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Das internationale Subventionskarussell

Dabeisein oder Abspringen?

von Ulrich Hiemenz und Frank D. Weiss

AUS DEM INHALT

@ VergeltungsmaBnahmen der Bundesrepublik Deutschland gegen Subventionen zugunsten
einzelner Industriebranchen im Ausland lassen sich aus gesamtwirtschaftlicher Sicht nicht
rechtfertigen. Aktion und Reaktion verringern den internationalen Warenaustausch und
fohren zu Einkommensverlusten bei allen am Welthandel beteiligten Léndern.

@ Subventionen zugunsten einzelner Industriebranchen verursachen Wachstumsverluste, in-

dem sie

- eine Fehlspezialisierung auf strukturschwache Branchen oder vermeintliche Zukunftsin-
dustrien férdern,

- die Kostenkontrollfunktion des Wettbewerbs teilweise auBer Kraft setzen und

- Interessengruppen wie Unternehmer und Gewerkschaften ermutigen, reale Ressourcen
in die Beeinflussung des politischen Entscheidungsprozesses zu investieren, um Vorteile
zu erlangen (rent seeking).

@ Die Verhaltensweise des “rent seeking”, die sowohl fir inléndische als auch fir auslén-
dische Interessengruppen charakteristisch ist, hat dazu beigetragen, daB im vergangenen
Jahrzehnt immer mehr Lédnder und immer mehr Produktionsbereiche in das internationale
Subventionskarussell einbezogen worden sind. Durch diesen Lawineneffekt kumulieren
sich die volkswirtschaftlichen Kosten, die die am Subventionswettlauf beteiligten Lander
zv tragen haben.

@ Die beste Lésung dieses Dilemmas wére ein international vereinbarter Abbau von Bran-
chensubventionen. Erweist sich eine solche Ldsung als unerreichbar, so lohnt sich aus
gesamtwirtschoftlicher Sicht immer noch ein einseitiger Ausstieg aus dem Subventionska-
russell. Eine derartige Revision der bisherigen Wirtschaftspolitik wére in der Bundesrepu-
blik auch politisch durchsetzbar, wenn Uber Steuersenkungen das Wadhlerpotential der
Steuerzahler mobilisiert wiirde.
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Das Internationale Subventionskarussell

Dabeisein oder Abspringen?*

I. Worum es geht

1. Seit Beginn der achtziger Jahre sind in verschiedenen Industrienationen die
Regierungen verstidrkt dazu lUbergegangen, in Schwierigkeiten geratene Branchen
der Verarbeitenden Industrie durch eine Vielzahl staatlicher Subventionen zu un-
terstiitzen. Auffillig ist, daB solche Zuwendungen nicht nur strukturscﬁwachen
Branchen zufliefen, die sich gegeniiber Importen aus anderen Lindern immer we-
niger behaupten koénnen, sondern auch sogenannten Zukunftsindustrien, deren
internationale Wettbewerbsféhigfceit durch Forschungsférderung stimuliert werden
soll. In der Bundesrepublik Deutschland hat sich zwischen 1973 und 1981 das Sub-
ventionsvolumen fiir die Branchen der Verarbeitenden Industrie von knapp 8 Mrd.
DM auf nahezu 16 Mrd. DM verdoppelt (1). Dabei blieb die sektorale Konzentration
bei der Subventionsvergabe hoch. Besonders begilinstigt wurden der Bergbau, der
Schiffbau und der Luftfahrzeugbau, in jingerer Zeit die Eisen- und Stahlindustrie

sowie die Reaktor- und (nukleare) Brutstoffindustrie.

2. Gerechtfertigt wird die staatliche Unterstiitzung mit dem Hinweis auf einen
tiefgreifenden internationalen Strukturwandel, der Anpassungshilfen fir inlindische
Anbieter erfordert, und mit dem Argument, die Anbieter in anderen Lindern wiir-
den auch in erheblichem Umfang subventioniert. Deshalb miisse fiir inlindische
Anbijeter "Chancengleichheit" hergestellt werden, wenn nicht der Niedergang der
heimischen Industrie und eine weitere Zunahme der Arbeitslosigkeit in Kauf genom-
men werden solle, Diesen Begriindungen wird im folgenden nachgegangen. Es wird

gepriift,

- ob Subventionen ein geeignetes Instrument sind, den notwendigen Strukturwan-
del in der Weise zu erleichtern, dafl gesamtwirtschaftliche Einkommens- und Be-

schiftigungsverluste vermieden werden kdénnen,

* Die Autoren danken J. B. Donges, H. Giersch, H. H. Glismann, H. Miiller-Groe-
ling und K.-W. Schatz fiir wertvolle Hinweise.

(1) Zur Subventionsvergabe in der Bundesrepublik vgl. Schmidt et al. [1984, S.
108 ff.]. '



- ob Subventionen fiir inlindische Industriebranchen nicht zu Reaktionen im Aus-
land fiihren miissen, die mdégliche positive Subventionswirkungen zunichte ma-

chen, und

~ ob nicht ein Subventionsabbau auch dann volkswirtschaftlich empfehlenswert sein

kann, wenn auslindische Anbieter weiterhin subventioniert werden.

3. Derartige Fragen wurden in der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur bisher
kaum aufgeworfen, da Subventionen im allgemeinen entweder in einer geschlossenen
Wirtschaft behandelt oder lediglich als handelspolitisches Instrument aus dem Blick-
winkel eines Landes beurteilt werden, ohne die Riickwirkungen dieses Instruments
in Partnerlindern zu bedenken. Um Erkenntnisse tber die Subventionswirkungen
in einer offenen Volkswirtschaft wie der Bundesrepublik zu gewinnen, wird in der
folgenden Analyse zunichst auf das Instrumentarium der Zolltheorie zurlickgegrif-
fen, deren Grundlagen bereits vor dreiflig Jahren formuliert wurden [vgl. Meade,
1955] (1). In einem ersten Schritt werden in Abschnitt II Allokationseffekte von
Subventionen fiir einzelne Industriebranchen untersucht, wobei die relative Be-
deutung berticksichtigt wird, die diese Branchen auf dem Weltmarkt haben. Ein-
kommens- und Beschiftigungswirkungen von Subventionen lassen sich aber nicht
abschlieBend beurteilen, wenn nicht Auswirkungen dieser Begilinstigung inlindi-
scher Anbieter auf die Partnerlinder im internationalen Handel und deren mégliche
Reaktionen einbezogen werden. Diese Untersuchung ist ebenfalls Gegenstand von
Abschnitt II. Abschnitt III ist dann den Wachstumswirkungen von Subventionen
gewidmet. Es wird gefragt, ob Subventionen den Strukturwandel erleichtern oder
eher hemmen und ob nicht durch Subventionen Verhaltensinderungen von Unter-
nehmen, Interessengruppen und Politikern hervorgerufen werden, die das Wirt-
schaftswachstum verlangsamen und das Entstehen neuer Arbeitsplitze behindern.
Aus diesen Uberlegungen wird dann gefolgert, inwieweit Subventionen als geeigne-
tes Mittel zur Revitalisierung der Wirtschaft und zur Bekimpfung der Arbeitslosig-
keit betrachtet werden kénnen (Abschnitt IV). Damit wird dann auch die Frage
beantwortet, ob ein einseitiger Verzicht auf Subventionen filir ein Land wie die

Bundesrepublik wirtschaftliche Nachteile in sich birgt.

(1) Eine neuere Synthese der verschiedenen in der Literatur vorgetragenen An-
sitze findet sich in Qorden (1974, Kap. II, III, VII].



II. Allokationseffekte von Subventionen in einer offenen Volkswirtschaft

1. Grundlegende Zusammenhinge

4, Subventionen erméglichen es, in der geférderten Branche mehr Kapital und
Arbeit zu binden, als es ohne eine Intervention der Fall wire. Dieses ist aber
nicht die einzige Wirkung einer Subvention, denn Subventionen miissen finanziert
werden, und ein héherer Faktoreinsatz in einer Branche zieht Faktoren aus énde-
ren Bereichen der Wirtschaft ab. Bei Vollbeschiftigung miissen dann andere Bran-
chen schrumpfen, bei Unterbeschiftigung konnte sich die Arbeitslosigkeit verrin-
gern. Diese Allokationseffekte sollen im folgenden niher untersucht werden, wobei
zunichst Einkommenseffekte und internationale Auswirkungen von Subventionen
und dann in Abschnitt 1I.3 Beschiftigungseffekte diskutiert werden. Zur Ableitung
der Einkommenseffekte von Subventionen und zur Beurteilung ihrer internationalen
Auswirkungen muB bei den begiinstigten Branchen danach unterschieden werden,
ob Produktion und Verbrauch der entsprechenden Giiter im subventionierenden
Land Angebot und Nachfrage in anderen Lindern beeinflussen. Fiir die Bundesre-
publik wird man davon ausgehen koénnen, daB dies bei nahezu allen Industriebran-
chen der Fall ist. Um die grundlegenden Zusammenhinge zwischen Subventionen
und Faktorallokation zu verdeutlichen, soll dennoch zunichst von dem eher fiir
Entwicklungslinder typischen Fall ausgegangen werden, daB inldndische Produk-
tions- und Verbrauchsentscheidungen sich auf die Mirkte in anderen Lindern nicht
auswirken. Eine solche Situation ist gegeben, wenn die begilinstigte Branche ge-
messen an der Produktion in anderen Lindern relativ klein ist und wenn sich eine
Angebotsinderung in dieser Branche auf den Méarkten im Ausland nicht nennens-

wert in den Preisen niederschligt.

5. In diesem Fall werden die inlindischen Konsumentenpreise von den auslindi-
schen Preisen bestimmt und nicht von einer Branchensubvention beeinflufit, wohl
aber die relativen Produzentenpreise. Eine Intervention zugunsten von Branchen,
die starker Importkonkurrenz ausgesetzt sind, sorgt dafiir, daB8 diese Branchen
Produktionsfaktoren binden, die ansonsten auch fiir die Produktion im Exportsektor
zur Verfligung stiinden. Unternehmen und Produktionsbereiche, die ohne Subven-
tion schrumpfen oder ganz vom Markt verschwinden wiirden, bleiben damit gegen-
iber Importen konkurrenzfihig. Diese Wettbewerbsfihigkeit ist jedoch nicht real,

denn sie beruht nicht aﬁf Produktivitits- oder Qualitdtsvorspriingen. Den Preis



dafiir haben die Konsumenten zu zahlen: Die Subvention ermdéglicht es, einheimi-
sche Produktion fiir Importe zu substituieren. Jede zusédtzlich produzierte Einheit
an Importsubstitutionsgilitern erfordert jedoch mehr Ressourcen, als notwendig wi-
ren, um die Exportgiliter zu produzieren, fiir die eine Einheit zusétzlicher Importe
auf den internationalen Mirkten eingetauscht werden koénnte. Zum Ausgleich der
Handelsbilanz wird daher eine Abwertung der Wihrung erforderlich, die bei gege-
benen auslindischen Preisen das inlindische Preisniveau erhcht. Die insgesamt fir
den Konsum zur Verfligung stehende Giitermenge ist kleiner, als es ohne Subven-

tionen der Fall wire, und das Realeinkommen sinkt.

6. Selbst in dem hier angenommenen idealtypischen Fall, daf durch den Finanzie-
rungsmodus der Subventionen keine Verzerrungen in der Volkswirtschaft erzeugt
werden, miissen die Verbraucher einé Realeinkommenseinbufle hinnehmen, wenn
tiberkommene Produktionsstrukturen durch Subventionen zugunsten von Importsub-
stitutionsbranchen konserviert werden. Diese SchluBfolgerung gilt auch, wenn das
betrachtete Land gezielt seine Exportindustrie férdert. Die Subvention induziert
zwar eine Zunahme der Exporte, aber bei einer im WeltmaBstab relativ kleinen
Branche wird dadurch die Wettbewerbslage auf den Auslandsmirkten nicht ent-
scheidend verindert, so daf die Preise auf den Exportméirkten stabil bleiben. Bei‘
gegebenen Preisrelationen auf den Auslandsmirkten fihrt die Subvention zugunsten
der Exportindustrie das Land ebenfalls von seinem internationalen Tauschoptimum
weg. Es muB mehr Produktion im Importsubstitutionsbereich aufgegeben werden,
als fir eine zusitzliche Einheit Exporte getauscht werden koénnte. In beiden Fillen
wird das Ausland jedoch von diesen internen Anpassungsprozessen nicht in dem

MaBe beriihrt, dafl dort ein wirtschaftspolitischer Handlungsbedarf bestiinde.

2. Nationale und internationale Wirkungen von Subventionen

7. Die Frage nach Vergeltungsmaflinahmen stellt sich erst, wenn Subventionen auf
die Preise im Ausland durchschlagen, wie es bei Mafnahmen zugunsten der meisten
Industriebranchen in der Bundesrepublik zu erwarten ist. Bewirkt eine Subvention
eine Erhohung des Angebots an Importsubstitutionsgiitern in der Bundesrepublik,
so bedeutet dies auch, daB die Nachfrage nach diesen Glitern auf auslindischen
Midrkten zurilickgeht und deren Preise sinken. Zwar muB auch hier auf mehr Ex-
portglter verzichtet werden, als Importsubstitutionsgﬁter zusitzlich produziert

werden koénnen; da die Verbilligung und die Verminderung der Importe jedoch in



Richtung auf eine Aufwertung der Wihrung hinwirken, verteuern sich die Exporte.
Die Folge ist, daB sich sowohl flir die Bundesrepublik als auch fiir das Ausland
das reale Austauschverhiltnis (Terms of Trade) fiir die beiden Gltergruppen in-
dert: Importsubstitutionsgliter werden billiger, Exportgiliter teurer (l). Diese Ver-
besserung der realen Austauschverhiltnisse kann fiir das subventionierende Land -
in diesem Falle die Bundesrepublik - zu einer Realeinkommenserhdéhung fiihren.
Zwar geht die Produktion von Exportgiitern zuriick, aber dem Land stehen bei
einer hinreichenden Verinderung der relativen Preise wegen der gestiegenen Ex-
portpreise und der Subvention mehr Importe und Importsubstitutionsgliter zur Ver-
fiigung, als Exportgiliter aufgegeben werden miissen (2). Aus dieser Realeinkom-

menserhéhung koénnte ein Argument fiir Subventionen abgeleitet werden.

8. Wie sich die Verbesserung des realen Austauschverhiltnisses filir die Bundes-
republik auf die Partnerlinder im internationalen Handel auswirkt, hdngt von dem
Spezialisierungsmuster ab, das sich in diesen Lindern herausgebildet hat. Andere
hochentwickelte Industrielinder wie die ubrigen EG-Linder, Japan oder die USA
stehen ebenso wie die Bundesrepublik bei vielen Verbrauchsglitern und standardi-
sierten Industriewaren unter Importdruck aus Schwellenlindern, widhrend sie selbst
erfolgreiche Exporteure von Investitionsglitern und hochentwickelten Technologien
sind. Verringert nun die Bundesrepublik ihr Angebot an Exportgilitern als Folge
der Subvention des Importsubstitutionsbereichs, so ergeben sich fir Exporteurel
aus anderen Industrielindern Spielriume fiir eine Ausfuhrerhéhung. Die durch die
Subvention in der Bundesrepublik induzierte Verbesserung der realen Austausch-
verhiltnisse begiinstigt also auch die anderen Industrielinder. Die Preise fiir ihre
Exportgiliter steigen und geben einen Anreiz fir Strukturwandel in Richtung auf

Industrien mit komparativen Kostenvorteilen im internationalen Handel.

Der daraus resultierende volkswirtschaftliche Vorteil iiberwiegt den Nachteil, der
sich fur die Anbieter in den anderen Industrielindern ergibt, die ebenso wie die
subventionierten Branchen in der Bundesrepublik mit Importen aus Schwellenlin-
dern konkurrieren. Zwar ist es richtig, daf Subventionen, die von einem Indu-

strieland einer Importsubstitutionsindustrie gewdhrt werden, zu weniger Produktion

(1) Wenn die gleichen Produktionswirkungen erzielt werden sollen wie im Fall der
zuvor diskutierten gegebenen Austauschverhiltnisse, muB die Subvention bei
variablen Terms of Trade deutlich hdher ausfallen.

(2) Der Zusammenhang zwischen Volkseinkommen und realen Austauschverhiltnissen
wird in der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur im Hinblick auf die Theorie
des Optimalzolls diskutiert. Vgl. etwa Meade [1955, S. 274-275].



und Beschiftigung in den entsprechenden Industrien in anderen Industrieldindern
fihren; an deren Stelle treten jedoch eine héhere Produktion und eine produkti-
vere Beschiftigung in den Exportindustrien. Von dieser Seite ergibt sich daher
kein Argument fiir Gegensubventionen. Diese Uberlegung gilt natilirlich auch fiir
den umgekehrten Fall, daf z.B. bestimmte EG-Linder Importsubstitutionsbranchen
wie die Textil- und Stahlindustrie oder den Schiffbau subventionieren und die
Bundesrepublik dann aus der entsprechenden Verbesserung der realen Austausch-
verhiltnisse Vorteile ziehen kann. Dies setzt allerdings voraus, daf die Léhne hin-
reichend flexibel sind, damit fiir Exportindustrien in der Bundesrepublik ein An-
reiz entsteht, die in den Importsubstitutionsbranchen freigesetzten Arbeitskrifte

zu absorbieren. Darauf wird in Abschnitt II.3 noch ndher eingegangen.

9. Anders liegen die Verhiltnisse bei den Handelsbeziehungen zwischen Indu-
strielindern wie der Bundesrepublik und Schwellenlindern, die eine komplementire
Spezialisierungsstruktur aufweisen. Diese Linder exportieren die relativ billiger
gewordenen Giiter und irhportieren die relativ teurer gewordenen Exportgliter des
subventionierenden Landes. Die Schwellenlinder erhalten also fiir die gleiche Menge
ihrer Exporte weniger Importe als zuvor. Die im Inland verfligbare Giltermenge
verringert sich, und das Preisniveau steigt. Dies erfordert eine Abwertung der
Wihrung, durch die die inlindischen Preise in den Importsubstitutionsbereichen
noch weiter erhéht werden, wihrend fiir die Exportindustrien der Preisverfall im
Ausland lediglich gemildert wird. Auch die Schwellenlinder werden also zu einer
Reallokation ihrer Ressourcen gezwungen. Sie miissen Produktionsfaktoren aus
ihren Exportsektoren abziehen und relativ mehr in i h r e n Importsubstitu-
tionssektoren produzieren. Dies ist fiir die Schwellenlinder ungilinstig, weil sie
weniger selbst produzieren kénnen, als sie bei dem urspriinglichen Austauschver-
hdltnis am internationalen Markt eintauschen konnten. Die Schwellenlinder verlieren

also Spezialisierungsvorteile im internationalen Handel und ihr Realeinkommen sinkt.

Es stellt sich nun die Frage, ob die Schwellenlinder diese Nachteile durch eine
eigene Subventionspolitik aufwiegen koénnen. Es liegt scheinbar nahe, den benach-
teiligten Sektor, nimlich die Exportindustrie der Schwellenlinder, durch eine Ge-
gensubvention wieder "wettbewerbsfidhiger" zu machen. Eine solche Politik hé‘ltte
jedoch das Gegenteil zur Folge. Die subventionsbedingte Erhéhung der Produktion
fihrt zu weiter sinkenden Preisen in den Abnehmerlindern. Die Schwellenlinder

wirden sich also durch ihre GegenmaBnahme selbst Realeinkommensverluste zufiigen



und dem "Gegner" zu Realeinkommensverbesserungen verhelfen. Eine Alternative
fir GegenmaBnahmen seitens der Schwellenlinder wiren Subventionen zugunsten
ithrer Importsubstitutionsgiiterindustrien, also der Branchen, die mit den Exporten
des urspriinglich intervenierenden Landes konkurrieren. Solche Subventionen
konnten die Verschlechterung der Austauschverhiltnisse riickgdngig machen und in
der Tendenz die Realeinkommenseinbufien mindern. Jedoch nimmt dann das Volumen
des internationalen Warenaustausches weiter ab, und alle am Handel beteiligten
Linder erwirtschaften ein niedrigeres Realeinkommen als bei Freihandel. Dies wiir-
de auch bedeuten, daR die durch die urspriingliche Subvention induzierte Realein-
kommenserhéhung im Industrieland durch die VergeltungsmaBnahmen aufgezehrt
wird. Die lingerfristige Einkommensentwicklung hingt dann davon ab, ob es zu
einem Subventionskarussell kommt, d.h. ob die am Handel beteiligten Lé&nder je-
weils spiegelbildlich auf die Mafnahmen ihrer Partner reagieren. Eine Aufeinander-
folge von Subventionen und Gegensubventionen wiirde letztlich dazu fGhren, daf
der internationale Handel véllig zum Erliegen kommt und Spezialisierungvorteile
Uberhaupt nicht mehr realisiert werden kénnen. Die gesamtwirtschaftlichen Kosten

fiir alle Beteiligten widren dann erheblich.

10. Bisher ist der Fall eines Landes betrachtet worden, das seine unter Import-
konkurrenz leidenden Branchen durch Subventionen unterstiitzt. Es gibt aber auch
Linder, die ihre Exportindustrien in der Erwartung subventionieren, daf sich das
wirtschaftliche Wachstum dadurch beschleunigt. Die Erfolgsaussichten sind jedoch
zweifelhaft. Eine Subvention zugunsten von Exportindustrien bewirkt ndmlich eine
Zunahme der Exporte, die die Exportpreise auf den auslindischen Mirkten senkt,
Teile der Subvention werden auf diese Weise an ausldndische Konsumenten weiter-
gegeben. Es werden also inlindische Ressourcen verschenkt, so dafl das Realein-
kommen sinken muB. Trotz der durch die Subvention induzierten Zunahme der re-
alen Exporte sinken die Deviseneinnahmen, und zum Ausgleich der Zahlungsbilanz
wird eine Abwertung der Wihrung erforderlich, die dazu fihrt, daB das inlindi-
sche Preisniveau ansteigt., Nach AbschluB aller Anpassungsprozesse hitte sich die
Bundesrepublik durch eine Subvention zugunsten der Exportindustrien selbst eine
Verschlechterung der realen Austauschverhiltnisse zugefligt und damit die eigenen

Konsumenten schlechter gestellt als dies ohne Subvention der Fall wire.

11. Wie das Ausland von Subventionen zugunsten von Exportindustrien in der
Bundesrepublik betroffen wird, hdngt wiederum vom Spezialisierungsmuster in den

einzelnen Lindern ab.



3.

Fir andere hochentwickelte Industrielainder ist zu erwarten, dafl deren im Wett-
bewerb mit deutschen Exporten stehende Anbieter durch die Subvention benach-
teiligt werden. Das erhdhte Angebot der Bundesrepublik auf auslidndischen Mark-
ten fihrt zu Preissenkungen und damit zu einem Riickgang der Produktion von
Exportgiitern in anderen Industrielindern. Durch die relative Preisinderung
werden in diesen Lindern also Produktionsfaktoren in Importsubstitutionsindu-
strien umgelenkt; es kommt zu einer Allokationsverzerrung mit der Folge, daB
Realeinkommensverluste entstehen. Vergeltungsmafnahmen koénnen in dieser Si-
tuation jedoch nicht helfen. Subventionen zugunsten der benachteiligten Export-
industrien in anderen Industrielindern wiirden den Preisverfall nur noch ver-
stirken, wihrend eine Férderung der eigenen Importsubstitutionsindustrie mit
dem Ziel, die alten Austauschverhiltnisse wiederherzustellen, zu einer Abnahme
des internationalen Warenaustausches fiihren muf (vgl. Ziff. 9). Auch eine sol- -
che Mafnahme wirde also die Nachteile, die die tibrigen Industrieldnder in Kauf

zu nehmen haben, nur verstirken.

Den Nutzen aus Subventionen fiir deutsche Exportindustrien ziehen Entwick-
lungs- und Schwellenlinder, da diese Linder ihre Importgliter nunmehr billiger
einkaufen konnen als bei Freihandel, wihrend die relativen Preise der eigenen
Exporte steigen. Durch die verbesserten Austauschverhiltnisse stehen den Ent-
wicklungslindern damit mehr Gluter zur Verfiigung als vor der Subventionsver-
gabe, und ihr Realeinkommen steigt. Die Entwicklungslinder haben also keinen
AnlaB, iber GegenmaBnahmen nachzudenken. In der wirtschaftspolitischen Dis-
kussion in der Bundesrepublik geschieht dies jedoch gelegentlich im Hinblick auf
den umgekehrten Fall, daB ndmlich Schwellenlinder ihre Exporte in Industrie-
linder subventionieren. Beispiele daflir sind subventionierte Stahlexporte oder
Schiffsneubauten aus Stidkorea, die als Argument fiir Subventionen zugunsten
deutscher Stahlerzeuger und des Schiffbaus in der Bundesrepublik ins Feld ge-
fihrt werden. Dabei wird iibersehen, daB deutsche Abnehmer die subventionier-
ten Importe billiger beziehen kdénnen und gleichzeitig ein Anreiz entsteht, in der
Bundesrepublik mehr Exportgliter zu produzieren. Durch GegenmaBnahmen wiir-

den diese Vorteile zunichte gemacht.

ﬁeschéftigungseffekte

12. Besonderes Gewicht hat in der wirtschaftspolitischen Debatte um Subventionen

das vielfach von den Gewerkschaften vorgetragene Argument bekommen, daB sich



der auBenwirtschaftlich bedingte Strukturwandel in der Bundesrepublik mit Hilfe
von Subventionen reibungsloser vollziehen kénne. Den Gewerkschaften geht es
dabei weniger um die Einkommenseffekte von Subventionen als um die Beschafti-
gungseffekte. Um dieses Argument zu verstehen, muB zunidchst die Ausgangslage
prézisiert werden. Im Laufe der sechziger und siebziger Jahre sind neue Anbieter
- wie etwa die Schwellenlinder und Japan - auf den Weltmdrkten aufgetreten und
haben inlindischen Produzenten auf den Binnenmirkten ebenso wie auf Drittlin-
dermirkten erfolgreich Konkurrenz gemacht. Die Ausweitung des Angebots insbe-
sondere bei arbeitsintensiven Produkten durch die Schwellenlinder und bei einer
Vielzahl hochentwickelter Industrieprodukte durch Japan hat zu Preissenkungen fir
diese Glter gefiihrt und damit die entsprechenden Branchen in der Bundesrepublik
unter Anpassungsdruck gesetzt. Demgeg/em'iber sind aber, wie die Ausfuhrentwick-
lung der Bundesrepublik bis zum Beginn der achtziger Jahre zeigt, viele Investi-
tionsgiiterbranchen international wettbewerbsfihig geblieben, und neue Exportbe-
reiche wie insbesondere die breite Palette von energiesparenden Produkten und

Technologien sind hinzugekommen.

Die Reallokation von Produktionsfaktoren vor allem aus dem Importsubstitutions- in
den Exportbereich st68t jedoch auf eine Schwierigkeit. Im Importsubstitutionsbe-
reich werden relativ viele Arbeitskrifte und relativ wenig Kapital freigesetzt, wiah-
rend im kapitalintensiven Exportbereich relativ viel Kapital und weniger Arbeits-
krifte nachgefragt werden. Solange die Effektivléhne héher sind als die Tariflshne
stellt dies allerdings kein Problem dar. Die Effektivléhne kdénnten sich dann nach
unten anpassen, und die sinkenden Lohnkosten wiirden es fir die Exportindustrien
attraktiv machen, mehr Arbeitskrifte nachzufragen, so daB sich bei héheren Real-

einkommen ein neues Vollbeschiftigungsgleichgewicht einstellen kann.

13. Probleme am Arbeitsmarkt entstehen erst, wenn die Effektivldhne nahezu iden-
tisch mit den Tarifléhnen sind. Arbeitnehmer haben dann nicht mehr die Méglich-
keit, Lohnabschldge zu akzeptieren und so die Nachfrage nach Arbeit zu erhéhen.
Bei den durch die Tarifléhne festgeschriebenen Reallohnen werden die Exportindu-
strien zwar das freigesetzte Kapital absorbieren, aber nur einen Teil der freige-
setzten Arbeitskrifte. Sie kénnen nur in geringerem MaBle expandieren, und in der
Volkswirtschaft insgesamt stellt sich ein Unterbeschiftigungsgleichgewicht bei nie-

drigerem Realeinkommen ein (.1). Diese Situation bildet den Kern des Beschifti-

(1) Diese Darstellung des Problems basiert auf Brecher [1974].
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gungsarguments fliir Subventionen. Es wird vermutet, daf durch Subventionen die
Freisetzung von Arbeitskriften in den Importsubstitutionsindustrien vermindert

und auf diese Weise Arbeitslosigkeit verhindert werden konnte.

14. An diesem Argument ist sicherlich richtig, daB tber derartige Branchensub-
ventionen beim herrschenden Reallohn die Arbeitsnachfrage in den arbeitsinten-
siven Branchen erhdht werden kann. Wenn staatliche Mittel in unbegrenzter Hohe
fir Subventionen zur Verfiigung stiinden, wire sogar vorstellbar, daB auf diese
Weise Vollbeschédftigung hergestellt wiirde. In der Realitit sind die staatlichen Mit-
tel zur Subventionsvergabe jedoch begrenzt und werden nicht ausreichen, die
weltwirtschaftlich bedingte Anderung der Austauschverhiltnisse flir das Inland
riickgdngig zu machen und auf diese Weise Vollbeschidftigung zu sichern. Hinzu
kommt, daB die volkswirtschaftlichen Kosten einer solchen Strategie nicht bedacht
werden. Die Subventionen behindern den Strukturwandel, indem sie es ermdgli-
chen, daf Produktionsfaktoren so im Importsubstitutionsbereich gebunden bleiben,
als hidtten sich die realen Austauschverhiltnisse nicht zugunsten der Exportindu-
strien verbessert. Es 148t sich auf diese Weise zwar ein hdheres Realeinkommen
erreichen als bei Arbeitslosigkeit; dieses Realeinkommen ist jedoch niedriger als
das Realeinkommen, das bei flexiblen Faktorpreisen erreichbar wire. Es ist aufler-
dem zweifelhaft, ob sich die Einkommensverbesserungen in der Realitit i{iberhaupt
realisieren lassen. Volkswirtschaftliche Kosten der Subventionsfinanzierung, das
Festschreiben von veralteten Produktionsstrukturen und andere dynamische Effekte
von Subventionen kénnen im Zeitablauf zu Wachstumseinbuflen fihren, die sich
auch nachteilig auf die Beschiftigungssituation auswirken. Diese Zusammenhinge

sollen im folgenden Abschnitt erdrtert werden,

III. Dynamische Effekte von Subventionen

1. Spezialisierung und Wachstum

15. Durch internationalen Handel kommt es zu einer Spezialisierung der am Handel
beteiligten Linder auf Produkte, bei denen gegeniiber den Handelspartnern kompa-
rative Kostenvorteile bestehen. Diese Spezialisierung erméglicht nicht nur ein hé-

heres Realeinkommen, sondern auch ein héheres Wirtschaftswachstum. Hochentwik-
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kelte Linder wie die Bundesrepublik haben komparative Kostenvorteile bei der
Entwicklung neuer Produkte und Technologien, die einen hohen Einsatz von techni-
schem Wissen und Kreativitit verlangen. Bei solchen Produkten sind fiir die Bun-
desrepublik, die reichlich iber hochqualifizierte Arbeitskriafte verfiigt, potentiell
hohe Produktivititszuwichse realisierbar. Dieses Potential wird nicht ausgeschopft,
wenn durch Subventionen iiberkommene Produktionsstrukturen festgeschrieben und
Produktionsfaktoren in Branchen mit komparativen Nachteilen gebunden werden.
Bei der Produktion standardisierter Industriewaren bestehen nur geringe Produk-
tivititsspielrdume; die Subventionen férdern zudem ldngerfristig unproduktive De-
fensivinvestitionen und -technologien, so daf der Durchbruch zu technologischen

Neuerungen weniger attraktiv wird.

16. Nun lassen sich in der Realitit Industrien mit komparativen Kostenvorteilen
nicht ohne weiteres von Industrien mit komparativen Kostennachteilen unterschei-
den. Exportindustrien sind nicht immer notwendig Industrien mit komparativen Ko-
stenvorteilen, da der tatsichliche Handel durch dirigistische Eingriffe verzerrt sein
kann. Das Welttextilabkommen, das Europdische Stahlkartell und Selbstbeschrin-
kungsabkommen im Bereich der Automobilproduktion sind Beispiele daftir, daf
durch die Beschrinkung der Exportexpansion der Schwellenlinder und Japans kiin-
stliche Spielrdume fir den Handel zwischen Industrielindern, etwa in der Europi-
ischen Gemeinschaft, geschaffen werden und daB einige dieser Linder trotz kom-
parativer Nachteile Nettoexporteure sein kénnen. Verschiedene Branchenstudien
[vgl. Wolf et al., 1983; Wolter, 1974] sind zu dem Ergebnis gekommen, daB bei-
spielsweise die deutsche Textil- und Stahlindustrie solche Fille sind. Bei Sub-
ventionen zugunsten solcher Branchen kumulieren sich volkswirtschaftliche Nach-
teile. Es kommt zu einer Spezialisierung auf Industrien mit komparativen Nach-
teilen, und Teile der Subventionen werden {iber sinkende Preise an inlindische

und auslindische Konsumenten weitergegeben.

17. Ebenso bedenklich - wenn auch aus anderen Griinden - sind Subventionen, die
an Industrien vergeben werden, bei denen gegenwirtige oder potentielle Kosten-
vorteile vermutet werden. Hierbei handelt es sich um die Férderung der Forschung
und Entwicklung in sogenannten Zukunftsindustrien wie Elektronische Datenverar-
beitung, Telekommunikation oder Luft- und Raumfahrt. Solche Subventionen wer-
den mit zwei Argumenten gerechtfertigt: Zum einen wird darauf hingewiesen, da8
auch Konkurrenzanbieter insbesondere in den USA und Japan staatlich geférdert

werden; zum anderen gilt ein schneller Durchbruch zu neuen Produkten und neuen
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Mirkten als Bedingung dafir, daB das Wirtschaftswachstum und die Beschiftigung
in der Bundesrepublik gesichert werden. Es wurde bereits gezeigt, daB das erste
Argument nicht stichhaltig ist. Aber auch das zweite Argument kann bei genauerer

Betrachtung nicht tragen,

18. Eine erfolgreiche Foérderung von Zukunftsindustrien wiirde voraussetzen, daf
die Regierung tiber bessere Informationen hinsichtlich zukiinftiger Entwicklungen
verfigt als die Marktteilnehmer. Dies ist kaum vorstellbar. Wahrscheinlicher ist,
daB sich eine Regierung an bereits sichtbaren Entwicklungen orientiert, die in
Produktion und Export neuer Produkte in anderen Lindern ihren Ausdruck finden.
Eine so kon:zipierte Forschungsfdérderung veranlaBt die beglinstigten Unternehmen
zum Nacherfinden von Produkten, bei denen Anbieter im Ausland schon Wettbe-
werbsvorteile erworben haben. Damit wird die kiinftige Produktionsstruktur festge-
schrieben, und die Unternehmen haben keinen Anreiz, sich auf neue Gebiete vor-
zuwagen, um als Pioniere fiir neue Produkte selbst internationale Wettbewerbsvor-
teile zu erlangen. Die Entwicklung von Zukunftsindustrien wird durch diese Art
der Férderung eher gehemmt. Dort, wo Imitationswettbewerb aussichtsreich er-
scheint, werden Unternehmer - wie in der Vergangenheit - auch ohne Subventio-
nen ihre Chance suchen, und Marktnischen eher entdecken als Biirokraten. Staatli-
che Forschungsfdérderung fiihrt zudem zu Verzerrungen am Kapitalmarkt; sie be-
hindert das Entstehen von Risikokapitalmirkten, iiber die sich Erfinder neuer Pro-
dukte oder einfallsreiche Imitatoren finanzieren konnen. Solche speziellen Kapital-
mirkte haben vor allem in den USA dazu beigetragen, daB neue zukunftstrichtige
Produkte aus dem Bereich der Mikroelektronik rasch zur Marktreife entwickelt wer-

den konnten (1).

2. Die Subventionsfinanzierung und -vergabe

19. Unabhéngig von den Branchen, die geférdert werden, gehen Wachstumswirkun-
gen auch von der Art und Weise aus, in der Subventionen finanziert und in der
sie an einzelne Branchen vergeben werden. Subventionen werden in den seltensten
Fillen durch eine spezielle Steuer (Beispiel: Kohlepfennig) finanziert, sie erfordern

vielmehr allgemein hdéhere Steuern. Die Steuersysteme, die in den meisten Indu-

(1) Vgl. "Durststrecke fiir Pioniere", Wirtschaftswoche Nr. 10 vom 4.3.1983, S.
32-44,
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strielindern gelten, sind jedoch keineswegs allokationsneutral und vermindern hiu-
fig Leistungsanreize. Ein wesentlicher Grund dafilir liegt in der historischen Ent-
wicklung der Steuersysteme, die so gewachsen sind, daB bestimmte wirtschaftliche
Aktivititen steuerlich gegeniiber anderen Aktivititen benachteiligt werden. Insbe-

sondere gilt, daf
- Leistungsanreize durch progressive Einkommensteuern gemindert werden,

- ein héheres Risiko bei der Einkommensentstehung steuerlich nicht beriicksichtigt

wird, und

- Ersparnisse hdher besteuert werden als Konsumausgaben (Doppelbesteuerung der

Ersparnis).

Durch die Finanzierung von Subventionen entsteht bei solchen Steuersystemen eine

zusitzliche Quelle fiir ineffizienten Ressourceneinsatz und Wachstumseinbufen.

20, Die Vergabe von Subventionen ist selten an den Umfang der Produktion gebun-
den, sondern meist an die Héhe von Investitionen zur Rationalisierung oder zur
Kapazititsausweitung. Diese Vergabepraxis hat die in Abschnitt II analysierten
Preis- und Mengeneffekte von Branchensubventionen zur Folge, denn auch bei
Rationalisierungssubventionen vermindern sich die Produktionskosten, und die Pro-
duktion ist héher, als sie es ohne Subvention sein kénnte. Ein weiteres Resultat
dieser Praxis ist aber auch, daf die Kapitalkosten im Vergleich zu den Lohnkosten
sinken. Fir die gefdérderten Unternehmen lohnt es sich, mehr Kapital und weniger
Arbeit einzusetzen als zuvor. Damit wird durch die Subvention eine zusitzliche
Verzerrung geschaffen, die zu Kapitalverschwendung in den geférderten Branchen
zu Lasten anderer Branchen mit besseren Wachstumsaussichten und zu einem Ver-

lust von Arbeitspldtzen fiihrt,

3. Kumulative Prozesse

21. Vielleicht der wichtigste Grund daflir, daB auch bei der Férderung von Im-
portsubstitutionsindustrien mit volkswirtschaftlichen Verlusten zu rechnen ist, liegt
in den von Subventionen induzierten Verhaltensinderungen der Unternehmen. Wirt-
schaftswachstum beruht nicht allein auf technischen oder Skonomischen Durchbrii-
chen, vielmehr bedarf es unzihliger kleiner Verbesserungen von Produkten, Pro-

duktionsverfahren, Organisationsformen und Produktionsstandorten, die laufend
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durchgesetzt werden miissen, um die Wettbewerbsfidhigkeit aufrechtzuerhalten. Der
Wettbewerb zwischen Unternehmen sorgt dafiir, daB sich nur solche Unternehmen
am Markt halten koénnen, die dieser Aufgabe gewachsen sind. Der Zwang zu stin-
digen Verbesserungen vermindert sich jedoch, wenn Subventionen gewihrt werden.
Die gefdorderten Unternehmen erhalten einen kiinstlichen Wettbewerbsvorteil, der
die Kostenkontrollfunktion des Marktes zumindest teilweise ausschaltet (1). Da-
durch kommt es unweigerlich zu einer Tendenz, die Kosten in den geférderten
Unternehmen steigen zu lassen. Ressourcen werden verschwendet, die alternativ

produktiv eingesetzt werden konnten.

22. Die durch die Subvention induzierte Verhaltensinderung der Unternehmen fin-
det ihren Ausdruck in der Auswahl von Managern und in der sich d&ndernden Moti-
vation der Arbeitnehmer. Wenn Subventionen Unternehmen gegen den Wettbewerb
abschirmen, werden eher gute Verwalter und nicht dynamische Unternehmer in
Fihrungspositionen gelangen. Das Ziel guter Verwalter ist es aber, Bestehendes zu
erhalten. Neue Herausforderungen werden von einem solchen Managertypus eher
mit Nachfrage nach neuen Subventionen beantwortet werden als mit einer Anpas-
sung der Unternehmensstrategie. Fur die Arbeitnehmer der geférderten Unterneh-
men insgesamt wird auBlerdem durch Subventionen eine vermeintliche Arbeitsplatz-
und Einkommenssicherheit geschaffen. Arbeitnehmer werden weniger bereit sein,
frihzeitig hoher bezahlte oder sicherere Arbeitsplitze am Markt zu suchen; sie
werden sich zunehmend darauf verlassen, daB der Staat auch zuklinftig ihren ge-

genwirtigen Arbeitsplatz garantiert.

23. Die beschriebenen Prozesse fiihren zu einem ineffizienten Ressourceneinsatz
und niedrigeren Produktivitdtszuwédchsen in den gefdérderten Bereichen und damit
zu einem langsameren Einkommenswachstum in der Volkswirtschaft insgesamt. Der
relative Produktivititsabstand zwischen inlindischen und nicht geschiitzten Anbie~
tern im Ausland erhdht sich, so daB die Schutzwirkung von Subventionen auf-
gezehrt wird, Sollen Produktion und- Beschiftigung in den subventionierten Indu-
strien dennoch aufrechterhalten werden, so entsteht neuer Subventionsbedarf. Ein
solcher kumulativer Prozef kann zwar vom Staat eine Weile durchgehalten werden,
l6st aber das zugrundeliegende Problem mangelnder Konkurrenzfihigkeit und in-
effizienten Ressourceneinsatzes nicht. Letztlich wird der Staat an budgetire Gren-
zen stofen, und dann geraten grofle Teile einer Branche schlagartig in eine Exi-

(1) Wie unzureichender Wettbewerb und ineffizienter Ressourceneinsatz im einzelnen
zusammenhingen, wird dargestellt in Leibenstein [1978].



15

stenzkrise. Am Beispiel des deutschen Schiffbaus, der indirekt (liber Reederei-
hilfen) seit den fiinfziger Jahren und direkt (Werfthilfeprogramm) seit 1962 sub-

ventioniert wird, 148t sich dieser Prozel deutlich verfolgen.

26. Kumulative Subventionsprozesse, wie sie in der Bundesrepublik nicht nur bei
der Werftindustrie zu beobachten sind, verdeutlichen, daf Regierungen mit sich
handeln lassen. Mit dem Argument der Einkommens- und Arbeitsplatzsicherung ge-
lingt es Unternehmen, Verbinden, Gewerkschaften und anderen Interessengrup-
pen, Politiker davon zu Uberzeugen, daBl es sinnvoll ist, 6ffentliche Gelder fir sie
oder ihre Mitglieder bereitzustellen. Die sichtbaren Erfolge bei solchen Verhand-
lungen mit Regierungen haben einen Anreiz geschaffen, nicht nur in solche Ver-
handlungen einzutreten, sondern auch reale Ressourcen in die Beeinflussung poli-
tischer Verhaltensweisen zu investieren. Dies ist in jlingerer Zeit am Beispiel der
Vorginge um die Einkommensteuererleichterungen fiir den Flick-Konzern einmal
mehr deutlich geworden. Unabhingig von konkreten Fillen kann man folgern, daf
es sich in einem System, in dem politische Ermessensspielriume bestehen, lohnen
kann, Mittel in alle Arten von Lobby-Aktivititen zu lenken anstatt in das Anlage-
vermégen (rent seeking). Politische EinfluBnahme wird damit zu einer wirtschaft-
lichen Aktivitdt wie die Produktion von Gilitern und Dienstleistungen, in die man
investiert, solange der erwartete Ertrag in Form von Subventionen (oder anderen
SchutzmaBnahmen) dem Ertrag bei der Warenproduktion entspricht (l1). Daraus
folgt, daB die volkswirtschaftlichen Kosten der Protektion einzelner Branchen we-
sentlich hoher sind, als man an Hand der Hohe der tatsidchlich gezahlten Subven-
tionen vermuten wilirde [vgl. Olson, 1982]: Das Volumen produktiver Investitionen
verringert sich, die Zunahme der Arbeitsproduktivitit nimmt ab, und der Reallohn-
zuwachs wird kleiner oder die Arbeitslosigkeit nimmt zu. Diese Kosten miissen die

Arbeitnehmer also mittragen.

25. Die volkswirtschaftlichen Kosten des "rent seeking" lassen sich auch auf der
Ebene einzelner Branchen nachweisen. In strukturschwachen Branchen sind sich
Unternehmér und Arbeitnehmer in dem gemeinsamen Bemiihen einig, staatliche Un-
terstitzung zu erlangen. Dabei versuchen politisch aktive Interessengruppen dar-
auf hinzuwirken, daf die Verglnstigungen ausschlieflich ihnen und ihrer Klientel
zugute kommen [vgl. Olson, 1965]. Trittbrettfahrer sollen von vornherein ausge-

schlossen werden. A?lfgrund dieser Verhaltensweisen haben in der Bundesrepublik

(1) Diese Zusammenhinge werden seit den sechziger Jahren in der Literatur dis-
kutiert. Einer der wichtigsten Beitrige ist von Tullock [1980].
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Branchensubventionen zunehmend die Gestalt von Firmensubventionen angenommen,
denn politisch fallen vor allem Unternehmen mit vielen Beschiftigten ins Gewicht,
insbesondere wenn sie regional konzentriert sind. Solche Firmensubventionen koén-
nen nun aber innerhalb einer Branche gerade die Unternehmen begiinstigen, die
international am wenigsten wettbewerbsfihig sind. Dies fiihrt dazu, daf Unterneh-
men, die noch am ehesten in der Lage wiren, sich am Markt zu behaupten, unter
einen kiinstlich erzeugten Anpassungsdruck geraten und schrumpfen miissen. Ein
solches Ergebnis ist nicht nur volkswirtschaftlich wenig sinnvoll, sondern ver-
stirkt auch den Anpassungsbedarf fiur die Branche insgesamt. Die Verdringung
nicht geforderter, wettbewerbsfihiger Unternehmen verlangsamt den Produktivi-
titsfortschritt in der Branche und ertéffnet damit ausléndischen Anbietern zuséitz-
liche Expansionsspielrdume. Ein Beispiel fiir die Férderung wenig wettbewerbsfi-
higer GroBunternehmen ist wiederum der deutsche Schiffbau. Kleinere Werften, die
mit dem Bau von Spezialschiffen aus eigener Kraft erfolgreich in Marktnischen vor-
gestoflen sind, muBiten dabei noch mit dem Nachteil fertig werden, daf Facharbei-
ter und Ingenieure nur beschridnkt verfligbar und teuer waren, weil sie in den

subventionierten Groflwerften gebunden blieben.

26, Die Verhaltensweise des "rent seeking" 148t auch VergeltungsmaBnahmen des
Auslands fiir inlidndische Subventionen in einem neuen Licht erscheinen. Auch im
Ausland werden Interessengruppen auf Anderungen der Wettbewerbslage, mit der
sie sich konfrontiert sehen, reagieren, indem sie ihr politisches Gewicht in die
Waagschale werfen., Wenn die Anderung der Wettbewerbslage durch Subventionen
verursacht worden ist, werden sie Gegensubventionen fordern und in dem Mafe
auch erhalten, in dem sie ihre Regierungen unter politischen Druck setzen koénnen,
Wird eine Gegensubvention gewédhrt, &ndert sich wiederum die internationale Wett-
bewerbslage, und es wird eine neue Subventionsrunde eingeiéutet. Diese Analyse
begriindet die Vermutung, daB das internationale Subventionskarussell, in das in
der letzten Dekade immer mehr Produktionsbereiche einbezogen worden sind, eher
eine zwangsldufige denn eine zufdllige Erscheinung ist. Mit der Kumulation der
wirtschaftspolitischen Eingriffe kumulieren sich aber auch die volkswirtschaftlichen

Kosten fiir alle am Subventionskarussell beteiligten Linder.
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IV. Wirtschaftspolitische SchluBfolgerungen

27. Regierungen nahezu aller EG-Linder haben in den letzten fiinf Jahren ver-
stirkt Finanzbeihilfen zur Foérderung von Branchen der Verarbeitenden Industrie
eingesetzt, die im internationalen Wettbewerb nur beschrédnkt mithalten konnten.
Gerechtfertigt werden solche Branchensubventionen damit, daf es inlindische Ar-
beitsplitze zu bewahren und inlindische Anbieter gegen Subventionen im Ausland
zu schiitzen gelte. Diese Rechtfertigung hilt einer volkswirtschaftlichen Bewertung
nicht stand. Das unmittelbare Subventionsziel, Arbeitsplitze und Einkommen in den
geférderten Branchen zu sichern, wird allenfalls voriibergehend erreicht, und dies
auch nur zu Lasten von Arbeitsplitzen und Einkommen in anderen Bereichen der
Volkswirtschaft. Gesamtwirtschaftliche Kosten der Subventionspolitik entstehen vor
allem durch Fehlspezialisierung in strukturschwachen Branchen oder vermeintlichen
Zukunftsindustrien, durch zunehmende Ineffizienz beim Ressourceneinsatz als Folge
des verminderten Wettbewerbs und durch eine sich zwangsldufig ausweitende Sub-
ventionsvergabe im Inland sowie VergeltungsmaBnahmen im Ausland. Hat sich das
Subventionskarussell erst einmal in Bewegung gesetzt, so finden es immer mehr
Wirtschaftsteilnehmer im Inland und im Ausland attraktiv, auf dieses Karussell auf-
zuspringen. Die Bewegung mufl sich dann beschleunigen, um wenigstens die unmit-

telbaren Subventionsziele aus der Gefahrenzone herauszuhalten.

28. Die Teilnahme am Subventionskarussell verringert damit letztlich den Hand-
lungsspielraum der einzelnen Regierungen, die anstatt zu agieren nur noch rea-
gieren konnen. Dies bedeutet nicht, daB es im Einzelfall nicht Grinde fiir eine
Subvention geben kann. Solche Griinde wie Marktunvollkommenheiten und externe
Ertrige sind in der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur ausfiihrlich analysiert
worden [vgl. etwa Bhagwati, 1971], und es ist unbestritten, daf im Prinzip be-~
stimmte Allokationsverzerrungen durch Subventionen beseitigt werden kénnen. Die
Schwierigkeit fir die praktische Wirtschaftspolitik besteht nur darin, daf der Staat
echte Schadensfille kaum identifizieren kann und daB sich Interventionen wegen
des Zusammenwirkens von Interessengruppen und Regierungen nicht auf Schadens-
falle begrenzen lassen. Einzelne, flir sich genommen mdglicherweise gerechtfertigte
Interventionen setzen einen ProzeB in Bewegung, der den Regierungen die Initia-
tive aus der Hand nimmt und zur Verschwendung volkswirtschaftlicher Ressourcen

fihren muS.
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29. Der richtige Ausweg aus diesem Dilemma besteht in einem international ver-
einbarten Abbau von Subventionen (und anderen Handelshemmnissen). Erweist sich
eine solche Lésung als nicht realisierbar, so ist es immer noch besser, einseitig
auf Subventionen zu verzichten, als weiter an der Subventionsschraube zu drehen.
Ein einseitiger Ausstieg aus dem internationalen Subventionskarussell ist auch un-
ter Beachtung der analysierten polit-6konomischen Zusammenhinge ein realistischer
Vorschlag. Interessengruppen, die fiir mehr Subventionen werben, stoflen an die
Grenze des politisch Durchsetzbaren, wenn sich auf Grund immer héherer Steuern
oder der Vernachlissigung anderer staatlicher Ausgabenbereiche neue Interessen-
koalitionen bilden. Polifiker, Parteien oder Regierungen kénnten sich auf derarﬁge
Gruppen - etwa die Steuerzahler - stiitzen und eine Revision der bisherigen Wirt-
schaftspolitik durchsetzen. Diese Uberlegung wird nicht dadurch widerlegt, daf8
sich bisher in der Bundesrepublik die Steuerzahler nicht nennenswert organisiert
haben. Die Frauenlobby beweist ebenso wie die Interessenvertretung der Mieter,
daB sich auch groBle, heterogene Gruppen politisch erfolgreich artikulieren kénnen.
Wenn die Steuerbelastung hinreichend hoch ist, kénnen sich sogar die Steuerzahler
formieren, wie das Beispiel des dénischen "Steuerrebellen" Glistrup zeigt; auch
Politiker wie der amerikanische Prisident Reagan, die sich zum Flrsprecher einer

"schweigenden Mehrheit" machen, verbuchen Wahlerfolge.

30. In der Bundesrepublik liefe sich politische Unterstiitzung flir einen gegebe-
nenfalls auch einseitigen Subventionsabbau mobilisieren, wenn der Offentlichkeit
deutlich die hohen gesamtwirtschaftlichen Kosten der bisherigen Subventionspolitik
vor Augen gefiilhrt wilirden. Seit den siebziger Jahren sind Subventionen zuneh-
mend relativ langsam wachsenden Produktionsbereichen zugeflossen, und weniger
wettbewerbsfihige Arbeitsplitze wurden zu Lasten neuer, produktiverer Arbeits-
plitze erhalten [vgl. Schmidt et al., 1984, S. 113 ff.]. Die Grenzen einer solchen
staatlichen Arbeitsplatzgarantie sind in einigen hochsubventionierten Branchen wie
dem Bergbau, der Stahlindustrie und dem Schiffbau aber auch schon deutlich ge-
worden. Versuche, den notwendigen Strukturwandel durch Subventionen zu ver-
meiden, fihren letztlich zu Zusammenbriichen griBerer Unternehmensbereiche, so
daBl viele Arbeitnehmer, die sich in Sicherheit wihnten, plétzlich arbeitslos wer-
den. Demgegeniiber schafft ein Subventionsabbau in den bisher diskriminierten
rasch expandierenden Produktionsbereichen zusitzliche Anreize, die den Struktur-
wandel und damit auch die Schaffung neuer Arbeitsplitze beschleunigen. Politiker,
die flir Subventionsabbau plidieren, kénnen aber nicht nur auf die mittelfristigen
Einkommens- und Beschiftigungseffekte einer solchen Strategie verweisen, um bei

den Wihlern Unterstlitzung zu finden; sie kénnen vielmehr auch verdeutlichen, daf
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Subventionsabbau und Steuersenkungen die beiden Seiten ein und derselben Me-
daille sind. Steuersenkungen verschidrfen die Budgetrestriktion des Staates und
verringern damit die Erfolgsaussichten von Lobby-Aktivititen. Sie schaffen auf

diese Weise Spielrdume fliir einen Subventionsabbau.



20

Literaturverzeichnis

BHAGWATI, Jagdish N., "The Generalized Theory of Distortions and Welfare". In:
Jagdish N. BHAGWATI, Ronald W. JONES, Robert A. MUNDELL, Jaroslav
VANEK (Hrsg.), Trade, Balance of Payments and Growth. Amsterdam 1971, S.
69-90.

BRECHER, Richard A., "Minimum Wage Rates and the Pure Theory of International
Trade". The Quarterly Journal of Economics, Vol, 88, 1974, S. 98-116.

CORDEN, Warner M., Trade Policy and Economic Welfare. Oxford 1974, Kap. II,
III, VII.

LEIBENSTEIN, Harvey, General X-Efficiency Theory and Economic Development.
New York 1978. N

MEADE, James E., Trade and Welfare. London 1955.

OLSON, Mancur, jr., The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory
of Groups. Cambridge, Mass. 1965.

--, The Rise and Decline of Nations - Economic Growth, Stagflation and Social
Rigidities. New Haven 1982.

SCHMIDT, Klaus-Dieter, et al., Hugo DICKE, Juergen B. DONGES, Hans H.
GLISMANN, Bernhard HEITGER, Ernst-Jirgen HORN, Karl-Heinz JUTTEMEIER,
Henning KLODT, Dieter KNOLL, Axel D. NEU, Klaus-Dieter SCHMIDT, Ronald
WEICHERT, Im Anpassungsprozefl zurlickgeworfen - Die deutsche Wirtschaft
vor neuen Herausforderungen. Kieler Studien, 185, Tibingen 1984, .

TULLOCK, Gordon C., "The Welfare Costs of Tariffs, Monopolies and Theft".
Western Economic Journal, Vol. 5, 1967, S. 224-232.

WOLF, Martin, Hans H. GLISMANN, Joseph PELZMAN und Dean SPINANGER, Costs
of Protecting Jobs in Textiles and Clothing. Trade Policy Research Centre,
Thames Essay No. 38, London 1984,

WOLTER, Frank, Strukturelle Anpassungsprobleme der westdeutschen Stahlindu-
strie. Zur Standortfrage der Stahlindustrie in hochindustralisierten Lindern.
Kieler Studien, 127, Tubingen 1974,



