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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Walter Kortmann

Subventionen: Die verkannten
Nebenwirkungen

Bei oberflachlicher Betrachtung bietet das wirtschaftspolitische Instrument der
Subventionierung fiir den Politiker eine einfache und rasch wirkende Méglichkeit,
wirtschaftlichen ,Fehlentwicklungen® entgegenzuwirken. Die zahlreichen negativen
Auswirkungen einer Subventionierung bleiben indes auBer Betracht. Welche negativen
Effekte haben Subventionen?

ubventionen sind geldliche und geldwerte Vorteile,

die der Staat bestimmten Zielgruppen ohne kon-
krete Gegenleistung und in der Regel auch ohne Riick-
zahlungsverpflichtung gewéhrt. H&ufigste Formen
sind Zuschiisse (Beihilfen) und Steuererleichterungen’.
Je nach Interessenlage und Dokumentationszweck
nehmen verschiedene Institutionen unterschiedliche
Abgrenzungen des Subventionsbegriffs vor; entspre-
chend differieren die Quantifizierungen: So weist die
Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung des Statisti-
schen Bundesamtes (Wiesbaden) fur das Jahr 2002
staatliche Subventionen in Héhe von gut 30 Mrd. Euro
aus; der Subventionsbericht der Bundesregierung
nennt knapp 55 Mrd. Euro, und das Kieler Institut flr
Weltwirtschaft kommt gemaB seinen umfassenden
Berechnungen auf ein Gesamtvolumen von Uber 150
Mrd. Euro pro Jahr?. Der groBte Teil — nach Boss/
Rosenschon fast zwei Drittel® — entfallt auf einzelne
Unternehmen und Wirtschaftszweige. Auf die Abgren-
zungs- und Quantifizierungsproblematik braucht hier
allerdings nicht ndher eingegangen zu werden, denn
die Auswirkungen sind weitgehend unabhé&ngig von
der genauen Subventionshohe.

Von der Subventionsgewédhrung versprechen sich
die politischen Entscheidungstrdger positive Wir-
kungen auf die Wirtschaft. Haufig vorgetragene Ziele
— sofern solche Uberhaupt genannt werden — sind die
Férderung von Innovationen und Investitionen, die
Ansiedelung oder Grindung von Unternehmen, die
Absatzférderung (so genannte Marktentwicklung),
die Verhinderung von Marktbereinigungen (Arbeits-
platzabbau und Konkurse) sowie die Lenkung des
Strukturwandels. Allgemein kénnen also Schutz- und
Unterstitzungsfunktion von Subventionen unterschie-
den werden.

Oberflachlich betrachtet bietet das wirtschafts-
politische Instrument der Subvention eine einfache
und rasch wirkende Médglichkeit, wirtschaftlichen

Prof. Dr. Walter Kortmann, 46, lehrt Volkswirt-
schaftslehre, insbesondere Mikro6konomik, an
der Fachhochschule Dortmund.
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~Fehlentwicklungen“ entgegenzuwirken. So wird es
auch von 6konomischen Laien wahrgenommen und
mitunter sogar — natirlich unter Ausblendung des
Finanzierungsaspektes — von diesen gefordert. Da
nach den Prinzipien der Demokratie die Mehrheit der
Wahlbevdélkerung entscheidet, die Mehrheit der Men-
schen aber in gesamtwirtschaftlichen Sachverhalten
unkundig oder uninteressiert ist, kbnnen sachgerechte
und 6konomisch reflektierte wirtschafts- und finanz-
politische Entscheidungen allenfalls dann erwartet
werden, wenn es der Wissenschaft gelingt, die Aus-
wirkungen solcher MaBnahmen deutlich zu machen,
also der Offentlichkeit und der Politik die Folgen von
(Subventions-)Entscheidungen aufzuzeigen. So kon-
nen entsprechende Analysen im Idealfall die Richtung
der Wirtschafts- und Finanzpolitik positiv beeinflussen
und helfen, Fehlentscheidungen zu vermeiden. An den
Wirkungen ist auch die Erfolgskontrolle politischer
MaBnahmen festzumachen.

Entsprechend den drei Ebenen, auf denen Sub-
ventionen ihre Wirkungen entfalten, gliedert sich
dieser Beitrag in einzelwirtschaftliche (Unternehmen,
Haushalte), teilwirtschaftliche (Branchen, Markte) und
gesamtwirtschaftliche (Volks- und internationale Wirt-
schaft) Betrachtungen. Unsere Analyse der Subventi-
onswirkungen zeigt zugleich mégliche Ansatzpunkte
fur wirtschaftspolitische Korrekturen und GegenmaB-
nahmen.

Einzelwirtschaftliche Wettbewerbsfahigkeit

Es ist ein weitverbreiteter Irrglaube, durch den
Einsatz von Subventionen lieBe sich die Wettbewerbs-
fahigkeit von Wirtschaftseinheiten verbessern: In wirt-

" Auf die Wirkungen von Subventionen im Kontext des internationalen
Handels sowie anderer protektionistischer MaBnahmen kann in
diesem Beitrag nicht eingegangen werden. Der interessierte Leser
sei hierzu verwiesen auf W. Kortmann: Reale AuBenwirtschaftslehre
- Fakten, Erklarungen, MaBnahmen, Stuttgart 1998, insbes.
S. 225-234.

2 Vgl. A. Boss, A. Rosenschon: Subventionen in Deutschland
- Quantifizierung und finanzpolitische Bewertung; Kieler Diskussions-
beitrdge Nr. 392/393, IfW, Kiel 2002. Vgl. auch die entsprechenden
friiheren Untersuchungen der Autoren.

3Vgl. ebenda, S. 18f., S. 23.
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schaftliche Schwierigkeiten geratene Unternehmen
oder Branchen kdnnten so wieder fit gemacht werden
fur die Méarkte von heute und so genannte HighTech-
Firmen wirden gestéarkt fir die Markte von morgen.

Tatséchlich besteht eine der wesentlichen Wirkun-
gen von Subventionen darin, die Leistungsbereitschaft
der Beglnstigten zu reduzieren®, also sowohl deren
Neigung als auch deren Fahigkeit, Leistung zu erbrin-
gen. Subventionen senken also die Wettbewerbsfahig-
keit der Akteure®. Wer auch ohne besondere Leistun-
gen Mittel erhélt, lehnt sich zurtick und gewdhnt sich
recht bald an das gesichert erscheinende Leben. Das
ist bei den Managern subventionierter Unternehmen
nicht anders als bei Menschen, die staatliche Sozial-
leistungen erhalten. Auf ein Wirtschaftssubjekt wirken
regelmaBig gezahlte Transfers in grober Analogie wie
eine suchtigmachende Droge: Kurzfristig und vor-
Ubergehend stimuliert sie und macht ,gliicklich“. Doch
rasch tritt Gewdhnung ein und schon bald psychi-
sche und physische Abhé&ngigkeit. Alles Denken und
Streben richtet sich von nun an auf den benétigten
~Stoff“. SchlieBlich schrumpft die einzelwirtschaftliche
Leistungsbereitschaft auf ein Minimum, wahrend die
Last fir die Gemeinschaft ihr Maximum erreicht. Zu-
letzt zerféllt der Organismus; die Leistungsfahigkeit ist
zerstoért. Das ist der hohe Preis fir den anfénglichen
»Kick”. Auf solche und andere Folgewirkungen wirt-
schafts- und sozialpolitischer MaBnahmen muss die
Wissenschaft die eher auf kurzfristige Primareffekte
ausgerichtete Politik immer wieder hinweisen.

Der Gewdhnungseffekt wird umso stérker ausge-
pragt sein, je wichtiger die Subvention fur die Wirt-
schaftseinheit ist und je langer sie gewédhrt wird. Man
beginnt sich auf die staatlichen Gelder zu verlassen,
rechnet bald sicher mit ihnen und plant sie schon
fest ein. SchlieBlich kommt man nicht mehr ohne sie
zurecht. Auch Steuervergiinstigungen nimmt man
schnell als selbstverstandlich hin. Der urspriingliche
Zweck gerat nicht selten in Vergessenheit. Jede finan-
zielle Alimentation weckt den Wunsch nach Dauer.

Die leistungsmindernde Wirkung von Subventionen
kommt auch daher, dass sie den Wettbewerbsdruck
herabsetzen, dem ein Akteur auf den Mérkten aus-
gesetzt ist. Unternehmen werden mehr oder weniger
dem marktwirtschaftlichen Zwang enthoben, Uberlegt,
wirtschaftlich und sparsam mit den knappen Ressour-
cen umzugehen, standig Verbesserungen hervor-
zubringen, sich flexibel an verdnderte Bedingungen
anzupassen und Risiken vorsichtig abzuwégen. Die

4Vgl. z.B. D. Dickertmann, K.D. Diller: Subventionswirkungen,
in: Wirtschaftswissenschaftliches Studium, H. 10/1990, S. 478-484;
sowie B. Molitor: Wirtschaftspolitik, Minchen, Wien 2001.

5Vgl. z.B. J.B. Donges et al.: Mehr Strukturwandel fir Wachstum
und Beschéftigung, Tibingen 1988; sowie W. Kortmann: Reale
AuBenwirtschaftslehre, a.a.O.
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Funktionen des Wettbewerbs® werden so von der ein-
zelwirtschaftlichen Ebene her beeintrachtigt. Und an
die Stelle genuiner Freiheit tritt gleichsam die Freiheit
des Abhé&ngigen.

Unter Wettbewerbsbedingungen stellen Unter-
nehmen ein nachfragegerechtes Angebot bereit, bei
Subventionen ein politikgerechtes. Nicht was die
Konsumenten durch ihre Zahlungen belohnen wird
bereitgestellt, sondern was Politiker mit Zuschiissen
goutieren. Wenn dieses ,falsche” Angebot dann
spater keinen hinreichenden Absatz findet, ist wieder
ein Anlass flur weitergehende staatliche MaBnahmen
gegeben’. Ein Unternehmen, das die Nachfragerwi(in-
sche ftrifft, ist von selbst erfolgreich und braucht kei-
ne Subventionen. Ein Unternehmen, das dies nicht
schafft, muss den Markt verlassen — und braucht dann
auch keine Subventionen.

Nachlassende Wettbewerbsfahigkeit zeigt sich in
Uberhdhten Kosten, in sinkender Angebotsattrak-
tivitdt sowie in abnehmender Kunden- und Markt-
orientierung. Subventionen machen Unternehmen
unflexibel und kostentolerant. Man geht eher unkalku-
lierte Risiken ein, wenn davon ausgegangen werden
kann, dass der Staat im Falle des Scheiterns einsprin-
gen wird. Subventionen verringern den Anreiz, jene
Anpassungen vorzunehmen, die notwendig sind, um
wettbewerbsfahig zu bleiben®. Die Bereitschaft, selbst
Risiken zu tragen, nimmt Schaden.

Auch die Verwendung gewahrter Subventionsmittel
ist problematisch: Mit fremdem Geld wird fur gewdhn-
lich nachlassiger umgegangen als mit eigenem: Ein
geschenkter Euro aus der Staatskasse wird deshalb in
jedem Fall weniger produktiv eingesetzt als ein Eigen-
kapitaleuro. Riskantere und weniger produktive Inves-
titionen schmélern jedoch die Wettbewerbsfahigkeit.

Das gilt nicht zuletzt im Hinblick auf Innovationen
— einem sehr beliebten Argument fur staatliche Férder-
maBnahmen. Vieles spricht daflir, dass die Innovati-
onskraft von Wirtschaftseinheiten durch Subventionen
in der Summe eher ab- als zunimmt. Das Geld flieBt
unabhéngig vom (ohnehin ungewissen) Ergebnis der
Innovationsaktivitdit. Was im Bereich wissenschaft-
licher Forschung richtig und geboten ist — breite,
ausreichende und ergebnisunabhangige finanzielle
Férderung der Wissenschaft —, erweist sich bei der

5 Vgl. dazu E. Kantzenbach: Die Funktionen des Wettbewerbs,
2. Aufl., Géttingen 1967, S. 15 ff. Ebenso H. Giersch: Aufgaben
der Strukturpolitik, in: Hamburger Jahrbuch fur Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik, 1964, S. 61-91, insbes. S. 67 ff.

7 Zu dem hier angesprochenen ,Ausweitungseffekt” staatlicher
Markteingriffe vgl. W. Kortmann: Effekte staatlicher Mindestpreis-
vorschriften, in: Wirtschaftswissenschaftliches Studium, 5/2000,
S. 275-278, insbes. S. 278.

8SoauchA.Boss,A.Rosenschon,a.a.0.,S. 33.
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(Mit-)Finanzierung privater Forschung und Entwick-
lung (FuE) haufig als fatal:

Dem Verfasser sind mehrere Firmen in so genann-
ten Technologieparks bekannt, die sich auf den Up-
pig flieBenden Innnovationsférdermitteln von Land,
Bund und/oder EU mehr oder weniger offensichtlich
ausruhen. Es durfte ein offenes Geheimnis sein, dass
viele solcher vermeintlich innovativen Unternehmen
das eingeworbene Geld tatséchlich fir ganz andere
Zwecke verwenden. Dem Subventionsgeber kénnen
von Zeit zu Zeit ohne groBen Aufwand irgendwelche
angeblich aussichtsreichen und ,bahnbrechenden®
Produkt- oder Prozessneuerungen vorgegaukelt wer-
den, die sich dann spéter natirlich am Markt als Flops
erweisen — sofern es Uberhaupt zu einer ernsthaften
MarkterschlieBung kommt®.

Grinde fur das Scheitern kbnnen dem Subventi-
onsgeber schnell beigebracht werden. Sollte jedoch
wirklich einmal ein wirtschaftlicher Erfolg eintreten
(das wohl meist bei Projekten, die so vielversprechend
sind, dass sie auch ohne staatliche Hilfe verfolgt wor-
den wéren), so geht der Subventionsgeber in der Re-
gel leer aus: Die Kosten fiir FUE werden also soweit es
geht auf den Staat verlagert (sozialisiert), die Gewinne
dagegen selbst behalten (privatisiert)'®. Meistens bleibt
es jedoch bei den Kosten. Der Hinweis auf vermeint-
lich positive externe Effekte privatwirtschaftlicher FUE
greift zu kurz. Eine griindliche und umfassende empi-
rische Langzeituntersuchung Uber das Verhéaltnis der
gesellschaftlichen Kosten und Nutzen der staatlichen
Férderung privatwirtschaftlicher Forschung und Ent-
wicklung steht bislang aus.

Bewusstseinsveranderung

Der bisher herausgestellte Sachverhalt ist Teil des
umfangreicheren Problems der Bewusstseinsande-
rung, die Subventionen im Laufe der Zeit bei ihren
Empfangern hervorrufen. Diese einstellungs- und ver-
haltenséndernde Wirkung tritt neben die beschriebene
leistungsddmpfende Wirkung. Gemeint ist jenes Pha-
nomen, das auch als Subventionsmentalitat bezeich-
net wird. Mit Begriffen der Motivationspsychologie
lasst sich der hier in Rede stehende Bewusstseinstber-
gang so ausdriicken: Extrinsische Motivation (durch
Geld) verdrangt die intrinsische Motivation (durch
Lust an der Sache). Aus der Psychologie ist bekannt,

8 Vgl. zur hier nur angesprochenen Innovations- und Markterschlie-
Bungsproblematik im Einzelnen meine wirtschaftstheoretische und
wirtschafts- (insbesondere technologie)politische Untersuchung W.
Kortmann: Diffusion, Marktentwicklung und Wettbewerb, Frankfurt
u.a.0. 1995.

1 Am Beispiel der Solartechnologieférderung hat der Verfasser nach-
weisen kdnnen, dass Konzerne auf der Suche nach den hochsten
FuE-Forderungen sogar internationale Standortverlagerungen ihrer
betreffenden Tochtergesellschaften vornehmen. Vgl. W. Kortmann:
Diffusion, Marktentwicklung und Wettbewerb, a.a.O.
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dass intrinsische Motivation typischerweise sehr viel
wirksamer ist als extrinsische. Deshalb bedeutet der
Ubergang eine Verringerung der Leistung und damit
auch der Wettbewerbsfahigkeit der Akteure.

Standen friher die 6konomische Herausforderung
und der eigene Leistungsanspruch im Vordergrund
unternehmerischer Investitionsentscheidungen, wird
heute, so hat es den Anschein, bei allen Vorhaben
zuerst einmal gepriift, welche staatliche Stelle wieviel
,beisteuern wird. Sehr rasch wird das, was Menschen
und Unternehmen ehedem von sich aus taten, nurmehr
gegen Geld getan. So wie Kinder, deren Taschengeld
an bestimmte hausliche Dienste geknlpft wird, diese
irgendwann ohne daflir bezahlt zu werden, nicht mehr
auszuflhren bereit sind — &hnlich wie auch hausliche
Pflegeleistungen durch Angehérige —, so breitet sich
die ,,Bezahlmentalitat” auch in der Wirtschaft aus. Man
denke an die staatlich alimentierte Einstellung von
Langzeitarbeitslosen in Unternehmen, die Vornahme
von GroBinvestitionen oder mdglicherweise einmal die
Bereitstellung von Ausbildungsplatzen. Die Motivati-
onswirkung von Geld ist jedenfalls beschrankt. Davon
zeugen unter anderem die vielen Félle von Topmana-
gern, die trotz extrem erhdhter VerglUtungen nicht
zu einer besseren Unternehmensfilhrung veranlasst
werden konnten.

Zur subventionsbedingten Bewusstseinsédnderung
gehort auch das Problem der Rentensuche (rent see-
king), auf das spater noch einzugehen sein wird. Des
weiteren flhren Subventionen zu Verhaltensanderun-
gen bei Tarifverhandlungen, da sich die Parteien zulas-
ten eines Dritten — nédmlich des Steuerzahlers — einigen
kénnen'.

Managervorteile

Managern bieten staatliche Subventionen die
willkommene Méglichkeit, ihre Bilanz zu verbessern,
eigene Fehler und Leistungsméngel zu kaschieren
sowie Belegschaft, Eigentimer und Kreditgeber ,bei
Laune“ zu halten. Immerhin neutralisieren staatlichen
ZuschUsse einen Teil der eigenen Kosten und erhéhen
die augenscheinliche Rentabilitat. Es wére interessant,
die Gewinne etwa der hundert groBten Unternehmen
Deutschlands einmal brutto (so wie in den Geschéfts-
berichten ausgewiesen) und einmal netto, das heiBt
abzlglich aller vonseiten des Staates gewéhrten fi-
nanziellen Vorteile, zu vergleichen. Mit den Daten der
Subventionsgeber misste dies mdglich sein.

" A. Boss, A. Rosenschon, a.a.0., S. 33 sprechen von einem
lohnpolitischen Moral-hazard-Verhalten.

2 Es ware im Rahmen der industrieékonomischen Diskussion um die
Wirkungen der Eigentiimerkontrolle auch der Frage nachzugehen, ob
managergefiihrte Unternehmen signifikant mehr Subventionsmittel
einwerben als eigentimergefuhrte Unternehmen.
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Durch eine allgemeine und breite Subventionierung
erhoht der Staat zudem allerorten das Anspruchs-
niveau der Kapitaleigner. Die Renditeerwartungen
steigen und kénnen spéter nicht ohne frustrierende
Einschnitte wieder auf das NormalmaB zurtickgefihrt
werden. In diesem Zusammenhang ist auf die heuti-
gen, im historischen Vergleich sehr hohen Renditeziele
vieler groBer deutscher Unternehmen hinzuweisen, die
seit einiger Zeit sogar offen in der Wirtschaftspresse
verkiindet werden. Hohe Renditeanspriiche lassen
viele an sich rentable Investitionsprojekte unattraktiv
erscheinen. Dem hier angesprochenen Aspekt des
subventionsbedingt wachsenden Anspruchsniveaus
ist bisher meines Wissens in der Literatur keine Be-
achtung geschenkt worden.

Wettbewerbsverzerrung

Nach Betrachtung der einzelnen Wirtschaftsakteure
wenden wir uns nun der Markt- und Branchenebene
zu. Stand bisher die Beeintrdchtigung der einzelwirt-
schaftlichen Wettbewerbsféhigkeit im Vordergrund,
geht es nun vorrangig um die Wirkungen von Subven-
tionen auf den Wettbewerb selbst.

Zunachst bedeutet jede Subvention zugunsten ei-
ner Wirtschaftseinheit ipso facto eine relative Benach-
teiligung aller tbrigen, nichtsubventionierten Akteure.
Darliber hinaus findet der absolute wirtschaftliche Vor-
teil der Subventionsnehmer sein Gegenstick in abso-
luten Nachteilen derjenigen, die die Last der Subven-
tion zu tragen haben, insbesondere die Aufbringung
der Mittel. Es kann also bei Subventionen eine relative
und eine absolute Wettbewerbsverzerrung unterschie-
den werden: Wahrend erstere darin besteht, dass
einzelnen Wirtschaftseinheiten in unfairer Weise ein
kinstlicher Vorteil verschafft wird, sie also gegenliber
anderen bevorzugt werden, beruht letztere auf den
preis- und steuerbedingten Gewinnschmalerungen,
die Subventionen unvermeidlich mit sich bringen.

Betrachten wir zunachst die relativen Wettbewerbs-
verzerrungen. Im Falle von ,,in Not“ geratenen Unter-
nehmen oder Wirtschaftszweigen erhalten unrentabel
gewordene oder schlecht gefiihrte Wirtschaftsein-
heiten  staatliche  Unterstitzungen  (Beihilfen,
Steuererleichterungen, Kreditblrgschaften, Protektion
oder ahnliches), die anderen vorenthalten werden.
Diese Ungleichbehandlung verzerrt zwangslaufig den
Wettbewerb, macht ihn unfair, so als ob bei einem
sportlichen Wettlauf einigen schlechten Athleten ein
Vorsprung eingeraumt wirde.

Doch damit nicht genug: Es sind stets die leistungs-
féahigen Unternehmen, die jene Mittel erwirtschaften
missen, die dann nach Abschdpfung durch den Staat
den nichtleistungsféhigen als Subventionen zugute
kommen. Das betrifft neben den Abgaben, die auf die
Mitarbeiter (Einkommensteuer etc.) und Kunden (Ver-
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brauchsteuern etc.) entfallen, auch die Abgaben, die
von den Unternehmen zu zahlen sind — und die diese
mdglicherweise nicht voll auf die Preise Uberwélzen
kénnen. Wé&hrend die Leistungsféhigen Uberhéhte
Steuern zahlen, tun dies die Subventionsempfanger
nicht, zumindest nicht im gleichen MaBe. Im Grunde
mussen die leistungsfédhigen Unternehmen die kinst-
liche Wettbewerbsbevorteilung ihrer Konkurrenten
finanzieren.

Wie eingangs erwahnt, ist der durch die staatli-
chen Subventionen erforderliche Steueraufschlag
betréachtlich. Er stellt in gewisser Weise eine finanzielle
,Bestrafung” flr die wirtschaftlich operierenden, vor-
ausschauenden und gut geflihrten Unternehmen dar,
wahrend die Gewé&hrung von staatlichen Subventionen
einer ,.Belohnung“ unwirtschaftlicher, ignoranter und
schlecht gemanagter Firmen gleichkommt. Es werden
somit falsche Anreize geschaffen. Die daraus resul-
tierenden Ver&nderungen der einzelwirtschaftlichen
Motivation und Wettbewerbsfahigkeit haben wir oben
aufgezeigt. Sie sinkt sowohl bei den Beglinstigten als
auch bei den Benachteiligten.

Ressourcenbindung

Subventionen verhindern, dass ein dauerhafter
Leistungsriickstand zum Marktaustritt des Unterneh-
mens fihrt. Knappe Ressourcen (Kapital, Know-how,
Fachkréfte etc.) werden in unwirtschaftlichen Aktivita-
ten gebunden und dadurch aufstrebenden, produkti-
ven Sektoren vorenthalten. Der seit Jahren trotz der
hohen allgemeinen Arbeitslosigkeit beklagte Mangel
an Fachkréften in bestimmten Wirtschaftsbereichen
beruht auch darauf, dass heute zahlreiche qualifizierte
Krafte durch Subventionen in ,falschen“ Bereichen
gebunden werden™. Vielleicht ware die Diskussion
um die Notwendigkeit der Anwerbung ausléndischer
Fachkréfte Uberflissig, wenn die Politik den Mut auf-
brachte, den vielen in subventionierten Unternehmen
und Organisationen gebundenen Fachkraften durch
eine zilgige Ruckflihrung der Subventionen den
Wechsel auf sinnvolle, rentable Arbeitsplatze in den
Knappheitsbereichen der Wirtschaft zu erméglichen.

Die bindungsbedingte Verknappung missen die
nach Ressourcen suchenden Wirtschaftsbereiche
in Form von erhohten Faktorkosten (Lohne, Zinsen
etc.) oder Expansionsbeschrédnkungen bezahlen. Auf
diesem Wege senken Subventionen Gewinne und ver-
ringern die Wachstums- und Beschéftigungschancen
der eigentlich leistungsfahigen Branchen. Der Struk-
turwandel wird gebremst, die Flexibilit4t herabgesetzt.

Noch auf einem anderen Weg erhéhen Subven-
tionen die Lohnkosten, ndmlich durch die géngige
Ubertragung und tendenzielle Nivellierung des Lohn-

13 Genaue Daten hiertiber liegen meines Wissens nicht vor.
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niveaus im Zuge von Tarifverhandlungen: Die nach
marktwirtschaftlichen MaBstdben Uberhdhten Lohne
in den subventionierten Wirtschaftsbereichen werden
tendenziell auf die nichtsubventionierten Bereiche
Ubertragen, weil die Gesellschaft und vor allem die
Gewerkschaften an einem einheitlichen Lohnniveau
interessiert sind.

Innerhalb einer Branche sind subventionierte Unter-
nehmen eher geneigt, Lohnerhéhungswiinschen der
Arbeitnehmervertreter entgegenzukommen; die Ubri-
gen Firmen kdnnen sich diesem Sog kaum entziehen,
zumal hier typischerweise wenige einflussreiche GroB3-
unternehmen gegen viele wenig homogene Kleinun-
ternehmen stehen. GroBunternehmen, die erfahrungs-
geman Uberproportional viele staatliche Unterstitzun-
gen erhalten, Uben haufig die Lohnflihrerschaft in ihrer
Branche aus.

Unternehmen und Branchen, die ihre 6konomische
Daseinsberechtigung - namlich die Bereitstellung
nachgefragter Guter zu marktgerechten Preisen — ein-
geblBt haben, stellen eine wirtschaftliche Last fir die
Volkswirtschaft dar. Sie absorbieren mehr Werte als
sie schaffen. Andere missen quasi fUr sie mitarbei-
ten. Da ihr Angebot nicht mehr genug zahlungswillige
Abnehmer findet, sollten sie den marktwirtschaftlichen
Prinzipien folgend den Markt verlassen, ihre Ressour-
cen fir andere freigeben und nicht vom Steuerzahler
jene Zahlungen verlangen, die die Nachfrager ihnen
verweigern.

Ungleiche Verteilung der Mittel

Wenn in Bezug auf Subventionen von ,,Empféangern”
gesprochen wird, erweckt dies den Eindruck, der
Staat werde aktiv und verteile seine Wohltaten gleich-
maBig und gerecht auf alle, die fir eine Forderung
infrage kommen. Genau dies ist aber bei staatlichen
Forderprogrammen praktisch nie der Fall. Stets mus-
sen Interessenten aktiv werden, aufwendige Antrage
stellen und sich um die knappen Mittel bemihen; sie
sind deshalb passender als ,,Subventionsnehmer” zu
bezeichnen.

Die Ungerechtigkeiten bei der Mittelverteilung sind
vielschichtig: Schon das Wissen um die Existenz
der diversen Foérdermdglichkeiten ist, wie empiri-
sche Studien zeigen™, in den jeweiligen Zielgruppen
hdchst ungleich verteilt. Es ist wiederholt festgestellt
worden, dass der Informationsgrad mit wachsender
UnternehmensgréBe  zunimmt.  Kleinunternehmen
haben in der Regel weder die Zeit noch die Mittel,
sich Uber die vielfaltigen staatlichen Forderangebote
zu informieren und auf dem laufenden zu halten; der
potenzielle Ertrag deckt den immensen Aufwand fur

4 Vgl. z.B. die Hinweise in W. Kortmann: Diffusion, Marktentwick-
lung und Wettbewerb, a.a.O., S. 298 f.
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Information und Antragstellung haufig nicht. GroBunter-
nehmen dagegen kdnnen ganze Abteilungen fir die
Subventionseinwerbung unterhalten, eigene Lobby-
isten einsetzen und spezialisierte Subventionsberater
beschéftigen, die fiir sie das Maximale herausholen.

Der Effekt, dass auf der einen Seite wirklich Be-
durftige aufgrund der Komplexitdt des staatlichen
Transfersystems keine Hilfe bekommen, wahrend auf
der anderen Seite clevere Akteure auch ohne bedirftig
zu sein staatliche Unterstitzung ergattern, ist auch ein
Problem der staatlichen Sozialleistungen — nicht nur
der Sozialhilfe. Uberall wo der Staat Unterstiitzungs-
zahlungen anbietet, tritt dieser Ungerechtigkeitseffekt
auf.

Wettbewerbsbeschrankungen

Staatliche FoérdermaBnahmen fur ganze Wirt-
schaftszweige oder herausragende Firmengruppen
férdern als Nebeneffekt die Zusammenarbeit der ehe-
dem konkurrierenden Unternehmen. Fir die staatliche
Birokratie ist es einfacher, mit wenigen kooperieren-
den Subventionsnehmern zu tun zu haben als mit
vielen konkurrierenden. Insbesondere bei der FuE-
Forderung verlangen staatliche Geldgeber geradezu
die Zusammenarbeit der Empfanger.

Auch bei anderen GroBsubventionen schweiBt
die gemeinsame Teilhabe am staatlichen Fillhorn
die Nehmer zusammen. Es kommt zwangslaufig zu
Absprachen, Verhaltensabstimmungen und zu ge-
meinsamem Vorgehen. Bei der FuE-Forderung wird
nicht nur im Labor zusammengearbeitet, sondern
auch bei der folgenden MarkterschlieBung. Hier liegt
eine weitere wettbewerbsbeschrédnkende Wirkung von
Subventionen.

Dariiber hinaus entheben Subventionen die Bevor-
teilten mehr oder weniger dem Zwang, sich gegensei-
tig bei ihren Leistungen zu Uberbieten, mit der Folge,
dass die Wettbewerbsintensitat abnimmt. Dies bringt
eine Beeintrachtigung der Wettbewerbsfunktionen auf
der Marktebene.

Bevorzugung von GroBunternehmen

Wettbewerbspolitisch brisant ist die in Literatur und
Medien vielfach beklagte systematische — absolute
und relative — Bevorzugung von GroBunternehmen
gegenuber kleinen und mittleren Unternehmen bei der
staatlichen Subventionsvergabe. Die Griinde sind klar:
GroBunternehmen haben ihre eigene Lobby und sind
den staatlichen Subventionsgebern besser bekannt
als die unzahligen kleinen und mittleren Bewerber.
AuBerdem kann die staatliche Burokratie ihren Ver-
waltungs- und Kontrollaufwand gering halten, wenn
sie bevorzugt mit GroBunternehmen interagiert. Ferner
erscheint das Risiko des Ausfalls geringer.
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Denn praktisch nur GroBunternehmen kdnnen in
Krisensituationen mit staatlicher Unterstlitzung rech-
nen; nur sie dirfen im Falle ihres Scheiterns erwarten,
dass der Staat ihnen ein Verbleiben auf dem Markt er-
moglichen wird. Seit der spektakularen (auch im Sinne
einer ordnungspolitischen Verfehlung) ,Rettung” des
Baukonzerns Philipp Holzmann durch Bundeskanzler
Gerhard Schroder ist in Bezug auf Unternehmens-
krisen die bittere Wendung geléaufig: Zu den GroBen
kommt der Kanzler, zu den Kleinen der Konkursver-
walter. Das anhaltend hohe Niveau der Unternehmens-
pleiten in Deutschland sollte einmal unter diesem
Gesichtspunkt hinterfragt werden.

Aus den genannten Grinden wird GroBunter-
nehmen bei den Risikokosten vom Staat quasi ein
kinstlicher Wettbewerbsvorteil eingerdumt. Dies ist
eine subtile Form der Subventionierung, die meines
Wissens bisher in der Literatur noch nicht beachtet
worden ist. Empirische Untersuchungen mussten zu-
dem die effektive Steuerbelastung der Unternehmen
unter die Lupe nehmen. Denn es wird immer wieder
— manchmal auch mit empirischen Belegen — der Vor-
wurf erhoben, GroBunternehmen wirden auch bei der
Unternehmensbesteuerung systematisch gegeniiber
kleineren Firmen bevorteilt, wirden also relativ weni-
ger Abgaben entrichten.

Ich vermute, dass sich bei ndherem Hinsehen viele
der vermeintlichen Economies of scale der GroBunter-
nehmen nur als versteckte staatliche Wohltaten erwei-
sen — sei es bei der Vergabe lukrativer GroBauftrage,
sei es bei der FUE-Fdrderung, sei es bei Investitions-
zuschissen und erst recht bei Erhaltungssub-
ventionen. Jedenfalls verzerrt jede einseitige Bevorzu-
gung den Wettbewerb.

Wachsende Unternehmenskonzentration

Die vorgenannten Umsténde verstédrken im Zeitab-
lauf tendenziell die Unternehmenskonzentration. So
ist denn auch in fast allen Problembranchen der deut-
schen Volkswirtschaft, die die Phase der dauerhaften
Subventionierung erreicht haben, die Konzentration
sehr hoch. Dies zum Teil sogar durch gezieltes Be-
treiben des Subventionsgebers, wie weiland im Stein-
kohle- und Stahlbereich. Staatliche Subventionierung
macht folglich groBe Unternehmen gréBer und dréangt
kleine aus dem Markt oder in die Hénde grdBerer
Wettbewerber. Sie wirkt folglich konzentrations- und
damit marktmachtférdernd. Beides beeintréchtigt
den Wettbewerb. Denn letztlich bedeutet steigende
Konzentration immer ein Mehr an Zentralisierung,
also weniger Markt-Wirtschaft. Dabei ist es egal, ob
die zentrale Planung in staatlichen Behdrden oder in
privatwirtschaftlichen Konzernzentralen erfolgt®.

' Vgl. diesbezliglich auch unsere dhnliche Argumentation in W. Kort-
mann: Reale AuBenwirtschaftslehre, a.a.0., S. 237-239.
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Destabilisierung

Die Aussicht auf eine neue staatliche Férderung
lasst die Akteure mit ihren entsprechenden Engage-
ments zundchst abwarten, bis die MaBnahme rechts-
wirksam geworden ist. Neben diesem voribergehen-
den Bremseffekt wirken Ankindigungen oder Aus-
sichten dieser Art destabilisierend auf die Markte. So
haben beispielsweise auf dem Markt fir Solarenergie-
anlagen staatliche Férderprogramme schon mehrfach
fir Unruhe gesorgt. Auf das 1000-Dacher-Programm
folgte — mit einigen Jahren Abstand — das 100 000-
Décher-Programm. Bei diesen wie bei anderen &hnli-
chen Programmen brach die Nachfrage sowohl in der
Zeit vor Wirksamwerden als auch nach Auslaufen der
staatlichen Anschaffungshilfen zusammen. Das hat
zahlreichen — vor allem kleinen — Unternehmen, die
ehedem wesentlich zur Entwicklung dieses Marktes
beigetragen haben, die Existenz gekostet.

GroBunternehmen kénnen mit einer wechselhaften
staatlichen Férderpolitik besser zurechtkommen. Zum
einen haben sie genug finanziellen Hintergrund, zum
anderen kénnen sie ihre Vorhaben gegebenenfalls
auch unabhéngig von staatlichen Zuschissen ver-
folgen. So wirkt auch eine unstete Wirtschaftspolitik
konzentrationsférdernd.

Gewinneffekte

Erhalten unrentable Unternehmen Erhaltungssub-
ventionen, werden ihre Produktions- und Angebots-
kapazitaten klnstlich auf dem Markt gehalten; der
Marktaustritt soll ja gerade verhindert werden. Ist der
Konkurs durch Einspringen des Staates erst einmal
abgewendet worden, scheint fiir den verantwortlichen
Politiker die Sache damit erledigt zu sein —firr den
Okonomen allerdings nicht:

Das Uberhéhte Angebot driickt den Marktpreis un-
ter den Wert, der bei einer Marktbereinigung zustande
kdme; das schmalert die Gewinne und Renditen der
Anbieter. Mehr noch: Der quasi indirekt heruntersub-
ventionierte Preis kann eine Reihe von Anbietern in
Bedréngnis bringen, sie mdglicherweise sogar zum
Marktaustritt zwingen. Das sind all jene Unterneh-
men, die zwar zum richtigen“ Gleichgewichtspreis
wirtschaftlich anbieten kdnnten, nicht aber zum durch
die Uberkapazitdten herabgesetzten. Statt zu einer an
o6konomischen Kriterien (Kosten, Leistungsfahigkeit
etc.) orientierten Branchenbereinigung kommt es
zu einer pervertierten: Eigentlich Effiziente missen
gehen, damit offensichtlich Ineffiziente bleiben kon-
nen'®. Man kann dies analog zu einem Phinomen der
keynesianischen Fiskalpolitik als Crowding-out-Effekt
bezeichnen.

6 Ahnlich N. Berthold: Mit Subventionen unterhéhit der Staat den
Wettbewerb, in: Arbeitgeber, H. 5/1996, S. 131.
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Die kunstlich auf dem Markt gehaltenen Produk-
tionskapazitaten der subventionierten Unternehmen
halten auBerdem leistungsfahige Wettbewerber und
Neuanbieter von Investitionen in innovative und effi-
zientere Neuanlagen ab. Subventionsbedingt erhéhte
Zinsen und Steuern sowie der zu niedrige Absatzpreis
tragen ein Ubriges zur Unattraktivitat von Investitionen
auf subventionsgetrankiten Méarkten bei. Die Investi-
tionsschwéche kann dann, wie die Erfahrung zeigt,
dem Staat wieder Anlass zu weiteren Subventionen —
namlich Investitionsbeihilfen — geben'”. Aufheben lieBe
sich dieser Teufelskreis ,,einfach“ durch Streichung der
Subventionen: Sofort wiirden die Rentabilitdten der
leistungsféhigen Anbieter und damit die Investitionen
steigen, ebenso die Anzahl neuer Anbieter.

Verzerrte Preisrelationen und Umlenkeffekt

Subventionen verdndern unvermeidlich die Relatio-
nen der Guterpreise. Durch gezielte Preissubventionen
direkt, durch finanzielle Unterstlitzung einzelner Un-
ternehmen und Branchen indirekt. Zu den indirekten
Einflissen k&énnen nach unseren vorangegangenen
Ausfiihrungen auch die Aufrechterhaltung zu groBer
Angebotskapazitdten und die Herabsetzung des
Wettbewerbsdrucks mit allen seinen negativen Folgen
gezahlt werden.

Eine Form direkter Preissubvention ist die Befrei-
ung bestimmter Giter oder Aktivitdten von Steuern,
zum Beispiel die lange kritisierte Steuerbefreiung flr
Flugzeugtreibstoff und die Freistellung energieinten-
siver Unternehmen im Rahmen der so genannten
Okosteuern. Mindestpreise dienen der indirekten Sub-
ventionierung der Anbieter, Hochstpreise der Subven-
tionierung der Nachfrager®.

Im Vergleich zur Situation ohne staatliche Marktein-
griffe wird von den direkt oder indirekt subventionier-
ten Gutern zuviel produziert und konsumiert und von
den subventionierten Aktivitdten zuviel unternommen.
Da Kaufkraft- und Investitionsstréme den Preis- und
Renditerelationen folgen, &ndert sich la&ngerfristig
auch die Wirtschaftsstruktur. Die allokative Verzerrung
verfestigt sich.

Die subventionsbedingte Missweisung der Preise
und Rentabilitaten zeigt sich darin, dass die knappen
Ressourcen nicht mehr in die produktivsten, sondern
in die infolge der Subventionen lukrativsten Verwen-
dungen gelenkt werden. Im Rahmen der Struktur-
gestaltungspolitik mag dies genau der gewtlinschte
Effekt sein; bei der Strukturerhaltungspolitik erfahren
dagegen gerade jene Gter eine kilnstliche Verbilli-
gung, die schon von den Nachfragern verschmaht

7 Zum hier angesprochenen Ausweitungseffekt staatlicher Marktein-
griffe vgl. wieder W. Kortmann: Effekte staatlicher Mindestpreisvor-
schriften, a.a.O., S. 278.

8 Vgl. ebenda.
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werden und deshalb eigentlich in geringerem Umfang
bereitgestellt werden sollten.

Zu der durch die verzerrten Preisrelationen hervorge-
rufenen Ressourcenumlenkung kommt noch der di-
rekte Umlenkeffekt hinzu, der auch als Spillover-Effekt
bezeichnet wird: Kaufkraft, die durch den Markteingriff
an einer Stelle frei wird oder nicht verausgabt werden
kann, schwappt auf andere Mérkte Uber und verandert
dort das Nachfrageniveau. Halt dieses ,,UberflieBen®
langere Zeit an, passt sich die Produktions- und An-
gebotsstruktur in den anderen Wirtschaftszweigen der
verénderten Nachfrage an.

Das Problematische an diesem Vorgang ist, dass
die Anbieter in diesen Branchen, die spillover-beding-
te, also kunstlich hervorgebrachte Nachfragednderung
nicht von einer autonomen, zum Beispiel durch einen
Préferenzwandel der Nachfrager hervorgerufenen,
unterscheiden kénnen. Wird irgendwann die Subven-
tionierung eingestellt, kommt es deshalb zwangsléufig
zu unerwarteten Anpassungskrisen in den ehedem
vom Spillover-Effekt bevorteilten Branchen.

Budgeteffekte

Die Struktureffekte leiten Uber zu den gesamtwirt-
schaftlichen Subventionswirkungen, auf die nun noch
einzugehen ist. Die Nachteile der Subventionierung
treffen nadmlich nicht nur die benachteiligten Wett-
bewerber, sondern die Allgemeinheit, vor allem die
Steuerzahler. Denn die Subventionsmittel (einschlieB-
lich des immensen Aufwandes flr Verwaltung und
Kontrolle) fallen nicht wie Manna vom Himmel, wie vie-
le Beflrworter zu glauben scheinen, sondern missen
irgendwoher beschafft werden. Auch Steuervergiinsti-
gungen missen von irgendwem aufgefangen werden.

Es gibt drei Moéglichkeiten der Finanzierung von
Subventionen: Erstens kann der Staat die Last den
Kéufern eines Gutes in Form von Preisaufschlagen
aufblrden, wie es frilher beim so genannten Kohle-
pfennig der Fall war, mit dem Uber einen erhdhten
Strompreis die Forderung der unwirtschaftlichen
deutschen Steinkohle finanziert werden sollte. Auch
Mindestpreisvorschriften dienen zumeist der Sub-
ventionierung der Anbieter. Zweitens kann der Staat
selbst die erforderlichen Mittel durch Zwangsabgaben
(Steuern, Gebihren, Beitrage, i.w.S. auch durch BuB-
gelder) beschaffen. Sollte der Abgabenwiderstand in
der Bevdlkerung zu groB sein, kann sich der Staat die
Mittel drittens durch Kreditaufnahme auf den Kapital-
markten besorgen.

Der erstgenannte Weg ist blrokratisch, verschleiert
die Subventionierung und stdrt direkt die Signalfunkti-
on der Preise. Er ist mit den marktwirtschaftlichen Prin-
zipien nicht vereinbar und deshalb abzulehnen. Der
zweite Weg erhéht die Abgabenlast und verringert da-
durch die Leistungsneigung der Wirtschaftssubjekte.
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Leistung, die sich nicht auszahlt, wird nicht erbracht.
Der dritte Weg wirkt tendenziell zinssteigernd, was
sich hemmend auf die private Konsum-, Bau- und
Investitionsnachfrage auswirkt. Zudem schrénkt
ein hoher Schuldendienst die finanzwirtschaftliche
Handlungsfahigkeit des Staates ein. Nahert er sich der
Verschuldungsgrenze, ist eine Anpassungskrise, wie
wir sie derzeit in Deutschland erleben, unvermeidlich.
Zu kritisieren ist ferner, dass jede Staatsverschuldung
Lasten auf zukiinftige Generationen verschiebt.

Alle drei Wege der Finanzierung sind also problembe-
laden; Subventionen sind nicht ,umsonst” zu haben.
Wer fiir staatliche Hilfen eintritt, fordert damit faktisch,
der Staat und die Allgemeinheit sollten die oben ge-
nannten Probleme sowie die weiteren in diesem Bei-
trag aufgezeigten Nachteile auf sich nehmen. Wer sich
um Subventionen bemiiht, will sich gleichsam Vorteile
zu Lasten anderer verschaffen.

Nachfragewirkungen

Samtliche Komponenten der gesamtwirtschaftli-
chen Nachfrage werden durch Subventionen negativ
beeinflusst: Die erhdhten Steuern und Zinsen schma-
lern die verfigbaren Einkommen der Privaten und die
Investitionen der Unternehmen. Sie verschlechtern
Uberdies die Ertragschancen der Unternehmen.
Zudem sinkt, wie oben gezeigt, die allgemeine
Leistungsbereitschaft und aufgrund der verschlech-
terten internationalen Wettbewerbsfahigkeit schlieB-
lich auch die Exportnachfrage des Auslandes™. Dies
alles wirkt sedierend auf Produktion und Wachstum.

Das fir selektiv gewahrte Steuervorteile und Fi-
nanzhilfen aufgewendete Geld fehlt den staatlichen
Haushalten fir andere, sinnvolle Zwecke. So wird
beispielsweise in Nordrhein-Westfalen die Steinkohle
subventioniert, wéahrend gleichzeitig trotz der ohnehin
desolaten Lage der Schulen und Hochschulen auch in
diesen wichtigen Bereichen die Mittel weiter geklrzt
werden. Der Bund finanziert zu einem erheblichen Teil
den hier ansassigen GroBunternehmen ihre private
Forschung und Entwicklung?, aber fir die Erhaltung
der Verkehrsinfrastruktur fehlt das Geld. Bundeslénder
und Kommunen gewéhren investitionswilligen GroB-
unternehmen Uppige Ansiedlungsbeihilfen (Ublich sind
mittlerweile Férderquoten von 30 bis 50%), wahrend
es an der 6ffentlichen Sicherheit mangelt.

9 Es konnte untersucht werden, inwieweit die schleichende Erosion
der internationalen Wettbewerbsfahigkeit Deutschlands seit den
1970er Jahren mit dem AusmaB staatlicher Subventionen korreliert.
Vgl. zu dem hier angesprochenen Trend die datengestutzten Betrach-
tungen in W. Kortmann: Reale AuBenwirtschaftslehre, a.a.O..

20 Die statistisch ausgewiesene gesamtwirtschaftliche Férderquote
von etwa einem Dirittel ist insofern irrefihrend, als die Férderung
héchst ungleich auf Branchen und Unternehmen verteilt wird, so dass
es im Einzelfall zu sehr viel hdheren Quoten kommt.
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Arbeitsplatzeffekte

Die Schaffung oder Erhaltung von Arbeitsplatzen
ist ohne Zweifel heute das herausragende Argument,
wenn es um die Rechtfertigung von Subventionen
geht, sowohl was die Forderung nach neuen als
auch den Erhalt bestehender Férderungen angeht.
Unternehmen und Wirtschaftsverbdnde setzen das
Arbeitsplatzargument ganz unverblimt ein, um die
Politik fur ihre Zwecke unter Druck zu setzen. Wer be-
haupten kann, dass einige tausend neue Arbeitsplatze
in einer bestimmten Region ohne massive staatliche
Investitionszuschisse nicht entstinden, oder einige
tausend bestehender Arbeitsplatze ohne staatliche
Unterstitzung wedfielen, der kann sich des Entgegen-
kommens der staatlichen Entscheidungstréger, gleich
auf welcher Ebene, schon so gut wie sicher sein. Wer
dagegen nur einige Dutzend Arbeitsplatze zur Dispo-
sition stellen kann, hat in diesem Poker natirlich keine
Chance.

Was aber ist von dem Argument zu halten, durch
Subventionen lieBen sich Arbeitsplatze sichern?
Abgesehen von sehr kurzfristigen Effekten, die zwar
fur Politiker von herausragender Bedeutung sein
mdogen, fur den an gesamtwirtschaftlicher Wohlfahrt
orientierten Okonomen allerdings in den meisten Fal-
len irrelevant sind, lassen unsere vorangegangenen
Ausfiihrungen nur den Schluss zu, dass Subventionen
insgesamt Arbeitsplatze mehr gefdhrden als sichern.
Zundchst konnten wir zeigen, dass regelmaBig ge-
wahrte Subventionen die Wettbewerbsfahigkeit der
Empfénger verschlechtern. Nicht wettbewerbsféhige
Arbeitsplatze sind stets unsichere Arbeitsplatze.
Auch kann eine Subventionierung nicht ad infinitum
fortgefiihrt werden. Der irgendwann unvermeidbare
Subventionsabbau geht — zumindest voriibergehend
— mit ArbeitsplatzeinbuBen einher.

Doch damit nicht genug: Eine ehrliche Analyse der
Arbeitsplatzwirkungen darf nicht auf den subventio-
nierten Wirtschaftsbereich beschrankt bleiben. Wir
haben mehrere Griinde dafiir vorgetragen, dass Sub-
ventionen auch und gerade in anderen Bereichen der
Wirtschaft Nachteile mit sich bringen: Nichtsubventio-
nierte Wettbewerber werden vom Markt verdréngt
— Arbeitsplatze gehen verloren; erhéhte Steuern und
gedriickte Preise machen anderen Grenzanbietern zu
schaffen — Arbeitsplétze gehen verloren; Gewinne und
verfigbare Einkommen in den nichtsubventionierten
Bereichen sinken, und damit auch der Konsum und
die Investitionen — Arbeitsplatze gehen verloren; leere
offentliche Kassen halten den Staat von investiven
Ausgaben ab - Arbeitspldtze gehen verloren; die
nachlassende internationale Wettbewerbsfahigkeit
verschlechtert die Absatzméglichkeiten im Ausland
— Arbeitsplatze gehen verloren. Leistung und Enga-
gement bei Innovation und Investition lohnen sich
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fur Arbeitnehmer und Unternehmen wegen erhéhter
Steuern und Zinsen gleichermaBen weniger — neue
Arbeitsplatze entstehen nicht; Lohndruck aus den
subventionierten Wirtschaftsbereichen verteuert die
Produktion auch in den nichtsubventionierten — neue
Arbeitsplatze entstehen nicht; die Ressourcenbindung
in den unwirtschaftlichen Branchen halt dort die wirt-
schaftlich dringend bendtigten Produktionsfaktoren
fest — neue Arbeitsplatze entstehen nicht.

Mit Subventionen kann der Verlust unrentabler Ar-
beitsplatze nicht verhindert werden?'. Der kinstliche
sErhalt® unrentabler Arbeitsplatze durch Gewéahrung
von Subventionen geht zwangslaufig mit Arbeitsplatz-
verlusten bei anderen, ehedem rentablen Wirtschafts-
einheiten einher?. Wie zuvor gezeigt, sind es vor allem
kleine und mittlere Unternehmen, die durch die Sub-
ventionspraxis systematisch benachteiligt werden.
Auf die gesamte Volkswirtschaft bezogen werden
durch Subventionen stets weniger Arbeitsplatze er-
halten als anderswo wegfallen oder als neue hétten
entstehen kénnen. Sie erhdhen somit unvermeidlich
die Arbeitslosigkeit?.

Internationale Wettbewerbsfahigkeit

Fasst man die internationale Wettbewerbsfahigkeit
einer Volkswirtschaft als Resultante der Wettbewerbs-
féhigkeit ihrer in den internationalen Handel involvier-
ten Branchen - und letztlich Unternehmen — auf, so
wird klar: Die subventionsbedingte Verschlechterung
der Wettbewerbsfahigkeit der Einzelwirtschaften wird
sich irgendwann auch negativ auf die Wettbewerbs-
fahigkeit der ganzen Wirtschaftsregion auswirken.
So zeigt eine Reihe von Indikatoren seit Jahren eine
Verschlechterung der internationalen Wettbewerbsfé-
higkeit der deutschen Volkswirtschaft?.

Typischerweise reagiert die Politik auf solche In-
dizien mit dem Versuch, die Umstande durch noch
mehr Subventionen wieder zu verbessern. Diese
Verhaltenshypothese charakterisiert meines Erach-
tens recht gut die staatliche Industriepolitik. Die
Wettbewerbsféhigkeit durch mehr Wettbewerb (und
weniger Subventionen) zu verbessern versuchen, das

21\Vgl. N.Berthold, M. Donges: Mdglichkeiten und Grenzen staat-
licher Beihilfen; in: Wirtschaftswissenschaftliches Studium (WiSt),
H. 10/1996, S. 493.

22 Ahnlich N. Berthold, a.a.0., S. 131.

2 Vgl. ebenda. Ebenso M. Willms: Strukturpolitik, in: D. Bender
et al. (Hrsg.): Vahlens Kompendium der Wirtschaftstheorie und Wirt-
schaftspolitik, Bd. 2, 7. Aufl., Miinchen 1999, S. 470. Ahnlich auch H.
B erg: AuBenwirtschaftspolitik; in: ebenda, 1999, S. 546 f.

24 Vgl. im Einzelnen unsere diesbezuglichen Ausflihrungen in W.
Kortmann: Reale AuBenwirtschaftslehre, a.a.O.

2 Zu den Bestimmungsgriinden der internationalen Wettbewerbs-
fahigkeit und speziell zu meiner These, dass Wettbewerbsféhigkeit
durch mehr, nicht durch weniger Wettbewerb zu erreichen ist, vgl.
ebenda, S. 92-114.
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scheint auBerhalb der Vorstellungskraft vieler Politiker
zu liegen?®. Im Sport dagegen ist jedem klar, dass sich
die Wettkampfféhigkeit eines Athleten nicht durch Mu-
Biggang und Séttigung, sondern nur durch standiges
Training und Teilnahme an Wettkdmpfen aufrecht er-
halten und verbessern lasst.

Anreize fiir Politiker

Die kurzfristige Wirksamkeit von Subventionen (z.B.
bei der Abwendung von GroBunternehmenskonkursen
oder der ,Sicherung” von Arbeitsplatzen in bedrang-
ten Branchen) entfaltet einen starken Anreiz auf demo-
kratisch legitimierte Politiker, sich dieses Instruments
zu bedienen, um die eigenen (Wieder-)Wahlchancen
zu verbessern®.

Ein weiterer Umstand, der Subventionen fir Politiker
so attraktiv macht, ist der Dispersionseffekt: Einzelne
Wirtschaftseinheiten erhalten einen spirbaren Vorteil,
der geneigt macht; die Nachteile werden dagegen
breit gestreut, so dass sie im Einzelnen keiner merkt
oder ursachenmaBig zuordnen kann. Deshalb eignen
sich Subventionen bestens fir ,Wahlgeschenke”.
Dazu ein vereinfachendes Zahlenbeispiel: Finf Milli-
arden Euro pro Jahr als Subvention flrr die deutsche
Steinkohlebranche bedeutet, bezogen auf 100 000
Beschéftige, im Durchschnitt beachtliche 50 000 Euro
pro Kopf und Jahr. Auf alle Privathaushalte in Deutsch-
land verteilt ergibt sich indes flr jeden eine steuerliche
Mehrbelastung von ,,nur” 150 Euro pro Jahr.

Die Anreizanalyse zeigt: Subventionen werden nicht
in erster Linie gewéhrt, weil und wo sie 6konomisch
sinnvoll wéren, sondern weil und soweit sich Politiker
Vorteile davon versprechen kénnen. Sie ermdglichen
es der Regierung, ihren potenziellen Wé&hlern Hilfs-
bereitschaft und Tatkraft zu signalisieren. Faktisch
verhalten sie sich jedoch wie ein Arzt, der jedem
Patienten willfahrig Morphium verabreicht und ihn
dadurch in die Abhéngigkeit treibt. Unternehmen in
enger staatlicher Abhéngigkeit zu halten, widerspricht
allerdings der marktwirtschaftlichen Ordnung.

Rentensuche

Die Anfélligkeit des Staates fur Subventionen weckt
das Bestreben der Wirtschaft, diese Schwéche zum
eigenen Vorteil auszunutzen. Gerade fiir groBe und
wenig flexible Unternehmen oder fiir Branchen, deren
Absatzmarkte schon die Sattigungsphase erreicht
haben, kann es durchaus wirtschaftlich lohnend sein,
sich starker um staatliche Férdermittel als um Kunden

% Vgl. dazu z.B. J. Weimann: Wirtschaftspolitik, Berlin, Heidelberg
1996; R.E. Baldwin: The political economy of protectionism, in J.N.
Bhagwati (Hrsg.): Import Competition and Response, Chicago
1982, S. 263-286; M. Griine: Subventionen in der Demokratie,
Frankfurt a.M. 1997, R. Hartig: Okonomische und polit-8konomi-
sche Aspekte des Einsatzes von Subventionen als Instrument der
Wirtschaftspolitik, Diss. Universitat Hannover 1990.
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zu bemihen. Das gleiche gilt fir neugegrindete Un-
ternehmen im so genannten HighTech-Sektor, die auf
staatliche FUE-Fdrderung aus sind. Fir ein Unterneh-
men ist es rentabler, durch Aufwendung von einer Mil-
lion Euro zehn Millionen an Subventionen einzuwerben
als mit einem Aufwand von zehn Millionen Euro durch
Produktion und Absatz von Gutern ,,nur” eine Million
Gewinn zu erwirtschaften?”.

Ein solches systematisches und nachhaltiges Su-
chen nach Mdéglichkeiten, vom Staat oder mit staat-
licher Hilfe wirtschaftliche Vorteile (Subventionen,
Steuererleichterungen, Schutz vor auslandischer
Konkurrenz, vorteilhafte Rechtsvorschriften und ahn-
liches) zu erhalten, wird als Rentensuche oder Rent-
seeking bezeichnet?.

Da sie auf eine selektive Besserstellung einzelner
Akteure oder Gruppen abzielt, ist Rentensuche stets
mit Ungerechtigkeit, Wettbewerbsverzerrungen und
einer wohlfahrtsmindernden Umverteilung zu Lasten
anderer verbunden. Jedem einzelwirtschaftlichen Vor-
teil stehen gesamtwirtschaftliche Nachteile gréBeren
AusmaBes gegenilber. Zudem geht jedes Rent-see-
king mit einer Verschwendung von Ressourcen einher.
Denn die angesprochenen Einwerbeaktivitdten ver-
schlingen Mittel, die fir die knappheitsmindernde Pro-
duktion von Gitern nicht mehr zur Verfligung stehen.

Rentensuchende Unternehmen kommen ihrer
marktwirtschaftlichen Aufgabe, durch die Bereit-
stellung von Gutern zur Bedirfnisbefriedigung von
Menschen beizutragen, nicht im gebotenem Umfang
nach. lhre Orientierung wendet sich gleichsam ,weg
von Kopfen (der Konsumenten), hin zu den Tépfen (der
Fordermittelgeber)“2. An die Stelle der marktorientier-
ten Eigeninitiative tritt die rentenorientierte.

Je mehr der Staat diesem Ansinnen entgegen-
kommt, desto mehr werden auch andere Akteure
versuchen, ihre Winsche durchzusetzen, um den
Begulnstigten nicht nachzustehen. Mit jedem weiteren
Fordertopf wachsen die Begehrlichkeiten. Geld zieht
an. Wir haben es hier mit einer weiteren Dimension
des zuvor schon angesprochenen Bewusstseinswan-
dels infolge von Subventionen zu tun.

Wo immer sich neue Subventionstatbestande
bieten, formieren sich sogleich Interessengruppen,
Berater und Betrlger, die sich ihren Anteil zu sichern
bemihen. Wenn der Staat, wie es heute Ublich ist,

27 Vieles spricht fur einen S-férmigen Verlauf des Zusammenhanges
zwischen Subventionseinnahmen und Subventionsaufwand. Denn ein
sehr geringer Aufwand bleibt oft erfolglos, wahrend extrem hohe Auf-
wendungen zur oberen Grenze des ,,Subventionsangebotes*® flhren.

2 Vgl. R.D. Tollison: Rent seeking - A survey, in: Kyklos, 35, 1982, S.
575-602; sowie G. Tullock, R.D. Tollison, Ch.K. Rowley (Hrsg.):
The political economy of rent-seeking, Boston 1988.

2 W, Kortmann: Reale AuBenwirtschaftslehre, a.a.0., S. 259.

Wirtschaftsdienst 2004 o 7

allerorts, regelmaBig und systematisch subventio-
niert, bilden sich so schon im Vorfeld der wirtschafts-
politischen Willensbildung Pressure-groups und Lob-
bys, die auf immer neue staatliche Wohltaten fir die
Wirtschaft drangen. Praktisch alle GroBunternehmen
und Interessenverbdnde beschéftigen heute eigene
spezialisierte Mitarbeiter sowie Lobbyisten vor Ort
und nehmen darlber hinaus die Dienste von externen
Subventionsberatern in Anspruch. Es hat sich eine
regelrechte Subventionsindustrie etabliert, die ihre
Existenz und ihren Wohlstand einzig der staatlichen
Subventionstatigkeit verdankt. Allein in Berlin kommen
auf jeden Abgeordneten des Deutschen Bundestages
15 Lobbyisten®. In Briissel sind nach offiziellen Daten
mindestens 15 000 Lobbyisten aktiv®'. Die Anzahl der
Subventionsberater und -agenturen dirfte in jedem
Fall um ein Mehrfaches hoher liegen. Seit einigen Jah-
ren gibt es gar spezielle Lobbyistenschulen®.

Eine von Rentensuchaktivitdten durchsetzte Volks-
wirtschaft (rent-seeking society) lauft Gefahr, auf
lange Sicht ihre Wettbewerbsfahigkeit zu verlieren
und merkliche WohlstandseinbuBen zu erleiden. Dazu
tragen neben der mit der Rentensuche verbundenen
Ressourcenverschwendung und der infolge staat-
licher Subventionen erhdhten Steuerlast auch die
nachlassende Marktorientierung der betreffenden
Unternehmen und die Wettbewerbsverzerrungen
zwischen bevorteilten und nicht bevorteilten Akteu-
ren bei. Zudem wird der Wettbewerb geschwécht.
An die Stelle des marktbezogenen Wettbewerbs tritt
ein Wettbewerb der potenziellen Nehmer um die be-
grenzten Fordermittel. Aus Leistungswettbewerb wird
Partizipationswettbewerb.

Mitnahmeeffekt

Wo regelméaBig Geschenke verteilt werden, stellen
sich die (potenziellen) Nehmer bald darauf ein. Und
zu den wirklich Beddurftigen gesellen sich auch Unbe-
durftige, Mit-Nehmer. Uber das AusmaB des Mitnah-
meeffektes kann nur spekuliert werden. Erfahrungen
aus der Praxis legen jedoch die Vermutung nahe, dass
der Anteil groB ist. FuE-intensive Unternehmen wer-
den sich heutzutage schon aus wirtschaftlicher Ver-
nunft praktisch jedes mdgliche Vorhaben vom Staat
(mit)finanzieren lassen — auch jene Projekte, die man
als so aussichtsreich ansieht, dass man sie gegebe-
nenfalls auch selbst finanziert hitte.

Das Gleiche gilt fur Investitionen in neue Produk-
tionsanlagen. Wéren staatliche Investitions- und An-
siedlungsbeihilfen durch Gesetz oder Verfassung ver-

%0 Vgl. M.E. Streit: Der deutsche Verbandestaat im Reformstau, in:
Volkswirtschaftliche Korrespondenz der Adolf-Weber-Stiftung, Nr.
3/2004.

31 Vgl. Focus, H. 43/2000, S. 315.
% Vgl. ebenda
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boten, wirden Unternehmen ihre rentablen Vorhaben
trotzdem realisieren. Sie aber mittels Subventionen
zu veranlassen, auch eigentlich unrentable Projekte
aufzugreifen, ist 6konomischer Unsinn. Investitionen,
die Unternehmen ohne staatlichen Zuschuss nicht
verfolgen wirden, sind in jedem Fall von fragwirdi-
gem Wert. Der Versuch, Subventionen mit positiven
externen Effekten von Investitionen und Innovationen
zu rechtfertigen, erscheint oft vorgeschoben und ist
kaum substanziierbar.

Ratscheneffekt

Ein ernstes Problem von Subventionen besteht da-
rin, dass sie, einmal etabliert, aller Erfahrung nach spé-
ter nicht mehr ohne weiteres wieder zurlickgenommen
werden kdnnen. Die Nehmer haben sich an das ,,sliBe
Gift“ gewohnt, ihr Bewusstsein und ihre Werthaltun-
gen haben sich gewandelt, Wirtschaftsstrukturen sich
verandert, die Verzerrungen von Wettbewerb und Prei-
sen sich verfestigt und auch die staatliche Vergabe-
und Kontrollbirokratie hat sich auf die regelméaBige
Subventionsgewahrung eingestellt. Wer Vorteile aus
Subventionen zieht, setzt jedem Versuch, diese wieder
zu entziehen, Widerstand entgegen. Das kann, wie
Beispiele der vergangenen Jahre und Jahrzehnte zei-
gen, bis zu Konkurs- oder Abwanderungsdrohungen
reichen. Allzu leicht I&sst sich auch die 6konomisch
wenig vorgebildete Offentlichkeit vor den Karren der
um den Erhalt ihrer wirtschaftlichen Vorteile bemuhten
Interessenvertreter spannen. Hier sei besonders an
den deutschen Steinkohlenbergbau erinnert.

Mit der Zeit kommen sich auch die staatliche Verga-
be- und Kontrollblrokratie sowie die immer gleichen
Subventionsnehmer néher. Irgendwann ist man gegen-
seitig bekannt und persénliche Beziehungen beginnen
bei der Vergabe eine Rolle zu spielen. SchlieBlich wer-
den die Subventionsempfanger in den Birokraten Ver-
blindete finden, wenn es darum geht, der Legislative
Widerstand gegen die Streichung der fiir beide mittler-
weile zum Berufsinhalt gewordenen Subventionierung
entgegenzusetzen.

Wahrend somit jeder Versuch eines Subventionsab-
baus auf starke Widersténde st6Bt, ist die Einfiihrung
neuer oder die Erhéhung bestehender Subventionen
grundsétzlich jederzeit méglich und wird selbstver-
sténdlich von den Empféngern begriBt. Diese asym-
metrische Flexibilitdt nach oben, nicht jedoch nach
unten, wird Sperrklinken- oder Ratscheneffekt (ratchet
effect) genannt. Die Neigung der Politik, Subven-
tionswiinschen bis an die Grenze des fiskalisch Mogli-
chen —und nicht selten auch dartiber hinaus — nachzu-
geben, ist stets latent vorhanden.

Ausweitungseffekt

Der Ratscheneffekt erklart jedoch nicht allein die
allgegenwartige Tendenz zur Ausweitung von Subven-
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tionen. Stehen unterschiedliche Subventionsgeber um
Technologievorspriinge oder Industrieansiedlungen
im Wettbewerb, zum Beispiel verschiedene Kom-
munen oder Lander, so besteht die Gefahr einer sich
gegenseitig aufschaukelnden Subventionsaktivitat
(Subventionswettlauf).

Subventionen entwickeln aber auch aus sich selbst
eine gewisse Eigendynamik. Wirtschaftsbereiche, die
am Tropf 6ffentlicher Haushalte hangen, werden im
Laufe der Zeit einen wachsenden Bedarf verzeichnen;
das gilt ebenso bei allen Arten staatlicher Sozialleis-
tungen, einschlieBlich der MaBnahmen der so ge-
nannten aktiven Arbeitsmarktpolitik. Die geforderten
Wirtschaftseinheiten werden aufgrund ihrer abneh-
menden Wettbewerbsfahigkeit immer hilfebedurftiger.
Die Schere zwischen dem, was der Markt hergibt,
und dem, was man zum Weitermachen braucht, wird
gréBer und groBer. Bald werden auch andere Unter-
nehmen und Branchen Bedarf anmelden, um nicht
zurlickzustehen und auch weil die allgemeine Subven-
tionierung ihre Wirtschaftslage verschlechtert hat.

Dem Okonomen erscheint es besonders beklem-
mend, dass sogar offensichtlich absurde staatliche
Zuwendungen an Wirtschaftszweige und Unterneh-
men langst zur Normalitét geworden sind. Kaum ein
Subventionsnehmer oder maBgeblicher Politiker hat
noch ein schlechtes Gewissen dabei, und die Steu-
erzahler wehren sich nicht wirksam. Beispiele sind
Legion. So férdert die EU Antiraucher-Kampagnen
und subventioniert gleichzeitig die Tabakproduzenten;
Bundeslander offerieren Unternehmen Subventionen
fir die Beantragung von Subventionen bei der EU.
Subventionsberater werben mit dem Hinweis, dass es
heutzutage fir praktisch jede Art von wirtschaftlicher
Betatigung von irgendwem irgendwelche Férdermittel
gebe.

Subventionsabbau

Bisher sind s&mtliche Versuche, das Subventi-
onsvolumen merklich zu reduzieren, gescheitert. Die
Initiativen der jlingsten Vergangenheit heben sich von
den friheren allein dadurch ab, dass der Druck der
leeren 6ffentlichen Kassen heute stérker ist als noch
vor einigen Jahren. Und so wird die Ruckflihrung von
Subventionen dieser Tage vorrangig als Mdglichkeit
thematisiert, etwas gegen die Finanznot der 6ffentli-
chen Haushalte tun zu kénnen. Diese Einstellung lasst
erwarten, dass in besseren Zeiten das Bemiihen um
den Subventionsabbau wieder nachlassen wird. Die
im vorliegenden Beitrag aufgeflihrten vielfaltigen und
vielfach ignorierten Subventionswirkungen sollten
allerdings gezeigt haben, dass auch unabhéngig von
fiskalischen Erwégungen eine nachhaltige Lésung des
Problems erforderlich ist.

Wirtschaftsdienst 2004 e 7



