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Zusammenfassung

e In dem neuen Subventionsbericht des IfW werden die Finanzhilfen des Bundes (einschlieRlich
Nebenhaushalte) und die Steuervergiinstigungen insgesamt bis zum Jahr 2017 dokumentiert. Mit
der Abkehr einzelner Bundeslander von der kameralistischen Einnahme-Ausgabe-Rechnung und
dem Ubergang zur doppelten Buchfiihrung wurde es immer schwieriger, Informationen tber die
Finanzhilfen der Lander zu gewinnen. Die autonomen Finanzhilfen der Lander (und ihrer Gemein-
den) sind daher im Bericht nicht mehr enthalten, wohl aber die Bundesanteile an den Finanzhilfen
der Lander.

e Der Bund hat im Jahr 2016 direkt und indirekt Uber die Ldnder sowie Uiber Sonderhaushalte (wie
den Energie- und Klimafonds, das Sondervermdgen ,Kinderbetreuungsausbau” und die Kredit-
anstalt fir Wiederaufbau) Finanzhilfen in Héhe von 47,6 Mrd. Euro gezahlt — unter Einschluss der
Kompensationszahlungen an die Lander fir aufgegebene Subventionen waren es sogar 49,9 Mrd.
Euro.

e Im Jahr 2017 nahmen laut Bundeshaushaltsplan die gesamten Finanzhilfen des Bundes (ein-
schlieRlich Kompensationszahlungen) abermals deutlich zu, und zwar um 10,8 Prozent auf 55,3
Mrd. Euro. Das sind 20,8 Mrd. Euro mehr als vor der Finanzkrise im Jahr 2007.

e ImJahr 2016 hat der Bund 56,7 Prozent der Finanzhilfen sektorspezifisch an Unternehmen verge-
ben. Im Jahr 2017 betrug der Anteil zwar nur 55,3 Prozent, doch sind dies 2 Mrd. Euro mehr als
im Vorjahr. In beiden Jahren sind ferner 11,1 Prozent bzw. 14, 5 Prozent der Hilfen branchen-
Ubergreifend an Unternehmen geflossen.

e Die dritte Gruppe von Finanzhilfen, die allokationsverzerrenden Transfers und Zuwendungen an
private und staatliche Organisationen ohne Erwerbszweck, die vom IfW als Subventionen im wei-
teren Sinne (,weiche” Subventionen) dokumentiert werden, hat im Laufe der Jahre deutlich an
Bedeutung gewonnen. lhr Anteil ist von knapp 10 Prozent im Jahr 2005 auf rund ein Drittel der
Finanzhilfen des Bundes gestiegen.

e Dieim Jahr 2013 wegen vorgezogener Erbibergange durch Schenkungen abrupt gestiegenen Ein-
nahmeausfélle durch Erbschaftsteuerbefreiung und -minderung beim Ubergang von Betriebsver-
mogen ebben seit 2015 wieder ab. Dies driickt die Entwicklung der Steuervergiinstigungen am
aktuellen Rand. Im Jahr 2017 haben die Steuerverginstigungen insgesamt 62,1 Mrd. Euro betra-
gen.

e Der vorliegende Subventionsbericht des IfW beinhaltet erstmals eine Kategorisierung der wich-
tigsten Finanzhilfen des Bundes und der groRten Steuerverglinstigungen im Hinblick auf deren
graduelle Schéadlichkeit, vorgenommen nach einem ,Rot-gelb-grin-“Ampelschema (,rot“= aus
gesamtwirtschaftlicher Sicht zu streichen, ,gelb“= begriindbare Subventionen, bei denen aber
Uber den Betrag nachgedacht werden sollte, ,griin“ = aus verschiedenen Griinden unvermeid-
lich).

e Danach ist der Uberwiegende Teil der betragsmalig groBten Finanzhilfen des Bundes in der
Kategorie ,gelb” zu finden, und zwar fast drei Viertel. 13 Prozent entfallen auf die Kategorie
,grun“. Ebenfalls rund 13 Prozent machen die Finanzhilfen der Kategorie ,rot” aus, die gestrichen
werden sollten.

e Bei den Steuerverginstigungen, die sich auf alle Gebietskérperschaften beziehen, ist der Anteil
der ,grinen” Subventionen mit nur 3 Prozent deutlich geringer. ,Gelb” sind hier rund zwei Drit-
tel. Die Sonderkategorie , gelb-orange” fiir besonders widersprichliche Subventionen kommt auf
10 Prozent; ,rot” sind rund 20 Prozent gekennzeichnet.
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KIELER SUBVENTIONSBERICHT UND DIE
KIELER SUBVENTIONSAMPEL.: FINANZHILFEN
DES BUNDES UND STEUERVERGUNSTIGUNGEN
BIS 2017- EINE AKTUALISIERUNG

Claus-Friedrich Laaser und Astrid Rosenschon

Einleitende Uberlegungen zum neuen Kieler
Subventionsbericht

Bislang hat das Institut fir Weltwirtschaft (IfW) im zweijahrigen Turnus Uber die gesamten Subven-
tionen in der Bundesrepublik berichtet. Es wurden also die Subventionen von Bund, Landern und
Gemeinden, der EU, der Bundesagentur fur Arbeit und der Nebenhaushalte des Bundes erhoben.
Diese umfassende Datengewinnung ist aber in Zukunft nicht mehr moglich. Denn mit der Abkehr
einzelner Bundeslander von der kameralistischen Einnahme-Ausgabe-Rechnung und dem Ubergang
zur doppelten Buchfihrung wurde es immer schwieriger, Informationen Uber die Finanzhilfen der
Lander zu gewinnen. In den Haushaltsplanen der Lander waren nach Einfihrung der Doppik oft keine
Daten zu den einzelnen Einnahmen und Ausgaben mehr enthalten, so dass das IfW auf Unterstitzung
durch die Finanzministerien der Lander und auf informelle Unterlagen angewiesen war — sofern die
bendtigten Daten intern Uberhaupt noch existierten. Da erstmals flr das Jahr 2016 nicht mehr fur alle
Lander eine kameralistische Abgrenzung erhéltlich war, war das IfW ab dato gezwungen, die Subven-
tionsbasis enger abzugrenzen.

In diesem und den kiinftigen Subventionsberichten des IfW werden deshalb nur noch die Finanzhilfen
des Bundes und die Steuerverglinstigungen insgesamt dokumentiert. Dem liegt fur die Finanzhilfen
des Bundes die Auswertung des Bundeshaushaltsplans und der Bundeshaushaltsrechnung zugrunde
und fir die Steuerverglinstigungen die Auswertung der Anlagen 2 und 3 des amtlichen Subventions-
berichts.

Der vorliegende Subventionsbericht des IfW beinhaltet eine weitere Neuerung. Es wird erstmals eine
Kategorisierung der wichtigsten Finanzhilfen des Bundes und der gréfRten Steuervergiinstigungen im
Hinblick auf deren graduelle Schéadlichkeit vorgenommen. Dies soll Politikern, die selektive Subven-
tionskirzungen in diskretionaren Schritten einem allgemeinen Abbauprogramm nach der Rasen-
mahermethode vorziehen, Orientierungshilfe leisten. Doch bevor die ,Subventionsampel” vorgestellt
wird, werden die wichtigsten Subventionstrends in den Jahren 2016 und 2017 prasentiert.
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1 Kraftiger Anstieg der Finanzhilfen des Bundes in den
Jahren 2016 und 2017

Der Bund hat im Jahr 2016 direkt sowie indirekt Uber die Lander und Uber Sonderhaushalte wie den
Energie- und Klimafonds, das Sondervermégen , Kinderbetreuungsausbau” sowie die Kreditanstalt flr
Wiederaufbau Finanzhilfen an Leistungserbringer in Héhe von 47,6 Mrd. Euro gezahlt (Tabelle 1). Be-
zieht man die Kompensationszahlungen mit ein, die die Lander vom Bund fur die Streichung der Bun-
desmittel fur die soziale Wohnraumférderung und fur die Verbesserung der Verkehrsverhéltnisse der
Gemeinden ab dem Jahr 2007 bzw. 2008 erhalten und die wahrscheinlich fir ebendiese Wohnungs-
bau- und Verkehrssubventionen weiterverwendet werden, betragt das geleistete Finanzhilfevolumen
49,9 Mrd. Euro. Die Bundesregierung weist im 25. Subventionsbericht fir 2016 demgegeniber ledig-
lich geplante 7,5 Mrd. Euro an Bundesfinanzhilfen aus.' Gemessen am Haushaltsvolumen des Bundes
betragen die Finanzhilfen des Bundes in der Abgrenzung des IfW 15,7 Prozent.

Tabelle 1:
Finanzhilfen des Bundes 2000-2017 (in Mill. Euro)

2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2016 2017

Soll Ist
Direkte Finanzhilfen 25037 23197 24783 23383 22927 29002 33010 36288 34459 31694 30611 31929 38000 35532 38890
Indirekte Finanzhilfen 12114 11240 10993 10242 8799 8863 8977 8947 9038 8879 9048 9416 10064 10100 10297
insgesamt 37152 34438 35776 33625 31726 37865 41986 45235 43497 40573 39659 41345 483064 45632 49187
Finanzhilfen des Investitions- und
Tilgungsfonds 0 0 0 0 0 4243 1389 452 0 0 0 0 0 0 0
Subventionséquivalent der Kredite der
Kfw 500 300 500 400 400 400 300 300 300 300 300 300 300 300 300
Finanzhilfen des Sondervermégens
Kinderbetreuungsausbau* 0 0 0 0 62 343 533 417 341 481 360 203 230 278 0
Finanzhilfen des Energie- und
Klimafonds 0 0 0 0 0 0 0 12 221 425 1100 1101 2104 1384 2990
Finanzhilfen des Bundes insgesamt
einschl. Sonderhaushalte 37652 34738 36276 34025 32188 42851 44209 46416 44359 41779 41419 42949 50698 47594 52477
Kompensationszahlungen 0 0 0 518 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 1854 2354 2354 2854
Finanzhilfen des Bundes insgesamt
einschl. Sonderhaushalte und
Kompensationszahlungen 37652 34738 36276 34544 34042 44705 46062 48269 46213 43632 43273 44803 53052 49948 55331
Nachrichtlich:
Finanzhilfen des Bundes nach
Subventionsbericht 10100 6100 5700 5700 5900 10000 7000 6200 5500 5100 5700 5542 7500 5943 8868

Quelle: BMF (a; b; c); Deutscher Bundestag (2016); eigene Berechnungen.

Gegenlber dem Jahr 2015, in dem die gesamten Finanzhilfen bei 44,8 Mrd. Euro gelegen hatten,
errechnet sich flr 2016 eine Steigerung von 11,5 Prozent. Die Finanzhilfen sind trotz dieses kréftigen
Anstiegs aber um 3,1 Mrd. Euro hinter den urspriinglichen Planungen zuriickgeblieben, Gber die das
IfW in seinem letzten Subventionsbericht vom November 2016 berichtet hatte.” Der verbliebene Zu-
wachs von 5,1 Mrd. Euro liegt vor allem an der Aufstockung des Zuschusses an die gesetzlichen
Krankenversicherungen um 2,5 Mrd. Euro und den direkten Ausgaben fir andere verkehrspolitische
Vorhaben —darunter der an die Ldnder gezahlten Regionalisierungsmittel fir den Schienenpersonen-
nahverkehr (SPNV) — um zusammen 1,6 Mrd. Euro sowie der Kompensationszahlungen an Lander

' BMF (a, 2015: 23). Die tatsichlich verausgabten Finanzhilfen nach der Definition des BMF betrugen laut 26.
Subventionsbericht dann gut 5,9 Mrd. Euro (a, 2017: 30).

* Siehe dazu Laaser und Rosenschon (2016: 19-22).
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wegen Beendigung der Finanzhilfen des Bundes zur sozialen Wohnraumfoérderung um 500 Mill. Euro

(Tabelle 2).

Tabelle 2:

Die groRten Finanzhilfezuwachse des Bundes im Jahr 2016 (in 1 000 Euro)
Abgeltung versicherungsfremder Leistungen 2500000
Zuweisungen an die Lander (Regionalisierungsmittel) 791785
Kompensationszahlung an die L&nder wegen Beendigung der Finanzhilfen des Bundes zur sozialen
Wohnraumférderung 500 000
Infrastrukturbeitrag des Bundes fiir die Erhaltung der Schienenwege der Eisenbahnen des Bundes 301573
Zuschuss von der EU fiir Investitionen in Transeuropaische Verkehrsnetze 229127
Zuschusse fiir den Absatz deutscher Steinkohle zur Verstromung, zum Absatz an die Stahlindustrie sowie
zum Ausgleich von Belastungen infolge von Kapazitatsanpassungen 199 234
Investitionszuschuss fiir Schienenwege 176 300
F.u.E.: rationelle Energieverwendung, Umwandlungs- und Verbrennungstechnik 174 353
Auslandsbezogene Gewéhrleistungen 155 552
Fir Breitbandausbau 154 241
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur etc.” (ohne Kiistenschutz, Dorferneuerung, ohne
Teile der Ausgaben flir Wasserwirtschaft und ohne Darlehen) 124 351
Investitionen in die Bundesschienenwege 105 887
CO2-Gebaudesanierungsprogramm 83 624
Zuschuss an die Trager der landwirtschaftlichen Unfallversicherung 78 000
Sondervermdgen Kinderbetreuungsausbau 75000
Defizit Endlagerung radioaktiver Abfélle 69 423
Markteinflihrungsprogramm zur Férderung des Einsatzes emeuerbarer Energien 56 710
Strompreiskompensation 56 219
Summe der Zuwéchse iiber 50 Mill. Euro 5831379
Summe der Zuwéchse unter 50 Mill. Euro 748 342
Summe der Abwéichse -1434 099
Finanzhilfezuwachs insgesamt 5145 622

Quelle: BMF (c); Deutscher Bundestag (2016); eigene Berechnungen.

Im Jahr 2017 sollten laut dem Bundeshaushaltsplan die gesamten Finanzhilfen des Bundes abermals
deutlich zunehmen, und zwar um 10,8 Prozent auf 55,3 Mrd. Euro. Das sind 5,4 Mrd. Euro mehr als im
Vorjahr und 20,8 Mrd. Euro mehr als vor der Finanzkrise im Jahr 2007 (Tabelle 1). Seither halt der
Bund die subventionspolitischen Zigel deutlich lockerer, obwohl mittlerweile die Grinde entfallen
sind, die eine Ausweitung der Finanzhilfen nahelegten. Hinter dem Anstieg gegenlber dem Vorjahr
stehen verschiedene Posten der Umwelt- und Energiepolitik mit insgesamt plus 1,8 Mrd. Euro, die
aufgestockten Mittel fir Breitbandausbau (688 Mill. Euro), fur auslands- und inlandsbezogene
Gewabhrleistungen (710 Mill. Euro) und fir die gesetzlichen Krankenversicherungen (500 Mill. Euro)
(Tabelle 3).

Im Zusammenhang mit Programmen zur Bewaltigung des Fllchtlingszuzugs stehen IntegrationsmaR-
nahmen in Héhe von 300 Mill. Euro. Ferner sind fur Kompensationszahlungen an Lander wegen
Beendigung der Finanzhilfen des Bundes zur sozialen Wohnraumférderung 500 Mill. Euro zusatzlich
eingeplant, die ebenfalls diesem Aufgabenkomplex zugerechnet werden kénnen. Verkehrspolitische
Vorhaben sollten brutto um rund 900 Mill. Euro ausgeweitet werden, netto — also nach Abzug von
Kirzungen — ergibt sich ein Plus von 264 Mill. Euro (Tabelle 4).?

® Da es sich hierbei um Planzahlen aus dem Bundeshaushalt 2017 handelt, ist in den dem Verkehrssektor zuflie-
Renden Mitteln der Uberbriickungskredit an die insolvente Fluggesellschaft Air Berlin in Hohe von 150 Mill. Euro

9



KIELER BEITRAGE ZUR NR. 14 | MARZ 2018 ,fw KIEL
WIRTSCHAFTSPOLITIK k

Tabelle 3:

Die groRten Finanzhilfezuwéachse des Bundes im Jahr 2017 (in 1 000 Euro)
Unterstlitzung des flachendeckenden Breitbandausbaus 500 000
Abgeltung versicherungsfremder Leistungen 500 000
Kompensationszahlung an die Lander wegen Beendigung der Finanzhilfen des Bundes zur sozialen
Wohnraumférderung 500 000
Auslandsbezogene Gewéhrleistungen 495928
Investitionen in die Bundesschienenwege 376 000
Forderung der rationalen und sparsamen Energieverwendung — Energieeffizienzfonds 368 254
Pumpen- und Heizungsoptimierung 343 860
Flichtlingsintegrationsmafnahmen 299 717
Inlandsbezogene Gewahrleistungen 214 856
Investitionszuschuss fiir Schienenwege 210678
Zuschiisse zum Kauf elektrisch betriebener Fahrzeuge 192 000
Unterstlitzung des flachendeckenden Breitband-ausbaus 187 827
CO2-Gebaudesanierungsprogramm 185 474
Sanierung kommunaler Einrichtungen in den Bereichen Sport, Jugend und Kultur 150 000
Férderung stadtebaulicher Manahmen 134 975
Anreizprogramm Energieeffizienz 130 503
F.u.E.: rationelle Energieverwendung, Umwandlungs- und Verbrennungstechnik 129 851
Programme und MaRnahmen der Energiewende in den Bereichen Erneuerbare Energien, Strom und Netze,
Digitalisierung und Energieinfrastruktur 104 793
Aus- und Weiterbildungsprogramm in Unternehmen des mautpflichtigen Giiterverkehrs 99978
Wettbewerbliche Ausschreibung fiir Energieeffizienz 99 240
Zuschuss an die Trager der Krankenversicherung der Landwirte 98 938
Kulturférderung im Inland (ohne Zahlungen an Lander ) 97 395
Forderung von Beschaftigung, Qualifizierung, Umwelt und Sicherheit in Unternehmen des mautpflichtigen
Giiterverkehrs 95 311
Zuweisungen fir betriebliche Investitionen (2016 geschétzt) 93793
Verbrauchereinrichtungen 80000
Erstattung von Fahrgeldausfallen 68 851
Forderung der beruflichen Aufstiegsfortbildung 64 801
Zuschuss zur Larmsanierung an Schienenwegen 64 635
Ausgaben des Haushaltskapitels ,Marktordnung* (abziglich Verwaltungseinnahmen) 58735
Digitale Innovationen 58 130
Hilfe fiir landwirtschaftliche Betriebe aufgrund von Marktkrisen 58 000
Strompreiskompensation 56 112
Baukostenzuschiisse an private Unternehmen des kombinierten Verkehrs 54 083
Allgemeine kulturelle Angelegenheiten (ohne Zahlungen an Lander) 51014
Mikroelektronik fiir die Digitalisierung 50000
Wasserstoff- und Brennstoffzellentechnologie 50000
Summe der Zuwéchse iiber 50 Mill. Euro 6323 732
Summe der Zuwéchse unter 50 Mill. Euro 1248 091
Summe der Abwéchse -2 188 968
Finanzhilfezuwachs insgesamt 5382 855

Quelle: BMF (c); Deutscher Bundestag (2016); eigene Berechnungen.

nicht enthalten, der vom Bund zur Aufrechterhaltung des Flugbetriebs bis November 2017 aus Mitteln der Kre-
ditanstalt fur Wiederaufbau (KfW) geleistet wurde. Dieser soll nach den Planungen aus dem Erlos der Start- und
Landerechte (Slots) zurickgezahlt werden und waére (allerdings nur dann) nicht haushaltswirksam.
Presseberichte weisen darauf hin, dass der Bund wohl nicht die volle garantierte Summe zuriickerhalten durfte
(siehe z.B. Spiegel online 2018 und Tagesschau 2018).

10
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Tabelle 4:
Finanzhilfen des Bundes nach begiinstigten Wirtschaftssektoren und Subventionszielen 2005-2017 (in Mill. Euro)2

2005 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

| Sektorspezifische Finanz-
hilfen zugunsten von

Unternehmen 26415 25133 23060 28290 25047 24677 24399 24436 24391 25142 26998 29009
Land- und Forstwirtschaft,

Fischerei 2178 2156 2438 2404 2549 2283 2089 2136 2208 2129 2331 2657
Bergbau 2211 2245 2273 1816 1734 1748 1556 1522 1629 1516 1727 1474
Schiffbau 52 30 23 8 10 10 9 10 9 9 12 26
Verkehr 18063 18008 15770 17211 16736 17294 17591 17926 17707 18428 19822 20086
Wohnungsvermietung 2181 1598 1463 1604 1918 1804 1818 1680 1450 1468 1410 1603
Luft- und Raumfahrzeugbau 39 79 82 113 149 137 123 129 125 139 146 156
Entsorgung radioaktiver

Abfélle 85 90 89 168 153 179 156 202 216 176 245 74
Sonstige Unternehmens-

sektoren 1606 926 923 497 1798 1222 1059 831 1047 1277 1305 2934

Il Brancheniibergreifende
Finanzhilfen zugunsten
von Unternehmen 5157 5676 5878 6268 6084 5269 4810 4526 5312 5155 5278 7614
Regionalpolitik, Struktur-

politik 964 707 713 760 671 714 718 482 648 586 536 585
Umwelt, rationelle Energie-

verwendung 334 353 506 832 763 607 916 1040 1534 1503 1992 37%
Beschaftigungspolitik 2277 2983 2954 2809 2607 1824 1216 1012 1127 1010 690 953

Férderung von Qualifikation 294 282 293 336 382 487 523 519 502 495 517 648
Férderung von Innovationen

etc. 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Mittelstandsférderung 1209 1265 1321 1414 1535 1500 1302 1329 1347 1391 1387 1466
Férderung sonstiger Unter-

nehmensfunktionen 78 86 92 116 125 137 135 144 154 170 156 167

1] Finanzhilfen an Unterneh-
men insgesamt (I + 1) 31572 30810 28938 34559 31130 29946 29209 28962 29703 30297 32276 36623

\' Allokationsverzerrende
Transfers und Zuwendun-
gen an private und staat-
liche Organisationen ohne

Erwerbszweck 3166 3216 3250 8292 13078 16470 15150 12817 11716 12651 15319 15855
Krankenhauser, GKV 2504 2501 2505 7205 11804 15304 14004 11504 10524 11537 14044 14553
Kindertagesstatten, Kinder-

krippen 1 1 63 344 535 419 343 482 362 205 288 2
Theater, Museen, sonstige

Kulturanbieter 374 429 386 440 428 442 504 527 507 531 591 745
Kirchen, Religionsgemein-

schaften 13 7 10 10 9 9 13 13 13 13 15 19
Sport, Freizeit 124 111 127 131 136 133 130 132 136 153 166 316
Sonstige Empfanger 150 166 160 162 167 163 156 158 174 212 215 220

\ Finanzhilfen insgesamt

(I +1v) 34738 34025 32188 42851 44209 46416 44359 41779 41419 42949 47594 52477

20hne Kompensationszahlungen des Bundes an die Lander, die seit 2007/08 geleistet werden, als der Bund sich aus der
Forderung nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz und des sozialen Wohnungsbaus zuriickgezogen hatte. Die
entsprechenden Betrage sind als Summe in Tabelle 1 und aufgeschliisselt am Ende der Anhangtabelle Al enthalten.

Quelle: BMF (c); Deutscher Bundestag (2017); eigene Berechnungen.

2 Dominanz der sektorspezifischen Finanzhilfen des
Bundes

Adressaten der Finanzhilfen sind einzelne Unternehmen oder einzelne genau spezifizierte Sektoren
oder sie werden sektoribergreifend an Unternehmen verschiedener Branchen gewdhrt oder sie be-
glnstigen produzierende Institutionen im (halb-)staatlichen Bereich, die keine Gewinnerzielungs-
absicht haben —wie etwa gesetzliche Krankenversicherungen, Theater oder Sportstatten in 6ffentli-
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cher Tragerschaft —, die aber marktfdahige Giter vertreiben. Auch zweckgebundene Transfers an Haus-
halte kénnen dann unter die Subventionen fallen, wenn sie fir den Konsum spezifischer Glter und
Leistungen gewahrt werden und zu einer Beglnstigung der Hersteller dieser Giter fihren. Im Jahr
2016 hat der Bund 56,7 Prozent der Finanzhilfen sektorspezifisch an Unternehmen vergeben (Tabelle
5). Im Jahr 2005 waren es noch 76 Prozent gewesen. Nur 11,1 Prozent der Hilfen sind branchenlber-
greifend an Unternehmen geflossen. Die allokationsverzerrenden Transfers und Zuwendungen an pri-
vate und staatliche Organisationen ohne Erwerbszweck, die ebenfalls sektorspezifisch gewahrt wer-
den, sind von 9,1 Prozent im Jahr 2005 auf 32,2 Prozent im Jahr 2016 ausgeweitet worden. Der Gipfel
war im Jahr 2011 mit 35,5 Prozent erreicht worden, als der Bundeszuschuss an die gesetzlichen Kran-
kenversicherungen mit 15,3 Mrd. Euro einen Hohepunkt erreicht hatte. Vor allem dieser Zuschuss ist
far den Anteilszuwachs der allokationsverzerrenden Transfers und Zuwendungen an private und staat-
liche Organisationen ohne Erwerbszweck verantwortlich.

Tabelle 5:
Grobstruktur der Finanzhilfen des Bundes 2005-2017 (in Mill. Euro und in Prozent)

2005 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Sektorspezifische Finanzhilfen

zugunsten von Unternehmen 26415 25133 23060 28290 25047 24677 24399 24436 24391 25142 26998 29009

In Prozent der gesamten Finanz-

hilfen 760 739 716 660 567 532 550 585 589 585 567 553
I Branchenubergreifende Finanz-

hilfen zugunsten von Unterneh-

men 5157 5676 5878 6268 6084 5269 4810 4526 5312 5155 5278 7614

In Prozent der gesamten Finanz-

hilfen 148 167 183 146 138 114 108 108 128 120 111 14,5
1l Finanzhilfen an Unternehmen

insgesamt (I + II) 31572 30810 28938 34559 31130 29946 29209 28962 29703 30297 32276 36623

In Prozent der gesamten

Finanzhilfen 909 905 899 806 704 645 658 693 717 705 678 698

% Allokationsverzerrende Trans-
fers und Zuwendungen an pri-
vate und staatliche Organisatio-

nen ohne Erwerbszweck 3166 3216 3250 8292 13078 16470 15150 12817 11716 12651 15319 15855
In Prozent der gesamten Finanz-
hilfen 9,1 95 10,1 194 296 355 342 307 283 295 322 302

v Finanzhilfen insgesamt (Il +1V) 34738 34025 32188 42851 44209 46416 44359 41779 41419 42949 47594 52477
In Prozent der gesamten Finanz-
hilfen 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100,0

Quelle: BMF (c); Deutscher Bundestag (2016); eigene Berechnungen.

Mit fur 2017 geplanten 20,1 Mrd. Euro ist der Sektor Verkehr bei den sektorspezifischen Finanzhilfen
der bedeutsamste Finanzhilfeempfénger (Tabelle 4), wobei die direkten Finanzhilfen 11,6 Mrd. Euro
ausmachen. Darunter sind die Zahlungen an das Bundeseisenbahnvermogen fiir die Pensionen der
Ruhestandler in Héhe von 5,2 Mrd. Euro besonders bedeutsam (siehe Tabelle A1 im Anhang). 5,3 Mrd.
Euro flieRen insgesamt an die Eisenbahnunternehmen, 377 Mill. Euro an Unternehmen des maut-
pflichtigen Guterverkehrs. Unter den indirekten Finanzhilfen des Bundes an Verkehrsunternehmen
fallen die an die Lander gezahlten und von diesen an die SPNV-Betreiber weitergegebenen Regionali-

* Direkte Finanzhilfen werden vom Bund direkt an die Empfanger ausgezahlt, wahrend bei den indirekten eine
weitere Haushaltsebene dazwischengeschaltet ist. Bei letzteren liegt dann beim Bund zwar die Zahllast, aber die
Leistungen werden entweder von den Landern oder den Gemeinden an die Empfanger vergeben.
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sierungsmittel mit 8,1 Mrd. Euro besonders ins Gewicht. 235 Mill. Euro zahlt der Bund an die Lander
fur die Schieneninfrastruktur des 6ffentlichen Personennahverkehrs (OPNV).

Innerhalb der Gruppe der sektorspezifischen Finanzhilfen an Unternehmen ist in einigen Féllen ein
Rickgang zu verzeichnen. Das betrifft etwa jene zugunsten des Bergbaus, die deutlich zurlickgegangen
sind (Tabelle 4). Im Jahr 2005 ist der Steinkohlebergbau noch mit 2,2 Mrd. Euro bezuschusst worden,
far das Jahr 2017 waren nur mehr Fordermittel in Héhe von 1,5 Mrd. Euro eingeplant, und im
laufenden Jahr soll die Forderung aufgrund der , kohlepolitische Verstandigung vom 7. Februar 20077,
mit der ein Abbauplan fir die Steinkohlesubventionen bis zum Jahr 2018 beschlossen worden ist,
auslaufen.

Auch die Finanzhilfen fir den Sektor Wohnungsvermietung waren mit 1,6 Mrd. Euro tendenziell auf
dem Rickzug (2005: 2,2 Mrd. Euro; Tabelle 4). Gewichtige verbliebene Posten waren die
Zinszuschisse an die KfW flir das Gebaudesanierungsprogramm zur CO,-Minderung (455 Mill. Euro),
Pramien nach dem Wohnungsbaupramiengesetz (265 Mill. Euro) und die Férderung stadtebaulicher
MaRnahmen (628 Mill. Euro), die indirekt Uber die Ldnderhaushalte abgewickelt wird (Tabelle Al).
Nicht in der Summe enthalten sind die Kompensationszahlungen des Bundes an die Lander wegen
Beendigung der Finanzhilfen des Bundes zur sozialen Wohnraumférderung. Sie haben im Jahr 2015:
518 Mill. Euro betragen und sind in den Jahren 2016 und 2017 jeweils um 500 Mill. Euro aufgestockt
worden, weil durch die Unterbringung von Flichtlingen zusatzlicher Bedarf entstanden ist.

Andere Bundesfinanzhilfen sind 2017 dagegen deutlich aufgestockt worden. Mit 2,9 Mrd. Euro liegt
etwa das Fordervolumen, das im Jahr 2017 an die ,sonstigen Unternehmenssektoren” flieBen sollte,
um 1,3 Mrd. Euro Gber dem im Jahr 2005 erreichten Niveau. Nur im Krisenjahr 2009, als die Abwrack-
pramie gezahlt worden ist, sind hohere Zuschisse geleistet worden. Hinter den aktuellen Werten
steht die geplante Unterstltzung des Breitbandausbaus, die mit 500 Mill. Euro zu Buche schlagt.
AuBerdem waren flr die Inanspruchnahme aus Blrgschaften, Garantien und Gewahrleistungen 1,5
Mrd. Euro eingeplant. Das ist mehr als das Doppelte des Ist-Wertes fir das Jahr 2016.

Bei der Land- und Forstwirtschaft sowie Fischerei, einem der traditionell bevorzugten Sektoren der
Subventionspolitik, ist im Zeitablauf wenig Verdanderung beim Umfang der vom Bund gewdhrten
Finanzhilfen zu beobachten. Am aktuellen Rand zeigt die Zeitreihe allerdings einen gewissen Anstieg:
Im Jahr 2017 sollte dieser Sektor mit 2,7 Mrd. Euro vom Bund bezuschusst werden (Tabelle 4). Beson-
ders ins Gewicht fallen die Ausgaben fir landwirtschaftliche Sozialpolitik in Hohe von 1,67 Mrd. Euro.
Davon erhalten die Trager der Krankenversicherung der Landwirte 1,45 Mrd. Euro und die Trager der
der landwirtschaftlichen Unfallversicherung 178 Mill. Euro. Ferner werden Zuschlsse zur Gewahrung
einer Rente an Kleinlandwirte bei Landabgabe und zur Forderung der Einstellung der landwirtschaftli-
chen Erwerbstatigkeit gezahlt (zusammen 40 Mill. Euro). Fir die Gemeinschaftsaufgabe zahlt der Bund
far die Verbesserung der Agrarstruktur und fur Dorferneuerung Zuschisse in Hohe von schatzungs-
weise 470 Mill. Euro (Tabelle A1 im Anhang). Zur Gesamtsumme der Bundesfinanzhilfen im engeren
Sinne von 2,7 Mrd. Euro kommen im Ubrigen noch knapp 5 Mrd. Euro hinzu, welche als Finanzhilfen
far landwirtschaftliche Marktordnungsausgaben aus dem EU-Haushalt flieRen und als durchlaufender
Posten im Bundeshaushalt als Anlage 1 zum Einzelplan 10 des Bundesministeriums flir Erndhrung und
Landwirtschaft verbucht sind (BMF b, 2017: 1216-1228). Tabelle 6 gibt die entsprechende Zeitreihe
seit dem Jahr 2000 wieder.

> Angesichts der besonderen Rolle des Verkehrssektors als Subventionsempfangers wird in einem gesonderten
Kieler Beitrag zur Wirtschaftspolitik ein separater Schwerpunktbericht zu den Verkehrssubventionen erscheinen.
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Tabelle 6:
Finanzhilfen der Europaischen Union im Agrarbereich 2000-2017 (Mill. Euro)

Jahre 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Summe 5938 6243 6166 6453 6152 6255 7707 5152 5101 5990 5551 5522 5416 5173 5040 4298 5011 4981

Quelle: BMF (b; c).

Unter den brancheniibergreifenden Finanzhilfen zugunsten von Unternehmen, die 2016 gut ein Zehntel
und 2017 ein Siebentel der Leistungen des Bundes an Unternehmen ausmachten, haben insbesondere
jene zugunsten von Umwelt und rationeller Energieverwendung stark zugenommen. Wahrend sich die
ZuschUsse im Jahr 2005 auf 334 Mill. Euro beziffert haben, waren fur das Jahr 2017 mehr als das
Zehnfache, und zwar 3,8 Mrd. Euro, veranschlagt. Seit dem Jahr 2011 betreibt die Bundesregierung im
Ubrigen nicht nur tiber den Bundeshaushalt Energie- und Umweltpolitik, sondern auch iiber einen neu
installierten Sonderfonds. Der Energie- und Klimafonds sollte im Jahr 2017 knapp 3 Mrd. Euro
ausgeben, davon 927 Mill. Euro fir das CO,-Gebdudesanierungsprogramm, 627 Mill. Euro fur
Energieeffizienz, 437 Mill. Euro fir die Elektromobilitdt, 346 Mill. Euro fir Pumpen- und
Heizungsoptimierung und 300 Mill. Euro fir Strompreiskompensation (Tabelle Al).

Zurlickgegangen sind innerhalb der Gruppe der branchenibergreifenden Finanzhilfen zugunsten von
Unternehmen hingegen wegen der Entspannung am Arbeitsmarkt die beschéaftigungspolitisch moti-
vierten Leistungen des Bundes (2005: 2,3 Mrd. Euro, 2017: 953 Mill. Euro). Sie bestehen vor allem aus
Eingliederungszuschissen und Zuschissen zu Beschéaftigung schaffenden MalBnahmen. Dass der Riick-
gang der Zahlungen nicht noch ausgepragter ausféllt, liegt daran, dass im Jahr 2017: 300 Mill. Euro flr
FlichtlingsintegrationsmaRnahmen verausgabt werden sollten.

Der Mittelstand sollte im Jahr 2017 mit 1,5 Mrd. Euro geférdert werden (2005: 1,2 Mrd. Euro). Mit
548 Mill. Euro schlagt das zentrale Innovationsprogramm besonders zu Buche. Fir Regional- und
Strukturpolitik waren 585 Mill. Euro vorgesehen (2005: 964 Mill. Euro). Mit schatzungsweise 400 Mill.
Euro foérdert der Bund betriebliche Investitionen im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe
L,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur®, 161 Mill. Euro sollten in innovative Regionen der
neuen Bundeslander flieen.

Die dritte Gruppe von Finanzhilfen, die allokationsverzerrenden Transfers und Zuwendungen an private
und staatliche Organisationen ohne Erwerbszweck, die vom IfW als Subventionen im weiteren Sinne
(oder ,weiche” Subventionen) dokumentiert werden, hat im Laufe der Jahre deutlich an Bedeutung
gewonnen. |hr Anteil ist von knapp 10 Prozent im Jahr 2005 seit 2010 auf rund ein Drittel der Finanz-
hilfen des Bundes gestiegen. Unter diesen Leistungen ist aktuell der — bereits angesprochene —
Bundeszuschuss an die gesetzlichen Krankenversicherungen besonders bedeutsam (2017: 14,5 Mrd.
Euro). Er ist im Jahr 2004 eingefihrt worden und bezifferte sich damals auf 1 Mrd. Euro. Fir Kinder-
betreuung sind innerhalb der Jahre 2008 bis 2016 Zahlungen aus dem Sondervermdégen des Bundes
,Kinderbetreuungsausbau” angefallen, fir das laufende Jahr sind keine Zuschiisse mehr vorgesehen.
Eine Aufstockung ist bei den Finanzhilfen an Theater, Museen und sonstige Kulturanbieter zu
verzeichnen (2017: 745 Mill. Euro, 2005: 374 Mill. Euro). Auch im Bereich ,Sport und Freizeit” sind
hdhere Betrage vorgesehen.
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3 Steuervergunstigungen durch Sondereffekte gedrickt

Die im Jahr 2013 wegen vorgezogener Erblbergange durch Schenkungen abrupt gestiegenen Einnah-
meausfalle durch Erbschaftsteuerbefreiung und -minderung beim Ubergang von Betriebsvermdogen an
den/die Unternehmensnachfolger im Vorfeld des Urteils des Bundesverfassungsgerichts und der an-
stehenden Erbschaftsteuerreform ebben seit 2015 wieder ab (Tabelle A2 im Anhang). Im Jahr 2018
werden sie um 4 Mrd. Euro unter dem Hdochststand liegen. Dies driickt die Entwicklung der Steuerver-
glnstigungen am aktuellen Rand. Im Jahr 2017 betrugen die Steuerverglinstigungen insgesamt 62,1
Mrd. Euro (2015: 62,4 Mrd. Euro) (Tabelle 7). Ohne den Sondereffekt der Steuerausfalle, aufgrund der
Erbschaftsteuerverglinstigung gerechnet, nahmen die Steuerverglinstigungen von 52,7 Mrd. Euro im
Jahr 2015 auf 54 Mrd. Euro im Jahr 2017 zu, im Jahr 2018 steigen sie abermals auf 56,3 Mrd. Euro.

Tabelle 7:

Steuerverglnstigungen nach begunstigten Sektoren und Subventionszielen 2000-2017 (in Mill.

Euro)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

Sektorspezifische
Steuervergiinstigungen
zugunsten von Unter-
nehmen
Land- und Forstwirt-
schaft, Fischerei
Bergbau
Verkehr
Wohnungsvermietung
Sonstige Unternehmens-
sektoren
Brancheniibergreifende
Steuervergiinstigungen
zugunsten von
Unternehmen
Regionalpolitik, Struktur-
politik
Steuerverglinstigungen
zugunsten mehrerer
Sektoren
Steuervergiinstigungen
im engeren Sinne ins-
gesamt (I +1I)
Allokationsverzerrende
Transfers und Zuwen-
dungen an private und
staatliche Organisatio-
nen ohne Erwerbs-
zweck
Kirchen, Religions-
gemeinschaften
Steuerverglinstigungen
zugunsten mehrerer
Sektoren
Sonstige haushaltsbezo-
gene Steuerverginsti-
gungen
Steuervergiinstigungen
im weiten Sinn insge-
samt (Il + V)

21563 23144 24447 25568 25346 26403 25973 25328

969 1030 1246 1357 1417 1289 1048 576
44 33 27 25 25 25 21 "
1432 1582 1577 1610 1555 2383 2108 2367
10176 10334 10735 11276 11059 10425 9431 7853

8942 10165 10862 11300 11290 12276 13365 14 521

9544 6922 6731 6452 7150 7474 6435 8743

2557 2663 2489 2076 1921 2228 1304 1248

6987 4259 4242 4376 5229 5246 5131 7495

31107 30066 31178 32020 32496 33877 32408 34071

18575 19541 19887 20261 19639 18136 18201 20105

3480 3200 3350 3600 3750 3000 3100 3070

6745 7191 7387 7511 7579 7696 7706 9640

8350 9150 9150 9150 8310 7440 7395 7395

49 682 49 607 51065 52281 52135 52013 50609 54176

24 436

626

1
2686
6399

14724

8 559

1355

7204

32995

20 347

3150

9802

7395

53 342

24930

821

0
2523
6816

14770

7283

1488

5795

32213

22810

2800

12615

7395

55023

24 378

894

0
2640
5164

15680

7432

1106

6326

31810

22750

2730

12625

7395

54 560

20 883

954

0
2633
2703

14 593

6967

942

6025

27 850

23253

3040

12818

7395

51103

20 593

925

2501
1696

15471

6623

969

5654

27 216

23724

3210

13119

7395

50 940

20152

1181

2575
698

15698

15 692

1194

14 498

35844

24792

3540

13 857

7395

60 636

20 240

1161

2592
323

16164

16 345

790

15 555

36 585

25219

3650

14174

7395

61804

20900

1196

2761
314

16629

15760

269

15491

36 660

25785

3770

14 620

7395

62 445

21059

1216

2829
283

16731

14772

132

14 640

35831

26 350

3890

15 065

7395

62181

21475

1216

2933
278

17048

13 846

7

13775

35321

26 750

3790

15 565

7395

62071

Quelle: BMF (a); Koch und Steinbriick (2003); eigene Berechnungen.
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Im Jahre 2017 wurde der Unternehmenssektor durch sektorspezifische oder branchenibergreifende
Malnahmen mit 34,3 Mrd. Euro begiinstigt, 26,8 Mrd. Euro entfielen auf Haushalte und Organisa-
tionen ohne Erwerbszweck. Gegenlber dem Jahr 2005 hat der Anteil der ,weichen Steuerverglnsti-
gungen” deutlich zugenommen. Dies hat seine Ursache in der Kirzung von Steuervergiinstigungen
zugunsten der Wohnungswirtschaft und im Bereich der Regionalpolitik. Gleichzeitig sind die Steuer-
verglinstigungen zugunsten mehrerer Sektoren zlgig expandiert, was vor allem an den Umsatzsteuer-
praferenzen im Gesundheitswesen und im kulturellen Sektor liegt.

4 Kostenlose Vergabe von CO,-Zertifikaten

Anfang 2005 ist der EU-Handel mit Lizenzen zur Emission von CO, als Instrument der Klimapolitik in
Kraft getreten, um marktwirtschaftliche Anreize fir umweltfreundlichere Technologien zu setzen und
die Treibhausgasemissionen zu senken. Dabei wird seitens der EU hoheitlich festgelegt, wie viel Ton-
nen CO, jahrlich emittiert werden durfen und wie diese Kontingente auf die Mitgliedstaaten verteilt
werden. Dabei werden die Kontingente im Zeitablauf schrittweise gesenkt. Die erfassten Unterneh-
men aus der Stromerzeugung und der Industrie missen handelbare und unbegrenzt giltige Ver-
schmutzungslizenzen erwerben, wenn sie CO, ausstofRen wollen.

In der ersten Handelsperiode, die von 2005 bis 2007 reichte, sind alle Emissionsrechte kostenfrei an
die teilnahmepflichtigen Unternehmen verteilt worden. In der zweiten Handelsperiode von 2008 bis
2012 wurden rund 90 Prozent der Zertifikate kostenfrei zugeteilt, wahrend der Anteil der entweder
verkauften oder Uber Auktionen versteigerten Lizenzen bis 2012 nur bei rund 10 Prozent lag (siehe
dazu Anhangtabelle A3, 1. und 2. Datenzeile). Ab dem Jahr 2013, also nunmehr in der dritten Handels-
periode, wird der Anteil der versteigerten Zertifikate schrittweise gesteigert, bis im Jahr 2027 schlieR-
lich 100 Prozent der Zertifikate (iber den Markt zum jeweils giiltigen Preis vergeben werden.® Eine
wesentliche Anderung hat sich mit dem Jahr 2013 zudem dadurch ergeben, dass ab diesem Jahr fir
Energieerzeuger keine Zertifikate mehr kostenfrei abgegeben werden, so dass diese Unternehmen alle
von ihnen benotigten Zertifikate zum Marktpreis erwerben missen. Ab 2012 ist auch der Luftverkehr
in das Zertifikatssystem einbezogen, doch werden hier nach wie vor erhebliche Zugestandnisse ge-
macht, bis eine endgultige, auch international akzeptable Regelung gefunden worden ist.

Die Zeitreihe Uber alle erfassten Bereiche zeigt einen stark fallenden Verlauf der betreffenden Ein-
nahmeverzichte, weil seit dem Jahr 2005 der Preis fiir die Zertifikate stark gefallen ist. Hatte der Bund
zugunsten der subventionierten Unternehmen am Anfang auf Einnahmen in Héhe von knapp 11 Mrd.
Euro verzichtet, waren es am aktuellen Rand nur mehr 836 Mill. Euro, die zu den Steuererleichterun-
gen aus Abschnitt 3 hinzuzuzéhlen sind (Anhangtabelle A3).

® Boss und Klodt et al. (2011: 44); European Parliament and European Council (2009: Ziffern 11 und 21).
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5 Die Kieler Subventionsampel — ein Versuch,
Subventionen nach ihrer graduellen Schadlichkeit
zu kategorisieren

5.1 Grundsatzliche Uberlegungen

In diesem Abschnitt wird der Versuch unternommen, die wichtigsten Finanzhilfen des Bundes und die
groRten Steuerverglinstigungen im Hinblick auf deren graduelle Schadlichkeit zu kategorisieren. Damit
wird ein Ansatz wiederaufgenommen, den das Institut fir Weltwirtschaft schon im Jahr 2011 ange-
wendet hat, als in einer umfangreichen Studie zu Konsolidierungspotenzialen im Bundeshaushalt und
bei Steuerverginstigungen (Boss, Klodt et al. 2011) sowie im Kiel Policy Brief 28 (Boss et al. 2011)
untersucht wurde, inwieweit eine ersatzlose Streichung oder eine Kiirzung von Subventionen mdéglich
sei.

Die seinerzeit entwickelte Subventionsampel zeigte bei denjenigen Subventionen ,rot“, die aus ge-
samtwirtschaftlicher Sicht ersatzlos gestrichen werden sollten. Wenn dagegen der gesamtwirtschaftli-
che Nutzen einer MaRnahme zwar begriindbar, aber umstritten war, oder wenn es sich zeigte, dass
die entsprechenden Ziele auch durch eine effizientere Gestaltung der MalRnahmen erreicht werden
konnten, dann zeigte die Ampel auf ,gelb” und signalisierte Kiirzungspotenziale. Ein ,griines” Ampel-
signal gab es dagegen bei denjenigen Subventionen, bei denen ein Abbau aus den verschiedensten
Grinden nicht in Frage kam. Das konnte z.B. bei der Bewaltigung von Altlasten der Fall sein oder wenn
die Verzerrungen aufgrund der Subventionen eher gering waren (Boss et al. 2011: 1). Daneben
wurden auch noch Unterkategorien angeflihrt, etwa in ,,orange-gelb”, wenn eine MaRRnahme aus 6ko-
nomischer Sicht als entbehrlich eingestuft werden konnte, jedoch mit so hohen rechtlichen oder ver-
tragstechnischen Hirden versehen war, dass ein Abbau oder eine wesentliche Kiirzung schwierig ware
(Boss, Klodt et al. 2011: 100-101).

Die EinfUhrung der Subventionsampel beruhte auf der Erkenntnis, dass flr oder gegen die denkbaren
Strategien zur Begrenzung der Subventionen — (a) eine gezielte Abschaffung/Kirzung einer Einzelsub-
vention und (b) die ,Rasenmahermethode”, bei der alle Subventionen um einen fir alle gleichen Pro-
zentsatz gekirzt werden — jeweils eine Reihe von guten 6konomischen und politékonomischen Argu-
menten spricht.

(a) Eine gezielte Abschaffung oder Kiirzung von einzelnen Subventionen ware einfacher, wenn es be-
lastbare empirisch gestutzte Quantifizierungen fir die Wirkungen aller einzelnen Subventionen gébe.
Das ist aber kaum maglich, zumal es vielfach Zweitrundeneffekte gibt, die nicht notwendigerweise in
eine Kalkulation eingehen. Zudem lasst sich fir fast jede isolierte Subvention eine Argumentationslinie
finden, die eine plausibel klingende Begriindung fir gesamtwirtschaftliche Vorteile liefert. Weil die
Interessen an einer Subvention bei den Empfangern (und deren Verbédnden) konzentriert sind, werden
diese die entsprechenden Argumente mit besonderer Verve vertreten, und Diskussionen mit den ent-
sprechenden Verbanden enden haufig mit dem unbefriedigenden Ergebnis, dass es praktisch keine
Kirzungspotenziale gibt. Das ist die politokonomische Seite eines Versuchs, Einzelsubventionen zu
kirzen.

(b) Die alternative Rasenméahermethode ist daher ein Versuch, diese politdkonomischen Schwierigkei-
ten zu umgehen, indem man jedem einzelnen Subventionsempfanger das gleiche Kirzungs,leid” an-
gedeihen lasst. Damit ware der Widerstand geteilt und auf viel mehr Schultern verteilt, insgesamt also
geringer. Gleichwohl hat die Rasenmahermethode den Nachteil, dass bei einer pauschalen Kirzung ,,...
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dem Rasenmaher vielleicht auch dieses oder jenes Pflanzchen zum Opfer fallen dirfte, das vielleicht
erhaltenswert gewesen ware oder nur eines schwacheren Rickschnitts bedurft hatte” (Boss, Klodt et
al. 2011: 98) — sprich: Die Annahme, dass alle Subventionen gleich schadlich waren, ist kaum realis-
tisch.

Insofern stellt die hier wieder aufgenommenen Subventionsampel einen Kompromiss zwischen den
beiden skizzierten Strategien dar und soll Hinweise geben, in welche Gruppen sich die in Deutschland
gewadhrten Subventionen nach einem ungefahren Grad der Schéadlichkeit eingruppieren lassen und
welche Prioritdten sich finden lassen, wenn es um eine Kiirzung von Subventionen geht.

Ein Problem ist freilich, dass eine einfache Ampel ,griin-gelb-rot” fir ,gute, ertrdgliche jedoch kirz-
bare und schlechte” Subventionen dem vielschichtigen Charakter dieser pekunidren Staatshilfen mog-
licherweise nicht hinreichend gerecht werden kann. Denn die Problematik im jeweiligen Einzelfall ist
haufig sehr unterschiedlich, und es gibt zahlreiche Dimensionen von Marktbeeinflussung und den
daraus resultierenden Verzerrungen. Daher wird hier zusatzlich zum einfachen Ampelkonzept gewis-
sermalen eine mehrdimensionale Ampel zur Beurteilung der Subventionen angestrebt, bei der zu den
Ampelstellungen mittels unterschiedlicher Kommentaranmerkungen auf die Art der Verzerrung, der
Wirkung oder einer Alternative hingewiesen wird. Diese Anmerkungen sollen die Ampelschaltung un-
terstitzen und konkreter und transparenter machen. Sie werden in den beiden Ampel-Tabellen mit-
tels im Folgenden erlduterter plakativer Buchstaben dargestellt. Dabei kdnnten einzelne Subventionen
durchaus mehrere der folgenden Kategorien erfillen, werden aber einer Hauptkategorie zugeordnet.
Zur Schadlichkeit kdnnen allerdings nur Vermutungen angestellt werden, denn fir eine umfassende
Wirkungsanalyse fehlen die personellen Ressourcen und vielfach auch die erforderlichen Informatio-
nen. Letztlich kann eine solche Kategorisierung auch kaum von Werturteilen frei sein. Es ergeben sich
dabei allerdings in einer Reihe von Fallen bereits Hinweise fiir eine engere Korrelation zwischen Am-
pelstellung und Kategorie.

o WettbewerbsVerzerrung ,V*

Diese Grundkategorie trifft eigentlich auf die meisten Subventionen zu, weil die Gewahrung von Bei-
hilfen und SteuerermaRigungen an die Erflllung bestimmter politisch bestimmter Kriterien gebunden
ist und daher nur bestimmte Empfanger in den Genuss von Subventionen kommen. Es wird also unter
den Empfangern/Nichtempfangern diskriminiert, zudem werden die Finanzierungslasten der Subven-
tion auf die Zahler — meist die Steuerzahler — abgewalzt.

o Zweifelhafte Wirkung oder Nebenwirkung ,,Z“

Eine weitere Grundkategorie besteht in einer eher zweifelhaften Wirkung. An manchen Subventionen
ist in der Literatur wiederholt Skepsis an deren Wirksamkeit gedulRert worden. Dies kann sich auch auf
unerwinschte Nebenwirkungen beziehen, die eine sonst vielleicht positiv anzusehende Malknahme
per saldo als nicht empfehlenswert erscheinen lassen.

e Vorteil alternativer Ordnungspolitischer MaBnahmen ,,0“

Statt Geld in die Hand zu nehmen, um ein gewiinschtes Marktergebnis aus Sicht der Politik zu erzielen,
sind in vielen Fallen ordnungspolitische MalBnahmen vorzuziehen, mit denen die Verhaltensweisen der
Marktteilnehmer beeinflusst werden kénnen. Das kann zum Beispiel im Umweltbereich eine allge-
meine Bepreisung von CO,-Emissionen sein, die den Marktteilnehmern signalisieren und Anreize
geben, auf Glter und Dienste mit geringeren Emissionen umzusteigen.
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e |nfrastruktursubventionen ,,

Diese werden im amtlichen Subventionsbericht des Bundesfinanzministeriums nicht erfasst mit der
Begriindung, dass Infrastrukturinvestitionen eine notwendige Bedingung flir das Funktionieren einer
Marktwirtschaft seien. Insofern sieht das Bundesfinanzministerium die Ausgaben fir die Infrastruktur
der Deutschen Bahn generell als ,griin® und absolut gerechtfertigt an. Im Kieler Subventionsbericht
werden sie aber sehr wohl erfasst.

Wahrend das Infrastrukturargument nicht véllig negiert werden kann (etwa weil mit einem defizitdren
und subventionierten Nahverkehr eine Optionsnachfrage befriedigt werden kann’), bedarf es dennoch
der Qualifikation. Denn Infrastrukturinvestitionen sind nicht per se gut=griin, sondern kénnen auch
gigantische Fehlplanungen und Mittelverschwendungen mit sich bringen. Als Beispiele seien das
hdchst umstrittene Bahnhofsprojekt ,Stuttgart21” der DB AG und das Desaster mit dem neuen Berli-
ner Grofflughafen BER genannt.8 Da den pauschalen Finanzhilfen des Bundes fir die Bahn nicht
angesehen werden kann, fiir welche konkreten Projekte sie letztlich verwendet wurden, und nahere
Angaben zu Projektevaluationen fehlen, kdnnen die entsprechenden Finanzhilfen kaum anders als
,gelb” eingestuft werden. Dabei sollte aber nicht Gbersehen werden, dass selbst Beihilfen fir perfekt
durchgefiihrte Investitionsvorhaben — also solche, die nicht zu einer Fehlinvestition zu werden dro-
hen — dennoch Subventionscharakter haben. Das gilt auch dann, wenn sie im Rahmen eines stimmigen
Verkehrsentwicklungsplans getatigt werden und tatsachlich zu einer Verbesserung der Verkehrssitua-
tion fihren.

Andererseits sind in dieser Kategorie auch Finanzhilfen, wie etwa die Regionalisierungsmittel, enthal-
ten, die der Bund den Landern Uberlasst. Mit diesen wird in diesem Bereich im Idealfall Wettbewerb
unter den Anbietern von Schienenpersonennahverkehr veranstaltet, die von den Landern mit der
Durchfiihrung von Nahverkehrsleistungen beauftragt werden. Bei Wettbewerb werden daher Effi-
zienzgewinne ermdglicht. Hier wiirde eine Bewertung zumindest in Richtung hellgelb oder gar grin
erfolgen koénnen.

e Anmalung von Wissen im Sinne von Hayek durch Subventionen ,H"

Eine besonders verzerrende Subventionen kdnnte etwa darin bestehen, dass nur eine bestimmte
Technologie geférdert wird, wahrend Alternativen, die in der Ex-post-Betrachtung méglicherweise
besser zum verfolgten Ziel gefihrt hatten, nicht geférdert werden. Hinter dieser Art von Subventionen
steckt das Hayek’sche Konzept der AnmaRung von Wissen durch staatliche Stellen®, die zu wissen glau-
ben, was fortschrittlich und erfolgreich sei.’® In diese Kategorie fallen etwa alle Innovationssubventio-
nen, aber auch die Mittelstandspolitik, jedenfalls sofern die Hilfen nicht als ,technologieoffen” gelten
kdnnen.

’ Siehe zu dieser Argumentation Blankart (1977: 430-431 und 438).

®In diesem Zusammenhang ware noch anzumerken, dass es belastbare empirische Studien gibt (z.B. Cantarelli et
al. 2010; Flyvbjerg et al. 2003; 2004), die zeigen, dass — von seltenen Ausnahmefallen abgesehen — Infrastruktur-
investitionen generell den Kostenrahmen erheblich gesprengt haben, weil sie zu Beginn zu billig kalkuliert wor-
den waren, um Widerstand gegen das Projekt zu vermeiden.

? Siehe dazu Hayek (1996: 3—15, insb. 6—7 und 14).

1% Grundsatzlich wiirde das auch fur eine weitere hier aber nicht aufgenommene Kategorie gelten, die der
amtliche Subventionsbericht — aus dem Stabilitats- und Wachstumsgesetz zitierend — aufzahlt: die sogenannten
Produktivitatssubventionen.
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e Anpassungssubventionen ,A”

Zu den Kategorien, die der amtliche Subventionsbericht — aus dem Stabilitdts- und Wachstumsgesetz
zitierend — aufzahlt, gehdren unter anderem die sogenannten Anpassungssubventionen. Sie sollen
dazu dienen, dass sich Wirtschaftszweige oder Unternehmen an neue Rahmenbedingungen besser
anpassen kénnen. Wahrend hinter dieser Motivation zundchst eine gute Absicht steckt und zumindest
vordergriindig der wirtschaftliche Strukturwandel nicht unterbunden wird, hangt die Schadlichkeit
letztlich davon ab, wie zeitlich und raumlich terminiert die Subventionen sind. Wenn es wirklich nur
vortbergehende Hilfen waren, kénnten sie moglicherweise , hellgelb” gekennzeichnet werden. Sofern
sie jedoch mit erheblichen Verzerrungen einhergehen und den Strukturwandel eventuell sogar in eine
falsche Richtung lenken oder wenn sie sich sogar als Dauersubventionen herausstellen, dann driften
sie in die Kategorien H oder E ab.

e Erhaltungssubventionen ,E“

In diese Kategorie fallen jene Subventionen, die klar dem Erhalt nicht mehr zeitgemalRer Wirtschafts-
strukturen und nicht mehr konkurrenzfahiger Unternehmen dienen. In diese Kategorie fallen z.B. die
Kohlesubventionen, die fir den Steinkohlenbergbau gezahlt werden, obwohl hier ein klarer Abbauplan
besteht, und ebenso jene, die dem Erhalt der Braunkohletagebaue in Ostdeutschland dienen.

e Widersprlchliche Subventionen , W*

Hierunter fallen zahlreiche SteuerermaRigungen und Finanzhilfen im Bereich der Umweltsubventio-
nen. So ist die umfassende Energiesteuer eingefiihrt worden, um den Energieverbrauch und die damit
einhergehenden Schadstoffemissionen zu begrenzen. Zugleich gibt es eine groe Anzahl von Steuer-
ermaRigungen gerade flr besonders energieintensiv produzierende Unternehmen, so dass diese von
der Energiesteuer weniger betroffen sind als solche Verbraucher, die fir weniger Emissionen verant-
wortlich sind. Hier zeigt sich ein Widerspruch: Entweder wird Energiepolitik betrieben oder es wird
darauf verzichtet.

e Groteske Subventionen, deren Sinn von vornherein angezweifelt werden darf ,G“

Hier ist etwa die SteuerermaRigung auf Beherbergungsleistungen zu nennen, deren Einfihrung eine
reine Klientelpolitik war. Aber auch reine Mitnahmeeffekte, bei denen das subventioniert wird, was
Subventionsempfanger ohnehin tun wiirden, kénnen hierzu gezahlt werden.

e Unvermeidliche Subventionen , U”

Das gegenteilige Extrem sind Subventionen, die —auch angesichts von Transaktionskosten alternativer
MaRnahmen — unvermeidlich sind. Das kann aufgrund rechtlicher Verpflichtungen der Fall sein, wie
etwa bei den an das Bundeseisenbahnvermogen zu zahlenden Pensionslasten fir friihere Beamte der
Bundesbahn, oder weil die Transaktionskosten fir alternative Losungen zu hoch sind, wie etwa beim
Ersatz der Fahrgeldausfalle fur die kostenlose Beférderung von Menschen mit Behinderungen.

5.2 Ergebnisse der Kieler Subventionsampel fur die Finanzhilfen des
Bundes und die Steuervergunstigungen

Um die relative Schadlichkeit der geleisteten Finanzhilfen des Bundes und seiner Nebenhaushalte
sowie der gesamten von den Gebietskorperschaften gewahrten Steuerverginstigungen beurteilen zu
kénnen, wurden aus beiden Gruppen die betragsmaRig groflten Subventionen ausgewahlt. Bei den
Finanzhilfen des Bundes sind das jene, deren Betrag 100 Mill. Euro Ubersteigt. Diese Posten machen in

20



KIELER BEITRAGE ZUR
WIRTSCHAFTSPOLITIK

NR. 14 | MARZ 2018 ’fw KIeL

den Jahren 2015 bis 2017 insgesamt 39,6 Mrd. Euro, 44,0 Mrd. Euro und 48,6 Mrd. Euro aus (vgl.
Tabelle 8)." Das sind zwischen 92 und 93 Prozent aller Finanzhilfen des Bundes. Bei den Steuerver-
ginstigungen wurden in Tabelle 9 die 25 grofiten fur die Ampelprifung ausgewahlt. Der Abdeckungs-
grad entspricht ziemlich genau demjenigen bei den Finanzhilfen: 2015, 2016 und 2017 waren es
jeweils 93 Prozent.’> Damit diirfte bei beiden Aggregaten ein hinreichender Abdeckungsgrad fiir die
Ampel gewahrleistet sein.

Bei den Finanzhilfen des Bundes und seiner Nebenhaushalte ergibt die ,Verampelung” der Subven-
tionen einen in den Jahren 2015 bis 2017 sinkenden Anteil von 15 bis 13 Prozent fir die Kategorie
,grun“. Das Gros machen die Finanzhilfen der Kategorie ,gelb” aus, also die kiirzbaren Subventionen,
deren Anteil von 71 auf 74 Prozent stieg. Die als Uberflissig anzusehenden Finanzhilfen der Kategorie
rot” sind von 14 auf 13 Prozent leicht zuriickgegangen (Tabelle 8).

Tabelle 8:
Finanzhilfen des Bundes tber 100 Mill. Euro 2015-2017 (geordnet nach Betragen im Jahr 2017, in 1 000 Euro)

Rang Beschreibung im Bundeshaushaltsplan /in der 2015 2016 2017 Ampel 2010/11  Ampel 2017  Kategorie und Bemerkungen
Nr.  Bundeshaushaltsrechnung
1 Abgeltung versicherungsfremder Leistungen 11500000 14 000 000 14 500 000 nv. gelb V Verzerrung
2 Zuweisungen an die Lander (Regionalisie- 7408 215 8200 000 8 144 000 gelb gelb | Infrastruktur, Tendenz zu
rungsmittel) gelb/griin
3 Erstattung von Verwaltungsausgaben des 5253 800 5231100 5242218 griin griin U unausweichlich wegen
Bundeseisenbahnvermégens Beamtenrecht, zugleich aber E
Erhaltung fiir alte DB (rot)
4 Infrastrukturbeitrag des Bundes fir die Erhaltung 3 350 427 3652 000 3078724 gelb gelb | Infrastruktur
der Schienenwege der Eisenbahnen des Bundes
5  Zuschuss an die Trager der Krankenversicherung 1 371 130 1351062 1450 000 nyv. E Erhaltung
der Landwirte
6  Investitionszuschuss fiir Schienenwege 963 000 1139300 1349978 gelb gelb | Infrastruktur
7 Auslandsbezogene Gewahrleistungen 498 520 654 072 1150 000 nv. elb V Verzerrung
8  Zuschisse fiir den Absatz deutscher Steinkohle 1088 300 1287 534 1053 600 rot E Erhaltung und nicht wirklich A
zur Verstromung, zum Absatz an die Anpassung, erledigt sich aber bis
Stahlindustrie sowie zum Ausgleich von Belas- 2018 von selbst
tungen infolge von Kapazitatsanpassungen
9 CO2-Gebaudesanierungsprogramm 453 302 536 926 722 400 nv. gelb A Anpassung
10  Forderung stédtebaulicher MaRnahmen 445 906 492775 627 750 nv. gelb | Infrastruktur
11 Leistungen zur Eingliederung in Arbeit (Ableitung 809 000 573 000 550 000 nv. gelb A Anpassung
siehe Tabelle 15 in Subventionstabellen)
12 Innovationsférderung, zentrales Innovations- 555 405 556 738 548 474 rot - H AnmaRung
programm Mittelstand
13 Unterstiitzung des flachendeckenden Breit- 0 0 500 000 nv gelb | Infrastruktur
bandausbaus
14 Forderung der rationalen und sparsamen 73 088 94 412 462 666 nv. gelb O alternative Manahmen
Energieverwendung — Energieeffizienzfonds
15 Kulturférderung im Inland (ohne Zahlungen an 333572 363 200 460 595 nv. gelb V Verzerrung
Léander)
16 Zinszuschisse an KfW fir Gebaudesanie- 540473 559 111 455 000 nv. gelb O alternative Manahmen
rungsprogramm zur CO2-Minderung
17 F.u.E.: rationelle Energieverwendung, 126 277 300 630 430 481 nv. gelb O alternative Manahmen
Umwandlungs- und Verbrennungstechnik
18  Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der 317423 441774 405 075 nyv. E Erhaltung
Agrarstruktur etc.” (ohne Kiistenschutz,
Dorferneuerung, ohne Teile der Ausgaben fiir
Wasserwirtschaft und ohne Darlehen)
19 Zuweisungen fiir betriebliche Investitionen (2016 355 537 306 396 400 189 rot V Verzerrung

geschatzt)

" Fr 2015 und 2016 sind dies Ist-Zahlen, also die tatsichlich verausgabten Betrdge nach der Haushaltsrechnung
des Bundes. Fir 2017 handelt es sich um Soll-Zahlen nach dem Bundeshaushaltsplan.

2 1m neuesten amtlichen Subventionsbericht der Bundesregierung, an den sich der Kieler Bericht bei den Steuer-
verglnstigungen weitgehend anlehnt, sind zusatzlich schon die voraussichtlichen Planzahlen fir 2018 enthalten
(BMF a, 2017). Diese werden hier aus Griinden der Ubersichtlichkeit noch nicht wiedergegeben.

B Als zusatzliche Information sind in der Spalte ,Ampel 2010/11“ die entsprechenden Einschdtzungen von Boss
et al. (2011) sowie Boss, Klodt et al. (2011) zur Orientierung enthalten.
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Rang Beschreibung im Bundeshaushaltsplan /in der 2015 2016 2017 Ampel 2010/11  Ampel 2017  Kategorie und Bemerkungen

Nr.  Bundeshaushaltsrechnung

20 Investitionen in die Bundesschienenwege 0 0 376 000 gelb gelb | Infrastruktur

21 Pumpen- und Heizungsoptimierung 0 2140 346 000 nv. gelb O alternative Manahmen

22  Inlandshezogene Gewahrleistungen 171767 120 144 335000 n.v. elb V Verzerrung

23 Strompreiskompensation 187 669 243 888 300 000 nv. * W widersprichlich

24 Flichtlingsintegrationsmanahmen 0 283 300 000 nv. griin U unausweichlich

25  Subventionsaquivalente der Kredite der KfW 300 000 300 000 300 000 nv. gelb V oder E oder H, kdnnte auch rot

sein je nach Verwendung

26  Erstattung von Fahrgeldausfallen 258 727 196 149 265000 n.v. riin U unausweichlich

27 Pramien nach dem Wohnungsbau-Pramien- 378 993 223077 265000 rot V Verzerrung
gesetz

28  Forderung der beruflichen Aufstiegsfortbildung 181 529 199 779 264 580 nv. A Anpassung

29  Forderung von Beschaftigung, Qualifizierung, 156 518 156 589 251900 rot V Verzerrung
Umwelt und Sicherheit in Unternehmen des
mautpflichtigen Giterverkehrs

30 Forderung der industriellen Gemeinschafts- 204 112 204 348 240 000 n.v. H AnmaRung und V Verzerrung
forschung und -entwicklung

31 Ausgaben fiir Schieneninfrastruktur des OPNV 255 966 213 961 235147 gelb gelb | Infrastruktur

32  Forderung von EinzelmaRnahmen zur Nutzung 187 306 203 459 230 063 n.v. gelb O alternative Manahmen
erneuerbarer Energien

33 MaBnahmen zur Weiterentwicklung der 217 679 193 906 220 000 nv. - H AnmaRung
Elektromobilitat

34  CO..Gebaudesanierungsprogramm 127 810 165615 205 400 n.v. elb O alternative Manahmen

35  Zuschiisse zum Kauf elektrisch betriebener 0 0 192 000 nv. H AnmaRung
Fahrzeuge —

36  Unterstiitzung des fldchendeckenden 0 1414 189 241 n.v. gelb | Infrastruktur
Breitbandausbaus

37  Allgemeine kulturelle Angelegenheiten (ohne 128 753 137735 188 749 nyv. gelb V Verzerrung
Zahlungen an Lénder)

38  Ausgaben fir d. Lausitzer und Mitteldeutsche 195 109 189 697 179 251 nyv. griin U unausweichlich wegen
Bergbauverwaltungsgesellschaft (Nachfolge- Umweltschaden, aber eigentlich
einrichtung der Treuhandanstalt) rot: E Erhaltung

39 Zuschuss an die Trager der landwirtschaftlichen 100 000 178 000 178 000 nv. E-Erhaltung
Unfallversicherung

40  Ausgaben des Haushaltskapitels ,Marktordnung* 104 220 106 376 165 111 nyv. E Erhaltung
(abzlglich Verwaltungseinnahmen)

41 Anreizprogramm Energieeffizienz 0 34 497 165 000 n.v. O alternative Manahmen

42 Forderung innovativer Regionen in den neuen 122 395 152 863 161 000 rot — H AnmaRung und V Verzerrung
Léndern

43 Fur Breitbandausbau 0 154 241 154 241 nv. | Infrastruktur

44 Forschungsforderung von Technologievorhaben 136 922 144 284 152 095 rot ﬁ H AnmaRung und V Verzerrung
der zivilen Luftfahrtindustrie

45 Zuschuss zur Larmsanierung an Schienenwegen 107 302 85 365 150 000 gelb gelb | Infrastruktur

46  Sanierung kommunaler Einrichtungen in den 0 0 150 000 nv. gelb V Verzerrung
Bereichen Sport, Jugend und Kultur

47  Energiewerke Nord GmbH 118 110 130 150 135000 nv. griin U unausweichlich wegen

Umweltschaden, aber eigentlich
rot: E Erhaltung

48  Ausgaben fiir die Wismut GmbH Chemnitz 121511 142 400 132000 nv. griin U unausweichlich wegen

Umweltschaden, aber eigentlich
rot: E Erhaltung

49  Aus- und Weiterbildungsprogramm in Unter- 26 801 25022 125000 rot V Verzerrung
nehmen des mautpflichtigen Giterverkehrs

50 Globalzuschiisse zur gesellschaftspolitischen 115959 115 959 115 959 nyv. griin V Verzerrung, aber auch U
und demokratischen Bildungsarbeit unausweichlich

51 Aufwendungen fiir zentrale MaRnahmen auf dem 111 469 110 745 114 271 nyv. gelb V Verzerrung
Gebiet des Sports

52 Anpassungsgeld fiir Arbeitnehmer des Stein- 111576 107 256 108 700 rot - E Erhaltung und nicht wirklich A
kohlenbergbaus Anpassung, erledigt sich aber bis

2018 von selbst

53  Programme und MaRnahmen der Energiewende 0 0 104 793 nyv. gelb O alternative Manahmen
in den Bereichen Erneuerbare Energien, Strom
und Netze, Digitalisierung und
Energieinfrastruktur

54  Wettbewerbliche Ausschreibung fir Energie- 0 760 100 000 nyv. gelb O alternative Manahmen
effizienz
Summe 39571578 43980132 48 625 651
Finanzhilfen des Bundes insgesamt 42948 851 47 594 473 52 477 328
Anteil an der Gesamtsumme in Prozent 92,1 92,4 92,7
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Fortsetzung Tabelle 8:

Rang Beschreibung im Bundeshaushaltsplan /in der 2015 2016 2017 Ampel 2010/11  Ampel 2017  Kategorie und Bemerkungen
Nr.  Bundeshaushaltsrechnung

Davon
Griin: 6063 216 6 005 738 6 369 428
Gelb: 28073682 32295281 36 040 079
Rot: 5434 680 5679113 6216 144

In Prozent
Griin: 15,3 13,7 13,1
Gelb: 70,9 734 74,1
Rot: 13,7 12,9 12,8

n.v. = nicht verfigbar.

Quelle: BMF (a; b; c); Deutscher Bundestag (2016); eigene Berechnungen.

Bei den Steuervergilinstigungen, die sich auf alle Gebietskdrperschaften beziehen, ist der Anteil der
Lgrianen” Subventionen deutlich geringer und liegt in den Jahren 2015-2017 nahezu konstant bei
knapp unter 3 Prozent. Die ,gelben” Steuerverglinstigungen vereinen mit 66 bis 67 Prozent ebenfalls
den groBten Anteil auf sich. Hier wurde noch eine Sonderkategorie , orange” eingefiihrt, die sich auf
10 Prozent der untersuchten Steuerverglnstigungen belduft. Dabei werden Energiesteuerermaliigun-
gen, die dem vorgegebenen Ziel der Einsparung von Energie, Emission und CO, gerade bei besonders
energieintensiven Produktionen zuwiderlaufen, als ,widersprichlich” eingestuft. ,Rote”, also ersatzlos
abzuschaffende Subventionen machen im Beobachtungszeitraum 19-20 Prozent aus (Tabelle 9).

Tabelle 9:
Die 25 groften Steuervergiinstigungen (Mill. Euro)
Rang Beschreibung im Subventionsbericht 2015 2016 2017 Ampel 2010/11 Ampel 2017 Kategorie und
Nr.  des Bundes Bemerkungen
1 Umsatzsteuerbefreiung der Sozialversiche- 16 010 16 490 16 990 gelb V Verzerrung

rungstrager, Krankenhduser, Diagnosekliniken,
Altenheime, Pflegeheime, der ambulanten
Pflegedienste, der Wohlfahrtsverbande und der
Blinden sowie von arztlichen Leistungen
2 Erbschaftsteuerfreibetrag und -minderung beim 9700 8700 7100 gelb A Anpassung
Ubergang von Betriebsvermégen, Betrieben der
Land- und Forstwirtschaft und Anteilen an Kapital-
gesellschaften an den/die Unternehmensnach-

folger
3 Entfemungspauschale 4000 4000 4000 I - 7 vcitelhate Wirkung
4 Abzug der Kirchensteuer als Sonderausgabe 3580 3680 3790 elb V Verzerrung
5 ErmaRigter Umsatzsteuersatz fir kulturelle und 3500 3625 3785 — V Verzerrung
unterhaltende Leistungen
6  Steuerbefreiung bestimmter Zuschlége fiir 2655 2705 2760 gelb Z Zweifelhafte Wirkung
Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit
7 Freibetrag fiir nebenberufliche Tétigkeiten als 2000 2000 2000 gelb V Verzerrung
Ubungsleiter etc.
8 EinkommensteuerermaRigung fiir Renovierungs-, 1606 1685 1960 gelb V Verzerrung
Erhaltungs- und Modernisierungsaufwendungen
9 Energiesteuervergiinstigung fiir die Strom- 1800 1700 1700 gelb gelb/orange W Widerspriichlich
erzeugung und fiir Kraft-Warme-Koppelungs-
anlagen
10  Stromsteuerbegunstigung fir Unternehmen des 1735 1614 1700 gelb gelb/orange W Widerspriichlich
produzierenden Gewerbes (Spitzenausgleich)
11 Steuerbegiinstigung von Ausgaben zur Férderung 1600 1630 1680 griin U unausweichlich

mildtatiger, kirchlicher und gemeinniitziger Zwecke
und von Zahlungen an politische Parteien
(Einkommensteuer)

12 ErméaRigter Umsatzsteuersatz fiir die Personen- 1270 1315 1360 rot V Verzerrung
beforderung im Nahverkehr

13 ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir Beherbergungs- 1205 1265 1330 n.v. G grotesk
leistungen
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Fortsetzung Tabelle 9

Rang Beschreibung im Subventionsbericht 2015 2016 2017 Ampel 2010/11 Ampel 2017 Kategorie und
Nr.  des Bundes Bemerkungen
14 Steuerbegiinstigung des Stroms, der von Unter- 1073 1052 1000 gelb gelb/orange W Widerspriichlich

nehmen des produzierenden Gewerbes und der
Land- und Forstwirtschaft fiir betriebliche Zwecke
entnommen wird

15 Forderung der privaten kapitalgedeckten Alters- 795 930 970 gelb W Widerspriichlich
vorsorge

16 Stromsteuervergiinstigung bestimmter Prozesse 767 836 800 gelb gelb/orange W Widerspriichlich
und Verfahren

17 Halbierung des Steuersatzes fiir betriebliche 735 735 735 gelb V Verzerrung
VerduRerungsgewinne

18  ErmaRigter Steuersatz fiir Krankenrollstihle, 550 565 580 gelb V Verzerrung

Korperersatzstiicke und orthopédische
Vorrichtungen sowie fiir Bader- und

Kureinrichtungen

19  Energiesteuerbefreiung fiir gewerbsmaRigen 570 570 570 rot Z Zweifelhafte Wirkung
Einsatz von Luftfahrtbetriebsstoffen

20 ErmaRigter Umsatzsteuersatz fir Zahntechniker 560 565 570 gelb V Verzerrung
und Zahnarzte

21 Energiesteuerbegunstigung fir bestimmte 571 553 560 gelb gelblorange W Widerspriichlich
Prozesse und Verfahren

22  EinkommensteuerermaBigung bei Inanspruch- 385 450 480 gelb V Verzerrung
nahme einer haushaltsnahen Dienstleistung

23  Sonderausgabenabzug fiir Vorsorgeauf- 615 535 460 gelb W Widersprichlich
wendungen

24 Mineraldlsteuerbeglinstigung fiir Betriebe der 440 450 450 - V Verzerrung
Land- und Forstwirtschaft (Agrardieselgesetz)

25  UmsatzsteuerermaRigung fir Leistungen 385 400 415 gelb V Verzerrung

gemeinniitziger, mildtatiger und kirchlicher
Einrichtungen

Insgesamt 58 107 58 050 57745
Steuervergiinstigungen insgesamt 62 445 62181 62 071
Anteil an der Gesamtsumme in Prozent 93,05 93,36 93,03
Davon
Griin: 1600 1630 1680
Gelb: 39576 39 440 38810
Gelb/Orange: 5946 5755 5760
Rot: 10 985 11225 11 495
In Prozent
Griin: 2,8 2,8 29
Gelb: 68,1 67,9 67,2
Gelb/Orange: 10,2 9,9 10,0
Rot: 18,9 19,3 19,9

n.v. = nicht verfugbar.

Quelle: BMF (a); Koch und Steinbriick (2003); eigene Berechnungen.

5.3 Einzelposten bei den Finanzhilfen des Bundes

Wenn man sich den Einzelposten und deren Bewertung zuwendet, so zeigen sich bei den nach GroRke
geordneten Finanzhilfen des Bundes (Tabelle 8) am Anfang der Rangliste neben dem Zuschuss an die
gesetzliche Krankenversicherung zahlreiche Posten aus dem Infrastrukturbereich, insbesondere der
Forderung des Schienenpersonennahverkehrs (SPNV) und der Investitionen der Deutschen Bahn AG.

Gesetzliche Krankenversicherung

» Abgeltung versicherungsfremder Leistungen — Nr. 1, gelb (V)

Zahlungen des Bundes an die gesetzliche Krankenversicherung als Nr. 1 der Bundesfinanzhilfen wer-
den haufig nicht als Subventionen angesehen. Nach dem Kieler Subventionsbegriff fallen diese jedoch
sehr wohl unter die Subventionen. Der Zuschuss des Bundes an die gesetzliche Krankenversicherung in
Hohe von 14 % Mrd. Euro im Jahr 2017 (sowie entsprechende Zahlungen an die landwirtschaftliche
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Krankenversicherung in Héhe von 1,45 Mrd. Euro) stellt eine Subvention dar, weil es sich bei Gesund-
heitsdienstleistungen trotz aller Besonderheiten des Gesundheitsmarktes um ein privates Gut handelt.
Zudem werden die neben der gesetzlichen Krankenversicherung existierenden privaten Krankenversi-
cherungen nicht entsprechend bezuschusst und als normale Wirtschaftseinheiten im Unternehmens-
sektor eingestuft. Wirden sie vergleichbare Zahlungen aus den 6ffentlichen Haushalten bekommen,
wlrden diese als staatliche Leistungen an den Unternehmenssektor unter die Subventionen fallen.
Selbst wenn der Zuschuss als eine Art Schadensersatz gilt, mit dem den gesetzlichen Krankenkassen
die staatlicherseits vorgeschriebenen versicherungsfremden Leistungen wie die Mitversicherung von
Familienangehdrigen erstattet werden, bleibt eine Diskriminierung der privaten Kassen bestehen.
Denn durch die versicherungsfremden Leistungen wird die Wettbewerbsposition der gesetzlichen
Krankenversicherung gegentber ihren Konkurrenten mittels der Finanzhilfen verbessert. Insofern

handelt es sich um eine zweifelhafte gelbe Subvention der Kategorie Vet

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, wie diese Subvention einzustufen ware, wenn es nur
eine einheitliche Krankenversicherung gdbe oder wenn gleiche Regulierungen bezlglich versiche-
rungsfremder Leistungen fir alle Anbieter gelten und die damit verbundenen Belastungen durch
Finanzhilfen ausgeglichen wirden. In beiden Szenarien verblieben aber immer noch die Tatbestdnde,
dass (i) entweder einem Monopolisten oder allen Marktteilnehmern versicherungsfremde Leistungen
auferlegt wirden, (ii) damit mittels einer staatlichen Zahlung in die Geschéftspolitik der Versiche-
rung(en) eingegriffen wirde und (iii) eine Verzerrung zugunsten des Gesundheitswesens und zulasten
anderer Sektoren stattfande. An der Einstufung wirde sich auch in diesem Fall nichts dndern.

Verkehr

» Regionalisierungsmittel — Nr. 2, gelb () mit Tendenz zu griin

Der zweitgroRte Posten unter den Finanzhilfen des Bundes mit 8,1 Mrd. Euro im Jahr 2017 sind die an
die Ldnder Ubertragenen Regionalisierungsmittel fir die Férderung des SPNV und damit die grofte
Subvention aus dem Verkehrsbereich sowie aus der Kategorie Infrastrukturbeihilfen ,1“. Der Subven-
tionscharakter dieser (und weiterer) Finanzhilfen und zusatzlich von SteuerermaRigungen fir die ver-
schiedenen Zweige des offentlichen Personennahverkehrs (OPNV) ergibt sich grundsatzlich aus der
Gemeinwirtschaftlichkeit der Leistungen — OPNV-Leistungen werden einerseits als prinzipiell private
Guter Uber Markte gehandelt und das Ausschlussprinzip gilt. Nicht zahlungswillige Nutzer kénnen also
von der Nutzung ausgeschlossen werden. Andererseits werden die Subventionen fiir den OPNV aber
als gemeinwirtschaftliche Leistungen flr notwendig erachtet, weil viele dieser Leistungen,
insbesondere auf Strecken mit geringem Fahrgastaufkommen, eingestellt werden wirden, da
Nahverkehrsleistungen im allgemeinen kaum kostendeckend betrieben werden kénnen.

Grundsitzlich kann der OPNV als Verkehrszweig fiir sich in Anspruch nehmen, (a) eine Art Grund-
erschlieBung der Flache durch die Erreichbarkeit von Standorten, unabhédngig vom Besitz eines Kraft-
fahrzeuges, zu bieten und (b) durch seine Existenz externen Nutzen in Form von geringeren Staukos-
ten innerhalb des StraRennetzes zu stiften. Eine Forderung des OPNV kann grundsatzlich auch aus der
Theorie der Optionsnachfrage abgeleitet werden, nach der Konsumenten eine Zahlungsbereitschaft
haben kénnen fir die reine Option, den OPNV im Notfall nutzen zu kénnen, selbst wenn sie diesen nie in
Anspruch nehmen. In diesem Fall kénne eine Deckung des dann zwangsldufig entstehenden Defizits aus
dem Staatshaushalt gerechtfertigt sein (Blankart 1977). Fiir den OPNV auf der Schiene (SPNV) gilt zudem,

" Siehe Laaser und Rosenschon (2013a: 8-11, 15-16) und Laaser und Rosenschon (2013b: 18). Es handelt sich
daher um eine normale wettbewerbsverzerrende Subvention, selbst eingedenk der vielféltigen Kritik, die den
privaten Krankenversicherungen aus Politik und Medien entgegengebracht wird.
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dass die Ausgestaltung der Regionalisierung erlaubt, dass zumindest ein ,Ausschreibungswettbewerb
um den Markt“ moglich ist. Die Nahverkehrsbehorden der Lander kdnnen die gemeinwirtschaftlichen
Verkehrsleistungen entweder einem Unternehmen gegen Entgelt auferlegen oder einen Vertrag mit
einem Anbieter schliefen — letztere Option gibt ihnen die Moglichkeit, die Leistung unter konkurrie-
renden Eisenbahnverkehrsunternehmen (EVU) auszuschreiben und so Effizienzvorteile aus der wett-
bewerblichen Organisation zu nutzen. Insofern sprachen hier einige Argumente dafir, die Regionali-
sierungsmittel mit der Ampelschaltung ,griin” zu versehen.

Dass die Regionalisierungsmittel jedoch in der Kieler Ampel nur ,gelb” kategorisiert werden, liegt zum
einen daran, dass die friher dem Bund zustehende Mineraldlsteuer — spater aufgegangen in der
Energiesteuer — gewissermalfien zu einer Quasi-Gemeinschaftssteuer gemacht worden ist und durch
die Zuweisungen des Bundes an die Lander ein Mischfinanzierungstatbestand geschaffen worden ist.
Eine Mischfinanzierung birgt immer die Gefahr, dass Verantwortlichkeiten teilweise auf andere Ebe-
nen abgewalzt werden kénnen (vgl. z.B. Aberle 1998: 239). Zum anderen sehen die Regelungen zur
Beauftragung von EVU vor, dass es einen Ausschreibungswettbewerb geben kann, aber nicht notwen-
digerweise geben muss. Auch die freihdndige Vergabe an einen Auftragnehmer ist moglich. Die Vor-
teile des Wettbewerbs wirden dann in geringerem Malle zur Geltung kommen. Schlieflich ist auch
das grundsatzlich Uberzeugende Argument der Befriedigung der Optionsnachfrage nicht unproblema-
tisch: Ohne den Zwang, tatsachlich ein Entgelt flr eine Leistung entrichten zu missen, kann die Zah-
lungsbereitschaft der Konsumenten nur schwierig ermittelt werden. Solange der anonyme Steuerzahler
flr eine Forderung aufzukommen hat, wiirden sich weder Mehrheiten gegen einen Defizitausgleich noch
konkrete Hinweise auf den gewiinschten Umfang oder die Qualitat des OPNV-Angebots finden (Laaser
und Rosenschon 2013b: 8-10). Fazit: Grundsatzlich kann die Forderung des SPNV (und des ganzen
OPNV) nicht in Frage gestellt werden, wohl aber der Betrag als solcher — daher die Ampelschaltung
»gelb”, vielleicht mit einem ,leicht griinen” Schimmer.

» Erstattung von Verwaltungsausgaben des Bundeseisenbahnvermégens — Nr. 3, grtin (1), aber
eigentlich rot in Bezug auf die ehemalige Deutsche Bundesbahn

Eine doppelte Farbgebung erhalt auch der Posten Nr. 3 in Tabelle 8. Gut 5,2 Mrd. Euro machten im Jahr
2017 die Erstattung von Verwaltungsausgaben des Bundeseisenbahnvermdgens aus, hinter denen sich
im Wesentlichen die verbliebenen Entgelt- sowie Pensionszahlungen fir die ehemaligen Beamten der
Deutschen Bundesbahn (DB) verbergen. Als die ehemalige Deutsche Bundesbahn mit der Bahnreform
in eine private Rechtsform Uberfihrt wurde, wurde das Bundeseisenbahnvermdgen, das auch die
Schulden der ,alten” DB Ubernahm, der Dienstherr der ehemaligen Beamten, die an die ,neue” Deut-
sche Bahn AG als Angestellte ausgeliehen wurden. Die Differenz zwischen dem Beamten- und Ange-
stelltenentgelt wurde vom Bundeseisenbahnvermogen beglichen, das dann auch die Zusténdigkeit fur
die Pensionszahlungen der in den Ruhestand gehenden Bundesbahnbeamten erhielt (vgl. Laaser 1994:
5). Wenn dieser Posten in der Spalte ,Ampel 2017“ daher die Ampelschaltung ,griin“ erhélt, dann des-
wegen, weil damit Vertrauensschutz fur die ehemaligen Bundesbahnbeamten im Rahmen der staatli-
chen Fursorgepflicht gewahrt wurde. Kein Staat der Welt, es sei denn, er habe einen totalen Staats-
bankrott erlitten, kann es sich leisten, seinen Beamten die Firsorge vollig zu entziehen. An dieser
Zahlung kommt der Bund also nicht vorbei, sie wird daher in der Spalte ,Bemerkungen” als unaus-
weichlich ,U“ gekennzeichnet. Das dndert freilich nichts daran, dass es sich hierbei um eine ,wasch-
echte” Subvention der ehemaligen DB handelt, die den Wettbewerb im Verkehrswesen verzerrt hat
und damit eigentlich auch ,rot” markiert werden musste (vgl. Bemerkungsspalte in Tabelle 8).
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» Infrastrukturbeihilfen fiir Schienenwege — Nr. 4, 6, 20, 31 und 45, gelb (l)

Ebenfalls dem Verkehrswesen zuzuordnen sind eine Reihe von Infrastrukturfinanzhilfen des Bundes
zugunsten des Ausbaus oder der Unterhaltung der Schienenwege der DB AG, und zwar die Nr. 4 mit
3,1 Mrd. Euro im Jahr 2017, Nr. 6 mit 1,35 Mrd. Euro, Nr. 20 mit 380 Mill. Euro, Nr. 31 mit 240 Mill.
Euro und die Nr. 45 mit 150 Mill. Euro. Eigentlich mUsste die Bahn als Unternehmen, das sie nach der
Bahnreform ist, in der Lage sein, aus ihren Fahrgeldeinnahmen zumindest den Unterhalt ihres Netzes
zu bestreiten. Hier hilft jedoch der Eigentimer Bund mit Finanzhilfen aus. Bei Erweiterungs-
investitionen kann gegebenenfalls argumentiert werden, dass der Eigentlimer Investitionsmittel zur
Verfligung stellt, um zusatzliche Produktionskapazitdten zu schaffen. Wenn aber die teilweise eher
fragwlrdige Verwendung der Mittel etwa fir die Dauerbaustelle des neuen Stuttgart21-Hauptbahn-
hofs oder die im Sommer 2017 passierten Pannen beim Ausbau der Uberaus wichtigen Rheinstrecke in
Baden-Wirttemberg nahe Rastatt vergegenwartigt werden, dann kommen auch bei den fir
Netzerweiterung bestimmten Mitteln Zweifel auf, ob dies gerechtfertigt ist. Die genannten Posten der
Infrastrukturkategorie ,,1“ bekommen daher lediglich eine Ampelschaltung ,gelb”, es sind also sicher
Einsparpotenziale vorhanden.

Bei dieser Einschatzung ist ferner zu bedenken, dass die Bahnreform von 1994, anders als zumindest
im Vorwege diskutiert, keine Trennung von Fahrweg und Betrieb gebracht hat mit der Folge, dass
Netzsparte und Bahnbetrieb weiter unter dem Dach der DB AG vereint sind.”® Damit sind im Prinzip
Diskriminierungspotenziale gegen andere Betreiber von Schienenverkehrsleistungen gegeben, nicht
nur durch Trassenentgelte, sondern auch durch nichtpreisliche InfrastrukturmaRnahmen.'® Daher
hinkt ein Vergleich mit dem Autobahnnetz und den fiir alle diskriminierungsfrei offenen Infrastruktur-
einrichtungen, die eher eine Einstufung in ,,grin“ nahelegen wirden.

» Erstattung von Fahrgeldausfdllen aufgrund der entgeltfreien Beférderung von Menschen mit
Behinderung im OPNV — Nr. 26, griin (U)

Dem Verkehrssektor kénnen ferner die Finanzhilfen zur Erstattung von Fahrgeldausfallen aufgrund der
entgeltfreien Beférderung von Menschen mit Behinderung im OPNV in Héhe von 265 Mill. Euro im
Jahr 2017 (Nr. 26 in Tabelle 8) zugerechnet werden. Bei dieser eher sozialpolitisch motivierten Finanz-
hilfe kdnnte man argumentieren, dass eine Subjektférderung der Betroffenen (in gleicher Héhe) 6ko-
nomisch vorzuziehen wére, weil es der Konsumentensouveranitat dienen wirde, wenn die Empfanger
mit den gewahrten Zuschiissen selbst entscheiden kénnen, ob sie damit OPNV-Leistungen oder an-
dere Giter und Dienste nachfragen wollen. Auf der anderen Seite gibt es transaktionskostentheoreti-
sche Argumente daflr, nicht Menschen mit Behinderungen direkt, sondern die sie entgeltfrei befor-
dernden OPNV-Unternehmen zu unterstiitzen. Natirlich ist diese Finanzhilfe eine Subvention, da sie
den OPNV-Unternehmen eine sichere Einnahmequelle verschafft, ohne dass die konkrete Nachfrage
nach der entgeltfreien Beforderung bekannt ware. Aufgrund der insgesamt vermutlich geringen
Verzerrungen kann diese Finanzhilfe aber in der Ampel ,,grin“ erscheinen.

» Zahlungen an den mautpflichtigen Giiterverkehr — Nr. 29 und 49, rot (V)

Wiahrend die im Zusammenhang mit Bahn und OPNV stehenden Bundesfinanzhilfen betragsmaRig in
der Rangliste von Tabelle 8 relativ weit vorne stehen, tauchen in der Liste der 100 Mill. Euro Uber-
steigenden Finanzhilfen auch noch Zahlungen an den mautpflichtigen Guterverkehr flr verschiedene

© zur Trennung von Fahrweg und Betrieb siehe Laaser (1994: 11-12 und 21-23).

'®Siehe zu nichtpreislichen Diskriminierungen von Konkurrenten Monopolkommission (2007: 199-212, Tz. 197—
202).
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Zwecke auf, und zwar unter der Nr. 29 mit 252 Mill. Euro und unter Nr. 49 mit 125 Mill. Euro. Vor
allem unter dem Aspekt der ohnehin starken Marktstellung des StraRenglterverkehrs erscheinen
diese als nicht gerechtfertigte verzerrende Subvention ,V* und erhalten die Ampelstellung ,rot”.

Weitere Infrastrukturbereiche

» Fldchendeckender Breitbandausbau — Nr. 13, 36 und 43, gelb (1)

Nicht dem Verkehrssektor, wohl aber einem engen Verwandten — ndmlich dem Kommunikationssek-
tor — zuzurechnen sind eine Reihe von Bundesfinanzhilfen, die ebenfalls in die Kategorie ,1” fir Infra-
struktur fallen und fir den Ausbau des flachendeckenden Ausbaus des Breitbandnetzes vorgesehen
sind. Hierbei handelt es sich um die Nr. 13 mit 500 Mill. Euro in 2017, Nr. 36 mit knapp 190 Mill. Euro
und Nr. 43 mit 154 Mill. Euro. Zweifellos ist das Breitbandkommunikationsnetz eine immer wichtiger
werdende Infrastrukturressource, vor allem auch im Hinblick auf das derzeit viel diskutierte Thema der
Digitalisierung — nicht nur der privaten Kommunikation und Internetnutzung, sondern auch der
industriellen Digitalisierung von Arbeitsablaufen und Wertschépfungsketten. Und wie beim Ausbau
von Verkehrsnetzen ist zu vermuten, dass sich die privaten Betreiber der Kommunikationsnetze vor
allem auf den Ausbau der zentralen Netzteile in Metropol- und urbanen Regionen konzentrieren, die
Flache und die Peripherie mit ihrem geringeren Verkehrsaufkommen dagegen vernachlassigen. Wenn
die Breitbandausbau-Subventionen dennoch nur ,gelb” markiert werden, so liegt das daran, dass mit
der Arbeitsteilung zwischen ,aufkommensstark” = privat und ,aufkommensschwach” = Staat falsche
Anreize gesetzt werden. Denn damit verlassen sich die privaten Netzanbieter, die bei sich insgesamt
amortisierenden Investitionen in das Netz keine Verluste flirchten missen — man erinnere sich an die
enormen Summen, die bei den Versteigerungen fir Lizenzen geboten wurden —, auf den Staat und
vernachlassigen die Flache nur umso mehr.

» Stddtebauférderung — Nr. 10, gelb (1)

Eine weitere Finanzhilfe ldsst sich als Infrastrukturmallnahme kennzeichnen, und zwar die Férderung
stadtebaulicher MalBnahmen, wofir 2017 — an Nr. 10 der Liste stehend — knapp 628 Mill. Euro vorge-
sehen waren. Bei der Gestaltung urbaner Zentren spielen zum Teil verkehrliche Aspekte eine Rolle,
zum Teil geht es aber auch um andere Infrastrukturkategorien, soziale Forderung, kulturelle MaRnah-
men oder auch um gestalterische Fragen."” Auf kommunaler Ebene werden stadtebauliche MaRnah-
men selten ohne Hilfe von Landes- oder Bundesmitteln in Angriff genommen. In diesem Zusammen-
hang stellt sich die Frage, weshalb Stadtebau eine (teilweise) Bundesaufgabe sein soll, wenn das Wis-
sen um Ertrage und Kosten sowie eventuell auftretende Probleme vor Ort eigentlich groRRer sein sollte.
Insofern sind die unter diesem Posten verbuchten Finanzhilfen wohl eher als Art Trostpflaster fir eine
den Bund beglinstigende und die Kommunen benachteiligende Aufteilung der staatlichen Einnahmen
zu interpretieren und daher bestenfalls mit der Ampelschaltung ,gelb” zu versehen.

7 50 wird die Stadtebauforderung durch das Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktor-
sicherheit folgendermallen begriindet: ,Bund und Lander messen der Stadtebauférderung grolRe wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Bedeutung bei. Sie sehen in ihr eine wichtige innen- und kommunalpolitische Aufgabe und
im Sinne eines Leitprogramms ein zentrales Instrument der nachhaltigen Stadtentwicklung. Hauptziel der
Stadtebauforderung ist es, die Stadte und Gemeinden nachhaltig als Wirtschafts- und Wohnstandorte zu starken
und entgegenstehende Méangel oder Missstande dauerhaft zu beheben” (BMU 2017).
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Land- und Forstwirtschaft, Fischerei

Zwar ist der Verkehrssektor nach der Kieler Definition der grofRte Empfanger von Subventionen, aber
ein traditionell ebenfalls mit besonders vielen Subventionen bedachter Sektor ist die Landwirtschaft.
Dabei ist zu berlcksichtigen, dass nach der auf den Bund konzentrierten neuen Systematik des Kieler
Subventionsberichts die Landerférdermittel nicht mehr und die seitens der EU gezahlten Finanzhilfen
fir Marktordnungsausgaben nur als gesonderte Kategorie erfasst werden. Im Kieler Subventions-
bericht von 2016, der alle Gebietskorperschaften umfasste, machten die Marktordnungsfinanzhilfen
der EU im Jahr 2015 mit 4,3 Mrd. Euro 43,1 Prozent der gesamten dem Agrarsektor zuflieRenden
Subventionen aus, gefolgt von den Landerfinanzhilfen mit 27,3 Prozent, den Bundesfinanzhilfen mit
17,7 Prozent und den Steuerverglinstigungen mit 11,8 Prozent (Laaser und Rosenschon 2016: 26, 41,
50, 52). Daher wird im aktuellen Subventionsbericht nur Gber knapp drei Viertel der Subventionen fir
die Landwirtschaft berichtet.

» Agrarférderung — Nr. 5, 18, 39 und 40, rot (E)

Grolte Posten bei den Bundesfinanzhilfen fir das Jahr 2017 sind die Zuschisse an die Trager der
Krankenversicherung der Landwirte mit 1,45 Mrd. Euro auf Nr.5 der Rangliste in Tabelle 8, die
Ausgaben zur Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur” auf Nr. 18 mit 405 Mill. Euro,
weitere 178 Mill. Euro flr die Trager der Unfallversicherung der Landwirte auf Rang Nr.39 und
165 Mill. Euro auf Nr. 40 als kleiner Teilbetrag der landwirtschaftlichen Marktordnungsausgaben, wo-
bei es sich im Wesentlichen um Transaktionskosten handelt.” Alle diese Erhaltungssubventionen der
Kategorie ,E“, die auch im Falle der Versicherungen der Land- und Forstwirtschaft diesem Sektor zu-
gutekommen, werden ,rot“ gekennzeichnet, sollten also als Zuwendungen fir einen seit langem
schrumpfenden Sektor auslaufen. Bei den genannten Versicherungen stellt sich die Frage, weshalb es
brancheninterne Kranken- und Unfallversicherungen geben muss.

An den Marktordnungsfinanzhilfen der EU in Héhe von fast 5 Mrd. Euro wurde bereits in den vorheri-
gen Kieler Subventionsberichten ausfihrliche Kritik getibt." Sie erhalten deshalb trotz der Festlegung
durch die Europaische Agrarpolitik die Ampelschaltung , rot”.

Gewdhrleistungen

» Gewdhrleistungen — Nr. 7 und 22, gelb (V)

Branchenibergreifend werden dagegen die Finanzhilfen fir Gewahrleistungen vergeben, davon aus-
landsbezogene als Nr. 7 mit 1,15 Mrd. Euro und inlandsbezogene als Nr. 22 mit 335 Mill. Euro. Hierbei
handelt es sich um Finanzhilfen, die etwa fur entstehende Kosten bei Exportkrediten, Blrgschaften
oder Garantien vergeben werden und zum normalen Kanon von Unternehmensfinanzierungen geho-
ren.” Eine 6konomische Rechtfertigung fir derartige Birgschaften besteht durchaus, die Vergabe von
Birgschaften aulRerhalb des engeren Bankensektors kann aber in Frage gestellt werden. Bei diesen
Finanzhilfen sind Verzerrungen mdglich, da nur Antragsteller diese Mittel erhalten und seitens des
Referates im Bundesfinanzministerium die Auswahl der zu férdernden Unternehmen erfolgt. Insge-
samt handelt es sich bei den Finanzhilfen fir Gewahrleistungen um eine Aufgabe, die nicht generell zu

' Die eigentlichen Marktordnungsausgaben von Seiten der EU werden im Bundeshaushalt als Anlage zum Einzel-
plan 10 des Bundesministeriums fir Erndhrung und Landwirtschaft dokumentiert (BMF, b, 2017: 1216-1228).
Sie sind nachrichtlich in Tabelle 6 wiedergegeben.

' Siehe dazu z.B. Laaser und Rosenschon (2013b: 2—4) und die dort zitierte Literatur.

*% Konkret handelt es sich um Entschadigungen und Kosten aus auslands- und inlandsbezogenen Gewahrleistun-
gen und Umschuldungen sowie Zahlungen zur Abwendung oder Minderung von Schaden (siehe BMF 2017).
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verneinen ist, weil sie im Prinzip dem Abpuffern von zum Teil unbekannten Risiken auf Auslands-
markten dient, unter dem Aspekt moéglicher Verzerrungen und der Mitteleinsparung aber Gberwacht
werden sollte. Demzufolge ergibt sich eine ,gelbe” Ampelschaltung.

(Auslaufende) Steinkohleférderung

» Steinkohlebeihilfen — Nr. 8 und 52, rot (E)

Die achtgrofRte Finanzhilfe des Bundes sind die noch verbliebenen Zahlungen fir den Absatz deutscher
Steinkohle zur Verstromung und an die Stahlindustrie sowie zum Ausgleich von Belastungen aus dem
Kapazitdtsabbau von fir 2017 geplanten 1,05 Mrd. Euro. Hinzu kommen an Nr. 52 der Liste weitere
109 Mill. Euro als Anpassungsgelder fir Arbeitnehmer des Steinkohlebergbaus. Urspringlich war die
Forderung des Absatzes der deutschen Steinkohle ein fester Bestandteil der deutschen Subventions-
landschaft. Begriindet wurden die Subventionen fiir den deutschen Steinkohlenbergbau stets mit dem
Wunsch, einen ,angemessenen Beitrag zum Absatz deutscher Steinkohle in Kraftwerken und zur
Stahlerzeugung” zu leisten, so § 1 Abs. 1 des alten Steinkohlebeihilfengesetzes 1995.*' Hintergrund
der Steinkohleférderung waren urspringlich ein Autarkiedenken und die Angst, von auslandischen
Anbietern abhédngig zu sein. All diese Argumente wurden im Laufe der Zeit widerlegt, u.a. durch die
Erkenntnis, dass die Produktion einer Tonne deutsche Steinkohle schliellich etwa dasselbe kostete,
wie 3 Tonnen Importkohle zu kaufen und heranzuschaffen. Hinzu kommt die weltweite Anbieter-
vielfalt mit zahlreichen Produzentenlandern mit vorteilhafteren und ékonomisch giinstigeren Foérder-
bedingungen, als es in Deutschland der Fall ist. Somit zeigte sich, dass diese Furcht im Prinzip
unbegriindet ist (vgl. Sachverstandigenrat 2009: Ziffer 371). Damit ist fur diese Finanzhilfen die Ampel-
schaltung ,rot“ angebracht.

Allerdings handelt es sich hier um einen der wenigen Falle, wo sich eine Subvention von selbst erle-
digt. Schon der Kohlekompromiss von 1997 hatte eine schrittweise Rickfihrung der Zuschiisse mit
sich gebracht, aber noch im Jahr 2000 wurden fast 3,8 Mrd. Euro an den Steinkohlebergbau geleistet
(Tabelle A1). Im Jahr 2007 ist dann durch die , kohlepolitische Verstandigung vom 7. Februar 2007 ein
Abbauplan fir die Steinkohlesubventionen bis zum Jahr 2018 beschlossen worden (BMWi-Presse-
mitteilung vom 28.12.2007). Das neue Steinkohlefinanzierungsgesetz 2007, welches nunmehr die
Rechtsgrundlage ist und das alte Steinkohlebeihilfengesetzes 1995 abldste, fihrt nun im Namen sogar
die ,Beendigung des subventionierten Steinkohlebergbaus“.?” In diesem Gesetz wurde ein allmahli-
cher Ausstieg aus der Forderung bis zum Jahr 2018 konzediert; es wurden aber in der Zwischenzeit

noch umfangreiche Anpassungsbeihilfen geleistet.

Der Sachverstdndigenrat (2009: Ziffer 373) verwies in diesem Zusammenhang darauf, dass ,,... die
Einstellung der Forderung von Steinkohle aber nicht das vollige Ende der Subventionen darstellen
[wirde]...“. Es werden namlich auch nach 2018 sozialpolitisch motivierte Ausgaben und Ausgaben zur
Beseitigung der durch den Steinkohlenbergbau verursachten Umweltschaden anfallen. Insofern wird
die Steinkohleférderung erst sehr viel spater auslaufen, als es der Titel des entsprechenden Gesetzes
vermuten ldsst.

! Bis 2006 galt das Gesetz Uber Hilfen fur den deutschen Steinkohlebergbau bis zum Jahr 2005 (Steinkohle-
beihilfengesetz vom 12. Dezember 1995 (BGBI. | S. 1638, 1639), zuletzt gedndert durch Artikel 168 der Ver-
ordnung vom 31. Oktober 2006 (BGBI. | S.2407)). Hierin wurde die Forderung des Absatzes der deutschen
Steinkohle uneingeschrankt beflirwortet.

*? Gesetz zur Finanzierung der Beendigung des subventionierten Steinkohlenbergbaus zum Jahr 2018 (Stein-
kohlefinanzierungsgesetz vom 20. Dezember 2007 (BGBI. | S. 3086), geandert durch Artikel 1 des Gesetzes vom
11.Juli 2011 (BGBI. I S. 1344)).
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Umwelt und Energie

» Umwelt- und Energiefinanzhilfen mit gréfSeren Betrdgen — Nr. 9, 16 und 34, gelb (O)

Ebenfalls im vorderen Drittel der Rangliste in Tabelle 8 sind die Umweltfinanzhilfen des Bundes
vertreten. Die drei Positionen der CO,-Gebdudesanierungsprogramme, die sich unter den grofiten
Bundesfinanzhilfen finden, sind die Nr. 9 mit gut 722 Mill. Euro in 2017 aus dem Sonderhaushalt
»Energie- und Klimafonds®, Nr. 16 mit Zinszuschissen der KfW in Héhe von 455 Mill. Euro und Nr. 34
mit Uber 205 Mill. Euro aus einem anderen Titel des Energie- und Klimafonds. In der Kommentarspalte
erhalten diese Finanzhilfen ein ,,0, das besagt, dass eigentlich alternative wirtschaftspolitische MaR-
nahmen zur Verfligung stinden, namlich ordnungsrechtliche Vorschriften, welche die CO,-Emission
mit einem Preis belegen, was aus dkonomischer Sicht vorzuziehen ware. Wie eine solche CO,-Steuer
konkret auszusehen hatte, ist in Boss, Klodt et al. (2011: 49-50) ausfihrlich beschrieben worden. Bis
zur Verwirklichung einer solchen Ldsung, die einen erheblichen politischen Aufwand verursachen
dirfte, wird sicher noch etliche Zeit verstreichen. Die CO,-Finanzhilfen erhalten daher hier die
Ampelschaltung ,gelb”.

» Finanzhilfen zur Férderung des sparsamen Umgangs mit Energie sowie der erneuerbaren Energien —
Nr. 14,17, 21, 23, 32, 41, 53 und 54, gelb (O)

Zahlreiche weitere Finanzhilfen im Umwelt- und Energiebereich betreffen den sparsamen Umgang mit
Energie sowie die erneuerbaren Energien. Dabei handelt es sich um Nr. 14, wobei fir 2017 knapp
463 Mill. Euro aus dem Energie- und Klimafonds fir die Forderung der rationalen und sparsamen
Energieverwendung vorgesehen sind; um Nr. 17, wobei gut 430 Mill. Euro flr Forschung- und Entwick-
lung zur rationellen Energieverwendung und der Umwandlungs- und Verbrennungstechnik zur
Verfigung gestellt werden; 346 Mill. Euro zur Pumpen- und Heizungsoptimierung (Nr. 21, aus dem
Energie- und Klimafonds); 300 Mill. Euro zur Strompreiskompensation flr energieintensiv produzie-
rende Unternehmen (Nr. 23, aus dem Energie- und Klimafonds); Nr. 32 mit 230 Mill. Euro zur Forde-
rung der Nutzung erneuerbarer Energien; das Anreizprogramm Energieeffizienz in Hohe von 165 Mill.
Euro (Nr. 41, aus dem Energie- und Klimafonds); schliefRlich Nr. 53 mit 105 Mill. Euro fur Programme
und Malkinahmen der Energiewende und Nr. 54 mit 100 Mill. Euro fir wettbewerbliche Ausschrei-
bungen flr Energieeffizienz.

Zusammen sind das mehr als 2,1 Mrd. Euro. Fir die meisten dieser Posten gilt das bereits oben
Gesagte zur CO,-Einsparung: Eigentlich stiinde die ordnungspolitische Alternative einer CO,-Steuer zur
Verflgung. Selbst mittelfristig erscheint deren Realisierung aber als sehr schwierig. Daher sind die
entsprechenden Finanzhilfen, die mit ,,0” gekennzeichnet sind, Second- oder Third-best-Lésungen fir
die Umwelt- und Energieproblem im Zusammenhang mit der Energiewende und daher mit einer zu
qualifizierenden Ausnahme als ,,gelb” einzustufen.

» Strompreiskompensation fiir energieintensiv produzierende Unternehmen — Nr. 23, gelb/orange (O)

Ein Sonderfall sind die 300 Mill. Euro zur Strompreiskompensation fiir energieintensiv produzierende
Unternehmen auf Rang Nr. 23. Hintergrund dieser Malknahme, die uns noch in der Diskussion zu den
Steuererleichterungen in Tabelle 9 in Form verschiedener Stromsteuerermafligungen wiederbegegnen
wird, ist die Beflirchtung, energieintensiv produzierende Unternehmen wirden angesichts hoher
Strompreise ihre Produktion und die entsprechenden Emissionen ins Ausland verlagern. Abgesehen
vom Argument des Erhalts inlandischer Arbeitsplatze kdnnte man hier nicht ohne Grund die Ansicht
vertreten, dass ohne diese Subvention lediglich Emissionen weltweit verschoben statt gemindert
wuirden. Andererseits sind dies wahrlich ,widersprichliche” Subventionen der Kategorie ,W*, die
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eigentlich statt ,gelb” ,orange” gekennzeichnet werden missten, weil sie einen Verstol} gegen eine
konsequent betriebene Umweltpolitik darstellen. Wenn ndamlich die groften Emittenten von den
Wirkungen einer die Emissionen begrenzenden Steuer ausdricklich ausgenommen sind, dann stellt
das den Sinn der MalRinahme per se in Frage.

» Nachtrdgliche Beseitigung von Umweltschéden durch Bergbau und Energieerzeugung in den neuen
Ldndern —Nr. 38, 47 und 48 griin (U), aber eigentlich rot ( E)

Gleichfalls noch dem Umweltbereich zuzuordnen sind drei Bundesfinanzhilfen, die der nachtraglichen
Beseitigung von Umweltschdden gewidmet sind, die andere Sektoren verursacht haben: Nr. 38 fir die
Lausitzer und Mitteldeutsche Bergbauverwaltungsgesellschaft (LMBV) in Hohe von 179 Mill. Euro,
Nr. 47 fir die Energiewerke Nord GmbH (EWN) in Hohe von 135 Mill. Euro und Nr. 48 fur die Wismut
GmbH in Chemnitz in Hohe von 132 Mill. Euro. Die LMBV beschéftigt sich mit der Sanierung, Renatu-
rierung und Wiedernutzbarmachung der Hinterlassenschaften des DDR-Braunkohlenbergbaus in den
Revieren der Lausitz und Mitteldeutschlands (LMBV 2017). Die EWN Entsorgungswerk fur Nuklear-
anlagen GmbH (kurz EWN) ist verantwortlich fir den Rickbau und die Entsorgung der Kernkraftwerke
in den neuen Bundesldndern.” Bei den Zahlungen an die Wismut GmbH geht es ebenfalls um die
Beseitigung der fritheren Schaden, hier in den vom Uranerzbergbau geschadigten Regionen in Sachsen
und Thiringen (Wismut GmbH 2017).

Far all diese Finanzhilfen gilt die grundséatzliche Einschatzung von Boss, Klodt et al. (2011: 48), wonach
die Sanierung okologischer Altlasten aus dem Bergbau 6kologisch und ékonomisch vertretbar ist und
die Zahlungen wirtschaftlich letztlich sinnvolle finanzielle staatliche Leistungen darstellen. Zudem
entziehen sich diese Finanzhilfen einer vélligen Streichung, obwohl lGber die Hohe der bendtigten
Mittel sicher diskutiert werden kénnte. Gleichwohl handelt es sich eindeutig um nachtragliche Sub-
ventionen fir die verursachenden Unternehmen und Wirtschaftszweige, also den Bergbau und die
Braunkohlenférderung. Es sind Subventionen, flr die der Steuerzahler aufgrund von Versdumnissen
bei friheren Produktionen aufkommen muss und von denen er sich nicht befreien kann. Insofern
wurden hier analog zu den Zahlungen an das Bundeseisenbahnvermégen die Ampelschaltung ,,grin“
und die Kategorien ,U“ und ,,E“ mit der Bemerkung ,eigentlich rot” vergeben.

» Férderung der Elektromobilitdt — Nr. 33 und 35, rot (H)

Sehr wohl befreien kdnnte man sich indes von einer Reihe weiterer Finanzhilfen, die einerseits als
Umwelthilfen, andererseits aber auch als Forschungssubventionen eingestuft werden kénnten: der
Forderung der Elektromobilitat. Die zu diesem Stichwort in Tabelle 8 aufgefiihrten Posten sind Nr. 33
mit 220 Mill. Euro und Nr. 35 mit 192 Mill. Euro. Aus Umweltsicht kann die Elektromobilitat zweifels-
frei einen Beitrag zur Verbesserung der lokalen Luftqualitdt durch Verringerung von Stickoxid- und
Feinstaubemissionen beizutragen und mittelfristig eine wichtige Technologie sein, um den CO2-Aus-
stolR im Verkehrssektor zu reduzieren. ,Eine solche Férderung kann Kosten fiir die Industrie abfedern
und die noétige Investitionssicherheit gewdhrleisten, um den Ausbau zu beschleunigen oder gar erst
moglich zu machen,” so Peterson (2017), die dafur pladiert, dass der Staat einspringen solle, weil bei
kapitalintensiven Technologien die Investitionen risikoscheuer privater Investoren gesamtwirt-
schaftlich betrachtet zu niedrig sind. Zwar ist die Herstellung von sekundéarer Batteriekapazitat sehr

2 ,Am Standort Greifswald/Lubmin betreibt die EWN fir die Durchfiihrung dieser Aufgabe mehrere Entsor-
gungseinrichtungen und Zwischenlager fir radioaktive Materialien. Die EWN ist ein 100%iges Unternehmen des
Bundes, das Bundesministerium der Finanzen ist der alleinige Gesellschafter. Die EWN Entsorgungswerk flr
Nuklearanlagen GmbH erhélt ihre finanziellen Mittel allein aus dem Bundeshaushalt. Das Bundesministerium der
Finanzen fungiert als Zuwendungsgeber” (EWN 2017).
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energieintensiv, da aber die mit der Stromerzeugung verbundenen CO,-Emissionen durch das euro-
paische Handelssystem gedeckelt sind, kommt es zu einer tatsachlichen Einsparung von CO,-Emissio-
nen bei der Substitution fossiler Kraftstoffe. Allerdings ,,...ist bei einer Forderung von E-Fahrzeugen mit
sogenannten Reboundeffekten zu rechnen. ... Klimapolitik mithilfe der Forderung einzelner Technolo-
gien hat schlielRlich den groRen Nachteil, dass alternative Technologien vernachlassigt werden. Doch
gerade im Verkehrssektor gibt es eine Vielzahl an Moglichkeiten und Konzepten, die eine Reduktion
des CO,-Ausstolles versprechen. Es droht daher die Gefahr, dass einmal geschaffene Forderinstru-
mente wegen damit verbundener politischer Kosten nicht mehr reformiert oder abgeschafft werden —
selbst wenn sich andere Lésungen 6konomisch oder 6kologisch als sinnvoller herausstellen.” (Boysen-
Hogrefe 2017a). Insbesondere letzteres Argument kann flr viele Forschungs-, Innovations- und Inves-
titionsbeihilfen gelten, weil staatliche Stellen eine Auswahl Uber die angebliche Technologie der Zu-
kunft treffen, ohne notwendigerweise die technologische Kompetenz dafiir zu besitzen, ob man wo-
moglich auf das ,falsche Pferd” setzt. Daher erhalten die Finanzhilfen fir die Elektromobilitat hier die
Kategorie ,H” fir angemaRtes Wissen im Sinne von Hayek und die ,rote” Ampelstellung. Das ist nicht
zuletzt auch deshalb der Fall, weil es bei den FérdermaRnahmen offenbar primar um Pramien flr den
Erwerb von Fahrzeugen und weniger deren Nutzung geht und zudem nicht ersichtlich ist, inwieweit
eine flachendeckende komplementére Ladeinfrastruktur gefordert wird, auf die das Risikoargument
am ehesten zutrifft (Peterson 2017).

Forschungs-, Innovations- und Investitionsbeihilfen

» Forderung spezifischer Technologien — Nr. 12, 19, 25, 30, 42 und 44, rot (H)

Das letztgenannte Argument, dass eine bestimmte Technologie gefordert wird, ohne dass klar ist, ob
es sich um eine zukunftstrachtige Losung oder einen , Holzweg” handelt, trifft letztlich auch auf Nr. 12
(Innovationsférderung im Mittelstand) mit mehr als 548 Mill. Euro, Nr. 19 (Zuweisungen fir betrieb-
liche Investitionen) in H6he von 400 Mill. Euro, Nr. 25 (Subventionsdquivalente der Kredite der KfW,
die 300 Mill. Euro ausmachen), Nr.30 (Foérderung der industriellen Gemeinschaftsforschung mit
240 Mill. Euro), Nr. 42 (Férderung innovativer Regionen in den neuen Landern mit 161 Mill. Euro) und
die Forschungsforderung fir die zivile Luftfahrtindustrie als Nr. 44 mit 152 Mill. Euro zu. Hier wird eine
Vorauswahl von Technologien getroffen, obwohl eigentlich nur risikobereite Unternehmen am Markt
im Wettbewerb herausfinden kénnten, was die vielversprechendste Technologie ist. So kommt zur
rein selektiven Verzerrung — nur wer sich bewirbt, erhalt eine Forderung — eine technologische hinzu,
indem gegen andere Technologien diskriminiert wird, ohne dass klar ist, welche ¢konomisch und
okologisch vorzuziehen ware. Diese Posten erhalten daher ebenfalls die Kategorie ,H” fir angemalites
Wissen im Sinne von Hayek und die ,rote” Ampelstellung.24 Das wirde anders aussehen, also
mindestens in Richtung auf ein ,gelb” oder ,hellgriin” tendieren, wenn die Forschungsbeihilfen ,tech-
nologieoffen” und ,lediglich zielorientiert” gewéahrt wirden. Dann wirde im ,Wettbewerb als Ent-
deckungsverfahren” (Hayek 1968) versucht werden, die geeignetste technologische Losung zu finden.
Eine solche Praxis wiirde etwa dem Petitum im klassischen Lehrbuch von Giersch (1977: 345-349)
entsprechen, wonach zwar nur Grundlagenforschung eindeutig staatlich finanziert werden sollte, wah-
rend anwendungsorientierte Zweckforschung sich privatwirtschaftlich lohnen kann, jedoch im In-
teresse des Wachstums staatliche Forderung verdient. Dabei fordert Giersch freilich, dass das mit
staatlicher Forderung gewonnene Anwendungswissen zu moglichst geringen Kosten allgemein zu-
ganglich werden musse. Gegen lediglich zielorientierte Beihilfen kann eingewendet werden, dass der

* Fir die Subventionsdquivalente der KfW-Kredite wurde abweichend von den anderen Posten die Ampel auf
»gelb” geschaltet, weil es sich hier um einen Mischposten handelt, dem im Haushalt nicht anzusehen ist, wie viel
davon in die im Text genannten Verwendungen flieBt und wie viel in eher offene FérdermaRnahmen.
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Staat dann mit Finanzhilfen ganz sicher einige Irrwege fordern wirde, sofern er konkurrierende
Technologieansatze bezuschusst, von denen sich, ex post betrachtet, nur einer durchsetzt. Aber das
macht letztlich nur transparent, dass vorab niemand weilR — auch nicht staatliche Technologieforder-
stellen —, welche Lésung wirklich nachhaltig und zukunftstrachtig ist.

ArbeitsmarktmafSnahmen

» ArbeitsmarktmafZnahmen der BfA —Nr. 11 und 28, gelb (A)

Die ArbeitsmarktmaRnahmen der Bundesagentur flr Arbeit Nr. 11 (Leistungen zur Eingliederung in
Arbeit) in Héhe von 550 Mill. Euro und Nr. 28 (Férderung der beruflichen Ausbildungsférderung) mit
265 Mill. Euro sollen zur Verbesserung der beruflichen Bildung der Arbeitnehmer eingesetzt werden.
Dies erscheint grundsatzlich als berechtigt, weil der Standort Deutschland im internationalen Wettbe-
werb nur bestehen kann, wenn die Qualifikation der Arbeitnehmer stéandig nach oben angepasst wird.
Dennoch sind diese Finanzhilfen aus Sicht der Subventionsberichterstattung nicht voéllig unproblema-
tisch. Zwar ist es nicht vollig auszuschlielRen, dass am Markt flr berufliche Bildung positive externe
Effekte vorliegen, deren Existenz zu geringeren Eigenanstrengungen von Arbeitnehmern und Unter-
nehmen fithren kann.” Grundsatzlich ware bei derartigen externen Ertragen eine Subventionierung
der sonst zu gering ausfallenden Ausbildungsaktivitdten denkbar. Jedoch hat es sich die Wirtschafts-
politik in diesem Fall mit der immer wieder angewendeten Taktik leicht gemacht, das Externalitaten-
problem mittels staatlicher Fordermittel statt alternativ denkbarer ordnungspolitischer Mallnahmen
anzugehen. Problematisch ist indes, dass die Hohe der Finanzhilfen wegen des Informationsproblems
nicht ohne weiteres adédquat festgesetzt werden kann und externe Vorteile mittels Riickzahlung an
einen Weiterbildungsfonds kaum internalisiert werden kénnen (Boss und Rosenschon 2008: 43—44).
Diese Hilfen, die als Anpassungshilfen (,A“) klassifiziert werden kénnen, bekommen daher die Ampel-
schaltung ,gelb”.

Kultur und Sport

» Kultur- und Sportférderung — Nr. 15, 37, 46, 50 und 51, gelb (V), bis auf Nr. 50, griin (V und U)

Auch der Bund betreibt in geringerem MaRe Kulturférderung, obwohl Kulturpolitik im Prinzip
Landersache ist. Zudem engagiert er sich in der Sportférderung. In Tabelle 8 sind dies die Posten
Nr. 15 (Kulturférderung im Inland ohne Zahlungen an die Lander) in Héhe von 461 Mill. Euro, Nr. 37
(Allgemeine kulturelle Angelegenheiten, ebenfalls ohne Zahlungen an die Lander) mit 189 Mill. Euro,
ferner Nr. 46 (Sanierung kommunaler Einrichtungen in den Bereichen Sport, Jugend und Kultur) mit
150 Mill. Euro und Nr.50 (Globalzuschisse zur gesellschaftspolitischen und demokratischen
Bildungsarbeit) mit 116 Mill. Euro sowie Nr.51 Aufwendungen fir zentrale MaRnahmen auf dem
Gebiete des Sports, 114 Mill. Euro. Gerechtfertigt wird die Kulturférderung mit einer Reihe von
Argumenten, die allerdings meist wenig operational formuliert sind. Dabei wird zum einen auf die
gesellschaftspolitische Rolle der Kultur verwiesen. |hr wird eine erzieherische Aufgabe bei der Bildung
von Grundwerten zugemessen. Ferner wird postuliert, die Integration der Gesellschaft werde durch
gemeinschaftliche Kulturerlebnisse vorangetrieben, und die These vertreten, der Geist der Freiheit als
Grundlage fur Demokratie und Marktwirtschaft kénne sich besonders gut entfalten, wenn der Staat

> |m Bereich der beruflichen Weiterbildung kénnen insofern externe Ertrage entstehen, als im Betrieb Erlerntes
bei einem Arbeitsplatzwechsel oder im persénlichen Umfeld weitergegeben wird sowie den ausbildenden Unter-
nehmen bei der Weiterbildung ihrer Arbeitnehmer damit Kosten entstehen, deren Ertrage moglicherweise bei
anderen Unternehmen anfallen.
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eine breite Kulturférderung bereitstelle. Zum anderen wird in der zitierten Begriindung auf verschie-
dene Arten von positiven Externalitaten abgestellt.”®

Am Uberzeugendsten erscheint das Argument des gesellschaftspolitischen Mehrwerts bei den Global-
zuschissen zur gesellschaftspolitischen und demokratischen Bildungsarbeit (Nr. 50), wobei es natir-
lich auf die vermittelten Inhalte ankommt. Insgesamt wird dieser Posten aber mit der Ampelschaltung
Lgrin“ versehen.

Was ansonsten die gesellschaftspolitische Rolle von Kunst und Kultur angeht, so lassen sich positive
Externalitaten fir die Gesellschaft sicherlich nicht grundsatzlich wegdiskutieren. Es féllt indes schwer,
wesentliche von unwesentlichen Externalitdten zu trennen. Gemeinschaftlichkeit beim Kulturkonsum
mag zwar wichtig sein, doch ist dies vorwiegend eine Aufgabe, die im privaten Sektor des Gemein-
wesens anfallt. Was die behaupteten externen Vorteile im Konsumbereich anbelangt, so ist gegenlber
Bewertungen, die aus Konsumenten- oder Wahlerbefragungen gewonnen werden, Vorsicht ange-
bracht. Soweit der Einzelne glaubt, seine bekundete , Wertschatzung” sei fir ihn kostenlos, ist ein Bias
bei den Antworten zugunsten einer intensiveren Forderung nicht auszuschlieRen. Auch die Begriin-
dungen der Kulturférderung mit externen Effekten im Produktionsbereich sind problematisch. Das
Kreativitatsargument spricht fir Kunstunterricht an den Schulen; eine weiterfiihrende Kunst- und Kul-
turférderung lasst sich daraus nicht zwingend ableiten. Wenn man dennoch Kultur subventionieren
will, dann wére es besser, von der Objekt- zur Subjektférderung tberzugehen (Pommerehne und Frey
1993: 210). Zu denken ware an Kulturgutscheine. Gottschalk (2011: 382—383) fiihrt Beispiele auf, bei
denen in den USA mit Kulturgutscheinen experimentiert wurde und bei denen sowohl aufseiten der
geférderten Institutionen als auch der Konsumenten, die diese Gutscheine erhielten, gute Erfahrun-
gen gemacht worden sind. Ein Gutschein-System erfordert freilich ebenfalls Verwaltungsaufwand und
wdre daher nicht kostenlos zu haben. Insgesamt erhalten Malknahmen der Kulturférderung, von der
oben genannten Ausnahme abgesehen, die Ampelschaltung ,gelb”. Bezlglich der Zuschiisse fir die
Sanierung von Einrichtungen in den Kommunen wird dadurch die generelle Notwendigkeit angesichts
des Sanierungsstaus auch in diesem Infrastrukturbereich nicht in Frage gestellt. Die Existenz dieses
Postens gibt jedoch zu der Vermutung Anlass, dass der Finanzausgleich zwischen den féderalen Ebe-
nen trotz aller Reformen sanierungsbeddrftig ist.

Sonstiges

Zwei Positionen im Mittelfeld der Liste der grofRten Bundesfinanzhilfen sind noch nicht diskutiert
worden, die Nr. 24 fur FlichtlingsintegrationsmaRnahmen mit 300 Mill. Euro in 2017 und die Nr. 27
far Prédmien nach dem Wohnungsbaupramiengesetz in Héhe von 265 Mill. Euro.

» Fliichtlingsintegration — Nr. 24, griin (U)

Bei den FluchtlingsintegrationsmafRnahmen kann die Ampelschaltung ,griin” vergeben werden, weil es
sich hier um eine unabwendbare gesamtgesellschaftliche Aufgabe handelt, selbst wenn durch die
Finanzhilfe einzelne Unternehmen etwa der Baubranche beglinstigt werden. Sollten die Mittel in den
sozialen Wohnungsbau zur Unterbringung von Flichtlingen flieRen, kommen nicht einmal die beim
sozialen Wohnungsbau sonst zuweilen angebrachten verteilungspolitischen Bedenken zum Tragen,
dass diese Hilfe haufig wenig zielgerichtet ist und nicht zwingend bei den Bedurftigsten ankommen
(Boss, Klodt et al. 2011: 95).

2 Vgl. die ausfuhrliche Diskussion in Laaser und Rosenschon (2013b: 21-23).
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» Prdmien nach dem Wohnungsbauprdmiengesetz — Nr. 27, rot (V)

Bei den Prdmien nach dem Wohnungsbaupramiengesetz handelt es sich um ein relativ altes Instru-
ment, das in den funfziger Jahren eingeflhrt wurde, teils, um die Wohnraumnot nach dem Zweiten
Weltkrieg zu mindern, teils aber auch, um als Instrument der Vermdgensbildung bei weniger
wohlhabenden Familien zu dienen. Auch wenn derzeit — wenn auch aus anderen Grinden, namlich
wegen der Nullzinspolitik der Europaischen Zentralbank und der Suche vieler Blrger nach sicheren
Anlagequellen — Engpéasse und Bodenpreis- und Mieterhéhungen nicht nur in Ballungsgebieten zu ver-
zeichnen sind, passt das Instrument der Forderung privaten Wohneigentums wenig in die Gegenwart.
Flr die Bevorzugung von Wohneigentum gegeniber anderen Formen der Vermogensbildung lassen
sich letztlich keine 6konomisch stichhaltigen Argumente finden, so Boss, Klodt et al. (2011: 94-95).
Wenn die privaten Haushalte Wohneigentum als Vermdgensanlage bevorzugen, dann sollte sie der
Staat dabei nicht stéren, aber auch nicht paternalistisch eingreifen, wenn die Blrger andere Vermo-
gensformen praferieren. Im Ubrigen wére dann eine (iberlegene Strategie, die EZB-Nullzinspolitik zu
korrigieren und die Verzerrungen der relativen Preise an den Vermdgensmarkten zu beseitigen.

In der heutigen Zeit lasst sich diese Forderung am ehesten noch mit Verteilungszielen rechtfertigen.
Wohnen sei ein Grundbedirfnis — so lautet die verteilungspolitische Argumentation — und angemes-
sener Wohnraum solle auch fir einkommensschwéachere Bevolkerungsschichten erschwinglich sein.
Bei einer solchen Argumentation spricht aber alles dafir, die Férderung der Wohnungswirtschaft als
Subjektférderung auszugestalten und nicht als Objektférderung. Denn die Subjektférderung ist erheb-
lich zielgenauer, da die staatlichen Hilfsgelder unmittelbar den bedurftigen Zielgruppen zugeleitet
werden, wie es beim Wohngeld geschieht, und bedirftige Gruppen von der Forderung nicht ausge-
schlossen werden. Gerade dagegen versto3t aber das System der Wohnungsbauprdamien. Sie kénnen
sogar eine Umverteilung zugunsten des Mittelstandes bewirken, denn den Armsten der Armen fehlen
in aller Regel die Mittel, Wohnungseigentum zu erwerben und die erforderliche Eigenkapitalbasis bei
Bausparvertragen zu erreichen. Aus 6konomischer Sicht sind daher die Kirzungspotenziale bei der
Wohnungsbaupramie, die flr Bausparleistungen gewahrt wird, eindeutig. Ihre Hohe wurde bereits ab
2004 von 10 Prozent auf 8,8 Prozent der pramienbeglinstigten Aufwendungen reduziert (Boss, Klodt
et al. 2011: 94-95). Aber sie belastet den Bundeshaushalt nach den Angaben aus Tabelle 8 immer
noch mit 265 Mill. Euro jahrlich. Die Subventionen nach dem Wohnungsbau-Pramiengesetz erhalten
daher die Ampelschaltung ,rot”.

5.4 Einzelposten bei den Steuerverginstigungen

Die 25 groliten Steuerverglinstigungen machten im Jahr 2017 93 Prozent der gesamten Steuerver-
gilnstigungen aus (Tabelle 9). Die mit 17 Mrd. Euro grofite Position ist die Umsatzsteuerbefreiung der
arztlichen Leistungen und der Sozialversicherungstrager, Krankenhduser, Diagnosekliniken, Alten-
heime, Pflegeheime, der ambulanten Pflegedienste und der Wohlfahrtsverbande. Die Steuervergiins-
tigungen verteilen sich auf die verschiedenen Gebietskorperschaften, da eine Reihe von Steuern Ge-
meinschaftssteuern sind, die sich Bund, Ladnder und Gemeinden teilen.

Generell ist in der wirtschaftspolitischen Diskussion in Bezug auf Subventionskirzungen die Abschaf-
fung von Steuervergiinstigungen popularer, weil dies zu Mehreinnahmen der Gebietskérperschaften
fahrt. In diesem Zusammenhang lasst allerdings Folgendes die Anrechnung von Steuerverglnstigun-
gen als Subvention in einem etwas anderen Licht erscheinen: Wenn ein Steuersatz — vielleicht gar
erheblich — erhdht wird und mit einer deutlichen Mehrbelastung der Zensiten verbunden ist, dann
erhohen eventuelle weiterbestehende Steuerverglinstigungen die Subventionssumme allein durch
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diese Mallnahme. Ob das dann wirklich eine erhdéhte Subvention ist, l1&sst sich wohl nur aus steuer-
technischer Sicht uneingeschrankt mit ,ja“ beantworten.

Vereinheitlichung der Umsatzsteuer

» Umsatzsteuerbefreiung flr die Sozialversicherungstréger und drztliche und pflegerische
Leistungen — Nr. 1, gelb (V)

Grolter Posten in der Liste von Tabelle 9 ist die Umsatzsteuerbefreiung fur die Sozialversicherungs-
trager und die verschiedenen Arten von arztlichen und pflegerischen Leistungen. Im Jahr 2017 mach-
ten diese Mindereinnahmen knapp 17 Mrd. Euro aus. An diesem Posten wird das Dilemma des geteil-
ten Umsatzsteuersatzes bzw. der volligen Umsatzsteuerbefreiung fir bestimmte Wertschopfungsvor-
gdnge besonders deutlich. Auf der einen Seite werden hiermit sozial und gesellschaftlich besonders
wertvolle wirtschaftliche Leistungen geférdert. Diese Subvention dirfte in einer 6ffentlichen Debatte
wenig Widerstand ernten, weil flr die Betroffenen oftmals keine Wabhlfreiheit im Sinne der Konsumen-
tensouverdnitdt besteht, da sie derartige Leistungen aus gesundheitlichen Griinden im weitesten
Sinne nachfragen mussen. EinschlieRlich eines vollen Umsatzsteuersatzes dirften zudem die Versiche-
rungspramien sowohl der gesetzlichen Krankenversicherung als auch der privaten Krankenversiche-
rungen hoher sein als heute. Auf der anderen Seite stellt diese Subvention aber eine Bevorteilung fir
die Anbieter von Gesundheitsleistungen im weitesten Sinne und damit eine Verzerrung der Preisrela-
tionen dar. Angesichts der ohnehin hohen und steigenden Kosten der Leistungen der Gesundheits-
branche sowie der erzielten Gewinne scheidet ein distributives Motiv aus. Eigentlich wére ein einheit-
licher Umsatzsteuersatz fur alle Arten von Wertschopfungen eine anzustrebende Losung. Eine solche
Reform ware freilich ein schwieriges Unterfangen, sie wirde vielfach in das gesamte Sozialsystem
eingreifen und eine Reihe von Folgednderungen nach sich ziehen. Es mag zudem fir viele Blrger
durchaus nachvollziehbar sein, dass beispielsweise Nahrungsmittel nur mit dem halben Umsatzsteuer-
satz belegt werden. Andererseits haben sich gerade bei geteilten Umsatzsteuersatzen in vielen Féllen
EinzelmaRnahmen und dann auch generelle ErmaRigungen als widerspruchlich herausgestellt.

Bei den Gesundheitsdiensten mag eine ErmaRigung als unmittelbar lebensnotwendige Leistungen am
ehesten angebracht sein. Ob die Praferenz eine vollige Freiheit der Besteuerung nahelegt, ware noch
zu diskutieren. Diese Leistung erhalt ein ,gelb” auf der Ampel, wird also nicht vollig in Frage gestellt,
man sollte aber einen Blick auf die Hohe haben.

» Weitere Umsatzsteuerbefreiungen — Nr. 18, 20 und 25 gelb (V), Nr. 5, 12 und 13 rot (V)

Weitere Umsatzsteuerverglinstigungen sind

e Nr.5 (ErméaRigung fur kulturelle und unterhaltsame Leistungen) in Hohe von 3,9 Mrd. Euro,

e Nr. 12 (ErmaRigung fir die Personenbeférderung im OPNV) mit 1,4 Mrd. Euro,

e Nr. 13 (ErmaRigung fur Beherbergungsleistungen) in Héhe von 1,4 Mrd. Euro,

e Nr. 18 (ErmaRigung fir medizinische Hilfsmittel wie Krankenrollstiihle etc.) in Héhe von 595 Mill.
Euro,

e Nr. 20 (ErmaRigung fur Zahntechniker und -drzte) mit 570 Mill. Euro,

e Nr.25 (ErmaRigung flir Leistungen gemeinnUtziger Organisationen ohne Erwerbscharakter) in
Hohe von 415 Mill. Euro.
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Von diesen kann am ehesten noch die Nr. 18 fir medizinische Hilfsmittel die gleiche Einschatzung
»gelb” erhalten wie die Nr. 1 fir medizinische Leistungen, gegebenenfalls auch noch die Nr. 20 fir
zahnmedizinische Leistungen. Allerdings zeigt sich bei diesem Vergleich auch, dass fir ahnliche
Leistungen vom Steuergesetzgeber die Verglinstigung in unterschiedlichem Male gewahrt worden ist.

Bei den Leistungen von Organisationen ohne Erwerbszweck, der Nr. 25, ist zu bedenken, dass es bei
marktgangigen Leistungen — und um solche handelt es sich, denn wie sollten sonst Umsatze generiert
werden? — eigentlich nicht darauf ankommt, ob der Anbieter eine Gewinnerzielungsabsicht hat oder
nicht. Denn ohne eine solche kénnen gegebenenfalls auch Kosten hoher ausfallen.”’ Hier wére eine
Angleichung — notwendigerweise aber auch eine allgemeine Satzsenkung — daher ebenfalls denkbar.
Da allerdings Leistungen erbracht werden, die denen des Gesundheitswesens dhnlich oder verwandt
sind, ist noch eine Ampelschaltung ,gelb” mit Kategorie ,V* vertretbar.

Bei den ErmaRigungen fur Kultur und Personenverkehr dagegen ist die Argumentation, die fir medizi-
nische Leistungen vorgebracht wurde, weniger berzeugend. Hier wére eine Angleichung des Normal-
satzes — freilich zusammen mit dessen aufkommensneutraler Senkung — anzustreben. Fir Nr. 5 und 12
wird daher die Ampelschaltung ,rot” vergeben.

SchlieRlich gilt fur die verbleibende Nr. 13 ebenfalls die Ampelschaltung ,rot”, weil flr eine Steuer-
ermaligung fir das Gastronomiegewerbe keinerlei 6konomische Rechtfertigung erkennbar ist, die
diese Branche im Vergleich zu anderen als besonders belastet erscheinen lieRe. Weil es sich bei ihrer
EinfGhrung um reine Klientelpolitik handelte, ist diese Subvention in der Kommentarspalte auch mit
der Einschatzung ,G” fir ,grotesk” versehen. Eigentlich hatte man fir diese Subvention sogar die
Ampelschaltung ,dunkelrot” einfihren mussen.

Erbschaftsteuerermdfigung

» Erbschaftsteuerminderung bei Betriebsiibergang — Nr. 2, gelb (A)

ZweitgroRter Posten unter den SteuerermaRigungen ist die Erbschaftsteuerminderung beim Betriebs-
Ubergang an Unternehmensnachfolger mit 2017 noch 7,1 Mrd. Euro. Dieser Posten sorgte ab dem Jahr
2013 wegen vorgezogener Erblbergdnge durch Schenkungen zu abrupt gestiegenen Einnahmeausfallen
durch Erbschaftsteuerbefreiung und -minderung beim Ubergang von Betriebsvermégen an den/die
Unternehmensnachfolger. Dies geschah im Vorfeld des Urteils des Bundesverfassungsgerichts und der
anstehenden Erbschaftsteuerreform. Der steile Anstieg des Betrages dieser Steuerermdfigung war
erheblich (siehe Anhangtabelle A2 sowie Laaser und Rosenschon 2016: 18—19). Die Erbschaftsteuerreform
ist im November 2016 rickwirkend ab Juli 2016 in Kraft getreten und tragt sowohl den zuvor
geduRerten Bedenken des Bundesfinanzhofes, Betriebsvermogen werde (bermaRig von der Steuer
ausgenommen, und dem darauf folgenden Urteil des Bundesverfassungsgerichts Rechnung als auch
dem Argument, dass Firmenerben weitgehend von der Erbschaftsteuer verschont werden sollten,
wenn sie das Unternehmen weiterfihren und Arbeitspldtze erhalten (Bundesregierung 2016). Da
letzteres Argument gerade fiir den Industriestandort Deutschland wichtig ist, wird hier keine Abschaf-
fung dieser Regelungen gefordert, sondern statt dessen die Ampel fir diese Anpassungssubvention
LA“ auf ,gelb” geschaltet. Und das heiRt, dass hier eine stindige Uberpriifung notwendig ist.

" Aus diesem Grunde enthalten die Kieler Subventionsberichte auch die sogenannten weichen Subventionen
,im weiteren Sinne”, die unter dem etwas sperrigen Stichwort ,allokationsverzerrende Transfers und Zuwen-
dungen an private und staatliche Organisationen ohne Erwerbszweck” verbucht werden. Siehe Summenzeile IV
in den Tabellen 4 und 5 sowie in Laaser und Rosenschon (2017a und 2017b).
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EinkommenssteuerermdfSigungen

» Entfernungspauschale — Nr. 3, rot (Z)

Nr. 3 der Liste in Tabelle 9 ist die sogenannte Entfernungspauschale mit 4 Mrd. Euro. Diese Steuer-
ermalligung, mit der die erhdhten Fahrtkosten bei grofReren Entfernungen zwischen Wohnort und
Arbeitsstelle eines Arbeitnehmers abgepuffert werden sollen, ist stets Gegenstand von intensiven
Diskussionen unter Okonomen gewesen.” Die Entfernungspauschale kann ebenfalls als erhebliche
steuerliche Verglnstigung eingestuft werden. Zwar kann der Abzug entsprechender Betrdge fir
gerechtfertigt erachtet werden, weil die Ausgaben flir Fahrten von der Wohnung zur Arbeitsstatte und
zuriick zur Einkommenserzielung notwendig sind (,Nettoprinzip“).”> Aber die Entscheidung fir einen
Wohnsitz ist nicht die primdre Aktion; sie erfolgt wohl haufig erst nach der Entscheidung flr einen
Arbeitsplatz, so dass die Fahrtkosten nicht oder zumindest nicht vollstandig ,berufsbedingt” sind.
Abgesehen davon kann die Entfernung zwischen Wohnung und Arbeitsplatz Nutzen mit sich bringen
(Wohnen ,,im Grinen”, niedrige Mieten, niedrige Immobilienpreise) und , die Arbeit beginne am Werk-
tor“.*® Deshalb werden diese in der sogenannten Zusatzliste der Studie Koch/Steinbriick aufgefihrt und
dort auch den Steuervergiinstigungen zugerechnet (Koch und Steinbriick 2003: 17). Im Ubrigen ist die
Entfernungspauschale auch aus raumwirtschaftlicher Sicht nicht unumstritten, weil sie im Prinzip zur
Zersiedelung flhrt, weil die Pendelkosten zur und von der Arbeit subventioniert und die Pendel-
entfernungen moglicherweise langer werden, als sie es ohne diese Mafnahme waren.*! Daher wird sie
hier mit der Ampelschaltung ,rot” versehen.

» Abzug der Kirchensteuer als Sonderausgabe — Nr. 4, gelb (V)

Als Nr. 4 erscheint in der Liste der Abzug der Kirchensteuer als Sonderausgabe bei der Einkommen-
steuer, was 2017 fast 3,8 Mrd. Euro ausmachen durfte. Angesichts der offiziellen Trennung von Kirche
und Staat erscheinen Subventionen an die Kirchen zumindest fraglich. Problematisch kann etwa sein,
dass Kirchen als ausgewahlte Religionsgemeinschaften Staatszuschisse erhalten, die Finanzierung aber
vom allgemeinen Steuerzahler ungeachtet dessen eigener Religionszugehdrigkeit erfolgt. Dies kdnnte
auch im Widerspruch zur Neutralitit des Staates gegentber allen ausgeiibten Religionen stehen.*” Da
zumindest ein Teil der den Kirchen zuflieRenden Kirchensteuermittel sozialen und mildtatigen Zwecken
zukommt (Klodt et al. 2012: 44-45), wird fir diese SteuerermaRigung zumindest noch die Ampel-
schaltung ,,gelb” vergeben.

% Als Beispiel seien die drei aufeinanderfolgenden Beitrage von Homburg (2008), Karrenbrock (2008) und
Eekhoff (2008) genannt.

50 argumentiert beispielsweise Karrenbrock (2008).

050 etwa Eekhoff (2008: 66—69), der sich gegen eine Subventionierung der Fahrtkosten innerhalb einer Arbeits-
markt-/Pendelregion ausspricht. Homburg (2008: 48-50) rechnet die Fahrtkosten nur in kurzfristiger Sicht mit
gegebener Raumstruktur dem Arbeitsplatz zu, in langfristiger Sicht mit endogener rdaumlicher Verteilung von
Unternehmen und Wohnungen dagegen der Privatsphare. Blankart (1977: 429-430) gibt ferner zu bedenken,
dass pekunidre Vorteile fir Pendler verteilungspolitisch zweischneidig sein kénnen, sofern in weiter von den
Zentren entfernt gelegenen Wohnorten haufig Familien angesiedelt sind, die eher wohlhabend sind.

*' Homburg (2008: 51). Dieses Argument fiihrt auch der Kronberger Kreis (2008: 7) an. Gleichwohl gibt er auch
zu bedenken, dass es fir das Ziel, die Zersiedelung zu begrenzen, noch zielgenauere Instrumente gebe.

*”In Deutschland treibt der Staat fir die groen christlichen Kirchen einen bedeutenden Teil von deren Ein-
nahmen (Kirchensteuer) ein, soweit die Steuerpflichtigen nicht aus ihrer Kirche ausgetreten sind. Zu alternativen
Modellen siehe die in Klodt et al. (2012: 44, FuBnote 38) zitierten Quellen.
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> Steuerermdfigungen fiir Sonntagsarbeit, Ubungsleiter und Handwerkerleistungen — Nr. 6, 7 und 8,
gelb (V oder 2)

Auf den Réngen 6 bis 8 folgt eine Reihe von weiteren Einkommensteuerermafligungen:
e flr bestimmte Zuschlage fiir Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit (knapp 2,8 Mrd. Euro),
e der Freibetrag fiir nebenberufliche Tatigkeiten, z.B. als Ubungsleiter (2 Mrd. Euro), und

e die SteuerermaRigung fir Handwerkerleistungen (knapp 2 Mrd. Euro).

Sie alle erhalten hier die Ampelschaltung ,gelb”. Zwar werden die meisten Einkommensteuerzahler
diese ErmalRigungen als gerechtfertigt erachten, 6konomisch gesehen sind aber Zweifel angebracht.
So ist es z.B. nicht ausgeschlossen, dass die ErméaRigung der Steuer fiir Uberstundenzuschldge einfach
nur dazu fihrt, dass von den Arbeitgebern der entsprechenden Arbeitnehmer geringere Brutto-
Zuschlage gezahlt werden, so dass die Subvention gar nicht bei den Destinataren ankommt, sondern
gewissermaRen abgeschdpft wird. Die Ubungsleiterpauschale soll ehrenamtliches Wirken von Birgern
fordern und entsprechende Aufwandsentschadigungen von der Steuer ausnehmen. Grundsatzlich ist
diese Malknahme durchaus sinvoll, sie ist aber durch ihre Gestaltung schlecht von Einklnften aus
selbstdndiger Arbeit abzugrenzen und konnte daher Verzerrungen auslésen. Mit den (begrenzten)
Abzugsmoglichkeiten flur Handwerkerleistungen in der selbstgenutzten Wohnung soll der Schwarz-
arbeit vorgebeugt werden. Mit den daflr geltenden Einschrankungen kann aber eine Verzerrung ent-
stehen.

» Steuerermdpfigungen fiir Spenden, betriebliche Verdufserungsgewinne, Haushaltshilfen und
Vorsorgeaufwendungen — Nr. 11, griin, 17, 22 und 23, gelb (V oder Z)

Hinzu gesellen sich weitere ErmaRigungen auf weiter hinten stehenden Rangen:

e Nr. 11 (Steuerbeglinstigung fir Spenden) mit knapp 1,7 Mrd. Euro,

e Nr. 17 (Halbierung des Steuersatzes flr betriebliche VerduBerungsgewinne) mit 735 Mill. Euro,
e Nr. 22 (fur nicht schwarz beschéaftigte Haushaltshilfen) mit 480 Mill. Euro und

e Nr. 23 (Sonderausgabenabzug fiir Vorsorgeaufwendungen) mit 460 Mill. Euro.

Durch die Steuerbeglinstigung fir Spenden an mildtatige Organisationen wird deren Arbeit als Nicht-
regierungsorganisationen, die ahnliche soziale und gemeinnitzige Aufgaben wahrnehmen wie die
staatliche Sozialpolitik selbst, geférdert. Angesichts dieser Quasi-Auftragsverwaltung, die fir die grol3e
Vielzahl mildtétiger Aufgaben staatliche MalBnahmen ersetzt, kann diese SteuererméaRigung ,grin
markiert werden, zumal die GemeinnUtzigkeit hierbei durch die Finanzamter geprift und von diesen
eine entsprechende Bescheinigung erteilt wird.

Bei der Halbierung des Steuersatzes fiir Gewinne aus der VerdulRerung von Betrieben, Betriebsteilen
oder Anteilen von Unternehmen Nr. 17 geht es letztlich um die Klassifizierung der Einkunftsarten im
Rahmen der Veranlagung zur Einkommensteuer. Diese SteuerermdRigung betrifft aulRerordentliche
Einkiinfte nach § 34 EStG. Mit dieser MaRRnahme soll der Ubergang von Unternehmensanteilen er-
leichtert werden, um den Unternehmen mehr Flexibilitat bei der Gestaltung der Unternehmensstruk-
tur zu gewdhren. Wenn sie die Flexibilitat tatsachlich erhéht, kann der MaRnahme eine gewisse
Berechtigung nicht abgesprochen werden. Auf der anderen Seite sind bei derartigen Transaktionen
spekulative Einnahmen von betrachtlichem Umfang moglich. Daher ist zu fragen, in welchem Ausmal
die Erleichterung erfolgen sollte. Koch und Steinbrick (2003: 18) haben diese Steuerverglinstigung
deshalb in ihre Liste ,Regelabbau von Steuervergiinstigungen” aufgenommen und empfahlen eine
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Erhohung des ermaligten Steuersatzes um 6 Prozent. Dieser mittleren Position beim Subventions-
abbau entsprechend kann bei dieser Malknahme die Ampelschaltung ,gelb” vergeben werden.

Bei der SteuerermédRigung fur Aufwendungen fir eine Haushaltshilfe Nr. 22 sehen Koch und Stein-
brick (2003: 32) jedoch davon ab, diese MalRnahme in Frage zu stellen und reihen sie in ihre eigene
Liste ein, flr die ein Abbau aus wirtschaftspolitische Griinden (z.B. Wettbewerb, Wirtschaftsférderung,
Mittelstandsférderung) nicht in Frage kommt. Mit dieser Malknahme soll der Schwarzbeschéaftigung
von Haushaltshilfen vorgebeugt werden. Nach wie vor ist allerdings die grolle Mehrzahl von Haus-
haltshilfen nicht wenigstens als Minijobber/in angemeldet.* Insofern kann die Wirksamkeit dieser
steuerlichen Regelung nicht zweifelsfrei nachgewiesen werden. Angesichts der durchaus sinnvollen
Grundidee wird ihr hier die Ampelschaltung ,gelb” mit der Kategorisierung ,Z“ fur zweifelhafte
Wirkung gegeben.

Das gilt auch fir den Abzug von Vorsorgeaufwendungen als Sonderausgaben bei der Einkommen-
steuer Nr. 23. Man mag argumentieren, dass diese Malinahme zur Kapitalbildung der Blrger fir das
Alter beitrdgt. Auf der anderen Seite gehen hier durchaus Verzerrungen mit der ErméaRigung einher,
weil sie nur fir bestimmte Versicherungen, wie die Lebensversicherung, gilt. Dabei bleibt mdglicher-
weise auler Betracht, dass andere Vermdgensanlagen eine bessere Chance auf Altersvorsorge bieten.
Zudem wird die Malknahme als , W* widersprichlich eingestuft, weil auf der anderen Seite durch die
anhaltende Nullzinspolitik der Europdischen Zentralbank die Rentabilitdt von Vermdgensanlagen auf
breiter Front in Frage gestellt wird. Dies ist allerdings eine Widersprichlichkeit jenseits des engeren
Politikfelds ,Forderung der Vermogensbildung”. Vor diesem Hintergrund wird die Ampel auf ,gelb”
geschaltet. Wirde die EZB die Nullzinspolitik aufgeben, wéare auch eine bessere Einstufung denkbar.

Energie- und StromsteuerermdfSigungen

» EnergiesteuerermdfSigungen — Nr. 9, 10, 14, 16 und 21, gelb /orange (W)

In der Rangliste der groten Steuervergilnstigungen folgt auf Platz 9 die erste Energiesteuer-
begilinstigung, und zwar mit 1,7 Mrd. Euro flr die Stromerzeugung und Kraft-Warme-Kopplung.

Weitere der Energiesteuer zuzurechnende ErméaRigungen sind

e Nr. 10 (Spitzenausgleich fur Unternehmen des produzierenden Gewerbes) in Hohe von ebenfalls
1,7 Mrd. Euro,

e Nr. 14 (far Strom, den Unternehmen des produzierenden Gewerbes und der Landwirtschaft fir
den Eigenbedarf entnehmen) mit 1 Mrd. Euro,

e Nr. 16 (fur bestimmte — im Zweifel sehr energieintensive — Prozesse und Verfahren) mit 800 Mill.
Euro,

e Nr. 19 (Kerosinsteuerbefreiung fir den inlandischen Luftverkehr) in Hohe von 570 Mill. Euro,
e Nr. 21 (Energiesteuerbeglnstigung fir bestimmte Prozesse und Verfahren) mit 560 Mill. Euro und
e Nr. 24 (Agrardieselbeglinstigung) in Hohe von 450 Mill. Euro.

Far diese ErmaRigungen der Strom- und der Energiesteuer, die sich auf fossile und nachwachsende
Energiearten sowie synthetische Kohlenwasserstoffe bezieht, ist in der ersten Kieler Subventions-

** Nach der Studie von Enste und Heldman (2017: 3—4) waren 2016 rund 80 Prozent der Haushaltshilfen in
Deutschland schwarz beschaftigt. Dass ist nach wie vor ein hoher Wert, allerdings sind es 10 Prozentpunkte
weniger als noch 2005.
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ampel die Kategorie ,rot mit Ausnahmen” vergeben worden (Boss, Klodt et al. 2011: 40—44 und 115—
116, Anhangtabelle A2). Denn es handelt sich hierbei um eine Subventionierung gerade von
Produktionsverfahren und -prozessen, die ausgesprochen umweltfeindlich sind bzw. besonders viel
Energie verbrauchen, also gerade jene, bei denen mit den beiden Steuerarten die grofSte Reduzierung
der Emissionen erreicht werden koénnte. Im Grunde genommen fiihren diese Ausnahmen die gesamte
betriebene Energie- und Umweltpolitik ad absurdum.

Begriindet worden sind diese Steuerermaliigungen urspringlich damit, dass deutsche Unternehmen
Wettbewerbsnachteile gegenlber auslandischen Konkurrenten hétten, die geringere Energiekosten
tragen missen. Das Uberzeugt jedoch wegen des offensichtlichen Widerspruchs zu den erklarten
Zielen der Energie- und Umweltpolitik nicht und lieRe sich auf die Formel bringen: ,Entweder wird
Energie- und Umweltpolitik betrieben oder man lasst es bleiben”. Boss, Klodt et al. (2011: 41-42)
haben von der Rotampel nur eine begrenzte Ausnahme zugelassen:

,Eine Ausnahme sollte fiir jene Branchen und Unternehmen vorliegen, die (1) einen sehr hohen
Energiebedarf bei der Produktion bzw. Verarbeitung ihrer Guter besitzen, (2) sich in einem
besonders starken internationalen Wettbewerb befinden und bei denen (3) die Gefahr des
,Carbon Leakage” bestehen. Unter diesen Umstdnden kdnnte der Abbau der Verglinstigungen
zu einer Verlagerung der Produktion ins Ausland fihren, so dass, falls dort die Produktion
weniger dkologisch ist, aus dieser Perspektive nichts gewonnen wiére. ... Ahnlich wie im Fall der
Stromsteuerverglnstigungen, sind nur in begrindeten Ausnahmen Energiesteuerverglinsti-
gungen zu gewahren. Die drei zuvor entwickelten Kriterien sollten auch hier gelten, ... .“

Ansonsten, also dort, wo die genannten Kriterien nicht zutreffen, wird die Abschaffung dieser ErmaRi-
gungen als generelle Regel empfohlen.** Dieser Ansicht schlieRen sich die Autoren dieser Studie an.
Zur besonderen Kennzeichnung dieser Spezialfalle wird hier die Ampelschaltung ,Orange” vergeben.

» EnergiesteuerermdfSigungen — Nr. 19 und 24, rot (V oder Z)

Besonderes Augenmerk verdienen noch die Nr. 19 (Kerosinsteuerfreiheit des Luftverkehrs) und die
Agrardieselermafigung Nr. 24.

Luftverkehrsgesellschaften, die gewerbsmaRig Leistungen erbringen, missen keinerlei Mineraldlsteuer
fur Flugturbinenkraftstoffe entrichten.®® Die grundlegenden Kriterien fur das Vorliegen eines 6ffentli-
chen Gutes — nichtrivaler Konsum und/oder fehlende Méglichkeit, Entgelte fur Leistungen zu erzie-
len — treffen auf den gewerblichen Luftverkehr jedoch in keiner Weise zu. Ferner ldsst sich eine
Trennung in gewerbliche und private Verwender von Mineraldl oder in steuerpflichtige oder steuer-
befreite Verkehrstrager verkehrspolitisch kaum rechtfertigen. Letztlich missen die Betriebskosten
aller Transporte von den NutznieRern der Transportleistungen, also den Nachfragern an den Verkehrs-
markten getragen werden; die Verkehrsunternehmen miissen die Steuerbetrdge an die Endverbraucher
weiterwalzen. Aber auch aus umweltpolitischer Sicht erscheint die Steuerbefreiung der Luftfahrt unter
dem Aspekt von prinzipiell die Umwelt schadigenden Transportleistungen fragwirdig. Inwieweit
internationale Vereinbarungen — in diesem Fall bilaterale Luftverkehrsabkommen — einer Abschaffung
dieser Steuervergiinstigung im Wege stehen, ist strittig. Ein im Auftrag des Bundesumweltamtes erstelltes

**In der Ampeltabelle 1* in Boss, Klodt et al. (2011: 8*~11*) sind diese Posten zwar ,gelb” gekennzeichnet. Das
erklart sich aber daraus, dass im Umwelt- und Energiekapitel (Boss, Klodt et al. 2011: 41-44) eine gemischte
Beurteilung vorgenommen wird, bei der eine Abschaffung, verknipft mit einer Hartefallregelung, in den
genannten Ausnahmefallen empfohlen wird. Die Ampelschaltung ,gelb” ist daher eine Mischung aus ,rot” und
Lgran”.

*> Gleiches gilt fir Bundeswehr, Behdrden und Luftrettung (Real 2005: 24).
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Rechtsgutachten (Pache 2005: 110-113) sieht indes keine rechtlichen Hemmnisse fiir eine Kerosinsteuer,
solange es sich (a) um reinen Inlandsluftverkehr handelt und (b) eine Kombination gewahlt wird, die aus
einer Besteuerung des aus einem inldndischen Steuerlager getanktem Kerosins einerseits und aus
Nachweispflichten der Luftverkehrsunternehmen fir im Ausland getanktes, aber im Inlandsverkehr
verbrauchten Kerosins andererseits besteht. Insofern ware eine Ampelschaltung auf ,rot“ aus umwelt-
politischer Sicht vertretbar. Demgegenlber stehen einer Besteuerung von Kerosin flr internationale Fllige
die internationalen Luftverkehrsabkommen im Wege.*®

Bezlglich des Betrags von 570 Mill. Euro fir den inldndischen Luftverkehr im Jahr 2017, den der
offizielle Subventionsbericht des BMF nennt, sind gewisse Zweifel angebracht, weil die Zeitreihe
zumindest seit 2008 einen zunachst deutlich sinkenden und danach nur milden Anstieg zeigt, wobei
sich die Werte haufig wiederholen (Anhangtabelle A2, I. Steuerverginstigungen flr Unternehmen, 3.
Verkehr). Vermutlich ist hier das ,Ende der Fahnenstange” noch nicht erreicht. Der Wert von 7,4 Mrd.
Euro, den Zerzawy et al. (2017: 30) fur 2015 auf der Basis des in Deutschland verkauften Kerosins
errechnen, gibt den Umfang der inlandischen Subvention allerdings auch nicht korrekt an, weil darin
das Kerosin fir internationale Flige enthalten ist, das aufgrund der Luftverkehrsabkommen nicht
besteuert werden kénnte, auch wenn dies aus umweltpolitischer Sicht wiinschenswert ware.

Bei der AgrardieselermédRigung handelt es sich um eine weitere Beglinstigung des Agrarsektors, die
schon bei der Diskussion der entsprechenden Finanzhilfen mit der Ampelschaltung ,rot” versehen
wurde. Diese sektorale Bevorzugung ist 6konomisch nicht gerechtfertigt. Bei dieser Verbrauchssteuer
sollte eine Gleichbehandlung aller Branchen die Regel sein.

Exkurs: Weitere Energiesteuerermdpfigungen

» Weitere Steuerermdfsigungen im Energiebereich — rot (V oder Z)

Neben den bisher erwahnten umweltpolitisch relevanten SteuerermalRigungen gibt es eine Reihe
weitere Posten, die nicht in Tabelle 8 aufgefiihrt sind, weil beim Kieler Subventionsbericht das Aggre-
gat ,Steuerermafigungen” traditionell auf dem offiziellen Subventionsbericht der Bundesregierung
beruht und die entsprechenden Posten dort nicht vorkommen. Uber diese soll hier aber dennoch
berichtet werden, zum einen, weil sie in Boss, Klodt et al. (2011: 115-116, Anhangtabelle A2) ebenfalls
mit der Rotampel fir die Abschaffung gekennzeichnet wurden, zum anderen, weil es sich um
substanzielle Betrdge handelt und weil aktuell um einen davon — namlich die Dieselsubvention — eine
intensive 6ffentliche Debatte geflihrt wird. Bei diesen SteuerermaRigungen handelt es sich um

e die Energiesteuerbegiinstigung fir Dieselkraftstoffe gegeniiber dem Steuersatz fir Benzin®’ und

e die Energiesteuerbegiinstigung fiir Kohle.*®

*® Innerhalb der EU wéren Besteuerungsoptionen denkbar (Pache 2005: 110-113). Entgegen manchmal ge-
dulerten Meinungen steht einer Kerosinbesteuerung auf internationalen Fliigen nicht das Chicagoer Abkommen
von 1944 im Wege, das lediglich die Abgabenfreiheit mitgebrachten Treibstoffes bei Landungen im fremden
Territorium vorsieht. Es waren erst die wegen fehlender Multilateralitdt zwischen den Iuftfahrttreibenden Staa-
ten abgeschlossenen bilateralen Luftverkehrsabkommen, in denen eine Abgabenfreiheit auch fir jegliches nach-
getankte Kerosin vereinbart wurde (Niclaul3 2004).

7 Im Haushaltsjahr 2010 machte diese Beglinstigung nach einer Schatzung in Boss, Klodt et al. (2011: 115,
Anhangtabelle A2) 6,15 Mrd. Euro aus. Zerzawy et al. (2017: 25, Tabelle 6) schatzen in einer neuen Studie zu den
Subventionen fir fossile Energietréager den Betrag fir 2015 auf knapp 8 Mrd. Euro.

*¥ 2010 waren dies geschatzt 3,7 Mrd. Euro (Boss, Klodt et al. 2011: 116, Anhangtabelle A2). Zerzawy et al.
(2017: 30) nennen fiur 2015 fur das Teilaggregat , Kohle zur Warmeerzeugung” noch einen Betrag von 195 Mill.
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Die Rotampel fur die Energiesteuerermaliigungen kann beim Dieselprivileg mit den hdéheren Gesund-
heits- und Umweltrisiken als bei Benzin begriindet werden, die durch die bei der Verbrennung ent-
stehenden RuRpartikel anfallen. Zudem entsteht ein hoherer Anteil NOy als bei Benzin pro Liter,
allerdings ist Diesel energieeffizienter und folglich verbrauchsarmer. Deshalb haben Boss, Klodt et al.
(2011: 43) eine Angleichung des Steuersatzes fir Dieselkraftstoff an den Benzinsteuersatz empfohlen.
Angesichts des mittlerweile hohen Anteils von Diesel-PKW,** die ebenfalls von der urspriinglich zu-
gunsten des gewerblichen StraRenglterverkehrs eingefiihrten Subvention profitieren, ist hier an eine
schrittweise und vorhersehbare Anpassung zu denken. Zudem musste dann konsequenterweise die
derzeit hohere Besteuerung von Dieselfahrzeugen bei der KfZ-Steuer gesenkt werden.

Durch die explizite Begiinstigung der Kohle werden fossile Energietrager unterschiedlich behandelt,
was zu Verzerrungen flhrt. Kohle kann zudem als klimaschadlichster Energietrager gelten, weil ihre
Verbrennung zu einem besonders hohen CO,-AusstoR fihrt. Hinzu kommt das schon im Zusammen-
hang mit den auslaufenden Steinkohlebeihilfen angefiihrte Argument, dass mit dieser Beglinstigung
ein schon lange unrentabler Wirtschaftssektor kinstlich aufrechterhalten wird. Daher gilt die Rot-
ampel auch hier.

Férderung der Riesterrente

» Riesterrente — gelb (W)

SchlieRlich verbleibt unter den 25 groRten SteuerermafRigungen noch die Nr. 15, ndmlich die Foérde-
rung der privaten kapitalgedeckten Altersvorsorge mit 970 Mill. Euro. Dabei handelt es sich um die
FordermaRnahmen fir die sogenannte Riesterrente.*” Hier lasst sich analog zur Abzugsfahigkeit der
Vorsorgeauswendungen (Nr. 23, siehe oben) argumentieren, dass derartige Steuersubventionen zwar
den guten Zweck verfolgen, die Kapitalbildung in breiten Schichten der Bevélkerung zu fordern. Auf
der anderen Seite stehen dieser Férderung eine ganze Reihe im Steuerrecht verankerte Regelungen
gegenlber, mit denen die Kapitalbildung besteuert wird, also gegenteilige Anreize wirken. Zudem wird
gerade die langfristige Kapitalbildung fir Zwecke der Altersvorsorge im Grunde genommen durch die
Nullzinspolitik der Europaischen Zentralbank ad absurdum gefihrt, weil dadurch langfristige Einlagen
entwertet und der Sinn solcher Subventionen wie der Nr. 15 konterkariert wird. Deshalb wird sie als
»W*, also eine widersprichliche Subvention eingestuft und mit der Ampelschaltung ,gelb” versehen.

In diesem Zusammenhang sind zwei weitere Aspekte von Belang: (i) Ein Argument kdnnte sein, dass
hier mit der einen MaRnahme — der Riester-Subvention zugunsten der Kapitalbildung — versucht wird,
die negative Wirkung einer anderen MafRnahme — der kinstlich gedrlickten Zinsen — wenigstens
teilweise auszugleichen. Abgesehen davon, dass beide Malnahmen kausal nicht unmittelbar in

Euro, jedoch sind in anderen in dieser Studie genannten EnergiesteuerermaRigungen weitere auf den Energie-
trager Kohle entfallende Subventionen enthalten (Zerzawy et al. 2017: 29, Tabelle 10).

Zwei weitere in Boss, Klodt et al. (2011: 44) genannte Verglnstigungen, die Nichtbesteuerung von Kernbrenn-
stoffen und die Steuervorteile bei den Atom-Riickstellungen, bleiben hier auller Betracht, weil der Bund von
2011 befristet bis 2016 eine Kernbrennstoffsteuer eingefliihrt hatte, die allerdings vom Bundesverfassungs-
gericht aufgrund fehlender Gesetzgebungskompetenz nachtraglich fir verfassungswidrig erklart wurde (Beck
2017). Steuererleichterungen fir die Ruckstellungen konnten damit begrindet werden, dass es sich hier um
kinftige Kosten handele und Rickstellungen steuerrechtlich fir die verschiedensten Zwecke gebildet werden
kénnen. Siehe hierzu Pfitzer (2017): ,Ruckstellungen sind nach Handelsrecht Verbindlichkeiten, Verluste oder
Aufwendungen, die hinsichtlich ihrer Entstehung oder Héhe ungewiss sind.”

** Im Januar 2016 hatte knapp ein Drittel der neu zugelassenen PKW einen Dieselantrieb (Zerzawy et al. 2017:
30, die sich auf Angaben des Kraftfahrtbundesamtes stitzen).

“OSiehe hierzu ausfiihrlich Schneider et al. (2008/17).
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Beziehung stehen, sind hier Zweifel angebracht. Denn diese DoppelmalRnahme dirfte 6konomisch
insgesamt keine effiziente Losung sein — eine Milderung der Stérung der Kapitalbildung fir das Alter
durch die erste MalRnahme wadre vorzuziehen. Bei einer derartigen Doppelmallnahme drangt sich im
Ubrigen der Vergleich des Besteuerns des Inhalts der sogenannten rechten Tasche zwecks Finanzie-
rung eines Transfers in die linke Tasche auf. Dort wird nicht der besteuerte Betrag ankommen,
sondern es sind verwaltungsbedingte Transaktionskosten in Abzug zu bringen. (ii) Weiterhin ist zu
bericksichtigen, dass sich die Widersprichlichkeit der Riester-Subvention nicht systemimmanent
ergibt, sondern aus dem gemeinsamen Auftreten mit den aufgrund der EZB-Politik kinstlich
gedrickten Zinsen. Das hielRe, dass im Falle einer Normalisierung des Zinsniveaus eine bessere
Einstufung der Riester-Subvention erfolgen kénnte.

5.5 Einnahmeverzichte aus kostenlos vergebenen CO,-Zertifikaten

In Boss, Klodt et al. (2011: 8*, Tabelle 1*) ist die kostenlose Vergabe von CO,-Zertifikaten fir Alt- und
Bestandsanlagen im Zuge des sogenannten , Grandfathering” mit einem roten Ampelsignal versehen
worden. Denn diese Praxis stellt letztlich eine Beglinstigung der betroffenen Branchen dar, da sie nicht
dem Verursacherprinzip folgt und stattdessen Emissionen ermdglicht, deren Kosten der Allgemeinheit
zur Last fallen. Damit unterbleibt fur die von den verschenkten Zertifikaten gedeckten Emissionen eine
Internalisierung der externen Effekte durch Klima- und Umweltverschmutzung. Als Rechtfertigung fur
dieses ,Grandfathering” wurden seinerzeit vor allem Wettbewerbsnachteile europdischer Unterneh-
men gegeniber Betrieben aus (aullereuropdischen) Landern, die nicht dem Emissionshandel unter-
liegen, genannt. Dennoch haben sich Boss, Klodt et al. (2011: 44-45) fir eine langfristig vollstandige
Auktionierung der Emissionsrechte ausgesprochen, da nur so effektive Anreize fir die Emissions-
einsparung gegeben werden kénnen. Letztlich wird durch die inzwischen im Zuge der dritten Handels-
periode stattfindende Verringerung der Zahl der verschenkten Lizenzen immerhin ein Weg
beschritten, der in die geforderte Richtung geht. Zudem hat sich mit der Einstellung der Vergabe von
kostenfreien Zertifikaten an die Energiewirtschaft im Jahr 2013 ein weiterer Eckpunkt zu einer in
Zukunft vollstdndigen Versteigerung ergeben. Die getroffene Regelung, den Anteil der versteigerten
Zertifikate lediglich um einen einstelligen Prozentsatz pro Jahr steigen zu lassen, ist als eine Uber-
gangsregelung flr Bestandsanlagen zu verstehen. Das dndert allerdings nichts an der Einschatzung der
kostenfreien Vergabe von Zertifikaten als einer ineffizienten Subvention, die deshalb ihr rotes Ampel-
signal behalt.

6 Fazit

Der Bund hat im Jahr 2016 direkt sowie indirekt Gber die Lander und Uber Sonderhaushalte Finanz-
hilfen an Leistungserbringer in Hohe von 47,6 Mrd. Euro gezahlt; einschlieflich der Kompensations-
zahlungen an die Lander fir die Streichung der Bundesmittel fir die soziale Wohnraumférderung und
far die Verbesserung der Verkehrsverhéltnisse der Gemeinden betrdgt das vom Bund 2016 geleistete
Finanzhilfevolumen sogar 49,9 Mrd. Euro. Gegenlber dem Jahr 2015, in dem die gesamten Finanz-
hilfen bei 44,8 Mrd. Euro gelegen hatten, errechnet sich fir 2016 eine Steigerung von 11,5 Prozent.
Das ist eine erhebliche Steigerung — auch angesichts der schon langere Zeit stabilen Konjunkturlage —,
wenn auch nicht ganz so stark, wie man urspringlich beflirchten musste. Im Jahr 2017 haben laut dem
Bundeshaushaltsplan die gesamten Finanzhilfen des Bundes abermals deutlich zugenommen, und
zwar um weitere 10,8 Prozent auf 52,5 Mrd. Euro; einschlieRlich der Kompensationszahlungen an die
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Lander sind es sogar 55,3 Mrd. Euro. Das sind 20,8 Mrd. Euro mehr als vor der Finanzkrise im Jahr
2007. Seither halt der Bund die subventionspolitischen Zigel deutlich lockerer, obwohl mittlerweile
die Griinde entfallen sind, die seinerzeit eine Ausweitung der Finanzhilfen nahelegten. Die Finanzhilfen
des Bundes sind damit weiter in einem deutlichen Aufwartstrend.

Etwas anders sieht dies bei den Steuerverglinstigungen, Uber alle Gebietskérperschaften gerechnet,
aus. Diese betragen im Jahr 2017 insgesamt 62,1 Mrd. Euro und sind damit 0,3 Mrd. niedriger als beim
Hochststand im Jahr 2015. Grund fir diese Abnahme ist ein allerdings ein Sondereffekt, der in den
Jahren zuvor die Steuerverginstigungen deutlich nach oben getrieben hatte: die abrupt gestiegenen
Einnahmeausfille durch Erbschaftsteuerbefreiung/-minderung beim Ubergang von Betriebsvermégen
an Unternehmensnachfolger. Im Vorfeld des Urteils des Bundesverfassungsgerichts und der anstehen-
den Erbschaftsteuerreform war es zu vorgezogenen Erblbergdngen durch Schenkungen gekommen.
Diese Entwicklung ebbte seit 2015 wieder ab. Wenn man diesen Sondereffekt abzieht, zeigt sich auch
bei den Steuerverglinstigungen ein Anstieg: von 52,7 Mrd. Euro im Jahr 2015 auf 54 Mrd. Euro im Jahr
2017.

Auf einem deutlichen Rickzug sind dagegen die Einnahmeausfalle aufgrund der kostenlosen Vergabe
von CO,-Lizenzen. Dies liegt aber weniger an der turnusmaRigen Kirzung der Zahl der verschenkten
Lizenzen, die derzeit unter 2 Prozent pro lahr liegt, sondern an den stark gefallenen Preisen fir die
versteigerten Lizenzen, weil offenbar mehr Lizenzen abgegeben wurden, als fur die tatsachlichen
Emissionen ndtig gewesen waren.

Die Diskussion der Subventionen anhand der Kieler Subventionsampel zeigt, dass der Uberwiegende
Teil der Finanzhilfen des Bundes (einschlieRlich Nebenhaushalte) in der Kategorie ,gelb” zu finden ist,
also diejenigen Subventionen, die nicht als véllig sinnlos einzustufen sind, bei denen aber Uber eine
Kirzung nachgedacht werden sollte. Sie machen fast drei Viertel der groRten Finanzhilfen und zwei
Drittel der grolRten Steuerverglinstigungen aus. Dagegen ergibt die ,Verampelung” der Subventionen
bei den Finanzhilfen des Bundes und seiner Nebenhaushalte einen in den Jahren 2015 bis 2017 von 15
auf 13 Prozent sinkenden Anteil fir die Kategorie ,griin“. Nur sehr wenige Finanzhilfen sind also als
nicht kirzbar einzustufen, wahrend die als Gberflissig anzusehenden Finanzhilfen der Kategorie ,rot”
rund 13 Prozent ausmachen.

Bei den Steuerverglinstigungen, die sich auf alle Gebietskdrperschaften beziehen, ist der Anteil der
Lgrinen” Subventionen mit nur 3 Prozent deutlich geringer. Hier ist noch eine Sonderkategorie
,»orange” eingefiihrt worden, die sich auf 10 Prozent der untersuchten Steuerverglinstigungen belduft
und bei der Energiesteuerermaligungen, die dem vorgegebenen Ziel der Einsparung von Energie,
Emission und CO, gerade bei besonders energieintensiven Produktionen zuwiderlaufen, als ,wider-
sprichlich” eingestuft werden. ,Rote”, also ersatzlos abzuschaffende Subventionen machen knapp
20 Prozent aus.

Damit zeigt sich, dass es genlgend Spielraum fiir Subventionskirzungen gibt, der bei kiinftig entste-
henden Engpassen zur Verflgung stiinde. Die aktuelle Analyse von Boysen-Hogrefe (2017b) zur
Finanzlage der offentlichen Haushalte zeigt zudem, dass die gegenwartig glinstige Kassenlage nicht
dariber hinwegtduschen sollte, dass der Finanzpolitik rasch wieder ein rauerer Wind entgegenblasen
durfte.
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