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Aspekte der staatlichen Subventionspolitik

Die voriiegende Untersuchung befaBit sich mit der
staatlichen Subventionspolitik. Nach den einleitenden
Bemerkungen folgen drei Abschnitie’): Zunachst
werden die in Osterreich verfiigbaren Subventions-
statistiken und ihre Vor- und Nachteile fr die empiri-
sche Forschung dargestellt Anschlielend folgt ein
Uberblick {iber den Umfang und die lingerfristige
Entwicklung der Subventionen des Bundes sowie
dber ihre Struktur nach Empfangern Den AbschluB
bilden einige Anmerkungen zum Probiem des Sub-
ventionsabbaus. Der Untersuchungszeitraum umfapt
— bedingt durch die verfligbaren Daten — vor allem
die Jahre zwischen 1970 und 1984

Diese Themenstellung wirft die Frage auf, aus wel-
chen Grinden es Uberhaupt von Interesse ist, die Ak-
tivitdten des offentlichen Sektors im Hinblick auf die
Handhabung des Instruments “Subventionen® zu un-
tersuchen (etwa anstelle einer “inhaltlichen®, aufga-
benorientierten Betrachtungsweise). Die Antwort auf
diese Frage liegt in der Vermutung, daB es zwischen
Subventionen und anderen wirtschaftspolitischen in-
strumenten systematische Unterschiede gibt, die in
der Entwickiung, in der Wirkung und letztlich auch in
der éffentlichen Beurteilung der Subventionen zum
Ausdruck kommen Beispiele daflr sind etwa die in
jungster Zeit mehrfach dokumentierte Beobachiung,
daB Subventionen mittelfristig rascher wachsen als
ging Reihe anderer Aktivitaten des &ffentlichen Sek-
tors (siehe Saunders — Klau, 1985, S. 16, fiir die
OECD-Lander insgesamt, sowie Lehner, 1985, S 79,
fir Osterreich), oder die in AnschiuB an Hansmeyer
(1963) oft vertretene Ansicht, da Subventionen ein
besonders flexibel verwendbares und daher vor allem
unter politischen Gesichtspunkten besonders vorteil-
naftes Instrument sind Und auch der Umstand, daB
in etner Reihe von Landern eigene amtliche Subven-
tionsstatistiken erhoben bzw. Subventionsberichte
publiziert werden (Bundesministerium der Finanzen,
1983, S 51), deutet auf eine gewisse Sonderstellung
der Subventionen im Rahmen des wirtschaftspoliti-
schen Instrumentariums hin. SchlieBlich weisen auch
ordnungspolitische, am marktwirtschaftlichen Cha-
rakter westlicher Industriegesellschaften ansetzende
Uberlegungen den Subventionen eine Sonderstellung
zu Staatliche Subventionen gelten aus dieser Sicht
als nicht systemkonforme Eingriffe — als “Argernis in
der Markiwirtschaft" (Moiitor, 1984) —, weil sie den

') Eine ausfithrliche Behandlung des mit der Subventionspolitik
verbundenen Problemkreises ist in dem in Kirze erscheinen-
den Spezialbericht 1985 der Osterreichischen Strukturbericht-
erstattung im Auftrag des Bundesministeriums fir Finanzen zu
finden

Preismechanismus des Marktes und damit dessen
Anreiz- und Sanktionseffekte stdren oder gar konter-
karieren.

Subventionsstatistiken in Osterreich

Die empirische Subventionsforschung steht, seit es
sie gibt, vor einem schwerwiegenden Problem: Dar-
Uber, was eine Subvention ist, herrscht in den Wirt-
schaftswissenschaften keine Ubereinstimmung. In
der Praxis gibt es folglich eine Vielzaht verschiedener
Subventionsbegriffe (siehe z B Frest 1974, Andel,
1977), wobei — und das ist das fur die empirische Ar-
beit und ihre Interpretation eigentlich Unbefriedi-
gende — die definitorischen Unterschiede in quanti-
tativer Hinsicht ganz betrachtliche Abweichungen zur
Folge haben FUr die Bundesrepublik Deutschland
etwa, wo die Subventionen seit I8ngerem schon Ge-
genstand der empirischen Wirtschaftsforschung sind,
stellt Fuest (1985, S 13-20) fest, “daB bereits die
quantitativen Differenzen der in den einzelnen Struk-
turberichten {der Wirtschaftsforschungsinstitute, An-
merkung} ausgewiesenen Subventionen gréBer sind
als die vom Bund geméB seiner eigenen Berichter-
stattung insgesamt gewahrten Subventionen®

Die vorliegende Arbeit "lost* das Abgrenzungspro-
blem pragmatisch Sie stlitzt sich im wesentlichen auf
die derzeit in Osterreich verfigbaren Subventionssta-
tistiken — den Subventionsbericht der Bundesregie-
rung und die Erfassung der Subventionen laut Volks-
wirtschaftlicher Gesamtrechnung (VGR) — und be-
Zient sich daher auf die diesen beiden Datengueilen
zugrundeliegenden Abgrenzungen der Subventionen

Per Subventionsbericht der Bundesregierung

Der Subventionsbericht der Bundesregierung wird
seit Anfang der siebziger Jahre — und zwar erstmals
1972 fir das Jahr 1970 — erstellt und dem 'Nationalrat
vorgelegt?) ErfaBt werden sowohl direkte Subventio-
nen als auch — seit 1978 - indirekte (steuerliche)
Subventionen®) Als direkte Fdrderungen gelten
“Ausgaben des Bundes flr zins- und amortisations-

%y Bisher wurde der Subventionsbericht auf freiwilliger Basis er-
stellt. Erst das neua Bundeshaushaltsgesetz, das Anfang 1987
in Kraft tritt, bringt die gesetzliche Verankerung der Subven-
tionsberichterstattung.

?) Nur in zwei westlichen Industriestaaten - der Bundesrepu-
blik Deutschland (seit 1959) und den Vereinigten Staaten (seit
1868} — wurde friher begonnen, die Steuerbeglinstigungen
systematisch zu erfassen; siehe OFCD (1984)
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beginstigte Gelddarlehen, Annuitaten-, Zinsen- und

Kreditkostenzuschilsse sowie sonstige Geldzuwen-

dungen, die der Bund einer auBerhalb der Bundesver-

waltung stehenden physischen oder juristischen Per-
son aus Bundesmitteln flr eine forderungswirdige
bereits erbrachte oder beabsichtigte Leistung ge-
wahrt, chne dafir unmittelbar eine angemessene
geldwerte Gegenleistung zu erhaiten®). Die indirek-
ten Subventionen sind iIm Subventionsbericht defi-
niert als “. . Einnahmenverzichte des Staates, die
einem anderen Rechistrager fir eine im &ffentlichen
interesse liegende private Tétigkeit durch Ausnah-
men von der allgemeinen Steusrnorm gewéhrt wer-

den" (Subventionsbericht 1984, Abschnitt 3 31).

Trotz der umfangreichen und sehr detaillierten Infor-

mationen, die im Subventionsbericht enthalten sind,

wird seine Aussagekraft durch mehrere Faktoren be-
gintrichtigt:

1 Die Zahlen des Bundeshaushaiis, der die Quelie
des Subventionsberichts ist, sind flr eine Beurtei-
lung der Férderungspolitik nur bedingt geeignet.
Dies liegt vor allem daran, daB der Bundeshaushalt
nur die jahrlichen Geldstréome erfaBt und dabei die
verschiedenen Formen finanzieller Férderungen —
einmalige Transfers, Darlehen, Kreditkostenzu-
schlsse usw. — gleich behandelt. Dariiber hinaus
werden naturgemaB alle jene Subventionen nicht
oder nicht in geeigneter Form erfaf3t, die sich nicht
unmittelbar budgetar niederschlagen (wie z B Haf-
tungen) oder die nicht als Fdrderungsausgaben
aufscheinen.

2 Alle Férderungen werden nur “brutto” erfaBt. Bei
den direkten Férderungen wird weder bericksich-
tigt, daB sie zum Teil durch zweckgebundene Ab-
gaben der Subventionsempfénger finanziert wer-
den (wie die agrarischen Preisausgleiche), noch
daB Foérderungen in Form von Darlehen in der
Folge entsprechende Rlckflliisse an den Staat
nach sich ziehen Analog dazu werden auch bei in-
direkten Férderungen in Form von “Steuerkredi-
ten” (wie bei der vorzeitigen Abschreibung) die
“Rlckzahlungen® in spateren Jahren aufgrund der
dann méglicherweise hidheren Steuerbemessungs-
grundlage nicht beachtet. Darlber hinaus werden
auch die ertragsteuerlichen Folgewirkungen direk-
ter und indirekter Foérderungen — sie dndern in
einigen Fallen die Bemessungsgrundlage filr unter-
nehmerische Ertragsteuern oder die Abschrei-
bungsbasis — nicht erfaft

3 Die funktionelle Gliederung der Budgetausgaben
und damit auch jene der Fdrderungen nach Aufga-

%) Siehe z. B Subventionsbericht 1964, Abschnitt 3.21. Nicht als
Subventicn geiten: Sozialleistungen. Entschadigungszanlun-
gen, finanzielle Zuwendungen an Gebietskdrperschaften zur Fi-
nanzierung der ihnen dbertragenen Pflichtaufgaben, Ausgaben
im Zusammenhang mit Ubernommenen Finanzhaftungen, die
Mittelzufuhr an Unternehmen in Form von Kapitalbeteiligun-
gen
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benbereichen in den Subventionsberichten ist pro-
blematisch. Es gibt eine Reihe von Farderungen,
die sich nicht eindeutig einem Aufgabenbereich zu-
ordnen lassen. Beispiele dafir sind etwa die Preis-
ausgleiche im Rahmen der landwirtschaftichen
Marktordnung — sie kénnen entweder dem Aufga-
benbereich 34 (Land- und Forstwirtschaft) oder
dem Bereich 22 (Soziale Wohlfahrt) zugeordnet
werden — oder die Arbeitsmarktforderung, die
dem Aufgabenbereich “Soziale Wohlfahrt* ebenso
zugerechnet werden kann, wie — zumindest zu
ginem groRen Teit — dem Aufgabenbereich 36 {In-
dustrie und Gewerbe).

4 Und schlieBlich erweist sich im Subventionsbericht
sine Reihe statistischer Briiche als Problem. Sie
lassen sich im wesentlichen in zwei Gruppen ein-
teilen: Einerseits hat sich — angesichts der
schwierigen Abgrenzungsfragen in diesem Bereich
nicht Oberraschend — im Zeitablauf die Einschét-
zung, ob eine Staatsausgabe zu den Subventionen
zu zdhlen ist oder nicht, gedndert Andererseits
gab es einige institutionelle Anderungen, die be-
wirkten, daf3 sich staatliche Aktivitdten statistisch in
gednderter Form niederschiugen

Subventionen in der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung

Im System of National Accounts (United Nations,
1868), das auch der dsterreichischen Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung zugrunde fiegt, sind Subven-
tionen sehr restriktiv definiert. Subventionen sind
demnach laufende Transfers des offentlichen Sek-
tors, deren Empfanger die einzelnen industrien sind
und die das Faktoreinkommen der Produzenten erho-
hen. Als solche Transfers gelten auch Abgénge am
Produktionskonto &ffentlicher Betriebe als Folge
einer entsprechenden Preispolitik der &ffentlichen
Hand Subventionen schlagen sich in der VGR (gege-
ben das Brutto-Inlandsprodukt zu Marktpreisen)
rechnerisch also als Erhéhung des BIP zu Faktorko-
sten nieder. Sie sind konzeptionell das Gegenstiick
zu den indirekten Steuern, die sich in der Gesamt-
rechnung genau in entgegengerichteter Weise nie-
derschlagen (alsc das BIP zu Fakterkosten senken)

Auf den ersten Blick hat die Erfassung der Subventio-
nen im Rahmen der VGR gegeniiber dem Subven-
tionsbericht mehrere Vorzige Erstens werden die
Subventionen des gesamten &ffentlichen Sektors,
nicht nur jene des Bundes, erfaBt Zweitens sind die
VGR-Subventionen nach Wirtschaftsbereichen ge-
gliedert und damit flr strukturpolitische Fragestellun-
gen besser geeignet Drittens schlieBt die VGR durch
die Erfassung der Transfers an &ffentliche Betriebe
eine erhebliche Liicke der Subventionsberichte Und
schlieBlich ist viertens die VGR derzeit die einzige Da-
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tenguelle Gber Subventionen, die in allen Industrielén-
dern erstellt wird, und daher praktisch auch die einzig
verfugbare Datenbasis flr internationale Subven-
tionsvergleiche,

Die Aussagekraft der VGR in Hinblick auf Subventio-
nen wird allerdings durch eine Reihe konzeptioneller
und praktischer Probleme erheblich eingeschrinkt.
Schwierigkeiten bereitet insbesondere die Unter-
scheidung zwischen Subventionen und staatlichen
Kapitaltransfers. Zu beachten ist ferner, da das Volu-
men der Subventionen faut VGR aufgrund der restrik-
tiven Begriffsabgrenzung in einem betrachtlichen
AusmaBd von institutionellen Merkmalen der staatli-
chen Férderungspolitik abhéngig ist {etwa von der
Wahl des Férderungsinstruments oder von der Art
der Forderungsabwicklung) Ein weiteres Problem
tritt insofern auf, als in der VGR nur direkte Férderun-
gen bericksichtigt werden, nicht jedoch die steuerli-
chen Beglnstigungen und daher die Férderungspoli-
tik nur sehr unvolistédndig erfaBt wird. Wie beim Sub-
ventionsbericht der Bundesregierung ist auch bei
den Subventionen laut VGR zu berlcksichtigen, daf
die Forderungen zum Teil “bruttc” erfaBt werden. Der
Umstand etwa, daB bei den Preisausgleichen im Rah-
men der Agrarmarktordnung die Empfianger selbst
durch zweckgebundene Abgaben zur Finanzierung
beitragen, verringert auch in der VGR das ausgewie-
sene Subventionsvolumen nicht SchlieBlich gibt es
— unabhingig von allen methodischen und theoreti-
schen Aspekten — bei der Ermittiung der Subventio-
nen laut VGR eine Reihe statistischer Schwierigkei-
ten, insbesondere bei der Zuordnung der Férderun-
gen an die einzelnen Industrien

Umfang und Struktur der Subventionen

Direkte Subventionen

Es gibt Anzeichen daflr, daB die staatlichen Férde-
rungen im Untersuchungszeitraum an Bedeutung ge-
wonnen haben Gerade im Subventionsbericht, also
jener Publikation, die dem Parlament und einer brelte-
ren Offentlichkeit als Informationsquelle Cber die
Subventionspolitik des Bundes dient, wird dies aller-
dings am wenigsten deutlich. Die direkten Férderun-
gen laut Subventionsbericht stiegen in den Jahren
von 1970 bis 1984 von nicht ganz 6 Mrd S auf
21,6 Mrd. S. Sie wuchsen damit mit einer durch-
schnittlichen jghrlichen Zuwachsrate von 10% langsa-
mer als die Staatsausgaben — und zwar selbst dann,
wenn man diese um den Finanzschuldenaufwand be-
reinigt — und kaum rascher als die Gesamtwirtschaft.
Die aus Forderungen und BIP gebildete Quote blieb
anndhernd konstant bei 1%%.

Ubersicht 1
Die Subventionen des Bundes laut Subventionsbericht und
taut Volkswirtschaftlicher Gesamtrechning

Volkswirtschaftiiche
Gesamtrachnung')

Subventionsbericht

Miit §
1§70 5731 6.244
1971 5.871 7.408
1972 . 7010 7742
1873 . 8284 9403
1974 10170 12674
1975 11 549 14852
1976 11.442 16363
1977 11192 17.222
1978 12651 19840
1979 14.309 20444
1980 14611 21616
1981 18 287 23 423
1982 18229 26 881
1983 21.08¢ 30745
1984 21626 30550

Q: Subventionsherichte Ostarreichisches Statistisches Zentralamt eigene Berech-
nungen — ') Subventionen des Bundes und der Bundesfonds

Viel dynamischer entwickelten sich hingegen die Sub-
ventionen des Bundessektors laut VGR. Sie wuchsen
mit einer durchschnittlichen Jahresrate von mehr als
12% {bzw 13% ohne Bundesfonds}, bezogen auf das
BIP nahmen sie auf 2'4% zu. Ausschlaggebend fir die
unterschiedliche Entwicklung der beiden Subven-
tionsaggregate waren vor allem die nur in der VGR als
Subventionen erfalten betriebswirtschaftlichen

Abbildung 1
Anteil der Subventionen am Brutto-inlandsprodukt

~——SUBVENTIONEN LAUT SUBVENTIONSBERICHT
a2 T SUBVENTIONEN LAUT VGR
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Ubersicht 2

Subventionen nach Subventlanstriagern
Laut Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung

Subvertionen Bund Bundesfonds Lander Gemeinden Kammem Sozialversiche-
nsgesamt [einschliefilich rungstrager
Wian)
Mill S Anteile in %
1954 1900 783 186 16 04 KB
1962 3989 698 24 4 12 0z 4.4
1970 8521 705 220 18 04 53 .
1977 23652 624 103 24 08 21 223
1984 38 950 6286 88 40 38 18 121
Brutto-inlangs- Siibventionen Bund Bundesfonds Lander Gemeinden Kammern Sozialversiche-
produkt insgesamt (einschlieflich rungstriger
{nomineiln Wien)
Durchschnittliche jdhrliche Veranderung in %
1854/1562 4+ 94 + 9B + B4 +134 + 51 + 15 +146
1962/1970 + B8 + 64 + B5 + 50 +127 +152 + 80
1970/1877") +1143 +202 +182 + 79 + 24,6 +260 + 52
1977/1984%) + 71 + 74 + 91 + 51 +1i57 +388 + B2 —~ 16
O Valkswirtschaftiiche Gesamirechnhung eigene Berechnungen — ') Bersinigt um den Miveausprung durch Einflhrung des Entgeltforizahiungsgesetzes — ) Das in dieser Pe-

riede ausgewiesene Wachstum ist durch eine Umstellung im Reshnungswesen in Wien nach oben verzerrt

Transfers an die Bundesbetriebe. Noch rascher als
die Subventionen laut Volkswirtschaftlicher Gesamt-
rechnung nahmen die staatlichen Finanzierungsaus-
gaben insgesamt (Beteiligungs- und Wertpapierer-
werb, Darlehensgewshrung, Kapitaltransfers an Pri-
vate, laufende Transfers an Unternehmen) zu. Allein
die Finanzierungsausgaben des Bundessektors er-
reichten in den meisten der untersuchten Jahre 40%
und mehr der gesamten AuBenfinanzierung des priva-
ten Sektors. (Allerdings sind in den Finanzierungs-
ausgaben auch einige Ausgaben enthalten, die selbst
bei einer sehr weiten Abgrenzung der Subventionen
diesen nicht zuzurechnen sind )

Bei allen Férderungsaggregaten wurden allerdings
die ladngerfristigen Tendenzen von betrachtlichen
kurzfristigen Schwankungen uberlagert. Sowohl die
Subventionen laut Subventionsbericht als auch jene
laut VGR stiegen zwischen 1972 und 1975 sowie An-
fang der achtziger Jahre kraftig. Dazwischen hatten
sie eine Phase langsameren Wachstums. Es darf je-
doch nicht tbersehen werden, daf Subventionsstati-
stiken, die unmittelbar aus dem Budget abgeleitat
werden, den zeitiichen Verlauf der Férderungspolitik
nicht in geeigneter Form wiedergeben. Dies betrifft
vor allem die Ausweitung der Wirtschaftsforderung
als Reaktion auf den Wachstumsknick 1975, Sie er-
folgte derart, daB sie das Bundesbudget nicht bzw.
zundchst nicht berlihrte. Beispiele dafir sind etwa die
investitionsfdrdernden MaBnahmen Mitte der siebzi-
ger Jahre im Rahmen des ERP-Fonds oder die Zin-
senstltzungsaktion 1978, die sich budgetér erst An-
fang der achiziger Jahre voll auswirkte.

Die rasche Ausweitung der Subventionen blieb nicht
auf den Bundessektor beschrankt Eine dhnliche Ent-
wicklung 148t sich auch bei den Landern und Gemein-
den feststellen Die gesamtwirtschaftliche Subven-
tionsquote — die Subventionen des &ffentlichen Sek-
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tors insgesamt laut VGR in Prozent des BIP — stieg
seit 1970 um 1 Prozentpunkt auf rund 2%%°).

Der verstarkte Einsatz des staatlichen Forderungsin-
strumentariums in der betrachteten Periode ist keine
osterreichische Besonderheit. Die ilberwiegende
Mehrzah! der westlichen Industriestaaten reagierte in
dhnlicher Weise auf die wirtschaftlichen und sozialen
Schwierigkeiten, die die Wirtschaftskrisen der siebzi-
ger und friihen achtziger Jahre, die Anderung der in-
ternationalen Arbeitsteilung und der rasche technolo-
gische Wandel mit sich brachten Es gibt Anzeichen
dafar — in Osterreich wie auch in anderen Lén-
dern —, daB innerhalb des wirtschaftspolitischen In-
strumentariums eine Verlagerung von den gffentli-
chen Investitionen zu den Subventionen stattfand.
Ausschiaggebend dafir war vermutlich der Umstand,
daB das Férderungsinstrumentarium eine gréBere
"Reichweite" hat, also mehr Wirtschaftssektoren er-
reicht als die &ffentlichen Investitionen und iliberdies
geeigneter ist industriepolitische Probleme zu bewdl-
tigen, die gerade im vergangenen Jahrzehnt eine
grofie Rotle spielten.

Aus Bsterreichischer Sicht darf allerdings die Ent-
wicklung der Subventionen seit den siebziger Jahren
nicht Uberbewertet werden. Langfristig, im Zeitraum
seit Mitte der funfziger Jahre, ist die aus der VGR ab-
geleitete gesamtwirtschaftliche Subventionsquote in
Osterreich relativ wenig, etwa um % Prozentpunkte
gestiegen. Eine Entwickiung in Bichtung “Subven-
tionswirtschaft”, in der ein standig steigender Teil der
wirtschaftlichen Transaktionen im Zusammenhang
mit staatlichen Férderungen erfolgt, ist im Aggregat

%) Nicht bericksichtigt werden dabei die Transfers der Sozial-
versicherungstriger an die Unternehmen aufgrund des Entgelt-
fortzahlungsgesetzes. Sie werden zwar aufgrund der VGR-Sy-
stematik als Subventionen erfait, threm Charakter nach handelt
es sich jedoch um Sozialausgaben.
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Ubersicht 3
Subventionen nach Wirtschattsbereichen
1964 1970 1976 1980 1983 1984
A B A 8 A B A B A B A 3
Mill 8
Land- und Forstwirtschaft 173 2588 230 2815 828 4353 1178 4121 1494 5.034 1 566 4 851
Bergbau . . 3 1 75 73 218 219 217 217 208 208 1494 194
Sachglterproduktion 3 365 232 3742 277 5853 1177 8367 3150 14671 5929 15 117 7.297
Energie- und Wassearversorgung 10 5 8 1 357 357 an &7 605 805 488 488
Sauwesen 104 ag 167 147 346 346 243 343 329 329 298 293
Handel'} . . . 283 43 207 48 406 335 712 396 1009 511 730 501
Verkehr und NachrichtenGbermittiung 561 483 1143 1083 8242 6169 9282 9147 11135 10952 11225 11166
Vermigensverwaltung 19 8 209 i 3/ — 6 259 88 250 68 —283 — 65
Scnstige Dienste 224 219 363 352 657 657 849 849 1.041 1041 1133 1133
C: Osterreichisches Statistisches Zentralamt, eigene Berechnungan A laut Volkswirlschafilicher Gesamtrechnung, berainigt um geringe statistische Fehler 3 unterschei-
det sich von Variante A vor allem durch alternative Erfassung und Zuerdnung der agrarischen Preisausgleiche — ') EinschlieSlich Beherbergungs- und Gaststattenwesen
’ Ubersicht 4
Subventionsgrade'} nach Wirtschaftsbereichen
1964 1970 1976 1980 1983 1984
A 2} A B A B A B A B A B8
Land- und Forstwirtschaft 81 1367 089 1225 227 1322 285 997 338 1237 331 1102
Bergbau c13 004 273 265 550 550 4 48 448 373 373 RR| an
Sachgitterproduktion 447 030 295 o 285 055 303 112 452 209 431 203
Eneargle- und Wasserversorgung 016 008 008 ¢oo 162 162 121 121 156 156 126 126
Bauwesen 054 046 054 048 058 058 042 042 037 G337 033 033
Handel?) . . 069 010 0.45 o607 033 627 043 024 050 025 038 024
Varkehr und Nachrichten(ibermittiung 413 361 512 475 1534 1514 1607 1528 1645 1615 1529 1520
Vermbgensverwaltung 132 008 088 000 048 —000 022 co7 015 004 —013 —004
Sonstige Dienste 279 273 260 252 245 245 219 219 216 218 z 221
Q: Osterraichisches Statistisches Zentralam1, eigena Berechnungen A laut Volkswirtschaftlicher Gesamirechnung, bersinigt um geringe statistische Fehler, B unterschaei-

det sich von Variante A vor allem durch alternative Erfassung und Zuordnung der agrarischen Preisausgieiche — '} Guotient aus Subventionan und Beitrag zum Brutto-Inlandspro-

dukt — ¥ EinschlieBlich Beherbergungs- und Gaststattenwesen

nicht sehr ausgepragt. Dies gilt umso mehr, afs im
gleichen Zeitraum der Schutz und die damit verbun-
dene Beglnstigung der &sterreichischen Wirtschaft
durch Zélle und andere auBenwirtschaftliche Restrik-
tionen im Zuge des europaischen Integrationsprozes-
ses betrichtlich abgebaut wurden.

Ebenso wie Aussagen Uber das Niveau und die Ent-
wicklung der Subventionen hangt auch die Einschat-
zung der sektoralen Struktur staatlicher Férderungen
vom betrachteten Aggregat und gewissen Zuord-
nungskonventionen ab. Geht man von der Subven-
tionsabgrenzung der VGR aus, ordnet allerdings die
Fdrderungen im Zusammenhang mit der Agrarpro-
duktion anders als in der amtlichen Statistik tatséch-
tich dem Sektor Land- und Forstwirtschaft zu, so er-
gibt sich folgendes Bild: Auf den Sektor Verkehr und
Nachrichtendbermittiung entfielen in den letzten Jah-
ren mehr als 40% der Subventionen; mit einem Sub-
ventionsgrad {Subventionen bezogen auf den BIP-
Beitrag) von rund 15% wurde er zu dem am meisten
geférderten Sektor. Auf die Land- und Forstwirt-
schaft, die 1970 noch mehr als die Hélfte der Férde-
rungen erhalten hatte, entfiel zuletzt nur mehr rund
ein Finftel, Da dieser Sektor jedoch auch stark an ge-
samiwirtschaftlicher Bedeutung verlor — sein Anteil
am BIP verringerte sich seit Beginn der siebziger

Jahre um fast 1 Prozentpunkt —, blieb sein Subven-

tionsgrad mit zuletzt 11% bis 12% nahezu unveran-

dert hoch. Einen relativ geringen Subventionsgrad er-
reichte die SachgUterproduktion. Sie war jedoch je-
ner Sektor, dem die Ausweitung der staatlichen For-
derungen am meisten zugute kam. Zwischen 1970
und 1984 stiegen die VGR-Subventionen an die Sach-
glterproduktion von wenigen hundert Mill S auf
7.3 Mrd. 8, der Subventionsgrad nahm von 0,3% auf
mehr als 2% zu. Der deutliche Anstieg der Subventic-
nen an die Industrie und das produzierende Gewerbe
ist umso beachtlicher als die Fdrderung einiger gro-
Ber Betriebsansiediungen sowie die Kapitalzufithrun-
gen an die Verstaatlichte Industrie in den VGR-Sub-
ventionen (berhaupt keinen Niederschlag fanden®).

%) Die Zuordnung der MaBnahmen fir die Verstaatiichte Wirt-
schaft zu den Subventionen ist methodisch ein schwieriges
Problem |m wesentiichen geht es dabel darum, Zahlungen im
Rahmen der Eigentimerfunktion des Staates, die betriebswirt-
schaftlich notwendig erscheinen, von jenen Mittelzufiihrungen
zZu trennen, zu denen ein privater Unternehmer nicht bereit
wire. (Es geht dabei nur um die Ausgaben fir die Verstaatlichte
Wirtschaft im Kapitel 54; Ausgaben, die nicht im Rahmen der
Eigentimerfunktion auBerhalb des Kapitels 54 erfolgen, werden
im Prinzip ohnehin bei den Subventionen erfafit) Solche Sub-
ventionen im Rahmen des Kapitels 54 darften erst seit 1982 in
gréferem Umiang budgetdr wirksam sein. 1983 erreichten sie
jedoch bereits 1 Mrd. S (Ersatz an OIAG und Leistungen fir die
Osterreichische Linderbank AG im Ansatz 1/54848), und im
Bundesvoranschlag 1986 sind sie bereits mit Uber 4 Mrd. S ver-
anschiagt {zu den angefilhrien Positionen kemmen noch Lei-
stungen an die Creditanstalt-Bankverein sowle eine Kapitaler-
héhung bei der CIAG)
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{Zum Unterschied von digser Berechnung werden in
der amtlichen Statistik die Subventionen im Zusam-
menhang mit der Agrarproduktion Uberwiegend der
Sachguterproduktion sowie dem Handel und dem
Kreditapparat zugerechnet, sodafl diese Sektoren
zum Teil deutlich héhere Subventionen und Subven-
tionsgrade aufweisen. Die Land- und Forstwirtschaft
ist demgegeniiber nach den offiziellen VGR-Daten ein
relativ gering subventionierter Sektor.)
Bemerkenswert ist die Zusammensetzung der Forde-
rungen. “Klassische" Subventionen, wie sie in der
wohifahrtsékonomischen Literatur behandelt werden
— laufende Finanzhilfen, die in einem marktwirt-
schaftlichen System bei gegebenen Technologien
und Praferenzen zur Korrektur externer Effekte ge-
wiahrt werden —, kommen in der Praxis kaum vor Die
dominierenden Forderungsarten — Agrarpreisaus-
gleiche, implizite Subventionen, die in Defiziten &f-
fentlicher Unternehmungen zum Ausdruck kommen,
sowie Subventionen im Zusammenhang mit unter-
nehmerischen Investitions- und Finanzierungsent-
scheidungen — unterscheiden sich davon zum Teil
recht deutlich So stellen die Preisausgleiche keines-
wegs eine Reaktion auf Marktversagen dar, sondern
sie sind deshatb notwendig, weil zum Erreichen be-
stimmter wirtschaftspolitischer Ziele (Versorgungssi-
cherheit, Sicherung landwirtschaftlicher Einkommen)
der Marktmechanismus weitgehend auBer Kraft ge-
setzt und durch staatliche Regulierungen ersetzt
wird. Bei den Befiziten dffentlicher Unternehmen ist
die Subventionsproblematik (z. B. welche Nachfra-
gergruppen erhalten glinstigere Preise) {berhaupt
nur ein Teilaspekt des mit der Existenz solcher Unter-
nehmen generell verbundensn Problemkomplexes,
der Fragen wie die Effizienz, die Organisation, die
Preisgestaltung und die Finanzierung o6ffentlicher Un-
ternehmungen umfaBt. Am deutlichsten zeigt sich al-
lerdings die Diskrepanz zwischen {Subventions)
Theorie und Praxis bei den Férderungen im Zusam-
menhang mit unternehmerischen Investitions- und Fi-
nanzierungsentscheidungen. Sie unterscheiden sich
von den beschriebenen “klassischen® Subventicnen,
die beispielsweise an der Produktion ansetzen, in
mehrfacher Hinsicht:

— Sie beeinflussen eher die Zinssitze als die Gliter-
preise, im Zusammenhang damit verlagert sich
das Subventionsgeschehen von den Guter- zu
den Finanzmérkten.

— Im Vordergrund stehen in vielen Fallen, insbeson-
dere bei der Investitionsférderung, nicht die dko-
nomischen Wirkungen in der laufenden Periode,
sondern die langfristigen Konsequenzen auf die
Wirtschaftsstrukiur und das Wachstum

— lhre Nachfrageeffekte einerseits und ihre budgeta-
ren Konsequenzen andererseits fallen bei einigen
Instrumenten (Zinsenzuschisse, Haftungsiber-
nahmen) zeitlich auseinander. Das hat aus budget-
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politischer Sicht vor allem zwei Konsequenzen: Er-
stens wird die Aussagekraft der dffentlichen Haus-
halte beeintrachtigt, und zweitens tragen die ange-
flhrten Instrumente — ungeachtet des Umstands,
daB es sich bei ihnen meist um Ermessensausga-
ben handelt — zur Starrheit des Budgets bei, da
sich Férderungszusagen budgetér erst mit Verzé-
gerung auswirken, dann aber nicht mehr rickgén-
gig gemacht werden kénnen.

— Sie bewirken haufig eine RisikolUbernahme des
Staates.

— Der Férderungsakt selbst (vom Einreichen Gber
die Entscheidung und Férderungsvergabe bis zur
Kontroite) ist administrativ meist relativ aufwendig.

Indirekte steuerliche Subventionen

Seit dem Jahr 1978 gibt der Subventionsbericht der
Bundesregierung auch einen Uberblick Uber die For-
derungen in Form steuerlicher Begunstigungen. Es
werden zwischen 120 und 130 steuerrechtliche Be-
stimmungen erfaBt, die als Ausnahme von der “gene-
rellen” Norm interpretiert werden kénnen. Die gréfite
Zahl an Ausnahmen findet sich im Einkommensteuer-
recht (obwoh! im Subventionsbericht eine Reihe so-
zialpolitisch motivierter Beglnstigungen im Einkom-
mensteuergesetz gar nicht erfat wird).

Die indirekten Férderungen werden in der Literatur
haufig als “Steuerausgaben” {“tax expenditures*) be-
zeichnet, um so ihre Ahnlichkeit mit ausgabenwirksa-
men Subventionen zu betonen {OECD, 1984). Der
durch sie insgesamt verursachte jahrliche Entfall von
Einnahmen stieg nach den Angaben des Subven-
tionsherichts von 65 Mrd. S im Jahr 1978 auf Uber
95 Mrd. S 1984 Davon hetraf etwas mehr als die
Hélfte Einnahmen des Bundes, der Rest die Einnah-
men der anderen Finanzausgleichspartner Bezogen
auf die &ffentlichen Abgaben betrug der gesamte Ein-
nahmenausfall knapp Gber 30%, jener des Bundes
{bezogen auf den Netto-Abgabenerfolg} knapp unter
30%

Diese Zahlen deuten darauf hin, daB die indirekten
Subventicnen einen beachtlichen Umfang erreichen

Ubersicht 5
indirekte {steuerliche) Subventionen

Einnahmenaustalt insgesamt Einnahmenausfali Bund

Mill § In % der dffendli- Mil § In % der &ffantli-
chen Abgaben chen Abgaben
{bruttc) {netto)
1978 65.020 323 35926 295
1979 68.825 3186 37 961 283
1980 74132 315 38.580 26,8
1981 79921 307 41476 259
1982 87.084 325 46 637 285
1983 92,207 327 49401 83
1984 95.280 304 51225 265

Q: Subventionsbericht eigene Berechnungen
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und sowchl aus fdrderungspolitischer als auch gene-
rell aus wirtschaftspolitischer Sicht grofe Aufmerk-
samkeit verdienen. Allerdings darf nicht (bersehen
werden, dafl die quantitative Erfassung der indirekten
Subventionen von besonders groBen Unsicherheiten
gepragt ist, und zwar vor aliem aus zwei Grinden: Er-
stens handelt es sich bei den Angaben {ber den jéhr-
lichen Einnahmenausfail, anders ais bei den Direktfor-
derungen, nicht um konkrete Budgetdaten, sondern
um Schétzungen, die auf einer hypothetischen Grébe
— dem Abgabenerfolg, wie er sich ohne Beglinsti-
gungen ergébe — beruhen Beglnstigungen, bei de-
nen solche Schatzungen aufgrund fehlender statisti-
scher Unterlagen praktisch nicht méglich sind, wer-
den im Subventionsbericht zwar angefihrt, aber nicht
quantifiziert. Zweltens stellt sich bei der Erfassung
der indirekten Férderungen allgemein das Problem,
welche Steuerbestimmungen die Norm darstellen
und welche als Ausnahmebestimmungen anzusehen
sind. Bei einer Reine von Sonderregelungen ist frag-
lich, ab sie nicht rechtssystematische oder verwal-
tungstechnische Ursachen haben, mit der Konse-
quenz, daB sie unter Umsténden nicht als Subventio-
nen aufzufassen sind, sondern eigentlich doch als
Bestandteil der Steuernorm (siehe dazu Ruppe,
1973}

In Osterreich wurde in den siebziger und achtziger
Jahren sowohl das direkte ais auch das indirekte For-
derungsinstrumentarium nachhaltig ausgebaut Es
wurde nicht nur mehr geférdert, sondern zum Teil
auch mit neuen Instrumenten und mit neuen Zielset-
zungen. Ob dabei generell eine Verschiebung zwi-
schen den beiden Foérderungsvarianten gingetreten
ist, 1aAt sich aus den angefiihrten statistischen Pro-
blemen anhand der aggregierten Daten des Subven-
tionsberichts und aufgrund des kurzen Vergleichs-
zejtraums nicht beurteilen Hinzu kommt, daB die
Grenze zwischen direkter und indirekter Fdrderung in
jenen Fallen nicht so einfach zu ziehen ist, bei denen
— wie inshesondere in der Sparférderung, aber auch
in der Investitionsférderung — im Steuerrecht pra-
mien&hniiche Instrumente angewendet werden.
Glnstiger ist die Datensituation nur in einem, aller-
dings wirtschaftspolitisch sehr zentralen Bereich: in
der Investitionsférderung. Dort ergibt die Weiterflih-
rung friherer Untersuchungen {Volk, 1981, Szopo —
Alginger — Lehner, 1885) folgendes Bild: Nach wie
vor hat die steuerliche Investitionsférderung ein deut-
lich héheres Gewicht Der Anteil der steuerlich gefor-
derten [nvestitionen an den gesamten Brutto-Anlage-
investitionen des privaten Sektors schwankte von
1970 bis 1981 — bis in dieses Jahr reichen die Daten
— meist zwischen 29% und 34%, jener der direkt ge-
férderten Investitionen zwischen 4% und nicht ganz
20%. In den siebziger Jahren hat sich allerdings die
relative Bedeutung der beiden Forderungsarten deut-
tich verschoben. Wahrend die mit der steuerlichen

Forderung verbundenen Aggregate (gefdrderte Inve-
stitionen, Forderungsbarwerte, Budgetbelastung)
real stagnierten bzw. gegen Ende des Jahrzehnts so-
gar ricklaufig waren, wurde die dirgkte Férderung
rasch und nahezu ohne Unterbrechung ausgeweitet

Ausblick

Eine umfassende Wirdigung der Subventionen Ins-
gesamt, also beispielsweise eine Einschitzung ihrer
konjunkturellen, allokativen und distributiven Wirkun-
gen, ist nicht moglich. Dazu sind das Forderungsin-
strumentarium und die mit ihm verfolgten Ziele zu
heterogen, die statistischen Unterlagen ungeniigend
und die methodischen Voraussetzungen zu wenig
entwickelt. Eine vergleichbare und in dieser Form
ebenso wenig 2zu beantwortende Problemstellung
wire etwa die Frage nach den ékonomischen Wirkun-
gen des gesamten Steuersystems einer Wirtschaft In
beiden Fillen — bei den Steuern ebenso wie bei den
Subventionen — lassen sich diese Fragen, die letzt-
lich auf eine Evaluierung des wirtschaftspolitischen
Instrumentariums hinauslaufen, jeweils nur flr ein-
zelne Instrumente und Zielsetzungen behandeln
(z. B. konjunkturelle Wirkungen der staueriichen Inve-
stitionsférderung, allokative Effekte der Regionalfdr-
derung usw ), und selbst in diesen konkreten Fallen
sind viele Fragen empirisch nicht zu beantworten
Auch ohne schilissige empirische Evidenz in die sine
oder andere Richtung spricht eine Reihe von Griin-
den fOr einen kOnftig restriktiveren Einsatz des For-
derungsinstrumentariums Eine ahnlich rasche Ex-
pansion der Subventionen wie in den siebziger Jah-
ren stiinde in Widerspruch zu den Konsolidierungs-
bemihungen in der Budgetpolitik Sie wiirde unter
Umsténden in einigen Bereichen, wie z. B. im Agrar-
sektor und in Féllen der defensiven Industrieférde-
rung, Anreize in die falsche Richtung setzen (Uber-
schuBproduktion, Verhinderung struktureller Anpas-
sungen) und dadurch einen weiteren Subventionsbe-
darf hervorbringen Sie kénnte dariber hinaus —
auch wenn sich das im vorhinein schwer abschéatzen
laBt — zu handelspolitischen Schwierigkeiten flhren.
Und schlieBlich kdnnte sie an institutionelle Grenzen
stoBen, da bereits jetzt die Komplexitadt des Forde-
rungswesens, also die Vielfalt an Férderungsinstitu-
tionen, -instrumenten, -zielen usw als problematisch
empfunden wird. 2u diesen Faktoren kommt noch
hinzu, daB aufgrund der bereits ergriffenen oder in
Aussicht gesteliten Stitzungs- und Umstrukturie-
rungsmaBnahmen flur die Verstaatlichte Industrie mit-
telfristig ohnehin ein erhdhter Subventionsbedarf ab-
sehbar ist.

Die Realisierung subventionsdidmpfender oder sogar
-senkender MaBnahmen umfait nicht “bloB* die Kir-
zung einzelner Budgetposten Vor allem in den zen-
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tralen Subventionsbereichen, die quantitativ von Be-
deutung sind (Verkehrssektor, Landwirtschaft, tbrige
Wirtschaftsforderung}, hangt der bisherige Subven-
tionsbedarf eng mit ékonomischen und rechtlichen
Rahmenbedingungen sowie den bisher angestrebten
Zielsetzungen zusammen, sodaB Anderungen bei
den Subventionen nur im Zusammenhang mit einer
Reihe anderer MaBinahmen bzw. unter Umstinden mit
geénderten wirtschaftspolitischen Prioritdten zu ver-
treten sind. “Einfache® Kirzungs- und Begrenzungs-
techniken, wie sie verschiedentlich vorgeschlagen
werden (z. B linearer Subventionsabbau, Subven-
tionsdeckelung), sind in diesen Bereichen vermutlich
wenig erfolgversprechend’) Am ehesten geeignet er-
scheinen solche Verfahren noch fir die Vielzahl der
im Subventionsbericht erfaBten Direkisubventionen
an Haushalte und private, nicht auf Gewinn berech-
nete Institutionen, meist flr wissenschaftliche, kiinst-
lerische, publizistische oder sportliche Aktivitdten.
Obwohi gerade diese Férderungen bei der jéhrlichen
Prasentation des Subventionsberichts in den Medien
die gréBte Aufmerksamkeit erfahren, erreichen sie
insgesamt nur ein relativ bescheidenes Volumen, so-
daB auch das Einsparungspotential eher gering zu
veranschlagen ist?®). ;

Auf den ersten Blick sehr groB erscheint hingegen
das Potential fur einen Subventionsabbau bei den
Steuerbeglinstigungen. Allerdings mussen dabei
zwei Dinge auseinandergehalten werden: die Beseiti-
gung von steuerrechtlichen Ausnahmebestimmun-
gen, die dkonomisch nicht (mehr) gerechtfertigt oder
rechtssystematisch problematisch erscheinen, auf der
ginen Seite, die Mdglichkeit der budgetiren Entla-
stung auf der anderen Seite. Die Notwendigkeit der
zuerst genannten Zielsetzung ist weitgehend unum-

7y Zu verschiedenen Verfahren des Subventionsabbaus siehe
z. B. Albrecht — Thorméhien (1985), Kap. 6 und Gerken — Jiit-
temefer — Schatz — Schmidt (1985), Kap 5.

%) So betrugen die Direktsubventionen an private Haushalte und
nicht gewinnorientierte Institutionen im Jshr 1984 nur
2,4 Mrd. S, wovon allerdings etwa die Haifte auf die beiden Posi-
tionen “Zuschisse fur den Schutzwasserbau® und “Arbeits-
marktférderung” entfiel. Auf die angefUhrien klnstierischen
und anderen Subventionen entfiel daher nur etwas mehr als
1Mrd. S
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stritten. Vor allem Reformvorschidge zur Einkommen-
steuer laufen in der Regel auf einen Abbau der vielen
und vielfaltigen Beglinstigungen hinaus, nicht nur mit
dem Ziel die Bemessungsgrundlage zu verbreitern,
sondern auch mit dem Ziel, dem Prinzip der syntheti-
schen Besteuerung wieder niher zu kommen und
das Einkommensteuerrecht einfacher, durchschauba-
rer und damit leichter administrierbar zu gestalien.
Das bloBe Streichen von Steuerbegunstigungen hatte
allerdings einen betrichtlichen Anstieg der Steuerbe-
lastung zur Folge. Ein solcher Schritt ist daher nur in
Verbindung mit einer entsprechenden Tarifsenkung
vorstellbar, und zwar sebenso aus &konomischen
Uberlegungen wie aus Grinden der politischen
Durchsetzbarkeit. Aus budgetérer Sicht ist daher von
einer “Durchforstung” des Steuerrechis praktisch
kein Beitrag zur Verringerung des Defizits zu erwar-
ten?).

Insgesamt ist zu rechnen, daB die &ffentlichen Férde-
rungen — in welcher Form auch immer — auch kiinf-
tig eine groBe Rolle im Rahmen der dsterreichischen
Wirtschaftspolitik spielen. Im Zusammenhang damit
muB auch der weiteren Entwicklung der Subventions-
berichterstattung und -forschung Augenmerk gewid-
met werden, wie dies ansatzweise im neuen Haus-
haltsrecht erkennbar ist. Zwei Ziele sind anzustreben:
einerseiis die Ausweitung und Verbesserung der sta-
tistischen Erfassung der Subventionen, andererseits
die empirische Untersuchung einzelner Férderungs-
akfivitdten und unter Umstdnden die Erarbeitung wirt-
schaftspolitischer Alternativen. Eine bessere Subven-
tionsberichterstattung allein ist zwar keine Gewéhr
fir ein effizientes, "kostengiinstiges® Forderungswe-
sen, sie kann aber den schwierigen ReformprozeB in
diesem Bereich erleichtern und beschileunigen.

Peter Szopo

%) Langerfristig hitte eine aufkommensneutrale Steuerreform im
skizzierten Sinn — also Streichung ven Steuerbeglnstigungen
mit gleichzeitiger Tarifsenkung — sogar ein langsameres
Wachstum der Steuereinnahmen zur Folge, wenn man unter-
stellt, daB derzeit nicht alle Beglinstigungen (Freibetrége, Frei-
grenzen u. a.) entsprechend dem nominellen Wirtschaftswachs-
tum angepafit werden.
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