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Uberblick

e Im neuen Kieler Subventionsbericht werden die Finanzhilfen des Bundes (einschlieBlich Neben-
haushalte) und die Steuerverglinstigungen der Gebietskdrperschaften insgesamt bis zum Jahr
2018 dokumentiert.

e Der Bund hat im Jahr 2017 direkt und indirekt Uber die Lander sowie Uber Sonderhaushalte
Finanzhilfen in Hohe von 49,6 Mrd. Euro gezahlt — unter Einschluss der Kompensationszahlungen
an die Lander fir eingestellte Subventionen waren es sogar 52,5 Mrd. Euro. Im Jahr 2018 nahmen
laut Bundeshaushaltsplan die gesamten Finanzhilfen des Bundes (einschlielich Kompensations-
zahlungen) abermals deutlich zu, und zwar um 7,5 Prozent auf 56,4 Mrd. Euro. Das waren fast 22
Mrd. Euro mehr als vor der Finanzkrise im Jahr 2007.

e ImJahr 2017 hat der Bund 55,9 Prozent der Finanzhilfen sektorspezifisch an Unternehmen verge-
ben. Deren Anteil im Jahr 2018 betrug zwar nur 55,1 Prozent, doch sind dies dennoch 1,8 Mrd.
Euro mehr als im Vorjahr. Die branchenibergreifend an Unternehmen geflossenen Hilfen sind
von 12,1 Prozent auf 15,3 Prozent gestiegen.

e Die allokationsverzerrenden Transfers und Zuwendungen an private und staatliche Organisatio-
nen ohne Erwerbszweck, die vom IfW als Subventionen im weiteren Sinne (,,weiche” Subventio-
nen) dokumentiert werden, haben im Laufe der Jahre deutlich an Bedeutung gewonnen. lhr An-
teil hat von knapp 10 Prozent im Jahr 2005 (3,2 Mrd. Euro) auf rund 30 Prozent der Finanzhilfen
des Bundes (15,8 Mrd. Euro) zugenommen.

e Die Steuerverglinstigungen insgesamt betrugen im Jahr 2017: 61,1 Mrd. und im Jahr 2018 knapp
62,0 Mrd. Euro. Sie liegen damit immer noch deutlich Gber dem Niveau des Zeitraums 2005 bis
2012, auch wenn der Sondereffekt bei der Erbschaftssteuer langsam abebbt.

e Im vorliegenden Kieler Subventionsbericht wird die Subventionsampel aktualisiert, welche die
wichtigsten Finanzhilfen des Bundes und der groRten Steuervergiinstigungen im Hinblick auf de-
ren graduelle Schadlichkeit klassifiziert (,rot“= ersatzlos zu streichen, ,gelb“= begriindbare Sub-
ventionen, bei denen aber Sparpotentiale bestehen, ,griin“ = aus verschiedenen Griinden un-
vermeidlich). 2017 wie 2018 sind fast drei Viertel der erfassten Finanzhilfen des Bundes in der
Kategorie ,gelb” zu finden. 12 Prozent entfallen auf die Kategorie ,grin“, 13 Prozent auf die
Kategorie ,rot”. Bei den Steuervergiinstigungen ist der Anteil der ,,griinen” Subventionen mit nur
3 Prozent deutlich geringer. ,,Gelb” sind hier rund zwei Drittel. Die Sonderkategorie ,gelb-orange”
far besonders widersprichliche Subventionen kommt auf 10 Prozent; ,rot” gekennzeichnet sind
etwas Uber 20 Prozent.

o Aufgrund des Ubergangs einzelner Bundesldnder von der Kameralistik zur Doppik wurde es immer
schwieriger, Informationen Gber die Finanzhilfen der Ldnder zu gewinnen. Die autonomen Finanz-
hilfen der Lander (und ihrer Gemeinden) sind daher im Bericht nicht mehr detailliert dokumen-
tiert, wohl aber die Bundesanteile an den Finanzhilfen der Lander. Um einen ungefahren Uber-
blick Gber die gesamten Subventionen in der Bundesrepublik zu gewinnen, wurden die Lander-
finanzhilfen in zwei Szenarien geschatzt. Bei der konservativen Annahme, dass sie seit 2014
konstant geblieben waren, wiirden die Subventionen 2018 nahe an die 180 Mrd. Euro-Marke
heranreichen. Sollten die Landersubventionen genauso gestiegen sein wie die Landerausgaben
insgesamt, kdmen weitere 8 Mrd. Euro hinzu.

e Der aktuelle Kieler Subventionsbericht enthédlt zudem eine Sonderauswertung der Finanzhilfen
des Bundes fir den Verkehrssektor. Den Schwerpunkt bilden dabei Leistungen an das Eisenbahn-
wesen (2018: Gber 20 Mrd. Euro), die im offiziellen Subventionsbericht der Bundesregierung nicht
aufscheinen. Nach der Subventionsampel kénnen diese zwar als ,gelb” gelten, doch zeigen sich
bei naherer Analyse kritikwlrdige Aspekte bei der Verwendung und bei den damit einher-
gehenden Anreizwirkungen.

SchlUsselworter: Fiskalpolitik und Haushalt, Deutschland, Steuerpolitik, Subventionen, Subventions-
abbau, Verkehrssektor
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Core Results

e The new Kiel Subsidy Report documents the financial assistance provided by the federal govern-
ment (including ancillary budgets) and the tax breaks granted until 2018.

In 2017, the federal government paid 49.6 billion euros in financial aid directly and indirectly via
the federal states and ancillary budgets. Including compensation payments to the federal states
for discontinued subsidies, the figure was 52.5 billion euros. In 2018, according to the federal
budget, total federal financial aid (including compensation payments) again increased significant-
ly, by 7.5 percent to 56.4 billion euros. That was almost 22 billion euros more than before the
financial crisis in 2007.

e In 2017, the federal government allocated 55.9 percent of its financial aid to companies on a
sector-specific basis. Although their share in 2018 was only 55.1 percent, this is still 1.8 billion
euros more than in the previous year. Cross-industry aid to companies rose from 12.1 percent to
15.3 percent.

e The allocation-distorting transfers and grants to private and state nonprofit organizations, which
are documented by the IfW as subsidies in the broader sense (“soft” subsidies), have gained
significantly in importance over the years. Their share has risen from just under 10 percent in
2005 (3.2 billion euros) to around 30 percent of the federal government’s financial assistance
(15.8 billion euros).

e Total tax breaks in 2017 amounted to 61.1 billion euros and in 2018 to just under 62.0 billion
euros. They are thus still well above the level for the period 2005 to 2012, even though the
special effect on inheritance tax is slowly abating.

e The present Kiel Subsidy Report updates the “subsidy traffic light assessment”, which classifies
the most important financial assistance from the federal government and the largest tax
concessions with regard to their gradual harmfulness (“red” = to be deleted without replacement,
“yellow” = justifiable subsidies for which, however, savings potentials exist, “green” = unavoidable
for various reasons). In both 2017 and 2018, almost three quarters of the federal government’s
financial assistance recorded is in the “yellow” category. The “green” category accounts for 12
percent and the “red” category for 13 percent. In the case of tax breaks, the proportion of
“green” subsidies is significantly lower at only 3 percent. “Yellow” is around two-thirds of the
total. The special category “yellow-orange” for particularly contradictory subsidies comes to 10
percent; “red” is slightly above 20 percent.

e Due to the transition of individual federal states from fiscal accounting to double-entry
accounting, it became increasingly difficult to obtain information on the financial aid provided by
the states. The autonomous financial aid of the states (and their communities) is therefore no
longer documented in detail in the report, but the federal government’s share of the financial aid
of the states is. In order to gain an approximate overview of the total subsidies in the Federal
Republic of Germany, the state financial assistance was estimated in two scenarios. On the
conservative assumption that they had remained constant since 2014, total subsidies in 2018
could come close to the 180 billion euro mark. If states’ subsidies had risen in line with overall
states’ spending, a further 8 billion euros would have to be added.

e The current Kiel Subsidy Report also contains a special evaluation of the federal government’s
financial aid to the transport sector. The focus is on payments to the railway sector (2018: over 20
billion euros), which do not appear in the official subsidy report of the Federal Government. After
the “subsidy traffic light assessment,” these can be regarded as “yellow,” but closer analysis
reveals aspects worthy of criticism with regard to their use and the associated incentive effects.

Keywords: Fiscal Policy & National Budgets, Germany, Tax Policy, Subsidies, Reduction of Subsidies,
Transport Sector
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KIELER SUBVENTIONSBERICHT: STEIGENDE
SUBVENTIONEN DES BUNDES BIS ZUM JAHR 2018

MIT EINER SCHWERPUNKTANALYSE VERKEHRSSUBVENTIONEN

Claus-Friedrich Laaser und Astrid Rosenschon

1 Vorbemerkung

Im vorliegenden Kieler Subventionsbericht des Instituts fir Weltwirtschaft (IfW) werden die aktuellen
Subventionstrends beim Bund erortert, der in der deutschen Subventionspolitik die bedeutsamste
Rolle spielt. Es wird gezeigt, wie sich die Finanzhilfen des Bundes sowie die gewdhrten Steuerver-
glinstigungen der Gebietskdrperschaften bis zum Jahr 2018 entwickelt haben und welche treibenden
Krafte dahinter stehen. Wie im vorherigen Subventionsbericht (Laaser und Rosenschon 2018) schon
ausgefthrt wurde, stehen einer umfassenden Datenerhebung bei den Finanzhilfen Uber alle Gebiets-
kérperschaften hinweg, die letztmals fur das Jahr 2015 erfolgt ist, zunehmende Erhebungsprobleme
bei den Finanzhilfen der Lander im Wege. Diese hangen mit dem Ubergang eines Teils der Lander bei
der Dokumentation ihrer Haushalte von der Kameralistik zur Doppik zusammen und legen eine
Beschrankung der Subventionsanalyse auf den Bund nahe.

Als Ausgleich fir den eingeschrdankten Analyserahmen durch die seit 2016 nicht mehr detailliert
dokumentierten Finanzhilfen der Bundeslander und ihrer Gemeinden werden in diesem Kieler Subven-
tionsbericht erganzend drei zusatzliche Elemente préasentiert: (a) eine Aktualisierung der Subventions-
ampel, die im vorigen Subventionsbericht vorgestellt wurde und mit deren Hilfe Subventionen nach
dem Grad ihrer Schéadlichkeit eingestuft werden, (b) eine Schatzung der Finanzhilfen der Ldnder und
Gemeinden im Rahmen verschiedener Szenarien, um wenigstens naherungsweise einen Anhaltspunkt
Uber die Gesamtsumme der Subventionen in Deutschland gewinnen zu kénnen, und (c) ein Schwer-
punktthema aus der Subventionspolitik. Die Wahl ist auf die ndhere Analyse des Verkehrssektors
gefallen. Dieser ist der grofBte Subventionsempfanger in Deutschland und hier bestehen groflle
Unterschiede in den Sichtweisen des Kieler Subventionsberichts und des offiziellen Subventions-
berichts des Bundes, welche Posten als Subventionen zu werten sind und welche nicht.

Grundsatzlich werden in den Kieler Subventionsberichten bei den Finanzhilfen fir die vorausgegange-
nen Jahre die Ist-Werte dokumentiert, wie sie in den Haushaltsrechnungen des Bundes enthalten sind
(BMF, a), fur das neueste Berichtsjahr dagegen die Soll-Werte aus dem Bundeshaushaltsplan (BMF b).
Daher werden im Folgenden bei den Finanzhilfen die tatsdchlich verausgabten Mittel bis zum Jahr
2017 wiedergegeben und den geplanten Finanzhilfen fir 2018 gegeniibergestellt. Bei den Steuer-
verglnstigungen der Gebietskérperschaften stitzt sich der Subventionsbericht weitgehend auf die
Daten, die der offizielle Subventionsbericht des Bundesfinanzministeriums (BMF c) in den Anlagen 2
und 3 ausweist. Dabei wertet das Bundesfinanzministerium — anders als das IfW — die in Anlage 3
enthaltenen Posten nicht als Subventionen.
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Die Beschrankung des vorliegenden Kieler Subventionsberichts auf die Daten bis zum Jahr 2018 bringt
es mit sich, dass eine Reihe von Subventionsféllen, die in der jlingsten Vergangenheit Gegenstand
intensiver offentlicher Diskussionen waren, (noch) nicht enthalten sind, weil es sich dabei teilweise um
Ankindigungen handelt bzw. um Posten, die im Bundeshaushaltsplan 2018 noch nicht veranschlagt
worden sind.

Damit bleiben in diesem Bericht z.B. aul3er Betracht

e die angekindigten Anpassungsbeihilfen, die aller Voraussicht nach in Zukunft auf der Basis der Vor-
schldge aus dem Endbericht der Kommission ,,Wachstum, Strukturwandel und Beschéftigung” ge-
zahlt werden, wenn es zu dem bis 2038 geplanten Ausstieg aus der Kohleverstromung kommt;*

e die Subventionen, die sich voraussichtlich aus der ,Nationalen Industriestrategie 2030“ des Bun-
desministeriums fir Wirtschaft und Energie ergeben werden, die in einer kritischen Stellungnahme
des IfW als insgesamt wenig zweckmaliig eingestuft worden ist (Dohse, Felbermayr et al. 2019);

e die Kredite und Darlehen fur die Entwicklung des Airbus A380, die nach Presseberichten nach
Einstellung des A380-Programms durch Airbus moglicherweise nicht vollstandig zurlickgezahlt
werden (Stréer Content Group 2019).

All diese Falle werden zumindest zum Teil relevant fir kinftige Kieler Subventionsberichte, sobald sie
sich im Haushalt niederschlagen.

2 Zuwachse bei den Finanzhilfen des Bundes

Tabelle 1 zeigt, wie sich die einzelnen Komponenten der Finanzhilfen des Bundes und das Gesamt-
aggregat seit der Jahrtausendwende bis zum Jahr 2018 entwickelt haben. Fir das Jahr 2018 waren
53,3 Mrd. Euro an Finanzhilfen geplant. Davon sollten aus dem Bundeshaushalt 38,8 Mrd. Euro direkt
an die Subventionsempfanger gezahlt werden. Weitere 10,6 Mrd. Euro waren indirekte Finanzhilfen
des Bundes, d.h., sie kamen den Subventionsempfdngern Uber eine Zwischenschaltung der Haushalte
der Lander zugute. Hinzu kamen 4 Mrd. Euro an Finanzhilfen, die aus Sondervermdgen des Bundes
geleistet werden, wovon 3,7 Mrd. Euro auf den Energie- und Klimafonds und 0,3 Mrd. Euro auf die
Zinssubventionen der Kreditanstalt fur Wiederaufbau (KfW) entfielen. Wenn man zur Summe der
genannten Einzelkomponenten noch die zweckungebundenen Kompensationszahlungen in Héhe von
2,9 Mrd. Euro addiert, die der Bund an die Lidnder seit seinem Ausstieg aus Mischfinanzie-
rungsprogrammen im sozialen Wohnungsbau und bei kommunalen Verkehrsprojekten leistet — und
die vermutlich in die weitere Subventionierung flieRen —, beziffert sich das Finanzhilfevolumen des
Bundes 2018 in breitester Abgrenzung auf 56,4 Mrd. Euro. Das sind 16,7 Prozent der geplanten

! Siehe dazu Traufetter (2019): Anfang April 2019 wurde als Reaktion auf den Endbericht der Kommission ein
Eckpunktepapier formuliert, wonach der Bund bis zum Jahr 2038 in einer ersten Tranche 14 Mrd. Euro an
Finanzmitteln fir die Braunkohleregionen bereitstellen will. Dazu sollen noch einmal 26 Mrd. Euro fur "weitere
Malnahmen” in den betroffenen Regionen kommen. Nicht alle dieser Mittel wirden als Subventionen gewahrt,
weil es unter anderem auch um die Ansiedlung von Bundesbehérden, den Aufbau von Forschungsinstituten und
Autobahnprojekte geht. Aber es kann unterstellt werden, dass ein nicht unbetrachtlicher Teil der Férdermal3-
nahmen unter die Subventionsdefinition fallen wird. Zur neuesten Entwicklung siehe Mihm (2019).

* Soweit Finanzhilfen fur den Luft- und Raumfahrzeugbau explizit in den Haushaltsplanen und -rechnungen ent-
halten sind, werden sie im Kieler Subventionsberichts ausgewiesen. Sie sind im Folgenden sowohl in Tabelle 6 als
auch in Anhangtabelle A1 unter den sektorspezifischen Finanzhilfen zugunsten von Unternehmen dokumentiert.
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Ausgaben des Bundes. Die Bundesregierung veranschlagt in ihrem eigenen Subventionsbericht (BMF
2018) fur den Bund mit 9,1 Mrd. Euro im Jahr 2018 hingegen ein deutlich niedrigeres Finanzhilfe-
volumen als das IfW.

Tabelle 1:
Finanzhilfen des Bundes 2000-2018 (in Mill. Euro)

2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2017 2018
Soll Ist Soll

Direkte Finanzhilfen ~ 25.037 23.197 24.783 23.383 22.927 29.002 33.010 36.288 34.459 31.694 30.630 31.954 35583 39.181 37.128 38.834
Indirekte Finanzhilfen  12.114 11.240 10.993 10242 8799 8.863 8977 8947 9.038 8879 9.048 9416 9.964 10.276 10.218 10.645
Insgesamt 37152 34438 35776 33.625 31726 37.865 41.986 45235 43497 40.573 39.678 41370 45546 49457 47.345 49.479
Finanzhilfen des

Investitions- und

Tilgungsfonds 0 0 0 0 0 4243 1389 452 0 0 0 0 0 0 0 0
Subventionsaquiva-

lent der Kredite der

Kfw 500 300 500 400 400 400 300 300 300 300 300 300 300 300 300 300
Finanzhilfen des Son-

dervermdgens

Kinderberteuungs-

ausbaus* 0 0 0 0 62 343 533 417 341 481 360 203 278 0 144 0
Finanzhilfen des

Energie- und Kii-

mafonds 0 0 0 0 0 0 0 12 221 425 1100 1101 1391 2924 1812 3.733
Finanzhilfen des

Bundes insgesamt

einschl. Sonder-

haushalte 37.652 34.738 36.276 34.025 32.188 42.851 44.209 46416 44.359 41.779 41438 42974 47515 52.681 49.601 53.513
Kompensationszah-
lungen 0 0 0 518 1854 1.854 1854 1854 1.854 1.854 1854 1.854 2354 2854 2.854 2854

Finanzhilfen des

Bundes insgesamt

einschl. Sonder-

haushalte und

Kompensationszah-

lungen 37.652 34.738 36.276 34.544 34.042 44705 46.062 48269 46213 43.632 43292 44.828 49.869 55.534 52455 56.366
Nachrichtlich:
Finanzhilfen des

Bundes nach Sub-

ventionsbericht 10100 6.100 5700 5700 5900 10.000 7.000 6.200 5500 5100 5700 6.400 7.500  8.900 9.100

Quelle: BMF (a; b); Deutscher Bundestag (2018); eigene Berechnungen.

Die Dynamik bei den Bundesfinanzhilfen ist beachtlich: Das Finanzhilfevolumen des Jahres 2018 hat
gegenlber jenem im Jahr 2008, in dem mit 34 Mrd. Euro ein Tiefstwert der Bundesfinanzhilfen er-
reicht war, um 22,4 Mrd. Euro zugenommen. Damit hat es sogar den unmittelbar nach der Finanzkrise
im Jahr 2011 erreichten Hochststand (48,3 Mrd. Euro) um rund 8 Mrd. Euro Ubertroffen. In der Zwi-
schenphase der Jahre 2012 bis 2015 waren die Finanzhilfen des Bundes um insgesamt 3,5 Mrd. Euro
auf 44,8 Mrd. Euro zuriickgegangen. Nach dieser kurzen Konsolidierungsphase 6ffnete dann die
Bundesregierung das subventionspolitische Fillhorn abermals: Im Jahr 2016 stiegen die Zuschisse des
Bundes um 11,2 Prozent; im Jahr 2017 sollten sie um 11,5 Prozent zunehmen, die tatsachliche
Expansionsrate lag dann bei 5,2 Prozent; und fur das Jahr 2018 war ein Zuwachs von 7,5 Prozent
geplant. Wie im Vorjahr werden die Ist-Werte auch 2018 vermutlich niedriger ausfallen als das
Haushaltssoll. Gleichwohl ist zu erwarten, dass die Zuschisse des Bundes erneut rascher expandierten
als das nominale Bruttoinlandsprodukt.

2.1 Die wichtigsten Komponenten des Finanzhilfezuwachses in den
Jahren 2017 und 2018

Im Jahr 2017 haben die Finanzhilfen des Bundes um netto 2,6 Mrd. Euro zugenommen (siehe Saldo in
Tabelle 2). Die Summe aller Zuwachse von einzelnen Haushaltstiteln hat dabei brutto 3,7 Mrd. Euro
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betragen, die der Abwdachse 1,1 Mrd. Euro. BerUcksichtigt man nur die Haushaltstitel mit Gber 50 Mill.
Finanzvolumen, so haben zum Anstieg vor allem die zusatzliche Zuschisse fir den Verkehrssektor mit
655 Mill. Euro und fir die Gesetzlichen Krankenversicherungen mit 500 Mill. Euro beigetragen.
Gewdhrt wurden ferner zusatzliche Kompensationszahlungen an die Lander wegen Beendigung der
Finanzhilfen des Bundes zur sozialen Wohnraumférderung in Hohe von 500 Mill. Euro. Mit 426 Mill.
Euro waren auch die zuséatzlichen Ausgaben fir Umwelt- und Energiepolitik bedeutsam. Ein GroRteil
davon ist Gber den Energie- und Klimafonds abgewickelt worden. Zusatzliche Finanzhilfen in Hohe von
insgesamt 664 Mill. Euro zahlte der Bund fir Kulturférderung, an die Wismut GmbH, an landwirt-
schaftliche Betriebe, an Verbrauchereinrichtungen, fiir Regionalpolitik, fir Gewahrleistungen und fur
Aufstiegsfortbildung sowie — aus Mitteln der EU — flir Beschéaftigungspolitik. Bei Haushaltstiteln mit
Zuwachsen von weniger als jeweils 50 Mill. Euro summierten sich diese auf insgesamt 956 Mill. Euro.

Tabelle 2:

Die groRten Finanzhilfezuwéachse des Bundes im Jahr 2017 (in 1.000 Euro)

1202-89101
2010-89172
6001-03105
1201-68422

1501-63606

1606-8202

66107
68611
68613

0903-68301

0452-Tgr. 02
0903-68611
1106-68611

0902-88201

0701-68404
3208-87101
1010-68301
0452—Tgr. 01
3002-68120

Verkehr

Investitionszuschuss fir Schienenwege

Investitionen in die Bundesschienenwege

Zuweisungen an die Lander (Regionalisierungsmittel)

Forderung von Beschaftigung, Qualifizierung, Umwelt und Sicherheit
in Unternehmen des mautpflichtigen Guterverkehrs

Summe

Gesetzliche Krankenversicherung

Abgeltung versicherungsfremder Leistungen

Wohnungsbau

Kompensationszahlung an die Lander wegen Beendigung der
Finanzhilfen des Bundes zur sozialen Wohnraumférderung

Umweltpolitik und rationelle Energieversorgung

—aus dem Energie- und Klimafonds

CO,-Gebaudesanierungsprogramm

Anreizprogramm Energieeffizienz

Programme und MaRnahmen der Energiewende in den Bereichen
Erneuerbare Energien, Strom und Netze, Digitalisierung und
Energieinfrastruktur

—aus dem Bundeshaushalt

FuE.: rationelle Energieverwendung, Umwandlungs- und
Verbrennungstechnik

Summe

Sonstiges (iiber 50 Mill. Euro)

Kulturférderung im Inland (ohne Zahlungen an Lénder )

An die Wismut GmbH, Beitrag Berufsgenossenschaft

Verwendung von Zuschiissen des Europaischen Sozialfonds zu
laufenden MaRnahmen

Zuweisungen fur betriebliche Investitionen (ohne Infrastruktur-
ausgaben)

Verbrauchereinrichtungen

inlandsbezogene Gewahrleistungen

Hilfe fur landwirtschaftliche Betriebe aufgrund von Marktkrisen

Allgemeine kulturelle Angelegenheiten (ohne Zahlungen an L&nder)

Forderung der beruflichen Aufstiegsfortbildung

Summe aller Zuwachse ab 50 Mill. Euro
Summe aller kleineren Zuwachse
Summe aller Zuwéachse

Summe aller Abwachse

Saldo

250.700
201.278
147.600

55.096
654.674

500.000

500.000

216.700
61.903

55.125

92.689
426.417

92.564
89.200

85.770

80.064
80.000
74.163
57.387
52.920
52.068

2.745.227
955.808
3.701.035
-1.114.865
2.586.170

Quelle: Quelle: BMF (a; b); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.

Die Expansion wurde gedampft durch eine Reihe von Minderausgaben. Hier waren 2017 die Einspa-
rungen fur den Kinderbetreuungsausbau mit 134 Mill. Euro sowie flir den Absatz deutscher Steinkohle
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zur Verstromung, zum Absatz an die Stahlindustrie sowie zum Ausgleich von Belastungen infolge von
Kapazitatsanpassungen mit 238 Mill. Euro besonders bedeutsam.

Flr das Jahr 2018 ist ein Anstieg der Finanzhilfen des Bundes um netto 3,9 Mrd. Euro vorgesehen
(siehe Saldo in Tabelle 3). Er setzt sich zusammen aus einem Bruttozuwachs in Héhe von 5,9 Mrd. Euro
bei gleichzeitigen Kirzungen in Hohe von insgesamt 2 Mrd. Euro. Verantwortlich fir die Dynamik
waren 1,9 Mrd. Euro an zusatzlichen Ausgaben fir Umwelt- und Energiepolitik, die weitgehend aus
dem Energie- und Klimafonds flossen, 776 Mill. Euro an Mehrausgaben fir die Digitalisierung, 626 Mill.
Euro zusatzlich fur Verkehrsprojekte und 500 Mill. Euro zusatzlich fur die Landwirtschaft. Davon
entfielen 340 Mill. Euro auf die Dirrehilfe wegen des extrem trockenen Sommers und 160 Mill. Euro
auf die Zuschisse an die Trager der Krankenversicherung der Landwirte. Die Mehrausgaben fur
inlandsbezogene Gewahrleistungen, fir Stadtebauforderung, fir Kulturférderung und fiir betriebliche

Tabelle 3:
Die groRRten Finanzhilfezuwachse des Bundes im Jahr 2018 (in 1.000 Euro)

Umweltpolitik und rationelle Energieversorgung
—aus dem Energie- und Klimafonds
68603 Forderung der rationalen und sparsamen Energieverwendung —

Energieeffizienzfonds 559.085
68610 Pumpen- und Heizungsoptimierung 443.341
66107 CO,-Gebaudesanierungsprogramm 255.474
89301 Zuschusse zum Kauf elektrisch betriebener Fahrzeuge 237.236
68608 Wettbewerbliche Ausschreibung fiir Energieeffizienz 148.498
89101 CO,-Gebaudesanierungsprogramm 80.199
89302 Zuschusse fiur Ladeinfrastruktur elektrisch betriebener Fahrzeuge 73.309
—aus dem Bundeshaushalt
0903-68611 Anreizprogramm Energieeffizienz 68.600
1210-89271 Wasserstoff- und Brennstoffzellentechnologie 77.325
Summe 1.943.067
Digitalisierung
1204-89403 Unterstitzung des flachendeckenden Breitbandausbaus 299.416
1210-89471 Unterstitzung des flachendeckenden Breitbandausbaus 178.134
0901-89221 Mikroelektronik fiir die Digitalisierung 298.513
Summe 776.063
Verkehr
1202-89101 Investitionszuschuss fur Schienenwege 200.863
6001-03105 Zuweisungen an die Lander (Regionalisierungsmittel) 150.400
1201-68423 Aus- und Weiterbildungsprogramm in Unternehmen des mautpflichtigen
Guterverkehrs 96.750
2010-89172 Investitionen in die Bundesschienenwege 68.722
1105-68201 Erstattung von Fahrgeldausféllen 54.705
1206-88202 Ausgaben fiir Schieneninfrastruktur des OPNV 54.081
Summe 625.521
Landwirtschaft
Durrehilfe Landwirtschaft 340.000
1001-63604 Zuschuss an die Trager der Krankenversicherung der Landwirte 159.136
Summe 499.136
Sonstiges (uber 50 Mill. Euro)
3208-87101 inlandsbezogene Gewahrleistungen 265.693
1606-88211 Forderung stadtebaulicher Mal3nahmen 158.563
0452-Tgr. 02 Kulturférderung im Inland (ohne Zahlungen an Lander ) 76.468
0902-88201 Zuweisungen flr betriebliche Investitionen (ohne Infrastrukturausgaben) 74.936
0452-68322 Anreizprogramm zur Starkung der Filmproduktion 67.847
1606-88294 Investitionspakt Soziale Integration im Quartier 55.517
Summe aller Zuwéachse ab 50 Mill. Euro 4.542.811
Summe aller kleineren Zuwéchse 1.345.748
Summe aller Zuwéchse 5.888.559
Summe aller Abwéachse -1.977.379
Saldo 3.911.180

Quelle: BMF (a; b); Deutscher Bundestag (2018); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.

11



KIELER BEITRAGE ZUR NR. 22 SEPTEMBER 2019 'f‘”m
WIRTSCHAFTSPOLITIK &

Investitionen beliefen sich auf zusammen 700 Mill. Euro. Die Haushaltstitel mit Zuwachsen von weni-
ger als jeweils 50 Mill. Euro trugen zusammen mit plus 1,3 Mrd. Euro zum Finanzhilfeanstieg des
Bundes bei.

Den expandierenden Ausgabepositionen standen wiederum einige Minderausgaben gegeniber: Der
gekurzte Zuschuss der EU flr Investitionen in transeuropdische Verkehrsnetze schlug mit 257 Mill.
Euro zu Buche, der Infrastrukturbeitrag des Bundes fir die Erhaltung der Schienenwege der Eisen-
bahnen des Bundes sank um 173 Mill. Euro, der Breitbandausbau um 154 Mill. Euro, die kerntech-
nische Entsorgungssicherheit um 151 Mill. Euro, der Kinderbetreuungsausbau um 144 Mill. Euro und
Zuschisse des Europaischen Sozialfonds fir beschaftigungspolitische MaRnahmen um 119 Mill. Euro.

2.2 Starke Konzentration des Finanzhilfevolumens auf wenige
gewichtige Posten

Die Finanzhilfen des Bundes sind stark konzentriert. Die zehn gewichtigsten Posten vereinen im Jahr
2018 (iber 71 Prozent des Finanzhilfevolumens auf sich (Tabelle 4).> Die bedeutsamste Position sind
die Zuschisse des Bundes an die Gesetzliche Krankenversicherung mit 14,5 Mrd. Euro. Auf sie allein
entfallen 27 Prozent des Finanzhilfevolumens des Bundes. ZweitgroRter Posten sind die sogenannten
Regionalisierungsmittel in Hohe von knapp 8,5 Mrd. Euro, die der Bund als indirekte Finanzhilfe zu-
nachst an die Lander auszahlt, die damit wiederum Leistungen des Schienenpersonennahverkehrs
(SPNV) bei Eisenbahnverkehrsunternehmen (EVU) bestellen und entgelten. Auf den Rangen 3 bis 5
stehen Zuschisse an die Deutsche Bahn AG, die sich zusammen auf 10,3 Mrd. Euro summieren. Die
Gesetzliche Krankenversicherung und die Eisenbahn — nicht nur die Bahn AG, sondern in geringerem
MaR auch konkurrierende Anbieter von Nahverkehrsleistungen — erhalten zusammen deutlich mehr
als die Halfte der Zuschisse des Bundes. Im amtlichen Subventionsbericht der Bundesregierung sind
diese Zahlungen nicht enthalten.”

Die zwanzig grolRten Posten machten Uber 80 Prozent des Finanzhilfevolumens des Jahres 2018 aus.
Insgesamt 53 Posten haben ein Finanzhilfevolumen, das 100 Mill. Euro betragt oder diesen Betrag
Ubersteigt. Zusammengenommen machen sie 93 Prozent des Finanzhilfevolumens aus.

2.3 Dominanz der sektorspezifischen Finanzhilfen des Bundes

Begiinstigte der Finanzhilfen sind
(i) einzelne Unternehmen oder einzelne genau spezifizierte Sektoren;
(ii) sektortbergreifend Unternehmen verschiedener Branchen;

(iii) produzierende Institutionen im (halb-)staatlichen Bereich, die zwar keine Gewinnerzielungs-
absicht haben — wie etwa die Gesetzliche Krankenversicherung, Theater oder Sportstatten in
offentlicher Tragerschaft —, die aber dennoch marktfahige Giter vertreiben; dazu zahlen auch
zweckgebundene Transfers an Haushalte, sofern sie fir den Konsum spezifischer Giter und
Leistungen gewahrt werden, und zu einer Beglnstigung der Hersteller dieser Giter fihren.

* In Tabelle 4 sind nur die eigentlichen Finanzhilfen des Bundes bericksichtigt, nicht aber die zweckungebunde-
nen Kompensationszahlungen des Bundes an die Lander in Hohe von 2,9 Mrd. Euro. Die Anteilswerte beziehen
sich daher auf die Summe in der viertletzten Zeile von Tabelle 1.

* Auf diesen Umstand wird in Abschnitt 7 noch niher eingegangen.
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Tabelle 4:
Finanzhilfen des Bundes iiber 100 Mill. Euro 2016-2018"
Rang Ausgabeart 2016 2017 2018
1 Abgeltung versicherungsfremder Leistungen 14.000.000 14.500.000 14.500.000
2 Zuweisungen an die Lander (Regionalisierungsmittel) 8.200.000 8.347.600 8.498.000
3 Erstattung von Verwaltungsausgaben des Bundeseisenbahn-
vermogens 5.231.100 5.249.000 5.202.476
4 Infrastrukturbeitrag des Bundes fir die Erhaltung der
Schienenwege der Eisenbahnen des Bundes 3.652.000 3.676.881 3.503.724
5 Investitionszuschuss fur Schienenwege 1.139.300 1.390.000 1.590.863
6 Zuschuss an die Trager der Krankenversicherung der
Landwirte 1.351.062 1.330.864 1.490.000

7 Zuschusse fur den Absatz deutscher Steinkohle zur
Verstromung, zum Absatz an die Stahlindustrie sowie zum
Ausgleich von Belastungen infolge von

Kapazitatsanpassungen 1.287.534 1.049.709 1.020.300
8 CO,-Gebaudesanierungsprogramm 536.926 753.626 1.009.100
9 Forderung stadtebaulicher Malinahmen 492.775 533.437 692.000
10 Forderung der rationalen und sparsamen Energieverwendung
— Energieeffizienzfonds 94.412 94.325 653.410
Zwischensumme 35.985.109 36.925.442 38.159.873
Anteil an der Gesamtsumme in Prozent 75,7 74,4 71,3
11 auslandsbezogene Gewahrleistungen 654.072 678.705 650.000
12 Leistungen zur Eingliederung in Arbeit 609.000 629.000 600.000
13 Innovationsférderung, zentrales Innovations-programm
Mittelstand 556.738 547.337 543.474
14  Kulturférderung im Inland (ohne Zahlungen an Lander ) 363.200 455.764 532.232
15 Pumpen- und Heizungsoptimierung 2.140 26.659 470.000
16 inlandsbezogene Gewahrleistungen 120.144 194.307 460.000
17 F.u.E.: rationelle Energieverwendung, Umwandlungs- und
Verbrennungstechnik 300.630 393.319 431.643
18 Zuweisungen fir betriebliche Investitionen (ohne Infrastruktur-
ausgaben) 265.000 345.064 420.000

19 Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur etc.”
(ohne Kistenschutz, Dorferneuerung, ohne Teile der

Ausgaben fir Wasserwirtschaft und ohne Darlehen) 343.547 364.597 380.000

20 Zinszuschiisse an KfW fiir Gebaudesanierungsprogramm zur
CO,-Minderung 559.111 468.971 372.000
Zwischensumme 39.758.691 41.029.165 43.019.222
Anteil an der Gesamtsumme in Prozent 83,7 82,7 80,4
21 Ddurrehilfe Landwirtschaft 0 0 340.000
22  Unterstiitzung des flachendeckenden Breitbandausbaus 1414 584 300.000
23 Mikroelektronik fur die Digitalisierung 0 1.487 300.000
24 Subventionsaquivalente der Kredite der KfwW 300.000 300.000 300.000
25 Zuschisse zum Kauf elektrisch betriebener Fahrzeuge 6.320 37.764 275.000
26 Investitionen in die Bundesschienenwege 0 201.278 270.000
27 Forderung der beruflichen Aufstiegsfortbildung 199.779 251.847 265.680

28 Forderung von Beschaftigung, Qualifizierung, Umwelt und
Sicherheit in Unternehmen des mautpflichtigen

Guterverkehrs 156.589 211.685 251.900
29 Erstattung von Fahrgeldausféllen 196.149 195.295 250.000
30 CO,-Gebaudesanierungsprogramm 165.615 167.801 248.000
31 Forderung der industriellen Gemeinschaftsforschung und

-entwicklung 204.348 235.577 246.000
32 Ausgaben fiir Schieneninfrastruktur des OPNV 213.961 185.676 239.757
33 Forderung von EinzelmalRnahmen zur Nutzung erneuerbarer

Energien 203.459 181.558 226.063
34 Pramien nach dem Wohnungsbau-Pramiengesetz 223.077 183.167 223.000
35 MafRnahmen zur Weiterentwicklung der Elektromobilitat 193.906 183.399 215.000
36 Strompreiskompensation 243.888 288.723 210.000

37 Ausgaben fur d. Lausitzer und Mitteldeutsche Bergbau-
verwaltungsgesellschaft (Nachfolgeeinrichtung der

Treuhandanstalt) 189.697 172.499 207.441
38 Unterstiitzung des flachendeckenden Breitbandausbaus 0 21.866 200.000
39 Anreizprogramm Energieeffizienz 34.497 96.400 165.000
40 Forderung innovativer Regionen in den neuen Landern 152.863 147.989 163.000
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Fortsetzung Tabelle 4:
Rang Ausgabeart 2016 2017 2018
41 Ausgaben des Haushaltskapitels ,Marktordnung* (abztglich
Verwaltungseinnahmen) 106.376 123.707 159.087
42  Forschungsférderung von Technologievorhaben der zivilen
Luftfahrtindustrie 144.284 142.008 151.095
43  Zuschuss zur Larmsanierung an Schienenwegen 85.365 118.742 150.000
44  Wettbewerbliche Ausschreibung fiir Energieeffizienz 760 1.502 150.000
45 Energiewerke Nord GmbH 130.150 136.500 135.000
46  Ausgaben fir die Wismut GmbH Chemnitz 142.400 129.400 129.000
47  Allgemeine kulturelle Angelegenheiten (ohne Zahlungen an
Lander) 137.735 190.655 127.432
48  Aus- und Weiterbildungsprogramm in Unternehmen des
mautpflichtigen Guterverkehrs 25.022 28.250 125.000
49  Anreizprogramm zur Starkung der Filmproduktion 57.673 57.153 125.000
50 Globalzuschusse zur gesellschaftspolitischen und
demokratischen Bildungsarbeit 115.959 115.959 115.959
51 Aufwendungen fir zentrale Malinahmen auf dem Gebiet des
Sports 110.745 114.697 115.754
52 Anpassungsgeld fur Arbeitnehmer des Steinkohlenbergbaus 107.256 100.145 102.500
53 Zuschuss an die Trager der landwirtschaftlichen
Unfallversicherung 178.000 178.000 100.000
Zwischensumme 43.785.978 45.530.478 49.600.890
Anteil an der Gesamtsumme in Prozent 92,2 91,8 92,7
Nachrichtlich: Gesamtsumme 47.515.193 49.601.363 53.512.543

4n 1000 Euro, geordnet nach Betragen im Jahr 2018.

Quelle: BMF (a; b); Deutscher Bundestag (2018); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.

Tal

belle 5:

Grobstruktur der Finanzhilfen des Bundes 2005-2018 (in Mill. Euro und in Prozent)

2005

2008 2009 2010 2011 2012

2013 2014 2015

2016 2017 2018

Sektorspezifische

Finanzhilfen zugunsten

von Unternehmen 26.415
in Prozent der gesamten

Finanzhilfen 76,0
Brancheniibergreifende

Finanzhilfen zugunsten

von Unternehmen 5.157
in Prozent der gesamten

Finanzhilfen 14,8
Finanzhilfen an Unter-

nehmen insgesamt

(1+1) 31.572
in Prozent der gesamten

Finanzhilfen 90,9

IV Allokationsverzerrende

Transfers und

Zuwendungen an

private und staatliche

Organisationen ohne

Erwerbszweck 3.166
in Prozent der gesamten

Finanzhilfen 9,1

V' Finanzhilfen insgesamt

(n+1v) 34.738
in Prozent der gesamten
Finanzhilfen 100,0

23.060 28290 25.047 24.677 24.399

716 660 567 532 550

5878 6.268 6.084 5269 4.810

183 146 138 114 108

28.938 34.559 31.130 29.946 29.209

899 807 704 645 659

3250 8.292 13.078 16470 15.150
101 194 296 3556 342
32.188 42.851 44.209 46416 44.359

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

24436 24391 25.142

585 589 585

4526 5331 5.180

108 129 121

28.962 29.722 30.322

693 71,7 706

12817 11.716 12.651
30,7 283 294
41779 41438 42974

100,0  100,0 100,0

26.905 27.702 29.479

566 559 551

5288 6.040 8225

11,1 122 154

32193 33.741 37.704

678 680 705

15.322 15.860 15.808
323 320 295
47515 49.601 53.513

100,0 100,0 100,0

Quelle: BMF (a; b); Deutscher Bundestag (2018); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.

Im Jahr 2018 vergab der Bund 55,1 Prozent der Finanzhilfen sektorspezifisch an Unternehmen (Tabel-
len 5 und 6). Im Jahr 2005 waren es noch 76 Prozent gewesen. Nur 15,4 Prozent der Hilfen flossen
branchentbergreifend an Unternehmen. Die allokationsverzerrenden Transfers und Zuwendungen an
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private und staatliche Organisationen ohne Erwerbszweck, die ebenfalls sektorspezifisch gewahrt
werden, wurden von 9,1 Prozent im Jahr 2005 auf 29,5 Prozent im Jahr 2018 ausgeweitet. Der
Hochstwert wurde im Jahr 2011 mit 35,5 Prozent erreicht: Der Bundeszuschuss an die Gesetzliche
Krankenversicherung, der flir den Anteilszuwachs der allokationsverzerrenden Transfers und Zuwen-
dungen an private und staatliche Organisationen ohne Erwerbszweck verantwortlich ist, belief sich auf
15,3 Mrd. Euro (Tabelle 6).

Tabelle 6:
Finanzhilfen des Bundes nach begtnstigten Wirtschaftssektoren und Subventionszielen 2005-2018 (in Mill. Euro)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

| Sektorspezifische

Finanzhilfen zugunsten
von Unternehmen 26.415 25302 25.133 23.060 28.290 25.047 24.677 24.399 24436 24.391 25.142 26.905 27.702 29.479
"- Land- und Forstwirt-

schaft, Fischerei 2178 2084 2156 2438 2404 2549 2283 2089 2136 2208 2129 2232 2349 2817
"- Bergbau 2211 2084 2245 2273 1816 1.734 1748 1556 1522 1629 1516 1.727 1541 1496
"- Schiffbau 52 44 30 23 8 10 10 9 10 9 9 12 22 26
"- Verkehr 18.063 18.027 18.008 15.770 17.211 16.736 17.294 17.591 17.926 17.707 18.428 19.826 20.572 20.938

"- Wohnungsvermietung 2181 1.883 1598 1.463 1.604 1918 1804 1818 1.680 1450 1.468 1410 1.385 1.626
"- Luft- und Raumfahrt-

zeugbau 39 55 79 82 113 149 137 123 129 125 139 146 144 155

"- Entsorgung radioaktiver

Abfélle 85 93 90 89 168 153 179 156 202 216 176 245 155 25

"- Sonstige Unterneh-

menssektoren 1.606 1.032 926 923 4967 1798 1.222 1.059 831 1.047 1277 1305 1535 2.396
Il Brancheniibergreifende

Finanzhilfen

zugunsten von

Unternehmen 5157 6.112 5676 5878 6.268 6.084 5269 4810 4526 5331 5180 5288 6.040 8225

"- Regionalpolitik, Struk-

turpolitik 964 867 707 713 760 671 714 718 482 648 586 495 512 607

"- Umwelt, rationelle

Energieverwendung 334 360 353 506 832 763 607 916 1.040 1.534 1.503 1.998 2461 4.555

"- Beschéftigungspolitik 2277 3207 2983 2954 2809 2607 1.824 1216 1.012 1146 1.035 739 832 778
"- Férderung von

Qualifikation 294 284 282 293 336 382 487 523 519 502 495 517 594 650
"- Férderung von
Innovationen etc. 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

"- Mittelstandsforderung 1209 1318 1265 1321 1414 1535 1500 1302 1.329 1.347 1391 1.383 1433 1.459
"- Férderung sonstiger
Unternehmensfunktio-
nen 78 76 86 92 116 125 137 135 144 154 170 156 159 176
Il Finanzhilfen an Unter-
nehmen insgesamt
(1+1) 31572 31414 30.810 28.938 34.559 31.130 29.946 29.209 28.962 29.722 30.322 32.193 33.741 37.704
IV Allokationsverzerrende
Transfers und Zuwen-
dungen an private und
staatliche Organisatio-
nen ohne Erwerbs-

zweck 3.166 4.863 3.216 3.250 8.292 13.078 16470 15.150 12.817 11.716 12.651 15.322 15.860 15.808
"- Zuschuss GKV 2504 4202 2501 2505 7.205 11.804 15.304 14.004 11.504 10.524 11.537 14.044 14550 14.561
"- Kindertagesstatten,

Kinderkrippen 1 1 1 63 344 535 419 343 482 362 205 288 146 2

- Theater, Museen,
sonstige Kulturanbieter 374 374 429 386 440 428 442 504 527 507 531 591 740 778
- Kirchen, Religions-

gemeinschaften 13 6 7 10 10 9 9 13 13 13 13 15 18 16
"- Sport, Freizeit 124 126 111 127 131 136 133 130 132 136 153 166 184 230
"- sonstige Empfanger 150 154 166 160 162 167 163 156 158 174 212 218 223 222
V' Finanzhilfen insgesamt
(I +1v) 34738 36.276 34.025 32.188 42.851 44209 46416 44.359 41.779 41.438 42974 47515 49.601 53.513

Quelle: BMF (a; b); Deutscher Bundestag (2018); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.
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2.3.1 Sektorspezifische Finanzhilfen

Nach den Planungen fir das Jahr 2018 ist der Sektor Verkehr bei den sektorspezifischen Finanzhilfen
mit 20,9 Mrd. Euro der bedeutendste Finanzhilfeempfanger (Tabelle 6), wobei die direkten Finanzhil-
fen, die unmittelbar an die Subventionsnehmer ausbezahlt werden, 12,1 Mrd. Euro ausmachen (siehe
Tabelle A1 im Anhang). Darunter haben die Zahlungen an das Bundeseisenbahnvermégen fir die Pen-
sionen der Ruhestdndler in Héhe von 5,2 Mrd. Euro ein besonderes Gewicht. Insgesamt 5,5 Mrd. Euro
flieBen an die Deutsche Bahn AG und 377 Mill. Euro an Unternehmen des mautpflichtigen Glterver-
kehrs. Unter den indirekten Finanzhilfen des Bundes an Verkehrsunternehmen in Hohe von insgesamt
8,9 Mrd. Euro bilden die an die Lander gezahlten und von diesen an die SPNV-Betreiber weitergege-
benen Regionalisierungsmittel mit 8,5 Mrd. Euro den Schwerpunkt. Zudem zahlt der Bund 240 Mill.
Euro an die Lander firr die Schieneninfrastruktur des 6ffentlichen Personennahverkehrs (OPNV).

Innerhalb der Gruppe der sektorspezifischen Finanzhilfen an Unternehmen ist in einigen Fallen ein
Rickgang zu verzeichnen. Das betrifft jene zugunsten des Bergbaus. Fir das Jahr 2018, in dem die
Forderung auslaufen soll, waren 1,5 Mrd. Euro eingeplant. Im Jahr 2005 wurde der Steinkohlebergbau
noch mit 2,2 Mrd. Euro bezuschusst.

Die Finanzhilfen fur den Sektor Wohnungsvermietung fielen bis zum Jahr 2017 tendenziell. Doch im
Jahr 2018 lagen sie mit 1,6 Mrd. Euro um 240 Mill. Euro Uber dem Niveau des Vorjahres, weil die For-
derung stadtebaulicher MaRnahmen, die indirekt Uber die Landerhaushalte abgewickelt wird, aufge-
stockt wurde. Mit fast 700 Mill. Euro ist letztere ein gewichtiger Posten (Tabelle 6, Anhangtabelle Al).
Weitere bedeutsame Posten sind die Zinszuschisse an die KfW fir das Gebdudesanierungsprogramm
zur CO,-Minderung (372 Mill. Euro) und die Pramien nach dem Wohnungsbauprdmiengesetz (223 Mill.
Euro). Nicht in der Summe enthalten sind die Kompensationszahlungen des Bundes an die Lander
wegen Beendigung der Finanzhilfen des Bundes zur Sozialen Wohnraumférderung. Sie betrugen im
Jahr 2015: 518 Mill. Euro und wurden in den Jahren 2016 und 2017 jeweils um 500 Mill. Euro auf 1,5
Mrd. Euro aufgestockt, weil durch die Unterbringung von Fllchtlingen zuséatzlicher Bedarf entstand
(Anhangtabelle A1, vor- und drittletzte Zeile).

Mit 2,4 Mrd. Euro liegt das Fordervolumen, das im Jahr 2018 als Finanzhilfen an die verschiedenen
»sonstigen Unternehmenssektoren” flieRen sollte, deutlich Gber dem Niveau des Vorjahres (1,5 Mrd.
Euro), was auf gestiegene Ausgaben fiir Breitbandausbau und die Digitalisierung zurtckzufiihren ist
(Tabelle 6, Anhangtabelle Al). Fur diese Zwecke wurden insgesamt 800 Mill. Euro bereitgestellt.
Gewichtig sind auch die Ausgaben fir Gewdhrleistungen, also etwa Absicherungen von Exportkrediten
(1,1 Mrd. Euro). Das erreichte Niveau der Finanzhilfen an die sonstigen Sektoren des Jahres 2018 war
auch im Vergleich zu friheren Jahren hoch (2005: 1,6 Mrd. Euro). Nur im Krisenjahr 2009, als die
Abwrackpramie gezahlt wurde, sind hohere Zuschisse geleistet worden (5 Mrd. Euro).

Bei der Land- und Forstwirtschaft sowie Fischerei, einem der traditionell bevorzugten Sektoren der
Subventionspolitik, ist im Zeitablauf wenig Verdnderung beim Umfang der vom Bund gewdhrten
Finanzhilfen zu beobachten. Am aktuellen Rand des Jahres 2018 zeigt die Zeitreihe allerdings einen
Anstieg: Im Jahr 2018 soll dieser Sektor mit 2,8 Mrd. Euro vom Bund bezuschusst werden, im Vorjahr
waren es noch 2,3 Mrd. Euro (Tabelle 6). Der Zuwachs erklart sich vor allem durch die aufgrund des
extrem heilRen und trockenen Sommers aullerplanmaRig geleistete Durrehilfe in Hohe von 340 Mill.
Euro (Anhangtabelle Al). Besonders ins Gewicht fallen die Ausgaben fir landwirtschaftliche Sozial-
politik mit 1,6 Mrd. Euro, wovon die Trager der Krankenversicherung der Landwirte 1,5 Mrd. Euro und
die Trager der landwirtschaftlichen Unfallversicherung 100 Mill. Euro erhielten. Ferner wurden
Zuschisse zur Gewahrung einer Rente an Kleinlandwirte bei Landabgabe bezahlt (21 Mill. Euro). Fir
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die Verbesserung der Agrarstruktur und fir Dorferneuerung wurden Zuschisse in Hohe von schat-
zungsweise 445 Mill. Euro geleistet. Zur Gesamtsumme der Bundesfinanzhilfen von 2,8 Mrd. Euro
kommen — neben den in diesem Bericht nicht dokumentierten Finanzhilfen der Ldnder — noch 5 Mrd.
Euro hinzu, welche aus dem EU-Haushalt flossen und die in der Anlage 1 zu Kapitel 1004 des
Einzelplans 10 des Bundeshaushaltsplans fiir das Jahr 2018 dokumentiert sind (Tabelle 7).

Tabelle 7:
Finanzhilfen der Europaischen Union im Agrarbereich 2000-2018 (Mill. Euro)

Jahre 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Summe 5938 6243 6166 6453 6152 6255 7707 5152 5101 5990 5551 5522 5416 5173 5040 4298 5286 4981 4966

Quelle: BMF (a; b); eigene Zusammenstellung.

2.3.2 Branchenubergreifende Finanzhilfen

Unter den branchenilbergreifenden Finanzhilfen haben jene zugunsten von Umwelt und rationeller
Energieverwendung stark zugenommen. Wahrend sich die Zuschisse im Jahr 2005 auf 334 Mill. Euro
bezifferten, waren im Jahr 2018: 4,6 Mrd. Euro veranschlagt. Seit dem Jahr 2011 betreibt die Bundes-
regierung im Ubrigen nicht nur Uber den Bundeshaushalt, sondern vor allem {ber einen neu
installierten Sonderfonds Energie- und Umweltpolitik. Der Energie- und Klimafonds sollte im Jahr
2018: 3,7 Mrd. Euro ausgeben, davon 1,3 Mrd. Euro flir das CO,-Gebadudesanierungsprogramm, 968
Mill. Euro fur Energieeffizienz, 565 Mill. Euro fur die Elektromobilitat, 470 Mill. Euro fir Pumpen- und
Heizungsoptimierung und 210 Mill. Euro fir die Strompreiskompensation (Anhangtabelle A1).

Innerhalb der Gruppe der brancheniibergreifenden Finanzhilfen zugunsten von Unternehmen gingen
hingegen wegen der Entspannung am Arbeitsmarkt die beschéaftigungspolitisch motivierten Leistun-
gen des Bundes zuriick (2005: 2,3 Mrd. Euro, 2018: 778 Mill. Euro) (Tabelle 6). Davon sind 600 Mill.
Euro Leistungen zur Eingliederung in Arbeit (Anhangtabelle Al), die vor allem aus Eingliederungs-
zuschissen und Zuschissen zu Beschéftigung schaffenden MaRRnahmen bestehen.

Der Mittelstand sollte im Jahr 2018 mit 1,5 Mrd. Euro gefordert werden (2005: 1,2 Mrd. Euro) (Tabelle
6). Mit 543 Mill. Euro schlug das zentrale Innovationsprogramm besonders zu Buche (Anhangtabelle
A1l). Flr Regional- und Strukturpolitik waren 607 Mill. Euro vorgesehen (2005: 964 Mill. Euro). Mit 420
Mill. Euro plante der Bund, betriebliche Investitionen im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,Ver-
besserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” zu férdern, 163 Mill. Euro sollten in innovative Regio-
nen der neuen Bundeslander flieRen.

2.3.3 Allokationsverzerrenden Transfers und Zuwendungen an private und
staatliche Organisationen ohne Erwerbszweck

Die dritte Gruppe von Finanzhilfen — die allokationsverzerrenden Transfers und Zuwendungen an pri-
vate und staatliche Organisationen ohne Erwerbszweck —, die vom IfW als Subventionen im weiten
Sinne (oder ,weiche” Subventionen) dokumentiert werden, hat im Lauf der Jahre deutlich an Bedeu-
tung gewonnen. |hr Anteil stieg von 9,1 Prozent im Jahr 2005 auf 29,5 Prozent im Jahr 2018 gestiegen
(Tabelle 5). Unter diesen Leistungen ist der Bundeszuschuss an die gesetzlichen Krankenversicherun-
gen mit 14,5 Mrd. Euro besonders bedeutsam (Anhangtabelle Al). Er wurde im Jahr 2004 eingefihrt
und bezifferte sich damals auf 1 Mrd. Euro. Fir Kinderbetreuung sind innerhalb der Jahre 2008 bis
2017 Zahlungen aus dem Sondervermogen ,Kinderbetreuungsausbau® angefallen, fur das Jahr 2018
waren keine Zuschisse mehr vorgesehen. Die Finanzhilfen an Theater, Museen und sonstige Kultur-
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anbieter nahmen von 374 Mill. Euro im Jahr 2005 auf 778 Mill. Euro im Jahr 2018 zu, auch im Bereich
,Sport und Freizeit” war ein Anstieg zu verzeichnen (Tabelle 6).

3 Steuerverglunstigungen der Gebietskdrperschaften am
aktuellen Rand durch Sondereffekte verzerrt

Im Jahr 2018 lagen die Steuervergiinstigungen, die von den Gebietskérperschaften gewahrt wurden,
mit 62 Mrd. Euro deutlich Gber dem Niveau des Zeitraums 2005—-2012. Im Jahr 2013 stiegen die Steu-
erverginstigungen sprunghaft um 9 Mrd. Euro, weil es im Vorfeld des Urteils des Bundesverfassungs-
gerichts und der anstehenden Erbschaftsteuerreform zu vorgezogenen Erbibergdangen durch Schen-
kungen kam. Seither ebben die Uberhangbetriage von Jahr zu Jahr wieder ab, im Jahr 2018 lagen sie
um 1,4 Mrd. Euro unter dem Niveau des Vorjahres (Anhangtabelle A2). Trotz dieses partiellen Riick-
gangs innerhalb des Postens der Steuerverglinstigungen zugunsten mehrerer Sektoren, unter dem
diese Verglnstigungen verbucht wurden, war die Gesamtsumme im Jahr 2018 um 900 Mill. Euro ho-
her als im Jahr 2017 (Tabelle 8). Das lag vor allem an gestiegenen steuerlichen Verlustverrechnungen
von Korperschaften und vermehrten Umsatzen steuerbeglinstigter Glter (Anhangtabelle A2).

Im Jahr 2018 wurde der Unternehmenssektor durch sektorspezifische und branchenspezifische Malk-
nahmen mit 34,7 Mrd. Euro beglinstigt, 27,3 Mrd. Euro entfielen auf Haushalte und Organisationen
ohne Erwerbszweck. Gegenlber dem Jahr 2005 nahm der Anteil der ,weichen” Steuerverglnsti-
gungen deutlich zu. Dies ist einerseits auf die Kirzung von Steuervergiinstigungen zugunsten der
Wohnungswirtschaft und im Bereich der Regionalpolitik zurtickzufihren. Andererseits expandierten
die Steuerverglinstigungen zugunsten mehrerer Sektoren zligig, was vor allem an den Umsatzsteuer-
praferenzen im Gesundheitswesen und im kulturellen Sektor liegt.

Auch die Steuervergilinstigungen sind stark konzentriert. Die finf gewichtigsten Posten unter den
Steuerverglnstigungen verursachten im Jahr 2018 Uber 56 Prozent der Steuerausfille (Tabelle 9).
Wenn man die grofRten zehn Posten zusammenfasst, kommt man auf drei Viertel des Finanzvolumens.
Die 25 bedeutsamsten Posten flihren zu 93 Prozent der Steuermindereinnahmen.
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Tabelle 8:
Steuerverginstigungen nach begiinstigten Sektoren und Subventionszielen 2005-2018 (Mill. Euro)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

| Sektorspezifische

Steuervergiinstigung

en zugunsten von

Unternehmen 26.403 25973 25328 24.436 24.930 24.378 20.883 20.593 20.152 20.240 20.900 21.059 21.475 21.860
"- Land- und Forstwirt-

schaft, Fischerei 1289 1.048 576 626 821 894 954 925 1.181 1161 1196 1216 1216 1.216
"- Bergbau 25 21 11 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
"- Verkehr 2388 2108 2367 2686 2523 2640 2633 2501 2575 2592 2761 2829 2933 3.014

"-Wohnungsvermietung 10425 9431 7.853 6.399 6.816 5164 2703 1696 698 323 314 283 278 262
"- Sonstige Unterneh-
menssektoren 12276 13.365 14.521 14.724 14770 15.680 14.593 15471 15698 16.164 16.629 16.731 17.048 17.368
Il Brancheniibergreifende
Steuervergiinstigun-
gen zugunsten von
Unternehmen 7474 6435 8743 8559 7.283 7.432 6.967 6.623 15.692 16.345 15.760 14.772 12.846 12.795
"- Regionalpolitik, Struk-
turpolitik 2228 1304 1248 1355 1483 1106 942 969 1.194 790 269 132 7 20
"- Steuerverglinstigungen
zugunsten mehrerer
Sektoren 5246 5131 7495 7204 5795 6.326 6.025 5.654 14498 15555 15491 14.640 12775 12.775
Il Steuervergiinstigungen
im engeren Sinne
insgesamt (I + Il 33.877 32.408 34.071 32.995 32.213 31.810 27.850 27.216 35.844 36.585 36.660 35.831 34.321 34.655
IV Allokationsverzerrende
Transfers und Zuwen-
dungen an private
und staatliche Orga-
nisationen ohne

Erwerbszweck 18.136 18.201 20.105 20.347 22.810 22.750 23.253 23.724 24.792 25.219 25.785 26.350 26.750 27.310
"- Kirchen, Religions-

gemeinschaften 3.000 3.100 3.070 3.150 2.800 2.730 3.040 3210 3.540 3.650 3.770 3.890 3.790 3.880
"- Steuerverglinstigungen

zugunsten mehrerer

Sektoren 7696 7.706 9.640 9.802 12615 12625 12.818 13.119 13.857 14.174 14620 15.065 15.565 16.035

"- sonstige haushalts-
bezogene Steuerver-
glinstigungen 7440 7395 7395 7395 7395 7395 7395 7395 7395 7395 7395 7395 7.395 7.395
V Steuervergiinstigungen
im weiten Sinn insge-
samt (Il + V) 52.013 50.609 54.176 53.342 55.023 54.560 51.103 50.940 60.636 61.804 62.445 62.181 61.071 61.965

Quelle: BMF (c); Koch und Steinbriick (2003); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.
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Tabelle 9:
Die 25 groften Steuerverginstigungen 2015-2018

2015 2016 2017 2018

1 Umsatzsteuerbefreiung der Sozialversicherungstrager, Kranken-

hauser, Diagnosekliniken, Altenheime, Pflegeheime, der ambu-

lanten Pflegedienste, der Wohlfahrtsverbande und der Blinden

sowie von arztlichen Leistungen 16.010 16.490 16.990 17.500
2 Erbschaftsteuerfreibetrag und -minderung beim Ubergang von

Betriebsvermdgen, Betrieben der Land- und Forstwirtschaft und

Anteilen an Kapitalgesellschaften an den/die Unternehmens-

nachfolger 9.700 8.700 7.100 5.700
3 Entfernungspauschale 4.000 4.000 4.000 4.000
4 Abzug der Kirchensteuer als Sonderausgabe 3.580 3.680 3.790 3.880
5 ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir kulturelle und unterhaltende
Leistungen 3.500 3.625 3.785 3.915
insgesamt 36.790 36.495 35.665 34.995
Anteil an der Gesamtsumme in Prozent 58,9 58,7 58,4 56,5
6 Steuerbefreiung bestimmter Zuschlage fiir Sonntags-, Feiertags-
und Nachtarbeit 2.655 2.705 2.760 2815
7 EinkommensteuerermaRigung fiir Renovierungs-, Erhaltungs- und
Modernisierungsaufwendungen . 1.606 1.685 1.960 2.050
8 Freibetrag fiir nebenberufliche Tétigkeiten als Ubungsleiter etc. 2.000 2.000 2.000 2,000

9 Steuerbeglinstigung von Ausgaben zur Férderung mildtatiger,
kirchlicher und gemeinnlitziger Zwecke und von Zahlungen an

politische Parteien (Einkommensteuer) 1.600 1.630 1.680 1.720
10 Energiesteuervergiinstigung fiir die Stromerzeugung und fiir Kraft-

Wérme-Koppelungsanlagen 1.800 1.700 1.700 1.700
insgesamt 46.451 46.215 45.765 45.280
Anteil an der Gesamtsumme in Prozent 74,4 74,3 749 731

11 Stromsteuerbegiinstigung fiir Unternehmen des produzierenden

Gewerbes (Spitzenausgleich) 1.735 1.614 1.700 1.700
12 ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir die Personenbeforderung im

Nahverkehr 1.270 1.315 1.360 1.410
13 ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir Beherbergungsleistungen 1.205 1.265 1.330 1.395

14 Steuerbeglinstigung des Stroms, der von Unternehmen des
produzierenden Gewerbes und der Land- und Forstwirtschaft fiir

betriebliche Zwecke entnommen wird 1.073 1.052 1.000 1.000
15 Foérderung der privaten kapitalgedeckten Altersvorsorge 795 930 970 995
16  Stromsteuerverglinstigung bestimmter Prozesse und Verfahren 767 836 800 800
17 Halbierung des Steuersatzes fiir betriebliche VerauRerungs-

gewinne 735 735 735 735

18 ErmaRigter Steuersatz fir Krankenrollstihle, Kdrperersatzstiicke
und orthopadische Vorrichtungen sowie fiir Bader- und

Kureinrichtungen 550 565 580 595
19 Energiesteuerbefreiung fir gewerbsmaRigen Einsatz von
Luftfahrtbetriebsstoffen nk 570 570 570 570
20 ErméaRigter Umsatzsteuersatz fiir Zahntechniker und Zahnarzte 560 565 570 575
21 Energiesteuerbegunstigung fir bestimmte Prozesse und
Verfahren 571 553 560 560
22 EinkommensteuerermaRigung bei Inanspruchnahme einer
haushaltsnahen Dienstleistung 385 450 480 490
23 Sonderausgabenabzug fiir Vorsorgeaufwendungen 615 535 460 415
24 Mineral6lsteuerbeglinstigung fiir Betriebe der Land- und Forst-
wirtschaft (Agrardieselgesetz) 440 450 450 450
25 Umsatzsteuerermafigung fur Leistungen gemeinniitziger,
mildtatiger und kirchlicher Einrichtungen 385 400 415 430
insgesamt 58.107 58.050 57.745 57.400
Steuervergiinstigungen insgesamt 62.445 62.181 61.071 61.965
Anteil an der Gesamtsumme in Prozent 93,1 93,4 94,6 92,6

Quelle: BMF (c); Koch und Steinbriick (2003); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.
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4 Einnahmeverzichte durch kostenfrei abgegebene CO,-
Zertifikate 2017 noch unter einer Milliarde Euro

Neben den Steuervergiinstigungen sind noch weitere Einnahmeverzichte des Staates zu bericksichti-
gen: Anfang 2005 trat der EU-Handel mit Lizenzen zur Emission von CO, als Instrument der Klimapoli-
tik in Kraft, um marktwirtschaftliche Anreize fir umweltfreundlichere Technologien zu setzen und die
Treibhausgasemissionen zu senken. Dabei wird seitens der EU hoheitlich festgelegt, wie viele Tonnen
CO, jahrlich emittiert werden dirfen und wie diese Kontingente auf die Mitgliedstaaten verteilt wer-
den. Dabei werden die Kontingente im Zeitablauf schrittweise gesenkt. Die erfassten Unternehmen
aus der Stromerzeugung und der Industrie missen handelbare und unbegrenzt giltige Verschmut-
zungslizenzen erwerben, wenn sie CO, ausstoRen wollen.

In der ersten Handelsperiode von 2005 bis 2007 wurden alle Emissionsrechte kostenfrei an die teil-
nahmepflichtigen Unternehmen verteilt. 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). Dementsprechend waren die Subventionen — zu verstehen als Einnahmever-
zicht fir eigentlich zu entrichtende CO,-Lizenzgebiihren® — vergleichsweise hoch, anfangs betrugen sie
fast 11 Mrd. Euro, am Ende zweiten Periode nur noch immerhin gut 3 Milliarden Euro. Dabei ist
zusatzlich zu bertcksichtigen, dass zumindest am Anfang dieser Periode der Preis flr Emissionsrechte
mit Gber 20 Euro relativ hoch war, zu deren Ende jedoch auf ein Drittel dieses Wertes fiel (Anhang-
tabelle A3).

Seit dem Jahr 2013, als die aktuelle dritte Handelsperiode begann, wird der Anteil der versteigerten
Zertifikate jedes Jahr schrittweise gesteigert, bis im Jahr 2027 schlieBlich 100 Prozent der Zertifikate
iber den Markt zum jeweils giltigen Preis vergeben werden sollen® und der Einnahmeverzicht dem-
entsprechend sukzessive sinkt. Eine wesentliche strukturelle Anderung ergab sich im Jahr 2013 zudem
dadurch, 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. Seit 2012 wurde auch zumindest der innereuropdische Luftverkehr in das Zertifikatssystem
einbezogen, doch werden hier nach wie vor erhebliche Zugestandnisse gemacht, bis eine endglltige,
auch international akzeptable Regelung gefunden worden ist.

Die komplette Zeitreihe Uber alle erfassten Bereiche bis 2017 zeigt einen stark fallenden Verlauf der
betreffenden Einnahmeverzichte, da seit dem Jahr 2005 der Preis fur die Zertifikate stark gefallen ist.
Hatte der Bund zugunsten der subventionierten Unternehmen am Anfang auf Einnahmen in H6he von
knapp 11 Mrd. Euro verzichtet, waren es am aktuellen Rand nur mehr 901 Mill. Euro — davon 865 Mill.
Euro seitens der Industrie —, die als Einnahmeverzichte zu den Steuererleichterungen aus Abschnitt 2
hinzuzuzahlen sind (Anhangtabelle A3).

> Der Einnahmeverzicht errechnet sich dabei seit Beginn der zweiten Handelsperiode im Jahr 2008 als Produkt
aus der Anzahl der kostenfrei abgegebenen Zertifikate gemaR VET-Berichten (DEHSt a) und den bei der Verstei-
gerung erzielten Preisen gemaR den Auktionierungsberichten (DEHSt b).

® 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 — keine Abnahme der roten
Subventionen in 2018 erkennbar

Im vorherigen Kieler Subventionsbericht (Laaser und Rosenschon 2018: Abschnitt 5) wurde die Kieler
Subventionsampel vorgestellt.” In der Ampel werden die dokumentierten Subventionen nach dem
Grad ihrer Schadlichkeit kategorisiert.

In der Tat kann man erwarten, dass nicht alle gewahrten Subventionen gleich schadlich sind. Eine aus
politdkonomischen Griinden eigentlich vorzuziehende Kirzung von Subventionen nach der ,Rasen-
mahermethode” — das ware eine Kirzung aller Posten um denselben Prozentsatz — wiirde sowohl
besonders schadliche als auch weniger schadliche Subventionstatbestdnde gleichermalRen treffen.
Damit hatte die Rasenmahermethode gegenlber einer gezielten Abschaffung/Kirzung von Einzelsub-
ventionen den Nachteil, dass bei einer pauschalen Kirzung ... dem Rasenmaher vielleicht auch dieses
oder jenes Pflanzchen zum Opfer fallen dirfte, das vielleicht erhaltenswert gewesen wéare oder nur
eines schwacheren Rickschnitts bedurft hatte” (Boss, Klodt et al. 2011: 98).

Insofern stellt die Subventionsampel einen Kompromiss zwischen beiden Strategien zu einer Begren-
zung der Subventionen dar, sie soll Hinweise darauf geben, in welche Kategorien sich die in
Deutschland gewahrten Subventionen nach einem ungefahren Grad der Schéadlichkeit eingruppieren
lassen und welche Prioritdten bei der Kiirzung von Subventionen sinnvoll waren.

Die Subventionsampel zeigt bei denjenigen Subventionen ,rot“ die aus gesamtwirtschaftlicher Sicht
ersatzlos gestrichen werden sollten. Wenn dagegen der gesamtwirtschaftliche Nutzen einer Mal3-
nahme zwar begrindbar, aber umstritten ist, oder wenn es sich zeigt, dass die entsprechenden Ziele
auch durch eine effizientere Gestaltung der Malknahmen erreicht werden kénnte, dann zeigt die
Ampel auf ,gelb” und signalisiert Kiirzungspotenziale. Ein ,griines” Ampelsignal gibt es dagegen bei
denjenigen Subventionen, bei denen ein Abbau aus den verschiedensten Griinden nicht in Frage
kommt. Das kann z.B. bei der Bewadltigung von Altlasten der Fall sein oder wenn die Verzerrungen
aufgrund der Subventionen eher gering einzuschatzen sind. Daneben gibt es auch noch Unterkate-
gorien, etwa ein ,orange-gelb”, wenn eine Malinahme aus 6konomischer Sicht als entbehrlich einge-
stuft werden kann, jedoch mit so hohen rechtlichen oder vertragstechnischen Hirden versehen ist,
dass ein Abbau oder eine wesentliche Kirzung schwierig ware. Zusatzlich zu den Ampelsignalen
werden bei der Subventionsampel die einzelnen Posten mit einem Buchstabencode versehen, der
anzeigt, aus welchen Griinden das jeweilige Ampelsignal aufscheint.®

In den Tabellen 10 und 11 ist die Aktualisierung der Kieler Subventionsampel fur die Sollwerte 2018
bei den Finanzhilfen des Bundes — einschlielRlich eines Vergleichs mit den Ist-Werten flir 2015-2017 —
sowie fur die Steuerverglnstigungen in derselben Periode wiedergegeben.’

’ Die Kieler Subventionsampel beruht konzeptionell auf einer friheren umfangreichen IfW-Studie zu Konsolidie-
rungspotenzialen im Bundeshaushalt und bei Steuerverglnstigungen (Boss, Klodt et al. 2011; siehe auch Boss et

al. 2011).
s Folgende Codes wurden vergeben: Wettbewerbsverzerrung ,V“, Zweifelhafte Wirkung oder Nebenwirkung ,, 2%,
Vorteil alternativer Ordnungspolitischer MalRnahmen ,0“, Infrastruktursubventionen ,1“, Staatliche Anmalung

von Wissen im Sinne von Hayek durch Subventionen ,H*, Anpassungssubventionen ,A“, Erhaltungssubventionen
,E“, Widersprichliche Subventionen ,W“, Groteske Subventionen, deren Sinn von vornherein angezweifelt
werden darf ,G“ und Unvermeidliche Subventionen ,U“ Zur ausflhrlichen Erlauterung siehe Laaser und
Rosenschon (2018: Abschnitt 5.1).

° Dabei wurden nicht alle Finanzhilfen und Steuerverglnstigungen ,verampelt”, sondern nur die Finanzhilfen
Gber 100 Millionen Euro und die 25 grofBten Steuerverglinstigungen. Der Abdeckungsgrad liegt bei diesem
Vorgehen aber bei 92,5 bzw. 92,6 Prozent der gesamten Subventionen.
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Tabelle 10:
Ampel fir Posten Uber 100 Mill. Euro 2015-2018 (in 1.000 Euro)
Beschreibung im Bundeshaushaltsplan/ 2015 2016 2017 2018 Ampel Kategorie und Bemerkungen
in der Bundeshaushaltsrechnung Ist Ist Soll
Ausgaben fiir d. Lausitzer und Mitteldeutsche 195.109 189.697 172.499 207.441 griin U unausweichlich wegen Umweltschéden,
Bergbauverwaltungsgesellschaft (Nachfolge- aber eigentlich rot: E Erhaltung
einrichtung der Treuhandanstalt)
Ausgaben fiir die Wismut GmbH Chemnitz 121.511 142.400 129.400 129.000 griin U unausweichlich wegen Umweltschaden,
aber eigentlich rot: E Erhaltung
Erstattung von Fahrgeldausfallen 258.727 196.149 195.295 250.000 griin U unausweichlich
Erstattung von Verwaltungsausgaben des 5.253.800 5.231.100  5.249.000 5.202.476 griin U unausweichlich wegen Beamtenrecht,
Bundeseisenbahnvermdgens zugleich aber E Erhaltung fiir die alte DB (rot)
Energiewerke Nord GmbH 118.110 130.150 136.500 135.000 griin U unausweichlich wegen Umweltschaden,
aber eigentlich rot: E Erhaltung
Globalzuschiisse zur gesellschaftspolitischen und 115.959 115.959 115.959 115.959 griin V Verzerrung, aber auch U unausweichlich
demokratischen Bildungsarbeit
Summe 6.063.216  6.005.455  5.998.653 6.039.876
Prozent 15,2 13,7 13,2 12,2
Investitionszuschuss fiir Schienenwege 963.000 1.139.300 1.390.000 1.590.863 gelb | Infrastruktur
Zuschuss zur Larmsanierung an Schienenwegen 107.302 118.742 150.000 gelb | Infrastruktur
Infrastrukturbeitrag des Bundes fiir die Erhaltung 3.350.427 3.652.000  3.676.881 3.503.724 gelb | Infrastruktur
der Schienenwege der Eisenbahnen des
Bundes
Investitionen in die Bundesschienenwege 201.278 270.000 gelb | Infrastruktur
Investitionen in die Bundesschienenwege 105.887 gelb | Infrastruktur
Ausgaben fiir Schieneninfrastruktur des OPNV 255.966 213.961 185.676 239.757 gelb | Infrastruktur
Zuweisungen an die Lander (Regionalisie- 7.408.215  8.200.000  8.347.600 8.498.000 gelb | Infrastruktur, Tendenz zu gelb/ griin
rungsmittel)
Zinszuschisse an KfW fiir Gebaudesanierungs- 540.473 559.111 468.971 372.000 gelb O Alternative MaRnahmen
programm zur CO2-Minderung
Férderung stadtebaulicher Manahmen 445,906 492.775 533.437 692.000 gelb | Infrastruktur
Unterstiitzung des flachendeckenden Breitband- 300.000 gelb | Infrastruktur
ausbaus
Unterstiitzung des flachendeckenden Breitband- 200.000 gelb | Infrastruktur
ausbaus
Inlandsbezogene Gewahrleistungen 171.767 120.144 194.307 460.000 gelb V Verzerrung
Auslandsbezogene Gewahrleistungen 498.520 654.072 678.705 650.000 gelb V Verzerrung
Fir Breitbandausbau 0 154.241 154.241 gelb | Infrastruktur
Fir Breitbandausbau 317.568 gelb | Infrastruktur
Forderung von Einzelmanahmen zur Nutzung 187.306 203.459 181.558 226.063 gelb O alternative Manahmen
erneuerbarer Energien
F.u.E.: rationelle Energieverwendung, 126.277 300.630 393.319 431.643 gelb O alternative Manahmen
Umwandlungs- und Verbrennungstechnik
CO,-Gebaudesanierungsprogramm 453.302 536.926 753.626 1.009.100 gelb A Anpassung
Forderung der rationalen und sparsamen 653.410 gelb O alternative Manahmen
Energieverwendung - Energieeffizienzfonds
CO,-Gebaudesanierungsprogramm 127.810 165.615 167.801 248.000 gelb O alternative Manahmen
Wettbewerbliche Ausschreibung fiir Energie- 150.000 gelb O alternative Manahmen
effizienz
Pumpen- und Heizungsoptimierung 470.000 gelb O alternative Manahmen
Anreizprogramm Energieeffizienz 165.000 gelb O alternative Manahmen
Leistungen zur Eingliederung in Arbeit 834.000 609.000 629.000 600.000 gelb A Anpassung
Forderung der beruflichen Aufstiegsfortbildung 181.529 199.779 251.847 265.680 gelb A Anpassung
Subventionsaquivalente der Kredite der KIW 300.000 300.000 300.000 300.000 gelb V oder E oder H, kdnnte auch rot sein je nach
Verwendung
Abgeltung versicherungsfremder Leistungen 11.500.000  14.000.000  14.500.000 14.500.000 gelb V Verzerrung
Allgemeine kulturelle Angelegenheiten (ohne 128.753 137.735 190.655 127.432 gelb V Verzerrung
Zahlungen an Lander)
Kulturforderung im Inland (ohne Zahlungen an 333.572 363.200 455.764 532.232 gelb V Verzerrung
Lénder)
Aufwendungen fiir zentrale MaBnahmen auf dem 111.469 110.745 114.697 115.754 gelb V Verzerrung
Gebiet des Sports
Summe 28.343.162  32.218.580  33.888.105  36.720.658
Prozent 7,2 73,7 74,8 74,2
Zuschuss an die Trager der landwirtschaftlichen 100.000 178.000 178.000 100.000 E Erhaltung
Unfallversicherung
Zuschuss an die Trager der Krankenversicherung ~ 1.371.130  1.351.062  1.330.864 1.490.000 E Erhaltung
der Landwirte
Ausgaben des Haushaltskapitels ,Marktordnung* 104.220 106.376 123.707 159.087 E Erhaltung
(abzglich Verwaltungseinnahmen)
Diirrehilfe Landwirtschaft 340.000 E Erhaltung
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der 317.423 343.547 364.597 380.000 E Erhaltung

Agrarstruktur etc.” (ohne Kistenschutz,
Dorferneuerung, ohne Teile der Ausgaben fiir
Wasserwirtschaft und ohne Darlehen)
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Fortsetzung Tabelle 10:

Beschreibung im Bundeshaushaltsplan/ 2015 2016 2017 2018 Ampel Kategorie und Bemerkungen
in der Bundeshaushaltsrechnung Ist Ist Soll

Zuschisse fiir den Absatz deutscher Steinkohle 1.088.300 1.287.534 1.049.709 1.020.300
zur Verstromung, zum Absatz an die Stahl-
industrie sowie zum Ausgleich von Belastun-
gen infolge von Kapazitatsanpassungen

Anpassungsgeld fir Arbeitnehmer des Stein- 111.576 107.256 100.145 102.500
kohlenbergbaus

Férderung von Beschaftigung, Qualifizierung, 156.518 156.589 211.685 251.900
Umwelt und Sicherheit in Unternehmen des
mautpflichtigen Guterverkehrs

E Erhaltung und nicht wirklich A Anpassung,
erledigt sich aber bis 2018 von selbst

E Erhaltung und nicht wirklich A Anpassung,
erledigt sich aber bis 2018 von selbst
V Verzerrung

Aus- und Weiterbildungsprogramm in Unterneh- 125.000 V Verzerrung
men des mautpflichtigen Giiterverkehrs

Pramien nach dem Wohnungsbau-Pramien- 378.993 223.077 183.167 223.000 H Anmafung und V Verzerrung
gesetz

Forschungsforderung von Technologievorhaben 136.922 144.284 142.008 151.095 H Anmafung und V Verzerrung
der zivilen Luftfahrtindustrie

Mikroelektronik fiir die Digitalisierung 300.000 H AnmaRung

Forderung innovativer Regionen in den neuen 122.395 152.863 147.989 163.000 H Anmafung und V Verzerrung
Landern

Zuweisungen fiir betriebliche Investitionen (ohne 355.537 265.000 345,064 420.000 V Verzerrung
Infrastrukturausgaben)

Strompreiskompensation 187.669 243.888 288.723 210.000 W widerspriichlich

MaRnahmen zur Weiterentwicklung der Elektro- 217.679 193.906 183.399 215.000 H Anmafung
mobilitat

Zuschiisse zum Kauf elektrisch betriebener 275.000 H AnmaRung
Fahrzeuge

Innovationsférderung, zentrales Innovations- 555.405 556.738 547.337 543.474 H Anmafung
programm Mittelstand

Forderung der industriellen Gemeinschafts- 204.112 204.348 235.577 246.000 H Anmafung und V Verzerrung
forschung und -entwicklung

Summe

Prozent

Posten iiber 100 Mill. Euro insgesamt 39.814.257 43.738.503 45.318.729  49.475.890

Finanzhilfen im weiten Sinn insgesamt 42.973.851 47.515.193  49.601.363  53.512.543

Prozent 92,6 92,1 91,4 92,5

Quelle: BMF (a; b; c); Deutscher Bundestag (2018); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.

Bei den Finanzhilfen des Bundes zeigt sich, dass im Haushalt 2018 der Anteil der ,griinen” Subventio-
nen an den Posten Uber 100 Mill. Euro gegenlber den tatsdchlich verausgabten Mitteln in 2017 um
einen Prozentpunkt zurlickgegangen ist. Der Anteil der ,gelben” Finanzhilfen ist ebenfalls leicht
zuriickgegangen, und zwar um gut einen halben Prozentpunkt (Tabelle 10). Demgegeniber ist das
Gewicht der ,roten” Finanzhilfen um eineinhalb Prozentpunkte gewachsen. Bei den Steuerverginsti-
gungen sind ,grine” und ,gelb-orange” Subventionen nahezu konstant geblieben, ,gelbe” haben
abgenommen und ,rote” dagegen zugenommen (Tabelle 11). Insgesamt zeigen die Werte daher eine
leichte Zunahme derjenigen Subventionen, die aus Sicht des Kieler Subventionsberichts besonders
schédlich sind.

Hierbei muss man allerdings einige qualifizierende Einschrankungen beachten:

e Der Vergleich mit den Vorjahren 2015 und 2016 zeigt, dass die Veranderungsraten im normalen
Schwankungsbereich liegen.

e Die dokumentierten Subventionen von 2018 sind wie dargestellt im Gegensatz zu denen der
Vorjahre Soll-Werte. Erfahrungsgemal liegen die Ist-Werte, also die tatsdchlichen Ausgaben bei
den jeweiligen Posten, unter den Sollwerten, etwa weil nicht alle Mittel abgerufen wurden. Sobald
die Ist-Werte verflgbar und eingearbeitet sind, kann sich ein anderes Bild ergeben.

e Bei einigen ,roten” Posten im Bereich der Technologieférderung erscheinen im Bundeshaushalt
2018 neue Einzelposten, die darauf schlieRen lassen, dass die Forderung insgesamt ,technologie-
offener” geworden ist. Damit kdnnten sich langfristig die Einstufung und Ampelstellung dieser
Posten in Richtung ,gelb” verdndern. Hier ist aus Griinden der Vergleichbarkeit die Ampelstellung
des Jahres 2017 Ubernommen worden.
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Trotz dieser Einschrankungen kann demnach angenommen werden, dass der Anteil der besonders
schadlichen Subventionen nicht abgenommen hat.

Tabelle 11:

Ampel fir die 25 gréf3ten Steuervergiinstigungen 2015-2018 (in Mill. Euro)

Beschreibung im Subventionsbericht des Bundes 2015 2016 2017 2018 Ampel Kategorie und Bemerkungen
Steuerbegiinstigung von Ausgaben zur Forderung 1.600 1.630 1.680 1.720 griin U unausweichlich

mildtétiger, kirchlicher und gemeinnitziger Zwecke
und von Zahlungen an politische Parteien

(Einkommensteuer)
Summe 1.600 1.630 1.680 1.720
Prozent 2,8 2,8 2,9 3,0
Umsatzsteuerbefreiung der Sozialversicherungstrager, 16.010 16.490 16.990 17.500 gelb V Verzerrung

Krankenhauser, Diagnosekliniken, Altenheime,
Pflegeheime, der ambulanten Pflegedienste, der
Wobhlfahrtsverbande und der Blinden sowie von
arztlichen Leistungen
Erbschaftsteuerfreibetrag und -minderung beim 9.700 8.700 7.100 5.700 gelb A Anpassung
Ubergang von Betriebsvermégen, Betrieben der
Land- und Forstwirtschaft und Anteilen an Kapital-
gesellschaften an den/die Unternehmensnachfolger

Abzug der Kirchensteuer als Sonderausgabe 3.580 3.680 3.790 3.880 gelb V Verzerrung

Steuerbefreiung bestimmter Zuschldge fir Sonntags-, 2.655 2.705 2.760 2.815 gelb Z zweifelhafte Wirkung
Feiertags- und Nachtarbeit

EinkommensteuerermaRigung fiir Renovierungs-, 1.606 1.685 1.960 2.050 gelb V Verzerrung
Erhaltungs- und Modernisierungsaufwendungen

Freibetrag fiir nebenberufliche Tétigkeiten als 2.000 2.000 2.000 2.000 gelb V Verzerrung
Ubungsleiter etc.

Forderung der privaten kapitalgedeckten Alters- 795 930 970 995 gelb W widerspriichlich
vorsorge

Halbierung des Steuersatzes fir betriebliche 735 735 735 735 gelb V Verzerrung
VerauRerungsgewinne

ErmaRigter Steuersatz fir Krankenrollstiihle, Kérper- 550 565 580 595 gelb V Verzerrung

ersatzstlicke und orthopadische Vorrichtungen
sowie fir Bader- und Kureinrichtungen

ErméaRigter Umsatzsteuersatz fir Zahntechniker und 560 565 570 575 gelb V Verzerrung
Zahnarzte
EinkommensteuerermaRigung bei Inanspruchnahme 385 450 480 490
einer haushaltsnahen Dienstleistung gelb V Verzerrung
Sonderausgabenabzug fiir Vorsorgeaufwendungen 615 535 460 415 gelb W widerspriichlich
Umsatzsteuerermafigung fiir Leistungen 385 400 415 430
gemeinnitziger, mildtatiger und kirchlicher
Einrichtungen gelb V Verzerrung
Summe 39.576 39.440 38.810 38.180
Prozent 68,1 67,9 67,2 66,5
Energiesteuervergiinstigung fir die Stromerzeugung 1.800 1.700 1.700 1.700 gelb/orange W widerspriichlich
und fiir Kraft-Warme-Koppelungsanlagen
Stromsteuerbegiinstigung fiir Unternehmen des 1.735 1.614 1.700 1.700 gelb/orange W widerspriichlich
produzierenden Gewerbes (Spitzenausgleich)
Steuerbeguinstigung des Stroms, der von 1.073 1.052 1.000 1.000 gelb/orange W widerspriichlich

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

Stromsteuerverglinstigung bestimmter Prozesse und 767 836 800 800 gelb/orange W widerspriichlich
Verfahren

Energiesteuerbegiinstigung fiir bestimmte Prozesse 571 553 560 560 gelb/orange W widerspriichlich
und Verfahren

Summe 5.946 5.755 5.760 5.760

Prozent 10,2 9,9 10,0 10,0

Entfernungspauschale

ErméaRigter Umsatzsteuersatz fir kulturelle und
unterhaltende Leistungen

ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir die
Personenbeférderung im Nahverkehr

ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir
Beherbergungsleistungen

Energiesteuerbefreiung fiir gewerbsméRigen Einsatz
von Luftfahrtbetriebsstoffen

Mineraldlsteuerbegtinstigung fiir Betriebe der Land-
und Forstwirtschaft (Agrardieselgesetz)

Summe

Prozent

Insgesamt 58.107 58.050 51.745 57.400

Steuervergiinstigungen insgesamt 62.445 62.181 61.071 61.965

Anteil an der Gesamtsumme in Prozent 93,05 93,36 94,55 92,63

Z zweifelhafte Wirkung
V Verzerrung

V Verzerrung

G grotesk

Z zweifelhafte Wirkung

V Verzerrung

Quelle: BMF (c); Koch und Steinbriick (2003); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.
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6 Subventionen in Deutschland: Eine Schatzung der
Finanzhilfen der Lander und ihrer Gemeinden

Eingangs dieses Berichts ist erldutert worden, weshalb das IfW sich in seiner detaillierten Analyse der
Subventionen derzeit auf die Finanzhilfen des Bundes einerseits und auf die Steuervergiinstigungen
andererseits konzentriert: Bei der Erhebung der Finanzhilfen der Lander gibt es zunehmende Schwie-
rigkeiten, weil mehr und mehr Lander bei der Dokumentation ihrer Haushalte von der Kameralistik zur
Doppik Ubergehen. Dieser Ubergang sowie die Mischung beider nicht deckungsgleicher Berichtssys-
teme flhrten zu einem Bruch der Zeitreihen der Landerfinanzhilfen. Das legte bereits im Vorjahr eine
Beschrankung der detaillierten Subventionsanalyse auf die Finanzhilfen des Bundes nahe.

Auf der anderen Seite besteht ein weitverbreitetes Interesse an ,einer griffigen Zahl“ zu den Gesamt-
ausgaben fur Subventionen in Deutschland. Aus diesem Grund wird die detaillierte Analyse der Finanz-
hilfen des Bundes und der Steuerverglinstigungen durch eine vorsichtige Schatzung der Finanzhilfen
der Lander und ihrer Gemeinden erganzt. Zwei Szenarien wurden entwickelt:

1. In Szenario 1 wird unterstellt, dass die Landerfinanzhilfen seit dem Jahr 2014 — dem letzten Jahr
mit Ist-Zahlen fur die Lander im Kieler Subventionsbericht —, konstant geblieben sind. Dies er-
scheint angesichts der beobachteten Steigerungen im Bundeshaushalt im Verlauf des Beobach-
tungszeitraums als eine sehr konservative Annahme.

2. Auch bei den Landerausgaben insgesamt sind seit 2014 Steigerungen zu verzeichnen. Deshalb
wurde in Szenario 2 unterstellt, dass die Lander- und Gemeindefinanzhilfen, die in die Subven-
tionsberichterstattung einzubeziehen sind, mit derselben Rate gestiegen sind wie die Lander- bzw.
Gemeindeausgaben insgesamt.'® Ob dies ebenfalls noch eine konservative Annahme ist oder die
Entwicklung eher Uberzeichnet, muss offenbleiben. Man kann Szenario 2 aber als realistische
Obergrenze ansehen.

Die anhand der beiden Szenarien geschatzten Betrage sind in Tabelle 12 wiedergegeben.

e Die autonomen Finanzhilfen der Lander (ohne indirekte Hilfen des Bundes und ohne Kompen-
sationszahlungen) betragen in Szenario 1 fir den gesamten Zeitraum 2014-2018 jeweils knapp
28,5 Mrd. Euro. Hinzu kommen jeweils 26,6 Mrd. Euro an Finanzhilfen der Gemeinden (wiederum
ohne indirekte Hilfen, diesmal diejenigen der Lander). Wenn man diese zu den Ubrigen Posten
hinzuzahlt, die die vorliegende Subventionsanalyse ergeben hat, dann dirften die gesamten Sub-
ventionen in Deutschland nach der Kieler Subventionsdefinition von 2014: 168,0 Mrd. Euro auf
179,1 Mrd. Euro im Jahr 2018 (Soll-Werte) gestiegen sein. Angesichts der sehr konservativen An-
nahme der konstanten Entwicklung der Landersubventionen ist dieser Betrag als die Untergrenze
anzusehen.

e In Szenario 2 steigen die Landerfinanzhilfen von 28,5 Mrd. Euro im Jahr 2014 auf 32,8 Mrd. Euro
im Jahr 2018, die Gemeindefinanzhilfen von 26,6 Mrd. Euro auf knapp 31,0 Mrd. Euro. Wenn die
Annahmen fir dieses Szenario zutreffen sollten, dann hatten die Subventionen in Deutschland ins-
gesamt von 2014: 168 Mrd. Euro sogar auf 187,8 Mrd. Euro zugenommen.

Damit dirften sich die gesamten Subventionen im Jahr 2018 auf mindestens rund 179 Mrd. Euro be-
laufen, sofern die Lander und Gemeinden sich bei einer zuséatzlichen Subventionierung seit 2014 sehr
zurlickgehalten haben. Wenn Sie dagegen zum Bund vergleichbare Steigerungsraten bei ihrer Subven-

1% Die Steigerungsraten sind BMF (2018) entnommen.
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tionsaktivitat an den Tag gelegt haben sollten, dann kénnte sich die Summe sogar bis auf knapp 188
Mrd. Euro erhéht haben.

Tabelle 12:
Schatzung der Subventionen in der Bundesrepublik 2014-2018 (Mill. Euro)
2014 2015 2016 2017 2018 Soll
Direkte Finanzhilfen des Bundes 30.630 31.954 35.583 37.128 38.834
Indirekte Finanzhilfen des Bundes 9.048 9.416 9.964 10.218 10.645
Subventionsaquivalent der Kredite der KfwW 300 300 300 300 300
Finanzhilfen des Sondervermdgens ,Kinderbetreuungs-
ausbaus” 360 203 278 144 0
Finanzhilfen des Energie- und Klimafonds 1.100 1.101 1.391 1.812 3.733
Finanzhilfen des Bundes insgesamt einschl.
Sonderhaushalte 41.438 42.974 47.515 49.601 53.513
Kompensationszahlungen an Lander wegen Riickzug
des Bundes aus dem sozialen Wohnungsbau und der
Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse der
Gemeinden 1.854 1.854 2.354 2.854 2.854
Finanzhilfen des Bundes insgesamt einschl.
Sonderhaushalte und Kompensationszahlungen 43.292 44.828 49.869 52.455 56.366

Finanzhilfen der Lander ohne indirekte Hilfen des
Bundes und ohne Kompensationszahlungen:
- Szenario 1 (Konstanz ab dem Jahr 2014) 28.465 28.465 28.465 28.465 28.465

- Szenario 2 (Zunahme der Finanzhilfen wie Ausgaben
der Lander insgesamt (siehe Finanzbericht 2019,

S. 144) 28.465 29.661 30.996 31.895 32.820
Finanzhilfen der Gemeinden (ohne indirekte Hilfen der

Lander):
- Szenario 1 (Konstanz ab dem Jahr 2014) 26.607 26.607 26.607 26.607 26.607

- Szenario 2 (Zunahme der Finanzhilfen wie Ausgaben
der Gemeinden insgesamt (siehe Finanzbericht 2019,

S. 152) 26.607 27.934 29.694 30.318 30.955
Marktordnungsausgaben der EU 5.040 4.298 5.286 4.981 4.966
Finanzhilfen der Bundesagentur fur Arbeit 1.804 1.391 914 838 756
Finanzhilfen insgesamt:

Szenario 1 105.208 105.589 111.141 113.346 117.160
Szenario 2 105.208 108.112 116.759 120.487 125.863
Steuerverglinstigungen 61.804 62.445 62.181 61.071 61.965
Einnahmeausfalle CO,-Zertifikate 1.000 1.244 836 901 n.v.
Subventionen insgesamt:

Szenario 1 168.012 169.278 174.158 175.318 179.125
Szenario 2 168.012 171.801 179.776 182.459 187.828

Quelle: Bundesagentur fir Arbeit (Ifd. Jgg); BMF (a; b; 2018); DEHSt (a; b); Haushaltsplane und -rechnungen der Lander
(2014); Statistisches Bundesamt (2015); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.
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7 Sonderauswertung: Eine besondere Kategorie der
Subventionen, die Bundesfinanzhilfen fir den
Verkehrssektor **

Subventionen speziell fiir die Deutsche Bahn AG, nichtbundeseigene Eisenbahnen und weitere Unter-
nehmen des 6ffentlichen Personennahverkehrs (OPNV) — insbesondere des Schienenpersonennahver-
kehrs (SPNV) — sind einer der beiden wesentlichen Griinde,** warum der Kieler Subventionsbericht
deutlich mehr Subventionen ausweist als der amtliche Subventionsbericht des BMF (c). Der Kieler
Subventionsbericht bezieht Finanzhilfen des Bundes sowie Steuervergiinstigungen fiir den gesamten
Verkehrssektor mit ein und schliellt nicht — wie der amtliche Subventionsbericht des BMF (c) — Leis-
tungen an die Eisenbahn grundsatzlich aus. Dort wird argumentiert, dies seien Ausgaben bzw. Min-
dereinnahmen flr Zwecke des staatlichen Infrastrukturausbaus, die daher keine Subventionen dar-
stellen wirden.

In der unterschiedlichen Sichtweise auf den Subventionscharakter der Finanzhilfen an den Verkehrs-
sektor und insbesondere die Eisenbahn liegt dabei der wesentliche Dissens zwischen beiden Berichten
weniger im Hinblick auf die Frage, ob die Zahlung durch stichhaltige Argumente, die oft aus auRerdko-
nomischen Zielen heraus ableitbar sind, legitimiert werden kann. Auf den Subventionscharakter hin-
zuweisen besagt also nicht, ihnen ihre Begrindung abzusprechen. Vielmehr kann unterstellt werden,
dass die Wohlfahrtsverluste aufgrund von Subventionen ebenso variieren wie die Stichhaltigkeit ihrer
Legitimitatsgrundlagen. Daher wurde im vorherigen Subventionsbericht (Laaser und Rosenschon
2018: 17-45) die sogenannte ,Subventionsampel” vorgestellt und in diesem Bericht in Abschnitt 5
aktualisiert, bei der die betragsmaRig jeweils grofiten Finanzhilfen des Bundes und Steuerverginsti-
gungen mit einem Ampelsignal ,grin“, ,gelb” oder ,rot” versehen wurden — je nachdem ob sie als
stichhaltig begriindbar und nicht kirzbar, als zwar plausibel begriindet aber kirzbar oder als aus ge-
samtwirtschaftlicher Sicht ersatzlos zu streichen einzustufen seien. Unter den Bundesfinanzhilfen und
Steuerverglnstigungen, von denen eine ganze Reihe der Einzelposten die Ampelsignale ,grin” oder
»gelb” erhielten, flieRen einige in den Verkehrssektor, auch in den Bereich der Eisenbahn.®

'! Die Darstellung in diesem Abschnitt beschrinkt sich auf die Bundesfinanzhilfen, also die Zahlungen aus dem
Bundeshaushalt an Verkehrsunternehmen. Bei den Steuerverglnstigungen baut auch der Kieler Subventions-
bericht auf den Schatzungen des BMF (c) auf. Von den dort aufgefihrten Posten sind nur die Nr. 67 (ErmaRigter
Umsatzsteuersatz fir die Personenbeférderung im Nahverkehr, 2018 veranschlagt: 1,41 Mrd. Euro), die Nr. 70
(Kraftfahrzeugsteuerbescheinigung fir Fahrzeuge im kombinierten Schienen-StralRen-Verkehr, 2018 veran-
schlagt: 2 Mill. Euro), die Nr. 81 (Energiesteuerbeglinstigung fir den 6ffentlichen Personennahverkehr, 2018
veranschlagt: 180 Mill. Euro) und die Nr. 82 (Steuerverglnstigung fir Strom im Schienenbahnverkehr, 2018
veranschlagt:72 Mill. Euro, siehe Anhangtabelle 2) direkt fir den Verkehrstrager Eisenbahn relevant.

2 Der andere Grund besteht darin, dass der Kieler Subventionsbericht auch Finanzhilfen und Steuerverglnsti-
gungen fir Organisationen ohne Erwerbszweck (OoEs) einbezieht, soweit diese marktgéangige Leistungen anbie-
ten, sich analog zu Unternehmen als Anbieter an Markten verhalten und die staatlichen Leistungen an den
betreffenden Markten mit Allokationsverzerrungen einhergehen, selbst wenn die OoEs in ihrer Tatigkeit nicht
auf Gewinnerzielung ausgerichtet sind. Diese Leistungen werden als Subventionen im weiten Sinne (oder
,Wweiche” Subventionen) dokumentiert. Siehe dazu ausfihrlicher Laaser und Rosenschon (2015: 3—4; 2016: 5-6).

Y Die Regionalisierungsmittel fiir den Schienenpersonennahverkehr erhielten ein ,gelb mit einem leicht griinen
Schimmer”, die Erstattung der Verwaltungsausgaben des Bundeseisenbahnvermaogens (= im Wesentlichen Pen-
sionszahlungen fiir ehemalige Bundesbahnbeamte) ein ,griin, wenn auch eigentlich rot in Bezug auf die ehema-
lige Bundesbahn®, die Infrastrukturbeihilfen flr Schienenwege ein ,gelb” und die Erstattung von Fahrgeldaus-
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7.1 Die wesentlichen Unterschiede zwischen den Subventionsberichten

Vor diesem Hintergrund ist die Differenz zwischen der Summe der Verkehrsfinanzhilfen des Bundes,
wie sie das BMF (c) dokumentiert, und jener, wie sie der Kieler Subventionsbericht — (iber die Bundes-
zahlen hinausgehend — veranschlagt, sehr hoch. Wahrend das BMF fiir das Haushaltsjahr 2018 nur
knapp 598 Mill. Euro an Finanzhilfen fir den Verkehrssektor nennt, die im Wesentlichen an die See-,
die Binnenschifffahrt und den mautpflichtigen Guterverkehr flieRen (Tabelle 13), sind im Kieler
Subventionsbericht 20,3 Mrd. Euro zusatzlich erfasst (Tabelle 14), also das Vierunddreiigfache. Oder:
Bei den 20,9 Mrd. Euro, die 2018 fiir den Verkehrssektor an Leistungen (nach Lesart des BMF) bzw.
Finanzhilfen (nach Lesart des Kieler Subventionsberichts) geplant wurden (Tabelle 6), erkennt das BMF
nur bei 2,9 Prozent der Summe einen Subventionstatbestand.

Um welche Ausgaben handelt es sich, Uber die zwischen den beiden Subventionsberichten der grolie
Dissens besteht? Wenn man die Liste der Top10 der Finanzhilfen an das Verkehrswesen in Tabelle 11
naher analysiert, zeigt sich, dass sie nahezu ausschlieRlich eisenbahn- oder zumindest OPNV-relevante
Posten umfasst (siehe Ubersicht 1).

Tabelle 13:
Im Subventionsbericht der Bundesregierung enthaltene Finanzhilfen fir den Sektor Verkehr 2015-2018 (1.000 Euro)
2015 2016 2017 Soll
2018
1210-68301 Finanzbeitrag an die Seeschifffahrt 52.795 49.054 54.260 57.800
68312 Ausbildungsforderung in der Binnenschifffahrt 1.250 960 1.149 2.534
68313 Forderung von umweltfreundlichen Motoren fiir
Binnenschiffe 1.366 2.854 2.723 6.000
1210-89241 Baukostenzuschiisse an private Unternehmen des
kombinierten Verkehrs 27.608 38.617 46.699 72.700
89242 An priv. U. zur Errichtung, Ausbau und Reaktivierung
von Gleisanschlissen 3.274 5.216 4.105 14.000
68661 Fir Tank- und Ladeinfrastruktur fiir alternative Kraft-
stoffe 0 3.672 4.630 15.000
89162 Fiir Tank- und Ladeinfrastruktur fiir alternative Kraft-
stoffe 0 9.102 4.453 53.058
1201-68422 Forderung von Beschaftigung, Qualifizierung, Umwelt
und Sicherheit in Unternehmen des mautpflichtigen
Giiterverkehrs 156.518 156.589 211.685 251.900
68423 Aus- und Weiterbildungsprogramm in Unternehmen
des mautpflichtigen Giiterverkehrs 26.801 25.022 28.250 125.000
Zusammen 269.612 291.086 357.954 597.992

Quelle: BMF (c); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.

fallen aufgrund der entgeltfreien Beférderung von Menschen mit Behinderung im OPNV ein ,griin“. Siehe dazu
im Einzelnen Laaser und Rosenschon (2018: 25—-28) sowie Abschnitt 5 dieses Berichts.
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Tabelle 14:
Im Subventionsbericht der Bundesregierung nicht enthaltene Verkehrssubventionen 2015-2018 (1.000 Euro)
2015 2016 2017 Soll
2018
1105-68201 Erstattung von Fahrgeldausfallen 258.727 196.149 195.295 250.000
1202-68304 Aufbau und Einfiihrung eines deutschlandweiten inter-
operablen Fahrgeldmanagements (,e-ticking") 543 0 0 0
1210-68411 Beihilfen fur Schiffsjungenheime und Schifferkinderheime der
Binnenschifffahrt 680 80 480 80
53207 Beratung zur Nutzung der Ergebnisse des Weiterentwicklungs-
programms der Magnetschwebebahntechnik und der Trans-
rapidversuchsanlage Emsland 6 3 0 0

53204 Beratung zum Riickbau der Transrapidversuchsanlage
Emsland 28 43 63 140
68662 Fdrderung des betrieblichen Mobilitdttsmanagements 0 0 0 1.500
89202 Riickbau der Transrapidversuchsanlage Emsland 0 0 -1.700 0
68303 Innovative Verkehrstechnologien 0 0 3.245 11.000
0
0
6

68613 Deutsches maritimes Zentrum Hamburg 0 0 3.000

1210-88281 Investitionszuweisungen gemaf Hauptstadtvertrag 3.000 0 1.500
1210-89101 Fur die Schienenwege der nicht bundeseigenen Eisenbahnen 21.27 17.133 27.696 25.000
1202-66251 Zinszuschiisse fiir Anschaffung besonders emissionsarmer
LKW (ERP-Programm der KfW) 137 0 0 0
1201-68424 Forderung energieeffizienter und oder COz-armer
Nutzfahrzeuge 0 0 0 10.000
68201 An nichtbundeseigene Eisenbahnen fiir hdhengleiche
Kreuzungen 0 1.786 1.781 1.770
74521 Mafnahmen nach Eisenbahnkreuzungsgesetz 10.410 16.980 29.260 15.000
1206-89101 Investitionszuschiisse fiir Vorhaben des OPNV unter 50 Mill.
Euro an die Deutsche Bahn AG 62.008 57.836 100.804 92.810
1216-63401 Erstattung von Verwaltungsausgaben des Bundeseisenbahn-
vermdgens 5.253.800 5.231.100 5.249.000 5.202.476
68204 Abgeltung UbermaRiger Belastungen der Eisenbahnen fiir
Betrieb und Erhaltung hdhengleicher Kreuzungen 88.500 86.100 85.600 75.000
1216-63404 Erstattungen des Bundes wegen Personaliiberhang 5.204 0 0 0
1202-88321 Kostendrittel des Bundes an KreuzungsmalRnahmen 39.109 42.338 58.471 50.350
-89101 Investitionszuschuss fiir Schienenwege 963.000 1.139.300 1.390.000 1.590.863
1202-89103 Zuschuss von der EU fiir Investitionen in Transeuropéische
Verkehrsnetze 32.983 262.110 257.468 0
-89104 Baukostenzuschiisse des EFRE 69.760 645 0 0
-89105 Zuschuss zur Larmsanierung an Schienenwegen 107.302 85.365 118.742 150.000
89106 internationale Korridore mit dem Europaischen Eisenbahn-
verkehrsleitsystem 0 0 1.000 36.600
1202-Tgr 1 Infrastrukturbeitrag des Bundes fiir die Erhaltung der
Schienenwege der Eisenbahnen des Bundes 3.350.427 3.652.000 3.676.881 3.503.724
1202-Tgr2 Eisenbahnkreuzungsmallnahmen 62.086 59.489 82455 81.030
1204-68602 Umsetzung der Strategie automatisiertes und vernetztes
Fahren 0 603 8.406 28.000
89172 Investitionen in die Bundesschienenwege 0 0 201.278 270.000
0901-68312 maritime Technologien 32.153 32.193 32.216 32.271
0901-68313  Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der maritimen Wirtschaft 744 639 512 5.400
0901-68311  Verkehrstechnologien 35.026 32.750 40.609 45.011
6002-89131 Investitionen in die Bundesschienenwege 0 105.887 0 0
1202-74521 Kostendrittel des Bundes an Kreuzungsmanahmen 7.712 6.326 7.603 12.780
6002-88201  Fir Investitionen im Bereich der Seehafen 38.346 38.346 38.346 38.346
1206-88202 Ausgaben fiir Schieneninfrastruktur des OPNV 255.966 213.961 185.676 239.757
1202-88221 Kostendrittel des Bundes an Kreuzungsmalnahmen nach §13
Abs. 1 Satz 2 Eisenbahnkreuzungsgesetz, Baulast: Lander 15.265 10.824 16.381 17.900

-88321 Kostendrittel des Bundes an KreuzungsmaBnahmen nach §13
Abs. 1 Satz 2 Eisenbahnkreuzungsgesetz, Baulast:

Kommunen 39.109 42.338 58.471 50.350
6001-03105 Zuweisungen an die Lander (Regionalisierungsmittel) 7.408.215 8.200.000 8.347.600 8.498.000
Zusammen 18.158.522 19.535.324 20.213.639 20.339.658

Quelle: BMF (a; b); Deutscher Bundestag (2018); eigene Zusammenstellung und Berechnungen.
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Ubersicht 1:
Die Top10 unter den Bundesfinanzhilfen fiir den Verkehrssektor nach dem Kieler Subventionsbericht

1. Zuweisungen an die Lander in Form von Regionalisierungsmitteln fir den SPNV (in Hohe
von knapp 8,5 Mrd. Euro),

2. Erstattung von Verwaltungsausgaben des Bundeseisenbahnvermaogens, also Pensions-
leistungen fur ehemalige Bundesbahnbeamte (5,2 Mrd. Euro),

3. Infrastrukturbeitrag des Bundes fir die Erhaltung der Schienenwege der Eisenbahnen des
Bundes (3,5 Mrd. Euro),

Investitionszuschuss fir Schienenwege (knapp 1,6 Mrd. Euro),
Investitionen in die Bundesschienenwege (270 Mill. Euro),
Erstattung von Fahrgeldausféllen (250 Mill. Euro),

Ausgaben fiir Schieneninfrastruktur des OPNV (240 Mill. Euro),

Zuschuss zur Larmsanierung an Schienenwegen (150 Mill. Euro),

@ e N o Ul ¢S

Investitionszuschisse fiir Vorhaben des OPNV unter 50 Mill. Euro an die Deutsche Bahn
AG (93 Mill. Euro) und

10. Eisenbahnkreuzungsmalnahmen (81 Mill. Euro).

Auch die weiteren kleineren Posten in Tabelle 14 sind Uberwiegend dem Eisenbahnbereich zuzuord-
nen. Von den Posten in der Top10-Liste (Ubersicht 1) ist allein die Nr. 6 — die Erstattung von Fahrgeld-
ausfallen fur die entgeltfreie Beférderung von Menschen mit Behinderungen im OPNV — nicht notwen-
digerweise bahnbezogen, denn auch den Unternehmen des stralengebundenen Nahverkehrs werden
durch diesen Posten die (geschatzten) Fahrgeldausfille ersetzt. Im Rahmen der Subventionsampel ist
zu diesem Posten argumentiert worden, dass zwar aus theoretischer Sicht und aus Grinden der
Konsumentensouveranitat ungebundene Geldzuweisungen fir die betroffenen Fahrgaste vorzuziehen
seien, dass aber transaktionskostentechnische Aspekte und vergleichsweise geringe Verzerrungen fir
die gewahlte Losung Uber die Finanzhilfen sprechen wirden. Daher erhielt dieser Posten ein griines
Ampelsignal ungeachtet seines grundsatzlichen Subventionscharakters (Laaser und Rosenschon 2018:
27).

7.2 Ein Sonderposten: Pensionsleistungen fur die ehemaligen
Bundesbahnbeamten

Bei den Subventionen im Eisenbahnbereich erhielten nur die Pensionsleistungen fir die ehemaligen
Bundesbahnbeamten (Nr. 2 in Ubersicht 1) ein eindeutiges griines Ampelsignal, dies aber nur aus der
Uberlegung heraus, dass die Beamten gegen ihrem Arbeitgeber Staat einen beamtenrechtlichen
Rechtsanspruch auf der Basis der ,Hergebrachten Grundsdtze des Berufsbeamtentums” hatten.*
Eigentlich hatte dieser Posten ebenso gut ein ,rotes” Ampelsignal erhalten missen, und zwar in Bezug
auf die ehemalige Deutsche Bundesbahn. Denn bei der Zahlung der Differenz zwischen den hdheren
alten Beamtengehaltern und aktuell niedrigeren Angestelltenentgelten handelte es sich seinerzeit um
eine den Wettbewerb im Verkehrswesen verzerrende Leistung, weil hdhere Kosten erstattet wurden.
Doch aufgrund der beamtenrechtlichen Bindung und der Firsorgepflicht kann diese Subvention nicht

" 7u diesen Grundsitzen zahlen u.a. das Lebenszeitprinzip, die hauptberufliche Bindung des Beamten, das
Alimentationsprinzip, die Fursorgepflicht des Dienstherrn und weiter (DBB 2019).
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nicht in Frage gestellt werden. Kein Staat, es sei denn, er stinde ohnehin schon vor dem Staats-
bankrott, kann es sich erlauben, seinen Beamten die versprochene Firsorge vollig zu entziehen
(Laaser und Rosenschon 2018: 26).

7.3 Verkehrsleistungen als privates Gut im Sinne der Wohlfahrtstheorie

So sehr jedoch Infrastruktureinrichtungen eine notwendige Voraussetzung fir erfolgreiches Wirtschaf-
ten und die Stabilitat von staatlichen Strukturen sind, so muss ihre Bereitstellung nicht ausschlieflich
auf staatliche Stellen beschrankt sein. Bei zahlreichen Infrastruktureinrichtungen sind weitreichende
Elemente von sogenannten ,privaten GUtern” im Sinne der Wohlfahrtstheorie involviert, die sich
durch zwei Eigenschaften auszeichnen: (i) eine Konsumrivalitdt dergestalt, dass eine Einheit dieser
GuUter nicht von beliebig vielen Konsumenten ohne Grenzkosten gleichzeitig genutzt werden kann, und
(ii) die Gultigkeit des Ausschlussprinzips, wonach zahlungsunwillige Nutzer vom Gebrauch ausgeschlos-
sen werden konnen."

Wendet man diese Kriterien auf (Schienen-)Verkehrsleistungen an, so zeigt sich schnell, dass diese
letztlich ein privates Gut sind: Auch wenn bis zur Kapazitdtsgrenze eines Zuges normalerweise freie
Platze vorhanden sein sollten, unterliegen Verkehrsleistungen sehr bald der Konsumrivalitat, wie jeder
bestdtigen kann, auf dessen kostenpflichtig reservierten Sitzplatz in einem Uberfillten ICE schon je-
mand sall. Und die Bahntechnik erlaubt es, durch zahlreiche Vorkehrungen nicht zahlungswillige Kon-
sumenten von der Mitfahrt auszuschlieRen. Das zeigt nicht nur die legendare Bahnsteigsperre, die es
aber auch in heutiger Zeit — voll automatisiert — beispielsweise im Bahnland Japan mit seinem effizient
organisierten Eisenbahnnetz noch gibt."® Auch Kontrollen durch das Zugpersonal, die zu einem
Ausschluss der Nicht-Zahler von der Beférderung fihren oder auf Rot stehende Signale, welche die
Abfahrt eines Zuges verhindern kdnnen, belegen die Glltigkeit des Ausschlussprinzips im Eisenbahn-
wesen. Insofern besagt die klassische Wohlfahrtstheorie, dass Schienenverkehrsleistungen ein markt-
gangiges Gut und die Leistungen des Staates demzufolge Subventionen an ein (im Ubrigen inzwischen
privatrechtliches) Unternehmen sind, die den Wettbewerb im Verkehrswesen verzerrt haben.!

Daran andert auch der Umstand nichts, dass die meisten Leistungen an das Eisenbahnwesen bei der
Kieler Subventionsampel kein rotes Signal erhalten haben, sondern ein gelbes, was bedeutet, dass
man begriinden kann, aber eine Kostenkontrolle sehr wohl angebracht ist.

> Dabei ist das Ausschlussprinzip ausschlaggebend dafir, ob ein Gut privat Gber Markte angeboten werden kann
oder nicht, wahrend die (Nicht-)Rivalitat im Konsum {ber eine (sub-)optimale Allokation entscheidet (Sohmen
1976: 285-287).

1 Vgl. zu den Verhaltnissen im Schienenverkehr in Japan die Gebrauchsanweisung zum Passieren der automati-
schen Zugangsbarrieren per maschinenlesbarem Ticket oder Smartcard in Phipps und Schwandl (2016: 10-11).

Y zur Tragik der Eisenbahnsubventionen gehért es, dass zu Zeiten der Staatsbahn ,Deutsche Bundesbahn” (DB)
alle Zahlungen des Bundes fir Gberhohte Kosten, die eigentlich dazu fihren sollten, mehr Verkehr auf die
Schiene zu holen, dafiir zwar die Voraussetzungen schufen, letztlich aber das Gegenteil bewirkten. Der Schulden-
berg erreichte eine nicht mehr tragbare Hohe, wahrend gleichzeitig die Bahn mehr und mehr Marktanteile im
Personen- und Giiterverkehr verlor (siehe dazu Laaser 1991: 21-39), was letztlich die Bahnreform von 1991 not-
wendig machte (Laaser 1994: 3-5).
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7.4 Forderung des OPNV

Der groRRte Posten in der Top10-Liste (Ubersicht 1), die 8,5 Mrd. Euro, die der Bund den Landern fiir
die Organisation und Bestellung von Leistungen des SPNV alljdhrlich Uberweist, wurde in der Sub-
ventionsampel als ,gelb mit leicht griinlichem Schimmer” gekennzeichnet. Der Subventionscharakter
der Finanzhilfen und SteuerermaRigungen fir den SPNV und generell die verschiedenen Zweige des
OPNV ergibt sich grundsatzlich aufgrund der Gemeinwirtschaftlichkeit der Leistungen. Trotz des
privaten Guts-Charakters von OPNV-Leistungen wird die Subventionierung des OPNV aus Griinden der
Gemeinwirtschaftlichkeit fir notwendig erachtet: Viele OPNV-Angebote, insbesondere auf Strecken
mit geringem Fahrgastaufkommen, wirden eingestellt werden, da Nahverkehrsleistungen im allge-
meinen kaum kostendeckend erstellt werden kénnen.

Grundsétzlich kann der OPNV — ob auf der Schiene oder der StraRe — fiir sich in Anspruch nehmen,
(a) die Flache durch die Erreichbarkeit von Standorten unabhéangig vom Besitz eines Kraftfahrzeuges zu
erschlieRen, und (b) externen Nutzen zu stiften, indem durch die Bindelung von Verkehrsstrémen
weniger Staukosten innerhalb des StraRennetzes auftreten. Hinter dem Argument einer ErschlieBung
der Flache durch offentlich finanzierte Nahverkehrsangebote steht das Ziel der Daseinsvorsorge, um
auch den Mobilitatsbedlrfnissen jenes Teils der Bevolkerung Rechnung zu tragen, der von der Nutzung
des motorisierten Individualverkehrs ausgeschlossen ist (Peistrup 2010: 106—107). Zusatzlich zu dieser
sozialpolitisch orientierten Zielsetzung kann eine Férderung des OPNV auch aus der Theorie der Opti-
onsnachfrage heraus gerechtfertigt werden. Konsumenten kénnten eine Zahlungsbereitschaft fir die
reine Option haben, gegebenenfalls den OPNV — etwa im Notfall — nutzen zu kénnen, obwohl sie die
OPNV-Leistungen tatsichlich nie in Anspruch nehmen. In diesem Fall wiirde zwangslaufig ein Defizit im
OPNV-Betrieb entstehen. Dessen Deckung aus dem Staatshaushalt kénnte wegen der Befriedigung der
Optionsnachfrage aber gerechtfertigt sein (Blankart 1977).

Beide Argumente belegen, dass eine Subventionierung des OPNV grundsatzlich sinnvoll sein kann. Es
zeigt sich aber, dass in jedem Fall eine Qualifizierung angebracht ist (Laaser und Rosenschon 2013, An-
hang: 8-9):

e Problematisch am grundsétzlich Gberzeugenden Argument der Subventionierung aufgrund beste-
hender Optionsnachfrage nach den Leistungen ist indes, dass ohne den Zwang, tatsachlich ein
Entgelt flr eine Leistung entrichten zu missen, die Zahlungsbereitschaft der Konsumenten nur
schwer ermittelt werden kann. Solange der anonyme Steuerzahler fir eine Forderung aufzukom-
men hat, wirden sich weder Mehrheiten gegen einen Defizitausgleich noch konkrete Hinweise auf
den gewinschten Umfang oder die Qualitit des OPNV-Angebots finden.

e Wo es nur rudimentire Angebote an OPNV gibt, ist hdufig das Verkehrschaos der Alltag. Das l&sst
sich etwa am Beispiel asiatischer Megacities wie Bangkok oder Kolkata demonstrieren, wo ein un-
gehindertes Fortkommen nur auf wenigen Verkehrsrelationen moglich ist — namlich dort, wo neu-
gebaute Untergrund- oder Hochbahnen mit eigenem ,Right of Way“ existieren.™ Zu beriicksichtigen
ist indes, dass die Subventionierung des OPNV grundsatzlich mit Nettowohlfahrtsverlusten auf der
Finanzierungsseite verbunden ist. Rechtfertigen lassen sich solche Subventionen umso eher, je mehr
sie mit MaRnahmen verbunden sind, die Kosteneffizienz herbeifiihren — also etwa Ausschreibungen
von Leistungen —, und je mehr sie mit distributiven Aspekten verknipft sind (Button 2010: 241-244
und 323-325).

'8 vgl. hierzu z.B. Fabbri (1995: 241-242). Zur Verkehrssituation in asiatischen Metropolen vgl. Teixeira (2007) und
Halder (2007).
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Gegen eine generelle Ablehnung der OPNV-Subventionen spricht zudem, dass nach der Bahnreform
zumindest bei dem vom Bund subventionierten SPNV ein , Ausschreibungswettbewerb um den Markt”
moglich ist. Die Nahverkehrsbehorden der Lander kénnen die gemeinwirtschaftlichen Verkehrs-
leistungen entweder einem Unternehmen gegen Entgelt auferlegen oder einen Vertrag mit einem
Anbieter schliefen. Letztere Option gibt ihnen die Moglichkeit, die Leistung unter konkurrierenden
Eisenbahnverkehrsunternehmen (EVU) auszuschreiben und so Effizienzvorteile aus der wett-
bewerblichen Organisation zu nutzen. Dieses Argument wird indes dadurch relativiert, dass die
Nahverkehrsbehorden nicht notwendigerweise Gebrauch von der Option der Ausschreibung machen
missen, so dass wettbewerbsbedingte Ertrdge nicht unbedingt garantiert sind (Laaser und Rosen-
schon 2013, Anhang: 10).

Wenn alle diese Argumente bericksichtigt werden, kann grundsatzlich die Subventionierung des SPNV
beflrwortet werden, was aber nicht von der Verpflichtung entbindet, nach Einsparpotentialen Aus-
schau zu halten und diese zu nutzen.

7.5 Investitionszuschusse fur die Netzerhaltung und den Netzausbau
der Deutschen Bahn

Die diversen Investitions- und Baukostenzuschisse an die Deutsche Bahn AG (DBAG) — und in Einzelfal-
len auch an andere EVU mit eigenen Netzen — fiir Schienenwege stellen in der Topl1O-Liste der
Verkehrsfinanzhilfen des Bundes im Jahr 2018 nicht weniger als 7 Posten mit einer Gesamtsumme von
knapp 6 Mrd. Euro (Ubersicht 1).

Eigentlich mlsste die Bahn als privatrechtliches Unternehmen, das sie nach der Bahnreform ist und
das Beforderungsleistungen als privates Gut gegen Entgelt anbietet, in der Lage sein, aus ihren Fahr-
geldeinnahmen zumindest den Unterhalt ihres Netzes zu bestreiten.” Im zwischen dem Eigentimer
Bund und der DBAG vereinbarten Finanzierungssystem ist das im Ubrigen prinzipiell so festgelegt:
Reparaturen muss die DBAG danach aus Eigenmitteln finanzieren.”® Jedoch hilft der Eigentiimer Bund
mit erheblichen Finanzhilfen aus, wie dem Bundeshaushalt zu entnehmen ist (Tabelle 14). Bei Erweite-
rungsinvestitionen kdnnte gegebenenfalls noch argumentiert werden, dass der Eigentimer Investi-
tionsmittel zur Verfligung stellt, um zusatzliche Produktionskapazitaten zu schaffen. Hierzu wird
jedoch verschiedentlich kritisch angemerkt, dass ein betrachtlicher Anteil der zugeflossenen Finanz-
hilfen moglicherweise in Prestigeprojekte statt in Erweiterungen des Stammnetzes geflossen ist.

Genannt wird hier etwa ,,Stuttgart21”.21

Die Rechtfertigung, der Eigentiimer diirfe fir Erweiterungsinvestitionen Mittel zur Verfligung stellen,
ldsst sich aber kaum auf Zuschisse flr den Erhalt des Stammnetzes anwenden. Gerade angesichts der
immer starker werdenden Problematik der Verspatungen im Personenfernverkehr wird immer deut-
licher, dass trotz der erheblichen Zuschisse seitens des Bundes offenbar eine Investitionslicke im
grundlegenden Kapitalstock der DBAG besteht. Aus diesem Grund sind aktuell Forderungen erhoben
worden, die Zuweisungen an die Bahn fiir Zwecke der Netzunterhaltung und Beseitigung von Engpés-
sen deutlich auszuweiten. Dieser Forderung kommt der Bund auch nach, wenn man die abermals

' Dies fordert auch der Bundesrechnungshof (2019a: 1; 2019b) in seinem aktuellen Bericht zur Lage bei der DB
AG: Danach reichen weder aktuell noch in Zukunft die Ertrdge aus dem operativen Geschéft aus, um betriebs-
notwendige Investitionen aus Eigenmitteln bestreiten zu kénnen.

% ZEIT.online (0.A.) (2018: 2).
*! Siehe dazu etwa Fockenbrock (2019).
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erhohten Finanzhilfen an die DBAG im Jahr 2019 ins Kalkil zieht, die noch nicht Gegenstand dieses
Subventionsberichts sind.”” Mit der im Juli 2019 bekanntgewordenen Einigung zwischen Bundesver-
kehrsministerium und DBAG Uber eine neue Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung fir den Erhalt
des Schienennetzes konkretisiert sich dieses Vorhaben weiter. Danach sollen der Bahn fur die
nachsten 10 Jahre zusatzlich 62 Milliarden Euro, also 6,2 Milliarden Euro pro Jahr vom Bund, als Inves-
titionsbeihilfen zur Verfugung gestellt werden.”

Héhere Finanzhilfen des Bundes mogen richtig erscheinen, da aus anderen Quellen die Netzunter-
haltung bei schon wieder steigenden Schulden der Bahn kaum finanziert werden kénnte. Doch ist es
bezeichnend, dass nunmehr trotz aller Bundesfinanzhilfen der Vergangenheit Investitions- (und
Personalstock-)Liicken die Leistungsfahigkeit der Bahn einschranken, ** die eigentlich schon seit mehr
als einem Jahrzehnt bekannt sind. Dabei wurde in der Vergangenheit immer wieder auf einen Mangel
an Investitionen im Stammnetz hingewiesen.”” So wurde argumentiert, dass die Investitionen der
DBAG in hohem Male auf die Neubaustrecken im Hochgeschwindigkeitsverkehr konzentriert wurden,
wahrend Investitionen in die Unterhaltung des Stammnetzes nur unzureichend stattfanden. In diesem
Zusammenhang wurden etwa seitens der Monopolkommission auch Bedenken geduRert, dass die
DBAG im Zusammenwirken mit dem Anteilseigner Bund vor allem dort ins Netz investiert hat, wo nur
sie selbst die spezifischen Investitionen nutzen konnte, wahrend dort, wo grundséatzlich auch
Wettbewerber zum Zug kommen konnten, im Netz eher auf VerschleiR gefahren wiirde.

Wenn man die beiden aktuellen Berichte des Bundesrechnungshofs (2018a; 2018b; 2019a; 2019b) zur
Situation bei der Bahn heranzieht, so lesen sich die Vorwirfe, welche die oberste Rechnungs-
prifungsbehorde nicht nur der DBAG sondern auch dem Bundesverkehrsministeriums machen, wie
eine (potenzierte) Wiederholung der friiheren Erkenntnisse:*’

e Danach weise das Finanzierungssystem fir die Bahninfrastruktur schwere Mangel auf und sei daftr
verantwortlich, dass es zu einem schwerwiegenden Investitionsstau gekommen sei und die Bahn im
Stammnetz tatsachlich auf Verschleifs fahre.

e Das Finanzierungssystem und sein Kontrollinstanzen seien intransparent und wenig wirksam, so
dass der Eigentimer Bund letztlich nicht wisse, woflr die zur Verfligung gestellten Mittel verwen-

** Siehe dazu etwa Schwietering (2019) und Delhaes (2019: 1-2).

2 Siehe ZEIT.online (0.A.) (2019). Hinzu kommen Eigenmittel der DBAG, so dass in 10 Jahren insgesamt 86 Mill.
Euro investiert werden sollen.

* Der Bundesrechnungshof (2019a: 1; 2019b) moniert in diesem Zusammenhang vor allem, dass der Bund die
Schulden der alten DB vollstdndig Gbernommen und seither erhebliche Mittel in die Bahn gesteckt habe, aber
die DBAG bereits wieder mit fast 20 Mrd. Euro — bei steigender Tendenz — verschuldet sei.

» Vgl. etwa Stiftung Marktwirtschaft/Kronberger Kreis (2006: 34).

®In ihrem Sondergutachten Nr. 48 verwies die Monopolkommission (2007: 119-212, Tz. 197-202) darauf, dass
es schon damals weniger die eigentlichen Trassenentgelte waren, mit denen die DB Netz AG gegen potenzielle
Wettbewerber diskriminierte als vielmehr nichtpreisliche MaRnahmen. Dazu kann auch der Rickbau von Infra-
struktureinrichtungen gehoren, auf die Wettbewerber angewiesen sind (,essential facilities”). Vgl. auch Mono-
polkommission (2009). Bezeichnend ist in diesem Zusammenhang auch die Bundesfinanzhilfe Kap. 1202-
Titel 89242 ,an private Unternehmen zur Errichtung, Ausbau und Reaktivierung von Gleisanschlissen” im Bun-
deshaushaltsplan von 2012 (BMF b, 2012; siehe dazu Laaser und Rosenschon 2013: 11). Die Existenz dieses
Posten deutet bereits darauf hin, dass der Wagenladungsverkehr von und nach privaten Gleisanschlissen jen-
seits des Stammnetzes — eigentlich ein klassisches Betdtigungsfeld von Eisenbahn — offenbar vernachlassigt
wurde und nach Ansicht des Bundesverkehrsministeriums gefordert werden musste.

*’ Siehe auch die Zusammenfassungen in ZEIT.online (O.A.) (2019) und Delhaes (2019).
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det wlrden, es fehle also an einem aussagekraftigen Verwendungsnachweis und einer wirksamen
Kostenkontrolle.

e Insbesondere wird seitens des Bundesrechnungshofs kritisiert, dass das Finanzierungssystem zu
erheblichen Fehlanreizen fihre. Denn die Aufteilung der Finanzierungslasten — Reparaturkosten
gehen zu Lasten der DBAG, der Bund finanziert Neubaukosten — bringe es mit sich, dass die DBAG
lieber im Stammnetz auf Reparaturen verzichte und auf Verschlei® fahre, bis ein Neubau der
Anlagen unabwendbar werde, fir den dann wieder der Bund die Finanzierung zu Ubernehmen
habe.

Weiterhin wird moniert, dass die Planungskosten weitaus schneller gestiegen seien als die zur Verfi-
gung stehenden Bundesmittel fir die Realisierung der geplanten Projekte (Delhaes 2019: 2). Das lasst
den Schluss zu, dass einerseits die Planungsprozesse selbst offenbar kostentreibend sind und anderer-
seits moglicherweise die erwahnten Fehlanreize — Neubau statt Reparatur — Anlass fir umfangrei-
chere und kompliziertere Planungen waren.

Unabhéngig von den Uberhéhten Planungskosten sind hier zwei weitere Aspekte im Zusammenhang
mit Infrastrukturprojekten relevant, die sich auf die geplanten Kosten fir die Realisierung der
einzelnen Projekte beziehen:

e Eher grundsatzlicher Natur ist, dass Infrastrukturinvestitionen im Allgemeinen zu teuer ausfallen,
dass also fir die verausgabten Mittel weniger neue Kapazitdten geschaffen werden, als man
urspringlich geplant hat. So zeigen belastbare empirische Studien (z.B. Flyvbjerg et al. 2003;
Flyvbjerg et al. 2004; Cantarelli et al. 2010), dass — von seltenen Ausnahmefallen abgesehen —
Infrastrukturinvestitionen den Kostenrahmen generell erheblich sprengen, weil sie von Beginn an zu
billig kalkuliert worden waren, um Widerstande gegen das Projekt zu Uberwinden. Nach den Unter-
suchungen ist dies ein wichtiger Faktor unabhadngig von der stets bestehenden Unsicherheit, ob
nicht beim Bau unvorhersehbare Probleme auftauchen oder durch nachtragliche Eingriffe der
Gebietskorperschaft als Bauherr zuséatzliche Anforderungen gestellt werden.

e Kurzfristiger Natur, namlich dem aktuellen Bauboom geschuldet, ist die Erkenntnis, dass zwar die
Investitionsausgaben der deutschen Gebietskérperschaften fir den 6ffentlichen Nichtwohnungs-
bau — also letztlich fir die gesamte Infrastruktur — nach langer Zeit ricklaufiger Entwicklung in den
letzten drei Jahren kraftig gestiegen sind, dabei jedoch nur ein vergleichsweise moderate Wirkung
auf die Qualitat des Infrastrukturkapitalstocks gehabt haben. Hier machen sich kréftig gestiegene
Preise fUr Bauleistungen im Zuge des konjunkturell bedingten Baubooms negativ bemerkbar.
Dadurch blieb rund die Halfte der Mehrausgaben fur die o6ffentliche Infrastruktur letztlich
unwirksam fur die Erhaltung der Verkehrsinfrastruktur und verpuffte in Form von Preiserhéhungen,
wie das Prognosezentrum des IfW in seinem aktuellen Konjunkturbericht betont.”

Beide Effekte dirften auch bei den vom Bund mittels Finanzhilfen geférderten Investitionen in die
Bahninfrastruktur dampfend gewirkt haben. Dennoch relativert das nicht die vom Bundesrechnungs-
hof monierten generellen Probleme im Finanzierungssystem, insbesondere die erwahnten Fehlanreize
zugunsten von Neubauten anstelle von Kapitalstockpflege.

% Siehe Ademmer et al. (2019: 40-41) und die zugehorige Medieninformation (IfW 2019), worin die Kieler
Konjunkturforscher zur Vermeidung dieses Effekts fur ein Abgehen von prozyklischem Ausgabeverhalten und
einen Ubergang zu im Konjunkturverlauf verstetigten Investitionen pladieren. Das wiirde auch Bauunternehmen
zu einem langerfristig orientierten und damit preisdampfenden Aufbau ihre Produktionskapazitdten anregen,
weil sie weniger beflirchten mussten, dass neue Kapazitdten bei ricklaufigen Auftragen der Gebiets-
kdrperschaften ungenutzt blieben.

36



'}(VV KIEL NR. 22 | SEPTEMBER 2019 KIELER BEITRAGE ZUR
k WIRTSCHAFTSPOLITIK

Welche konkreten Auswirkungen die Versaumnisse der Vergangenheit dabei flir die Netzqualitat und
-auslastung der Bahn hatten, wird aus einem aktuellen Bericht einer Arbeitsgruppe deutlich, die
zusammen mit vier anderen Gruppen unter dem Titel ,Zukunftsbindnis Schiene” herausfinden sollte,
mit welchen Mitteln die Bahn wettbewerbsfahiger werden kann (Wupper 2019). Dieser Bericht zu
erforderlichen Kapazitdtserweiterungen wurde kirzlich dem Auftraggeber Bundesverkehrsministerium
Ubergeben und in den Medien analysiert.

Danach

e hat die Belastung des Schienennetzes im Zeitraum 1999 bis 2017 um 23 Prozent zugenommen,

e sind insbesondere die Relationen zwischen dem Rhein und den Alpen sowie von Skandinavien zum
Mittelmeer ebenso lUberlastet wie die grofRten ,,Hub“-Bahnknotenpunkte,

e werden 85 Prozent des Bahnverkehrs auf 60 Prozent des Netzes abgewickelt,

e fehlen haufig leistungsfahige Ausweich- und Parallelstrecken, um den Betrieb storungsfrei zu hal-
ten.

Allerdings wird auch in diesem Bericht angesichts der Mangel wieder vor allem eine Aufstockung der
Finanzhilfen fur Investitionsmittel durch den Bund gefordert. Vor dem Hintergrund der Fehleranalyse
des Bundesrechnungshofes muss jedoch bezweifelt werden, ob dies allein ausreicht. Vielmehr muss-
ten erst die beschriebenen Fehlentwicklungen im institutionellen Rahmen des Finanzierungssystems
fir die Bahninfrastruktur korrigiert werden, damit die Bahnsubventionen nicht wieder verpuffen oder
versickern. Ein grundsatzliches Problem ist in diesem Zusammenhang, dass gerade der Vorwurf, in der
Vergangenheit habe es zahlreiche Fehlinvestitionen gegeben, deutlich macht, dass bei staatlichen
Subventionen an ein weiterhin staatliches Unternehmen kaum damit zu rechnen ist, dass die renta-
belsten Projekte ausgewahlt werden. Rentabilitdt sollte aber die entscheidende GroRe bei der Ent-
scheidung Uber ein Investitionsprojekt sein. Wenn diese keine hinreichende Rentabilitdt versprechen,
sollten sie besser unterbleiben und nicht durch Subventionen kinstlich rentabel gemacht werden —
dies stellt sich allerdings meist erst dann heraus, wenn die Mittel bereits verausgabt sind (Stiftung
Marktwirtschaft/Kronberger Kreis 2006: 34).

Der Bundesrechnungshof (2018a; 2018b; 2019a; 2019b) empfiehlt demzufolge unter anderem, dass (i)
die Kosten flr Reparaturen und Neubau an Schienennetzkapazitdten generell und unabhangig vom
Zweck zwischen Bund und DBAG geteilt werden sollten, (ii) bei der DBAG ein besseres IT-System zur
Kostenkontrolle eingefiihrt werden musste, (iii) Planungsleistungen generell im Wettbewerb zu verge-
ben seien, (iv) die starke Aufsplitterung des DBAG-Konzerns in eine Vielzahl von Tochtergesellschaften,
auch im Ausland, zu konsolidieren sei, (v) die dem Eisenbahnwesen stets innewohnenden Wider-
sprichlichkeiten zwischen Gewinnorientierung und Gemeinwohlverpflichtung geklart werden mdissten
und (vi) auch die bei der Bahnreform urspriinglich angedachte Trennung von Netz und Betrieb wieder
in Erwagung zu ziehen sei.”?

7.6 Schlussfolgerungen

Bei der detaillierten Analyse der Finanzhilfen fir den Verkehrssektor zeigt sich, dass einige der Bahn-
subventionen, durch die sich amtlicher Subventionsbericht und Kieler Subventionsbericht in besonde-
rem Malie unterscheiden, entweder unabwendbar sind (wie die Pensionszahlungen fiur die ehemali-

* Mit letzterem Vorschlag ndhert sich der Bundesrechnungshof der Idee an, dass die urspriingliche Bahnreform
von 1991 ohne eine Trennung von Netz und Betrieb eigentlich unvollstdndig sei (vgl. Laaser 1991; Laaser 1994).
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gen Bundesbahnbeamten), vermutlich nur geringe Verzerrungen verursachen (wie die Zahlungen fir
die unentgeltliche Beférderung von Menschen mit Behinderung) oder durchaus 6konomisch begrin-
det werden kénnen (wie im Fall der Regionalisierungsmittel fir den SPNV oder der Zuschisse zur Un-
terhaltung und zum Ausbau des Schienennetzes). Es kann jedoch kein Zweifel daran bestehen, dass
diese Hilfen Subventionen sind. In diesem Zusammenhang ist zu beachten: Mit der Bahnreform von
1991 wollte man urspriinglich die Deutsche Bahn an die Borse bringen, also ein wirklich privatwirt-
schaftliches Unternehmen aus ihr machen. Das ist ein zusatzliches Argument dafir, die Leistungen des
Staates an die Bahn als Subvention anzusehen, auch wenn die Mittel als Beihilfen fir den Erhalt oder
Ausbau von Verkehrswegen verwendet werden sollen. Denn die urspriinglich einmal angedachte
Trennung von Netz und Betrieb, die zur Vermeidung einer Diskriminierung von anderen Schienenver-
kehrsanbietern als auch aus Anreizgesichtspunkten durchaus ihre Berechtigung gehabt hatte,*® ist
letztlich nie realisiert worden und wére wohl auch nicht Bestandteil des Bérsengangs gewesen. Inso-
fern ist eine Analogie zum StraBennetz als Infrastrukturressource eher wenig Uberzeugend.

Aber auch wenn man die Finanzhilfen des Bundes fir die DBAG in den Jahren seit der Bahnreform
nicht als vollig sinnlos ansehen kann — in der Kieler Subventionsampel haben sie deshalb auch kein
rotes Signal bekommen —, zeigt sich doch, dass die Effizienz der Mittelverwendung kritikwiirdig ist.
Demzufolge ist hier Kontrolle durchaus angebracht. Daher tragt ein weiter Subventionsbegriff bei den
Eisenbahnen zu mehr Transparenz bei.

8 Fazit: Subventionsmentalitat ungebrochen

Der vorliegende Kieler Subventionsbericht macht deutlich: Bei der Hohe der Finanzhilfen des Bundes
ist nach wie vor ein Trend nach oben zu beobachten. Selbst wenn man bericksichtigt, dass die tat-
sachlich verausgabten Mittel meist unter den geplanten Betrdgen liegen, weil etwa nicht alle Mittel
abgerufen wurden, steht die Vergabe von Subventionen bei den politisch Verantwortlichen offenbar
weiterhin hoch im Kurs. Die eingangs geschilderten Initiativen — Anpassungsbeihilfen beim Ausstieg
aus der Kohleverstromung, Industriestrategie und mdéglicherweise nicht zurlickgezahlte Airbuskre-
dite — geben Anlass zu der Vermutung, dass sich am Aufwartstrend der Finanzhilfen auf absehbare Zeit
nichts andern wird.

Es mag flr manche Beobachter in diesem Zusammenhang eine gute Nachricht sein, dass die , wei-
chen” Finanzhilfen an Empfanger auRRerhalb des engeren Unternehmenssektors gegentber den klassi-
schen Unternehmensfinanzhilfen an Bedeutung gewonnen haben und dass unter den Unternehmens-
subventionen solche mit umweltpolitischer Zielsetzung auf dem Vormarsch sind. Dennoch sind , wei-
che” Finanzhilfen an nichtgewinnorientierte Anbieter von Leistungen ebenso verzerrende Marktein-
griffe wie die Unternehmenssubventionen. Und umweltpolitisch motivierte Subventionen wird man
bestenfalls als ,second or third best“-Strategien gegenlber einer Bepreisung des AusstolRes von Kli-
magasen ansehen kénnen.

Insofern ist trotz dieser seit einer Reihe von Jahren zu beobachtenden Akzentverschiebung bei den
Finanzhilfen eine zunehmende Ausgabeneigung unlbersehbar. Es mag zwar der politischen Rationali-
tat entsprechen, dass es fiir politisch Verantwortliche attraktiver erscheint, als ,Macher” mit gerichte-
ten Zielen nach politischem Erfolg zu suchen anstatt allgemeinglltige und nichtdiskriminatorische

% Siehe dazu Laaser (1994: 11-12 und 21-23).
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Regeln zu erlassen, flr deren Durchsetzung zu sorgen und auf eine Zielverwirklichung durch im Wett-
bewerb wirkende Marktkrafte zu vertrauen. Jedoch zeigt sich immer wieder, dass bei der Suche nach
zukunftstrachtigen Losungen der Staat den Marktkraften im Allgemeinen unterlegen ist. Das eingangs
zitierte Beispiel der anstehenden kassenwirksamen Ausgaben aufgrund einer verweigerten Riickzah-
lung der erheblichen Restbetrage aus Airbus-380-Darlehen mag hier als jiingstes Beispiel dienen.*

Die Steuerverginstigungen sind gleichfalls nicht auf dem Rickzug, zumindest wenn man von der lang-
samen Abnahme des Sondereffektes bei der Erbschaftssteuer absieht. Dabei wird, wann immer in der
Vergangenheit in der wirtschaftspolitischen Diskussion von Subventionskirzungen die Rede war, meist
zuerst an eine Kirzung von Steuerverglnstigungen gedacht, weil dies mit Mehreinnahmen fir den
Fiskus verbunden ist. Dies hat aber angesichts der langfristig ansteigenden Zeitreihe der Summe der
Steuervergiinstigungen im weiten Sinn seit dem Jahr 2005 offenbar eher eine untergeordnete Rolle
gespielt. Ricklaufig, zumindest im langfristigen Trend, waren allein die Einnahmeausfalle aufgrund der
kostenlosen Vergabe von CO,-Lizenzen. Allerdings ist dies eher darauf zuriickzufhren, dass zu viele
Lizenzen ausgegeben wurden und daher deren Preis an den Handelsplatzen im langfristigen Trend fiel,
was sich dann umgehend in geringeren Einnahmeausfallen bemerkbar machte.

Die Aktualisierung der Subventionsampel fir die Planzahlen des Jahres 2018 zeigt, dass eine Abnahme
der ,roten” und damit in diesem Bericht als besonders schadlich eingestuften Subventionen nicht zu
beobachten ist. Die Berechnung ergibt hier vielmehr eine leichte Zunahme, die allerdings nicht tUber-
bewertet werden sollte. Denn es lasst sich erst anhand der Istzahlen feststellen, ob diese Erhéhung
tatsachlich eingetreten ist.

Wenn man die nicht mehr detailliert dokumentierten Finanzhilfen der Lander und ihrer Gemeinden
anhand plausibler, aber vorsichtiger Szenarien schatzt, dann nahert sich die Gesamtsumme der in
Deutschland vergebenen Subventionen nach Kieler Subventionsdefinition fir 2018 dem Betrag von
180 Mrd. Euro oder kénnte sogar um 8 Mrd. Euro dariber liegen. Ohnehin sei darauf verweisen, dass
der Kieler Subventionsbericht nicht alle Subventionen erfassen kann, weil flr eine Reihe von Subven-
tionstatbestanden keine Daten verfigbar sind.*”

Insgesamt betrachtet ldsst sich somit bei den Finanzhilfen des Bundes und bei den Steuerverginsti-
gungen der Gebietskorperschaften nach wie vor ein Aufwartstrend beobachten. Dieser schlagt sogar
auf die geschatzte Summe der gesamten Subventionen aller Gebietskorperschaften durch, selbst
wenn man bei Landern und Gemeinden eine Konstanz der Finanzhilfen unterstellt. Die Subventions-
mentalitat erscheint ungebrochen. Auch wenn manche Subventionen im Sinne der Subventionsampel
die Signale ,gelb” und teilweise sogar ,grin” erhalten mogen, erwachst aus diesem Umstand zugleich
die Verpflichtung, die Prozesse der Vergabe der entsprechenden Finanzhilfen zu optimieren und die
Effizienz des Mitteleinsatzes zu verbessern.

*! Siehe dazu Stréer Content Group (2019). Die Kritik an der staatlichen Industriepolitik gilt selbst dann, wenn
man berlcksichtigt, dass Airbus noch eines der ,besseren” Beispiele flr staatlichen Interventionismus im
Industriebereich sein mag und dazu beitragen sollte, europaische Fluglinien vor einer Gberhéhten Preisbildung
im seinerzeit bestehenden engen Oligopol US-amerikanischer Anbieter von Luftfahrzeugen zu bewahren. Es gibt
allerdings Hinweise darauf, dass dies insofern misslungen ist, als vermutlich gerade durch den subventionierten
Markteintritt von Airbus die US-Anbieter Lockheed und McDonnell-Douglas entweder vom Markt fir zivile
Luftfahrzeuge ausschieden oder von Boeing Gbernommen wurden (Klodt 2003: 90-91). In der Uberwiegenden
Zahl der Félle erscheint Hayeks (1968) , Wettbewerb als Entdeckungsverfahren” Gberlegen (Dohse, Felbermayr
etal. 2019: 6-7).

*? Siehe dazu den Methodischen Anhang 2 am Ende dieses Berichts.
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In diesem Zusammenhang sollte nicht Ubersehen werden, dass es fir die als Subventionen vergebe-
nen Mittel alternative und vermutlich wichtigere Verwendungsmoglichkeiten gabe. Je mehr subven-
tioniert wird, desto geringer ist der Spielraum flr Steuersenkungen, Schuldenabbau oder dringend
bendtigte Ausgaben zur Bewadltigung der Herausforderungen der Zukunft, etwa im Bildungswesen, bei
der maroden Infrastruktur oder in der Grundlagenforschung. Eine zurickhaltende Subventionsvergabe
wurde helfen, dort anstehende Aufgaben nachhaltiger zu |6sen.
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Anhang 2: Methodische Erlauterungen

Der Kieler Subventionsbegriff

Subventionen sind ein beliebtes Instrument der Wirtschaftspolitik, weil sie den politisch Verantwort-
lichen die Moglichkeit bieten, Aktivitdt zu zeigen und lenkend in das Wirtschaftsgeschehen einzugrei-
fen. Mittels Subventionen sollen tatsachliche oder vermeintliche Marktmangel beseitigt oder gemil-
dert werden. Dabei greift die Politik durchaus auf den Instrumentenkasten zurtck, den die 6konomi-
sche Wissenschaft entwickelt hat. Wer in ein 6konomisches Lehrbuch schaut, das sich mit Wohl-
fahrtsokonomie beschéaftigt, wird hier in der Tat Subventionen als ein legitimes Instrument der staatli-
chen Wirtschaftspolitik beschrieben finden. Wenn es dabei etwa um Anreize zu einer Anhebung des
Produktionsniveaus bei vermuteten externen Ertragen geht — der Pigou-Subvention als Pendant zur
Pigou-Steuer bei externen Kosten —, dann steht die Wohlfahrtsdkonomie einem fiskalischen Transfer
zugunsten der Erzeuger der externen Ertrage durchaus wohlwollend gegeniiber.*® Subventionen sind
daher prinzipiell 6konomisch diskutabel, konnen sie im theoretischen Idealfall doch beitragen, einen
Ausgleich zwischen privaten und sozialen Ertragen herbeizufiihren.

Zu fragen ist allerdings, ob in der Realitat die Feinsteuerung durch Subventionen so gelingt, wie es die
Wohlfahrtstheorie suggeriert, und ob tatsachlich 6konomische Griinde hinter der Subventionsgewah-
rung stehen. Zum Problem werden Subventionen dann, wenn versucht wird, mit ihnen Dinge zu steu-
ern, die nicht steuerbar sind, wenn sie selbst Allokationsverzerrungen hervorrufen, wenn sie notwen-
dige AnpassungsmaRnahmen von Unternehmen und Arbeitnehmern an sich wandelnde Rahmen-
bedingungen verzogern oder verhindern, oder wenn sie unerwiinschte Nebenwirkungen haben, die
dem eigentlich intendierten Ausgleich von privaten und sozialen Kosten im Wege stehen. Hinzu
kommt, dass der Glaube an eine Subventionierbarkeit alles politisch Wiinschbaren den Blick auf stets
drohende Budgetengpédsse und eine nachhaltige Finanzierbarkeit des politischen und wirtschaftlichen
Gemeinwesens verstellen kann. Fir jede einzelne Subvention mag es eine plausibel klingende Begriin-
dung geben. Doch in ihrer Gesamtheit konnen Subventionen Gebietskérperschaften an die Grenzen
einer nachhaltigen Finanzpolitik fihren.

Aufgrund dieser Gefahren ist eine mdoglichst lickenlose Bestandaufnahme aller Subventionstatbe-
stande notwendig. Selbst wenn es dabei um Félle geht, Gber die in der wissenschaftlichen und 6ffentli-
chen Diskussion unterschiedliche Ansichten herrschen, inwieweit ein Subventionscharakter einer
MafRnahme gegeben sein mag, tragt es zur Transparenz bei, wenn auch solche Grenzfélle auf den Prif-
stand gestellt und dokumentiert werden.

Mit seinem Subventionsbericht mochte das Institut fir Weltwirtschaft (IfW) zur Transparenz der weit
gefacherten Subventionslandschaft beitragen. Dabei werden die Einnahmeverzichte und Finanzhilfen
nach einem erweiterten Subventionsbegriff erhoben. Beim Kieler Subventionsbegriff geht es um selek-
tive Wirkungen staatlicher Leistungen und Einnahmeverzichte, die dann als Subventionen eingestuft
werden, wenn sie an den betreffenden Markten mit Allokationsverzerrungen einhergehen. Davon
werden auch Ausgaben fir Infrastruktur nicht generell ausgenommen, wenn diese prinzipiell markt-
nah errichtet werden kénnte.

Des Weiteren beleuchtet der Kieler Subventionsbericht nicht allein die Finanzbeziehungen zwischen
Gebietskorperschaften und den klassischen Empfangern von Subventionen im Unternehmenssektor,
sondern bezieht auch bestimmte allokationsverzerrende Transfers an Organisationen ohne Erwerbs-
zweck und an private Haushalte mit ein. Letzteres ist dann der Fall, wenn diese Organisationen letzt-
lich marktgangige Leistungen anbieten, die im Sinne der Wohlfahrtstheorie als private Glter zu be-

** Als ein klassisches Beispiel sei hier auf Sohmen (1976: 231-236) verwiesen.
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zeichnen sind. In diesen Fallen ist es unerheblich, ob die Anbieter gewinnorientierte private Unter-
nehmen oder nicht gewinnorientierte Organisationen (einschlieRlich halbstaatlicher Dienstleister)
sind. Mit dem erweiterten Subventionsbegriff wird traditionell ein groRerer Bereich der 6ffentlichen
Finanzhilfen und Einnahmeverzichte erfasst, als es in den amtlichen Subventionsberichten des Bundes
und der Bundesldander der Fall ist.

Eine ausfihrliche Abhandlung zum Kieler Subventionsbegriff ist in Boss und Rosenschon (2008) zu
finden. Dort wird detailliert aufgezeigt, wie sich die subventionspolitischen Eingriffe des Staates zu-
gunsten von Unternehmen, Organisationen ohne Erwerbszweck und privaten Haushalten von anderen
finanzpolitischen Kategorien unterscheiden, namlich von Ausgaben fir 6ffentliche Guter, fir karitative
Zwecke und fir allokationsneutrale allgemeine Sozialleistungen sowie — im Fall von Steuerverginsti-
gungen —von allgemeinen Steuersenkungen.

Aus datentechnischen Grinden kann der Kieler Subventionsbericht nicht alle subventionsrelevanten
Sachverhalte erfassen, sondern nur jene, die amtlich dokumentiert sind. Das sind die Finanzhilfen und
Steuerverginstigungen in Deutschland. Finanzhilfen sind allokationsverzerrende Zahlungen an die
genannten drei Gruppen an Subventionsempfangern, die ohne Gegenleistung gewéahrt werden und
die die Staatsausgaben sowie das Defizit erhdhen. Zum Sektor Staat gehdren der Bund, die Sonder-
haushalte des Bundes, die Bundesagentur fur Arbeit, die Lander und ihre Gemeinden sowie die Euro-
paische Union (EU).

Bei Steuerverginstigungen verzichtet der Staat zugunsten privilegierter Unternehmen, privater Haus-
halte oder Organisationen ohne Erwerbszweck auf Steuern, die diese sonst an den Staat hatten abfiih-
ren missen. Steuerverglinstigungen fihren zu einem Anstieg des Defizits und/oder der allgemeinen
Steuersatze. Je nach Steuerart entstehen Steuerausfille beim Bund, bei den Léndern und bei den
Gemeinden. Ferner wird im Kieler Subventionsbericht der Einnahmeverzicht des Bundes wegen kos-
tenfreier oder -reduzierter Zuteilung der CO,-Emmissionshandelszertifikate veranschlagt.

Kasten A1l zeigt anschaulich, a) welche Kategorien an Staatsleistungen durch den Kieler Subventions-
begriff abgedeckt sind, b) welche auRen vor bleiben und c) welche Positionen eigentlich einbezogen
werden mussten, dies aber aufgrund von Informationsméangeln nicht moglich ist.

Zur ldentifikation von Finanzhilfen

Identifizierbar sind die relevanten Finanzhilfen aus den Haushaltspldnen und -rechnungen entweder
anhand eines Rasters ausgewahlter Gruppierungsnummern. Gruppierungsnummern sind ein Code-
system im Rahmen der staatlichen Haushaltsrechnung. Im Zentrum des Finanzhilferasters stehen fol-
gende Gruppierungsnummern: 661 (Schuldendiensthilfen an 6ffentliche Unternehmen), 662 (Schul-
dendiensthilfen an private Unternehmen), 682 (Zuschisse fiir laufende Zwecke an 6ffentliche Unter-
nehmen), 683 (Zuschisse fiur laufende Zwecke an private Unternehmen), 891 (Zuschisse fir Investiti-
onen an oOffentliche Unternehmen) und 892 (Zuschisse fir Investitionen an private Unternehmen).
Auch Positionen mit den Nummern 697 (Vermogensibertragungen an Unternehmen, soweit nicht
Investitionszuschisse) und 87 (Inanspruchnahme aus Gewaéhrleistungen) fallen in die Kategorie der
Finanzhilfen an Unternehmen, sind aber weniger bedeutsam. Nicht alle Zuweisungen mit den genann-
ten Nummern sind jedoch Finanzhilfen. Werden Zahlungen an ausgelagerte Behordeneinheiten geleis-
tet, damit diese 6ffentliche Guter bereitstellen, liegt keine Finanzhilfe vor. Dies ist etwa bei der Finan-
zierung einer Agentur der Fall, die im Auftrag der offentlichen Hand Standortwerbung betreibt, aus
der die Region insgesamt profitiert.
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Nicht im Subventionsbericht enthalten

Im Subventionsbericht
enthalten

Aus Datenmangel nicht erfasste
Subventionen

Offentliche Finanzierung von Giitern,
bei denen kein Preis erhoben werden
kann oder dies zu teuer kommt

Beispiele:
Landesverteidigung
innere Sicherheit
groR3e Teile des StraBennetzes
Pflege des kulturellen Erbes
(ohne Kirchen)

Offentliche (Teil-)Finanzierung von
Gutern, die zwar marktfahig sind, die
aber wegen externer Nutzen in zu
geringem Mal3e auf den Markt kdmen

Beispiele:
Schulunterricht

Forschung
Hochschulausbildung

Offentliche (Teil-)Finanzierung
von Gutern, die zur 2. Kategorie
komplementér sind

Beispiele:
Studentenheime
Studentenwerke

Universitatsbibliotheken
Schilerbeférderung

Offentliche (Teil-)Finanzierung von
Gutern, die marktfahig sind (private
Guter)

Beispiele:
Finanzhilfen an Unternehmen wie

Land- und Forstwirtschaft, Fischerei
Verkehrsbetriebe
Wohnungswirtschaft
Fremdenverkehr, Bader
Versorgungswirtschaft
mittelstandische Betriebe

Finanzhilfen an OoEs und
(halb-)staatliche Institutionen

Krankenh&user
Kindertagesstatten
Theater, Museen
Kirchen
Sportveranstaltungen
Landesgestite
staatliche Weinguter

Volkshochschulen

Steuervergiinstigungen, die die
Wirtschaftsstruktur verzerren

Direkte und indirekte Preissubven-
tionen

Bankenhilfen

Subventionsaquivalente von Birg-
schaften

Subventionsaquivalente von
Sondervermdgen der Lander

Unternehmensbeteiligungen mit
Verzicht auf marktiibliche Rendite

Kapitalspritzen fir chronisch defizitare
Unternehmen

Defizite in Einzelbranchen kombi-
nierter Verkehrs- und Versorgungs-
betriebe

Zuschiisse an branchenspezifische
Alterskassen, die Uber die Bezu-
schussung der Rentenversicherung
hinausgehen

Umsatzsteuermindereinnahmen in-
folge des ermaRigten Steuersatzes
fur Lebensmittel

Verwaltungskosten der Subventions-
politik

Subventionen, die die Verbraucher
bezahlen (z.B. Okostromumlage)

Da Organisationen ohne Erwerbszweck und private Haushalte — auch auf der Ebene der Lander und
Gemeinden — in den Kreis der potentiellen Finanzhilfeempfanger einbezogen werden, werden Positio-
nen mit folgenden Gruppierungsnummern auf ihre Subventionsqualitat hin Gberprift: 663 (Schulden-
diensthilfen an Sonstige im Inland), 681 (Renten, Unterstitzungen und sonstige Geldleistungen an
natirliche Personen), 684 (Zuschisse fur laufende Zwecke an soziale oder dhnliche Einrichtungen),
685 (Zuschusse fur laufende Zwecke an offentliche Einrichtungen), 686 (Sonstige Zuschisse fir lau-
fende Zwecke im Inland), 893 (Zuschisse fir Investitionen fiir Sonstige im Inland) und 894 (Zuschisse
fr Investitionen an 6ffentliche Einrichtungen).

Mitunter werden Ausgaben fUr staatsinterne BaumaRnahmen mit der Gruppierungsnummer 7 als
Finanzhilfen berlcksichtigt. Dies ist bei der Auswertung des Haushaltskapitels staatlicher Hochbau-
malnahmen dann der Fall, wenn in staatsinterne Betriebseinheiten investiert wird, die zumindest aus
dem Haushalt auslagerbar, wenn nicht gar privatisierbar sind. Beispiele sind bauliche MaRnahmen an
Staatstheatern.

Ausgaben flir den Erwerb von Beteiligungen und Kapitalaufstockungen (Gruppierungsnummer 83)
werden in der Regel nicht als Finanzhilfen erfasst, weil ein Subventionstatbestand kaum zu diagnosti-
zieren ist, wenn ein Land als Eigentimer eines expandierenden Unternehmens dessen Eigenkapital
aufstockt. Die Mittelzufiihrung hat aber Subventionscharakter, wenn ein chronisch defizitdres Unter-
nehmen der Empfanger ist.
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Alternativ zu Gruppierungsnummern sind Finanzhilfen auch anhand der Defizite ganzer Haushaltskapi-
tel identifizierbar, sofern die Gesamtaktivitdt als von Privaten realisierbar erscheint. Sind die geférder-
ten Institutionen oder Tatigkeiten rechtlich oder finanzstatistisch voll in den Haushalt integriert, so
wird statt der Ausgaben gemdR den ausgewdhlten Gruppierungsnummern das am Ende des Haus-
haltskapitels ausgewiesene Defizit veranschlagt. Es bringt den Finanzhilfeteil der Finanzierung der
jeweiligen Aufgabe zum Ausdruck.

93



Institut fir Weltwirtschaft
Kiel Institute for the World Economy
ISBN 978-3-89456-337-0
ISSN 2567-6474
www.ifw-kiel.de

1fw s




