. Die Rechenergebnisse fiir ausgewihlte gesamtwirtschaftliche und sektorale Gréfen
stehen in den Tabellen 10-13, Die Projektionen zeigen an, um welchen Prozentsatz die
jeweilige Variable nach Abschlufl aller Reaktionen von dem Stand abweicht, den sie ohne
den Subventionsabbau erreichen wiirde. Wir interpretieren zunichst die Langfristprojek-
tionen eines gleichmiBigen allgemeinen Subventionsabbaus und diskutieren anschliefend

die Vor- und Nachteile unterschiedlicher Strategien.

a. Langfristige Wirkungen einer allgemeinen und gleichmédBigen Kiirzung

48, Im ersten Experiment werden die Subventionssitze unabhingig von Sektor und
Einsatzstelle halbiert. Man kénnte zunichst vermuten, die Produktion werde in allen
Bereichen zuriickgehen, in denen Subventionen der einen oder anderen Art gezahlt
werden, - also praktisch tberall (Tabelle 9). Beriicksichtigt man weiter die damit
einhergehende Senkung von Steuern und Faktorkosten, so kénnte man zu dem SchluB
kommen, die Produktion werde nur in jenen Bereichen sinken, die berdurchschnittlich
subventioniert werden, in den ilibrigen aber steigen. Arbeitskrifte und Kapital wilirden
von den schrumpfenden in die expandierenden Sektoren wandern, doch bliebe die Summe
der Faktoreinkommen unverindert, Das aber wiirde voraussetzen, daB die Subventions-
vergabe zuvor neutral gegeniiber der Produktivitit in der jeweiligen Verwendung ge-

wesen ware.

49, Tatsichlich wird ein Teil der Subventionen dazu verwendet, Anpassungen an verdn-
derte Kostenrelationen hinauszuzégern, d.h. Arbeit und Kapital werden in den weniger
produktiven Bereichen festgehalten. Die Simulationsergebnisse in Tabelle 10 weisen dar-
auf hin, daf die Bilrger dies mit Einkommensverlusten und Arbeitslosigkeit bezahlen
miissen, Eine Halbierung der Subventionen mit einhergehender Steuerminderung wirde
der Projektion zufolge die Bruttowertschdpfung (zu konstanten Preisen) um etwa 3 vH
steigern, Der Zuwachs kommt vor allem dadurch zustande, daB die neuen Relationen der
Kosten und Preise Ressourcen in solche Branchen lenken, die im Wettbewerb mit auslin-
dischen Anbietern besser bestehen kénnen. Dabei sind die Gewinne, die sich aufgrund
der allgemeinen Belebung der marktwirtschaftlichen Krifte erwarten lassen, noch nicht

einmal berticksichtigt.

50, Die Gesamtproduktivitit des Faktoreinsatzes verbessert sich aufgrund des Subven-
tionsabbaus. Dazu steht nicht im Widerspruch, daf die Beschiftigung mit gut 4 vH stér-

ker als die Bruttowertschépfung steigt, die Arbeitsproduktivitit mithin leicht sinkt.
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Tabelle 10 - Modellprojektionen der langfristigen gesamtwirtschaftlichen Wirkungen eines
allgemeinen Subventionsabbaus um 50 vH

Vertinderung (vH) (a)
Bruttowertschtpfung (b) 2,8
Bruttosozialprodukt (b) bereinigt um Terms-of-trade Effekte(c) 2,0
Ungelernte Erwerbstdtige 4,4
Qualifizierte Erwerbstétige 4,3
Bruttoanlagevermbgen (b) - 3,1
Export in Fremdwéhrung(b) 3,2
Wechselkurs (DM/Fremdwdhrung) . - - 0,9

(a) Verdnderung nach finf Jahren gegentiber einer Entwicklung ohne Subventionsabbau. - (b) In konstan-
ten Preisen des Basisjahrs. - (¢) Realwert des Bruttosozialprodukts.

Quelle: Eigene Berechnungen.

Vielmehr ist dies das Ergebnis einer kriftigen Substitution von Kapital durch Arbeit, die
durch die starke Verbilligung der Lohnkosten im Vergleich zu den Kosten fiir Kapital
bewirkt wird: Derzeit setzen 50 vH der Subventionen bei Kapitalertrigen oder bei den
Investitionen an, nur 10 vH bei den Lohnkosten. Da sie im Experiment gleichproportional
abgebaut werden, wird der Faktor Arbeit wieder attraktiver. Die restlichen 40 vH der
Mittel werden fiir die Produktion oder den Vorleistungseinsatz vergeben und lassen inso-

fern das Kostenverhiltnis von Kapital und Arbeit unbertihrt.

Die starke Substitution von Kapital durch Arbeit spiegelt sich im {ibrigen auch darin
wider, daB der Kapitalstock relativ zur Zahl der beschiftigten Arbeitskrifte ( Kapitalin-
tensitit) schrumpft., Dies driickt nichts anderes aus, als daB die gegenwirtige Subven-
tionierung zu Kapitalverschwendung fiihrt; das Kapital.wird produktiver verwendet,
wenn die Subventionen gekiirzt werden. Daraus folgt aber nicht, daB die Investitionen
nicht kriftig zunehmen wiirden, wenn der Subventionsabbau tatsidchlich verwirklicht
wird. Vielmehr wiirden bei den neuen Faktorpreisverhiltnissen viele bestehende Anlagen
obsolet; die neuen Verhiltnisse und die niedrigeren Kosten fiir die Unternehmen wiirden

zugleich den Bau neuer Kapazititen anregen.

51, Die weiteren gesamtwirtschaftlichen Verinderungen lassen sich unschwer nachvoll-
ziehen. Die erhdhte Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Wirtschaft nach der Reform der
Subventionen schligt sich in einer realen Aufwertung der D-Mark nieder. Die Unterneh-

men exportieren insgesamt etwa 3 vH mehr, weil sie dank eines geringeren Kostenan-
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stiegs Preiszugestindnisse machen kénnen. Dies bedeutet aber auch, daB sich die Terms
of Trade der Volkswirtschaft verschlechtern. In der Folge steigt der Realwert des Brut-
tosozialprodukts - die Summe der Einkommen, die im Inland verteilt werden kénnen - um

knapp einen Prozentpunkt weniger als die Bruttowertschépfung.

52. Die sektoralen Ergebnisse erwecken bei einer Simulierung des Subventionsabbaus
besonderes Interesse, da ja Subventionen sehr hiufig mit dem Argument gewdhrt wer-
den, man miisse schwere Beschiftigungseinbriiche verhindern. Um die wichtigste Kausal-
kette zwischen Subventionsabbau und sektoraler Erwerbstdtigkeit sichtbar zu machen,
wurden in Tabelle 11 Ergebnisse fiir Giiterpreise, Produktionsmengen, Kapital- und Ar-

beitskrifteeinsatz zusammengestellt.

Die tiberdurchschnittlich subventionierten Branchen, die per Saldo belastet werden, mus-
sen versuchen, sich mit hoheren Preisen am Markt zu behaupten, was ihnen um so weni-
ger gelingt, je mehr sie dem Wettbewerb auslindischer Anbieter ausgesetzt sind und je
preiselastischer die Nachfrage nach ihren Gilitern ist. Die Simulationsergebnisse besti-
tigen, daf in den hochsubventionierten Bereichen Landwirtschaft, Kohlenbergbau, Ver-
kehrsgewerbe und Wohnungsvermietung die Preise angehoben werden. Da die landwirt-
schaftlichen Produkte als Vorleistungen in die Gliter des Ernihrungsgewerbes eingehen,
steigen auch deren Erstellungskosten. Der geringe Preiseffekt bei Eisen und Stahl mag
angesichts der Aufmerksamkeit, die Rettungsaktionen in diesem Bereich auf sich gezogen
haben, lUberraschen. Zwar haben die Subventionen fiir diese Branche in den letzten Jah-
ren stark zugenommen, gleichwohl sollte man nicht Ubersehen, daf ihr Subventionsgrad
immer noch deutlich unter dem gesamtwirtschaftlichen Durchschnitt liegt (vgl. Ta-
belle 5). Die Kostenentlastungen aufgrund der Steuernachlisse machen daher die Bela-
stung durch den Subventionsabbau wett.

53. Die Projektionen fiir die sektorale Produktion zeigen, daf die heimischen. Anbieter
von Verkehrsleistungen und von Wohnungen hdéhere Preise leichter durchsetzen koénnen
als Landwirte, Nahrungsverarbeiter und Kohleproduzenten(l) - je Prozentpunkt Preisan-
hebung miissen sie ihr Angebot weniger einschrinken. Zum einen werden Wohnungen und
Verkehrsleistungen international nicht oder nur wenig gehandelt, Zum anderen schrumpft
trotz des Entzugs von etwa 5 Mrd. DM jihrlicher Subventionen fiur Investitionen im Woh-
nungsbau beispielsweise der Wohnungsbestand nur geringfiigig, weil das Einkommen ins-

gesamt steigt und die Einkommenselastizitit hoch ist. Im Fall der international gehandel-

(1) Im Fall der Nahrungsgiiter verringern der Riickgang der Produktion und der Anstieg
des Konsums in vollem Umfang den Exportiberschufl der EG und entlasten damit die
Kasse, aus der die Gemeinschaft die Exportsubventionen bezahlt. Im Modell ist un-
terstellt, daB sich die europiischen Agrarminister die Gelegenheit zu Preisanhebun-
gen.nicht entgehen lassen.
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Tabelle 11 - Modellprojektionen der langfristigen sektoralen Wirkungen eines allgemeinen
Subventionsabbaus um 50 vH

Inlandspreis Bruttopro- Bruttoanlage-
der heimi- duktions- vermbgen (a) Erwerbstdtige
schen Gliter wert (a)

Verdnderung nach fiinf Jahren gegentiber einer Entwicklung ohne

Subventionsabbau
vH 1000
1 Land- und Forstwirt-
schaft, Fischerei 9,2 - 4,9 -2,0 -10,7 -163
2 Kohlenbergbau 13,0 -14,4 ~26,4 ~14,9 - 31
3 Energieversorgung,
Ubriger Bergbau -0,8 2,7 1,6 3,9 11
4 Eisenschaffende In-

dustrie, GieBerei,

Ziehereien, etc. - 0,4 1,6 -1,7 1,9 13
5 Elektrotechnik,

Feinmechanik, Musik-

instrumente, etc. - 2,7 5,2 -0,6 6,3 87
6 Leder-, Textil-,

Bekleidungsgewerbe - 2,5 11,2 7,6 12,1 100
7 Nahrungs- und Genu8-

mittelgewerbe 1,4 -1,1 - 3,9 0,6 5

8 Sonstiges Verarbei-

tendes Gewerbe - 2,2 4,7 0,1 5,6 271
9 Baugewerbe - 2,6 2,9 2,6 3,1 64
10 Verkehr, Nachrichten-

tibermi tt1lung 7,4 - 3,3 -30,8 6,4 87
11 Wohnungsvermietung 4,3 -1,3 -1,7 x(b) x(b)
12 Handel, Sonstiges

Dienstleistungs-

gewerbe -2,2 4,2 2,8 5,3 376
13 Private Organisatio-

nen ohne Erwerbs-

zweck, nicht fir

Unternehmen tdtig - 2,8 2,8 -7,5 2,8 127

(a) In konstanten Preisen des Basisjahrs. - (b) Nachweis nicht sinnvoll,

Quelle: Eigene Berechnungen,

ten Giiter hingegen wenden sich die Verbraucher bei steigenden heimischen Erzeuger-
preisen vermehrt den auslindischen Anbietern zu und dies um so eher, je geringer die
Unterschiede zwischen den Produkten sind. Dies trifft beispielsweise flir Nahrungsmittel
und Kohle zu, flir die lberdies die Einkommenselastizitit der Nachfrage gering ist. Die
heimische Kohleproduktion geht daher zuriick, das Angebot aller Produktionsbereiche aus
dem Verarbeitenden Gewerbe mit Ausnahme des Nahrungs- und GenulBmittelgewerbes.ex-
pandiert hingegen aufgrund der insgesamt verringerten Kosten. Die Simulation legt hier
einen Zusammenhang offen, der in der 6ffentlichen Diskussion um Freihandel und Pro-

tektion zumeist verdeckt bleibt. Im Wettbewerb mit neuen Anbietern aus den Schwellen~
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lindern sind deutsche Industrieunternehmen u.a. auch deswegen ins Hintertreffen gera-
ten, weil sie die Kosten flir die Subventionierung der Landwirtschaft, des Bergbaus und
weiter Bereiche der Dienstleistungen zu tragen haben. Statt nun auch sie ausgleichend
zu subventionieren oder Importprotektion zu betreiben, wire ihnen wirkungsvoller mit
einem generellen Abbau der Subventionen und einer entsprechenden steuerlichen Entla-
stung -geholfen., Die Alternativen sind nicht gleichwertig: Bei der ersten wird ein Nega-

tiv-, bei der zweiten ein Positivsummenspiel eingeleitet.

54. Die sektorale Nachfrage nach Arbeitskriften wird nicht allein durch das Produktions-
volumen bestimmt. Da die Subventionen von Sektor zu Sektor unterschiedlich auf die
Einsatzstellen verteilt sind, verindert ihre Kiirzung auch die Kostenrelationen in jedem
Sektor anders und 16st damit unterschiedliche Prozesse der Substitution zwischen Kapital
und Arbeit aus. In der Landwirtschaft und im Bergbau wiirden bei Subventionskiirzun-
gen die Produktionssenkungen zu iberproportionalen Senkungen des Einsatzes von Sach-
kapital und Arbeitskriften fithren. Die Nutzung des Bodens und der Lagerstitten wiirde
kaum zuriickgehen, weil es bislang keine oder nur wenige alternative Verwendungsmdg-
lichkeiten gibt. Die Anbieter im Bereich Verkehr und Nachrichtenilibermittlung sowie die
im Nahrungs- und Genufmittelgewerbe weiten ihre Arbeitskridftenachfrage trotz stagnie-
render Produktion aus, da die Subventionskiirzung hier die Kapitalkosten gegeniiber den
Lohnkosten kriftig anhebt. Der Sektor Verkehr und Nachrichtenlibermittlung ist ein sehr
heterogener Bereich. Die Anpassungslasten betreffen vor allem die Deutsche Bundes-
bahn. Die personelle Expansion diirfte sich dagegen ausschlieBlich in anderen Bereichen
vollziehen (z.B. Nachrichteniibermittlung, StraBenverkehr, Luftfahrt). Die Produktions-
anpassung bei Kohle wird vorwiegend vom Faktor Kapital getragen, doch bleibt eine Be-
schiftigungsminderung von etwa 15 vH, In allen ibrigen Wirtschaftsbereichen mit Aus-
nahme der Landwirtschaft steigt jeweils der Arbeitskrifteeinsatz gegeniiber dem Kapi-

taleinsatz.

55. Der Arbeitskrifteeinsatz in der Landwirtschaft wiirde bei einer gleichmidBigen Kir-
zung aller nationalen Hilfen stark zuriickgehen. Anders als in der iibrigen Wirtschaft
setzen die nationalen Subventionen im Agrarsektor iiberwiegend beim Faktor Arbeit an
(Agrarsozialpolitik). In der Folge bliebe bei gleichproportionalem Abbau neben dem Bo-
den- auch der Kapitaleinsatz weitgehend unverindert, so daf die Strukturan}liassung vor
allem von den Arbeitskriften bewiltigt werden miifite, Das Ergebnis eines solchen Modell-
experiments, das hier nicht weiter beschrieben wird, legt es nahe, die Subventionen im
Rahmen der Agrarsozialpolitik geringer (um 20 vH) und die iibrigen nationalen Hilfen fiir
die Landwirtschaft entsprechend stirker zu beschneiden. Bei einer solchen Subventions-
kiirzung gibt es einen Mindereinsatz von Arbeitskriften in der GréBenordnung von
11 vH,
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56. Die Ergebnisse der Modellrechnungen bestidtigen, dafl der Staat kein Nullsummenspiel
fir Steuerzahler und Subventionsempfinger veranstaltet. Die hier simulierte Reform ver-
anlaBt die Arbeitskrifte und die Investoren, vermehrt in Bereichen titig zu werden, die
vom Markt héher bewertet werden. Dies erbringt substantielle gesamtwirtschaftliche Ge-
winne. Die Nettoeinkommen derjenigen, die Arbeit haben, werden durch die Reform nicht
beriihrt, ebenso nicht die Nettorenditen der Kapitaleigner. Die Gewinner sind vielmehr
Arbeitslose, Umschiiler und Berufsanfinger. Viele von ihnen kénnen Arbeitsplitze fin-
den, die sonst nicht zur Verfligung stehen wiirden - insgesamt koénnte rund eine Million
zusitzlicher Arbeitsplitze entstehen. Freilich kénnten die Tarifparteien die Gewinne auch
anders verteilen. Wiirden sie die Nettorealléhne beim Subventionsabbau stdrker anheben
als sonst, fiele die Kostenentlastung fiir die Unternehmen geringer aus. Es wiirden weni-
ger zusidtzliche Arbeitsplidtze rentabel werden. Der Gewinn wiirde also zu Lasten der

Arbeitssuchenden umverteilt, und er wire insgesamt kleiner,

b. Rascher oder gestreckter Subventionsabbau

57. Die sektoralen Ergebnisse haben verdeutlicht, daB ein kriftiger allgemeiner Subven-
tionsabbau - wie er im Modell abgebildet wurde - langfristig in keinem Produktionsbe-
reich zu dramatischen Beschiftigungseinbriichen fiihrt. Solche Einbriiche kénnten allen~
falls auf dem Wege zum langfristigen Gleichgewicht auftreten. Verliefe der Weg anni-
- hernd gerade, kénnten Auf- und Abbau des sektoralen Arbeitskrifteeinsatzes weitgehend
im Zuge von Neueintritten in das Berufsleben und von altersbedingtem Ausscheiden oder
im Rahmen der {iblichen Fluktuation vollzogen werden. Da die verschiedenen Anpas-
sungsvorginge jedoch unterschiedliche Zeitrdume beanspruchen, kann es auch Umwege
mit steilen und abschiissigen Streckenabschnitten geben. Wir erkunden dies anhand der
Kurzfristlésungen fiir einen schlagartigen Subventionsabbau um 50 vH und fiir die erste
Stufe (Kiirzungen um 10 vH) eines gestreckten Programms. Einzelne Ergebnisse sind in

Tabelle 12 zusammengestellt.

58, Die Unternehmen. kénnen sich nicht sofort an neue Gegebenheiten anpassen, z.B.
weil hochqualifizierte Arbeitskrifte fehlen oder die sachlichen Produktionskapazititen erst
mit zeitlicher Verzbgerung ausgeweitet oder umgeriistet werden k&énnen. Weiterhin wird
angenommen, daB sich die Tarifparteien auBlerstande sehen, die Bruttolohnsitze fiur die
unteren Lohngruppen zu kiirzen. Fillt daher der LohnsteuernachlaB hoéher aus als die
Inflationsrate, steigt der Nettoreallohn. Dies trifft im Fall des raschen Subventionsab-~
baus zu. Der Subventionsentzug wird dann im Durchschnitt der Unternehmen nicht voll-

stindig durch Kostenentlastungen ausgeglichen.
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Tabelle 12 - Modellprojektionen der kurzfristigen Wirkungen eines raschen und eines
gestreckten allgemeinen Subventionsabbaus auf ausgewdhlte gesamtwirt-
schaftliche und sektorale Variable

Rascher Gestreckter]
Abbau (a) Abbau (b}
Verénderung nach einem Jahr
gegentiber einer Entwicklung
ohne Subventionsabbau (vH)
Gesamtwirtschaftliche Variable
Erwerbstétige insgesamt 0,2 0,3
Bruttosozialprodukt (c) bereinigt um Terms-of-trade~Effekte (d) 0,1 0,2
Wechselkurs (DM/Fremdwdhrung) 0,8 0,1
Sektorale Nachfrage nach Arbeitkrédften
1 Land- und Forstwirtschaft, Fischerei -11,3 - 2,0
2 Kohlenbergbau 0,4 0,2
3 Energieversorgung, Ubriger Bergbau 8,4 2,2
4 Eisenschaffende Industrie, Gieferei, Zichereien, etc. 3,5 1,1
5 Elektrotechnik, Feinmechanik, Musikinstrumente, etc. 3,1 1,2
6 leder~, Textil-, Bekleidungsgewerbe ' 2,8 1,0
7 Nahrungs- und Genufmittelgewerbe -0,7 0,1
8 Sonstiges Verarbeitendes Gewerbe 1,2 0,4
9 Baugewerbe -1,6 -0,1
10 Verkehr, Nachrichtentibermittlung -12,3 -2,3
11 Wohnungsvermietung x(e) x(e)
12 Handel, Sonstiges Dienstleistungsgewerbe 1,1 0,5
13 Private Organisaticnen chne Erwerbszweck, )
nicht flir Unternehmen titig 0,8 0,4

(a) Kirzung um 50 vH im ersten Jahr. - (b) Kirzung um 10 vH im ersten Jahr. - (c) In konstanten Prei-|
sen des Basisjahrs. - (d) Realwert des Bruttosozialprodukts. - (e) Nachweis nicht sinnvoll,

Quelle: Eigene Berechnungen.

Vergleicht man zun#chst die kurzfristigen mit den langfristigen Wirkungen (Tabellen 12
und 10) eines zeitlich gestreckten Subventionsabbaus, so zeigt sich, daB die Effizienz-
gewinne anfangs nur bescheiden sind. So steigt das Bruttosozialprodukt nicht, wie man
vielleicht vermuten wiirde, um 1/5, sondern nur um weniger als 1/10 dessen, was fir
die lange Frist projiziert wird, Dies ist bedingt durch die Engpisse auf dem Arbeits-
markt und beim Kapazititsaufbau und -umbau. Aus diesem Grund wiirde auch eine von
Anfang an stérkere Subventionskiirzung, als sie beim gestreckten Abbau unterstellt wur-
de, wenig mehr ausrichten, selbst wenn sie sich voll bei den Unternehmen in Kosten-
senkungen niederschlige. Bei sofortigem Abbau aller Subventionen um die Hilfte ver-
schlechtern sich die Ergebnisse auf die kurze Sicht sogar. Dies ist damit zu erkliren,
daB sich die stirkere Steuerentlastung nur teilweise in den Lohnkosten niederschligt,
der Subventionsentzug somit auch nur teilweise durch Kostenentlastungen ausgeglichen
wird. Der bescheidene Effizienzgewinn 148t daher auch kurzfristig keine Aufwertung der

Wiahrung zu.
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Die Ergebnisse fiir die sektorale Erwerbstitigkeit (Tabellen 11 und 12) zeigen, daB in
beiden Strategien der Weg zum langfristigen Gleichgewicht nicht gradlinig verliuft. In
einzelnen Sektoren werden kurzfristig mehr Arbeitskrifte eingestellt oder gehalten als
dort langfristig titig sein kdnnen, in anderen verhilt es sich umgekehrt. Auffillig ist
dies vor allem im Sektor Verkehr und Nachrichteniibermittlung. Entgegen der Langfrist-
18sung errechnen sich hier fiir kurze Frist Entlassungen. Wie bereits diskutiert, geht in
diesem Bereich die Einschrinkung der Produktion langfristig mit einer kriftigen Substi-
tution von Kapital durch Arbeit einher. Kurzfristig wird der Effekt nicht wirksam. Da
zudem der Kapitalstock nicht ziigig abgebaut werden kann, liegt die Last der Produk-

tionsanpassung zunichst allein auf den Schultern der Arbeitskrifte.

59, Ein schockartiger Subventionsabbau 148t stirkere Verwerfungen entstehen als ein
gestreckter Abbau und bringt nicht mehr ein. Die Gré8enordnung der simulierten kurz-
fristigen Nachfrageinderung nach Arbeitskriften in einigen Produktionsbereichen legt
den SchluBf nahe, daf die Politiker sich weigern werden, den Weg zu gehen. Die Ergeb-
nisse fiir das gestreckte Programm weisen insgesamt auf keine unwegsamen Teilstrecken
hin, Okonomisch wie auch politisch sprechen die Simulationsergebﬁisse fir ein schritt-

weises Vorgehen.

c. Selektiver oder allgemeiner Subventionsabbau

60. Die strittige Frage, ob Subventionen selektiv oder global abgebaut werden sollten,
diskutieren wir am Fall des Montanbereichs (Produktionsbereiche 2 und 4). Die Eisen-
schaffende Industrie ist erst in den letzten Jahre in den Kreis der "groBen" Subven-
tionsempfinger eingetreten, zu dem der Kohlenbergbau seit geraumer Zeit z&hlt. Wir
simulieren die langfristigen Wirkungen einer stufenweisen vollstindigen Einstellung der
Subventionen im Montanbereich, Die Ergebnisse fiir ausgewihlte gesamtwirtschaftliche
Variable und fir die sektorale Beschiftigung werden in Tabelle 13 dargestellt. Um den
Vergleich mit der globalen Strategie (Tabelle 10) zu erleichtern, werden auch die Lé6-
sungen fiir eine zeitlich gestreckte allgemeine Kiirzung aufgefiihrt, die den Subventions-

haushalt um die gleiche Summe (8,9 Mrd. DM) erleichtert.

Die Projektionen der gesamtwirtschaftlichen Variablen lassen einige Unterschiede zwischen
den beiden Strategien erkennen, die jedoch insgesamt keinen eindeutigen Hinweis auf die
generelle Uberlegenheit einer Strategie ergeben. Die Projektionen flir das Bruttosozial-
produkt und die Bruttowertschépfung fallen bei einer alleinigen Subventionskiirzung im
Montanbereich praktisch kaum anders aus als sonst. Da die Subventionen in diesem Be-
reich vornehmlich am Bruttoproduktionswert und bei den Vorleistungen ansetzen, kommt

es zu einer weniger starken Substitution von Kapital durch Arbeit als bei einer globalen
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Tabelle 13 - Modellprojektionen der langfristigen Wirkungen eines allgemeinen und eines
selektiven Subventionsabbaus auf ausgewdihlte gesamtwirtschaftliche und
sektorale Variable '

Klirzung um 8,9 Mrd. DM
gleichmiifiig Uber allein im
alle Produk- Montan-
tionsbereiche bereich
Verdnderung nach finf Jahren
gegeniiber einer Entwicklung
ohne Subventionsabbau (vH)
Gesamtwirtschaftliche Variable
Bruttosozialprodukt (a) bereinigt um Terms-of-trade-Effekte (b) 0,4 0,3
Erwerbstétige insgesamt 0,9 0,6
Ungelernte Erwerbstiitige 0,9 0,9
Qualifizierte Erwerbstdtige 0,9 0,4
Bruttoanlagevermgen (a) - 0,6 0,1
Bruttowertschfipfung (a) 0,6 0,5
Export (a) 0,6 1,2
Wechselkurs (DM/Fremdwihrung) -0,2 1,1
Sektorale Nachfrage nach-Arbeitskrfiften
1 Land~ und Forstwirtschaft, Fischerei - 3,3 2,6
2 Kohlenbergbau - 2,9 -41,4
3 Energieversorgung, Ubriger Bergbau 0,8 -5,1
4 Eisenschaffende Industrie, GieBerei, Ziehereien, etc. 0,4 -10,8
5 Elektrotechnik, Feinmechanik, Musikinstrumente, etc. 1,2 2,8
6 ILeder-, Textil-, Bekleidungsgewerbe 2,4 6,5
7 Nahrungs- und Genufimittelgewerbe 0,1 2,2
8 Sonstiges Verarbeitendes Gewerbe 1,1 1,8
9 Baugewerbe 0,6 0,9
10 Verkehr, Nachrichteniibermittlung 1,3 0,9
11 Wohnungsvermietung(c) b'e b
12 Handel, Sonstiges Dienstleistungsgewerbe 1,1 -0,2
13 Private Organisationen ohne Erwerbszweck, nicht fiir
Unternehmen tédtig 0,6 1,3
(@) In konstanten Preisen des Basisjahrs. - (b) Realwert des Bruttosozialprodukts. - (c) Nachweis
nicht sinnvoll. :

Quelle: Eigene Berechnungen,

Kirzung. Daher schrumpft auch der gesamtwirtschaftliche Kapitalstock nicht, und die
gesamtwirtschaftliche Beschidftigung steigt weniger stark an. Der Montanbereich beschif-
tigt {iberdurchschnittlich viele qualifizierte Arbeitskriafte. Werden allein ihm die Subven-
tionen gekiirzt, dann setzt er auch besonders viele solcher Arbeitskrifte frei. Dies fihrt
dazu, daB insgesamt die Beschiftigung qualifizierter Arbeitskréifte weniger stark zunimmt
als bei einer gleichmidfigen Kiirzung aller Subventionen. Die simulierte selektive Strategie
konzentriert sich auf zwei Giliter, die international gehandelt werden. Vergleichsweise
geringe Exporte und héhere Importe fithren daher bei einer ausgeglichenen Kapitalver-

kehrsbilanz (Ziff. 43) zu einer leichten Abwertung der Wihrung.
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An den Simulationsergebnissen fiir die sektorale Beschiftigung erscheint zunichst bemer-
kenswert, daB auch eine vollstindige und isolierte Riicknahme der Subventionen im Mon-
tanbereich dem Sektor Eisen und Stahl langfristig nur einen Belegschaftsabbau von etwa
einem Zehntel abverlangt. Sinkende Faktorkosten und eine erhéhte Vorleistungsnachifrage
der Ubrigen Sektoren erleichtern es den Unternehmen, den Subventionsentzug zu ver-
kraften., Im Kohlebereich hingegen wird in diesem Fall der Personalbestand kriaftig ver-
ringert werden missen. Der Kohlenbergbau stinde allerdings besser da, wenn gleich-
zeitig auch die Subventionen an alle anderen Bereiche‘ geklirzt wiirden. Beispielsweise
148t sich errechnen, daBl bei einer selektiven Kiirzung um 50 vH die Beschiftigung im
Bergbau um 21 vH sinken wiirde. Gingen die Subventionen an die {brigen Bereiche
ebenfalls um 50 vH zurick, so betrige die Beschédftigungsabnahme im Bergbau nur
15 vH (Tabelle 11).

61, Im Fall des Montanbereichs stiitzen die Simulationsergebnisse fiir die gesamtwirt-
schaftlichen Variablen keine 6konomische Argumentation flir eine selektive Strategie. In
anderen Fillen muB dies nicht so sein. Wir haben jedoch darauf verzichtet, die vielen
denkbaren selektiven Strategien im Modell abzubilden. Jede selektive MafBnahme miifite
sehr massiv sein. Dies wire auch der Fall, wenn man versuchte, sich auf Kiirzungen in
anderen hochsubventionierten Bereichen zu konzentrieren. Sicherlich wiren dann auf
lange Sicht die Effizienzgewinne hoéher. Auf kiirzere Sicht miifte man aber mit besonders
starken sektoralen Beschiftigungseinbriichen rechnen. Die Frage ist, ob die Politiker so

vorgehen kénnen.

4, Zusammenfassung der Ergebnisse

62. Ein kriftiger Subventionsabbau, dies zeigen unsere Untersuchungen, bringt der
Volkswirtschaft groBe Vorteile. Voraussetzung ist, daB der Staat in gleichem Umfang
Steuern senkt und daB die Steuersenkungen sich bei den Unternehmen in Kostensenkun-
gen niederschlagen kénnen. Im einzelnen ergeben sich folgende Aussagen: Ein allgemei-

ner Subventionsabbau

- bewirkt eine kriftige Zunahme der Arbeitsplitze; er verbessert insbesondere die Per-

Vspektiven der Berufsanfinger, Umschiiler und Arbeitslosen;

fiihrt zu mehr Wachstum;

erhoht die internationale Wettbewerbsfihigkeit der Wirtschaft;

erzeugt langfristig keine sozial unertriglichen Anpassungszwinge.
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Ein allgemeiner Subventionsabbau hat gegeniiber selektiven Strategien Vorteile. Er ist
dkonomisch nicht notwendigerweise unterlegen und 6ffnet vermutlich den politisch leich-
ter gangbaren Weg. Weiterhin sollte der Subventionsabbau zeitlich gestreckt werden. Er
bringt dann nicht weniger ein; als wenn er in einem Zuge durchgefiihrt wiirde, stellt
jedoch die Unternehmen vor weniger Engpidsse bei den erforderlichen Anpassungen an

die neuen Bedingungen.

V. EIN PROGRAMM ZUM SUBVENTIONSABBAU

63. In vielen Lindern, die Bundesrepublik eingeschlossen, hat es Versuche gegeben,
Subventionen zu kiirzen. Sie blieben freilich zumeist auf Einzelmafnahmen beschrinkt,
breiter angelegte Strategien wurden kaum je in Angriff genommen. Die Schweiz bildet
hier eine Ausnahme. Wir suchen zunichst aus den Erfahrungen, die dabei gewonnen
wurden, Lehren zu ziehen. Anschliefend entwerfen wir ein Programm zum Subvenfions-

abbau in der Bundesrepublik,

1. Das Beispiel der Schweiz

64. Erste konkrete Schritte, das Subventionsvolumen einzudimmen, wurden in der
Schweiz schon vor dem Zweiten Weltkrieg unternommen. Nach zwei erfolglosen Anldufen
in den Jahren 1910 und 1923 kam es in den dreiBliger Jahren zu zwei Gesetzesinitiativen,
die eine kriftige Reduzierung der Subventionen zum Ziel hatten. 1933 wurde vom Parla-
ment eine lineare Kilirzung aller Subventionen um 20 vH beschlossen. Ausgenommen waren
lediglich solche Leistungen, die aufgrund verfassungsrechtlicher oder gesetzlicher Bin-
dungen gewihrt wurden oder bei denen eine Deckung durch dafiir vorgesehene Einnah-
men bestand. 1936 wurden die Kiirzungsbetrige auf 40 vH aufgestockt. Wiederum gab es
viele Sonderregelungen, die einige Subventionen vom Abbau ginzlich ausnahmen und
andere teilweise verschonten. Formalrechtlich galten die Abbauvorschriften aus den drei-
Biger Jahren bis zum Jahre 1958. 1953 wurde von der Bundesverwaltung eine abermalige
Kiarzung "der gesetzlich nicht abschlieBend oder iiberhaupt nicht geregelten Bundes-
subventionen" um 10-20 vH verfiigt, die indes durch zahlreiche Interventionen aus dem
Parlament stark verwissert wurde. Im Bericht einer 1965 vom {Bundesrat eingesetzten
Expertengruppe (Stocker-Kommission) wurde deshalb harte Kritik an der widerspriich-
lichen Haltung des Bundesrats gelibt, der zwar einerseits auf Eindimmung der Subven-

tionen dréngte, andererseits aber viele Kiirzungsvorschlige der Verwaltung blockierte



44

und sich auch nicht scheute, neue Subventionen zu bewilligen [Expertengruppe, 1966,
S. 10 ff.].

65. In den sechziger Jahren gab es erneut mehrere Initiativen, die Entwicklung der
Subventionen unter Kontrolle zu bekommen. So wurden 1967 im Anschluf an den Bericht
der Expertengruppe bei den Bundessubventionen Kiirzungen in Héhe von 40 Mill. sfr.
vorgenommen, was etwa 5 vH des Gesamtvolumens entsprach, die Kommission hatte frei-
lich die doppelte Summe vorgeschlagen. Immerhin gelang es damit zunichst, den Anteil
der Subventionen an den gesamten Bundesausgaben bei reichlich einem Viertel zu sta-
bilisieren (Tabelle 14).

Tabelle 14 -Subventionen des Schweizerischen Bundeshaushalts(a) 1970-1983

Entwicklung 1970=100 Anteil am
Mill, sfr. Bundeshaus-
nominal i real halt (vi)
1970 1 944 100 100 26
1975 4 378 225 156 32
1978 5 517 284 188 35
1979 5 658 291 186 34
1980 5 591 288 177 32
1981 5 151 265 ’ 153 29
1982 5 346 275 150 28
1983 5 711 294 156 28
(a) Diese und die folgende Tabelle beruhen auf den Zahlen der Eidgen&ssischen Staatsrechnung. Der dort
verwendete Suventionsbegriff - die sogenannten Bundesbeitrége - stimmt mit dem des Instituts flir Welt-
wirtschaft nicht lberein. Nicht einbezogen sind beispielsweise Steuerverglinstigungen (die freilich in|
der Schweiz keine groBe Rolle spielen); dafilr sind Zuschilsse an die Krankenversicherung enthalten (die
wiederum recht bedeutsam sind).

Quelle: Eidgendssische Finanzverwaltung [1fd. Jgg.].

66. Anfang der siebziger Jahre gerieten die Subventionshaushalte erneut aus den Fugen.
Innerhalb weniger Jahre stiegen die staatlichen Hilfen auf mehr als das Doppelte - 1975
machte ihr Anteil an den gesamten Bundesausgaben schon beinahe ein Drittel aus. Die
Regierung verschaffte sich daraufhin eine bis Ende 1977 befristete Sondervollmacht
(BundesbeschluB vom 31.1.1975), die ihr das Recht einrdumte, eine Reihe von Subven-
tionen zu kiirzen. Im ersten Jahr, 1976, fiihrte dies zu keinen Einsparungen, insbeson-
dere weil wegen der schlechten Wirtschaftslage die Mittel fiir Arbeitsbeschaffungsmafi-
nahmen kriftig aufgestockt wurden. Im zweiten Jahr ergaben sich dagegen effektive Ein-
sparungen, was freilich auch damit zusammenhing, daf sich die Abwicklung von MaBnah-

men zur Konjunkturbelebung verzdgerte.
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67. Um ein neuerliches Emporschnellen der Subventionen zu verhindern, wurde fiir die
Jahre 1981-1983 eine lineare Kiirzung der Bundesleistungen um jeweils 10 vH beschlossen
(BundesbeschluB vom 20.6.1980). Das Programm zeitigte zunichst Erfolge. Die Bundes-
subventionen verminderten sich 1981 um rund 8 vH, ihr Anteil an den gesamten Bun-

desausgaben sank wieder unter 30 vH, die niedrigste Quote seit 1973(1).

Das Programm sah vor, daf alle Bundessubventionen gekiirzt werden sollten. Ausgenom-
men waren solche Subventionen, die "vertraglich oder faktisch" gebunden waren. AufBer-
dem waren bei ausgesprochenen Hirtefillen Leistungen von der linearen Kiirzung auszu-
nehmen. Nicht gekiirzt wurden z.B. die Zahlungen flir die Berglandwirtschaft, nur teil-
weise gekiirzt wurden die Zahlungen an die Krankenkassen(2) und an die Filmwirtschaft
(um 5 vH) oder an die Hochschulen (um 8 vH). Technisch ging man so vor, daf man die
Kiirzungsbetrige individuell fiir jede einzelne Subvention berechnete. Dabei wurden die
Leistungen zundchst nach altem Recht festgesetzt und dann um den zehnprozentigen

Kiirzungssatz reduziert.

Entgegen anfinglichen Beflirchtungen hat sich die lineare Kiirzung in der Praxis als
durchaus praktikabel erwiesen. Der Bundesrat machte von der Hérteregel nur sparsam
Gebrauch [Eidgenéssische Finanzverwaltung, 1982, S. 1 ff.] auch wenn es da und dort
Schwierigkeiten im Vollzug gab. Der Vorteil wurde allgemein darin gesehen, daf die
Kiirzung eine sofortige und namhafte Entlastung des Bundeshaushalts mit sich brachte.
Auch wurden die Lasten - und dies erhdhte offenbar die Akzeptanz bei den Betroffe-

nen - relativ gleichmifig verteilt,

68, Das Programm einer linearen Kiirzung wurde inzwischen um zwei weitere Jahre bis
einschlieflich 1985 verlingert, damit mehr Zeit flir die Ausarbeitung eines Anschlufipro-
gramms zur Verfligung steht [Bundesbeschlufi v. 17. Dezember 1982]. Dieses Anschlufi-
programm ist inzwischen von den eidgendssischen Ridten behandelt worden. Es wird ab
1986 eine gezielte zeitlich nicht befristete Subventionskiirzung in Hdhe von rund 320

Mill. sfr. sowie eine lineare Kiirzung von 60 Mill. sfr. bringen [Schweizerischer Bun-
desrat, 1984],

69. Die anfinglichen Erfolge waren jedoch nicht von Dauer. Nicht die Kiirzung alter,

sondern die Verhinderung zusitzlicher Subventionen erwies sich als das eigentliche Pro-

(1) GréBtenteils hing dies mit einer geiinderten Definition der Subventionen zusammen,
vor allem mit der Ausgrenzung von Exportrisikogarantien. Nach der alten Verbu-
chungsmethode verringerte sich das Subventionsvolumen nur um 2 vH,

(2) Das Bexsplel der Krankenkassen - diese hatten mit einem Referendum gedroht - zelgt
freilich, wie rasch eine Regierung vor populistischem Druck zuriickweicht. Dabei ist
deren Subventionierung iiberaus unsinnig: 95 vH der Schweizer werden mit durch-
schnittlichen Jahresbetrigen in der GréBenordnung von 150 sfr. aus dem allgemeinen
Steueraufkommen begliickt.
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blem. Zwar erlieB der Bundesrat flankierende Richtlinien, die verhindern sollten, daB
die Sparanstrengungen durch die Bewilligung neuer Subventionen unterlaufen werden
konnten. Diese Richtlinien wurden im grofien und ganzen befolgt. Auch hielt sich das
Parlament bei der Schaffung neuer Subventionstatbestinde zuriick. Im Rahmen uberkom-
mener Programme nahmen die Subventionen jedoch kriftig zu, zum Beispiel weil die Ver-
wertung landwirtschaftlicher Uberschiisse steigende Ausgaben nach sich zog. Die Ein-
sparungen - sie beliefen sich in beiden Jahren auf jeweils etwa 400 Mill. sfr. - wurden

durch zusitzliche Ausgaben mehr als kompensiert.

Tabelle 15 - Einsparungen und zusitzliche Ausgaben bei den schweizerischen Bundes-
subventionen(a) 1981-1983 (Mill, sfr.)

1981 1982 1983 1981-1983
Einsparungen - 695 - 386 - 410 -~ 1491
darunter durch andere Rechnungsabgrenzung (- 327) (b} (=) (=) (- 327) (b)
Zus8tzliche Ausgaben + 255 + 581 + 775 + 1611
Differenz - 440 + 195 + 365 + 120
(a) EinschlieBlich Beitr#ge an internationale Organisationen und Darlehen, - (b) Anderung in der Ver-|
buchung der Ausgaben fiir die Exportgarantien und flir die Familienzulage in der Landwirtschaft.

Quelle: Eidgendssische Finanzverwaltung [1fd. Jgg.]; eigene Berechnungen.

70. Skeptiker mégen aus den schweizerischen Erfahrungen den Schluf ziehen, gegen das
wuchernde Subventionsgestripp sei nun einmal kein Kraut gewachsen. Es bringe nichts,
es dann und wann zu roden, tliber kurz oder lang spriefe es nur um so lppiger wieder
hervor. Eine solche SchluBfolgerung scheint uns nicht zutreffend zu sein. Es hat sich
gezeigt, daf die Strategie einer allgemeinen linearen Subventionskirzung politisch
durchsetzbar und praktisch durchfiihrbar war. Die im 1980er Programm avisierten Kiir-
zungsbetrige wurden im wesentlichen erreicht. Es ist aber offenbar nicht immer gelun-
gen, und hierauf ist bei der Konzipierung eines Programms flir die Bundesrepublik be-

sonderes Augenmerk zu richten, zusitzliche Subventionsanspriiche abzuwehren.
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2. Paralleler Abbau von Subventionen und Steuern

a. Allgemeine und zeitlich gestreckte Kiirzung der Subventionen

71, Das Programm, das wir im folgenden vorstellen, sieht einen zeitlich gestaffelten,
globalen Subventionsabbau vor. Es stiitzt sich im wesentlichen auf die Ergebnisse des
ersten Experiments unserer Simulationsstudie. Das Programm umfaBt im einzelnen folgen-
de Punkte:

Alle Steuervergilinstigungen und Finanzhilfen, die Unternehmen beglinstigen, werden
nach einem vorher angekiindigten Plan binnen eines Zeitraums von fiinf Jahren linear um
insgesamt 50 vH gekilirzt. Das Gesamtvolumen der Subventionen von derzeit rund
120 Mrd. DM wiirde so schrittweise bis auf 60 Mrd. DM verringert(l). Dabei sind meh-
rere Varianten denkbar: Etwa ein Abbau in gleichbleibenden absoluten Betrigen von je
12 Mrd. DM (was gemessen an der Restsumme auf eine prozentuale progressive Kiirzung
mit Raten von 10 vH, 11,1 vH, 12,5 vH, 14,3 vH und 16,7 vH hinausliefe) oder in
gleichbleibenden prozentualen Betrigen (was zu degressiv gestaffelten jihrlichen Kir-
zungsbetrigen von 15,4 Mrd. DM, 13,5 Mrd. DM, 11,8 Mrd. DM, 10,2 Mrd. DM und
8,9 Mrd. DM fithren wiirde). Ausnahmen von der pauschalen Kiirzung sind grundsitzlich
unzulidssig., Falls sich die Subventionsgeber in Einzelfillen zu einer abweichenden Rege-
lung entschlieBen, wofiir rechtliche Verpflichtungen oder sonstige zwingende Griinde
(Hirtefille) ausschlaggebend sein kénnen, haben sie das ausfiithrlich zu begriinden. In
diesem Falle mufl der Subventionsabbau an anderen Stellen entsprechend héher ausfallen

(vgl. Ziff. 44]. Das vorgesehene Kiirzungsvolumen darf nicht zur Disposition stehen.

Nach fiinf Jahren wird das verbleibende Subventionsvolumen dem Betrag nach eingefro-
ren. Real, das heift unter Berilicksichtigung von Preissteigerungen, wird es sich in den
folgenden Jahren weiter zuriickbilden. Soweit kiinftig neue Subventionen bewilligt wer-
den, miissen diese von vornherein zeitlich befristet und degressiv gestaffelt sein. Die
erforderlichen Betrige miissen iiberdies durch Kiirzungen an anderer Stelle - in Betracht
kdme vor allem eine entsprechend stirker lineare Kiirzung bisheriger Subventionen -

eingespart werden.

72. Das Programm kann nur erfolgreich sein, wenn alle Subventionsgeber an einem
Strang ziehen. Angesprochen sind nicht nur der Bund und die in in seiner Verantwort-
lichkeit stehenden Sonderhaushalte, sondern auch die Linder und Gemeinden. Es ist

daflir Sorge zu tragen, daB insbesondere die Linder die Kirzung von Bundessubventio-

(1) Da die Subventionen aus dem EG-Haushalt (etwa 10 Mrd. DM) nicht einseitig gekiirzt
werden kénnen, bedeutet dies, daB die nationalen Subventionen etwas stirker abge-
baut werden miissen.
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nen nicht durch die Bewilligung neuer eigener Subventionen ganz oder teilweise unter-
laufen. Eine Handhabe dazu bietet das Stabilitits- und Wachstumsgesetz, das (im Falle
einer Gefihrdung der wirtschaftspolitischen Ziele) die Gebietskérperschaften zu einem

abgestimmten Verhalten auffordert.

73. SchlieBlich kommt es darauf an, daBl die Subventionsgeber bereit sind, das Programm
nicht nur verbal zu unterstlitzen, sondern in der Praxis durchzusetzen. Was die Zustdn-
digkeiten anlangt, so ist zwischen Verwaltungs- und Gesetzgebungskompetenz zu unter-
scheiden. Verwaltung und Parlamente haben den vielbeklagten Subventionsdschungel

mafgeblich mitgeschaffen. Leichten Herzens werden sie ihn nicht beseitigen, denn

- viele Stellen der Verwaltung; ja ganze Abteilungen in Ministerien verdanken ihre Exi-
stenz der Tatsache, dafl sie damit betraut sind, o6ffentliche Gelder zu verteilen. Es
wire wenig realistisch zu erwarten, daBi die dort titigen Beamten "Selbstverbrennung"
betreiben. Den einzelnen Ressorts miissen daher strenge Auflagen gemacht werden,

etwa die Vorgabe fester Kiirzungsbetrige, wenn die Sparziele erreicht werden sollen.

- viele Parlamentarier meinen, nur dann politisch {iberleben zu kénnen, wenn sie sich
mit Subventionen fir die materiellen Belange ihrer Wihler einsetzen. Aus diesem Grund
sind Regierungen und nachgeordnete Behérden bei ihren Bemiihungen um Einsparungen
betrichtlichem politischen Druck ausgesetzt. Sparvorschlige der Exekutive werden
nicht selten bei den Beratungen in den Ausschiissen verwissert. Notwendig ist infol-
gedessen, daB auch die parlamentarischen Gremien sich 6ffentlich zu einem Programm
des Subventionsabbaus bekennen und dafl sie sich insbesondere auf das vorgesehene

Kiirzungsvolumen festlegen.

74. Damit dem Programm mehr Nachdruck verliechen wird, sollte eine Kommission aus un-
abhingigen Experten, die weder den Parlamenten und der Verwaltung angehéren noch in
einem Wirtschaftsverband oder in einer Gewerkschaft téitig sind, eingesetzt werden. Sie
hitte den Subventionsabbau zu lUberwachen und insbesondere die Argumente, mit denen
Ausnahmen fiir einzelne Branchen begriindet werden, kritisch .zu wiirdigen. Die Bundes-
regierung sollte verpflichtet sein, sich zu der Stellungnahme schriftlich und miindlich im
Bundestag zu duBlern, so wie das im Fall der Jahresgutachten des Sachverstindigenrats
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung gesetzlich vorgeschrieben ist.
Der Kommission wire auch die Aufgabe zu libertragen, alle neuen Subventionen vor einer
BeschluBifassung durch Parlament und Regierung auf ihre Dringlichkeit hin zu iiber-

priifen,

Die Kommission sollte insbesondere das Recht erhalten, Subventionsgeber und Subven-

tionsnehmer zu offentlichen Anhérungen zu laden oder schriftliche Stellungnahmen von
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ihnen anzufordern. Sie hitte auflerdem die Aufgabe, die Subventionsberichte der Bun-

desregierung kritisch zu kommentieren.

75. Die Funktion einer unabhingigen Kontrollinstanz kann auch den Rechnungshéfen
iibertragen werden. Die Rechnungshéfe sollten nicht nur VerstoBe gegen Gesetze riigen,
wie sie es derzeit tun, sondern auch die Befugnis erhalten, die Eirihaltung der Vor-

schriften zu erzwingen.

Die Rechnungshéfe miiften freilich in ihrem bisherigen Zuschnitt verindert werden. Sie
verstehen sich aus ihrer kameralistischen Tradition heraus immer noch zu sehr als
"Rechnungspriifungsbehdérden", sind also hauptsidchlich mit der rechts- und ordnungs-
miBigen Nachpriifung des Finanzgebarens offentlicher Stellen befaft, nicht aber mit
einer wirtschaftlichen Erfolgskontrolle. Die Rechnungshdéfe miiften dann personell durch
Wirtschaftsfachleute verstirkt werden. Es béte sich aber auch eine Kooperation mit un-

abhingigen Experten an [Karehnke, 1975].

76. Da Subventionen nicht nur beglinstigen, sondern auch diskriminieren, kénnte sich
die Einfithrung einer Konkurrentenklage als wirksame Bremse gegen ein Unterlaufen des
Subventionsabbaus erweisen [Zuleeg, 1974]. Nach der derzeitigen Rechtsprechung ist die
Konkurrentenklage bei Subventionsentscheidungen grundsétzlich nicht zulidssig, es sei
denn, daB der Kliger eine Existenzvernichtung aufgrund einer Subventionierung anderer
Mitbewerber ins Feld fiihren kann. Die Hlirde der Klagebefugnis, die die geltende Recht-
sprechung errichtet hat, ist also sehr hoch. Fiir die meisten potentiellen Kliger ist sie
praktisch uniiberwindbar. Die Griinde, die dafiir in der Regel geltend gemacht werden -
als wichtigster die Sorge vor einer Uberflutung der Gerichte mit Klagen - iberzeugen
nicht. Es ist nicht einzusehen, warum der Eigennutz der Konkurrenten nicht im Dienst

des Gemeinwohls stehen sollte.

77. Soweit die Privatklage gegen Subventionen nicht zum Zuge kommt, bleibt die Kon-
trolle durch ein staatliches Organ. Es ist jedoch sehr unwahrscheinlich, daf die Sub-
ventionsgeber den Staatsanwalt bemiihen, um gegen die eigenen Gesetze und Verwal-
tungsakte zu klagen, auch wenn es nicht ginzlich auszuschliefen ist. Es wire deshalb
zu priifen, ob man den Rechnungshéfen als Anwilten des 6ffentlichen Rechts eine Klage-
befugnis zur Fithrung eines Prozesses gegen gesetzwidrige Subventionsentscheidungen

einriumen kann [ibid.].

78. Selbst wenn das Programm im Grundsatz akzeptiert werden sollte, ist damit zu rech-
nen, daB es bei seiner praktischen Umsetzung mannigfache Schwierigkeiten gibt. Schon
die konkrete Festlegung des Katalogs von Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen, die

zur Kirzung anstehen, ist keine leichte Aufgabe. Die meisten Betroffenen werden sich
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mit Macht dagegen wehren, daf eine Vergiinstigung, die ihnen bisher zuteil wurde, als
Subvention eingestuft wird. Subventionen bekommen meistens nur die anderen. Die Zu-

wendungen, die man selbst empfingt, zihlen in der Regel nicht dazu.

Das Problem wird nicht zuletzt dadurch erschwert, daB die Subventionsgeber, wie er-
wihnt, von einem sehr engen Subventionsbegriff ausgehen und daB sie dies in der Of-
fentlichkeit auch noch herausstellen. Der Minister flir Forschung und Technologie ver-
gibt nach offizieller Lesart kaum Subventionen, sondern betreibt Forschungsférderung.

Die Subventionsnehmer schlieBen sich dieser Ansicht gerne an.

79. Vieles spricht dafiir, dem Kiirzungsprogramm eine méglichst umfassende Definition
der Subventionen zugrundezulegen, also den Katalog der Subventionstatbestinde weit zu
fassen, und zwar nicht nur aus Grinden der fiskalischen Ergiebigkeit. Auf diese Weise
ist ndmlich auch das Risiko geringer, daf8 sich einzelne Gruppen von Subventionsempfin-
gern gegeniiber anderen diskriminiert fiihlen und versuchen, das Programm zu Fall zu
bringen. Unser Vorschlag lautet, dafl man sich bei der Abgrenzung der Subventionen an
dem vom Institut fiir Weltwirtschaft erarbeiteten Katalog orientiert, der bislang die um-
fassendste und auch am meisten konsistente Auflistung aller Subventionen darstellt. Da-

nach wiren in das Programm einzubeziehen (vgl. Ziff. 5ff.):

- alle Finanzhilfen von Bund, Lindern und Gemeinden an Unternehmen (wie laufende

Zuschiisse, Investitionszuschiisse, Schuldendiensthilfen) sowie

~ alle Steuervergiinstigungen, die Unternehmen gewdhrt werden, wie Steuerbefreiung,

Steuersatzermidfigungen, Kiirzung der Bemessungsgrundlage oder Steueraufschub.

Es sollten aber auch solche Subventionen beriicksichtigt werden, die unmittelbar privaten

Haushalten zuflieBen, wie die Mittel fir Wohnungsférderung.

80. In technischer Hinsicht gibt es keine Hindernisse flir einen allgemeinen Subventions-
abbau. Steuervergiinstigungen entstehen durch eine Variation der steuerlichen Bemes-
sungsgrundlagen oder des Steuersatzes, Dementsprechend sind die abzugsfidhigen Bemes-
sungsgrundlagen um den avisierten Kiirzungssatz zu verringern bzw. die Ausnahmesteu-
ersitze entsprechend zu erhéhen. Finanzhilfen werden entweder nach dem Quotitidtsver-
fahren berechnet - Fixierung eiens D-Mark-Betrags oder eines Prozentsatzes je Einheit
einer Bemessungsgrundlage (Kokskohlebeihilfe, Werfthilfe) -~ oder nach dem Repartitions-
verfahren - Fixierung des Haushaltsansatzes (Stahlhilfe)., Im ersten Fall ist der ‘Betrag
bzw. Satz je Einheit zu kiirzen, im zweiten Fall der Haushaltsansatz. Denkbar ist auch
eine Abbautechnik wie sie in der Schweiz gehandhabt wurde: Es wird zunidchst der Be-
glinstigungsbetrag nach dem bisherigen Verfahren ermittelt, und dieser Betrag wird
dann um den vorgesehenen Kiirzungssatz reduziert. Die Methode entspriche einer Vor-

gehensweise wie sie bis 1982 fiir die Ermittlung eines ermifigten Steuersatzes bei be-
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stimmten aufBerordentlichen Einkiinften nach § 34 EStG erforderlich war. Danach betrug
der ermiBigte Steuersatz die Hilfte des durchschnittlichen Steuersatzes, der sich er-
geben wiirde, wenn die tarifliche Einkommenssteuer nach dem gesamten zu versteuernden

Einkommen zu bemessen wire.

81. Die Vergabe einer Subvention beeinflufit die wirtschaftlichen Dispositionen des Sub-
ventionsempfingers, ihre Kiirzung oder Streichung freilich auch. Bei unbefristet ge-
wahrten Subventionen wird der Empfinger hiufig darauf bauen, daf eine ihm zuteil ge-
wordene Férderung fortbesteht. Dies ist der wichtigste Grund dafiir, einen stufenwei-

sen und vorher angekiindigten Subventionsabbau ins Auge zu fassen.

Das Argument vom Vertrauensschutz wird freilich nicht selten miverstanden. Aus ihm
wird vielfach ein Rechtsanspruch auf eine dauerhafte Subventionsgewihrung abgeleitet.
Leistungen, die der Staat "schon immer" gewihrt habe, koénnten daher gar nicht ohne
weiteres gekiirzt oder gestrichen werden, Das ist falsch. Soweit die Leistungsgewidhrung
nicht auf privatrechtlichem oder o&ffentlich-rechtlichem Vertrag beruht, was eher die
Ausnahme ist und meistens nur bei der Vergabe von zinsverbilligten Darlehen oder
Birgschaften vorkommt, entsteht auch durch eine langfristige Praxis kein Rechtsan-
spruch. In dieser Frage sind sich Rechtsprechung und Rechtsauslegung weitgehend einig
[ Schetting, 1973, Eyermann, 1978, Sandler, 1978, Kopp, 1978]. Danach stehen alle
kiunftigen Subventionen, auch solche, auf die sich die Subventionsempfinger fest ein-
gestellt haben, jederzeit zur Disposition des Parlaments. Im tbrigen gilt Art. 109
Abs., 2 GG, wonach eine Subventionsvergabe den Erfordernissen des gesamtwirtschaft-
lichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen hat. Zudem verlangt § 12 Abs. 1 StWG., daf
Finanzhilfen nur und nur so lange gewihrt werden diirfen, wie es den Zielen des § 1
StWG. nicht widerspricht. Letzteres ist als eine limitierende Vorschrift zu interpretieren.
Sie ist eine Aufforderung des Gesetzgebers an die Verwaltung, das Subventionsvolumen
kurz zu halten [Badura, 1978, S, 142].

Es gibt somit keine rechtlichen Bedenken, die einem Programm fiir einen umfassenden
Subventionsabbau im Wege stehen. Was die Finanzhilfen anlangt, so braucht das Parla-
ment nur von seinem Budgetrecht Gebrauch zu machen, indem es eine entsprechende
Kiirzung der erforderlichen Mittel beschlieft und auch Steuervergiinstigungen kann es

jederzeit widerrufen, indem es entsprechende Gesetzesinderungen beschliefit,

82. Die Erfahrungen in der Schweiz haben gezeigt, daB das Ziel eihes dauerhaften Sub-
ventionsabbaus vor allem deshalb nicht erreicht wird, weil wihrend der Laufzeit des
Programms zusétzliche Subventionen gewihrt werden. Die Festlegung eines Plafonds fiir
das gesamte Subventionsvolumen wiirde diese Gefahr bannen: Wire die Gewihrung zu-

satzlicher Subventionen an eine entsprechend stirkere Kiirzung anderer gekoppelt,
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wiirde das zugleich den Widerstand der bisherigen Subventionsempfinger mobilisieren
und der Begriindungszwang fiir die Subventionsgeber wiirde steigen. Uberdies sollten
neue Subventionen grundsitzlich nur noch mit zeitlicher Befristung und mit sinkenden

Jahresbetrigen gewidhrt werden.

83. Ein weitgehender Abbau alter Subventionen erdffnet zugleich die Chance, das neu zu
ordnen, was gemeinhin als Subventionssystem bezeichnet wird, in Wirklichkeit aber ein
unsystematisches Nebeneinander von sehr vielen Programmen und EinzelmafBnahmen ist.
Wie ein reformiertes Subventionssystem aussehen koénnte, hat das Institut fiir Weltwirt-
schaft an anderer Stelle dargelegt [Lammers, 1984; Schmidt et al., 1984, S. 123]. Hier
geniigt der Hinweis, daB es sich auf einige wenige Programme beschrinken sollte, von

denen jedes ein bestimmtes, klar definiertes Ziel verfolgt.

b. Senkung der direkten Steuern

84, Die Widerstinde gegen einen Subventionsabbau sind erfahrungsgemiB grofB, wenn
sich alle, die davon betroffen werden, als Verlierer flihlen. Sie lassen sich aber ver-
mutlich durch eine gleichzeitige Steuersenkung erheblich reduzieren. Nicht der Staat soll
vom Subventionsabbau profitieren, sondern die Staatsbiirger, Viele, denen die Subven-
tionen gekiirzt werden, werden sich dann, in Mark und Pfennig ausgedriickt, nicht
schlechter und manche sogar besser stehen als zuvor. Wir schlagen deshalb parallel zu

einem Subventionsabbau auch einen Abbau der Steuerlast in gleicher Héhe vor.

85. Die Uberlegung, den Subventionsabbau mit einer Steuersenkung zu koppeln, ist des-
halb folgerichtig, weil wir es fiir notwendig halten, die Staatsquote zu senken, was auch
dem erklirten Willen der Bundesregierung entspricht. Dieses Ziel wiirde leicht aus den
Augen verloren, wenn sich der finanzielle Handlungsspielraum des Staates erweiterte. Es
bestiinde die Gefahr, dafl die eingesparten Subventionen zur Finanzierung neuer &6ffent-
licher Ausgaben eingesetzt wiirden, méglicherweise auch zur Finanzierung neuer Subven-
tionen. Die Erfahrung hat gezeigt, daf nur leere Kassen flir den notwendigen Druck auf

Regierungen und Parlamente sorgen.

86. Unter wachstumspolitischen Gesichtspunkten ist es erforderlich, die einkommens- und
ertragsabhingigen Steuern zu senken. Es besteht weitgehende Einigkeit dariiber, daf
hohe marginale Steuersitze die Leistungsbereitschaft hemmen. Als Folge der Inflation
sind trotz mehrmaliger Tarifinderungen immer breitere Bevolkerungsschichten in die
steile Zone der Progression hineingewachsen; seit langem rdumen die Politiker ein, daf

der Tarifverlauf ihren Vorstellungen von einer angemessenen Besteuerung nicht mehr
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entspricht., Inzwischen dirften rund 75 vH aller zu versteuernden Einkommen in der
Zone progressiver Besteuerung liegen. Anfang der siebziger Jahre waren es nur etwa
50 vH. Unser Vorschlag lautet daher: In dem MaBe, wie die Subventionen gekiirzt wer-
den, sollten auch die Tarife bei der Lohn- und Einkommensteuer und der Kérperschaft-
steuer linear zum geltenden Tarif gesenkt werden. Geht man von der ins Auge gefafiten
Manévriermasse in einer GréB8enordnung von 60 Mrd, DM aus, dann lieBe sich (bei einem
derzeitigen Aufkommen an Lohn- und Einkommensteuern sowie Kérperschaftsteuern in
Héhe von rund 200 Mrd. DM) im Fiinfjahreszeitraum die Steuerbelastung nach und nach
um rund 30 vH verringern. Das wiirde bedeuten, daB die durchschnittliche Belastung
des steuerlichen Einkommens durch die Lohn- und Einkommensteuer von derzeit etwa 25
vH auf 18 vH und die marginale Belastung bei Einkommen iiber 130 000/260 000 DM
(Spitzensteuerrate) von 56 vH auf 39 vH abgesenkt werden koénnte., Im unteren Bereich,
der sogenannten Proportionalzone, kdénnte die Belastung statt bei 22 vH bei 15 vH lie-
gen. Der Gewinn flir die Steuerzahler wire also ganz betridchtlich. Er ginge rein quan-
titativ weit iber das hinaus, was ihnen die unlingst vom Parlament verabschiedete Steu-
ersenkung in den Jahren 1986 und 1988 - insgesamt rund 20 Mrd. DM - bringen wird,
und zwar ohne dafl sich die Defizite in den &ffentlichen Haushalten dadurch vergréBern

wlirden.

87. Das Beispiel einer linearen Tarifsenkung wurde gewihlt, weil sich daran die Entla-
stung flir die Bezieher hoher wie niedriger Einkommen leicht ablesen 1i8t. Aller Voraus-
sicht nach sind bei einem solchen Vorgehen die verteilungspolitischen Einwidnde, die bei

jeder beabsichtigten Tarifkorrektur vorgebracht werden, auch am geringsten.

Zwingend ist die lineare Tarifsenkung allerdings nicht. Sie wiirde den wenig {iberzeu-
genden Verlauf der jetzigen Grenzsteuersitze - und daran #indert auch die kiirzlich be-
schlossene Tarifreform nicht allzuviel - festschreiben. Der Gesetzgeber sollte daher die
Chance zu einer durchgreifenden Tarifreform wahrnehmen, die bestehende Ungereimthei-

ten beseitigt.

Die Mandvriermasse wire auch groB genug flir einen ergidnzenden gezielten Abbau an-
derer Steuern. Hierzu wiirde etwa eine schrittweise Abschaffung der Gewerbesteuer ge-
horen, wie sie schon seit langem gefordert wird. Auch andere dringliche Reformmafnah-
men, die bisher aus iuberwiegend fiskalischen Griinden gescheitert sind, wie die Beseiti-
gung von Diskriminierungen bei der Versorgung mit Risikokapital, kénnten dann in An-

griff genommen werden,

88. Ein sukzessiver Abbau der Steuerbelastung sollte freilich nicht dazu fiihren, daB
neue Subventionen in Form offener und versteckter Steuervergiinstigungen gewihrt wer-

den, auch nicht, wenn dadurch Investitionen beglinstigt werden sollen. Die von der
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Bundesregierung unlingst beschlossene Modernisierungsférderung flir Wohnungseigentum
und die Verkiirzung der Abschreibungsfrist fiir Wirtschaftsbauten haben neue Subven-
tionstatbestinde geschaffen und sind daher sehr kritisch zu sehen. Alternative Anlage-

formen werden auf diese Weise diskriminiert.

89. Der Gedanke einer Koppelung von Subventionsabbau und Steuersenkung wird seit
mehr als einem Jahrzehnt in der finanzwissenschaftlichen Diskussion vertreten. Er hat
inzwischen immer mehr Anhinger gefunden. Es sei darauf hingewiesen, dafl die neuesten
Steuerreformpline der amerikanischen Regierung, die fiihlbare Reduktion der Einkommen-
steuersitze bei gleichzeitiger Erweiterung der Besteuerungsbasis (tax base) durch Strei-
chung von Steuervergiinstigungen, eng an diesen Gedanken anschliefen. Es geht um
einen Tausch hoher Steuersitze mit vielen Ausnahmen gegen niedrige Steuersitze mit
wenigen Ausnahmen. Er diirfte fiir die tiberwiegende Mehrzahl der Steuerzahler durchaus

lohnend sein.

VI. SCHLUSSBEMERKUNGEN

90, Die jetzige Bundesregierung hat bei ihrem Amtsantritt im Herbst 1982 den Weg der
Konsolidierung der &ffentlichen Finanzen eingeschlagen. Sie kann inzwischen beachtliche
Erfolge vorweisen. Die hohen strukturellen Defizite wurden deutlich zuriickgefiihrt, nicht
so sehr durch Steuererhdhung, sondern vor allem durch Kurzhalten der Ausgaben. Die
wichtige Aufgabe, die Haushaltsstruktur zu verbessern und insbesondere die Subventio-
nen abzubauen, wurde hingegen nicht angepackt. Die Ausgaben wurden meistens dort
zuriickgenommen, wo es ohne gréflere Widerstinde méglich war, Inzwischen hat sich eine
Ausgabenstruktur herausgebildet, die den wachstumspolitischen Priorititen weniger denn

je entspricht.

Anstatt das Subventionsvolumen zu beschneiden, hat es die Bundesregierung sogar wei-
ter aufgestockt. Die Liste der ordnungspolitischen VerstoBe ist lang. Frithere Ankiin-
digungen, man werde den Subventionsdschungel energisch durchforsten, sind bisher

Versprechungen geblieben.

91. Viele Politiker beflirchten, ein Subventionsabbau setze Arbeitsplitze aufs Spiel. Das
ist in Einzelfdllen richtig. Einen Teil der Arbeitsplitze in der Landwirtschaft, im Koh-
lenbergbau oder im Schiffbau gibe es ohne Subventionen lingst nicht mehr. Dennoch,

eine derartig partielle Sicht der Dinge fiihrt zu falschen Schliissen. Ubersehen werden
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niamlich die vielen Arbeitsplitze, die in den Bereichen nicht geschaffen werden oder ver-

loren gehen, die Subventionen durch héhere Abgaben und Steuern finanzieren miissen.

92. Wir haben die Wirkungen eines Subventionsabbaus mit Hilfe eines sektoral geglieder-
ten quantitativen Modells simuliert. Die Ergebnisse dieser Experimente zeigen, daBl Be-
firchtungen, es miisse alles in allem zu Einbriichen bei der Beschiftigung kommen, nicht
gerechtfertigt sind. Ginge nimlich ein Subventionsabbau mit einer gleich grofen Steuer-
senkung einher, dann brichte er flir die Gesamtwirtschaft einen betriachtlichen Gewinn
und nur fir ganz wenige Bereiche einen ins Gewicht fallenden Verlust an Arbeitsplitzen.
Fir die Politiker, fiir die die Beschiftigungswirkungen der entscheidende Priifstein sind,

miite ein solcher Tausch recht attraktiv sein.

Unsere Ergebnisse lassen erkennen, daf das Programm zwar schon kurzzeitig Erfolge
bringt, seine vollen Wirkungen aber erst auf mittlere Sicht entfaltet. Das ist plausibel.
Die Anpassung an die verinderte Situation, etwa der Aufbau neuer Kapazititen, braucht
Zeit., Auf mittlere Sicht scheint die konkrete Ausformung des Programms, ob man etwa
die Subventionen gleichmiBig fur alle oder selektiv fiir wenige Bereiche und ob man sie
stufenweise oder auf einmal kiirzt, nicht ausschlaggebend zu sein. Die gesamtwirtschaft-
lichen Gewinne fallen &hnlich hoch aus. Flr die Politiker erdffnet dies einen betrdcht-

lichen Gestaltungsspielraum.

93. Es spricht freilich vieles daftir, den Subventionsabbau allgemein und zeitlich ge-

streckt vorzunehmen. Dies hat global zwei gewichtige Vorteile:

- Ein Subventionsabbau li8t sich am ehesten durchsetzen, wenn er vor nichts und nie-
mandem haltmacht, Dies erschwert es den Vertretern partikuldrer Interessengruppen

zu behaupten, ihrer Klientel wiirde ein Sonderopfer abverlangt.

- Kurzfristig kommt es zu weniger Verwerfungen, wenn der Subventionsabbau in Stufen
erfolgt und deshalb vorhersehbar ist. Die Unternehmen haben dann mehr Zeit fiir ihre

Entscheidungen als im Falle einer Schocktherapie.

94. Unsere Uberlegungen zum Subventionsabbau stiitzen sich auf vier Rechenexperimen-
te. Freilich handelt es sich um Modellrechnungen. Manche Politiker, die einen Subven-
tionsabbau aus grundsidtzlichen Erwigungen ablehnen, werden durch die Experimente
schwerlich bekehrt werden. Andere, die nur die Risiken sehr hoch einschitzen, werden
eher zu ilberzeugen sein. Sicher sind deren Zweifel nicht vollstindig auszuriumen. Be-
weiskriftig ist letztlich nur der empirische Test, und den miissen die Politiker selbst

wagen.,
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Auch das hier verwendete Modell hat Schwichen. Es kann nur einen Teil der Wirklichkeit
abbilden. Und es kann auch nicht auf alle Fragen eine Antwort geben, die die Politiker
stellen. Auf zwei Beschrinkungen der Simulationsrechnungen sei noch einmal hingewie-

sen:

- Die sektorale Gliederung des Modells reicht nicht aus, um die Anpassungsprozesse in
allen Branchen auf niedrigem Aggregationsniveau untersuchen zu kénnen. Unser Be-
fund, wonach es auf der Ebene von Produktionsbereichen bis auf wenige Ausnahmen
(Landwirtschaft, Kohlenbergbau) zu keinen gravierenden Beschiftigungsabnahmen
kommt, schlieft nicht aus, daf innerhalb einzelner Bereiche und insbesondere bei ein-
zelnen Unternehmen betrichtliche Anpassungsschwierigkeiten auftreten koénnen, bei-

spielsweise im Schiffbau oder bei den Eisenbahnen.

- Die regionale Dimension der Anpassungsprozesse ist quantitativ nicht untersucht wor-
den, nicht zuletzt, weil es hierfiir an einer verlidflichen Datenbasis fehlt. Riickschliis-
se sind nur aufgrund der Standortverteilung der Produktionsbereiche mdglich. Die
Simulationsergebnisse zeigen, daf bei der gewidhlten sektoralen Gliederung nur beim
Kohlenbergbau mit regionalen Anpassungsschwierigkeiten zu rechnen ist. Die anderen

schrumpfenden Bereiche sind dagegen weit weniger regional konzentriert.

Die genannten Mingel, eine nur grobe sektorale und fehlende regionale Disaggregation,
lieBen sich teilweise durch eine Erweiterung des Modells beheben. Wir halten es aller-
dings far recht unwahrscheinlich, daB ein solcher Schritt zu anderen Erkenntnissen

fuhrt; die Richtung und die GrdB8enordnung der Ergebnisse wilirden sich nicht &ndern,

95. Die Simulationsergebnisse spiegeln allein die Wirkungen einer verdnderten Produk-
tionsstruktur wider, zu der es beim Subventionsabbau kime. In den Rechenexperimenten
fihrt der Subventionsabbau in Verbindung mit der Steuersenkung zwar zu einem héhe-
ren Niveau von Produktion und Beschiftigung, aber nicht zu einer anhaltenden Be-
schleunigung des Expansionstempos. Die Wirkungszusammenhinge, die solchen dynami-
schen Prozessen zugrunde liegen, lassen sich vorerst quantitativ nicht ausreichend ab-
bilden. Wir halten freilich diese indirekten Wirkungen fiir genauso wichtig. Zu ihnen
gehort insbesondere, daB sich der Wettbewerb verstirkt, Das Programm enthilt also we-
sentliche Elemente einer angebotspolitischen Strategie, die darauf hinzielt, die Ursachen
der Wachstumsschwiche zu beseitigen, deren Resultat aber in der Simulation nicht voll

zum Ausdruck kommt.

Das Problem soll an einem Beispiel deutlich gemacht werden. Bei unseren Simulations-
experimenten haben wir aus modelltechnischen Griinden unterstellt, daf der Subventions-
abbau langfristig die Salden der Leistungsbilanz und die Kapitalverkehrsbilanz unverin-
dert 14Bt. Variationen bei den Mengen und Preisen von Exporten und Importen fithren

allein zu entsprechenden Anpassungen beim Wechselkurs. Ein solches Reaktionsmuster ist
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jedoch nicht das einzig denkbare. Es ist vielmehr anzunehmen, daf die Verbesserung
der Wachstumsbedingungen auslindische Investoren anlockt. Die Vertrauenspriamie, die
diese Kapitalanleger in Form verstirkten Engagements auf den deutschen Kapitalmidrkten
zahlten, wiirde sich dann in einem Anstieg des Wechselkurses der D-Mark, aber auch in
niedrigeren Zinsen auf den heimischen Geld- und Kapitalmirkten niederschlagen. Alles in
allem geben daher unsere Projektionen nur die Untergrenze von dem an, was bei einem

Subventionsabbau an positiven Wirkungen zu erwarten ist.

96. Dreh- und Angelpunkt der Simulationsrechnung ist die Annahme, daf ein Subven-
tionsabbau mit einer gleich hohen Steuerentlastung einhergeht, die den Unternehmen in
ihrer Gesamtheit das wiedergibt, was ihnen die Kiirzung der Subventionen nimmt. Wenig
subventionierte Bereiche werden also bei den Kosten tendenziell entlastet, hochsubven-
tionierte Bereiche belastet. Diese Rechnung kann freilich nur aufgehen, wenn-die Ge-
werkschaften ein solches Tauschgeschift zulassen, die Steuersenkung also voll bei den
Unternehmen wirksam werden lassen. Wohlgemerkt, es geht bei alledem vorrangig darum,
die Chancen fiir diejenigen zu verbessern, die einen Arbeitsplatz suchen oder die Gefahr
laufen, ihren Arbeitsplatz zu verlieren. Ein stirkerer Anstieg der Realldhne der Arbeit-
nehmer, die einen festen Arbeitsplatz haben, als es ihn ohne Subventionsabbau gibe, ist
nicht das Ziel; aber auch dafiir vergréBern sich auf mittlere und lingere Sicht die Spiel-

raume.

97. Das vorgeschlagene Programm ist deshalb, wenn es Erfolge zeitigen soll, auf die
Unterstlitzung der Beteiligten angewiesen. Dazu gehort die Einsicht, daB es sich fir alle
auszahlt, an der Schafﬁmg gunstiger Wachstumsbedingungen mitzuwirken. Das Programm
kénnte daher auch der Anknipfungspunkt flir ein konstruktives Gesprich zwischen Re-
gierung, Unternehmen und Gewerkschaften sein, in dem die Probleme angepackt und

nicht verdringt werden.
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