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1. Einleitung

1. Einleitung

Die direkte Wirtschaftsférderung ist, salopp formuliert, ein "Dauerbrenner” der tster-
reichischen Wirtschaftspolitik und wirtschaftspolitischen Diskussion. Freilich unter-
lagen die Gesichtspunkie, unter denen dieser Bereich der Wirtschaftspolitik jeweils
Beachtung gefunden hat, einem standigen Wandel: Bis Mitte der sechziger Jahre
standen wachstumspolitische Uberlegungen im Vordergrund, anschlieBend gewan-
nen — wie etwa im ersten "Kapitalmarkt-" und im ersten "Industriepolitik-Gutachten"
des Beirats fiir Wirtschafts- und Sozialfragen (1964/1968, 1970) zum Ausdruck
kommt - strukturpolitische Aspekte an Bedeutung. In den siebziger Jahren ging es
vor allem um die instrumentelle Ausgestaltung (direkte bzw. indirekte Farderung)
sowie um die Ber{icksichtigung neuer Aufgaben {Verankerung energie- und umwelt-
politischer Ziele). In der ersten Hélfte der achtziger Jahre standen Férderungspolitik
und -diskussion im Zeichen der Krisenbekdmpfung {Sanierung der verstaatlichten
Unternehmen, Ausbau der Reglonal- und Arbeitsmarkiférderung) sowie neuer
strukturpolitischer Anforderungen, die in der Einrichtung der Top-Aktionen und der
Technologiefdrderungen ihren Niederschlag fanden').

In den letzten zwei Jahren haben sich die Diskussions- und Tatigkeitsschwerpunkte
nun neuerlich verschoben, und zwar aus drei Griinden:

1. Die seit 1986 amtierende Koalitionsregierung hat sich aus fiskalpolitischen
Uberlegungen das Ziel gesetzt, die Ausgaben filr direkte Wirtschaftsférderung
von 1986 bis 1992 um ein Drittel zu kiirzen (Bundespressedienst, 1987, S.27).

2. Ferner wurden eine Reihe frderungs-, forschungs- und technologiepoiitischer
MaBnahmen zur Stirkung offensiver Férderungsschwerpunkte sowie admini-
strative Verbessetungen der Projektpriifung und Férderungsabwicklung in Aus-
sicht gestellt (Bundespressedienst, 1987, S 21-22).

1) Die Begriffe "staatliche (oder &ffentliche) Férderung", "staatliche (&Hentliche) Beihilfe" und "Sub-
vention” werden in dieser Untersuchung synonym verwendet.
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3. Die integrationspolitischen Absichten der Bundesregierung, also die Erwigung
eines Beitritts zu den Europaischen Gemeinschaften (EG), haben die Frage auf-
geworfen, welche Konsequenzen ein solcher Schritt fiir die sterreichische Wirt-
schaftsférderung hatte (siehe dazu auch Szopo, 1988, Abschnitt 3). DarGber
hinaus ist auch ihm Rahmen der Européischen Freihandelszone (EFTA) sowie
des GATT die Diskussion (ber die Beihilfenpolitik der Mitgliedstaaten intensiver
geworden. Im GATT dréngen vor allem die USA auf eine strengere Regelung der
Subventionen.

Diese Entwicklungen und die mit ihnen zusarmmenhingenden Problemstellungen
bildeten den AnlaB fiir die vorliegende Untersuchung im Auftrag des Bundesministe-
riums fiir Finanzen. Zweck der Studie ist es, theoretische, empirische und integra-
tionsrechtliche Informationen als Grundlage fir eine weiterfilhrende Reform des
Forderungssystems aufzubereiten. Im einzelnen werden die folgenden Aspekte und
Probleme behandelt:

- Abschnitt 2 beschreibt die wichtigsten institutionellen Anderungen und empiri-
schen Entwicklungen im &sterreichischen Foérderungssystem seit Mitte der acht-
ziger Jahre. Angaben Uber Ziele, Richtlinien und Konditionen etfolgen im Detail
nur zu neuen Férderungsaktivitaten, hinsichtlich der seit langerem bestehenden
Aktionen und Einrichtungen wird ihre Kenntnis vorausgesetzt?).

— Abschnitt 3 stellt die Forderungen im Aggregat dar. Als Indikator wurde ~ wie in
den frilheren Untersuchungen des WIFO zum Thema (Szopo — Aiginger — Leh-
ner, 1985, und Szopo, 1987A) — der Barwert der einzelnen Férderungen heran-
gezogen. Schwerpunkte dieses Abschnittes sind die Berechnung einzelner For-
derungsaggregate, ihres Verlaufs in den achtziger Jahren und ihrer Struktur
nach Wirtschaftssektoren.

) Siehe dazu u a Szopo — Alginger — Lehner (1985, Abschnitt 2), Bundeskammer {0. J ) sowie die
Informationsbroschiiren einzelner Kreditinstitute
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Abschnitt 4 diskutiert die von der gegenwartigen Koalitionsregierung eingeleite-
ten MaBnahmen zur Subventionskiirzung und deren Auswirkungen auf das ak-
tuelle und kiinftige Férderungsgeschehen.

Abschnitt § beschéftigt sich mit theoretischen Aspekten der staatlichen Férde-
rungspolitik. Nach einem Uberblick (iber neuere, fiir die Analyse staatlicher Bei-
hilfen bedeutsame Entwicklungen der dkonomischen Theorie werden die Vor-
und Nachtelle der (blicherweise in der direkten Wirtschaftsforderung einge-
setzten Férderungsinstrumente untersucht,

Abschnitt & schlieBlich befaBt sich mit dem Reformbedarf In der Wirtschaftsfér-
derung. Neben Anderungsvorschiagen, die die Korrektur immanenter Schwa-
chen und Fehlentwicklungen des Ssterreichischen Forderungssystems zum Ziel
haben, werden im AnschiuB an Szopo (1988) auch jene Reformen behandelt, die
durch eine Ubernahme der Beihilferegeln der EG - als Folge eines EG-Beitritts
oder einer anderen Form der EG-Annaherung Osterreichs — notwendig wiirden.

Gegenstand der Untersuchung sind die Wirtschaftsférderungsaktionen und -maB-
nahmen der folgenden Ressorts (bzw. der ausgelagerten Férderungsinstitutionen,
die diesen Ressorts zugeordnet sind): Bundeskanzleramt, Bundesministerien fiir
Wissenschaft und Forschung, filr Arbeit und Scziales, fur Umwelt, Jugend und Fa-
milie, fiir Finanzen, fiir wirtschaftliche Angelegenheiten, filr ffentliche Wirtschaft und
Verkehr sowie fiur Land- und Forstwirtschaft. Es werden nur Forderungen unter-
sucht, die im engeren Sinn wirtschaftspolitisch mativiert sind. Forderungen mit
{iberwiegend sozialpolitischen Zielsetzungen bleiben unberiicksichtigt.

In zweifacher Hinsicht ist die Untersuchung wesentlich umfassender als die frilheren
Arbelten des WIFO auf diesem Gebiet:
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1 Sie beriicksichtigt die F&rderung praktisch aller Sektoren der Wirtschaft (Land-
und Forstwirtschaft, Energie- und Wasserversorgung, Bergbau, Sachgiiterpro-
duktion, Fremdenverkehr, Verkehr, Handel und sonstige Bereiche)®).

2. Sie beschrankt sich nicht auf die Investitionsférderung, sondern bezieht alle sta-
tistisch erfaBbaren Formen der direkten Wirtschaftsforderung mit ein.

Die Daten der Untersuchung stammen aus Bundesvoranschldagen und Rechnungs-
abschlilssen, aus den Wirtschaftsberichten der Bundesregierung, aus Verdffentli-
chungen und internen Unterlagen der untersuchten Férderungsinstitutionen sowie
aus Auswertungen der beim Bundeskanzleramt eingerichteten Férderungsdoku-
mentation FINKORD. Gelegentlich wurde auch auf Daten aus anderen Unter-
suchungen des dsterreichischen Forderungssystems zur(ckgegrifien. Die interna-
tionalen Subventionsvergleiche in Abschnitt 3 beruhen auf Erhebungen im Rahmen
der EFTA und der EG.

Der Untersuchungszeitraum beschrinkt sich im wesentlichen auf die achtziger
Jahre, in erster Linle auf die Jahre 1986 und 1987, Zu einzelnen Aspekten der Di-
rektfdrderung in der Periode davor, insbesondere im Zeitraum seit 1970 wird auf die
oben erwahnten frilheren Arbeiten des WIFO und die dort angegebene Literatur
verwiesen.

3) in Szopo — Aiginger — Lehner (1985) blieben vor allem die Férderung der Landwirtschaft, des
Energiesektors und des Bergbaus unberticksichtigt, Szopo (1987A) erfaBte nur die Firderung der
Sachgiiterproduktion
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2. Die Institutionen und Aktionen der
direkten Wirtschaftsforderung

2.1 Institutionelle Anderungen seit Mitte der achtziger
Jahre

2.1.1 Die Umstellung der Innovationsfirderung

Ende 1987 wurde der Innovations- und Technologiefonds (ITF) gegriindet
(BGBI. 603/1987). Er trat an die Stelle der Mitte der achtziger Jahre ins Leben geru-
fenen Technologieanwendungsférderung ("Mikroelektronik, “CAD/CAM", "Biotech-
nologie und Genforschung").

Aufgabe des ITF ist — laut 88 1 und 3 ITF-Gesetz (ITFG} — die "Bereitstellung von
Mitteln zur Finanzierung von Forschungen, Entwickiungen und Umstellungen fir
den Bereich der gewerblichen Wirtschaft". Als fdrderbar ". . . kommen insbesondsre
in Betrachi: 1. industriell-gewerbliche Forschungs- und Entwicklungstitigkeiten;
2. Umsetzung von Forschungs- und Entwicklungsergebnissen in neue und verbes-
serte Produkte, Leistungen und Verfahren; 3. immaterielle Investitionen; 4. Investitio-
nen zur Anwendung internationaler Spitzentechnologie in Osterreich sowie 5. Beteili-
gungen an oder Grindungen von Unternehmen, die férderbare Vorhaben gemas
Ziffer 1 bis 4 durchfiihren""). Geftirdert werden kénnen Unternehmen, Unterneh-
mensgriinder und Forschungseinrichtungen, die an Projekten im Rahmen interna-
tionaler Forschungsprogramme teilnehmen. Inhaltliche Forschungsschwerpunkte
sind derzeit: Mikroelektronik und Informationsverarbeitung, Biotechnologie und
Gentechnik, neue Werkstotffe und schiiefilich Umwelttechnik.

1) Der ITF férdert Unternehmensgriindungen und Beteiligungen an Unternehmen, er selbst geht je-
doch keine Beteiligungen ein
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Der ITF ist ein Verwaltungsfonds, der aus Mitteln der Teilprivatisierung der Gsterrei-
chischen Verbundgesellschaft gespeist wurde (Anderung des 2. Verstaatlichten-
gesetzes, BGBI 321/1987, Art. l). Insgesamt steht ihm ein Vermdgen von 8 Mrd. S
zur Verfligung, aus dessen Zinsertragen die Férderungen zu finanzieren sind. Bei
den Forderungen — gesetzlich mdoglich sind Darlehen, Annuitéten-, Zinsen- oder
Kreditkostenzuschiisse und sonstige Geldzuwendungen, in der Praxis wurden bis-
her verlorene Zuschiisse vergeben - ist darauf zu achten, daf3 das Fondsvermdgen
erhalten bleibt (§ 3 Abs. 4 ITGF). Wird diese Bestimmung als Auftrag zur Erhaltung
des nominellen Fondsvermdgens interpretiert, so stehen jahrlich rund 500 Mill. S fir
Forderungszuschiisse zur Verfligung FaBt man diese Regelung hingegen als Auf-
trag zur Erhaltung des realen Fondsvermégens auf, so dirfen — bei einem Vermd-
gen von 8 Mrd. S und unter der Annahme eines langfristigen Realzinssatzes von 3%
bis 4% — die jahrlich vergebenen Forderungen einen Barwert von 250 bis 300 Mill. S
nicht iiberschreiten.

Die institutionelle Konstruktion des ITF ist kompliziert und tragt der oft erhobenen
Forderung nach einer einfachen institutionellen Gestaltung der Wirtschaitsférderung
nicht Rechnung:

- Die Budgetierung erfolgt iiber das Finanzministerium und das Bundeskanzier-
amt beim Bundesministerium fir offentliche Wirtschaft und Verkehr sowie beim
Bundesministerium fiir Wissenschaft und Forschung

— Zustandig flr einzelne Férderungsentscheidungen sind das Verkehrs- und das
Wissenschaftsministerium.

~ Uber die Verteilung der Fondsmittel auf die beiden zustindigen Ressorts ent-
scheidet der Bundeskanzler im Einvernehmen mit dem Finanz-, dem Wirt-
schafts-, dem Verkehrs- und dem Wissenschaftsministerium,

- Im Kuratorium, das Férderungsschwerpunite und -richtlinien festiegt und tber
groBere Forderungsfille entscheidet, sind neben den genannten Ressorts
auflerdem die Sozialpartner (Arbeiterkammertag, Bundeskammer der gewerbli-
chen Wirtschaft) und die zwei mandatsstérksten Parlamentsparteien vertreten.
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Die Geschéftsfiihrung erfolgt durch zwei Institutionen (ERP-Fonds, For-
schungsfdrderungsfonds fiir die gewerbliche Wirtschaft).

2.1.2 Anderungen der Regionalforderung

Die Regionalférderung wurde in den achtziger Jahren betrachtlich ausgeweitet und
mehrfach institutionell neu gestaltet (Szopo, 1987A, und Aiginger et al, 1989). Seit
Mitte der achtziger Jahre kam es zu folgenden Anderungen:

Ende 1985 lief die steuerliche Investitionspramie von 40% fiir die Neuerrichtung
gewerblicher und industrieller Produktionsstétten in bestimmten Problemgebie-
ten wie vorgesehen aus. Welchen Umfang diese Forderung erreichte, ist aller-
dings nicht festzustelien, da die jeweilige Inanspruchhahme der verschiedenen
Varianten der Investitionspramie nicht getrennt erfaBt wurde.

1987 wurde eine neue Variante der Regionaliérderung geschaiffen: Fur "qualitativ
hochwertige Investitionen® in der Obersteiermark, die bestimmte — im Vergleich
zum Normalfall — strengere Auflagen erfilllen, wurden alternativ eine "200.000-
Schilling-Aktion" (Férderung bis zu 200.000 S je neugeschaffenen Arbeitsplatz)
oder eine "Steuerrefundierungsaktion” (Refundierung der Steuermn vom Ertrag
und Vermagen In einem Zeitraum von sieben Jahren) eingerichtet?).

Die Beratungs- und Betreuungsdienstieistungen im Rahmen der Regionalférde-
rung wurden forciert. Dazu zahlen die Einrichtung der Regionalbeauftragten des
Bundes, die Betreuung durch die Arbeitsgemeinschaft fir eigensténdige Regio-
natentwickiung und die Errichtung verschiedener regionaler Entwicklungsgesell-
schaften und Technologiezentren.

Zitate aus der Information des ERP-Fonds und des Regionalbiiros fiir die Obersteiermark iiber
"Sonderférderungsaktionen in der Obersteiermark”
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2.1.3 Forderung von Direktinvestitionen im Ausland

Eine Reihe von Untersuchungen in den achiziger Jahren ergab, daB die dsterreichi-
sche Industrie im Vergleich mit der Industrie anderer entwickelter Industriestaaten
ahnlicher GriBe einen geringen "Internationalisierungsgrad" aufweist, d. h, wenig Di-
rektinvestitionen im Ausland tatigt (Kramer, 1985, Pichi — Szopo, 1988, Abschnitt 6,
Pichl, 1988, Szopo, 1989). Gleichzeitig anderte die Wirtschaftspolitik ihre Einstellung
gegeniiber Niederlassungen im Ausland: Sie werden nicht mehr generell als Gefahr
fur Arbeitsplatze in Osterreich gesehen. Neueren Ansétzen der Industriedkonomie
folgend, werden hohe Auslandsinvestitionen nun als Zeichen dafilr interpretiert, da
eine Volkswirtschaft Uber einen Bestand an international wettbewerbsféahigen Unter-
nehmen verfiigt, die aus verschiedenen Griinden (Nahe zum Kunden, technologi-
sche Faktoren, erwartete handelspolitische Restriktionen, Sicherheit der Rohstoff-
versorgung) eine Niederlassung im Ausland brauchen?).

Bereits seit langem besteht die Maglichkeit, Beteiligungen im Ausland bei der
QOesterreichischen Kontrolibank {OeKB) zu versichern. Nach den "Allgemeinen Ge-
schaftsbedingungen" der OeKB wird allerdings durch Beteiligungsgarantien nur das
politische Risiko gedeckt. Im Rahmen der Exportfinanzierung durch die OeKB gibt
es dartiber hinaus fiir Beteiligungen im Ausland "Starthilfekredite”. Sowohl die Uber-
nahme von Beteiligungsgarantien als auch die Gewahrung der Starthilfekredite er-
folgen jedoch = der Aufgabenstellung der OeKB entsprechend — praktisch nur fiir
Aktivitaten im Ausland, die eine Steigerung des Exports erwarten lassen. Beide In-
strumente haben allerdings einen geringen Anteil am Geschaft der OeKB: In den
letzten Jahren entfielen nur 1% bis 1%4% der OeKB-Garantien auf Beteiligungsgaran-
tien und nur 0,1% der Exportfinanzierung auf Starthilfekredite.

1988 wurde die Forderung von Direktinvestitionen im Ausland erweitert. Im ERP-
Fonds wurde ein "Sonderprogramm fiir Auslandsakiivitdten" mit einem Darlehens-

e’) Es ist allerdings nicht unwahrscheinlich, das Osterreich — im Vergleich zu anderen Industriestaa-
ten — noch einen Mange! an Unternehmen hat, deren firmenspezifische Wettbewerbsvorteile eine
Expansion ins Ausland nahelegen. In diesern Fall fiihrt der Weg zu hoherer Prasenz im Ausland
vor allem (ber zunéichst "binnenorientierte” MaBnahmen, die idngerfristig die Wettbewerbsfahig-
keit der Bsterreichischen Unternshmen stérken (Szopo, 1989, 8 34-35).
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volumen von 200 Mill. S eingerichtet. Damit werden die Griindungs-, Beteiligungs-
und MarkterschlieBungskosten, die bei der Niederassung von Produkticnsunter-
nehmen im Ausland anfallen, finanziert. Ferner hat die Finanzierungsgarantie-Ge-
sellschaft (FGG) ein "Risk-sharing”-Programm fiir Projekte im Ausland begonnen. Es
unterscheidet sich in zweifacher Weise van den Garantien der OeKB: Erstens deckt
es primar das wirtschaftliche und nicht das politische Risiko, und zweitens ist die In-
anspruchnahme der Garantie nicht erst im Fall einer Insclvenz mdglich. Die FGG hat
vielmehr die Moglichkeit, wenn die Projekiziele gefahrdet erscheinen, die Forderung
des Kreditgebers zu erwerben, einen (bedingten) Teilverzicht darauf auszusprechen
und die Restforderung erfolgsabhéngig zu konditionieren (z. B. in Form einer Stillen
Gesellschaft). Die Garantie kann also teilweise in einen verorenen ZuschuB, teil-
weise in Beteiligungskapital umgewandelt werden. Damit soll erreicht werden, daf
durch eine (vorzeitige) Insolvenz nicht "Kernfihigkeiten" der betroifenen Unterneh-
men zerschlagen und ein vielleicht langerfristig doch erreichbarer Erfalg des Pro-
jekts verhindert werden (Schram, 1988).

2.1.4 Anderungen in der Fremdenverkehrsforderung

Mit mehreren MaBnahmen wurde seit Mitte der achtziger Jahre versucht, die Zer-
splitterung der Fremdenverkehrsférderung zu verringern, obsolete Aktionen abzu-
bauen und die Abwickiung fiir den Forderungswerber zu erleichtern:

- Die Fremdenverkehrsférderung des ERP-Fonds wurde 1985 praktisch eingestelit
bzw. zum Tell auf die Osterreichische Hotel-Treuhand (bertragen Diese MaB-
nahme wurde allerdings 1988 wieder rilckgéngig gemacht.

- 1986/87 wurde die Fremdenverkehrs-Sonderkreditaktion der BURGES mit der
Aktion nach dem Gewerbestrukturverbesserungsgesetz zusammengefiihrt.

- Die Einreichung bei der BURGES, der Hotel-Treuhand und dem Wirtschaftsmini-
sterium wurde vereinheitlicht.
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1988 wurde die Pramienaktion der BURGES "Jederzeit warme Kiiche" einge-
stellt,

Uberdies werden die BURGES-Fdrderungen nun unabhéingig von der Aufnahme
eines Kredits, also auch fir vollstandig sigenfinanzierte Projekte gewéhrt.

2.1.5 Beihilfen an verstaatlichte Unternehmen

In den achtziger Jahren ist eine Reihe direkt und indirekt verstaatlicher Unternehmen
in — zum Teil — erhebliche wirtschaftliche Schwierigkeiten geraten. Um entweder
diesen Unternehmen eine Umstrukturierung zu ermglichen oder sie vor dem Kon-
kurs zu bewahren, wurden ihnen aus dem Bundesbudget umfangreiche Mittel zur
Verfiigung gestelit. Die Subventionierung erfolgte in direkt und indirekt verstaatlich-
ten Unternehmen formal unterschiedlich:

Zur Unterstiitzung der Verstaatlichten Industrie wurde der Finanzminister durch
eine Reihe von Bundesgesetzen®) ermachtigt, Zinsen und Tilgungen von
Fremdmitteln zu ersetzen, die von der OIAG fiir Darlehen und Kapitalzufiihrun-
gen an die Tochterunternehmen aufgenommen wurden. Allerdings sehen die
jeweiligen Gesetze vor, daB sich die Hohe der Refundierungen in dem MaB ver-
ringer, als sich die Ertragslage der OIAG oder ihrer Tochterunternehmen ver-
bessert. Der Gesamtrahmen flir diese Ersétze erreichte von 1981 bis 1887
59 Mrd. S.

Zur Unterstiitzung von indirekt verstaatlichten Unternehmen wurde der Finanz-
minister ermachtigt, Gesellschaften, an denen der Bund eine Mehrheitsbeteili-
gung hélt, Zuschiisse bis zu 7,3 Mrd. S zu gewdhren, um die Sanierung von
Tochterunternehmen dieser Gesellschaften zu ermdglichen®). Die Auszahlung
dieser Zuschiisse hat so zu erfolgen, daB die Budgetbelastung zunachst
800 Mill. $ nicht (iberschreitet (diese Hachstgrenze steigt jahrlich um 5%).

10

BGBI 298/1981, BGBI 602/1981, BGBI 633/1982, BGB! 588/1983 und BGBI 2088/1987
BGBI 484/1985.




2. Institutionen und Aktionen

In ihren Konsequenzen sind beide Konstruktionen allerdings gleich: Sie bewirken,
daB die finanzielle Belastung des Bundeshaushalts durch die Mittelzufiihrung an die
verstaatlichten Unternehmen Uber einen langeren Zeitraum verteilt wird.

2.2 Die Entwicklung in den einzelnen Institutionen und
Aktionen

2.2.1 Die Férderungen des Bundesministeriums fiir
wirtschaftliche Angelegenheiten

Die Férderungen des Wirtschaftsministeriums sprechen nahezu alle Wirtschafts-
bereiche an: var allem die Sachgiiterproduktion (sowoh! Industrie und Gewerbe)
und den Fremdenverkehr, aber auch das sonhstige Gewerbe (Handel, Verkehr,
Dienstleistungen), den Berghau, die Energieversorgung und indirekt sogar die
Landwirtschaft.

Die quantitativ wichtigste Einrichtung fiir den Fremdenverkehr, das produzierende
und sonstige Gewerbe ist die BURGES. Sie fordert jahrlich 12.000 bis 13.000 Unter-
nehmen. Nach dem Einbruch Anfang der achtziger Jahre stiegen die Zahi der For-
derungsféile und das geférderte Kreditvolumen in den meisten Aktionen der
BURGES; nur die Pramienaktionen filr den Fremdenverkehr vetlieren langfristig an
Bedeutung. Im 1. Halbjahr 1987 wurden — um den Absichten der Bundesregierung
zur Kiirzung von Direktférderungen Folge zu leisten — die Férderungskonditionen
(Zinsenzuschiisse, Barzuschilsse) um ein Drittel gesenkt. Da das insgesamt gefér-
derte Kreditvolumen jedoch weiter steigt, wird die Budgetbelastung um weniger als
ein Drittel sinken Durch die Einbindung der Fremdenverkehr-Sonderkredite in die
Aktion nach dem Gewerbestrukturverbesserungsgesetz und die Einstellung der

11




8861 £861 9861 G861 Y861 {861 861 186 0861

k t } } t t + | t o
+ 000¢
T 000+
ayipanequamabulaly I \
T 0009
SHpaMINPINISqIBMES F] \
UBUGIPOURIWRLY —— T ooos
Bunpupubzusisixy M i + 00001
ayjpalyiapuos

—Jyaanuapwaly [ . == | 00z1
T 0CO¥1
= 00091

8{|DysbunIapIQ 4 Jop 1Yoz 'SI9MNG

| Bunpyiqqy

2. Institutionen und Aktionen

An



AL

2. Institutionen und Aktionen

Abbildung 2
BURGES: Entwicklung der Férderungen
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2. Institutionen und Aktionen

Pramienaktion "Jederzeit warme Kiiche® ist die Zahl der BURGES-Aktionen auf 6 zu-
riickgegangen®).

Seit 1986 ist das Wirtschaftsministerium auch fiir die Top-Aktionen zustandig (zuvor
ressortierten sie zum Finanzministetium). Die Top-Aktionen wurden bis Mitte der
achtziger Jahre rasch ausgeweitet, In einigen Jahren waren sie bereits die quantita-
tiv wichtigste Forderungsaktion fiir die Industrie. Seit 1986 weisen das geférderte
Kreditvolumen und die Zahl der geférderten Falle allerdings eine sinkende Tendenz
auf. Urspriinglich wurde erwartet, daB das an quantitativen Kriterien orientierte Ver-
gabeverfahren der Top-Aktionen auch in anderen Forderungsaktionen angewendet
wird, um so eine objektivere, miglichst entpolitisierte Form der direkten Wirt-
schaftsférderung zu erreichen (Szopo — Aiginger — Lebner, 1985, S. 111-112}.
Diese Erwartung erfilite sich jedoch nur teilweise.

Die Gemeinsame Kreditaktion von Bund, Landern und Kammern erreicht nur einen
geringen Umfang. Das jahtlich vergebene Kreditvolumen betrug 1986 und 1987 zwi-
schen 50 und 60 Mill. S, davon stammte allerdings nur etwas weniger als die Halfte
aus dem Bundesbudget. Die Ausgaben im Budget stiegen von 8 Mill. S Anfang der
achtziger Jahre auf 27 Mill. S 1986 und sinken seither. Dazu trug auch der Umstand
bei, daB das Bundesland Tirol die Aktion seit 1986 ohne Beteiligung des Bundes be-
treibt. Kreditempfanger sind Kleinunternehmen aller Wirtschaftsbereiche (produzie-
rendes und Dienstleistungsgewerbe, Handel, Fremdenverkehr, Verkehr).

Neben der Fremdenverkehrsférderung im Rahmen der BURGES gibt es im Ministe-
rium selbst eine Reihe weiterer Fremdenverkehrsfirderungen: die "Hausaktion®, die
Zweckzuschilsse an Gemeinden im Rahmen des Finanzausgleichs, die Fremden-
verkehrsverkaufsaktion und die "Sicherungsaktion” Zur Fremdenverkehrsfdrderung
des Ressorts zéhlen dariiber hinaus die “ERP-Ersatzdarlehen", die von der Osterrei-
chischen Hotel-Treuhand (OHT) abgewickelt werden. Die einzelnen Aktionen ent-
wickelten sich in den achiziger Jahren unterschiedlich. Vor allem die "Hausaktion®
verlor = gemessen sowohl an der Zaht der geférderten Projekte als auch am Volu-

6) Kleingewerbekreditaktion, Aktion nach dem Gewerbestrukturverbesserungsgesetz, Existenzgriin-
dungsaktion sowie drei Pramienaktionen ('Komfortzimmer und Sanitérrdume”, 'Sanitarrdume auf
Campingpléatzen', "Zuwendungen fiir Fremdenverkehrsbetriebe an Seen")

14
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2. Institutionen und Aktionen
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2. Institutionen und Aktionen
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2. Institutionen und Aktionen

men der geférderten Darlehen — an Bedeutung. In der ERP-Ersatzaktion blieb die
Zahi der jahrich unterstiitzten Projekte anndhernd gleich, die geftrderte Kre-
ditsumme wies, bei betrachtlichen Schwankungen, einen leicht steigenden Trend
auf, Besonders rasch expandierte die 1984 eingefiihrte Fremdenverkehrsverkaufs-
aktion, mit Ausgaben von rund 9 Mill. S (1987) hat sie jedoch kaum Gewicht.

Die Starkeforderung ist eine regicnalpolitisch motivierte Subventionierung der
Landwirtschaft und der Starkeindustrie. Ziele sind der Einsatz &sterreichischer
Agrarprodukte in der Starkeerzeugung und die Sicherung der inldndischen Stérke-
industrie. Aus verwaltungstechnischen Griinden wird die Férderung vollstandig an
die Starkeindustrie bezahit und ressortiert daher zum Wirtschaftsministerium. Die
Mittel fiir diese Férderung stiegen in den achtziger Jahren kontinuierlich, im Bun-
desvoranschlag 1989 sind iber 300 Mill. S vorgesehen.

Die Bethilfen an den Bergbau erfolgen nach dem Bergbauférderungsgesetz 1979
Zweck dieser Subvention sind die Unterstiitzung der Prospektion mineralischer
Rohstoffe, die Sicherung des Bestands der Bergbaubetriebe und die Unterstiitzung
der Stillegung solcher Betriebe. In den achtziger Jahren sank das jéhrliche Volumen
der Bergbauférderung besténdig, erst im Bundesvoranschlag 1989 war eine deutli-
che Erhéhung vorgesehen.

Die Fernwarmefdrderung des Wirtschaftsministeriums beruht auf dem Fernwérme-
forderungsgesetz 1982 {i. d. F. des BGBI, 570/1985) Gefordett werden in erster Li-
nie die Errichtung und der Ausbau von Fernwarmeerzeugungs-, Fernwarmeleitungs-
und Fernwarmeverteilungsanlagen, durch ZinsenzuschuB oder durch einmaligen In-
vestitionszuschu8. Die Férderung wird vom Bund und dem entsprechenden Bun-
desland gemeinsam getragen. Mit der Forderungstétigkeit wurde erst 1984 begon-
nen. Bis Ende 1987 wurden 375 Projekte mit einem Gesamtinvestitionsvolumen von
4,2 Mrd S unterstiitzt. Die bis zu diesem Zeitpunkt ausbezahlten Investitions-
zuschiisse betrugen 55,2 Mill. S, die Zinsenzuschilsse 104,3 Mill S. Das Fernwér-
mefdrderungsgesetz wurde zuletzt 1989 novelliert; seither werden nur noch Einmal-
zuschiisse vergeben.

19




2. Institutionen und Aktionen

2.2.2 Die Forderungen des Bundesministeriums fiir 6ffentliche
Wirtschaft und Verkehr

Das Verkehrsministerium ist bzw. war — sieht man vom (oben beschriebenen) ITF
ab - fir die folgenden Forderungsaktivitaten zusténdig: die ERP-Darlehen, die ge-
meinsamen Sonderférderungsaktionen des Bundes und der Lander (SFA oder
"100.000-8-Aktionen"), die Technologieanwendungsférderungen und die Verkehrs-
forderung.

Der ERP-Fonds ist eine der am ldangsten bestehenden Fdrderungseinrichtungen in
Osterreich. Seine Rolle in der Férderungslandschaft und seine Funktionsweise mus-
sen daher hier nicht beschrieben werden {siehe dazu u. a. Szopo, 1987B). Mitte der
achtziger Jahre war der ERP-Fonds Ziel von Reformbestrebungen:

— Einerseits sollten die ERP-Darlehen mehr als zuvor auf die Industrie konzentriert
sein; die "Mittelkredite", die Darlehen an den Energiesektor und die Darlehen an
den Fremdenverkehr wurden eingestellt, die Darlehen an die Sektoren "Verkehr"
und "Land- und Forstwirtschaft" eingeschrankt.

- Andererseits wurde versucht, den Fonds starker zu einem Instrument der offen-
siven Industrieférderung auszubauen, indem die Darlehensvergabe auf Unter-
nehmen des exponierten Sektors konzentriert und mit einer Technologieftrde-
rung begonnen wurde.

Allerdings wurde die Strukturverschiebung zugunsten der Industrie im Geschaftsjahr
1988/89 teilweise zurlickgenommen, indem die Fremdenverkehrsdarlehen wieder in
das Jahresprogramm aufgenommen wurden.

Die Sonderforderungsaktionen setzten Anfang der achtziger Jahre ein. Das
zunachst rasche Wachstum wurde Mitte der achtziger Jahre etwas eingeschrankt,
gleichzeitig erfolgte im Zuge der "Férderungsreform 1985* eine Anderung der Forde-
rungsschwerpunkte. Seit 1986 ist die Exportorientierung der Férderungsnehmer
{gemessen an der Exportquote} das dominierende Forderungskriterium. Unterneh-
men, die ausschlieBlich fir den lokalen Bedarf bzw. nur flr den &sterreichischen

20




Abbildung 7

ERP—Fonds: Jéhrliche Darlehenszusagen
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2. Institutionen und Aktionen

Markt produzieren, sollen seither nicht mehr geférdert werden. Eine neue Untersu-
chung der SFA hat ergeben, dafl sich die Forderungsstruktur seit der Reform
tatsdchlich verschoben hat: Industrie und Gewerbe gewannen zu Lasten der ande-
ren Wirtschaftssektoren an Gewicht, innerhalb des produzierenden Sektors war eine
Verschiebung zum technischen Verarbeitungsselktor und zur Chemieindustrie zu
beobachten (siehe zu Einzelheiten Aiginger et al., 1989).

Die Technologieanwendungsférderung wurde 1985 ins Leben gerufen. Fdrderungs-
schwerpunkte waren "Mikroelektronik und Informationsverarbeitung”, CAD-CAM-
Anwendungen und "Biotechnologie und Gentechnik" (slehe dazu auch Szopo,
1987A, 8. 230). Von 1985 bis 1987 wurden insgesamt rund 650 Mill. S an Férderun-
gen zugesagt und 459 Mill. S aushezahlt. 1988 15sten diese Forderung die Beihilfen
des ITF ab.

Die Verkehrsfdrderung wurde 1984 weitgehend von Zinsenzuschiissen auf Investi-
tionszuschiisse umgestellt. 1985 wurden (berdies die betriebswirtschaftlichen, um-
welt- und raumordnungspolitischen Vergabekriterien verscharft. Ende 1987 lief die
Verkehrsférderung fiir Seilbahnen praktisch aus, 1989 wurde sie auf den kombi-
nierten Verkehr StraBe-Schiene umgestalit,

2.2.3 Die Forderungen des Bundesministeriums fiir Finanzen

Nachdem die Kompetenz fir die Top-Akticnen an das Bundesministerium fiir wirt-
schaftliche Angelegenheiten abgegeben wurde, ist das Finanzministerium nur noch
fir zwei Forderungsinstitutionen zustandig: die Finanzierungsgarantie-Gesellschaft
(FGG) und die OQOesterreichische Kontrolibank (OeKB). Beide Institutionen sind
tiberwiegend mit der Ubernahme von Haftungen betraut. Beide Einrichtungen haben
auBerdem gemeinsam, daf ihre Férderungen — sie wurden Anfang der achtziger
Jahre rasch ausgeweitet — in den letzten Jahren nur langsam wuchsen oder sich
sogar verringerten, Zu den Forderungen des Finanzministeriums lassen sich
schlieBlich = nicht inhaltlich begriindet, sondern im Hinblick auf ihre Budgetierung -
auch die Belhilfen an verstaatlichte Unternehmen (Budgetkapitel 54) und die Zu-




2. Institutionen und Aktionen

schiisse an die Landwirtschaft nach dem Hagelversicherungs- und nach dem Tier-
versicherungsgesetz (Budgetkapitel 50) zuordnen.

Die Haftungstibernahmen der FGG (nach § 1 Garantiegesetz 1977) verénderten sich
wenig. Sieht man von den Jahren 1982 und 1985 ab, als die Haftung flr umfangrei-
che Investitionsprojekte der Papierindustrie Ubernomimen wurde, so schwanken die
Jahrlichen Haftungsiibernahmen seit Ende der siebziger Jahre zwischen 400 und
700 Mill. 8 und die durchschnittlichen Haftungssummen (je Projekt) zwischen 10
und 20 Mill. S. Ein Aufwértstrend ist nicht zu erkennen; real — also unter Berlicksich-
tigung der Verteuerung von Investitionsglitern — dilrfte das Geschéft der FGG sogar
leicht schrumpfen. Der Abgang aus den (ibernommenen Haftungen (Zahlungen
minus Entgelte und Rickfliisse) betragt ~ kumuliert iiber die achtziger Jahre - rund
300 Mill. 8, zuletzt wurden die jahriichen Abgange geringer.

Die Férderung von Betriebsansiedlungen "von besonderem gesamtwirtschaftlichen
Interesse” nach § 1b Abs. 1 Garantiegesetz 1977 schwankie in den achtziger Jahren
meist zwischen 100 und 300 Mill. S; in den Jahren 1985 bis 1987 betrugen die Fdr-
derungszusagen unter diesem Titel 390, 125 und 256 Mill. 8. Die Sanierungshilfen
nach § 1b Abs. 2 Garantiegesetz 1977 — Zuschiisse zur Finanzierung von Sanie-
rungskonzepten und Uberbriickungskredite — gingen zwischen 1980 und 1986 von
12 Mill. S auf 4 Mill. 8 zuriick; erst 1987 stiegen sie sprunghaft (auf rund 21 Mill. 5).

Das iiberaus rasche Wachstum der Ausfubrhaftungen kam 1985 zum Stillstand.
Seither sinkt der Stand ibernommener Haftungen und damit auch die Ausniitzung
des Rahmens. Zum Teil diirfte diese Entwicklung mit der Krise der Verstaatlichten
Industrie und dem Einbruch im Industrieanlagenexport zusammenhéngen. Die Bud-
geteinnahmen und -ausgaben aus dem Titel "Exporthaftungen” und ihr Saldo
schwanken von Jahr zu Jahr betrichtlich. In den achtziger Jahren war der kumu-
lierte Abgang praktisch ausgeglichen. Da der Haftungsbestand erst in den achtziger
Jahren so rasch zugenommen hat, ist allerdings nicht auszuschlieen, daB ein Teil
der Risiken erst in den nachsten Jahren schlagend wird

Die Ausgaben des Bundes fiir die Verstaatlichtenhilfe (Subventionen an OIAG und
verstaatlichte Banken) stiegen von einigen hundert Mill. $ Anfang der achtziger
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2. Institutionen und Aktionen

Jahre auf 3,9 Mrd. S 1986 und 1987. Im Bundesvoranschlag 1989 sind daflr bereits
7 Mrd. 8 veranschlagt. Der (iberwiegende Teil dieser Mittel entfallt auf die Annuitéten
fiir jene 50 Mrd. S, die die OIAG innerhalb des in Kapitel 2.1.5 beschriebenen Rah-
mens aufgenommen und zwischen 1981 und 1987 ihren Tochterunternehmen —
iberwiegend der VOEST-Alpine — in Form von Kapitalzufiihrungen und Gesell-
schafterdarlehen zur Verfligung gestellt hat.

Die Unterstiitzung der Pramienzahlungen landwirtschaftlicher Betriebe fir Haget-
und Tierversicherungen schiieBlich nahm in den achiziger Jahren von 38 Mill. S auf
rund 60 Mill. S zu.

224 Die Forderungen des Bundeskanzleramtes

Die Stellung des Bundeskanzleramtes im Rahmen der direkten Wirtschaftsférderung
hat sich in den vergangenen Jahren aufgrund von Kompetenzverschiebungen zwi-
schen den Ressorts mehrfach gedndert. Zur Zeit hat das Bundeskanzleramt in der
Foérderungspolitik dreifache Bedeutung: Es ist fiir einen Teilbereich der Regional-
politik des Bundes zustandig, es verflgt (tber eine eingeschrankte Kempetenz in der
Koordination der bundesweiten Férderungen, und es ist — wie oben beschrieben —
an der Abwicklung der ITF-Férderungen beteiligt.

Die regionalpolitischen Aktivititen des Bundeskanzieramtes orientieren sich im we-
sentlichen am Konzept der "endogenen Regicnalentwicklung", das die Belebung in-
nerregionaler Kreislaufe zum Ziel hat. Hauptanliegen ist daher die Unterstiitzung von
jewells in der Region anséssigen Unternehmen, von lokalen Projekten, Griindungen
und Kooperationen. Die Fdrderung erfolgt nicht nur Gber Finanzhilfen, sondern auch
durch die Bereitsstellung von Information, durch Beratung und durch laufende Be-
treuungsleistungen.

Im elnzelnen wickelt das Bundeskanzleramt die folgenden regionalpolitischen Akti-
vitaten ab:
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Institutionen und Aktionen

Die "Férderungsaktion fiir eigenstandige Regionalentwickiung” (FER), die in
taxativ aufgezahlten Problemgebieten Projekte im produzierenden Gewerbe, in
der Landwirtschaft und — immer seltener — im Fremdenverker mit Zuschiissen
von 50% der Projektkosten, hdchstens aber mit 1 Mill. S unterstiitzt,

die Regionalbetreuung durch die Regionalbeauftragten des Bundes sowie durch
die Ostetreichische Arbeitsgemeinschatt fir eigenstandige Regionalentwicklung,

die Regionalbetreuung durch verschiedene regionale Entwicklungsgesellschaf-
ten und Technologiezentren (Entwicklungsgesellschaften Aichfeld-Murboden
und Hausruck, Technologiezentrum Leoben, regionales Innovationszentrum
Wiener Neustadt).

In ihrem Umfang haben diese Aktivitdten im Rahmen der direkten Wirtschaftsforde-
rung nur untergeordnete Bedeutung. Bis einschliefilich 1987 betrugen die mit ihnen
verbundenen jahrlichen Ausgaben meist nur zwischen 10 und 20 Mill. S. Vor allem
seit Mitte der achtziger Jahre verlagerte sich der Schwerpunkt zu den Beratungs-
und Betreuungsleistungen, die FER stagnierte oder schrumpfte sogar.

Die Koordinationskompetenz des Bundeskanzleramtes ergibt sich aus dem Bun-
desministeriengesetz. Sie ist allerdings nicht sehr ausgepragt und beschrankt sich
im wesentlichen auf zwei Aktivitdten:

32

auf die Leitung des "Interministericllen Kontakikomitees fiir die Koordination
bundesweiter Finanzierungs- und Férderungseinrichtungen®, in dem Vertreter
aller mit Férderungen befaBten Ressorts und institutionen Fragen der Forde-
rungsreform, -koordination und -vereinfachung erdrtern, und

auf die Verwaltung der Férderungsdokumentation "FINKORD®, die eine Reihe
wichtiger Kennzahlen {Projeki- und Férderungsvolumen, Barwert, erwartete Ar-
beitsplatzeffekte u. a.) der vom Bund geférderten Projekte erfaBt; diese Doku-
mentation ist nach wie vor unvollstindig, da einige wichtige Férderungseinrich-
tungen keine Informationen bereitstellen (BURGES, Exportfdrderung).
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2.2.5 Die Forderungen des Bundesministeriums fiir
Wissenschaft und Forschung

Das Bundesministerium fiir Wissenschaft und Forschung ist fur die folgenden Forde-
rungen zustéindig: den Forschungsférderungsfonds fir die gewerbliche Wirtschaft
(FFF), den Fonds zur Férderung der wissenschaftlichen Forschung (FWF), die Ak-
tionen "Wissenschafter fiir die Wirtschaft' sowie "Wissenschafter griinden Firmen®
und schlieflich den ITF (zu letzterem siehe Kapitel 2.1). 1987 erreichten die Budget-
ausgaben fur diese Aktivitaten insgesamt rund 650 Mill. S, im Bundesvoranschlag
1989 waren rund 880 Mill. S vorgesehen. Der FWF wird hier allerdings nur der Voll-
standigkeit halber erwidhnt, seine Forderungen sind nicht als Wirtschaftsférderung
anzusehen.

Die altesten Farderungseinrichtungen des Ressorts sind die beiden Forschungsfor-
derungsfonds. Das Wachstum des FFF ist 1986 zum Stillstand gekommen: 1987 la-
gen die Zahl der geférderten Projekte, die Ausgaben des Fonds fir Forderungen
und der Férderungsbarwert unter dem Vorjahreswert, die Budgetmittel fiir den FFF
blieben 1986, 1987 und 1988 nominell praktisch gleich. 1986 und 1987 erfolgte
iiberdies eine Verlagerung von den nicht riickzahlbaren Zuschiissen zu den Darle-
hen; die Forderung fitr den einzelnen Forderungsnehmer verschlechterte sich da-
durch im Durchschnitt.

Der FFF erhalt mehr Mittel aus dem Bundesbudget (1987 392 Mill. S, Bundesvoran-
schlag 1989 413 Mill. 8) als der FWF (269 Mill. S bzw. 310 Mill. S). Der FWF holte in
den achtziger Jahren allerdings deutlich auf, 1988 erhielt er zusétzlich 100 Mill S
aus dem Budgetiiberschreitungsgesetz und damit in diesem Jahr insgesamt eben-
soviel wie der FFF.

Der FFF fuhrt {berdies seit 1984 gemeinsam mit der Investkredit die “"Innovations-
finanzierungsaktion" durch. Sie férdert Fertigungsiberleitungsprojekte mit hchem
Forschungs- und Entwicklungsrisiko. Der FFF gewdhrt einen ZinsenzuschuB von
2%, die Kredite haben eine Laufzeit von bis zu 10 Jahren, von denen hdchstens
5 Jahre tilgungsfrei sind. Einige Bundeslander beteiligen sich mit zusétzlichen Zu-
schiissen. Diese Aktion erreicht allerdings nur einen geringen Umfang. J&hrlich wer-
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2. Institutionen und Aktionen

den nur 2 bis 5 Projekte unterstiitzt, das subventionierte Kreditvolumen schwankt
zwischen 90 und 160 Mill. S pro Jahr.

Die Aktionen "Wissenschafter fiir die Wirtschaft" und "Wissenschafter grinden Fir-
men" setzten in den achtziger Jahren ein (1983 und 1986). Ziel der erstgenannten
Aktion ist, die Mobititat von Hochschulassistenten zu férdern und Kontakte zwischen
Unternehmen und Hochschulen zu stérken, Ziel der zwelten Aktion, Wissenschaftern
die wirtschaftliche Umsetzung ihrer Forschungsergebnisse zu erleichtern. In der Ak-
tion "Wissenschafter fiir die Wirtschaft" werden Universitétsassistenten fiir eine Ta-
tigkeit in der Wirtschaft bis zu zwei Jahre vom Dienst freigestellt und kénnen an-
schlieBend an ihre Dienststellen an der Universitat zuriickkehren. Die Férderung be-
steht in einem einmaligen Forderungsheitrag von 100.000 $ an die teilnehmenden
Unternehmen (sie dirfen nicht mehr als 1.000 Beschéftigte haben}. In der Aktion
"Wissenschafter griinden Firmen" werden Unternehmensgriindungen zur Umset-
zung wissenschaftlicher Erkenntnisse mit einem Zuschufi von 170.000 S oder -~ in
“besonderen volkswirtschaftlich begriindeten Fallen”) = von 340 000 S unterstiitzt.

Von 1984 bis 1987 flossen in diese zwei Akticnen jahrlich insgesamt zwischen 2 und
4 Mill S, 1988 und 1989 wurden 6 bis 7 Mill. S veranschlagt. Insgesamt unterstiitzte
die Aktion "Wissenschafter fiir die Wirtschaft" bisher 121 Dienstverhéltnisse zwischen
Assistenten und Unternehmen und die Aktion "Wissenschafter griinden Firmen”
31 Unternehmensgriindungen.

2.2.6 Die Forderungen des Bundesministeriums fiir Arbeit und
Soziales

Das Sozialministerium ist Trager der aktiven Arbeitsmarktpolitik nach dem Arbeits-
marktforderungsgesetz (AMFG). Sie umfaBt die folgenden als "Hauptprogramme”
bezeichneten Forderungsschwerpunkte: die Arbeitsmarkiinformation, die Maobili-
tatsférderung, die Arbeitsbeschaffung, die Lehrausbildung und Berufsvorbereltung,
die Forderung behinderter Personen, die Férderung von Auslandern und schlielich

7) Laut einer Information des Bundesministeriums fur Wissenschaft und Forschung
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das "Hauptprogramm Ausstattung”, das in erster Linie Investitionen in betriebliche
und {iberbetriebliche Schulungseinrichtungen fdrdert. Zur Wirtschaftsférderung z&hit
der GroBteil der Beihilfen des Hauptprogramms 3 ("Arbeitsbeschaffung") einschlieB-
lich der Férderung nach § 39a AMFG, die anderen MaBnahmen nach dem AMFG
sind der Sozialpolitik zuzurechnen.

In den achiziger Jahren verlagerte sich der Schwerpunkt der Arbeitsmarktférderung
von den sozialpolitischen MaBnahmen zur Wirtschaftsiorderung (siehe dazu auch
Szopo, 1987A, S. 233if). Der Anteil der Beihilfen zur Arbeitsbeschaffung stieg von
20% Mitte der slebziger Jahre auf 40% bis 45%. Dieser Zuwachs beruht zuy einem
wesentlichen Teil auf der Einfiihrung der Férderungen nach § 39a AMFG, die — an-
ders als die (librige Arbeitsmarktférderung — aus dem Bundeshaushalt finanziert
werden. Diese Férderungen dienen (iberwiegend zur Umstrukturierung und Sanie-
rung von in Schwierigkeiten geratenen Unternehmen. Férderungsempfanger sind —
nach dsterreichischem MaBstab — groBe Unternehmen, die durchschnitiliche Forde-
rung pro Fall liegt zwischen 40 Mill. S (1984) und 117 Mill. § (1987). Die Belhilfen
nach § 39a sind Uberdies auf wenige Wirtschaftsklassen konzentriert. Rund die
Haélfte der jahrlichen Belhilfen ging an die Gummi- und Kunststoffindustrie, in einzel-
nen Jahren hatten (iberdies die Papierindustrie, die Maschinenerzeugung und der
ElektrogroBhandel hohe Anteile.

Obwohl die Arbeitsmarktfdrderung nicht der "Drittelkiirzung” laut Arbeitsiiberein-
kommen der Regierungsparteien untediegt (Kapitel 4.1), wurde sie 1987 einge-
schrankt®). 1988 und vermutlich auch 1989 war ihr Wachstum geringer als in der er-
sten Halfte der achtziger Jahre Vor allem die Férderungen nach § 39a sinken seit
1987.

B) Im Arbeitstibereinkommen der Regierungsparteien heifit es zur Arbeitsmarkiforderung, daf durch
eine effizientere Gestaltung Einsparungen angestrebt werden. Ein quantitatives Kiirzungsziel, wie
flir die anderen Subventionen, ist nicht angegeben (Bundespressedienst, 1987, S 27).
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2. Institutionen und Aktionen

2.2.7 Die Forderungen des Bundesministeriums fiir Umwelt,
Jugend und Familie

Das Umweltressort ist fiir zwei Aktionen der direkten Wirtschaftsforderung zustén-
dig: die Kredite des Wasserwirtschaftsfonds fiir betriebliche Abwasserreinigung so-
wie die Forderung des Umweltfonds. 1987 wurden die beiden Fonds durch das
Umwelt- und Wasserwirtschaftsfondsgesetz zusammengelegt (BGBI. 79/1987). Al-
lerdings blieb die Finanzierung getrennt: Die Einnahmen des neuen Fonds aus
zweckgebundenen Abgaben werden ausschlieBlich fir Férderungen nach dem
Wasserbautenforderungsgesetz verwendet, die Aufgaben des friiheren Umweltfonds
aus den jeweils vorgesehen Budgetmitteln. Die Friktionen durch die Zusammen-
legung dampften die Férderungstatigkeit des friheren Umweltfonds 1986 und 1987
etwas.

Die Darlehensvergabe des Wasserwirtschaftsfonds zur Férderung betrieblicher Ab-
wasserreinigungsanlagen veranderte sich in denh achtziger Jahren weder in ihrer
GrésBenordnung noch in ihren Forderungsschwerpunkten. Die jéhrlichen Darlehens-
zusagen schwankten zwischen 200 und 800 Mill. S, sie blieben vor allem auf die Pa-
pier- und Zelistoffindustrie sowie die Chemieindustrie konzentriert. Der friihere Um-
weltfonds nahm seine Tatigkeit 1984 auf. Bis Ende 1987 forderte er insgesamt
712 Projekte mit einem Gesamtinvestitionsvolumen von 4,9 Mrd S, Fdrderungs-
schwerpunkte waren bisher die chemische Industrie und die Papierindustrie.

Ein Problem des Oko-Fonds ist nach wie vor seine Organisationsstruktur. Die Tren-
nung zwischen "wasserbezogenen” und sonstigen Umweltfdrderungen bewirkt, daB
Unternehmen — sowohl im Verfahren als auch in der At der Forderung — unter-
schiedlich behandelt werden, je nachdem, ob sie MaBnahmen gegen Wasserverun-
reinigungen oder gegen eine andere Form der Umweltbelastung beabsichtigen.
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2. Institutionen und Aktionen

2.2.8 Die Fiorderungen des Bundesministeriums fiir Land- und
Forstwirtschaft

Die Beihilfen an die Land- und Forstwirtschaft fallen im wesentlichen in zwei grofie
Gruppen: die Preisstiitzungen (friher im Kapitel 62 budgetiert) sowie die Investi-
tions-, Produktions-, Vermarktungs-, Strukturverbesserungs- und sonstigen Hilfen
des Kapiiel 60. Allerdings sind die direkten Finanzhilfen an die Land- und Forstwirt-
schaft nur ein Teil der staatlichen MaBnahmen zum Schutz der Produzenten, dane-
ben gibt es eine Vielzahl von Importbeschrankungen und anderen Mengenrestriktio-
nen.

Die budgetwirksamen Ausgaben im Bereich der Agrarmarktordnung stiegen in den
achtziger Jahren von rund 3,4 Mrd. S (1980) auf 7,9 Mrd. S (1687), die Einnahmen
schwankten zwischen 1,5 Mrd. S und 2 Mrd, S (siche im einzelnen Steger, 1988A).
Die iibrige Agrarforderung expandierte (vor allem Magloth, 1988): Die im Rahmen
des Grilnen Plans vergebenen Mittel stiegen (ohne Bergbauernsonderprogramm)
van 1 Mrd. S auf 1,6 Mrd. S, jene im Bergbauernsonderprogramm von 700 Mill. 8
auf 1,3 Mrd. S; die "Normalkredite" (sonstige Férderungen im Kapitel 60) wurden
sogar geringfiigig eingeschrankt. Insgesamt stieg dle Agrarférderung des fritheren
Kapitels 60 von 1,8 Mrd. Sauf 29 Mrd S
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3. Umfang und Struktur der direkten

Wirtschaftsforderung

3.1 Das Konzept des Forderungsbarwertes

Der sinnvollste Indikator zur Messung und Beschreibung einer Subvention ist ihr
Barwert: die Summe der diskontierten finanziellen Vorteile, die dem Forderungs-
empféanger eine Subvention oder die subventionierte Finanzierung im Vergleich zur
Marktfinanzierung bringt. Der Barwert hat mehrere Vorziige'):

1.

Er gibt explizit Auskunft (iber das tatsichliche Subventionselement der Férde-
rung.

Er erfaubt die Zusammenfassung der einzelnen Férderungen = unabhéngig da-
von, mit welchem Instrument sie gewahrt wurden — und die anschlieBende Dis-
aggregation nach Wirtschaftssektoren, Branchen oder anderen Gesichtspunk-
ten.

Er ermdglicht die zeitlich korrekte Zuordnung der Foérderung (unter dem Ge-
sichtspunkt ihrer Wirkung), unabhangig davon, in welchem Umfang und wel-
chem zeitlichen Verlauf sich die Forderung im Budget niederschlagt.

Er spiegelt, sieht man von den Kosten der Férderungsadministration ab, die
tatséchliche Gesamthelastung des &ffentlichen Haushalts durch eine Férderung
richtig wider.

Seine Berechnung wird durch Mehrfachférderungen nicht erschwert.

Siehe zurmn Barwertkonzept im einzelnen Szopo — Aiginger = Lehner (1985, $ 139ff) und Szope
(1987A, S 225ff) sowie die Arbeiten von Tddtling-Schonhofer {1988) und Wattleworth {1988}
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6.

Er korrespondiert, zum Unterschied van anderen Aggregaten (Budgetausgaben,
geforderte Kredite, geférderte Investitionen), mit den Rationalitatsannahmen der
&konomischen Theorie,

Im einzelnen wurden die Férderungsbarwerte folgendermafen berechnet:

Einmalige Zuschiisse wurden mit ihrem Nominalwert bewertet®).

Mehrmalige Pramien, Zinsenzuschiisse und die Ersparnis durch zinsengiinstige
Gffentliche Darlehen wurden in der Regel auf den Zeltpunkt der Férderungs-
zusage abgezinst. Allerdings unterscheiden nicht alle Geschéftsberichte und
sonstigen Unterlagen von Férderungsstellen eindeutig zwischen Forderungs-
zusage und -auszahliung.

Die Beweriung von Offentlichen Darlehen und Zinsenzuschiissen erfolgte mit
den im Anhang (Abschnitt 8) beschriebenen Formeln und Annahmen.

Erstmals berlicksichtigt die Barwertberechnung auch die Garantien der FGG.
Sie wurden wie ein Zinsenzuschuf von 1 Prozentpunkt zu einem Kradit mit einer
Laufzeit von 10 Jahren und einem tilgungsfreien Jahr bewertet®). Hingegen gin-
gen die Exportgarantien in die Barwertberechnung nicht ein, da sie bisher das
Budget des Bundes im langjahrigen Durchschnitt nicht belasteten®).

Die Zufiihrung von Finanzmitteln (Beteiligungskapital, Geselischafterdarlehen
usw.) an verstaatlichte Unternehmen "unter Umstéinden . . ., die fiir einen priva-
ten Kapitalgeber, der unter normalen markiwirtschaftlichen Bedingungen sein
Geld anlegt, nicht annehmbar wéren™ {(EG-Kommission, 19878, S. 36) wird inter-

Die Bewertung von Einmalzuschiissen wird nur dann komplizierter, wenn "Netto-Barwerte" be-
rechnet, also auch die Steuereffekte der Férderung berlicksichtigt werden.

Die Nettozahlungen aus Haftungen {Zahlungen minus Entgelte und Riickfliisse) betrugen kumu-
liert von 1978 bis 1987 1% des durchschnittlichen Haftungsbestands

Allgemein ist die praktische Bewertung von offentlichen Haftungen allerdings noch nicht befriedi-
gend geldst. Die einzelnen Verfahren soliten in einer eigenen Studie eingehender untersucht wer-
den
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nationalen Konventionen folgend als Subvention gewertet®). Darliber hinaus wird
auch ein dauernder Verzicht auf eine ausreichende Verzinsung des eingesetzten
Kapitals als Subventionierung angesehen. Die Mittel werden — der "skandinavi-
schen Methode" der EFTA folgend (EFTA, 1986, Annex |, 8. 13ff) — zum Zeit-
punkt ihres Zustroms an das Unternehmen als Subvention erfaBt und nicht erst,
wenn sie sich im &ffentlichen Haushalt niederschlagen.

3.2 Die Abgrenzung der direkten Wirtschaftsforderung

Die konkrete Abgrenzung zwischen der direkten Wirtschaftsférderung und anderen
Bereichen der Subventions- und Wirtschaftspolitik — wie Steuerbeglinstigungen, so-
Zialpolitischen Transfers, der Bereitstellung von Infrastruktur oder anderen MaBnah-
men, die das rechtliche und &konomische Umfeld unternehmerischen Handelns be-
stimmen - ist umstritten. Amtliche Statistiken, die sich primar an institutionelien
Merkmalen der staatlichen Aktivitdten orientieren, geben in der Regel ein geringeres
Férderungsvolumen wieder als dkonomisch-empirische Untersuchungen, in denen
es weniger um institutionelle Details als um die Allokationswirkung staatlicher Unter-
stiitzungsmaBnahmen geht®).

Letztlich 146t sich nur eine pragmatische Abgrenzung des Aggregats "direkte Wirt-
schaftsforderung® finden, die aber nicht alien Anspriichen gerecht wird. Es darf je-
doch nicht ibersehen werden, daB jede Entscheidung fiir eine bestimmte Abgren-
zung der Direktférderung unter Umstanden betréachtliche wirtschaftspolitische impli-
katlonen hat, etwa wenn ein allgemeiner Forderungsabbau geplant ist oder wenn
das Aggregat "Wirtschaftsférderung” der Aufsicht einer internationalen Institution
unterliegt. Das zugrundeliegende Férderungskonzept entscheidet dann bis zu
einem gewissen Grad dar(iber, welche staattichen Aktivitdten davon betroffen sind.

) Zur Haltung der EG in dieser Frage siehe Kapitel 6 1

Ei) Hummel et al. (1988) vergleicht etwa fiir die Bundesrepublik Deutschland die Subventionen laut
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung, laut Subventionsbericht der Bundesregierung und laut
eigener Erhebung der Wirtschaftsforschungsinstitute
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Im folgenden werden zur direkien Wirtschaftsférderung alle Finanzhilfen an den
Unternehmenssektor in Form von einmaligen und laufenden Zuschissen, Zinsen-
zuschiissen sowie der Bereitstellung von vergiinstigten Darlehen und Eigenkapital
gerechnet. Nicht zur direkten Wirtschaftsforderung in dieser Abgrenzung zahien
demnach

die Férderung privater Haushalte (z. B. in der Arbeitsmarktférderung),

Beihilfen mit sozialpolitischer Zielsetzung, auch wenn sie an Unternehmen
gehen,

die Bereitstellung von Infrastruktur und die Wirtschaftsforderung durch Be-
schaffungspolitik,

Werbe- und Informationseinrichtungen wie die Industrial Cooperation and
Development Company, die Fremdenverkehrswerbung oder die Innovations-
agentur,

steuerliche Forderungen (siehe dazu jedoch die Ausfiihrungen weiter unten zur
Investitionspramie).

Vor allem fiir die Arbeitsmarktfrderung und fir die Agrarddrderung des friiheren
Kapitels 60 ist die Trennung zwischen Wirtschaftsiérderung und Sozialtransfers al-
lerdings schwierig. In beiden Fallen kann eine Aufteilung nur mit groben Schliisseln
erfolgen:

Die Arbeitsmarkiférderung im Hauptprogramm 3 wurde folgendermaBen der
Wirtschaftsforderung zugerechnet: die Férderungen nach § 39a AMFG (Ansatz
15276) sowie die Darehen an Betriebe (Ansatz 15515/2546) ganz, die Zu-
schiisse an Unternehmen (Ansatz 15516, Posten 7410, 7420, 7430 und 7480) zu
25%.

Von der Agrarforderung wurden folgende Aktivitdten als Wirtschaftsférderung
erfafit: das Bergbauernsonderprogramm zur Hiifte, die Ubrigen Fdrderungen
des Griinen Plans und die "Normalkredite" zu 75%, die Preisstiitzungen des fri-
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heren Kapitels 62 ganz. Die Ausgaben des Bundes fiir Preisstiitzungen wurden
allerdings um die Produzentenbeitrige (in den Kapiteln 52 und 62 als Einnah-
men verbucht) verringert’).

3.3 "Steuernde" und "reaktive" Direktférderung

In der Ermittlung des Volumens und der Struktur der staatlichen Beihilfen wurden
zwei Gruppen von Forderungsaktivititen unterschieden: die "steuernde Wiri-
schaftsforderung” und die "reaktive Wintschaftstérderung”.

Die "steuernde Wirtschaftsforderung” stellt die geplante Beeinflussung unternehme-
rischen Verhaltens ~ im besonderen der Investitions- und Forschungsentscheidun-
gen = in den Vordergrund. Sie wird ex ante konzipiert, in institutionalisierten Aktio-
nen vergeben, und das AusmaB der Férderung ist in der Regel im vorhingin bekannt.
In der wirtschaftspolitischen Diskussion meint in Qsterreich "Direktférderung” meist
dieses Aggregat. Im Untersuchungszeitraum zdhlen dazu im einzelnen: die ERP-
Darlehen und ERP-Ersatz-Darlehen, die Technologie- und die Verkehrsférderung
des Verkehrsministeriums, die regionalen Sonderférderungsaktionen des Bundes
und der Lander, die Forderungen der FGG und die direkten Zuschiisse aus dem
Bundeshaushalt fiir Betriebsansiedlungen, die Férderungen der BURGES, die Top-
Aktionen, die Fremdenverkehrsforderungen des Wirtschaftsministeriums (mit Aus-
nahme der Betriebssicherungsaktion fir den Fremdenverkehr), die Energiefdrde-
rung des Wirtschaftsministeriums, die Gemeinsamen Kleingewerbekredite, die
"Branchenaktionen” (bis 1984), die Regionalférderung des Bundeskanzleramtes, die
Forderungen des FFF (einschlieBlich 1FA) und die sonstige Forschungsforderung
des Wissenschaftsministeriums, die Arbeitsmarktidrderung (Hauptprogramm 3 ohne
Forderungen nach § 39a), die Umweltférderung des Oko-Fonds sowie die Agrarfér-
derung des Kapitels 60 und die Zuschilsse zur Tier- und Hagelversicherung.

7) Von den Preisstiitzungen nicht abgezogen wurden jedoch die Einnahmen des Bundes aus dem

Importpreisausgleich fiir verschiedene Agrarprodukte.
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In der "reaktiven Wintschaftsforderung" (iberwiegt hingegen das Motiv, den Forde-
rungsadressaten tempordr — etwa bis zur Sanierung eines von einer Krise erffaBiten
Unternehmens — oder dauerhaft = um bestimmte Produktionen in Osterreich zu er-
halten = von Einftiissen des Markies abzuschotten. Die reaktive Forderung wird ex
post als Konsequenz bereits eingetretener Gkonomischer Entwicklungen (unerwar-
tete Verluste, Schwankungen der Weltmarktpreise u. &4.) gewahrt, ihr Betrag steht
daher in der Regel im vorhinein nicht fest. Zur reakiiven Férderung z&hlen die in den
achtziger Jahren gewdhrten Zuschisse an die direkt und indirekt verstaatlichten
Unternehmen, die Preisstitzungen in der Landwirtschaft, die Férderungen nach
§ 3%a AMFG, die Starkeférderung, die Bergbauférderung, die Betriebssicherungs-
aktion im Fremdenverkehr und die Zuschilsse an die DDSG.

Auf die allokative Effizienz 136t diese Unterscheidung noch keine Riickschliisse zu:
Beide Formen der Forderung — die steuernde wie die reaktive — kdnnen effizient
cder auch ineffizient sein. In der Praxis diirfte jedoch die Gefahr, daB veraltete
Strukturen erhalten oder sogar geschaffen und gesamtwirtschaftlich unerwiinschte
Produktions- und Investitionsentscheidungen ausgelést werden, in reaktiven Sub-
ventionen grdBer sein.

Die beschriebene Gliederung deckt sich nicht ganz mit der haufig getroffenen Un-
terscheidung zwischen "aktiver’ und "passiver’ Wirtschaftsforderung (siehe z. B.
Pichi — Szopo, 1988, S. 126ff). Geplante MaBnahmen fiir eine mit absehbaren
Strukturproblemen konfrontierte Branche, die Ublicherwelse als “passive” Industrie-
politik gelten (z. B. die Aktionen zur Kapazitatsverringerung in der Textil-, Beklei-
dungs- und Lederindustrie), werden in der vorliegenden Abgrenzung zur steuernden
Forderungspolitik gerechnet. Wie jede Gliederung von Subventionen hat auch die
hier gewéahlte gewisse Unscharfen, sodaB die Zuordnung einzelner Forderungsakti-
vitdten in die eine oder andere Gruppe strittig ist.

Insgesamt stieg das Volumen der direkten Wirtschaftsférderung in Osterreich in den
achtziger Jahren betriachtlich. Der aggregierte Férderungsbarwert der Direktfiérde-
rung vervierfachte sich: von 8 Mrd. $ im Jahr 1980 auf 32,5 Mrd S im Jahr 1987,
Das entspricht einem jdhrdichen Zuwachs von durchschnittlich 22,2%. Auch unter
Beriicksichtigung des Preisanstiegs und des Wirtschaftswachstums in diesem Zeit-
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1980
1981
1982
1983
1984
1685
1988
1087

1980
1981
1932
1983
1984
1985
1986
1987

Barwerte der direkten Wirtschaftsfirderung

Steuernde
Direkt—
férderung

40386
6.559
4 426
4867
5410
5 849
5937
5713

Steuernde
Direkt—
férderung

50
54
33
29
9
32
20
21

Reaktive
Direkt—
fBrderung

Mill S

3985
5.613
9.131
11 833
13.109
12.250
23978
25 836

Reaktive
Direkt—
forderung

In %

50
46
87
71
e !
8
80
9

Ubersicht 1

Inagesamt

8021
12172
13 556
16 700
18 519
18 099
20 914
32 549

Insgesamt

100
100
100
100
100
100
100
100

Q: Eigene Berechnungen

49




3. Umfang und Struktur

£861 9R6L $861 +¥BBl ¢BEL <861 1861 0861
- + + t t + + Q

dif s°p Z U

JWDSabsul BunuopioINadl(] Jop JUsMIDG 18 (]

61 bunppqgqy

S0

S'e

/861 9861 G8Bl +861 ¢REL Z861 18BL (0861
k b F $ t t } [s]a]}
[oay
00z
00¢
112UILION
[ 4 o0t
20¢

(0D1=0881} *apuy

50

o
ﬂ.
<
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3. Umfang und Struktur

raum bleibt ein erheblicher Anstieg des Subventionsvolumens: Deflationiert mit dem
BIP-Deflator verdreifachte sich der aggregierte Forderungsbarwert im untersuchten
Zeitraum, im Verhaltnis zum nominellen Brutto-Inlandsprodukt stieg er von 0,8%
1980 auf 2,2% im Jahr 1987. Die Entwicklung des durch den Barwert gemessenen
Forderungsvolumens bestatigt das Ergebnis friiherer Untersuchungen: Osterreich
entwickelte sich in den achtziger Jahren schrittweise in Richtung "Hochsubven-
tionsland" (Pichl = Szopo, 1988, Abschnitt 7).

Der Anstieg geht in erster Linie auf die Ausweitung der reaktiven Direkiforderung zu-
riick. Sie stieg von 4 Mrd. S8 zu Anfang des Jahrzehnts auf fast 26 Mrd. S, ihr Anteil
an der gesamten Direktférderung erhdhte sich von 50% auf rund 80% . Ursache die-
ser Entwicklung waren vor allem die Finanzhilfen an die direkt und indirekt verstaat-
lichte Industrie, die in den Jahren 1886 und 1987 mit 16,5 bzw. 18,4 Mrd. S ihren
Héhepunkt erreichten. Auch die agrarischen Preisausgleiche — die zweite bedeu-
tende Position innerhalb der reaktiven Férderung ~ stiegen rasch, sie nahmen im
Durchschnitt jahrlich um fast 15% zu und erreichten 1987 6,4 Mrd. S.

Die steuernde Direktfdrderung expandierte wesentlich langsamer. Sie erhéhte sich
von 4 Mrd. S 1980 auf 6,7 Mrd. S 1987; 1981 erreichte sie allerdings ein Volumen
von 6,6 Mrd. S. Dieser Zuwachs beruht iberwiegend auf der Einflthrung neuer Fér-
derungsaktivititen. 1987 hatten die in den achtziger Jahren neu hinzugekommenen
Aktionen = vor allem die Top-Aktionen, die Technologieanwendungsfdrderung (in-
zwischen durch den ITF ersetzt), der Umweltfonds und die regionalen Sonderférde-
rungsaktionen — mit einem Barwert von 1,6 Mrd. S einen Anteil an der steuernden
Forderung von 24%. Im selben Zeitraum fielen nur zwei bedeutendere Aktionen
weg: die Papieraktion und die Branchenaktionen "Textil, Bekleidung, Leder”; bis zu
ihrer Einsteffung hatten sie einen Barwert von insgesamt 200 bis 400 Mill. S jahrlich
umfaft.

Die Forderung materielter Investitionen bildet nach wie vor das Schwergewicht der
steuernden Direktidrderung. lhr Anteil ging nur leicht zurlick (von rund 80% Anfang
der achtziger Jahre auf knapp Uber 70%). Der Anteil von Beihilfen fur Innovation so-
wie fiir Forschung und Entwickiung stieg dank der Einfilhrung der Top-Fertigungs-
iberleitung und der Technologieanwendungsférderung von 5% bis 6% auf lber
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3. Umfang und Struktur

10%, der Anteil sonstiger Beihilfen (immaterielle Investitionen, Produktionsbeihilfen
u a.) blieb anndhernd konstant. In den in den achtziger Jahren neu geschaffenen
Férderungen ist der Antell der Beihilfen f{ir Innovation, Forschung und Entwicklung
eiwas hoéher: Vom gesamten Barwert der neuen Férderungsaktivitdten entfielen
1987 rund 23% auf innovationsorientierte Aktionen. Allerdings darf nicht iibersehen
werden, daB die mit der Einfilhrung der Top-Aktionen beginnende Umorientierung
der Forderungspolitik durch die gleichzeitige Schaffung der steuerlichen Investi-
tionspramie — sie ist in der steuernden Direktférderung nicht enthalten (siehe jedoch
Kapitel 3.4) — zeitweise konterkariert wurde.

Insgesamt bestétigt die Entwicklung sowohl des Volumens der steuernden Direkt-
férderung als auch ihrer Struktur die bereits frilher festgestellte Tendenz, daB neue
Anforderungen an das Férderungssystem haufig zur Griindung neuer Aktionen und
institutionen und selten zur Umgestaltung oder Abschaffung bestehender Forde-
rungseinrichtungen filhren {siehe Szopo — Aiginger — Lehner, 1985, 5. 277, §. 300-
301).

Die Schiatzung der Barwerte diirfte relativ genau sein. Selbst wenn man in Betracht
zieht, daf3 die Férderungen einzelner Aktionen ungenau dokumentiert sind und daB
die Annahmen fiir die Barwernberechnung {Kreditlaufzeiten, Zinssétze, Diskontie-
rungssatz) variiert werden kdénnten, bleiben die Abweichungen zwischen +5% und
—-5% der hier ausgewiesenen Werte. Die gefGrderten Kredite und Investitionen sind
— wenn Uberhaupt — weitaus schwieriger zu schitzen. Beide Aggregate sind durch
Mehrfachfdrderungen und statistische Einfliisse in kaum zu erfassendem AusmaB
verzerrt, Viele Forderungsaktivitdten sind Uberdies unmitteltbar Gberhaupt nicht mit
Investitionen oder Krediten verknilpft.

Aus diesen Griinden sind Uber die gefdrdertan Investitionen und Kredite nur sehr
grobe Angaben méglich, die bestenfalls GréBenordnungen erkennbar machen. Die
Summe aller als geftrdert gemeldeten Investitionen nahm in den achtziger Jahren
von rund 38 auf 55 Mrd. § zu. Gemessen an den gesarmnten Investitionen der Wirt-
schaft erreichte sie Anfang des Jahrzehnts 17% und 1987 rund 25% bis 30%.
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Das in den einzelnen Aktionen (chne Exportfinanzierung) als geférdert gemeldete
Kreditvolumen stieg von 15 Mrd. S im Jahr 1980 auf rund 23 Mrd. S, einschlieBiich
der vermutlich (berwiegend fremdkapitalfinanzierten Kapitalzufiihrungen an die
Unternehmen der verstaatlichten Industrie von 15 Mrd. $ auf rund 37 Mrd. $%). In
Relation zu den gesamten Investitionen der Wirtschaft nahmen die als gefdrdert ge-
meldeten Kredite (einschlieBlich Kapitalzufiihrungen) von rund 7% auf 12% zu, ge-
messen am insgesamt in Osterreich aushaftenden Kreditvolumen erreichten sie rund
6%.

Aussagen Uber den Bestand geforderter Kredit sind anhand der statistischen Anga-
ben der Forderungsstellen praktisch nicht méglich. Aus einer Erhebung der Natio-
nalbank geht jedoch hervor, daB — sieht man von der Wohnbaufdrderung ab - 1988
rund 20% des aushaftenden Kreditvolumens auf subventionierte Kredite entfielen
{(Wenko — Griinwald, 1989).

Die als geférdert gemeldeten Investiticnen und Kredite und die daraus gewonnenen
Kennzahlen sind wegen der Mehrfachférderungen (und daher Mehrfachnennungen)
Obergrenzen fiir das Volumen der tatsachlich geférderten Investitionen und Kredite.
In welchem AusmaB eine Uberschatzung vorliegt, ist nicht festzustellen. Plausible,
aus der Kenntnis einzelner Aktionen und Auswertungen der FINKORD abgeleitete
Werte deuten daraufhin, daf zwischen 20% und 40% des insgesamt geférderten
Projektvolumens mehrfach subventioniert werden.

Das Barwertkonzept — darauf wurde bereits hingewiesen — hat einen wichtigen
Vorteil: Es ermdglicht die Aufgliederung der Direktférderung auf die einzelnen Sekto-
ren der Wirtschaft und, innerhalb der Sachg(terproduktion, auf die Branchen der In-
dustrie. Allerdings ist eine solche Auftellung - selbst wenn man von statistischen
Schwierigkeiten absieht®) — aus zwei Griinden nur mit Vorsicht zu interpretieren:
einerseits weil die Beihilfengew&hrung nur eine von vielen staatlichen Interventionen
ist, andererseits aufgrund des Problems der Forderungsinzidenz.

5) Wie in der Berechnung des aggregierten Barwertes blieb die Expertversicherung und -finanzie-
rung aufler Betracht, da sie bisher keine Netio-Budgetbelastung bedeutete.

9) Die Datenaufbereitung, insbesondere die Sektorgliederung der Beihilfen, ist von Aktion zu Aktion

recht verschieden
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Neben Beihilfen gibt es eine Reihe anderer Instrumente zur Férderung und zum
Schutz von Unternehmen und Wirtschaftssektoren: Zdlle, nicht-tarifarische import-
beschriankungen, Zugangsbeschrankungen, Ausiibungsregeln, Preisregulierungen
u. a. Die Férderungsbarwerte und die aus ihnen abgeleiteten Kennzahlen spiegeln
somit nur zum Teil wider, in welchem AusmaB einzelne Wirtschaftssektoren und
Unternehmen von staatlichen Eingriffen profitieren. Vor allem in stark regulierien Be-
reichen wie der Landwirtschaft geben die finanziellen Férderungen ein unvollsténdi-
ges Bild des Subventionsniveaus. Aber auch in grundsétzlich kompetitiven Berei-
chen wie dem Gewerbe und dem Handel gibt es eine Reihe von Bestimmungen, die
als Schutz der Produzenten auf dem Markt wirken und letztlich einer Férderung
gleichzusetzen sind.

Die Farderungsinzidenz verursacht insofern ein Problem, als in vielen Féllen nicht zu
entscheiden ist, wer letztlich von einer Subvention profitiert: der Forderungsemp-
fanger, der eigentliche Férderungsadressat oder vor- und nachgelagerte Unterneh-
men. Das gilt umso mehr, als die Inzidenz von Forderungen von den Gegebenheiten
auf dem jeweiligen Markt (Marktstruktur, Regulierung) und von Konjunktureinflijssen
abhangt und sich daher verdndert.

In dieser Arbeit wird die Frage der Forderungsinzidenz trotz ihrer Bedeutung nicht
behandelt. Die Sektorzuordnung der Beihilfen erfalgt hier nach dem priméren Ziel
der einzelnen Férderungsaktionen. Der Frage, wieweit andere Branchen und Sekto-
ren profitieren, kann nicht nachgegangen werden, ihre Beantwortung erforderte eine
detaillierte Untersuchung einer Vielzahl von Méarkten, die weit Uber die Fragestellung
dieser Studie hinausginge und (iberdies vermutlich an Datenproblemen scheiterte.

Ein Inzidenzproblem resultiert insbesondere aus dem Umstand, daB ein groBer Teil
der Direktforderung tiber Kreditunternehmen (als ZinsenzuschuB, als Haftung u. 4.)
gewdahrt wird. Es ist nicht auszuschlieBen, daB von der Férderung auch der Kredit-
geber — in der Regel die Haushank des Beihilfenempféngers — profitiert (Kager =
Kepplinger, 0. J, 8. 83-85).

Probleme bereitet in diesem Zusammenhang die Aufteilung der agrarischen Preis-
stiitzungen und der Starkeforderung. Ziel dieser Férderungen ist sicher zuerst die
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Erhaltung der landwirtschatftlichen Produktion. Zugleich kommen sie jedoch auch
der nachgelagerten Verarbeitungsindustrie — der Molkereiwintschaft, der Milhlen-
industrie, der Starkeindustrie usw. — und ebenso dem GroBhandel zugute, zumal
diese Sekioren zum Teil in die bestehende Marktordnung eingebunden cder oft die
unmittelbaren Empfanger der Zuschiisse sind. In der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung werden die Preisstitzungen aus diesem Grund sogar fast ganz der Sach-
giiterproduktion zugerechnet. In den folgenden Berechnungen wurden die Preis-
stiitzungen jedoch — unter dem Gesichtspunkt, daB sie vor allem die Erhaltung der
landwirtschaftlichen Produktion in Osterreich bezwecken - (iberwiegend dem
Landwirtschaftssektor zugeordnet. Im einzelnen wurde foigender Verteilungsschllis-
sel gewdhlt: 80% der Preisstiitzungen zur Landwirtschaft, 15% zur Sachgliterpro-
duktion (Nahrungs- und GenuBmittel) und 5% zum GroBhandel.

1986 und 1987 - fiir diese zwei Jahre standen die fiir die Berechnungen erfordetli-
chen Detailinformationen zur Verfligung — zeigt die Sektorgliederung der Bethilfen
folgendes Bild (Ubersichten 2 und 3): In beiden Jahren hatte die Sachgiiterproduk-
tion ({Industrie und Gewerbe) mit jeweils ungefahr 70% den hdchsten Anteil am ag-
gregierten Férderungsbarwert. Es folgt die Land- und Forstwirtschaft, auf die rund
ein Flnftel der Fdrderungen entfiel. Zusammen hatten beide Sektoren immerhin
einen Anteil von (ber 90% an den gesamten Fdrderungen. Der Rest verteilte sich
sinigermaBen gleichmaBig auf die librigen Sektoren der Wirtschaft.

Fiir die Beurteilung des relativen AusmaBes der Férderung ist es allerdings notwen-
dig, verschiedene "Forderungsintensitdten” zu berechnen, also die Barwerte jewsils
mit realwirtschaftlichen Aggregaten des Sektors zu vergleichen. Zwei Aggregate
werden herangezogen: der Beitrag zum Brutto-Inlandsprodukt und die Zahl der
(selbstandig und unselbsténdig) Erwerbstatigen. Da der &ffentliche Sektor kein Sub-
ventionsempfanger ist, blieb er in allen Vergleichen unberlicksichtigt.

Insgesamt erreichte die Direktférderung 1986 2,6%, 1987 2,7% der Wertschépfung.
Der am meisten gefbrderte Sektor ist die Land- und Forstwirtschaft, die Subventio-
nen erreichten immerhin bis zu 15% der Wertschépfung. In der Sachgiiterproduk-
tion und im Bergbau fautete diese Quote zwischen 5% und 6%, im Fremdenverkehr
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Ubarsicht 2
Der Barwert der Direktforderung 19586
Struktur nach Wirtschaftaseldoren
Steuernde Reaktive Insgesamt
Direkt— Direkt—
forderung férderung
Mill 3

Land— und Forstwirtschaft 14879 4 533,8 6.021,7
Energie— und Wasserversorgung 130,7 0,0 130,7
Bergbau 22,8 309,4 332,2
Sachgiiterproduktion 2.902,9 18 6744 215773
Fremdenverkehr 751,83 59 57,7
Verkehr 168,2 177,0 345,2
Handel 212,4 2734 485,83
Andere Bereiche 260,0 3,8 263,8
Inagesamt 5.936,7 23 911,7 29 9144

Steuernde Reaktive Insgesamt

Direks— Direkt-
férderung férderung
Anteilein %

Land~ und Forstwirtschait 25,1 18,9 20,1
Energie= und W asserversorgung 22 0,0 0,4
Bergbau 0,4 i3 1,1
Sachgiiterproduktion 48,9 77,9 72,1
Fremdenverkehr 12,7 2.0 2,5
Verkehr 2,3 0,7 1,2
Handel 3,6 1,1 1,6
Andere Bereiche 4,4 0,0 2,9
Insgesamt 100 100 100

Q: Eigene Berechnungen
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Land- und Foratwirtachaft
Energie- und Waaserversorgung
Bergbau

Sachgiiterprodulttion
Fremdenverkehr

Verkehr

Handel

Andere Bereiche

Insgesams

Land- und Forstwirtachaft
Energie— und Wasserversorgung
Bergbau

Sachgiiterproduktion
Fremdenverkehr

Verkehr

Handel

Andere Bereiche

Inagesamt

Der Barwert der Divekiforderung 1987
Struklur nach Wirtschaftaeektoren

Steuernde
Direkt—
{Grderung

1991,4
2382,4
18,3

2 9884
808,3
121,5
04,5
300,1

6712,9

Stenernde
Direkt—
forderung

29,7
4,2
0,3

445

12,0
1.8
3.0
4,5

100

Reaktive
Direki—
forderung

Mill 8

5 307,0
0,0
3152
19 621,2
5,2

67,0
419,1
01,7

25 836,4
Reaktive

Direkt-
fSrderung

Anteile in %

20,5
0,0
1,2

75,9
00
0.3
1,5
0,4

100

Ubersicht 3

Insgesamt

T 208,4
282,4
333,5

22 609,6
811,5
1885
623,6
401,8

32.540,3

Insgesamt

22,4
9,9
1,0

69,5
2,5
0,8
1,9
1,2

100

Q: Eigene Berechnungen
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Ubersicht 4
Direktférderung in Prozent der Wertschipfung 1988
Steuernde Reaktive Insgesamt
Direkt—- Direkt—~

forderung forderung
Land~ und Forstwirtschaft 3,1 9.8 12,7
Energie— und Wasserversorgung 0,3 0,0 0,3
Berghau 0.4 53 5,7
Sachgiiterproduktion 0,8 4,9 5,6
Fremdenverkehr 1,5 0,0 1,5
Verkehr 0,2 0,2 0,4
Handel 0,1 0,2 ) 0,2
Andere Bereiche 0,1 0,0 0,1
Insgesamt 0,5 2,1 2,6

Divektforderung je Erwerbstiligen 1986
Steuernde Reaktive Insgesamt
Direkt— Direk$~
forderung fGrderung
Anteile in 8

Land- und Forstwirtschaft 5872 17 892 23.764
Energie- und Wasserversorgung 3878 0 3878
Bergbau 1.714 23 283 24 977
Sachgiiterprodukiion 3178 21072 24.348
Fremdenverkehr 4819 38 4.857
Verkehr 760 300 1.560
Handel 486 619 1.105
Andere Bereiche 449 7 465
Insgesarmt 2.309 9 322 11 630

Q: Eigene Berechnungen
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Hbersicht 5
Direltfirderung in Prozend dey Wertschipfung 1987
Steuernde Reaktive Insgesamt
Direkt— Direkt—

férderung forderung
Land- und Forstwirtachaft 4,1 10,9 15,0
Energie- und Wasserversorgung 0,6 0,0 0,6
Bergbau 0,3 4.9 5,2
Sachgiiterproduktion 0,8 5.0 58
Fremdenverkehr 1,5 0,0 1,6
Verkehr 0,1 0,1 0,2
Handel 0,1 0,2 0,3
Andere Bereiche a,1 0,0 0,1
Insgesamt 0,6 2,1 2,7

Direldforderung je Erwerbatitigen 1987
Steuernde Reaktive Insgesamt
Direkt— Direkt—
forderung férderung
InS
Land~ und Forstwirtschaft 8175 21.786 29 961
Energie— und Wasserversorgung 8.356 Q 8355
Bergban 1.488 25 826 27.114
Sachgiiterprodulktion 3.444 22 613 26 057
Fremdenverkehr 5.179 33 5212
Verkehr 546 301 8438
Handel 4568 936 1201
Andere Bereiche 521 176 697
Inagesamt 2622 10.091 12.713
Q: Eigene Berechnungen
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— er wird praktisch ganz im Rahmen der steuernden Direktférderung subventioniert
— 114%.

Die Beurtellung der (relativen) Forderung des Fremdenverkehrs wird aflerdings
durch mehrere gegensétzliche Einfliisse erschwert. Einerseits gibt es eine Tendenz
zur Uberschitzung, da in den Férderungsdaten auch Beihilfen fir die Schaffung
(Uberbetrieblicher) Fremdenverkehrsinfrastruktur enthalten sind, wahrend die real-
wirtschaftlichen Vergleichsaggregate nur das Hotel- und Gastgewerbe umfassen.
Andererseits wird die Fremdenverkehrsférderung unterschétzt, weil ein Teil der Ver-
kehrsforderung letztlich dem Fremdenverkehr zugute kommt. Uberdies profitiert der
Fremdenverkehrssektor auch von der Kulturférderung, die in dieser Untersuchung
ilberhaupt nicht erfaBt ist.

Stellt man die Direktférderung der Zahl der Erwerbstétigen in den einzelnen Wirt-
schaftssektoren gegentiiber, so ragen drei Sektoren hervor: die Land- und Forstwirt-
schaft, die Sachgiiterproduktion und der Bergbau. In diesen drei Sektoren betrugen
die Subventionen je Erwerbstatigen zwischen 25 000 S und 30.000 S.

Grundsatzlich die gleichen Kennzahlen lassen sich auch flr die einzelnen Branchen
der Sachgiterproduktion ermittein. Wie in anderen Industrieanalysen des WIFO
wurden die Branchen in fiinf Sektoren gegliedert: den Basissektor (Erdél- und Erd-
gasindustrie, Papiererzeugung und -verarbeitung, Grundmetallindustrie), den Bau-
stoffsektor (Holzbe- und -verarbeitung, Stein- und keramische Industrie, Glasindu-
strie), den Chemigsektor {Gummi- und Kunststoffindustrie, Chemie), den Sektor der
traditionellen Konsumgtiter (Nahrungs- und GenuBmittelindustrie, Textil-, Beklei-
dungsindustrie, Ledererzeugung und -verarbeitung, Druckerei und Verlagswesen)
sowle den Sekitor der technischen Verarbeitung (Metallindustrie, Maschinenbau,
Elektroindustrie, Fahrzeugindustrie sowie die Branchen Feinmechanik, Optik und
Schimuck) Neben diesen Sektoren wurden unter der Position "sonstige Bereiche" im
wesentlichen die BURGES-Férderung des produzierenden Gewerbes — sie wird lei-
der nicht nach Branchen gegliedert ausgewiesen — und einige geringere, nicht auf-
teilbare Subventionen erfafit,
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Die Vergleiche zwischen den Barwerten einerseits und den angefiihrten Branchen-
aggregaten andererseits muBten sich aus Griinden der Datenverfligbarkeit auf eine
etwas grobere Gliederung stiitzen. Die Férderung der "sonstigen Bereiche” wurde
fur diese Vergleiche proportionat auf die einzelnen Branchen aufgeteilt.

Ein Problem bedeutete die Zurechnung der Verstaatlichtenhilfe an einzelne Wir-
schaftssektoren, da die Mittel zum Teil an Unternehmen gehen, die in mehreren
Branchen tatig sind. Sofern keine genauen Angaben voragen, muBte die Aufgliede-
rung der Mittel auf der Basis zum Tell recht grober Schétzungen erfolgen.

Im einzelnen ergaben die Berechnungen folgendes Bild Giber die Subventionierung
der Sachgiterproduktion (Ubersichten 6 bis 15):

Die Sachgiterproduktion wurde 1986 mit 21,6 Mrd. S und 1987 mit 22,6 Mrd. S ge-
fordert. Jeweils rund 13% der Gesamifdrderung entfielen auf die steuernde Forde-
rung, der Rest auf die reaktive Forderung. Die Beihilfen an die Sachgliterproduktion
konzentrierten sich vor allem auf zwei Sektoren: auf den Basissektor, im besonderen
auf die Grundmetallbranchen, und auf den Sektor der technischen Verarbeitungs-
giter, in erster Linie auf die Maschinenbaubranchen. Diese Verteilung wird vor allem
durch die Struktur der reaktiven Beihilfen bestimmt. Die steuernde Férderung weist
hingegen eine gleichmaBigere Struktur auf, inshesondere der Basissektor hat in die-
sem Aggregat eine geringere Bedeutung.

Vergleichsweise hoch ist die Farderung der Grundmetallbranchen auch, wenn sie
den realwirtschaftlichen VergleichsgroBen gegenibergestellt wird Sie erreichte in
beiden Jahren zwischen 35% und fast 40% der Wertschopfung. Die Papierindustrie,
die bis Anfang der achtziger Jahren relativ die umfangreichste staatliche Unterstiit-
zung erhalten hatte, ragte in den beiden untersuchten Jahren nicht sondetlich her-
aus, vor allem gemessen am Verhaltnis zwischen Férderung und Investitionen,

Die Baustoffbranchen und die traditionellen Konsumgiiterbranchen wurden nach
allen Kriterien unterdurchschnittlich subventioniert. Die Chemieindustrie wurde 1986
unter- und 1887 deutlich {iberdurchschnittlich geférdert. Die Férderung des Sektors
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3. Umfang und Struktur

Diie DireklfSrderung der Sachgiterproduktion - Barwerts 1956

Erdil, Erdgas
Papier
Eisen, Stahl, NE-Metalle

Basisaektor

Holz
Steine, Erden
Glas

Baustofie

Gummi, Kunstatoffe
Chemikalien

Chemie
Nahrungs— und GenuBmittal
Textilien
Bekletdung
Leder
Druckerei, Verlag, Graphik

Traditionelle Konsumgiiter
Metallwaren
Maschinen
Elektro
Transportmittel
Feinmechanik, Optik, Schmuck
Technische Giiter

Sonatige Bereiche

Insgesame

Stevernde
Direkt—
forderung

0,0
205,0
142,1

347,1

53,3
60,4
33,5

1472

221,3
232,2

453,5
50,4
74,8
34,0
40,0

4.8

2438
1968
216,7
20,0
184,3
9,9
1.230,5
480,6

2902,7

Reaktive
Direkt—
forderung

Mill.8

0,0
4218
9.776,5

10.198,3

0,0
0,0
0,0

0,0

655,0
86,0

7410
60,1
0,0
0,0
0,0
)

880,1
2,1

5 354,2
305,3
12134
0,0

6 875,0

0,0

18.674,4

Uberaicht 6

Inagesamt

0,0
626,8
9.918,5

10.545,4

53,3
60,4
33,35

147,2

376,3
3182

1.194,5
50,5
74,8
34,0
40,0
4,8

1.103.9
198,7
5573,9
9253
1.397.7
9,9
8.106,5
430,5

215771

Q: Eigene Berechnungen




3. Umfang und Struktur

Ubersicht 7
Die Direktforderung der Sachgiderprodukbion - Barwerte 1958
Steuernde Reaktive Inagesamt
Direkt~ Direkt—
{orderung forderung
Anteile in %

Erdél, Erdgas 0,0 0,0 0,0
Papier Tl 2,3 2,9
Eiden, Stahl, NE-Metalle 4,9 52,4 46,0

Basissektor 12,0 54,6 48,9
Hole 1,3 0,0 0,2
3teine, Erden 21 0,0 0,3
Glas 1,2 0,0 0,2

Baustoffe 5,1 0,0 0,7
Gummi, Kunststoffe 7.8 3,5 4,1
Chemikalien 8,0 0,5 1,5

Chemie 15,6 4,0 5,5
Nahrungs— und GenuBmittel 3,1 4,6 4,4
Textilien 2,6 0,0 0,3
Bekleidung 1,2 0,0 0,2
Leder 14 0,0 0,2
Druckerei, Verlag, Graphik 0,2 0,0 0,0

Traditionelle Konsumgiiter 3,4 4,6 5,1
Metallwaren 6,8 0,0 0,9
Maschinen 7.8 28,7 25,8
Elektro 21,4 1,8 4.3
Transportmittel 6,3 6,0 6,5
Peinmechanik, Optik, Schmuck 9,3 0,0 0,0

Technische Giiter 424 36,8 37,6

Sonstige Bereiche 16,6 0,0 2,2
Insgesamt 100 100 100

Q: Eigene Berschnungen.
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3. Umfang und Struktur

Ubersicht 3
Dite Divektfsrderung der Sachgiterprodultion — Borwerte 1987
Steuernde Reaktive Insgesamt
Direkt— Direkt—
forderung {orderung
Mill 3
Erdél, Erdgas 3,5 G,0 3,5
Papier 261,0 0,0 261,0
Eisen, Stahl, NE-Matalle 242,0 8.779,0 9.021,0
Basissektor 506,5 37190 9.285,5
Hols 95,3 0,0 95,3
Steine, Erden 35,3 ,0 35,8
Glas 84,5 0,0 84,5
Baustoffe 2156 0,0 215,86
Gummi, Kunststoffe 185,2 276,3 461.5
Chemikalien 263,7 2.086,0 2.349,7
Chemie 489 2 362,3 2 811,2
Nahrunge— und Genufirnittel 51,7 1.007,7 1.059,4
Textilien 89,0 0,0 89,0
Bekleidung 21,9 0,0 21,9
Leder 11,9 0,0 11,9
Druckerei, Yerlag, Graphik 8,9 0,0 6.9
Iraditionelle Konsumgliter 131,4 1.007,7 1189,1
Mesallwaren 211,3 2,0 2133
Maschinen 218,1 6.149,3 6.367,9
Elektro 487.8 107.0 594,58
Transportmittel 362,7 1.213,4 1.576,1
Feinmechanik, Optik, Schmuek 5,0 0,0 5,0
Technische Giiter 12849 T472,2 8 757,1
Sonstige Bereiche 351,2 0,0 351,2
Inagesamt 29885 19 621,2 22.609,7

Q: Eigene Berechnungen
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Die Direkifdederung der Suchgiterproduktion - Barwerte 1987

Steuernde
Direki~
forderung
Erddl, Erdgas 0,1
Papier 8,7
Eisen, Stahl, NE-Maetalle 8,1
Basissektor 16,9
Holz 3,2
Steine, Erden 1,2
Glas 2,8
Baustoffe 72
Gummi, Kunatstoffe 6,2
Chemikalien 8,8
Chermie 15,0
Nahrunge— und Genufimittel 1,7
Textilien 3,0
Bekleidung 0,7
Leder 0,4
Druckerei, Verlag, Graphik 0,2
Traditionelle Konsumgiiter 6,1
Metallwaren T,k
Maschinen 7.3
Elektro 16,3
Traasportmittel 12,1
Feinmechanik, Optik, Schmuck 0,2
Technische Giiter 43,0
Sonatige Bersiche 11,3
Insgesamt 100

Reaktive
Direkt-
forderung

Anteile in %
0,0
0,0
44.7
4.7
0,0
0,0
4,0

0.0

1,4
10,6

12,0

5,1
0,0
0,0
9,0
0,0

51
0,0
31,3
0,5
6,2
0,0
38,1

0,0

100

Ubersicht 9

Insgesami

0,0
1,2
39,9

41,1
0,4
0,2
0,4

1,0

2,0
10,4

12,4

4,7
0,4
0,1
0,1
0,0

5,3
0,9
28,2
2.6
7,0
0,0
38,7

1,6

100

Q: Eigene Berechnungen .
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bersicht 10
Die DivelafFrderung der Sachgiderproduldion je Erwerbst@igen 1956
Steuernde Reakiive Insgesamt
Direit- Direkt—
fGrderung forderung
Ins
Erddl, Erdgas 0 Q o}
Papier 4179 7 161 11 341
Eisen, Stahl, NE-Metalle 2.858 163.760 166.619
Basiasektor 3.269 79.987 83 256
Holz 678 0 878
Steine, Erden, Glaz 2.704 o 2.704
Baustoffe 1.397 a 1267
Chemie 8.226 11.193 19 419
Nahrungs— und GenuBSmittel 939 7833 8822
Textil, Bekleidung, Leder 1596 0 1596
Traditionelle Konsumgiiter 1295 33881 5178
einmechanik, Optik, Schmuck 0,3 0,0 0,0
Iechnische Giiter 4419 20 559 24978
Insgesamt 3.27T 21072 24 249

Q: Eigene Berechnungen
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Ubersicht 11
Die Direktforderung der Sachgiierprodukbion in Prozent
der Wertschopfung 1956
Stenernde Reaktive Insgesamt
Direki— Direkt—
fBrderung forderung
Erdsl, Erdgas 0,0 0,0 0,0
Papier 1,0 1.8 2,8
Eisen, Stahl, NE~Metalle 0,7 378 38,5
Basissektor 0,5 13,3 13,9
Hols 0,2 0,0 0,2
Steine, Erden, Glas 0,5 0,0 0,5
Baustoffe 0,4 0,0 G4
Chemie 1,9 2,6 4,5
Nahrungs—- und GenuBmittel 0,2 1,8 1,8
Textil, Bekleidung, Leder 0,6 0,0 0,6
T'raditionelle Konsumgiiter 04 1,1 1.4
Technische Giiter 1,0 4,7 5,7
Insgesamt 0,3 4,9 3,6
Q: Eigene Berechnungen.
69

U /n




3. Umfang und Struktur

Ubersicht 12
Die Direkifirderung der Sachgiterprodukéion in Prozent
der Bruito—Anlageineestitionen 19586
Steuernde Reaktive Insgesamt
Direkt— Direkt—
forderung forderung

Erddl, Erdgas 0,0 0,0 0,0
Papier 3,2 5,6 89
Eisen, Stahl, NE-Metalle 41 235,1 239,2
Baaisasktor 2,8 63,0 70,8
Hols 1,9 0,0 1,9
Steine, Erden, Glaa 2,9 0,0 2,8
Baustoffe 2,4 0,0 2,4
Chemie 6,6 9,0 15,6
Nahrungs- und Genufimittel L7 13,5 15,2
Textil, Bekleidung,Leder 5,6 0,0 5,8
Traditionelle Konsumgiiter 3,0 9,0 12,0
Technische Giiter 3.9 41,2 50,1
Insgesams 5,1 32,8 37,9

Q: Eigene Berechnungen.

70



\/f!f-‘:i

3. Umfang und Struktur

Ubersicht 13
Die Diveldfirderung der Sochqilerprodukiion je Erwerbstitigen 1987
Steuernde Reaktive Insgesamt
Direk:— Direkt-
fordenung Brderung
InS

Brddl, Brdgas 457 0 457
Papier 5.017 0 5.017
Bisen, Stahi, NE-Metalle 5.16% 165.019 170.187
Basiasektor 4758 72.554 77.310
Hole 11238 0 1128
Steine, Erden, Glas 3392 0 3392
Baustoffe 1.797 o 1.797
Chemia 7834 36 287 44.122
Nahrungs— und Genufmittel 548 9,365 $.911
Taxtif, Bekleidung, Leder 1.342 0 1.342
Traditionella Konsumgiiter 037 4,762 56899
Technische Giiter 4374 22.392 26.766
Inagesams 3.444 22813 26.057

Q: Eigene Berechnungen.
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3, Umfang und Struktur

Erdol, Erdgas
Papier
Eisen, Stahl, NE-Metalle

Basissektor

Hols
Steine, Erden, Glas

Baustoffe
Chermie

Nahrungs— und Genufimittel
Textil, Bekleidung, Ledar

Traditionelle Konsumgiiter
Technische Giiter

Insgesamt

DHe Divekdférderung der Sackgiderproduktion
in Prozent der Wertachipfung 1987
Stenernde Reaktive
Direkt— Direkt—
forderung férderung
0,8 0,0
Lz 0,0
i1 34,3
03 11,5
0,4 0,0
0,5 0,0
0,5 0,0
L7 7.9
0,1 18
0,5 0,0
0,2 1,2
1,0 50
0,8 50

7

Ubersicht 14

Insgesamt

0,0
1,2
35,4

0,4
0,5

0,5
9,6

2,0
0,5

1,5
5,9

5,8

Q: Eigene Berechnungen.
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Ubersicht 15
Die DiveMfirderung der Sachgiterproduktion
in Prozent der Brudto-Anlageinvesisti 1987
Steuernde Reaktive Inagesamt
Direkt- Direkt—-
forderung férderung
Erdél, Erdgas 0,1 0,0 Q1
Papier 3.3 0,0 33
Eizen, Stahi, NE-Metalle T.4 2374 244,3
Basissektor 2,7 44,8 58,5
Hole 2,7 0,0 2,7
Steine, Erden, Glas 36 00 3,6
Baustoffa 32 0,0 3,2
Chemie 73 33,3 41,1
Nahrungs— und GenuBmittel 0,9 15,1 16,0
Textil, Bekleidung, Leder 4,9 0,0 4,9
Traditionelle Konsumgiiter 2,1 10,6 12,7
Iechnische Giiter 2,3 426 51,0
Insgesamt 5.2 34,1 39,3
Q: Eigene Berechnungen
73
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3. Umfang und Struktur

der technischen Verarbeitung entsprach, gemessen an Wertschépfung und Er-
werbstatigen, etwa dem Durchschnitt,

Gemessen an den Brutto-Anlageinvestitionen der Sachgiterproduktion erreichten
die Beihitfen an diesem Sektor fast 40%. In den Grundmetallbranchen waren sie so-
gar mehr als doppelt so hoch wie die Investitionen. Die steuernde Investitionsférde-
rung, in der die eigentliche Investitionsfdrderung enthalten ist, erreichte jedoch ins-
gesamt nur rund 5% der Brutto-Anlageinvestitionen der Sachgiiterproduktion.

Anhand des Forderungsbarwertes 186t sich (iberdies die relative Bedeutung einzel-
ner Aktionen und Institutionen abschétzen. Den gréBten Umfang weisen demnach -
sieht man von der Agrarfdérderung des Landwirtschaftsministeriums ab - die
BURGES-Aktionen auf IThr Barwert betrug insgesamt iiber 1 Mrd. S. Zwischen
¥% Mrd. S und 1 Mrd. S erreichte der Barwert der Arbeitsmarkiforderung (in der hier
gewdhlten Abgrenzung), der Top-Aktionen und des ERP-Fonds. Wichtigstes Ressort
fur die Férderung im industriell-gewerblichen Bereich ist das Bundesministerium fiir
wirtschaftliche Angelegenheiten, das Subventionen mit einem Barwert von insge-
samt rund 2% Mrd. S vergibt.

3.4 Sonstige Direktférderungen

Wie weiter oben berelts erwéhnt, ist umstritten, welche staatlichen Aktivitaten im ein-
zelnen im Aggregat "direkte Wirtschaftsférderung" enthalten sind. Keine Abgrenzung
kann vermeiden, daB in der Praxis immer wieder Grenzfille auftreten, fiir oder gegen
deren Zuordnung zur Direktférderung Argumente zu nennen sind. Umfang und Ent-
wicklung von zwei solchen Grenzfillen sind Gegenstand dieses Abschnitts: die
Transfers an den Schienenverkehr (vor allem an die Osterreichischen Bundesbah-
nen) und die Investitionspramie nach dem Investitionspramiengesetz,

Aus verwaltungsrechtlicher Sicht — sie findet z. B. im Forderungsbericht der Bun-
desregierung thren Niederschlag — zahlen die Transfers an Bundesbetriebe nicht zur
Forderung. Demnach kann es ein Subventionsverhdlinis nur zwischen verschie-
denen Rechtssubjekten geben, sodaB die Abdeckung von Defiziten éffentlicher (also
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3. Umfang und Struktur

"eigener) Unternehmen aus dem Budget nicht als Subvention gilt (Wenger, 1973,
S. 34). Aus 6konomischer Sicht hingegen sind solche Defizite Ausdruck dafiir, daB
diese Unternehmen zu billig anbieten oder zu teuer produzieren, sodaB die Finanzie-
rung ihrer Defizite korrekterweise als Fdrderung zu sehen ist. Die Volkswirtschaftli-
che Gesamtrechnung erfaBt diese Defizite daher grundsétzlich als Subvention, und
auch die Ubersicht der EG {iber die Beihilfen der Mitgliedstaaten beriicksichtigt un-
ter den Beihilfen an den Verkehrssektor die Zuschiisse an die Eisenbahnen (EG-
Kommission, 1988A).

Ein schwieriges technisches Problem ist allerdings, zu ermitteln, wieweit Subventio-
nen die Folge sozialpolitischer MaBnahmen, einer zu geringen Produktivitdt oder
blof institutioneller Regelungen des Haushaltsrechts sind. Abbildung 23 gibt einen
Uberblick tber die Subventionierung der Osterreichischen Bundesbahnen in der
Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung. Sie erfaBt die Abgénge auf
dem Produktionskonto &ffentlicher Betriebe, schiieBt jedoch Kapitaltranfers zur In-
vestitionsfinanzierung und den von der Hoheitsverwaltung getragenen Pensions-
aufwand aus.

Die Investitionspramie nach demn Investitionspramiengesetz ist insofern ein Grenz-
fall, als sie eine Zwitterstellung zwischen der Direktfdrderung und der steuerlichen
Forderung einnimmt. Fiir eine Zuordnung zur steuerlichen Férderung sprechen fol-
gende Faktoren:

- Sie wurde auf dem Abgabenkonto gutgeschrieben und schloB die Inanspruch-
nahme anderer steuetlicher Investitionsbegqiinstigungen aus.

— Das Verfahren erfolgte — zum Unterschied von den meisten Direktfdrderungen -
im Rahmen des Hoheitsrechtes, auf die Pramie besteht, sofern die gesetzlichen
Bedingungen erfiillt sind, Rechtsanspruch

- Auch der weitgehende Verzicht auf differenzierende, insbesondere strukturpoli-
tisch motivierte Auflagen ist eher fiir die steuerliche als fiir die direkte Férderung
typisch.
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3. Umfang und Struktur

TUbersicht 16
Steueritche Investiionspramic — Struktur nach
Wirtschaftuldassen und Seldoren
1986 1987 1986 1987
In § In%
Land~- und Foratwirtachaft 20,5 32,3 0,9 1,0
Energie und Wasser 15,5 83,6 0,7 1,6
Bergbau 33,0 25,2 1,5 0,8
Erddl, Erdgas 19,2 0,0 0,9 0,0
Papier 79,5 410,0 3,7 12,8
HEisen, Stahl, NE-Metalle 211,3 433,8 9,7 13,3
Basissektor 310,0 343,38 14,3 25,8
Hols 62,5 159,38 2,9 4,9
Steine, Erden 61,1 28,7 2,8 0,9
Glas 10,9 12,9 0,6 0,4
Baustoffe 134,5 2014 6,2 6,2
Gummi, Kunststoffe 21,9 32,7 1,0 1,0
Chemikalien 122,83 133,6 5,7 4,1
Chemie 1447 166,3 8,7 5,1
Nahrungs- und Genufmittal 76,6 72,0 3,5 2,2
T extilien 74,8 46,7 3.4 1,2
Bekleidung 52 7,6 0,2 0,2
Leder 8,7 8,3 0,4 0,3
Druckerei, Verlag, Graphik 58,0 51,4 2,6 16
Traditionelle Konsumgiiter 221,3 180,0 10,2 5,5
Metallwaren 68,6 105,0 2,2 3,2
Maschinen 36,2 53,4 1,7 1,6
Elektro 60,5 248,9 2,3 76
Transportmittel 58,3 70,0 2,7 2,1
Feinmechanik, Optik T4 13,9 9,3 0,4
Technische Giiter 231,5 491,2 10,7 15,0
Produsierendes Gewerbe 0,0 0,0 0,0 0,0
Sachgiiterproduktion 1 042,06 1882,7 48,0 57,7
Fremdenverkehr 109,3 131,4 5,0 4,0
Verkehr 181,0 124,8 8,3 3,0
Handel 198,7 278,5 8,1 8,5
Andere Bereiche 51,7 736,1 26,3 22,5
Insgesamt 21n,7 3.264,4 100,0 100,0

Q: Bundesministerium fiir Finanzen, eigene Berechnungen.
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In threr Wirkung ist eine Investitionspramie hingegen — wie ihr Name zum Ausdruck
bringt = mit einem einmaligen InvestitionszuschuB vergleichbar, also einem direkten
Forderungsinstrument. Die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung etwa, in der steu-
erliche Férderungen grundsétzlich nicht erfaft werden, verbucht die Investitions-
pramie wie einen DirektzuschuB3 als Subvention. Anders als der DirekizuschuB
schmaélerte jedoch die "normale” Investitionspramie (im Gegensatz zur Pramie von
40% fiir Grindungen in Problemregionen) nicht die steuertich relevanten Anschaf-
fungs- oder Herstellungskosten und damit die Abschreibungsbasis.

Die Steuergutschriften aufgrund der Inanspruchnahme der Investitionspréamie stie-
gen 1986 und 1987 betrichtlich. Das kdnnte darauf zuriickzufiihren sein, daB in die-
sen beiden Jahren — zum Unterschied von den Jahren zuvor — die erhShten Investi-
tionspramien (12% flr Umweltschutzinvestitionen und 40% fiir Griindungen in Pro-
blemregionen) voll wirksam wurden. Im Rahmen des Barwertkonzepts milBten diese
Gutschriften daher — um ein bls 2wei Jahre abgezinst ~ Oberwiegend dem Jahr
1985 zugerechnet werden. Diese Vermutung 146t sich allerdings nicht {iberpriifen, da
die Steuergutschriften der verschiedenen Formen der Investitionspramie nicht ge-
trennt erfaBt wurden (eine Evaluierung der Regionalpramie wird dadurch praktisch
unmiglich}. Insgesamt betrugen die Steuergutschriften von 1982 bis 1987
10,8 Mrd. S; die Investitionsprdmie war damit eine der umfangreichsten Foérde-
rungsaktivitaten, die je gesetzt wurden.

In Relation zu den Brutto-Anlageinvestitionen erreichten die Gutschriften der Investi-
tionspramie 1986 0,7% und 1987 1,1%. Dieser Vergleich ist allerdings insofern etwas
problematisch, als die Steuergutschriften eines Jahres nur zu einem geringen Teil
mit den Investitionen dieses Jahres korrespondieren. Da die Zuordnung der Gut-
schriften zu den einzelnen Arten der Investitionspramie unsicher ist, 1aBt sich auch
schwer abschétzen, wie hoch das mit der Investitionspramie gefdrdette Investitions-
volumen war. Die Bandbreite der Schatzung ist jedenfalls sehr groB: Unter der An-
nahme, daB von der Steuergutschrift des Jahres 1987 50% auf die regional erhéhte
Investitionspramie, 45% auf die "normale” Pramie und 5% auf die erhdhte Pramie fiir
Umweltschutzinvestitionen zurfickzufilhren sind, errechnet sich ein geftirdertes In-
vestitionsvolumen von 24 Mrd. S. Nimmt man hingegen eine Vertellung von
10 : 85 : 5 an, erhdht sich das geschétzte Investitionsvolumen auf 37 Mrd. 8.
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Die Forderung nach dem Investitionsprdmiengesetz wurde — gemessen an den In-
vestitionen der Wirtschaftssektoren ~ vom Bergbau und von der Sachgiiterproduk-
tion (berdurchschnittlich beansprucht. Innerhalb der Sachgiiterproduktion war der
Basissektor HauptnutznieBer. In den Grundmetallbranchen erreichten die Pramien-
gutschriften 1987 fast 12% der Brutto-Anlageinvestitionen, in der Papierindustrie 5%,
wahrend der entsprechende Wert fiir die Sachgiiterproduktion 3,3% betrug.

Beriicksichtigt man neben der steuernden und der reaktiven Direktférderung auch
die Beihilfen an den Schienenverkehr'®} und die Investitionspramie, so erhalt man
ein umfassendes Forderungsaggregat. Es erhdhte sich von 17,1 Mrd. $ im Jahr
1980 auf 49,8 Mrd. $ 1987. Bezogen auf das BIP betrug es 1987 fast 3%%. Das so
abgegrenzte Férderungsvolumen stieg in den achtziger Jahren wesentlich rascher
als das Aufkommen der Steuern vom Gewinn und Vermdgen (Einkommen-, Kérper-
schaft-, Gewerbe-, Vermégensteuer)'') und war 1987 nur wenig niedriger als dieses
Aufkommen, Das I8t freilich nicht den SchluB zu, daB die Abschaffung dieser Steu-
ern und die gleichzeitige Einstellung der Direktférderung keine realen Effekte hatten.
Die Gegeniiberstellung zeigt allerdings, dafB das System der Unternehmensbesteue-
rung und der Fdrderungen zunehmend zu einem bloBen Umverteilungsinstrument
innerhalb des Unternehmenssektors selbst geworden ist. Folge davon ist, daB nicht
der aligemeine "Entzugseffekt” — wieviel Mittel werden dem Unternehmenssektor
durch Steuern abzlglich Férderungen "entzogen'? —, sondern relative Effekie —
welche Aktivitdten des Unternehmens (Investitionen, Forschung u. &) werden ge-
tordent, wie andern sich die relativen Ertragsraten in einzelnen Wintschaftssektoren,
wie werden die Faktorkosten einzelner Wirtschaftssektoren beeinflutt? — in den
Mittelpunkt des Interesses riicken.

1°) Neben den Transfers des Bundes an die Osterreichischen Bundesbahnen wurden die Subventio-
nen an Privatbahnen erfaBt (1987 rund 0,5 Mrd. S)

Die Vermdgensteuer stammt zum Teil nicht nur aus dem Unternehmenssektor, sondern auch von
privaten Haushalten.
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3. Umfang und Struktur

3.5 Die osterreichische Direktforderung im Licht
internationaler Vergleiche

Empirische Vergleiche der Subventionen in verschiedenen Landemn sind schwierig.
Das hat mehrere, teilweise miteinander verflochtene Ursachen:

— dle wirtschaftlichen und institutionellen Unterschiede zwischen den Volkswirt-
schaften,

- mangeihafte statistische Unterlagen,

— die Komplexitat und Intransparenz der nationalen Férderungspraktiken und

- methodische Probleme bei der Berechnung von Subventionen.

Die Situation hat sich erst in den letzten Jahren [eicht gebessert, seit auch auf inter-
nationaler Ebene die Bemiihungen um die empirische Erfassung der staatlichen
Férderungen intensiver geworden sind. Zu den Subventionen der europdischen
Staaten liegen nun 2wei Quellen vor: die Berichte der EFTA (iber die staatlichen Bei-
hilfen ihrer Mitgliedstaaten (EFTA, 1986, 1987) und der "Erste Bericht Uber staatliche
Beihilfen in der Europdischen Gemeinschaft” (EG-Kommission, 1988A). Diese Unter-
suchungen lassen zumindest Vergleiche innerhalb der beiden Landergruppen zu.
Vergleiche zwischen ihnen sind allerdings nach wie vor problematisch, sodaB nur
sehr vorsichtige Aussagen méglich sind.

in der EFTA sind im Hinblick auf das Niveau der staatlichen Beihilfen (Férderungen
an den Sektor der Sachgiterproduktion in Prozent des Brutto-Inlandsproduktes)
grob zwei Gruppen von Liandern zu unterscheiden'®: In Osterreich, Norwegen und
Schweden erreichen die Subventichen an die Sachgiterpreduktion seit Mitte der
achtziger Jahre zwischen 0,6% und 1% des Brutto-Inlandsprodukies, in Finnland,
Island und der Schweiz haben sie eine deutlich geringere Bedeutung. In der
Schweiz sind sie sogar vernachlassigbar gering.

Fir die Forderungen in Osterreich weist die EFTA-Erhebung zwei Varianten aus. Sie
unterscheiden sich in der Erfassung der Kapitalzufiihrungen an die Verstaatlichte In-

12) Zum Vergleich der staatlichen Beihilfen in Finnland, Norwegen, Schweden und Osterreich siehe
auch Pichi — Szopo (1988, Abschnitt 7}.
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dustrie. Variante | (laut EFTA die "Osterreichische Methode") erfaBt die Subventionen
an die Verstaatlichte Industrie tber die dafiir jahrlich anfallenden Budgetausgaben,
Variante Il (die “skandinavische Methode") erfaBt den tats&chlichen MittelzufluB an
die Unternehmen. Da die Subventionierung tberwiegend dadurch erfolgt, daB der
osterreichische Staat Fremdmittel bedient, die die Verstaatlichte Industrie zur Ver-
lustabdeckung und Umstrukturierung aufgenommen hat, weichen die nach den bei-
den Methoden errechneten Férderungsstréme voneinander ab: Nach Variante | sind
die jahrichen ausgewiesenen Férderungen geringer; sie fallen jedoch wéhrend der
gesamten Laufzeit der aufgenommenen Fremdmittel an. Nach Variante Il sind die
Farderungen in den achtziger Jahren hingegen hoch; ist die Zufuhr der Mittel jedoch
einmal erfolgt, werden keine Forderungen mehr ausgewiesen. Wenn die allokative
Wirkung von Subventionen im Vordergrund steht, ist die "skandinavische Methode"
sinnvoller, da sie den Verhaltensannahmen der dkonomischen Theorie besser ent-
spricht'). Die Vergleiche in diesem Abschnitt ziehen fiir Osterreich daher {iberwie-
gend die Forderungen laut Variante Il heran.

Die zeitliche Entwicklung der Forderungen ist vor allem in Osterreich und Schweden
auffallig In Osterreich waren die Beihilfen relativ zum Brutto-inlandsprodukt noch
1980 nicht hoher als in Finnland. Erst durch die Kapitalzufuhr an die Verstaatlichte
Industrie erreichte die so definierte "Forderungsquote” &hnlich hohe Werte wie in
Schweden und Norwegen. Schweden ist hingegen ein Beispiel fir den entgegen-
gesetzten Verlauf der Subventionen: 1984 wurde die Fdrderungsquote um mehr als
die Halfte gesenkt. In den folgenden zwei Jahren war wieder ein Anstieg zu beab-
achten, gegeniiber den friihen achtziger Jahren bleibt dennoch ein deutlicher Riick-
gang der Forderungen. Allerdings zeigt sich an diesem Beispiel eines gelungenen
Beihilfenabbaus, daB eine solche MaBnahme in ein umfangreiches gesamtwirt-
schaftliches MaBnahmenpaket eingebettet sein soll, das mit den Interessengruppen
abgestimmt ist. Als besonders hilfreich dirften sich im konkreten Fall Schwedens

3 Allerdings ist die Erhebung der EFTA inkonsistent Wahrend sie im Zusammenhang mit Beihitfen

an verstaatlichte Unternehmen der "skandinavischen Methode" Vorrang einrdumt, werden subven-
tionierte Kredite und Kreditkostenzuschiisse nicht auf den Férderungszeitpunkt zurlickgerachnet.
In den Férderungen, die die EFTA fir Osterreich ausweist, ist etwa 1986 immer noch die Zinsen-
zuschuBaktion 1978 enthalten, obwohl deren Wirkung auf das Verhalten der Férderungsempfan-
ger bereits ein Jahrzehnt zuriickliegt




Abbildung 26

Staatliche Beihilfen an die SachgUterproduktion in der EFTA

in % des Brutto—Inlandsproduktes
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die deutliche Abwertung im Jahr 1982 und die damit verbundenen expansiven Im-
pulse erwiesen haben.

Auch in der Struktur der Beihilfen unterscheiden sich die EFTA-L&nder betrdchtlich.
In Osterreich und Schweden lag im Durchschnitt der Jahre 1983 bis 1986 das
Schwergewicht ~ in der Abgrenzung der EFTA — auf firmenspezifischen Hilfen, in
Norwegen auf Sektorhilfen (vor allem Fischerei-Industrie und Werften), in Finnland
auf Regionalhilfen sowie auf firmenspezifischen Hilfen. In der Schweiz fiel der gréBte
Teil der Subventionen in die Kategorie "Structural Adaption and Rescue”. In Island
schiieBlich gehen die Férderungen fast ausschlieBlich an den Fischereisektor. Unter
den Industrielandern der EFTA (also ausgenommen lIsland) hat Osterreich den
weidtaus geringsten Anteil von Regionalhilfen. Die Forschungs- und Entwicklungshil-
fen erreichen in der Schweiz den hichsten Anteil.

Die EG erfaBt die nationalen Subventionen sowohl beziiglich der Wirtschaftssekto-
ren als auch der Forderungsinstrumente wesentlich umfassender als die EFTA. Ne-
ben den Belhilfen an die Sachgiterproduktion beriicksichtigt sie auch die Landwirt-
schaftsférderung (sie kommt (iberwiegend aus Gemeinschaftsmitteln), Beihilfen an
den Kohlenbergbau, Subventionen an den Verkehrssektor (insbesondere Eisen-
bahn) und Beihilfen an den Dienstleistungssektor, Uberdies werden neben den di-
rekten Beihilfen auch sektor- und regionalspezifische steuerliche Forderungen (tax
expenditures) einbezogen, wenngleich die Kommission setbst bezweifelt, ob ihr eine
vollstandige Erfassung der SteuermaBnahmen gelungen ist (EG-Kommission,
1988A, S. 24, § 40).

Niveau und Entwickiung der Beihilfen sind in der EG ahnlich uneinheitlich wie in der
EFTA. In Luxemburg, ltalien, Idand und in Belgien betrugen die Subventionen (ge-
messen am Brutto-Inlandsprodukt) im Durchschnitt der Jahre 1981 bis 1986 zwi-
schen 4% und 6%, in Frankreich, in der Bundesrepublik Deutschland sowie in Grie-
chenland rund 214%, in GroBbritannien, in den Niederlanden und in Danemark zwi-
schen 1%% und 1%/4%. In den zuletzt genannten Landern haben Subventionen oh-
nehin eine geringe Bedeutung und wurden in den achtziger Jahren Ulberdies deut-
lich eingeschrankt, in der BRD und Irland gingen sie leicht zuriick. Hingegen haben
Griechenland und zum Teil ltalien die staatlichen Beihilfen weiter erhdht.
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Abbildung 28
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Ein Vergleich zwischen EFTA und EG ist — mit einigen Vorbehalten — nur fur die For-
derung der Sachgiiterproduktion méglich. Abbildung 27 ist allerdings zuungunsten
der EG-Lander verzerrt'?). in den Daten der EG sind, wie erwahnt, auch Steuer-
begiinstigungen enthalten; sie fallen in einigen EG-Landern {vor allem in der Bun-
desrepublik Deutschland, in Idand und in den Niederanden) stark ins Gewicht. In
Abbildung 28 werden daher nur die direkten Hilfen gegeniibergestellt. Insgesamt
geht aus diesem Vergleich der mehrjdhrigen Durchschnitte nicht hervor, daB die
EFTA-Lander — unter ihnen Osterreich ~ im Vergleich zu den EG-Landern die indu-
striefl-gewerbliche Produktion Gibermasig subventionierten. Da die staatlichen Bei-
hilfer in Osterreich jedoch von 1980 bis einschiieBlich 1987 stetig ausgeweitet wur-
den, dilrfte es in diesem Zeitraum in der Rangordnung der Lénder nach ihrem Sub-
ventionsvolumen aufgestiegen sein.

Die Gegeniiberstellung von EG und EFTA, aber auch der einzelnen EG-Lander,
deutet darauf hin, daB AusmaB und Entwicklung staatlicher Férderungen in erster
Linie von den &konomischen, wirtschaftspaolitischen und institutionellen Gegeben-
heiten eines Landes abhangen Ein EinftuB der Beihilfenaufsicht durch die EG-Kom-
mission auf das Forderungsvolumen insgesamt ist bis 1986 nicht zu erkennen.
Wahrscheinlich wird jedoch die im Zuge des Binnenmarkiprogramms bekundete
Absicht der EG-Kommission, die Beihilfenaufsicht zu verscharfen, die nationale Bei-
hitffengewahrung kiinftig starker ddmpfen (siehe dazu Abschnitt 6).

14} Die Schweiz konnte aus Griinden der Datenverfigbarkeit nicht in diesen Vergleich aufgenommen
werden, die Aufnahme Islands schien aufgrund der besonderen Wirtschaftsstruktur dieses Landes
nicht sinnvoll
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4, MaBnahmen zum Abbau der Direktforderungen

4. MafBnahmen der Bundesregierung zum
Abbau der Direktforderungen

4.1 Die Kiirzungsabsichten laut "Arbeitsiiberein-
kommen" der Koalitionsregierung

Die Absichten der Bundesregierung in bezug auf Forderungskirzungen sind im "Ar-
beitsiibereinkommen" der beiden Regierungsparteien vom 16. Janner 1987 doku-
mentiert (Bundespressedienst, 1987). Im Kapitel Uiber das Budget heift es: “Zur Er-
reichung des Stabilisierungsziels sollen die direkten Subventionen bis 1932 um ein
Drittel gekiirzt werden. Zusétzlich sind alle Forderungen auf ihre Sinnhaftigkeit und
Effizienz zu Uberpriifen. Weiteres Ziel der Bundesregierung sind die effizientere Ge-
staltung der Arbeltsmarktférderung und die Uberpriifung der Ausfuhrforderung mit
dem Ziel von Einsparungen” (Bundespressedienst, 1987, S 27).

Diese Formulierung und damit zusammenhdngende andere Stellen des Arbeits-
Ubereinkommens lassen allerdings einen gewissen Interpretationsspielraum offen.
Wahrscheinlich wurde im Interesse elner raschen Konsensfindung bewuBt auf prazi-
sere Formulierungen verzichtet, Jedenfalls ist nicht eindeutig, welche wirtschafts-
politischen Konsequenzen und welche Entwickiung des Férderungsgeschehens das
Arbelitsitbereinkommen impliziert. In mehrfacher Hinsicht ist man auf Vermutungen
angewiesen.

1. Betroffene Forderungen: Der zugrundeliegende Subventionsbegriff diirfte dem
budgetrechtlichen, auch bei der Erstellung des jahrlichen Férderungsberichts
angewendeten Forderungsbegtriff entsprechen. Das a8t sich aus dem Umstand
ableiten, daB die Kirzungsabsichten im Budget-Kapitel des Arbeitsiibereinkom-
mens enthalten sind (und nicht etwa im Kapitel Gber Wirtschaftspolitik). Auf der
Basis dieser Abgrenzung folgt, daB die beschlossene Kiirzung nicht nur die
Wirtschaftsfarderung trifft, sondern auch die Subventionen in anderen, in dieser
Untersuchung allerdings nicht behandelten Bereichen (Kultur, Sport u. a). Nicht
erfaBt werden hingegen die offentlichen Haftungen, insbesondere die Export-
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2,

92

garantien der Kontrollbank, da die Haftungen des Bundes und die daraus ent-
stehenden Zahlungen im Budget nicht als Férderungen aufscheinen. Auch die
Darlehen des ERP-Fonds — sie werden aus dem Vermdgen des Fonds und nicht
aus dem Bundeshaushalt finanziert — sind von der Kilrzungsabsicht ausge-
nommen.

Verschiedene Formulierungen des Arbeitsiibereinkommens lassen den Schiuf}
zu, daB auch die Arbeitsmarktférderung, die Forderungen im Bereich der Land-
und Forstwirtschaft sowie die Beihiifen fir Forschung und Entwickiung von der
Kilrzung ausgenommen sein sollen; letztere miiBten — um den forschungspoliti-
schen Zielsetzungen des Arbeitsiibereinkommens gerecht zu werden — sogar
ausgeweitet werden, Unter wirtschaftspolitischen Entscheidungstragern herrscht
auBerdem Konsens dariiber, daB auch Forderungen aus zweckgebundenen
Mitteln (d. h. konkret die Darlehen des Wasserwirtschaftsfonds) nicht gekurzt
werden sollen, wenngleich eine entsprechende Festlegung im Arbeitsiiberein-
kommen selbst nicht zu finden ist.

Ausgangsbasis der Kiirzung: Die beabsichtigte Verringerung der Subventionen
um ein Drittel diifte sich entweder auf den Bundesvoranschlag 1986 oder auf
den zum Zeltpunkt der Koalitionsverhandlungen verfligharen Bundesvoran-
schlagsentwurf 1987 beziehen. Im folgenden wird auf den Bundesvoranschiag
1986 Bezug genommen. Er hat gegeniiber dem Entwurf 1987 den Vorteil, da3 er
publiziert ist und daher eindeutig feststeht. Auch in internen Unterlagen des
Bundesministeriums fiir Finanzen zur Frage der Subventionskiirzung wird vom
Bundesvoranschlag 1886 ausgegangen.

Das Arbeitsiibereinkommen I&Bt ferner offen, ob die geplante Kiirzung ein Dritiel
der gesamten Forderungen (einschlieBlich der ausgenommenen Forderungsbe-
reiche) oder nur der fatsdchlich vom Abbau betroffenen Beihiffen betragen soll.
Die erste Variante hieBe, daB die "Nicht-Kiirzung" in den Ausnahmebereichen
durch Uberproportionate Einsparungen der anderen Subventionen zu kompen-
sieren wére. Angesichts des Umfangs der Ausnahmebereiche ist diese Ausle-
gung des "Arbeitsiibereinkormmens" allerdings nicht plausibel. Laut Bundesmini-
sterium fiir Finanzen betrug die direkte Winschaftsférderung im Bundesvoran-
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schlag 1986 17,7 Mrd. 8. Davon entfallen jedoch 13,6 Mrd. S auf Forderungen,
die keiner Kiirzung unterliegen (vor allem Agrar- und Arbeitsmarktférderung),
und nur 4,1 Mrd. 8 sind "kiirzbare" Subventionen. Das Ziel, ein Drittel der ge-
samten Forderungen (also einen Betrag von 5,9 Mrd. S) einzusparen, wére da-
her nicht einmal durch den vollstandigen Abbau der "kiirzbaren” Beihilfen zu er-
reichen.

3. Nominelle oder reale Kirzung. Das Bundesministerium fiir Finanzen geht davon
aus, daB im Arbeitsiibereinkommen eine nominelle Verringerung der Subventio-
nen vereinbart wurde. Demnach miiBte die direkte Wirtschaftsfdrderung — so-
welt sie "kiirzbar' ist — bis 1992 auf 2,7 Mrd. S (d. h. auf zwei Drittel von
4,1 Mrd. S im Bundesvoranschlag 1286) sinken. Auch die weniger strenge Aus-
legung, daB die Férderungen nur real oder bezogen auf das Brutto-Inlandspro-
dukt um ein Drittel sinken sollen, ist aber nicht unplausibel. Einerseits sind etwa
die Ziele des "Arbeitsiibersinkommens" beziiglich des Budgetdefizits ebenfalls in
Prozent des Brutto-Inlandsproduktes formuliert, und andererseits wére es auch
dkonomisch vertretbar, die Kiirzungsabsichten anhand des realen Verlaufs der
Forderungen oder anhand der Quote zwischen Férderungen und gesamtwirt-
schaftlichen Aggregaten (wie der Wertschdpfung) festzulegen.

Diese Schwachen (Punkte 1 bis 3) erschweren die Operationalisierung der Kiir-
zungsabsichten und die nachtragliche Evalulerung tatsiichiich erfolgter Kiirzungen.

Vor allem zwischen dem Einsparungsziel und der konkreten Férderungsvergabe in
einzelnen Aktionen und Institutionen besteht ein unmittelbarer Zusammenhang:
Wird das Kiirzungsvorhaben so interpretiert, daB die Férderungsausgaben im Bud-
get zu verringern sind, so miiBten Aktionen, die Zinsenzuschisse und andere erst in
der Zukunft ausgabenwirksame Instrumente einsetzen, praktisch eingestellt werden
Bezieht sich die Kiirzungsabsicht hingegen auf die Neuzusage von Férderungen, so
wird die geplante Einsparung im Budget erst mit Verzégerung — und zwar wahr-
scheinlich nicht innerhalb des Zeitraums bis 1992 - realisiert. Wenn das Arbeits-
iibereinkommen schlieBlich von den Fdrderungsinstitutionen als Auftrag gesehen
wird, den Begiinstigungseffekt im Einzelfall um ein Drittel zu reduzieren — die An-
passung der Forderungskonditionen der BURGES wurde mit dieser Interpretation
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begriindet —, ist weder sichergestellt, daB die Férderungsausgaben im Budget noch
daB die Forderungszusagen kinftig sinken.

Problematisch an den Ausfihrungen zur Wirtschaftsférderung im Arbeitsiiberein-
kommen st ferner der Umstand, daB nur festgelegt wird, welche Forderungen er-
wiinscht sind: die Forschungsforderung, die Unterstiitzung von Projekten “mit ho-
hem Wachstums-, Ertrags- und Technologiepotential” (Bundespressedienst, 1987,
S. 21), die Férderung immaterieller Investitionen in die MarkterschlieBung und den
Vertrieb. Offen bleibt hingegen,

— nach welchen Kriterien die den Kiirzungsplanen unterworfenen Férderungsakti-
vitaten tats&chlich gekiirzt werden sollen und

— aus welchen Griinden die Agrar-, Arbeitsmarkt- und ExportfSrderung sowie die
zweckgebundenen Fdrderungen von der Kiirzung ausgenommen bleiben.

Insgesamt scheint die vereinbarte Kirzung vor allem durch budgetpolitische Ge-
sichtspunkte motiviert zu sein. Parauf deutet auch der Umstand hin, daB die Kiir-
zungspldne in das Budget-Kapitel der Vereinbarung und nicht in den Abschnitt
"Wirtschaftspolitik” aufgenommen wurden, der die wirtschaftspolitischen Rahmen-
bedingungen und Fragen einzelner Wirtschaftsbereiche behandelt. Hingegen dirf-
ten ordnungspolitische Vorstellungen keine und industriedkonomische Uberlegun-
gen fiir die Festlegung der Kirzungspldne nur eine geringe Rolle gespielt haben
(siehe kritisch dazu Wieser, 1987).

4.2 Bisherige Auswirkung der Kiirzungsmafinahmen

Die Kirzungsabsichten der Bundesregierung wurden im Herbst 1986 formuliert und
konnten daher erst ab 1987 wirksam sein. Darliber hinaus leidet ihre empirische In-
terpretation unter den oben beschriebenen Unklarheiten. Aus beiden Griinden kén-
nen daher nur sehr grobe Aussagen getroffen werden.
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Anhand der Zusammensteliung der geférderten Falle, FGrderungsausgaben und
geforderten Kredite (Ubersicht 17) zeigt sich, da8 dle Entwickiung der Wirt-
schaftsférderung seit Mitte der achtziger Jahre recht uneinheitlich verlief. Zahl-
reiche Férderungsaktivitdten wurden eingeschrankt, andere jedoch ausgeweitet.
Nur zum Teil — zum Beispiel fiir einige Aktionen der BURGES oder der "Haus-
aktion" - 1aBt sich der Kiirzungsplan des Koalitionsabkommens als Erklérung fir
den Verauf der Subventionen heranziehen. Hingegen wurde der Abbau einiger
Férderungen — z. B. die Einschrankung der Verkehrstdrderung des Ressorts fiir
die &ffentliche Wirtschaft, die Einstellung einiger ERP-Aktionen — bereits 1985
eingeleitet. SchlieBlich gingen einige staatliche Unterstiitzungen — z. B. die Ar-
beitsmarktftirderung (Hauptprogramm 3, Férderungen nach § 39a AMFG), die
Exportgarantien — zuriick, obwohl sie vom Kiirzungsvorhaben nicht unmittelbar
betroffen sind.

Der aggregierte Barwert jener Direktférderungen, die — soweit sich das aus dem
Arbeitsiibereinkommen ableiten [&Bt — gekiirzt werden sollen'), wuchs im
Durchschnitt der achtziger Jahre mit einer Rate von 5,9% bzw. real (deflationiert
mit dem impliziten Preisindex des Brutto-Inlandsproduktes) rund 1%4%. 1887 er-
reichte dieses Férderungsaggregat 3,5 Mrd. S und war damit um 200 Mill. § hd-
her als 1985 und 1986. Zumindest 1987 dlrften die Kiirzungsabsichten im Ag-
gregat noch nicht gegriffen haben.

Auch die in der vorliegenden Untersuchung definierten Férderungsaggregate —
steuernde Direktfdrderung, reaktive Direktforderung — lassen keinen Riickgang
der Forderungen erkennen. Das ist allerdings nicht iiberraschend, da sie we-
sentlich umfassender sind als die der Kirzungsabsicht unterliegende Direktfor-
derung. Sowohl in Hinblick auf die Konsequenzen fiir das Budget als auch unter

Es sind dies die BURGES-Féirderungen, die Regionalférderung des Bundeskanzleramites, die re-
gionalen Sonderforderungsaktionen, die Gemeinsamen Kleingewerbekredite, die Forderungen
durch die Finanzierungsgarantie-Gesellschaft einschlieBlich der Forderung von Betriebsansied-
lungen direit aus dem Budget, die Top-Aktionen, die Fremdenverkehrsforderung des Wirt-
schaftsministeriums und der Hotel-Treuhand, die Verkehrsférderung, die Umweltférderung {aus-
genommen die Darlehen des Wasserwirtschaftsfonds), die Darlehen der Kommunalkredit, die 2u-
schiisse zu den Prémien der Tier- und Hagelversicherung, die Bergbau- und die Starkeférderung
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Uberblick iiber die Entwickiung der einzeinen Forderungsaktionen

Bundesministerium fiir ojj"enthche W?rrschaﬂ und Verkehr
ERP-"Normalkredite". e
ERP-"Sonderprogramme”

ERP-Verkehr ... ... .. :
ERP-Landwirtschaft U e
ERP-Forstwirtschaft .. .. ...
ERP-"Mittelkredite® . ... ... ...

ERP-Fremdenverkehr .
Technologleanwendungsforderungen
Verkehrsférderung )
Gemeinsame Forderungen des Bundes und der Lander (SFA)

Bundesministerium fir Finanzen
FGG-Garantien .

FGG-Barzuwendungen ... .
Exportgarantien .. ... o v
"Verstaatlichtenhilfe" .. ... ... .. ...

Bundesministerium fiir wirtschaftliche Angelegenherten
BURGES Kieingewerbe ... U
BURGES Gewerbestrukturverbesserung ..
BURGES-Existenzgriindung ...........
BJRGES-Komforizimmer ... ...
BURGES-Warme Kiiche.,
BUHGES—Campmgp!aize
BURGES—Fremdenverkehrsbetnebe an Seen ............
BURGES-Fremdenverkehrs-Sonderaktion. . ...
Top-1

Top- Fertlgungsuberlentung e
TOP-2 e e .
Gemeinsame Kleingewerbekredite .
"Hausaktion" Fremdenverkehr. ...
FAG-Zweckzuschiisse Fremdenverkehr ..
Fremdenverkehr Verkaufsaktion ... ...
Frerndenverkehr Betriebssicherung . ...
OHT-Fremdenverkehrsfrderung
Bergbauftrderung ...
Starkeforderung .o ‘
Fernwérmeforderung..... ... ..
Zuschiisse fiir KIemkraftwerke D
Bundesdarlehen fiir Elektrizitatswerke.,
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Ubersicht 17
Zahl der Budget- Kredit-
geférderten ausgaben bzw.
Félle bzw, Barzu- Haftungs-
schiisse volumen

+ +
+ -

eingestellt

eingesteiit

e‘mgestellt‘)

durch ITF ersetzt
= +
= = +
+ -
+ +

+ + +
+ - +
+ - +
+ =

eingestelit
- +3 *
= x
+ - -
- +
+ +
= +
% £
= +
+ + *
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Ubersicht 17/Fortsetzung
Uberblick iiber die Entwickiung der einzelnen Forderungsaktionen
Zaht der Budget- Kredit-
geforderten ausgaben bzw.
Falle bzw. Barzu- Haftungs-
schiisse volumen
Bundeskanzleramt
Eigensténdige Regionalentwicklung............. . . . - -
Regionalbetreuung ... ... ..o, o +
Bundesministerium fiir Wissenschaft und Forschung
Ferschungsférderungsfonds - gewerbliche Forschung ... - + +
IFA. e e e * *
Forschungsférderungsfonds - wissenschaftliche Forschung ... + + i
WIAW, WOF ) e e + + |
Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales
Arbeitsmarktférderung - Hauptprogramm 35) i e + +
Arbeitsmarktfrderung §3%a .. . e e . = -
Bundesministerium filr Umwelt, Jugend und Familie
Betriebliche Abwasserreinigung................. . % * +
Umweltfonds ... : . . + +
Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft
Gritner Plan ... .. oi e e i + +
Bergbauernsonderprogramm . P PP +
"Normalkredite”.. -
Preisausgleiche +

Diese Ubersicht faBt zusammen, in welche Richtung sich die Zahl der gefdrderten Falle, die Zuwen-
dungen aus dem Bundeshaushalt und die gefdrderten Kreditvolumina in den einzelnen Férderungs-
aktionen zwischen 1885 und 1987/88 veranderten + . .. steigend, -. . . sinkend, * . . . schwankend,
= ... konstant. Felder, in denen eine Eintragung nicht sinnvell oder wegen fehlender Information nicht
moglich ist, bleiben frei = 1) Seit dem Geschéftsjahr 1988/89 werden allerdings wieder ERP-Frem-
denverkehrsdarlehen gewahrt. - 2) ERP-Ersatzaktion und Investitionszuschiisse fir den Verkehrssek-
tor. = 3) Tog-Ak‘tion insgesamt = 4) "Wissenschafter fir die Wirtschaft" und "Wissenschafter griinden
Firmen". « ~} Teilprogramme 31, 33 und 35
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dem Gesichtspunkt der Wirkung auf die Ressourcenallokation hat jener Teil der
Wirtschaftsforderung, der laut Koalitionsvereinbarung verringert werden soll, im
Rahmen der gesamten Wirtschaftsférderung nur untergeordnete Bedeutung.

Gemessen an ihrem aggregierten Barwert ist das Volumen der Direktférderung
nach 1987 vermutlich jedoch ohnehin betrachilich gesunken. Ursache ist der
Wegfall von zwei umfangreichen Férderungsaktivitéten, die die Subventionspoli-
tik in den achtziger Jahren gepragt hatten: der Verstaatlichtenhilfe und der Inve-
stitionspramie (hach dem Investitionspramiengesetz). Bezogen auf das Brutto-
Inlandsprodukt ist die direkte Wirtschaftsférderung vermutlich Ende der achtzi-
ger Jahre praktisch nicht hdher als zu Beginn des Jahrzehnts.
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5. Okonomische Aspekte staatlicher
Forderungen

5.1 "Neue" Forderungsanlisse

Die Entwicklung der dkonomischen Theorie in den letzten zehn bis fiinfzehn Jahren
hat fiir die Analyse unhd Beurteilung staatlicher Fordenungen eine Reihe neuer Im-
pulse gebracht. Das Abgehen von Modellen einer (in gewissem Sinn) "perfekten”
Welt — insbesondere die Beriicksichtigung von unvollkommenem Wettbewerb und
Skalenertrdgen, von Unsicherheit und unvollstandiger Information sowie von Preis-
und Mengenrigiditaten — a8t mehr Splelraum fir wohlfahrtsteigernde staatliche In-
terventionen erkennen, als frilher vermutet wurde. Allerdings liefern diese theoreti-
schen Entwicklungen — wie in Kapitel 5.2 im einzelnen dargestellt wird — ebenso Ar-
gumente dafiir, daB es liberaus zweifelhaft ist, ob die Wirtschaftspolitik in der Praxis
tatsachlich Gber die Méglichkeiten und Informationen verfiigi, diese Handlungsspiel-
raume zu nutzen.

Vor allem drei theoretische Richtungen sind in diesem Zusammenhang hervorzuhe-
ben: die "Neue AuBenhandelstheorie" (siehe dazu u. a. Spencer — Brander, 1983,
Krugman, 1984, 1987, Venables —~ Smith, 1986, Gern, 1988, Siebert, 1988), neuere
Theorien imperfekter, durch Rationierungen gekennzeichneter Kapitalmarkte (siehe
z. B. den Uberblick von Clemenz, 1986, Hellwig, 1986, Bester — Hellwig, 1987) so-
wie Thecrien verzigerter Anpassungsprozesse aufgrund rigider Faktormérkte (z B.
Forster — Rees, 1983).

1. Die Neue AuBienhandelstheorie geht in den meisten Féallen van einer oligopolisti-
schen Marktstruktur und/oder steigenden Skalenertragen, etwa aufgrund von
Lerneffekten, aus') Unter oligopolistischen Marktverhéltnissen kénnen staatliche

) Eine interessante Ausnahme ist das Mecdell von ioh — Kiyono (1987): Subventionen kdnnen, in-
dem sie eine Anderung der Exportstrukiur bewirken, die Wohlfahrt erhShen — trotz der Annahme
perfekten Wetthewerbs.
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Eingriffe (handelspolitische Restriktionen oder Subventionen) zu einer Verdran-
gung der auslandischen Konkurrenz heimischer Produzenten filhren. Das wird
2war, als Folge des verringerten Angebotes, die Wohifahrt der Konsumenten be-
eintrachtigen, gleichzeitig verschieben sich jedoch die Gewinne vom Ausland ins
Infand, sodaB der Gesamteffekt — aus Sicht des Inlands — positiv ausfallen
kann®). Ein &hnliches Ergebnis erhilt man in Branchen mit ausgeprégten Ska-
lenertrigen: Durch die Ausweitung der Nachfrage infolge von Subventionen und
durch die Verdrangung von Konkurrenten kénnen kostengiinstigere Unterneh-
mensgréBen erreicht und Lerneffekte erzielt werden. Allerdings ist es in diesem
Fall sogar méglich, daB die Gesamtwohlfahrt steigt, also die Wohlfahrtsgewinne
im Inland die Wohifahrtsveriuste im Ausland Uberwiegen. Das geeignete wirt-
schaftspolitische Instrument, um einen Konsens iiber solche effizienzsteigernde
Subventionen zu erzielen, wéren internationale Transfers als Kompensation fir
die Wohlfahrtseffekte.

Gesicherte Erkenntnis der 8konomischen Theorie ist inzwischen, daB Marktwirt-
schaften durch imperfekte Finanzmérkte gekennzeichnet sind. Asymmetrische
Information zwischen Kapitalgebern und Investoren und damit verbundene
Kontroliprobleme verzerren die Risikoselektion und -bewertung, erschweren die
Ermittiung der den Kapitalgebern zustehenden Ertragsanteile und bewirken
falsche Anreize fiir die Investoren. Als Folge davon kommt es zu Kredit- und
Figenkapltalrationierungen, damit zu einer gesamtwirtschaftlich sub-optimalen
Risikoallokation und zu einer Einschrankung wohlfahrtsteigernder Aktivitaten,
wie z. B. Investitionen, Produktion, Handel (z. B. Greenwald — Stiglitz, 1988). Ein
weiteres Ergebnis ist, daB unternehmerische Entscheidungen - entgegen der
traditionellen neoklassischen Mikrodkonomie — von finanzielien Faktoren
(Eigenmittelversorgung, Selbstfinanzierungspotential) sowie von der durch-
schnittlichen (und nicht nur von der marginalen} Zins- und Steuerbelastung ab-
hangen (Fazzari ~ Hubbard — Petersen, 1988). Unter diesen Bedingungen kann
der &ffentliche Sektor durch die Bereitstellung von Finanzierungsmitteln und
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In Krugman (1984, S. 98ff) wird etwa das Ausscheiden auslandischer Anbieter erzwungen, indemn
ihnen der Zutritt zum inldndischen Markt einfach verweigert wird. Es 146t sich allerdings leicht zei-
gen, daB derselbe Effekt auch durch Subventionierung der inlandischen Anbieter zu erreichen Tst.
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durch die Beteiligung an privaten Risiken, aber auch durch Steuern und Sub-
ventionen zu einer effizienteren Ressourcenallokation beitragen.

3. Auch die Faktormérkte sind, vom Standpunkt der traditionellen Mikrodkonomie,
durch Unvollkommenheit (starre Preise, sektorspezifische Qualifikationen u. a}
gekennzeichnet. Das erschwert die Reallokation von Ressourcen, die durch
exogene Schocks — z. B. unerwartete Preisdnderungen oder technologische
Neuerungen — notwendig wird. Freier Handel auf den Giitermarkten fiihrt unter
diesen Bedingungen zu Arbeitslosigkeit, Output- und Einkommensveriusten. Sie
lassen sich jedoch durch ein staatliches "management of decline" vermeiden:
Schrumpfende Sektoren werden so unterstiitzt, daB im Zeitablauf nur jeweils so
viele Faktoren freigesetzt werden, wie die expandierenden Sektoren der Wirt-
schaft aufnehmen kdnnen.

Mit diesen theoretischen Ansatzen lassen sich zahlreiche Férderungsaktivititen des
Staates begriinden: Subventionen fir Forschungs- und Entwicklungsprojekte, fiir
die Griindung innovativer Unternehmen und fiir Klein- und Mittelbetriebe, die Unter-
stitzung traditioneller Konsumgiiterbranchen, voriibergehende Hilfen fiir nicht mehr
wettbewerbsfihige, schrumpfende Branchen sowle die Bereitstellung spezifischer
Finanzierungs- und Versicherungsinstrumente durch den Staat. Beriicksichtigt man
dariiber hinaus die seit langem bekannten, traditionelien Argumente fiir staatliche
Beihilfen {externe Effekte, die Existenz &ffentlicher Giiter sowie meritorische und so-
zialpolitische Zielsetzungen), 148t sich — so scheint es - eine sehr umfassende Fér-
derungspolitik des &ffentlichen Sektors rechtfertigen. Diese SchluBfolgerung iiber-
sieht jedoch, daB die neueren theoretischen Entwicklungen ebenso gewichtige Ein-
wande gegen die staatliche Subventionspolitik liefern.

5.2 Die Skepsis gegeniiber staatlichen Forderungen

Die ékonomische Rechtfertigung staatlicher Beihilfen beschrankt sich in der Regel
darauf, die Moglichkeit von Marktversagen aufzuzeigen. Ob die Wirntschaftspolitik in
der Praxis imstande und bereit ist, bestehendes Marktversagen zu kotrigieren und
damit gesamtwirtschaftliche Wohlfahrisgewinne zu erzielen, ist allerdings umstritten.
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Eine Reihe von Faktoren — Kapitel 5.2.1 bis 5.2.4 — legt den Eindruck nahe, daB effi-
zienz- und wohifahrtsteigernde interventionen des Staates wesentlich schwieriger
sind, als die traditionelle Wohlfahrtstheorie unterstellt. Darliber hinaus ist auch die
Annahme begriindet, daB Interventionen des Staates haufig gar nicht unter dem Ge-
sichtspunkt der gesamtwirtschaftlichen Wobhlfahrtsteigerung, sondern vorwiegend
im Interesse einfiuBreicher Gruppen der Gesellschaft erfolgen (Kapitel 5.2.5).

5.2.1 Wenig robuste Politikempfehlungen

Die Ergebnisse der in Kapitel 5.1 beschriebenen Theorien reagieren iiberaus sensi-
bel auf Anderungen der zugrundeliegenden Annahmen. So héngen die wirtschafts-
politischen SchluBfolgerungen der Neuen AuBenhandelstheorie entscheidend davon
ab, welches Unternehmerverhalten und welche Reaktionen der Regierungen im
Ausland unterstellt werden®). Fiir die Ergebnisse der Kapitalmarkttheorie ist — neben
einer Reihe anderer Faktoren — z, B. die konkrete Maodellierung der Investitionspro-
jekte von Bedeutung. Durchaus plausible Modelle ergeben, da — entgegen den
Theorien der Kreditrationierung — Wettbewerbsgleichgewichte auf dem Kreditmarkt
durch ein zu hohes Kredit- und Investitionsvolumen gekennzeichnet sind und daher
keine Subventionierung, sondern sogar eine Besteuerung der Zinsen erforderlich ist
(De Meza — Webb, 1987, 1989). im allgemeinen lassen sich daher aus diesen Theo-
rien keine in der Praxis unmittelbar verwertbaren wirtschaftspolitischen Anweisun-
gen ableiten.

a) Bisher wurde die naheliegende Mbglichkeit, daB sich die beteiligten Unternehmen strategisch
verhalten und ausléndische Unternehmen RetaliationsmaBnahmen ergreifen, weitgehend auBer

acht gelassen.
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5.2.2 "Staatsversagen" anstelle von "Marktversagen"

Als Regulator und Forderer ist der Staat in einer dhnlichen Situation wie der Kapital-
geber gegeniiber Schuldnern und Managemn®). Unvollstandige, insbesondere
asymmetrische Information beeintrichtigt daher nicht nur das Funktionieren der
Mérkte, sondern erschwert oder verhindert sogar die Korrektur des Marktversagens
durch Eingriffe der Wirtschaftspolitik. Ein wichtiges Belspiel im Zusammenhang mit
staatlichen Beihilfen, das dieses Probiem verdeutlicht, ist die vermutete Existenz von
"Mitnahmeeffekten". Allerdings verfiigt der Staat — entweder aufgrund seiner Ho-
heitsrechte oder weil er als Forderungsgeber haufig Monopolist und daher in einer
gestédrkten Verhandiungsposition ist — theoretisch zum Teil ber bessere Instru-
mente zur Bekdmpfung von Informationsmangeln als private Kapitalgeber®).

Das Informationsproblem hat allerdings noch einen zweiten, weniger theoretischen
als praktischen Aspekt: Oft wird vermutet, daB staatliche Institutionen immer einen
schlechteren Informationsstand auwfweisen miiBten als der private Unternehmens-
sektor, well sie vom Markt und daher von den "commercial and technological fron-
tiers" zu weit entfernt seien (Elfiasson, 1984, S. 313). Mit diesem Argument wird vor
allem die Fihigkeit des Staates zu einer Strategie des "picking the winners" ange-
zweifelt.

5.2.3 Problematische Kriterien

In der Praxis beruhen Férderungsentscheidungen in der Regel auf wesentlich gro-
beren Kriterien, als von der Theorie verlangt wird. Eine Reihe "poputérer”, in vielen
Landern verwendeter Kriterien fihrt unter Umstanden zur Férderung von Aktivitaten,
die die gesamtwirtschaftliche Wohlfahrt sogar senken (Krugman, 1983):

4) ‘Note  the very close analogy between () the problem that the firm’s owners {public or private)

have in giving managers the incentives to act in the owners' interests, and {b) the problem that
government regutators have in giving a regulated firm (or its managers) incentives to act in the
public interest" (Vickers — Yarrow, 1988, §. 99)

5) So kann der (hoheitliche) Staat etwa das Problem der adversen Selektion durch die Einfiihrung
einer Versicherungspflicht entschérfen
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Die Subventionierung von Branchen mit hoher Wertschopfung: Dieses Kriterium
bewirkt haufig, daB kapitalintensive Produktionen bevorzugt werden, und da-
durch sinkt — bei konstanter Sparquote — die Wachstumsrate.

Die Subventionierung von "Schiiisselbranchen’ (linkage industries”): Héaufig
werden staatliche Beihilfen fiir ausgewihite Branchen damit begriindet, daB
diese wichtige Inputs fiir andere Wirtschaftszweige liefern. Das allein laBt aller-
dings noch nicht den SchiuB zu, daB in solchen Branchen ohne staatliche Unter-
stiitzung zuwenig investiert wird. Damit sich aus der Verflechtung von Branchen
ein AnlaB fir eine Subvention ableiten 148t, bedarf es zusétzlicher Argumente:
entweder der Existenz externer Effekte oder strategischer Uberlegungen (natio-
nale Versorgungssicherheit).

Die Subventionierung “zukunftstrachtiger' Branchen: Selbst wenn man unter-
stellt, daB diese Branchen im vorhinein zu erkennen sind, ist ihre Forderung
nicht ohne Gefahren. Méglicherweise fiihren Beihilfen des Staates zu iiberhoh-
ten Kosten, zum Aufbau technisch fortschrittiicher, aber kommerziell nicht er-
folgreicher Produktionen (z. B. Concorde) oder sogar zu einer “zu raschen” Ex-
pansion neuer Produktionen.

Die Subventionierung von Branchen als Reaktion auf Subventionen im Ausland:
Diese Politik bedeutet in der Reget die Forderung und wahrscheinlich die Aus-
weitung von Wirtschaftssektoren, in denen — eben wegen der Subventionen im
Austand = ohnehin UberschuBkapazititen bestehen und nur unterdurchschnitt-
liche Ertragsraten erzielt werden kinnen®).

6

)
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5.2.4 Falsche Schliisse aus Partialanalysen

Aussagen Uber die Wirkung staatlicher Beihilfen beruhen meist auf Modellen, die
das Geschehen auf nur einem Markt untersuchen. Aus zwei Griinden kann das eine
Fehleinschatzung der Forderungseffekte fiir die Gesamtwirtschaft zur Folge haben:

1 Aufgrund der Interdependenzen in der Wirtschaft haben staatliche Interventio-
nen auf einem Markt bzw. zugunsten eines Sektors Konsequenzen fir andere
Markte und Sektoren. So bewirken z. B. Zinsstiitzungen fiir eine Gruppe von
Schuldnern, daf sich — sofern die Zinselastizitat des Kapitalangebotes nicht
sehr groB ist — die Finanzierung fiir die anderen Schuldner verteuert. Selbst
wenn Férderungen auf einem Markt die erwiinschten Effekte haben, knnen sie
daher aus gesamtwirtschaftlicher Sicht negativ zu beurteilen sein.

2. Subventionen miissen finanziert werden. Allerdings stehen dem offentlichen
Sektor in der Praxis — entgegen den Annahmen der Wohlfahrtstheorie ~ ver-
mutlich nur Finanzierungsinstrumente zur Verfigung, die die Allokationsent-
scheidungen des privaten Sektors verzerren, und dies zieht unter Umsténden
trotz eines positiven Priméareffekts der Subventionen gesamiwirtschaftliche
Wohlfahrtsverluste nach sich. Dieser Umstand findet in der oft erhobenen Forde-
rung, zugleich Subventionen und Steuersitze zu reduzieren, seinen Nieder-
schlag.

5.2.5 Einfliisse von Einzelinteressen

Seit den siebziger Jahren hat sich neben der normativen Betrachtungsweise der
Wirtschaftspolitik auch eine positive Theorie etabliert. Sie sucht das tatséchliche Zu-
standekommen staatlicher Interventionen zu erklaren und betont dabei vor aliem
den EinfluB von Partikularinteressen auf die Wirtschaftspolitik. Zentrale Aussage die-
ser Richtung ist die Hypothese, daB staatliche Eingtiffe (Regulierungen, Férderun-
gen, Zélle u 4) in der Regel Transfers an einzelne Gruppen der Gesellschaft —
meist Produzenten ~ bedeuten und die "Allgemeinheit” — Steuerzahler, Konsumen-
ten — belasten ("capture theory”, "pressure group model"). Die theoretische Fundie-
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rung der Wirtschaftspolitik im allgemeinen und staatlicher Beihilfen im besonderen
muB slch daher auf *Second-best-Modelle” stiitzen, die den politischen EinfluB ein-
zelner Gruppen als zusétziiche Beschriankung fiir die wirtschaftspolitischen Ent-
scheldungstrager beriicksichtigen’).

5.3 Die Instrumente der direkten Wirtschaftsforderung
und ihre Vor- und Nachteile

5.3.1 Grundsiitzliche Probleme einer Bewertung von
Forderungsinstrumenten

Der direkten Wirtschaftsférderung steht eine Vielzahl von Instrumenten zur VerfO-
gung. In der Praxis sind vor allem die Verbilligung von Fremdkapital durch Zinsen-
zuschiisse oder offeniliche Darlehen, Investitionszuschiisse, die Subventionierung
der laufenden Produktion oder des Absatzes, Risikoilbernahme durch den Staat, die
Schaffung Gffentlicher Informations- und Serviceeinrichtungen sowie 6ffentliche
Auftrige von Bedeutung. Die dkonomische Beurteilung dieser Forderungsinstru-
mente und damit die Entscheidung zwischen ihnen richtet sich nach mehreren Krite-
rien:

1. Sicher das wichtigste Kriterium ist die "Steuerungseffizienz" der einzelnen In-
strumente, also ihre Eignung, die angestrebten allokativen, stabilisierungspoliti-
schen oder distributiven Ziele zu erreichen. Ausschlaggebend dafiir sind die
Wirkungen der offentlichen Beihilfen auf das Verhalten der Forderungsadressa-
ten und der mit ihnen verflochtenen Wirtschaftssektoren und -subjekte (Finanz-
intermedidre, Produktionsfaktoren, Abnehmer usw.).

Fiam = Persson — Svensson (1983) untersuchen z B. den EinfluB des Umstands, daB einmal ge-
wihrte Subventionen aus politischen Griinden nicht mehr riickgéngig gemacht werden kénnen,
auf die optimale Subvention.
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2. Zu beachten sind ferner die Riickwirkungen von Wirtschaftsférderungsmatnah-
men auf andere wirtschaftspolitische Instrumente und Bereiche. Im Vordergrund
stehen dabei die Auswirkungen der einzelnen Foérderungsinstrumente auf das
Budget (z. B. auf die zeitliche Verteilung der Budgethelastung, auf die Flexibilitat
des Staatshaushalts, auf die Aussagekraft der Budgetzahlten) sowie mégliche
Einflilsse der Direktférderungen auf den monetaren Sektor und die Effizienz der
Geldpolitik.

3. SchilieBlich hangt die Einschétzung einzelner Férderungsinstrumente von ihren
Vor- und Nachteilen aus administrativer Sicht ab, also vom jeweiligen Kontroll-
und Verwaltungsaufwand.

Diese Kriterien werden im folgenden zur Beurteilung der Instrumente der direkten
Wirtschaftsforderung herangezogen. Kein sinnvolles Kriterium ist in der Regel hin-
gegen die in der Literatur und In der Praxis haufig anzutreffende Reihung der In-
strumente nach ihrem Subventionswert fiir den Férderungsempfénger bzw. nach th-
ren Kosten fir den &ffentlichen Sektor®). Im Vergleich der verschiedenen Férde-
rungsinstrumente sind diese — um sinnvolle Aussagen zu erhalten — sozusagen auf
den selben Férderungswert zu "normieren”. Wie hoch der Mitteltransfer vom &ifentli-
chen an den privaten Sektor ist, hangt — Rationalverhalten der beteiligten Wirt-
schaftssubjekie und einigermaBen effiziente Kapitalmérkte vorausgesetzt — nicht
vom gewdhlten Instrument, sondern von Art und Umfang des Marktversagens ab,
das AnlaB fiir staatliche Interventionen ist.

Allgemein sind einfache Empfehlungen im Hinblick auf die Wah! von Férderungs-
instrumenten nicht méglich. Eine einheitliche Theorie, die die unternehmerischen In-
vestitions-, Innovations-, Produktions- und Finanzierungsaktivititen miteinander ver-
bindet und dabei dem EinfluB von Unsicherheit, Steuern, Marktunvollkommenheiten,
Interdependenzen zwischen Unternehmen und Sektoren usw. Rechnung tragt, ist
nicht verfiigbar. Die direkten und indirekten Wirkungen staatlicher Férderungs-
instrumente auf das Verhalten von investoren und Kapitalgebern sind daher schwer

e) Siehe z B Irsch — Milfler — Késtner (1987, 5. 12): "Gegeniiber anderen . finanziellen Férde-
rungsinstrumenten, besonders der Investitionszulage und dem Investitionszuschuf, haben zins-
verbiiligte Investitionskredite zudem den Vorteil wesentlich niedrigerer Subventionswerte "
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einzuschétzen. Nur die wahrscheinlichen Vor- und Nachteile der einzelnen Instru-
mente lassen sich angeben, daraus kann aber eine strikte und allgemein giiltige
Einteflung in "gute" und "schiechte” Instrumente nicht abgeleitet werden kann.

5.3.2 Die Verbilligung der Fremdmittelfinanzierung

Die Verbilligung von Fremdmitteln kann durch zwei Instrumente erfolgen: durch Zu-
schiisse zu den Kosten von Bankkrediten und durch die Bereitstellung éifentlicher
Darlehen zu glinstigen Konditionen. Die Wirksamkeit beider Instrumente héngt von
der Zinselastizitit des Kreditangebotes und der Kreditnachfrage sowie vom Zusam-
menhang zwischen den Finanzierungs- und den realwirtschaftlichen Aktivitaten der
Forderungsadressaten ab.

Allgemein gilt (siehe z. B. Bosworth — Carron — Rhyne, 1987, S. 33ff): je zinselasti-
scher das Kreditangebot, deste mehr kommt die Verbilligung der Fremdmittel dem
Forderungsadressaten (anstelle des Kreditgebers) zugute Uberdies bewirkt eine
hohe Zinselastizitat des Angebotes, daB die Erhdhung der Kreditnachirage als Folge
einer staatlichen Férderung nur in geringem Umfang zu "Crowding-out* von Kredit-
nehmern ohne Anspruch auf Férderung filhrt. Beziiglich dieses Crowding-out be-
steht allerdings méglicherwaise ein Unterschied zwischen der Subventionierung von
Bankkrediten und #ffentlichen Darlehen: Kreditkostenzuschisse fiihren tendenziell
zu einer Anspannung des Kreditmarktes, wahrend die Gewahrung &ffentlicher Dar-
lehen — unter der Vorausetzung, daB Kredite an den privaten Sektor und Kredite an
den dffentlichen Sektor fiir Banken imperfekte Substitute sind = zu einer Senkung
des Kreditzinssatzes fur nicht geférderte Kreditnehmer fithren kann (siehe im einzel-
nen Fried, 1983).

In Osterreich wird das gesamtwirtschaftliche Zinsniveau aufgrund der Verflechtung
zwischen in- und auslandischen Finanzmarkten und aufgrund der Geld- und Wech-
selkurspolitik der Nationalbank Uberwiegend vom Ausland bestimmt. Eine férde-
rungsinduzierte Erhdhung der Kreditnachfrage dirfte folglich eine entsprechende
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Ausweitung des Kreditangebotes zur Folge haben, ohne daB es auf Dauer zu einem
konterkarierenden Zinsanstieg und Crowding-out-Effekten kommt®).

Hingegen herrscht Unsicherheit {iber die Wirksamkeit einer Fremdmittelverbilligung,
wenn man die Reaktionen der Kredithehmer in Betracht zieht. Empirische Unter-
suchungen zeigen zwar in der Regel, daB Zinsséize eine wesentliche Rolle in der
Aliokation des Finanzvermdigens und damit auch fiir die Kreditnachfrage spielen
(siehe fiir Osterreich z. B. Neusser — Winckier, 1988). Unklar ist jedoch der Zusam-
menhang zwischen Zinssatzen und Kreditnachfrage sinerseits und realwirtschaftli-
chen Aktivitdten — insbesondere Investitionen — andererseits,

Ob offentlichen Darlehen oder der Subventionierung von Bankkrediten der Vorzug
zu geben ist, hangt davon ab, wie man die jeweiligen Vor- und Nachteile gewichtet.
Offentliche Darlehen haben unter Umsténden drei Vorteile:

- Sie erméglichen eine bessere Steuerung der Konditionen geférderter Finanzie-
rungen. Zinsenzuschilsse bewegen theoretisch die Gefahr, daB die Zinssatze
der subventionierten Kredite (iber dem Markizinsniveau liegen oder die Banken
im nicht-geftirderten Geschaft mit dem Fdrderungsadressaten an der Férderung
teilhaben {durch Gebiihren, Erhdhung der Kredit- oder Vetringerung von Ein-
lagezinssatzen).

- Sie eignen sich zur Korrektur von Markiversagen, das darin zum Ausdruck
kommt, daB bestimmte Finanzierungen auf den privaten Finanzmérkien iiber-
haupt nicht angeboten werden. Der &ffentliche Sektor handelt in diesem Fall wie
ein Finanzintermedidr oder eine Versicherung, unter Umstdnden kommt es
{iberhaupt nicht zu einer Subventionierung (Bosworth — Carron - Rhyne, 1987,
S 24).

— In einer Volkswirtschaft mit unterentwickelten Kapitalmarkten, in der sich der
Unternehmenssektor wesentlich ungiinstigeren Finanzierungskonditionen ge-

) Die Schatzergebnisse von Neusser — Winckler (1988) deuten darauf hin, daB die Osterreichischen
Kreditunternehmen die Ausweitung der Kredite = unter der Voraussetzung eines entsprechendes
Zinsdifferentials = durch einen Abbau der Netto-Ausiandsposition finanzieren.
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geniibersieht als der Staat, kann die Gewahrung sffentlicher Darlehen (und die
gleichzeitige Verschuldung des Staates) eine billigere Form der Forderung sein
als die Stiltzung der Kreditzinsen fiir Unternehmen.

Fiir die Subventionierung von Bankkrediten sprechen hingegen folgende Argu-
mente:

- Die kommerzielle Kreditpriifung erfolgt nur einmal, fir &ffentliche Darlehen prii-
fen in der Regel sowoh! der staatiiche Kreditgeber als auch das private Kredit-
institut (hinsichtlich der Restfinanzierung; Dorn, 1988, S. 129).

- Die Kosten der Subventionierung von Bankkrediten sind transparenter als jene
tffentlicher Darlehen, da sich die Kosten der Verwaltung im offentlichen Sektor
in der Regel nicht bestimmen und den jeweiligen Aktivitaten zurechnen lassen
(Bosworth — Carron — Rhyne, 1987, S. 15)

- Im Handling von Krediten sind Kreditunternehmen - sie sind immerhin fur diese
Aufgabe spezialisiert — vermutlich effizienter als Institutionen des offentlichen
Sektors (Bosworth — Carron — Rhyne, 1987, 8. 15).

- Die Einschaltung von privaten Kapitaigebern kann Ziel an sich sein (Bosworth =
Carron - Rhyne, 1987, S. 15).

Ein Problem der Verbilligung von Fremdkapital haben beide Instrumente — die Ge-
wahrung 6ffentlicher Dariehen und die Subventionierung von Bankkrediten — ge-
meinsam: Sie tragen, zusammen mit steuerlichen und anderen Faktoren, zur =
schon oft beklagten — Schwiéche der Risikokapitalmérkte in Osterreich und zu dem
damit zusammenhangenden Rickgang der Eigenkapitalquote der Wirtschaft bei.

Beide Instrumente haben iiberdies den Nachteil, daB sie die dkonomische Beurtei-
jung der éffentlichen Haushalte erschweren. Zinsenzuschisse scheinen im &ffentli-
chen Haushalt auch dann noch auf, wenn ihre Wirkung auf das Verhalten der Forde-
rungsadressaten schon langst beendet ist. Offentliche Darlehen werden (iberdies,
obwohl sie einen geringeren Gegenwartswert besitzen, haufig mit den Verpflichtun-
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gen des offentlichen Sektors saldiert, sodaB ein falsches Bild der Staatsschul-
denentwicklung entsteht (siche zu dieser Problematik Seidel, 1985, S. 93ff).

Ist zwischen der Gewahrung offentlicher Darlehen und der Subventionierung von
Bankkrediten abzuwagen, so diirften in einer Wirtschaft mit entwickelten Finanz-
méarkten (ein breit gefichertes Angebot von Finanzierungsformen, keine institutio-
nellen Barrieren zwischen den einzelnen Teilméarkten usw.) und enger Verflechtung
zwischen den Finanzmatkten des In- und Auslands die Vorteile von Kreditkosten-
zuschiissen liberwlegen. Darlehen des &ffentlichen Sekiors sollten nur fiir Projekte
bzw. an Investoren gewahrt werden, filr die keine oder vermutlich zu wenig ptivate
Finanzierungen angeboten werden. Beispiele dafiir sind vor allem Unternehmens-
griindungen sowie risikoreiche Forschungs- und Entwicklungsprojekte. Aber selbst
in diesen Fallen ist der Gewahrung einer &ffentlichen Haftung in Zusammenhang mit
einer Finanzierung durch Kreditinstitute gegeniiber der Darlehensgewéhrung der
Vorzug zu geben.

Werden Bankkredite subventioniert, so ist allerdings sicherzustellen, daB die Forde-
rung tatsichlich dem Adressaten und nicht dem Kreditgeber zuflieBt. In der Praxis
dienen Zinsklauseln, die die Konditionen geférderter Finanzierungen meist an den
Diskontsatz oder an den Zingsatz von Staatspapieren binden, diesem Zweck. Ange-
sichts der in der Regel vielféltigen Beziehungen zwischen Unternehmen und ihren
"Hausbanken" reichen solche Klauseln allein nicht aus. Ebenso wichtig ist, daf} zwi-
schen den Kreditinstituten ein effizienter Wettbewerb herrscht und Mobilititshemm-
nisse, die den Wechsel zwischen Kreditgebern erschweren (insbesondere die Kre-
ditvertragsgebiihr), abgebaut werden,

5.3.3 Einmalige Zuschiisse ("Primien")

Einmalige Zuschiisse, z. B. Investitionspramien, haben gegeniiber der Verbilligung
der Fremdmitteifinanzierung mehrere Vorziige:

- Sie sind "finanzierungsneutral®, d. h. sie beeinflussen die Finanzierungsentschei-
dung von Unternehmen nicht unmittelbar zugunsten der Fremdfinanzierung.
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- Die Gefahr, daB die Beihilfen bei Finanzintermediaren "hangenbleiben", ist gerin-
ger.

— Sie bewirken keine Verzerrung der ffentlichen Haushalte, da sie — in der Regel
- zum Zeitpunkt ihrer Gewidhrung auch tatsachlich budgetwirksam werden'®).

- Sie verursachen geringeren Verwaltungsaufwand; mit der Auszahlung ist der
Férderfall im wesentlichen abgeschiossen.

Vor allem der zuletzt genannte Vorzug hat auch seine Schattenseiten. Mit der Aus-
zahlung des Zuschusses erlischt in der Regel die "Beziehung" zwischen Forde-
rungsgeber und -empfanger. Eventuell wird noch (berwacht, ob die Auflagen der
Aktion jeweils eingehalten werden (etwa die Beschaftigungsauflagen in den gemein-
samen Sonderdrderungsaktionen). (Einmal-)Pramien haben daher meist drei
Nachteile:

— Léngerfristige Beratung und Betreuung des Férderungsempfangers, die in be-
stimmten Fallen sinnvoll sein kénnen (z. B. Unternehmensgriindungen, Investi-
tionen im Ausland), kommt nicht zustande.

— Eine in die Tiefe gehende Evaluierung solcher Férderungen ist praktisch un-
moglich, da Gber die Entwicklung der gefdrderten Unternehmen nach Erhalt der
Subvention meist keine systematischen Informationen vorfiegen. Ein Neben-
effekt ist, daB die Férderungsinstitutionen selbst weniger "industriepolitisches
Know-how" erwerben, als mdgtich wére.

- Schlieflich bedeutet die Auszahlung der Férderung als Pramie, daB im Fall des
Konkurses des Empfangers die gesamte Forderung verloren ist.

Die Vorteile einmaliger Zuschiisse diiriten insbesondere in Aktionen zum Tragen
kommen, in denen nach einem groben Kritetiurn (GréBenklasse, Zugehorigkeit zu
einer bestimmten Branche) laufend sehr viele und kleine Beihilfen vergeben werden.

1D) Geringe Verzerrungen k&nnen dadurch zustandekommen, dafi Beihilfen in mehreren Raten aus-

bezahit werden
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Auch in jenen Falfen, in denen der durch die Wirtschaftspolitik angestrebte Effekt
durch eine einmalige, einigermaBen genau bestimmbare Aklivitdt des Forderungs-
adressaten erreicht wird, sind Pramien wahrscheinlich das beste Férderungsinstru-
ment. Ein Beispiel dafiir ist die Férderung der Anschaffung genau bestimmter Anla-
gegiiter, deren Einsatz raschere Diffundierung des technischen Fortschritts, um-
weltschonendere Produktion bzw. — im Dienstleistungssektor — Qualitdtsverbesse-
rung erwarten 1a6t. Auch die einmalige Férderung bestimmter, méglichst guantitativ
faBbarer Aktivitdien, wie z. B. des Kapazitatsabbaus oder der SchlieBung von Be-
triebstétien, fallt in diese Kategorie.

5.34 Haftungen und Risikofinanzierungen

Aufgrund von unvollstandiger, insbesondere ungleich verteilter Information ist damit
zu rechnent — in Kapitel 5.1 wurde bereits darauf hingewiesen —, dafB Investoren
kredit- und eigenkapitalrationiert sind: "Der unternehmensexterne Financier kann nie
hinreichend genau unterscheiden zwischen einem Unternehmer, der ein ausge-
zeichnetes Projekt hat und zur Finanzierung anbietet, und jenem Unternehmer, der
immer nur Nieten an den Mann bringen will. Der unternehmensexterne Financier
kann nicht hinreichend unterscheiden zwischen einem in der Einschatzung seiner
Erfolgsaussichten (iberoptimistischen und einem realistischen Unternehmer; und er
kann nicht einmal unterscheiden zwischen einem betriigerischen und einem ehrlich
die Mittelriickzahlung anstrebenden Unternshmer. Deswegen erhalten innovatori-
sche Unternehmer zuwenig Kredit und erst recht sehr wenig Eigenkapital” {StreiSier,
1988, S. 16).

Selbstverstéindlich wird dieses Problem dadurch gemildert, daB sich der Kapital-
geber bei seiner Entscheidung in der Regel auf die bisherige Unternehmens-
geschichte, auf Unternehmenskennzahlen und auf vorhandene Sicherheiten stiitzt.
Gerade junge, innovative Unternehimen kdnnen diese Informationen und Absiche-
rung jedoch oft nicht bieten.

Ein weiteres Problem entsteht durch die Art typischer Kreditverirage: Kapitalgeber,
die eine erfolgsunabhingige Verzinsung erhalten, entscheiden in erster Linie nach
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der Konkurswahrscheinlichkeit und nicht nach dem erwarteten Ertrag eines Pro-
jekts. Die Konsequenz davon ist, daB ertragreiche, aber riskante Projekte — 2. B.
Unternehmensgrindungen, innovative Investitionsprojekte, Forschungsvorhaben —
mdglicherweise kreditrationiert sind. Abbildung 29 illustriert diesen Sachverhalt:
Obwoahl b, der erwartete Ertrag des Projekts B, héher ist als der erwartete Ertrag des
Projekts .4, wird B schwieriger durch Kredite zu finanzieren sein, da nicht auszu-
schlieBen ist, daB3 b den fiir die Zahtung der Kreditannuititen erforderlichen Mindest-
ertrag g nicht erreicht. Forderungsinstrumente, die die Rentabilitdt von Projekten
beeinflussen — verbilligte Kredite und Pramien — l&sen das Problem nur unzurei-
chend: Sie verschieben zwar die Wahrscheinlichkeitsverteilung der Ertrdge nach
rechts, &ndern aber nichts daran, daB Kreditgeber vor aliem am unteren Ende dieser
Verteilung interessiert sind. Darilber hinaus bewirken sie, daB innerhalb der Katego-
rie von Projekten, die durch dieselbe Pramie oder Zinserleichterung unterstiitzt wer-
den, wahrscheinlich weniger riskante gegeniiber risikoreichen Projekten bevorzugt
werden'}.

Die naheliegenden Forderungsinstrumente zur Lésung dieser Probleme sind &ffent-
liche Haftungen und andere Formen staatlicher Risikolibernahme (z. B. temporére
Beteiligungen). Bisher wurden vor allem Haftungen eingesetzt: Sie verkleinern ge-
wissermaBen den linken Ast der Verteilung der Ertrdge und befreisn den Kapital-
geber vom Risiko der Zahlungsunfahigkeit des Schuldners oder verringern dieses
Risiko wenigstens — je nachdem, wie das Haftungssystem konkret gestaltet ist.

Das Hauptproblem der Risikoiibernahme durch den Staat ist, da8 &ffentliche Forde-
rungseinrichtungen sich im Prinzip denselben Informationsschwierigkeiten gegen-
(ibersehen wie private Kapitalgeber und Versicherungsunternehmen. Im einzefnen
ist mit zwei Problemen zu rechnen:

1. Der Wert einer dffentlichen Birgschaft steigt mit dem Risikograd eines Projekts.
Es wird nicht nur ein Anreiz fiir Projekte mit hoher Ertragsrate und hohem Risiko
geboten, sondern auch filr Projekte mit niedrigem Ertrag und groBern Ristko,
also fiir "schlechte" Projekte (adverse Selektion).

") Das zuletzt genannte Argument stammt von Schneider (1988),
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2. Offentliche Haftungen verdndern — wie jede Versicherung — das Verhalten der
Wirtschaftssubjekte ("Problem des moralischen Risikos”): Die Wahl fallt auf ris-
kantere Projekte, der Fremdfinanzierungsanteil erhdht sich, Investoren oder
Banken steigen spater aus "kritischen" Projekten aus (z. B. Chaney — Thakor,
1985, Kastrop — Bergmann, 1988). Die &ffentliche Hand geht als Haftungsgeber
somit groBere Risiken ein als urspriinglich erwartet.

Ein weiteres Problem der staatlichen Risikolibernahme ist, daB sie die Transparenz
des Budgets beeintrachtigt. Das insgesamt akkumulierte Risiko ist oft nicht bekannt.
Dariiber hinaus stehen dem Staat in der Praxis, anders als privaten Versicherungs-
anbietern, keine Mdglichkeiten der Rickversicherung groBer Einzelrisiken zur Verfij-

gung.

5.3.5 Informations- und Serviceeinrichtungen

Staatliche Informations-, Beratungs- und Serviceeinrichtungen als Instrument der
Innovationspolitik fir Klein- und Mittelbetriebe haben erst in den letzten Jahren (etwa
seit Anfang der achtziger Jahre) Beachtung gefunden'®). Die Bedeutung von Infor-
mationsbereitsteliung und Beratung wird in der betriebs- und in der volkswirtschaft-
lichen Literatur unterschiedlich begriindet.

In der Betriebswirtschaftslehre wird im wesentlichen folgendermaBen argumentiert
(Kdhler, 1988): Klein- und Mittelbetriebe hétten in der ersten Phase des Innovations-
prozesses — im Finden von Innovationen (“ldeengenerierung") — Vorteile gegeniiber
GroBbetrieben, iIn der weiteren Umsetzung von Innovationen — im Stadium der
"Ideenakzeptierung” und "ldeenrealisierung” — wéren sie hingegen aufgrund der ge-
ringeren Spezialisierung ihrer Mitarbeiter und aus anderen, organisatorischen Griin-
den weniger effizient. Daher seien vor allem Férderungsprogramme erforderlich, die

'3 siehe unter vielen anderen Matzner (0. J) und Glatz — Tédtling (1988); symptomatisch fir diese
Entwicklung ist auch der kirzlich erschienene Aufsatz von Amanshauser — Ederer (1889), in dem
als Elemente einer Industriepclitik fiir reife Industrien ausschlieBlich Beratungs- und Serviceein-
richtungen, jedoch keinerlel finanzielle Anreize, angefiihrt werden
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Beratung anbieten bzw. die Inanspruchnahme von Unternehmensberatungen be-
giinstigen sowie qualifizierte Arbeitnehmer bereitstellen.

Die dkonomische Literatur betont hingegen den ProzeB der Diffusion neuer Tech-
nologien (Stoneman, 1987): Aus verschiedenen Griinden — learning by doing, an-
dere Externalititen, Unsicherheit Giber neue Technologien oder unterschiediiche
Voraussetzungen in den Unternehmen - diffundieren neue Technologien lang-
samer, als sozial wiinschenswert ware. Es kann daher sinnvoll sein, mit &ffentlichen
informations- und Beratungseinrichtungen die Diffusion von Innovationen zu erhd-
hen. Allerdings ist es — wie in vielen Fallen von Marktversagen — einfacher, die Mdg-
lichkeit aufzuzeigen, durch Wirtschaftspolitik Verbesserungen zu erreichen, als die
optimale Politik anzugeben. Welche MaBnahmen ergriffen werden sollen — die Be-
reitstellung von Information, finanzielle Beihilfen fiir die Anwendung neuer Techno-
logien oder andere MaBnahmen — hangt von elner Reihe von Faktoren ab: von den
Auswirkungen auf die Forschungs- und Entwicklungsanstrengungen, von Markt-
strukturen, vom Grad der Offenheit einer Volkswirtschaft usw. (Stoneman, 1987, Ka-
pitel 6 bis 8). Ein Vorteil von Informations- und Beratungseinrichtungen gegeniber
finanziellen Anreizen kann sein, daB letztere unter Umsténden die Anwendung von
Technologien in Unternehmen bewirken, fiir die diese (noch) gar nicht vorteithaft
sind; bessere Information hélt Unternehmen hingegen méglicherweise sogar ab, flir
sie ungeelgnete Technologien anzuwenden™),

Generell diiden die Bedeutung und der Nutzen dffentlicher Informations- und Bera-
tungseinrichtungen aber nicht {iberschatzt werden. Wenn hohe Gewinne durch In-
formation und Beratung moglich sind, entstehen in der Regel ohnehin Markte fiir
solche Dienste (vgl. etwa Steuerberater, Unternehmensberater u. 4)'). Aus theore-
tischer Sicht ist zwar gegen ein zusatzliches, &ffentliches Angebot effizienter Infor-
mations- und Beratungsdienste wenig einzuwenden, eine systematische Unterver-
sorgung mit diesen Dienstleistungen ist jedoch nicht erkennbar. Dariiber hinaus

13) In diesem Fall verhindern Informations- und Beratungseinrichtungen eine zu rasche Diffusion von

Neuerungen
14) Mbglicherweise sind diese Mirde nicht effizient und missen reguliert werden; vermutlich erfolgt
das aber besser durch Qualititsstandards als durch das direkte &ffentliche Angebot.
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geht es oft (z. B. in der Regionalbetreuung oder in Beratungseinrichtungen fiir kieine
und junge Unternehmen) primar nicht um technologisches Wissen, sondern um "bii-
rokratisches Know-how": die optimale Ausniitzung &ffentlicher Férderungen, die
Anpassung an staatliche Regulierungen usw. In bezug auf diese Informationspro-
bleme besteht jedoch die Mdglichkeit, durch eine Vereinfachung des Férderungs-
und Regulierungssystems den Beratungsbedarf zu senken.

53.6 Offentliche Auftrige

Das &ffentliche Beschaffungswesen paBt nur zum Teil in diese Aufzahlung von Fér-
derungsinstrumenten. Sein primérer Zweck ist die Beschaffung der fiir die Erbrin-
gung Offentlicher Leistungen erfordetlichen Giiter und Dienstlgistungen und nicht
die selektive Unterstiitzung einzelner Unternehmen oder unternehmerischer Aktivi-
titen. In der Praxis jedoch kommit das &ffentliche Beschaffungswesen in allen Indu-
strielandern Gberwiegend den heimischen Produzenten zugute, haufig wird es be-
wubBt als Instrument des "intelligenten Protektionismus” zu deren Schutz und Forde-
rung eingesetzt (Volk, 1986). Es ist sicher kein Zufall, daB die Kommission der Euro-
pdischen Gemeinschaften im Zuge des "Binnenmarktprogramms" so groBes Ge-
wicht auf die "Offnung” des dffentlichen Auftragswesens in der Gemeinschatt legt.

Die Beschaffungspolitik wird vor allem als Instrument der Technologiepolitik gese-
hen. Die &ffentliche Hand kénnte mit ihrer Nachfrage drei Funktionen erfllllen (Roth-
well = Zegveld, 1985, S 121-122);

1. als Nachfrager neuer, innovativer Produkte aufzutreten (market creation),

2. fortschrittliche, technologische Anspriiche fir die von ihr bendtigten Giiter zu
formulieren, um damit Innovationen zu stimulieren {demand pull for new tech-
nologies),

3. neue, innovative Produkte zu testen {prototype testing)
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Ein Vorteil der Férderung durch staatliche Nachfrage gegeniiber direkten finanziel-
len Anreizen fiir die Anbieter ist wahrscheinlich, da3 Mithnahmeeffekte ~ die Bean-
spruchung von Subventionen fiir Aktivitdten, die ohnehin beabsichtigt oder sogar
schon hegonnen wurden — eher auszuschalten sind.

Die Erflllung der beschriebenen Funktionen stellt allerdings hohe Anforderungen an
die staatliche Beschaffungspolitik, die in der Praxis seiten erfiilit sein dirften.

Sie erfordern eine heraus hohe technologische Kompetenz der staatlichen Ein-
kaufer. Volk (1986, S. 101-102) verweist auf Untersuchungen aus den USA und
dsterreichische Beispisle, aus denen eine eher konservative Haltung &ffentlicher
Einkaufer gegeniiber Innovationen hervorgeht.

Dar{iber hinaus missen die Anwendungsbedingungen im &ffentlichen und pri-
vaten Sektor ahnlich sein. Technologien und Produkte, die sich bei der Erstel-
lung o&ffentlicher Dienstleistungen bewahren, sind nicht unbedingt auch fiir die
Verwendung im Privatsektor der Wirtschaft geeignet'®).

Ferner sollten bestimmte Marktbedingungen erfiilit sein (Rothwell — Zegfeld,
1985, S. 118-119): Einerseits sollte die dffentliche Hand ein dominierender cder
zumindest gewichtiger Nachfrager auf dem betreffenden Markt sein (wie z. B fiir
militdrische Giiter), andererseits solite unter den Produzenten Konkurrenz herr-
schen'®),

SchiieBlich diirfen sich die BeschaffungsmaBnahmen nicht auf Produkte kon-
zentrieren, deren Erzeugung im Infand mit groBer Wahrscheinlichkeit nicht sinn-
voll ist (Tichy, 1986, S. 81).

Bestes Belspiel ist in diesem Zusammenhang der in den USA seit langern wihrende Streit liber
die Frage, welche Spin-offs die Ristungs- und Raumfahrtausgaben dem zivilen Bereich bringen
(siche z. B den Literaturiiberblick in Schrader, 1989, §. 9ff)

"On the other hand, a tight oligopeoly/monopsony situation or closed monopoly/monopsony situa-
tion might lead too close a refationship between the government and its suppfier(s), resulting in
featherbedding of the supplier industry and supplier complacency with respect to the need for in-
novation" (Rothwell — Zegveld, 1985, S 119)
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5. Okonomische Aspekte staatlicher Férderungen

Der groBe Nachteil der Forderung durch staatliche Beschaffungspolitik gegentiber
anderen Direktidrderungen — vor allem aus wettbewerbs- und industriepolitischer
Sicht - ist ihre Intransparenz'’). Im Budget wird nicht zwischen "normaler’ und be-
wuBt als Fdrderung konzipierter Beschaffung unterschieden, zumal eine soiche Un-
terscheidung oft gar nicht leicht zu treffen wiare. Die Kosten dieser Art der Fdrderung
sind schwer festzustellen, ihre Evaluierung ist AuBerst schwierig.

ﬂr) Unter dem (Gesichispunkt, daB infdndische oder internationale Subventionsbeschrankungen um-
gangen werden kénnen, mag diese Intransparenz allerdings auch von Vorteil sein
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6. Der Reformbedarf im osterreichischen
Forderungswesen

6.1 Reformdruck von auBBen: Die Beihilfenkontrolle in
der EGY)

6.1.1 Einleitung

Das tsterreichische Férderungssystem konnte sich, sieht man von den offentlichen
Einrichtungen zur Exportversicherung und -finanzierung ab, weitgehend frei von
Auflagen internationaler Vereinbarungen entwickeln. Einerseits betreffen die Sub-
ventionsregelungen im Rahmen des GATT, der EFTA und der OECD im wesentli-
chen nur Subventionen, die den AuBenhandel verzerren (z. B. Exportpreisstiitzun-
gen), und hatten daher bisher auf die meisten Forderungsformen keinen EinfluB.
Andererseits brachte bisher auch die Integration mit der EG - trotz der rechtlichen
Moglichkeit — praktisch keinen Druck auf die dsterreichische Férderungspolitik, vor
allem weil die EG-Beihilferegeln selbst innerhalb der Gemeinschaft nur einge-
schrankt durchgesetzt werden konnten oder kdnnen.

Eine weitere Annaherung Osterreichs an die EG sowie anhaltende {und erfolgreiche)
Bemiihungen der Kommission, die Kontrolle von Subventionen der einzelnen Staa-
ten in der Gemeinschaft zu verscharfen, wilrden diese Situation jedoch sicher ver-
andern. Osterreich miiBte mit Beschrinkungen seiner forderungspolitischen Auto-
nomie rechnen und sein Férderungssystem entsprechend anpassen. Uberdies gibt
es gerade jetzt im GATT ebenfalls Bestrebungen - vor allem getragen von den USA,
von Australien, Neuseeland und Kanada - den "Subventionskodex" auf binnenwirt-
schaftliche Subventionen auszuwelten. SchlieBlich wachst auch in der EFTA das In-
teresse an einer strengeren Kontrolle der Beihilfen der Mitgliedslander.

1) Die folgenden Ausfiihrungen lehnen sich zum Teil eng an Szopo (1988, Abschnitt 3) und Breuss —
Handler — Stankovsky (1988, § 52ff) an
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6.1.2 Das Beihilfenrecht der EG

Subventionen sind haufig Ersatz fiir handelspolitische Eingriffe wie Zolie und Quo-
ten. Sie verschaffen dem Empfinger, unter sonst gleichen Bedingungen, einen
Wettbewerbsvorteit gegeniiber seinen Konkurrenten und eignen sich somit — aus
der Sicht des subventionsgebenden Staates — zum Schutz der Prcduzenten im In-
land und zur Ausweitung der Exporte. Die Kontrolle der staatlichen Beihilfengewah-
rung ist daher ein unabdingbares Erfordernis jedes internationalen Integrationspro-
zesses, GemaB Art. 92 Abs. 1 EWG-Vertrag (EWGV) sind daher "staatliche oder aus
staatlichen Mitteln gewihrte Beihilfen gleich welcher An, die durch Begtinstigung
bestimmter Unternehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb verfilschen
oder zu verfalschen drohen, mit dem Gemeinsamen Markt unvereinbar, soweit sie
den Handel zwischen den Mitgliedstaaten beeintrachtigen'®).

Allerdings 148t das EG-Beihilfenrecht eine Fllle von Aushahmen vom Subventions-
verbot des Art. 82 Abs. 1 zu. Als "mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar" gelten
nach Art. 92 Abs. 2 insbesondere Subventionen aus sozialen Griinden an einzelne
Verbraucher, wenn sie ohne Diskriminierung nach Herkunft der Waren gewahrt wer-
den, sowie Beihilfen zur Beseitigung von Schaden, die z. B. durch Naturkatastro-
phen entstanden sind.

Problematischer — in Hinblick auf die praktische Wirksamkeit des EG-Beihilfenrechts
= sind jedoch die Ausnahmen des Art. 92 Abs. 3 und des Art. 93 Abs. 2. Als "mit
dem Gemeinsamen Markt vereinbar' kénnen demnach angesehen werden: regio-
nale Hilfen, Subventionen fiir Projekie "von gemeinsamem européischen Interesse
oder zur Behebung einer betrachtlichen Stérung im Wirtschaftsleben eines Mitglied-
staates", sektorale Beihilfen und schlieBlich sonstige Beihilfen, denen der EG-Rat auf
Vorschlag der Kommission zustimmt,

In einigen Bereichen der Wirtschaft sowie beziiglich der Exportférderung gelten
Sonderregelungen:

2) Einen Uberblick iiber das Beihilfenrecht der EG bieten u. a Rengeling (1984) und Seide/ (1984)
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In den Sektoren Stahl und Kohle sind nach Art. 4 EGKS-Vertrag Subventionen
grundsétzlich verboten®). Dieses Verbot konnte in der Praxis allerdings nicht auf-
rechterhalten werden. Auf Grundiage der Generalklausel des Art 95 EGKSV
wurde bereits Mitte der sechziger Jahre eine Rechtsgrundiage fiir Subventionen
zugunsten des Bergbaus und Anfang der achtziger Jahre fiir Subventionen zu-
gunsten des Stahlsektors ("Stahlkodex") geschaffen.

Die Landwittschaft {Produktion von und Handel mit landwirtschaftlichen Erzeug-
nissen) untetliegt deh Wettbewerbsregeln der Art. 85ff EWGV — und damit auch
der Beihilfenaufsicht — nur, soweit der Rat dies vorsieht (Art. 42 EWGV)*). Bei Er-
richtung der gemeinsamen Markiorganisationen wurden die Wettbewerbsregeln
des EWGV auch fir auf die landwirtschaftliche Produktion und den Handel mit
Agrarprodukien anwendbar erklart. Der Agrarsektor unterliegt seither ebenfalls
grundsétzlich den Wettbewerbsregeln, allerdings innerhalb des geltenden Agrar-
rechts der EG.

Der Verkehrssektor unterliegt zwar der Beihilfenaufsicht der Art 92 bis 94
EWGV, die Liste der mit dem Vertrag vereinbaren Beihilfen wird allerdings durch
Art. 77 um die "Koordinierungs-" und "Abgeltungsbeihilfen™ erweitert. Darunter
fallen vor allem Beihiiffen zum Ausgleich nattirlicher und staatlich verursachter
Wetthewerbsnachteile einzelner Verkehrstriger und Beihilfen zum Ausgleich fiir
besonderse Betriebs-, Beférderungs- oder Tarifpflichten.

In der Ausfuhrtdrderung ist zwischen Beihilfen im EG-Binnenhandel und solchen
im Handel mit Drittiindern zu unterscheiden:

- Im EG-Binnenhandel unterdiegen Ausfuhrbeihilfen den Art. 92 bis 94 und sind
daher grundsétzlich verboten. Die Kommission achtet darauf, da8 die Kon-

Das Beihilfenverbot gilt nur fiir spezifische Subventionen an den Kohle- oder den Stahisektor; all-
gemeine FérderungsmaBnahmen, die neben anderen Wirtschaftsbereichen auch dem Kohlen-
bergbau oder der Stahlproduktion zugute kommen = z. B Regionalhilfen oder Forschungs- und
Entwicklungshilfen =, sind zuléssig.

Zur Anwendbarkeit der Wettbewerbsregeln im Agrarsektor siehe auch EG-Kommission (1987D}.
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ditionen der staatlichen Finanzierungs- und Versicherungseinrichtungen im
innergemeinschaftlichen Handel kein Subventionselement enthalten.

— Im Handel mit Drittindern sind Beihilfen grundséatziich erlaubt®). Nach
Art. 112 EWGV besteht aber das Gebot, die Beihilfensysteme der Mitglieds-
lander zu vereinheitlichen. Bisher ist die Harmonisierung allerdings noch
nicht gelungen. Derzeit gibt es nur eine Verordnung Uber die Einbeziehung
von EG-Zulieferungen in die nationalen Exportversicherungssysteme und
einen Verordnungsentwurf (iber die Schaffung einer EG-Exportkreditversi-
cherungsfazilitat fiir Konsortialgeschafte mit Unternehmen mehrerer Mit-
gliedslander®). Theoretisch diirfte es eigentlich nicht zuléssig sein, etwa den
Zugang zur nationalen Exportversicherung den Unternehmen des eigenen
Landes vorzubehalten und solche aus anderen EG-Léndern auszuschlieBen.
Die (kurzfristige) Durchsetzbarkeit dieser Forderung wird allerdings bezwei-
felt. Hingegen ist zumindest die weitere Starkung des Prinzips der Nichtdis-
kriminierung von Zufieferungen aus anderen EG-Staaten zu erwarien.

Die Kontrolle der einzelstaatlichen Beihilfen obliegt der EG-Kommission. lhr sind
neue Beihilfenprogramme, die Anderung bestehender Beihilfenprogramme sowie —
abgesehen von Bagatellfallen — auch Einzelférderungen zu melden (Notifikation
gemaB Art. 93 Abs. 3 EWGV). Die Kommission stellt dann fest, daB die beabsichtig-
ten FérderungsmaBnahmen mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar sind und daher
keine Einwédnde dagegen erhoben werden’). oder sie vermutet, daB die Forde-
rungsmaBnahmen das EG-Recht verletzen und erdffnet ein Verfahren nach Art. 92
Abs. 2 EWGV: Zunéchst wird dem Mitgliedstaat eine angemessene Frist zur Erlaute-
rung der betreffenden Beihilfe eingerdumt, dann trifft die Kommission eine endglll-
tige Entscheidung.

5) Selbstverstandlich haben die EG-Lander andere internationale Subventionsbeschrénkungen
{durch GATT und OECD) zu beachten

) Siehe auch Breuss — Stankovsky (1988, S 289f) sowle, zu den Problemen einer Vereinheitlichung,
Montagnon (1989) und Mdlfer (1989).

7) Eine gesetzliche Verpflichtung der Kommission, in diesem Fall dem Mitgliedstaat die Entschei-
dung férmlich mitzuteilen, besteht allerdings nicht (Rengeling, 1984, S 45).
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Von zentraler Bedeutung fir die Praxis der Beihilfenpolitik sind die verschiedenen
"Richtlinien" (meist als "Gemeinschaftsrahmen” bezeichnet), in denen die Beihilfen in
einzelnen Bereichen der Wirtschaft — insbesondere die jeweils zuldssigen Forde-
rungsinstrumente und -intensitiaten — geregelt werden. Dies sind in erster Linie
Durchfhrungsverordnungen des Rates nach Art. 94 EWGV, Vorschlage der Kom-
mission nach Art. 93 Abs. 1 EWGYV, Richtlinien und Entscheidungen der Kommission
nach Art. 90 Abs. 3 EWGV, Entscheidungen der Kommission nach Art. 95 EGKSY
oder bloB Mitteilungen und Schreiben, in denen die Kommission Grundsétze ihrer
Politik darlegt. Wichtige Richtlinien dieser Art gibtes fir Beihilfen in einzelnen Wirt-
schaftssektoren, fiir Regionalhilfen, fiir Forschungs- und Entwicklungshilfen, fiir Bei-
hiffen an verstaatlichte Unternehmen, fiir Umweltschutzhilfen sowie fiir Beihilfen an
kleine und mittiere Unternehmen.

6.1.2.1 Regeln fiir sektorale Beihilfen

Die selektive Férderung von Wirtschaftssektoren ist, soweit sie die innergemein-
schaftlichen Handelsbedingungen nicht verzert, im Art. 92 Abs. 3 EWGV vom Bei-
hilfenverbot ausdriicklich ausgenommen. Spezifische Regeln fiir einzelne Sektoren
gehen vor allem auf die siebziger Jahren zuriick, als eine Reihe von Branchen - die
Textil- und Bekleidungsbranche, die Chemiefasererzeugung, der Schiffbau = in den
meisten entwickelten Industriestaaten annéhernd gleichzeitig in erhebliche Schwie-
rigkeiten geriet. Der jlingste sektorbezogene "Gemeinschaftsrahmen” wurde erst
Anfang 1989 fiir Beihilfen in der Kraftfahrzeug-Industrie erlassen (ABI. 1989 C 123).
Er sieht vor, daB Beihilfen an den Kfz-Sektor der Kommission zu melden sind, auch
wenn sie im Rahmen bereits genehmigter Beihilfenprogramme gewéhrt werden®).
Der "Gemeinschaftsrahmen® 148t gine grundsétzlich positive Einstellung der Kom-
mission zu Regionalhilfen, Forschungs- und Entwickiungshilfen und Umweltschutz-

B) Der "Kfz-Sektor" umfagt die Herstellung von Personen- und Lastkraftwagen, von Autobussen und
von Kfz-Motoren. Nicht betroffen von diesern Gemeinschaftsrahmen ist die Produktion von Motor-
radern, Anhéngern, Traktoren, Wohnwagen, Militarfahrzeugen und verschiedenen Spezialfahrzeu-
gen
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hilfen an die Kfz-Industrie erkennen; Rettungshitfen, Investitionshilfen fiir Innovation,
Modernisierung oder Rationalisierung®) sowie Betriebsbeihilfen werden abgelehnt.

Die Kommissionsregeln bezliglich der einzelnen Sektoren weisen einige wichtige
Gemeinsamkeiten auf, die auch in den achtziger Jahren in einer Anzahl konkreter
Anwendungsfalle zum Ausdruck kamen. Die Kommission achtet in allen Krisensek-
toren vor allem darauf, daB Beihilfen tatsachlich zur Umstrukturierung in den gefor-
derten Unternehmen, insbesondere zur Kapazitatsreduktion fiihren; die Férderung
von Kapazitatserhdhungen wird nicht gestattet. Produktionsbethilfen sind (mit Aus-
nahme des Schiffbaus) in der Regel nicht zuldssig. Auch "Rettungsbeihilfen” zur
bloBen Weiterfilhrung eines Unternehmens, bis eine dauerhafte Lésung gefunden
ist, diirfen nur kurzfristig (in der Regel bis zu sechs Monate) und Gberdies nur zur
Vermeidung akuter sozialer Harten gewéhrt werden.

Hinsichtlich der Férderungsgestaitung gilt: Die Sektor-Hilfen sollen zeitlich befristet
sein und, in bezug auf ihre Hohe, einen degressiven Verlauf aufweisen. In den acht-
ziger Jahren wurden sektorale Subventionen von der Kommission mehriach mit der
Begriindung untersagt, daB der betreffende Sektor im jewsiligen Land bereits seit
langerem gefordert worden sei. Férderungshéchstgrenzen sind, ausgenommen fir
bestimmte Schiftbauhilfen, nicht ausdricklich festgelegt; allgemein wird nur ver-
langt, daB die Beihilfenintensitat "im Verhdltnis zu den anstehenden Problemen ste-
hen" solle,

Die Subventionen an den Kohlenbergbau und die Stahlindustrie unterscheiden sich
von den Beihilfen an andere Sekioren insofern, als sie nach dem EGKS-Vertrag ge-
regelt sind. Nach diesem Vertrag sind Subventionen ausnahmslos verboten, und
folglich ist eine Regelung tiber die Zulassigkeit von Beihilfen nicht vorgesehen.
Art. 95 enthalt jedoch eine Generalklausel, nach der die Kommission zur Erreichung
der Vertragsziele "Entscheidungen” treffen kann. Auf diesem Weg wurden bereits in
den sechziger Jahren Bestimmungen zur Kontrolle der Beihilfen an den Kohlen-
bergbau erlassen. Zu einer Regelung der Stahlsubventionen kam es hingegen erst

Q) “Investitionen fir diese Zwecke sollten von den Unternehmen selbst durchgefiihrt und in der Regel

entweder aus eigenen Mitteln oder (iher Bankdarlehen als Teil der tiblichen Geschéftstatigkeit in
einem wettbewerbsfahigen Markt finanziert werden” (ABl. 1989 G 123, 8§ 5)
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Anfang der achiziger Jahre (Entscheidung Nr.2320/81/EGKS). Seit 1986 ist ein
neuer Stahlkodex in Kraft, der nur drei Formen der Beihilfe zulaBt: Forschungs- und
Entwicklungshilfen, Umweltschutzhilfen und SchlieBungsbethilfen an Unternehmen,
die ihre Produktion endgtiltig einstellen. Diese Bestimmungen gelten bis Ende 1991.
1988 wurde Uberdies ein “Gemeinschaftsrahmen” fiir Beihilfen an nicht unter den
EGKSV fallende Stahiunternehmen (Stahirohrerzeuger, GieBereien, Ziehereien,
Schmieden) beschlossen (ABI. 1988 C 320). Er sieht Melde- und Berichtspflichten
fiir Beihilfen an solche Unternehmen vor.

Gegeniiber Subventionen flir den Kohlenbergbau ist die Kommission nachsichtiger
als gegeniiber anderen sektoralen Beihilfen. Da es kaum einen Binnenhandel mit
Kohle gibt, ist die Gefahr von Handelsverzerrungen gering. Allerdings wird darauf
geachtet, daB Kohlesubventionen nicht den Verarbeitern, insbesondere der Stahl-
industrie, zugute kommen (d. h. der Preis der Kohle fiir die Verarbeiter darf den
Weltmarktpreis nicht unterschreiteny).

6.1.2.2  Regeln filr regionale Beihilfen

Die Kommissionstichtlinien im Bereich der RegionaliGrderung, die ebenfalls bereits
im Art. 93 Abs. 3 EWGV vom generellen Beihilfenverbot ausgenomimen wurde,
stammen im wesentlichen aus den siebziger Jahren (EG-Kommission, 1987B, S. 79-
110}. Sie regeln vor allem die folgenden Aspekte: die Transparenz der Forderungen
und - in Verbindung damit — die zulassigen Férderungsinstrumente, die Beihilfen-
héchstgrenzen, die "regionale Spezifitat" sowie die sektoralen Auswirkungen regio-
naler Forderungen.

— Die Forderung nach der Transparenz oder MeBbarkeit der Regionalbeihilfen ist
erfillt, wenn sich die Intensitat der Férderung als Netto-Subventionséquivalent
entweder in Prozent des Projektvolumens (der Erstinvestition) oder je geschaf-
fenen Arbeitsplatz bestimmen [&8t. Demnach hat die Kommission Praferenzen
fir direkte Beihilfen; steuerliche Férderungen gelten als intransparent. Gefdrdert
werden sollen neue Investitionsprojekte und die Schaffung von Arbeitsplatzen.
Vorbehalte finden sich in den Richtlinien hingegen, wie schon zu den sektoralen
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Beihilfen, gegeniiber Betriebsbeihilfen sowie gegeniiber der Unterstiitzung von
Ersatzinvestitionen.

- Forderungshdchstgrenzen wurden fiir vier Gruppen von Regicnen festgelegt. in
den armsten oder aus anderen Griinden besonders betroffenen Regionen (Grie-
chentand, Portugal, franzésische Uberseegebiete, West-Berlin, "Mezzogiorno",
Idand und Nordirand) betrigt die zuldssige Forderungsintensitit 75% des Pro-
jektvolumens oder 13.000 ECU (rund 188.000 S) je geschaffenen Arbeitsplatz, in
bestimmten franzdsischen, britischen und italienischen Problemgebieten 30%
bzw. 5.500 ECU, in den deutschen Zonenrandgebieten und in Problemtegionen
im Norden Danemarks 25% bzw. 4.500 ECU und in den iibrigen Férderungs-
regionen der Gemeinschaft 20% bzw. 3.500 ECU.

— Die Forderung nach 'regicnaler Spezifitat" ist erfiillt, wenn, unter anderem, die
Problemregionen geographisch oder anhand quantitativer Kriterien klar abge-
grenzt sind, wenn die Fdrderungsintensitdten der Dringlichkeit und Intensitét der
regionalen Schwierigkeiten angepaBt werden und wenn die Staffelung der Bei-
hilfensatze nach Regionen deutlich gemacht wird.

— SchlieBlich sehen die Richtlinien vor, daB Regionalférderungen offenbar dann zu
begrenzen sind, wenn sie unerwiinschte sekitorale Auswirkungen haben (also
z. B. die Kapazitaten in Problemsektoren erhéhen).

6.1.23 Die Regelung von Beihilfen fiir Forschung und Entwicklung

Gesetzlich verankert wurde die Politik der Kommission in diesem Bereich 1986
durch den "Gemeinschaftsrahmen fiir staatliche Forschungs- und Entwicklungshil-
fen” (ABi 1986 C 83). Er legt die Bedingungen fest, unter denen Forschungs- und
Entwicklungsférderungen als mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar angesehen
werden kdnnen. Die Kommission akzeptiert dabei wesentlich hdhere Beihilfeninten-
sitaten als fiir die meisten anderen Férderungsarten. Beihilfen zur Grundlagenfor-
schung der Industrie scilen (in der Regel) eine Beihilfenintensitidt von 50% nicht
fiberschreiten, mit zunehmender Markitndhe soll die relative Forderung abnehmen,
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Als Prajektkosten werden inshesondere anerkannt: Personalkosten, sonstige Be-
triebskosten, Ausriistungs- und Bauinvestitionen, Kosten fiir Beratungsdienste und
zugekauite Forschungserkenntnisse,

Fiir die Ausgestaltung konkreter Fdrderungsprogramme, im besonderen flir die
Operationalisierung des Begriffs "Marktn&he" ist die Abgrenzung zwischen For-
schung und Entwicklung und "normalen" Investitions- und Produktionsaktivitdten
von Bedeutung. Nach dem Gemeinschaftsrahmen umfaBt Entwicklung — der dem
Markt am néichsten kommende Teil der Forschungs- und Entwicklungstatigkeit —
Arbeiten, die der Einfihrung neuer oder wesentlich verbesserter Produkte, Produk-
tionsverfahren oder Dienstleistungen dienen und etwa zu einem Pilot- oder Demon-
strationsprojekt fithren, sowie daran anschiieBende Arbeiten, die die Aufnahme der
Produktion gestatten. Diese Abgrenzung diirfte auf objektive Innovationen abzielen,
die fiir den Markt eine Neuerung bzw. Verbesserung bringen (im Gegensatz zu blof3
subjektiven, d. h. betriebsinternen Innovationen).

6.124 Die Regelung von Beihilfen an verstaatlichte Unternehmen

Eine haufig angewendete Form der Unterstiitzung ist die Kapitalzufiihrung durch
den Staat. Vor allem in Volkswirtschaften mit einem hohen Anteil verstaatlichter Un-
ternehmen ist zwischen dem Téatigwerden des Staates als éffentliche Hand (in die-
sem Zusammenhang; als Férderungsgeber) und als Eigentiimer oft schwer zu un-
terscheiden. Zur Ldsung dieses Problems hat die Kommission in den achtziger Jah-
ren insbesondere zwei MaBnahmen getroffen (EG-Kommission, 1987C, Kapitel 1):
Sle etlieB die "Transparenzrichtlinfen” (ABI. 1980 L. 195 und AB! 1985 L 229), und sie
legte im Jahr 1984 thren Standpunkt in bezug auf "Beteiligungen der 6ffentlichen
Hand am Kapital von Unternehmen" dar (abgedruckt in EG-Kommission, 19878,
S. 32-40). :

Die "Transparenzrichtlinien” regeln, daB der Kommission auf Verlangen Angaben
Ober die finanziellen Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten und offentlichen
Unternehmen zur Verfiigung gestellt werden. Zu den &ffentlichen Unternehmen im
Sinne dieser Richtlinie zahlen sowohl Unternehmen des &ffentlichen Sektors als
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auch solche, die privatrechtlich organisiert sind, aber unter staatlichem EinfluB ste-
hen (also "verstaatlichte" Unternehmen nach der in Osterreich {iblichen Terminolo-
gie). Ausgenommen sind allerdings u. a. &ffentliche Unternehmen, die Dienstleistun-
gen erbringen, die den EG-Hande! nicht merkiich beeintrachtigen (ein dsterreichi-
sches Beispiel waren die Bundestheater), Zentralbanken sowie &ffentliche Unter-
nehmen mit einem Umsatz (vor Zufiihrung &ffentlicher Mittel) von weniger als
40 Mill. ECU {rund 580 Mill. 8) bzw. &ffentliche Kreditunternehmen mit einer Bilanz-
summe von weniger als 800 Mill. ECU (11,6 Mrd. S). Als Beispiele fiir Finanztrans-
aktionen, deren Transparenz zu gewahrleisten ist, werden genannt: der Ausgleich
von Betriebsverlusten, Kapitaleinlagen oder -ausstattungen, nicht riickzahlbare Zu-
schilsse, Darlehen zu Vorzugsbedingungen, die Gewahrung von finanziellen Ver-
giinstigungen durch Verzicht auf Gewinne oder Nichteinziehung von Schuldforde-
rungen, der Verzicht auf eine marktiibliche Verzinsung der eingesetzten offentlichen
Mittel und schlieBlich der Ausgleich von durch die éffentliche Hand auferlegten Be-
lastungen.

Aus der Darstellung des Kommissionsstandpunktes zu "Beteiligungen der &ffentli-
chen Hand am Kapital von Unternehmen" geht hervor, in welchen Fallen die Kom-
mission offantliche Beteiligungen als Subvention ansisht. Dar inzwischen auch vom
Europiischen Gerichtshof anerkannte Grundgedanke der Kommission in dieser
Frage ist, daff Kapitalzufilhrungen "unter Umsténden . . , die fiir einen privaten Ka-
pitalgeber, der unter normalen marktwirtschaftlichen Bedingungen sein Geld anlegt,
nicht annehmbar wéren", als Beihilfen anzusehen sind (EG-Kommission, 1987B,
S. 36). Das ist laut Kommission u. a. dann der Fall, wenn

= Baeteiligungen innerhalb einer angemessenen Frist keine normale Rendite er-
warten lassen,

- Beteiligungen an Unternehmen etfolgen, die aufgrund mangelnder Selbstfinan-
zierungskraft die fiir Investitionen erforderlichen Finanzmittel auf dem Kapital-
markt nicht erhalten, und

- Beteiligungen den realen Wert der beglinstigten Unternehmen (ibersteigen.
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Auch wenn Beteiligungen zusammen mit staatlichen Beihilfen im Sinne des Art. 92
EWGV oder in "Problemsektoren” (z. B. Sektoren mit Uberkapazitaten) erfolgen, halt
die Kommission fiir méglich, daB dies eigentlich Férderungen sind.

6.1.2.5 Regeln fiir Umweltschutzhilfen

Ende 1986 wurde der 1974 festgelegte und mit geringen Modifikationen 1980 wei-
tergefiihrie "Gemeinschaftsrahmen fir Umweltschutzbeihilfen" ein weilteres Mal ver-
langert. Demnach kdénnen auch kiinftig (bis 1992) Umweltheihiifen vom Subven-
tionsverbot des Art. 92 EWGV ausgenommen werden, wenn

- die Beihilfe die Anwendung neuer Umweltnormen erleichtert,

— die Beihilfenintensitat (ausgedriickt afs Netto-Subventionsaquivalent) 15% der
gefdrderten Investitionskosten hicht Gberschreitet,

- nur Unternehmen unterstiitzt werden, deren Produktionsanlagen mindestens
schon zwei Jahre vor dem Inkrafttreten der betreffenden Normen in Betrieb wa-
ren,

- die Unternehmen die Wiederbeschaffungskosten und die laufenden Betriebsko-
sten fiir die geférderten Investitionen selbst tragen.

0.1.2.6 Regeln fiir Beihilfen an kleine und mittlere Unternehmen

Die Kommission ist, wie aus verschiedenen Richtlinien und Mitteilungen sowie aus
Stellungnahmen zu angemeldeten : Férderungsvorhaben hervorgeht, gegeniiber
staatlichen Beihilffen an kleine und mittlere Unternehmen nachsichtiger als gegen-
iiber solchen an groBe Unternehmen. Dartiber hinaus machte die Komemission 1985
in einem Schreiben an die Mitgliedslander deutlich, anhand welcher Kriterien sie
iiber das Vorliegen von "Beihilfen geringerer Bedeutung” entscheidet (EG-Kommis-
sion, 19878, S. 18-22). Demnach werden gegen angemeldete Beihilfenvorhaben im
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allgemeinen keine Einwénde erhoben, wenn das begiinstigte Unternehmen weniger
als 100 Beschéftigte und weniger als 10 Mill, ECU (145 Mill. 8) Jahresumsatz hat und
wenn zusétzlich die Beihilfe eines der folgenden Kriterien erfiiit: Die Forderungs-
intensitat betrégt nicht mehr als 7,5%, oder die Beihilfe je neugeschaffenen Arbeits-
platz betragt nicht mehr als 2.000 ECU (29 000 S}, oder — wenn weder spezifische
Investitionen noch die Schaffung von Arbeitsplatzen geférdert werden — die Ge-
samtsubvention je Unternehmen betrdgt nicht mehr als 200.000 ECU (2,9 Mili. 8).
Alle Kriterien beziehen sich laut Kommission In diesem Fall auf Bruttozahlen (d. h.
vor Steuern}. Ausgenommen von diesen Regeln sind allerdings einerseits Férderun-.
gen in "sensiblen" Sektcren (z. B. Stahl, Schiffbau, Chemiefasern) und in den Berei-
chen Landwirtschaft, Fischeref und Verkehr und andererseits Ausfuhrbethilfen (im
Handel! innerhalb der EG) und Betriebsbeihilfen.

6.1.2.7 Die Regelung von Beihilfen an die Landwirtschaft

Fiir die meisten agrarischen Erzeugnisse sehen die Marktordnungen der EG vor,
daB Art. 92ff EWGV gilt, einzelne Markiordnungen enthalten sogar strengere Be-
stimmungen. Auch fir strukturpolitische MaBnahmen im Agrarbereich — z. B. Bei-
hilfen fiir die Mcdernisierung von Betrieben, verschiedene "Verzichtspramien® (Ver-
zicht auf Vermarktung von Produkten, Verzicht auf Wiederbepflanzung) ~ gelten
eigene Regelungen (siehe im sinzelnen EG-Kommission, 1987D). In den letzten Jah-
ren sind einige wichtige Richtlinien hinzugekommen:

Die "Verordnung zur Verbesserung der Effizienz der Marktstruktur' (ABI. 1985 L 93)
enthalt u. a. Beihilferegeln fiir die Errichtung oder Modernisierung von wirtschaftlich
lebensfahigen und fiir eine gemeinschaftliche Férderung in Betracht kommenden
Agrarbetrieben sowie eine Reihe von Regeln flir Mainahmen zugunsten benachtei-
ligter oder sonst forderungswiirdiger Gebiete. In der Regel beteiligt sich die Ge-
meinschaft an den Kosten der Férderung, das Ausmal der Beteiligung'ist jedoch je
nach MaBnahme unterschiedlich, zum Teil gibt es regionale Differenzierungen (siehe
im einzetnen Schneider, 1989, S. 243ff).
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Die "Rahmenregelung fiir einzelstaatliche Beihilfen im Bereich der Werbung fiir
landwirtschaftliche Erzeugnisse" legt u. a. fest, daB nationale WerbemafBnahmen
nicht zum ausschlieBlichen Kauf inldndischer Produkte auffordern dirfen, nicht auf
ausgewihlte Unternehmen ausgerichtet sein sollen und mindestens zur Halfte von
den betroffenen Unternehmen zu finanzieren sind (ABI. 1987 C 302).

Die "Rahmenregelung fir Investitionshilfen im Bereich der Herstellung und Ver-
marktung von bestimmten Milch- und Substitutionserzeugnissen" verbietet einzel-
staatliche MaBnahmen fiir investitionen in die Herstellung einer Reihe von Milchpro-
dukten {(ABI. 1987 C 302). Ausgenommen von dlesem Verbot sind im besonderen
Rationalisierungs- und Umstrukturierungshilfen an Moikereien, Beihitfen fiir Innova-
tionen (bisher in der Gemeinschaft nicht bekannte Produkte) und Hilfen fiir Investi-
tionen in Umweltschutz und Energieeinsparung.

Als "soziostrukturelle MaBnahmen" wurden eine Gemeinschaftsregelung zur Forde-
rung der Einstellung der landwirtschaftlichen Tatigkeit und eine Beihilfenregelung
zur Flachenstillegung beschlossen (EG-Kommission, 1989A, §8§ 626 und 642).

1989 wurden (berdies Regeln fiir "vorlibergehende landwirtschaftliche Einkom-
mensbeihilfen” eingefiibrt. Zuvor waren Einkommenshilfen unzulassig, da sie be-
stimmte Betricbe bevorzugen und nicht zur Entwicklung des geférderten Betriebs
beitragen. Fir Familienbetriebe kdnnen unter bestimmten Bedingungen (Hdhe der
Beihilfen, keine Preis- oder Mengenabhéngigkeit, zeitlich begrenzt) Einkommenshil-
fen gewdhrt werden.

6.1.3 Tendenzen in der Beihilfenpolitik der EG-Kommission

Ubersicht 18 gibt einen groben Uberblick iiber die Tatigkeit der Kommission im Bei-
hilffenrecht. Wie restriktiv und wirksam die Politik der Kommission gegeniiber Sub-
ventionen tatséchlich ist, 136t sich aus diesen Zahlen allerdings aus drei Griinden
schwer herauslesen:
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1970
971
1972
1973
1974
1975
1978
1877
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988

Gemeldete
Vorhaben

92
200
174
152
133
124
326
375

Stellungnahmen der K u staatiichen Beiblfenvorhabent)
1970-1588
Keine BEraif- Einstel- Negative
Einwen— nun lung Entachei-
dung des Verfahrens dung
15 5 1
11 4 3
24 8 3
15 3 4
20 15 1]
29 14 2
33 12 2
99 12 1
118 19 0
9 51 2
12 31 2
9 30 19 14
104 86 30 13
101 55 13 21
201 58 34 21
102 38 a1 7
98 47 28 10
208 27 32 10
211 31 32 13

{bersicht 18

Zuriick~
gerogene
Beihilfe—-
vorhaben

[=>]

1

L= ]

Q: EG-Bulletin, lavfende Ausgaben. ~ 1) Ohne Beihilfen fiir Landwirtschaft,
Fischerei und Verkehr.
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1. Aufgrund der Modalitdten des Verfahrens nach Art. 93 Abs. 2 EWGV bzw. Art. 8
Abs. 3 der Entscheldung 2320/81/EGKS beziehen sich die einem bestimmten
Jahr zugeordneten MaBnahmen der Kommission auf gemeldete Forderungsvor-
haben der Vorjahre, sodaB sich eine methodisch einwandfreie jéhrliche "Ableh-
nungsquote" nicht errechnen laBt.

2. Cit kbnnen die Einwinde der Kommission gegeniiber gemeldeten Vorhaben
durch Modifikation der konkreten Férderungsbedingungen (z. B. Auflagen fiir
den Férderungsnehmer, Adressatenkreis, Férderungshdhe oder -intensitat) ent-
kraftet werden, oder hereits gemeldete Vorhaben werden aufgrund erwarteter
Widerstande zurtickgezogen. Solche Falle sind Ausdruck einer wirksamen Bei-
hilfenpolitik der Kommission, obwohl sie sich nicht in der Zahl der Negativent-
scheidungen niederschlagen.

3. Wie eng die Zahl der der Kommission gemeldeten Beihilfenvorhaben mit den
tatséchlichen Forderungsaktivitdten der Mitgliedstaaten verknipft ist, ist nicht
bekannt. Ob etwa der zwischen 1982 und 1986 feststellbare Riickgang der ge-
meldeten Vorhaben eine gréBere "Beihilfendisziplin® der Mitgliedstaaten oder —
entgegen den Intentionen der Kommission — eine geringere “Notifizierungsdis-
ziplin® widerspiegelt, 148t sich nicht sagen. Sicher ist die deutliche Zunahme der
Notifizierungen in den Jahren 1987 und 1988 auf ein — aus mehreren Griinden —
gednderies Notifizierungsverhalten sowie auf die Erweiterung der Gemeinschaft
um Portugal und Spanien zuriickzufilhren (EG-Kommission, 1988B).

Zumindest ein empirischer Indikator deutet jedoch ~ selbst wenn man die ange-
fuhrten statistischen Unschérfen in Betracht zieht — darauf hin, daf die Kommission
seit Anfang der achtziger Jahre tatsdchlich eine wesentlich strengere Haltung ge-
geniiber staatlichen Beihilfen einnimmt: Im Zeitraum 1970 bis 1980 standen insge-
samt 515 Beihilfenvorhaben, gegen die die Kommission keinen Einwand erhob, nur
21 negative Entscheidungen nach Art. 93 Abs 2 EWGV gegeniber, das Verhaltnis
2wischen beiden Kategorien betrug 25: 1. Im Zeitraum 1981 bis 1986 wurden in
587 Fallen ksine Einwendungen erhoben, in immerhin 86 Fallen traf die Kommission
hingegen eine negative Entscheidung; das entsprechende Verhéltnis verringerte
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sich daher auf 7 : 1. (Die Jahre 1987 und 1988 sind in diesem Zusammenhang auf-
grund der angefiihrten Sonderfaktoren nicht mit den Vorjahren vergleichbat.)

Eine Reihe von Aktivitidten der Kommission bestétigt den Eindruck einer verschar-
ten Beihilfenpolitik. Dazu gehdrt in erster Linie das 1983 angekiindigte und — wie
aus einer Durchsicht der negativen Kommissionsentscheidungen hervorgeht — seit
Mitte der achtziger Jahre bereits zunehmend praktizierte Vorgehen, von Subven-
tionsgebern die Riuickforderung unrechtmabig gewéhrier Beihilfen zu veriangen. Bis
Ende 1987 ist das in insgesamt 22 Fillen erfolgt (EG-Kommission, 1988B). Im Jahr
1986 betrugen die unrechtmaBigen Beihilfen, deren Riickzahlung angeordnet wor-
den war, erst 11 Mill. ECU (rund 160 Mill. S), 1987 wurde hingegen bereits die Rilck-
zahlung von 747 Mill. ECU (10,8 Mrd. S) verangt.

Ein weiteres Beispiel sind die Bemihungen der Kommission um mehr Transparenz
in Fragen der Beihilfenpclitik. Diesem Zweck dienen vor allem die namentliche Nen-
nung der Beihilfenempfanger sowie die Verdffentlichung der Beihilfenentscheidun-
gen und der ihnen zugrundeliegenden Uberlegungen der Kommission im EG-Bulle-
tin. Auch die statistische Erfassung der einzelstaatlichen Foérderungen soll fiir mehr
Transparenz sorgen.

Um einen genaueren Uberblick {iber die EG-Beihilfenpolitik zu gewinnen, wurden die
Abschnitte "Wettbewerb” und "Agrarpolitik” im EG-Bulletin der Jahre 1986 bis 1988
hinsichtlich der Entscheidungen der Kommission iiber staatliche Beihilfen ausge-
wertet. Die Beschrankung auf die letzten drei Jahre hat zwei Grilinde: Erstens hat
sich — wie oben ausgefiihrt — die Beihilfenpolitik der Kommission in den achtziger
Jahren vermutlich gedndert; die Einschétzung der kiinftigen Politik sollte sich daher
vor allem auf die Erfahrungen der letzten Jahre stiitzen. Zweitens sind die Angaben
(iber Beihilfenentscheidungen im EG-Bulietin in frilheren Jahren weniger ausfiihrich.

Im einzeinen lassen die Kommissionsentscheidungen der letzten drei Jahre die fol-
genden Schwerpunkte und Tendenzen der Beihilfenpolitik erkennen (siehe auch
Ubersicht 19):
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Ubersicht 19
Magnahmen der EG-Ki (s2ion in cinzelnen Bereich
der Bethilfenpoliti
1986-1988
Keine Ein—~ Erdfinung Einstel- Negative Zuriick-
wendung des Ver— lung des Entachei~ gezogene
fahrens Verfahrens dung Beihilfe—
vorhaben
Allgemeine Hilfen
Forschung und
Entwicklung 50 0 [} 1 0
Hilfen fir Klein—
und Mittelunter—
nehmen 12 1 i 0 a
Umwelthilfen 9 0 0 o]
Energiehilfen [ a o a o]
Beschiitigungs—
und Auabildunge—
hilfen 9 0 Q o] o
Regionalhilfen 39 12 8 7 3
Sektorhilfen
Stahl 10 16 0 2 1
Textil 2 [} 6 2 a
Synthetische Fasern 1 3 2 2 1
Kraftfahrreuge 2 10 3 2 0
Schiffban 30 12 7 2 ]
Papier 1 3 3 0 1
Fremdenverkehr 10 0 (] 1] o]
Sonstige 19 38 23 13 3
Bonatige Beijhilfen
und ailgemeine Bei-
hilferegelungen 10 4 2 0 b}
Agrarhilfen 322 38 38 8 8
Q: EG-Bulietin, laufende Ausgaben; sigene Erhebungen.
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Beihilfen fiir Forschung und Entwicklung wurden praktisch stets genehmigt™).
Die Entscheidungspraxis bestatigt die Einschitzung, daB die EG-Kommission
mit ihrer Beihilfenpolitik nicht nur Wettbewerbspolitik, sondern auch Industrie-
politik — im Sinne der selektiven Férderung bestimmter unternehmerischer Akti-
vitdten — betreibt. Der Kommission Ist zwar bewuBt, daB ihre positive Einstellung
zu Forschungs- und Entwicklungshilfen méglicherweise durch die Mitgliedstaa-
ten ausgeniitzt wird, indem "unter dem Deckmantel von FuE-Beihilfen Finanz-
mittel fiir Tatigkeiten gewahrt werden, die normalerweise vom Empfanger aufge-
bracht werden miiBten, und derartige Beihilfen .. . manchmal zu einfachen Mo-
dernisierungs- oder gar Betriebsbeihilfen werden" (EG-Kommission, 1987A,
§ 247); bisher wurden allerdings erst wenige konkrete Schritte zur Lésung dieses
Problems unternommen'"),

Auch Beihilfen und Beihilfeprogramme fiir kleine und mittlere Unternehmen wur-
den von der Kommission ausnahmslos genehmigt. (Nur in einem Fall wurde
zunichst ein Verfahren nach Art. 93 Abs. 2 EWGV erdffnet, weil beflrchtet
wurde, da8 das fragliche Beihilfenprogramm auch Unternehmen in "Problem-
sektoren" zugute kommen kénnte,) Die etwas groBziigigere Haltung der Kom-
mission gegeniiber Beihilfen an kleine und mittlere Unternehmen — Parallelen
finden sich auch in den anderen Bereichen der Wetthewerbspolitik — drfte zwel
Griinde haben: einerseits die verwaltungstkonomisch motivierte Beschrankung
auf "groBere" und "grobere” Wettbewerbsverzerrungen, andererseits die Vermu-
tung der Kommission, daB kieine und mittlere Untarnehmen vor allem durch
wirtschaftpolitische Interventionen und Rahmenbedingungen gegeniiber GroB-
unternehmen ohnehin benachteiligt seien.

11)
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Nur 1986 wurde eine staatliche Beihiife fir ein italienisches Chemieunternehmen untersagt, weil
die Kommission der Auffassung war, "daB die fragliche Beihilfe in der Praxis nicht einem Innova-
tionsvorhaben zugute kommt, das zur Verwirklichung eines im gemeinsamen Interesse liegenden
Ziels fiihrt" (EG-Bulletin, 1986, {4), § 2 1 52}. Aus dem Text geht allerdings nicht hervor, ob diese
Beihilfe Gberhaupt als Forschungs- und Entwicklungshilfe notifiziert worden war. 1988 wurde der
portugiesischen Regierung wegen Intransparenz der Vergabekriterien die Anderung einer For-
schungs- und Entwicklungsfdrderung vorgeschlagen (EG-Bulletin, 1988, (9), § 2.1 53).

Ein Beispiel ist etwa die Prifung der Beihilfen fiir die Herstellung von Prototypen im Rahmen der
Innavationsfdrderung Belgiens (EG-Bulletin, 1988, (9), § 2.1 51)
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Beziiglich Umwelt- und Energiehilfen — letztere (iberschneiden sich haufig mit
Forschungs- und Entwicklungshilfen — ist ebenfalls eine groBziigige Genehmi-
gungspraxis festzustellen. In beiden Kategorien wurden von 1986 bis 1988 ge-
gen keine der notifizierten Beihilfen Einwénde erhoben.

Auch Beschaftigungs- und Ausbildungshilfen hat die Kommission in den drei
untersuchten Jahren ausnahmslos genehmigt. In der Regel waren dies MaB-
nahmen zugunsten bestimmter Gruppen von Arbeitslosen (jugendliche Arbeits-
lose, Langzeitarbeitslose).

Empirisch schwieriger zu erfassen ist die Politik gegeniiber Regionalhilfen, da oft
nicht EinzelmaBnahmen, sondern Rahmenplane fir die Regionalpolitik der Mit-
gliedstaaten beurteilt werden. Meistens ergreift die Kommission gleichzeitig
mehrere MaBnahmen gegen diese Rahmenpline: Teile werden genehmigt, an-
dere Teile abgelehnt, und gegen wieder andere Teile wird das Verfahren nach
Art. 93 Abs. 2 erdffnet. Jedenfalls zeigt sich, daf die Kommission in bezug auf
MaBnahmen der Regionalpolitik sehr kritisch ist: immerhin wurde in 12 Falien
das Verfahren erdffnet, 7 notifizierte Férderungen wurden abgelehnt, mehrere
Forderungsvorhaben wurden — wohl wegen absehbaren Widerstands der
Kommission — zuriickgezogen. Punkte, die von der Kommission beanstandet
werden, sind haufig die Festlegung der Problemregionen, die Uberschreitung
der zuldssigen Férderungsintensititen sowie die Verwendung bestimmter Sub-
ventionsformen (z. B. die Ubernahme von Sozialleistungen von Betrieben oder
intransparente Forderungen, die mit anderen Forderungen kumulieren)'®).

Auch gegeniiber sektoralen Hilfen ist die Kammission offensichtlich kritisch. Zu
den Problemsektaren, in denen Beihilfen oft beeinsprucht werden, zihlen im be-
sonderen die Stahlindustrie, die Textil- und Bekleidungsindustrie, die Produktion
synthetischer Fasern und die Schiffbauindustrie. Auch Beihilfen an die Glas-,
Baustoff- und die Aluminiumindustrie (in Ubersicht 19 unter "Sonstige Sektoren")
stieBen oft auf Ablehnung oder muBten modifiziert werden. Beihilfen in der

12

So wurde z. B. 1986 gegen steuerliche Regionalférderungen in Belgien, die mit direkten Beihilfen
kumulieren konnten, das Verfahren nach Art 93 Abs. 2 EWGV erdffnet.
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Kraftfahrzeugindustrie waren im Untersuchungszeitraum ebenfalls haufig AnlaB
flr Verfahren nach Art. 93 Abs. 2 EWGV. Auffallig ist schlieBlich, daB Beihilfen im
Elektro- und Mikroelekironikbereich praktisch immer genehmigt wurden, und
zwar oft mit — Im Vergleich mit anderen Beihilffen — eher vagen Begriindungen.

Aus Osterreichischer Sicht ist die Politik in zwei Sektoren von Bedeutung: In der
Papierindustrie kam es zwar formell zu keiner negativen Entscheidung, in meh-
reren Féallen wurde jedoch ein Verfahren eréffnet. Hingegen wurden im Sektor
Fremdenverkehr alle Beihilfen genehmigt; allerdings waren dies iiberwiegend
Beihilfen in den siidlichen, weniger entwickelten EG-Landern.

Die "sonstigen Beihilfen und Beihilferegelungen® in Ubersicht 19 umfassen die
verschiedensten, zum Tell recht heterogenen Subventionsformen und -aspekte
(z. B. allgemeine Investitionsitrderung, Sanierungsbeihilfen, steuerliche Férde-
rungen, technische Aspekte wie die Berechnung von Forderungskumulierun-
gen). Eine allgemeine Aussage iiber die entsprechende Palitik der Kommission
in diesen Bereichen ist daher nicht méglich. Zahlreiche Einzelentscheidungen
liefern jedoch wichtige Hinweise {iber eine EG-konforme Gestaltung der Férde-
rungspolitik. Ein Beispiel dafiir ist etwa die Differenzierung zwischen "allgemei-
nen Darlehensbiirgschaften” fir mittelstandische Unternehmen ohne ausrei-
chende Banksicherheiten einerseits und Biirgschaften flir gefihrdete Unterneh-
men andererseits. Wahrend die Kommission die erstgenannten Biirgschaften in
der Regel akzeptiert, iehnt sie jene an gefdhrdete Unternehmen ab, weil sie
"durch Erhaltung solcher Unternehmen das normale Funktionieren des Marktes
stéren und die Effizienz von anderen, sonst wirtschaftlich lebensfahigen Unter-
nehmen bedrohen" (EG-Kommission, 1987A, § 208). Wichtig ist auch die Hal-
tung gegenitber der steuerlichen Investitionsférderung: Sie wird, sofern sie in
Steuererleichterungen fiir alle Sektoren der Wirtschaft besteht, als Bestandteil
des nationalen Steuersystems akzeptiert'®).

13)
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Siehe z. B. die Stellungnahme zu zwei steuerlichen Investitionsférderungen in Portugal: * . be-
schloB die Kommission keine Einwdnde zu erheben Die eine Steuererieichterung ist gleich
einem bestimmten Prozentsatz der im jeweiligen Jahr getétigten investitionen. Die andere ent-
spricht der Hhe der nicht verteilten und reinvestieten Gewinne Nach Auffassung der Kommis-
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8 Die bei weitem meisten Entscheidungen ber Bethilfen fallen im Agrarbereich an.
Die berwiegende Zahl erfiillt die geltenden Regeln. Zur Eréffnung eines Verfah-
rens bzw. zu einer negativen Entscheidung kommt es vor allem in drel Féllen:
Betriebsbeihilfen (z. B. Beihilfen in Abh&ngigkeit vom Viehbestand, also Pramien
pro Tier), Beihilfen, die bestimmte Kriterien (vor allem Hochstgrenzen) verletzen,
sowie Ausfuhrbeihilfen. Es kommt auch vor, daf der Rat gemas Art. 93 Abs. 2
EWGV Agrarhilfen, die grundsétzlich mit dem gemeinsamen Markt nicht verein-
bar sind, genehmigt.

6.1.4 Die Schaffung eines "EG-konformen" Firderungssystems
in Osterreich

Um die Erilllung der Beihilferegeln der EG zu gewéhrleisten, ist eine Reihe institu-
tioneller Reformen nétig. Sie sollten eine starkere Verankerung dkonomischer
Grundsatze, mehr Transparenz und Koordination in der Wirtschaftsférderung sowie
die Beriicksichtigung wettbewerbspolitischer Gesichtspunkte in der Subventions-
politik bringen.

Die Kommission legt, wie sowohl aus den von ihr erarbeiteten Beihilferegeln als
auch aus den Stellungnahmen zu Einzelhilfen und Beihilfenprogrammen hervorgeht,
grofien Wert auf

— eine ékonomisch einigermaBen tragfahige Begriindung staatlicher Beihilfen (mit
externen Effekien, besonderen Risiken, Standortnachteiten usw.) und

— eine — in ihrer Form, Intensitdt und Dauer — nach Problemursachen und &ko-
nomischen Rahmenbedingungen differenzierte Gestaltung der Wirtschaftsforde-
rung.

Beide Anforderungen sind in Osterreich derzeit nur beschrankt erfillt. Nach wie vor
geben Beihilfengesetze und -richtlinien die angestrebten Ziele, Férderungsanlasse

sion fallt eine solche MaBnahme nicht unter Artikel 92 EWG-Verirag, da es sich um eine Mitteilung
des nationalen Steuersystems handelt" (EG-Bulletin, 1987, (2), § 2.1.56)
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und -kriterien oft nur sehr vage an oder setzen an unternehmerischen Aktivitaten an,
deren besondere Férderungswirdigkeit dkonomisch kaum zu begriinden ist. Um
Einzelhilfen oder Férderungsprogramme gegeniiber der EG-Kommission oder vor
dem Européischen Gerichtshof in formellen Verfahren verteidigen zu kénnen, wiren
daher die Zietkataloge und Richtiinien bestehender Beihilfenprogramme zu durch-
forsten, zu straffen und fir eine kiare, haltbare dkonomische Rechtfertigung zu sor-
gen. Bereits mehrfach wurde in Osterreich zu diesem Zweck die umfassende
Etablierung des "Sunset-Prinzips" in der Forderungspolitik vorgeschlagen: Forde-
rungsprogramme und Forderungsschwerpunkte sollten allgemesin nur befristet ein-
gerichtet werden, ihre Verldngerung und weitere Dotierung sollte von einer Evaluie-
rung und der Prifung, ob der FérderungsanlaB Gberhaupt noch voriegt, abhéangig
gemacht werden. Aus diesem Grund sollten auch die Zweckbindung von Steuer-
mitteln fiir bestimmte Férderungen vermieden bzw. bestehende Zweckbindungen
abgebaut werden, da sie in der Praxis die Flexibilitét der Beihilfenpolitik beeintrach-
tigen.

Auch die Differenzierung der Forderungsbedingungen, insbesondere der Beihilfen-
intensitéat, nach dem AnlaB der Subvention ist verbesserungsbediirftig. In allen Be-
reichen der Forderung (Betriebsansiedlungen, Regionalforderung, Forschungs- und
Entwicklungshilfen usw) miiBten Kriterien festgelegt werden, nach denen sich die
Intensitat im Einzelfall richtet. Voraussetzung dafiir ist allerdings, da8 eine ausdriick-
liche, mit den diesbeziiglichen EG-Regelin vergleichbare und fiir alle Férderungs-
institutionen verbindliche Klarstellung erfolgt, anhand welcher Konzepte und mit
welchen Annahmen die Férderungsintensitat in Osterreich gemessen wird,

Ein weiterer wichtiger Reformbestandteil ist die Schaffung von mehr Koordination
und (interner) Transparenz im Osterreichischen Férderungswesen. Ziel entspre-
chender MaBnahmen miite es sein, die Erfillung der folgenden Aufgaben zu ge-
wahrleisten:

1. Wahrnehmung der Notifikations- und Berichtspflichten gegeniiber der Kommis-
sion (unter Berilcksichtigung der Kumulierungsregeln),

2. Durchsetzung der EG-Beihilferegeln und der damit verbundenen Reformen im
Infand,
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3. Beratung der Bundesregierung in fdrderungspolitischen Auseinandersetzungen
mit den Organen der EG.

Derzeit wiirde die Eriillung dieser wichtigen Funktionen aufgrund der institutionellen
Zersplitterung der Forderungsaktivitidten auf erhebliche Schwierigkeiten stoBen. Al-
lein auf Bundesebene verteilen sich die Férderungskompetenzen auf acht Ressorts,
zwischen denen Uberdies zahlreiche Uberlappungen bestehen. Ferner miiBten im
Fall einer weiteren Anndhetung an die EG auch die Forderungen der anderen Ge-
bietskérperschaften die Wettbewerbsregeln der Gemeinschaff EG-Regeln erfiilien
und wiéren daher in die Koordinierungsbemiihungen einzubeziehen.

Wahrend die Starkung der ékonomischen Rationalitdt der Direktférderung und die
Schaffung von mehr Koordination und interner Transparenz bereits oft verlangt wur-
den, ist die Forderting nach einer starkeren Beachtung wettbewerbspolitischer Ge-
sichtspunkte in der Férderungspolitik in Osterreich relativ ungewdhnlich Bisher
wurden Subventionen, unter anderem, mit industriepolitischen, budgetpoalitischen,
verfassungsrechtlichen und méglicherweise geldpolitischen Fragestellungen in Zu-
sammenhang gebracht, als Problem der Wetthewerbspolitik wurden sie — mit weni-
gen Aushahmen — nicht gesehen. Gerade dieser Gesichtspunkt steht jedoch in der
EG im Vordergrund. Um ihm Rechnung zu tragen, waren vor allem zwei MaBnah-
men zu setzen: Einerseits miiBte die routinemaBige Uberpriifung der Auswirkung
von Férderungen auf den Wettbewerb in den jeweiligen Branchen, Regionen usw.
eingefiihrt werden'). Andererseits ist es wahrscheinlich notwendig, die Rechtsstel-
lung der Unternehmen in der Direktférderung zu stirken {was jedoch nicht auf einen
Rechtsanspruch auf den Erhalt staatlicher Férderungen hinausiiuft). Dazu zéhlen
{&hnlich auch Dorr, 1988, 8. 124-125)

- Einspruchsrechte im Fall von Wettbewerbsverzerrungen,
= Recht auf Information {iber die Griinde einer Férderungsentscheidung,
- Pilicht der Férderungsstellen, innerhalb vorgegebener Fristen zu entscheiden,

14) Derzeit sieht etwa der Kriterienkatalog der Top-Aktionen vor, daB die Auswirkung einer Forderung

auf die Konkurrenz des Empfangers im inland zu beriicksichtigen ist.
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— allgemein mehr (externe) Transparenz (iber Vergabekriterien und das Volumen,
die Konditionen und die Struktur der vergebenen Férderungen'®).

Allerdings miiBte eine solche Verrechtlichung der staatlichen Subventionspolitik
auch die ausdriickliche Verpflichtung nach sich ziehen, bereits gewéhrte Beihilfen,
die sich als rechtswidrig herausstellen, zuriickzuzahlen.

Wie die Darstellung der einzelnen Beihilferichtlinien in der EG gezeigt hat, hangt die
Zuldssigkeit einer Subvention in der Regel von ihrer konkreten Ausgestaltung -
Farderungshéhe, Dauer usw. ~ ab. Ob eine bestimmte Beihilfe oder ein Beihilfen-
programm von der Kommission genehmigt oder untersagt wird, ist oft a ptiori nicht
zu erkennen und wird manchmal erst nach einer umfangreichen Priifung und lang-
wierigen Verhandlungen entschieden. Welche der derzeitigen Forderungsaktivitaten
in Osterreich im einzelnen in einem "EG-konformen® Férderungssystem nicht auf-
rechtzuerhaiten wéren, 1aBt sich daher nur sehr grob angeben. Vermutlich wéren —
um den EG-Regeln zu entsprechen - die folgenden Anpassungen gegeniiber der
bisherigen Praxis in der Wirtschaftsférderung erforderlich (siehe auch Szopo, 1988,
8. 27-29):

= Allgemeine, nicht durch besondere struktur- oder regionalpolitische Effekte zu
rechtfertigende investitionsférderungen miiten abgebaut werden. "Normale”,
d. h unter lblichen Marktbedingungen im Interesse des Unternehmens selbst
liegende Modernisierungsinvestitionen (die bloBe Emeuerung des Kapitalstocks)
kdénnten nicht staatlich geférdert werden.

— Die Forderung von Betriebsansiedlungen an — nach EG-MaBstdben ~ "guten"
Standorten wére nicht méglich.

— Die Kapitalzufiihrung an verstaatlichte Unternehmen zum Ausgleich friiherer
Veriuste und zur Rettung dieser Unternehmen stiefle auf Widerstand. Zumindest
hinsichtlich der Héhe der Verstaatlichtenforderung und der mit ihr verbundenen

15) Es gibt Forderungsaktionen, in denen die Vergaberichtlinien selbst auf Anfrage nicht zur Verfi-

gung gestellt werden {"nur fiir den arntsinternen Gebrauch")
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Auflagen (SchiieBungen, Kapazititsabbau) wire eine Mitsprache der EG-Kom-
mission zu erwarten.

Grundsatzlich waren Sanierungs- und Rettungsbeihilfen nur unter restriktiveren
Bedingungen {vor allem (iber Dauer und Héhe) méglich.

In der Regionalférderung wéren die Abgrenzung der Problemgebiete und die
Férderungsbedingungen (Insbesondere die Intensitét) mit der EG abzustimmen.,

Alle Firderungen bzw. Forderungskriterien, die als indirekte Form der Ausfuhr-
forderung gesehen werden kénnen — z. B. eine explizite Beschréankung von Bei-
hilfen auf exportierende Unternehmen, die Férderung von Vettriebs- und Mar-
ketingeinrichtungen zur Expansion auf dem EG-Markt —, wéren vermutlich nicht
aufrechtzuerhalten.

Die Konditionen der Ausfuhrversicherung und -finanzierung wéaren so umzuge-
stalten, daB sie fir Exporte in den EG-Raum keinen Férderungscharakter haben.

Die Beschrankung auf Subventionsempfanger mit &sterreichischer Staatsbiir-
gerschaft (wie in der Gewerbefdrderung) miiite aufgegeben werden.

Auch in nicht-sektorspezifischen Férderungen (z. B. Regionalférderung, Beihil-
fen an Klein- und Mittelbetriebe) milBie die Unterstiitzung von Problemsektoren
(z. B. Chemiefasern, Textil, Schiffbau u. a.) vermieden werden.

In der Forschungs- und Entwicklungsforderung miiBte deutlicher als bisher zwi-
schenh Grundlagen- und angewandter Forschung unterschieden und die Férde-
rungsbedingungen danach ausgerichtet werden.

Selbstverstandiich miiBte den jewelligen Forderhdchstgrenzen, unter Beriick-
sichtigung der Kumulierung von Subventionen, Rechnung getragen werden. Die
Beihilfeintensitit einiger Forderungen (z. B. Beihilien und Dardehen des Oko-
Fonds, zum Teil in der Gewerbeférderung) dirfte selbst chne Kumulierungs-
effekte die von der Kommission akzeptierten Werte (ibersteigen.
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Betriebsbelhilfen miiBten eingestelit werden.

6.2 "Autonome" Reformen

6.2,1 Reformanstifie

Die

Reform der Wirtschaftsférderung in Qsterreich ist auch fosgeldst von der Frage

einer weiteren Anndherung an die EG eine dringliche wirtschaftspolitische Aufgabe.
Viele, wenn nicht die meisten fiir die Schaffung eines "EG-konformen" Férderungs-
systems notwendigen Reformschritte decken sich mit MaBnahmen, die in Osterreich
schon seit Jahren oder zum Tell sogar Jahrzehnten gefordert werden. Folgende Ar-
gumente sprechen — unabhangig von der EG-Frage — fiir eine umfassende Reform:

1.
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Die Ubernahme der EG-Beihilferegeln brachte zwar wichtige, aber teilweise nur
formale Verbesserungen der Direkifdrderung. Grundlegende Fragen der mate-
riellen Ausrichtung der Wirtschaftsférderung — das GesamtausmaB an Beihilfen,
das Verhaltnis zwischen Investitionsférderung und der Unterstiitzung anderer
unternehmerischer Aktivitaten, die Berechtigung der Forderung einzetner Sekto-
ren der Wirtschaft — blieben offen.

Selbst wenn ein Beitritt Osterreichs zur EG scheiterte, wére im Zuge der "nor-
malen” AuBenhandelspolitik mit einer Weiterfithrung der Integration gegeniiber
der EG, in der EFTA und im Rahmen des GATT zu rechnen, die eine verstirkte
internationale Kontrolle Uber staatliche Beihilfen bringt.

Seit langem bestehen Zweifel an der positiven Wirkung der Direktférderung auf
die Ressourcenallokation. Hauptvorwurf ist, daB Beihilfen oft zur Strukturverstei-
nerung beitragen, wéhrend die Unterstiitzung junger Unternehmen und MaB-
nahmen der Innovaticns-, Technologie- und Forschungspolitik zu kurz komme
(Haas — Wehsely, 1977, Kager — Kepplinger, 0.J, S. 206ff, Szopo, 1987A,
S. 265-266, Deutsch — Rodier, 1989).
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4. Das im Zuge der Budgetkonsolidierung angestrebte Ziel, dle Subventlonen um
ein Drittel einzuschrinken (siehe dazu Abschnitt 4), 148t eine gleichzeitige Uber-
prifung und Reform der Institutionen und Instrumente der Direktférderung sinn-
voll erscheinen.

5. Die Steuerreform 1989 hat eine Senkung und Vereinfachung der Unterneh-
mensbesteuerung gebracht, sodaB angesichts der oft behaupteten Verbindung
zwischen Steuern und Subventionen auch eine grundlegende Reform der Bei-
hitfen an Unternehmen vertretbar erscheint.

6.2.2 Reformen in einzelnen Bereichen der Beihilfenpolitik

Ausgangspunkt jeder Reform des Férderungswesens muB sein, die bestehenden
Belhilfen und Beihilfenprogramme darauthin zu untersuchen, welches Marktversa-
gen zu ihrer Begriindung herangezogeh werden kann. Eine solche Analyse brachte
eine Dreiteilung der Subventionen in

- Beihilfen, die tatséchlich ein Marktversagen korrigieren,

- Beihilfen, die nicht primér als Ausgleich eines Marktversagens dienen, sondern
im Gegenteil das {aus sozialen oder anderen, meritorischen Griinden) von der
Wintschaftspolitik nicht akzeptierte Ergebnis des Markigeschehens korrigieren
solien,

— Beihilfen, flir die weder das eine noch das andere zutrifft.

Die Fdrderungsreform ist in diesen drel Gruppen mit unterschiedlichen Problemen
konfrontiert:

In jenen Fallen, in denen tats&chlich ein Marktversagen festgestelit wird, stellt sich
die Frage, ob dennoch eine Beihilfe notwendig ist. Oft wird es sinnvolier sein, das
Marktversagen direkt zu beseitigen, als es mit einer Subvention zu korrigieren und
damit méglicherweise zu seiner Erhaltung erst recht beizutragen. Das gilt im beson-
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deren fiir "Marktversagen", das eigentlich das Ergebnis staatlicher Interventionen ist.
Beispiele sind etwa Mobilititshemmnisse, die die Verlagerung von Unternehmens-
standorten erschweren, oder Eintrittsschranken, die die Rate von Unternehmens-
griindungen senken’®).

Keinen Grund gibt es jedoch flr die Anhahme, daB Marktversagen zu einer falschen
- konkret: zu niedrigen -~ gesamtwirtschaftlichen Investitionsquote fiihrt. Lange Zeit
wurde in Osterreich Wirtschaftsférderung mit der Furcht vor allgemeinem Kapital-
mangel fiir investive Zwecke begriindet (siche dazu u.a. Schram, 1988). Diese
Sorge — die in einer entwickelten Industriegesellschaft ohnehin keine theoretische
Grundlage hat (Orosel, 1982) - lafBt sich zumindest seit den siebziger Jahren nicht
mehr rechtfertigen.

Hingegen ist es wahrscheinlich, daB Mangel an Kapital fiir bestimmte Projekie sowie
an Kapital mit bestimmten Merkmalen (z. B. Risikokapital) auftritt. Vor allem fiir For-
schung, Entwicklung und Innovation diirften aufgrund ihrer besonderen Risiken zu-
wenig Ressourcen bereitgestellt werden (siehe u. a. Tichy, 1986). Ein zentrales Re-
formanliegen sollte daher sein, allgemeine Investitionsbeihilfen einzuschréanken und
die Mittel auf die Forschungs- und Innovationsférderung zu konzentrieren. Konse-
quenz einer solchen Umorientierung ist allerdings, daB die Selektivitit des Forde-
rungssystems betrachtlich erhdht werden muB — sowohl hinsichtlich der Vergabe-
kriterien als auch der Férderungshdhe im Einzelfall'’).

Ebensowenig wie ein allgemeiner Kapitalmangel behauptet werden kann, 146t sich
die Hypothese theoretisch belegen, daf bestimmte Sektoren der Wirtschaft sowie
Branchen der Industrie zuwenig Kapital erhielten. Vor allem in der industrie ist das

16) Ein Abbau von Eintrittsschranken macht unter Umsténden eine andere Form der Forderung not-
wendig: Er senkt einerseits die Kosten der Uniernehmensgrindung, erhoht aber andererseits
{z B. aufgrund einer im Burchschnitt geringeren Qualifikation der jungen Unternehmer oder auf-
grund des steigenden Wetthewerbs) das Risiko jeder einzelnen Grindung. Statt Zinsenzuschiis-
sen oder geringer Pramien dtirften daher — wenn zu wenige Unternehmen entstehen — vor allem

dffentliche Haftungen sinnvoll sein

Schneider {1988) zeigt, daB durch gleich hohe Hifen an unterschiedlich riskante Projekie die we-
niger riskanten Vorhaben relativ attraktiver und daher vermutlich bevorzugt werden

17)
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Konzept der "Wachstumsbranchen”, die langfristig eine Uiberdurchschnittliche Wert-
schopfung erwarten lassen und daher mehr Kapital erhalten solien, als ihnen von
privaten Kapltalgebern zur Verfligung gestellt wird, nicht aufrechtzuerhalten. Gerade
Ende der siebziger und Anfang der achtziger Jahre war eine Rethe von Sanierungs-
forderungen in Branchen nétig (Metallverarbeitung, Chemie), die oft als zukunfts-
trachtig angesehen werden. Auch fiir eine generelle Férderung des Fremdenver-
kehrssektors lassen sich praktisch kaum Argumente finden (siehe im einzelnen
Smekal — Hausberger, 1988): Touristische Infrastrukturinvestitionen (Béder, Lifte,
sonstige Freizeiteinrichtungen) betreffen (iberwiegend nicht &ffentliche Giiter, die
externen Effekte des Fremdenverkehrs sind tendenziell negativ {Auswirkungen auf
Umwelt), und soweit tatsdchlich spezifische Finanzierungsprobleme bestehen,
schaffen Subventionen vermutlich keine Abhilfe. Das schiieBi allerdings nicht aus,
daB im Rahmen der Regicnalpolitik in benachteiligten Gebieten Fremdenverkehrs-
projekte unterstiitzt werden.

Theoretische Argumente fiir sektorale Hilfen gibt es hingegen in jenen Falien, in
denen Bereiche der Wirtschaft infolge exogener Schocks (z. B. Innovationen, Roh-
stoffpreisschocks) rascher schrumpfen miBten, als die dadurch freiwerdenden Res-
sourcen anderweitig eingesetzt werden kénnen. Manche sehen das "management
of decline” liberhaupt als sinnvollste industriepolitische Aktivitat des Staates (Blais,
1986). Die Probleme treten dabel allerdings in der Praxis auf. Grundsétzlich besteht
die Gefahr, daB aus dem "management of decline" eine “prevention of decline" wird,
die den Strukturwandel authélt. Soiche Férderungen sollten daher nur im Rahmen
genau definierter "Spielregeln” vergeben werden, in denen die Dauer und Héhe der
Subvention, die Umstrukturierungsziele (Kapazititsabbau) sowie die Eigenleistun-
gen der Unternehmen, Kapitalgeber und Arbeitnehmer im vorhinein festgelegt wer-
den.

tn der zweiten Gruppe von Beihilfen — also jenen Subventionen, die nicht vordring-
lich eine Verbesserung der Ressourcenallokation anstreben — ist das Hauptpro-
blem, Formen der Férderung zu finden, die zur Erreichung der angestrebten Ziele
beitragen, aber eine mdglichst geringe Fehlallokation von Ressourcen bewirken. Die
beiden wichtigsten Férderungsbereiche, in denen sich dieses Problem stelit, sind
die Regional- und die Agrarférderung.
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Primére Aufgabe der Regionalférderung ist, die — in der Terminologie der EG — Ko-
hasion der Regionen eines Landes zu unterstiitzen, also das wirtschaitliche und so-
ziale Auseinanderdriften der Regionen zu verhindern. Die Wahrnehmung dieses Ziel
birgt die Gefahr in sich, daB Projekte und Unternehmen subventioniert werden, die
strukturversteinernd wirken und daher die Anstrengungen der Wirtschaftspolitik zur
Erhéhung der Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft konterkarieren. Dieses Dilemma
der Regionalférderung ist nicht vermeidbar, die negativen Auswirkungen auf die Effi-
zienz der Ressourcennutzung sollten allerdings gering gehalten werden. Ein Weg
dazu ist eine innovations- und humankapitalorientierte Regionalpolitik, wie sie in den
letzten Jahren mehrfach vorgeschlagen wurde (siehe insbesondere Glatz — Téot-
ling, 1988, sowie Alginger et al., 1989). Finanzielle Belhilfen spielen In einer sclchen
Politik allerdings nur eine untergeordnete Rolle. Im Rahmen der eigentlichen Beihil-
fenpolitik diirften "Negativkriterien®, die angeben, welche Projekte selbst in Verfol-
gung des Kohésionsziels nicht gefordert werden sollen, wichtiger sein. Ahnlich geht
auch die EG vor, wenn sie darauf achtet, daB im Bahmen der Regionalfdrderung
keine Beihilfen an Problemsektoren gewahrt werden.

Der Agrarsektor nimmt in der forderungspolitischen Diskussion Uberhaupt eine
Sonderstellung ein. Im Gegensatz zum industriell-gewerblichen Sektor, in dem For-
derungen bloB Erganzung, Korrektur oder auch Stérung des Marktgeschehens sind,
liben sie im Agrarbereich der meisten OECD-Lénder, zusammen mit einer Reihe
welterer staatlicher Interventionen (Zolle, Quoten, Preisrequlierungen u. a) einen
dominierenden Einflu auf Preise, Produktion und Handel aus. Eine isolierte Be-
trachtung der finanziellen Férderungen allein ist daher nur begrenzt sinnvoll, ande-
rerseits {ibersteigt ein umfassender Entwurf einer "neuen” Agrarpolitik bei weitem die
Grenzen der vorliegenden Arbeit. Es kann nur die wichtigste Kritik an der gegenwar-
tigen Beihilfenpolitik im Agrarsektor dargestelit werden.

Der zentrale Einwand --aus einer engen allokationsbezogenen Sicht — gegen die
Agrarpolitik der entwickelten Industrielander ist — er trifft auch auf Osterreich zu —,
daB3 sie hohe &konomische Kosten verursacht und dennoch ihre angestrebten,
"nicht-dkonomischen” Ziele — vor allem Einkommensicherheit, Férderung landlicher
Regionen, Umweltschutz ~ nicht befriedigend erreicht (Winters, 1987, 1988, Niess-
ler = Zoklits, 1988, Marcks von Wilrtemberg, 1987). Im einzelnen wird argumentiert:
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Die Agrarférderung Iést durch eine (iberzogene Preispolitik eine UberschuBpro-
duktion agrarischer Produkte aus. Sie widerspricht dem Grundsatz, daB vertei-
lungspolitisch motivierte Transfers des Staates méglichst wenig die Allokations-
entscheidungen des privaten Sektors beeinflussen sollen. Die Alternative zu
Preisstiitzungen sind direkte, produktionsunabhangige Einkommenstransfers an
Bauern.

Die derzeitige Agrarfdrderung differenziert nicht (oder zu wenig) zwischen den
unterschiedlichen Anbietern: kleinen, voll bewirtschafteten Betrieben (oft an un-
glnstigen Standorten), kleinen, nebenberuflich bewirtschafteten Betricben sowie
schlieBlich groBen, fast "industriell" bewittschafteten Betrieben, meist an guten
Standorten. Ein Unterstiitzungsbedarf besteht nur beziiglich der ersten Gruppe,
von Preisstiltzungen profitieren jedoch auch die beiden anderen Gruppen von
Produzenten. Eine Reihe von Faktoren 1a8t vermuten, daB die Landwirtschafts-
férderung den GrofBibetrieben sogar lberdurchschnittlich zugute kommt (Win-
ters, 1987, 8. 40-41}.

Die Forderung kapitalintensiver GroBbetriecbe in Gunstiagen konterkariert die re-
glonalpaiitischen Ziele der Agrarpolitik,

Die Anreize zur Produktionsausweitung bewirken eine Intensivierung der land-
wirtschaftlichen Produktion und ziehen damit negative dkologische Folgen nach
sich.

Die Agrarpolitik kommt zum Teil gar nichi den landwirtschaftlichen Produzenten,
sondern der weiterverarbeitenden Industrie zugute.

Die Férderungen der dritten Gruppe schlieBlich — die weder der Bekampfung eines
Marktversagens dienen noch fiir die Erreichung anderer Zielsetzungen notwendig
sein dirften — sind selbstverstandlich abzuschaffen. In Fallen fiir die Empfanger
quantitativ bedeutender, seit langem bestehender Férderungsprogramme kann es
allerdings sinnvoll sein, einen mehrjahrigen Abbauplan zu formulieren, um den be-
troffenen Unternehmen, Arbeithehmern und Kapitalgebern die Umstellung zu er-
leichtern.
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6.2.3 Fordernngsinstrumente

In Hinblick auf die Instrumente der Direktférderung liefern die theoretischen Uber-
tegungen nur grobe Anhaltspunkte:
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Keine besonderen Vorteile [aBt — in einer Wirischaft mit entwickelten Finanz-
mirkten — die Gewihrung dffentlicher Darlehen erkennen. Sieht man vom ERP-
Fonds ab, in dem Anderungen aufgrund seiner spezifischen Entstehungs-
geschichte — wie Kenner der Forderungsinstitutionen versichern — schwierig
sind, konnten offentliche Darlehen durch andere Instrumente ersetzt werden.
Beispiele sind die Dartehen des Wasserwirtschaftsfonds, an deren Stelle z. B.
Zinsenzuschiisse treten kdnnten, sowie die Gemeinsamen Kleingewerbekredite,
die — sofern diese Forderung (iberhaupt bestehen bleibt ~ durch Einmalprdamien
ersetzt werden sollten,

In allen jenen Fallen, in denen keine langerfristige Betreuung (Beratung, crgani-
satorische Hilfestellung) oder Kontrolle des Forderungsnehmers nétig erscheint
{(z. B. falls eine "GieBkannenfdrderung" an Kleinstunternehmen zum Ausgleich
von GréBennachteilen als notwendig angesehen wird), sollten Kreditkosten-
srieichterungen konsequent durch Einmalzuschisse ersetzt werden.

Wo besonders hohe Risiken erwiinschte Aktivitaten des privaten Sektors damp-
fen, sollen auch "Risikoinstrumente” — Haftungen, temporire Beteiligungen -
zum Einsatz kommen. Finanzielle Zuschilsse kénnen hingegen sogar die Risi-
kabereitschaft privater Investoren senken.

Soweit wie maglich soliten Férderungen *finanzierungsneutral" sein, d. h. nicht
zwischen fremdfinanzierten (auch durch Leasing) und eigenfinanzierten Projek-
ten unterscheiden. Allerdings ist — weniger aus allokationspolitischen als aus in-
stitutionellen Grinden — ein System der Direktfdrderung ganz ohne Mitwirkung
des Kreditapparates derzelt kaum vorstellbar, da ohne ihn ein einigermaBen fia-
chendeckendes Netz offentlicher Férderungsberater und "Férderungsfilialen”
notwendig wére.
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- Ein begrenzter Einsatz von Informations- und Beratungseinrichtungen im Rah-
men der Wirtschaftsférderung — insbesondere zur Ereichterung von Unterneh-
mensgrindungen und zur Unterstiitzung unternehmerischer Aktivitiaten in peri-
pheren Regionen - kann sinnvoll sein. Alferdings sollte das Know-how der Be-
rater nicht nur den jeweiligen Férderungsadressaten zugute kommen, sondern
auch dazu genutzt werden, biirokratische Hemmnisse tatsachlich zu beseitigen
und den Zugang zu Forderungen transparenter und einfacher zu gestalten,

Theoretisch sicher nicht zu rechtfertigen ist die in den "Allgemeinen Rahmenricht-
linien fir die Gewahrung von Frderungen aus Bundesmitteln"'®) festgelegte Regel
(§ 4.1), primar mit 6ffentlichen Darlehen sowie Kreditkostenzuschiissen und nur in
besonderen Fallen mit "sonstigen Geldzuschilssen' (d. h. Einmalzuschilssen) zu
fordern. Es gibt zahlreiche Beispiele dafiir, dal die Férderungspolitik richtigerweise
dieser Regel bisher nicht streng folgte (z. B. die Pramienaktionen im Fremdenver-
kehr, die Zuschiisse im Rahmen der "Textil"~, "Bekleidungs"- und “Leder’- Aktionen,
die Technologieanwendungsférderungen).

6.3 Vorschlag fiir ein "Féorderungsgesetz”

Die Reform der Wintschaftsfdrderung ist — wile eine Relhe Beisplele der letzten Jahre
zeigt — ein schwieriges Problem. Angekiindigte Anderungen kommen oft nicht, ver-
wassert oder zumindast erst mit groBer Verzégerung zustande. Ein wichtiger Grund
dafiir ist die zersplitterte Kompetenzlage in diesem Bereich der Wirtschaftspolitik. Es
wiére daher zu berlegen, ob nicht wenigstens die formellen Aspekte einer grund-
legenden Férderungsreform durch ein eigenes "Bundesférderungsgesetz” und die-
sem nachempfundene "Landesférderungsgesetze" geregelt werden soliten, die die
Gebletskérperschaften auch als Privatrechtstriger rechtlich binden™) Ansétze in
diese Richtung sind die erwéhnten "Allgemeinen Rahmenrichtlinien fiir die Gewih-
rung von Fdrderungen aus Bundesmitteln" sowie das gerade in Vorbereitung befind-

% In Bundesministerium fiir Finanzen (Hrsg.), Amisblatt der Osterreichischen Finanzverwaltung,
1977, (138) Auch der Entwurf eines neuen "Férderungsgesetzes” enthilt diese Regel

%) giehe dazu aus rechtswissenschaftlicher Sicht vor allem Ril/ (1983).
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liche "Bundesforderungsgesetz”. Beide Regelungen gehen jedoch von einem zu en-
gen Férderungshegriff aus und vernachidssigen eine Reihe wichtiger ékonomischer
Gesichtspunkte.

Aufgaben einer gesetzlichen Grundiage fiir die Direktférderung wéren in erster Li-
nie®):

- die Definition eines umfassenden Subventionsbegriffs (der z. B. auch Maftungen
und, unter gewissen Bedingungen, auch die Zufilhrung von Beteiligungskapital
zu den Fdrderungen rechnet),

— Verfahrensvorschriften fir die Einfiihrung neuer Subventionsprogramme (Notifi-
zierung bei einer zentralen Stelle, Begriindung, Kosten-Nutzen-Analysen, Befri-
stung usw.),

- Verfahrensvorschriften fiir die Vergabe von Beihilfen im Rahmen bestehender
Programme (Fristen, Verpflichtung zur Beachtung wettbewerbspolitischer
Aspekte, Hiichstgrenzen usw.),

- die Festlegung der Rechte und Pflichten der Subventionsempfanger und ande-
rer Unternehmen,

= Regeln Gber die Abstimmung der Fdrderungsaktivititen verschiedener Gebiets-
kdrperschaften,

- die Regelung der Publizitatspflichten der Férderungsinstitutionen und die Fest-
legung entsprechender Standards (Gliederung nach Wirtschaftszweigen, bud-
getare Konsequenzen, Forderungsbarwerte u. &.).

Siehe dazu auch den ahnlichen Vorschlag von Klemp (1988, S.548) fiir die Bundesrepublik
Deutschland
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1. Osterreich entwickelte sich in den achtziger Jahren schrittweise in Richtung
"Hochsubventionsland”™

Der aggregierte Forderungsbarwert der Direktforderung vervierfachte sich von
8 Mrd. S im Jahr 1980 auf 32,5 Mrd. S im Jahr 1987 Das entspricht einem jahrlichen
Zuwachs von durchschnittlich 22,2%. Auch unter Berlicksichtigung des Preis-
anstiegs und des Wirtschaftswachstums in diesem Zeitraum bleibt ein erheblicher
Anstieg des Subventionsvolumens: Deflationiert mit dem BIP-Deflator verdreifachte
sich der aggregierte Foérderungsbarwert im untersuchten Zeitraum, im Verhaltnis
zum nominellen Brutto-Inlandsprodukt stieg er von 0,8% 1980 auf 2,2% im Jahr
1987. Berlicksichtigt man zusétzlich die Beihilfen an den Schienenverkehr sowie die
Investitionspramie (nach dem Investitionspramiengesetz), so erreicht das Forde-
rungsvolumen 1987 fast 314% des Brutto-Inlandsproduktes.

2 Der Anstieq geht in erster Linie auf die Ausweitung der reaktiven Direktfrde-
rung zurtick: Sie wird gewdhrt, um die Férderungsadressaten temporédr oder
dauerhaft von Einfliissen des Marktes abzuschotten, und ihr Betrag steht in der
Regel im vorhinein nicht fest:

Die reaktive Direktférderung stieg von 4 Mrd. 8 zu Anfang des Jahrzehnts auf fast
26 Mrd. S, ihr Anteil an der gesamten Direktférderung erhdhte sich von 50% auf
rund 80%. Primdre Ursache dieser Entwicklung waren die Finanzhilfen an die direkt
und indirekt verstaatlichte Industrie, die gerade in den Jahren 1986 und 1987 mit
16,5 Mrd. 8 bzw. 18,4 Mrd. S ihren Hohepunkt erreichten. Auch die agrarischen
Preisstiitzungen — die zweite hedeutende Position innerhalb der reaktiven Férde-
rung — stiegen rasch. Sie nahmen im Durchschnitt jahrlich um fast 15% zu und er-
reichten 1987 6,4 Mrd S.

3. Die steuernde Direkiférderung — die geplante Beeinflussung unternehmeri-
schen Verhaltens im Rahmen ex ante konzipierter, institutionalisierter Aktionen
- expandierte im Vergleich dazu wesentlich langsamer:
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Die steuernde Direktforderung erhéhte sich von 4 Mrd. S 1980 auf 6,7 Mrd. S 1987
Dieser Zuwachs beruht iiberwiegend auf der Einfilhrung neuer Forderungsaktivita-
ten. 1987 hatten die in den achtziger Jahren neu hinzugekommenen Aktionen — in
erster Linie die Top-Aktionen, die Technologieanwendungsférderung (inzwischen
durch den ITF ersetzt), der Umweltfonds und die regionalen Sonderférderungs-
aktionen — mit einem Barwert von 1,6 Mrd. S einen Anteil von 24% an der steuern-
den Férderung. Im selben Zeitraum fielen nur zwei bedeutendere Aktionen ganz
weg: die Papieraktion und die Branchenaktionen "Textit, Bekleidung, Leder”; bis zu
ihrer Einstellung hatten sie einen Barwert von insgesamt 200 bis 400 Mill. S jahilich,

4. Die Forderung materieller Investitionen bildet nach wie vor das Schwergewicht
der steuernden Direktférderung:

Der Anteil der Investitionsférderung an der steuernden Férderung ging nur leicht -
von rund 80% Anfang der achtziger Jahre auf knapp (ber 70% — zuriick. Der Anteil
von Beihilfen fiir Innovation sowie Forschung und Entwickiung stieg dank der Ein-
fihrung der Top-Fertigungsiiberleitung und der Technologieanwendungsfdrderung
von 5% bis 6% auf (ber 10%, der Anteil sonstiger Beihilfen (immaterielle Investitio-
nen, Preduktionsbeihilfen u. a.) blieb ann&hernd konstant, Unter den in den achtzi-
ger Jahren neu geschaffenen Férderungen ist der Anteit der Beihilfen fiir Innovation,
Forschung und Entwicklung etwas héher: Vom gesamten Barwert der neuen Forde-
rungsaktivititen entfielen 1987 rund 23% auf innovationsorientierte Aktionen.

5. Die hichsten Anteile am aggregierten Forderungsbarwert (steuernde und reak-
tive Direktférderung) entfielen in den Jahren 1986 und 1987 auf die Sachgiiter-
produktion und die Land- und Forstwirtschaft;

Die Sachgiiterproduktion (Industrie, Gewerbe) hatte 1986 und 1987 einen Anteil von
rund 70% am aggreqgierten Foérderungsbarwert, auf die Land- und Forstwirtschaft
entfiel rund ein Flinftel der Férderungen. Bezogen auf die Wertschdpfung erreichten
die Férderungen in der Land- und Forstwirtschaft {iber 12% (1986) bzw. 15% (1987),
in der Sachgiterproduktion sowie im Bergbau zwischen 5% und 6%.
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6. Innerhalb der Sachgiiterproduktion konzentrierten sich die Beihilfen 1986 und
1987 vor allem auf den Basissektor und die technische Verarbeitung:

Die Sachgiiterproduktion wurde in beiden Jahren mit rund 22 Mrd S gefdrdert. Da-
von entfielen zwischen 40% und 50% auf den Basissektor, im besonderen auf die
Grundmetallbranchen, und knapp unter 40% auf die technische Verarbeitung, in er-
ster Linie auf die Maschinenbaubranche. Gemessen an der Wertschopfung wurden
dle Grundmetallbranchen weitaus am stirksten gefordert.

7. Eine (aus methodischen Griinden allerdings teilweise problematische) Gegen-
tiberstellung der Subventionen in den EG- und EFTA-Landern zeigt, daB die
EFTA-Lénder — unter ihnen Osterreich — im Zeitraum 1981/1986 ihre Sach-
gtiterproduktion im Vergleich zu den EG-Ldndern nicht {ibermdBig subventio-
nierten:

In einer Reihe von EG-Lindern - ltalien, Luxemburg, Idand, Belgien — lagen die
Subventionen an die Sachgiiterproduktion {gemessen am Brutto-Inlandsprodukt)
deutlich (ber den Vergleichswerten in den EFTA-Landern ~ trotz Beihilfenaufsicht
der EG-Kommission. Allerdings kommt Osterreich die Betrachtung des mehrjahri-
gen Durchschnitts in diesem Vergleich entgegen. Da die staatlichen Beihilfen in
Osterreich von 1980 bis einschlieBlich 1987 ausgeweitet wurden, diirfte es in diesem
Zeitraum in der Rangordnung der Lander nach threm Subventionsvolumen aufge-
steigen sein

8. Die Konsequenzen der im "Arbeitsiibereinkommen’ der Bundesregierung fest-
gelegten Mafinahmen zur Kiirzung der Direkiférderung sind unklar:

Das "Arbeitsilbereinkommen" der Regierungsparteien 1a6t im Hinblick auf den beab-
sichtigten Abbau der Subventionen einen relativ groBen Interpretationsspielraum
offen. Anhand der Formulierung im Arbeits(ibereinkommen ist nicht eindeutig zu kla-
ren, welche Forderungen im einzelnen betroffen sind, welche (betragliche) Aus-
gangsbasis den Kiirzungsplidnen zugrunde liegt und ob eine reale oder nominelle
Kiirzung beabsichtigt ist. Zumindest 1987 dilrften die KilrzungsmaBnahmen im Ag-
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gregat noch nicht gegriffen haben, wenngleich einzelne Férderungen eingeschrinkt
wurden.

9. Gemessen an ihrem aggregierten Barwert ist das Volumen der Direktfdrderung
nach 1987 vermutlich jedach betrdchtlich gesunken:

Ursache ist der Wegfall zweier umfangreicher Férderungsaktivititen, die die Sub-
ventionspolitik in den achtziger Jahren pragten: der Verstaatlichtenhilfe und der In-
vestiticnspramie (nach dem Investitionsprimiengesetz). Bezogen auf das Brutto-In-
landsprodukt ist die direkte Wirtschaftsférderung Ende der achtziger Jahre praktisch
nicht héher als zu Beginn des Jahrzehnts.

10. Die 6konomische Theorie hat in den leizten zehn bis fiinfzehn Jahren einerseits
verstérkt die Moglichkeit wohlfahrtsteigender staatlicher Interventionen hervor-
gestrichen, andererseits jedloch gewichtige Argumente gegen die staatliche
Subventionspolitik geliefert:

Marktunvollkommenheiten — vor allem Skalenertrage, unvollkommener Wettbewerb,
unvollstidndige Information, Mengen- und Preisrigidititen — bieten mehr Spielraum
fiir wohlfahriserhhende Staatsinterventionen, als frither vermutet wurde. Zum Teil
die gleichen Faktoren, aber auch polit-konomische Griinde lassen es jedoch frag-
lich erscheinen, ob die Wirtschaftspolitik, insbesondere die Subventionspolitik, in
der Praxis in der Lage ist gesamtwirtschaftliche Wohlfahrtsgewinne zu erzielen. All-
gemein liefert die dkonomische Theorie wenig robuste Politikempfehiungen fiir die
Wirtschaftsforderung.

11. Zu den Instrumenten der Direktiérderung liefern die theoretischen Uberlegun-
gen nur grobe Anhaltspunkte:

Die Vor- und Nachteile einzelner Instrumente hdngen von einer Reihe 8konomischer
und institutioneller Rahmenbedingungen ab, eine eindeutige Rangfolge der Forde-
rungsinstrumente a6t sich nicht ableiten. Einige Argumente sprechen jedoch dafir,
die Gewahrung Offentlicher Darlehen einzuschranken, Kreditkostenereichterungen
teilweise durch Einmalzuschlsse zu ersetzen, verstarkt "Risikoinstrumente” — Haf-
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tungen, temporéare Beteiligungen — einzusetzen sowie finanzierungsneutrale Férde-
rungsinstrumente, die nicht zwischen fremd- und eigenmittelfinanzierten Projekten
diskriminieren, zu wéhlen.

12 Ein Beitritt Osterreichs zur EG wiirde die &sterreichische Férderungspolitik
nachhaltig beeinflussen:

Wahrscheinlich dampft die im Zuge des Binnenmarktprogramms bekundete Absicht
der EG-Kommission, die Beihilfenaufsicht zu verschirfen, die Subventionsgewéh-
rung der Mitgliedslander kiinftig stérker. Vor allem aus zwei Griinden ware Oster-
reich davon besonders betroffen: Zum einen zahite es zur Gruppe der reicheren EG-
Lander; gerade gegenilber diesen Landern versucht die Kommission eine strengere
Beihilfenkontrolle durchzusetzen. Zum anderen wiére Osterreich als neues Mitglied
mit der konkreten Anwendung der EG-Beihilferegeln weniger vertraut und hétte sine
geringere Erfahrung in der "EG-konformen" Gestaltung seiner Férderungen als bis-
herige Mitgliedslander.

13. Um die Erfiiflung der Beihilferegeln der EG zu gewdhrleisten, ist eine Reihe in-
stitutionealler Reformen erforderlich:

Die Schaffung eines "EG-konformen” Forderungssystems erfordert eine stirkere
Verankerung ékonomischer Grundsétze in der Forderungspalitik, mehr Transparenz
und Koordination in der Wirtschaftsférderung — vor allem auch zwischen den Ge-
bietskdrperschaften — sowie die Beriicksichtigung wettbewerbspolitischer Ge-
sichtspunkte in der Subventionspolitik.

Es ware daher notwendig, die Zielkataloge und Richtlinien bestehender Beihilfen-
programme zu durchforsten, zu straffen und fiir eine klare, haltbare dkonomische
Rechtfertigung zu sorgen und die Wirtschaftsfdrderung stirker als bisher in ihrer
Form, Dauer und Intensitdt nach FérderungsaniaB und Problemursachen zu diffe-
renzieren.

14. Ein EG-Beitritt hatte betrdchtliiche Konsequenzen fiir die Struktur der dsterrei-
chischen Direktforderung:
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Zwar ist schwer anzugeben, welche der derzeitigen Férderungsaktivititen in Oster-
reich im einzelhen in einem "EG-konformen" Fdrderungssystem nicht aufrechtzuer-
haften waren. Vermutfich waren aber - um den EG-Regeln zu entsprechen — u. a.

die

folgenden Anpassungen gegenilber der bisherigen Praxis in der Wirtschaftsfor-

derung etforderdich:
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Allgemeine, nicht durch spezifische struktur- oder regionalpolitische Effekte zu
rechtfertigende Investitionsférderungen miBten abgebaut werden.

Die Férderung von Betriebsansiedlungen an — nach EG-MaBstében - "guten”
Standorten ware nicht maglich.

Die Kapitalzufiihrung an verstaatlichte Unternehmen zum Ausgleich frilherer
Verluste und zur Rettung dieser Unternehmen stieBe auf Widerstand und miiBte
jedenfalls mit Brilssel abgestimmt werden.

Eine Reihe von Forderungen — Regionalhilfen, Sanierungs- und Rettungsbeihil-
fen u. a. — wére nur unter restriktiveren Bedingungen (hinsichtlich Héhe, Férde-
rungsinstrument, Dauer) mdglich.

Alle Foérderungen bzw. Forderungskriterien, die als direkte und indirekte Form
der Ausfuhridrderung (in den EG-Raum) gesehen werden k&nnen, wéren nicht
aufrechtzuerhalten.

Die Férderung von "Problemsektoren” miiBte vermieden werden — auch in nicht-
sektorspezifischen Férderungen (z. B. Regionalférderung, Beihilfen an Klein-
und Mittelbetriebe).

In der Forschungs- und Entwicklungsforderung miiBte deutlicher als bisher zwi-
schen Grundlagen- und angewandter Forschung unterschieden und die Forde-
rungsbedingungen danach ausgerichtet werden.
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8. Anhang: Der Forderungsbarwert
staatlich begiinstigter Finanzierungen')

Die Ermittlung von Férderungsbarwerten kann nach zwei Gesichtspunkten erfolgen
{Mintz — Carriere — McCaughey, 1984):; nach dem "net benefit approach" werden
die Férderungen aus der Sicht des Férderungsnehmers gesehen, nach dem "cost
approach" geht es um die gesamtwirtschaftlichen Kosten der Férderungen. Die
Barwerte in dieser Arbeit beruhen ausschlielich auf dem fiir industriepolitische Fra-
gestellungen wichtigeren "net benefit approach”; d. h. es wird die Summe der auf
den Zeitpunkt der Forderungszusage diskontierten finanziellen Vorteile ermittelt, die
dem Forderungsempfanger sine Subvention bzw. subventionierte Finanzierung ge-
genlber einer Marktfinanzierung bringt. Unberiicksichtigt blieb — zum Unterschied
von den Berechnungen in Szopo — Aiginger — Lehner (1985) — der EinfluB der Un-
ternehmensbesteuerung auf den Subventionswert, da Gber die Steuerposition der
geférderten Unternehmen keine Information vorlag.

Fiir den Barwert B von Zinsenzuschiissen und niedrig verzinsten &ffentlichen Datrle-
hen gilt — unter der Annahme, daB die beglinstigte Finanzierung in gleichbleibenden
Annuitaten getilgt wird — folgende Formel:

() B = M ;=4Ab,,.

A4, = Annuitat eines mit dem Marktzinssatz r verzinsten Kredites K mit der Lauf-
zeit T,
A . = Annuitat eines mit dem gestiitzten Zinssatz s verzinsten Kredites mit der

Laufzeit 7,

1) Dieser Abschnitt deckt sich weitgehend mit Szopo (1987A, Abschnitt 5).
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b,y = nachschissiger Rentenbarwertfaktor, der sich fiir die Diskontierungsrate d
und T Perioden ergibt (einfachheitshalber wird untersteiit, daf nur einmal
jahrlich eine Tilgungs- und Zinszahlung erfalgt).

Fur die praktische Arbeit wird (7) umformuliert zu

2) B =K(

1 _ 1
-=Yb, ..
brT bS'T) 41

Aus dieser Formel geht hervor, daB fiir die Berechnung der Barwerte drel Arten von
Informationen erforderlich sind, und zwar (iber die Férderungskonditionen, Gber den
Marktzinssatz und (iber die Diskontierungsrate.

8.1 Foirderungskonditionen

Die in den Berechnungen verwendeten Werte der Forderungskonditionen beruhen
in der Regel auf Angaben aus den einzelnen Férderungsgesetzen und -richtlinien.
Da diese Angaben héufig jedoch nur Grenzwerte wiedergeben und den subventio-
nierenden Institutionen einen gewissen Spielraum fiir die Ausgestaltung einzelner
Forderungen einrdumen, ist auch bei den Férderungskonditionen von Annahmen
und Schitzungen auszugehen. Das hat zur Folge, daB die errechneten Barwerte nur
im Durchschnitt aller im Rahmen einer bestimmtien Aktion gewahrten Férderungen
richtig sind. Es ist nicht auszuschlieBen, daB einzelne Fdrderungsnehmer (oder
Gruppen von Fdrderungsnehmern) deutlich vom Durchschnitt abweichende Kondi-
tionen = hdhere oder geringere Zuschilsse, langere oder kiirzere Laufzeiten usw, —
erhalten.

8.2 Marktzinssatz

Fiir die Barwertberechnungen wurde ein Markizinssatz von 9% unterstellt. Diese An-
nahme hat den Charakter einer Zinsprognose: Sie unterstellt, daB die zu einem be-
stimmten Zeitpunkt zugesagten Finanzierungen wahrend der gesamten Laufzeit mit
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9% verzinst sind. Da fiir Osterreich keine mittel- und langfristigen Zinsprognosen
verflighar sind, kann als Rechtfertigung dieser Annahme iediglich die Zinsentwick-
lung in der Vergangenheit herangezogen werden. Konkret wurde der Durchschnitt
einer bis 1965 zuriickreichenden Kreditzinsreihe des WIFO gebildet.

Die Annahme eines Marklzinssatzes von 9% zur Berechnung des Subventionsele-
mentes einer Forderung impliziert — unabhéngig von der Aktion und dem Forde-
rungsempfanger — unter Umstanden einige Fehler:

Der EinfluB der Laufzeit von Finanzierungen auf den Zinssatz, also die Fristig-
keitsstruktur auf den Finanzmarkien, wird vernachléssigt.

- Wahrscheinlich unterscheiden sich — ahnlich wie die Forderungskonditionen -
die Marktkonditionen fiir einzelne Kreditnehmer.

- Es 4Bt sich nicht ausschlieBen, daB die Marktkonditionen geférderter Finanzie-
rungen ein anderes Niveau bzw. eine andere Entwicklung aufweisen als die
Konditionen nicht gefrderter Finanzierungen.

- Das gesamtwirtschaftliche Zinsniveau kann vom Anteil geférderter Finanzierun-
gen abhangen. In diesem Fall impliziert die Ubertragung des in der Vergangen-
heit herrschenden Zinssatzes in die Zukunft die Annahme, daB sich auch der
Umfang &ffentlicher Finanzierungshilfen nicht wesentlich andert.

8.3 Diskontierungsrate

Die Barwerte dieser Arbeit beruhen auf einem Diskontierungszinssatz von 7%. Aller-
dings ist die konkrete Festlegung des Diskontierungssatzes schwer zu rechtfertigen.
Nur in einer neoklassisch-perfekten Welt sind der Diskontierungszinssatz der Wirt-
schaftssubjekte, der Markizinssatz und die Grenzproduktivitit des Kapitals gleich
hoch. In der Realitat kommt dieses Ergebnis aufgrund steuericher Einfliisse, Mobi-
litdtsschranken, Transaktionskosten, Unsicherheit u.a. nicht zustande, sodaf} die
Bestimmung der Diskontierungsrate schwierig ist. Sowohl fiir einen Diskontierungs-
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satz deutlich unter dem Kapitalmarktzinssatz — z. B, bel hohem Grenzsteuersatz fiir
die Forderungsempfanger — als auch dariiber — wenn Férderungsnehmer steigende
Zinssatze erwarien oder ohne staatliche Subvention konkursreif waren — lassen sich
Argumente finden. Die Annahme eines Satzes von 7% bedeutet damit einen Kom-
promiB zwischen extremeren Annahmen. Wie bei den anderen Annahmen fir die
Berechnung der Férderungsharwerte ist allerdings auch hier nicht auszuschlieBen,
daB einzelne Forderungsnehmer mit anderen Satzen diskontieren.
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Summary and Conclusions

Direct Federal Subsidies to the Economy:
Reform Moves Prompted by Budget
Consolidation and EC-Integration

Summary and Conclusions

Introduction

Direct subsidization of the economy has been an ever recurring issue in the Austrian
eccnomic policy discussion. What has changed over time was the angle from which
the general attention focused on the subject. Up to the mid-sixties the promotion of
economic growth was the paramount objective, with structural policy considerations
gaining ground subsequently. The major concern in the seventies was the appro-
priate mix of instruments {direct versus indirect subsidies) as well as the incorpora-
tion of new tasks {energy conservation, environmental protection). During the first
half of the eighties subsidization policy and policy debate were governed by crisis
management efforts (to regain viability of the nationalized industry, to extend regio-
nal and labour market subsidy schemes, etc ) and by new requirements of structural
adjustment which led to the implementation of the "Top" credit facilities and the
technology promotion programmes.

Over the last several years the accent of the debate and of policy has shifted once
again, for three reasons:

1. The coalition government in office since 1986 proposed, for fiscal policy con-
siderations, to cut expenditure on direct economic subsidies by a third between
1986 and 1992,
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2 A number of hew measures are envisaged to ensure a better targeting of sub-
sidies to promote research and technology as well as to facilitate administrative
procedures for the projects submitied,

3. Austria’s application for membership in the European Community (EC) has
raised the question of possible consequences such a move would have for the
Austrian system of economic subsidies. Furthermore, the debate on subsidiza-
tion policy of member countries has become livelier also within the European
Free Trade Association (EFTA) and the General Agreement on Tariffs and Trade
(GATT).

Main Results

1. During the eighties Austria has gradually developed towards becoming a "high
subsidy country”

The cumulated present value of direct subsidies guadrupled from AS 8 billion in
1980 to 32.5 billion in 1987, corresponding to an average increase of 22 2 percent
p. a. Even allowing for price changes and economic growth over the same period
the upward drift of financlat ald velumes remains important: Adjusted by the GDP
deflator the aggregate present value of subsidies tripled over the period, as a ratio of
GDP it rose from 0.8 percent in 1980 te 2.2 percent in 1987. Taking also into account
the transfers to railway traffic and the investment premium (according to the Invest-
ment Premium Law) total subsidies amounted to almost 3% percent of GDP in 1987,

2. The rise Is mainly due to the increase in reactive direct subsidies — these are
granted in order to protect the beneficiary temporarily or permanently from in-
fluences of the market and normally their amount is niot fixed in advance:

Reactive direct subsidies increased from AS 4 billion at the beginning of the eighties
to almost 26 billion, their share of total direct subsidies rose from 50 to about
80 percent. The major reason for the increase was the financial aid given to the
directly and indirectly state-owned industries which reached its very peak in 1986
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and 1987 (with AS 165 and 18 4 billion, respectively). Price subsidies to agriculture,
the second important item among the reactive grants, also rose fast. They increased
by almost 15 percent annual average to attain AS 6.4 billion in 1987,

3. "Guiding" subsidies - i.e., the intended influencing of enterprenettial be-
haviour throtigh ex-ante defined and institutionalized measures — expanded, by
comparison, at a considerably slower pace:

"Guiding" subsidies went up from AS 4 billion in 1980 to 6.7 billion in 1987, the rise
being due mainly to the introduction of new subsidy schemes. These programmes
established during the eighties = in particular the Top credit facilities, the promaotion
of applied technology {by now replaced by the Innovation And Technology Fund
ITF}, the Environment Fund and a number of ad-hoc regional promotion schemes -
amounted to an aggregate present value of AS 1.6 billion in 1987 thereby claiming a
24 percent share of total "guiding” subsidies. Over the same period only two major
programmes were phased out completely: One for the paper industry and one for
the sector textile, apparel and leather, which together had a present value of AS 200
to 400 million per year untll being stopped.

4. The major emphasis of "guiding”® subsidies is still being given to the promation
of physical capital investment:

The share of investment promotion in total "guiding" subsidies has declined only
litthe — from 80 percent at the beginning of the eighties to just above 70 percent. The
ratio of financial aid in favour of innovation, research and development went up from
5 to 6 percent to over 10 percent owing to the phasing in of the Top credit scheme
for applied research and the technology implementation programme; the share of
other kinds of transfers (for investment in intangible capital, production subsidies,
etc) remained nearly unchanged. For the programmes newly introduced in the
eighties the share of funds allocated to the promotion of innovation, research and
development is somewhat higher (some 23 percent of the new programmes’ total
present value in 1987).
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5. In 1986 and 1987, the largest shares of the aggregate present value of sub-
sidies (both reactive and "quiding” subsidies) went to manufacturing and agri-
culture:

In 1986 and 1987, manufacturing (industrial enterprises, small-scale industry, and
crafts) held a 70 percent share of the total present value, about one-fifth of subsidies
went to agriculture. Expressed as a percent of value added subsidies attained a level
of 12 percent (1986) and 15 percent {1987) in agriculture, and between 5 and 6 per-
cent in mining and manufacturing.

6. Within manufacturing, subsidies were concentrated mainly on the basic goods
and the finished technical goods industries in 1986 and 1987

In both years, subsidies to manufacturing amounted to about AS 22 billion., Of that
sum, 40 to 50 percent went to the basic goods industries, mainly to the basic metal
branches, and almost 40 percent to the producers of technical manufactures, par-
ticularly machine toals. In relation to value added, the basic metal industries re-
ceived by far the highest subsidies.

7. A comparison (albeit problematical for methodological reasons) of subsidies
between the EC and the EFTA countries shows that financial aid to the
manufacturing sector was not excessive in the EFTA countries — among them
Austria - In the period 1981-1986:

in a number of EC countries — Italy, Luxemburg, Ireland, Belgium ~ subsidies to
manufacturing, as a percent of GDP, were markedly higher than in the EFTA coun-
tries, in spite of controls by the EC commission. Averaging over the above period is
in favour of Austria: As public financial aid was extended from 1880 to 1987, Austria
has probably moved upwards in a ranking of countries by their volume of subsidies.

8. Consequences of measures to cut direct subsidies as laid down in the Working
Agreement of the coalition government are Lnclear:
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The Working Agreement leaves considerable scope for interpretation as to the en-
visaged cuts of subsidies. The wording does not specify which of the many promo-
tion schemes will be affected, to which baseline level any cuts shall be applied, nor
whether cuts are to be in nominal or real values. Aithough a number of schemes
were reduced total outlays are unlikely to have come down in 1987,

9. After 1987, however, the volume of direct subsidies as measured by its aggre-
gate present value has probably declined substantially:

The reason for this decline is the abolition of two important schemes which played a
major role in subsidization policy during the eighties: Financial aid to the nationali-
2ed industries and the investment premium {according to the Investment Premium
Law). As a ratio of GDP direct subsidies to the economy are virtuatly no higher at the
end of the decade than at the beginning.

10. Cver the last ten to fifteen years economic theory, while emphasizing the poten-
tial for welfare increasing public intervention, has at the same time put forward
powerful arguments against the policy of state subsidies:

Market imperfections — in particular economies of scale, imperfect competition, in-
complete information as well as volume and price rigidities — offer greater scope for
welfare enhancing state intervention than previously assumed. For some of these
very reasons, however, as well as on more political grounds it seems doubtful,
whether economic policy and specifically subsidization is actually in a position to
produce such welfare gains for the economy as a whole. Economic policy in general
does not offer many strong policy recommendations concerning subsidies.

11. Concerning the selection of instruments for direct subsidization theoretical con-
sidlerations can only provide broad guidelines:

Advantages and drawbacks of particular instruments depend on a number of eco-
nomic and institutional circumstances. It is therefore not possible to draw up a hier-
archy among the different instruments which would be generally applicable.
Nevertheless, a number of arguments would suggest restriction on public loans,
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partial substitution of lump-sum grants for credit cost subsidies and more frequent
use of "risk instruments" — loan guarantees, temporary partnerships — and cof finan-
cially neutral instruments which do not discriminate between loan and equity fi-
nanced projects.

12. Joining the EC would have far-reaching consequences for Austria’s subsidiza-
tion policy:

The intention of the EC commission to exert more severe control on financial aid as
the Internal market is being established is likely to weaken the readiness of member
countries to grant subsidies. In the event of EC membership Austria would be parti-
cularly affected, mainly for two reasons: First, Austria would be among the relatively
rich countries which are the prime target of the Commission for enforcing stricter
control on public aid; second, as a new member Austria would have less experience
than traditional member countries in applying EC subsidy standards and adjusting
national regulations.

13. To comply with EC subsidy regulations requires a number of institutional re-
forms:

The implementation of a system of public aid in conformity with EC guidelines calls
for closer adherence of subsidization policy to economic principles, more trans-
parency and coordination as well as due regard being given to competition policy
considerations. This in turn requires the streamlining of objectives and guidelines of
existing subsidy schemes. In each case, clear and economically sound justification
should be given and instruments, duration, and intensity of a subsidy should ad-
equately reflect the reason for public intervention and the nature of the problem.

14. Joining the EC would have substantial implications for the structure of direct
subsidies in Austria:

While it is difficult to specify in detail which of the present subsidy programmes in
Austria would not be compatible with EC rules the following changes from current
practice are likely to prove necessary:
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Investment promotion across the board and not warranted by specHic structural
or regional policy considerations would have to be phased out.

Promotion of the settlement of firms in “"good" locations (by EC standards)
would no longer be possible.

Capital transfers to nationalized enterprises to compensate for earlier losses and
1o save these enterprises would face resistance and would in any event require
consultation with Brussels.

A number of subsidies — regional schemes, aid to ensure financial viability of
particular enterprises — could be continued only under more restrictive condi-
tions {concerning the amount, duration and instrument of subsidy).

All subsidies and the relevant criteria which may be regarded as direct or in-
direct forms of export promotion (for the EC area) could not be maintained.

Aid to "problem industries” would have to be avoided even as part of more gene-
ral aid programmes (e. g., in regional promotion, transfers to small and medium-
size enterprises).

Promation of research and development would have to distinguish more clearly
between basic and applied research and promotion criteria be re-defined ac-
cordingly.
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