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Zusammenfassung

Subventionen und staatliche Beihilfen
in Deutschland

Die Subventionsdefinition des Subventionsbe-
richts des Bundes und andere in Deutschland
gebrauchliche Abgrenzungen zeigen grofRe Unter-
schiede zum Begriff der staatlichen Beihilfen im
Sinne des EG-Vertrags. Die haufigen Verwirrun-
gen und Fehlsteuerungen, die hieraus folgen,
werfen die Frage auf, ob und in welchem MaRe
die deutschen Subventionsbegriffe und der Beihil-
fenbegriff zu einem kohérenten Konzept vereint
werden kénnen.

Wir untersuchen die unterschiedlichen Definitio-
nen, die in Deutschland genutzt werden. Auf
dieser Basis schlagen wir fiir den Subventionsbe-
richt des Bundes und fur die gemeinsame Erfas-
sung der direkten Subventionen auf Bund-
Lander-Ebene eine erweiterte Abgrenzung vor,
die systematischer und weniger strategieanfallig
ist als die gegenwartig genutzten. Diese Abgren-
zung umfasst auch die staatlichen Beihilfen. Bei
den Steuerverginstigungen identifizieren wir
groRRen zuséatzlichen Forschungsbedarf.

SchlieBlich entwickeln wir ein einfaches Instru-
ment zur Erfassung der bendétigten Daten. Es
baut auf der Verordnung (EG) 794/2004 der
Kommission auf und fligt dessen umfanglichen
Erhebungen einen kleinen zusatzlichen Fragebo-
gen hinzu.

Schlagworte:

Subventionen, staatliche Beihilfen,
Subventionsbericht

JEL-Classification: H24, H25, H71

FiIFos

Abstract

Subsidies and State aid in Germany

Definitions of subsides used in the biannual sub-
sidy-report on the federal level and other defini-
tions of subsidies popular in Germany display
marked differences to State aid defined according
to the EC Treaty. The concluding confusion gives
rise to the question, whether and to what extent
both concepts might be integrated.

We review the different subsidy-definitions used in
Germany. For the federal subsidy-report and for
the common subsidy-measurement on the federal
and state-level, we propose a new definition of
direct subsidies, which is less arbitrary than those
currently used. This new definition also takes all
state aid on board. As regards tax expenditures,
we find major unsolved research questions that
cannot be tackled in this report.

We also develop a simple and effortless tool to
compile the necessary data. It makes use of the
Commission regulation (EC) 794/2004 by adding a
small supplementary questionnaire to the large
state aid survey instrument of this regulation.

Keywords:

Subsidies, State aid, subsidy-report
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1 Einleitung

Mit der Subventionsberichterstattung des Bundes nach 8 12 des Stabilitadts- und
Wachstumsgesetzes (StWG) und mit dem Berichtswesen zur Beihilfenaufsicht der
Europadischen Kommission nach Artikel 87 und 88 des EG-Vertrages gibt es in
Deutschland zwei zusammenfassende Foren fir Dokumentation und Analyse von
Subventionsfragen. Beide sind hinsichtlich der genutzten Methoden und der darge-
stellten Fordervolumina kaum miteinander zu vergleichen. Damit sind die Berichts-
formen symptomatisch fur die politische und wissenschaftliche Wahrnehmung ihrer
Objekte: Die kontroverse Diskussion von Subventionen hat in Deutschland eine
lange Tradition. Das spiegelt die hohe o6ffentliche Aufmerksamkeit fur das Thema
widerspiegelt, wie sie international nur in den anderen deutschsprachigen Staaten
zu finden ist. Die Diskussion wird in Deutschland nicht zuletzt durch die relativ hohe
Subventionstransparenz erleichtert, die durch den Subventionsbericht des Bundes
und die ahnlich gelagerten Berichte der meisten Lander hergestellt wird. Gleichwohl
verlaufen Diskussion zu Rolle und Volumen von staatlichen Beihilfen und deren

Kontrolle durch die Europédische Kommission gleichsam in einem Paralleluniversum.

Das vorrangige Ziel der vorliegenden Arbeit ist es, ein Verfahren zu entwickeln, mit
dem staatliche Beihilfen gemall Art. 87 EGV und Subventionen nach § 12 StWG
hinsichtlich ihrer Zielsetzungen und hinsichtlich der finanziellen Férdervolumina ein-
heitlich erfasst, verglichen und bewertet werden kdnnen. Zu diesem Zweck wird an
erster Stelle ein Erfassungsschema entwickelt, das auf Subventionen aller Gebiets-
korperschaften jeweils einschliellich eventueller europaischer Kofinanzierung an-

wendbar sein soll.

Die gesetzlichen und die faktischen Ziele der Subventionsberichterstattung des
Bundes nach § 12 StWG und die Ziele der Beihilfenaufsicht der Europaischen Kom-
mission nach Art. 87/88 EGV weichen deutlich voneinander ab. Auch die Unter-
schiede hinsichtlich der jeweils erfassten und nicht erfassten MalRnahmen und For-
dersummen sind sehr ausgepragt. Die Unterschiede in den definitorischen Abgren-
zungen folgen dabei nicht immer zwingend den Differenzen auf der Ebene der poli-
tischen und gesetzlichen Ziele. Sowohl auf Seiten der deutschen Subventionsbe-
richtserstattung, als auch bei der europaischen Beihilfenkontrolle sind die genutzten
Begrifflichkeiten zum Teil nur noch als Produkt eines — weiterhin fortschreitenden —
historischen Prozesses zu verstehen, welcher die Bande zwischen Zielen und jeweils

zugehdorigen Begrifflichkeiten gelockert hat.
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Diese Entwicklung hat allerdings nicht dazu gefiihrt, dass sich Konvergenz zwischen
dem Subventionsbegriff des Bundes und dem européaischen Beihilfenbegriff ergeben
hatte. Insoweit kann die historische Wandlungsfahigkeit beider Abgrenzungen die
anstehenden Aufgaben zwar erschweren, aber im Kern nicht hindern. Ziel ist es,
beide Begriffe — zumindest groRtenteils — zu integrieren, um fir alle weiteren Akti-
vitaten in der Planung, Steuerung und Kontrolle sowie beim Abbau von Subventio-
nen eine transparente und konsistente Grundlage nutzen zu kdénnen. Dabei muss
eine wichtige Randbedingung direkt zu Anfang benannt werden: Da europaisches
Beihilfenrecht und der Beihilfenbegriff als unilateral unbeeinflussbare, exogene Vor-
gaben gelten mussen, kénnen definitorische Annaherungen in der Praxis nur Uber

den deutschen Subventionsbegriff erfolgen.1

Was nicht notwendigerweise eine StWG-Anderung verlangen muss.
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2 Leitbilder der Subventionserfassung

Zunéchst muss das Leitbild der zu entwickelnden Subventionserfassung bestimmt
werden. Dabei stehen einander zwei Konzepte gegenuber, ein ,Leitbild Interventi-
onsmanagement“ und ein ,Leitbild Transfermanagement”. Beide sind nicht dicho-
tom; sie dienen vorrangig der Verdeutlichung der zwei wesentlichen Strémungen,
die bei der Forschungsaufgabe zu berucksichtigen sind. Der eigentliche Kern der im
vorliegenden Forschungsvorhaben interessierenden Subventions- und Beihilfen-
problematik liegt in der Schnittmenge der beiden Leitbilder. Die konkreten Abgren-
zungsfragen jedoch werden mit Blick auf weniger eindeutige Grenzfélle entschie-
den. Hier ist zu entscheiden, welches der Leitbilder besser geeignet ist, problemad-

aquate und in der Praxis umsetzbare Abgrenzungskriterien zu bieten.

2.1 Leitbild Interventionsmanagement

In einem Leitbild Interventionsmanagement werden Subventionen aus Richtung
ihrer erwarteten oder tatsachlichen Wirkung auf den Markt- und Preismechanismus
gesehen und abgegrenzt. Die Subvention wird primar als eines von mehreren In-
strumenten staatlicher Intervention in den Marktprozess angesehen. Die Suche
nach einander Uberlappenden oder sich wechselseitig neutralisierenden MalRnahmen
verlangt in diesem Ansatz auch den Blick auf das Zusammenspiel von Subventionen
mit anderen staatlichen Instrumenten, mit denen gleichgelagerte Ziele verfolgt
werden (kénnen). Im Spektrum interventionistischer Instrumente, die den Destina-
tar der MalBnahme zu einem Verhalten veranlassen sollen, das er sonst nicht an den
Tag gelegt hatte, missten dabei sowohl entlastende, wie auch belastende Mal3-
nahmen bericksichtigt werden. Anstatt ein Unternehmen fur die Durchfihrung poli-
tisch erwiinschter MaRnahmen durch Subventionierung finanziell zu entlasten, kén-
nten diese Mallnahmen z.B. auch durch rechtliche Gebote erzwungen werden. Na-
turlich stehen hinter belastendem und entlastendem Interventionismus unterschied-
liche ordnungspolitische Vorstellungen von dem, was in Gemeinlast zu durchzufih-
ren ist und welche wirtschafts- oder gesellschaftspolitischen Ziele dem Einzelnen als

Pflicht auferlegt werden dirfen.

Aber auch wenn diese Frage fiur ein bestimmtes Interventionsziel geklart ist, miss-
ten finanziell entlastende Instrumente, wie Subventionen, in ihrem Zusammenspiel
mit solchen Instrumenten betrachtet werden, die selektive geldwerte Vorteile ver-
schaffen kénnen, ohne dass die offentliche Hand hierzu finanzielle Mittel bereitstellt

bzw. auf ihr zustehende Steuern verzichtet. Die Begiinstigung wird bei solchen Ver-
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ordnungssubventionen (,,regulatory subsidies®) zum Beispiel dadurch bewirkt, dass
durch Ge- oder Verbote die Nachfrage auf den Subventionsdestinatar gelenkt wird
oder dass der Wettbewerb auf andere, mitunter sehr subtile Arten eingeschrankt

.2
wird.

Eine verwandte Form der ,,Off-budget-Subventionierung“3 entsteht nicht aus der
Regulierung bestimmter Markte, sondern aus der Nicht-Regulierung. Wo Markte
funktionieren, kann der Verzicht auf regulierende Eingriffe i.d.R. keine selektiv be-
gunstigende Wirkung zeigen. Wo aber Markte nicht funktionieren, kann der Verzicht
auf die allokativ gebotene staatliche Korrektur dieses Marktversagens auch als
Form der ,,impliziten Subventionierung“4 betrachtet werden. Dies ist besonders re-
levant in der Umweltpolitik: Kostenlose Umweltnutzungsméglichkeiten begiinstigen
umweltintensiv hergestellte Produkte und verschaffen ihren Produzenten einen
Wettbewerbsvorteil gegentiber denen, die Umwelt in geringerem Male schadigen.
Diese Form der Begiinstigung lasst sich als Subvention charakterisieren, da letztlich
der Staat auf eine angemessene Kostenanlastung bzw. sogar auf eigene Einnahmen

aus der Anlastung verzichtet.

Diese beiden Beispiele benennen Vergiinstigungstatbestdnde an den definitorischen
Randern, welche jeweils das in der Subventionsdiskussion und —kritik im Vorder-
grund stehende Unterscheidungsmerkmal zwischen ,,gerechtfertigter* und ,unge-
rechtfertigter® Subvention betreffen, die Faktorallokation. Gabe es keine Allokati-
onsprobleme, die durch staatliche Interventionen entweder entscharft oder ver-
schlimmert werden, so waren Subventionen — zumindest fur Okonomen® — kein

Thema.

Wegen der tatsachlich groRen Relevanz von Allokations- und Effizienzproblemen in

der Subventionsdiskussion liegt der Gedanke nahe, auch die Abgrenzung von Sub-

Siehe Andel (1977), S. 492 f.
Zum Begriff siehe Steenblik (1995).

Der Sprachgebrauch, bei umweltschédlichen Subventionen ,implizite* und ,explizite*“ zu unterschie-
den, etabliert sich mittlerweile international (vgl. z.B. Toman (1996), S. 46; OECD (1998), S. 8,
Ewringmann/Thoéne (2002), S. 6; ausfuhrlich Steenblik (2003); S. 107 ff.). Auch wenn das Begriffs-
paar keineswegs trennscharf ist, sei es hier als Konvention ebenfalls genutzt. (Abweichend spricht
Wolfson (1996, S. 55) von ,virtuellen Subventionen“ — eine wenig geglickte Begrifflichkeit, da die
Markt- und Wettbewerbswirkungen unterlassener Allokationspolitik keineswegs nur virtueller Natur
sind.)

Neben den Allokations- und Effizienzwirkungen von Subventionen sind eventuelle Gerechtigkeitsde-
fizite eine wichtiger weiterer Anlass zu Subventionskritik.
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ventionen gegeniber anderen finanziellen und nicht-finanziellen Interventionen des
Staates am Allokationskriterium auszurichten. Wie unten noch deutlich werden
wird, kennzeichnet diese Absicht auch einige der in der Praxis verwendeten Sub-
ventionsdefinitionen — jedoch in unterschiedlich groBem Ausmall und mit z.T. er-

heblichen methodischen und quantitativen Konsequenzen.

Eine Ausrichtung der Subventionserfassung am Leitbild Interventionsmanagement
hat jedoch mit zwei Problemen zu kampfen: Auf der praktischen Ebene bereitet die
Quantifizierung von geldwerten Vorteilen nicht originar finanzieller Interventionen
regelmaRig groRRe Probleme. Insbesondere eine Subventionserfassung, die auf Voll-
standigkeit ausgerichtet ist, steht hier schnell vor einer nicht zu bewaltigenden Auf-

gabe.

Dahinter steht zudem ein grundsatzliches Problem: Schon in der friihen Phase der
Subventionsanalyse, der Erfassung, misste nach dem Leitbild des Interventions-
managements schon folgende Frage beantwortet werden kénnen: Welche Interven-
tion — verstanden als monetarer oder nicht-monetérer staatlicher Eingriff — kann als
allokativ angemessen differenzierte MaRnahme bei sachlich unterschiedlichen Rege-
lungsgegenstanden gelten, welche MalRnahme dagegen differenziert sachlich unan-

gemessen und kann in diesem Ausmald den Subventionen zugerechnet werden?

Auf diese Frage kann im giinstigen Falle eine Subventionsanalyse jedes Einzelfalls
im Ergebnis eine Antwort geben. Insofern scheint es nicht sinnvoll, schon die Sub-
ventionserfassung primar nach einem Leitbild Interventionsmanagement auszurich-
ten. Es sollte stattdessen als Entscheidungshilfe auf nachgeordneter Ebene genutzt
werden, wenn mit dem Leitbild Transfermanagement eine Frage der Subventionser-

fassung nicht befriedigend beantwortet werden kann.

2.2 Leitbild Transfermanagement

Bei einem Leitbild Transfermanagement liegt das Hauptaugenmerk auf dem fiskali-
schen Charakter von Subventionen. Sie werden als eine Form staatlicher Ausgaben
unter anderen Staatsausgaben betrachtet; auch als eine Form foérdernder Zuwei-
sungen unter mehreren Zuweisungen und Zuschissen. Die Beschrankung auf un-
mittelbar monetar vermittelte Forder- und Lenkungsanreize erleichtert die prakti-
sche Umsetzung des Leitbildes Transfermanagement im Vergleich zum Leitbild In-
terventionsmanagement, wie die Diskussion von dessen Grenzfallen gezeigt hat. Mit

Blick auf die praktischen Umsetzungsprobleme, die dem Leitbild Interventionsma-

—10 —
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nagement zu gewartigen waren, soll das Leitbild Transfermanagement die weiteren

Arbeiten bestimmen.

Damit geht allerdings der Verzicht auf die Einbeziehung der oben genannten Sub-
ventionen in Form von Regulierungen und der impliziten Subventionierung durch
unterlassene oder unvollstidndige Internalisierung externer Schadeffekte einher.
Beide Formen sind nicht nur als marktverzerrende Interventionen von potenziell
hoher Bedeutung. Gerade die impliziten Subventionen sind zwar kaum prazise zu
quantifizieren. Gleichwohl geht es hier um monetare GroRenordnungen, die gegen-
Uber den groften der ,,normalen“ Subventionsprogramme durchaus Bestand haben
kénnen. Dieser Umstand sollte dort nicht aus den Augen verloren werden, wo es
neben Subventionserfassung und —kontrolle auch um den Abbau von Subventionen
geht. Der Abbau von impliziten Subventionen kann sich als fiskalisch sehr ergiebig
erweisen. Zwar kann diese Form der Subventionierung aus methodischen und tech-
nischen Grinden nicht in die hier zu entwickelnde Subventionssystematik integriert
werden. Aus den genannten Grinden dirfte es sich aber als durchaus lohnend er-

weisen, das Entstehen einer parallelen Systematik weiter zu verfolgen.6

Beim gewahlten Leitbild Transfermanagement liegen die wichtigen Grenzféalle und
Abgrenzungsprobleme stérker bei den sonstigen Transfers und Zuweisungen, zum
Beispiel bei der Forderung privater versus Forderung universitarer FUE und in der
Abgrenzung allgemeiner gegeniber selektiven Steuerregeln. Hierauf wird im Weite-

ren zurickzukommen sein.

Vgl. OECD (2003), Sprenger/Rave (2003).

— 11 —
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3 Subventionen und Beihilfen — Definitionen und
Fragen der Abgrenzung

3.1 Grundlagen

Die Suche nach der richtigen Definition fir Subventionen ist — um eine aktuelle Ar-
beit des BMF und Theodor Fontane zu zitieren — ein ,weites Feld.” Norbert Andel
hat schon vor mehr als drei3ig Jahren festgestellt, dass der Grenzertrag der Diskus-

sion Uber den Subventionsbegriff gegen Null tendiert, bisweilen sogar negativ ist.

Diese Beobachtung soll auch im vorliegenden Vorhaben, das mit dem parallel auf
staatliche Beihilfen ausgerichteten Blick nicht nur den traditionellen Pfaden der
deutschen Subventionsdiskussion folgt, als Mahnung dienen: Eine Abgrenzung von
Subventionen fir unseren Untersuchungszweck sollte nicht vorrangig als ganzlich
neue Aufgabe verstanden werden. Zunachst einmal gilt es, einen Uberblick tiber die
wichtigsten bestehenden oder in der Vergangenheit vorgeschlagenen Subventions-
abgrenzungen zu gewinnen. Hierauf aufbauend werden unter moéglichst weitrei-
chender Nutzung bestehenden Wissens und etablierter Begriffe die Optionen fur das
einheitliche Verfahren zur Erfassung von staatlichen Beihilfen und Subventionen

formuliert.

Die Finanzwissenschaft kennt keinen allgemein anerkannten Subventionsbegriff.
Weitgehende, wenn auch nicht grundsétzliche Ubereinstimmung besteht hinsichtlich
der Begrenzung des Subventionsbegriffs auf staatliche oder im staatlichen Auftrag
erbrachte Transfers an Unternehmen. Transfers an private Haushalte bleiben eben-
so auller Betracht wie Transfers an andere staatliche Organe in In— und Ausland.®
Schon diese Ausschlusskriterien bieten reichlich Stoff fur Diskussion und Dissens.
Daruber hinaus reicht das Spektrum genutzter Definitionen von sehr engen Sub-
ventionsbegriffen (nur direkte Geldleistungen werden erfasst) bis zu weitgreifenden
Definitionen, die z. B. auch den indirekten Nutzen offentlicher Guter einbeziehen.*°
In der theoretischen Betrachtung werden eher weite Begriffe bevorzugt, um aus

den Wirkungen aller staatlichen MaRnahmen auf etwaige Subventionstatbestande

! Siehe BMF (2001c).

8 Siehe Andel (1970), S. 4.
° Vgl. Andel (1977), S. 491.
10

Vgl. Bruce (1990), S. 6 ff.
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zurickschlieBen zu kdnnen. In der empirischen Praxis missen Subventionstatbe-
stdnde auch mit vertretbarem Aufwand messbar sein; entsprechend werden hier

enger gefasste Definitionen bevorzugt.

Als ein Leitfaden kann aus finanzwissenschaftlicher Sicht Hansmeyers Charakteri-
sierung von ,Transfers an Unternehmen (Subventionen)“ dienen: ,Geldzahlungen
oder geldwerte Leistungen der 6ffentlichen Hand, von denen anstelle einer markt-
wirtschaftlichen Gegenleistung bestimmte Verhaltensweisen gefordert oder erwartet
werden, die dazu fuhren sollen, die marktwirtschaftlichen Allokations- und/oder
Distributionsergebnisse nach politischen Zielen zu korrigieren.“11
Subventionen sind also keine Geschenke; vielmehr findet ein auRermarktlicher Leis-
tungstausch zwischen Subventionsgeber und Subventionsbeglinstigtem statt. Damit
ist keine finanzwissenschaftliche Entsprechung des haushaltsrechtlichen Verbots
staatlicher Geschenke beabsichtigt.12 Denn aus 6konomischer Sicht ist ebenfalls
festzustellen, dass Subventionen in der Praxis zuweilen durchaus zu Geschenken
degenerieren — ohne dass das Verbot staatlicher Geschenke rechtlich wirksam grei-
fen konnte. Dies ist insbesondere dort der Fall, wo Subventionen den Charakter
sektoraler Einkommensstitzung annehmen und die ,,Gegenleistung” der Subventi-
onsbegilnstigten primar darin besteht, die Einkommensunterstitzung entgegenzu-
nehmen und damit nicht auf aulBeren Anpassungsdruck durch Strukturwandel o.4.
reagieren zu miussen. Natrlich ist eine schwindende Gegenleistung der Beglinstig-
ten kein Grund, die zugehérigen Transfers aus dem Subventionsbegriff herauszufil-
tern und in eine Sonderkategorie ,,Quasi-Geschenke* einzuordnen. Auch wenn ohne
Gegenleistung der Subventionscharakter in Frage zu stellen ist, sollten diese Trans-
fers nicht umbenannt, sondern als Subventionen fir den vorrangigen Um- oder Ab-

bau ,,vorgemerkt“ werden.

Interessanter fur unseren Untersuchungszweck ist die Frage nach dem Leistungs-
tausch in der Subventionsbeziehung am anderen Ende des Spektrums, dort wo die
Subvention einem marktlichen Entgelt sehr nahe kommt oder diesem de facto ent-
spricht. Gerade im Zuge der weiteren Privatisierung 6ffentlicher Leistungen im Sin-
ne einer Make-or-buy-Entscheidung kdnnen vermehrt Zuschiisse und Zuwendungen
far ehemals offentlich bereitgestellte Leistungen beobachtet werden. Im Idealfall

stellt entspricht die Subvention an einen solchen privaten Leistungsibernehmer

11
Hansmeyer (1977), S. 963.

12
Zur rechtsstaatlichen Fundierung des Schenkungsverbots vgl. Eppe (1966).
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einem Preisaquivalent fur die auch von ihm angebotenen meritorischen oder 6ffent-
lichen Gutsbestandteile. Die privaten Gutsbestandteile dieser Leistungen sollen

durch Marktpreise entgolten werden.

Schon heute enthalt der neunzehnte Subventionsbericht des Bundes Finanzhilfen,
die sich auf 6ffentliche Leistungen beziehen, welche von Privaten oder zumindest in
privater Rechtsform erbracht werden.'® Subventionsabgrenzungen, die als poten-
zielle Subventionsempfanger den Unternehmenssektor im Sinne des Europaischen
Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen betrachten, werden von dieser
Subventionskategorie wesentlich mehr Falle ausweisen, denn hier sind auch offent-

liche Unternehmen erfasst.

Wie erwahnt, liegt es fur unser Vorhaben nahe, zunéchst die verschiedenen existie-
renden Subventionsbegriffe sowie den Beihilfenbegriff zu betrachten. Eine Schwie-
rigkeit liegt hier allerdings darin, dass die Begriffe sich meist nicht klar voneinander
abgrenzen,14 und dass viele Bereiche, die in anderen Subventionsbegriffen ange-

sprochen werden, nicht explizit definiert werden.

Um in dieses ,weite Feld fur Definitionen“ ein wenig Ordnung bringen, bietet sich
unter den unter den vielen mdglichen Klassifikationsmerkmalen eine Unterschei-

dung nach zwei idealtypischen Arten der Subventionsdefinition an:
= Subventionsabgrenzungen der Form nach und

= Subventionsabgrenzungen der vermuteten oder tatsachlichen Wirkung nach. An
Stelle der Wirkung kann auch die Férderabsicht bzw. die 6konomische Rechtfer-
tigung treten. Die vermutete oder tatsédchliche Wirkung kann also als Subventi-

onsabgrenzung dem Zweck nach gelten.

Als grobe Analogie kann die Ordnung der 6ffentliche Haushalte nach Gruppierungs-
plan (entspricht der Form) und Funktionenplan (entspricht dem Zweck) dienen.
Gruppierungs- und Funktionenplan entfalten ihren maximalen analytischen Wert in
der Matrix des Haushaltsquerschnitts. Ahnlich — wenn auch nicht unbedingt mit

Blick auf die analytische Qualitat — treffen die beiden idealtypischen Subventions-

13
Verwiesen sei nur auf die Titel 671 94-529 ,Vergutung an Banken fur die Verwaltung von Bundes-

mitteln“ und 671 02-853 ,Verglutungen an die Kreditanstalt fur Wiederaufbau fur die Wahrnehmung

von Aufgaben des Bundes bei der Durchfuhrung des Altschuldenhilfe-Gesetzes*

14 . L . .
Und das zuweilen selbst dann, wenn sie sich untereinander in Bezug setzen.
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abgrenzungen in der Praxis zusammen: Beide ldealtypen treten zumeist nicht in

Reinform auf, sondern kumulativ.

Abbildung 1 ordnet die in Deutschland meistgenutzten Subventionsabgrenzungen in
ein Raster ein, dass Form und vermutete Wirkung jeweils als primares und als se-
kundares Abgrenzungsmerkmal betrachtet. Da trennscharfe Einordnungen — vor
allem wegen der origindren Unscharfen in den betrachteten Subventionsbegriffen —
nur selten moglich sind, sind die Subventionsabgrenzungen in ein Gesamtfeld mit

flieRenden Ubergangen aufgenommen.

§12 StWG

Beihilfen EGV

Abbildung 1: Klassifikationsschema Subventionsabgrenzungen

Die Einordnung der verschiedenen Subventionsabgrenzungen in das Orientierungs-
raster der Abbildung 1 wird in den folgenden Abschnitten bei der Darstellung der

einzelnen Definitionen deutlicher werden.

Aus dem Klassifikationsschema kann jedoch nicht systematisch auf das finanzielle
Volumen der erfassten Subventionen geschlossen werden. In Abbildung 1 geht es

ausschlie3lich um das ,Wie?“ der Subventionsabgrenzung, nicht um das ,,Wie viel?*.
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Die Volumenfrage illustriert Abbildung 2 beispielhaft fir das Jahr 2002 (2001 fur die
Kieler Abgrenzung).

Deutschland

2002
155,6 Mrd. €
127,4 Mrd. €
54,5 Mrd.
30,9 Mrd. €
16,8 Mrd. €
KOM Beihilfenanzeiger VGR-Abgrenzung Subventionsbericht Koch / Steinbriick IfW*

Bund
* Daten fir 2001.

Quellen: StBA, KOM (2004): State aid scoreboard, BMF (2003): 19. Subventionsbericht, Landesregierungen Hessen/NRW (2003), Boss/Rosenschon (2002).

Abbildung 2: Subventionsvolumina in verschiedenen Abgrenzungen 2002

In Abbildung 2 ist auch noch die Abgrenzung des gemeinsamen Subventionsabbau-
vorschlags der Ministerprasidenten Koch und Steinbrick aufgenommen.15 Diese
Abgrenzung wird nachfolgend nicht in einem eigenen Abschnitt dargestellt, da mit
ihr keine spezifischen Besonder- oder Eigenheiten von Subventionsabgrenzungen
illustrierten werden kdénnen. Auch ist die Methodik der Abgrenzung des Subventi-
onsbegriffs des Koch-Steinbriick-Vorschlags streckenweise nur unzureichend doku-

mentiert.

15
Siehe Landesregierung Nordrhein-Westfalen/Hessische Landesregierung (2003).
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3.2 Subventionen in der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung

Die Abgrenzung der Subventionen in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ist
die international am h&ufigsten genutzte Definition. AuRerhalb der EU, die mit dem
Beihilfenbegriff der Européaischen Kommission noch eine weitere international ver-
gleichbare Subventionsabgrenzung hat, kdnnen einzig die nach dem internationalen
System of National Accounts einheitlich berechneten Subventionen fur Vergleichs-

zwecke genutzt werden.

Als Subventionen gelten in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechung alle ,,Zuschus-
se, die der Staat oder Einrichtungen der Europdischen Gemeinschaft im Rahmen
der Wirtschafts- und Sozialpolitik an Unternehmen fur laufende Produktionszwecke
gewahren.“16 Als primar berlcksichtigte Ziele gelten dabei die Beeinflussung der
Marktpreise oder die Stutzung von Produktion und Einkommen. Subventionsgeber
ist der Staatssektor, also alle Gebietskdrperschaften (einschlie3lich EU), die Son-
dervermdégen, die Sozialversicherungen und die Bundesagentur fur Arbeit. Auf Sei-
ten der Subventionsempfénger werden Unternehmen im weiten Sinne einbezogen,
also auch solche, die im allgemeinen Sprachgebrauch nicht als solche bezeichnet
werden, wie z.B. Landwirte und Freiberufler. Einbezogen werden Organisationen
ohne Erwerbszweck, sofern diese ihre Leistungen fur Unternehmen und von diesen
finanziert erbringen. Als Beispiel sind hier die Industrie- und Handelskammern zu
nennen. Auch die 6ffentlichen Unternehmen werden unter den potenziellen Subven-

tionsempféangern erfasst.

Als Subventionsleistungen werden in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
Zuwendungen erfasst, die als direkte Zahlungen (z.B. auch in Form von Zinsverbil-
ligungszuschiussen) gewéhrt werden. Steuervergunstigungen werden in dieser Sys-
tematik nicht als Subventionen erfasst.>’ Die VGR grenzt den Subventionsbegriff so
ab, dass es sich um einen direkt messbaren und zudem laufenden Zahlungsstrom
vom Staatssektor an den Unternehmenssektor handelt. Dieser Bezug zur gegen-

wartigen Einkommenserhdhung ist auch dadurch erkennbar, dass Vermégenstber-

16
Vgl. StBA: http://www-zr.destatis.de/def/def1146.htm.

17 S . . . .
Die einzigen Ausnahmen von dieser Regel in Deutschland, die einbehaltene Umsatzsteuer bei land-

wirtschaftlichen Betrieben und die Berlin-Praferenz, wurden mittlerweile aufgegeben. Siehe
Boss/Rosenschon 1998, S. 5.
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18 . . i .. . .
tragungen™ — zum Beispiel Investitionszuschiusse — nicht als Subventionen gewer-

tet werden

Die VGR-Abgrenzung kann aus Sicht einer nationalen, fiskalpolitischen Subventi-
onskontrolle nur bedingt als Orientierungsmal dienen. Das folgt aus dem anderen
Zweck, zu dem Subventionen in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ausge-
wiesen werden. In der Kreislaufanalyse der VGR schlagen Subventionen (saldiert
mit indirekten Steuern und Abschreibungen) die Briicke von der Bruttowertschop-

fung der Unternehmen zu deren Nettowertschopfung.19

3.3 Die Abgrenzung im Subventionsbericht des Bundes

Der seit 1967 bestehenden Verpflichtung des Stabilitats- und Wachstumsgesetzes,
Bundestag und Bundesrat alle zwei Jahre einen ,Bericht Uber die Entwicklung der
Finanzhilfen des Bundes und der Steuerverglnstigungen* vorzulegen, ist die Bun-
desregierung mit dem Subventionsbericht fur die Jahre 2001 bis 2004 zum mittler-

weile neunzehnten Male nachgekommen.

Der Subventionsbericht des Bundes nach § 12 StWG erfasst priméar Finanzhilfen und
Steuerverginstigungen fur private Unternehmen und Wirtschaftszweige. Nach Mal3-
gabe des Stabilitatsgesetzes werden solche Subventionen betrachtet, die zur Erhal-
tung von Betrieben und Wirtschaftszweigen, zur Anpassung von Betrieben/Wirt-
schaftszweigen an neue Bedingungen sowie zur Forderung des Produktionsfort-
schritts und des Wachstums von Betrieben oder Wirtschaftszweigen eingesetzt wer-

den.

Die Berichtspflicht beschrankt sich auf Finanzhilfen aus Haushaltsmitteln des Bun-
des; nachrichtlich werden im Subventionsbericht auch die Finanzhilfen der Lander,
der Gemeinden, die ERP-Darlehensvergabe und die auf Deutschland entfallenden
Marktordnungsausgaben der EU summarisch erfasst. Neben den Finanzhilfen wer-
den fur den Subventionsbericht die Einnahmenausfalle aufgrund von Steuerver-

gunstigungen zugunsten von Unternehmen und Wirtschaftszweigen kalkuliert.

18
»Geldleistungen, fur die keine direkt zurechenbaren Gegenleistungen erbracht und die zumindest fur

eine der beteiligten Wirtschaftseinheiten eine unmittelbare Vermdgenszu- oder -abnahme darstel-
len.” http://www-zr.destatis.de/def/def1258.htm

19
Ebenso im gesamtwirtschaftlichen Produktionskonto; vgl. Frenkel/John (1996), S. 42 ff.
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Bei Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen werden neben den Subventionen, die
unmittelbar den Unternehmen zugute kommen, auch ,Sonstige Hilfen*“ bericksich-
tigt, die bestimmte Guter und Leistungen fiur private Haushalte verbilligen, aber
mittelbar auch den Unternehmen zugute kommen (z.B. Wohnungsbauférderung,
Steuerbefreiung der Zuschlage fur Nachtarbeit). Die Abgrenzung gegentber Trans-
fers an private Haushalte, die nicht als Subventionen betrachtet werden, ist nicht
trennscharf herzuleiten; eine MalBnahme wird in der Tendenz umso weniger als

Subvention angesehen, je weiter der Begunstigtenkreis gefasst ist.2°

Nicht im Subventionsbericht des Bundes erfasst werden in der Regel Blrgschaften
und Garantien, Zuschisse und Kapitalaufstockungen bei staatlichen Unternehmen,
sowie alle Finanzhilfen und Steuerverglinstigungen fir Malnahmen, die als allge-
meine Staatsaufgaben gelten, selbst wenn diese als Transfers an Unternehmen ge-
hen. Diesen nicht mitgezahlten Subventionen stehen einige Doppelzahlungen ge-
gentber: So werden die vollen Darlehensvergaben aus dem ERP-Sondervermdégen
aufgefuhrt, nicht nur die Zinsvorteile gegenuber einem konventionellen Bankkredit.
AuBerdem sind die Zinszuschisse an das ERP-Vermodgen im Bundeshaushalt bereits

. . 21
einmal als Subventionen erfasst.

Zwei weitere Einschrankungen in der Abgrenzung des Subventionsberichts sind fir
die Unterscheidung gegenitiber den anderen Definitionen von besonderer Bedeu-

tung:

= Zuwendungen an Bundes- oder andere staatliche Unternehmen gelten zumeist
nicht als Subventionen. In der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung werden
die staatlichen Unternehmen dagegen dem Unternehmenssektor und damit auch

den potenziellen Subventionsempfangern zugerechnet.

= Im Subventionsbericht werden selbst die ganz und gar ,traditionellen“ Transfers
an private Unternehmen nur unvollstandig dargestellt (vgl. Tabelle 1 und
Tabelle 2 unten). Diese nur partielle Berichterstattung ist historisch gewachsen.
Im Subventionsbericht sollen nur die staatlichen Aktivitdten aufgezeigt werden,

die mittelbar und unmittelbar die Wirtschaft beeinflussen. Fur andere staatliche

20 Vgl. BME (2001¢).

21
Siehe Deutsche Bundesbank (2000), S. 17.
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Aufgabenfelder mit subventionsahnlichen Tatbestdnden liegen andere Berichte
22

der Bundesregierung vor.
Auf beide Aspekte wird unten noch eingegangen, denn beide sollten fir eine mo-
dernisierte Subventionserfassung revidiert werden. Dabei ist auch zu bericksichti-
gen, dass die Regeln der Subventionserfassung im Subventionsbericht in der Praxis
durchaus flexibel gehandhabt werden. So werden zum Beispiel viele Zuschuisse in
der industriellen Gemeinschaftsforschung im Subventionsbericht genannt, obwohl
sie den Finanzhilfen im engeren Sinne nicht zuzurechnen sind, da Unternehmen

zumindest nicht unmittelbar begunstigt werden.?

3.4 Der Konsensbegriff der Institute

Im Jahr 1988 haben sich die gro3en Wirtschaftsforschungsinstitute24 far die Struk-
turberichterstattung auf einen dort zu nutzenden, gemeinsamen Subventionsbegriff
geeinigt. Dieser etwas in Vergessenheit geratene, aber in vieler Hinsicht weiterhin
vorbildliche Subventionsbegriff soll eine moglichst prazise Abbildung der sektoralen
Einflussnahme des Staates gemal den Abgrenzungen der Wirtschaftszweige in der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung bieten.?> Hierzu werden zwei Hauptgruppen
in den Subventionen unterschieden, der ,Subventionskern* und die , Transfers mit

Subventionscharakter.

Beim Subventionskern in der Abgrenzung der Institute ist Subventionsgeber der
Staatssektor in Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung, also alle
Gebietskdrperschaften (einschlieflich EU), die Sondervermdégen, die Sozialversiche-
rungen und die Bundesanstalt/-agentur flr Arbeit. Subventionsempfanger sind die

Unternehmen im Sinne der VGR, d.h. ,alle Institutionen, die vorwiegend Waren und

22 . . . . . .
»=Zudem ist der Subventionsbericht in den Gesamtrahmen der Berichterstattung der Bundesregie-

rung eingeordnet: Uber eine Reihe von staatlichen Aufgabenfeldern, in denen zum Teil auch sub-
ventionsahnliche Zuwendungen eine Rolle spielen, informiert die Bundesregierung gesondert, wie
z. B. im Sozialbericht, im Umweltbericht, im Wohngeld- und Mietenbericht, im Forschungsbericht,
im Erndhrungs- und agrarpolitischen Bericht, im Berufsbildungsbericht, im Raumordnungsbericht,

im Bericht zur Entwicklungspolitik und im Bundesverkehrswegeplan.“ BMF (2003b), S. 136.

23 Vgl. ebd., Anlage 1, Titel 686 52-169, 686 53-169, 683 56-169.

24 o . . . . .
Rheinisch-Westfalisches Institut fur Wirtschaftsforschung (RWI), Essen; Institut fur Wirtschaftsfor-

schung (Ifo), Mlunchen; Institut fur Weltwirtschaft (IfW), Kiel; Deutsches Institut fur Wirtschaftsfor-
schung (DIW), Berlin; HWWA-Institut fur Wirtschaftsforschung, Hamburg.

25 Fritzsche et al. (1988), S. 16.
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Dienstleistungen produzieren beziehungsweise erbringen und diese gegen spezielles
Entgelt verkaufen, das in der Regel Uberschiisse abwirft, zumindest jedoch annéa-
hernd die Kosten deckt.” Verkirzt gesprochen umfasst dieser Sektor die privaten
und die staatlichen Unternehmen. Organisationen ohne Erwerbszweck, welche nicht
far Unternehmen tatig sind, sind damit aus dem Kreis der potenziell subventions-

empfangenden Produzenten ausgeschlossen.

Hinsichtlich der bertcksichtigten Subventionsformen werden in der Abgrenzung der
Institute die beiden Haupttypen erfasst, die auch gemaR § 12 StWG vom Bund zu
dokumentieren sind: Steuererleichterungen und Finanzhilfen (in Form von Zuschis-
sen, Schuldendiensthilfen oder Darlehen). Die zwei anderen Haupttypen finanzieller
Transfers, Risikolbernahmen in Form von Birgschaften und Garantien einerseits
und Verbilligungs- und Beschaffungssubventionen andererseits werden nicht be-

ricksichtigt.

Transfers mit Subventionscharakter sind in der gemeinsamen Abgrenzung der Wirt-
schaftsforschungsinstitute Leistungen an private Haushalte und an private Organi-
sationen ohne Erwerbszweck, die starke verzerrende Einwirkungen auf die Wirt-
schaftsstruktur vermuten lassen. Dies ist dann der Fall, wenn die Transfers oder
Einnahmenverzichte als indirekte Lohnkostenzuschiisse aufzufassen sind, oder
wenn sie an den Kauf bestimmter Produkte gebunden sind und starke Einwirkungen

auf die sektorale Produktionsstruktur vermuten Iassen.26

3.5 Die Kieler Abgrenzung

Neben Konsensbegriff der Forschungsinstitute fiur die Strukturberichterstattung
nutzt das Kieler Institut fur Weltwirtschaft (IfW) noch eine zweite Abgrenzung von
Subventionen, welche — nicht zuletzt wegen der regelmaligen Aktualisierung der
quantitativen Kieler Subventionsberichte — mittlerweile als der meistzitierte Sub-

ventionsbegriff in Deutschland gelten kann.

Zugleich kann das Subventionsvolumen in der von Boss/Rosenschon?®’ genutzten
Abgrenzung als ein gutes Beispiel dienen, die Vielfalt von Subventionsdefinitionen
und deren Problematik zu illustrieren. In der IfW-Definition sind als Finanzhilfen

nicht nur Transfers an privatwirtschaftliche Unternehmen erfasst, sondern auch

Fritzsche et al. (1988), a.a.0., S. 17 f.

27
Vgl. Boss/Rosenschon (1998), dies. (200), dies. (2002), dies. (2003).
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Zuschisse an offentliche Anbieter privater Giter und Dienstleistungen, die in der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung zu den Sektoren Staat bzw. Organisationen
ohne Erwerbszweck zahlen. Dies und eine im Vergleich zum Subventionsbericht des
Bundes weiter gefasste Abgrenzung der Steuerverginstigungen erklaren das sehr

grol3e Subventionsvolumen nach IfW-Definition (siehe Abbildung 2 oben).

»Subventionen sind Finanzhilfen des Staates oder Steuerverglunstigungen, die die
Allokation der Ressourcen verzerren.“? Im Kieler Begriff definieren sich Subventio-
nen nicht primar Gber den Begulnstigtenkreis ,private Unternehmen*, sondern tber
die Art der angebotenen Guter. Damit taucht nicht mehr das Problem auf, dass ein
Zuschuss z.B. an ein privates, mit Erwerbszweck betriebenes Krankenhaus als Sub-
vention gilt, der far den gleichen Zweck gewéahrte Zuschuss an eine staatliche Klinik
aber nicht.?® Der IfTW-Subventionsbegriff kntpft damit bei der Frage an, ,,ob der
Staat sich in Aufgaben einmischt, die primar marktwirtschaftlich sind, oder ob er

«30 Wo der Staat mit Hilfe von Zuschiissen

klassische Staatsaufgaben wahrnimmt.
u.a. klassische Staatsaufgaben wahrnimmt, werden diese Transfers als ,,Nichtsub-

vention“ bezeichnet.

Diese Abgrenzung nach MalRgabe der vermuteten Wirkungen ist aus theoretischer
Sicht insofern interessant, als sie auf der Lehre von den offentlichen Gitern auf-
baut, die — neben anderem — auch das Fundament fir die Rechtfertigung von Sub-
ventionen bietet. Wo die strenge allokative Rechtfertigung fehlt, wo also der Staat
durch Finanzhilfen und Zuschiisse die Bereitstellung reiner privater Guter foérdert,
ist die Definition von Subventionen noch unkompliziert. Problematisch wird es bei
Mischgltern, wo wegen externer volkswirtschaftlicher Vorteile eine Subventionie-
rung prinzipiell gerechtfertigt sein kann. Wo die positiven Externalitdten den Privat-
gutcharakter nur schwach einschranken, gilt ein staatlicher Zuschuss noch als Sub-
vention. Wo starke positive Externalitaten vermutet werden, handelt es sich hier
schon um ,,Nichtsubventionen“. Die groRe Nahe zum reinen 6ffentlichen Gut hat zur
Folge, dass die Bereitstellung eines solchen Mischgutes als eine klassische

Staatsaufgabe ist.

28 . N . .
Boss/Rosenschon (2003), S. 1. Diese Definition liegt auch schon den friheren Subventionsmessun-

gen von Boss/Rosenschon zugrunde.

29
Vgl. Rosenschon (1997), S. 4.

30
Boss/Rosenschon (2002), S. 10.
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Konkret werden in Bereichen, in denen positive externe Effekte vermutet werden,
wie z.B. im Ausbildungssektor oder in der Grundlagenforschung, offentliche Zu-
schisse nicht den Subventionen zugeordnet. Also werden Transfers an das Schul-
und Hochschulwesen nicht als Subventionen erfasst. Analog zahlen auch die Trans-
fers an komplementare Einrichtungen wie Studentenwerke, Hochschulbibliotheken
oder auch Zuschisse an aulBleruniversitare Forschungseinrichtungen — wie z.B. die
Max-Planck-Institute, die groRen Wirtschaftsforschungsinstitute usw. — nicht zu den
Subventionen. Fallen nennenswerte private Ertrage bei den Beglnstigten einer Zah-
lung an, wie es im Falle der anwendungsorientierten Forschung in Unternehmen
oder der Aus- und Weiterbildung in Unternehmen ist, werden die betreffenden Zu-
schisse als Subventionen gewertet. Als Subventionen eingestuft werden zudem
Transfers an die als konsumtiv angesehenen Bereiche des Bildungs- und Kultursek-

tors, als Beispiele werden Volkshochschulen, Museen, Stadtbibliotheken genannt.

Auch bei sozialpolitisch motivierten Zuschissen féllt es schwer, ein trennscharfes
Unterscheidungskriterium zwischen allokativ vertretbaren ,,Nichtsubventionen“ und
allokativ schadlichen Subventionen zu finden. Im Kieler Subventionsbegriff fehlt
hier ein theoretisch oder empirisch hergeleitetes Kriterium, stattdessen wird auf
politische Werturteile rekurriert. Als Staatsaufgaben werden die elementarsten Fir-
sorgeleistungen zugunsten depravierter Randgruppen gezahlt. Solche Zuschiisse
werden nicht in das Subventionsvolumen einbezogen. Als Beispiele sind Zahlungen
an SOS-Kinderdoérfer, Behindertenheime und Unterkiinfte fir Asylbewerber ge-
nannt. Sobald sozialpolitische Transfers allerdings breiteren Bevdlkerungsschichten
zugute kommen, werden sie den Subventionen zugeordnet. Als Beispiele kdnnen

Zuschisse an Kindergéarten, Krankenhauser und ahnliches dienen.

Boss/Rosenschon konzedieren, dass ,die Klassifikation in Subvention und Nichtsub-
vention (..) offenbar nicht immer unproblematisch (ist).“31 Das ist sie in der Tat.
Bei anderen Subventionsdefinitionen, die an der au3eren Form (siehe Abbildung 1)
anknipfen, kann dariber gestritten werden, ob die betroffenen Subventionen allo-
kativ oder gesellschaftspolitisch berechtigt sind oder nicht. Auch wenn neue For-
schungsergebnisse die allokative Rechtfertigung einzelner Subventionen in neuem
Licht erscheinen lassen — so oder so bleiben sie Subventionen, die in der Statistik

erfasst sind.

31 Ebd.
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Fur die Kieler Definition dagegen muss, um Subventionen tGberhaupt zu erfassen zu
kénnen, ein eindeutiges und dauerhaft unstrittiges Urteil Uber die allokative Nutz-
lichkeit bzw. Schéadlichkeit jedes einzelnen staatlichen Transfers gefallt werden.
Dieser Zwang zur bipolaren Entscheidung passt nicht zu der angesichts der Misch-

guterfrage von ,,Zwischentbénen” gepragten Subventions-Materie.

Ein Subventionsbegriff, der a priori sicheres Wissen Uber die allokative Wirkung von
staatlichen Transfers voraussetzt, kann in der Praxis als Definition nicht funktionie-
ren. Insofern sind, trotz ihrer Schwachen, einfache Subventionsdefinitionen vorzu-
ziehen, die an der auleren Form ansetzen. Solche ,ergebnisoffenen® Definitionen
kénnen allokativ schéadliche, wie auch 6konomisch nitzliche Subventionen umfas-
sen. Auf wirkungsseitige Ergdnzungs- und Hilfskriterien sollte erst dort zurickge-
griffen werden, wo die Abgrenzung allein nach der Form keine eindeutigen Zuord-

nungen mehr zulasst.

3.6 ,Entfernte Verwandte*: Staatliche Beihilfen

Staatliche Beihilfen in der von der Europadischen Kommission praktizierten Beihil-
fenaufsicht gemaR Art. 88 des EG-Vertrags sollten nur vorsichtig mit Subventionen
in einem Atemzug genannt werden. Zwar sind viele Subventionen zugleich staatli-
che Beihilfen im europarechtlichen Sinne und umgekehrt. Auch meint das allgemei-
ne Verbot staatlicher Beihilfen in Art. 87 Abs. 1 EGV (vormals Art. 92 Abs. 1 EGV)
im Wesentlichen staatliche Subventionen. In der Praxis jedoch tun sich mitunter
grolRe Unterschiede auf zwischen dem, was aus Sicht der einzelnen Mitgliedstaaten
Subventionen sind, und dem, was aus Sicht der Europadischen Kommission und des

Europaischen Gerichtshofs als staatliche Beihilfen angesehen werden sollte.

Mehr als alle anderen Subventionsbegriffe basiert der Beihilfenbegriff in priméarer
Hinsicht auf einer wirkungsseitigen Definition: ,,(...) staatliche oder aus staatlichen
Mitteln gewahrte Beihilfen gleich welcher Art, die durch die Beglnstigung bestimm-
ter Unternehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb verfalschen oder zu ver-
falschen drohen, [sind] mit dem Gemeinsamen Markt unvereinbar, soweit sie den
Handel zwischen Mitgliedstaaten beeintrachtigen“ (Art. 87 Abs. 1 EGV). Mehrere
wirkungsseitige Kriterien missen kumulativ erfillt sein, damit eine Subvention als —

zunachst prinzipiell verbotene — Beihilfe angesehen werden kann:

= Die MaRBRnahme muss selektiv sein.
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= Sie muss den Empfanger bzw. Destinatar beglnstigen, d.h. ihm einen wirt-

schaftlichen Vorteil verschaffen.
= Sje muss den Wettbewerb zumindest zu verfalschen drohen.

= Uberdies muss der Handel zwischen den Mitgliedstaaten beeintrachtigt werden —

wobei hier in der Praxis eine drohende Beeintrachtigung ausreicht.

Hinsichtlich der Subventionsform werden nahezu keine Eingrenzungen vorgenom-
men, erfasst sind Beihilfen ,gleich welcher Art“. Einziges Formkriterium sind die
staatlichen Mittel, aus denen die Beihilfe stammen muss. Damit sind ,,echte” Regu-
lierungssubventionen ausgeschlossen (siehe Abschnitt 2.1); aber auch ,unechte“
Regulierungssubventionen, die staatlich erzwungene, aber nicht 6ffentlich finanzier-
te Transferzahlungen nutzen. Da die Europaische Union bzw. die hier relevante Eu-
ropaische Gemeinschaft kein Staat ist, fallen die von ihr gewahrten Subventionen

schon auf dieser Ebene aus dem Beihilfenverbot heraus.

Dem generellen Verbot wettbewerbs- und — innerhalb der EU — handelsschadlicher
Beihilfen stehen umfangreiche Ausnahmeregeln gegenuber.32 Grundsatzlich mit

dem Binnenmarkt vereinbar sind gemaR Art. 87 Abs. 2 EGV:

=, Beihilfen sozialer Art an einzelne Verbraucher, wenn sie ohne Diskriminierung

nach der Herkunft der Waren gewahrt werden;

= Beihilfen zur Beseitigung von Schaden, die durch Naturkatastrophen oder sons-

tige auRergewdhnliche Ereignisse entstanden sind;

= Beihilfen fur bestimmte, durch die Teilung Deutschlands betroffene Gebiete der
Bundesrepublik Deutschland; soweit sie zum Ausgleich der durch die Teilung

verursachten wirtschaftlichen Nachteile erforderlich sind.
Zudem koénnen bestimmte Beihilfen gemal Art. 87 Abs. 3 EGV von der Kommission
far mit dem gemeinsamen Markt vereinbar erklaren:

= Beihilfen zur Forderung der Entwicklung bestimmter Wirtschaftszweige oder

Wirtschaftsgebiete;

32 - . . . . ;
Von den Ausnahmen vom Beihilfenverbot sind die Sonderregeln zu trennen, die fur bestimmte Wirt-

schaftsbereiche gelten: Landwirtschaft (Art. 36 EGV), Verkehr (Art. 73) und Dienstleistungen von
allgemeinem wirtschaftlichen Interesse (Art. 82 Abs. 2 EGV).
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= Beihilfen zur Férderung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem europaischem
Interesse oder zur Behebung einer betrachtlichen Stérung im Wirtschaftsleben

eines Mitgliedstaates;
= Beihilfen zur Férderung der Kultur und der Erhaltung des kulturellen Erbes;

= Beihilfen, die der Rat mit qualifizierter Mehrheit auf Vorschlag der Kommission

bestimmt.

Neben ersten Escape-Klausel im letzten Spiegelstrich bietet der Vertrag mit Art. 88
Abs. 2 S. 3 noch einen zweiten Weg, das generelle Beihilfenverbot zu umgehen,
wenn keine der anderen Ausnahmeregelungen greift: ,Der Rat kann einstimmig auf
Antrag eines Mitgliedstaats entscheiden, dass eine von diesem Staat gewahrte oder
geplante Beihilfe in Abweichung von Artikel 87 (...) als mit dem Gemeinsamen Markt
vereinbar gilt, wenn aulRergewdhnliche Umstédnde eine solche Entscheidung recht-
fertigen.”“ Da die zweite Escape-Klausel Einstimmigkeit voraussetzt, kann sie in der

Praxis nur sehr selten zum Einsatz kommen.

Um den Mitgliedstaaten die Einschatzung zu erleichtern, unter welchen Bedingun-
gen die Kommission insbesondere die Beihilfen zur Férderung bestimmter Wirt-
schaftszweige oder Wirtschaftsgebiete und Beihilfen zur Férderung wichtiger Vorha-
ben von gemeinsamem europaischem Interesse genehmigen wird, werden diese
mit einem mittlerweile sehr breiten Spektrum von Leitlinien und Gemeinschafts-
rahmen Uber die von der Kommission angewandten MaRstabe informiert. Auf diese
nach regionalen, horizontalen und sektoralen Gesichtspunkten gegliederten Papiere,
die auch noch um Bestimmungen zu einzelnen Beihilfeformen erganzt werden, wird

noch zurickzukommen sein.

Dieses noch um die Gruppenfreistellungsverordnungen fir Ausbildungsbeihilfen,
,De minimis"-Beihilfen, Beschaftigungsbeihilfen und Beihilfen fir KMU erganzte Re-
gelwerk sollte, so kénnte man auf den ersten Blick annehmen, in der Summe sehr
prazise und klar regeln, was staatliche Beihilfe sind und wie sich diese im Vergleich

zu Subventionen darstellen lassen.

Dem ist nicht so. Vielmehr sieht es auch die Europaische Kommission ,die zuneh-
mende Unubersichtlichkeit und Vielzahl der Texte* mittlerweile als ein eigenstandi-
ges Problem an, das eines der wichtigsten Argumente fUr die angestrebte Reform

des Beihilfenrechts zwischen 2005 und 2009 bietet.>® Zudem gibt es gewichtige

33
Siehe KOM (2005), S. 5 f.
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systematische Griinde, staatliche Beihilfen trotz ihrer materiellen Ahnlichkeit eher
als ,.entfernte Verwandte“ von Subventionen zu betrachten. Dass eine solche He-
rangehensweise dem Verstandnis der Abgrenzung von staatlichen Beihilfen dient,

sei an zwei jungeren Beispielen illustriert:>

Die italienische Region Piemont férdert den Ausbau des ortlichen Netzes von Erd-
gastankstellen mit staatlichen Zuschissen, um einen Beitrag zur Senkung des CO,-
AusstoRes und der Umweltschaden durch andere Luftschadstoffe zu leisten.3® Hier-
zu gewahrt sie pro umgebaute Tankstelle einen Investitionszuschuss von bis zu
150.000 Euro. In Reaktion auf diese MaBnahme hat die Europaische Kommission
die Region Piemont zunachst gedréangt, den Zuschuss auf 100.000 Euro pro Tank-
stelle zu beschranken. In diesem Fall hatte die MaRnahme nach MalRgabe der Frei-
stellungsverordnung fir De-minimis-Beihilfen behandelt werden kdnnen. Nach die-
ser Regel sind — nicht als solche bezeichnete — Bagatellfalle pauschal vom Beihilfen-
verbot ausgenommen. De-minimis-Forderungen gelten grundsatzlich als geneh-

migt, aber sie zahlen auch grundséatzlich zu den staatlichen Beihilfen.

Da die Region Piemont eine Zuschusshéhe von bis zu 150.000 Euro aber fir unver-
zichtbar erachtet, um einen hinreichenden Investitionsanreiz zu etablieren, hat die
Kommission ein Prifverfahren eingeleitet. Dieses musste — was mittlerweile nur in
der kleinen Minderheit der Félle notwenig ist — ohne die Orientierung an einem
,Beihilfenrahmen* oder an Leitlinien erfolgen, nur in Bezug auf die Regeln des Arti-
kels 87 Abs. 1 EGV erfolgen. Der sachlich naheliegende Umweltbeihilferahmen,36
den die Kommission im Frihjahr 2001 in Kraft gesetzt hat, weist bei Investitions-
beihilfen zu Klimaschutzzwecken eine Regelungsliicke auf. Hatte die Kommission
seinerzeit vorausgesehen, dass Klimaschutzziele nicht nur mit Betriebsbeihilfen,
d.h. laufenden Zuschiissen oder laufenden Steuererleichterungen, sondern auch mit
Investitionsbeihilfen gefordert werden kdnnen, so ware die piemontesische MalR-
nahme unter den Umweltbeihilferahmen gefallen. Sie ware damit eindeutig als
staatliche Beihilfe klassifiziert worden — und wahrscheinlich nach Art. 87 Abs. 3 EGV

genehmigt worden.

34 ) . . . . . . . - .
Wir verzichten dabei auf die Wiedergabe des jeweils zugehoérigen beihilferechtlichen Prozedere und

konzentrieren uns auf die systematisch interessanten Aspekte.

35 - . .
Beihilfefall C 37/03 (ex N 29/03) — Piemont ,, Ausweitung des Netzes von Tankstellen fiir den Ver-

kauf von Erdgas als Brennstoff“.

36 ABI. C 37 v. 3.2.2001.
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Ohne anwendbaren Beihilferahmen oder Leitlinien wurden die Zuschissen fur Erd-
gastankstellen also im Einzelfall daraufhin geprift, ob sie , durch die Beglnstigung
bestimmter Unternehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb verfalschen o-
der zu verfalschen drohen“ und zugleich , den Handel zwischen Mitgliedstaaten be-
eintrachtigen“ (Art. 87 Abs. 1 EGV). Nach ausfuhrlicher Analyse der konkreten
Wettbewerbssituation von Erdgastankstellen im zwischenstaatlichen Wettbewerb
zwischen Piemont und den benachbarten franzésischen Regionen ist die Kommissi-
on zu dem Schluss gekommen, dass die geplante Subvention den Wettbewerb und

Handel nicht beeintrachtigen kann.

Das heil3t nicht, dass die MalBnahme genehmigt wurde. Da sie den Wettbewerb
nicht beeintrachtigt und da sie unter dem ersten Absatz des Artikels 87 EGV (Beihil-
fenverbot) behandelt wurde, handelt es sich bei den Zuschiissen nicht um staatliche
Beihilfen. Zweifellos handelt es sich hier um Subventionen. Sie werden gleichwohl

in keiner Beihilfendokumentation wieder auftauchen.

Aus dem Beispiel kann (unter anderem) die Erkenntnis gezogen werden, dass es
sich bei dem Urteil ,,Beihilfe oder nicht?* prioritar um eine Frage der Wettbewerbs-
beeintrachtigung handelt. Das trifft insofern zu, als der Beihilfenbegriff die tatsach-
liche oder potenzielle Wirkung als primares Abgrenzungsmerkmal nutzt.®” Die in
der Praxis schwierige und streckenweise fir die Mitgliedstaaten auch unabsehbare
Frage ist allerdings: Welcher Wettbewerb wird durch das Beihilfenverbot geschitzt,
und welche mitgliedstaatlichen MaRnahmen werden in der Folge als Beihilfen ange-

sehen?

Diesen Umstand illustriert das zweite Beispiel, die EuGH-Rechtssache C-143/99
(Adria-Wien Pipeline GmbH und Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke GmbH ge-
gen Finanzlandesdirektion fir Karnten). Die Republik Osterreich hatte ihr Energie-
abgabenverglutungsgesetz nicht bei der Europaischen Kommission als Beihilfe an-
gemeldet. Dieses Gesetz regelt die teilweise Riickerstattung der erhobenen Ener-
gieabgaben fur alle Unternehmen, die ,kdrperliche Giter* herstellen. Zugleich ver-
bleibt durch die Energieabgabe bei den guterproduzierenden 6sterreichischen Un-
ternehmen eine zusatzliche Belastung im Vergleich zu den glterproduzierenden
Unternehmen in vielen anderen Mitgliedstaaten. Entsprechend war man auf 6ster-
reichischer Seite davon ausgegangen, dass wegen dieser Nettobelastung der In-

dustrieunternehmen eine Wettbewerbsverzerrung zu deren Gunsten nicht vorliege

37
Vgl. die entsprechende Einordnung in Abbildung 1 oben.
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und dass es sich deswegen um keine staatliche Beihilfe handele. Hiertber ist es zu
einer Auseinandersetzung mit der Europaischen Kommission gekommen, welche

vom Europaischen Gerichtshof geklart werden musste.

Im EuGH-Verfahren wurde von keiner Seite behauptet, dass die Osterreichischen
Produzenten koérperlicher Giter gegeniber ihren tatsachlichen Wettbewerbern auf
dem gemeinsamen Markt begiinstigt werden. Die Europaische Kommission betrach-
tete dagegen Wettbewerbseffekte auf dem &sterreichischen Binnenmarkt. In der
Einengung der Vergltungsregelung nur auf solche Betriebe, die auf kérperliche Gu-
ter herstellen, sah die Kommission eine nicht durch sachliche Grinde gerechtfertig-
te Ungleichbehandlung von Betrieben in unterschiedlichen Sektoren. Der Energie-
verbrauch sei in allen Sektoren gleichermalen schadlich fir die Umwelt. Durch ih-
ren selektiven Charakter stelle die Beglinstigung eine staatliche Beihilfe dar. Diese

Sichtweise der Kommission wurde vom Europaischen Gerichtshof bestatigt.

Dagegen hatte Generalanwalt Mischo vor dem EuGH erfolglos argumentiert, die be-
gunstigten Industriebetriebe stiinden gar nicht in Konkurrenz mit den nicht begins-
tigten Unternehmen im Dienstleistungssektor: ,,Eine hdhere Besteuerung von Zahn-
arzten beglnstigt nicht die Fahrradhersteller.“ Nach Systematik der Marktabgren-
zung hatte allein das Kriterium einer mdglichen Beeintrachtigung des Handels zwi-
schen Mitgliedstaaten betrachtet werden miuissen: Im zwischenstaatlichen Handel
besteht tatsachlich ein relevanter Produktmarkt, auf dem die begilinstigten Unter-
nehmen sehr wohl Konkurrenten haben oder haben kénnen, die nicht von der Mal3-
nahme betroffen sind. Dieses Kriterium fir den Beihilfetatbestand lasst sich aller-
dings entkraften, da die Energieabgabenvergitung lediglich die Minderung einer
zusatzlichen Belastung vorsieht. Kurzum, der fur die ,beglunstigten”“ Unternehmen
objektiv relevante, sachlich abzugrenzende Markt ist fir das Beihilfenrecht irrele-
vant. Stattdessen blickte man auf den vermeintlichen Wettbewerb der dsterreichi-
schen Industrieunternehmen mit den dortigen Dienstleistern — also einen Wettbe-
werb, der nicht oder allenfalls in der abstrakten Form eines Wettbewerbs um Kauf-

kraft existiert.

Die Frage, Uber die fur die Mitgliedstaaten Klarheit bestehen muss, ist also: Was ist
der relevante Markt, auf dem im Sinne des Art. 87 EGV der Wettbewerb geschutzt
werden soll? Im Rahmen der Fusionskontrolle und Missbrauchsaufsicht bedient sich
die Kommission traditionell verschiedener Verfahren zur Marktabgrenzung. Erste
Ansatze, auch in der Beihilfenkontrolle den relevanten Markt und Wettbewerb vom
irrelevanten zu trennen, fanden sich im mittlerweile wieder abgeschafften ,,Wettbe-

werbsfaktor* des Multisektoralen Regionalbeihilferahmens fiir gro3e Investitions-
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vorhaben.3® Mehrere von der Kommission selbst in Auftrag gegebene Studien pla-
dieren dafir, relevante Markte bei Regionalbeihilfen, Rettungs- und Restrukturie-
rungsbeihilfen sowie FuE-Beihilfen abzugrenzen.39 Wie das Osterreichische Beispiel

zeigt, ware eine Uberprifung weiterer Beihilfebereiche angeraten.

Die Energieabgabenvergiitung in Osterreich kann zweifellos als steuerliche Subven-
tion gelten, insofern fallen hier im Ergebnis Subventionsbegriff und Beihilfe zusam-
men. Wie die Argumentation gezeigt hat, hatte eine 6konomische Betrachtung al-
lerdings mindestens ebenso leicht ein erneutes Auseinanderfallen konstatieren kén-
nen, denn der Wettbewerbsbegriff liegt weitestgehend in der schwer vorhersehba-

ren Definitionshoheit der Européaischen Kommission.

Die Schwachen und Unwagbarkeiten der Definition staatlicher Beihilfen tber das
priméare Abgrenzungsmerkmal ,,Wirkung“ sollten jedoch nicht den Blick darauf ver-
stellen, dass Beihilfen in ihrem sekundaren Abgrenzungskriterium, der Form nach,
transparenter und weiterreichend definiert sind als die sonst hier behandelten Sub-

ventionen. Die Abgrenzung erfasst ,staatliche oder aus staatlichen Mitteln gewahrte

0

Beihilfen gleich welcher Art.“*® Konkret werden folgende Subventionsformen be-

ricksichtigt:

= Direkte Zuschisse (laufend oder einmalig);

= direkt gewahrte Zinszuschusse;

= Steuerstundungen (Ricklagen, beschleunigte Abschreibungen usw.);
= Steuergutschriften u.a.;

= Steuerfreibetrage und -befreiungen, ermaRigte Steuersatze;

= ErmaRigung der Sozialabgaben;

= Zuschussaquivalente, z. B. Verkauf oder Pacht von 6ffentlichem Eigentum zu

unter dem Marktwert liegenden Preisen;
= zinsgunstige Darlehen;
= Beteiligungsdarlehen;
= Kapitalbeteiligungen jeglicher Art (einschlie3lich Umschuldungen);

= im Erfolgsfall riickzahlbare Zuschisse;

38 Abl. C 107 v. 7.4.1998.

39
Vgl. Fingleton/Ruane/Ryan (1998), Sleuwaegen (1999).

40
Art. 87 1 S. 1 EGV; Hervorhebung d. Verf.
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" Bijrgschaften.41
Wo ndtig, wird nur das Beihilfenelement ausgewiesen, also ein Subventionsaquiva-
lent, das im Vergleich zum unterstellten Verhalten eines privatwirtschaftlichen han-

delnden Investors ermittelt wird.

Am Beihilfenbegriff lassen sich auch sehr gut die Grenzen illustrieren, die bei einem
Subventionsbegriff der Form nach zu gewaértigen sind. Beihilfen definieren sich, wie
dargestellt, nicht nur Gber ihre schwer vorhersehbar definierte, potenziell wettbe-
werbsverfalschende Wirkung. AuBerdem mussen sie ,staatlich oder aus staatlichen
Mitteln* gewahrt werden. Damit wird eine neuartige Form der Subventionierung aus
dem Beihilfenbegriff ausgeschlossen: Hier zahlt der Staat die Subventionen nicht
selbst, sondern er verpflichtet per Gesetz private Dritte zur Subventionierung be-

stimmter, als féorderwirdig angesehener Aktivitaten.

Eine solche Regelung wurde in Deutschland erstmals mit dem friheren Stromein-
speisungsgesetz/StreG, dem Vorlaufer des seit April 2000 glltigen Erneuerbare-
Energien-Gesetzes/EEG, beihilferechtlich relevant. Anlass war ein Streit zwischen
der PreussenElektra und deren Tochterunternehmen, der Schleswag, Uber die
~Windstrombelastung“ vor dem Landgericht Kiel. Dieses hat den EuGH angerufen,
um die Frage einer unzuléssigen Beihilfe zu klaren. Der europaische Gerichtshof hat
dazu entschieden, dass die Verpflichtung privater Elektrizitdtsversorgungsunter-
nehmen zur Abnahme von Strom aus erneuerbaren Energiequellen zu festgelegten
Mindestpreisen nicht zu einer unmittelbaren oder mittelbaren Ubertragung staatli-
cher Mittel auf die Produzenten der erneuerbaren Energie fihre. Folglich kénne
auch die Aufteilung der sich fur die privaten Elektrizitatsversorgungsunternehmen
aus der Abnahmepflicht ergebenden finanziellen Belastungen zwischen diesen und
anderen privaten Unternehmen keine unmittelbare oder mittelbare Ubertragung
staatlicher Mittel darstellen. ,Der Umstand, dass die Abnahmepflicht auf einem Ge-
setz beruht und bestimmten Unternehmen unbestreitbare Vorteile gewéahrt, kann
damit der Regelung nicht den Charakter einer staatlichen Beihilfe (...) verleihen.“*?
Hier liegen die offensichtlichen Grenzen einer Subventionserfassung der Form nach
(Leitbild Transfermanagement). Der Beihilfenbegriff illustriert zudem die massiven

Probleme, die Subventionsabgrenzungen nach MalRgabe der vermuteten Wirkungen

41 . .
Vgl. Europaische Kommission (2001b), S. 106 ff.

42
Aus der EuGH-Urteilsbegrindung vom 13. Méarz 2001, Rechtssache C-379/98.
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bereiten kdnnen (Leitbild Interventionsmanagement). Daraus folgt fur unser Ziel,
ein einheitliches Verfahren zur Erfassung von staatlichen Beihilfen und Subventio-
nen zu formulieren, dass hier ebenfalls nur ein hybrides, an den definitorischen

Randern strittiges Konzept entwickelt werden kann.
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4 Der Weg zum kombinierten Subventions- und
Beihilfebegriff

4.1 Mogliche Synthesebegriffe

Fur den hier zu entwickelnden Transferbegriff, der eine Kombination von Beihilfe-
und Subventionsbegriff bieten soll, ist zunachst die Grundentscheidung zwischen
einem engen oder weiten Synthesebegriff zu treffen. Ein enger Synthesebegriff
wirde nur diejenigen StWG-Subventionen erfassen, die zugleich staatliche Beihilfen

im Sinne des Art. 87 EGV sind. Einem solchen Synthesebegriff entsprache die in

Abbildung 3 in der oberen Grafik hervorgehobene Schnittmenge.43

0
™

Beihilfe Synthese- Subvention

Enger Synthesebegriff: Art. 87 EGV begriff StWG

Synthesebegriff

Beihilfe
Art. 87 EGV

Beihilfencharakter nicht Subventionscharakter

vorhersehbar fraglich

Subvention
StWG

Weiter Synthesebegriff:

Abbildung 3: Enger und weiter Synthesebegriff Beihilfe/Subvention

Ein enger Synthesebegriff wirde sich sehr gut dem Nebenziel anpassen, zur Ver-

meidung administrativer Burden bei dem zu entwickelnden Subventionsbegriff an

bestehende Berichtspflichten anzuknupfen.

43

Hier wie auch im Folgenden sind die flachenmé&Rigen Ausdehnungen der Beispielsfelder in den Ab-

bildungen nicht reprasentativ fur die tatsachlichen Volumina und Schnittmengen.
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Aber ein enger Synthesebegriff ware nicht geeignet, einen weitgehenden Uberblick
Uber die deutsche Subventionslandschaft zu ermdglichen. Die staatlichen Beihilfen
betrugen im Jahr 2002 in Deutschland nach Angaben des Beihilfenanzeigers 16,8
Mrd. €; die Subventionen nach StWG im selben Jahr nach dem 19. Subventionsbe-
richt dagegen 54,5 Mrd. €. Da zudem nicht alle notifizierungs- und genehmigungs-
pflichtigen Beihilfen auch mit dem Subventionsbegriff nach StWG erfasst sind, wir-
de ein enger Synthesebegriff de facto nur einen Bruchteil der in Deutschland ge-

wahrten Transfers an Unternehmen und Wirtschaftszweige erfassen.

Ein weiter Synthesebegriff, wie in der unteren Grafik in Abbildung 3 illustriert, ist
dem Zweck des Vorhabens sehr viel angemessener. Mit einem weiten Subventions-

begriff steigen allerdings auch die methodischen und statistischen Unsicherheiten.

4.2 Spektrum der Forderberichterstattung: Die Landerberichte

Wie oben dargestellt, kommt die Bundesregierung knapp vier Jahrzehnten alle zwei
Jahre ihrer Verpflichtung nach, Bundestag und Bundesrat einen Bericht Uber die
Entwicklung der Finanzhilfen des Bundes und der Steuerverginstigungen vorzule-
gen. Die meisten Landesregierungen erstatten ihren jeweiligen Landtagen ebenfalls
Bericht Uber ihre Finanzhilfen. Da die Lander in dieser Frage nicht an die Vorgaben
des Stabilitats- und Wachstumsgesetzes gebunden sind, entsprechen die verfolgten
Zwecke und die benutzten Subventionsabgrenzungen nicht immer denen des Sub-
ventionsberichts des Bundes. Auf Darstellungen der Steuerverglnstigungen in ih-
rem Bereich verzichten die Lander heutzutage durchweg, da sie bei diesem Instru-
ment mangels nennenswerter autonomer Steuergesetzgebungshoheit keine eigenen

Gestaltungsspielraume haben.

Hinsichtlich der Zahl und Abgrenzung der in den Berichten dargestellten, ausgaben-
seitigen Transfers kdnnen grob drei Landergruppen unterschieden werden:

1. Lander, die auf Subventionsberichte verzichten (3 Lander).

2. Lander, die eine d&hnliche bzw. die gleiche Abgrenzung der Finanzhilfen nutzen
wie der Bund (4 Lander).
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3. Lander, die auf Basis einer anders gefassten, zumeist deutlich breiteren Sub-
ventionsdefinition Uber ihre ausgabenseitigen Transfers berichten als der Bund
(9 Lander).

Die erste Gruppe besteht derzeit noch aus drei Landern: Brandenburg, Mecklen-

burg-Vorpommern und das Saarland verzichten auf Subventionsberichte.

Die Lander in der zweiten Gruppe — Bayern, Baden-Wirttemberg, Thiringen und
Schleswig-Holstein — orientieren sich in ihrer Berichterstattung hinsichtlich des ge-
nutzten Subventionsbegriffs am Finanzhilfenbegriff, wie ihn auch der Bund nutzt.
Konkret handelt es sich hierbei um das sog. ,,90%-Raster”, das vom Bund-Lander-
Arbeitsausschuss ,,Haushaltsrecht und Haushaltssystematik® fir die Landermeldun-
gen bei der Bundessubventionsberichterstattung vereinbart worden ist. Kongruenz
in den Abgrenzungsfragen bedeutet allerdings nicht, dass die Subventionsberichte
dieser funf Lander auch in ihren weiteren Charakteristika dem Subventionsbericht
des Bundes bzw. seines auf Finanzhilfen bezogenen Teils entsprachen. Auch bei
gleicher Definition der ausgabenseitigen Subventionen kdnnen mit den Berichten

zum Teil sehr unterschiedliche Zwecke verfolgt werden.

Wachsender Popularitat erfreut sich die Erweiterung der Subventionsberichte um
Transfers, die nicht den Finanzhilfen entsprechen, wie sie im Bundessubventionsbe-
richt dargestellt werden. Diese dritte Gruppe mit erweiterten Berichten ist allein im
Jahr 2004 um zwei auf neun Lander gewachsen. Die Gruppe umfasst folgende Lan-

der:

Nordrhein-Westfalen: An Stelle des bisherigen Subventionsberichts nach konventio-
nellem Raster hat das nordrhein-westfélische Finanzministerium 2002 den ersten
.Forderbericht des Landes Nordrhein-Westfalen* vorgelegt. Der Bericht umfasst
neben den Finanzhilfen auch eine Reihe weiterer Transfers an Dritte ohne unmittel-
bare Gegenleistung. Mittlerweile liegt der zweite Forderbericht aus dem Jahr 2004

44
Vvor.

44
Vgl. Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (2002) und dass. (2004).
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Sachsen: Seit 1998 enthalt der Staatshaushaltsplan eine Ubersicht zum "Sé&chsi-
schen Forderprofil. Die Darstellung ordnet die Zuwendungen des Freistaates an
Kommunen und Private finfzehn Férderbereichen zu.*®
Hamburg: Der Senat hat im August 2002 mit dem ersten empfangerbezogenen
Zuwendungsbericht 2001 (,,GroRer Zuwendungsbericht*), und im September 2003
mit dem erganzenden ,Kleinen Zuwendungsbericht 2002“, der Bewilligungen unter
€ 10.000 enthalt, ein Berichtswesen etabliert, das jede einzelne Zuwendung des

Stadtstaats separat und mit Empfangernahmen auffihre.*®

Niedersachsen: Mit den "Subventionen und Zuwendungen des Landes Niedersach-
sen 2003—2007" hat das niedersachsische Finanzministerium 2003 seinen sechsten
Subventionsbericht vorgelegt.47 Dabei werden die Subventionen in der nach § 12
StWG etablierten Abgrenzung separat ausgewiesen, gehen also nicht in den eben-

falls dokumentierten den Zuwendungen unter.

Berlin legt dem Namen nach einen Bericht Uber die Finanzhilfen vor.*® Hierbei wird
allerdings eine eigene Abgrenzung des Begriffs ,Finanzhilfe® genutzt, der weit in

den Bereich der Zuwendungen hineinreicht, diese aber nicht komplett umfasst.

Hessen: Bis zum 13. Subventionsbericht aus dem Jahr 2002 konnte Hessen noch
der Landergruppe zugerechnet werden, die hinsichtlich der genutzten Finanzhilfen-
definition mit dem Subventionsbericht des Bundes konform laufen.*® Mit dem 14.
Subventionsbericht fur die Jahre 2002 bis 2005, der dem Landtag im Herbst 2004
vorgelegt wurde, ist die Berichterstattung wesentlich ausgeweitet worden. Der Sub-
ventionsbericht umfasst nun zwei Teile: Teil 1 berichtet in hergebrachter Abgren-
zung Uber die Finanzhilfen gemaR 90%-Raster. Ausgangspunkt fur Teil 2 ist die
Bestandsaufnahme der hessischen Forderprogramme durch eine Arbeitsgruppe zum
Fordercontrolling. Zusatzlich zu den Finanzhilfen des 90%-Rasters erfasst dieser
Teil die Bereiche Bildung, Forschung, Kultur, den Sozialbereich, das Wohngeld, das
Krankenhauswesen sowie Mittel der allgemeinen Finanzwirtschaft wie die Schlissel-

zuweisungen an Gemeinden, kreisfreie Stadte und Landkreise. Das hat u.a. zur Fol-

45 . . .
Vgl. aktuell: Freistaat Sachsen (2003). Der gegenwartig genutzte Entwurf eines Staatshaushalts-
plans fur die Jahre 2005/2006 umfasst (noch) kein Forderprofil.

46
Vgl. Freie und Hansestadt Hamburg (2002); dies. (2003)

47
Vgl. Niedersachsisches Finanzministerium (2003)

48 ;
Vgl. Senatsverwaltung fiir Finanzen (2003).

49
Vgl. Hessisches Ministerium der Finanzen (2002).
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ge, dass die Liste der 20 gro3ten Finanzhilfen des Landes von Finanzausgleichszu-
weisungen an die Kommunen sowie von Zuweisungen fir Sozialtransfers dominiert
wird.>® Der hessische Subventionsbericht lehnt sich damit in der Abgrenzung expli-
zit sehr nah an den Kieler Subventionsbegriff an.>t
Rheinland-Pfalz hat schon in den Jahren 1993 bis 1999 in seinen Finanzhilfeberich-
ten eine vergleichsweise weite Abgrenzung etabliert, die sich — so der Anspruch —
am Kieler Subventionsbegriff orientieren soll. Aufgrund der Neufassung der Richtli-
nien zur Haushaltssystematik des Landes (HsRL) musste das bisherige Abgren-
zungsraster entsprechend den haushaltssystematischen Verdnderungen angepasst
werden. Im Ergebnis wurde mit dem Finanzhilfebericht 2003°? ein hoher De-
ckungsgrad mit dem alten Bericht erreicht. Bei ndherer Betrachtung wird allerdings
deutlich, dass die genutzte Finanzhilfendefinition nicht so nahe an der Kieler Ab-
grenzung liegt, wie behauptet.53 Gerade im Vergleich mit der neuen hessischen
Abgrenzung treten die Unterschiede hervor: Das im RP-Bericht genutzte Abgren-
zungsraster schlie3t vor allem das Gros der innerstaatlichen Finanzausgleichszuwei-

sungen an die Kommunen aus dem Subventionsbericht aus.

Sachsen-Anhalt ist Mitte 2004 mit der Vorlage des Landessubventionsberichts fiur
die Jahre 2000 bis 2004 von der Gruppe der Lander ohne Berichtswesen unmittel-
bar zu den Landern gestof3en, die einen sehr weiten Begriff nutzen. Systematisch
lehnt man sich hier sehr stark das rheinland-pfalzischen Vorbild an, das genutzte
Abgrenzungsraster ist sogar unmittelbar aus dem RP-Finanzhilfebericht 2003 Uber-
nommen.>*

Dabei verdient insbesondere das in Sachsen-Anhalt gewahlte Verfahren zur ab-
schlieBenden Subventionsbestimmung Aufmerksamkeit. Mit der Wahl eines am
Haushaltsquerschnitt orientierten Abgrenzungsrasters entsteht durch die Regelbin-
dung hohe Ex-ante-Transparenz. Da der haushaltsrechtliche Gruppierungs- und

Funktionenplan aber nicht mit dem vorrangigen Ziel der Subventionserfassung ent-

50
Vgl. Hessisches Ministerium der Finanzen (2004), Tab. 3.

1 Vgl. aktuell: Boss/Rosenschon (2002), Rosenschon (2002).

2
5 Vgl. Ministerium der Finanzen Rheinland-Pfalz (2003). Kurz nach dem Abschluss der Arbeiten im

vorliegenden Forschungsvorhaben ist der aktuellste rheinland-pfalzische Finanzhilfenbericht
erschienen. Er konnte hier leider nicht mehr ausgewertet werden. Vgl. Ministerium der Finanzen

Rheinland-Pfalz (2005).

53 Vgl. Ministerium der Finanzen Rheinland-Pfalz (2003), S. 7.

54
Vgl. Ministerium der Finanzen Sachsen-Anhalt (2004), Anlage 1.
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wickelt worden ist, sind Einzelfalle nicht auszuschlieen, in denen ein Transfer, der
gemal Raster erfasst werden miusste, eben doch nicht unter den Subventionsbegriff
fallen soll. Eine interministerielle Arbeitsgruppe hat die erfassten Finanzhilfen noch
einmal darauf hin bewertet, ob diese in den Subventionsbericht einbezogen werden
sollen oder wo dem weiten Ansatz nicht gefolgt werden soll. In einem separaten
Anhang zum Landessubventionsbericht wird dokumentiert, welche Leistungen, die
nach dem Abgrenzungsraster eigentlich einzubeziehen waren, schlieldlich doch nicht
aufgenommen wurden. Wird also die Regel — das haushaltsrechtliche Abgrenzungs-
raster — durchbrochen, bedarf es einer spezifischen Begrindung, die ebenfalls im
Subventionsbericht dokumentiert werden muss. Diese Art der ,.Beweislastumkehr*
ist ein groRer Schritt hin zu einem Subventionsbericht, der verfahrensseitig hohe

Transparenz in der Frage des Erfassten und Nicht-Erfassten bietet.>®

Bremen erstellt an Stelle eines Subventionsberichts einen Zuwendungsbericht, der
samtliche Zuwendungen des Landes Bremen und der Stadt Bremen umfasst. Diese
Berichtsart geht zwar Uber die entsprechende Abgrenzung des Bundessubventions-
berichts hinaus. Es wurde aber — ganz gegen den Trend — mit dem jingsten Zu-
wendungsbericht das Spektrum der erfassten Transfers im Vergleich zu friher ein-
geschrankt. Entsprechend den Beschlissen der Haushalts- und Finanzausschisse
enthalt der neue Bericht nur noch Angaben zu institutionellen Zuwendungen von
mehr als 5.000 Euro, Projektférderungen werden hingegen herausgelassen. Dies
wird wie folgt begriindet: ,Anders als bei institutionellen Zuwendungen sind Pro-
jektférderungen in der Regel Einmalzahlungen oder zumindest zeitlich begrenzt.
(...) Bewilligt wird in der Regel in dem Bescheid die gesamte Zuwendung (...), so
dass nach Erlass des Bescheides keine weiteren Gestaltungsmaoglichkeiten beste-
hen. Eine umfassende Information lber alle Projektmittel soll ressortweise gegen-

Uber der jeweils zustandigen Fachdeputation erfolgen. Institutionelle Zuwendungen

NaturgemaR kann eine rein interministerielle Arbeitsgruppe dabei wegen der offensichtlichen polit-
okonomischen Anreizsituation kaum als die optimale Zusammensetzung eines solchen Entschei-
dungsgremiums gelten. Die gleichwohl positive Bewertung des Verfahrens wird auch nicht dadurch
geschmalert, dass der Grof3teil der in der entsprechenden Anlage 4 zum sachsen-anhaltinischen
Landessubventionsbericht dokumentierten Ausnahmen vor allem deswegen thematisiert werden
mussten, weil der als Orientierungsmalstab genutzte Kieler Begriff ein sicheres (Vor-)Urteil zur 6-
konomischen Rechtfertigung einer Subvention schon in der Subventionserfassung verlangt und da-
mit die erwarteten Probleme schafft (siehe Abschnitt 3.5). Im Ergebnis werden in der genannten
Anlage 4 solche Transfers des Landes genannt, die sich — nach Ansicht der beteiligten Ministerien —
besonders gut rechtfertigen lassen, wobei die Mal3stabe dieser Rechtfertigungen eher unsystema-
tisch sind. Auch féllt der Subventionsbericht nicht — wie es dem Vorbild gemal ware — tber alle re-
gular erfassten Subventionen das generelle allokative Unwerturteil.
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hingegen sind grundsatzlich auf eine fortlaufende Forderung des Empfangers aus-

«56 Da der Bre-

gerichtet und haben damit einen Bezug zu zukunftigen Haushalten.
mische Zuwendungsbericht ohnehin nur Uber vergangene Zahlungen berichtet und
— im Gegensatz zu vielen anderen Subventionsberichten — die aktuellen Haushalts-
plane nicht bericksichtigt, muss diese neue Unterscheidung nach dem Motto “Was

weg ist, ist weg“ auf Unverstandnis stol3en.

Die hier nur in der Dimension der Abgrenzungsfragen dargestellte Vielfalt in der
Subventionsberichterstattung der Lander ist in der vergangenen Dekade stark ge-
wachsen. In gewisser Weise ist sie symptomatisch fir ein erweitertes Spektrum der
Wahrnehmung von Subventionen und &hnlichen Transfers sowie fur die Funktionen,
die ein Berichtswesen fiur die Subventionstransparenz und —kontrolle spielen kann.
Dabei ware es u.E. aber Uberzogen, aus jeder einzelnen Differenzierung in der Ab-
grenzung oder in einer anderen Berichtsdimension automatisch auf analog divergie-

rende Konzepte und Ziele zu schliel3en.

Der Trend weg von der Uberkommenen Subventionsabgrenzung nach dem gemein-
samen, engen 90%-Raster in Anlehnung an den Subventionsbericht des Bundes, ist
(fast) allen Reformen des Berichtswesens in den Ladndern gemeinsam. Angesichts
des schlechten Images von Subventionen in der Offentlichkeit — und des kaum bes-
sern Rufes von sonstigen ,Férderungen“ — ist kein polittkonomischer Anreiz er-
kennbar, warum eine Landesregierung bzw. eine Landtagsmehrheit aus eigener
Initiative Subventionsabgrenzungen wahlten sollte, die umfassender sind als die
zuvor genutzten. Dass genau dies dennoch geschieht, kann als Ausdruck einer
»echten”“ Notwendigkeit betrachtet werden, neue Abgrenzungen zu finden, die der

Subventionskritik und dem Férdercontrolling zutréglicher sind.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob und in welcher Form auch der Sub-
ventionsbericht des Bundes ausgebaut werden sollte oder welche Elemente aus den
Landerberichten als Bereicherung des Bundesberichts adaptiert werden kénnten.
Auch mit Blick auf die Suche nach einem einheitlichen Verfahren zur Erfassung von
staatlichen Beihilfen und Subventionen in Deutschland — d.h. fur alle Gebietskérper-
schaften — kommt den Konzepten und Zielen der Lander in der Subventionsbericht-

erstattung eine wichtige Rolle zu.

Freie und Hansestadt Bremen (2004), S. 2.
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Pramisse fiur diese Frage ist dabei im Folgenden der unveranderte Fortbestand des
Stabilitats- und Wachstumsgesetzes. Auch wenn einige Instrumente des StWG mitt-
lerweile Uberholt sind und nicht mehr aktiv genutzt werden (z.B. der Konjunktur-
rat), wird das Gesetz ohne dringlichen aulleren Anlass gewiss nicht geandert oder
gar abgeschafft werden. Der mit § 12 StWG geforderte Bericht Uber die Finanzhilfen
des Bundes und die Steuererleichterungen zahlt von der Sache her nicht zu den
Uberholten Instrumenten. Wir gehen im Folgenden davon aus, dass der gesetzliche
Auftrag langfristig erhalten bleibt, zugleich aber einer eventuellen Erweiterung der
Berichterstattung nicht im Wege steht. Auch heute umfasst der Subventionsbericht

schon Elemente aul3erhalb der gesetzlichen Berichtspflicht.

Der finanzwissenschaftlichen Systematik entsprache es, die Frage nach der Abgren-
zung des zu nutzenden Transferbegriffs erst an zweiter Stelle zu behandeln: Eine
unstrittige, allen Alternativen Uberlegene Definition von Subventionen hat sich bis-
lang nicht gefunden. Daran wird sich auch nichts &ndern. Eine Definition von Sub-
ventionen kann immer nur eine Frage der Zweckmagigkeit im Rahmen des vorge-
gebenen Erkenntnisziels sein.®’ Insofern wird im Folgenden zunachst der ange-
strebte zukinftige Zweck des Subventionsberichts diskutiert werden. Darauf auf-

bauend ist dann eine ,,passende* Subventionsabgrenzung zu wahlen.

Dieser Pradominanz folgend, werden zunachst die potenziell aufzunehmenden
Transfers diskutiert und hinsichtlich der damit verbundenen bzw. behinderten Ziele
eines Subventionsberichts bewertet. Die untersuchten Subventionsberichte der
Lander werden dabei als Ideenpool betrachtet, aus dem u.U. pragnante Elemente
herausgegriffen werden. Eine systematische Analyse aller Landerberichte war nicht
beabsichtigt.58 Anregungen aus den Landerberichten sind auf ausgabenseitige Sub-
ventionen beschrankt, da die Lander mangels nennenswerter autonomer Gestal-
tungskompetenzen keinen individuellen Einfluss auf Steuerverginstigungen neh-

men kénnen und hiertber auch nicht berichten.

57 . . . . . -
Siehe Andel, N. (1970): Subventionen als Instrument des finanzwirtschaftlichen Interventionismus,

Tubingen., S. 4.

58
Es wurden nicht alle Landersubventionsberichte untersucht. Die folgende Ausfiihrungen beruhen auf

einer Durchsicht der aktuellen Berichte aus: Baden-Wurttemberg, Berlin, Hamburg, Hessen, Nord-
rhein-Westfalen, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Sachsen, Thuringen.

— 40 —



4.3 Leitbild Subventionsbericht: Ausgabenseitige
Subventionen

4.3.1 Das ,,Zwiebelmodell*

Aus der Betrachtung der unterschiedlichen Subventionsdefinitionen (siehe Abschnit-
te 3.2 bis 3.6) und aus den verschiedener Landersubventions- und —zuwendungs-
berichte lassen sich eine Reihe von Optionen zur Erweiterung und Anpassung des
Subventionsberichts des Bundes entwickeln. Pramisse dabei ist, dass der Subventi-
onsbericht zugleich der ,Bericht Uber die Entwicklung der Finanzhilfen des Bundes
und der Steuervergunstigungen geméaR § 12 des Gesetzes zur Forderung der Stabi-
litat und des Wachstums der Wirtschaft“ ist und bleiben soll. Abbildung 4 skizziert
dieses mogliche ,Leitbild Subventionsbericht® mit Blick auf die zu erfassenden

Transfergruppen als ,,Zwiebelmodell*.

e-“.,hbi\d Privatisjg rup,
9

Bericht gem. Beihilfe
§ 12 StWG Art. 87 EGV

Abbildung 4: Leitbild Subventionsbericht (,,Zwiebelmodell*)
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4.3.2 Subventionskern

Das Herz der erweiterten Subventionsabgrenzung ist die analytische Darstellung
des Subventionskerns, der sich grob an dem gleichnamigen Vorschlag in der ge-
meinsamen Subventionsabgrenzung der Wirtschaftsforschungsinstitute fur deren
Strukturberichterstattung anlehnt. Hier geht es um die eindeutigen, die ,harten”
Subventionen des Staates an Unternehmen, also diejenigen Transfers, die wegen
ihrer potenziell wettbewerbs- und preisverzerrenden Wirkung der besonders kriti-

schen Aufmerksamkeit bedulrfen

Wird gegenuber Subventionen die Haltung des 19. Subventionsberichts des Bundes
eingenommen, d.h. ergebnisoffene, aber verschérfte Subventionskontrolle mit dem

Ziel differenzierten Subventionsabbaus,59

sollte der Subventionskern vollstandig in
der Berichterstattung erfasst werden. Nur so kann sichergestellt werden, dass es zu
keinen Verlagerungen von Fordertatbestédnden in die Bereiche auflerhalb der Be-
richterstattung und damit der Subventionskontrolle kommt. Auch kann nur bei Er-
fassung des gesamten Instrumentenspektrums gewahrleistet werden, dass es zu
einer Optimierung der instrumentellen und operativen Effizienz im Sinne des Ab-

laufschemas der Subventionskontrolle kommt.60

Der ,,Subventionskern“ wurde von den grofRen Wirtschaftsforschungsinstituten nicht
fur einen Subventionsbericht des Bundes oder der Lander entwickelt, sondern als
Konsensbegriff fur die gemeinsame Strukturberichterstattung. Ein hieran angelehn-
ter Subventionskern fur den Subventionsbericht des Bundes sollte etwas anders
abgegrenzt werden: Dass in einem Subventionsbericht fur eine bestimmte foderale
Ebene nur deren eigener regularer Haushalt sowie ihre eigenen Parafisci und Son-
dervermdégen als potenzielle Subventionsgeber bericksichtigt werden, liegt auf der
Hand. Bei mischfinanzierten Subventionen wird entsprechend ausgewiesen, wel-
chen Anteil der Bund, welche Anteile die Lander und/oder die EU an den betreffen-
den MalRnahmen haben. Eine solche Differenzierung ist heute schon im Beiheft zum

Subventionsbericht des Bundes umgesetzt, ebenso in einer Reihe von Landerberich-

59 . . . . . .
»In der Sozialen Marktwirtschaft kdnnen Subventionen (...) unter bestimmten Bedingungen als Hilfe

zur Selbsthilfe ein legitimes Instrument der Finanzpolitik sein. (...) Alle Subventionen mussen im-
mer wieder auf ihre Notwendigkeit und ZweckmaRigkeit Uberpruft werden. (...) Die Bundesregie-
rung wird den Subventionsabbau weiter vorantreiben. Pauschale Subventionskirzungen nach dem
Rasenmaherprinzip sind dabei unter wachstums-, verteilungs-, ordnungs- und umweltpolitischen

Gesichtspunkten immer nur die zweitbeste Lésung.“ BMF (2003b) S. 11f.

60
BMF (2003b), S. 13.
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ten. Dort wird deutlich, Gber welche Subventionen bzw. Zuwendungen die Lander
autonom entscheiden kénnen.®! Was die Subventionsnehmer angeht, sollte die Ab-

grenzung der Institute direkt Ubernommen werden.

Hinsichtlich der im Subventionsbericht zu bericksichtigenden Subventionsformen
ist zu entscheiden, in welcher Form die Einbeziehung von Biirgschaften und Garan-
tien moglich ist, denn sie kdnnen zum Teil als Substitute, zum Teil auch als Kom-
plemente von staatlichen Darlehen oder Zinszuschiissen dienen. Insofern wirde die
Einbeziehung von Risikoibernahmen der Vollstdndigkeit des Subventionsberichts
sehr dienlich sein. In den Subventionssummen sollen dabei nicht die verbirgten
Kreditvolumina veranschlagt werden, sondern nur Netto-Subventionsaquivalente
(dies auch bei staatlichen Darlehen). Das Subventionsaquivalent der Birgschaften
und Garantien entspricht nicht den Ausgaben in der Obergruppe 87 ,lInanspruch-
nahme aus Gewahrleistungen“. Hier handelt es sich zwar um ein Ex post-Pendant
zu Birgschaften und Garantien. Das entspricht aber nicht der Subventionsleistung,
da diese in der Ubernahme eines — nur ex ante existierenden — Risikos besteht.%?
Handelt es sich bei Blrgschaften zugleich um Beihilfen gemafl Art. 87/88 EGV, so
kann als Subventionsaquivalent auf das dort ermittelte ,Beihilfenelement” zurick-

gegriffen werden.®® Andernfalls sollte das Verfahren analog genutzt werden.

Verbilligungs- und Beschaffungssubventionen, also bestimmte Unternehmen be-
gunstigende Konditionen in der staatlichen Leistungserbringung oder in der Be-
schaffungspolitik, kbnnen dagegen nicht systematisch in einem Subventionsbericht
aufgenommen werden, da sie zumeist kaschiert gewahrt werden. Werden sie aber
Gegenstand eines Beihilfeverfahrens nach Art. 88 EGV, kdénnen solche Subventio-

nen auch nachrichtlich im Subventionsbericht erwahnt werden.

Wichtiger als Risikoibernahmen ist fir die Subventionsvolumina im Subventionsbe-
richt aber die volilstandige Erfassung der Finanzhilfen an staatliche und private Un-
ternehmen. Diese setzen sich im Wesentlichen zusammen aus den Gruppen des

Gruppierungsplans:

61 . . . . . - .
Die Separierung der eigenbestimmten Transfers von den fremdbestimmten war zum Beispiel eines

der priméaren Motive, den friheren nordrhein-westfélischen Subventionsbericht ab 2002 durch einen
in Breite und Tiefe umfassenderen ,Forderbericht”“ zu ersetzen.
62

63

Vgl. grundlegend Kastrop (1990).

Vgl. Mitteilung der Kommission uber die Anwendung der Artikel 87 und 88 EG-Vertrag auf staatliche
Beihilfen in Form von Haftungsverpflichtungen und Burgschaften, ABI. C 71 v. 11.03.2000.
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= 661/662 (Schuldendiensthilfen an 6ffentliche/private Unternehmen);
=  682/683 (Zuschisse fir laufende Zwecke an 6ffentliche/private Unternehmen);

= 697 (Vermoégensubertragungen an Unternehmen, soweit nicht Investitionszu-

schisse);
= 861/862 (Darlehen an o6ffentliche/private Unternehmen),

= 891/892 (Zuschisse fiur Investitionen an offentliche/private Unternehmen).

Wie oben schon angesprochen, wird im Abgleich des Bundeshaushaltsplans mit dem
19. Subventionsbericht schnell deutlich, dass der Subventionskern in diesem Ver-
standnis nur stuckweise im Subventionsbericht wieder auftaucht, weil in manchen
staatlichen Aufgabenfeldern mit subventionsahnlichen Tatbestanden andere Berich-
te der Bundesregierung vorgelegt werden (Sozialbericht, Umweltbericht, Wohngeld-
und Mietenbericht, Forschungsbericht, Ernahrungs- und agrarpolitischer Bericht,
Berufsbildungsbericht, Raumordnungsbericht, Bericht zur Entwicklungspolitik und

Bundesverkehrswegeplan).

Die Frage ist nun, wie sinnvoll eine solche Aufteilung der Subventionen — denn
hierum handelt es sich zum Beispiel bei der Gruppe 683 ohne jeden Zweifel — auf
verschiedene Berichte aus Sicht einer umfassenden, finanzpolitisch motivierten
Subventionserfassung ist. Paragraph 12 des Stabilitats- und Wachstumsgesetzes
sieht eine selektive Berichterstattung je nach Anwendungsgebiet der Subventionen
nicht explizit vor. Wahrend die anderen genannten Berichte in ihrer thematischen
Orientierung sich jeweils aus den Foérderobjekten heraus rechtfertigen, sollte der
Subventionsbericht strenger instrumentell ausgerichtet werden. Wird der Subventi-
onsbericht durchgehend als Querschnittanalyse aufgefasst, gibt es kein Konkur-
renzverhaltnis zu den thematisch orientierten Berichten. So wirden dann zum Bei-
spiel Subventionen im Forschungsbereich, sofern sie an Unternehmen gehen, auch

im Subventionsbericht dokumentiert.64

Die beiden nachstehenden Ubersichten Tabelle 1 und Tabelle 2 illustrieren den Sta-
tus quo. Dargestellt sind die Finanzhilfen des Bundes aus dem aktuellen neunzehn-
ten Subventionsbericht (2003b), wie sie hinsichtlich der Titelzahl (Tabelle 1) und

der Haushaltsansatze (Tabelle 2) im Haushaltsplan 2002 avisiert waren.

Anséatze dazu gibt es heute schon z.B. in Anlage 7 des 19. Subventionsberichts.
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Tabelle 1: Finanzhilfen im Bundeshaushaltsplan 2002 — Zahl der Titel

Gruppierung Anzahl Titel
Gruppe Hr. Gesamt Hur FH FH an Beihilfen, Beihilfen
Gesamt wenn FH an FH
Schuldendiensthilfen an Lander 622 5 £ B0% 1 33
Zweeckgeh, Zuweisungen an Lander 632 94 1 1% 1 100%
Zweeckgeh, Zuweisungen Sozialvers. 636 a3 3 E% 2 7%
Schuldendiensthilfen off. Unternehmen 661 14 5 43% 0 0%
Schuldendiensthilfen priv. Untermehmen BE2 g 7 T8% 4 aT%
Schuldendiensthilfen Sonstige Inland BE3 3 2 BT % 1] 0%
Erstattungen Inkand E71 51 2 4% 1] 0%
Ltd. Zuschilzse nat. Personen 631 il 2 3% i} 0%
Ltd. Zuschilzse 4ff. Unternehmen 632 24 1 4% i} 0%
Lid. Zuzchizse priv. Unternehmen B583 4 b % g T3%
Sonstige Zuschisse Inland GG 110 14 13% 3 21%
Sonstige Zuschisze Ausland Gav¥ 144 1 1% 1] 0%
“Yermigensibertrag. an Unternehmen Ea7 1 1 100% 1 100%
“Yermigensibertrag. Sonstige Inland B3935 14 1 T9% 1] 0%
Darlehen an Landear 852 3 2 67% 0 0%
Darlehen &ff. Unternehmen 861 9 0 0% 0 --
Darlehen private Unternehmen 862 4 1 25% 1 100%
Drarlehen Sonstige Inland 863 24 2 8% 0 0%
Investitionszuweisungen Lander a82 42 B 14% i) 50%
Investitionszuschiisse &ff. Unternehmen 91 18 i} 0% i} --
Investtionszuschisse priv. Unternehmen gaz 12 2 17% 2 100%
Investitionszuschisse Sonstige Inland 593 33 51 18% 1] 0%
Gesamt bzw. Durchschnitt: 778 74 % 26 5%

Guellen: 19. Subventionsbericht 2003; Bundeshaushaltsplan 2002, eigene Berechnungen.

Tabelle 2: Finanzhilfen im Bundeshaushaltsplan 2002— Haushaltsansatze

Gruppierung HH-Soll 2002 (in T=d. Eura)
Gruppe Hr. Gesamt Hur FH FH an Beihilfen, Beihilfen
Gesamt wenn FH an FH
Schuldendiensthilfen an Lander g22 17138 17118 100% 118 1%
Iweckgeb. Fuweisungen an Lander B32 5.904 350 353514 % 353814 100%
Iweckgeb. Fuweisungen Sozialvers. B35 50310956 513549 1% 258203 0%
Schuldendiensthilfen &ff. Urternebmen BE1 964 562 g52.m7 85% 0 0%
Schuldendiensthilfen priv. Unternehmen BE2 243 BEE 243 BBE 100% E3 540 26%
Schuldendiensthilfen Sonstige Inland BE3 9394 9.394 100% u] 0%
Erstattungen Inland &71 409711 9199 2% 0 0%
Lfd. Zuzchiizse nat. Personen B&1 20650975 1.026 0,005% u] 0%
Lfd. Zuschiisse off. Unternehmen g32 1.327 396 107 500 3% 0 0%
Lfd. Zuschisse priv. Unternehmen B33 4319512 3867 T7%| 3315367 100%
Sonstige Tuschiisse Inland B3E 1.059.387 340 366 33% 137 485 39%
Sonstige Zuschisse Ausland BT 2938516 34.000 1% u] 0%
“ermdgenslbertrag. an Unternehmen a7 0 ] -- u] --
“ermdgensibertrag. Sonstige Inland B35 196 435 120665 B1% u] 0%
Diatlehen an Lander 852 146724 145190 93% 0 0%
Darlehen &ff. Unternehmen 861 33337 a 0% 1] --
Darlehen private Unternehmen G562 2556 2556 100% 2556 100%
Darlehen Sonstige Inland G863 28622 25013 G7% u] 0%
Investitionszuweeizungen Lander G52 54875100 2112357 36% 1 562834 Ta%
Investitionszuschizse 4ff. Unternehmen 2=y 4303915 0] 0% u] --
Investtionszuschisse priv. Urternehmen 592 160642 19.534 12% 19534 100%
Investtionszuschisse Sonstige Inland 593 719000 557044 % u] 0%
Gesamt bzw. Durchschnitt: 129925177 B.791.475 T% 5.713.551 65%

Guellen: 19. Subventionsbericht 2003; Bundeshaushaltzplan 2002, eigene Berechnungen.
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Die Ubersichten beruhen auf einer Komplettanalyse der Hauptgruppen 6 und 8 des
Bundes-Haushaltsplan 2002.%° Die Gegenuberstellung der Finanzhilfen mit allen in
den zugehorigen Gruppen erfassten Haushaltstiteln zeigt ein aufschlussreiches und

keineswegs eindeutiges Bild:

Transfers an private Unternehmen, gewissermaflen der ,Kern des Subventions-
kerns“, werden in sehr unterschiedlichem AusmalR im Subventionsbericht darge-

stellt:

= Schuldendiensthilfen far private Unternehmen (Gr. 662) hinsichtlich der Haus-

haltsvolumina vollstandig, ebenso Darlehen an private Unternehmen (Gr. 862),

= Zuschusse fur laufende Zwecke an private Unternehmen (Gr. 683) zu 77% (Vo-
lumina) und 27% (Anzahl Titel),

= Zuschusse fur Investitionen an private Unternehmen (Gr. 892) nur zu 12% (Vo-
lumina) und 17% (Anzahl Titel).

Gerade bei der letztgenannten Gruppe fallen die Differenzen sehr ins Auge. Von
zwoOIf Haushaltstiteln finden sich nur zwei im Subventionsbericht wieder, namlich
»StrukturmalRnahmen fir die Seefischerei“ und das ,,100.000 Dé&cher-Solarstrom-
Programm®. Auf3en vor bleiben dagegen Investitionen zur Verminderung von Um-
weltbelastungen, Zuschiisse fur Erprobungs- und Entwicklungsvorhaben auf dem
Gebiet des Naturschutzes, Investitionszuschisse fiir Erneuerbare Energien, ratio-
nelle Energieverwendung, Umwandlungs- und Verbrennungstechnik, , Mobilitat und
Verkehr — Investitionen®, Zuschisse fur Investitionen an private Unternehmen fir
BaumaRnahmen in Berlin und Bonn sowie Investitionszuschiisse im Rahmen des
Nationalen Weltraumprogramms. Kurzum, viele ganz klassische Subventionen fin-

den im Subventionsbericht der Bundesregierung keine Erwahnung.

Transfers an offentliche Unternehmen gehéren zum Subventionskern. Sie fallen
derzeit aber eigentlich nicht in den Berichtsumfang des Subventionsberichts. Dies
bestatigt sich auch bei den Investitionszuschiissen an diese Unternehmen (Gr.

891): Die im Haushaltsplan angesetzten 4,3 Mrd. Euro fehlen im Subventionsbe-

65 Die Finanzhilfen wurden dabei zur Gewahrleistung der Ceteris-paribus-Bedingungen nicht mit den in

BMF (2003b), Anlage 1 dargestellten Ist-Volumina fir 2002 angesetzt, sondern mit den im BHH-
Plan angesetzten Soll-Volumina fir 2002. (Die Untersuchung eines aktuelleren Haushaltsplans war
aus technischen Grunden nicht moglich, da dieser nicht mehr wie in den Vorjahren als Exceldatei
veroffentlich wird, sondern nur noch in den zur Analyse gleichermallen ungeeigneten Formaten
HTML und PDF).
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richt volilstandig. Das Gros dieser Summe geht an die Deutsche Bahn AG bzw. eine
ihrer Téchter. Darlehen an o6ffentliche Unternehmen werden ebenso erwartungsge-
mafR nicht im Subventionsbericht aufgefihrt. Umso mehr Gberrascht es, dass die
laufenden Zuschiusse an o6ffentliche Unternehmen immerhin zu 8% im Subventions-
bericht wieder auftauchen. Bei den Schuldendiensthilfen sind es sogar 88% der an-

gesetzten Haushaltsvolumina.

Das Volumen der Finanzhilfen im Subventionsbericht wirde bei einer konsequenten
Umsetzung des ,,Subventionskerns” gegeniiber dem Status quo merklich ansteigen.
Wird nur dieser komplett in der Subventionserfassung bericksichtigt und bleiben
die anderen in Tabelle 1 und Tabelle 2 angefiihrten, partiell im Subventionsbericht
dargestellten Gruppen unverandert, wirde das Volumen der solcherart erweiterten
Finanzhilfen des Bundes um gut 80 Prozent steigen, von 8,8 Mrd. Euro auf 15,9
Mrd. Euro (jeweils Soll-Daten 2002). Die ,,Subventionsraster” im Anhang D vertie-
fen diese Erweiterung noch einmal in der erganzenden Perspektive des Funktio-

nenplans.

Im Subventionskern sollten zudem mdglichst alle Beihilfen nach Art. 87 EGV aufge-
nommen sein, selbst wenn diese ,,quer* zur ansonsten genutzten Haushaltsystema-
tik stehen. Die Klassifizierung der Finanzhilfen des Bundes im 19. Subventionsbe-

richt nach diesem Kriterium ist ein erster, wertvoller Schritt in diese Richtung.66

4.3.3 Weitere Bestandteile des ,,Zwiebelmodells*

Transfers mit Subventionscharakter sind in der gemeinsamen Abgrenzung der Wirt-
schaftsforschungsinstitute Leistungen an private Haushalte und an private Organi-
sationen ohne Erwerbszweck, die starke verzerrende Einwirkungen auf die Wirt-
schaftsstruktur vermuten lassen. Da solche Transfers bzw. Einnahmenverzichte als
Umwegsubventionen bestimmten Unternehmen selektiv zugute kommen, sind sie

beinahe ebenso wichtig wie der Subventionskern fur den Subventionsbericht.

Transfers mit Subventionscharakter sind in manchen Bereichen schon traditioneller

Bestandteil des Subventionsberichts des Bundes (Eigenheimzulage, einige USt-

66 . . . N . .
Um die Betrachtung von der Beihilfenseite zu erganzen, wurde eine komplette Liste der deutschen

Beihilfen der letzten vier Jahre auf Basis des Beihilfenregisters erstellt. Diese hat jedoch wegen der
dokumentarischen Defizite des Beihilfenregisters derart viel Lucken und wirft so viel Fragen auf,
dass eine erneute Kompletterfassung im Rahmen der Integration von Subventionen und Beihilfen
ratsam erscheint (siehe Abschnitt 5).
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ErmaBigungen, Bergmannspramie etc.). In diesem Bereich wird vorrangig mit
Steuervergiinstigungen gearbeitet — hierauf kommt der nachfolgende Abschnitt 4.4
ausfuhrlicher zu sprechen. Dort wird noch einmal deutlich werden, dass nicht fur
jede steuerliche Differenzierung eindeutig festgestellt werden kann, ob es sich hier-
bei um eine strukturell notwendige Differenzierung handelt, oder ob eine subventi-

onierende Steuererleichterung vorliegt.

Trotz der notwendigerweise verbleibenden Unschérfen sollten die Transfers mit
Subventionscharakter dem Subventionskern in der Darstellung und Analyse durch
den Subventionsbericht weitgehend gleichgestellt werden. Unterschiede und Abstu-
fungen ergeben sich insofern von selbst, als Transfers mit Subventionscharakter
i.d.R. nicht so grundlich evaluiert werden kdnnen wie Finanzhilfen im Subventions-

kern.

Zuweisungen an andere Gebietskdrperschaften und staatliche Einheiten gehdren
grundséatzlich nicht in den Subventionsbegriff, der im vorliegenden Vorhaben entwi-
ckelt wird. In manchen Subventionsberichten der Lander (z.B. NRW, Rheinland-
Pfalz) dagegen werden zweckgebundene Zuweisungen an nachgeordnete Gebiets-
kérperschaften, also die Gemeinden und Gemeindeverbande, zu den Subventionen
bzw. Forderungen gezahlt. Dies entspricht auch der Kieler Subventionsabgrenzung

nach Boss/Rosenschon.

Zweifellos hat der ,goldene Zigel“ der Zweckzuweisungen im kommunalen Finanz-
ausgleich (i.w.S.) zwar viele gemeinsame Charakteristika mit Subventionen. Den-
noch sind innerstaatliche Transfers, wie zum Beispiel zweckgebundene Finanzaus-
gleichszahlungen, keine Subventionen. Gebietskérperschaften sind in der Betrach-
tung nach Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung Teil des Staates. Damit sind sie
(potenzielle) Subventionsgeber, nicht Subventionsempfanger. Es geht hier nicht um
marktliche Akteure, die dem Preismechanismus unterliegen. Entsprechend wird
durch solche Transfers auch nicht die Marktallokation oder die Wirtschaftsstruktur

verzerrt.

Dennoch kann man Zuwendungen und Zuschisse zwischen verschiedenen staatli-
chen Einheiten, die nicht zu den staatlichen Unternehmen und damit zum Subventi-
onskern (s.0.) zahlen, unter Subventionsgesichtspunkten nicht ganz unbeachtet
lassen. Derartige Zahlungen erfolgen unter anderem in Bereichen, in denen heutzu-
tage auch private Unternehmen aktiv sind oder werden kdnnten — zum Beispiel als

Verwaltungshelfer im Zuge der Leistungsprivatisierung. Wo diese Privaten auch 6f-
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fentliche Guter mitproduzieren, haben sie ein ,,Anrecht* auf Subventionen (Beispie-

le: Ver- und Entsorgung, Nahverkehr, Krankenhauser, Hochschulen).

Wo allerdings private Verwaltungshelfer und staatliche Unternehmen als Subventi-
onsempfanger bericksichtigt werden, ist es nicht sachgerecht, Zuschiisse an staat-
liche Einheiten nur deswegen nicht zu berlcksichtigen, weil diese in anderer

Rechtsform das Gleiche tun.

Fur diese ambivalente Situation gibt es keine eindeutige und befriedigende Antwort.
Da es — wie gezeigt — nicht sinnvoll ist, die zweckgebundenen innerstaatlichen
Transfers gleichrangig den Subventionen beizuordnen, erscheint fir dieses Problem
eine ebenso ambivalente Darstellungsform angemessen. Unter dem Arbeitstitel
»Weichbild Privatisierung” schlagen wir eine ergédnzende, aber von den ,echten“
Subventionen abgesetzte Dokumentation (im Subventionsbericht) Gber Zuwendun-
gen und Zuschisse in Bereichen vor, in denen Private schon 6ffentliche Leistungen

(mit-)erbringen oder das in absehbarer Zukunft tun kdnnen.

Zwei weitere Gruppen von Zuwendungen und Zuschiissen kénnen dagegen sehr
eindeutig aus dem Subventionsbegriff ausgeschlossen werden: An private Haushal-
te und Organisationen ohne Erwerbszweck gezahlte sonstige Zuwendungen, die
keine mittelbaren Auswirkungen auf die Produktionsstruktur und den Wettbewerb

haben, und Transfers an das Ausland.

Viele Forder- und Zuwendungsberichte (u.a. Nordrhein-Westfalen, Sachsen, Ham-
burg, Bremen, Berlin) berichten ausfuhrlich Gber alle Zuwendungen und Zuschisse,
die aus dem jeweiligen Landeshaushalt an private Haushalte und Organisationen
ohne Erwerbszweck gegangen sind, selbst wenn diese Gelder keinen nennenswer-
ten Einfluss auf die Wirtschaftsstruktur oder den Preismechanismus haben. Wenn
auch die Abgrenzung zu den Transfers mit Subventionscharakter mitunter schwierig
ist, muss man sich doch fragen, ob staatliche Zuwendungen fiir den Amateursport
und dergleichen mit den Subventionen an den deutschen Steinkohlebergbau auf
dieselbe Stufe gestellt werden sollten. Im Ergebnis gehdren dergleichen Transfers
nicht in den Subventionsbericht des Bundes; sie blahen das Subventionsvolumen
kinstlich — mit Blick auf die finanzwissenschaftliche Begrifflichkeit auch falschlich —
auf und lenken so von den wichtigen Fragen der Subventionspolitik ab. Das gleiche
gilt fir Zuwendungen, Zuschisse oder Schuldendiensthilfen an das Ausland bzw. an

Empfanger im Ausland.

— 49 —



FiFog

4.3.4 Erfassung der ausgabeseitigen Subventionen mit dem Halbraster

Die in den vorangegangenen Abschnitten entwickelte Abgrenzung von ausgabensei-
tigen Subventionen soll hier noch einmal kurz hinsichtlich der zu wahlenden Identi-
fikationstechnik rekapituliert werden. Wie die Analysen in Tabelle 1 und Tabelle 2
gezeigt haben, streuen die Finanzhilfen des Subventionsberichts weit Uber die
Gruppen der Haushaltssystematik. Dieser Eindruck verstarkt sich noch, wenn man
statt des Gruppierungsplans den Haushaltsquerschnitt betrachtet und neben den
Finanzhilfen des Subventionsberichts auch weitere Transfers, die zum Subventions-
kern gehoren, bericksichtigt. Aus darstellungstechnischen Grinden kénnen die zu-
gehorigen Abbildungen erst im Anhang D wiedergegeben werden (dort die ersten

beiden Haushaltsquerschnitte).

Wie oben dargestellt, fuhrt insbesondere die von auf3en nicht nachvollziehbare Ein-
beziehung und Nichteinbeziehung von Transfers, die eindeutig den Subventionen
zuzuordnen sind, dazu dass der Subventionsbericht des Bundes den Eindruck er-
weckt, die Begriffsabgrenzungen seien als diskretiondre Ad-hoc-Entscheidungen
ergangen. Auch wenn dieser Eindruck bei naherer Betrachtung oftmals nicht zu-
trifft, ist die Intransparenz und die fehlende Nachvollziehbarkeit der Abgrenzung ein

zentrales Manko des Subventionsberichts.

In der Konsequenz schlagen wir hier eine Abgrenzung zur Nutzung vor, die ein h6-
heres MalR an Regelbindung aufweist, ohne dass sie die starre Rigiditat einer reinen,
einzelfallblinden Rastererfassung aufzeigt. In Anlehnung an den Gruppierungsplan
der Haushaltssystematik schlagen wir ein ,Halbraster* vor, das Elemente der Ras-

tererfassung und der freien Erhebung kombiniert.

Bei den ,klassischen* Subventionen des Subventionskerns werden alle Haushaltsti-
tel, die in die hierfur benannten Gruppen des Gruppierungsplanes fallen, zunachst
einmal prinzipiell erfasst. In Anlehnung an das im Subventionsberichts des Landes
Sachsen-Anhalt gewéahlte Verfahren gibt es aber ein ,,Opt—out“:67 Transfers, die
trotz ihrer Einordnung in diese Gruppen eindeutig nicht zu den Subventionen zu
zahlen sind, werden stattdessen in einem separaten Anhang benannt. Dort wird
auch begrindet, warum es sich bei diesen Transfers nicht um Subventionen han-
delt. Diese Begrindung bezieht sich auf die oben dargestellten instrumentellen Ab-

grenzungskriterien (,,Transfers an Unternehmen ohne marktliche Gegenleistung”

67 Siehe Abschnitt 4.2.
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etc.), nicht auf die Férderzwecke und deren potenzielle allokative Rechtfertigung.
Darin unterscheidet sich das Raster von den vergleichbaren Anséatzen in Rheinland-

Pfalz, Hessen und Sachsen-Anhalt.

Die in das obligatorische Melderaster mit ,Beweislastumkehr® aufzunehmenden
Gruppen sind oben schon einmal dargestellt worden. Konkret handelt es sich dabei

um die Gruppen:

661 Schuldendiensthilfen an offentliche Unternehmen,

662 Schuldendiensthilfen an private Unternehmen,

682 Zuschusse fur laufende Zwecke an 6ffentliche Unternehmen,

683 Zuschusse fur laufende Zwecke an private Unternehmen,

697 Vermdgensibertragungen an Unternehmen, soweit nicht
Investitionszuschusse,

861 Darlehen an offentliche Unternehmen,

862 Darlehen an private Unternehmen,

891 Zuschusse fur Investitionen an offentliche Unternehmen,

892 Zuschiusse fur Investitionen an private Unternehmen.

AuBerdem sollten noch zwei weitere Gruppen in das obligatorische Melderaster auf-
genommen werden, auch wenn sie rein kassentechnisch Transfers zwischen den

Gebietskorperschaften erfassen. Die Gruppen

622 Schuldendiensthilfen an Lander und

852 Darlehen an Lander

enthalten in der Praxis fast ausschlieRRlich Uberweisungen des Bundes an die Lander
zur Kofinanzierung von ,traditionellen® Subventionsprogrammen. Diese Gruppen
werden groftenteils auch heute schon im Subventionsbericht des Bundes erfasst
(siehe Tabelle 1 und Tabelle 2).

Aber nicht alle Subventionen lassen sich solcherart durch ein Raster erfassen. Dies
gilt insbesondere fur Transfers mit Subventionscharakter und Subventionen im
Rahmen des ,Weichbildes Privatisierung“. Aber auch Transfers des Subventions-
kerns sind mitunter auferhalb der oben benannten Gruppen des obligatorischen

Rasters verbucht.

Diese anderen Gruppen sollten sinnvollerweise nicht in das obligatorische Raster
einbezogen werden, da sonst die ,,Opt-out“-Liste im Anhang langer werden wirde,

als der Subventionsbericht. Die Erfassung nach ,Halbraster* muss daher in diesen
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Bereichen nolens volens auf die traditionelle freie ldentifikation von Subventionen

zurtckgreifen.

Die auRRerhalb des obligatorischen Rasters zu betrachtenden Gruppen sind, um allen
Eventualitdten und ,,Durchleitungen” vorzubeugen, sehr umfanglich abgegrenzt. Sie

umfassen, mit Ausnahme der oben benannten Gruppen:

OGr. 62  Schuldendiensthilfen offentlicher Bereich,

OGr. 63  Schuldendiensthilfen sonstige Bereiche (Ausnahme: 666 an Ausland),

676 Erstattung sonstige Bereiche Inland,

OGr. 68 Sonstige Zuschisse laufenden Zwecke (Ausnahmen: 687 an Ausland
und 688 Eigenmittel EU),

OGr. 69 Vermoégensubertragungen aufler fir Investitionen (Ausnahme: 699 an
Ausland),

OGr. 85 Darlehen an o6ffentlichen Bereich,

863 Darlehen an Sonstige im Inland,

Ogr. 87 Inanspruchnahme aus Gewaéhrleistungen,

Ogr. 88 Zuweisungen fur Investitionen an 6ffentlichen Bereich,

893 Zuschuisse flur Investitionen an Sonstige im Inland,

894 Zuschusse fur Investitionen an 6ffentliche Einrichtungen.

Wie schon aus den Bezeichnungen der Gruppen und Obergruppen deutlich wird,
werden in diesen Gruppen nur vereinzelte Subventionen im oben definierten Sinne
zu finden sein. Dies bestatigt sich auch im Vergleich des zweiten Querschnitts ,Er-
weitertes Subventionsraster fur den 19. Subventionsbericht des Bundes“ mit dem
dritten Querschnitt ,Vorschlag Halbraster”, die beide im Anhang D dargestellt sind.
Der Erfassungsaufwand fur die Subventionen sollte sich, insbesondere nach erfolg-

ter Ersterfassung, entsprechend in Uberschaubaren Grenzen halten.

4.4 Einnahmenseitige Subventionen

4.4.1 Abgrenzungen von Steuervergunstigungen in Deutschland

In Deutschland werden aktuell drei unterschiedliche, jedoch nicht voneinander un-
abhéngige Abgrenzungen fur Steuervergunstigungen genutzt. Im neunzehnten
Subventionsbericht des Bundes wird die Summe der Mindereinnahmen, die auf Ver-
gunstigungen zuruckgehen und die zugleich den Subventionen zugerechnet werden,
far das Jahr 2002 mit 24,9 Mrd. Euro beziffert (2003: 26,2 Mrd.; 2004: 26,6 Mrd.).
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In der Kieler Abgrenzung nach Boss/Rosenschon wird diesen Steuerverginstigun-
gen der Anlage 2 des Subventionsberichts noch ein groRer Teil der Anlage 3 des
Bundessubventionsberichts hinzugerechnet, der ,sonstige steuerliche Regelungen”
auflistet. Diese Regelungen wurden bis zum sechsten Subventionsbericht (1977)
ebenfalls den regularen Steuerverginstigungen zugerechnet. Mit dem sechsten Be-
richt wurde diese Praxis geandert, weil sie zu einem starken Missverhaltnis zwi-
schen den Finanzhilfen im Subventionsbericht und den Steuerverglinstigungen ge-
fuhrt hatte.®® Wahrend bei den Finanzhilfen an private Haushalte nur diejenigen im
Subventionsbericht erfasst wurden, die auch wettbewerbsrelevante Interventionen
»in wichtigen Bereichen des volkswirtschaftlichen Marktprozesses* darstellen, waren
bis dahin — zumindest dem Anspruch nach — alle Arten von Steuerverginstigungen
als Subventionen aufgefasst worden. Der sechste Subventionsbericht beendete die-
se Ungleichbehandlung und zahlte fortan nur noch diejenigen steuerlichen Sonder-
regeln zu den Verginstigungen, die fur die gleichen Zwecke eingesetzt werden wie

Finanzhilfen.

Da Boss und Rosenschon auch bei den Finanzhilfen einen sehr viel breiteren Mess-
ansatz nutzen, ist es nur konsequent, dass sie in der Kieler Subventionsberichter-
stattung den Schritt des sechsten Subventionsberichts nicht mitmachen, sondern
auch das Gros der sonstigen Regelungen den Subventionen zu zahlen. Jedoch nicht
alle: ,,Mal3geblich fir diese Einstufung ist die durch diese Befreiungen bewirkte Ver-
zerrung der Wirtschaftsstruktur. Dagegen werden die Mindereinnahmen infolge der
EinrAumung des Sparerfreibetrages nicht als Subventionen gezahlt; denn diese
MaRnahme macht einen Teil der Diskriminierung des Sparens gegenuber dem Kon-
sum rickgangig, zu der das Steuersystem Deutschlands fuhrt (...). Die Steuermin-
dereinnahmen aufgrund der Lohnsteuerpauschalierung bei bestimmten Vergitun-
gen fur Verpflegungsaufwendungen werden ebenfalls nicht als Subventionen er-
fasst; sie dienen dazu, die Verwaltung zu vereinfachen.“®® wird die Kieler Abgren-
zung auf den aktuellen Subventionsbericht angewendet, so kommen zu den oben
genannten Steuerverglnstigungen der Anlage 2 fir das Jahr 2002 noch rund 17,5
Mrd. Euro hinzu (2003: 20,6 Mrd. und 2004: 21,8 Mrd.).

68
Siehe Albrecht (1986). S. 11.

69
Boss/Rosenschon (2002); S. 10. In Bezug auf die Diskriminierung des Sparens gegentber dem

Konsum verweisen sie auf Manfred Rose, einen der wichtigsten deutschen Vertreter einer konsum-
orientierten Neuordnung des Steuersystems.
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SchlieBlich haben der hessische und der nordrhein-westfalische Ministerprasident
mit ihrem gemeinsamen Vorschlag fir einen ,,Subventionsabbau im Konsens* 2003
unter anderem eine Liste von Steuerverginstigungen vorgelegt, welche nicht im
Subventionsbericht des Bundes und damit auch nicht in der bei Steuervergiinsti-
gungen darauf aufbauenden Kieler Abgrenzung erfasst sind. Diese ,Zusatzliste
HE/NW* weist — vermutlich fur das Jahr 2002 — Steuerverginstigungen im Umfang
von weiteren 24 Milliarden Euro aus.’® Besonders grol3e ,.Brocken* sind hierunter
die degressive Abschreibungsregelung fir bewegliche Wirtschaftsgiter, die sog.

Halbjahres-AfA, die Entfernungspauschale und der Arbeitnehmer-Pauschbetrag.

Zudem sei noch erwahnt, dass der Entwurf eines Gesetzes zum Abbau von Steuer-
verginstigungen und Ausnahmeregelungen (Steuerverglnstigungsabbaugesetz —
StVergAbG) in der nicht realisierten Fassung des Kabinettsbeschlusses vom
20.11.2002 Steuerverginstigungen benannte, die in keiner der drei oben genann-
ten Abgrenzungen auftauchen, so zum Beispiel in der Umsatzsteuer auf die mit er-
maRigten Steuersatz besteuerten Lieferungen und Leistungen von land- und forst-
wirtschaftlichen Produkten. Unten werden weitere Beispiele genannt, die ebenfalls
den Steuerverglinstigungen zugerechnet werden kénnen und bislang nicht in einer

der oben genannten Abgrenzungen auftauchen.

Im Gegensatz zu den ebenfalls sehr unterschiedlichen Abgrenzungen bei den Fi-
nanzhilfen (siehe oben) folgen die Differenzen und auch die Unklarheiten, die be-
zluglich der Zahl und des Umfangs der Steuerverginstigungen bestehen, nicht pri-
mar aus unterschiedlichen konzeptionellen Ansatzen. Dergleichen spielt her zwar
auch mit herein, wie der mit dem sechsten Subventionsbericht vollzogene Schritt zu
einer engeren Abgrenzung illustriert. Sehr viel schwerer wiegt aber, dass alle obi-
gen Auflistungen von Steuerverglinstigungen keiner klaren und objektiven Syste-

matik folgen.

Das hat zwei Griinde. Zum einen ist die in Deutschland genutzte Methode der Iden-
tifikation von Steuererleichterungen besonders anfallig fur Ad-hoc-Urteile und kon-
textuale Plausibilitatsiberlegungen. Zum anderen ware auch bei der Nutzung von
alternativer Techniken, wie sie international zum Teil seit Jahrzehnten eingesetzt
werden, die letztlich eindeutige und unstrittige ldentifikation eines fixen Verglnsti-

gungssets aus objektiven Grinden unmadglich.

70
Siehe Landesregierung Nordrhein-Westfalen/Hessische Landesregierung (2003), S. 17.
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Die zentralen und heikelsten Fragen stellen sich dabei schon auf der grundsatzli-
chen Ebene bei der Unterscheidung von allgemeinen Steuerregeln und Steuerver-
gunstigungen. Erst in einem zweiten Schritt kann die Teilgruppe der Steuersubven-
tionen im engeren Sinne, also der Steuererleichterungen zugunsten von Unterneh-
men, identifiziert werden. Die Probleme mit den in Deutschland genutzten Techni-
ken zur Ildentifikation von steuerlichen Subventionen rithren zum Teil auch daher,
dass dieser zweite Schritt angegangen wird, ohne dass der erste vollzogen wurde.”*
Wie im Folgenden deutlich werden wird, stellen sich auf der ersten Ebene, bei der
systematischen Identifikation von Steuervergiinstigungen, schon so viele und
grundséatzliche Probleme, dass die erforderliche systematische Klarung der damit
verbundenen Fragen den Rahmen der vorliegenden Arbeit sprengen wirde. Ent-
sprechend kann die dem nachgeordnete Frage nach den Subventionen innerhalb

der Steuerverglnstigungen hier nicht systematisch angegangen werden.

4.4.2 Formen von Steuervergunstigungen

In dieser Hinsicht sind die Formen, in den Steuerverginstigungen ublicherweise

auftreten, recht unstrittig: 2

e Ausnahmen: EinkUnfte oder Umsatze werden nicht in die Bemessungsgrundlage

einbezogen (tax exemptions).

e Abzlge von der Bemessungsgrundlage: Bei der Berechnung des zu versteuern-
den Einkommens oder Umsatzes werden Abzugsbetrage zugelassen (tax allo-

wances).

e AbzlUge von der Steuerschuld. Diese Abziuge kénnen auf die Steuerschuld be-
grenzt sein, oder aber unbegrenzt gewahrt werden, d.h. es kann auch zu Netto-

erstattungen an die Steuerpflichtigen kommen (tax credits).

71 . . . N . L .
Das heil3t nicht, dass die Steuervergunstigungen zugunsten von Unternehmen, wie sie u.a. im Sub-

ventionsbericht der Bundesregierung dargestellt werden, ohne Rickgriff auf systematische Uberle-
gungen benannt und quantifiziert werden. Im Gegenteil, es durfte kaum eine Steuersubvention ge-
geben, die ohne Uberlegungen zur Steuersystematik identifiziert wird. Diese Hintergriinde sind je-
doch oft genug nur verwaltungsinterne Vorgange, die nicht zur 6ffentlichen und wissenschaftlichen
Diskussion gestellt werden. Fur eine transparente und konsistente Identifikation von Steuerver-

glinstigungen sind diese Uberlegungen damit wohl oder iibel unbeachtlich.

72
Siehe OECD (1996), S. 9; Boss/Rosenschon (2002), S 9.
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e Steuersatzbeglnstigungen werden fur bestimmte Aktivitdten oder Steuerzahler

eingeraumt (tax rate reliefs).

e Es wird ein Steueraufschub zugelassen (tax deferrals).

Lediglich eine Form der Steuerverglnstigung, die nicht erhobene Steuer, ist strittig.
Etwas wie eine systematische Pflicht, eine bestimmte Steuer zu erheben, wird in
der Wissenschaft nur selten bejaht. Aber auch dieser Aspekt verweist unmittelbar
auf die fur Steuerverginstigungen wichtigste Frage: Steuervergunstigungen sind
Ausnahmen von der Regel. Das Problem liegt hier nicht darin, die Form der Aus-
nahmen zu benennen. Das Problem liegt darin, dass die Regel nicht eindeutig zu
identifizieren ist. Gabe es fiur jede Steuer eine eindeutige, systematisch klare und
unstrittige Norm oder gébe es gar ein ganzes ,benchmarck tax system“ — die lden-

tifikation der Ausnahmen fiele leicht.

Bevor wir uns diesem Problem zuwenden, sei noch kurz auf die Frage eingegangen,
inwiefern alle steuerlichen Differenzierungen, die zu Einnahmenverlusten fihren,

auch den steuerlichen Vergiinstigungen zugerechnet werden kdnnen.

4.4.3 Die Zwecke von Tax Expenditures

Fur Steuerermalligungen, Abschreibungsvergunstigungen, den Abzug von Ausgaben
von der Steuerschuld und andere Subventionen und Transfers durch das Steuersys-
tem hat Stanley Surrey, Staatssekretar fir Steuerpolitik in den US-Regierungen der
Prasidenten Kennedy und Johnson, den Begriff Tax Expenditures gepragt: ,,go-
vernment expenditures made through the tax :system.“73 In den Vereinigten Staa-
ten von Amerika wurde mit dem Congressional Budget and Impoundment Control
Act ab 1974 die Pflicht etabliert, ein jahrliches Tax Expenditures Budget in den An-
hang des Haushaltsentwurfs und —planes aufzunehmen. Ahnliche Dokumentationen
gibt es mittlerweile in vielen Staaten, in den meisten jahrlich, in wenigen zweijahr-
lich (z.B. in Deutschland im Rahmen des Subventionsberichts).74 Etwas spezifischer
unterscheidet Davie mit Blick auf die US-amerikanische Praxis funf verschiedene

Zwecke von Tax Expenditures:75

Surrey (1973), S. VII.
Einen Uberblick geben OECD (1996) und aktuell Brixi/Valenduc/Li-Swift (2004).

75
Vgl. Davie (1998), S. 14 ff.
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Feinsteuerung des Leistungsfahigkeitsprinzips: Mit Spezialregelungen lassen
sich in einer ansonsten eher allgemeinen Steuernorm ebenfalls spezielle (per-
sonliche) Aspekte bericksichtigen, die Einfluss auf die individuelle steuerliche
Leistungsfahigkeit nehmen kénnen und entsprechend zu bericksichtigen sind.

Davie nennt als Beispiel Kinderfreibetrdge im Einkommensteuerrecht.

Einflussnahme auf wirtschaftliches Verhalten: Das Steuersystem ist technisch
und praktisch dazu geeignet, Ressourcen in spezielle Verwendungswege zu lei-
ten. Im ginstigsten Fall sind dies Lenkungsansatze, die PhAnomene allokativen
Marktversagens korrigieren sollen. Im unginstigen Fall bewirken derartige Ver-
gunstigungen, dass Ressourcen verschwendet oder in gesamtwirtschaftlich we-

nig fruchtbringende Verwendungen geleitet werden.

Ausgabenpolitik durch das Steuersystem: Hier werden spezielle Regeln des
Steuersystems erfasst, die weit Uber Veranderung der Grenzkosten bestimmter
Aktivitaten mit Lenkungsabsicht hinausgehen. Diese Art von Steuerermafigung
ist bewusst so gestaltet, die Eigenschaften eines ,,echten”“ Ausgabenprogramms
zu imitieren. Besonders gut geeignet sind in diesem Zusammenhang Abzlige
von der Steuerschuld, da sie einer ,,Euro-fir-Euro“-Subvention entsprechen und
die personliche Einkommenssituation sehr viel weiterreichend ignorieren kdnnen
als Abziige von der Bemessungsgrundlage. In den USA — wo ohnehin in einem
Ausmal mit steuerlichen Transfers gearbeitet wird, das in Deutschland oder ei-
nem anderen EU-Mitgliedstaaten kaum vorstellbar wéare — sind derartige Tax
Credits weit verbreitet. In Deutschland ist hier in erster Linie das Kindergeld zu
nennen: Bis einschliellich 1995 wurde es als ,regulérer* ausgabenseitiger Zu-
schuss an die gemalR Bundeskindergeldgesetz Berechtigten gezahlt. Ab dem
Jahressteuergesetz 1996 wird es gem. 88 62 ff. EStG primar als einkommens-

unabhangige Steuerverglutung erstattet.

»Respecting American Tradition“. Erfrischend unsystematisch benennt Davie
eine Gruppe von speziellen Steuerregeln, die zwar in 6konomischer Perspektive
keine eigenstandige Berechtigung haben, die dafir aber ein gehériges Mal3 an
steuerpolitischem Realitatssinn beweisen. Gemeint sind hiermit Steuervergins-
tigungen, die zwar eindeutig in keiner Form von steuersystematischer Betrach-
tung eine eigenstéandige Rolle spielen kénnen, die aber traditionell derart sakro-
sankt sind, dass weder Politiker noch Wahler jemals mehrheitlich daran denken
wiulrden, die Verginstigung in Frage zu stellen. Fur die USA sind dies zum Bei-
spiel die Abzugsfahigkeit von Spenden fur mildtatige oder religibse Zwecke von
der Einkommensteuerbemessungsgrundlage sowie die Abzugsfahigkeit von Hy-

pothekenzinsen fir den Erwerb der eigenen vier Wande. Derartig ,,sakrosankte*
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Steuerverginstigungen gibt es in nahezu jedem Steuersystem, unabhangig da-
von, ob sie nun direkt dem Subventionskern, den Transfers mit Subventionscha-
rakter oder aber den sonstigen Transfers ohne starken Subventionscharakter
zuzurechnen sind. Auf die Frage, wie hiermit umzugehen ist, werden wir unten

wieder zurickkommen.

5. Spezielle Interessengruppen befriedigen: Manchen Steuerverginstigungen kdn-
nen am einfachsten als Ergebnis erfolgreichen Rent-Seekings einzelner Unter-

nehmen oder sehr eng abgegrenzter Spezialinteressen erklart werden

Diese funf Zwecke von Tax Expenditures dienen primar der Veranschaulichung der
anhéngigen Probleme, weniger der trennscharfen Systematisierung. Der Vollstan-
digkeit halber ware es angebracht, noch eine sechste, technisch bedingte Kategorie
hinzuzufigen, die sog. ,,Vereinfachungszwecknormen®. Dies sind alle speziellen Re-
geln, welche die Erhebung der betreffenden Steuern erleichtern sollen, um die Net-
toergiebigkeit der Steuer nicht durch die Anwendung genereller Regelungen auch in
den unergiebigen Bereichen zu schmaélern. Mit der Existenz von Vereinfachungs-
zwecknormen wird es jedoch noch schwieriger, ex post zwischen strukturell not-

wendigen und normabweichenden Regelungen zu unterscheiden.

De facto gehen die Zwecke 2. bis 5. ineinander tGber, hier werden eher unterschied-
liche Akzentuierungen des breiten Feldes der steuerlichen Ausnahmeregeln vorge-
nommen. Der erste Punkt dagegen, die Feinsteuerung des Leistungsfahigkeitsprin-
zips, bezieht sich wiederum auf die Grundfrage, welche Arten steuerlicher Differen-
zierung noch strukturelles Element der Steuernorm sind und welche schon Abwei-

chung von der Norm sind.

Ob, wie hier, die steuerstrukturell notwendigen Differenzierungen ebenfalls bei den
Tax Expenditures mit erfasst werden, ist auch in der internationalen Praxis strittig.
Zur angemessenen und gerechten Umsetzung einer allgemeinen Norm technisch
notwendige Differenzierungen den Steuerverglinstigungen zuzurechnen ist zweifel-
los ein Widerspruch in sich selbst. Lasst man jedoch dieses — nicht zuletzt semanti-
sche — Problem voribergehend aufRer Acht, so hat es grol3e Vorteile, zunéchst alle

Differenzierungen als potenzielle Abweichungen von der Steuernorm zu erfassen.

Das entspricht der britischen Praxis in der Aufstellung von Tax Expenditure State-

ments: Neben den echten Verglnstigungen werden auch alle strukturellen Differen-
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zierungen erfasst.”® Der groRRe Vorteil dieses Verfahrens liegt darin, dass — wird es
konsequent durchgefihrt — auch eine volistandige Liste alle Grenz- und Zweifelsfal-
le vorliegt. Damit ist dann zumindest eine gesicherte Basis geschaffen, auf der Uber
die Zuordnung der Grenz- und Zweifelsfalle weiter diskutiert werden kann. Ahnlich
umfassende Erhebungen der steuerlichen Differenzierungen werden auch in Oster-
reich, Italien und den Niederlanden durchgefuhrt.77 Das Fehlen einer solchen Kom-
plettliste in Deutschland kann auch als eine Teilerklarung dafir dienen, dass mit
dem Koch-Steinbrick-Vorschlag ,,neue” Steuervergiunstigungen im Umfang von 24

Mrd. Euro ,.entdeckt“ werden konnten.

4.4.4 Die schwierige Wahl eines Benchmark-Steuersystems

Ein vollstandiger Uberblick tber alle zur Wahl stehenden Kandidaten fur Steuerver-
gunstigungen, wie er im vorangegangenen Unterabschnitt empfohlen wurde, |6st
natdrlich noch nicht das Problem der Zuordnung. Damit kommen wir zurtick zu der
oben schon aufgeworfenen Frage, wie das Benchmark-Steuersystem auszusehen
hat.

Die Frage nach der Generalnorm oder der inhdrenten Systematik einer Steuer und
den hiervon abweichenden Regeln ist im Kern ein Soll-Ist-Abgleich, der auf der tat-
sachlichen Existenz von Idealtypen beruhen muss. In der alteren Finanzwissen-
schaft wurden Steuersysteme aus zweierlei Blickwinkeln betrachtet: Historische
Steuersysteme und rationale Steuersysteme. Die zweitgenannte Schule formulierte
als Bewertungskriterium und Sollnorm Steuersysteme, die auf einem oder der
Kombination weniger Leitprinzipien beruhen und im Ergebnis eine klare und eindeu-
tige Umsetzung zum Beispiel einer neutralen oder einer gerechten Steuerlastvertei-

lung schaffen sollen.

Ein rationales Steuersystem bietet sich als Benchmark in der uns interessierenden
Frage naturlich an. Dabei entstehen aber zwei Probleme: Da ist zunachst das Prob-
lem der Auswahl unter den verschiedenen mdaglichen Rationalsteuersystemen. Das
findet seine Entsprechung bei den einzelnen Steuern; auch hier konkurrieren unter
Umstanden verschiedene ldealtypen. Das zweite Problem ist noch etwas grundle-

gender: Rationale Steuersysteme oder auch systematisch ,,saubere” und dem ldeal-

7
© Vgl. Thene (2003), s. 73.

77
Vgl. Li Swift/Brixi/Valenduc (2004), S. 12 ff.
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typus folgende Steuern sind ganzlich ahistorische Konzepte. Steuerhistorisch gab es
keine Entwicklung vom reinen Urzustand weg, der durch immer neue Ausnahmen
und Sonderregeln allmahlich pervertiert wurde. Historisch gesehen haben sich
Steuern in der Regel eher auf dem umgekehrten Weg entwickelt: Nach modernen
MalRstaben unsystematische, ungleichmafige und ineffiziente Steuern wurden peu a
peu im Sinne ,hdherer“ Normen angepasst, nachdem diese Normen gesellschafts-
politische Akzeptanz gefunden hatten und sofern sie dem Fiskalzweck der Besteue-

rung nicht entgegenstanden.

Eine strenge Befolgung dieses materialistischen Gegenbildes liefe darauf hinaus, ein
historisch gewachsenes Steuersystem nicht mit — allenfalls parallel entstehenden —
Steueridealen zu konfrontieren. Damit waren zum Beispiel die oben genannten fes-
ten Traditionen und faktisch sakrosankten Sonderregeln auch systematisch Teil der
Besteuerung. Das Gleiche galte aber auch fir jede andere Steuersubvention, denn
auch sie ist Ergebnis des historischen Steuerwandels. Historische Steuersysteme
kénnen also ebenfalls nicht als Benchmark dienen, denn anstelle eine Soll-Ist-

Vergleichs misste hier der a priori ergebnislose Ist-Ist-Vergleich treten.

Das zu wéahlende Benchmark-Steuersystem ist also notwendigerweise ein Hybrid:
Es kann sein historisches Gewordensein nicht verleugnen und soll dennoch hoch
zum ldealtypus streben. Damit wird deutlich, dass es ohne wertende Auswahl —

konkret: ohne Werturteile — kein Benchmark-System geben kann.

4.4.5 Benchmarks bei der Einkommensbesteuerung

Welche konkreten Elemente mussen nun Benchmark-Steuern umfassen? Diese Fra-
ge soll beispielhaft fur zwei zentrale Elemente aller Steuersysteme, Einkom-
mensteuern und indirekte Steuern, skizziert werden. Hinsichtlich der Einkommen-
steuern gehoren drei Hauptkomponenten in ein Benchmark-System: Die Steuerein-

heit, die Steuerbemessungsgrundlage und der Steuertarif: '8

1. Steuereinheit: Der Haushalt oder das Individuum? Die Frage nach dem Haushalt
kann auch noch weiter differenziert werden: Die kinderlose Ehe; die kinderlose,
nichteheliche Lebensgemeinschaft; die nichteheliche Lebensgemeinschaft mit
Kind(ern); die eheliche Familie mit Kind(ern); die getrennt lebende Familie mit

Kind(ern); der alleinerziehende Elternteil mit Kind?

78
Vgl. Valenduc (2004), S. 71.
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Hier muss der Gesetzgeber eine Entscheidung treffen, welche Familienformen
i.w.S. in der Gesellschaft akzeptierte und gewollte Haushalts- und Lebensstile
darstellen, die auch in der Besteuerung reflektiert werden missen. Dass dies
keineswegs einfach ist, zeigt der seit Jahrzehnten immer wieder aufflammende
Streit, ob das Ehegattensplitting bei kinderlosen Eheleuten eine Begiinstigung

darstellt oder nicht.

In diesem Zusammenhang ist auch der Konflikt zum Haushaltsfreibetrag nach
8 32 Abs. 7 EStG zu nennen: Der Haushaltsfreibetrag ist alleinerziehenden
Steuerpflichtigen zusatzlich zum Grundfreibetrag gewahrt worden, um die Kos-
ten ihres verteuerten Hausstand zu beriicksichtigen und ihnen etwas Ahnliches
wie den Splittingvorteil bei der Ehegattenbesteuerung zukommen zu lassen.
Diese Regelung wurde vom Bundesverfassungsgericht 1998 fir verfassungswid-

rig erkannt, da sie verheiratete Eltern diskriminiere.

Mittelfristig diarfte wohl auch fur die Einkommensteuer die Frage auftauchen, ob
nichteheliche Lebensgemeinschaften ohne Kinder weiterhin wie zwei allein le-
bende Singles behandelt werden. Da die Mitglieder derartiger Lebensgemein-
schaften im Sozialhilferecht langst als wechselseitig unterhaltspflichtige Perso-
nen angesehen werden, kdnnte im Zweifelsfall schon heute gefragt werden, ob
das Steuerrecht hier eine diese Lebenswirklichkeit ignorierende Spezialregel

beinhalte.

Steuerbemessungsgrundlage: Welche Bemessungsgrundlage spiegelt die steu-
erliche Leistungsfahigkeit der Steuereinheit am besten wider? Das umfassende
Einkommen nach Haig-Simons, der Reinvermdgenszugang, das Markteinkom-

. . - . . 79
men oder das um die Ersparnis bereinigte Einkommen auf Konsumbasis?

Die Auswirkungen solcher Entscheidungen lassen sich zum Beispiel an der oben
skizzierten Kieler Abgrenzung der Steuerverginstigungen darstellen: Boss/Ro-
senschon zahlen die Mindereinnahmen infolge der EinrAumung des Sparerfreibe-
trages nicht zu den Subventionen, weil hiermit die steuerliche Diskriminierung
des Sparens gegenidber dem Konsum zumindest partiell rickgangig gemacht
wird. Sie nutzen also ein konsumbasiertes Benchmark in der Beurteilung dieser
speziellen Regel. Aus allokativer Perspektive kann man sich dieser Bewertung
durchaus anschlieen. Man muss allerdings auch hervorheben, dass die deut-

sche Einkommensteuer vom Ansatz eben nicht dem Ausgabentyp folgt. Der

79

Vgl. Wildasin (1988).
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Sparerfreibetrag kénnte also mit mindestens ebenso groBem Recht in eine weite

Abgrenzung der Steuerermafigungen einbezogen werden.

Auch jenseits der ,groRRen* Frage, welche Einkommenskonzepte zu nutzen sind,
stellt sich die Frage nach dem Benchmark immer wieder neu: So kennzeichnen
Koch/Steinbriick zum Beispiel die Entfernungspauschale als steuerliche Subven-
tion. Dem kann man im Ergebnis wiederum zustimmen. Steuersystematisch ist
die Frage aber alles andere als geklart: Systematisch kntupfen Einkommen- und
Gewinnbesteuerung traditionell an kosten- bzw. aufwandsbereinigten Nettogro-
Ben an. Nur sie stehen zur freien Disposition des Steuerpflichtigen und sind so
ein Kennzeichen seiner Leistungsfahigkeit im juristischen Sinne, an der sich der
Steuerzugriff zu orientieren hat. Nach diesem Grundgedanken kann der Steuer-
pflichtige selbst bestimmen, welche Aufwendungen er im Rahmen seiner Er-
werbstatigkeit oder- arbeit leisten will. ,,Daher sind auch wirtschaftlich unange-
messene Aufwendungen in vollem Umfang Betriebsausgaben/Werbungskosten,
wenn sie durch die Lebensfihrung nicht oder lediglich unwesentlich mitveran-
lasst sind“.° Hier, in Abgrenzung des Erwerbszweckes von der privaten Lebens-
fihrung, liegt die fur die Entfernungspauschale entscheidende Frage: Fallt die
Wahl des Wohnsitzes und damit auch die Wahl der Entfernung zum Arbeitsplatz
in den Bereich der privaten Konsumwahl? Wird diese Frage fur das Gros der
Steuerzahler bejaht, sind Fahrtkosten zur Arbeit der Konsumsphare zuzurech-
nen und dementsprechend aus versteuertem Einkommen zu begleichen. Die
Frage kann abstrakt und ohne Blick auf die Lebenswirklichkeit der Steuerpflich-
tigen nicht beantwortet werden. Zu dieser Lebenswirklichkeit gehdrt heute eine
Wohnungssituation, die sich sehr gewandelt hat gegeniuber den Zeiten, welche
die traditionelle steuersystematische Wahrnehmung der Arbeitswege gepragt
hat. Allenfalls in wenigen stadtischen Ballungsraumen ist die Wohnungssituation
noch sehr angespannt, ernsthafte Wohnungsknappheit oder sogar Wohnungsnot
gibt es heute nicht mehr. Diese — u.a. durch intensive staatliche Férderung her-
beigefihrte — gute Wohnungsmarktsituation ermdglicht es, die individuelle
Wohnortwahl der groen Mehrheit der Steuerpflichtigen als eine primar unter

konsumtiven Gesichtspunkten getroffene Entscheidung anzusehen.!

80
81

Tipke/Lang (1991), S. 263.
Vgl. Ewringmann/Théne (2003).
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3. Steuertarif: Bei der Einkommensteuer steht die Frage im Vordergrund, ob ein
linearer, ein indirekt progressiver oder ein direkt progressiver Tarif eine ange-

messene Anlastung der Einkommensteuer bewirkt.

Dabei soll die Orientierung an der Leistungsfahigkeit eine horizontal und vertikal
gerechte, also gleichmaRige Zuteilung von Abgabenlasten herbeifliihren, aber
keine Umverteilung. Theoretisch sollte das Prinzip als Unterscheidungskriterium
genutzt werden kénnen, welche steuerliche Norm gemaR der individuellen Leis-
tungsfahigkeit nur zuteilt, und welche davon abweichend Einkommen- und Ver-
mogen umverteilt. Dies ware zugleich ein Kriterium, die meisten ,nichtfiskali-
schen* Steuerrechtsnormen zu identifizieren und deren Wirken kritisch zu wur-

digen.

Nicht erst seit Littmanns pathetischem Abschiedsgruf? hat sich in der Finanzwis-
senschaft — nicht jedoch in der Steuerrechtslehre — die Erkenntnis durchgesetzt,
dass dem Leistungsfahigkeitsprinzip zwar ein ,Ehrenplatz (...) in den Annalen

H H 113 2
der Finanzwissenschaft 8

zusteht, es aber wegen mangelnder Operationalisier-
barkeit allenfalls noch als Daumenregel zur Einhaltung horizontaler und vertika-
ler Gerechtigkeit dienen sollte. Mit Hilfe des Leistungsfahigkeitsprinzips kann
nicht einmal bestimmt werden, ob ein proportionaler oder ein progressiver Tarif

zur angemessenen Lastzuteilung der Einkommensteuer fihrt.

Jenseits der Grundprinzipien der Besteuerung wirft in jungerer Zeit vor allem die
Diskussion um die Duale Einkommensteuer (DIT)83 die Frage auf, ob die tarifli-
che Ungleichbehandlung verschiedener Einkommensarten nicht zugleich um-
fangreiche Tax Expenditures mit sich bringt. Dies wéare dann nicht der Fall, wenn
die durch eine DIT relativ beglunstigten Kapitaleinkommen auch steuersystema-
tisch gegeniiber den anderen Einkommensarten als ein Aliud betrachtet werden
kénnten. Wird die DIT jedoch eher als eine pragmatische Zwischenlésung ange-
sehen, die anstelle der radikaleren und steuersystematisch ,saubereren® Flat

Tax zu Wahl steht, so ware die Frage positiv zu beantworten.

Nicht alle der hier aufgefiihrten Aspekte lassen sich auf die Frage nach der Abgren-
zung steuerlicher Subventionen beziehen. So hat die Frage nach der Steuereinheit,
so wie sie oben fur verschiedene Haushaltsformen diskutiert wurde, auf den ersten

Blick nichts mit der Abgrenzung von steuerlichen Abgrenzungen fir Unternehmen

82 Littmann (1970), S. 113.

83
Siehe SVR (2003), Ziffer 518 ff., Wissenschaftlicher Beirat BMF (2004).
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zu tun. Hier geht es in erster Linie um die Ubergeordnete Frage nach angemesse-
nen Grenzen zwischen Steuerregel und —ausnahme. Allerdings sollte man in derar-
tigen Zusammenhangen nicht aus den Augen verlieren, dass die Einkommensteuer
immer auch die wichtigste Unternehmensteuer in Deutschland ist. Je komplexer
deren Regeln sind, desto mehr ladt sie zur Steuergestaltung ein. Je mehr Steuer-
gestaltung moglich ist, desto weniger klar sind die Grenzen zwischen potenziellen
Steuervergiinstigungen fir private Haushalte und Steuersubventionen fur die von

diesen gefuhrten Unternehmen abzugrenzen.

An diesen wenigen Beispielen ist hinreichend deutlich geworden, dass es eine alles
andere als triviale Aufgabe ist, fur das , Zentralgestirn“ des Steuersystems, die Ein-
kommensteuer, eine Sollnorm als Benchmark zur ldentifikation normabweichender

Spezialregeln zu identifizieren.

4.4.6 Benchmarks in der indirekten Besteuerung

Beispiel Umsatzsteuer

Prima facie sollte die Bestimmung eines Benchmark-Systems fur die Umsatzsteuer
leichter fallen. Wiederum gilt die Selbstverstandlichkeit, dass als Benchmark nattr-
lich nicht das Steuergesetz selbst dienen kann, denn es ist Objekt und nicht Kriteri-
um des Benchmarkings. Diese Feststellung kann mit Blick auf die Umsatzsteuer
auch fur die entsprechenden Richtlinien zur Steuerharmonisierung innerhalb der
Europaischen Union bekraftigt werden.®* Zwar haben einstimmig fur die ganze Uni-
on beschlossene Regeln hinsichtlich z.B. bestimmter Steuerbefreiungen einen ho-
hen finanzpolitischen Stellenwert. Da die gemeinschaftliche Umsatzsteuerharmoni-
sierung jedoch nie mit dem Ziel vorangetrieben wurde, ein steuersystematisch
»Sauberes” Regelwerk zu vereinbaren, darf — zumindest apriorisch — keine derartige
Folge erwartet werden. Inwiefern sich gerade mit der Harmonisierung nicht doch

eine ,normative Kraft des Faktischen“ den Weg bahnen kann, die im Ergebnis eines

4
8 Konkret betrifft dies vor allem die Sechste Richtlinie des Rates vom 17. Mai 1977 zur Harmonisie-

rung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten Uber die Umsatzsteuern - Gemeinsames Mehr-
wertsteuersystem: einheitliche steuerpflichtige Bemessungsgrundlage (77/388/EWG). Die weiter
unten genannten Beispiele fur mogliche Vergunstigungen durch Steuerbefreiung der Letzt-
verbrauchsstufe — Wohnungsmieten und heilberufliche Leistungen — sind hier, neben vielen ande-
ren, gemeinschaftsweit einheitlich und verbindlich geregelt.
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historischen Prozesses eben doch eine systematisch pragende Wirkung zeitigt, wird

unten noch einmal kurz angesprochen werden missen.

Eines der umfassendsten MalRe fur den privaten Konsum in der Gesamtwirtschaft ist

der Individualverbrauch der privaten Haushalte, der die privaten Konsumausgaben

und die staatlichen Ausgaben fiir den Individualverbrauch nach VGR zusammen-

fasst.®® Wiirde die Umsatzsteuer am gesamten Individualkonsum ansetzen, so hat-

te sie unter anderem langfristig keine Probleme mit der Dauerergiebigkeit, wie der

oberste Graph in Abbildung 5 vor Augen fihrt: Der Anteil des Individualverbrauchs

am BIP erweist sich im langfristigen Mittel nicht nur als stabil, er ist in den Jahren

1972 bis 2003 sogar sehr leicht um 0,06 BIP-Anteilspunkte p.a. gewachsen.
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Siehe Statistisches Bundesamt (2004), Tabelle 1.3.6.

Siehe auch Théne (2005a), S. 130 ff.
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Eine solcherart breit angelegte Umsatzsteuer nutzt innerhalb der OECD ausschliel3-
lich Neuseeland. In allen anderen OECD-Staaten liegen die effektiven Steuersatze
der Umsatzsteuer aufgrund von ErméaRigungen und Befreiungen zum Teil deutlich
unter dem Normalsatz.®’ Die Bemessungsgrundlage auch der deutschen Umsatz-
steuer ist deutlich schmaler als der Individualkonsum. Hier muss der Blick also auf
die Konsumbestandteile gerichtet, die steuerbefreit sind bzw. von vornherein nicht
in der Umsatzsteuer erfasst werden. In Deutschland sind dies vor allem die von
privaten Haushalten gezahlten Wohnungsmieten und die &arztlichen und heilberufli-

chen Leistungen.

Wie die in den unteren beiden Graphen in Abbildung 5 wiedergegebenen Berech-
nungen zeigen, ist es offensichtlich zu einer graduellen Verdrangung umsatzsteuer-
pflichtigen Konsums durch nicht-steuerpflichtigen Konsum gekommen. Werden zu-
nachst die Mietausgaben der privaten Haushalte vom Individualverbrauch abgezo-
gen, so schrumpft der verbleibende Individualkonsum nicht nur aufgrund der Ni-
veauverschiebung betréchtlich, er schwenkt zudem auf einen sinkenden Langfrist-
trend um: Der Individualverbrauch ohne Mieten ist in den Jahren 1972 bis 2003 um
0,12 BIP-Anteilspunkte p.a. gesunken. Dahinter steht eine Mietenquote an den pri-
vaten Konsumausgaben, die sich in dieser Zeit von 10,9% auf 21,5% beinahe ver-
doppelt. Hier ist ein eindeutig superiores Gut von der Steuer befreit. Dabei hat die
deutsche Einheit mit den durchschnittlich niedrigeren Mieten in den neuen Landern
hier noch einen deutlich dampfenden Einfluss auf die gesamtdeutsche Wachstums-

dynamik genommen.

Auch die Ausgaben fur arztliche und heilberufliche Leistungen sind als Konsumbe-
standteile Uberproportional gewachsen. Werden sie neben den Mieten zusatzlich
vom Individualverbrauch abgezogen, so erhalten wir einen ,Restkonsum*“, welcher
der Bemessungsgrundlage der Umsatzsteuer schon recht ahnlich ist. Die im unteren
Graphen in Abbildung 5 dargestellte Entwicklung Uberzeichnet die echte Bemes-
sungsgrundlage allenfalls insofern, als wegen eingeschrankter Datenverfligbarkeit
nur die Leistungen der gesetzlichen Krankenkassen und Versorgungskassen im Ge-
sundheitswesen abgezogen werden konnten. Nicht abgezogen werden dagegen die
Leistungen der privaten Krankenkassen sowie sonstige Zuzahlungen, welche eben-

falls fur Guter aufgebracht werden, die nicht der Umatzsteuerpflicht unterliegen.

87
So betrug der effektive Umsatzsteuersatz in Deutschland 1998 nur 60% des Regelsteuersatzes.

Damit lag es im internationalen Vergleich im Mittelfeld. Zum Vergleich Neuseeland: 100%, Schwe-
den: 40%, Mexiko rd. 25%. Vgl. OECD (2001), S. 31 f.
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Trotzdem sinken die fur eine Umsatzbesteuerung verbleibenden Bestandteile des
Individualverbrauchs durch diesen Schritt noch einmal deutlich. Im Ergebnis ver-
bleibt ein potenziell steuerpflichtiger ,Restkonsum® der im langfristigen Trend jahr-

lich immerhin um 0,2 Anteilspunkte am Bruttoinlandsprodukt gesunken ist.

Auch wenn der aufgezeigte Wandel in der Konsumstruktur nicht primar steuerlich
verursacht ist, zeigt sich doch, wie sehr der meritorisierende Zweck, mit dem be-
stimmte Gutergruppen von der Umsatzsteuer befreit werden, deren Dauerergiebig-

keit untergraben kann.

In dieser Deutlichkeit werden solche Phdnomene i.d.R. nur voribergehend zu beo-
bachten sein — Mietenquoten verdoppeln sich nicht alle dreil3ig Jahre. Der absehba-
re demographische Wandel dirfte ceteris paribus auf den Wohnungsmarkt eher
dampfend wirken. Derzeit nicht abzusehen ist, ob und wie lange dies durch das bis
dato ungebrochen starke Wachstum der Pro-Kopf-Wohnflachen konterkariert
wird.®® Die Steuerbefreiung von heilberuflichen Leistungen dagegen durfte mit Blick
auf die steigenden Altenquoten in Zukunft eher die Dauerergiebigkeit der Umsatz-
steuer belasten. Solche Risiken kdnnen natirlich durch kompensatorische Erhéhun-
gen insbesondere des USt-Regelsatzes fiskalisch abgefedert werden. Dabei ist aller-
dings zu bericksichtigen, dass mit jeder Anhebung des Regelsatzes die Steuer-
spreizung zum nicht besteuerten Konsum wéachst — und damit auch der Substituti-

onsanreiz.

Wie deutlich wird, hat die Befreiung umfangreicher und wachsender Bestandteile
des Individualkonsums eindeutig subventionsartige Wirkungen. Wenn der Eigen-
heimzulage eine die Immobilienwirtschaft begiinstigende, potenzielle Subventions-
wirkung zugeschrieben wird, so kann dasselbe fir den Umstand, dass nicht einmal
der ermafligte Umsatzsteuersatz auf Mieten erhoben wird, zweifellos auch bestatigt

werden.

In der Summe liegen die Ausgaben fur heilberufliche Leistungen und fir Woh-
nungsmieten in den Jahren 2002/2003 bei Giber 480 Mrd. Euro. Die H6he der even-
tuellen steuerlichen Begiinstigung kann jedoch hieraus nicht unmittelbar errechnet
werden: Die Beglinstigung der umsatzsteuerfreien Bestandteile des Individualkon-
sums sollte nicht mit einer Summe gleichgesetzt werden, die mit der Differenz des

Null-Steuersatzes und des erméaligten Steuersatzes errechnet wird. In einer Netto-

88
Vgl. Fuest/Théne (2004), S. 22.
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Betrachtung ware zu bericksichtigen, dass die Erbringer dieser Leistungen zu ei-
nem gewissen Anteil umsatzsteuerpflichtige Vorleistungen einkaufen, die sie nicht
in den Vorsteuerausgleich einbringen kdnnen. Je nach Marktsituation kdnnen solche

umsatzsteuerlichen Vorbelastungen in die Konsumentenpreise Uberwalzt werden.

Wie groR solche vorsteuerlichen Zusatzbelastungen sind und wie sehr sie die even-
tuellen Steuerverglunstigungen schmalern, ist primar eine empirische Frage. Bei den
heilberuflichen Leistungen liefe dies — vereinfacht gesprochen — darauf hinaus, den
eigenen ,Mehrwert* auf dieser Stufe zu ermitteln und auf diesen den ermaRigten

Mehrwertsteuersatz von 7% anzuwenden.

Auch bei den Wohnungsmieten wére die Bestimmung der Begiinstigung eine primar
empirische Frage, die aber zugleich zusatzliche steuersystematische Fragen auf-
wirft. Bei den privaten Wohnungsmieten spielen Vorsteuererwagungen auf den ers-
ten Blick eine vergleichsweise geringe Rolle, da der Erwerb bestehender Immobilien
sowie der Erwerb oder die (Erb-)Pacht von Grundsticken umsatzsteuerfrei ist.89
Die Bauleistungen, die zum Errichten eines neuen Mietshauses oder zur Renovie-
rung eines bestehenden Gebaudes mit Mietwohnungen notwendig sind, unterliegen
jedoch der Umsatzsteuer und ermdéglichen — soweit der tatsédchliche Vermieter be-
troffen ist — in der Regel keinen Vorsteuerabzug. Insofern spielen auch in diesem
Beispiel Vorsteuererwagungen eine gewisse Rolle, da gezahlte Umsatzsteuern an-
teilig in die Mieten Uberwalzt werden konnen. Die empirische Ermittlung der
verbleibenden Steuerverginstigung der Mieten gegenidber einem Referenzfall mit
ermafigtem Steuersatz und vollem Vorsteuerabzug wird durch die langen Fristen,
Uber die hinweg die auf die Baukosten entfallenden Umsatzsteueranteile in die Im-
mobilienpreise bzw. in die Mieten Uberwalzt werden kdénnen, merklich erschwert,
entspricht technisch ansonsten aber dem oben angefihrten Beispiel der heilberufli-

chen Leistungen.

Zusatzliche steuersystematische Fragen wirft die umsatzsteuerliche Befreiung von
Wohnungsmieten insofern auf, als hier auch die Steuerbefreiung solcher Umsatze
betroffen ist, die der Grundwerbsteuer unterliegen (8 4 Nr. 9. a UStG). Wenn diese
Steuerbefreiung in der Festlegung eines Benchmark-Systems als Verglnstigung
erkannt werden sollte, missten im Anschluss nicht nur eventuelle Gegenbelastun-

gen aus dem unterbundenen Vorsteuerabzug bericksichtigt werden. Es wére auch

89
Vgl. 8 4 Nr. 9. a) und Nr. 12 UStG. Bei Immobilien, die als private Wohnungen vermietet werden,

gibt es auch kein umsatzsteuerliches Optionsrecht (8 9 Abs. 2 UStG).

— 68 —



FiFog

zu fragen, inwiefern die Belastung mit der Grunderwerbsteuer als ein Ersatz bzw.
Annex zur Umsatzsteuer gesehen werden kann, der ebenfalls in die Gegenrechnung

aufzunehmen ware.

Die Grunderwerbsteuer muss steuerhistorisch, steuertechnisch und ihren meisten
anderen Charakteristika eindeutig als ein Aliud zur Umsatzsteuer gesehen werden.
Insofern ware sie hier nicht zu berlcksichtigen, sondern als eigenstandige Steuer
zu betrachten, die z.B. als Aufwandsteuer eine besondere Leistungsfahigkeit be-
lastet, welche sich auf das ,fundierte Einkommen* bezieht, das haufig zur steuer-

systematischen Rechtfertigung spezieller Grundbesteuerung herangezogen wird.

Gegen eine vollige Abgrenzung der Grunderwerbsteuer von der Umsatzsteuer
spricht aber der einfache Umstand, dass die Grunderwerbsteuer cum grano salis
eben doch Umséatze von Grundsticksverkehren belastet. So wurde zum Beispiel als
Alternative fur die vor der Vereinheitlichung von 1983 viel kritisierte Grunder-
werbsteuer die Erhebung einer Umsatzsteuer auf Grundstiicksverkehre nach fran-
z6sischem Vorbild empfohlen.90 Auch mit Blick auf eine (hypothetische) Gesamt-
systematik der Besteuerung ware es kaum als konsistent anzusehen, wenn zwei
getrennte Steuern Grundstlcksverkehre einerseits speziell entlasten und anderer-
seits speziell belasten. Auch mit Blick auf die umsatzsteuerliche Behandlung der
anderen Verkehrsteuern ist eine Verbindung zwischen diesen und der Umsatzsteuer

eher zu bejahen.91

Der kleine Exkurs illustriert deutlich die Probleme in der Bestimmung eines Bench-
marks zur ldentifikation von Steuerverginstigungen. NAahme man hier eine einfa-
che, an der Faktizitadt eines gewachsenen Steuersystems orientierte Daumenregel,
derzufolge jede Steuer — hier die Grunderwerbsteuer — zunachst einmal aus eige-
nem Recht besteht, waren die Verglnstigungstatbestande bei der Umsatzsteuer
deutlich héher zu beziffern, als wenn man den Hinweisen folgt, die gewissermafien
eine ,Ex-post-Rationalisierung” des historischen Steuersystems vornimmt und —
ungeachtet aller steuertechnischen Unterschiede — einen Konnex zwischen Umsatz-

und Grundwerbesteuer sehen will.

Siehe Andreae (1980), S. 595.

91 ) . . L L .
Wir beziehen uns hier nur auf diejenigen Verkehrsteuern, die direkt an Umsatze anknupfen, also die

Versicherungsteuer und die Rennwett- und Lotteriesteuer. Umséatze und Leistungen, die mit diesen
beiden Steuern belastet sind, sind von der Umsatzsteuer befreit (8§ 4 Nr. 9.b und 10.a UStG). Bei
beiden entspricht der Steuersatz auch etwa dem Normalsatz der Umsatzsteuer.
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Die Fragen zur Bemessung eventueller Steuerverglinstigungen in den Umsatzsteu-
erbefreiungen fiur heilberufliche Leistungen und fir Wohnungsmieten wurden hier
bewusst vorangestellt, um einige der uns interessierenden methodischen Probleme
beispielhaft vertiefen zu kénnen. Dabei wurde die Grundsatzfrage noch gar nicht
gestellt: Handelt es sich nun um echte steuerliche Verglinstigungen und Subventio-
nen?92
,Die Umsatzsteuer (...) ist in ihrer wirtschaftlichen Wirkung eine allgemeine
Verbrauchsteuer, mit der grundsatzlich der gesamte private und Offentliche
Verbrauch (d. h. vom Letztverbraucher erworbene Giter und in Anspruch genom-
mene Dienstleistungen) belastet wird.“®® Nimmt man eine derart allgemeine Soll-
norm als Benchmark, ist die Frage nach den Steuersubventionen hier ohne weiteres

zu bejahen.

Sowohl hinsichtlich der heilberuflichen Leistungen, als auch hinsichtlich der Woh-
nungsmieten kdnnte jedoch — in Anlehnung an Davies Punkt 4 — von ,,Respecting
European Tradition“ gesprochen werden: Die Ausgaben privater Haushalte fiir Woh-
nungsmieten sind in allen Mitgliedstaaten seit langem (oder schon immer) von der
Umsatzsteuer befreit; ebenso heilberufliche Leistungen auf der Letztverbrauchsstu-
fe.2 Auch darf mit Fug und Recht angenommen werden, dass diese Steuerregeln
selbst dann als politisch sakrosankt gelten wiirden, wenn sie nicht zwischenzeitlich
durch die européische Umsatzsteuerharmonisierung auch rechtspraktisch nahezu
unangreifbar geworden wéren. Sind diese Ausnahmen also so selbstverstandlich,
dass sie auch als Teil des Benchmarks-Systems gesehen werden kdnnen? Oder soll-
ten sie den Subventionen zugeordnet werden, selbst wenn sie dort als riesige und
dauerhaft unabanderliche Blocke den Blick auf kontrollier- und veranderbare Sub-
ventionen verstellen? Auch diese Frage fordert letztlich ein Urteil, das allein aus

okonomischer Ratio nicht gefallt werden kann.

92 . . . . . .
Wegen der offensichtlichen sektoralen Differenzierung kann hier die tUbergeordnete Frage nach der

Steuervergunstigung parallel zu der untergeordneten Frage nach der Steuersubvention gestellt

werden.

93 BMF (2002), s. 98.

94 . . . - . . .
Siehe Sechste Richtlinie zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften Uber die Umsatzsteuern

(77/388/EWG), Art. 13. Fur Mieten ausfuhrlich: Arthur Andersen (1999).
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Beispiel Mineralblsteuer

Ganzlich problematisch wird die ldentifikation eines Benchmark-Systems, wenn es
von vornherein an einem Maflstab fehlt, der die genutzte Steuernorm sein kdnnte.
Im Unterschied zur Umsatzsteuer ist dies bei den anderen indirekten Steuern oft-
mals der Fall. Betrachtet man beispielsweise die Mineraldlsteuer, so wird man fest-
stellen, dass die unterschiedlichen Steuersatze, die fur die verschiedenen Treib-
und Heizstoffe genutzt werden, nahezu keiner Systematik folgen. Es handelt sich
hierbei — mit einer kleinen Ausnahme®® — weder um Differenzierungen, die sich auf
unterschiedlichem Energiegehalt grinden, noch um Unterscheidungen, welche
durch o6kologische Charakteristika, z.B. die bei Verbrennung entstehenden Luft-
schadstoffe, gerechtfertigt werden kénnten. Auch andere Kriterien, nach denen die
gegenwartige Mineralblsteuer systematisch differenziert sein kdnnte, finden sich
nicht.

Dies ware auch insofern sehr verwunderlich, als sich die relative Belastung der ver-
schiedenen Bestandteile der Mineraldlsteuer in der Vergangenheit stark gewandelt
hat. Abbildung 6 illustriert dies mit der Entwicklung der Steuerséatze von Benzin und
Diesel von 1972 bis 2003.

95
Die Mineralblsteuersatze fur Erdgas, das als Fahrzeugkraftstoff eingesetzt wird, und Flussiggas, das

als Fahrzeugkraftstoff eingesetzt wird, entsprechen einander, wenn sie auf den Energiegehalt gezo-
gen werden. Die Steuersatze dieser beiden Kraftstoffe sind allerdings als Benchmark nicht nur we-
gen ihrer z.Zt. geringen Bedeutung in der Gesamtnachfrage ungeeignet. Aus umweltpolitischen
Grunden sind die Steuersatze fur die Verwendung von Flussiggas oder Erdgas zum Antrieb von
Fahrzeugen ermé&gRigt (vorerst befristet bis zum 31. Dezember 2009); es handelt sich also um expli-
zite Steuervergunstigungen.
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Abbildung 6: Steuervergunstigungen fur Dieselkraftstoffe?

Wahrend die Nettopreise von Dieseldl im engen Verbund mit den Ottokraftstoffen
gestiegen und gefallen sind, ist der tatsédchliche Dieselsteuersatz weit hinter dem
zurlckgeblieben, was durch die Korrespondenzséatze bei den Ottokraftstoffen vor-
gegeben ist. Ursachlich fur diese Entwicklung ist die in den friheren 1990er Jahren
vollzogene Entkoppelung von Diesel- und Benzinsteuersatzen: Betrug der Diesel-
steuersatz pro Liter im Jahr 1972 rund 90% des Benzinsteuersatzes, so hat sich
dieser Abstand bis zum Jahr 2003 deutlich vergroRRert: Jetzt betragt der Dieselsatz
nur noch 72% des Satzes fur Ottokraftstoffe. Beim Dieseldl hat die Steuerpolitik

mithin im Zeitablauf eine merklich subventionierende Wirkung gehabt.

Diese Aussage gilt in dieser Form allerdings nur, wenn sie auf die Mineraldlsteuer
allein beschrankt bleibt. Tatsachlich liegt der Dieselsteuersatz — wie in allen europa-
ischen Landern mit Ausnahme des Vereinigten Koénigreichs und der Schweiz — deut-
lich unter dem Steuersatz auf Motorenbenzine, um den straBengebundenen Guter-
transport und das Speditionsgewerbe zu beglunstigen bzw. dessen Wettbewerbspo-
sition durch Mineralblsteuererhdhungen nicht zu gefahrden. Um diese Beglinstigung
auf diese Subventionsdestinatare zu beschranken, liegen die Tarife der Kraftfahr-

zeugsteuer fur dieselgetriebene Personenkraftwagen deutlich tUber den Steuersat-
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zen fur benzingetriebene Pkw. Je nach Schadstoffklasse liegt der KraftSt-Satz fur
Dieselmotoren derzeit zwischen dem 1,5- bis 2,3-Fachen des entsprechenden Tarifs

far den gleichen Hubraum eines Ottomotors.

Unabhangig von der Frage, ob diese Methode der Subventionierung des gewerbli-
chen StralBenguterverkehrs effektiv und effizient ist® und ob sich ihre Wirkung tat-
sachlich nur auf den eigentlichen Subventionsdestinatar beschrémkt,97 erwachst aus
diese Form der ,transsteuerlichen Kompensation* ein zusatzliches steuersystemati-
sches Problem. Im Ergebnis sind damit zwei Schritte notwendig, wenn eventuelle
Steuervergiinstigungen beim Dieselsteuersatz der Mineraldlsteuer identifiziert und

gemessen werden sollen.

Zunéchst bedarf es einer Steuernorm, die ein objektives und exogenes Kriterium
benennt, in welchem Verhéltnis die Steuerséatze von Diesel und Motorenbenzin zu-
einander stehen sollten. Eine verzerrungsfreie Besteuerung wirde verlangen, dass
beide Treibstoffe mit den gleichen Satzen belegt werden. Hier wéare das Kriterium
far diese Gleichbehandlung die entscheidende GroRe. Eine GleichmaRigkeit pro
Mengeneinheit ware nur auf den ersten Blick naheliegend, denn schon die Entschei-
dung fir eine Orientierung am Volumen oder an der Masse wirde wegen der Dich-
teunterschiede der Treibstoffe zu merklich unterschiedlichen Ergebnissen fiihren.
Zwar ist das Volumenmal in der 6ffentlichen Wahrnehmung dominant und seit der

EG-Verbrauchsteuerharmonisierung auch die relevante Orientierungsgréf3e fir die

96 . . . L .
Der Umstand, dass es in nahezu allen Nachbarstaaten ahnliche Regelungen gibt, um die jeweils

heimischen Standortqualitaten nicht durch Dieselsteuererhbhungen zu gefédhrden, weist auf den
ersten Blick auf das Ergebnis eines klassischen Subventionswettlaufes hin. D.h. eine Verbesserung
der relativen Wettbewerbsposition einzelner Steuerstaaten kann dadurch nicht erreicht worden
sein; die einzigen Verlierer dieser wettbewerbspolitischen Nullsummenspiele sind deren Finanziers,
also die jeweiligen Steuerglaubiger der Mineraldlsteuern. Da es sich um ein Gefangendilemma han-
delt, ist das Verhalten der beteiligten Steuergesetzgeber gleichwohl als einzelwirtschaftlich rational
zu kennzeichnen. Da das Transitland Schweiz mit einem Dieselsteuersatz Uber dem Benzinsteuer-
satz so massiv von diesem Verhalten abweicht, wird schnell deutlich, dass diese Frage offensichtlich

doch der — hier nicht zu leistenden — empirischen Vertiefung bedarf.

97 . i . . . . . L
Diese Frage ware zu negieren. Auch wenn diese Regelung im fiskalischen Gesamtergebnis eine

akzeptable Gesamtkompensation darstellen sollte (was hier nicht Uberpruft wurde), so muss sie
doch auf der Mikroebene bei den Besitzern von Diesel-Pkw die Wenigfahrer c.p. benachteiligen und
die Vielfahrer c.p. beginstigen. In dynamischer Perspektive sollten dann Wenigfahrer — wiederum
unter Ceteris-paribus-Bedingungen — eher Fahrzeuge mit Ottomotoren erwerben, wahrend die An-
reize fur Vielfahrer c.p. die Nutzung eines Dieselfahrzeugs nahelegen. Diese Moglichkeit zur partiel-
len Steuerumgehung schafft spezifische Steuerbeguinstigungen; auch wird das fiskalische Gesamt-
ergebnis deswegen langfristig unter dem mit ,,gleichméRigerer* Steuerpolitik mdglichen Aufkommen
zuruckbleiben.
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Steuerzumessung (nicht fur die Gleichmagigkeit). Die Masse dagegen ist den che-
mischen Eigenschaften der Treibstoffe — sei es der Energiegehalt, seien es die E-
missionen — sehr viel naher. Dies verweist unmittelbar wieder auf die Frage, ob die
Mineralblsteuer als Ganzes als Energiesteuer oder als Emissionsteuer zu sehen bzw.
auszugestalten ware. Eine nach dem Energiegehalt gleichmaRige Steuer wirde un-
terschiedliche Steuersétze pro Liter mit sich bringen; auch eine Emissionssteuer
wiirde nicht zu gleich hohen Diesel- und Benzinsteuersétzen pro Liter fuhren.%®
Da diese erste Frage nach der Steuernorm, wie oben dargestellt, fur die Mineral-
olsteuer in ihrer gegenwartigen Form nicht eindeutig zu beantworten ist, kann die
Beglinstigung des Dieseltreibstoffs der Hohe nach nicht bestimmt werden. Dem
Grunde nach kann die Steuervergiinstigung aber insofern identifiziert werden, als
alle genannten potenziellen Benchmarks — Masse, Volumen, Energiegehalt oder
Emissionen — einen Dieselsteuersatz von 72% des Benzinsteuersatzes als Vergins-

tigung erkennen wirden.

Die mit der zweiten Frage nach einer ,transsteuerlichen Kompensation“ zwischen
Mineraldl- und Kraftfahrzeugsteuer auftauchenden systematischen Aspekte seien
hier nur kurz skizziert. Nimmt man zur Vereinfachung an, dass eine solche Kom-
pensation zwischen den zwei unterschiedlichen Steuern bruchlos gelingen kann,99
dass also die Haltung und Nutzung von Diesel-Pkw zur gleichen Gesamtsteuerlast
fahrt wie die eines Pkw mit Ottomotor, so lage bei der Mineralélsteuer auf Diesel,
der in Personenkraftwagen genutzt wird, nur noch eine ,Steuerverglinstigung der
Form nach* vor, die aber im Gesamtkontext keine wirtschaftliche Beglnstigung mit
sich bringt. Mit Blick auf die Kraftfahrzeugsteuer wird das begriffliche und systema-
tische Neuland, das hiermit betreten wird, noch deutlicher: Nimmt man wiederum
zur Vereinfachung an, die Kraftfahrzeugsteuer folgte eine klaren und einfachen
Steuernorm, so musste dort bei den Dieselfahrzeugen der tGber diese Norm hinaus-
gehende Steuersatz in einer ,negativen Steuervergiinstigung“ resultieren, welche

die ,transsteuerliche Kompensation“ mit der MindSt herbeifthrt.

98 N . . . . .
Zur Orientierung: Ein am Energiehalt ausgerichteter Dieselsteuersatz wirde pro Liter ca. 84-92%

des Benzinsteuersatzes betragen (pro kg dagegen 99%). Ein ausschlie3lich an den CO,-Emissionen
orientierter Dieselsteuersatz wurde pro Liter ca. 89-98% des Benzinsteuersatzes betragen. Die
Schwankungsbreite spiegelt die Dichteschwankungen der Treibstoffe in der Umrechnung von Masse

in Volumen wider. (Berechnungen in Anlehnung an Basisdaten in MWV (2003), S. 55.

99 . . . . . R~
De facto kann eine perfekte Kompensation zwischen zwei Steuern mit stark unterschiedlichen Be-

messungsgrundlagen nicht gelingen.
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Die vielen Anfihrungszeichen, die genutzt werden mussten, um die Praxis steuerli-
cher Differenzierungen und eventueller Steuervergiinstigungen begrifflich fassen zu
kénnen, zeigen deutlich, dass die beispielhaft beschriebenen Aspekte eine Kette
von weiteren Forschungsfragen nach sich ziehen, die vertieft angegangen werden
miussten, wenn die Abgrenzung von Steuerverginstigungen und deren Teilmenge,

die steuerlichen Subventionen, auf eine neue Grundlagen gestellt werden soll.

4.4.7 Benchmarks im der Beihilfenaufsicht steuerlicher Subventionen

In der Beihilfenaufsicht gemaR Art. 88 EGV tauchen die gleichen Probleme wieder
auf, wie sie oben bei der Wahl eines Benchmark-Steuersystems geschildert wurden.
Hier ziehen sie aber noch bemerkenswerte Weiterungen nach sich, die nicht jedem

unmittelbar einsichtig sind.

Naturlich sind steuerliche Beihilfen ebenfalls Gegenstand des generellen Beihilfen-
verbots nach Art 87 Abs. 1 EGV und unterliegen damit dem Genehmigungsvorbe-
halt durch die Kommission. Ebenso selbstverstandlich liegt die Hoheit in der Steu-
erpolitik auBerhalb der harmonisierten Bereiche exklusiv bei den Mitgliedstaaten.
Staatliche Beihilfen im Bereich der Unternehmensbesteuerung sind mit den Wett-
bewerbsregeln unvereinbar und fallen in den Anwendungsbereich von Artikel 87,

wenn:

1. die MaBnahme den Begunstigten einen Vorteil verschafft, durch den ihre norma-

lerweise zu tragenden Belastungen verringert werden,
2. der Vorteil vom Staat oder aus staatlichen Mitteln gewahrt wird,

3. die MalBnahme den Wettbewerb und den Handel zwischen Mitgliedstaaten beein-

trachtigt,

4. die MaBnahme spezifisch oder selektiv ist, also bestimmte Unternehmen oder

Produktionszweige begulnstigt.

Was wir oben mit dem Problem, das geeignete Benchmark-System zu identifizieren,
dargestellt haben, taucht hier als das Kriterium des selektiven oder spezifischen
Charakters wieder auf: Jede MalRhahme stellt eine staatliche Beihilfe dar, nach der
die Unternehmen eines bestimmten Wirtschaftszweigs — teilweise oder vollstdndig —
von den Belastungen ausgenommen sind, die sich aus der normalen Anwendung

des allgemeinen Systems ergeben, ,ohne dass diese Ausnahme durch die Natur
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oder den inneren Aufbau des Systems gerechtfertigt sei.“%% steuerliche MaRnah-
men, die fur alle auf dem Gebiet eines Mitgliedstaats tatigen Wirtschaftsteilnehmer
gelten, werden jedoch grundsatzlich als allgemeine MalRnahmen angesehen und

stellen keine staatlichen Beihilfen dar.

Offensichtlich basiert die Beihilfenkontrolle steuerlicher Beihilfen auf der Annahme,
jede Steuer verfuge Uber einen klar definierten und eindeutig zu identifizierenden
Idealtypus bzw. eine ,natirliche Gestalt“. Diese Annahme ist sehr problematisch,
und zwar in zweifacher Hinsicht: Zum einen ist es, wie in Abschnitt 4.4.4 darge-
stellt, an sich schwierig, von der Existenz eines objektiven Benchmarks auszuge-
hen. Die Steuernorm oder ,der innere Aufbau des Systems“ hangt ab von einer
wertenden Entscheidung des Gesetzgebers und von seiner Wahrnehmung der zu
bericksichtigenden Umsténde. Diese Art von Werturteil muss fir die Beihilfenauf-
sicht von auflen zu erkennen sein. Problematisch wird es dort, wo die Beihilfenkon-
trolle die Wahl einer bestimmten Benchmark-Steuernorm durch den Mitgliedstaat
einer eigenen Wertung unterziehen muss, um eine Differenzierung als sachgerecht
oder als Beihilfe zu identifizieren. Gerade bei alteren Steuern, fir die auch der Mit-
gliedstaat ein Benchmark nicht mehr zu identifizieren weil3, kann ein solches
Bestreben von Seiten der Kommission leicht als Eingriff in die staatliche Steuerho-

heit interpretiert werden.

Aber auch wenn es diese Werturteils- und ldentifikationsprobleme nicht gabe, ware
die Kommission bei den steuerlichen MaBnahmen in einer Zwickmuhle. Aufgabe der
Beihilfenaufsicht ist die Sicherung unverfalschten Wettbewerbs im Handel zwischen
den Mitgliedstaaten (Art. 87 Abs. 1 EGV). Von steuerlicher Seite sind fur den zwi-
schenstaatlichen Handel solche MalRhahmen am wettbewerbswirksamsten, die ein
Unternehmen in einem Mitgliedstaat finanziell weniger stark belasten als ein kon-
kurrierendes Unternehmen in einem anderen Mitgliedstaat. Dies wird bei unter-
schiedlich hohen Steuersatzen zum Beispiel der Kdrperschaftsteuern der Fall sein.
Genau diese Fragen unterliegen aber nicht der Beihilfenaufsicht; sie werden von
den Mitgliedstaaten autonom festgelegt. Der eigentliche Steuerwettbewerb fallt also
nicht unter die Beihilfenkontrolle; er gibt allenfalls Anlass fir Harmonisierungsbe-

strebungen.

Stattdessen wird in der Beihilfenaufsicht tberprift, ob innerhalb eines Mitgliedstaa-

tes alle steuerpflichtigen Unternehmen gleich behandelt werden. Die Kommission

100
EuGH-Rs. 173/73 Italien/Kommission, Slg. 1974, S. 709 (719), zit nach KOM (1998a).
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Uberprift also im Zweifelsfall, ob steuerliche Subventionen gewahrt werden, selbst
wenn diese keine staatlichen Beihilfen sind — weil der innergemeinschaftliche Han-
del nur indirekt tangiert ist.'! Das Ergebnis ist paradox: Weil die Beihilfenkontrolle
in dem steuerlichen Bereich, der fir die Wettbewerbsituation im innergemeinschaft-
lichen Handel hochrelevant ist, aus Respekt vor der mitgliedstaatlichen Steuerauto-
nomie nicht tatig werden darf, agiert sie stattdessen dort, wo die Wettbewerbsitua-
tion im innergemeinschaftlichen Handel nicht unbedingt berihrt wird — und verstoRit

damit umso stérker gegen die mitgliedstaatliche Steuerautonomie.

Das Paradox wird dadurch zum Dilemma, dass kein tragfahiger Weg aus dieser un-
haltbaren Situation heraus weist. Denn wirde konsequenterweise auf eine Beihil-
fenaufsicht im Steuerwesen verzichtet, stinden dem innergemeinschaftlichen Sub-

ventionswettlauf Tur und Tor weit offen.

4.4.8 AbschlielRende Bemerkungen zu den Steuerermafligungen

Die Frage, welche SteuererméafRigungen konkret in der integrierten Erfassung von
Subventionen und staatlichen Beihilfen erfasst werden sollen, ist mit den vorange-
gangenen Ausfuhrungen nicht abschlieRend beantwortet worden. Es ist allerdings
deutlicher geworden, warum diese Antwort auch sehr viel schwerer fallen muss als
bei ,,normalen“ ausgabenseitigen Transfers an Unternehmen. Die Frage nach den
steuerlichen Differenzierungen, die letztlich auch als Subventionen betrachtet und
entsprechend behandelt werden, verlangt nach einer umfassenden Wurdigung des
bestehenden Steuersystems und seiner potenziellen Entwicklungsrichtungen, um
die Benchmarks zu bestimmen, anhand derer die Normabweichungen identifiziert

werden koénnen.

Hierzu kann es auch sehr hilfreich sein, die umfangreichen internationalen Erfah-
rungen mit Tax Expenditure Statements auszuwerten — wobei eine einfache Uber-
tragung auslandischer Konzepte gewiss nicht mdglich sein wird. Denn die Frage
nach den Steuernormen muss auch immer Fragen nach spezifischen gesellschaftli-
chen Entwicklungen und Rahmenbedingungen nach sich ziehen. Dies sind Aufga-
ben, die den Rahmen des vorliegenden Vorhabens sprengen wirden. Das gilt umso

mehr, als weiterreichende Fragen — wie zum Beispiel die Frage nach der korrekten

101
Wir haben dieses Problem oben schon kurz angeschnitten (siehe Abschnitt 3.6).

—77 —



FiFog

Messung der H6he von Steuerermafligungen — oben noch gar nicht angeschnitten

werden konnten.

Wenn mit Blick auf diesen zusatzlichen Forschungsbedarf die Steuerermafligungen
vorerst nur provisorisch in den Prozess der integrierten Erfassung von Subventio-
nen und Beihilfen eingebunden werden kdnnen, wird dies zumindest keine Verzoge-
rung des weiteren Prozesses mit sich bringen. Fir die ausgabenseitigen Subventio-
nen und Beihilfen missen in den Prozess auch Dritte eingebunden werden, insbe-
sondere die Lander. Die steuerlichen Fragen sind dagegen in ausschlie3licher Bun-
desautoritat und kdnnen daher auch separat behandelt werden. Bis dahin sollte die
bisherigen Methode des Subventionsberichtes fortgefihrt werden — etwaige, eben-
falls nur provisorische Anderungen an diesem Begriff waren allenfalls dazu geeig-
net, Verwirrung zu schaffen und den Blick auf die Dringlichkeit der griindlichen Er-

fassung zu verstellen.
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5 Einheitliche Erfassung von staatlichen Beihilfen
und Subventionen

5.1 Die Agenda der einheitlichen Subventionserfassung

Die Kumulation unterschiedlicher Formen von Berichterstattung zu staatlichen Bei-
hilfen und Subventionen hat schon heute zum Ergebnis, dass es nur wenige OECD-
Mitgliedstaaten geben durfte, in denen ein &hnlich breites Spektrum an Informatio-

nen Uber das Subventionswesen vorliegt wie in Deutschland. %2

Die beiden Haupt-
quellen dieser Informationen sind die Subventionsberichte des Bundes und vieler
Lander und die Berichterstattung der Europaischen Kommission tber die Erfassung
und Kontrolle der staatlichen Beihilfen nach Artikel 87 und 88 des EG-Vertrags. Auf
diesen Grundlagen — insbesondere auf dem Subventionsbericht des Bundes — bauen
weitere Berichtsformen und Abgrenzungen auf, wie zum Beispiel die Kieler Abgren-

zung103 oder die Abgrenzung des Koch—Steinerck—Papiers.104

Diese Vielfalt an Informationen ist nicht unbedingt dazu angetan, ein Optimum an

105 .
Insbesondere zwi-

Transparenz im deutschen Subventionswesen herzustellen.
schen den Subventionsberichten von Bund und Landern auf der einen Seite und den
Dokumentationen der Europaischen Kommission — fruher den Beihilfeberichten,
heute vor allem dem Beihilfenregister und dem Beihilfenanzeiger — auf der anderen
Seite bliebt der Versuch, einen nachtraglichen wechselseitigen Abgleich herzustel-
len, unvollstandig und mit vielen potenziellen Fehlerquellen behaftet. Dies illustrie-
ren die vielen Licken, die in dem Versuch, ein solches ,Matching” im Rahmen des

vorliegenden Vorhabens durchzufuhren, offen geblieben sind.

Eine im Gegensatz hierzu saubere und transparente Simultanerfassung von Beihil-
fen und Subventionen muss daher wohl oder ubel als origindre Datenerhebung an
der Quelle, d.h. bei den jeweils fur die Verwaltung der unterschiedlichen Subventi-
onsprogramme und EinzelmalRnahmen zustandigen Einheiten, ansetzen. Dieser Weg

der Primarerhebung wurde auch fir den Ausweis des Beihilfencharakters der Fi-

102 . . . . . . .
Besondere administrative und wissenschaftliche Aufmerksamkeit geniefen Subventionen sonst nur

im deutschen Sprachraum, d.h. in Osterreich und der Schweiz. Vgl. Théne (2003), S. 134 ff.

103 Siehe Abschnitt 3.5.

104 . . . .
Vgl. Landesregierung Nordrhein-Westfalen/Hessische Landesregierung (2003).

105 . . . . . . u
Was naturlich nicht einen Umkehrschluss rechtfertigt, weniger Informationen wéaren der Transpa-

renz zutraglicher.
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nanzhilfen des Bundes gewahlt, der im Neunzehnten Subventionsbericht der Bun-

desregierung erstmalig erfolgt ist.10°

Bevor in den folgenden Abschnitten die Optionen und Methoden einer solchen Si-
multanerfassung von Subventionen und staatlichen Beihilfen in Deutschland aus-
fahrlicher diskutiert werden, sollen an dieser Stelle noch einmal kurz die konkreten
Ziele benannt werden, die mit diesem Hauptabschnitt der vorliegenden Arbeit er-
reicht werden sollen. Hauptziel des Forschungsvorhabens ist es, einen praxisnahen
und unmittelbar umsetzbaren Vorschlag fur die einheitliche, vollstandige und sys-
tematische Erfassung und Messung von Beihilfen und Subventionen auf Bundes-,

Landes- und kommunaler Ebene zu erarbeiten.

Die vorangegangenen Abschnitte haben hierzu zunachst die strategischen Grundop-
tionen — Leitbild Interventionsmanagement und Leitbild Transfermanagement —
diskutiert und, darauf aufbauend, ausfiuihrlich die Frage der leitbildkonformen Ab-
grenzung von Subventionen behandelt. In unserem Verstandnis ist die Abgrenzung
die erste und die unabdingbare Voraussetzung fur das weitere Vorgehen, denn wer
Subventionen und Beihilfen erfassen und messen will, muss wissen, was er erfasst.
Aufgrund der dargestellten, vielschichtigen methodischen Probleme bei den steuer-
lichen Subventionen muss sich unser konkreter Vorschlag des zu nutzenden Sub-

ventionsbegriffs vorerst auf die ausgabenseitigen Instrumente beschranken.

Die groBe Bedeutung, die hier einer angemessenen und ,richtigen“ Definition von
Subventionen®®’ beigemessen wird, soll jedoch — auch wenn dies paradox klingen
mag — nicht dazu fuhren, dass das im Folgenden entwickelte Erfassungswerkzeug
nur mit dem oben vorgeschlagenen Subventionsbegriff anwendbar ist. Wie in den
vorangegangenen Darstellungen hinreichend deutlich geworden sein durfte, ist die
Frage der ,besten*/, richtigen“/,,angemessenen”“ Subventionsdefinition ein ebensol-
cher Evergreen der deutschen Finanzwissenschaft wie die Forderung nach Subven-
tionsabbau. Vor diesem Hintergrund ist eine reelle Chance einzukalkulieren, dass
auch unser oben dargestellter Vorschlag diese Diskussion nicht beenden kann. Ent-
sprechend halten wir das Erfassungsinstrumentarium — innerhalb verntnftiger
Grenzen — auch fur andere Subventionsabgrenzungen offen. Es versteht sich von

selbst, dass — gleichgiltig welcher Subventionsbegriff gewahlt wird — bei der grund-

1
06 Siehe BMF (2003b), S. 53 ff.

107
Da der Beihilfenbegriff exogen vorgegeben ist, konnte bzw. musste in dieser Dimension auf eine

Diskussion der Vor- und Nachteile unterschiedlicher Definitionen verzichtet werden.
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legenden Erfassung jeweils vorab sehr klar dargestellt werden muss, welche Trans-

fers zu bertcksichtigen und welche zu vernachlassigen sind.

Die Aufgabe besteht darin, in einem Schritt alle Beihilfen und Subventionen, die auf
den vorgenannten verschiedenen Ebenen gewahrt werden — einschliel3lich europai-
scher Kofinanzierung — systematisch und trennscharf zu erfassen und nach einer
einheitlichen Methode zu messen. Das Verfahren soll dabei eine jahrliche Fort-

schreibung der erhobenen Daten ermdoglichen.

Mit Blick auf das Ziel einer spateren Evaluierung soll die Methode zur Erfassung und
Messung gewahrleisten, dass im Ergebnis ohne weiteres feststellbar ist, wer mit
welcher Zielsetzung und welchem Instrumentarium jahrlich wie viel Subventio-
nen/Beihilfen gewahrt. Unter anderem soll es anhand der erfassten Daten moglich
werden, eine Reihung der in Deutschland verfolgten Forderziele nach finanziellem

Aufwand vorzunehmen.

Das Instrument, mit dem die in Deutschland gewahrten Subventionen und Beihilfen
nach verfolgtem Ziel, der genutzten Forderform, dem (potenziellen) Empfangerkreis
und dem geographischen Einsatzort erfasst werden, kann auch eine Hilfestellung in
der ldentifikation von moéglichen Doppelférderungen gegeben. Ein weiterer, win-
schenswerter Schritt dartber hinaus, die Identifikation von einander neutralisieren-
den Subventionen, kann mit einem einfachen Erfassungsinstrument allerdings kaum

noch erreicht werden.

Dieses anspruchsvolle Programm wird dadurch restringiert, dass die umfassende
Messung und Erfassung von Beihilfen und Subventionen mit einem ,,Minimum*“ an
administrativem Aufwand fir die betroffenen 6ffentlichen Stellen verbunden sein
soll. Das heil3t nicht nur, dass fur das formulierte Programm unnétiger Aufwand
vermieden wurden muss. Mit dieser Minimalforderung allein bliebe das Erfassungs-
programm immer noch so umfangreich wie seine verlangten Eigenschaften. Da auf
der anderen Seite die Minimierung des Bearbeitungsaufwandes kein Hauptziel oder
Selbstzweck sein kann, steht die Entwicklung des Erfassungsinstrumentariums in
einem steten Spannungsverhaltnis zu dem, was als Bearbeitungsaufwand gerade

noch zumutbar ist.

5.2 Grundansatz der begleitenden Subventionserfassung

Unter normalen Umstanden wéare die Konzeption einer neuen Primarerfassung von

Beihilfen und Subventionen ein Unterfangen, das sich wegen damit entstehenden
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zusatzlichen administrativen Blurden entweder auf ein Minimum an zusatzlicher In-
formationsgewinnung beschranken miusste. Oder die Erfassung hatte bei einem
anspruchsvolleren Ansatz, der sich nicht nur auf die zahlenméaRige Deskription des
Ist-Zustandes beschrénken soll, mit sehr hohen Akzeptanz- und daraus folgenden

Umsetzungsproblemen zu kampfen.

Durch einen — zumindest in diesem Zusammenhang glicklichen — Zufall herrschen
derzeit keine ,,normalen Umstande“. Die Europadische Kommission hat in den ver-
gangenen zwei Jahren groRe Anstrengungen unternommen, die Modernisierung der
Beihilfenkontrolle in einer Weise zu voranzutreiben, dass die Kommission auch nach
der mittlerweile erfolgten Erweiterung auf 25 Mitgliedstaaten ihren Verpflichtungen
nach Art. 87 ff. EGV Folge leisten kann.

Auf der verfahrensrechtlichen Seite besteht eines der Hauptanliegen der Moderni-
sierung darin, die Verfahren der Anmeldung und Berichterstattung durch die Mit-
gliedstaaten zu straffen und zu vereinfachen.'®® zu diesem Zweck ist mit der »Ver-
ordnung (EG) Nr. 794/2004 der Kommission vom 21. April 2004 zur Durchfiihrung
der Verordnung (EG) Nr. 659/1999 des Rates Uber besondere Vorschriften fur die
Anwendung von Artikel 93 des EG-Vertrages” (Abl. L140/1-140) ein Informationsin-
strument geschaffen worden, mit dem alle fir Beihilfenanmeldung und —genehmi-
gung benétigten Daten in einheitlicher Form und ,auf einen Schlag” bei den Mit-

gliedstaten erfragt werden sollen.

Hierzu wurde ein Anmeldeformular entwickelt, das dem erklarten Ziel, ,méglichst
umfassend” zu sein, sehr weit entgegenkommt: In der komprimierten Darstellung
im Amtsblatt hat das Meldebogenkonvolut, dass allein fir die Anmeldung neuer
Beihilfen genutzt werden soll, noch einen Umfang von rund 120 Seiten. Auch wenn
far jede einzelne MalBnahme jeweils nur zwei bis drei der zusammen 44 Melde- und
Zusatzbdgen zu bearbeiten sind, handelt es sich bei dem Instrumentarium der
VO (EG) 794/2004 zweifellos um einen sehr ambitionierten Ansatz zur Totalerfas-
sung alle beihilferechtlich relevanten Informationen. Zugleich durfte es sich auch
um den Versuch handeln, einen nicht unwesentlichen Teil der Beihilfenkontrolle auf
die Mitgliedstaaten zu verlagern, indem diese schon in einem sehr friihen Stadium
des Beihilfeprozedere zur umfassenden beihilferechtlichen Wirdigung ihrer Subven-
tionsplane angehalten werden. Dabei ist jedoch auch zu berlcksichtigen, dass die

VO (EG) 794/2004 im GroRBen und Ganzen kaum mehr Informationen erfragt als

108
Siehe KOM (2004b), S. 83 f.

—-82—



FiFog

dies im bisherigen Verfahren auch der Fall gewesen ist — dort allerdings im z.T.
langwierigen und zuweilen auch wechselseitig hinhaltendem ,Frage und Antwort-

Spiel*“.

Ob und in welcher Weise es tatsachlich gelingen wird, die Anmeldung und Geneh-
migung neuer Beihilfen zum ,,One-stop-shop“ umzuwandeln, kann derzeit noch
nicht beurteilt werden. Die Kommission behélt sich auch nach dem neuen Verfahren
das Recht vor, zusatzliche Fragen zu stellen und Bewertungen anzufordern. Auch
kann eine verfahrenstechnische Neuerung per se wenig an den haufig auftretenden

Interessenskonflikten zwischen Beihilfegebern und —aufsicht andern.

Diese Aspekte sind jedoch aus unserer Perspektive weniger vordringlich. Angesichts
der Notwendigkeit, eine koharente Erfassung von Subventionen und Beihilfen als
Primarerfassung aufzubauen, bietet das obligatorische Verfahren der VO (EG)
794/2004 eine guten Ansatzpunkt, um mit vergleichsweise geringem Zusatzauf-
wand die Informationen zu erhalten, die nach dem formulierten Leitbild fur eine be-
gleitende und finanzpolitisch kontrollierende Subventionserfassung bendétigt wer-

den.

Dass es nicht damit getan sein kann, die Meldebdgen der Kommission ,.eins zu eins*
zu Ubernehmen, wird in den folgenden Abschnitten deutlich werden. Dennoch ver-
steht sich der Grundansatz als eine ,,begleitende Erfassung“: Wéahrend die fur staat-
liche Beihilfen bendétigten Informationen mit der Umsetzung der VO (EG) 794/2004
ohnehin zentral zusammengetragen werden mussen, sollen die fir Subventionen
zusatzlich bendétigten Daten im ,Huckepackverfahren* erfasst werden. Im Ergebnis
soll also ein Instrumentarium entstehen, das es im ldealfall erméglicht, alle ande-
ren Abfragen und Kommunikationen zu diesem Thema innerhalb der Bundesverwal-

tung, aber auch zwischen dem Bund und den Landern zu ersetzen.

Die Entscheidung, das gemeinsame Erfassungsverfahren fir Beihilfen und Subven-
tionen in Deutschland an EG (VO) 794/2004 anzuknipfen, nutzt u.E. eine grol3e
Chance aus, welche die Umsetzung der anspruchsvollen Ziele des vorliegenden For-
schungsauftrags ermoglicht, ohne dass essentielle Ziele schon im Voraus angesichts

des entstehenden Verwaltungsaufwandes geopfert werden miussten.

Die Entscheidung, eine begleitende Subventionserfassung vorzuschlagen, beschnei-
det aber auch zugleich die weiteren Optionen. Viele ansonsten ausfuhrlicher zu dis-
kutierende Fragen, vor allem die Alternativen in der Messung von Subventionen,

werden mit der Entscheidung fur das Huckepackverfahren de facto schon beantwor-
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tet, da parallele bzw. doppelte Datenerfassung nur in dringenden Ausnahmefallen

genutzt werden sollte.

Mit Blick auf die Messung von Subventionen und staatlichen Beihilfen bringt das
aber insofern keinen wesentlichen Einschrankungen mit sich, als die Européische
Kommission mit der Verordnung 794/2004 gebrauchliche und vergleichsweise leicht
zu handhabende Verfahren und Abgrenzungen umsetzt. Mit anderen Worten, viel-
fach sind in EG (VO) 794/2004 die Ergebnisse von Abwagungen zwischen wissen-
schaftlicher Akkuratesse und handwerklicher Praktikabilitéat wieder zu erkennen, wie
sie hier ebenfalls notwendig wéren. Diese Abwagungen fliihren im Ergebnis regular
zur Wahl der bodenstandigen und praxisnahen Optionen — eine Wahl, der man sich
auch angesichts der umfassenden Erfahrungen der Europdischen Kommission in der

Erfassung von Beihilfendaten tunlichst anschlie3en sollte.

5.3 Drei Ausgangskonstellationen

Sollen Subventionen und staatliche Beihilfen nach einem integrierten Ansatz in An-
lehnung an das modernisierte Verfahren gemaR der VO (EG) 794/2004 simultan
erfasst werden, so genlgt es nicht — wie oben schon angedeutet —, die fir die Eu-
ropaische Kommission ausgeflllten Fragebdgen aus den Anhéangen der Verordnung
nur einer zweiten Verwendung zuzufihren. Diese erfassen nicht alle Aspekte, die

bendtigt werden bzw. von Interesse sind.

Wichtiger noch ist aber, dass diese Meldeb&gen nicht fur alle Subventionen genutzt
werden, die im Rahmen des Untersuchungszwecks von Interesse sind. Wie oben
gezeigt, macht die Summe der staatlichen Beihilfen in Deutschland nur den kleine-
ren Anteil an den Gesamtsubventionen aus. Hierzu zahlen auch die von der Europa-
ischen Kommission (ko-)finanzierten Beihilfen, die grundsatzlich nicht unter die
Beihilfenkontrolle fallen und die auch nur teilweise den strengen Kriterien entspre-
chend, welche fur genehmigungsféahige staatliche Beihilfen der Mitgliedstaaten for-
muliert werden. Fur diese und fur alle anderen nationalen Subventionen, die keinen
staatlichen Beihilfen sind und dementsprechend nicht bei der Europaischen Kom-
mission angemeldet zu werden brauchen, muissen also analoge Informationsinstru-
mente entwickelt werden, die nur fur den nationalen Gebrauch bestimmt sind. Da
hier wiederum die oben angesprochenen Bedenken hinsichtlich entstehender admi-
nistrativer Zusatzlasten zum Tragen kommen, muss in besonderem Male darauf
geachtet werden, das absolut unverzichtbare Minimum an Informationen zu erfra-

gen. Hier ist — insbesondere bei Befragungen aufRerhalb der Bundesverwaltung — zu
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bericksichtigen, dass es sich um eine freiwillige Datensammlung und -weitergabe

handelt.

Die Freiwilligkeit der Informationsweitergabe in den zusatzlichen Aspekten der Sub-
ventionserfassung betrifft natirlich nicht nur diejenigen Subventionen, die keine
genehmigungspflichtigen staatlichen Beihilfen gemaR Art 87 EGV sind, sondern alle
Subventionen und Beihilfen. Bei den Subventionen, die als wahrscheinliche staatli-
che Beihilfen neu angemeldet werden, kommen die neuen und umfangreichen Mel-
debdgen nach MalRRgabe des Anhangs | der VO (EG) 794/2004 zum Einsatz. Hier
kann die zusatzliche, auf Freiwilligkeit basierende Befragung sehr knapp gehalten
werden. Die ,Zusatzlast* der erganzenden Subventionsfragen wird hier am gerings-
ten ausfallen kdnnen. Allerdings werden tatsachlich nur neu angemeldete oder we-
sentlich veranderte Beihilfen der ausfuhrlichsten — und damit auch informativsten —

Variante des Erhebungsverfahrens unterworfen.

Bestehende, zu einem friheren Zeitpunkt notifizierte und genehmigte Beihilfen
werden nicht nach dem gleichen Muster neu gemeldet, sondern in vergleichsweise
knappen Jahresberichten hinsichtlich ihrer jeweils neuesten Entwicklungen doku-
mentiert. Der zugehérige Meldebogen ist in Anhang 11l der VO (EG) 794/2004 pa-

raphrasiert.

Schlielilich wird fir bestehende Beihilfen, die lediglich geringfligig angepasst wer-
den, ein vereinfachtes Meldeverfahren genutzt, das auch in ein beschleunigtes Ent-
scheidungsverfahren der Kommission miinden soll. Zu den geringfiigigen Anderun-
gen zahlen (Art. 4, VO (EG) 794/2004):

(1) Eine mehr als 20%ige Erhdhung der Mittel fur eine genehmigte Beihilfe. Erho-
hungen von weniger als 20% gelten nicht als Anderung einer bestehenden Bei-

hilferegelung, sondern pauschal als eine Art des Inflationsausgleichs.109

(2) Die Verlangerung einer bestehenden Beihilferegelung um bis zu sechs Jahren.

(3) Die Verscharfung der Kriterien fur die Anwendung einer genehmigten Beihilfe-
regelung, die Herabsetzung der Beihilfeintensitat oder der férderfahigen Ausga-

ben.

109
Es versteht sich von selbst, dass damit nicht jahrliche Erh6hungen von jeweils knapp 20 Prozent

gemeint sind.
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Solche Arten von geringfiigigen Anderungen werden nur kurz mit dem Formular des
Anhangs Il der VO (EG) 794/2004 gemeldet. Dieser ist so knapp gehalten, dass er
nahezu keine Informationen enthalt, die flir unseren Zweck von Bedeutung wéren.
Dementsprechend sollten die mit diesem Bogen gemeldeten Anderungen nicht se-
parat erfasst werden, sondern erst, wenn sie sich in den Jahresberichten fir beste-

hende Beihilfen gemafl Anhang |1l niederschlagen.

Da es somit nach MalRgabe der VO (EG) 794/2004 drei unterschiedliche Grade von
Informationserfassung zu staatlichen Beihilfen gibt, im Ergebnis aber zu allen Sub-
ventionen ein gleichwertiges Mindestdatenset benétigt wird, werden die zu entwi-
ckelnden Erganzungsbdgen umgekehrt proportionalen Umfang haben. Tabelle 3 gibt

einen Uberblick.

Tabelle 3: Zusatzinformationen zu VO (EG) 794/2004 im Uberblick

Staatliche Beihilfe Keine Beihilfe

Erganzungsbogen zu Anhang |
Neue Manahme der VO (EG) 794/2004

Ersatzfragebogen
Erganzungsbogen zu Anhang 111

Bestehend bzw. 11 der VO (EG) 794/2004

Der kirzeste Erganzungsbogen wird bendétigt, wo mit dem Meldebogen einer neuen
staatlichen Beihilfe am meisten Informationen fir die Notifizierung erfragt werden
miussen. Der nachst langere Ergadnzungsbogen wird fur die Ersterfassung der beste-
henden Staatlichen Beihilfen benétigt, die noch nicht dem Verfahren gemaf
VO (EG) 794/2004 unterworfen gewesen sind.

Fur diejenigen Subventionen schliellich, die keinen staatlichen Beihilfen sind —
gleichgltig, ob sie neu eingefuihrt sind oder schon seit langerem genutzt werden —,
muss ein Ersatzfragebogen entwickelt werden. Wie oben erlautert, sollte dieser,
gerade in der Ersterfassung, auf das unverzichtbare Minimum reduziert werden, um

die Akzeptanz der Datenerhebung mdglichst hoch zu halten.

Die Ausfihrungen hier wie auch im Folgenden beziehen sich in erster Linie auf die
Ersterhebung der bendétigten Daten. Fortschreibungen einmal erhobener Daten
werden i.d.R. sehr viel knapper ausfallen kdnnen, da sie sich naturgemal nur auf

die Anderungen gegeniiber bzw. die neuen Entwicklungen seit der vorangegangen
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Befragung beziehen. Lediglich bei den neuen MalRnahmen werden durch die Fort-
schreibung Plandaten durch Ist-Daten erganzt, was fur die Subventionserfassung

einen wichtigen qualitativen Fortschritt darstellt.

5.4 Gliederungssystem Forderziele

5.4.1 Anforderungen an ein Gliederungssystem

Eine der wichtigsten Fragen in der integrierten Erhebung von staatlichen Beihilfen
und (sonstigen) Subventionen ist die die nach dem Gliederungssystem der Forder-
ziele. Mit dem Anknupfen der Datenerhebung an das Verfahren gemal der Verord-
nung (EG) Nr. 794/2004 vom 21. April 2004 zur Durchfihrung der Verordnung (EG)
Nr. 659/1999" ist schon eine Systematik vorgegeben. In der Frage, ob diese spe-
ziell nach Mallgabe der Bedirfnisse der Beihilfenaufsicht gewachsene Systematik
auch fur andere Transferformen ausreicht, soll mit Blick auf die sonst verwendeten

Gliederungsarten beantwortet werden.

Ziel des Forschungsvorhabens ist es unter anderem, eine einheitliche Dokumentati-
on zu ermdglichen, ,,wer was mit welchem Ziel fordert”. Dazu mussen zuné&chst die
Hauptziele der einzelnen Mallhahmen einheitlich erfasst werden. Hier stehen ver-
schiedene in der Subventionspolitik genutzte Schemata in Konkurrenz zu einem
neuen Schema, das speziell fur diesen Zweck entwickelt wird. Letztere Option hétte
den Vorteil, passgenau auf den Zweck des einheitlichen Erfassungsrasters zuge-
schnitten werden zu koénnen. Es kdnnte uberdies unmittelbar bei den allokativen
Rechtfertigungs- bzw. Kritikmustern fir Subventionen ansetzen.'? Gegen die Ent-
wicklung eines neuen und spezifischen Rasters sprechen dagegen gewichtige prak-
tische Grinde: Schon heute werden Subventionen in verschiedensten Klassifikatio-

nen nach Mal3gabe ihrer Ziele bzw. Anwendungsfelder erfasst und geordnet.

5.4.2 In Deutschland genutzte Zielklassifikationen

Die nachstehende Tabelle 4 gibt einleitend einen kurzen Uberblick der in Deutsch-

land am haufigsten genutzten Subventionsklassifikationen.

110
Vgl. dazu Théne (2003), S. 16 ff.
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Tabelle 4:

Auswahl von in Deutschland verwendeten Zielklassifikationen
StWG BMWA-F6rderdatenbank
Erhaltungshilfern Arbeit
Anpassungshilfen Aus- und Weiterbildung
Produktivitats-(Wachstums-)hilfen Beratung
Sonstige Hilfen fur Unternehmen Energie

Sonstige Hilfen fir private Haushalte, die mittelbar
Betriebe und Wirtschaftszweige beglinstigen

Existenzgriindung und -sicherung

Export

Forschung & Innovation

Subventionsbericht

Garantien und Birgschaften

Handwerk

1. Verbraucherschutz, Erndhrung / Landwirtschaft

Konsolidierung

2. Gewerbliche Wirtschaft

Kultur

Medien

Messen & Ausstellungen
Regionalférderung
Tourismus

Umwelt

Venture Capital
Wachstumsfinanzierung
Wohnungsbau

2.1 Bergbau
2.2 Rationelle Energieverwendung und
erneuerbare Energien
2.3 Technologie- und Innovationsférderung
2.4 Hilfen fur bestimmte Industriebereiche
2.5 Regionale Strukturmaf3nahmen
2.6 Gewerbliche Wirtschaft allgemein

3. Verkehr

4. Wohnungswesen

5. Sparférderung und Vermogensbildung

6. Sonstige Finanzhilfen/ Steuervergilinstigungen

Die in Tabelle 4 zuerst aufgefiihrte Klassifikation, wie sie von 8§ 12 des Stabilitats-
und Wachstumsgesetzes fir den Subventionsbericht des Bundes gefordert wird,
hebt sich in zweifacher Weise von den anderen Schemata ab: Einerseits ist sie un-
abdingbar, solange das StWG unverandert bleibt. Von daher wird sie auch in die
Erganzungs- bzw. Ersatzmeldeb6gen aufgenommen werden miuissen. Andererseits
ist sie kaum noch geeignet fur eine moderne Subventionserfassung, da sie viel zu
undifferenziert ist. Zugute halten kann man der Klassifikation nach StWG jedoch,
dass sie klar zwischen dem Anwendungsbereich einer Subvention und ihrer Zielset-

zung unterscheidet und sich sich auf die letztgenannte Ebene konzentriert.

Dass sich die StBA-Klassifikation schon in der Vergangenheit als zu undifferenziert
erwiesen hat, illustrieren die beiden Kategorien ,Sonstige Hilfen fir Unternehmen*
und ,Sonstige Hilfen fur private Haushalte, die mittelbar Betriebe und Wirtschafts-
zweige beginstigen“. Diese beiden Gruppen sind in § 12 StWG nicht erwahnt, son-
dern wurden spéater hinzugenommen. Bei Verabschiedung des Gesetzes 1967 ging
man noch davon aus, dass alle Finanzhilfen und Steuervergiunstigungen des Bundes
eindeutig Erhaltungshilfen, Anpassungshilfen oder Produktivitats- bzw. Wachstums-

hilfen sind und sein werden. In dieser Dreiergliederung sind dagegen die heute in
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der allokativen Subventionskritik zentralen Fragen nach der Existenz und Natur von
111

positiven externen Effekten gar nicht abzubilden.
Die Gruppe ,,Sonstige Hilfen fir private Haushalte, die mittelbar Betriebe und Wirt-
schaftszweige begiinstigen*“ verweist noch auf einen anderen Aspekt, der im Rah-
men der Subventionsabgrenzung von hoher Bedeutung ist, in der Praxis der Sub-
ventionserfassung aber zuweilen etwas nachlassig gehandelt wird — so auch hier.
Erfasst werden hier die Transfers mit Subventionscharakter (siehe Abschnitte 3.4
und 4.3). Mit Blick auf die Subventionswirkung ist der Umstand, dass es sich um
Transfers an private Haushalte handelt kein hinreichender Grund, sie zu den Sub-
ventionen zu zahlen. Erst die (zumeist) sektorale Wirkung, dass auf einem Umweg
auch bestimmte Unternehmen oder Branchen beglnstigt werden, macht diese
Transfers fur die Subventionserfassung interessant. Damit ist zum Beispiel die im
Subventionsbericht vorgenommene Zuordnung der vielfaltigen Wohnungsbaufor-
dermalRnahmen zu dieser Art von Hilfen fir private Haushalte irrefihrend. Zweifel-
los kdnnen solche MalBnahmen eine grofRe soziale und politische Bedeutung in die-
sen Dimensionen haben. Entsprechend kénnen ihre Wirkungen auch im Sozialbe-
richt, im Wohngeld- und Mietenbericht, unter Umstdnden auch im Umweltbericht
oder im Raumordnungsbericht gewirdigt werden. Im Subventionsbericht gehort die
Wohnungsbauférderung aber in den Bereich der sektoralen Unterstiitzung der Bau-
und Immobilienwirtschaft. In der Klassifikation nach 812 StWG missten Woh-
nungsbauférdermallnahmen also am ehesten den Erhaltungshilfen zugeordnet wer-

den.

Dieses Beispiel soll in erster Linie der lllustration des geschilderten Problems die-
nen; wir schlagen nicht vor, die Gruppe ,,Sonstige Hilfen fur private Haushalte, die
mittelbar Betriebe und Wirtschaftszweige beglinstigen“ in Zukunft aufzulésen. Da
die auf 8 12 StWG beruhende Klassifikation hier ohnehin nicht wegen ihrer analyti-
schen Eignung, sondern tatsachlich nur pro forma bericksichtigt wird, ist eine sol-

che Anderung uberfliissig.

Unter den anderen in Tabelle 4 dargestellten Schemata hebt sich die in der BMWA-
Forderdatenbank genutzte Gliederung durch ihre besondere Nutzerorientierung
hervor. Ein Forderungssuchendes Unternehmen kann hier recht schnell die fur seine
Bedirfnisse passende Subvention finden — sofern sie angeboten wird. Diese Kun-

denfreundlichkeit bringt aber mit sich, dass die Klassifikation mit Redundanzen ar-

111
Vgl. ebd., sowie Meiklejohn (1999).
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beitet. So umfasst die Gliederung sowohl Férderungsziele (z.B. Existenzgrindung
und —sicherung; Wachstumsfinanzierung), wie auch einzelne Subventionsinstru-
mente (Garantien und Bilrgschaften, Venture Capital) und schlieB3lich auch noch
Anwendungsbereiche bzw. Sektoren (z.B. Handwerk, Medien). Eine fiktive Forder-
maflnahme, die zur Wachstumsfinanzierung im Mediensektor staatliche Kreditbirg-
schaften anbietet, misste in dieser Gliederung sinnvollerweise dreimal auftauchen.
Damit wird auch deutlich, dass das Ordnungsschema der BMWA-F&6rderdatenbank

nicht als Gliederungsstruktur fir unsere Zwecke dienen kann.

Die in Tabelle 4 zudem aufgefiihrte Systematik, die im Subventionsbericht des Bun-
des primar genutzt wird, zeigt nicht die Defizite der beiden vorangegangenen Glie-
derungsarten. Hier stellt sich eher die Frage, ob diese Systematik gegenuber der
aus VO (EG) 794/2004 ohnehin zu Ubernehmenden Klassifikation zusatzliche Infor-
mationen zu bieten hat. Der Vergleich mit der KOM-Systematik (siehe Tabelle 5),
die sich stark an den aktuell genutzten Beihilfeleitlinien und —gemeinschaftsrahmen
orientiert, zeigt weitgehende Integrierbarkeit der im Subventionsbericht genutzten
Systematik in das Gliederungsschema der VO (EG) 794/2004. Letztere ist zwar we-
sentlich differenzierter; gleichwohl zeigt der vertiefte Blick, dass lediglich der Kate-
gorien ,Wohnungswesen* und ,,Sparforderung und Vermdogensbildung* der Uberset-
zung von der Ebenen der sozialen Transfers mit sektoraler ,Nebenwirkung“ (s.0.) in
die Gruppierungen der subventionsbeglnstigten Unternehmen bedirfen, also in

,Baugewerbe* und ,Finanzmittler.

Vor diesem Hintergrund erscheint es sinnvoll auf die explizite Abfrage der im Sub-
ventionsbericht bislang genutzten Systematik zu verzichten und stattdessen ganz
auf die Zielsystematik der VO (EG) 794/2004 Uberzugehen. Zwar wéare eine paralle-
le Abfrage im Rahmen der bisher genutzten Systematik wiinschenswert, um unver-
falschte Vergleichbarkeit der Daten in der Langsschnittbetrachtung zu gewahrleis-
ten. Es ist allerdings zu beflirchten, dass die weitreichenden Redundanzen zwischen
beiden Systematiken dazu beitragen dirften, die Akzeptanz der Subventionserfas-
sung zu schadigen. Dies gilt umso mehr, als eine gewisse Redundanz wegen der

Abfrage der Zielkategorien gemafi § 12 StWG nicht zu vermeiden ist.

5.4.3 Zielklassifikation in der Beihilfenanmeldung

Die in der nachstehenden Tabelle 5 dargestellte Zielliste entspricht der Systematik
der VO (EG) 794/2004. Sie wurde hier der Anschaulichkeit wegen in die drei Di-

mensionen untergliedert, die der Beihilfenbetrachtung im européischen Kontext
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zugrunde liegen: Regionale Zielsetzungen, horizontale Zielsetzungen und sektorale

Zielsetzungen.

Tabelle 5:  Zielklassifikation in der Beihilfenanmeldung

Horizontale Zielsetzung

Sektorale Zielsetzung

Forschung und Entvwickiung

Landwirtzchaft

Umweltschutz

Figzcherei und Fizchzucht

Rettung v. Unternehmen in Schwierigkeiten

Berghau und Gesvinnung von Steinen und Erden

europaizchem Interesse

'é Umstrukturierung v, Unternehmen in Schwierigketen Hohleindustrie

= Khill “erarbeitendes Gewerbe

E Beschaftigung Textilincustrie

ﬁ Aushildung Zellstotf und Papier

E Rizikokapital Chemie- und Pharmaindustrie
j Firderung v, Export und Auslandsheteiligungen Chemiefasern

i Dienstleistuncen v. allgemeinem wittschaftlichen Interesse Stahl

= ZSoziale Unterstitzung einzelner Yerbraucher MMazchinenbau

§ Ausgleich fir Schdden aufgrund v. Maturkstastrophen o, Elektrogerate und optizche Gerdte
';'_,7 sonstigen auergewdhnlichen Ereignizsen Kraftfahrzeuge

=2 Durchidhrung eines wichtigen Yorhabens v, gemeinsamem Schifflau

Sonstiges verarbetendes Gewerbe

Behehung einer betrachtlichen Storung im Witschaftsleben

Strom-, Gas- und YWasserversorgung

Erhaltung des kuturellen Erbes

Baugewerbe

Kuttur

Einzelhande!

Eigene Darstellung auf Basiz von:

Europiizche Komission [2004]: Yerordnung [EG] Mr. 79402004 der Kommission wom
21. April 2004 zur Durchfihrong der YWerordnung [EG] Mr. 6531399 des Fates, Abl L1401-
1400, 30.4.2004,

Beherbergungs- und Gaststaten (Fremdenverkehr)

Werkehr

Lancdwverkehr; Transpott in Rohrfernletungen

Eizenkbshrrverkehr

Sonstiger Landverkehr

See- und Kistenzschifffahrt

Binnenschifffahrt

Luftfahrt

Post- und Telekommunikstionsdienstleistungen

Finanzmittler

Dstenverarbeitung und Datenbanken

Hultur, Spart und Unterhatung

Die Nutzung dieser Klassifikation auch fur die integrierte Erfassung von staatlichen

Beihilfen und Subventionen in Deutschland héatte folgende Vorteile:

e Nutzung einer ausdifferenzierten Systematik, die zum Teil — insbesondere bei

regionalen und horizontalen MalRnahmen — an die Kritik- und Rechtfertigungs-

muster von Staatsinterventionen bei (partiellen) Marktdefiziten anknupft.

e Nutzung einer Systematik, die europaweit angewendet wird und somit — zumin-

dest was die staatlichen Beihilfen angeht —, zwischenstaatliche Vergleichbarkeit

von Subventionsstrukturen und Entwicklungen.
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Vermeidung von Redundanzen in der Datenerhebung und administrative Verein-

fachung.

Zudem kann mit der Nutzung dieser europaischen Systematik u.U. auch ein
gewisser ,Vorbildeffekt” innerhalb der Union erreicht werden. Der Européaische
Rat hat die Mitgliedstaaten mehrfach dazu aufgefordert, weniger und zielgerich-
tetere staatliche Beihilfen einzusetzen. Im Sinne einer auf die Qualitat der Fi-
nanzpolitik ausgerichteten Neuorientierung staatlicher Ausgaben kann dieser
Forderung von den staatlichen Beihilfen auf die Subventionen im Allgemeinen
ausgedehnt werden. Da auch in den anderen Mitgliedstaaten die Beihilfen die
Summe der Subventionen nur zum Teil abdecken wird, kann auch fir sie die In-
tegration beider Transferarten von Interesse sein. Voraussetzung dazu ist aber,
dass eine Systematik genutzt wird, die den anderen Mitgliedstaaten unmittelbar

transparent ist.

Die Ubernahme der Klassifikation, wie sie gegenwartig in der VO (EG) 794/2004

angelegt ist, hat aber auch folgende Nachteile:

Anderungen der Systematik, wie sie z.B. durch die Einfilhrung neuer Leitlinien,
Gemeinschaftsrahmen oder Freistellungsverordnungen notwendig werden kén-

nen, sind weitestgehend exogen beeinflusst.**?

Wenige Gliederungspunkte sind nur im europapolitischen Beihilfenkontext sinn-
voll und nicht auf den nationalen Rahmen Ubertragbar. Das gilt insbesondere fur

die Kategorie ,Wichtige Vorhaben von gemeinsamen europaischen Interesse*.

Ein Wechsel der Systematik im Subventionsbericht erschwert den Langsschnitt-

vergleich zu friher.

In der Gegeniberstellung von Vor- und Nachteile Gberwiegen u.E. die Vorteile einer

Nutzung dieser Systematik auch fur die Erhebung bei den Subventionen in Deutsch-

land, die keinen staatlichen Beihilfen sind.

Damit ware zugleich die simultane Erfassung der Haupt- und Nebenziele méglich.

Um Parallelen und Uberlappungen verschiedener Malnahmen erkennbar machen,

112

Zwar konsultiert die Kommission die Mitgliedstaaten vor Einfilhrung oder Anderung dieser Art von
Verordnungen. Auch werden Anderungsvorschlage der Mitgliedstaaten zum Teil berticksichtigt, wie
exemplarisch im Vergleich der der endgultigen VO (EG) 794/2004 vom 21.4.2004 (siehe Europai-
sche Kommission, 2004a) mit der Entwurfsfassung vom 14.11.2003 (siehe Europaische Kommissi-
on, 2003b) deutlich wird. Doch derartige nichtobligatorische Konsultationen &ndern nichts daran,
dass die Ausformung der Systematik in den der exklusiven Kompetenz der Kommission liegt.
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reicht eine Erfassung der Hauptforderziele nicht aus. Hierzu bedarf es der ergan-
zenden Erfassung der Nebenziele und zielbegleitenden Forderbedingungen. Dies ist
im allgemeinen Fragebogen der VO (EG) 794/2004 ebenfalls vorgesehen: Die in
Tabelle 5 dargestellten Zielklassen sollen zunéachst hinsichtlich des Hauptzieles der
betreffenden MalRnahme angekreuzt werden. AulBerdem kdnnen in demselben Mus-

ter ein oder mehrere Nebenziele gekennzeichnet werden.

5.4.4 Funktionale Erfassung gemafi Haushaltsystematik

Neben der vorgestellten europarechtlichen Zielklassifikation sollten zudem alle Sub-
ventionen und Beihilfen des Synthesebegriffs noch nach Mafl3gabe ihrer Funktions-
kennziffer in der neugefassten Haushaltsystematik des Bundes- und der Lander
erfasst werden (vgl. Anhang C unten). Dies wird bei den ausgabenseitigen Subven-
tionen — sofern sie direkt Uber die Haushalte laufen — ohnehin schon getan; es be-
reitet also keinen zusétzlichen Aufwand. Bei den Steuererleichterungen ist eine der-
artige Klassifikation bislang unbekannt. Wird sie auch hier eingefuhrt, ist dies ein
erster Schritt hin zu einer ausgewogeneren Analyse einnahmen- und ausgabenseiti-
ger Subventionen, wie sie auch mit Blick auf generelle Fragen der Qualitat der Fi-

o .. 113
nanzpolitik sinnvoll ist.

Die Erfassung der Funktionenkennziffern ist zudem eine einfache und unaufwendige
Methode, die Zuordnung der Beihilfen und Subventionen zu den Hauptzielen der
Klassifikation gemaR VO (EG) 794/2004 einem Plausibilitatstest zu unterziehen.

Mit Blick auf den oben angesprochenen européischen ,Vorbildcharakter” der integ-
rierten Erfassung von Beihilfen und Subventionen kann Uberdies erwogen werden,
die Frage nach der Einordnung der jeweiligen MalRnahmen im deutschen Funktio-
nenplan durch eine parallele Einordnung in den internationalen Standard der ,,Clas-
sification of Functions of Government* (COFOG) zu erg?:inzen.114 Eine Erfassung der
MalBnahmen allein nach der deutschen Haushaltssystematik ist im européischen
Kontext wenig anschaulich, da nationale Funktionenplane grundsatzlich untereinan-
der nicht vergleichbar sind. Der Preis fur die verbesserte internationale Vergleich-

barkeit besteht in einer gewissen Redundanz in der Datenerfassung.

11
3 Vgl. Théne (2005b), S. 67.

114
Vgl. Anhang C unten.
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5.4.5 Mogliche Doppelforderungen und einander neutralisierende
Subventionen

Das Subventionswesen im Mehrebenenstaat kann auf zwei Wegen spezifische Effek-
tivitdts- und Effizienzdefizite zeigen. Im ersten Fall férdern mehrere Ebenen mit
gleichem oder unterschiedlichem Instrumentarium dieselben Aktivitaten, so dass es
zu ineffizienter Subventionsredundanz bzw. —konkurrenz kommt. Unter Umsténden
kénnen bei solchen Doppelférderungen einzelne Subventionsempfanger sogar Mittel
aus den konkurrierenden Programmen kumulieren, so dass tatsachlich zweimal far
die eine — subventionstypisch nichtmarktliche — Gegenleistung gezahlt wird. Aber
auch der Einsatz mehrerer Subventionsinstrumente fir den gleichen Zweck, ohne
dass einzelne Empfanger Mittel aus beiden bzw. allen Fordertépfen erhalten, wird
meistens mit ineffizientem Mitteleinsatz einhergehen, denn die Kommunikations-
und sonstigen Transaktionskosten werden Uber denen eines Referenzfalls liegen, in

dem nur ein Foérdergeber das entsprechende Ziel unterstitzt.

Die zweite Form von Effektivitats- und Effizienzdefiziten im Subventionswesen eines
Mehrebenenstaats beschréankt sich nicht zwingend auf solche Falle, in die unter-
schiedliche Subventionsgeber bzw. verschiedene foderale Ebenen involviert sind. Es
geht um verschiedenen Subventionen oder Férderprogramme, die sich in ihrer Wir-
kung gegenseitig neutralisieren oder zu neutralisieren drohen. Derartige Effekte
kénnen unbeabsichtigt auch zwischen unterschiedlichen Subventionen derselben
Gebietskorperschaft oder im Extremfall auch desselben Ministeriums auftreten.
Gleichwohl ist ex ante zu erwarten, dass Neutralisierungseffekte im Mehrebenen-
staat Ofter auftreten, da hier leichter konkurrierende Férderzwecke auftreten kon-
nen und Kommunikations- bzw. Analysedefizite allein aufgrund der Zahl der betei-

ligten Akteure wahrscheinlicher sein missen.

Um potenzielle Doppelforderungen oder einander neutralisierende Subventionen
ausfindig zu machen, muss vor allem klar erhoben werden, welche Zwecke mit
Subventionen an welchen Orten bzw. in welchen Regionen verfolgt werden. Das
eingesetzte Subventionsinstrumentarium dagegen ist nicht von vorrangigem Inte-
resse: Eine Doppelférderung kann z.B. auch dann vorliegen, wenn derselbe Zweck
vom einen Subventionsgeber mit direkten Zuschiissen geférdert wird, wahrend ein

anderer Subventionsgeber auf dem Kreditwege fordert.

Mit der Erfassung der Haupt- und Nebenziele aller Subventionen und Beihilfen in
der Systematik der VO (EG) 794/2004, wie sie oben in Tabelle 5 dargestellt worden

ist, und mit der erganzenden Erhebung der Funktionenkennziffern nach Malgabe
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der gemeinsamen Haushaltsystematik von Bund und Landern (Abschnitt 5.4.4) bie-
tet das Erfassungsinstrument die notwendigen Informationen, um alle Subventio-
nen mit gleichen oder ahnlichen Zwecken sehr leicht zu kennzeichnen. Da zugleich
die ,Einsatzorte* der Fordermittel erfasst werden, kdnnen in einem zweiten Filter-
schritt unmittelbar die Verdachtsfélle von Doppelférderungen am selben Ort und mit

dem gleichen Zweck identifiziert werden.

Bei der Benennung solcher Verdachtsfalle muss es im Rahmen des hier vorgeschla-
genen Instrumentariums aber bleiben. Ob es sich bei den betreffenden Subventio-
nen tatsachlich um Doppelférderungen im oben beschrieben Sinne handelt, kann
nur mit EinzelUberprifung ,von Hand“ geklart werden. Hier ist zu untersuchen, ob
zwei Subventionsmalnahmen/-programme mit der gleichen Zielbeschreibung in
Konkurrenz zueinander stehen oder ob sie eher komplementaren Charakter zeigen.
Letzteres kommt beispielsweise bei der Subventionierung von Existenz- und Unter-
nehmensgrindungen haufig vor: Fir eine effektive Grunderférderung bedarf es

haufig neben dem finanziellen Anschub auch der Beratungsférderung.

In einem solchen Fall kdnnten die in unserer Erhebung erfassten Daten ebenso gut
eine Doppelférderung vermuten lassen, wenn die Namen der Programme nicht eine
hinreichend deutliche Klarung dieser Frage erlauben. Die Einzelfallprifung wird also
im Regelfall auf zusatzliche Daten zurickgreifen muissen, die ergdnzend erhoben
werden. Dies werden ausfihrlichere Beschreibungen der betroffenen Transfers sein,
z.B. die Forderrichtlinien. Im gunstigsten Falle sollten dabei nicht nur derartige Ex-
ante-Informationen ausgewertet werden, es sollte auch auf belastbare Informatio-
nen zu den tatsdchlichen Wirkungen zurickgegriffen werden. Ob derartige Daten
existieren, kann schnell ermittelt werden, wenn die allgemeine Erfassung von Sub-
ventionen und Beihilfen auch Art und Haufigkeit durchgefuhrter Evaluierungen ein-

schliert.1t®

Ungleich schwerer fallt die Identifikation auch nur von Verdachtsfallen von Subven-
tionen, die einander wechselseitig neutralisieren kdnnen. Wahrend die Verdachtsfal-
le von Doppelférderungen vergleichsweise leicht an dhnlichen Zielen und Einsatzor-
ten erkannt werden kdénnen, misste man bei einander zuwiderlaufenden Subventi-
onen auf die Wirkungsebene schauen. Die Schadwirkungen von Subventionen sind
in der Regel ungewollt, liegen nicht unmittelbar auf der Hand und lassen sich dem-

entsprechend erst in einer speziellen Wirkungsanalyse erkennen. Das einheitliche

115 Siehe unten Abschnitt 5.6.
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Erfassungsschema kann hier nur insofern helfen, als die damit geschaffene, még-
lichst vollstandige Informationsbasis die Suche nach potenziellern ,,Gegenspielern”

eines bestimmten Subventionsprogramms deutlich erleichtern wird.

5.5 Informationen aus den Beihilfen-Meldebdgen

Welche Information werden nun konkret in den Meldebdgen der Anhéange | und Il
zu VO (EG) 794/2004 erfragt und welche Relevanz haben sie fir die integrierte Er-
fassung von Beihilfen und Subventionen? Die beiden wichtigsten Teilmeldebbgen,
der allgemeine Bogen bei Anmeldung einer neuen Beihilfe und der zentrale Melde-
bogen fur die jahrliche Berichtserstattung zu bestehenden Beihilfen, sind in An-
hang A (siehe unten) wiedergegeben. Um standige Querverweise dorthin zu ver-
meiden, sei hier kurz rekapituliert, welche Daten mit diesen Meldebdgen erfragt

werden.

Dabei konzentrieren wir uns bewusst nur auf die allgemeinen Teile der Meldebbdgen,
die fur alle Beihilfen gleichermal3en auszuflllen sind. Zwar bieten die insgesamt 44
Melde- und Zusatzbdgen der VO (EG) 794/2004 noch sehr viel spezifischere Infor-
mationen in Bezug auf die jeweils relevanten Beihilferegeln. Doch die Zusatzbbdgen
enthalten aus ihrer Funktion heraus in erster Linie Daten, die flr Fragen der beihil-
ferechtlichen Genehmigungsfahigkeit sehr wichtig sein werden, dartber hinaus aber
nicht. Auch kann es nicht Sinn der integrierten Erfassung von Beihilfen uns Subven-
tionen sein, fur die ,Nichtbeihilfen* ebenfalls ein breites Spektrum kleiner Spezial-
formulare zu entwickeln. Wie oben dargestellt (siehe Abschnitt 5.3), soll sich die
erganzende Erhebung auf das unvermeidliche Minimum von drei alternativen Er-
ganzungs- bzw. Ersatzbégen beschranken. Dass die vielen Zusatzbdgen der
VO (EG) 794/2004 hier keine weitere Nutzung finden, ist aber auch insofern un-
problematisch, als schon die allgemeinen Bdgen sehr weitgehende Informationen

abfragen.
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5.5.1 Anmeldung neuer staatlicher Beihilfen

Das Standardformular fur die Anmeldung staatlicher Beihilfen gemaf3 Artikel 88 Ab-
satz 3 EG-Vertrag und fur Angaben zu rechtswidrigen Beihilfen (Anhang | der
VO (EG) Nr. 794/2004) erfragt Daten in folgenden Dimensionen:1®

a) Angaben zum Beihilfegeber

- Mitgliedstaat,

— u.U. Region/Gebietskorperschaft.
b) Titel der Beihilfe

¢) Hauptziel und Nebenziele der Beihilfe: Gegliedert in regionale, horizontale und
sektorale Zielsetzungen (siehe Tabelle 5 oben). Neben einem Hauptziel kdnnen

auch mehrere Nebenziele im Rahmen derselben Systematik benannt werden.
d) Handelt es sich um eine Einzelbeihilfe oder Beihilferegelung?

e) Handelt es sich um eine neue Beihilfe oder die wesentliche Anderung einer be-

stehenden Beihilfe?

f) Bei Einzelbeihilfe: Wird die Einzelbeihilfe innerhalb oder aufRerhalb einer geneh-

migten Beihilferegelung gewahrt?

g) Bezieht sich die Beihilfe auf eine der Freistellungsverordnungen? (KMU, Ausbil-
dungshilfen, Beschéaftigungshilfen, Beihilfen an KMU in der Erzeugung, Verarbei-

tung und Vermarktung von landwirtschaftlichen Erzeugnissen).
h) Nennung der Rechtsgrundlagen und Durchfiihrungsvorschriften.

i) Standort des/der begiinstigen Unternehmen(s) in Regionalfdérdergebiet:
— im Sinne von Art. 87 Abs. 3 lit. ¢) EGV,
— im Sinne von Art. 87 Abs. 3 lit. a) EGV,
— in nicht beihilfefahigen Regionen.
j) Sektor(en) des (der) Beglinstigten?
— Nicht sektorspezifisch;
— In einem der in Tabelle 5 rechts (siehe oben) genannten Sektoren.
k) Bei Einzelbeihilfe: Name des Beglinstigten
) GroRe/Art des Unternehmens bei Einzelbeihilfe:
— Kleines oder Mittleres Unternehmen (KMU-Kriterien: Beschéftigtenzahl,
Umsatz, Unabhangigkeit),

— GrofRunternehmen,

116
Die Nummerierung von a) bis r) entspricht nicht dem Gliederungsschema des Originalmelkdebogens

(vgl. Anhang A).
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— Unternehmen in Schwierigkeiten.

m) Art der Begunstigten bei Beihilferegelung:
— Alle Unternehmen, gleich welcher Gréle,
— Nur GroBunternehmen,
-  Nur KMU
e ggf. nur Kleinunternehmen,

e ggf. nur Kleinstunternehmen.

n) Voraussichtliche Zahl der Beglinstigten: Mehrere Gruppen, gestaffelt von ,weni-
ger als 10“ bis ,,mehr als 1000“.

0) Hohe der Beihilfe/der jahrlichen Ausgaben

— Bei Einzelbeihilfe: Gesamtbetrag jeder MaBnahme?

— Bei Beihilferegelung: Jahrlicher Betrag der angesetzten Haushaltsmittel
und Gesamtbetrag?

— Bei steuerlichen MalRhahmen: Geschatzte jahrliche Gesamt-Einnahmen-
verluste, die durch Steuervergunstigungen wahrend des von der Anmel-
dung umfassten Zeitraums bedingt sind.

- Bei Anderung einer bestehenden Beihilferegelung: Auswirkungen der An-

derungen auf die Mittelausstattung:

p) Form der Beihilfe

— Zuschuss

— Zinsgunstiges Darlehen (einschlie3lich Angaben tUber die Besicherung)

— Zinszuschuss

— Steuervergunstigung (z. B. Steuerfreibetrag, Senkung der Steuerbemes-
sungsgrundlage, Steuersatzermafiigung, Steueraufschub).

— ErmaéaRigung der Sozialabgaben

— Bereitstellung von Risikokapital

— Schuldentilgung

— Bdrgschaft (u.a. Angaben Uber das besicherte Darlehen oder die durch
die Blrgschaft gedeckte Finanztransaktion und das Blrgschaftsentgelt)

— Sonstige

q) Laufzeit: Wann wird die Beihilfe eingefuhrt/darf erstmalig gewahrt werden?
Wann endet sie/darf letztmalig gewéhrt werden?

r) Vereinbarkeit der Beihilfe: Welche bestehenden Verordnungen, Gemeinschafts-
rahmen, Leitlinien oder andere fir staatliche Beihilfen geltenden Bestimmungen

dienen als ausdrickliche Rechtsgrundlage fir die Genehmigung der Beihilfe?
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Aus Sicht der geplanten Totalerfassung aller Beihilfen und Subventionen kann mit
den Antworten auf diesen Fragenkatalog schon ein sehr detailliertes Bild einzelner

MaRRnahmen gewonnen werden.

Konkret sind die Fragen a) bis e) auch fur die integrierte Erfassung unverzichtbar,
ebenso die Fragen h) bis m) und o) bis q). Natirlich ist bei der integrierten Erfas-
sung neuer Subventionen, die keine staatlichen Beihilfen sind, der Beihilfenbegriff

jeweils durch ,,Subvention* oder ,,Férdermal3inahme* zu ersetzen.

Interesseante, wenn auch im Zweifelsfall verzichtbare Informationen bietet zudem
die Frage n) zur voraussichtlichen Zahl der Beglinstigten. Damit kann nur die Min-
derheit der wiedergegebenen Fragen als ausschliel3lich fur die Beihilfeanmeldung

relevant und damit fir die integrierte Erfassung nachrangig gelten.

5.5.2 Berichterstattung zu bestehenden staatlichen Beihilfen

Das Standardberichtsformular fur bestehende staatliche Beihilfen (Anhang llla der
VO (EG) Nr. 794/2004) beschrankt sich auf die Datenerfassung auf folgenden Di-
mensionen:

1) Titel

2) Nummer der Beihilfe

3)  Alle vorherigen Beihilfenummern (z.B. nach Verlangerung der Regelung)

4) Ende der Laufzeit
Die Mitgliedstaaten geben die Regelungen an, deren Laufzeit abgelaufen ist

oder auf deren Grundlage keine Zahlungen mehr geleistet werden.
5) Kofinanzierung117
6) Sektor
7) Vorrangige Zweckbestimmung (zum Zeitpunkt der Genehmigung)

8) Sekundéare Zweckbestimmung (zum Zeitpunkt der Genehmigung)

117
Obwohl Fordermittel der Gemeinschaft ausgenommen sind, sind als Teil der staatlichen Beihilfen

der Mitgliedstaaten auch die Beihilfen aufzufiihren, die Uber die Gemeinschaftsfonds kofinanziert
werden. Um festzustellen, welche Regelungen kofinanziert werden und welchen Anteil diese Kofi-
nanzierung gegenitber den staatlichen Beihilfen insgesamt ausmacht, missen die Mitgliedstaaten
angeben, ob eine Regelung kofinanziert wird und wenn ja, welchen Anteil diese Kofinanzierung an
der Forderung ausmacht. Ist dies nicht mdglich, muss eine Schatzung des gesamten kofinanzierten
Beihilfebetrags vorgelegt werden.
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9) Region(en) (Regionalférdergebiet oder nicht?)

10) Art der Beihilfe
— Zuschuss,
— Steuerermaligung/-befreiung,
— Kapitalbeteiligung,
— zinsgunstiges Darlehen,
— Steueraufschub,
— Burgschaft.

11) Beschreibung der Beihilferegelung in der Landessprache
12) Form der Beihilfe

— Beihilferegelung,
— individuelle Anwendung einer Regelung,
— Einzelbeihilfe auRerhalb einer Regelung (Ad-hoc-Beihilfe).

13) Ausgaben: Tatséchliche Ausgaben (bzw. die tatséchlichen Einnahmeverluste
bei steuerlichen MalBnahmen). Liegen keine Zahlungen vor, sollen die Mittel-
bindungen oder Haushaltsmittel angegeben werden. Die Zahlen sind fir jede
Beihilfenart innerhalb einer Regelung oder Einzelbeihilfe (z. B. Zuschuss, zins-
gunstiges Darlehen usw.) getrennt anzugeben. Sie mussen in der im Berichts-
zeitraum geltenden Landeswahrung angegeben sein. Anzugeben sind die Aus-
gaben fur t-1, t-2, t-3, t-4, t-5.

Das Gros der genannten Fragen wird fir die Jahresberichte der Beihilfenkontrolle
von der Europaischen Kommission mit den Angaben des Vorjahres ausgeflllt ver-
schickt, die nur bei Verdnderungen von den Mitgliedstaaten anzupassen sind. Ledig-

lich die Felder 4, 5 und 13 werden den Mitgliedstaaten immer neu ausgefllt.

In der Gestaltung des konkreten Erfassungsbogens kann dieses Verfahren bei Bei-
hilfen, far die schon die Daten einer Ersterfassung vorliegen, direkt Ubernommen
werden. Bei ,Alt-Beihilfen”, fur die die Daten gemaR VO (EG) 794/2004 noch nicht
vorliegen, miuissen u.U. die unverzichtbaren Komplementardaten aus Abschnitt

5.5.1 noch erganzend abgefragt werden.

5.6 Zusatzlich zu ermittelnde Daten

Angesichts der Datenfllle, die schon mit den allgemeinen Meldeb6gen nach
VO (EG) 7954/2004 kompiliert werden kann, kann der Umfang der originar zusatz-
lich zu erhebenden Daten auf das No6tigste beschrankt werden. Hier sind zunachst

einmal die oben angesprochenen, zusatzlichen Zielsystematiken zu nennen. Zu fra-
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gen ist also einerseits nach der Einordnung der Subventionen/Beihilfen in die ,.er-
weiterte“, d.h. funfstufige Systematik nach 812 StWG (siehe Tabelle 4), und ande-
rerseits nach der Einordnung in den Funktionen- und Gruppierungsplan nach deut-

scher Haushaltssystematik (sieche Abschnitt 5.4).

In Erganzung zu der Frage, ob die Beihilfe/Subvention in einem ,,europaischen* Re-
gionalférdergebiet zum Einsatz kommt, sollte kurz abgefragt werden, ob die MaR3-
nahme auf die Fordergebiete A bis E der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur” beschrankt ist oder ob es sich um eine MaRnahmen
innerhalb eines Fordergebietes nach den Fdrderrichtlinien des jeweiligen Landes
handelt.

Von Seiten der erganzenden technischen Fragen ist aulerdem noch zu ermitteln, ob
es sich bei den Subventionsempfangern um o6ffentliche Unternehmen handelt, und
wenn ja, ob diese lokale oder sachliche Monopolstellungen innehaben. Aulerdem ist
durchgehend zu erheben, ob und in welchem Ausmalf in den angegebenen Subven-
tionsvolumina von europaischer oder anderer Seite kofinanziert werden. Um Dop-
pelzdahlungen zu vermeiden, sind nicht nur die kofinanzierten Subventionsvolumina
zu erfassen, sondern auch die Programmnamen und i.d.R. die Haushaltstitel, unter

denen diese Mittel vom Kofinanzier zur Verfiigung gestellt wurden.

Schlie3lich ist zu diskutieren, inwiefern auch Evaluierungsinformationen erfragt
werden. Auf Bundesseite gibt es seit einiger Zeit eine dahingehende Regelabfrage:

e Ist das Subventionsziel definiert und gerechtfertigt?

e Ist die Finanzhilfe (in der gewéhlten Form) das geeignete Instrument zur Zieler-

reichung, oder gibt es bessere Alternativen?
e Ist die Finanzhilfe effektiv, d. h. wird das Subventionsziel tatsachlich erreicht?

e Ist die Finanzhilfe effizient, d. h. stehen Kosten und Nutzen in einem angemes-

senen Verhaltnis?

e Was spricht gegen eine degressive Ausgestaltung und Befristung der Finanzhil-

fe?

Ahnlich wird in den hessischen Subventionsberichten von 2002 und 2004 fiur jede

einzelne Subvention dargestellt, ob, wie wann und mit welchem Ergebnis sie einer
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118 .
von hessischen

Evaluierung unterzogen wurde. Formal einheitliche Evaluationen
Forderprogrammen liegen dort vor, wo diese durch EU-Mittel der Strukturférderung
kofinanziert werden. Diese Programme muissen ex ante, zur Halbzeit und ex post
evaluiert werden. Bei anderen, nicht-kofinanzierten Subventionen ist die Rubrik
,Bisherige Zielerreichung/Evaluierung/Statusbericht“ oft leer oder zumindest recht
inhaltsarm. Das weist sehr direkt auf weiteren Evaluierungsbedarf hin und fokus-

siert so die kritische Aufmerksamkeit auf mitunter problematische Subventionen.

Ob und in welcher Weise Evaluierungsfragen in einer Gesamterfassung fir alle Ge-
bietskdrperschaften gestellt werden kénnen, ist vor allem eine politische Frage
Sachlich spricht jedoch vieles dafiir, selbst wenn anfanglich nur bei relativ wenigen
Programmen befriedigende Antworten erwartet werden dirfen. Die stete Wiederho-
lung der Frage nach Evaluationen, deren Rhythmus, Methoden und Ergebnissen ist
auch geeignet, deutlich zu machen, dass Evaluationen von Subventionen heutzuta-

ge einfach dazugehoren.

Beispielhaft seien fir die die Erganzungs- und Ersatzbdgen die folgenden Fragen

zur Evaluierung vorgeschlagen:

e Ist die Subvention schon ein- oder mehrmals evaluiert worden? (Bitte erlautern:

wie oft und wann?)
¢ Sind regelmafige Evaluierungen verbindlich vorgesehen?
e Folgen die Evaluierungen einer anerkannten Methodik?
¢ Welche Konsequenzen haben vergangene Evaluierungen gehabt?

- Befristung

- Lenkungsmaoéglichkeiten verstarken

- Reduktion der Fordersatze

- Anderung der Forderungstechnik/der Subventionsform
- Pauschalierung/Globalisierung

- Diverses (Kontrolle, Vollzug)

- Vertiefte Uberpriifung angesetzt

- Keine Anderungen

118 _. . L " . S
Diese umfassen die Kriterien: quantitative Erfolgskontrolle des Vollzugs auf Projektebene; qualitati-

ve Zielerreichung auf Programmebene; Angemessenheit von Verwaltungsstrukturen und Verfah-
rensablaufen.
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Die ersten drei Fragen erklaren sich weitgehend von selbst: Hier soll keine ,,Evaluie-
rung in Kurzform“ vorgenommen werden, vielmehr geht es darum, Informationen
zu Praxis und Préavalenz von Evaluierungen als Methode der Subventionskontrolle zu
gewinnen. Wenn dabei nach anerkannten Methoden der Evaluierung gefragt wird,
so geschieht dies im Bewusstsein, dass es einen festen ,Methodensatz” im engeren
Sinne (noch) nicht gibt. Diese Frage soll einerseits die Transparenz und den Erfah-
rungsaustausch zu mdglichen Evaluierungsverfahren verbessern. Anderseits soll die
Frage auch signalisieren, dass es hier nicht die oftmals auch in Berichtsform gefass-

ten ,Eigenevaluationen* der subventionsverwaltenden Einheiten geht.

Die vierte Frage versucht entsprechend, auf sehr globaler Ebene zu erfassen, ob
Evaluierungen nicht nur geschrieben worden sind, sondern auch praktische Folgen
nach sich gezogen haben. Die Formulierung dieser Frage lehnt sich eng an die gu-
ten Erfahrungen an, welche die Eidgendssische Finanzverwaltung mit der Komplett-
erfassung und —Uberprifung der schweizerischen Bundessubventionen gemacht

hat.llg

5.7 Datenverarbeitungstechnische Anforderungen

Die datenverarbeitungsseitige Erfassung und Auswertung der Subventions- und
Beihilfedaten, die im Huckpackverfahren zu EG (VO) 794/2004 erhoben werden
sollen, muss einer Reihe von Anforderungen gentigen, welche die konkrete Um-

setzung weitgehend vorpragen:

e Das Erfassungstool und das daran ankntpfende Auswertungsinstrument muissen
zunachst ihrer Aufgabe gewachsen sein. D.h. eine Anzahl von wahrscheinlich ei-
nigen hundert, maximal eintausend Datensatzen muss erfasst werden und in

anschaulicher Weise ausgewertet werden kénnen.

e Das Erfassungstool sollte kompatibel zu den von der Kommission fir die
EG (VO) 794/2004 genutzten Techniken sein.

e Das Erfassungstool sollte von den Befragten ohne spezifisches technisches Vor-

wissen genutzt werden kdnnen.

e Das Erfassungstool und das daran anknipfende Auswertungsinstrument sollte

ein Minimum an spezifischem technischen Vorwissen auch bei seinen Administ-

119
Vgl. Bundesrat der Schweizerischen Eidgenossenschaft (1997) und (1999), Eidgendssisches Finanz-

departement (2002) und Théne (2003), S. 120 ff.
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ratoren voraussetzen, damit es autonom weiterentwickelt werden und u.U. auch
Dritten — z.B. den partizipierenden Landern — zur Verfigung gestellt werden

kann.

e Erfassungstool und Auswertungsinstrument sollten keine zuséatzlichen Lizenzkos-
ten fur neue Software erforderlich machen, um die Nutzungs- und Adaptions-

schwellen méglichst niedrig zu halten.

Diese Anforderungen kdnnen dadurch erfillt werden, dass den mittlerweile etablier-
ten nationalen und internationalen Gepflogenheiten gefolgt und Standardbirosoft-
ware eingesetzt wird. Konkret beziehen wir uns hier auf die Produkte MS Office Ex-
cel® und unter Umstéanden MS Office Access®. Diese Programme, vor allem Excel,
sind mittlerweile so weit verbreitet und so alltdgliches Arbeitsinstrument, dass die
individuelle Bedienungsfahigkeit bei allen potenziell an der einheitlichen Subventi-
onserfassung Beteiligten vorausgesetzt werden kann. So nutzt beispielsweise auch
Eurostat heutzutage zumeist Excelvorlagen, wenn es Daten bei den Mitgliedsstaa-
ten abfragt. Auch von Seiten der Europaischen Kommission werden die Originalfra-

gebodgen der VO (EG) 794/2004 als Exceldateien zur Verfliigung gestellt.

Die konkrete Umsetzung des EDV-seitigen Erfassungsinstruments ist zwar nicht
Gegenstand des Forschungsvorhabens. Gleichwohl wurden die drei Erganzungs-
und Ersatzbégen, die zur Erhebung der zusatzlichen Daten benétigt werden (siehe
Abschnitte 5.3 und 5.6), schon von vornherein in Excel umgesetzt (sieche An-
hang B).

Diese Fragebogenentwirfe kénnen unproblematisch zum endgultigen Erfassungs-
tool weiterentwickelt werden, wenn definitiv beschlossen worden ist, welche der
vorgeschlagenen Fragen und Aspekte Glbernommen werden sollen. Bei den beiden
Erganzungsbdgen zu VO (EG) 794/2004 kann auch eine dateiseitige Integration mit
dem offiziellen Mantelbogen der KOM dergestalt erwogen werden, dass die befrag-
ten Institutionen nur das Erfassungstool der gemeinsamen Datenerhebung nutzen.
Aus diesem waren dann bundesseitig mittels einen automatischen Filters bzw. einer
selektiven Datenabfrage in der Auswertung diejenigen Kategorien herauszufiltern,

die der Europaischen Kommission separat zu melden sind.

Auch als Auswertungsinstrument bietet sich bei der zu erwartenden Uberschaubaren
Datenmenge Excel an. Fur die Anwortoptionen der Erhebungsbdgen ist in den meis-
ten Fallen nicht einmal eine spezielle Kodierung nétig, um sie in eine zusammenfas-
sende Excel-Datenbank zu Uberfihren. Excel bietet alle Funktionen, die fir die Sub-

ventionsdarstellung und —analyse bendtigt werden.
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Alternativ kann fur die Datenbank selbst auch MS Access genutzt werden, da dieses
Programm auf dergleichen spezialisiert ist. Notwendig ist die erganzende Nutzung

dieses etwas weniger ,,popularen”“ Programms u.E. aber nicht.
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6 Zusammenfassung der Ergebnisse

Mit der Subventionsberichterstattung des Bundes nach 8 12 des Stabilitadts- und
Wachstumsgesetzes (StWG) und mit dem Berichtswesen zur Beihilfenaufsicht der
Europaischen Kommission nach Art. 87/88 EGV gibt es in Deutschland zwei zusam-
menfassende Foren fur Dokumentation und Analyse von Subventionsfragen. Beide
sind hinsichtlich der genutzten Methoden und der dargestellten Fordervolumina
kaum mit einander zu vergleichen. Damit sind die Berichtsformen symptomatisch
far die politische und wissenschaftliche Wahrnehmung ihrer Objekte: Die kritische,
zum Teil kontroverse Diskussion von Subventionen hat in Deutschland eine lange
Tradition. Gleichwohl verlaufen Diskussion zu Rolle und Volumen von staatlichen
Beihilfen und deren Kontrolle durch die Europaische Kommission gleichsam in ei-

nem ,,Paralleluniversum®.

Das vorrangige Ziel des Forschungsvorhabens 18/03 ist es, ein Verfahren zu entwi-
ckeln, mit dem staatliche Beihilfen und Subventionen hinsichtlich ihrer Zielsetzun-
gen und hinsichtlich der finanziellen Férdervolumina einheitlich erfasst, verglichen
und bewertet werden kénnen. Zu diesem Zweck ist ein Erfassungsschema entwi-
ckelt worden, das gleichermalRen auf Subventionen auf Bundes-, Landes- und
kommunaler Ebene jeweils einschlie3lich eventueller européischer Kofinanzierung

anwendbar sein soll.

Ziel war es, den Beihilfenbegriff und den Subventionsbegriff — zumindest gré3ten-
teils — zu integrieren, um fur weitere Aktivitaten in der Planung, Steuerung und
Kontrolle sowie beim Abbau von Subventionen eine transparente und konsistente
Grundlage nutzen zu kdnnen. Da européisches Beihilfenrecht und der Beihilfenbe-
griff als unilateral unbeeinflussbare, exogene Vorgaben gelten missen, kdnnen de-
finitorische Annédherungen in der Praxis nur Uber den deutschen Subventionsbegriff

herbeigefuhrt werden.

Leitbilder der Subventionserfassung

Zwei potenzielle Leitbilder der Subventionserfassung sind zuné&chst diskutiert wor-
den, das ,Leitbild Interventionsmanagement” und das ,Leitbild Transfermanage-
ment“. Beide sind nicht dichotom; sie dienen vorrangig der Verdeutlichung der zwei
wesentlichen Stromungen. Der eigentliche Kern der im vorliegenden Forschungs-
vorhaben interessierenden Subventions- und Beihilfenproblematik liegt in der

Schnittmenge der beiden Leitbilder.
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In einem Leitbild Interventionsmanagement werden Subventionen aus Richtung
ihrer erwarteten oder tatsachlichen Wirkung auf den Markt- und Preismechanismus
gesehen und abgegrenzt. Im diesem Sinne wird die Subvention priméar als eines
von mehreren Instrumenten staatlicher Intervention in den Marktprozess angese-
hen. Die Suche nach einander Uberlappenden oder sich wechselseitig neutralisie-
renden MaBBnahmen verlangt auch den Blick auf das Zusammenspiel von Subventi-
onen mit anderen staatlichen Instrumenten, mit denen gleichgelagerte Ziele ver-

folgt werden kdnnen.

Dahinter steht ein grundsatzlicheres Problem: Schon in der Subventionserfassung,
miusste nach dem Leitbild des Interventionsmanagements schon die Frage beant-
wortet werden kénnen, welche Intervention kann als allokativ angemessen differen-
zierte MalBnahme gelten kann, welche dagegen sachlich unangemessen differen-
ziert. Auf diese Frage kann im gunstigen Falle eine Subventionsanalyse im Ergebnis
eine Antwort geben. Insofern war es nicht sinnvoll, schon die Subventionserfassung

priméar nach einem Leitbild Interventionsmanagement auszurichten.

Bei einem Leitbild Transfermanagement liegt das Hauptaugenmerk starker auf dem
fiskalischen Charakter von Subventionen. Sie werden als eine Form staatlicher Aus-
gaben unter anderen Staatsausgaben betrachtet; auch als eine Form férdernder
Zuweisungen unter mehreren Zuweisungen und Zuschiissen. Die Beschrankung auf
unmittelbar monetar vermittelte Férder- und Lenkungsanreize erleichtert die prakti-
sche Umsetzung des Leitbild Transfermanagement im Vergleich zum Leitbild Inter-

ventionsmanagement.

Subventionsbegriffe

Die Finanzwissenschaft kennt keinen allgemein anerkannten Subventionsbegriff.
Weitgehende Ubereinstimmung besteht hinsichtlich der Begrenzung des Subventi-
onsbegriffs auf staatliche oder im staatlichen Auftrag erbrachte Transfers an Unter-
nehmen. Transfers an private Haushalte bleiben ebenso au3er Betracht wie Trans-
fers an andere staatliche Organe in In— und Ausland. Schon diese Ausschlusskrite-

rien bieten reichlich Stoff fiir Diskussion und Dissens.

Subventionen sind zudem keine ,,Geschenke”; vielmehr findet ein auRermarktlicher
Leistungstausch zwischen Subventionsgeber und Subventionsbegiinstigtem statt.
Damit ist keine finanzwissenschaftliche Entsprechung des haushaltsrechtlichen Ver-
bots staatlicher Geschenke beabsichtigt. Denn aus 6konomischer Sicht ist ebenfalls

festzustellen, dass Subventionen in der Praxis zuweilen durchaus zu Geschenken
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degenerieren. Dies ist insbesondere dort der Fall, wo Subventionen den Charakter
sektoraler Einkommensstitzung annehmen und die ,,Gegenleistung” der Subventi-
onsbeginstigten primar darin besteht, die Einkommensunterstitzung entgegenzu-

nehmen.

Das ,,Zwiebelmodell**

Aus der Betrachtung der unterschiedlichen Subventionsdefinitionen lassen sich eine
Reihe von Optionen zur Erweiterung und Anpassung des Subventionsberichts des
Bundes entwickeln. Pramisse dabei ist, dass der Subventionsbericht zugleich der
,Bericht tber die Entwicklung der Finanzhilfen des Bundes und der Steuervergins-
tigungen gemal § 12 des Gesetzes zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstums
der Wirtschaft” ist und bleiben soll. Abbildung 4 (S. 41) skizziert dieses moégliche
,Leitbild Subventionsbericht* mit Blick auf die zu erfassenden Transfergruppen als

»Zwiebelmodell®.

Subventionskern und Subventionsbegriffe

Das Herz der erweiterten Subventionsabgrenzung ist die analytische Darstellung
des Subventionskerns, der sich grob an dem gleichnamigen Vorschlag in der ge-
meinsamen Subventionsabgrenzung der Wirtschaftsforschungsinstitute anlehnt.
Hier geht es um die eindeutigen, die ,harten” Subventionen des Staates an Unter-
nehmen, also diejenigen Transfers, die wegen ihrer potenziell wettbewerbs- und

preisverzerrenden Wirkung der besonders kritischen Aufmerksamkeit bedirfen

Wird gegeniiber Subventionen die Haltung des 19. Subventionsberichts des Bundes
eingenommen, d.h. ergebnisoffene, aber verscharfte Subventionskontrolle mit dem
Ziel differenzierten Subventionsabbaus, sollte der Subventionskern vollstandig in
der Berichterstattung erfasst werden. Nur so kann sichergestellt werden, dass es zu
keinen Verlagerungen von Fordertatbestanden in die Bereiche auRerhalb der Be-
richterstattung und damit der Subventionskontrolle kommt. Besondere Bedeutung
kommt dabei der vollstandige Erfassung der Finanzhilfen an staatliche und private
Unternehmen zu. Diese setzen sich im Wesentlichen zusammen aus den Gruppen

des Gruppierungsplans:
= 661/662 (Schuldendiensthilfen an 6ffentliche/private Unternehmen);

= 682/683 (Zuschisse fir laufende Zwecke an 6ffentliche/private Unternehmen);
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= 697 (Vermoégensubertragungen an Unternehmen, soweit nicht Investitionszu-

schisse);
= 861/862 (Darlehen an 6ffentliche/private Unternehmen),

= 891/892 (Zuschisse fiur Investitionen an offentliche/private Unternehmen).

Der Subventionskern taucht derzeit nur stiickweise im Subventionsbericht wieder
auf, weil in manchen staatlichen Aufgabenfeldern mit subventionsahnlichen Tatbe-
stdnden andere Berichte der Bundesregierung vorgelegt werden (Sozialbericht,
Umweltbericht, Wohngeld- und Mietenbericht, Forschungsbericht usw.). Transfers
an offentliche Unternehmen gehéren ebenfalls zum Subventionskern. Im Subventi-
onskern sollten zudem mdglichst alle Beihilfen nach Art. 87 EGV aufgenommen
sein, selbst wenn diese ,,quer” zur ansonsten genutzten Haushaltsystematik stehen.
Die Klassifizierung der Finanzhilfen des Bundes im 19. Subventionsbericht nach die-

sem Kriterium ist ein erster, wertvoller Schritt in diese Richtung.

Das Volumen der Finanzhilfen im Subventionsbericht wirde bei einer konsequenten
Umsetzung des ,,Subventionskerns” gegeniiber dem Status quo merklich ansteigen.
Wird nur dieser komplett in der Subventionserfassung bericksichtigt und bleiben im
Subventionsbericht dargestellten Gruppen unverdndert, wirde das Volumen der
solcherart erweiterten Finanzhilfen des Bundes um gut 80 Prozent steigen, von 8,8
Mrd. Euro auf 15,9 Mrd. Euro (Soll-Daten 2002).

Weitere Bestandteile des ,,Zwiebelmodells*

Transfers mit Subventionscharakter sind Leistungen an private Haushalte und an
private Organisationen ohne Erwerbszweck, die starke verzerrende Einwirkungen
auf die Wirtschaftsstruktur vermuten lassen. Da solche Transfers bzw. Einnahmen-
verzichte als Umwegsubventionen bestimmten Unternehmen selektiv zugute kom-
men, sind sie beinahe ebenso wichtig wie der Subventionskern fir den Subventi-

onsbericht.

Transfers mit Subventionscharakter sind in manchen Bereichen schon traditioneller
Bestandteil des Subventionsberichts des Bundes (Eigenheimzulage, einige USt-
ErmaBigungen, Bergmannspramie etc.). Bei naherer Betrachtung wird deutlich,
dass nicht fur jede steuerliche Differenzierung eindeutig festgestellt werden kann,
ob es sich hierbei um eine strukturell notwendige Differenzierung handelt, oder ob

eine subventionierende Steuererleichterung vorliegt.
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Zuweisungen an andere Gebietskdrperschaften und staatliche Einheiten gehdren
grundséatzlich nicht in den Subventionsbegriff, der im vorliegenden Vorhaben entwi-
ckelt wird. Dennoch kann man Zuwendungen und Zuschuisse zwischen verschiede-
nen staatlichen Einheiten, die nicht zu den staatlichen Unternehmen und damit zum
Subventionskern (s.0.) zahlen, unter Subventionsgesichtspunkten nicht ganz unbe-
achtet lassen. Derartige Zahlungen erfolgen unter anderem in Bereichen, in denen
heutzutage auch private Unternehmen aktiv sind oder werden kénnten — zum Bei-
spiel als Verwaltungshelfer im Zuge der Leistungsprivatisierung. Wo diese Privaten
auch offentliche Guter mitproduzieren, haben sie ein ,Anrecht* auf Subventionen

(Beispiele: Ver- und Entsorgung, Nahverkehr, Krankenhauser, Hochschulen).

Fur diese ambivalente Situation gibt es keine eindeutige und befriedigende Antwort.
Da es — wie gezeigt — nicht sinnvoll ist, die zweckgebundenen innerstaatlichen
Transfers gleichrangig den Subventionen beizuordnen, erscheint fir dieses Problem
eine ebenso ambivalente Darstellungsform angemessen. Unter dem Arbeitstitel
»Weichbild Privatisierung” schlagen wir eine ergédnzende, aber von den ,echten“
Subventionen abgesetzte Dokumentation Uber Zuwendungen und Zuschisse in Be-
reichen vor, in denen Private schon o6ffentliche Leistungen (mit-)erbringen oder das

in absehbarer Zukunft tun kénnen.

Zwei weitere Gruppen von Zuwendungen und Zuschiissen kénnen eindeutig aus
dem Subventionsbegriff ausgeschlossen werden: An private Haushalte und Organi-
sationen ohne Erwerbszweck gezahlte sonstige Zuwendungen, die keine mittelbaren
Auswirkungen auf die Produktionsstruktur und den Wettbewerb haben, und Trans-

fers an das Ausland.

Abgrenzung der Finanzhilfen mithilfe des ,,Halbrasters*

Mit Blick auf die vielfach nicht nachvollziehbare und intransparente Einbeziehung
und Nichteinbeziehung von eindeutigen Subventionen im Subventionsbericht des
Bundes schlagen wir eine Abgrenzung zur Nutzung vor, die ein héheres Mal3 an Re-
gelbindung aufweist, ohne dass sie die starre Rigiditat einer reinen, einzelfallblinden
Rastererfassung aufzeigt. In Anlehnung an den Gruppierungsplan der Haushaltssys-
tematik schlagen wir ein ,Halbraster* vor, das Elemente der Rastererfassung und

der freien Erhebung kombiniert.

Bei den ,klassischen” Subventionen des Subventionskerns werden alle Haushaltsti-
tel, die in die hierfir benannten Gruppen des Gruppierungsplanes fallen, zunachst

einmal prinzipiell erfasst. In Anlehnung an das im Subventionsberichts des Landes
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Sachsen-Anhalt gewahlte Verfahren gibt es aber ein ,,Opt-out”: Transfers, die trotz
ihrer Einordnung in diese Gruppen eindeutig nicht zu den Subventionen zu zéhlen
sind, werden stattdessen in einem separaten Anhang benannt. Dort wird auch be-
grindet, warum es sich bei diesen Transfers nicht um Subventionen handelt. Fir
die sonstigen Subventionen ist dieses Verfahren nicht geeignet, sie weiterhin im

Rahmen der freien Erhebung identifiziert.

Subventionen Uber das Steuersystem

In Deutschland werden aktuell drei unterschiedliche, nicht voneinander unabhangi-
ge Abgrenzungen fir Steuerverglinstigungen genutzt. Im neunzehnten Subventi-
onsbericht des Bundes wird die Summe der Mindereinnahmen, die auf Verglnsti-
gungen zurickgehen und die zugleich den Subventionen zugerechnet werden, fir
das Jahr 2002 mit 24,9 Mrd. Euro beziffert (2003: 26,2 Mrd.; 2004: 26,6 Mrd.).
Wird die Kieler Abgrenzung nach Boss/Rosenschon auf den aktuellen Subventions-
bericht angewendet, so kommen zu den oben genannten Steuerverginstigungen
der Anlage 2 fur das Jahr 2002 noch rund 17,5 Mrd. Euro hinzu (2003: 20,6 Mrd.
und 2004: 21,8 Mrd.). SchlieBlich weist die ,Zusatzliste HE/NW" aus dem Koch-
Steinbriick-Vorschlag zum ,,Subventionsabbau im Konsens“ Steuervergiinstigungen

im Umfang von weiteren 24 Milliarden Euro aus.

Im Gegensatz zu den ebenfalls sehr unterschiedlichen Abgrenzungen bei den Fi-
nanzhilfen folgen die Differenzen und auch die Unklarheiten, die bezlglich der Zahl
und des Umfangs der Steuerverginstigungen bestehen, nicht priméar aus unter-
schiedlichen konzeptionellen Ansatzen. Dergleichen spielt her zwar auch mit herein,
wie der mit dem sechsten Subventionsbericht vollzogene Schritt zu einer engeren
Abgrenzung illustriert. Sehr viel schwerer wiegt aber, dass alle obigen Auflistungen
von Steuerverginstigungen keiner klaren und objektiven Systematik folgen. Das
hat zwei Griinde. Zum einen ist die in Deutschland genutzte Methode der Identifika-
tion von Steuererleichterungen besonders anfallig fur Ad-hoc-Urteile und kontex-
tuale Plausibilitatsiberlegungen. Zum anderen wéare auch bei der Nutzung von al-
ternativer Techniken, wie sie international zum Teil seit Jahrzehnten eingesetzt
werden, die letztlich eindeutige und unstrittige Identifikation eines fixen Verglnsti-

gungssets aus objektiven Grinden unmadglich.
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Das steuerpolitsche Benchmark-System

Dieser Aspekt verweist unmittelbar auf die fir Steuerverginstigungen wichtigste
Frage: Steuerverginstigungen sind Ausnahmen von der Regel. Das Problem liegt
hier nicht darin, die Form der Ausnahmen zu benennen. Das Problem liegt darin,
dass die Regel nicht eindeutig zu identifizieren ist. Gdbe es fiur jede Steuer eine
eindeutige, systematisch klare und unstrittige Norm oder gabe es gar ein ganzes
,benchmarck tax system“ — die ldentifikation der Ausnahmen fiele leicht. Wie das

hat also ein Benchmark-Steuersystem auszusehen?

Die Frage nach der Generalnorm oder der inhdrenten Systematik einer Steuer und
den hiervon abweichenden Regeln ist im Kern ein Soll-Ist-Abgleich, der auf tatséach-
lichen Existenz von ldealtypen beruhen muss. In der &lteren Finanzwissenschaft
wurden Steuersystemen aus zweierlei Blickwinkeln betrachtet: Historische Steuer-
systeme und rationale Steuersysteme. Die zweitgenannte Schule formulierte als
Bewertungskriterium und Sollnorm Steuersysteme, die auf einem oder der Kombi-
nation weniger Leitprinzipien beruhen und im Ergebnis eine klare und eindeutige
Umsetzung zum Beispiel einer neutralen oder einer gerechten Steuerlastverteilung

schaffen sollen.

Das Problem hier: Rationale Steuersysteme oder auch systematisch ,,saubere” und
dem Idealtypus folgende Steuern sind ganzlich ahistorische Konzepte. Steuerhisto-
risch gab es keine Entwicklung vom reinen Urzustand weg, der durch immer neue
Ausnahmen und Sonderregeln allmahlich pervertiert wurde. Historisch gesehen ha-
ben sich Steuern in der Regel eher auf dem umgekehrten Weg entwickelt: Nach
modernen Mal3staben unsystematische, ungleichméfRige und ineffiziente Steuern

wurden peu a peu im Sinne ,héherer* Normen angepasst.

Eine strenge Befolgung dieses materialistischen Gegenbildes liefe darauf hinaus, ein
historisch gewachsenes Steuersystem nicht mit Steueridealen zu konfrontieren.
Historische Steuersysteme kénnen also ebenfalls nicht als Benchmark dienen, denn
anstelle eine Soll-Ist-Vergleichs misste hier der a priori ergebnislose Ist-Ist-
Vergleich treten. Das zu wéahlende Benchmark-Steuersystem ist also notwendiger-
weise ein Hybrid: Es kann sein historisches Gewordensein nicht verleugnen und
muss sich dennoch hoch zum ldealtypus strecken. Damit wird auch schon deutlich,
dass es ohne wertende Auswahl — konkret: ohne Werturteile — kein Benchmark-

System geben kann.
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Dies wird mit einigen Beispielen fur das ,Zentralgestirn des Steuersystems”, die
Einkommensteuer, illustriert. Ahnlich auch bei der Umsatzsteuer: Hier sind es die
Steuerbefreiungen fur Wohnungsmieten und heilberufliche Leistungen, die beson-
ders ins Auge stechen. Die Befreiung umfangreicher und wachsender Bestandteile
des Individualkonsums zeitigt subventionsartige Wirkungen. Wenn der Eigenheim-
zulage eine die Immobilienwirtschaft begiinstigende, potenzielle Subventionswir-
kung zugeschrieben wird, so kann dasselbe fir den Umstand, dass nicht einmal der
ermafigte Umsatzsteuersatz auf Mieten erhoben wird, auch bestéatigt werden. Eine
potenziell subventionsartige Wirkung ist jedoch kein hinreichender Grund, die ent-
sprechende Steuerregelung auch den Subventionen zuzurechnen. Fiur die USt-
Befreiungen fur Wohnungsmieten und heilberufliche Leistungen darf mit Fug und
Recht angenommen werden, dass sie selbst dann als politisch sakrosankt gelten
wlrden, wenn sie nicht zwischenzeitlich durch die europaische Umsatzsteuerhar-
monisierung auch rechtspraktisch nahezu unangreifbar geworden wéaren. Sind diese
Ausnahmen also so selbstverstandlich, dass sie auch als Teil des Benchmarks-
Systems gesehen werden kénnen? Oder sollten sie den Subventionen zugeordnet
werden, selbst wenn sie dort als riesige und dauerhaft unabanderliche Blécke den
Blick auf kontrollier- und verédnderbare Subventionen verstellen? Diese Frage for-

dert letztlich ein Urteil, das allein aus 6konomischer Ratio nicht gefallt werden kann.

Benchmarking im Beihilfensystem

Was mit dem Problem, das geeignete Benchmark-System zu identifizieren, darge-
stellt worden ist, taucht in der Beihilfenkontrolle als das Kriterium des selektiven
oder spezifischen Charakters wieder auf: Jede MalRnahme stellt eine staatliche Bei-
hilfe dar, nach der die Unternehmen eines bestimmten Wirtschaftszweigs von Be-
lastungen ausgenommen sind, die sich aus der normalen Anwendung des allgemei-
nen Systems ergeben, ,ohne dass diese Ausnahme durch die Natur oder den inne-

ren Aufbau des Systems gerechtfertigt sei.“

Aufgabe der Beihilfenaufsicht ist die Sicherung unverfalschten Wettbewerbs im
Handel zwischen den Mitgliedstaaten (Art. 87 Abs. 1 EGV). Von steuerlicher Seite
sind fur den zwischenstaatlichen Handel solche Manahmen am wettbewerbswirk-
samsten, die ein Unternehmen in einem Mitgliedstaat finanziell weniger stark be-
lasten als ein konkurrierendes Unternehmen in einem anderen Mitgliedstaat. Dies
wird bei unterschiedlich hohen Steuersatzen zum Beispiel der Kdrperschaftsteuern
der Fall sein. Genau diese Fragen unterliegen aber nicht der Beihilfenaufsicht; sie

werden von den Mitgliedstaaten autonom festgelegt. Der eigentliche Steuerwettbe-
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werb fallt also nicht unter die Beihilfenkontrolle; er gibt allenfalls Anlass fiir Harmo-

nisierungsbestrebungen.

Stattdessen wird in der Beihilfenaufsicht tberprift, ob innerhalb eines Mitgliedstaa-
tes alle steuerpflichtigen Unternehmen gleich behandelt werden. Die Kommission
Uberprift also im Zweifelsfall, ob steuerliche Subventionen gewahrt werden, selbst
wenn diese keine staatlichen Beihilfen sind — weil der innergemeinschaftliche Han-
del nur indirekt tangiert ist. Das Ergebnis ist paradox: Weil die Beihilfenkontrolle in
dem steuerlichen Bereich, der fur die Wettbewerbsituation im innergemeinschaftli-
chen Handel hochrelevant ist, aus Respekt vor der mitgliedstaatlichen Steuerauto-
nomie nicht tatig werden darf, agiert sie stattdessen dort, wo die Wettbewerbsitua-
tion im innergemeinschaftlichen Handel nicht unbedingt berihrt wird — und verstoRit
damit umso starker gegen die mitgliedstaatliche Steuerautonomie. Das Paradox
wird dadurch zum Dilemma, dass kein tragfahiger Weg aus dieser unhaltbaren Si-
tuation heraus weist. Denn wirde konsequenterweise auf eine Beihilfenaufsicht im
Steuerwesen verzichtet, stiinden dem innergemeinschaftlichen Subventionswettlauf

Tar und Tor weit offen.

Weiterer Forschungsbedarf bei den Steuervergunstigungen

Die Untersuchung macht deutlich, dass sich heikelsten Fragen schon auf der grund-
satzlichen Ebene bei der Unterscheidung von allgemeinen Steuerregeln und Steuer-
verginstigungen stellen. Erst in einem zweiten Schritt kann die Teilgruppe der
Steuersubventionen, also der Steuererleichterungen zugunsten von Unternehmen,
identifiziert werden. Die Probleme mit den in Deutschland genutzten Techniken zur
Identifikation von steuerlichen Subventionen rihren zum Teil daher, dass der zwei-
te Schritt vor dem ersten angegangen wird. Schon auf der ersten Ebene, bei der
systematischen ldentifikation von Steuerverginstigungen, stellten sich so grund-
satzliche Probleme, dass die erforderliche systematische Klarung der damit verbun-
den Fragen den Rahmen der vorliegenden Arbeit gesprengt hatte. Entsprechend
war es nicht méglich, die dem nachgeordnete Frage nach den Subventionen inner-

halb der Steuerverginstigungen systematisch anzugehen.

Grundansatz der begleitenden Subventionserfassung

Die Kumulation unterschiedlicher Formen von Berichterstattung zu staatlichen Bei-
hilfen und Subventionen hat schon heute zum Ergebnis, dass es nur wenige OECD-

Mitgliedstaaten geben dirfte, in denen ein &hnlich breites Spektrum an Informatio-
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nen Uber das Subventionswesen vorliegt wie in Deutschland. Diese Vielfalt an In-
formationen ist nicht unbedingt dazu angetan, ein Optimum an Transparenz im
deutschen Subventionswesen herzustellen. Insbesondere zwischen den Subventi-
onsberichten auf der einen Seite und den Beihilfe-Dokumentationen der Europai-
schen Kommission bliebt der Versuch, einen wechselseitigen Abgleich herzustellen,

unvollstandig und mit vielen potenziellen Fehlerquellen behaftet.

Unter normalen Umstanden ware die Konzeption der notwendigen neuen Primarer-
fassung Beihilfen/Subventionen ein Unterfangen, das sich wegen damit entstehen-
den zusatzlichen administrativen Birden auf ein Minimum an zuséatzlicher Informa-
tionsgewinnung beschranken miusste. Durch einen — zumindest in diesem Zusam-
menhang glicklichen — Zufall herrschen derzeit keine ,normalen Umsténde“. Die
Europaische Kommission hat in den vergangenen zwei Jahren groRe Anstrengungen
unternommen, die Modernisierung der Beihilfenkontrolle in einer Weise zu voranzu-
treiben, dass die Kommission auch nach der mittlerweile erfolgten Erweiterung auf
25 Mitgliedstaaten ihren Verpflichtungen nach Art. 87 ff. EGV Folge leisten kann.
Auf der verfahrensrechtlichen Seite besteht eines der Hauptanliegen der Moderni-
sierung darin, die Verfahren der Anmeldung und Berichterstattung durch die Mit-
gliedstaaten zu straffen und zu vereinfachen. Zu diesem Zweck ist mit der ,,Verord-
nung (EG) Nr. 794/2004 ein Informationsinstrument geschaffen worden, mit dem
alle fur Beihilfenanmeldung und —genehmigung bendétigten Daten in einheitlicher

Form und ,,auf einen Schlag” bei den Mitgliedstaten erfragt werden sollen.

Angesichts der Notwendigkeit, eine kohéarente Erfassung von Subventionen und
Beihilfen als Priméarerfassung aufzubauen, bietet das obligatorische Verfahren der
VO (EG) 794/2004 eine guten Ansatzpunkt, um mit vergleichsweise geringem Zu-
satzaufwand die Informationen zu erhalten, die nach dem formulierten Leitbild fur
eine begleitende und finanzpolitisch kontrollierende Subventionserfassung benétigt
werden. Dabei kann es nicht damit getan sein kann, die Meldebdgen der Kommissi-
on ,eins zu eins* zu Ubernehmen. Dennoch versteht sich der Grundansatz als eine
»begleitende Erfassung“: Wahrend die fur staatliche Beihilfen benétigten Informati-
onen mit der Umsetzung der VO (EG) 794/2004 ohnehin zentral zusammengetra-
gen werden missen, sollen die fur Subventionen zusatzlich benétigten Daten im
Gefolge dieses Prozedere erfasst werden. Im Ergebnis soll also ein Instrumentarium
entstehen, das es im ldealfall erméglicht, alle anderen Abfragen und Kommunikati-
onen zu diesem Thema innerhalb der Bundesverwaltung aber auch zwischen dem

Bund und den Landern zu ersetzen.
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Die Erganzungsbefragungen

Sollen Subventionen und staatliche Beihilfen nach einem integrierten Ansatz in An-
lehnung an das modernisierte Verfahren simultan erfasst werden, so genigt es
nicht, die fur die Europaische Kommission ausgefillten einer zweiten Verwendung
zuzufiihren. Diese erfassen nicht alle Aspekte, die bendétigt werden bzw. von Inte-
resse sind Hier ist allerdings — gerade bei Befragungen auB3erhalb der Bundesver-
waltung — zu berlcksichtigen, dass es sich um eine freiwillige Datensammlung und
-weitergabe handelt. Zwar darf angenommen werden, dass die Gemeinden und
Lander ein ahnlich hohes Interesse wie der Bund haben werden, Subventionstrans-
parenz herzustellen, Parallelférderungen aufzudecken und von den guten, aber
auch den schlechten Erfahrungen anderer Subventionsgeber zu lernen. Zugleich
kann aber nicht a priori angenommen werden, dass in Subventionsfragen durch-

gangige Interessenharmonie zwischen den féderalen Ebenen herrscht.

Fur den integrierten Bericht tber Subventionen und Beihilfen wird u.a. empfohlen,
die Zielsystematik der Beihilfenerfassung zu tibernehmen. Sie untergliedert sich in
die drei Dimensionen: Regionale, horizontale und sektorale Zielsetzungen. Die Nut-
zung dieser Klassifikation auch fir die integrierte Erfassung von staatlichen Beihil-
fen und Subventionen in Deutschland hatte eine Reihe von Vorteilen. Unter ande-
rem kann mit der Nutzung dieser europaischen Systematik u.U. auch ein gewisser
LVvorbildeffekt* innerhalb der Union erreicht werden. Der Europaische Rat hat die
Mitgliedstaaten mehrfach dazu aufgefordert, weniger und zielgerichtetere staatliche
Beihilfen einzusetzen. Im Sinne einer auf die Qualitat der Finanzpolitik ausgerichte-
ten Neuorientierung staatlicher Ausgaben kann dieser Forderung von den staatli-
chen Beihilfen auf die Subventionen im Allgemeinen ausgedehnt werden. Da auch in
den anderen Mitgliedstaaten die Beihilfen die Summe der Subventionen nur zum
Teil abdecken wird, kann auch fur sie die Integration beider Transferarten von Inte-
resse sein. Voraussetzung dazu ist aber, dass eine Systematik genutzt wird, die den

anderen Mitgliedstaaten unmittelbar transparent ist.

Mit Blick auf den oben angesprochenen européaischen ,Vorbildcharakter“ der inte-
grativen Erfassung von Beihilfen und Subventionen kann tberdies erwogen werden,
die Frage nach der Einordnung der jeweiligen MaBnahmen im Funktionenplan durch
eine parallele Einordnung in den internationalen Standard der ,Classification of
Functions of Government* (COFOG) zu erganzen. Die alleinige Erfassung der Mal3-
nahmen nach der deutschen Haushaltssystematik ist im européischen Kontext we-
nig anschaulich, da nationale Funktionenpldne untereinander nicht vergleichbar

sind.
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Neben einer Reihe von weiteren Aspekten, die fir eine integrierte Erfassung be-
ricksichtigt werden miussen, wird abschlieRend vorgeschlagen, auch Evaluierungs-
informationen zu erheben. Sachlich spricht vieles daftr, selbst wenn anfanglich nur
bei relativ wenigen Programmen befriedigende Antworten erwartet werden durfen.
Die stete Wiederholung der Frage nach Evaluationen, deren Rhythmus, Methoden
und Ergebnissen ist auch geeignet, deutlich zu machen, dass Evaluationen von

Subventionen heutzutage einfach dazugehoren.
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Anhang A: Zentrale Meldebdgen der
EG (VO) 794/2004**°

Standardformular fur die Anmeldung staatlicher Beihilfen gemal
Artikel 88 Absatz 3 EG-Vertrag und fur Angaben zu rechtswidrigen
Beihilfen

Anhang I zu:

Verordnung (EG) Nr. 794/2004 der Kommission vom 21. April 2004 zur
Durchfuhrung der Verordnung (EG) Nr. 659/1999 des Rates Uber besondere
Vorschriften fur die Anwendung von Artikel 93 des EG-Vertrages, Abl.
L140/1-140 v. 30.4.2004.

Dieses Formular ist von den Mitgliedstaaten fur die Anmeldung neuer Beihilferegelungen und
Einzelbeihilfen gemaR Artikel 88 Absatz 3 EG-Vertrag'®*, zu verwenden. Es ist ferner zu ver-
wenden, wenn aus Grunden der Rechtssicherheit eine Malnahme bei der Kommission ange-
meldet wird, bei der es sich nicht um eine Beihilfe handelt.

Die Mitgliedstaaten werden aufgefordert, dieses Formular auch zu verwenden, wenn die
Kommission umfassende Auskiinfte Uber eine etwaige rechtswidrige Beihilfe anfordert.

Das Formular besteht aus drei Teilen:

l. Allgemeine Angaben (dieser Teil ist in allen Fallen auszufullen)
1. Zusammenfassung zur Veroffentlichung im Amtsblatt

I1l.  Fragebogen je nach Art der Beihilfe

Wird dieses Formular nicht korrekt ausgefillt, kann die Anmeldung als unvollstandig zurtck-
gewiesen werden. Das ausgefullte Formular wird der Kommission von der Standigen Vertre-
tung des betreffenden Mitgliedstaats zugeleitet. Es ist an den Generalsekretadr der Kommissi-
on zu richten.

Beabsichtigt der Mitgliedstaat, ein Verfahren nach Mal3gabe einer bestimmten Verordnung,
bestimmter Leitlinien, Gemeinschaftsrahmen oder anderer fir staatliche Beihilfen geltender
Bestimmungen in Anspruch zu nehmen, ist auch dem Generaldirektor der zustandigen Gene-
raldirektion der Kommission eine Kopie der Anmeldung zuzuleiten.

Teil 1 — Allgemeine Angaben
| Anmeldung
Handelt es sich um
] eine Anmeldung gemalf Artikel 88 Absatz 3 EG-Vertrag?

120
Die Numerierung der nachfolgenden FuRBnoten entspricht nicht der des Originals. Dort werden die

FuBnoten seitenweise neu nummeriert, was hier wegen des anderen Seitenumbruchs nicht nach-

vollzogen werden kann.

121
Vgl. Anhang zu den ,Leitlinien fur die Prufung der einzelstaatlichen Beihilfen im Fischerei- und A-

quakultursektor”, (ABI. C 19 vom 20.1.2001, S. 7).
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eine etwaige rechtswidrige Beihilfel?2?

Wenn ja, geben Sie an, wann genau die Beihilfe eingefuhrt worden ist. Fullen Sie das
Formular aus sowie den entsprechenden Fragebogen.

eine aus Grunden der Rechtssicherheit angemeldete MalRnahme, die keine
Beihilfe darstellt?

Geben Sie nachstehend die Grunde an, warum nach Dafilirhalten des anmeldenden
Mitgliedstaates die MalRhahme keine Beihilfe im Sinne von Artikel 87 Absatz 1 EG-
Vertrag darstellt. Fiullen Sie den entsprechenden Abschnitt dieses Formulars aus und
legen Sie als Nachweis alle erforderlichen Unterlagen bei.

Eine MalRnahme stellt keine staatliche Beihilfe dar, wenn eine der Voraussetzungen
des Artikels 87 Absatz 1 EG-Vertrag nicht erflllt ist. Bitte nehmen Sie eine umfas-
sende Wiurdigung der MalRnahme anhand der nachstehenden Kriterien unter beson-
derer Berucksichtigung des Kriteriums vor, das lhrer Ansicht nach nicht gegeben ist.

— Kein Transfer 6ffentlicher Mittel (z. B. wenn die MaBnahme nach Ihrem Dafurhal-
ten nicht aus staatlichen Mitteln gewéhrt wird oder wenn Regelungen eingefuhrt
werden, die lhrer Meinung nach nicht mit einem Transfer 6ffentlicher Mittel ein-
hergehen)

— Keine Vergunstigung (z. B. wenn der Grundsatz des marktwirtschaftlich handeln-
den Kapitalgebers beachtet wird)

— Kein selektiver/spezifischer Charakter (z. B. wenn die MalRnahme allen Unter-
nehmen in allen Wirtschaftszweigen ohne Gebietsbeschrénkung und ohne Ermes-
sen offen steht)

— Keine Wettbewerbsverzerrung/keine Beeintrachtigung des innergemeinschaftli-
chen Handels (z. B. wenn es sich nicht um eine wirtschaftliche Tatigkeit handelt
oder wenn die wirtschaftliche Tatigkeit auf einen rein ortlichen Einzugsbereich
beschrankt ist)

1. Angaben zum Beihilfegeber

1.1.
1.2.
1.3.

1.4.

Mitgliedstaat: ....coiiiiiie i e
Region(en) (falls zutreffend) = ... ..ot
Zustandige Kontaktperson:

NaMEe e

ANSchrift ..o

Telefon D e

Fax

E-Mail e

Zustandige Kontaktperson in der Standigen Vertretung

NaMEe e

ANSChrift ..o

Telefon S

122

Im Sinne von Artikel 1 Buchstabe f) der Verordnung (EG) Nr. 659/1999 des Rates vom 22. Marz
1999 Uber besondere Vorschriften fur die Anwendung von Artikel 93 des EG-Vertrags (ABI. L 83
vom 27.3.1999, S. 1) (,Verfahrensverordnung“) sind ‘rechtswidrige Beihilfen' neue Beihilfen, die
unter Verstol3 gegen Artikel 88 Absatz 3 EG- Vertrag eingefuhrt werden.
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1.5.

1.6
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FaX e
E-Mail s

Soll eine Kopie der amtlichen Kommissionsschreiben auch anderen nationalen Behor-
den zugeleitet werden, so geben Sie bitte nachstehend Name und Anschrift an:

NAME s
Anschrift ...

Geben Sie an, welche Bezugsangaben in Schreiben von der Kommission enthalten
sein sollen.

2. Angaben zur Beihilfe

2.1 Titel der Beihilfe (oder Name des begiinstigten Unternehmens, wenn es sich um eine
Einzelbeihilfe handelt): ... e
2.2. Kurze Beschreibung des Ziels der Beihilfe.
Geben Sie das Hauptziel und gegebenenfalls Nebenziel(e) an:
Hauptziel Nebenziel*?®
(bitte nur ein Feld
ankreuzen)
Regionale Entwicklung ] ]
Forschung und Entwicklung ] ]
Umweltschutz ] ]
Rettung von Unternehmen in Schwierig- ] ]
keiten
Umstrukturierung von Unternehmen in ] ]
Schwierigkeiten
KMU O] L]
Beschaftigung ] ]
Ausbildung Il L]
Risikokapital ] ]
Forderung von Export und Auslandsbe- ] ]
teiligungen
Dienstleistungen von allgemeinem wirt- ] ]
schaftlichem Interesse
Sektorale Entwicklung?* ] ]
Soziale Unterstiitzung einzelner Verbrau- ] ]
cher
Ausgleich fiir Schaden aufgrund von ] ]

Naturkatastrophen oder sonstigen au-

123

Ein Nebenziel ist ein Ziel, das mit der Beihilfe zusatzlich zum Hauptziel ausschlief3lich anvisiert wird.

Eine Beihilferegelung, deren Hauptziel beispielsweise auf die Férderung von Forschung und Entwick-

lung gerichtet ist, kann als Nebenziel die Forderung kleiner und mittlerer Unternehmen anvisieren,

wenn die Beihilfe ausschlieBlich fir KMU bestimmt ist. Das Nebenziel kann auch sektorbezogen sein,

wenn es sich beispielsweise um eine FUE-Regelung fur den Stahlsektor handelt.
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Geben Sie den Sektor bitte unter Ziffer 4.2 an.
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Hauptziel Nebenziel*?®
(bitte nur ein Feld
ankreuzen)
Rergewdhnlichen Ereignissen
Durchfiihrung eines wichtigen Vorhabens ] ]
von gemeinsamem européischem Inte-
resse
Behebung einer betréachtlichen Stérung ] ]
im Wirtschaftsleben
Erhaltung des kulturellen Erbes ] ]
Kultur Ol L]
2.3. Beihilferegelung — Einzelbeihilfe®®

2.3.1.Bezieht sich die Anmeldung auf eine Beihilferegelung?

1 ja 1 nein

— Wenn ja, wird durch die Beihilferegelung eine bestehende Beihilferegelung gean-
dert?

1 ja ] nein

— Wenn ja, sind die Voraussetzungen fur das vereinfachte Verfahren geman Artikel 4
Absatz 2 der Durchfuhrungsverordnung (EG) Nr. (...) vom (...) erfullt?

Il ja U nein

— Wenn ja, verwenden Sie bitte das Anmeldeformular fur das vereinfachte Verfahren
und fullen es aus (siehe Anhang I1).

— Wenn nein, flllen Sie bitte das vorliegende Formular aus und geben Sie an, ob die
ursprungliche Regelung, die jetzt geandert wird, der Kommission gemeldet worden
ist.

Ol ja U nein
Wenn ja, geben Sie Folgendes an:
Nummer der Beihilfe:............ccocoovviciii e

Datum der Genehmigung (unter Bezugnahme auf das Schreiben
der Kommission SG(..)D/..) e

Laufzeit der urspriinglichen Regelung:.............coocciiiiiiininn

Geben Sie an, welche Bestimmungen gegentber der urspriungli-
chen Regelung geandert werden und warum:

2.3.2 Bezieht sich die Anmeldung auf eine Einzelbeihilfe?

O  ja O nein
— Wenn ja, kreuzen Sie das zutreffende Feld an.
[] Auf eine Regelung gestiitzte Beihilfe, die einzeln anzumelden ist

Angabe der genehmigten Regelung:

125

Einzelbeihilfen im Sinne von Artikel 1 Buchstabe e) der Verordnung Nr. 659/1999 des Rates vom
22. Mérz 1999 uber besondere Vorschriften fur die Anwendung von Artikel 93 des EG-Vertrags (ABI.
L 83 v. 27.3.1999, S. 1) sind Beihilfen, die nicht aufgrund einer Beihilferegelung gewéahrt werden,
sowie einzelne anmeldepflichtige Zuwendungen aufgrund einer Beihilferegelung.
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Nummer der Beihilfe:....................

Genehmigungsschreiben der Kommission:..................

1 nicht auf eine Regelung gestiitzte Einzelbeihilfe

2.3.3.Bezieht sich die Anmeldung auf eine Einzelbeihilfe oder Regelung, die auf der Grundla-
ge einer Freistellungsverordnung angemeldet wurde? Wenn ja, kreuzen Sie bitte das
zutreffende Feld an.

[

O

Verordnung (EG) Nr. 70/2001 der Kommission Uber die Anwendung der Arti-
kel 87 und 88 EG-Vertrag auf staatliche Beihilfen an kleine und mittlere Un-
ternehmen??®. Teilen Sie bitte die erganzenden Angaben in Teil I11.1 mit.

Verordnung (EG) Nr. 68/2001 der Kommission Uber die Anwendung der Arti-
kel 87 und 88 EG-Vertrag auf Ausbildungsbeihilfen'?’. Teilen Sie bitte die er-
ganzenden Angaben in Teil 111.2 mit.

Verordnung (EG) Nr. 2204/2002 der Kommission uUber die Anwendung der
Artikel 87 und 88 EG-Vertrag auf Beschaftigungsbeihilfen'?®. Teilen Sie bitte
die ergdnzenden Angaben in Teil 111.3 mit.

Verordnung (EG) Nr. 1/2004 der Kommission tber die Anwendung der Artikel
87 und 88 EG-Vertrag auf staatliche Beihilfen an kleine und mittlere in der
Erzeugung, Verarbeitung und Vermarktung von landwirtschaftlichen Erzeug-
nissen tatige Unternehmen (ABI. L 1 vom 3.1.2004).

3. Rechtsgrundlage im Recht des Mitgliedstaates

Geben Sie alle einschlagigen einzelstaatlichen Rechtsgrundlagen und Durchfiihrungs-
vorschriften mit Fundstellen an: Titel: ...

Geben Sie an, welche Unterlage(n) dieser Anmeldung beigefugt sind:

Eine Kopie der einschlagigen Ausziige aus der letzten Fassung der Rechts-
grundlage (ggf. Angabe der Internetseite).

Eine Kopie der einschlagigen Ausziige aus dem Entwurf bzw. den Entwurfe
der Rechtsgrundlage (ggf. Angabe der Internetseite).

Falls es sich um eine endgiltige Fassung handelt, enthalt diese Fassung eine so ge-
nannte Stillhalteklausel, wonach der Beihilfegeber die Beihilfe erst dann gewahren
kann, wenn sie von der Kommission genehmigt worden ist?

ja [l nein

3.1.
Fundstelle (falls zutreffend): ........................
3.2
L]
0
3.3.
L]
126
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Verordnung (EG) Nr. 70/2001 der Kommission vom 12. Januar 2001 Uber die Anwendung der Arti-
kel 87 und 88 EG-Vertrag auf staatliche Beihilfen an kleine und mittlere Unternehmen, ABI. L 10
vom 13.1.2001, S. 33.

Verordnung (EG) Nr. 68/2001 der Kommission vom 12. Januar 2001 Uber die Anwendung der Arti-
kel 87 und 88 EG-Vertrag auf Ausbildungsbeihilfen, ABI. L 10 vom 13.1.2001, S. 20.

Verordnung (EG) Nr. 2204/2002 der Kommission vom 12. Dezember 2002 Uber die Anwendung der
Artikel 87 und 88 EG-Vertrag auf Beschéaftigungsbeihilfen, ABI. L 337 vom 13.12.2002, S. 3 und
ABI. L 349 vom 24.12.2002, S. 126.
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4.1 Standort des (der) Begunstigten

] in (einer) nicht beihilfefahigen Region(en)

] in (einem) Fordergebiet(en) im Sinne von Artikel 87 Absatz 3 Buchstabe ¢) EG-
Vertrag (Angabe ..der NUTS-Ebene 3 oder darunter)
] in (einem) Fordergebiet(en) im Sinne von Artikel 87 Absatz 3 Buchstabe a)

EG-Vertrag (Angabe der NUTS-Ebene 2 oder darunter)
] Sonstiges: (bitte ausfuhren)
4.2. Sektor(en) des (der) Beglnstigten:

10.1

Nicht sektorspezifisch

Landwirtschaft

Fischerei

Bergbau und Gewinnung von Steinen und Erden
Kohleindustrie

Verarbeitendes Gewerbe

17 Textilindustrie
21 Zellstoff und Papier

24 Chemie- und Pharmaindustrie

24.7 Chemiefasern
27.1 Stahl **°

29 Maschinenbau

DIl Elektrogerate und optische Geréte
34.1 Kraftfahrzeuge
35.1 Schiffbau

52

Sonstiges verarbeitendes Gewerbe (bitte ausfiihren):

Strom-, Gas- und Wasserversorgung

Baugewerbe

Einzelhandel

Beherbergungs- und Gaststétten (Fremdenverkehr)
Verkehr

60 Landverkehr; Transport in Rohrfernleitungen
60.1 Eisenbahnverkehr

60.2 Sonstiger Landverkehr
61.1 See- und Kustenschifffahrt
61.2 Binnenschifffahrt

62 Luftfahrt

64

129

Post- und Telekommunikationsdienstleistungen

Finanzmittler

Mitteilung der Kommission uber ,Multisektoraler Regionalbeihilferahmen fur grof3e Investitionsvor-
haben“, ABI. C 70 vom 19.3.2002, S. 8, Anhang B.
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4.3.

4.4
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[ DT 72 Datenverarbeitung und Datenbanken

[ P 92 Kultur, Sport und Unterhaltung

| Sonstiges, bitte anhand der NACE-Klassifikation Rev. 1.1*%° aus-
fuhren:

Im Falle einer Einzelbeihilfe:
Name des BegUNSTIOEEN ... i
Art des BegUNSHIgEEN: o e
[l Kmu
Anzahl der BesChaftigten: ... e
JANFESUMISALZ. e
Jahreshilanz:
Unabhangigkeit: ... e e

(Figen Sie bitte eine eidesstattliche Erklarung entsprechend der KMU-Empfehlung
der Kommission®' oder andere Belege fiir die vorstehenden Angaben bei):

[l GroRunternehmen
[]  Unternehmen in Schwierigkeiten®3?
Im Falle einer Beihilferegelung:
Art der Beglnstigten:
] alle Unternehmen (GroRunternehmen und KMU)
[1  nur GroRunternehmen
[l Kmu
[ mittlere Unternehmen
[1 Kleinunternehmen
[] Kleinstunternehmen

[]  Folgende BegunStigte:........cccccooiooeoircecsoeoeeeeeeeees s

Voraussichtliche Zahl der Begtinstigten:
[]  weniger als 10

(] 11 bis 50

] 51 bis 100

] 101 bis 500

130

131

132

Bei NACE Rev. 1.1 handelt es sich um die statistische Systematik der Wirtschaftszweige in der Eu-
ropaischen Gemeinschaft.

Empfehlung der Kommission vom 6. Mai 2003 betreffend die Definition der Kleinstunternehmen
sowie der kleinen und mittleren Unternehmen, ABI. L 124 vom 20.5.2003, S. 36 und Verordnung
(EG) Nr. ../.. der Kommission zur Anderung des Anwendungsbereichs der Verordnung (EG)
Nr.70/2001 durch Einbeziehung von Forschungs- und Entwicklungsbeihilfen (Entwurf).

Nach der Definition in den Leitlinien der Gemeinschaft fur staatliche Beihilfen zur Rettung und Um-
strukturierung von Unternehmen in Schwierigkeiten, ABI. C 288 vom 9.10.1999, S. 2.
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[l 501 bis 1000
Il mehr als 1000

| 5. H6he der Beihilfe/der jahrlichen Ausgaben

Im Falle einer Einzelbeihilfe geben Sie bitte den Gesamtbetrag jeder MalRnahme an:

Im Falle einer Beihilferegelung geben Sie bitte den jahrlichen Betrag der angesetzten Haus-
haltsmittel und den Gesamtbetrag (in Landeswahrung) an:

Bei steuerlichen MalRhahmen geben Sie bitte die geschatzten jahrlichen Gesamt-
Einnahmenverluste an, die durch Steuerverglinstigungen wahrend des von der Anmeldung
umfassten Zeitraums bedingt sind:

Werden die Haushaltsmittel nicht jahrlich beschlossen, geben Sie den Zeitraum an, fur den
sie gelten:

Bezieht sich die Anmeldung auf eine Anderung einer bestehenden Beihilferegelung, geben
Sie bitte die Auswirkungen der angemeldeten Anderungen auf die Mittelausstattung an:

6. Form der Beihilfe und Finanzierung

Geben Sie (gegebenenfalls fur jede MalBnahme) an, in welcher Form die Beihilfe dem/den
Begunstigten zur Verfugung gestellt wird:

[l Zuschuss

] Zinsgunstiges Darlehen (einschlieRlich Angaben tber die Besicherung)

[l Zinszuschuss

U Steuervergunstigung (z. B. Steuerfreibetrag, Senkung der Steuerbemessungsgrund-
lage, Steuersatzermafigung, Steueraufschub). Bitte naher ausfihren:

] ErméaRigung der Sozialabgaben

] Bereitstellung von Risikokapital

[]  Schuldentilgung

] Burgschaft (u.a. Angaben Uber das besicherte Darlehen oder die durch die Blrg-
schaft gedeckte Finanztransaktion und das Burgschaftsentgelt)

[l Sonstiges (bitte ausfiihren):

Beschreiben Sie fur jede Form der Beihilfe genau die Regeln und Modalitaten der
Gewéhrung, insbesondere die Forderquote, die steuerliche Behandlung und ob die
Beihilfe nach objektiven Kriterien (wenn ja, geben Sie die Kriterien an) automatisch
oder nach Ermessen der zustandigen Behérden gewahrt wird.
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Geben Sie die Art der Finanzierung an. Wird die Beihilfe nicht aus dem Gesamthaushalt des
Staates/der Region/der Kommune finanziert, legen Sie bitte die Art der Finanzierung dar:

U aus parafiskalischen Abgaben oder Steuern, die fur einen nicht staatlichen Empféan-
ger bestimmt sind (Bitte samtliche Einzelheiten zu den Abgaben und den Produk-
ten/Leistungen angeben, auf die sie erhoben werden, u.a. ob sie auch fur aus ande-
ren Mitgliedstaaten eingefuhrte Produkte gelten, und Kopie der Rechtsgrundlage fur
die Abgaben beifuigen)

[l  kumulierte Riicklagen
[] offentliche Unternehmen
U Sonstiges (bitte ausfuhren):

| 7. Laufzeit

7.1. Im Falle einer Einzelbeihilfe:

Geben Sie den Tag an, an dem die Beihilfe eingefuhrt wird (wird die Beihilfe in Tran-
chen gewéhrt, geben Sie das Datum fir jede Tranche an).

Geben Sie gegebenenfalls die Laufzeit der Beihilfe an. ...........cccccooiiiii e

7.2 Im Falle einer Beihilferegelung:

Geben Sie das Datum an, ab dem die Beihilfe gewahrt werden kann.

Uberschreitet die Laufzeit sechs Jahre, legen Sie bitte dar, warum eine langere Laufzeit
zur Erreichung des Ziels (der Ziele) der Regelung unerlasslich ist:

| 8. Kumulierung verschiedener Beihilfearten

Kann die Beihilfe mit Beihilfen aus anderen lokalen, regionalen, nationalen oder EG-
Regelungen zur Deckung derselben forderbaren Kosten kumuliert werden?

T L] nein

Wenn ja, geben Sie an welche Vorkehrungen getroffen worden sind, um die Einhaltung der
Kumulierungsvorschriften zu gewahrleisten: ...........

| 9. Berufsgeheimnis

Enthalt diese Anmeldung vertrauliche Angaben, die nicht veroffentlicht werden sollen?

] ja ] nein

Wenn ja, geben Sie bitte an, welche Teile vertraulich sind und warum:
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Wenn nein, wird die Kommission ihre Entscheidung veréffentlichen, ohne den Mitgliedstaat zu
fragen.

10. Vereinbarkeit der Beihilfe

Geben Sie (gegebenenfalls fur jede Mallhahme) an, welche bestehenden Verordnungen, Ge-
meinschaftsrahmen, Leitlinien oder andere fur staatliche Beihilfen geltenden Bestimmungen
als ausdrickliche Rechtsgrundlage fur die Genehmigung der Beihilfe dienen und flllen Sie die
entsprechenden Fragebégen in Teil 11l aus.

[0  KMu-Beihilfe
[ ] Anmeldung einer Einzelbeihilfe nach Artikel 6 der Verordnung (EG) Nr. 70/2001
[] Anmeldung aus Griinden der Rechtssicherheit
[ 1 Beihilfen fiir KMU in der Landwirtschaft

[]  Ausbildungsbeihilfe
[] Anmeldung einer Einzelbeihilfe nach Artikel 5 der Verordnung (EG) Nr. 68/2001
[] Anmeldung aus Griinden der Rechtssicherheit

[l  Beschaftigungsbeihilfe

[l Anmeldung einer Einzelbeihilfe nach Artikel 9 der Verordnung (EG) Nr.
2204/2002

[] Anmeldung einer Beihilferegelung gemaRr Artikel 9 der Verordnung (EG) Nr.
2204/2002

[] Anmeldung aus Griinden der Rechtssicherheit
Regionalbeihilfe
Regionalbeihilfe auf der Grundlage des multisektoralen Rahmens fur GrofRinvestitionen
Forschungs- und Entwicklungsbeihilfe
Rettungsbeihilfe
Umstrukturierungsbeihilfe
Beihilfe fur audiovisuelle Produkte
Umweltschutzbeihilfe
Risikokapitalbeihilfe
Agrarbeihilfe
Verkehrsbeihilfe
Schiffbaubeihilfe

Oooooooooon

Kann die Genehmigung der Beihilfe mit dem Gemeinsamen Markt nicht ausdrucklich auf be-
stehende Verordnungen, Gemeinschaftsrahmen, Leitlinien oder andere fir staatliche Beihil-
fen geltende Bestimmungen gestitzt werden, legen Sie bitte umfassend unter Bezugnahme
auf eine der Ausnahmebestimmungen des EG-Vertrags (Artikel 86 Absatz 2, Artikel 87 Ab-
satz 2 Buchstaben a) oder b), Artikel 87 Absatz 3 Buchstaben a), b), c) oder d)) sowie sons-
tige Sonderbestimmungen fir die Landwirtschaft und den Verkehr die Grinde dar, warum die
Beihilfe als mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar angesehen werden sollte.

| 11. Anhangige Ruckforderungsanordnung

Hat ein potenzieller Begunstigter staatliche Einzelbeihilfen erhalten, die Gegenstand einer
anhangigen Ruckforderungsanordnung der Kommission sind?

] ja [1 nein
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Wenn ja, machen Sie bitte vollstandige Angaben hierzu: .............cccccc i

| 12. Sonstige Angaben ‘

Bitte geben Sie an dieser Stelle samtliche sonstigen Informationen an, die sie als fur die
Wirdigung der MaRnahme(n) gemaf den Beihilfevorschriften relevant ansehen.

| 13. Anlagen ‘

Bitte listen Sie her sdmtliche Dokumente auf, die dieser Anmeldung beigefugt sind, und fu-
gen Sie Kopien in Papierform oder die direkte Angabe der Fundstelle im Internet in Form
eines Adressverweises hinzu.

14. Erklarung

Hiermit erkléare ich, dass die Angaben in diesem Formblatt und den beigefugten Unterlagen
richtig und vollstandig sind.

(@] S 5 7=\ 1 U 1 o o TP
(810 (=Y Yo o1 4 | i (S

Name und dienstliche Stellung des Unterzeichnenden .............ccoociiiiiiiiiiiiiiiees
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Standardberichtsformular fur bestehende staatliche Beihilfen

Anhang llla zu:

Verordnung (EG) Nr. 794/2004 der Kommission vom 21. April 2004 zur
Durchfuhrung der Verordnung (EG) Nr. 659/1999 des Rates Uber besondere
Vorschriften fur die Anwendung von Artikel 93 des EG-Vertrages, Abl.
L140/1-140 v. 30.4.2004.

(Dieses Formular gilt fur samtliche Wirtschaftszweige mit Ausnahme der Landwirtschaft)

Im Interesse eines einfacheren, einheitlicheren und damit rationelleren Berichtssystems fur
staatliche Beihilfen wird das derzeitige standardisierte Verfahren der Berichterstattung durch
eine jahrliche Aktualisierung ersetzt. Die Kommission wird den Mitgliedstaaten jedes Jahr
zum 1. Mérz eine tabellarische Aufstellung aller bestehenden Einzelbeihilfen und Beihilferege-
lungen Ubermitteln. Sie ist von den Mitgliedstaaten bis zum 30. Juni desselben Jahres in e-
lektronischer Form an die Kommission zurtickzuschicken. Auf diese Weise kann die Kommis-
sion die Angaben zu den staatlichen Beihilfen fur den Berichtszeitraum t-1 im Jahr t verotf-
fentlichen®?3,

Das Formular wird von der Kommission bereits anhand der Angaben, die zum Zeitpunkt der
Genehmigung der Beihilfe Gbermittelt wurden, vorab ausgefillt. Die Mitgliedstaaten missen
die Angaben zu den Einzelbeihilfen und Beihilferegelungen lediglich Gberprifen und erforder-
lichenfalls abandern und die jahrlichen Ausgaben fir das vergangene Jahr (t-1) hinzufigen.
Zusatzlich mussen die Mitgliedstaaten angeben, welche Beihilferegelungen ausgelaufen sind
oder bei welchen Regelungen die Zahlungen eingestellt worden sind und ob sie Uber die Ge-
meinschaftsfonds kofinanziert werden.

Angaben zur Zielsetzung der Beihilfe, zum geforderten Wirtschaftssektor usw. sind auf den
Zeitpunkt der Genehmigung der Beihilfe zu beziehen und nicht auf die Endbegilnstigten.
Hauptzweck einer Regelung beispielsweise, die zum Zeitpunkt ihrer Genehmigung aus-
schlieB3lich fur kleine und mittlere Unternehmen bestimmt ist, ist die Forderung von kleinen
und mittleren Unternehmen. Wurden hingegen mit einer Beihilferegelung ausschlieflich klei-
ne und mittlere Unternehmen gefdrdert, obwohl sie zum Zeitpunkt ihrer Genehmigung allen
Unternehmen offen stand, wird sie nicht als KMU-Beihilfe angesehen.

Die Aufstellung enthalt folgende Angaben. Die Felder 1-3 und 6-12 werden von der Kommis-
sion vorab ausgefullt und von den Mitgliedstaaten Uberprift. Die Felder 4, 5 und 13 werden
von den Mitgliedstaaten ausgefullt.

1) Titel

2) Nummer der Beihilfe

3) Alle vorherigen Beihilfenummern (z. B. nach Verlangerung der Regelung)

4) Ende der Laufzeit

Die Mitgliedstaaten geben die Regelungen an, deren Laufzeit abgelaufen ist oder auf de-
ren Grundlage keine Zahlungen mehr geleistet werden.

5) Kofinanzierung

Obwohl Férdermittel der Gemeinschaft ausgenommen sind, sind als Teil der staatlichen
Beihilfen der Mitgliedstaaten auch die Beihilfen aufzufiihren, die Gber die Gemeinschafts-
fonds kofinanziert werden. Um festzustellen, welche Regelungen kofinanziert werden und
welchen Anteil diese Kofinanzierung gegentber den staatlichen Beihilfen insgesamt aus-
macht, mussen die Mitgliedstaaten angeben, ob eine Regelung kofinanziert wird und
wenn ja, welchen Anteil diese Kofinanzierung an der Férderung ausmacht. Ist dies nicht

133
t = Jahr, in dem die Daten angefordert werden.
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6)

7)
8)

9)

moglich, muss eine Schétzung des gesamten kofinanzierten Beihilfebetrags vorgelegt
werden.

Sektor

Die Einteilung der Wirtschaftssektoren stitzt sich weitgehend auf die NACE-
Klassifikation'** auf der Zwei- und Dreistellerebene.

Vorrangige Zweckbestimmung
Sekundare Zweckbestimmung

Eine sekundére Zweckbestimmung ist ein Zweck, fur den die Beihilfe (oder ein bestimm-
ter Teil davon) zum Zeitpunkt ihrer Genehmigung zusatzlich zum Hauptziel ausschlie3lich
bestimmt war. Eine Beihilferegelung, deren vorrangige Zweckbestimmung beispielsweise
auf die Forderung von Forschung und Entwicklung gerichtet ist, kann als Nebenziel die
Forderung kleiner und mittlerer Unternehmen anvisieren, wenn die Beihilfe ausschlieR3lich
fur KMU bestimmt ist. Bei einer Regelung, deren Hauptziel die Férderung von KMU ist,
kann die sekundare Zweckbestimmung auch Ausbildung und gleichzeitig Beschéftigung
sein, wenn bei der Genehmigung der Beihilfe die Prozentsédtze ausgewiesen sind, die fur
Ausbildung bzw. fur Beschéaftigung bestimmt sind.

Region(en)

Zum Zeitpunkt der Genehmigung kdnnen Beihilfen ausschlielllich einer oder mehreren
Regionen vorbehalten sein. Gegebenenfalls ist zwischen Regionen nach Artikel 87 Ab-
satz 3 Buchstabe a) und Regionen nach Artikel 87 Absatz 3 Buchstabe c) zu unterschei-
den. Ist eine Beihilfe einer bestimmten Region vorbehalten, sollte diese Region auf der
NUTS-Ebene 11'%® angegeben werden.

10) Art der Beihilfe

Hier ist zwischen sechs Kategorien zu unterscheiden: Zuschuss, SteuerermafBigung/-
befreiung, Kapitalbeteiligung, zinsgunstiges Darlehen, Steueraufschub, Blrgschaft.

11) Beschreibung der Beihilferegelung in der Landessprache
12) Form der Beihilfe

Hier ist zwischen drei Kategorien zu unterscheiden: Beihilferegelung, individuelle Anwen-
dung einer Regelung, Einzelbeihilfe auRerhalb einer Regelung (Ad-hoc-Beihilfe).

13) Ausgaben

Grundséatzlich sollten die tatsachlichen Ausgaben (bzw. die tatsachlichen Einnahmever-
luste bei steuerlichen Mallhahmen) zugrunde gelegt werden. Liegen keine Zahlungen vor,
sind die Mittelbindungen oder Haushaltsmittel anzugeben und als solche kenntlich zu ma-
chen. Die Zahlen sind fur jede Beihilfenart innerhalb einer Regelung oder Einzelbeihilfe
(z. B. Zuschuss, zinsgunstiges Darlehen usw.) getrennt anzugeben. Sie mussen in der im
Berichtszeitraum geltenden Landeswahrung angegeben sein. Anzugeben sind die Ausga-
ben fir t-1, t-2, t-3, t-4, t-5.

134
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Bei NACE Rev.1 handelt es sich um die statistische Klassifizierung der Wirtschaftstatigkeiten in der
Europaischen Gemeinschaft.

NUTS — Systematik der Gebietseinheiten fur die Statistik in der EG.
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2) Erganzungsbogen fur bestehende staatliche Beihilfen
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3) Ersatzbogen Subventionen, die keine staatlichen Beihilfen sind
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Anhang C: Funktionale Gliederungen staatlicher

Aufgaben

Funktionenplan des Bundes- und der Landeshaushalte

Funktionen/Aufgabenbereiche ‘

0 Allgemeine Dienste
01 Politische Fihrung und zentrale Verwaltung.
011 | Politische Fiuhrung
012 | Innere Verwaltung
013 | Informationswesen
014 | Statistischer Dienst
015 | Zivildienst
016 | Hochbauverwaltung
018 | Versorgung, soweit nicht unter Funktionen 038, 039, 048, 058, 068, 118 und 138
019 | Sonstige allgemeine Staatsaufgaben
02 Auswartige Angelegenheiten
021 | Auslandsvertretungen
022 | Internationale Organisationen
023 | Wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
024 | Auslandsschulwesen und kulturelle Angelegenheiten im Ausland
029 | Sonstiges
03 Verteidigung (nur Bund)
031 | Bundeswehrverwaltung
032 | Deutsche Verteidigungsstreitkréafte
033 | Verteidigungslasten im Zusammenhang mit dem Aufenthalt ausléndischer Streitkréfte
034 | Zivile Verteidigung
036 | Wehrforschung und wehrtechnische Entwicklung
037 | Unterhaltssicherung
038 | Versorgung/Beihilfen Bundeswehrverwaltung
039 | Versorgung/Beihilfen Soldaten der Bundeswehr
04 Offentliche Sicherheit und Ordnung
041 | Bundesgrenzschutz (nur Bund)
042 | Polizei
048 | Versorgung/Beihilfen Bereich 6ffentliche Sicherheit und Ordnung
049 | Sonstiges
05 Rechtsschutz
051 | Verfassungsgerichte
052 | Ordentliche Gerichte und Staatsanwaltschaften.
053 | Verwaltungsgerichte
054 | Arbeits- und Sozialgerichte
055 | Finanzgerichte
059 | Sonstige Rechtsschutzaufgaben
06 Finanzverwaltung
061 | Steuer- und Zollverwaltung, Vermdgensverwaltung
062 | Schuldenverwaltung und sonstige Finanzverwaltung
068 | Versorgung/Beihilfen im Bereich der Finanzverwaltung

Bildungswesen, Wissenschaft, Forschung, kulturelle Angelegenheiten

11 Verwaltung
111 | Unterrichtsverwaltung/Schulaufsicht
112 | Wissenschafts- und Forschungsverwaltung
113 | Verwaltung kulturelle MaRnahmen
118 | Versorgung Schulbereich

12 Schulen und vorschulische Bildung
121 | Grund- und Hauptschulen
122 | Sonderschulen Behinderte
123 | Realschulen
124 | Gymnasien
125 | Gesamtschulen
126 | Kindergarten
127 | Berufliche Schulen
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Funktionen/Aufgabenbereiche

128 | Fachschulen
129 | Sonstige schulische MaRBnhahmen/Einrichtungen
13 Hochschulen
131 | Universitaten
132 | Hochschulkliniken Lehrkrankenhduser
133 | Verwaltungsfachhochschulen
134 | Padagogische Hochschulen
135 | Gesamthochschulen/Fernuniversitdten
136 | Fachhochschulen
137 | Deutsche Forschungsgemeinschaft
138 | Versorgung Hochschulbereich
139 | Sonstige Hochschulaufgaben
14 Foérderung von Schilern, Studenten und dgl.
141 | FérdermalRnahmen fur Schiler
142 | FérdermaRBnahmen fur Studierende
143 | FérdermalBnahmen fur den wissenschaftlichen Nachwuchs
15 Sonstiges Bildungswesen
151 | AuBerschulische Jugendbildung
153 | Andere Einrichtungen der Weiterbildung
155 | Einrichtungen der Lehrerfortbildung
156 | Berufsakademien
16/17 Wissenschaft, FUE auRBerhalb der Hochschulen (ohne Wehrforschung
162 | Wissenschaftliche Bibliotheken, Archive, Fachinformationszentren
163 | Wissenschaftliche Museen
164 | Gemeinsame Forschungsférderung von Bund und Léndern
165 | Andere Einrichtungen fur Wissenschaft und Forschung
167 | Zuschusse internationale wissenschaftl. Organisationen/Forschungseinrichtungen
168 | FUE zur Weltraumerkundung und -nutzung (Einzelmalnahmen)
169 | FUE zur industriellen Produktivitat und Technologie (EinzelmaRBnahmen)
171 FuE ;ur Erzeugung, Verteilung und rationellen Nutzung der Energie (EinzelmafRnah-
men
172 | FUE zum Schutz und zur Férderung der menschlichen Gesundheit (Einzelmanahmen)
173 | FUE zum Umweltschutz (EinzelmaRnahmen)
174 | FUE zur landwirtschaftlichen Produktivitat und Technologie (EinzelmaRnahmen)
175 | FUE zu gesellschaftlichen Strukturen und Beziehungen (EinzelmaRnahmen)
176 | FUE zu InfrastrukturmaBnahmen und Raumgesamtplanung (EinzelmaRnahmen)
177 | FUE zur Erkundung und Nutzung der irdischen Umwelt (Einzelmanahmen)
178 Nicht zielorign'tierte Forschung und sonstige MaRnahmen zur Férderung der Wissen-
schaft und zivilen Forschung
18 Kultureinrichtungen (einschlielich Kulturverwaltung)
182 | Einrichtungen der Musikpflege
183 | Museen, Sammlungen, Ausstellungen
184 | Zoologische und botanische Garten
185 | Musikschulen
187 | Sonstige Kultureinrichtungen
19 Kulturférderung, Denkmalschutz, Kirchliche Angelegenheiten
192 | EinzelmaBnahmen im Bereich Museen und Ausstellungen
193 | Andere EinzelmaBnahmen der Kulturpflege
195 | Denkmalschutz und -pflege
199 | Kirchliche Angelegenheiten

Soziale Sicherung, soziale Kriegsfolgeaufgaben, Wiedergutmachung

21 Verwaltung
211 | Versicherungsbehdrden
214 | Versorgungsamter
215 | Lastenausgleichsverwaltung
219 | Sonstige Behdrden
22 Sozialversicherung einschlielich Arbeitslosenversicherung
221 | Rentenversicherung der Angestellten und Arbeiter (nur Bund)
222 | Knappschaftsversicherung (nur Bund)
223 | Unfallversicherung
224 | Krankenversicherung
225 | Arbeitslosenversicherung (nur Bund)
226 | Alterssicherung der Landwirte (nur Bund)
227 | Pflegeversicherung
229 | Sonstige Sozialversicherungen
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Funktionen/Aufgabenbereiche

23 Familien- und Sozialhilfe, Férderung der Wohlfahrtspflege u.a.
231 | Kindergeld
232 | Mutterschutz (nur Bund)
233 | Wohngeld
234 | Leistungen nach Bundessozialhilfe- und Asylbewerberleistungsgesetz
235 | Soziale Einrichtungen
236 | Forderung der Wohlfahrtspflege
237 | Leistungen nach dem Unterhaltsvorschussgesetz
24 Soziale Leistungen fur Folgen von Krieg und politischen Ereignissen
241 | Leistungen der Kriegsopferversorgung und gleichartige Leistungen (nur Bund)
242 | Einrichtungen der Kriegsopferversorgung
243 | Lastenausgleich
244 | Wiedergutmachung
246 | Vertriebene und Spéataussiedler
247 | Kriegsopferfursorge
249 | Sonstiges
25 Arbeitsmarktpolitik und Arbeitsschutz.
251 | Arbeitslosenhilfe (nur Bund)
252 | Hilfe fur Berufsausbildung, Fortbildung und Umschulung
253 | Sonstige Anpassungsmalinahmen und produktive Arbeitsférderung
254 | Arbeitsschutz
26 Jugendhilfe nach dem SGB VIII
27 Einrichtungen der Jugendhilfe
28 Foérderung der Vermdégensbildung

29 Sonstige soziale Angelegenheiten
3 Gesundheit, Umwelt, Sport und Erholung

31 Einrichtungen und MaBnahmen des Gesundheitswesens
311 | Gesundheitsbehérden
312 | Krankenh&user und Heilstatten
314 | MaBnahmen des Gesundheitswesens
319 | Sonstiges Gesundheitswesen
32 Sport und Erholung
323 | Sportstétten
324 | F6érderung des Sports
33 Umwelt- und Naturschutz
331 | Umwelt- und Naturschutzbehdrden
332 | MaBnahmen des Umwelt- und Naturschutzes
34 Reaktorsicherheit und Strahlenschutz
341 | Behdorden fur Reaktorsicherheit und Strahlenschutz

342

MaRnahmen der Reaktorsicherheit und des Strahlenschutzes
Wohnungswesen, Stadtebau, Raumordnung, kommunale Gemeinschafts-

dienste

41 Wohnungswesen

411 | Férderung des Wohnungsbaues

419 | Sonstiges
42 Raumordnung, Landesplanung, Vermessungswesen
43 Kommunale Gemeinschaftsdienste

431 | StraBenbeleuchtung

432 | Abwasserbeseitigung

433 | Abfallbeseitigung

434 | StraBenreinigung

439 | Sonstiges

44 Stadtebaufdrderung
5 Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten

51 Verwaltung (ohne Betriebsverwaltung)
511 | Erndhrung und Landwirtschaft

52 Verbesserung der Agrarstruktur
521 | Verbesserung der Agrarstruktur (Gemeinschaftsaufgabe)
528 | EU-Ausrichtungsfonds
529 | Sonstiges

53 Einkommensstabilisierende MaRnahmen
531 | EU-Garantiefonds
532 | Marktordnungen (einschl. EU)
533 | Gasélverbilligung
539 | Sonstiges

— 148 —



FiFo

0
™

Funktionen/Aufgabenbereiche

54

Sonstige Bereiche

542

Fischerei

549 | Sonstiges
6 Energie- und Wasserwirtschaft, Gewerbe, Dienstleistungen

61 Verwaltung
62 Energie- und Wasserwirtschaft, Kulturbau
621 | Kernenergie
622 | Erneuerbare Energieformen
623 | Wasserwirtschaft und Kulturbau
625 | Kustenschutz
626 | Erdélversorgung
627 | Sonstige Energieversorgung
629 | Sonstiges
63 Bergbau, verarbeitendes Gewerbe und Baugewerbe
631 | Kohlenbergbau
632 | Sonstiger Bergbau
634 | Verarbeitende Industrie
635 | Handwerk und Kleingewerbe
639 | Sonstiges verarbeitendes Gewerbe
64 Handel
641 | Handel (allgemein)
642 | Exportférderung, Auslandsmessen
649 | Sonstiges
65 Fremdenverkehr
66 Geld- und Versicherungswesen
68 Sonstige Bereiche
69 Regionale Férderungsmalnahmen
691 | Betriebliche Investitionen
692 | Verbesserung der Infrastruktur

699 | Sonstiges
7 Verkehrs- und Nachrichtenwesen

71 Verwaltung
711 | StralRen- und Briuckenbau
712 | WasserstraBen und Hafen
719 | Sonstiges
72 StralRen
721 | Bundesautobahnen
722 | BundesstralRen
723 | LandesstraRen
725 | Gemeindestrallen
729 | Sonstiges
73 WasserstralRen und Héafen, Férderung der Schifffahrt
731 | Wasserstralen und Hafen
732 | Férderung der Schifffahrt
74 Eisenbahnen und éffentlicher Personennahverkehr
741 | MaBnahmen fur den 6ffentlichen Personennahverkehr
749 | Sonstiges
75 Luftfahrt
751 | Flugsicherung
759 | Sonstiges
76 Wetterdienst
77 Nachrichtenwesen
771 | Post und Telekommunikation
772 | Rundfunkanstalten und Fernsehen
79 Sonstige Bereiche

Wirtschaftsunternehmen, Grund- und Kapitalvermoégen, Sondervermdgen

81 Land- und forstwirtschaftliche Unternehmen
811 | Landwirtschaftliche Unternehmen
812 | Forstwirtschaftliche Unternehmen
82 Versorgungsunternehmen
821 | Elektrizitatsunternehmen
823 | Wasserunternehmen
829 | Sonstiges
83 Verkehrsunternehmen
832 | Eisenbahnen
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Funktionen/Aufgabenbereiche

835 | Flughafen und Luftverkehr
839 | Sonstiges
85 Sonstige Wirtschaftsunternehmen
851 | Bergbau
852 | Industrielle Unternehmen
853 | Banken und Kreditinstitute
859 | Sonstiges
87 Allgemeines Grund- und Kapitalvermégen, Sondervermégen

Allgemeine Finanzwirtschaft

91 Steuern und allgemeine Finanzzuweisungen
92 Schulden

94 Beihilfen, Unterstiitzungen u. a.

95 Rucklagen

96 Sonstiges

98 Globalposten

Classification of Functions of Government (COFOG)

99 Haushaltstechnische Verrechnungen
Gesamteinnahmen und Gesamtausgaben

Kodierung |Funktion
O1. Allgemeine 6ffentliche Verwaltung \
01.1 ExekuFiv/ Legislativorgane, Finanz-/Steuerwesen, auswartige Angele-
genheiten
01.1.1|Exekutiv- und Legislativorgane
01.1.2|Finanz- und Steuerwesen
01.1.3|Auswartige Angelegenheiten
01.2 Wirtschaftshilfe fur das Ausland
01.2.1|Wirtschaftshilfe fur Entwicklungs- und Ubergangslander
01.2.2|Beteiligung an der Wirtschaftshilfe internationaler Organisationen
01.3 Allgemeine Dienste
01.3.1|Allgemeine Personalverwaltung
01.3.2|Gesamtplanung und Statistik
01.3.3|Andere allgemeine Dienstleistungen
01.4 Grundlagenforschung
01.5 Angewandte FUE im Bereich allgemeine 6ffentliche Verwaltung
01.6 Allgemeine 6ffentliche Verwaltung, a.n.g.
01.7 Staatsschuldentransaktionen
01.8 Transfers allgemeiner Art zwischen verschiedenen staatlichen Ebenen
(0)28 Verteidigung ‘
02.1 Militéarische Verteidigung
02.2 Zivile Verteidigung
02.3 Militarhilfe fur das Ausland
02.4 Angewandte FUE im Bereich Verteidigung
02.5 Verteidigung, a.n.g.
03. Offentliche Ordnung und Sicherheit ‘
03.1 Polizei
03.2 Feuerwehr
03.3 Gerichte
03.4 Justizvollzug
03.5 Angewandte FUE im Bereich offentliche Ordnung und Sicherheit
03.6 Offentliche Ordnung und Sicherheit, a.n.g.
04. Wirtschaftliche Angelegenheiten ‘
04.1 Allgemeine Angelegenheiten der Wirtschaft und des Arbeitsmarkts
04.1.1|Allgemeine Angelegenheiten der Wirtschaft
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Kodierung

Funktion

04.1.2

Allgemeine Angelegenheiten des Arbeitsmarktes

04.2

Land- und Forstwirtschaft, Fischerei und Jagd

04.2.1

Landwirtschaft

04.2.2

Forstwirtschaft

04.2.3

Fischerei und Jagd

Brennstoffe und Energie

04.3.1

Kohle und andere feste mineralische Brennstoffe

04.3.2

Erdél und Erdgas

04.3.3

Kernbrennstoffe

04.3.4

Andere Brennstoffe

04.3.5

Elektrizitat

04.3.6

Nicht-elektrische Energie

Bergbau, Herstellung von Waren und Bauwesen

04.4.1

Bergbau mineralische Rohstoffe, ohne mineralische Brennstoffe

04.4.2

Herstellung von Waren

04.4.3

Bauwesen

Verkehr

04.5.1

StralRenverkehr

04.5.2

Schiffahrt

04.5.3

Schienenverkehr

04.5.4

Luftverkehr

04.5.5

Transport in Rohrleitungen und Verkehr, a.n.g.

04.6

Nachrichtentbermittlung

04.7

Andere Wirtschaftsbereiche

04.7.1

Handel und Lagerei

04.7.2

Beherbergung und Gaststéatten

04.7.3

Fremdenverkehr

04.7.4

Entwicklung von Mehrzweckvorhaben

Angewandte FUE im Bereich wirtschaftliche Angelegenheiten

04.8.1

Angewandte FUE im Bereich allg. Angelegenheiten der Wirtschaft und
des Arbeitsmarktes

04.8.2

Angewandte FUE im Bereich Land- u. Forstwirtschaft, Fischerei u. Jagd

04.8.3

Angewandte FUE im Bereich Brennstoffe und Energie

04.8.4

Angewandte FUE im Bereich Bergbau, Herstellung von Waren und Bau-
wesen

04.8.5

Angewandte FUE im Bereich Verkehr

04.8.6

Angewandte FUE im Bereich Nachrichtentbermittlung

04.8.7

Angewandte FUE im Bereich andere Wirtschaftsbereiche

04.9

05.1

Wirtschaftliche Angelegenheiten, a.n.g.
Umweltschutz
Abfallwirtschaft

05.2

Abwasserwirtschaft

05.3

Vermeidung und Beseitigung von Umweltverunreinigungen

05.4

Arten- und Landschaftsschutz

05.5

Angewandte FUE im Bereich Umweltschutz

05.6

06.1

Umweltschutz, a.n.g.
Wohnungswesen und kommunale Einrichtungen
Wohnungswesen

06.2

Raumplanung

06.3

Wasserversorgung

06.4

StralRenbeleuchtung

06.5

Angewandte FUE im Bereich Wohnungswesen und kommunale Einrich-
tungen

06.6

Wohnungswesen und kommunale Einrichtungen, a.n.g.
Gesundheitswesen
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Kodierung

Funktion

07.1

Medizinische Erzeugnisse, Gerate und Ausristungen

07.1.1

Pharmazeutische Erzeugnisse

07.1.2

Andere medizinische Erzeugnisse

07.1.3

Therapeutische Geréte und Ausristungen

07.2

Ambulante Behandlung

07.2.1

Allgemeinmedizinische Behandlung

07.2.2

Facharztliche Behandlung

07.2.3

Zahnarztliche Behandlung

07.2.4

Andere medizinische Behandlung, nicht durch Arzte

07.3

Stationare Behandlung

07.3.1

Behandlung in Allgemeinen Krankenhausern

07.3.2

Behandlung in Spezialkliniken

07.3.3

Behandlung in medizinischen Zentren und Entbindungszentren

07.3.4

Behandlung in Pflege- und Kurheimen sowie Rehabilitationszentren

07.4

Offentlicher Gesundheitsdienst

07.5

Angewandte FUE im Bereich Gesundheitswesen

07.6

Gesundheitswesen, a.n.g.
Freizeitgestaltung, Sport, Kultur und Religion

Freizeitgestaltung und Sport
08.2 Kultur
08.3 Rundfunk- und Verlagswesen
08.4 Religiése und andere Gemeinschaftsangelegenheiten
08.5 Angewandte FUE im Bereich Freizeitgestaltung, Sport, Kultur und Religi-
on
08.6 Freizeitgestaltung, Sport, Kultur und Religion, a.n.g.
09. Bildungswesen ‘
09.1 Elementar- und Priméarbereich
09.1.1|Elementarbereich
09.1.2|Priméarbereich
09.2 Sekundarbereich
09.2.1{Unterer Sekundarbereich
09.2.2|Oberer Sekundarbereich
09.3 Post-sekundarer, nicht-tertiarer Bereich
09.4 Tertiarbereich
09.4.1|Nicht-universitéarer Tertiarbereich
09.4.2|Universitarer Tertiarbereich
09.5 Nicht-zuordenbares Bildungswesen
09.6 Hilfsdienstleistungen fiur das Bildungswesen
09.7 Angewandte FUE im Bereich Bildungswesen
09.8 Bildungswesen, a.n.g.
10. Soziale Sicherung ‘
10.1 Krankheit und Erwerbsunfahigkeit
10.1.1 |Krankheit
10.1.2|Erwerbsunfahigkeit
10.2 Alter
10.3 Hinterbliebene
10.4 Familien und Kinder
10.5 Arbeitslosigkeit
10.6 Wohnraum
10.7 Soziale Hilfe, a.n.g.
10.8 Angewandte FUE im Bereich soziale Sicherung
10.9 Soziale Sicherung, a.n.g.
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52 Verbesserung der Agrarstruktur SK
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64 Handel
65 Fremdenverkehr
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69 Regionale Férderungsma3nahmen SK
7 Verkehrs- u. Nachrichtenwesen
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Gesamtausgaben
= Finanzhilfen im 19. Subventionsbericht (fiirJahr 2002)
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Obergruppe fallt partiell in das Subventionsraster. Konkret: In Ogr. 63 nur Gr. 633 (Zweckzuweisungen nach Gemeindefinanzierungsgesetz); Gr. 697 ohne Landesbetriebe
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