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Zusammenfassung

Institutionelle Strukturen zur Verbesserung von Transparenz
und Wirksamkeit von Subventionen

Die Forderung nach hoherer Transparenz und besserer Wir-
kungsorientierung von Subventionen ist ein finanzpolitischer
Evergreen, der mit der Schuldenbremse und der Forderung
nach langfristiger Tragfahigkeit der Finanzpolitik, zusatzliche
Dringlichkeit erhdlt. Die im Auftrag des Bundesministeriums
der Finanzen durchgefiihrte Untersuchung fe 6/13 hat an-
hand der praktischen Erfahrungen in sechs Landern — Dane-
mark, USA, Australien, Niederlanden, Schweiz und Vereinigtes
Konigreich — Anregungen zur Weiterentwicklung des Subven-
tionsregimes des Bundes identifiziert und entwickelt.

Diese Anregungen werden mit Blick auf die Besonderheiten
der deutschen Subventionspolitik formuliert, die mit einem
kurzen Starken-Schwachen-Profil charakterisiert wird. Als
besondere Starke der deutschen Subventionspolitik wird
dabei der alle zwei Jahre erstellte Subventionsbericht des
Bundes hervorgehoben; an ihn kniipfen zentrale Weiterent-
wicklungsoptionen an. Folgende Module zur Weiterentwick-
lung der Subventionstransparenz und —kontrolle des Bundes
entwickelt die Studie:

. Verbreiterung des Berichtsgegenstandes: Die Studie
zeigt Wege, wie mehr MalRnahmen mit subventions-
dquivalenten Charakter unter dem Rubrum ,Férderun-
gen und Transfers” in die quantitative und qualitative
Berichterstattung des Subventionsberichts einbezogen
werden konnen.

II.  Ein neutraleres Image fiir Subventionen: Subventionskri-
tik ist wichtig; die haufige Stigmatisierung von Finanzhil-
fen aber schadet der Finanzpolitik. Skizziert wird eine
Regierungs-Kampagne ,Meine Subvention”, die den
Weg zu einem neutraleren Image eré6ffnet.

. Subventionsdatenbank: Eine Datenbank in Anlehnung
das schweizerische Online-Verzeichnis der Bundeshilfen
konnte die Subventionstransparenz merklich verbes-
sern.

IV. Rollierende Evaluationszyklen und Spending Reviews: Es
werden drei Stufen fir regelmaRige vollstandige Evalu-
ierungspflichten entworfen, wobei die oberste Stufe den
Einstieg in Subventions-orientierte Spending Reviews
markieren wirde.

V. Steuervergiinstigungen systematisieren und dem Bun-
deshaushalt anndhern: Steuervergiinstigungen sind Sub-
stitute fur direkte Staatsausgaben. Um beide so weit wie
moglich gleich zu behandeln, entwirft der Bericht drei
Stufen der Anndherung bzw. fiktiven Vollintegration von
Steuerverglinstigungen in den jahrlichen Haushaltspro-
zess.

VI.  Nachhaltigkeitsprifung durch den Subventionsbericht:
Im Koalitionsvertrag der Bundesregierung ist vereinbart,
dass der Subventionsbericht starker Gberprifen soll, ob
die dargestellten MaBnahmen nachhaltig sind. Im Be-
richt werden umsetzbare Optionen fuir eine Nachhaltig-
keitstiberprifung von Subventionen entwickelt.

Schlagworte: Subventionen, Subventionskontrolle, Steuer-
verglinstigungen, Spending Reviews

JEL-Classification: H50, H71, H83

Abstract

Institutional structures to improve the transparency and per-
formance of subsidies

The call for greater transparency and more performance
orientation of subsidies is an evergreen of German economic
policy. The new budgetary Debt Brake and the demand for
long-term fiscal sustainability add to the urgency of this claim.
The research report fe 6/13 commissioned by the Federal
Ministry of Finance analyses the practical experiences in six
countries - Denmark, the USA, Australia, the Netherlands,
Switzerland and the United Kingdom — and develops sugges-
tions for the further improvement of German subsidy policy.

The suggestions are formulated with a view to the special
features of the German subsidy policy, characterized with a
short SWOT profile. Here, the biannual Federal subsidy report
stands out as a particular strength of the German regime.
Most of the following modules to improve of the transparency
and performance of subsidies are attached to this report —
directly or indirectly:

. Broadening the subsidy report’s coverage: Today, many
budgetary transfers which are narrow equivalents to
classical subsidies are not covered by the subsidy report.
The study proposes to establish a new report-section “aid
and transfers”. Here, these equivalent measures can be
described and, thus, gradually integrated into the subsidy
report.

II. A more neutral image for subsidies: Many subsidies
deserve the critical scrutiny they receive in public. Yet
justified criticism has turned into a common stigma for
subsidies which is detrimental to rational expenditure
policy. The study outlines a government campaign "My
Subsidy" as path to a more neutral image.

Ill.  Subsidy database: A database in line with the Swiss
online-register of all federal subsidies could improve
state aid transparency markedly.

IV.  Periodic subsidy evaluations and spending reviews: We
develop three stages of obligatory regular evaluations-
cycles for subsidies, with the top stage marking an entry
into subsidy-oriented spending reviews.

V. Integration of tax expenditures with the federal budget:
Tax expenditures are close substitutes for direct govern-
ment spending. As far as possible both should be treated
alike. We design three stages of convergence to the
budget. The top stage would offer the full integration of
tax expenditures with the budget process.

VI.  Sustainability impact assessment by the subsidy report:
The coalition agreement of the German federal govern-
ment stipulates, inter alia, that the subsidy report in fu-
ture shall monitor whether subsidies are sustainable. The
study develops a framework for these sustainability im-
pact assessments of subsidies.

Keywords: Subsidies, Subsidy Control, Tax Expenditures,
Spending Reviews
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Kurzfassung

Institutionelle Strukturen zur Verbesserung von
Transparenz und Wirksamkeit von Subventionen

Forschungsvorhaben fe 6/13 im Auftrag des

Bundesministeriums der Finanzen

Die Empfehlungen der Studie im Uberblick

A. Ausgangspunkte

Hohere Transparenz und bessere Wirkungsorientierung von Subventionen sind finanzpolitische
Evergreens, die mit der Schuldenbremse und der dariiber hinausgehenden Anforderung, lang-
fristig tragfahige Budgets zu gestalten, eine zusatzliche Dringlichkeit erhalten. Doch nicht nur
das fachliche Bediirfnis nach Subventionstransparenz und -kontrolle ist hoch. Auch zeichnet
sich Deutschland durch eine besonders subventionskritische 6ffentliche Meinung aus, die sen-
sibel reagiert, wenn neue FérdermalRnahmen ordnungspolitische Zweifel ndhren oder in den
Ruch der Klientelpolitik kommen. Das Stigma, das Subventionen hier zuweilen tragen, erleich-
tert es, eine restriktive, auf gut gerechtfertigte und effizient gemanagte Subventionen be-
schrankte Forderpolitik anzustreben. Zugleich erschwert das Stigma zuweilen die leiden-
schaftslose Diskussion staatlicher Férderpolitiken.

Die Rahmenbedingungen fiir ein klares Subventionsregiment mit Erfassung, Monitoring, Evalu-
ierung und erfolgsabhdngiger Steuerung sind in Deutschland gut. Auf Bundesebene sind mit
dem Subventionsbericht, der Umstellung des Haushaltsverfahrens auf Top-Down-Planung und
mit den subventionspolitischen Leitlinien wichtige Elemente eines solchen Regiments schon
implementiert. Gleichwohl ist die Subventionssteuerung des Bundes in einigen Aspekten noch
klar verbesserungsfahig. Ein zentraler Punkt ist dabei die unzureichende Wirkungsorientierung
von Subventionen. Hier entwickelt das Forschungsvorhaben auf Basis von internationalen Er-
fahrungen konkrete Module zur Starkung von Subventionstransparenz und -kontrolle. Dabei
gilt es, die institutionellen Besonderheiten des deutschen Systems und die damit einhergehen-
den polit-6konomischen Herausforderungen zu bericksichtigen.

Generell sieht sich die Bundesregierung vor dem Hintergrund von Schuldenbremse und demo-
grafischem Wandel mit der Anforderung konfrontiert, den 6ffentlichen Haushalt strukturell zu
konsolidieren und langfristig tragfahige Budgets zu gestalten. Dabei gilt es in Zeiten der wirt-
schaftlichen Erholung im Anschluss an die Finanz- und Wirtschaftskrise die strukturelle Haus-
haltskonsolidierung vor allem durch Erhéhung der Effizienz und Effektivitdt wachstumsfreund-
lich zu gestalten. Die Bundesregierung bekennt sich im Koalitionsvertrag dezidiert zur nachhal-
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tigen Konsolidierung des 6ffentlichen Gesamthaushalts. Dieses Ziel soll durch eine starkere
Wirkungsorientierung des Haushalts, eine Effizienzsteigerung der Ausgaben auf allen Ebenen
sowie eine stetige und konsequente Uberpriifung bestehender und neuer Subventionen ge-
maRk den Subventionspolitischen Leitlinien erreicht werden. Auch soll eine Nachhaltigkeitspri-
fung flr Subventionen im Subventionsbericht etabliert werden.

Die im Auftrag des Bundesministeriums der Finanzen durchgefiihrte Untersuchung , Institutio-
nelle Strukturen zur Verbesserung von Transparenz und Wirksamkeit von Subventionen® hat
die Aufgabe, anhand der praktischen Erfahrungen in sechs Untersuchungslandern — Danemark,
den USA, Australien, den Niederlanden, der Schweiz und des Vereinigten Konigreichs — Anre-
gungen zur Weiterentwicklung des Subventionsregiments des Bundes zu identifizieren und auf
Deutschland zu Gbertragen.

Institutionelles Design verbesserter Subventionstransparenz und Wirksamkeitskontrolle

Starken stirken Internationale Internationale
eEtabliertes Anregungen nutzen Erfahrungen fiir
Instrumentarium im sInternationale Analyse Deutschland

deutschen von Instrumenten zur ubersetzen
Subventionswesen als Verbesserung von

Ausgangspunkt fir die Transparenz und
Weiterentwicklung Wirksamkeit von
Subventionen

eUbersetzung geeigneter
Elemente fir den
deutschen Kontext und
Entwicklung modularer
Reformvorschlage

Eigene Darstellung.

Die Studie greift diese Impulse auf, holt aus den sechs Untersuchungslandern Beispiele fur
gutes institutionelles Management der Transparenz und Wirksamkeit von Subventionen ein
und formuliert Weiterentwicklungs-Optionen fiir Subventionsberichterstattung und —kontrolle.

B. Ex ante-Profil der Subventionstransparenz und -steuerung in Deutschland

Primarer Zweck der Sammlung internationaler Erfahrungen zur Transparenz und wirksamkeits-
orientierten Steuerung von Subventionen ist es, Anregungen zur Weiterentwicklung der Sub-
ventionsberichterstattung und —kontrolle in Deutschland zu gewinnen. Das setzt nicht nur in-
stitutionensensibles Verstandnis der Ubertragbarkeit von auslindischen Beispielen voraus:
»Was kann wie Ubertragen werden?“ Davor steht die grundsatzlichere Frage: ,,Was soll iber-
tragen werden?“ In welchen Feldern kann durch eine erfolgreiche Adaption auslandischer Pra-
xis ein Fortschritt erwartet werden?
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Das gewahlte Paradigma ,Starken starken” verlangt zunachst ein differenziertes Bild zu Schwa-
chen und Starken des deutschen Instrumentariums. Starken sollen gestarkt, aber auch Schwa-
chen ausgeglichen werden.

Doch auch mit internationalen Vergleichen im Hintergrund kann ein Starken-Schwachen-Profil
der Subventionstransparenz und -steuerung fiir Deutschland nicht leicht formuliert werden.
Gerade auch die Doppelperspektive unserer Untersuchung - Binnensicht und Aulensicht —
lasst eine eindeutige Klassifizierung bestimmter Eigenschaften des deutschen Subventionswe-
sens als ,Starken” oder ,,Schwachen” zu einer strittigen Angelegenheit werden. Diesem Dop-
pelcharakter entspricht die dargestellte Grundeinschatzung, die der weiteren Untersuchung

vorangestellt wurde.

Starken und Schwiachen der Subventionstransparenz und -steuerung in Deutschland

Aktionsfeld

‘ Institution / Regel / Praxis Die Stirke daran...

Die Schwache daran...

Transparenz

Subventionsbericht (SB) des
Bundes

Die Existenz des SB als sol-
cher ist ein grofRer Plus-
punkt.

Gesetzliche Pflicht zum
regelmaligen SB.

(Selbst-)Bindung der Regie-
rung.

SB ist Regierungsbericht

Konform mit finanzpoliti-
scher und administrativer
Verantwortlichkeit.

Elemente der Unabhangig-
keit konnten den SB als
Instrument der demokrati-
schen Kontrolle starken.

Subventionsabgrenzung des
SB nach Stabilitatsgesetz
von 1967 (StWG).

Lasst verhdltnismdfSig wenig
Spielrdume zum diskretiona-
ren Verschweigen von Sub-
ventionen.

Subventionsbegriff nach
StWG nicht mehr zeitgemaR;
viele gleichartige Transfers
bleiben auBen vor.

Abgrenzung Steuervergiins-
tigungen (StV).

Konzentration auf ,eindeu-
tige” Subventionsdquivalen-
te

Merklich enger als internati-
onal Ubliche tax expenditu-
res.

Berichtsort Steuerverglinsti-
gungen im SB.

StV erhalten die gleiche
offentliche Aufmerksamkeit
wie Finanzhilfen als Subven-
tionen.

StV kein obligatorischer
Anhang im Haushaltsplan
(das wéare OECD-best prac-
tice der Budgettransparenz).

Hohe und kritische 6ffentli-
che Aufmerksamkeit fiir
Subventionen.

Opportunistische Nutzung
von Subventionen in
Deutschland politisch ver-
gleichsweise schwerer.

,Stigma Subvention” er-
schwert leidenschaftslose
Erfassung und Kontrolle.

Evaluierungen /
Spending
Reviews

Ein groBer Anteil der Sub-
ventionen des Bundes wird
evaluiert.

Evaluierungen sind zentral
fur die Wirkungskontrolle.

Verbleibende Evaluierungs-
lticken.

Evaluierungen in der Regel
in der Hoheit der betreuen-
den Ressorts.

Informationsvorteile und
Steuerungspflicht liegen bei
den Ressorts.

Odium des Interessenskon-
flikts mindert die Glaubwiir-
digkeit nach aulRen.

Keine einheitlichen Evaluie-
rungsmaRstabe (Ausnahme:
EU-Subv.).

Methodenvielfalt ist sachlich
angemessen und dynamisch
effizient

Fehlende Mindeststandards
beglinstigen methodische
Laxheit.

Keine umfassende Pflicht zur
regelmafRigen Evaluierungen
(Ausnahme: EU-Subv.)

Effiziente Prioritdtensetzung
maoglich.

Verschonung von politisch
sensiblen Subventionen
moglich.
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Aktionsfeld

Institution / Regel / Praxis

Die Starke daran...

Die Schwache daran...

Kein Monitoring der Umset-
zung von Evaluationsemp-
fehlungen.

Waren Empfehlungen ver-
bindlich, wiirden Evaluie-
rungen von vornherein
,harmloser” formuliert.

,lgnorieren” von Evalua-
tionsbefunden fallt leicht.

Umfassende Reviews meh-
rerer Subventionen sehr
selten.

Aufwand ist so grol3, dass
dergleichen seltener als
Einzelevaluationen gemacht
wirde.

Einheitlichkeit und Vollstan-
digkeit ermoglichen weiter-
gehende Schlisse.

Integration in den
Haushaltsprozess

Subventionskontrolle nicht
Teil einer wirkungsorientier-
ten Budgetsteuerung

Subventionskontrolle kann
aktuell ambitionierter sein.

Subventionen und andere
fiskalische und nicht-
fiskalische Instrumente
werden nicht integriert
gegeneinander abgewogen.

Subventionspolitische Leitli-
nien getrennt von haus-
haltspolitischen Grundsat-

Leitlinien kdnnen subventi-
onsspezifischer sein und
langer Bestand haben.

Subventionspolitische Leitli-
nien werden im Konflikt
nachgeordnet.

zen.

Eigene Darstellung.

Auch, aber nicht nur an diesen Einschatzungen kniipfen die in der Studie diskutierten Reform-
module zur Weiterentwicklung der Transparenz und Wirkungsorientierung von Subventionen
in Deutschland an.

C. Die Analysen fiir die Untersuchungslander

Die empirische Untersuchung der Studie widmet sich ausfihrlich dem Subventions- und Haus-
haltswesen der sechs Untersuchungslander Danemark, USA, Australien, die Niederlande,
Schweiz und Vereinigtes Konigreich. Ein wichtiger Befund steht dabei Gber allen Einzelbefun-
den: Mit Ausnahme der Eidgenossenschaft — und in gewissen MalRe GroRRbritannien — haben
die betrachten Lander keine spezifische Politik der Subventionsanalyse und —steuerung. Statt-
dessen nutzen sie in groRerem Ausmalie Instrumente der modernen internationalen Haus-
haltssteuerung, innerhalb derer Subventionen nur eine von mehreren Instrumentenarten ist,
die keine ,Sonderbehandlung” erhdlt. Insofern greift die Untersuchung diese Mechanismen
auf und fragt, was aus deren Nutzung fiir Deutschland und fir die hiesige Subventionspolitik
gelernt werden kann.

Die Untersuchung betrachtet zunachst die Instrumente und Erfahrungen zur Kommunikation
und Transparenz von Subventionsfragen. Danach wird die Subventionskontrolle als Element
eines wirkungsorientierten Haushaltswesens diskutiert, zum Teil als Satellitensysteme der Sub-
ventionskontrolle, zum Teil als Element einer umfassenderen Wirkungsorientierung.

Einzelne Befunde fiir die Untersuchungsldander kénnen im Rahmen der Kurzfassung nicht wie-
dergegeben werden. Im Abgleich Deutschlands mit den Beispiellandern wurde - mit wenigen
Ausnahmen - sehr deutlich, dass gerade im Subventionswesen die auslandischen Erfahrungen
nicht ohne weiteres Gbertragen werden kénnen. Dazu ist Deutschland mit allen Starken und
Schwachen ein zu einzigartiges ,, Subventionsland”.
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D. Reformmodaule fiir ein institutionelles Design verbesserter Subventionstransparenz
und Wirksamkeitskontrolle

Das Gutachten entwickelt eine Reihe von Reformmodulen fiir ein institutionelles Design ver-
besserter Subventionstransparenz und Wirksamkeitskontrolle. Es werden, wo es geht, die In-
ternationalen Erfahrungen aufgegriffen, die zur Verbesserung von Transparenz und Wirksam-
keit von Subventionen grofRes Potenzial bieten. Einige Reformmodule mussten auch frei von
internationalen Anregungen entwickelt werden, wenn die deutschen Anforderungen zu weit
von den Bedingungen in den Untersuchungslandern abwichen.

Es werden Module zur Weiterentwicklung der Subventionspolitik skizziert, die jeweils fiir eine
bestimmte Aufgabe oder einen bestimmten Bereich einen funktionalen Mechanismus schaffen
konnen. Die Formulierung modularer Weiterentwicklungsoptionen kann auch als Umsetzung
einer Lehre aus der praktischen Politikberatung gesehen werden: GroRe integrierte Reform-
modelle oder gar Rangfolgen der Wichtigkeit von Reformschritten scheitern oft in einer politi-
schen Praxis, deren Prioritdten sich nach eigenen GesetzmaRigkeiten herausbilden.

Reformmodule fiir Subventionstransparenz und -wirksamkeit

Evaluierungszyklen /
Spending Reviews

Steuervergiinsti
-gungen naher
Nachhaltigkeitspriifung an den HH-Plan

Neutraleres Image
(Vorleistung)

Transparenz

Wirksamkeit

Quelle: Eigene Darstellung.

Die entwickelten Reformmodule sind in der Abbildung nach ihrem erwarteten Wirkungsgrad in
den Dimensionen ,Subventionstransparenz” und ,Starkere Wirkungsorientierung” dargestellt.
Wenn manche MaRRnahmen hier einen groReren Raum einnehmen als andere, kommt damit
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zum Ausdruck, dass innerhalb einiger Module unterschiedliche — zumeist drei — Ausformungs-
varianten und —intensitdten angeboten werden.

Einige Module verstarken sich gegenseitig, wenn sie parallel eingefiihrt werden. Grundsatzlich
aber sind alle Module so formuliert, dass sie jeweils allein eingefiihrt werden kdénnten.

1) Verbreiterung des Berichtsgegenstandes

Eine wiederkehrende Kritik am deutschen Subventionsbericht ist die Abgrenzung der darge-
stellten MalBnahmen gegeniiber anderen Transfers mit subventionsdquivalenten Charakter,
die hier nicht erfasst sind bzw. Uliber die in anderen Fachberichten der Bundesregierung Re-
chenschaft abgelegt wird. Diese historisch gewachsenen Abgrenzungen flihren zu der Frage,
ob der Subventionsbegriff des Subventionsberichts noch tauglich ist oder ob eine systemati-
sche Erweiterung des Subventionsbegriffs angestrebt werden soll.

Der Mehrwert, ein breiteres Spektrum von Subventionen und subventionsaquivalenten Trans-
fers integriert zu betrachten, liegt aus einer Perspektive wirkungsorientierter Steuerung auf
der Hand: Transfers mit Forderungs- und Lenkungsabsicht unterscheiden sich mitunter stark in
der Qualitat ihres Designs, der Nichternheit ihrer Wirkungserwartung und in ihrer Perfor-
mance. Dahingegen fallen die Unterschiede zwischen MaRnahmen, die gerade noch in die
aktuelle Auslegung des Subventionsbegriffs nach § 12 StWG fallen, und solchen, die davon
nicht mehr erfasst sind, mitunter sehr gering aus. Folglich berichtet der Subventionsbericht
zwar von zahlreichen FordermaRBnahmen in vielen Aktionsfeldern, oft aber unvollstandig.

Hier setzt das Reformmodul ,,Férderungen und Transfers” an. Ziel ist es, die instrumentell und
fiskalisch gepragte Perspektive des Subventionsberichts mit den funktional dominierten Per-
spektiven der Fachberichte zu verzahnen. Eine mdgliche Ausformung ware:

e Pro Turnus werden im Subventionsbericht ein bis zwei Fokusthemen unter dem Rubrum
»,Forderungen und Transfers” vertieft betrachtet.

e ,Forschungsbericht im Subventionsbericht“: Eine Orientierung direkt an den anderen
Fachberichten ware wegen der angestrebten Niedrigschwelligkeit zu bevorzugen.

e (Qualitative Dimension: Das Format ,Férderungen und Transfers” béte zudem die Moglich-
keit, fiir das jeweilige Fachgebiet Giber die Wirksamkeit und Performance von férdernder,
korrigierender und intervenierender Politik im Instrumentenmix zu berichten.

Eine wichtige Perspektive fiir den Subventionsbericht ist ein neuer breiterer Subventionsbe-
griff, der sich am schweizerischen Beispiel orientiert. Eine inkrementelle Annahrung Uber die
Integration bestehender Berichtsformate ist hier ein pragmatischer Weg, der auch die Selbst-
verstarkungseffekte eines solchen Prozesses nutzen kann.
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1) Ein neutraleres Image fiir Subventionen

Die Erweiterung des Subventionsberichts und —begriffs um subventionsdquivalente Transfers
ist keineswegs ein ,Selbstlaufer”. Deutschland hat eine sehr subventionssensible und kritische
Offentlichkeit und Presse. Das ist im Untersuchungskontext eine gute Voraussetzung, um auf
Interesse an Instrumenten flr mehr Transparenz und Wirksamkeitskontrolle im Subventions-
wesen zu stoRen. Das wird allerdings auch durch ein Stigma ,,Subvention” begleitet. Zu haufig
und undifferenziert werden Subvention mit Klientelismus und Rent Seeking gleichgesetzt. In
der Konsequenz meiden die meisten flr Transferprogramme Verantwortlichen es sehr sorgfal-
tig, dass ihre MalRnahmen mit dem Begriff der Subvention in Verbindung gebracht werden.
Klar und ausgewogen kann man Uber Subventionen aber nur sprechen, wenn man sie auch
beim Namen nennt.

Die zentrale Frage ist hier, ob an dem negativen Image der Subventionen etwas getan werden
kann, um dieses Stigma zu lGberwinden. Amerikanische und niederlandische Anregungen auf-
greifend diskutiert die Studie, welchen Beitrag eine Kampagne ,,Meine Subvention” in Deutsch-
land leisten konnte. Gelingt es, auch positive Seiten darzustellen, ohne Subventionen dabei
,uber den griinen Klee” zu loben, kdnnte der Weg zu einem neutraleren Image eroffnet wer-
den. Selbstredend sollten in einer derartigen Kampagne auch die berechtigten kritischen Téne
gegenliber Subventionen ausreichenden Raum erhalten.

1[)] Subventionsdatenbank

Die Schaffung einer Datenbank fir Subventionen in Ankniipfung an den Subventionsbericht ist
eine winschenswerte Malnahme zur Verbesserung der Subventionstransparenz und des all-
gemeinen Subventionswissens. Als Vorbild kann hier die schweizerische Datenbank der Bun-
dessubventionen dienen, die von der Eidgendssischen Finanzverwaltung unterhalten wird.

In Deutschland sollte die Grundlage einer solchen Subventionsdatenbank in den Informationen
des Subventionsberichts bestehen. Mit den verschiedenen Anlagen des Berichts, insbesondere
mit den umfangreichen Datenblattern der Anlagen 7 (Finanzhilfen) und 8 (Steuervergiinstigun-
gen), besteht hier ein Grundstock, auf dem erweiternd aufgebaut werden sollte. Der Mehrwert
einer ergdnzenden Datenbank gegeniliber dem Subventionsberichts liegt in der hdheren Aktua-
litdt, in der durch Verlinkungen moglichen Interkonnektivitdt, in der durch publikumsnahe
Aufbereitung besseren Anschaulichkeit sowie in der Barrierefreiheit.

1Iv) Rollierende Evaluationszyklen und Spending Reviews
Evaluationen und Spending Reviews werden nicht als zwei ganzlich unterschiedlich Dinge an-

gesehen sondern als zwei verschiedene Auspragungen des Wunsches, mehr tber die Wirksam-
keit von Regierungshandeln zu erfahren und diese Erkenntnisse fiir Verbesserungen der Praxis
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zum Einsatz zu bringen. In diesem Sinne werden hieran ankniipfende Reformmodule gestuft
formuliert:

e Erste Stufe — Regelmalige und flachendeckende Evaluationszyklen fiir alle Subventio-
nen. Hier geht es zunachst darum, den evaluatorischen Flickenteppich gleichméaRiger
und dichter zu weben. Zumindest fiir die Finanzhilfen und die Steuervergilinstigungen
sowie glnstigenfalls auch fir die grofRen , Grenzfille” ware festzulegen, dass rollierend
und regelmalig neue Evaluationen vorgelegt werden miissen. Diese Reformoption er-
scheint besonders geeignet, als erganzende Verpflichtung in die Subventionspoliti-
schen Leitlinien aufgenommen zu werden.

e Zweite Stufe — Gemeinsame Leitlinien fiir Evaluationen: Neben der Vollabdeckung und
Regelmaligkeit von Evaluationen werden auch die Standards fixiert, denen diese
Uberpriifungen methodisch und hinsichtlich der zu beantwortenden Fragendimensio-
nen genldgen miussen.

e Dritte Stufe— Einstieg in die Durchfiihrung von Subventions-orientierten Spending Re-
views: Zu den regelmaligen, nach einheitlichen MaRstaben durchgefiihrten Evaluie-
rungen kommen nun auch Spending Reviews hinzu. Die Voraussetzungen fiir Spending
Reviews sind im Subventionsbereich besonders glinstig, weil der Subventionsbericht
als einer der ganz wenigen ressortiibergreifenden Regierungsberichte eine sehr gute
Grundlage fiir einen themenspezifischen, ressortiibergreifenden Spending Review-
Ansatz bietet.

V) Steuervergiinstigungen systematisieren und dem Bundeshaushalt annahern

Bei Steuervergilinstigungen handelt es sich um Substitute fiir direkte Staatsausgaben, um
»Ausgaben Uber das Steuersystem”. Im Gegensatz zu den direkten Staatsausgaben sind Steu-
erverglinstigungen aber nicht dem jahrlichen Haushaltsprozess zugeordnet, sie folgen allein
den steuergesetzlichen Vorgaben. Beratung und Durchfiihrung des Haushalts beruhen in die-
ser Hinsicht auf einer unvollstidndigen Informationsgrundlage. Der Subventionsbericht illus-
triert diese haushaltspolitische Asymmetrie: Flr das Jahr 2014 werden budgetdre Finanzhilfen
im Umfang von 6,3 Milliarden Euro ausgewiesen, zugleich sind aber dem Bund zugerechneten
15,5 Milliarden Euro ausgabendquivalenter Steuervergiinstigungen nicht Gegenstand des jahr-
lichen Haushaltprozesses.

Mit Blick auf die subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung und die im Koalitions-
vertrag bekréaftigte Absicht, der Wirkungsorientierung in der Haushalts- und Politikgestaltung
eine grolere Rolle einzurdaumen, erscheint es vordringlich, dass steuerliche Ausgaben und kon-
ventionelle Haushaltsausgaben planerisch gleichrangig und als potenzielle Substitute betrach-
tet werden. Dazu werden drei unterschiedlich weit gehende Reformmodule fiir steuerliche
Ausgaben (hier: Steuerverglinstigungen nach Anlage 2 und sonstige steuerliche Regelungen
nach Anlage 3) formuliert:
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Klassifikation nach Haushaltssystematik
Klassifikation nach Haushaltssystematik und
Integration in den Bundeshaushalt als Anlage
3. Klassifikation nach Haushaltssystematik und Integration in den Bundeshaushalt als
Top-Down-Verfahren (3a: Nachrichtliche Integration, 3b: Fiktive Vollintegration).

Eine Reform in diesem Bereich ware ein ambitionierter Schritt, mit dem Deutschland eine ech-
te budgettechnische Innovation vorlegen wirde. Auch bote diese Art der Betrachtung eine
wichtige Voraussetzung, eine der zentralen subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregie-
rung in die Tat umzusetzen: , Es wird geprift, inwieweit bestehende Steuervergiinstigungen in
Finanzhilfen oder andere, den Staatshaushalt weniger belastende MaRnahmen (iberfiihrt wer-
den kénnen.” Diese Leitlinie hat seit ihrer Inkraftsetzung 2006 noch keine praktische Wirkung
entfalten konnen. Mit der durch die fiktive Vollintegration ermoglichten Betrachtung von kon-
ventionellen und steuerlichen Ausgaben auf gleicher Augenhdhe enden die gegenwartigen
starken Anreize gegen eine Umwandlung von Steuerverglinstigungen in Finanzhilfen.

Mit dem avisierten Ende polit-6konomischer Widerstande nach Einfiihrung eines solchen Mo-
dells werden zugleich auch erwartbare Widerstande gegen die Einfilhrung des skizzierten In-
tegrationsmodells beschrieben. Insofern handelt es sich hier um eine Innovation, die voraus-
sichtlich nicht leicht umzusetzen sein diirfte.

Vi) Nachhaltigkeitspriifung durch den Subventionsbericht

Im Koalitionsvertrag der Bundesregierung ist unter anderem vereinbart, dass der Subventions-
bericht starker tberprifen soll, ob die dargestellten MaBnahmen nachhaltig sind. Da die kiinf-
tige Funktion des Subventionsberichts ein zentraler Gegenstand der vorliegenden Untersu-
chung ist, wird abschlieRend auch betrachtet, wie eine Nachhaltigkeitsprifung durch den Sub-
ventionsbericht gestakten werden kdnnte.

Dazu wird auf das gemeinsame Paradigma der Okologischen, sozialen und 6konomisch-
fiskalischen Dimensionen der Nachhaltigkeitspolitik zurlckgegriffen: Nachhaltigkeit formuliert
immer das Postulat, die Gegenwart in Einklang zu bringen mit den Bedirfnissen der Zukunft.
Praktische Tagespolitik ist hdufig zugunsten gegenwartiger Bedirfnisbefriedung verzerrt, Zu-
kunftserfordernisse werden latent vernachlassigt. Nachhaltige Subventionen sind demgegen-
Uber MaRnahmen, die

e keine intertemporale Verschiebung sozialer Chancen und gesellschaftlicher Teilhabe zu
Lasten junger und zukiinftiger Generationen bewirken,

e keine Gegenwartsvorteile durch langerfristig wirksame bzw. spater auftretende 6kolo-
gische und klimatische Belastungen erkaufen,

e keine Umverteilung von Finanzierungslasten in die Zukunft mit sich bringen sowie kei-
ne materiellen oder immateriellen Gegenwartsvorteile durch eine Verschlechterung
der langfristigen Staatsfinanzierung erkaufen.
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Diese Malstabe beschreiben Konstellationen, in denen Subventionen hinsichtlich ihrer Nach-
haltigkeitswirkungen neutral sind, sie verursachen keine zusatzlichen Lasten zuungunsten
kiinftiger Generationen. Eine hieran ankniipfende Nachhaltigkeitsiiberprifung ist in unter-
schiedlicher Dimensionierung vorstellbar und umsetzbar.

Schema Nachhaltigkeitspriifung

Nachhaltigkeitspriifung fiir Subvention XY
A. Fachliche Nachhaltigkeit der Subvention exante ex post
Okologisch positiv neutral negativ e.a. e.p.
Sozial positiv neutral negativ e.a. e.p.
Finanziell / Okonomisch positiv neutral negativ e.a. e.p.

B. Fiskalitat der Subvention

Jahrliche Ausgaben (-dquivalente): | xx Mio. Euro |
Effizienzpotenziale ausgeschopft? ja nein e.a. e.p.
Umwandlungspotenziale ausgeschopft? ja nein e.a. e.p.

C. Hauptziel der Subvention

Die Subvention soll erreichen, ... I (... Ziel benennen) I

Performance-Monitoring in Kraft? ja nein e.p.
Subv-Ergebnisse transparent berichtet? ja teils nein e.p.
Letzte Evaluierung durchgefihrt?* <51J. 5-10J. >101J., nie e.p.
Empfehlungen Evaluierung umgesetzt? komplett teils gar nicht e.p.

.
Anm: Die einzelnen Antwort-Bereiche sollen ausgefiillt, nicht "angekreuzt" werden.

* Nuranwendbar bei dlteren Subventionen.

Quelle: Eigene Darstellung.

Fiir eine Nachhaltigkeitsiiberprifung durch den Subventionsbericht gilt es, einen Mittelweg
zwischen Praktikabilitat und zu Vielschichtigkeit des Nachhaltigkeitsbegriffs in der Politikgestal-
tung zu finden. Hier ist es ein gangbarer Kompromiss, drei Prifdimensionen der fachlichen
Nachhaltigkeitsprifung mit einigen prozeduralen Fragen zum Subventionsmanagement kom-
binieren. Die in der Abbildung dargestellte Prifliste erscheint dabei komprimierter als sie ware,
denn die Felder sollten mit kurzen Argumenten beantwortet werden, nicht angekreuzt.

Diese Formulierung der Nachhaltigkeitspriifung stellt keine sehr hohen Informations- und Be-
wertungsanforderungen. Gering sind Informationsanspriiche allerdings auch nicht, zudem sind
die Bewertungen mitunter kontrovers, wenn auch negative Nachhaltigkeitswirkungen von
Subventionen thematisiert werden. Das ist gewollt und im Sinne einer nachhaltigen Subventi-
onspolitik notwendig. Es kénnte allerdings auf Akzeptanzprobleme bei betroffenen Akteuren
stolRen.
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Werden diese Hilrden als sehr hoch eingeschatzt, konnte ein niedrigschwelliger Einstieg in der
Nachhaltigkeitsprifung erwogen werden. Hier wiirden ebenfalls die Informationen genutzt,
wie sie in der Abbildung dargestellt sind. Es wiirden jedoch allein die fir die jeweilige Subven-
tion zustandigen Ressorts aufgefordert, die Nachhaltigkeit der MaRnahmen in den drei Dimen-
sionen kurz darzustellen.

17



Institutionelle Strukturen zur Verbesserung von Subventionstransparenz und -wirksamkeit

1 Orientierung

1.1 Einleitung

Das Forschungsvorhaben , Institutionelle Strukturen zur Verbesserung von Transparenz und
Wirksamkeit von Subventionen” wird im Ergebnis um zwei zentrale Thesen zur Subventionspo-
litik in Zeiten der Schuldenbremse kreisen:

e Subventionen werden in einer dauerhaft auf Schuldenbremse und Fiskalpakt eingerichte-
ten Finanzpolitik eine abnehmende Rolle spielen.

e Subventionen werden in einer dauerhaft auf Schuldenbremse und Fiskalpakt eingerichte-
ten Finanzpolitik eine zunehmende Rolle spielen.

Diese beiden gegenlaufigen Thesen kdnnten beim Gelingen des Prozesses — wenn institutionel-
le Strukturen zur Verbesserung von Transparenz und Wirksamkeit von Subventionen entwi-
ckelt und umgesetzt werden — beide zutreffen. Eine abnehmende quantitative Rolle kdme bei
erfolgreicher, effektivitatsorientierter Subventionssteuerung auf traditionelle Finanzhilfen und
Steuerverglinstigungen zu, da nur noch die nachhaltig wirksamen Subventionen und &quiva-
lenten Transfers an Unternehmen und Wirtschaftszweige aufrecht erhalten werden.

Eine zunehmende Rolle kime staatlichen Subventionen insofern zu, als Schuldenbremse und
das Gebot fiskalischer Tragfiahigkeit der Diskussion ,Gewahrleistungsstaat oder Leistungs-
staat?” schon heute wieder spiirbaren Auftrieb verleihen. Wo der Staat bei Dienstleistungen,
vor allem aber auch bei Infrastrukturinvestitionen nicht mehr alles selbst machen kann, kon-
nen Subventionen und staatlicher Risikolibernahmen bei privater Bereitstellung 6ffentlicher
Leistungen die entscheidenden Instrumente zur Wahrung des 6ffentlichen Einflusses werden.
Eine zunehmende Rolle kann Subventionen im Zuge des Vorhabens auch noch in anderer Hin-
sicht zukommen: Die bis dato genutzten Subventionsabgrenzungen kénnen fiir eine moderne,
wirkungsorientierte Haushaltssteuerung unbrauchbar geworden sein. Wo eine breitere Erfas-
sung intervenierender Transfers sinnvoll ist, um die Ubergénge von Staat und Markt besser zu
erfassen, kann es zu einer Ausweitung der betrachteten Subventionen kommen.

Hohere Transparenz und bessere Wirkungsorientierung von Subventionen sind finanzpolitische
»Evergreens”, die mit der Schuldenbremse und der darliber hinausgehenden Anforderung,
langfristig tragfahige Budgets zu gestalten, eine zusatzliche Dringlichkeit erhalten. Doch nicht
nur das fachliche Bediirfnis nach Subventionstransparenz und —kontrolle ist hoch. Auch zeich-
net Deutschland sich durch eine besonders subventionskritische 6ffentliche Meinung aus. Bei-
spielhaft sei hier nur an den Sturm der Entristung erinnert, der 2010 mit der Einfiihrung des
ermaRigten Umsatzsteuersatzes fir Hotellibernachtungen losbrach. Dergleichen ware in den
USA kaum vorstellbar, auch in vielen anderen OECD-Landern ist die deutsche kritische Auf-
merksamkeit speziell fiir Subventionen in der Form nicht anzutreffen.

Die Rahmenbedingungen fiir ein klares Subventionsregiment mit Erfassung, Monitoring, Evalu-
ierung und erfolgsabhangiger Steuerung sind in Deutschland mithin gut. Auf Bundesebene sind
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mit dem Subventionsbericht, der Umstellung auf Top-Down-Planung und den subventionspoli-
tischen Leitlinien wichtige Elemente eines solchen Regiments implementiert. Gleichwohl ist die
Subventionssteuerung des Bundes in einigen Aspekten noch klar verbesserungsfahig. Ein zent-
raler Punkt ist dabei die unzureichende Wirkungsorientierung von Subventionen. Hier entwi-
ckelt das Forschungsvorhaben auf Basis von internationalen Erfahrungen konkrete Module zur
Starkung von Subventionstransparenz und -kontrolle. Dabei gilt es, die institutionellen Beson-
derheiten des deutschen Systems und die damit einhergehenden polit-6konomischen Heraus-
forderungen zu beriicksichtigen.

Kasten 1: Subventionspolitische Leitlinien der Bundesregierung

- Neue Subventionen werden nur gewahrt, wenn sie sich gegeniiber sonstigen MaRnahmen
als das am besten geeignete, auch unter Kosten-Nutzen-Aspekten effiziente Instrument dar-
stellen.

- Neue Subventionen werden vorrangig als Finanzhilfen gewédhrt und sind durch Einsparungen
an anderer Stelle zu finanzieren.

- Neue Finanzhilfen werden nur noch befristet und grundsatzlich degressiv ausgestaltet.

- Die Ziele der Finanzhilfen werden in einer Form festgehalten, die eine Erfolgskontrolle er-
moglicht.

- Die Subventionspolitik der Bundesregierung orientiert sich an wachstums-, verteilungs-,
wettbewerbspolitischen und umweltpolitischen Wirkungen.

- Eswird geprift, inwieweit bestehende Steuervergiinstigungen in Finanzhilfen oder andere,
den Staatshaushalt weniger belastende MalRnahmen lberfiihrt werden konnen.

- Auch bei bestehenden und bisher nicht befristeten und/oder nicht degressiv ausgestalteten
Finanzhilfen wird eine Befristung und grundsatzlich eine Degression eingefiihrt.

Dariiber hinaus sieht sich die Bundesregierung vor dem Hintergrund von Schuldenbremse und
demografischem Wandel mit der Anforderung konfrontiert, den 6ffentlichen Haushalt struktu-
rell zu konsolidieren und langfristig tragfahige Budgets zu gestalten. Dabei gilt es in Zeiten der
wirtschaftlichen Erholung im Anschluss an die Finanz- und Wirtschaftskrise die strukturelle
Haushaltskonsolidierung vor allem durch Erhéhung der Effizienz und Effektivitdt wachstums-
freundlich zu gestalten. Die Bundesregierung bekennt sich im Koalitionsvertrag dezidiert zur
nachhaltigen Konsolidierung des o6ffentlichen Gesamthaushalts. Dieses Ziel soll durch eine
starkere Wirkungsorientierung des Haushalts, eine Effizienzsteigerung der Ausgaben auf allen
Ebenen sowie eine stetige und konsequente Uberpriifung bestehender und neuer Subventio-
nen gemal den Subventionspolitischen Leitlinien erreicht werden (Koalitionsvertrag, 2013).
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Abbildung 1: Institutionelles Design verbesserter Subventionstransparenz und
Wirksamkeitskontrolle
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Eigene Darstellung.

Das vorliegende Forschungsvorhaben greift diese Impulse auf, holt aus den sechs Untersu-
chungslandern Beispiele fiir gutes institutionelles Management der Transparenz und Wirksam-
keit von Subventionen ein und formuliert Weiterentwicklungs-Optionen fir Subventionsbe-
richterstattung und —kontrolle. (Abbildung 1).

1.2  Struktur der Untersuchung: Das Verhdltnis von Instrumenten zur Subventions-
steuerung und Instrumenten der Ausgabensteuerung

Die Struktur der Untersuchung ist durch die zentralen Erhebungen zu den sechs Untersu-
chungslandern Danemark, USA, Australien, die Niederlande, die Schweiz und das Vereinigte
Konigreich gepragt. Das wird nach auRen hin nicht unmittelbar deutlich, da die Untersuchun-
gen nicht in Linderkapiteln dargestellt werden, sondern thematisch gegliedert sind.!

Die Vorpragung durch die internationale Vergleichsbetrachtung kommt darin zum Ausdruck,
dass die Untersuchung kontinuierlich zwischen zwei Analyseperspektiven wechselt, zwischen

e dem Blick auf Instrumente zur speziellen Subventionssteuerung und
e dem Blick auf Instrumente der allgemeinen Ausgabensteuerung.

Formulierte man das Forschungsinteresse aus rein deutscher Sicht, kime es nicht zu dieser
Doppelsicht. Hier wiirde einzig und klar die Transparenz und Wirksamkeit von Subventionen im

Y im Gegensatz zur Vorgangerstudie Thone (2003).
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Sinne von Finanzhilfen, Steuervergiinstigungen sowie subventionsdhnlichen Transfers und
Steuerregeln ins Auge gefasst, denn Subventionen erfahren in Deutschland eine spezielle Auf-
merksamkeit und Behandlung.

In der Mehrheit der Untersuchungsldander ist das nicht der Fall. Dort bringt die Suche nach
subventionsspezifischen Transparenz- und Steuerungsmechanismen prima facie erniichternd
wenige Befunde. Tatsachlich erfahren Subventionen — mit Ausnahmen der Schweiz und, in
einigen Aspekten, dem Vereinigten Konigreich — in den Untersuchungslandern keine institutio-
nelle Aufmerksambkeit, die dem deutschen Beispiel auch nur anndhernd gleichkdme. Sie wer-
den aber auch nicht durchgehend vernachlassigt. In den Landern, die in der transparenz- und
performanceorientierten Reform des gesamten Ausgaben- bzw. Haushaltswesens (schon) wei-
ter vorangeschritten sind als Deutschland, werden Subventionen auch mit hoher Aufmerksam-
keit behandelt — so wie alle anderen Staatsausgaben und Ausgabenaquivalente auch. Wo die
Wirkungsorientierung aller Staatsausgaben beachtet wird, brauchen — so die Perspektive der
breiten Haushaltsreformen — Subventionen keine ,,Sonderbehandlung”.

Um den besten Ertrag aus der internationalen Vergleichsbetrachtung zu generieren, ist es
notwendig, die skizzierte Doppelperspektive einzunehmen. Damit erhalten auch die Ansatze
zur Ubertragung erfolgreicher Mechanismen auf Deutschland eine Doppelperspektive:

e Wo und wie kdnnen internationale Erfahrungen mit breiter angelegten Instrumenten
der Ausgabensteuerung fiir Deutschland auf den Subventionsbereich ,herunterge-
zoomt“ werden?

e Wo und wie sollten die internationalen Erfahrungen mit breiter angelegten Ansatzen
der Haushaltsreform zum Anlass genommen werden, Gber ein ,Hochzoomen” des
deutschen Steuerungssystems Uber die Subventionen hinaus nachzudenken?

Dabei ist festzuhalten: Es ist nicht Ziel dieses Forschungsvorhabens, die Erfahrungen mit mo-
dernen Instrumenten fur Budgettransparenz und Wirkungsorientierung im Allgemeinen und in
aller Breite aufzuarbeiten. Ziel der Untersuchung ist es Weiterentwicklungsoptionen primar fir
das Subventionsmanagement zu entwickeln. Es ware aber angesichts der fachlichen Nahe un-
redlich, wenn man nicht in darauf einginge, dass Reformoptionen fiir das Subventionswesen in
einigen Fragen durchaus als pars pro toto fir alle Staatsausgaben und Ausgabendquivalente
angesehen werden kénnen. Es wird aber, wie die Untersuchung ebenfalls deutlich machen
wird, auch genug Subventionsspezifisches geben.

Die Untersuchung besteht aus folgenden Elementen: Abschnitt 2 schiebt zunachst ein kurzes
Starken-Schwachen-Profil des deutschen Subventionswesens ein. In Abschnitt 3 stellen wir
langfristige internationale Trends in der Reform der 6ffentlichen Verwaltung der Entwicklung
der Subventionsvolumina gegeniiber. Ohne hier vertieft Kausalitaten auszuloten, werden da-
bei die Parallelen von unterschiedlich stark ausgepragten Reformen des Subventions- bzw.
Haushaltswesens und den Subventionsvolumina deutlich werden.

Abschnitt 4 widmet sich Instrumenten und Erfahrungen zur Kommunikation und Transparenz
von Subventionsfragen. Abschnitt 5 diskutiert dann die Subventionskontrolle als Element eines
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wirkungsorientierten Haushaltswesens, zum Teil als Satellitensysteme der Subventionskontrol-
le, zum Teil als Element einer umfassenderen Wirkungsorientierung.

SchlieBlich entwickelt Abschnitt 6 die zu Diskussion gestellten Reformmodule fiir ein institutio-
nelles Design verbesserter Subventionstransparenz und Wirksamkeitskontrolle. Es werden —
wo es geht - die internationalen Erfahrungen aufgegriffen, die zur Verbesserung von Transpa-
renz und Wirksamkeit von Subventionen grofRes Potenzial bieten. Die interessantesten Ele-
mente werden auf den deutschen Kontext libertragen und mit fiir Deutschland spezifischen
Gestaltungsoptionen erganzt. Dabei wird die Weiterentwicklung der Subventionssteuerung
und -kontrolle in modularer Form erarbeitet.
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2 Ex ante-Profil der Subventionstransparenz
und -steuerung in Deutschland

Primarer Zweck der Sammlung internationaler Erfahrungen zur Transparenz und wirksamkeits-
orientierten Steuerung von Subventionen ist es, Anregungen zur Weiterentwicklung der Sub-
ventionsberichterstattung und —kontrolle in Deutschland, besonders beim Bund, zu gewinnen.
Das setzt nicht nur ein kritisches und institutionensensibles Verstindnis der Ubertragbarkeit
von auslandischen Beispielen voraus: ,,Was kann wie Ubertragen werden?“ Diese Frage wird im
Abschnitt 6 ,Reformmodule fiir ein institutionelles Design verbesserter Subventionstranspa-
renz und Wirksamkeitskontrolle” behandelt. Davor aber steht die grundsatzlichere Frage: ,Was
soll ibertragen werden?” In welchen Feldern kann durch eine erfolgreiche Adaption auslandi-
scher Praxis ein Fortschritt erwartet werden?

»Starken starken” ist ein Paradigma der Entwicklung von méglichen Reformmodulen, die mit
der vorliegenden Untersuchung zur Diskussion gestellt werden.” Im Abgrenzung zu dem zuwei-
len stark pauschalierenden Misstrauen gegeniiber Subventionen fulit die vorliegende Untersu-
chung auf einem differenzierteren Erfahrungsbild zu Schwachen und Starken des deutschen
Instrumentariums. Schwachen sollen ausgeglichen, Starken gestarkt werden.

Doch auch mit internationalen Vergleichen im Hintergrund kann ein Starken-Schwachen-Profil
der Subventionstransparenz und -steuerung in Deutschland nicht leicht formuliert werden. Vor
allem kann es nicht unumstritten formuliert werden. Der Grund dafiir ist hauptsachlich in un-
terschiedlichen Vorstellungen zum jeweils realisierbaren Optimum zu sehen. Da helfen auch
auslandische Erfahrungen nicht immer weiter. So kann beispielsweise der zweijahrliche Sub-
ventionsbericht des Bundes in mancher Hinsicht als internationale Best Practice im Subventi-
onswesen gelten. Das heiRt aber nicht, dass der Bericht nicht an vielen Stellen noch merklich
verbessert und weiterentwickelt werden kdnnte. Auch die Perspektive ist entscheidend: Mit
Fokus auf das Subventionswesen ist der Bericht in mancher Hinsicht vorbildlich. Beriicksichtigt
man aber, dass andere Linder ein integriertes Berichts- und Analysewesen fir den ganzen
Haushalt haben, konnte der derselbe deutsche Subventionsbericht auf einmal wie ein ,Ana-
chronismus” anmuten.

Derart bewerten wir den Subventionsbericht hier nicht. Aber es wird deutlich, dass die Dop-
pelperspektive unserer Untersuchung - Binnensicht und Auflensicht - eine eindeutige Klassifi-
zierung bestimmter Eigenschaften des deutschen Subventionswesens als ,Starken” oder
»Schwachen” zu einer strittigen Angelegenheit werden ldsst. Vor diesem Hintergrund ist das
nachfolgend in Tabelle 1 dargestellte Starken-Schwachen-Profil klar als die Einschétzung des
(in der Subventionsforschung durchaus erfahrenen) Finanzwissenschaftlichen Forschungsinsti-
tuts gekennzeichnet. Viele der hier stichwortartig skizzierten Eigenschaften sind in vorange-
gangen Forschungsarbeiten des Hauses ausfiihrlicher gewirdigt und bewertet worden. Die fir

2 Vgl. Abbildung 1 oben und Abschnitt 6 unten.
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die am Ende zu diskutierenden Reformmodule wichtigen Starken und Schwachen des Subven-

tionsregiments werden zudem grofStenteils im weiteren Bericht wieder aufgegriffen, so zum

Beispiel die Diskussion zur Abgrenzung des Subventionsbegriffs ausfiihrlich in Abschnitt 4.

Tabelle 1:

Aktionsfeld

Institution / Regel / Pra-
xis

Die Starke daran...

Starken und Schwachen der Subventionstransparenz und -steuerung in Deutschland

Die Schwiche daran...

Transparenz

Subventionsbericht (SB)
des Bundes

Die Existenz des SB als
solcher ist ein groRer
Pluspunkt.

Gesetzliche Pflicht zum
regelmaRigen SB.

(Selbst-)Bindung der
Regierung.

SB ist Regierungsbericht

Konform mit finanzpoliti-
scher und administrativer
Verantwortlichkeit.

Elemente der Unabhan-
gigkeit konnten den SB
als Instrument der demo-
kratischen Kontrolle star-
ken.

Subventionsabgrenzung
des SB nach Stabilitatsge-
setz von 1967 (StWG).

Lasst verhdltnismdfig
wenig Spielrdume zum
diskretionaren Ver-
schweigen von Subven-
tionen.

Subventionsbegriff nach
StWG nicht mehr zeitge-
maR; viele gleichartige
Transfers bleiben aufRen
vor.

Abgrenzung Steuerver-
glnstigungen (StV).

Konzentration auf ,,ein-
deutige” Subventions-
dquivalente

Merklich enger als inter-
national Ubliche tax ex-
penditures.

Berichtsort Steuerver-
glinstigungen im SB.

StV erhalten die gleiche
offentliche Aufmerksam-
keit wie Finanzhilfen als
Subventionen.

StV kein obligatorischer
Anhang im Haushaltsplan
(das ware OECD-best
practice der Budget-
transparenz).

Hohe und kritische 6f-
fentliche Aufmerksamkeit
flir Subventionen.

Opportunistische Nut-
zung von Subventionen in
Deutschland politisch

vergleichsweise schwerer.

,Stigma Subvention”
erschwert leidenschafts-
lose Erfassung und Kon-
trolle.

Evaluierungen /
Spending
Reviews

Ein groRer Anteil der
Subventionen des Bundes
wird evaluiert.

Evaluierungen sind zent-
ral fir die Wirkungskon-
trolle.

Verbleibende Evaluie-
rungsliicken.

Evaluierungen in der
Regel in der Hoheit der
betreuenden Ressorts.

Informationsvorteile und
Steuerungspflicht liegen
bei den Ressorts.

Odium des Interessens-
konflikts mindert die
Glaubwiirdigkeit nach
auBen.

Keine einheitlichen Evalu-
ierungsmalistabe (Aus-
nahme: EU-Subv.).

Methodenvielfalt ist
sachlich angemessen und
dynamisch effizient

Fehlende Mindeststan-
dards begiinstigen me-
thodische Laxheit.

Keine umfassende Pflicht
zur regelmaRigen Evaluie-
rungen (Ausnahme: EU-

Effiziente Prioritdtenset-
zung moglich.

Verschonung von poli-
tisch sensiblen Subven-
tionen moglich.
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Aktionsfeld

Institution / Regel / Pra-

Xis

Die Starke daran...

FiFos

Kol

Die Schwiche daran...

Forderungen)

Kein Monitoring der Um-
setzung von Evaluations-
empfehlungen.

Waren Empfehlungen
verbindlich, wiirden Eva-
luierungen von vornhe-
rein ,harmloser” formu-
liert.

»lgnorieren” von Evalua-
tionsbefunden fallt leicht.

Umfassende Reviews
mehrerer Subventionen
sehr selten.

Aufwand ist so grof3, dass
dergleichen seltener als
Einzelevaluationen ge-
macht wiirde.

Einheitlichkeit und Voll-
standigkeit ermdglichen
weitergehende Schlisse.

Integration in
den Haushalts-
prozess

Subventionskontrolle
nicht Teil einer wirkungs-
orientierten Budgetsteu-
erung

Subventionskontrolle
kann aktuell ambitionier-
ter sein.

Subventionen und andere
fiskalische und nicht-
fiskalische Instrumente
werden nicht integriert
gegeneinander abgewo-
gen.

Subventionspolitische
Leitlinien getrennt von
haushaltspolitischen
Grundsatzen.

Leitlinien kénnen subven-
tionsspezifischer sein und
langer Bestand haben.

Subventionspolitische
Leitlinien werden im
Konflikt nachgeordnet.

Eigene Darstellung.

Auch, aber nicht nur an diesen Einschatzungen knlpfen die im Weiteren diskutierten Reform-

module zur Weiterentwicklung der Transparenz und Wirkungsorientierung von Subventionen

in Deutschland an.
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3 Internationale Trends

3.1 Langfristige Trends bei den Reformen der 6ffentlichen Haushalts- und Verwal-

tungsstrukturen

Zu den zentralen Fragen des Forschungsvorhabens zahlt die Frage, ob die Subventionssteue-
rung und Wirkungskontrolle als integraler Bestandteil eines wirkungsorientierten Haushalts-
wesens oder als ein separates System verstanden wird. Zur Beantwortung dieser Frage verglei-
chen wir langfristige Entwicklungen bei den offentlichen Verwaltungsstrukturen mit den
Trends der Subventionsquoten in einer Reihe von OECD-Landern. Das Interesse gilt dabei be-
sonders den Parallelen zwischen Reformen von Haushalts- und Verwaltungsstrukturen und den
Subventionsvolumina, die — ohne den Kausalitdten im Detail nachspiiren zu wollen — auf die
Verzahnung der Subventionssteuerung mit dem allgemeinen Haushaltswesen hinweisen. Auf
dieser Basis ist es dann sinnvoll, bei der Suche nach institutionellen Ansatzen zur Verbesserung
von Transparenz und Wirksamkeit von Subventionen auch erfolgsbewahrte Konzepte eines
wirkungsorientierten Haushaltswesen zu Rate zu ziehen. Gleichzeitig gilt es die Hypothese der
Neuen Politischen Okonomik zu iberpriifen, derzufolge die Entwicklung von Subventionsvo-
lumina von einer starken Persistenz sein soll. Ware dies der Fall, wiirde dies nur bescheidene
Erwartungen an die auch mit einer verbesserten Subventionskontrolle erreichbaren Auswir-
kungen auf Subventionsquoten vermuten lassen.

Mit der Verbreitung der keynesianischen Schule bildete sich in der Nachkriegszeit in den west-
lichen Demokratien zunehmend ein Konsens dariber, dass wirtschaftspolitische Interventio-
nen des Staates zur Glattung des Konjunkturverlaufs und zur Bewaltigung von in westlichen
Volkswirtschaften typischen Marktversagensproblemen notwendig sind (Obinger und ZohInho-
fer, 2007, S. 203f). Diese Entwicklung fand auch in Deutschland statt und fihrte 1967 zur Ver-
abschiedung des Stabilitats- und Wachstumsgesetzes, welches unter anderem als Ziel formu-
liert, dass ein gleichmaRiges Wachstum ohne groRere konjunkturelle Schwankungen — also
durch den Einsatz wirtschaftspolitischer Instrumente — erzielt werden soll. Als Folge dieser
internationalen wirtschaftspolitischen Entwicklung kam es in den Jahren zwischen 1960 und
1980 zu einer stark expansiven Ausgabenpolitik des Staates, die von der Verstaatlichung von
Unternehmen und einer kraftigen Ausweitung des Wohlfahrtsstaats gepragt war. Diese Phase
des ,big government” ist auch an der Entwicklung der Subventionsvolumina deutlich erkenn-
bar, die innerhalb dieses Zeitraums stark anstiegen.

Die wirtschaftlichen Herausforderungen nach den Olkrisen in den 1970er Jahren sowie die
stark gestiegenen Staatsausgaben filihrten zu einer schrittweisen Neuorientierung der Wirt-
schaftspolitik nach angebotspolitischen Konzepten und leitet die Phase des ,zuriickweichen-
den Staates” zwischen 1980 und 1990 ein (OECD, 2013a). Diese Entwicklung fand zunichst vor
allem in den angelsachsischen Landern statt, breitete sich aber bald auch auf andere Lander
aus. Der Staat wurde zunehmend auch in seiner Rolle als Problemerzeuger und nicht langer
nur als Instrument zur Uberwindung ékonomischer Ungleichgewichte angesehen. Besonderes
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Augenmerk wurde deshalb auf der Reduktion der staatlichen Aufgaben durch Deregulierung,
Privatisierung, Dezentralisierung, Ausgabenreduktion und Steuererleichterungen gelegt. Diese
Reformen fiihrten zu einem deutlichen Riickgang der Subventionsvolumina in nahezu allen
OECD Landern, mit Ausnahme einiger nordischer Lander (Obinger und Zohlnhoéfer, 2007).

Im Zeitraum 1990 bis 2005 wurden die 6ffentlichen Verwaltungsstrukturen in vielen Landern
Uberwiegend von den Reformen nach dem Vorbild des New Public Managements (NPM) ge-
pragt. Das Ziel war dabei eine ergebnisorientierte Umgestaltung des 6ffentlichen Sektors durch
die Einfihrung betriebswirtschaftlicher Effizienzkriterien. Zentrale Elemente des NPM sind
dabei:

e Trennung von Entwicklung und Umsetzung politischer Konzepte,

e GrolRere operative Eigenverantwortung in Verwaltungseinheiten
(,Jlet managers manage“),

e Ergebnis- und Leistungsorientierte Budgetierung (,,performance budgeting”),

e Modernisierung des Rechnungswesens und Einfiihrung von Controllingkonzepten zur
Ergebnissteuerung

In groRen Teilen der wissenschaftlichen Diskussion wird das New Public Management nach wie
vor als Idealmodell fur die Organisation der 6ffentlichen Verwaltung angesehen. Ein Blick auf
die internationalen Erfahrungen offenbart allerdings ein differenziertes Bild: Wahrend sich
einige der Elemente des NPM als dulert erfolgreich erwiesen haben und deshalb auch in vielen
OECD-Landern implementiert und beibehalten wurden, haben andere Elemente zu unerwarte-
ten und problematischen Konsequenzen gefiihrt. Dazu gehoren beispielsweise ein uner-
winscht starkes Wachstum angebotener Dienstleistungen bei gleichzeitigem Qualitatsverlust,
ein starker Anstieg der Anzahl an Ministerien und Behorden sowie eine mangelnde Motivation
von Beamten (OECD, 20134, S. 4). Eine wichtige Ursache fiir diese unerwiinschten Entwicklun-
gen im Rahmen des NPM war die teilweise sehr einseitige Ausrichtung auf eine outputorien-
tierte Steuerung im Rahmen eines standardisierten Top-down-Ansatzes (Kuhlmann, 2010).

Als Beispiel fir solch eine suboptimale Entwicklung wird zuweilen auch das ,Neue Steue-
rungsmodell” abgefiihrt, der deutschen Variante des NPM auf kommunaler Ebene. Die entwi-
ckelten Leistungskennzahlen zur Performancemessung in der 6ffentlichen Verwaltung bezogen
sich ausschlieBlich auf einfach zu quantifizierende Kosten (Inputs) und Produkte (Outputs) und
gelegentlich Prozessindikatoren. Qualitative Indikatoren zur Messung von Effektivitat und Effi-
zienz im weiteren Sinne fanden hingegen nahezu keine Anwendung. Zudem wurden kontinu-
ierlich neue Performanceindikatoren und Produkte zu dem bestehenden Steuerungssystem
hinzugefiigt, was zu teilweise absurden Dimensionen fiihrte (Kuhlmann, 2010, S.339).

Beispielsweise empfiehlt die Kommunale Gemeinschaftsstelle flir Verwaltungsmanagement (KGSt) fir die out-
putorientierte Steuerung des Biirgeramts 66 Leistungskennzahlen mit detaillierten Quantifizierungsanweisun-
gen.
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Der OECD-Studie , Value for Money in Government — Public Administration after ‘New Public

wd

Management’ zufolge ist seit 2005 eine neue Episode in der 6ffentlichen Verwaltung zu be-
obachten, wobei Elemente des NPM an verdanderte Bedingungen angepasst oder sogar wieder
zuriickgenommen werden. Ein gemeinsames Charakteristikum dieser Entwicklung ist ein ver-
starkter Fokus auf die Bereitstellung von staatlichen Grunddienstleistungen und eine Verklei-
nerung der Verwaltungsstrukturen. Die OECD fihrt folgende Beispiele fiir Elemente dieses

Trends zum ,basic government” an:

e Kleinere Ministerien, welche sich verstdrkt auf die Entwicklung und Evaluierung politi-
scher Programme fokussieren;

e Klarere und transparentere Aufgabenteilung zwischen den Gebietskorperschaften;

e Stdrkere Integration von Experten und Praktikern in den Politikentwicklungsprozess
(vertikale Integration);

e Verstarkte Zusammenarbeit durch gemeinsame Durchfiihrungseinheiten und Zusam-
menlegung von Behoérden (horizontale Integration);

e Integration von Aufsichts- und Regulierungsbehorden sowie risikogesteuerte Auf-
sichtsdurchfiihrung;

e Zentrierung der Entwicklung von Standards und Normen fiir das operative Manage-
ment in der Verwaltung (z.B. Personalpolitik, Budgetierung und Rechnungslegung) in
wenigen Ministerien;

e Verkleinerung der Fihrungsriege in den Ministerien.

Die Gemeinsamkeit dieser Reformen ist das Potenzial zur Kostenreduktion, was auch die Kon-
solidierungsnotwendigkeiten aufgrund der Finanz- und Wirtschaftskrise ab 2008 dienlich sein
konnte. Auch wenn die Phase des ,basic government” schon vor der Finanzkrise begann, ist es
nachvollziehbar, dass der Druck auf die 6ffentlichen Haushalte einen positiven Einfluss auf die
Implementierbarkeit dieser Reformen ausiibte. Dabei sind die Reformelemente keineswegs
ausschlieBlich mit Konsolidierungsdruck zu rechtfertigen, denn sie leisten alle einen Beitrag zu
einer effizienteren Verwaltung.

Die skizzierten Trends in der Reform der 6ffentlichen Verwaltung spiegeln sich in Deutschland
nicht in gleicher Intensitat wider. Sieht man von vielen Bewegungen auf der kommunalen Ebe-
ne ab, steht New Public Management in vielen Bundesldandern und beim Bund. Mit der ab
2012 erfolgten Umstellung der Haushaltsaufstellung vom traditionellen Bottom-Up auf Top-
Down wurde ein wichtiger Schritt getan. Mit Blick auf die vielen weiteren Elemente, die NPM
in einer Vielzahl der der OECD-Ldnder mit sich gebracht hat, kann gleichwohl vereinfachend
festgestellt werden, dass der zitierte programmatische Titel ,,Public Administration after ‘New

o

Public Management’ fiir Deutschland insofern nicht zutreffen kann, als es sich im Wesentli-
chen (noch) davor befindet. In Adaption eines spieltheoretischen Konzepts kann hier von ei-
nem ,Second-Mover Advantage” gesprochen werden, d.h. auf den Weg zur Modernisierung
der 6ffentlichen Hand kann aus den Erfahrungen — und auch aus den Fehlern — der friihen Re-

former gelernt werden. Diese Konstellation der Ungleichzeitigkeit wird auch ber weite Stre-

*  OECD (2010b), Hervorhebung d. Verf.
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cken die vorliegende internationale Vergleichsuntersuchung und die Lehren fiir das deutsche
Subventionsregiment pragen.

3.2 Die Entwicklung der Subventionsvolumina im internationalen Vergleich

Wie ersichtlich wurde, waren die Haushalts- und Verwaltungsstrukturen von OECD-Landern
durch internationale Trends gepragt. Dem soll nun die empirische Entwicklung der Subventi-
onsausgaben gegenilbergestellt werden. Bevor jedoch ein konkreter Blick auf die quantitative
Entwicklung im internationalen Vergleich geworfen werden kann, muss kurz auf die Abgren-
zungsproblematik bei der Quantifizierung von Subventionen eingegangen werden.

3.2.1 Die Begriffsproblematik

In der Finanzwissenschaft gibt es keinen Konsens hinsichtlich der exakten Definition des Begrif-
fes ,,Subvention®, stattdessen existiert eine Vielfalt an moglichen Subventionsabgrenzungen.
Die in der Praxis genutzten Subventionsabgrenzungen unterscheiden sich was die berlicksich-
tigten Subventionstechniken, die einbezogenen Subventionsgeber und die erfassten Subven-
tionsempfanger angeht. Die Vielfalt an Subventionsbegriffen erschwert den Vergleich von Sub-
ventionsvolumina liber Landesgrenzen.

Die zwei prominentesten Abgrenzungskonzepte, welche fir internationale Vergleiche genutzt
werden, sind der Subventionsbegriff der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR) sowie
der Beihilfenbegriff der nach EU-Recht. Wahrend Daten nach VGR-Abgrenzung fiir eine grofe
Anzahl an Landern verfiigbar sind, stehen Subventionsvolumina nach europaischem Beihilfen-
recht nur fur Mitgliedsstaaten der Europédischen Union (EU) sowie des Europdischen Wirt-
schaftsraums (EWR) zur Verfligung, was die Moglichkeit internationaler Vergleiche ein-
schrankt. Andererseits besitzt der Beihilfenbegriff nach EU-Recht den Vorteil, dass ein instru-
mentell deutlich breiteres Subventionsspektrum erfasst wird. Deshalb werden im Folgenden
beide Abgrenzungskonzepte zum Vergleich der Entwicklung der Subventionsausgaben in den
Untersuchungslandern verwendet. Auf den systemisch sehr guten, in der Praxis aber politisch
permanent vernachldssigten Subventionsbegriff nach dem WTO-Ubereinkommen {iber Sub-
ventionen und AusgleichsmaRnahmen® wurde hier verzichtet, weil die der Welthandelsorgani-
sation von den Mitgliedstaaten gemeldeten MaRnahmen nur ein Bruchteil der tatsachlichen
Subventionen darstellen (wie auch Abbildung 8 unten deutlich macht).

Dem Vorteil seiner international einheitlichen Verwendung steht bei der VGR-Abgrenzung der
Nachteil gegeniber, dass sich dieser Begriff aufgrund seiner sehr engen Auslegung kaum als
OrientierungsmalR fur eine fiskalpolitische Subventionskontrolle eignet. Konkret umfasst der
VGR-Subventionsbegriff ausschlielRlich Finanzhilfen des Staates an Unternehmen fiir laufende
Zwecke und ignoriert damit Investitionszuschiisse und andere Transfers flir einmalige Zwecke.
Zudem bleiben Steuervergiinstigungen ganzlich unbericksichtigt. Aufgrund dieser engen Be-

> Vgl. hierzu Théne/Dobroschke (2008).
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griffsabgrenzung unterschatzen die nach VGR-Abgrenzung ausgewiesenen Subventionszahlun-
gen die tatsachlichen nationalen Subventionsvolumina und bilden damit nur einen Teil der
gesamten staatlichen Subventionstatigkeit ab. Die VGR-Daten sind entsprechend mit der gebo-
tenen Vorsicht zu interpretieren.

Die Abgrenzung nach europédischem Beihilfenrecht ist instrumentell wesentlich breiter gefasst.
Sie umfasst alle staatlichen Beihilfen, die Gegenstand der europdaischen Beihilfenaufsicht nach
Artikel 107 und 108 AEUV (Vertrag liber die Arbeitsweise der EU) sind, und damit alle ,staatli-
che oder aus staatlichen Mitteln gewéhrte Beihilfen gleich welcher Art“ (Art. 107 Abs. 1 S. 1).°
Obwohl der europdische Beihilfenbegriff damit deutlich weiter geht als die VGR-Abgrenzung,
sind die nach EU-Beihilfenrecht ausgewiesenen Subventionsvolumina haufig geringer. Dies hat
mehrere Griinde: Zum einen wird — wo moglich — nur das Beihilfenelement, also das Subventi-
onsaquivalent, ausgewiesen. Des Weiteren zielt die europaische Beihilfenaufsicht lediglich auf
den Anteil staatlicher Subventionen, welche den innergemeinschaftlichen Handel beeintrach-
tigen und den Wettbewerb verfalschen bzw. zu verfalschen drohen. Ebenfalls nicht erfasst sind
die De-Minimis-Beihilfen — Subventionen von kleinem Volumen, die nicht genehmigungspflich-
tig sind — sowie Subventionen, die unter eine Gruppenfreistellungsverordnung fallen.

In jlingerer Zeit hat sich zudem ein dritter, international vergleichender Begriff etabliert: Die
Weltbank weist im Rahmen ihrer ,,World Development Indicators” (WDI) unter anderem eine
landerspezifische Zeitreihe von ,,Subventionen und anderen Transfers” aus. Diese Definitionen
ist VGR-basiert, im Gegensatz zu den reinen VGR-Subventionen erfahrt der Begriff aber durch
die Hinzunahme aller anderen Zahlungen der 6ffentlichen Hand, die im weitesten Sinne als
Transfers gelten kdnnen, eine enorme Erweiterung. Neben den VGR-Subventionen fiir laufen-
de Zwecke werden hier auch noch alle anderen nicht riickzahlbaren Zuweisungen und Zu-
schisse an private und o6ffentliche Unternehmen, staatliche Sozialleistungen und sonstige
nicht-riickzahlbare Transfers an Privatpersonen und Privathaushalte, nicht-riickzahlbare Trans-
fers an auslandischen Regierungen, internationale Organisationen, andere inlandische Regie-
rungseinheiten und —ebenen; Transfers an sonstige 6ffentliche Einrichtungen, sowie finanzielle
und geldwerte Sozialleistungen fiir Staatsbedienstete und denen gleichgestellte Personen.’
Steuerverglinstigungen und andere ,tax expenditures” sind nicht erfasst. Aber auch ohne die
steuerliche Seite liegt die WDI-Definition von Staatstransfers weit oberhalb der beiden ande-
ren Subventionsbegriffe.

Transfers an Unternehmen und zugunsten bestimmter Wirtschaftszweige, der begriffliche ge-
meinsame Nenner der VGR-Definition, des EU-Beihilfenbegriffs und auch des Subventionsbe-
griffs im Subventionsbericht, machen unstreitig nur eine kleine Teilmenge des WDI-Begriffs
aus. So klein, dass aus den Trends der WDI-Transfers (vgl. Abbildung 7 unten) keine Riick-
schliisse zur Subventionspolitik im hergebrachten Sinnen gezogen werden kénnen.

Da die Schweiz als einziges Mitglied der Europdische Freihandelsassoziation (EFTA) nicht das Abkommen zum
Europdischen Wirtschaftsraum mit der EU abgeschlossen haben, sind die schweizerischen Subventionen — im
Gegensatz zum Untersuchungsland Danemark — nicht Gegenstand der europaischen Beihilfenaufsicht. Deshalb
ist das schweizerische Subventionsvolumen nach europdischem Beihilfenrecht nicht verfiigbar.

7 Vgl. World Development Indicators, http://data.worldbank.org/indicator/GC.XPN.TRFT.ZS.
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Aus zwei Grinden ist die WDI-Abgrenzung gleichwohl in unserem Untersuchungszusammen-
hang interessant: Sie bildet den Gegenpol zu den beiden anderen, jeweils recht engen Subven-
tionsabgrenzungen. Damit steht die WDI-Abgrenzung stellvertretend fiir alle Ansdtze, die die
Subventionspolitik nicht in erster Linie als ordnungs- und wettbewerbspolitische Fragestellung
ansehen, sondern sie starker aus steuerungspolitischer Perspektive betrachten. Staatliche
Transfers, denen keine marktliche Gegenleistung gegeniber steht (wie bei einem Kauf), son-
dern die mit der Erwartung einer anderen, nicht-marktlichen Gegenleistung des Empfangers
verbunden sind, stehen haufig vor ganz ahnlichen Herausforderungen wie konventionelle Sub-
ventionen hinsichtlich der wirksamen, aber sparsamen Transferdosierung, hinsichtlich des
Monitorings und der Erfolgskontrolle. Ob es sich bei Adressaten einer dergestalt lenkenden
Transfermallnahme um ein privates Unternehmen, eine staatliche Forschungseinrichtung,
einen privaten Haushalt oder eine andere staatliche Ebene handelt, ist aus der Steuerungsper-
spektive haufig nachrangig, die Gemeinsamkeiten kénnen hier liberwiegen.

Der zweite Grund, die WDI-Abgrenzung hier mitaufzunehmen, kntpft hieran an, nimmt aller-
dings eine praktische Wendung: Der in der Schweiz verwendete Subventionsbegriff dhnelt am
meisten der WDI-Abgrenzung von ,Subventionen und anderen Transfers” (siehe Abschnitt 4.2
unten).

3.2.2 Subventionsentwicklung im Untersuchungsraum

In der hier betrachteten friihen Phase, dem von der keynesianischen Schule gepragten Zeit-
raum von 1960 bis 1980 sind die Subventionszahlungen (VGR-Abgrenzung) in den zwanzig
wichtigsten OECD-Staaten deutlich angestiegen — im Durchschnitt von 1,3 Prozent des BIP im
Jahr 1960 auf 2,4 Prozent im Jahr 1980 (Obinger und Zohinhéfer,2007). Auch die anschlieRen-
de Phase des ,zurlickweichenden Staates” spiegelt sich in der Entwicklung der Subventionsvo-
lumina wider. In den zehn Jahren zwischen 1980 bis 1990 sanken die Subventionsquoten im
Durchschnitt um annahrend ein Viertel auf 1,8 Prozent des BIP. Der Trend sinkender Subventi-
onsvolumina hat sich in der Periode der Reformen zum New Public Management weiter fort-
gesetzt: Im Zeitraum von 1990 bis 2004 gingen die Subventionsquoten noch einmal um durch-
schnittlich mehr als 30% zurick.

Abbildung 2 zeigt eine vergleichbare Analyse fiir die im Rahmen des Vorhabens ausgewahlten
Untersuchungsldander — Australien, Danemark, Niederlande, Schweiz, GroRbritannien und die
Vereinigten Staaten — sowie Deutschland fiir den Zeitraum 1990 bis 2012. Hinsichtlich der
Entwicklung der Subventionsquoten ist der gleiche Trend erkennbar: Die Quoten sinken konti-
nuierlich im Betrachtungszeitraum, wobei der Riickgang seit 2005 recht gering ist.
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Abbildung 2: Subventionen nach VGR-Definition in Prozent des BIP: Durchschnitt Untersuchungs-
lander und Deutschland
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Quelle: OECD und eigene Berechnungen.

Der Grund fir die hohen Standardabweichungswerte wird beim Blick auf die individuellen Sub-
ventionsquoten deutlich. Die nachfolgende Abbildung 3 zeigt die Subventionsquoten nach
VGR-Definition in Prozent des BIP fir die sechs Untersuchungslander und Deutschland. In den
angelsichsischen Landern liegen die Subventionsquoten durchweg auf niedrigem Niveau.?
Zusammen mit der Schweiz weist Danemark die hoéchste Subventionsquote innerhalb der
Gruppe der sieben Lander auf. Deutschland und die Niederlande liegen in dieser Betrachtung
im Mittelfeld mit Subventionsquoten von rund 1,5% des BIP und leicht abnehmender Tendenz.

FUr GroRbritannien und besonders fiir die USA sollte aber an dieser Stelle nicht vergessen werden, dass beide
Lander eine lange Tradition haben, im Subventionsbereich hohes Gewicht auf Steuervergiinstigungen zu legen.
Diese einnahmeseitigen Subventionen sind in der dargestellten VGR-Abgrenzung nicht erfasst. (Es gibt derzeit
keine internationalen Abgrenzungen fiir Steuervergiinstigungen, die eine vergleichbare Quantifizierung zulie-
Ren. Der einzige bisherige Versuch in McDaniel/Surrey (1985) ist am eigenen Anspruch gescheitet.)
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Abbildung 3: Subventionen nach VGR-Definition in Prozent des BIP
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Quelle: OECD und eigene Berechnungen.
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Betrachtet man die Veranderung der Subventionsvolumina in den sechs Untersuchungslandern
und Deutschland Uber die Zeitrdume 1990-2005 und 2005-2012, wird deutlich, dass es in der
Phase des NPM in einem GroRteil der untersuchten Lander zu einem teilweise sehr deutlichen

Riickgang der Subventionsvolumina gekommen ist. Lediglich in der Schweiz und in Danemark

kam es zu einem Anstieg der Subventionsquoten. Ein Blick auf die Verdanderung im Zeitraum

2005 bis 2012 zeigt wachsende Subventionsquoten in vier von sieben Landern, was vor allem

auf krisenbedingte MaRnahmen zurickzufiihren ist. Im Gesamtzeitraum kénnen die meisten

Lander einen Rickgang der Subventionsquoten verzeichnen. Die Ausnahme dabei bilden Aust-

ralien und Danemark, bei denen die Subventionsquoten im Untersuchungszeitraum leicht an-

gestiegen sind.
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Abbildung 4: Subventionen nach VGR-Definition in Prozent der staatlichen Gesamtausgaben
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Anmerkung: Daten zu staatl. Gesamtausgaben sind fiir AUS nicht und fiir NL erst ab 1995 verfiigbar.
Quellen: OECD, Eurostat und eigene Berechnungen.

Es ist festzustellen, dass die Subventionsvolumina entgegen der polit-konomischen Persis-
tenzerwartung de facto recht volatil sind, wie der Blick auf die Entwicklung in der Schweiz und
auch in Deutschland zeigt. Vor allem Deutschland zeigt dabei einen beeindruckenden Riick-
gang der Subventionsquote. Das gilt auch, wenn man zur Uberpriifung der Robustheit dieser
Beobachtung auch einen kurzen Blick auf die Subventionsausgaben (VGR-Definition) als Anteil
an den Gesamtausgaben des Staates wirft (Abbildung 4).

Aufgrund der engen Subventionsabgrenzung nach volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung sind
diese Beobachtungen mit Vorsicht zu interpretieren. Wie erldutert, erfasst die VGR-
Abgrenzung weder Investitionshilfen noch Steuervergilinstigungen. Zur Ergdnzung betrachten
wir die Entwicklung der Staatlichen Beihilfen in den EU-Lindern.’

Abbildung 5 zeigt die Entwicklung der Beihilfenausgaben in Prozent des BIP. Die Verdanderung
der Beihilfezahlungen im Zeitraum von 1992 bis 2012 befindet sich gréRtenteils in Uberein-
stimmung mit der Entwicklung nach VGR-Definition. Die staatlichen Beihilfen sanken im Mittel
von 0,7% des BIP in 1992 auf 0,54% in 2012. Besonders auffillig ist erneut die Entwicklung
deutscher Beihilfen, die im betrachteten Zeitraum einen rasanten Ricklauf verzeichnen konn-
ten. Die anfanglichen Spitzen und der Riickbau der Beihilfen in Deutschland spiegeln nattrlich
auch den transferpolitischen Umgang mit der deutschen Vereinigung wieder.

Hier ist anzumerken, dass Subventionen an den Eisenbahnsektor nicht Teil der Beihilfendefinition sind.
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Abbildung 5: Staatliche Beihilfen in Prozent des BIP in DE, DK, NL und UK
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Anmerkungen: Daten fiir nicht-krisenbezogene staatliche Beihilfen nach KOM-Definition.
Quelle: Europaische Kommission (Non-Crisis State Aid Scoreboard), OECD und eigene Berechnungen.

Insgesamt ist ein Trend ricklaufiger Subventionsquoten im internationalen Vergleich erkenn-
bar. Dies gilt sowohl fiir eine gréBere Gruppe an OECD-Landern als auch fir unsere Untersu-
chungslander. In Deutschland ist dieser Trend sogar besonders deutlich — sowohl nach VGR-
Definition als auch nach EU-Beihilfenbegriff sanken die Subventionsausgaben in Deutschland
stark.

Ein kurzer Blick auf die Entwicklung verschiedener Subventionsquoten basierend auf dem Sub-
ventionsbegriff des Subventionsberichts zeichnet ein dhnliches Bild. Abbildung 6 zeigt das
deutsche Subventionsvolumen nach Begriffsdefinition des § 12 Stabilitats- und Wachstumsge-
setz (StWG) seit 1995, untergliedert nach Finanzhilfen und Steuervergilinstigungen. Abgesehen
von dem temporaren Anstieg im Zuge der jlingsten Finanz- und Wirtschaftskrise befinden sich
die Gesamtsubventionen relativ zum BIP sowie die Finanzhilfen relativ zu den staatlichen Ge-
samtausgaben auf historisch niedrigem Niveau, wobei ein jlingster Anstieg in den Finanzhilfen
nicht Gibersehen werden sollte.'® Kritisches Augenmerk verdient auch die klare relative Ver-
schiebung der Subventionen weg von den Finanzhilfen und hin zu den Steuervergiinstigungen.

| aut dem 24. Subventionsbericht der Bundesregierung (BMF, 2013) ist dies auf aufgestockte und neu eingefiihr-

te Finanzhilfen im Energiebereich zuriickzufihren.
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Abbildung 6: Subventionsquoten in Deutschland nach dem Subventionsbegriff des
Subventionsberichts
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Quelle: Eigene Darstellung nach Bundesfinanzministerium (2013).

Insgesamt liefert die Betrachtung Hinweise die der polit-6konomische Persistenzthese fiir Sub-
ventionen widersprechen. Allerdings ist diese riicklaufige Entwicklung bei den Subventionsvo-
lumen nicht automatisch als Qualitatssiegel fir die Subventionssteuerung und -kontrolle zu
verstehen. Zwar sinken die Subventionsquoten im Zeitverlauf, was schon einen Erfolg darstellt.
Jedoch ist dies kein Garant dafir, dass diese Entwicklung auf einem Abbau der ordnungspoli-

tisch besonders kritikwirdigen Subventionen beruht.

Stellt man nun diesen insgesamt drei Subventionsbegriffen, die auf Transfers an Unternehmen
beruhen, den oben schon kurz skizzierten Begriff der ,Subventionen und anderen Transfers”
aus den ,World Development Indicators” (WDI) der Weltbank gegeniiber, so werden die Di-

mensionsunterschiede unmittelbar augenfallig, wie Abbildung 7 zeigt.
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Abbildung 7: Subventionen und sonstige Transfers in WDI-Abgrenzung (1996-2012)
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Quelle: Eigene Darstellung nach World Bank, World Development Indicators Database (2014).

In allen aufgefiihrten Untersuchungsldndern' machen die Subventionen und sonstigen Trans-
fers nach WDI-Abgrenzung durchgehend mehr als 50 Prozent der gesamten Staatsausgaben
aus; Deutschland liegt hier zusammen mit den Niederlanden und der Schweiz sogar bei rund
80 Prozent. Es liegt auf der Hand, dass diese Abgrenzung die konventionellen Subventionsbe-
grenzungen quantitativ sehr weit hinter sich lasst. Sie ist fiir anders gelagerte Transferfragen
wahrscheinlich sogar ein besserer, wenngleich auch dort sehr umfanglicher Indikator (z.B. Art
und Grad der Aufgabenteilung zwischen den verschiedenen gliedstaatlichen Ebenen innerhalb
eines Staates). Wir werden in der weiteren Diskussion noch einmal auf die WDI-Abgrenzung
zuriickkommen, da ihr in seiner Reichweite der schweizerische Subventionsbegriff nahekommt
(siehe Abschnitt 4.2.3).

' Die Daten fiir Ddnemark in der WDI-Datenbank sind offensichtlich fehlerhaft und wurden nicht aufgenommen.

37



Institutionelle Strukturen zur Verbesserung von Subventionstransparenz und -wirksamkeit

4 Kommunikation und Transparenz im
Subventionswesen

4.1 Grundfragen zur Subventionsbegriffen und -abgrenzungen

Bei dem Begriff ,Subvention” handelt es sich um einen wertfreien Terminus fiir ein normales
finanzpolitisches Instrument. In der finanzpolitischen Realitdt ist die Kennzeichnung als Sub-
vention — und die damit einhergehende Nennung im Subventionsbericht — allerdings mit einem
Stigma verbunden. Die Ursache dafir liegt in der — oftmals ordnungspolitisch nicht unberech-
tigten — negativen Konnotation des Begriffs in der 6ffentlichen Diskussion. Aus berechtigter
Kritik in vielen Einzelfdllen ist ein pauschales Vorurteil gegeniiber Subventionen geworden. An
diesem Stigma scheitert regelmaRig der Versuch, zuséatzliche subventionsaquivalente MaR-
nahmen in den Bereich der Subventionssteuerung hineinzuziehen — also den Subventionsbe-
griff weiter zu fassen — und damit in eine konsistente Effizienz- und Effektivitatskontrolle ein-
zuziehen. Daher gilt es, bei der Entwicklung von Reformvorschldgen zur verbesserten Subven-
tionssteuerung und Wirkungskontrolle auch nach Maéglichkeiten zu suchen, die kommunikati-
ven und polit-6konomischen Herausforderungen einer systematischen Erweiterung des Sub-
ventionsbegriffs zu Gberkommen.

Abbildung 8: Gebrauchliche Subventionsabgrenzungen fiir Deutschland (2011)

Subventionsbericht Bund 47,0 Mrd. €
KOM Beihilfenanzeiger 13,6 Mrd. €
1,3 Mrd. €

SCM-Notifizierung WTO

VGR-Abgrenzung 26,9 Mrd. €

166,7 Mrd. €

IfW Kiel (mit Grenzfallen)

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis StBA, KOM: State aid scoreboard, BMF: Subventionsbericht, IfW Kiel, und WTO.
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Vorweg sei dazu angemerkt, dass eine vollstandige Umsetzung eines internationalen Standards
bei der Subventionsabgrenzung als nicht realisierbar einzuschatzen ist."> Abbildung 8 illustriert
die definitorische Vielfalt im Bereich der Subventionsabgrenzung und die damit einhergehen-
den Unterschiede in den ausgewiesenen Subventionsvolumina mit Daten fiir Deutschland aus
dem Jahr 2011.

Abbildung 9 zeigt das Leitbild ,Zwiebelmodell” aus einer friiheren Forschungsarbeit des Fi-
nanzwissenschaftlichen Forschungsinstituts. Dieser macht deutlich, dass Vollerfassungen zwar
systematisch attraktiv sind, aber in der Praxis ein schwer umsetzbares Ideal bleiben.

Abbildung 9: Leitbild ,,Zwiebelmodell”
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Quelle: Eigene Darstellung (Thone, 2005).

Im Rahmen der vorliegenden Forschungsarbeit wird in der landeribergreifenden Analyse —
neben anderem — auch nach ausldandischen Abgrenzungskonzepten gesucht, die die Weiter-
entwicklung des deutschen Subventionsbegriffs inspirieren kdnnen. Ein wichtige Frage wird
dabei sicherlich sein, die ob anderswo eine grundsatzlich negative Wahrnehmung von Subven-
tionen als vermeintlich reines Rent-Seeking-Instrument ebenfalls anzutreffen ist und, wenn
nein, ob es gelingen kann, eine ausgewogeneres Bild mit allen Chancen und Risiken von Sub-
ventionen zu etablieren. Aus deutscher Sicht ,typische” Hemmnisse und daran ansetzende
Handlungsoptionen sind in Abbildung 10 paraphrasiert.

12 Vergleiche hierzu: Théne, M. (2003), Subventionskontrolle: Ziele - Methoden - internationale Erfahrungen.

Berlin, edition sigma; Thone, M. (2005), Subventionen und staatliche Beihilfen in Deutschland, FiFo-Berichte Nr.
4; Dobroschke, S., Théne, M. (2008), WTO Subsidy Notifications — Assessing German subsidies under the GSI no-
tification template proposed for the WTO. - KéIn/Genf/Winnipeg, 2008.
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Abbildung 10:  Handlungsfelder Subventionsabgrenzung

Auch, weil der endogen angestoRenen Flucht aus dem Subventionsbegriff nachgesteuert wird.

Der politische Preis — der Ausweis ,hoherer Subventionen” —ist hoher als der politische Gewinn.

Verkehrsinfrastrukturen Erneuerbare Energien Forschung und Entwicklung

Quelle: Eigene Darstellung

Grundsatzlich kdnnte sich die Aufnahme von positiv assoziierten Elementen (wie z.B. Forde-
rung von bestimmten Forschungs- und Entwicklungsaktivitdaten) in den Subventionsbericht und
damit in den Subventionsbegriff dabei als eine nitzliche MaRnahme erweisen, um dem Stig-
ma-Effekt zu entkommen.

Allerdings kann die Erwartung wesentlicher internationaler Impulse fiir die deutsche Diskussi-
on enttduschen. Vorschlage, die sich ausschlieRlich aus internationaler Praxis speisen, wiirden
gerade in diesem Teilbereich nicht alle Moglichkeiten ausloten. Der Grund ist einfach: Deutsch-
land hat im internationalen Vergleich auch heute schon einen der besten Subventionsberichte.
Das schlieRt im Grundsatz gute Anregungen zur Weiterentwicklung aus dem Ausland nicht aus.

4.2 Nationale Subventionsdefinitionen? Deutschland im Vergleich mit den Unter-

suchungslandern

In den vorangegangenen Abschnitten 3.2 und 4.1 zu Abgrenzung und Entwicklung der Subven-
tionen in den Untersuchungslandern wurden u.a. die primdren international vergleichbaren
und damit tblichen Abgrenzungen dargestellt.

Aus deutscher Sicht aber ist die Frage, welche Anregungen aus den jeweiligen nationalen Ab-
grenzungen fiir die deutsche Diskussion gewonnen werden kénnen, deutlich wichtiger. Die
Frage der Abgrenzung ist in Deutschland wichtig — und seit Jahrzehnten heftig umstritten —,
weil subventionsartige Transfers sehr unterschiedlich behandelt werden, je nachdem ob sie
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wegen ihrer Nennung im Subventionsbericht der Bundesregierung nun gleichsam amtlich als
Subvention gelten oder nicht. Am augenfalligsten wurde dies mit dem Entwurf fir ein Steuer-
verglinstigungsabbaugesetz, das der Bundesminister der Finanzen 2002 vorgelegt hat. Hier
wurde ihm von Kritikern u.a. vorgeworfen, dass von den 41 zur Abschaffung vorgesehenen
Steuersubventionen nur 14 bei den Steuervergiinstigungen des Subventionsberichts aufge-
taucht seien. Weil es sich bei den anderen Regelungen deshalb nicht um offizielle Steuerver-
glinstigungen handelte, stiell der Plan als ,heimliche Steuererhéhung” auf breite Ablehnung
und scheiterte letztlich 2013 im Bundesrat.

Sicherlich ware es zu einfach zu meinen, der Abbau steuerlicher Privilegien sei letztlich daran
gescheitert, dass diese nicht friihzeitig durch den Subventionsbericht als Subventionen ge-
kennzeichnet worden waren. Dennoch ist die Art, in der die definitorische Frage politisiert
wurde, symptomatisch fiir die deutsche Auseinandersetzung um die , richtige” Abgrenzung von
einnahme- und ausgabenseitigen Subventionen. Zugleich ist das Beispiel ein guter Anhalts-
punkt, dass die Abgrenzungen des Subventionsberichts sehr eng sind, denn der Entwurf fiir das
Steuerverglinstigungsabbaugesetz enthielt in der Tat durchweg MaRnahmen, die zu Recht als
steuerliche Subventionen verstanden werden kénnen.

4.2.1 Thematisch orientierte Subventionsdiskussionen

Welche internationalen Erfahrungen kénnen vor diesem Hintergrund hilfreiche Hinweise ge-
ben? Wie sehen die nationalen Subventionsabgrenzungen in den Untersuchungslandern aus?
Die Antworten auf diese Fragen fallen fir Steuervergiinstigungen und Finanzhilfen unter-
schiedlich aus. Die Steuervergiinstigungen werden in allen Untersuchungslandern, anders als
in Deutschland, in Anhdangen zum Haushaltsentwurf oder vergleichbaren friihen Dokumenten
des Budgetentwurfs dargestellt, was den OECD ,,Best Practice Guidelines -- Off Budget and Tax
Expenditures” (2004) entspricht.” Fur Finanzhilfen und damit auch fir die Gesamtheit der
Subventionen fihrt die internationale Vergleichsbetrachtung dagegen zu einem einfachen, auf
den ersten Blick verbliiffenden Befund: Es gibt in den Untersuchungslédndern keine nationalen
Subventionsdefinitionen. Eine Ausnahme bildet die Schweiz.

Das Fehlen jeweils nationaler Abgrenzungen kann nicht damit erklart werden, dass stattdessen
die oben dargestellten internationalen Definitionen in der subventionspolitischen Diskussion
prasent waren. Die internationalen Abgrenzungen spielen in Australien, GroRbritannien, Da-
nemark, den Niederlanden, den USA und auch in der Schweiz eine ebenso kleine Rolle wie in
Deutschland. AulRerhalb von akademischen Untersuchungen und explizit international ausge-
richteten Vergleichsbetrachtungen kommen sie nicht vor.

Uber Subventionen wird in den meisten unserer Untersuchungslander gesprochen und gestrit-
ten, ohne dass es eine gemeinsame begriffliche Grundlage gibt, welche der Transfers genau
dazu gehoren und welche nicht. Den deutschen Forscher, der von der schon sehr lange andau-
ernden deutschen Diskussion konkurrierender Subventionsabgrenzungen gepragt ist, muss es

B3 0EcD (2010a) gibt einen konzisen Uberblick.
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zunachst irritieren, im Ausland hiervon kein erwdhnenswertes Abbild vorzufinden. Die Ge-
sprachspartner in den Untersuchungslandern hingegen irritiert das deutsche Insistieren auf
eine ,offizielle” oder zumindest allgemein akzeptierte Subventionsdefinition. In den Untersu-
chungslandern Gberwog eindeutig die Einstellung, dass man auch so wisse, worliber man spre-
che, wenn Subventionen behandelt werden.

Auf den zweiten Blick erklart sich der Unterschied zwischen den meisten Untersuchungslan-
dern auf der einen Seite und Deutschland sowie der Schweiz auf der anderen Seite recht ein-
fach: Lander mit offiziellem Subventionsbericht brauchen (und haben) eine allgemeine Subven-
tionsdefinition — sowie mitunter die Auseinandersetzung, wie tauglich diese ist. Lander, in de-
nen nicht in einem Bericht oder einer Statistik alle staatlichen Subventionen und subventions-
dhnlichen Transfers dargestellt werden, haben keinen allgemeinen Subventionsbegriff, denn
sie brauchen keinen. Es gibt auch kaum private oder wissenschaftliche Initiativen, die diesen
Mangel nachhaltig - d.h. rekurrierend - wettmachen. Entsprechend schlechter steht es in die-
sen Landern um die allgemeine Subventionstransparenz.

Interessant ist hier vor allem das Beispiel der Vereinigten Staaten von Amerika. Die USA haben
eine lange Tradition, dass spenden-, stiftungs- und anderweitig privat finanzierte Think Tanks
und Political Action Groups Transparenzaufgaben (ibernehmen, die die Regierung und der
Kongress in ihren Augen unzureichend erfillen. Fir die zahlreichen Subventionen zugunsten
von Unternehmen und Wirtschaftszweigen, die die US-Bundesstaaten und die Kommunen
gewdhren, tragt der Washingtoner Think Tank , Good Jobs First”“ (GJF) seit einigen Jahren in
miihevoller Kleinarbeit Daten zusammen und macht sie Gber eine inzwischen ,,Subsidy Tracker
2.0“ genannte Datenbank der Offentlichkeit zugénglich.'* ETrotz der groRen zahl erfasster
Malinahmen erheben die Urheber der Datenbank keinen Anspruch auf Vollstandigkeit. Auch
ist diese nicht nach einer im Voraus festgelegten , Top-Down“-Subventionsdefinition gestaltet,
sondern reflektiert analog zu ihrer , Bottom-Up“-Erhebung einen inkrementell entwickelten
Subventionsbegriff.

Das Prozesshafte dieser Art der Subventionserfassung wird auch an dem Projekt , United States
of Subsidies” der New York Times deutlich.”> Unter anderem, weil ihr die mit dem Subsidy Tra-
cker moglichen Darstellungen des Subventionswesens in den USA nicht ausreichten, hat die
groRBe Tageszeitung ein eigenes, insgesamt zehnmonatiges Rechercheprojekt gestartet, an
dessen Ende eine enorme, flinfzig Staaten und viele hundert Stadte und Kreise erfassende
Subventionsdatenbank steht."® Auch diese Datenbank ist nicht vollstandig. Nicht nur fehlt der
Bund, auch verlangen derartige Datenbanken so viel kontinuierliche Pflege, dass sie schnell
veralten. Bemerkenswert bleibt allerdings das enorme Engagement einer einzelnen Zeitung fir
so breit angelegte Subventionstransparenz.

¥ vgl. http://www.goodjobsfirst.org/subsidy-tracker.

1 Vgl. Story/Fehr/Watkins (2012).

16 Vgl. http://www.nytimes.com/interactive/2012/12/01/us/government-incentives.html?_r=0.
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Die geschilderte amerikanische Initiative flr eine in die Breite gehende Subventionserfassung
spiegelt auch die themengebundene Art wider, in der Subventionsdiskussionen und dadurch
veranlasste Subventionserfassungen in den meisten Untersuchungslandern vonstattengehen.
Sowohl der Subsidy-Tracker als auch die NYT-Datenbank kdnnen partiell auf eine in den letzten
Jahren gestiegene 6ffentliche Aufmerksamkeit fiir die verteilungspolitischen Dimensionen der
Subventionierung von Unternehmen zuriickgefiihrt werden. Thematische Schwerpunkte wie
der GJF-Bericht ,Subsidizing the Corporate One Percent” (Mattera, 2014) oder die NYT-
Datenbankanalyse ,,How Taxpayers Bankroll Business” illustrieren diesen thematischen Fokus.

Tabelle 2 gibt einen kurzen Uberblick {iber die aktuell in den Untersuchungsldndern wichtigs-
ten thematischen Schwerpunkte der Subventionsdiskussion. Dieser Uberblick erhebt keinen
Anspruch auf Vollstéandigkeit erheben, ebenso wenig muss die aktuelle Prasenz eines Themas
in der subventionspolitischen Diskussion mit dessen fiskalischer Bedeutung korrelieren.

Tabelle 2: Thematische Schwerpunkte aktueller Subventionsdiskussionen in den
Untersuchungslédndern (2014)

Themen der Subventionsdiskussion

E-Mobilitdt / Automobilbau X X

Erneuerbare Energien X X X X X X
Existenzgriindung X

Familien / Kinderbetreuung X X X
Film- und Fernsehproduktionen X X
Fossile Energien X X
Gesundheitswesen X X X
Investitionsanreize f. (GroR-) Unternehmen X
Kultur und Kunst X

Landwirtschaft X X X X X
Nah- und Fernverkehr X X

Wohnen X X

Quelle: Eigene Recherchen (Internet und Befragung nationale Experten).

Auch in Deutschland verlaufen subventionspolitische Debatten anlassgebunden und entlang
bestimmter, thematisch gepragter Pfade. Insofern kann man argumentieren, dass das Fehlen
einer allgemeinen Gberthematischen Subventionsabgrenzung in fiinf der sechs Untersuchungs-
lander deren Subventionstransparenz um diese Dimension darmer macht.

Dennoch kann aus dem thematischen Fokus der Subventionsbetrachtung in den Untersu-
chungslandern eine Lehre fiir die deutsche Subventionstransparenz gezogen werden. Wo ein
Subventionsfeld aus einer problembezogenen Perspektive analysiert und diskutiert wird, sind
die Voraussetzungen sehr gut, dass alle fiir die Fragestellung relevanten Transfers und Beglins-
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tigungstatbestdande auch erfasst werden. Diese Herangehensweise entspricht dem von Andel
(1970) schon vor langem formulierten analytischen Ideal, demzufolge die Definition von Sub-
ventionen immer eine Frage der ZweckmaRigkeit im Rahmen des jeweiligen Erkenntnisziels
sein muss.

4.2.2 Thematisch orientierte versus allgemeingiiltige Subventionsbegriffe

Die analytische ZweckmaRigkeit eines Subventionsbegriffs lasst sich an dem fiir alle untersuch-
ten Lander (siehe Tabelle 2) und fiir Deutschland derzeit so wichtigen Beispiel der Férderung
erneuerbarer Energien anschaulich machen. Eine rein problemorientiert vorgehende Betrach-
tung wird mit grofRer Selbstverstandlichkeit die deutsche EEG-Umlage von Stromkunden an
Produzenten erneuerbarer Energien als eine finanzwirksame FoérdermalRnahme — d.h. als eine
Subvention - kennzeichnen, denn 6konomisch hat sie die Wirkung einer Subvention und war
forderpolitisch auch von Anfang an als Subventionsaquivalent gestaltet. Mit einem Volumen
von netto 19,4 Milliarden Euro im Jahr 2013 handelt es sich sogar um das grof$te Subventions-
programm in Deutschland, worin sich der hohe politische Stellenwert der Energiewende wi-
derspiegelt.

Bei der Nutzung einer allgemeinen Querschnittsdefinition, eines nationalen Subventionsbe-
griffs, sieht das anders aus. De jure handelt es sich bei der deutschen EEG-Umlage weder um
eine Subvention im Sinne des § 264 (7) StGB, noch um eine staatliche Beihilfe im Sinne des
Europarechts, denn es werden im engere Sinne keine staatlichen Mittel transferiert. Dies ist
aber eine konstituierende Bedingung dieser beiden Legaldefinitionen. Unter Verweis auf eine
»geltende” Subventionsabgrenzung kann die Subventionseigenschaft der EEG-Umlage bestrit-
ten werden. Damit kann dem vermeintlichen Stigma der Subvention entkommen werden; auch
unterliegt das Erneuerbare-Energien-Gesetz damit nicht der Européischen Beihilfenkontrolle.

Manche Kritiker vermuten, dass die Umgehung der Beihilfenkontrolle die eigentliche Motivati-
on war, warum schon der EEG-Vorladufer, das Stromeinspeisungsgesetz von 1991, so gestaltet
wurde, dass zwar bis ins Detail staatlich reguliert wird, wie die einen Privaten (die Stromkun-
den) die anderen Privaten (die EE-Produzenten) subventionieren sollen, der Staat selbst aber
mit diesem Geld niemals in Beriihrung kommt, so dass es nicht zu ,staatlichen Mitteln“ wird.
Hatte man den férdertechnisch naheliegenden Weg genommen, die Weiterleitung der Umlage
mithilfe eines staatlichen Fonds abzuwickeln, hatte sich weder bei den Empfangern noch bei
den Finanziers der EEG-Forderung etwas gedndert, aber die Umlage wére eine konventionelle
Subvention. Auch heute kann mit oder ohne Fonds die EEG-Umlage fiir beide Seiten voéllig
dquivalent ausgestaltet werden. Ob eine Umgehung der Beihilfenkontrolle in Deutschland oder
in den EU-Staaten, die das deutsche Modell adaptiert haben, eine nennenswerte Rolle gespielt
hat, ist flr unsere Betrachtung irrelevant. Wichtig ist, ob die energie- und klimapolitisch be-
deutungslose Detailfrage ,,Fondslésung oder nicht?“ Einfluss nehmen kann auf die Transparenz
eines der politisch wichtigsten Forderthemen des Bundes, der Energiewende. In einer prob-
lembezogenen Betrachtung konnte die EEG-Umlage wegen ihrer neuartigen Technik der un-
mittelbaren Fordermittelakquise bei Privaten als innovative Subvention gekennzeichnet wer-
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den. Die in diesem Fall einengende allgemeine Subventionsdefinition verhindert eine solche
realistische Betrachtung.

4.2.3 Breitere allgemeingiiltige Subventionsbegriffe

Subventionstransparenz und gesellschaftliche Akzeptanz einer nationalen Subventionsdefiniti-
on, welche die Grundlage des Subventionsberichts bildet, kann nicht losgeldst von der ande-
ren, thematisch orientierten Subventionsdiskussionen betrachtet werden. Der 24. Subventi-
onsberichts der Bundesregierung weist fir das Jahr 2013 als Summe der Finanzhilfen des Bun-
des und der auf den Bund entfallenden Anteile an den Steuervergiinstigungen 21,3 Milliarden
Euro aus. Der Netto-Foérderbetrag der ebenfalls allein dem Bund zuzurechnenden EEG-Umlage,
um das Beispiel noch einmal aufzunehmen, betrug im selben Jahr 19,4 Milliarden Euro. Schon
im Jahr 2014 konnte die EEG-Forderung die gesamte Summe der im Subventionsbericht aus-
gewiesenen Bundessubventionen libersteigen. Durch diese ,, Auslassung” entsteht fiir den Sub-
ventionsbegriff des Subventionsberichts ein Glaubwiirdigkeitsrisiko, das als durchaus substan-
ziell einzuschatzen ist. Das wirft die Frage auf, ob — auch jenseits des EEG-Beispiels — ein sehr
viel breiterer Subventionsbegriff hier Abhilfe schaffen konnte.

Unter allen in der vorliegenden Arbeit untersuchten Landern nutzt nur die Schweiz einen all-
gemeinen Subventionsbegriff, denn nur dort besteht auf Grundlage des Subventionsgesetzes
von 1990 die Pflicht, einen regelmaRigen Subventionsbericht vorzulegen (siehe auch Abschnitt
5.1.1 unten).

Der in der Schweiz — konkret auf der Bundesebene der Eidgenossenschaft — genutzte ausga-
benseitige Subventionsbegriff unterscheidet sich grundlegend vom deutschen, er ist sehr viel
weiter gefasst. Dies wird mit einem Blick auf den Bundeshaushalt unmittelbar deutlich: Bei
Gesamtausgaben von 63,7 Milliarden Franken im Jahr 2013 betrugen die Transferzahlungen
immerhin 48,3 Mrd. CHF (76 %), die Subventionen im engeren Sinne des schweizerischen Le-
galverstandnisses noch 39,6 Mrd. CHF (rd. 62 %). In zentralen Aufgabenbereichen liegen die
Subventionsanteile an den Bundesausgaben sogar noch héher, wie Abbildung 11 zeigt. Auch
als Ausdruck der foderalen Struktur der Schweiz ist der Bundeshaushalt im Wesentlichen ein
Transferhaushalt (Widmer, 2014).
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Abbildung 11:  CH-Bundeshaushalt — Subventionsanteile in wichtigen Aufgabengebieten (2013)
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Quelle:  Eidgendssisches Finanzdepartement/Eidgendssische Finanzverwaltung, zit. nach Widmer (2014).

Das Subventionsgesetz von 1990 unterscheidet zwei Subventionsarten, Finanzhilfen und Ab-
geltungen. Aufgrund spezieller Nennung im Subventionsgesetz werden zudem im Subventi-
onsbericht auch Leistungen, die an auslandische Staaten und internationale Organisationen
sowie an Institutionen im Ausland dargestellt.

1.

»Mit der Finanzhilfe fordert der Bund Tatigkeiten, die im 6ffentlichen Interesse liegen, oder
tragt zu deren Erhaltung bei. Sie werden von aulierhalb der zentralen Bundesverwaltung
Stehenden — sogenannten Dritten — erbracht. Dritte kénnen Private oder Kantone sein.“’
Finanzhilfen werden in folgenden Formen erfasst
e Ausgabenseitige Finanzhilfen (Zahlungen des Bundes an Dritte), darunter;
- Nicht riickzahlbaren Geldleistungen (a-fond-perdu-Beitrage),
- Vorzugsbedingungen bei Darlehen,
- Birgschaften oder Garantien.
e Einnahmenseitige Finanzhilfen (Einnahmenverzicht des Bundes bzw. Gewahrleis-
tung von Steuerverglinstigungen an Dritte).
»Mit den Abgeltungen leistet der Bund Dritten, d.h. auBerhalb der zentralen Bundesver-
waltung Stehenden, eine Milderung oder einen Ausgleich von Lasten, die sich ihnen aus
vom Bund Ubertragenen oder aus bundesrechtlich vorgeschriebenen Aufgaben ergeben.
Bezliger von Abgeltungen aus Erfiillung von lbertragenen Aufgaben sind vielfach Organisa-
tionen und Unternehmen des Bundes, die solche Aufgaben an seiner Stelle wahrneh-

men «l8

17

18

Bundesrat der Schweizerischen Eidgenossenschaft (2008), Subventionsbericht 2008, S. 6242 f.
Ebd.
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3. Beitrdge an internationale Organisationen, darunter
e Pflichtbeitrdage und
o freiwillige Beitrage.

Dieser sehr weite Subventionsbegriff ist ohne Zweifel geeignet, dass kaum noch MalRnahmen
durch den Rost fallen. Allerdings sind auch viele Transfers dabei, die sehr fern von einem 6ko-
nomischen Subventionsverstandnis liegen.

Fiir das Verstandnis der schweizerischen Herangehensweise es wichtig zu wissen, dass das
Image von Subventionen in der Eidgenossenschaft weniger eindeutig negativ gepragt ist als in
Deutschland. Zwar gibt es auch hier die oftmals berechtigten Vorbehalte gegeniiber dem ord-
nungspolitisch anfalligen Transferinstrument, das strukturkonservierend und anfallig fiir Nepo-
tismus ist. Zugleich aber sind in der Schweiz Subventionen in weiter Abgrenzung das Zeichen
eines zurlickhaltenden Bundesstaates. In der von stark dezentral-foderalen Werten gepragten
Schweizer Gesellschaft gilt ein Zentralstaat, der viel seiner Finanzen fir sich selbst verbraucht,
als groReres politisches Risiko als ein Zentralstaat, der subsidiar unterstiitzt, hilft und finanziell
»etwas zurlickgibt”. GewissermaRen gilt der Subventionsstaat in der Schweiz auch als eine
Form des schlanken Gewahrleistungsstaats.

Der sehr breit angelegte Subventionsbegriff machte zudem auch von Anfang an deutlich, dass
die mit dem Subventionsbericht einhergehende periodische Subventionstberpriifung (siehe
Abschnitt 5.1.1 unten), zwar auf Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit ausgerichtet sein soll, aber

keine Agenda ,massiver Spariibungen“*’

umfasst. Je breiter der Subventionsbegriff ist und je
mehr unverzichtbare, ordnungspolitisch unverdachtige Transfers dieser mit erfasst, desto ge-

ringer die Stigmatisierungsgefahr.

Hierin kann auch eine Lehre fir Deutschland liegen: Zwar zeigen auch heute schon viele tief-
gehende Evaluierungen, dass fiir viele im deutschen Subventionsbericht aufgefiihrten Finanz-
hilfen und Steuervergiinstigungen sowohl hinsichtlich der ordnungspolitischen Legitimation als
auch mit Blick auf die praktische Wirksamkeit Konsens zu deren Beibehaltung besteht. Den-
noch begiinstigt der enge, nur auf Unternehmen und Wirtschaftszweige fokussierte deutsche
Subventionsbegriff die ordnungspolitischen Instinkte, alles tiber einen Kamm zu scheren bzw.
alles nach Rasenmdhermethode kiirzen und abschaffen zu wollen. Wenn der Subventionsbe-
griff breiter ist und mehr allokativ gut gerechtfertigte Transfers umfasst, wird es unglaubwdir-
dig, Subventionen in Bausch und Bogen zu verurteilen. Die weite Subventionsdefinition er-
zwingt die differenzierte Betrachtung.

Gelingt ein Wechsel in diese Perspektive, verstarkt sich der Prozess selbst. Je weniger pauscha-
lierend Giber Subventionen geurteilt werden kann, desto mehr verliert sich das Stigma der Sub-
vention. Damit sollten auch die dann unbegriindeten Widerstande vieler Akteure sinken, ihre
subventionsaquivalenten Transfers als Subventionen zu kennzeichnen.

% 5o der Bundesrat schon 1986 in einer Botschaft zu einem Vorgadngergesetz des Subventionsgesetzes, Bundesge-

setz Uber Finanzhilfen und Abgeltungen (Botschaft SuG; BBI 1987 | 373).
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Kann aus dem schweizerischen Beispiel auch etwas zur Art der weiten Abgrenzung gelernt
werden? Ahnlich wie bei der sehr weiten Abgrenzung der ,,Subventionen und anderen Trans-
fers“ aus den ,World Development Indicators” (WDI),” kénnte eine schlankere Fassung der
sehr breit angelegten eidgendssischen Subventionsdefinition zeigen, in welche Richtung die
Entwicklung eines Transferbegriffs flir den deutschen Subventionsbericht gehen kann.

In der WDI-Abgrenzung umfassen Subventionen und sonstige Transfers gleichsam den ganzen
Zwischenraum zwischen Staatsausgaben, die am Markt getatigt werden (Guterkaufe, Kredit-
kosten etc.), und Staatsausgaben, die in einem hierarchischen Verhéltnis getatigt werden
(Lohne und Gehalter). Auch der Ersatz von Ausgaben zwischen staatlichen Ebenen bei ibertra-
genen Aufgaben kommt einem quasi-marktlichen Leistungstausch gleich. Da die weltweit ori-
entierte VGR-Basis hier keine feinere Unterscheidung ermdglicht, sind in den ,Subventionen
und sonstigen Transfers” noch Zahlungen erfasst, die eigentlich dem hierarchischen Bereich
zuzuordnen waren. Das betrifft vor allem die sozialen Leistungen, die den Staatsbediensteten
zukommen; hier handelt es sich um Personalnebenkosten. Entsprechende Anpassungen beim
schweizerischen Subventionsbegriff liefen vor allem darauf hinaus, den Bereich der Abgeltun-
gen zurlickzustellen. Auch Beitrdge an internationale Organisationen missen nicht im pri-
maren Fokus einer Subventionsdefinition stehen.

Im Vordergrund eines weiten Subventionsbegriffs stehen damit alle staatlichen oder staatlich
veranlassten Transfers, denen eine nicht rein marktliche Gegenleistung des Empfangers ge-
genibersteht, sei es, dass sie vom Transfergeber erwartet wird, sei es dass, sie eintritt, ohne
dass dies explizit erwartet wird. Subventionen in diesem Sinne sind Lenkungstransfers. Dies
grenzt sie von ,reinen” Einkommenstransfers ab (wobei schon in der finanzwissenschaftlichen
Theorie MaRnahmen mit reinen Einkommenseffekten recht selten sind). Bei den Empfangern
sollten Private im Vordergrund stehen: Unternehmen, Vereine, private Haushalte etc.

Aber schon hier tritt das Problem abstrakter Subventionsdefinitionen deutlich zutage, und die
Lehren aus der thematisch orientierten Subventionsbetrachtung (siehe oben) kommen zum
Tragen. Ein gutes Beispiel bieten Forschungssubventionen. Wer den gesellschaftlichen Mehr-
wert der Forschung schafft, ist fir die zumeist positive subventionspolitische Bewertung nach-
rangig. In der Praxis werden prinzipiell subventionswiirdige Forschungen von einem Kontinu-
um rein privater bis rein staatlicher Einheiten erbracht: Private Unternehmen, privatrechtliche
Stiftungen und Vereine, gemeinnitzige GmbHs, 6ffentlich-rechtliche Kérperschaften, privat-
rechtliche Unternehmen im Staatseigentum, Offentlich-Private-Partnerschaften, internationale
Organisationen (z.B. OECD), rechtlich eigenstandige Universitdten, rechtlich unselbstdndige
Universitdten, nachgeordnete Behorden, staatliche Einheiten (z.B. Kommunen). Auf der Seite
der Empfanger hier irgendwo eine Grenze zu ziehen, bis zu der eine MalRnahme der For-
schungsforderung noch Subvention ist und ab der dann dieselbe MaRnahme nicht mehr als
Subvention gilt, muss willkiirlich bleiben. Eine ernsthafte problembezogene Subventionsbe-
trachtung wirde, wie oben argumentiert, eine solche Grenze nicht ziehen. Zugleich wiirde
aber eine abstrakte, von Forschungsaktivitaten entkoppelte Subventionsdefinition viel zu weit

% siehe oben Abschnitt 3.2.2.
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werden, wenn sie alle Transfers an die genannten Empfangerkreise unterschiedslos den Sub-
ventionen zurechnete. Damit stellt sich die Frage, ob die Starken einer thematisch orientierten
Subventionsbetrachtung fir einen neuen, dem Subventionsbericht dienlichen Subventionsbe-
griff mobilisiert werden kdnnen.

Die oben schon angeschnittene Frage, ob die EEG-Umlage als Subvention betrachtet werden
kann oder nicht, kann hier als Prifstein dienen. Eine Subventionsdefinition — besser: ein Pro-
zess zur Erarbeitung eines Subventionsbegriffs — bewahrt sich dann, wenn es gelingt, diese
subventionsidentischen MaBnahmen zu integrieren, ohne dass auf der anderen Seite alle Re-
gulierungen erfasst werden miissen, mit denen der Staat in die finanziellen Verhaltnisse zwi-
schen privaten Parteien eingreift. Ein solcher Prozess der Generierung eines breiten Subventi-
onsbegriffs ist fur die Praxis durchaus vorstellbar; er wird unten als die inkrementelle themen-
orientierte Erweiterung des Subventionsberichts entworfen (siehe Abschnitt 6.1.1).

Vorstellbar ware alternativ auch der ,big leap”, der groRe Sprung zu einer breiteren, sofort
eindeutig definierten Subventionsabgrenzung. Neben der grob skizzierten, schlankeren Version
des schweizerischen Subventionsbegriffs stehen hier zahlreiche, Uber die Jahrzehnte akkumu-
lierte Vorschlage zur Verfligung, allen voran die bekannte Abgrenzung des Kieler Instituts fiir
Weltwirtschaft.”* Bei allen Unterschieden im Detail haben diese Vorschlige alle eine groRe
Gemeinsamkeit: Sie wurden nicht umgesetzt; standen auf der Bundesebene auch nie kurz da-
vor, umgesetzt zu werden. Damit ist selbstredend nicht ausgeschlossen ist, dass es doch noch
zum subventionspolitischen ,big leap” kommen kann. Das Versagen der bisherigen Ansatze
kann aber auch daran liegen, dass die oben beschriebene, polit-6konomisch mitunter bedeut-
same Selbstverstarkung im Prozess der Begriffserweiterung beim groRfen Sprung nicht zum
Tragen kommen kann. Aus diesem Grund wird diese Option in der vorliegenden Studie, wenn
auch nicht ausgeschlossen, so doch auch nicht weiter betrachtet.

2 Uberblicke geben u.a. Théne (2005) und Rave/Théne (2010), beide auch mit eigenen Vorschlagen fir erweiterte

Abgrenzungen.
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5 Subventionskontrolle als Element eines
wirkungsorientierten Haushaltswesens

5.1 Satellitensysteme Subventionskontrolle

Separate Module zur Subventionskontrolle, die nicht Teil eines budgetintegrierten Ansatzes fir
Wirkungsorientierung sind, sind in den Untersuchungslandern — wie, so unser Eindruck, gene-
rell in den Mitgliedstaaten von EU und OECD — inzwischen die klare Minderheit. Ein belastba-
res Beispiel fand sich nur in der Schweiz.

5.1.1 Eidgendssischer Subventionsbericht und Subventionsiiberpriifung

In der Schweiz gibt es keinen Spending Review-Prozess im Sinne der unten geschilderten Lan-
derbeispiele. Jedoch gibt es in der Schweiz einen periodischen Subventionsbericht auf der Ba-
sis des Subventionsgesetzes von 1990, den man — nur bezogen auf die Kategorie ,Subventio-
nen” — als eine spezielle Auspragung eines Spending Reviews verstehen kann. Das wird im wei-
teren Verlauf deutlich werden, wenn wir die in den Untersuchungslandern praktizierten unter-
schiedlichen Formen von Spending Reviews ndher betrachten (Abschnitt 5.3).

Das schweizerische Subventionsgesetz schreibt eine periodische Uberpriifung aller vom Bund
ausgerichteten Subventionen in der Form eines Subventionsberichts vor.?” Dabei soll Giberprift
werden, ob die ausgerichteten ausgabenseitigen und einnahmeseitigen Subventionen mit den
Grundsatzen des Subventionsgesetzes Ubereinstimmen.”? Im Vordergrund steht dabei die
wirksame und effiziente Ausgestaltung der Subventionen und nicht primar die Erzielung von
Ausgabenkirzungen. Fiskalische Entlastungen sind ein willkommener Nebeneffekt und fiir die
Schweiz von besonderer Relevanz, da Subventionen nahezu 60 Prozent der Staatsausgaben
ausmachen.?® Dass Konsequenzen aus der Evaluation, wie die Kiirzung oder Abschaffung einer
Subvention, nicht undifferenziert umgesetzt werden sollen, ist im Gesetz verankert: Bei not-
wendigen Korrekturen ist den Interessen der Subventionsnehmer an einer steten Rechtsent-
wicklung Rechnung zu tragen.

Der Subventionsbericht soll einen Uberblick fiir die Ergebnisse der Evaluationen geben sowie
die darauf basierenden KorrekturmaRnahmen aufzeigen. Die Subventionsiiberpriifung wird
dabei unter Federfihrung des Finanzministeriums (EFD) durchgefiihrt. Dieses wird allerdings

2 Vgl. ausfihrlich auch schon Théne (2003).

2 Konkret ist zu prifen, ob die ausgerichteten Subventionen (i) durch ein Bundesinteresse hinreichend begriindet

sind, (ii) ihren Zweck auf wirtschaftliche und wirkungsvolle Art erreichen, (iii) einheitlich und gerecht geleistet
werden, (iv) in ihrer Ausgestaltung den finanzpolitischen Erfordernissen Rechnung tragen, und (v) einer sinnvol-
len Aufgaben- und Lastenverteilung zwischen Bund und Kantonen entsprechen (Schweizerischer Subventionsbe-
richt, 2008, S. 6237).

** Daten fir das Jahr 2010. Quelle: Eidgendssisches Finanzdepartment

(http://www.efd.admin.ch/dokumentation/zahlen/00579/00595/00606/index.html|?lang=de)
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gesetzlich zu einer engen Zusammenarbeit mit den entsprechenden Fachressorts verpflichtet.
Die Informationsbasis fiir die Evaluationen wird durch umfangreiche, elektronische Fragebo-
gen von den Fachressorts erhoben. Zur Steigerung der Transparenz werden die wichtigsten
Informationen zu jeder Subvention im Rahmen einer Subventionsdatenbank 6ffentlich zugang-
lich gemacht. Hier berichtet der Subventionsbericht von 2008 von einem regen Interesse der
Bevolkerung, belegt durch hohe Nutzerzahlen der Online-Datenbank.

Die letzte flachendeckende Subventionsiiberpriifung fand im Rahmen des Subventionsberichts
von 2008 statt. Dabei wurden von 361 ausgerichteten Subventionen 228 tiberprift und bei 70
Subventionen ein konkreter Handlungsbedarf festgestellt. Bei 20 Subventionen wurde ein
grundlegender Reformbedarf festgestellt oder zumindest Anderungsbedarf von Ausgestaltung,
Steuerung und Hohe der Subvention identifiziert. Bei rund 30 meist kleineren Subventionen
konnte das Potenzial zur Einstellung festgestellt werden. Bei den restlichen Subventionen wur-
den vor allem MaRBnahmen zur Erhéhung von Transparenz und Effizienz angemahnt. Anschlie-
Rend wurden die entsprechenden Departments (Ressorts) beauftragt, die im Rahmen des Sub-
ventionsberichts erarbeiteten Malnahmen umzusetzen. Der Bundesrat kontrolliert die Umset-
zung regelmaRig mit Controlling-Berichten.

Mit der Verabschiedung des letzten Subventionsberichts 2008 hat der Bundesrat zudem be-
schlossen, dass bei der Schaffung neuer oder Veranderung bestehender Subventionen lber die
Ausgestaltung der subventionsrelevanten Bestimmungen Bericht erstattet werden muss. Ziel
dieser Vorschrift ist die kontinuierliche Uberpriifung simtlicher Bundessubventionen sowie die
Flexibilisierung des bestehenden Prifverfahrens. Wahrend die Subventionstiberprifung vorher
an den alle sechs Jahre erscheinenden schweizerischen Subventionsbericht gekoppelt war,
werden nun auch jene Gesetzgebungsprojekte einer systematischen Ex-ante Priifung unterzo-
gen, die zwischen der Veroffentlichung zweier Subventionsberichte verabschiedet werden.

Kasten 2: Zentrale Befunde: Subventionsbericht Schweiz

- Subventionen mit 60% des Bundeshaushaltes wichtiger Ausgabefaktor.

- Periodischer Subventionsbericht des Bundes zur Evaluation aller Bundessubventio-
nen, de facto noch nicht ganz erreicht.

- Einrichtung einer Subventionsdatenbank zur Steigerung der Transparenz der Sub-
ventionsvergabe.

- Ex-ante Prifung bei neuen Subventionen.

5.2 Integrierte Wirkungsorientierung: Spending Reviews, Performance Reviews
und Evaluationskultur

Abschnitt 2 zeigte gewisse Parallelen zwischen den Reformtrends in den Verwaltungsstruktu-
ren und den Entwicklungen der Subventionsquoten. Aber auch ohne diesen Zusammenhang ist
plausibel, dass institutionelle Strukturen zur effektiven Subventionskontrolle als integraler
Bestandteil eines wirkungsorientierten Haushaltswesens zu verstehen sind. Deshalb soll zu-
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nachst eine internationale Analyse von Schliisselkomponenten des modernen Haushaltswe-
sens durchgefiihrt werden.

Zu den elementaren institutionellen Strukturen in der Haushaltssteuerung, die auch fiir eine
erfolgreiche Subventionskontrolle von grofRer Bedeutung sind, zdahlen vor allem Spending Re-
views und das Performance Budgeting:

e Spending Reviews (SR). Hierbei handelt es sich, wie gleich erldutert wird, um breiter
und grundsatzlicher angelegte Untersuchungen zu Wirksamkeit und Effizienz des
Staatshandelns in bestimmten Politikfeldern und vorstellbaren Alternative. Spending
Reviews werden haufig mit einem hohen politischen Verdanderungswillen initiiert; in
der Umsetzung eins solchen Review-Prozesses spielt das Finanzministerium haufig eine
wichtige Rolle.

e Performance Budgeting (PB). Performance Budgeting bzw. ergebnisorientierte Haus-
haltspolitik erganzt die konventionelle budgetpolitische Steuerung tGiber Haushaltsmit-
tel — die ,,Inputs” der staatlichen Aufgabenerfiillung — um Indikatoren, die die Erfolge
der Politikmafnahmen — ihre ,,Outputs” oder ,,Outcomes” — messbar machen.

Im Abschnitt 5.3 werden Spending Reviews und im Abschnitt 5.4 Performance Budgeting skiz-
ziert sowie die nationalen Systeme in den Untersuchungsldandern analysiert. Bevor diese bei-
den zentralen Begriffe eines modernen Haushaltswesens im und auch ,nach“> dem New
Public Management fir die betroffenen Untersuchungslander dargestellt werden, sollen die
Grundbegriffe kurz und pointiert voneinander abgegrenzt werden. Wichtig ist es vor allem, die
Begriffe in ihrem Verhéltnis zu Evaluationen zu kldren. Evaluationen - ungeschminkte, ver-
standliche, interessen-unabhingige und nach Méglichkeit regelmiRige Uberpriifungen der
Wirkungen und Erfolge staatlicher Mallnahmen — sind augenscheinlich eine zentrale Institution
wenn es um die Wirksamkeit von Subventionen geht. Evaluationen spielen auch eine grolRe
Rolle fiir Spending Reviews und Performance Budgeting, oftmals vermischen sich die Begriffe
in der Literatur auch bzw. werden nicht einheitlich genutzt. Insbesondere der sehr unter-
schiedlich weit oder eng genutzte Begriff der Evaluation ist hier ein steter Quell der (begriffli-
chen) Unsicherheit. Zwar halten wir es im Allgemeinen fir nicht umsetzbar, den Begriff der
Evaluation auf eine bestimmte Erscheinungsform der Wirkungskontrolle festschreiben zu wol-
len. Dennoch ist es sinnvoll, eine grobe Orientierung anhand der wichtigsten duReren Merkma-
le vorzunehmen. Wir folgen Kraans (2007) Unterscheidung von Evaluationen und Spending
Reviews (vgl. auch OECD, 2012c). Dieser Begriff deckt die ersten drei Ziffern unten ab. Spen-
ding Reviews gehen weiter als Evaluationen:

1. Spending Reviews betrachten nicht nur Wirksamkeit und Effizienz von Ausgabenpro-
grammen beim aktuellen Finanzierungsvolumen, sondern betrachten auch die Folgen
fur Politik-Outputs und Ergebnisse (Outcomes) unter verschiedenen Annahmen zum
Finanzierungsvolumen.

» Vgl. Abschnitt 3.1 oben.
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2. Bei Spending Reviews spielt das Finanzministerium immer eine wichtige, wenn auch in
der konkreten Ausgestaltung variierende Rolle.

3. Die Konsequenzen eines Spending Reviews werden im Haushaltsprozess bewertet und
entschieden.

4. Spending Reviews kiimmern sich haufig ressortiibergreifend um (mindestens) ein Poli-
tikfeld oder einen Instrumententyp, nicht allein um EinzelmalRnahmen.

Diese Unterscheidung impliziert eine enge Definition von Evaluationen als Uberpriifungen von
EinzelmaBnahmen und —programmen, die innerhalb von Ressortministerien durchgefiihrt
werden und schon auf eine tatsdchliche oder erwogene Instrumentauspragung festgelegt sind.
Auch wenn der Begriff der Evaluation keineswegs festgeschrieben ist auf dieses enge Ver-
standnis, ist damit dennoch das Gros der real durchgefiihrten Evaluationen (auch im Subventi-
onsbereich) treffend charakterisiert. Demgegeniber sind Spending Reviews immer weiter ge-
fasst, auch in ihrer Auspragung als Spezialuntersuchung erfassen sie einen thematischen oder
instrumentellen Regelungsbereich umfanglicher als eine Einzelevaluation. Damit ermdglichen
Spending Reviews eine breiter angelegte Politikfeldanalyse, die mehr Raum fiir allokative Ver-
besserungen des Regierungshandels und/oder fiskalische Einsparungen er6ffnen kann. Diese
Eigenschaft soll hier, in Ergdnzung zu Kraans Definition, als viertes konstituierendes Charakte-
ristikum eines prototypischen Spending Reviews festgehalten werden: Spending Reviews
kimmern sich haufig ressortiibergreifend um (mindestens) ein Politikfeld oder einen Instru-
mententyp, nicht allein um EinzelmaBnahmen.*

Aus dieser Perspektive wird deutlich, dass der Schweizerische Subventionsbericht was seinen
auf eine ganze Instrumentenklasse bezogene Priifgegenstand, was die starke Einbindung des
Finanzdepartements und was die formale Annahme durch den Haushaltsgesetzgeber angeht,
einem Spending Review nahezu gleichkommt.

Performance Budgeting, die wirkungsorientierte Haushaltsteuerung, kntpft auf den ersten
Blick hieran direkt an. Wie Spending Reviews ist das Performance Budgeting fest in den Haus-
haltsprozess integriert, das Finanzministerium spielt hier ebenfalls eine zentrale Funktion.
SchlieBlich bliebe eine wirkungsorientierte Haushaltssteuerung ohne evaluationsgeneriertes
Wissen liber Wirkungszusammenhange und —intensitaten allemal hinter ihren Moglichkeiten
zuriick. Performance Budgeting kann von den Informationen, die Evaluationen und Spending
Reviews schaffen, sehr profitieren. Dennoch liegt der primare Fokus hier anders: Evaluationen
und Spending Reviews sind Analyseinstrumente mit variierend groflem Einfluss auf die Politik-
steuerung. Performance Budgeting hingegen ist ein Steuerungsinstrument, in das unter ande-

Es sei aber betont, dass der hier vorgenommenen Abgrenzung von Evaluationen und Spending Reviews in Praxis
und Literatur keineswegs einheitlich gefolgt wird. Spending Reviews werden durchweg als breit und grundsatz-
lich angelegte Vorhaben der Politikiiberpriifung verstanden. Evaluationen werden aber nicht immer als demge-
geniber enger angelegte Prozesse verstanden. Insofern ist es auch nicht ,falsch”, wenn Spending Reviews ma-
teriell als Evaluationen im erweiterten Sinne, als griindliche und allokativ orientierte Evaluationen bezeichnet
werden. Auch die Einbindung des Finanzministeriums und die Berticksichtigung der Analyseergebnisse unmit-
telbar im Haushaltsprozess sind fir Evaluationen i.w.S. denk- und wiinschbare Ausgestaltungen. Insofern sind
die haufig anzutreffenden begrifflichen Unscharfen zwischen Evaluationen und Spending Reviews nicht verwun-
derlich; auch die OECD bezeichnet Spending Reviews u.a. als MaRnahmen der Evaluation.

53



Institutionelle Strukturen zur Verbesserung von Subventionstransparenz und -wirksamkeit

rem Informationen aus Analyseinstrumenten einflieBen kénnen. Die wirkungsorientierte Steu-
erung erfolgt im PB Uber im Vorab festgelegte Indikatoren. Diese Indikatoren sollten unmittel-
bar mess- und beobachtbar sein. Sie kénnen auch auf der Grundlage von Erfahrungswissen
festgelegt werden, nicht nur auf der Basis evaluatorischer Erkenntnisse. Wichtig fiir die laufen-
de Steuerung und Kontrolle im PB ist es aber, dass die genutzten laufenden Wirkungsindikato-
ren nicht ausschlieBlich durch Evaluationen ermittelt werden konnen. Performance-
Indikatoren missen leicht messbar und fiir die Haushaltssteuerung und -kontrolle direkt zu-
ganglich sein.

5.3 Spending Reviews

Im Vorfeld der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise waren Spending Reviews kaum noch ver-
breitet. Allgemein war in den Landern mit Spending Review-Tradition zu beobachten, dass die
Ambition zur Uberpriifung bestehender Ausgaben parallel zu abnehmendem Konsolidierungs-
druck zurtickgegangen war.”’ In Folge der Finanzkrise haben Spending Reviews eine enorme
Verbreitung erlebt. Sie sind mittlerweile ein zentrales Element eines wirkungsorientierten
Haushaltswesens in einer Vielzahl von OECD-Léndern. Insbesondere die fiskalischen Heraus-
forderungen in Folge der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise haben zu der zunehmenden
Nutzung dieses Instruments gefiihrt. Laut einer OECD-Umfrage hatten im Jahre 2011 bereits 17
von 33 befragten OECD-Landern Spending Reviews installiert (OECD, 2013c). Zudem zeigt der
Querschnitt, dass diese durch ambitioniertere Ziele und einen grofReren Umfang charakteri-
siert sind.?® Mittlerweile gibt es auch in anndhrend allen fiir das Forschungsvorhaben ausge-
wahlten Untersuchungsldandern eine Form von Spending Review.

Der Begriff ,Spending Review” wird international vielfaltig verwendet und bezieht sich je nach
Landerkontext auf teilweise sehr unterschiedlichen fiskalpolitischen Instrumenteneinsatz. Die
OECD definiert Spending Review als einen Prozess, in dem durch eine systematische Evaluation
bestehender Ausgaben SparmaRnahmen entwickelt und umgesetzt werden (OECD, 2013a).”
Dadurch soll die Kontrolle tiber das Niveau der Staatsausgaben erhdht und die Ausgabenpriori-
sierung verbessert werden. Ein zentrales Charakteristikum von Spending Reviews nach OECD-
Definition ist, dass zusatzlich zur Evaluation von Effizienz und Effektivitdat auch daraus abgelei-
tete Handlungsempfehlungen fiir den Haushalt gegeben werden. Dabei geht es nicht notwen-
digerweise um Mittelkiirzungen; Ergebnis der Evaluation kann auch die effizienzverbessernde
Modifikation oder auch eine Mittelaufstockung sein.

7 Hier ist anzumerken, dass es Spending Reviews nach OECD-Definition lediglich in den Niederlanden und Dane-

mark gab (Robinson, 2013: 10). Zwar gibt es in GroRbritannien und Australien eine lange Tradition mit Prozes-
sen, die Spending Reviews dhneln. Diese sind allerdings keine Spending Reviews im Sinne der OECD-Definition,
da die Uberpriifung bestehender Ausgaben dort kein fester Bestandteil des Evaluierungsprozesses war. Auch
wenn in Danemark und den Niederlande die Ambition der Spending Reviews mit Abnahme des Konsolidierungs-
drucks zuriickging, wurde stets ein gewisses Quantum an Uberpriifung bestehender Ausgaben beibehalten.

%% GroRbritannien (2010) und die Niederlande (2010) als fiihrende Beispiele werden im Rahmen der Analyse ein-

zelner Landerbeispiele vorgestellt.

» Die Bewertung von neuen finanzwirksamen politischen Vorschlagen ist dabei nicht expliziter Bestandteil eines

Spending Reviews nach OECD-Definition.
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5.3.1 Spending Reviews als Teil des Haushaltsprozesses

Die verstarkte Nutzung von Spending Reviews in Zeiten hohen fiskalischen Drucks ist ein Indiz
fiir die unzureichende Ausgabenpriorisierung im Rahmen des konventionellen Haushaltspro-
zesses. Der Schwerpunkt der Haushaltsaufstellung liegt haufig Gberproportional auf neuen
fiskalwirksamen Vorhaben und selten auf der Uberpriifung bestehender Ausgaben. Dies diirfte
grundsatzlich mit der inhdrenten Asymmetrie des Haushaltsprozess zusammenhangen: Fach-
ressorts haben einen starkeren Anreiz, Vorschlage fir neue, effiziente und effektive Vorhaben
vorzulegen, um so das ministerielle Budget zu erweitern, nicht aber bestehende Programme
einer kritischen Evaluierung zu unterziehen. Gleichzeitig sind die Informationsanforderungen
hinsichtlich Effizienz und Wirksamkeit von Programmen immens, um eine Reallokation von
Ressourcen von zentraler Stelle vorzunehmen. Hier ist auch mit groem politischem Wider-
stand von Seiten der ,Verlierer zu rechnen.

Allgemein ist es deshalb mitunter attraktiver, neue Vorhaben durch Einnahmezuwachse oder
Schulden zu finanzieren, als vorhandene Mittel umzuverteilen.®® Diese Unzulanglichkeit der
Haushaltsaufstellung soll durch den Spending Review-Prozess adressiert werden, indem durch
den klaren Fokus auf Ausgabenpriorisierung die Reallokation von Ressourcen vereinfacht wird.
Damit der Spending Review dieses ambitionierte Ziel verfolgen kann, muss er zu einem gewis-
sen Grad an den Haushaltsprozess gekoppelt sein. Denn um positive Effekte auf die Gesamt-
hohe der Staatsausgaben sowie die allokative Effizienz realisieren zu kdnnen, missen die Er-
gebnisse der Evaluation bestehender und neuer Vorhaben bereits im Rahmen der Haushalts-
aufstellung Bericksichtigung finden. Eine verstarkte und systematische Evaluation bestehen-
der Ausgaben kann Einsparpotenziale offenbaren, mit denen neue, politisch gewiinschte Vor-
haben ohne Erhéhung der Gesamtausgaben finanziert werden kénnen. Dadurch wird auch der
direkte Vergleich von neuen und bestehenden Vorhaben gefordert und das Top-Down-
Verfahren bei der Haushaltsaufstellung gestarkt.

Um diese simultane Betrachtung im Rahmen des Haushaltsprozesses zu gewdhrleisten, gilt es
die Erstellung des Spending Reviews und der Haushaltsaufstellung terminlich zu koordinieren.
Gleichzeitig kommt dem Finanzministerium eine zentrale Rolle bei der Durchfiihrung des
Spending Reviews innerhalb der Administration auf Verwaltungsebene zu, da dieses auch im
Haushaltsaufstellungsprozess (iber eine zentrale Stellung verfiigt. Diese Erkenntnis spiegelt
sich in der Empirie wider — im internationalen Vergleich wird der Grof3teil der Spending Re-
views unter Schirmherrschaft der Finanzministerien durchgefiihrt.

5.3.2 Internationale Erfahrungen mit Spending Reviews

In der weiteren Betrachtung wird u.a. deutlich werden, dass die generelle Nutzung von Spen-
ding Reviews als fester Bestandteil des Haushaltswesens des Bundes vorteilhaft sein konnte. Es

% sofern Einnahmezuwichse oder Schulden als Finanzierungsform fir neue Vorhaben keine Option darstellen,

wird haufig eine Ausgabenkiirzung nach der Rasenmdhermethode gegeniiber gezielter Kiirzungen bevorzugt,
um die politischen Widerstande betroffener Interessensgruppen zu minimieren.
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ist allerdings nicht die Aufgabe dieses Forschungsvorhabens, eine solche allgemeine Abwagung
durchzufiihren. Mit dem Interesse an institutionellen Strukturen zur Verbesserung von Sub-
ventionstransparenz und -wirksamkeit analysieren wir die — zumeist breiter angelegten — in-
ternationalen Erfahrungen mit Spending Reviews immer ,,durch die subventionspolitische Bril-

“u

le”.

Aufgrund des subventionsspezifischen Fokus wird dabei hier keine spezifische oder gar katego-
rische Definition von Spending Review zugrunde gelegt. Vielmehr geht es uns um eine allge-
meine Bestandsaufnahme unterschiedlicher Spending Review-Designs, um fiir den deutschen
Kontext interessante Elemente identifizieren zu kénnen. Folgende Grundsatzfragen sollen in
Anlehnung an Robinson (2013) die Bestandsaufnahme internationaler Spending Review-
Praktiken leiten:

e Wassind die Ziele, die mit dem Spending Review verfolgt werden?

e Welchen Umfang hat der Spending Review?

e Welche Themenbereiche sind Untersuchungsgegenstand des Spending Reviews?
e Welche Methode wird bei der Erstellung des Spending Reviews angewendet?

Hinsichtlich der Zieldimension wird grundsatzlich zwischen Effizienzreviews und strategischen
Reviews unterschieden, wobei auch Mischformen maéglich sind. Effizienzreviews beziehen sich
auf die Entwicklung von Sparpotenzialen ausschlieRlich durch Effizienzsteigerungen (Ausga-
benkritik), wahrend strategische Reviews Einsparungen durch eine Reduktion oder Einstellung
staatlicher Dienstleistungen erreichen sollen (Aufgabenkritik). Der Umfang eines Spending
Reviews kann umfassend oder selektiv sein. Ein selektiver Spending Review evaluiert eine im
Vorfeld bestimmte Themenauswahl, wahrend ein umfassender (comprehensive) Spending
Review nicht durch eine ex-ante festgelegte Themenliste beschrdnkt, sondern auf alle Ausga-
benbereiche angewandt wird. Themenbereiche kénnen allgemein nach Programmen, Prozes-
sen oder administrativen Einheiten gegliedert sein.

Die zentralen Akteure auf Seiten der Verwaltung bei der Durchfiihrung von Spending Reviews
sind das Finanzministerium sowie die Fachressorts. Bei der Rollenverteilung hinsichtlich des
Spending-Review Prozesses gibt es prinzipiell drei alternative Methoden: Zum einen kénnen
Evaluierungen bottom-up durchgefiihrt werden. Hier fiihren die jeweiligen Ressorts ihre Evalu-
ationen eigenverantwortlich durch und ibermitteln diese an das Finanzministerium, das paral-
lel auch eigene Beurteilungen anfertigt. Im Gegensatz dazu werden bei Joint Reviews Evaluie-
rungen durch Arbeitsgruppen durchgefihrt, die sich aus Vertretern des jeweiligen Fachressorts
sowie des Finanzministeriums zusammensetzen. Darliber hinaus ist auch die top-down Metho-
de denkbar, bei der Evaluierungen allein durch das Finanzministerium ohne Beteiligung der
Ressorts durchgefiihrt werden. Ein Blick auf das franzdsische System zeigt, dass das Top-Down-
Verfahren grundsatzlich nicht zu empfehlen ist (OECD, 2012a). Es hat sich gezeigt, dass die
Einbeziehung der Ressorts in den Evaluierungsprozess von grofler Bedeutung ist: Zum einen,
um von der ressortspezifischen Expertise und der besseren Informationslage zu profitieren und
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zum anderen, um die Partizipationsanreize flir die Fachministerien zu erhéhen. Folglich stehen
zur Vorgehensweise lediglich der Bottom-up sowie der Joint Review Ansatz zur Disposition.*!

Abbildung 12:  Stilisierte Darstellung der Bottom-up Review-Methode

Handlungs- Spending Review
Kabinett emg):i}:ﬂuglzgen durch das MOF
Handlungs- B
empfehlung des Ubermittlung an das MOF
Ressorts

Spending Review
durch das Ressort

Quelle: Eigene Darstellung nach Robinson, 2013.

Abbildung 13:  Stilisierte Darstellung der Joint Review-Methode

Konsens
Joint Review Gemeinsame

durch MOF und Handlungs- Kabinett
Ressort empfehlungen

Empfehlungen
des Ressorts

Empfehlungen
des MOF

Konflikt

Quelle: Eigene Darstellung nach Robinson, 2013.

Es ist kein Zufall, dass seit der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise der Fokus von reinen Effi-
zienz-Reviews verstarkt auf die Suche nach ,strategischen’ Einsparpotenzialen gelegt wird. Die
Erfahrung zeigt, dass sich mit Effizienz-Reviews keine umfassenden und schnellen Ausgaben-
kiirzungen erreichen lassen. Selbst ambitionierte Effizienz-Reviews haben in der Vergangenheit
nicht mehr als zwei Prozent der Staatsausgaben einsparen kdnnen. Im Gegensatz dazu sind mit
umfassenden strategischen Reviews schnelle signifikante Ausgabenkiirzungen erwirkt worden.

% Hier ist anzumerken, dass die Unterschiede zwischen der Bottom-up Methode und dem Joint Review-Ansatz

weniger stark ausfallen, als diese Beschreibung sowie die stilisierte grafische Darstellung vermuten lassen. Bei-
spielsweise liegt dem Spending Review in GroBbritannien zwar ein Bottom-up Ansatz zu Grunde, trotzdem (ibt
hier das Finanzministerium einen hohen Druck auf die Fachressorts aus, angemessene Reformvorschlage zu er-
arbeiten. Reine Bottom-up und Joint Review-Ansatze sind daher als Extreme eines Kontinuums zu verstehen, in
das sich die praktischen Spending Reviews einordnen.
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Ein beeindruckendes Beispiel ist hier der Comprehensive Spending Review in GroRbritannien
2010, der nach Angaben der Regierung Kiirzungen der Ressortbudgets von durchschnittlich 19
Prozent lber vier Jahre ermoglichte. Insgesamt liegen Spending Reviews, die sich strategischen
und wirtschaftlichen Zielen widmen, im OECD-Vergleich deutlich im Trend.

Dem Bottom-up Ansatz sowie Joint Reviews ist gemein, dass das Finanzministerium hierin eine
wichtige Rolle spielt. Dies hat, wie eingangs erwadhnt, nicht zuletzt mit der mit der Einbindung
des Spending Reviews in die Haushaltsgestaltung zu tun. Ein weiterer entscheidender Punkt ist,
dass dem Finanzministerium eine Kontrollfunktion gegeniiber den anderen Ministerien zu-
kommt. Es ist essentiell, dass das Finanzministerium die Compliance mit den Richtlinien zur
Erstellung des Spending Reviews sowie die Qualitat der Evaluationen sorgfaltig priift. Im Fall
von Joint Reviews haben die Mitglieder der Arbeitsgruppe, die aus dem Finanzministerium
stammen, diese Kontrollfunktion zu erfiillen. Bei Bottom-up Reviews missen entsprechende
Kontrollmechanismen etabliert werden. Beispielsweise kdnnen hier die Vorschlage der Res-
sorts an verschiedenen Stationen gepriift und gegebenenfalls Anpassungen gefordert werden,
bevor diese an das Kabinett Gbermittelt werden. Um diese Kontrollfunktion ausiiben zu kén-
nen, sind auf Seiten des Finanzministeriums entsprechende Kompetenzen und Ressourcen
notwendig. Ein Beispiel ist hier die Schaffung einer entsprechenden Spending Review-Einheit,
die — gegebenenfalls in Zusammenarbeit mit anderen zentralen Ressorts — die Federfiihrung
Gbernimmt.

Grundsatzlich ist allein aufgrund der Erwartung der Ressorts, im als Folge eines Spending Re-
view ggf. durch das Finanzministerium mit alternativen Handlungsempfehlungen konfrontiert
zu werden, ein zusatzlicher ,Disziplinierungseffekt” zu erwarten. Das ist mittlerweile auch in-
ternationaler Konsens: In 14 der 15 Lander, die laut der OECD-Umfrage von 2011 Spending
Review-Prozesse implementiert hatten, war das Finanzministerium verantwortlich fur die
Steuerung des Spending Review-Prozesses. Natiirlich miissen bei der genauen Zuteilung der
Verantwortlichkeiten an die beteiligten Akteure die jeweiligen institutionellen Besonderheiten
bericksichtigt werden. In den Landern, in denen das Finanzministerium eine entscheidende
Rolle im Haushaltsprozess spielt, ist es auch in der Regel der entscheidende Antagonist zu den
Fachressorts im Spending Review-Prozess. Sofern die Kompetenzen im Haushaltsprozess an-
ders verteilt sind, muss eine enge Koordination der verantwortlichen Akteure gewahrleistet
werden.

Unabhdngig davon, welcher Ansatz letztlich in der Praxis verfolgt wird, ist fir einen erfolgrei-
chen Spending Review ein gewisser Grad an Verbindlichkeit notwendig, um die Ressorts zu
einer angemessenen Beteiligung am Spending Review-Prozess zu bewegen. Allein auf Basis
einer freiwilligen und selbstbestimmten Partizipation der Ressorts am Evaluationsprozess sind
budgetrelevante Konsequenzen wie die Ressourcenumschichtung, Kiirzung oder gar Einstel-
lung von Programmen nicht zu erwarten. Entsprechend wichtig ist ein klares Bekenntnis zum
Spending Review-Prozess von Seiten der politischen Filhrung. Vor allem muss es Konsequen-
zen fir Ressorts geben, deren Compliance unter den Erwartungen bleibt. Grundsatzlich kann
das politische Gewicht zudem erhdht werden, wenn zusatzlich zum Finanzministerium weitere
zentrale Akteure als ,Gegenspieler” der Fachressorts in den Prozess einbezogen werden. In
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Australien beispielsweise hat sich die traditionelle Kooperation von Finanzministerium und
dem Department of the Prime Minister bei der Erstellung des Spending Reviews als sehr erfolg-
reich erwiesen.

Ein Ansatz, welcher ausschlieBlich auf politischen Druck und Sanktionen baut, um die Ressorts
zur Partizipation zu bewegen, st6Rt schnell an seine Grenzen. Eine Moglichkeit, die Anreize zur
Partizipation fir die Fachressorts zu erhohen, ist die Option, eigene Vorschlage zur Ressour-
cen-Reallokation zu prasentieren. So kdnnten ein gewisser Teil der aufgrund eines Spending
Review freigewordenen Mittel zur Finanzierung neuer Vorhaben innerhalb des Ressorts freige-
geben werden, wodurch die finanziell negativen Konsequenzen aus der Teilnahme am Spen-
ding Review fir die Ministerien reduziert werden.

Hinsichtlich der Rolle externer Experten zeigt sich empirisch, dass diese in der Regel nur eine
untergeordnete Rolle spielen. Hauptsachlich werden Spending Reviews von der Verwaltung
durchgefuhrt, externe Experten werden dabei haufig als Berater (manchmal auch als Mitglie-
der der Arbeitsgruppe) engagiert, die von den Arbeitsgruppen konsultiert werden. Die lediglich
beratende Funktion verwaltungsexterner Experten ist auf eine Reihe von negativen Erfahrun-
gen der Vergangenheit zurlckzufihren, in denen Spending Reviews primar von Externen
durchgefuhrt wurden, die nicht Gber ein ausreichendes Mal} an fachspezifischem Wissen ver-
fligten (OECD, 2013). Darliber hinaus wirkt sich eine starke Rolle externer Sachverstandiger bei
der analytischen Arbeit negativ auf die Kapazitdten des Finanzministeriums aus. In Danemark
haben externe Sachverstandige beispielsweise traditionell eine Schliisselrolle bei der Evaluati-
on, was die Wissensbasis des Finanzministeriums geschwacht hat.

Die Rolle der politischen Gremien im Spending Review Prozess ist in groBem MaRe von dem
jeweiligen politischen System abhangig. In Staaten mit parlamentarischen Regierungsformen
kann sich die Regierung in aller Regel auf eine parlamentarische Mehrheit stiitzen. Dement-
sprechend ist die Kontrollfunktion der Legislative gegenliber der Exekutive tendenziell nicht so
stark ausgepragt wie in prasidentiellen Systemen mit echter Gewaltenteilung. Dies kann zur
Folge haben, dass in solchen Regierungssystemen, unbeschadet der parlamentarischen Haus-
haltshoheit, der Exekutive ein héheres MaR an diskretiondrem Entscheidungsspielraum bei
Haushaltsaufstellung und -vollzug zur Verfligung steht als dies in prasidentiellen Regierungs-
formen der Fall ist. Ein Blick auf die Empirie zeigt, dass es zudem eine Rolle spielt, ob es sich
um eine Einparteienregierung oder eine Koalition handelt. Wahrend im ersteren Fall dem Amt
des Ministerprasidenten eine dominante Rolle zukommt, ist bei Koalitionsregierungen das
Kabinett der entscheidende Akteur auf der politischen Ebene.

5.3.3 Vereinigtes Konigreich: Comprehensive Spending Review (2010)
und Griindung des Office for Tax Simplification

Der Comprehensive Spending Review (CSR) wurde ist unter der neu gewahlten Regierungskoa-
lition aus Konservativen und Liberalen erstellt worden und stellt ein Paradebeispiel flir den
Effekt der Finanzkrise und den daraus resultierenden Konsolidierungsdruck auf die Ambitio-
niertheit sowie den Umfang von Spending Reviews dar. Das Vereinigte Konigreich blickt auf
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eine lange Erfahrung mit Spending Reviews zuriick. Jedoch war der Fokus im Vorfeld der Fi-
nanzkrise entweder ausschlieflich auf Effizienzgewinnen gerichtet (z.B. Gershon Efficiency
Review in 2004) oder es wurde sich primar auf die Uberpriifung neuer MaRBnahmen kon-
zentriert. Der CSR hingegen war eine Prifung anndhrend aller Bereiche staatlicher Ausgaben
inklusive Steuerverglinstigungen auf Effizienz- sowie strategischer Einsparpotenziale. Dieser
umfassende Spending Review hatte das primare Ziel, grolRe Einsparvolumina bei den o6ffentli-
chen Ausgaben zu erreichen, um so die angespannte Haushaltslage zu verbessern, ohne Steu-
ererhohungen vollziehen zu mussen.

Als Methode wurde im Vereinigten Koénigreich primar ein Bottom-up Ansatz verfolgt. Dazu
wurden in den Ressorts interne Teams gebildet, die die Evaluation gemaR expliziter, im Vorfeld
festgelegter Kriterien in Form eines standardisierten Fragenkatalogs durchfiihrten. Zentrale
Elemente waren dabei offensichtliche Kriterien wie Wirtschaftlichkeit und Effektivitat der
MaBnahme. Aber auch normative Fragen waren enthalten, wie beispielsweise hinsichtlich der
politischen Priorisierung. Die auf Basis der Evaluierungen entwickelten Kirzungsvorschlage
wurden dann an das britische Finanzministerium (ibermittelt. Bevor diese jedoch das eigens
eingerichtete Public Expenditure Committee of Cabinet (PEX) erreichten, welches die Leitung
des Prozesses auf Verwaltungsebene innehatte und in dem der Finanzminister den Vorsitz
hatte, wurden die Vorschlage der Fachressorts mehrfach gepriift. Dazu wurde eigens ein Komi-
tee gegriindet, welches sich aus leitenden Angestellten sowie bilaterale Gesprache zwischen
Treasury und den jeweiligen Fachressorts zusammensetzte. Zusatzlich gab es noch eine soge-
nannte ,Independent Challenge Group’, bestehend aus Vertretern der 6ffentlichen Verwaltung
sowie externen Experten, die zur Aufgabe hatte, die negativen Auswirkungen der Kiirzungsvor-
schlage auf die Qualitat der 6ffentlichen Dienstleistungen zu minimieren. Ziel dieses mehrstu-
figen Verfahrens war es, die Vorschldge der Ressorts auf verschiedenen Ebenen mit den Vor-
stellungen des Finanzministeriums anzureichern. Gleichzeitig libte dies einen erheblichen
Druck auf die Fachressorts aus, ihre Vorschldge in einer Form auszuarbeiten, die den Erwar-
tungen des Finanzministeriums moglichst weitgehend entsprechen. Erst dann ging der Spen-
ding Review an das PEX und die politische Fiihrung.

Um die bestehenden Steuervergiinstigungen evaluieren zu kénnen, hat die britische Regierung
mit dem Office for Tax Simplification eine eigene Institution ins Leben gerufen. Unter Zuhilfe-
nahme externer Unterstiitzung wurden zunachst alle 1042 bestehenden Steuervergiinstigun-
gen aufgelistet und anschliefend in einem ersten Schritt zunachst 155 von diesen untersucht.
Dabei kam das Office for Tax Simplification zu der Einschatzung, dass knapp ein Drittel dieser
Verglinstigungen abgeschafft werden sollten. Dies ist seitens von Parlament und Regierung
auch in weiten Teilen geschehen, wobei dabei gleichzeitig die Auswirkungen der Abschaffung
auf Unternehmen und Verbraucher berticksichtigt worden sind.

Ein innovatives Element des CSR war die Beteiligung der Offentlichkeit am Spending Review-
Prozess. Dazu wurden im Rahmen einer sogenannten Spending Challenge zunachst Mitarbeiter
der 6ffentlichen Verwaltung und anschlieRend die breite Offentlichkeit um Vorschlige gebe-
ten. Dabei setzte die britische Regierung auf Social Media zur Mobilisierung sowie auf eine
Smartphone-App, Uber die Birger/-innen Vorschlage Gbermitteln konnten. Nach Angaben der
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britischen Regierung konnten allein auf diese Weise Einsparungen von mehr als einer halben
Milliarde Euro erreicht werden. Insgesamt werden die durch den CSR erwirkten Einsparungen
auf anndhernd 100 Mrd. Euro beziffert.

Kasten 3: Zentrale Befunde: Spending Review Vereinigtes Konigreich

- Wiederbelebung des Spending-Review-Prozesses zum Zweck der Haushaltskonsoli-
dierung.

- Bottom-Up-Prozess zur Ermittlung von Effizienz- und Einsparpotenzialen.

- Grindung des Office of Tax Simplification zur Evaluierung der bestehenden Steuer-
vergulnstigungen.

- Beteiligung der Offentlichkeit mithilfe von Social Media.

5.3.4 Niederlande: Comprehensive Expenditure Review (2010)

Ein weiteres beachtenswertes Beispiel fiir einen modernen Spending Review ist der fiir die
Niederlande entstandene ,Comprehensive Expenditure Review” (CER) von 2010. Wie auch im
Fall des Vereinigten Konigreiches ist in den Niederlanden der Einfluss von Finanzkrise und re-
sultierendem Konsolidierungsdruck deutlich: Zwar wird in den Niederlanden eine selektiver
Spending Review-Ansatz verfolgt, wobei im Vorfeld des Reviews von zentraler Stelle eine Liste
mit Themenbereichen anhand der erwarteten Kirzungspotenziale aufgestellt wurde. Jedoch
ist die Anzahl der Ausgabenbereiche, die einer Evaluation unterzogen wurden, im Rahmen des
CER auf 20 erhoht worden. Der CER zielte auf umfassende Einsparungen mit der Vorgabe, dass
jede Evaluation eines Ausgabenbereichs ein Konzept fir eine Ausgabenkirzung um mindestens
20 Prozent Uber einen Zeitraum von vier Jahren enthalten musste.

Dabei wurde anders als im Vereinigtes Konigreich ein Joint Review-Ansatz verfolgt, die Evalua-
tionen bestehender Vorhaben sind also durch gemeinsame Arbeitsgruppen durchgefihrt wor-
den. Jede Arbeitsgruppe arbeitete unter Vorgabe individueller Zielvorgaben, die vom Finanz-
ministerium aufgesetzt und vom Kabinett verabschiedet wurden. In diesen themenspezifischen
Reviewteams hatte jeweils ein gegenwartiger oder friiherer hochrangiger Beamter aus einem
anderen Politikbereich den Vorsitz. Ziel war es, Kreativitdt und Unkonventionalitat zu fordern,
wahrend durch die Mitarbeiter aus den jeweiligen Fachressorts die fachliche Expertise in die
Arbeitsgruppe miteingebracht wurde. Zur Kontrolle und Konsistenzpriifung waren zudem auch
Reprasentanten des Finanzministeriums sowie des Ministeriums fir allgemeine Angelegenhei-
ten in die Arbeitsgruppe entsandt. Die Entsendung leitender Angehdriger des Finanzministeri-
ums, nicht zuletzt vom Haushaltsreferat, wird als eine zentrale Erfolgskomponente angesehen.
Denn diese haben nicht nur eine disziplinierende Wirkung auf die Arbeit der Arbeitsgruppe
insgesamt, sondern bringen selbst auch eigene Vorstellungen in den Prozess mit ein. Externe
Experten konnten bei Bedarf zusatzlich zu Rate gezogen werden. Auf politischer Ebene waren
der Premierminister sowie seine beiden Stellvertreter fiir den Spending Review-Prozess ver-
antwortlich.
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Bei der Konzeption des CER konnten die Niederlande auf eine lange Erfahrung mit Spending
Reviews zurlickblicken. Im Gegensatz zu anderen Liandererfahrungen mit Spending Reviews
wurden in den Niederlanden stets — zumindest zu einem gewissen Grad — bestehende Ausga-
ben evaluiert. Legt man die aktuelle OECD-Definition zugrunde, sind die Niederlande neben
Danemark sogar das einzige Land mit langjahriger Spending Review-Erfahrung. Mittlerweile
gibt es auch den parteilibergreifenden Konsens, einen Spending Review-Prozess mit einem
Turnus von vier Jahren im Vorfeld jeder Wahl fest zu etablieren.

Kasten 4: Zentrale Befunde: Spending Review Niederlande

- Spending-Review-Prozess als Antwort auf gestiegene Haushaltsdefizite

- Top-Down-Ansatz mit ex-ante festgelegten Kiirzungszielen

- Joint-Review-Ansatz unter Einbeziehung sowohl der Fachressorts als auch des Fi-
nanzministeriums

- Neuauflage des Spending-Review-Prozesses alle vier Jahre

5.3.5 Danemark: Special Studies

In Danemark gibt es einen Spending Review-Prozess seit Mitte der 1980er Jahre, bekannt als
Special Studies, der Teil des jahrlichen Haushaltsprozesses ist.>* Allerdings ist dieser Prozess
nicht in einen standardisierten Rahmen zur Performanceverbesserung eingebunden. Traditio-
nell liegt der Schwerpunkt der Special Studies auf der Schaffung von finanzpolitischem Spiel-
raum fiir neue Vorhaben, jedoch hat sich dieser unter dem Konsolidierungsdruck im Zuge der
Finanzkrise hin zur allgemeinen Ausgabenreduktion verlagert. Dies spiegelt sich sowohl in der
Anzahl der Special Studies, die pro Jahr durchgefiihrt werden, als auch in ihrem Umfang wider.
Wadhrend 10-15 Special Studies im Vorfeld der Finanzkrise die Regel waren, hat sich die Anzahl
seitdem deutlich erhoht.

Zielsetzung der Special Studies sind Einsparungen primar durch Effizienzsteigerungen, Sie wer-
den entweder auf Behérden- oder Programmebene und als Joint Review durchgefiihrt.* Die
Arbeitsgruppen arbeiten, wie in den Niederlanden, nach Zielvorgaben, die vom Kabinett verab-
schiedet wurden. |hre Ergebnisse werden dem Finanzminister sowie dem Wirtschaftskomitee
des Kabinetts prasentiert — entweder in Form eines Konsenses oder als separate Berichte. In
der Regel trifft der von Finanzministerium prasidierte Wirtschaftsausschuss der Regierung
(@konomiudvalget) die Entscheidung, welche der Handlungsempfehlungen letztlich umgesetzt
werden.*

32 Allerdings wurden nicht ausnahmslos in jedem Jahr Special Studies durchgefiihrt.

3 Konkrete Einsparzielvorgaben waren traditionell nicht Teil des Spending Review-Prozesses. Das hat sich in jings-

ter Zeit gedandert — fiir einzelne Special Studies werden mittlerweile quantitative Ziele formuliert.

** Innerhalb des dinischen Kabinetts sind vier Ausschiisse gebildet, die jeweils mehrere Ressorts umfassen und

innerhalb ihrer Zusténdigkeiten die Regierungsarbeit stark pradeterminieren. Neben dem Wirtschaftsausschuss
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Wahrend das danische Spending Review-System vor allem dem niederlandischen in zentralen
Aspekten dhnelt, weildt es zugleich auch einige Besonderheiten auf. Ein elementarer Aspekt ist
dabei, dass es in Danemark keinen allgemeingiiltigen Rahmen oder feste Evaluierungsstan-
dards gibt. Diese werden zwar fiir groRere Special Studies in den jeweiligen Zielvorgaben defi-
niert, fiir kleinere Evaluationen, die nicht durch Arbeitsgruppen, sondern allein durch das Fi-
nanzministerium durchgefiihrt werden, ist dies aber nicht der Fall. Die Abwesenheit eines
standardisierten Rahmens wird in Danemark auch als Starke gesehen. Denn so kann die Regie-
rung oder das Finanzministerium in dem Fall, dass ein Finanzierungsproblem in einem Ministe-
rium oder bezlglich eines bestimmten Programmes besteht, schnell und unkompliziert einen
gezielten Spending Review veranlassen. Nichtsdestotrotz scheint es ein klares Bedirfnis nach
einem systematischeren und standardisierten Prozess zu geben.

Ein weiteres Alleinstellungsmerkmal ist die prominente Rolle externer Experten im danischen
Spending Review-Prozess. Diese werden intensiv bei der Verrichtung der analytischen Arbeit zu
Rate gezogen. Das Finanzministerium verspricht sich durch die weitgehende Unabhangigkeit
der externen Berater eine hohere Bereitschaft der Ressorts, am Spending Review-Prozess mit-
zuwirken. Der entscheidende Faktor ist hierbei jedoch eindeutig der politische Druck, der eine
Partizipation der Ministerien gewahrleistet. Die starke Rolle externer Sachverstandiger ist zu-
dem problematisch, da so nur eingeschrankt Kapazitaten im Finanzministerium aufgebaut
werden konnten und da zugleich aufgrund der hohen Expertenhonorare die Kosten fiir Special
Studies vergleichsweise hoch liegen.

Kasten 5: Zentrale Befunde: Spending Review Danemark

- Seit den 1980ern Spending-Review-Prozess (Special Studies) zur
Haushaltskonsolidierung

- Teil des Haushaltsprozesses

- Joint-Review-Ansatz

- Keine einheitlichen Evaluierungsstandards

- Prominente Einbeziehung externen Sachverstands

5.3.6 Australien: Comprehensive Expenditure Review 2008-2010

Australien kann auf eine lange Erfahrung mit Spending Reviews zuriickblicken. Einen systema-
tischen Spending Review-Prozess gibt es dort schon seit Mitte der 1970er Jahre. Intensive
Spending Review-Anstrengungen wurden jedoch nur in drei Perioden unternommen — in den
spaten 1970er und Mitte der 1980er Jahre sowie (iber die Haushaltsjahre 2008-2010 mit dem
Comprehensive Expenditure Review (CER). Mit diesem wurde das erste Mal seit den 1980er
Jahren aufgrund des Konsolidierungsdrucks nach der Finanzkrise auch wieder explizit beste-
hende Ausgaben miteinbezogen.

gibt es derzeit noch den zentralen Koordinierungsausschuss, den Sicherheitsausschuss und den Personalaus-
schuss. Vgl. http://www.stm.dk/_a_1848.html.
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Allgemein ist der Spending Review-Prozess auf die Identifikation von Ausgabenkiirzungen so-
wohl durch Effizienzsteigerungen als auch durch Ausgabenpriorisierungen fokussiert und nicht
formell an einen allgemeinen Rahmen zur Performance-Steigerung gekoppelt. Dabei kommen
Behorden-, Programm- und Prozess-Reviews zur Anwendung. In Australien liegt die Haushalts-
kompetenz primar bei der Regierung. Dabei trifft das Kabinett — vor allem das Budgetkomitee
des Kabinetts (Expenditure Review Committee, ERC) — wichtige Haushaltsentscheidungen. Der
Finanzminister spielt dabei sowohl im ERC als auch in der allgemeinen Haushaltsvorbereitung
eine Schlisselrolle. Auch das Department of the Prime Minister haben grofRen Einfluss auf den
Haushaltsprozess.

Das ERC ist auf politischer Ebene fiir den Spending Review-Prozess verantwortlich. Es definiert
ex-ante, welche Behorden, Vorhaben bzw. Prozesse Gegenstand des Spending Reviews sind.
Auf Verwaltungsebene Uberwachen das Finanzministerium sowie das Ministerium fir den
Premierminister und sein Kabinett in enger Kooperation den Prozess. Grundsatzlich wird der
Spending Review dabei Gberwiegend von Verwaltungsangestellten durchgefiihrt. Zwar gab es
gelegentlich externe Vorsitzende fiir einzelne Spending Reviews, die Arbeitsgruppen wurden
jedoch ausnahmslos mit Verwaltungsangestellten besetzt. Haufig werden allerdings externe
Sachverstandige als Berater hinzugezogen.

In Australien kommt bei der Erstellung von Spending Reviews ein Bottom-up Ansatz zur An-
wendung. Jedes Ressort fiihrt interne Spending Reviews durch, wahrend das Finanzministeri-
um parallel eigene Evaluationen durchfiihrt. Dadurch konnte das Finanzministerium Uber die
Zeit umfangreiche Kompetenzen aufbauen. AnschlieRend werden beide Spending Review-
Versionen an das ERC (bermittelt, das die Entscheidungskompetenz dariiber hat, welche
Handlungsempfehlungen Gbernommen werden.

Der Comprehensive Expenditure Review unterschied sich in mehrerer Hinsicht von bisherigen
Spending Reviews. Zum einen wurden keine expliziten quantitativen Ziele definiert, wie es
bisher in Australien {blich war. Dariiber hinaus hatten die Verantwortlichen auf Seiten des
Finanzministeriums die Moglichkeit, in Eigeninitiative Elemente auBerhalb der vom ERC defi-
nierten Liste einer Evaluation zu unterziehen. Auch wurde im Gegensatz zur bisherigen Praxis
beim CER eine Arbeitsgruppe innerhalb des Finanzministeriums gegriindet, um die Kompeten-
zen zu biindeln. Eine weitere Innovation war die Einbeziehung der Offentlichkeit in den Spen-
ding Review-Prozess.

Auch um die Informationsbasis fiir zukiinftige Spending Reviews zu erhéhen, wurde in Austra-
lien 2007 ein Strategic Review-System eingefiihrt. Im Rahmen solcher Strategic Reviews wur-
den ausgewdhlte Programme oder Prozesse evaluiert. Anders als bei Spending Reviews wur-
den daraus aber keine konkreten Handlungsempfehlungen abgeleitet. Diese Evaluationen
wurden gemeinsam von Arbeitsgruppen von Finanzministerium und Fachressorts durchgefiihrt
und konnten anschlieRend fir den CER genutzt werden. Allerdings werden Strategic Reviews
vom Finanzministerium nur beschrankt als Erfolg gewertet; weiterhin wird der Bedarf nach
einer besseren Informationsbasis fir kommende Spending Reviews gedullert. Zusatzlich zeigt
sich das Finanzministerium unzufrieden hinsichtlich der Qualitidt von Evaluationen, die eigen-
standig von Ressorts durchgefiihrt werden.
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Kasten 6: Zentrale Befunde: Spending Review Australien

- Systematischen Spending-Review Prozess schon seit den 1970er Jahren

- Zielsetzung ist das Offenlegung von Kiirzungspotenzial durch Priorisierung und Effi-
zienzsteigerung

- Starke Rolle der Regierung und vor allem des Finanzministers im Haushaltsprozess

- Bottom-Up-Ansatz durch interne Reviews der einzelnen Fachressorts

- Neuere Spending-Reviews verzichten auf explizite quantitative Ziele und beziehen

die Offentlichkeit mit in den Prozess ein

5.3.7 Diskussion mit Blick auf Subventionssteuerung und -kontrolle

Die Erfahrungen mit Spending Reviews in den Untersuchungslandern zeigen, dass das evalua-
tionsbasierte Instrument des Spending Reviews eine sinnvolle Ergdnzung des Haushaltswesens
darstellen kann und die systeminharente Schwache vieler Haushaltssysteme bei der Bildung
klarer Ausgabenprioritaten mildert. Auch kdnnen Spending Reviews durch ihren im Vergleich
zu punktuellen Programmevaluationen breiteren und systematischeren Ansatz der Politikfeld-
Evaluation sehr viel besser Effizienzpotenziale offenlegen, die es erlauben, die gleichen Politik-
ziele mit einer neuen, in der Gesamtperspektive koharenten Instrumentierung anzusteuern.
Allerdings ist es nicht der Anspruch dieses Forschungsvorhabens, vollstindige Spending Re-
view-Prozess fiir den deutschen Kontext zu entwickeln. Es zeigt sich aber auch fiir den Subven-
tionskontext das Potenzial, wichtige Lehren aus den Erfahrungen der Untersuchungslander mit
Spending Reviews zu ziehen.

Das wird auch dadurch noch erleichtert, dass sich der schweizerische Subventionsbericht bei
ndherer Betrachtung lber ein weite Strecke als ein auf ein Instrumentarium konzentriertes
Spending Review dargestellt, wie in Abschnitt 5.2 schon kurz angeschnitten: Nicht nur was
seinen auf eine ganze Instrumentenklasse bezogenen Priifgegenstand angeht, auch wegen der
starken Einbindung des Finanzministeriums und wegen der vollzugsverbindlichen Annahme
des Berichts und seiner Schlussfolgerungen durch den Haushaltsgesetzgeber, kommt der eid-
gendssische Subventionsbericht einem Spending Review nahezu gleich.

Folgende Lehren kdnnen aus der internationalen Betrachtung der Spending Reviews fir die
Gestaltung des Subventionswesens gezogen werden. Weil die Reformempfehlungen in Ab-
schnitt 6 modular formuliert werden sollen, betrachten wir in dieser Perspektive die vier ver-
schiedenen Hauptcharakteristika von Spending Reviews (siehe Abschnitt 5.2) nicht mehr als
zwingende Einheit, sondern als kumulative Elemente. In einer solchen Perspektive wird deutli-
cher, dass Evaluierungen und Spending Reviews nicht streng als unterschiedliche Prozesse zu
sehen sind, vielmehr kann durch graduelle Weiterentwicklung bestehendes Evaluierungs-Know
How zur Etablierung wirksamer Spending Reviews genutzt werden.*

% Was nicht heiBt, dass Spending Reviews perspektivisch Evaluationen abldsen sollten; Einzelevaluierungen spezi-

eller Programme haben auch dauerhaft einen wichtige Funktion.
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Wie in der Untersuchung deutlich wurde, gibt es zwei zentrale Funktionen von Spending Re-
views: Die Starkung der Ausgabenpriorisierung sowie in der Hebung von Effizienzpotenzialen.
Ein vollstandig in das System zur Subventionssteuerung und -kontrolle integrierter Spending
Review kann daher einen groRen Beitrag zu einer konsequenten Wirkungsorientierung beitra-
gen.

Die internationalen Erfahrungen machen deutlich, dass zur Implementierung eines effektiven
Spending Review-Prozesses zu Beginn entsprechende Leitlinien formuliert werden, welche die
grundlegenden Charakteristika und Parameter des Spending Review-Prozesses spezifizieren
und so eine systematische und zielgerichtete Vorgehensweise sicherstellen. Dazu gilt es, die
grundlegenden Parameter — Zieldimension, Umfang, Themenbereiche sowie verwendete Me-
thode — detailliert zu beschreiben und den beteiligten Akteuren klare Rollen zuzuweisen. Diese
Parameter werden im Folgenden fiir den deutschen Subventionskontext diskutiert.

Das Ideal ware dabei ein Subventions-Spending Review, der Finanzhilfen und Steuervergiinsti-
gungen sowohl hinsichtlich Effizienz und Wirksamkeit als auch politischer Prioritdten evaluiert,
und die Schlussfolgerungen direkt in den politischen Prozess einspeist. Konkret ware sich hin-
sichtlich der Evaluierungsdimensionen an dem optimal realisierbaren Ablaufschema der Kon-
trolle einzelner Subventionsprogramme zu orientieren (vgl. BMF, 2003), das analog auch fur
ein Spektrum von Transferinstrumenten genutzt werden kann. Es umfasst folgende Elemente:

e Allokative Subventionskontrolle: Zielkritik,

e Instrumentelle Eignung und instrumentelle Alternativen,
e Wirksamkeit,

e Effizienz,

e Transparenz.

Hinsichtlich des Umfangs eines Subventions-Spending Reviews ware dabei aus Griinden der
Praktikabilitat von einem voll-umfassenden Spending Review abzusehen. Die Evaluierung aller
FordermaBnahmen wiirde extreme Anforderungen an die beteiligten Akteure (insbesondere
das Finanzministerium) stellen und eignet sich damit nicht fiir einen turnusmaBigen Spending
Review-Prozess. Entscheidet man sich flr einen selektiven Ansatz, stellt sich in einem nachsten
Schritt die Frage, nach welchen Prinzipien Foérderbereiche fiir verschiedene Berichtsrunden
ausgewahlt werden sollten. Um politischen Opportunitdaten keinen Nahrboden zu bieten, ist
hier von groRRer Bedeutung ist, dass grundsatzlich keine Moglichkeit bestehen darf, bestimmte
Férderbereiche von vornherein von der Uberpriifung auszuschlieBen. Dies kénnte dafiir spre-
chen, den Fachressorts kein Mitspracherecht bei der Auswahl der zu evaluierenden Themen-
bereiche einzuraumen. Entscheiden wiirde in einer solchen Konstellation nur das Finanzminis-
terium, das dabei auch auf den politischen Bedarf eingehen kann. Alternativ — und politisch
leichter umzusetzen — sind automatische Uberpriifungsturnusse zu fixieren, die fiir alle gelten.
So kommt es de facto zu einer graduellen Uberpriifung der gesamten Férderlandschaft im
Zeitverlauf.

Um maéglichst nah an den bestehenden Verhiltnissen zu bleiben und damit den Anderungsbe-
darf zu begrenzen, bietet sich prinzipiell ein Bottom-up Verfahren an. Schon jetzt werden Eva-
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luationen einzelner Subventionen durch die Ressorts selbst durchgefiihrt. Diese Evaluationen
finden allerdings weder nach systematisch und nach einheitlichen Kriterien statt noch sind die
Ministerien grundsatzlich verpflichtet, ihre Evaluationen dem Finanzministerium oder gar der
Offentlichkeit zugénglich zu machen. Das Finanzministerium kann fiir einzelne Programme
Evaluationen anregen, kann aber auf die Art der Durchflihrung keinen Einfluss nehmen.

Die Tiefen-Evaluation der Programme in den ausgewahlten Foérderbereichen wird in einem
solchen Szenario nicht im Rahmen des Spending Reviews selbst durchgefiihrt. Dies ware zu
aufwandig und wiirde den Spending Review-Prozess Uberladen. Vielmehr wird sich bei Bewer-
tung und Ableitung von Reformvorschlagen im Rahmen der Spending Review-Erstellung auf die
bestehende Informationsbasis (einschlielich vorliegender bzw. regelmiaRig vorzulegender
Evaluation) gestiitzt. Die bestehende Informationsbasis, auf die ein Spending Review zugreift,
profitiert auch von Wirkungs-Informationen, die reguldar im Rahmen des Performance Budge-
ting vorgelegt werden (siehe nachster Abschnitt 5.4).

Zu dieser Erkenntnis sind auch einige Lander im Rahmen ihrer jingsten Spending Reviews ge-
langt, darunter die Niederlande und Australien. Dort wurde die vorhandene Informationsbasis
kritisiert und festgestellt, dass zur Verbesserung des Spending Review-Prozesses die Qualitat
und Verfligbarkeit von Performance-Informationen erh6ht werden miisse. Welche konkreten
Implikationen das fir kommende Spending Reviews haben wird, kann zum gegenwartigen
Zeitpunkt noch nicht beurteilt werden. Australien hatte (unter anderem) zu diesem Zweck
schon 2007 das Strategic Review-System etabliert, sich damit aber noch nicht vollstandig zu-
frieden gezeigt und weitere Reformen angekiindigt.

Dabei sind nicht nur die im Rahmen eines Performance Budgetings generierten Informationen
hilfreich fir den Erfolg des Spending Review-Prozesses. Umgekehrt ist auch die Durchfiihrung
von Spending Reviews sehr fruchtbar fiir ein erfolgreiches Performance Budgeting. Denn allein
die Tatsache, dass Performance-Informationen generiert werden, impliziert nicht automatisch,
dass diese auch zur Steuerung und Kontrolle von Programmen verwendet werden.

Zudem wurde in der Vergangenheit haufig der Fehler gemacht, Performance-Informationen
ausschlieBlich auf quantitative Indikatoren zu reduzieren. Zwar sind diese zweifellos von gro-
Rer Bedeutung bei der Evaluation von Programmen, habe aber auch eindeutige Grenzen in
ihrer Aussagekraft. In der Regel ist es geradezu unmoglich, Wirksamkeit und Effizienz allein auf
Basis quantitativer Performanceindikatoren zu beurteilen. Vielmehr missen diese Informatio-
nen sorgfiltig und unter Berlicksichtigung spezifischer Umstande analysiert und interpretiert
werden —genau das hat im Rahmen einer Evaluation stattzufinden.

5.4 Performance Budgeting

Wirkungsorientierte Haushaltsfihrung beinhaltet die Verwendung von Performanceinformati-
onen — Output-, Outcome- und ggf. Impact-Indikatoren - im Haushaltswesen. Der Grundge-
danke, die Haushaltsplanung und —durchfiihrung nicht nur an den Inputs, den eingesetzten
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Haushaltsmitteln, sondern auch an den Ergebnissen und Wirkungen — der Performance - aus-
zurichten, ist schon wesentlich alter als das New Public Management.

Schon in den 1960er Jahren herrschte hier eine grolRe, letztlich gescheiterte Reformeuphorie
um Programmbudget (PPBS = Planning-Programming-Budgeting-Systems; vgl. Rurup/Hans-
meyer, 1998). Was vor flinfzig Jahren an der Diskrepanz von sehr hohen Steuerungsanspri-
chen und geringen, auch technisch unzureichenden Steuerungsfahigeiten scheitern musste,
wird nun in umsetzbarer Dimensionierung beginnend mit den 1990er Jahren als Performance
Budgeting in zahlreichen OECD-Staaten umgesetzt.

Im internationalen Vergleich findet sich eine Vielzahl von unterschiedlichen Ansatzen, da sich
kein Konsens hinsichtlich des besten Systems gebildet hat. Nach OECD-Schema lassen sich die
Performance Budgeting-Systeme in drei Kategorien einteilen (siehe Tabelle 3):

e Prasentierendes Performance Budgeting: Hierbei geht es um die Veréffentlichung von
Leistungsinformationen und damit lediglich um eine MalRnahme zur Erhéhung der
Transparenz und Rechenschaftspflicht. Eine Verwendung der Performanceinformation
in Entscheidungsprozessen ist nicht vorgesehen.

e Performance-Informed Budgeting: Neben der Veroffentlichung von Leistungsinforma-
tionen werden diese auch bei der Allokation von Ressourcen zu Rate gezogen.

e Direktes Performance Budgeting: Hier wird die Ressourcenallokation direkt von Leis-
tungskennzahlen abhangig gemacht. Diese Form kommt nur in speziellen Sektoren
zum Einsatz, z.B. im Bildungsbereich oder im Gesundheitswesen.

Tabelle 3: Kategorien des Performance Budgeting

Verbindung zwischen

Perf
er ormaimce Performance- Geplante oder tatsachliche Hauptzweck in der
Budgeting . .
. Information und Mittel- Performance Haushaltsplanung
Kategorie .
zuweisung
Performance-Ziele
Prasentierend keine Verbindung und/oder Performance- Rechenschaft
Ergebnisse
Performance-Ziele
Performance- - . Planung und/oder
. indirekte Verbindung und/oder Performance-
informed . Rechenschaft
Ergebnisse

Mittelverteilung und
Rechenschaft

enge/direkte Verbin-

Performance-Ergebnisse
dung

Direkt/automatisch

Quelle: Eigene Abbildung nach OECD (2007).

Eine OECD-Umfrage zum Thema Performance Budgeting (OECD, 2011b) zufolge sind die erste
und zweite Kategorie des Performance Budgeting in den OECD-Ladndern am weitesten verbrei-
tet. Priméar geht es dabei demnach nicht darum, Performance-Informationen als politischen
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Steuerungsparameter zu nutzen, sondern vielmehr um eine eher ,operative” Verbesserung
des Hauhaltsaufstellungsprozesses. Deshalb, so zeigt die Studie, wird diese Form der Finanz-
planung im internationalen Vergleich tberwiegend in dezentralisierter Form praktiziert, mit
der Ausnahme von Spending Reviews, die auf Zentralregierungsebene angesiedelt sind. Dem-
nach werden Performance Budgeting Methoden haufig nicht zur Allokation des Gesamthaus-
halts, sondern primar von Fachministerien zur Steuerung ihres eigenen Ressortbudgets ge-
nutzt. In Untersuchungslandern der vorliegenden Studie ist das Verhaltnis ein etwas anderes —
ein standardisierter Performance Budgeting Rahmen ist dort keine Seltenheit. Tabelle 4 zeigt
eine umfassende Ubersicht (iber die in den Untersuchungsldndern und Deutschland verwende-
ten Performance Budgeting Systeme. Sie zeigt, dass Danemark, Niederlande, Schweiz und die
USA einen regierungsweiten Ansatz zur Performance-Messung nutzen bzw. genutzt haben.
Danemark ist hierbei besonders interessant, da hier Performance-Ziele direkte finanzielle Kon-
sequenzen mit sich bringen.

uadunzinyia8png

Tabelle 4: Performance Budgeting auf zentralstaatlicher Ebene in den Untersuchungslandern
(2011)
Verwendung von Performance- .
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Quelle: Eigene Abbildung nach OECD (2011b).
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5.4.1 Performance Budgeting in Australien

Australien kann seit den frilhen 1980er Jahren Erfahrungen mit Performance Budgeting vor-
weisen und verfligt mittlerweile (ber ein breitgefachertes Angebot an Performance-
Informationen. Der australische Performance-Ansatz ldsst sich als evolutiver und langfristig
angesetzter Prozess charakterisieren. Den Startpunkt hierzu setzte dabei das Financial Ma-
nagement Improvement Programm aus dem Jahre 1983.

Diese Reformen nahmen zusatzliches Tempo durch einen Bericht des australischen Rech-
nungshofes aus dem Jahre 1996 auf, welcher sich mit dem australischen Haushaltsvollzug be-
schaftigte und sowohl eine hohere Transparenz im Haushaltsvollzug als auch eine betriebswirt-
schaftlichere Ausrichtung des Haushaltswesens sowie der 6ffentlichen Verwaltung anmahnte.

Daraus ergaben sich dann zum Ende der 1990er Jahre entsprechende Verdanderungen. Insbe-
sondere sind hier die Verabschiedung der Charter of Budget Honesty 1998 zur Erhohung der
Haushaltstransparenz sowie der Wechsel zur doppischen Haushaltsfiihrung und die Schaffung
eines Rahmenwerkes fir Outcome, Output und Performance-Informationen zur Jahrtausend-
wende zu nennen.

Dabei unterteilen sich die eher allgemein gehaltenen Outcome-Ziele in jeweils mehrere Out-
put-Gruppen, wobei letztere im Haushaltsvolumen eine heterogene Bandbreite einnehmen,
die von wenigen Millionen bis mehreren Milliarden Australischen Dollar variieren.

Die angesprochenen Reformen hatten dariiber hinaus zum Ziel, den einzelnen Ressorts ein
héheres Mall an Freirdumen im Haushaltsvollzug zu geben, sie allerdings gleichzeitig zu ver-
pflichten, die 6ffentlichen Mittel effizient und effektiv einzusetzen. Aus diesem Grund gab es
auch entsprechende Performance-Vereinbarungen zwischen den jeweiligen Abteilungsleiter
und deren Ministern, welche in aller Regel die wichtigsten Zielvereinbarungen betreffen. An-
liegen der Reformen war es ferner, klare Verantwortlichkeiten fiir die Performance-Ziele zu
benennen. Dabei wurde auch ein hoherer Wert auf in der praktischen Umsetzung messbare
ZielgrofRen gelegt.

Die konkrete Performance-Messung ist Aufgabe des jeweiligen Fachressorts, wobei die Out-
comes mit dem Finanzministerium abgestimmt werden missen. Die einzelnen Ministerien sind
dabei sowohl zu einem umfangreichen Berichtswesen verpflichtet, als auch dazu, die Perfor-
mance ihrer Programme zu Uiberwachen und laufend zu evaluieren.

So hat jedes Fachressort die Verpflichtung, jahrlich einen ausfihrlichen Bericht tiber die haus-
haltspolitischen Plane sowie Prognosen der kommenden Haushaltsjahre abzugeben. Dabei
werden die Outcome-Informationen durch eine groRe Anzahl von Performance-Indikatoren,
MessgroRen und Zielvorgaben fiir die geplanten zukilinftigen Resultate erganzt.
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Hauptnutzer der Performance-Messung sind parlamentarische Komitees wie das Joint Com-
mittee of Public Accounts and Audit (JCPAA) sowie das Senate Standing Committee on Finance
and Public Administration (SCFPA), welche die Haushaltsprognosen kritisch unter die Lupe
nehmen.

Nach dem Auditor-General Act von 1997 kommt dem Prdsidenten des australischen Rech-
nungshofes das Recht zu, Performance-Priifungen durchzufihren. Er hat in der Vergangenheit
haufig davon Gebrauch gemacht, um Qualitdt, Umfang und Informationsgehalt der Perfor-
mance-Messungen zu untersuchen.

Obwohl Australien somit tGber ein recht gut ausgebautes System des Performance-Budgeting
verfligt, sehen sowohl ANAO (2007), OECD (2007) als auch Weltbank (2010) noch einige Ver-
besserungsmoglichkeiten:

Kritisiert wird unter anderem, dass zwar ein gut ausgebautes Berichtswesen Uber die Abwei-
chungen zwischen den Planzielen und dem tatsachlichen Zielerreichungsgrad existiere, es al-
lerdings kein klares Anreiz-Sanktionsschema diesbeziiglich gebe und dartber hinaus die Frage
unbeantwortet bleibe, wie Abweichungen von den Planzielen zu bewerten seien.

AuBerdem wird moniert, dass bis dato noch keine zentrale Datensammelstelle fiir die Perfor-
mance-Informationen und dementsprechend auch kein systematisches Kontrollsystem einge-
richtet sei, welches die Einhaltung der Performance-Ziele (iberwacht, wie es im allgemeinen
Haushalt bei den einzelnen Ausgabepositionen der Fall sei.

Auch kommt Kritik an der praktischen Nutzung von Performance-Informationen durch das
Parlament auf. Offenbar werden die Informationen im parlamentarischen Beratungs- und
Haushaltsprozess weniger genutzt als dies moglich ware. Das wirft bei den Kritikern die Frage
auf, warum die Ministerien so viel Information bereitstellen sollen, wenn das Parlament diese
kaum abruft.

Kasten 7: Zentrale Befunde: Performance Budgeting Australien

- Evolutiver Performance-Ansatz seit den 1980ern

- Reformen zu mehr Haushaltstransparenz und Wechsel auf doppische Haushaltsfiih-
rung in den 1990er Jahren

- Performance-Vereinbarungen innerhalb der Fachministerien, um klare Verantwort-
lichkeiten fiir die Performance-Ziele zu induzieren

- Konkrete Performance-Messung Aufgabe der einzelnen Ressorts

- Starke Stellung des Rechnungshofes bei der Performance-Budgetierung

- Momentan fehlt noch ein klares Anreiz-Sanktions-Schema und eine zentrale Daten-

sammelstelle fiir die Performance-Informationen
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5.4.2 Performance Budgeting in Danemark

Auch in Danemark sind seit Beginn der 1980er Jahre erste Bestrebungen zu einer Perfor-
mancebasierten Budgetierung staatlicher Aktivitaten zu identifizieren — bis zu diesem Zeitfens-
ter waren Budgetallokation und Ausgabenkontrolle allein dem Finanzministerium zugeordnet.
Die verstarkt suboptimale Allokation staatlicher Mittel und ein signifikant anwachsendes staat-
liches Defizit seit Mitte der 1970er Jahre begriindeten schlieRlich 1985 eine Reform der staatli-
chen Ausgabenpolitik mit dem Ziel einer Limitierung der Ausgaben auf Ministeriumsebene
sowie einer Erhéhung der Autonomie bzgl. der Verwendungsfreiheit der zugewiesenen Mittel
und damit auch einer neuen Kontrollinstanz.

Im Jahr 1993 wurde schlieBlich ein umfassendes System der Performance Budgetierung etab-
liert, das Ergebnisbasierte Management. Es umfasst

a) die Definition staatlicher Aufgaben mit dem Ziel der Priorisierung staatlichen Aktivitaten,

b) die Entwicklung von ergebnisbasierter Vereinbarungen (zwischen Finanzministerium und
staatlichen Ausgabentragern) mit dem Ziel der Budgetierung der Ausgaben und paralleler
Kontrollaktivitaten sowie

c) einer jahrlichen Berichterstattung tber die Vertragserfullung.

Die Einflihrung der ergebnisorientierten Vertrage ist dabei das Kernelement dieses Steue-
rungsmodells.

Ein Beispiel fur die aktivitatsbasierte Budgetierung von staatlichen Aufgaben ist das , Taxime-
ter“-Modell. Das Modell wurde Anfang der 1990er Jahre implementiert und deckt heute die
gesamten Ausgaben im sekundaren und tertidren Bildungssektor (bzw. die Halfte der laufen-
den Ausgaben der Ministerien flr Bildung und Wissenschaft) ab sowie ein Fiinftel der Gesund-
heitsausgaben (in Zukunft sollen 50% der Gesundheitsausgaben auf Basis des ,Taximeter”-
Modell verteilt werden). Das Modell gliedert sich in ein ,Average price budgeting“-Modell
(,,Durchschnittspreis-Budget“-Modell) im Bildungssektor sowie ein ,Marginal budgeting”-
Modell (,,Grenz-Budget“-Modell) im Gesundheitssektor. Das ,, Average price budgeting“-Modell
weist Hochschulen 30% bis 50% ihrer Finanzmittel im Verhaltnis zu ihrer Bildungsproduktion,
gemessen an der Zahl examinierter Studenten (freie Verwendung der zuflieRenden Mittel) zu;
die verbleibenden Ausgaben werden durch fixe Zuweisungen abgedeckt, wobei die Hochschule
in der Verwendung dieser Mittel gebunden ist (z.B. Ausgaben fir allgemeine Verwaltung, Bau-
tatigkeit etc.). Zurzeit werden Tarifoptionen bzgl. der Dauer eines Studiums (bis zum Ab-
schluss) und Differenzierungen bzgl. Bachelor/Master eruiert. Das ,Marginal budgeting”-
Modell als zweite Modellvariante bericksichtigt in einem hoheren Malle die tatsachlichen
Kosten in den verschiedenen Landesregionen und variiert (starker) mit der spezifischen Leis-
tung bzw. Aktivitat.

Aktuell wird eine Vielzahl von MaRnahmen im Bereich des ,result-based Management” disku-
tiert, wobei an dieser Stelle zwei Diskussionspunkte Eingang finden sollen. Zunachst werden
neue Effizienzstrategien evaluiert, deren Aktivitdten sich auf die Verbesserung von Effizienz
und Effektivitat staatlicher Aufgaben konzentrieren und weniger eine allgemeine Beschreibung
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von Verantwortlichkeiten darstellen. Kernelemente sind z.B. die Definition von Zielen fiir staat-
liche Aufgaben mit Birgerbezug zwecks Herstellung einer transparenten Darstellung bzgl. des
Nutzens der staatlichen Einrichtung fiir Blrger und Unternehmen. Ferner werden Leistungs-
vertrage sowie eine Berichterstattung liber die Ergebnisse zur Sicherstellung von Produktivitat,
Effektivitat und Effizienz bei der Aufgabenerfillung angeregt. Dariber hinaus soll eine ,,Perio-
denrechnung” mit dem Ziel der Fokussierung auf die zur Verfligung stehenden Ressourcen und
die Kostenverursachung und -verteilung angelegt werden; die eindeutige aktivitatsbezogene
Schliisselung von Kosten ermdglicht die nachhaltige effiziente Budgetierung der einzelnen Ak-
tivitaten, wobei die MalRnahme immer in Verbindung mit der Berichterstattung und Zielerrei-
chung der einzelnen Aktivitat zu verstehen ist.

Kasten 8: Zentrale Befunde: Performance Budgeting Danemark

- Seit den 1980ern Anséatze der Performance-Budgetierung

- Etablierung eines umfassenden Performance-Budgetierungssystem in den 1990er
Jahren, in welchem vor allem staatliche Aufgaben und Ausgaben priorisiert werden
sollen

- Aktuell werden viele weitere Reformvorhaben im Bereich des ergebnisorientierten
Haushaltswesens mit dem Fokus auf Verbesserung der Effektivitat und Effizienz
staatlicher Aufgaben angegangen

5.4.3 Performance Budgeting in den Niederlanden

Die Niederlande haben bereits seit den 1970er Jahren erste Erfahrungen mit Performance-
Budgetierung gemacht. Diese ReformvorstofRe geschahen nicht zuletzt bedingt durch die sei-
nerzeit stark gestiegenen Staatsausgaben und damit einhergehenden Haushaltsdefiziten. Al-
lerdings waren diese Reformmalinahmen, welche zunachst unter dem alten Namen Planning
Programming Budgeting System (PPBS) firmierten, anfangs nur von maRigem Erfolg gekront.
Dies dirfte nicht zuletzt der Tatsache geschuldet sein, dass die Teilnahme der einzelnen Fach-
ressorts an PPBS von Seiten der Regierung bis zum Jahre 1981 nicht durchgesetzt wurde.

Dies anderte sich mit dem im gleichen Jahr umgesetzten sog. reconsideration procedure. Ziel
war es dabei, in einem vierjahrigen Zeitraum Einsparungen in Hohe von 20% zu erreichen. Die-
se Zielvorgaben wurden auf Druck der Fachressorts in den 1990er Jahren wieder aufgegeben.

Der Bericht wurde in zwei Teile aufgespalten: In einen mit objektiver Analyse und einen, wel-
cher politische Empfehlungen seitens der Regierung beinhaltete. Die Federfiihrung lag dabei
bei dem Finanzministerium. Die in dem Bericht enthaltenen Reformvorschlage mussten sowohl
vom Kabinett als auch von den Fachressorts angenommen werden, wobei letztere zur Koope-
ration verpflichtet waren. Die Endberichte werden dem Parlament vorgelegt sowie der Offent-
lichkeit zuganglich gemacht.

Eine erneute Reform hat es im Jahre 2001 mit der sogenannten VBTB-Operation (,Van Be-
leidsbegroting tot Beleidsverantwoording”, auf Englisch: ,Policy Budget and Policy Accountabi-
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lity“) gegeben. Ziel dieser Reform war es, eine Verbindung zwischen Staatsausgaben und Ziel-
erreichung herzustellen und dadurch die Transparenz im Haushaltsprozess zu erhéhen. Dem
Finanzministerium kam dabei die wichtige Rolle der Koordinations- und Kontrollinstanz zu,
wahrend den einzelnen Fachressorts die Verantwortung zukam, die Performance-Indikatoren
zu liefern.

Nach einer Einfiihrungsphase wechselten zum Haushaltsjahr 2002 alle Fachministerien auf das
neue Budgetierungssystem (iber. Der Dollpunkt dabei war, die politischen Ziele operationali-
sierbar zu machen, d.h. Zielvorgaben zu definieren, deren Erreichung mit realistischem Verwal-
tungsaufwand messbar sein mussten. Angemerkt werden muss dabei, dass die Umsetzung der
Reform einige Jahre in Anspruch nahm. Seit 2001 werden dem Parlament von Seiten des Fi-
nanzministeriums aus im Mai die Rechnungsergebnisse des letzten Haushaltsjahres vorgelegt
und debattiert.

Urspriingliches Ziel der VBTB-Reform war auch weniger, die Effizienz der staatlichen Ausgaben,
sondern vielmehr die Transparenz im Haushaltsvollzug zu erhdhen. Letzteres wird im interna-
tionalen Vergleich auch als vorbildlich gelobt.

Gleichwohl bemangelt die OECD (2007) immer noch das vergleichsweise umfangreiche und
dadurch schwer lesbare Haushaltsgesetz. Dariiber hinaus seien die Performance-Ziele teilweise
so abstrakt gehalten, dass deren Zielerreichungsgrad teilweise nur schwer messbar seien. Fir
die Zukunft werden auch dementsprechend weitere Schritte in Richtung leicht lesbareren und
verstandlicheren Haushaltsdokumenten angemahnt.

Kasten 9: Zentrale Befunde: Performance Budgeting Niederlande

- Erste Erfahrungen seit den 1970er Jahren mit Performance-Budgetierung aufgrund
fiskalischen Drucks, anfangs eher maRiger Erfolg

- Durch bessere Einbeziehung der Fachressorts konnte der Erfolg erhéht werden

- Endberichte wurden der Offentlichkeit zugdnglich gemacht

- Seit Anfang der 2000er Bestrebungen die Transparenz im Haushaltsvollzug zu erho-

hen, aber Haushaltsgesetz immer noch vergleichsweise schwere Kost

5.4.4 Performance Budgeting in den Vereinigte Staaten von Amerika

Die EinfUhrung des “Government Performance and Result Act” (GPRA) im Jahr 1993 setzte den
Startpunkt fir das Performance Budgeting in den USA. Der GPRA sah eine Veroffentlichung
jahrlicher Informationen bzgl. der Planungsaktivitaten sowie Ergebnisse staatlicher Aktivitaten
vor. Die Ergebnisse waren jedoch nur bedingt quantitativ zu evaluieren, da keine validen Indi-
katoren zur Leistungsmessung und Ergebnisbeurteilung existierten. Die ,Budget and Perfor-
mance Integration Initiative” (BPII) sollte den GPRA ergédnzen sowie den beschriebenen Her-
ausforderungen sinnvoll begegnen; der BPIl verfolgte zwei grundséatzliche Ansdtze: Zunachst
sollten die staatlichen Aufgabentrager auf Basis jahrlicher Berichte dazu verpflichtet werden,
mogliche Schwachstellen in ihren Programmlinien zu identifizieren und Optionen zur Verbesse-
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rung zu entwickeln. Im Weiteren sollte eine Allokation knapper Ressourcen zu Programmen
mit hochster, respektive besserer, Performance erfolgen.

Die BPII bildete sich konkret in vier einzelnen MaRnahmen ab:

1. Die Performance-Messung auf Basis des PART (Program Assessment Rating Tool),
die Veroffentlichung einer Scorecard um Ergebnisse fir die aus dem PART-Tool resul-
tierenden Empfehlungen zu tiberwachen,

3. die Veroffentlichung der Ergebnisse, sowie
die Implementierung ressortiibergreifender Programme.

Das PART-Toolkit wurde fiir die Uberpriifung von iiber 80 Prozent aller staatlichen Programme
genutzt. Das PART differenzierte zwischen sieben verschiedenen Programm-Kategorien bzw. —
Linien.*® Jedes PART-Toolkit beinhaltet 25 Basisfragen sowie weitere programmspezifische
Fragen; die programmspezifischen Fragen wurden vier Kategorien zugeordnet (z.B. Kategorie 1
untersucht ob Programm-Design und -Zweck klar und vertretbar sind, Kategorie 2 untersucht
inwieweit die gewahrende staatliche Stelle valide kurz- und langfristige Programmziele defi-
nierte). Die Ergebnisse der Basisfragen sowie programmspezifische PART-Ergebnisse wurden in
ein einheitliches Punkte-Schema bzw. Rating transferiert, welches eine programmibergreifen-
de Beurteilung bzgl. der Effektivitdt ermoglichte.

Die Scorecard war ein Instrument zur Etablierung detaillierter und aussagekraftiger Aktions-
plane um die Performance der Programme zu verbessern und stellt ein flr alle evaluierenden
staatlichen Stellen identisches Set-Up dar. Die Ansatze bzw. Kriterien der Scorecard waren z.B.
vierteljahrliche Treffen des Senior Managements, um Berichte bzgl. Finanz- und Leistungsin-
formationen zu untersuchen. Jede programmverantwortliche Stelle erhielt vierjahrlich zwei
Ratings auf Basis der Scorecard-Kriterien. Die Ratings beinhalten zum einem ein Rating lGber
die absolute Zielerreichung der Scorecard-Ziele (mit Ampel-Kennzeichnung) und zum anderen
ein Rating lber die Zielerreichung der Scorecard-Ziele auf Basis der individuellen Pla-
nung/Strategie (mit Ampel-Kennzeichnung).

Die Ergebnisse des PART sowie der Scorecard-Evaluation wurden offentlich zuganglich ge-
macht. Die Internetseite expectmore.gov stellte die Ergebnisse der PART-Analyse zur Verfi-
gung. Die Blrger hatten damit die Maoglichkeit, staatliche Programme hinsichtlich deren Effizi-
enz und Wirkung zu beurteilen. Die intendierten Effekte waren eine erhéhte Aufmerksamkeit
der Offentlichkeit bzgl. des staatlichen Leistungsanagebots und Effizienz der Bereitstellung
sowie eine verstarkte Kontrolle der staatlichen Entscheidungstrager bzw. der konkreten Pro-
grammestelle.

Zwischenzeitlich ist die Internetseite expectmore.gov nur noch als historische Quelle der Geor-
ge W. Bush-Administration zugreifbar, sie wurde wie auch das Program Assessment Rating
Tool 2009 auBer Dienst gestellt. Trotz (oder wegen) sehr klarer quantitativer Bewertungen der

% 7.B. direct federal; competitive grant; block/formula grant; research and development; capital assets and acqui-

sition; credit; and regulatory).
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Performance der betrachteten Programme und der 6ffentlichen Kommunikation dieser Befun-
de, war auch schon zuvor mehrfach konstatiert worden, dass der Kongress in seinen Haus-
haltsentscheidungen die PART-Informationen wenig nutzte (Frisco/Stalebrink, 2008, Moy-
nihan, 2008).

Im Jahr 2010 hat das Office for Management and Budget des WeiRen Hauses (OMB) eine Art
Nachfolgevorhaben initiiert. Mit dem GPRA Modernization Act of 2010 (GPRAMA) wurde die
Grundlage fur eine neues, deutlich schlankeres Programm gelegt, das mit der Internetseite
Performance.gov 2012 online gegangen ist. Dessen Leistungsfahigkeit kann noch nicht beur-
teilt werden; Mitte 2013 legte der Rechnungshof GAO einen Bericht vor, der kritisierte, dass
der Aufbau von performance.gov zu lange durch die Beschéaftigung mit internen Fragen verzo-
gert wurde und dass auch drei Jahre nach GPRAMA Ziel und Adressaten des Programms noch

zu unklar waren.

Im Laufe des Jahres 2014 hat die Qualitat und Abdeckung von Performance.gov signifikant
verbessert. Das Performance Budgeting soll nach Angaben des WeilRen Hauses noch

Kasten 10: Zentrale Befunde: Performance Budgeting Vereinigte Staaten von Amerika

- Reformen seit den frithen 1990ern, die vor allem auf hohere Haushaltstransparenz
zielen.

- Offentliche Verwaltungseinheiten sollten sich selbst evaluieren, Schwachstellen und
Verbesserungsmoglichkeiten aufzeigen.

- Veroffentlichung der Performance-Evaluationen, um Offentlichkeit bessere Kon-
trollmoglichkeiten zu gewahren.

- Reformmalnahmen der Obama-Administration greifen erst langsam.
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6 Reformmodaule fiir ein institutionelles Design
verbesserter Subventionstransparenz und
Wirksamkeitskontrolle

Nach dem die aus subventionspolitischer Perspektive interessanten Komponenten des moder-
nen Haushaltswesens vorgestellt und im internationalen Rahmen der betrachteten Untersu-
chungslandern diskutiert wurden, geht es im nachsten Schritt um die konkrete Auswahl und
Anpassung geeigneter Elemente fiir den deutschen Subventionskontext.

Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Subventionssteuerung in den Feldern Transparenz
und Wirksamkeitskontrolle werden im Folgenden unter kombinierten Voraussetzungen formu-
liert:

e Starken stiarken: Empfohlene Verbesserungen im Subventionswesen setzen in Deutschland
— insbesondere auf Bundesebene — auf einem etablierten Instrumentarium auf, das in der
internationalen Gegeniberstellung an manchen Stellen seines Gleichen sucht. Besonders
die RegelmaRigkeit, die Verlasslichkeit und der Informationsreichtum des Subventionsbe-
richts des Bundes werden im internationalen Feld besonders positiv hervorgehoben. Aus
der heimischen Perspektive sind das keine Lorbeeren, die zum Ausruhen einladen, sondern
eine gesunde Basis, die zum weiteren Ausbau einladt.

¢ Internationale Anregungen nutzen: Zentrale Aufgabe des Forschungsvorhabens ist es, aus
der Erhebung von Instrumenten zur Subventionstransparenz und —wirksamkeitskontrolle
in den sechs Untersuchungslandern Anregungen einzuholen und zu bewerten, welche dort
bewdhrten MaBnahmen lohnenswert erscheinen, sie fiir Deutschland vertieft zu priifen.
Aber nicht alle Empfehlungen, die hier fir Deutschland formuliert werden, speisen sich aus
den auslandischen Vorbildern. Das hat den einfachen Grund, dass die sechs Beispiellander
nicht in jeder Hinsicht vorbildlich sind.

e Internationale Erfahrungen fiir Deutschland iibersetzen: In den Vergleichsbetrachtungen
zwischen den Untersuchungslandern und dem Subventionswesen des Bundes wird schnell
deutlich, dass es nur sehr wenige Elemente gibt, die aus beispielhaften Anwendungen im
internationalen Umfeld direkt importiert und in Deutschland implementiert werden kon-
nen. Mehrheitlich greifen die Reformmodule Anregungen aus dem internationalen Kontext
auf, formen sie dann aber fiir Deutschland neu. Die teils sehr unterschiedlichen Implemen-
tationsvoraussetzungen machen eine solche Ubersetzung notwendig, wie am Beispiel des
Performance-Informed Budgetings unmittelbar anschaulich wird. Die Formulierung von
moglichen Reformmodulen fiir Deutschland erfolgt dabei kontextsensibel; sie kann und
soll aber nicht durchweg passgenau erfolgen. Weiterentwicklungsvorschlage, welche sich
nahtlos an existierende Instrumente und Mechanismen anzupassen versprechen, sind
leicht der Gefahr unterworfen, in ihrem Anspruch eher unambitioniert zu bleiben, da sie
die aktuelle Rahmenbedingungen als ,,gegeben” postulieren, ohne dass es dafiir belastbare
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rechtliche oder auch politische Griinde gabe. Umgekehrt werden Weiterentwicklungsemp-
fehlungen aber auch nicht als Maximalvorschlage formuliert, deren Umsetzung von vielen
beglinstigenden Umstanden abhinge.

Am Ende sollen die zur Diskussion gestellten Reformmodule einen Mittelweg finden zwischen
einer zurilickhaltenden, von der normativen Kraft des Faktischen dominierten Perspektive und
einer idealistischen Wunschliste kaum umsetzbarer Maximalvorstellungen. Der empirische, an
auslandischer Praxis geschulte Blick wird helfen, zwischen diesen beiden Klippen hindurch zu
steuern.

6.1 Reformmodule Kommunikation: Weiterentwicklung des Subventionsberichts

Der Subventionsbericht des Bundes ist, wie schon betont, eine wichtige Starke des deutschen
Subventionswesens. MaRnahmen, die zur Verbesserung der Subventionstransparenz ergriffen
werden konnen, sollten die wichtige Rolle des Berichts in der Kommunikation von Subventi-
onsfragen nach innen in den politischen Raum und in die Administration sowie nach aufien in
die Medien und die Offentlichkeit beriicksichtigen und diese weiter zu stirken suchen. Mit
dieser Perspektive stehen fir den Subventionsbericht als ein in zweijahrigem Rhythmus er-
scheinendes, faktisch vom Budgetprozess entkoppeltes Forum zwei Entwicklungsrichtungen im
Vordergrund:

e Verbreiterung des Berichtsgegenstandes und
e Vertiefung der Subventionsbetrachtung.

Neben dieser im Anschluss erlauterten, vorstellbaren Erweiterungen des Subventionsberichts
haben auch die weiteren Reformmodule direkt oder indirekt Einfluss auf die Subventions-
transparenz, sie wiirden aber starker dem Budgetprozess angendhert. Der Subventionsbericht
hingegen kann seine Starken besser entwickeln, wenn er die gegenwartige (naturgemaR nur
partielle) Distanz zum Budgetprozess bewahrt.*’

Rolle und Form des Subventionsberichts im Grundsatz zu erhalten, liegt auch mit Blick auf des-
sen gesetzliche Rolle nahe. Diese gesetzlichen Anforderungen sind in § 12 des Gesetzes zur
Forderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft formuliert. Der gesetzliche Be-
richtsauftrag bezieht sich auf solche Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen, die ,(...) der Er-
haltung von Betrieben oder Wirtschaftszweigen, der Anpassung von Betrieben oder Wirt-
schaftszweigen an neue Bedingungen und der Férderung des Produktivitatsfortschritts und des
Wachstums von Betrieben oder Wirtschaftszweigen, insbesondere durch Entwicklung neuer
Produktionsmethoden und -richtungen dienen.” Fiir beide Subventionsarten sollen in dieser
Dreiergliederung ,zahlenmiRige Ubersichten” vorgelegt werden. Der gesetzliche Auftrag als
solcher stellt sich recht schlank dar und bietet — nota bene —keine Definition des Begriffs der

7 Es sei darauf hingewiesen, dass der Subventionsbericht gemall § 12 (2) Stabilitdts- und Wachstumsgesetz dem

Bundestag und Bundesrat ,(...) zusammen mit dem Entwurf des Bundeshaushaltsplan® vorgelegt werden soll.
Diese zeitliche Koordination gelingt in der Praxis nicht immer.
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Subvention: Der Gegenstand des gemeinhin ,Subventionsbericht” genannten Formats wird
nicht erwahnt.

Legt man die Subventionsberichte vom der ersten bis zur aktuell vierundzwanzigsten Ausgabe
nebeneinander und bewertet ihre Entwicklung in Berichtsbreite und -tiefe, so wird schnell
deutlich, dass der gesetzliche Auftrag in lang gelibter Praxis kein Hindernis fir sinnvolle und
fruchtbare Erweiterungen des Subventionsberichts darstellt. In diesem Sinne werden auch die
weiteren Vorschlage zur Starkung des Subventionsberichts formuliert: So lange den Anforde-
rungen von § 12 (2) StWG geniige getan wird, sind dariiber hinausgehende Erweiterungen des
Berichts rechtlich unschadlich.*®

6.1.1 Verbreiterung des Berichtsgegenstandes: , Forderungen und Transfers”

Eine immer wiederkehrende Kritik am Subventionsbericht ist die Abgrenzung der Malnahmen,
die in diesem Bericht dargestellt werden, gegeniiber lenkenden und fordernden Transfers mit
subventionsdquivalenten Charakter, die nicht erfasst sind, bzw. tiber die in anderen Berichten
der Bundesregierung Rechenschaft abgelegt wird. Diese historisch gewachsenen Abgrenzun-
gen fuhren immer wieder zu der Frage, ob der Subventionsbegriff des Subventionsberichts
noch der Richtige sei oder ob systematische Erweiterungen des Subventionsbegriffs nicht eine
sinnvolle Alternativen waren. Auch das Finanzwissenschaftliche Forschungsinstitut an der Uni-
versitat zu Koln hat sich im BMF-Auftrag schon recht ausfihrlich mit diesen Fragen beschéftigt
(vgl. Théne, 2005, und Thone et al., 2009).

Derartige Ansatze, den aus der Sicht eines modernen Transfer- und Interventionsmanage-
ments nicht mehr ganz satisfaktionsfahigen Subventionsbegriff mit Bezug auf § 12 StWG durch
eine systematisch transparentere und weitergehende Fassung zu ersetzen, waren weiterhin
der Kénigsweg zur sachlich angemessenen Erfassung eines groReren Anteils der Subventionen
des Bundes und der gleichgerichteten Transfers sowie Einnahmenverzichten. Der Weg dorthin
ist aber mit vielen, nicht zuletzt polit-6konomischen Stolpersteinen gepflastert. Als das spezifi-
sche Hindernis zur Implementierung eines breiteren rationalen Subventionsbegriffes sind da-
bei nicht einmal die entgegenstehenden Interessen derjenigen Akteure auf Geber- und Neh-
merseite zu sehen, die ,ihre” Transfers auf einmal mit dem Stigma Subvention konfrontiert
sehen. Diese Widerstande gibt es immer, egal welcher Weg zu einer thematischen Verbreite-
rung des Subventionsberichts eingeschlagen wird. Sie miissen immer erwartet werden.

Als spezifisches Hindernis fiir die Implementierung des systematisch tauglicheren Subventions-
begriffes ist vielmehr die reformtypische zeitliche Asymmetrie von Kosten und Nutzen einer
MaRnahme zu sehen: Ein grofles und potenziell sehr streittrachtiges Reformthema wie die
Neudefinition des (vermeintlich) bewéahrten Subventionsbegriffs bringt hohe politische Kosten

% Davon unbenommen kann man selbstredend fragen, ob eine gesetzliche Klarung nach modernen Mafstdaben

nicht sinnvoll sein kdnnte. Gesetze — auch solche mit hohem Symbolwert, wie das Stabilitdts- und Wachstums-
gesetz — missen dort, wo sie nicht mehr zeitgemaR sind, modernisiert werden.
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mit sich, aber keinen kurzfristigen Nutzen auller der Befriedigung, eine langfristig tauglichere
Systematik zu gewinnen.

Der Mehrwert, ein breiteres Spektrum von Subventionen und subventionsaquivalenten Trans-
fers integriert zu betrachten, liegt aus einer Perspektive wirkungsorientierter Steuerung auf
der Hand: Transfers mit Forderungs- und Lenkungsabsicht unterscheiden sich mitunter stark in
der Qualitat ihres Designs, dem Realismus ihrer Ex-ante-Wirkungserwartung und damit letzt-
lich auch in ihrer effektiven Performance. Dahingegen fallen die Unterschiede zwischen MaR-
nahmen, die gerade noch in die aktuelle Auslegung des Subventionsbegriffs nach § 12 StWG
fallen, und solchen, davon nicht mehr erfasst sind, mitunter sehr gering aus. In der Folge be-
richtet der Subventionsbericht zwar von zahlreichen FordermaBnahmen in vielen Aktionsfel-
dern, oft aber unvollstandig. Der Subventionsbericht selbst stellt dieses Manko in einer Auflis-
tung der betroffenen Felder heraus: ,, Uber eine Reihe von staatlichen Aufgabenfeldern, in de-
nen zum Teil auch subventionsdhnliche Zuwendungen eine Rolle spielen, informiert die Bun-
desregierung gesondert, wie z. B.

e im Beteiligungsbericht,

e im Sozialbericht,

e im Umweltbericht,

e im Wohngeld- und Mietenbericht,
e im Forschungsbericht,

e im Agrarpolitischen Bericht,

e im Berufsbildungsbericht,

e im Raumordnungsbericht,

e im Bericht zur Entwicklungspolitik,
e im Jahreswirtschaftsbericht,

e im Kulturfinanzbericht,

e im Stadtebaulichen Bericht und

e im Bundesverkehrswegeplan.“**

Hier setzt das Reformmodul ,,Férderungen und Transfers” an. Ohne den Anspruch, die im her-
gebrachten Sinne nicht unter Finanzhilfen und Steuerverglinstigungen erfassten Zuwendungen
nun dem Subventionsbegriff zu subsumieren, kdnnte damit ein (relativ) niedrigschwelliges
Format geschaffen werden, um die verschiedenen Perspektiven integriert zu betrachten. Ziel
ware es, die instrumentell und fiskalisch gepragte Perspektive des Subventionsberichts mit den
funktional dominierten Perspektiven der Fachberichte zu verzahnen. Ein solches Format kann
in vielen Richtungen gestaltet werden. Eine mogliche Ausformung soll hier kurz in einigen
Stichworten umrissen werden:

e Pro Turnus werden im Subventionsbericht ein bis zwei Fokusthemen unter dem Rubrum
,Forderungen und Transfers” vertieft betrachtet. Dabei waren zwei Fokusthemen zu be-

o Vierundzwanzigster Subventionsbericht (2013), Anlage 6.
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vorzugen, da der Prozess angesichts der Vielfalt der Aufgabenfelder und des zweijahrigen
Turnus des Subventionsberichts sonst sehr weit in die Zukunft dehnen wiirde.

e ,Forschungsbericht im Subventionsbericht”: Eine Orientierung direkt an den oben aufge-
zahlten Berichten ware wegen der angestrebten, relativen Niedrigschwelligkeit klar zu be-
vorzugen. Allenfalls ware zu priifen, ob nicht auch weitere Berichte der Bundesregierung in
das Spektrum einbezogen werden sollten (z.B. der Familienbericht).

e Quantitative Dimension: Neben- bzw. miteinander betrachtet werden die Finanzhilfen
und Steuervergiinstigungen, welche in dem jeweils betrachteten Aufgabenfeld zum Einsatz
kommen, und die weiteren gewahrten Transfers, die eine dhnliche Lenkungsabsicht verfol-
gen. Ob man innerhalb dieser Gruppe der subventionsdhnlichen Transfers noch eine sach-
lich angemessene Differenzierung umsetzen sollte, dirfte voraussichtlich erst im Zuge der
Erstellung dieser Gastthemen festzustellen sein. Sofern zweifelhaft ist, ob mit den kombi-
nierten MaBnahmen aus Subventions- und Fachbericht auch wirklich alle relevanten Trans-
fers erfasst werden, kdnnen Reviews durch Externe und durch Peers (Ressorts, die gerade
nicht im Fokus stehen) genutzt werden.

e Quantitative Befunde aus Fokusthemen sollten auch in darauf folgenden Subventionsbe-
richten aktualisiert werden und in einem speziellen Anhang des Subventionsberichts bzw.
in einer Subventionsdatenbank (Abschnitt 6.1.4) nachgehalten werden, damit peu a peu
ein vollstandiges Bild Giber alle relevanten Aufgabengebiete erreicht wird.

e Qualitative Dimension: Das Format ,Forderungen und Transfers” bote zudem die Mog-
lichkeit, fiir das jeweilige Fachgebiet tGber die Wirksamkeit und Performance von fordern-
der, korrigierender und intervenierender Politik im Instrumentenmix zu berichten. Dabei
sollte auch besonders liber herausgehobene Good Practice berichtet werden (z.B. im Be-
richt zur Entwicklungszusammenarbeit (iber die ersten Erfahrungen mit dem Deutschen
Evaluierungsinstitut der Entwicklungszusammenarbeit).

Eine solche qualitative Dimension mit Betonung der Good Practice kann auch helfen, das ver-
meintliche Stigma, im Subventionsbericht erwadhnt zu werden, zu lGberwinden. Aus der Ver-
gangenheit gibt es zahlreihe anekdotischen Evidenz fiir die Sorge einzelner Ressorts, mit be-
stimmten MaRBnahmen und Programmen im Subventionsbericht aufzutauchen, verbunden mit
der Beflirchtung, dadurch auf Subventionsabbaulisten aufzutauchen.

Diese Sorge hatte vor dem Hintergrund der jahrelang geflihrten, wissenschaftlich wie auch
finanzpolitisch aber unfruchtbaren Diskussion um einen Abbau nach , Rasenmadhermethode”
eine reale Berechtigung. Je stadrker sich das Paradigma Wirkungs- und Performance-
orientierter Steuerung durchsetzt, umso mehr verliert die Ideologie des undifferenzierten Sub-
ventionsabbaus an Bedeutung. Auf der Gegenseite wird auch deutlicher, dass die in kritischer
Subventionsaufmerksamkeit trainierte deutsche Offentlichkeit ebenfalls nicht mehr vor Trans-
fers haltmacht, die im herkdmmlichen Subventionsbericht nicht auftauchen wirden. Die im
Sommer und Herbst 2013 gefiihrte Debatte um die vielfaltigen Transfers der Familienpolitik
legen hiervon eindrucksvoll Zeugnis ab.

Eine wichtige Zielperspektive der Verbreiterung des Berichtsgegenstandes des Subventionsbe-
richts ist ein neuer breiterer Subventionsbegriff, wie er oben am schweizerischen Beispiel dis-
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kutiert wurde (Abschnitt 4.2.3). Die inkrementelle Anndhrung Uber die Integration bestehen-
der Formate ist hier ein pragmatischer Weg, der vor allem auf die Selbstverstarkungseffekte
eines solchen Prozesses setzt. Kritisch ist dabei einzuwenden, dass damit nicht von Anfang an
ein vollstandiger neuer Subventionsbegriff existiert. Vor- und Nachteil eines ,big leap” zum
neuen Subventionsbegriff wurden ebenfalls in Abschnitt 4.2.3 diskutiert. Geht man inkremen-
tell vor und setzt an bestehenden Berichtsformaten an, beschreitet man — so unser Dafiirhal-
ten — den gangbaren Weg. Es ist aber auch offensichtlich, dass die Addition etablierter Formate
allein nicht zu einem vollstandigen, in sich schliissigen Subventionsbegriff reifen kann. In den
Zwischenrdaumen etablierter Berichtsformate warten noch manche Subventionen auf ihre Ent-
deckung.

Dass ein solcher Entdeckungsprozess alles andere als trivial ist, kann abschliefend mit dem
britischen Beispiel illustriert werden. Zur Griindung des Office of Tax Simplification wurden
zunachst alle ,,tax expenditures” neu erfasst. Bis dahin hatte man im Budget eine offizielle Liste
von rund 90 Steuerverginstigungen aufgefiihrt. Im Vorfeld der Neuerfassung hatte die Admi-
nistration vermutet, dass 400 eine realistischere Zahl waren (Sherwood, 2014). Seit dem Ende
der Neuerfassung nutzt man nun eine Liste mit 1.042 Steuerverglinstigungen und strukturellen
Steuererleichterungen.

6.1.2 Peer Reviews zur Vertiefung der Subventionsbetrachtung:

Schon die vorgeschlagene Rubrik ,Forderungen und Transfers” lief auf eine parallele Verbreite-
rung und Vertiefung hinaus. Die weitere Vertiefung des Subventionsberichts darf kein Selbst-
zweck sein; schon mit der Gast-Rubrik wiirde der Bericht leicht die 300 Seiten-Marke Uber-
schreiten. Das Gros hiervon sind allerdings Anhdnge, die zwar vollstandige Druckversionen
aufblahen, eigentlich aber in einer gut zugdnglichen Datenbank und Webapplikation besser
aufgeboben waren.

Hier steht eine Vertiefungsdimensionen im Vordergrund, die sinnvoll sein kdnnte: Eingeladene
Peer-Reviews zum Subventionsbericht. Mit diesem Instrument des eingeladenen AuBenblicks
wird in zahlreichen Arbeitsforen von EU und OECD recht erfolgreich gearbeitet. Im konkreten
Fall ist offen, ob internationale Peer-Reviews die beste Losung waren oder ob nicht nationale
Akteure (z.B. Rechnungshof, SVR 0.4.) einen klareren Beitrag liefern kdnnten. Es bietet sich an,
ein solches — ohnehin offenes und experimentelles — Vorhaben nicht im Voraus auf eine dieser
beiden Gruppen zu beschranken.

e Von qusldndischen Partnern ein (niitzliches) Peer Review zu erhalten, ist nur dann zu
erwarten, wenn diese Partner entweder eigene Subventionsberichte anfertigen oder
das zu tun beabsichtigen. Da Deutschland auch heute schon den ausfihrlichsten Sub-
ventionsbericht weltweit vorlegt, ist die Zahl potenziellen der Beitrager begrenzt. In
der Dimension Finanzhilfen wére ein Feedback aus der Schweiz von Interesse, bei den
Steuerverglinstigungen kénnten Peer Reviews aus dem Vereinigten Konigreich, den
Vereinigten Staaten von Amerika und Australien besonders interessant sein, mitunter
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auch aus Finnland und Sidkorea. Die OECD konnte zu beiden Dimensionen befragt
werden.

e Inldndische Stellungnahmen von Rechnungshof, Sachverstdndigenrat oder hier eben-
falls aktiven Bundeslandern hatten hierbei weniger den Charakter einer Peer-Review;
hier bekame eine solche Rubrik sehr viel expliziter den appellativen Charakter einer
eingeladenen Supervision.

Wie viel Nutzen ein solches Vorgehen tatsachlich schaffen kdnnte, ist offen. Explorativ erschei-
nen Peer Reviews den Versuch auf jeden Fall wert. Der Nutzen ist gleichwohl so ungewiss, dass
dieses Element nicht als eines der zentralen Reformmodule angesehen wird.

6.1.3 Neutraleres Image fiir den Subventionsbegriff

Die Erweiterung des Subventionsberichts und —begriffs um &dquivalente Transfers ist kein
Selbstldufer. Mehrfach wird in der vorliegenden Studie der Umstand angesprochen, dass Sub-
ventionen in Deutschland mehr als in anderen Léandern ein Thema der 6ffentlichen Diskussion
sind. Deutschland hat eine sehr subventionssensible und kritische Offentlichkeit und Presse.
Das ist im Untersuchungskontext eine gute Voraussetzung, um auf Interesse an Instrumenten
fiir mehr Transparenz und Wirksamkeitskontrolle im Subventionswesen zu stofRen.

Das wird allerdings auch durch ein Stigma Subvention begleitet. Zu haufig und zu undifferen-
ziert werden Subvention mit Klientelismus und dem Rent Seeking weniger zu Lasten der All-
gemeinheit gleichgesetzt. Dieses Urteil ist schon alt; ungliicklicherweise haben einige subven-
tionspolitische Entscheidungen der letzte Jahre auch wenig dazu beigetragen, dieses Klischee
zu widerlegen. In der Konsequenz dieses Rufes meiden es alle fir Transferprogramme Verant-
wortlichen sorgfaltig, dass ihre MalRnahmen mit dem Begriff der Subvention in Verbindung
gebracht werden. Tatsachlich wird der Begriff der Subvention politisch schon lange als
»schmutziges Wort” angesehen. Gdbe es den Subventionsbericht nicht, wirde auch die Bun-
desregierung das Wort ,Subvention” nicht nutzen. Kein einziges Ressort bewirbt seine eigenen
Forderungen als Subventionen; selbst der Subventionsbericht spricht fast immer umstandlich
von ,Finanzhilfen und Steuerverglinstigungen®, auch wenn in ihm selbst die Summe der bei-
den als ,,Subventionen” definiert ist. So gesehen kann es als historischer Glicksfall gelten, dass
der Subventionsbericht selbst so ehrlich und klar benannt ist, dass es davon auch heute kein
Wegkommen mehr gibt. Vorgezeichnet war dieser Weg nicht: Selbst das Stabilitats- und
Wachstumsgesetz von 1967, auf das der Subventionsbericht zuriickgeht, meidet den Begriff
der Subvention.

Unter dem Vorzeichen von mehr Transparenz und einer differenzierten, ehrlicheren Subventi-
onsdiskussion ist der Weg hin zu einem der vielen Euphemismen verschlossen. Klarer und aus-
gewogenen kann in Deutschland nur (iber Subventionen gesprochen werden, wenn sie beim
Namen genannt werden.

Die Frage ist, ob an dem negativen Image der Subventionen etwas getan werden kann, um das
Stigma zu Uberwinden. In Abschnitt 4.2.3 wurden schon die These aufgestellt, dass eine
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schrittweise Verbreiterung des praktischen Subventionsbegriffs im Subventionsbericht eine
sich selbst verstarkenden Dynamik in Gang setzten kann, die das Ansehen von Subventionen
endogen verbessert.

Im glinstigen Fall tritt das ein. Sich allein darauf zu verlassen, ware hingegen riskant. Kénnen
noch andere MaRRnahmen zur Imageverbesserung helfen? Dabei kann es nicht darum gehen,
Subventionen nun (ber den griinen Klee zu loben, gleichsam um das negative Ansehen zu
kompensieren. Das ware nicht nur unglaubwiirdig, vor allem ware es sachlich falsch. Manche
Subventionen haben sich ihr schlechtes Image durchaus verdient; andere dagegen werden zu
Unrecht mit diesen in eine Topf geworfen. Ziel sollte es damit sein, einer differenzierten und
damit redlicheren Betrachtung von Subventionen den Weg zu bereiten.

Beispiel aus den Untersuchungsldandern fir ein (partiell) positives Image von Subventionen —
auch vom Begriff der Subvention — finden sich einige:

e Vom - relativ betrachtet - positiven Image von Subventionen in der Schweiz wurde
oben berichtet. Subventionen sind hier sehr breit definiert; ein Sinken der Subventi-
onsquote auf Bundesebene wird leicht damit gleichgesetzt, dass sich die Bundesregie-
rung fur ihren Eigenbedarf ein groReres Stiick vom Kuchen sichern will. Weil dieses in
der dezentral orientierten Schweiz als noch problematischer angesehen wird, ist eine
hohe Subventionsquote gewissermaRen das , kleinere Ubel”.

e In den Vereinigen Staaten von Amerika gilt es vielfach als dem Sozialprestige abtrag-
lich, Geld von der Regierung anzunehmen. Das ist einer der Griinde, warum Steuer-
verglnstigungen in den USA sehr popular sind — sein eigenes Geld zu behalten ist in
der Selbstwahrnehmung etwas anderes als Regierungsgeld anzunehmen. Dennoch
haben subsidies 6ffentlich derzeit einen guten Stand und werden intensiv beworben.
Anlass ist der Patient Protection and Affordable Care Act aus dem Jahr 2010
(,ObamacCare”). Staatliche Zuschiisse zur Verbesserung der eigenen Krankenversiche-
rungssituation werden durchweg als Subventionen gekennzeichnet.

e SchlieRlich ist im Laufe der Recherche noch eine niederlandische Webseite ausgefal-
len, die den unverkrampften Titel , Mijn Subsidie“* tragt. Es handelt sich um eine For-
derberatung fir Existenzgriinder u. d., wobei fiir uns der angebotene Service weniger
hervorhebenswert ist. Es ist der Name, der in dieser Form aktuell in Deutschland nicht
vorstellbar wére.

Oder ware ,Meine Subvention” in Deutschland doch vorstellbar? Kann das Image merklich
verbessert werden? Okonomen als Gutachter sind gewiss nicht die berufenen Experten, tber
die richtige Art von Imagekampagnen zu urteilen. Dennoch kénnte das weitgehend negative
Image dafiir sorgen, dass eine gegenlaufige, differenzierende Kampagne recht hohe Aufmerk-
samkeit erlangt. Zwei Stufen gehdren zu einem solchen Bekenntnis des Bundes zu seinen Sub-
ventionen:

4 http://www.mijnsubsidie.com/mijnsubsidie/.
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Erstens wird ressortiibergreifend vereinbart, dass alle Transfers an Dritte, die nicht ungebun-
dene Einkommenstransfers sind, von den einzelnen Ressorts als Subvention bezeichnet und als
solche beworben werden. Auch aus der Forderdatenbank sollte die , Subventionsdatenbank”
werden (die sie eigentlich ohnehin ist).

Zweitens wire eine richtige Imagekampagne zu konzipieren und durchzufiihren. Ohne allzu
tief in die Werbewelt einzusteigen, kann man sich als positive Imagewerbung z.B. einen Drei-
klang ,,Guter Zweck - kleines Geld - transparente Rechenschaft" nach folgender Art vorstellen:

e Ja,ich tue etwas fiir die Gemeinschaft.
e Ja, ich bekomme daflir zu Recht eine Subvention.
e Ja,ich zeige gern, dass unser aller Steuergeld damit gut angelegt ist."

Selbstredend gehoren zu einer derartigen Kampagne auch kritischer Tone gegeniiber Subven-
tionen; eine nur positive Kampagne wirde in Deutschland vermutlich das Gegenteil des Ge-
wollten erreichen.

Sofern diese beiden Schritte erfolgreich sein sollten, kdnnte eine solche Kampagne auch als
Instrument genutzt werden, die Subventionserfassung fiir den Subventionsbericht zu erleich-
tern. Es kdnnte an die Meldung von MalRnahmen fir zu einer ,Meine Subvention“-Datenbank
eine positive Sanktionen bzw. fir die Nicht-Meldung auch negative Sanktionen (Sunset-Regeln,
automatische Senkung der Transfervolumnia) vorgesehen werden. Ob aber solche regulativen
Elemente im Anhang zu einer Imagekampagne wirklich klug waren, kdnnte erst im Prozess
beurteilt werden.

6.1.4 Subventionsdatenbank

Im vorangegangenen Abschnitt wurde als MaRnahme, ein neutraleres Image von Subventio-
nen zu erreichen, unter anderem angeregt, dass die Forderdatenbank dann auch Subventions-
datenbank heiBen moége. Unabhangig von den Erfolgsaussichten dieses Unterfangens ware die
Schaffung einer Datenbank fir Subventionen in Anknlpfung an den Subventionsbericht eine
winschenswerte MalRnahme zur Verbesserung der Subventionstransparenz und des allgemei-
nen Subventionswissens. Als Vorbild kann hier die schweizerische Datenbank der Bundessub-
ventionen dienen, die von der eidgendssischen Finanzverwaltung unterhalten wird.*!

In Deutschland sollte die Grundlage einer solchen Subventionsdatenbank aus den Informatio-
nen des Subventionsberichts bestehen. Mit den verschiedenen Anlagen des Berichts, insbe-
sondere mit den umfangreichen Datenblattern der Anlagen 7 (Finanzhilfen) und 8 (Steuerver-
glnstigungen) liegt hier ein Grundstock vor, an den schrittweise erweiternd angeknipft wer-
den sollte. Zusatzlichen Informationen, die hier eingebettet werden kénnten, waren z.B.

e Informationen aus dem Erweiterungsbereich ,Férderungen und Transfers” (Abschnitt
6.1.1)

1 http://www.efv.admin.ch/d/dokumentation/finanzpolitik_grundlagen/sub_db/sub_db_08_aufgabe.php.
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e Befunde zur Nachhaltigkeitspriifung (Abschnitt 6.5)

e Evaluierungsberichte und Performance-Informationen, soweit vorhaben. (In der Da-
tenbank ggf. Giber Verlinkungen eingebunden.)

e Ergebnisse der beihilferechtlichen Prifung (verlinkt).

e Forderrichtlinien (verlinkt).

e Bei eigenem Bedarf und Interesse konnten ggf. auch die Lander die analogen Informa-
tionen zu ihren Subventionen einbringen. (Bei Steuervergiinstigungen in Gemein-
schaftsteuern wéren die Lander indirekt ohnehin schon mit dabei.)

Der Mehrwert einer erganzenden Datenbank gegeniiber der der Papierform verbundenen
Gestaltung des Subventionsberichts liegt in folgenden Dimensionen:

e Aktualitat: Der Subventionsbericht wird alle zwei Jahre vorgelegt; eine Datenbank
kann parallel zum Bundeshaushalt jahrlich auf den neuesten Stand gebracht werden.
Das verbessert den Status des Subventionsberichts als zentrales Informationsportal in
Subventionsfragen noch einmal deutlich.

o Interkonnektivitit: Uber Verlinkungen kénnen unaufwendig zusammengehérige In-
formationen auch zusammengebracht werden, ohne die Datenbank selbst zu lberlas-
ten oder auch ohne das Ressortprinzip zu verletzen.

e Anschaulichkeit: Datenbanken bieten den Nutzern, die Informationen nach eigenen
Interessen zu ordnen und darzustellen. Wird zudem noch eine ansprechende und intu-
itive Form (ergdnzender) Informationsaufbereitung gewahlt, wie sie beispielsweise fir
den Bundeshaushalt mit bundeshaushalt-info.de erreicht wird, steigt die Subventions-
transparenz noch einmal zusatzlich an.

e Barrierefreiheit: Datenbanken kdonnen barrierefrei zuganglich gemacht werden, wah-
rend der klassische Subventionsbericht sinnvollerweise weiterhin in seiner an der Pa-
pierform orientierten Gestaltung angeboten werden sollte.

6.2 Reformmodul: Von rollierenden Evaluationen zu Spending Reviews

In der Analyse verschiedenen internationaler Spending Review-Modelle in den Abschnitten 5.1
bis 5.3 sind die Unterschiede und Ahnlichkeiten von Spending Reviews und Evaluationen aus-
fihrlich diskutiert wurden. In der Reinform der Ublichen Begriffe treten vor allem die Unter-
schiede hervor:

e Evaluationen betrachten einzelnen Subventionen bzw. einzelne Forderprogramme, sie
werden von den jeweils federflihrenden Fachressorts durchgefiihrt oder in Auftrag gege-
ben, sie beschrinken sich auf die Wirkungsanalyse der jeweiligen MalRnahme, ohne dass
grundsatzliche Anderungen , durchgespielt” werden. SchlieBlich, diese Eigenschaft bleibt
oft unausgesprochen, sind Evaluationen nicht vollzugsverbindlich. Dadurch sind sie in ihren
Befunden oftmals sehr ungeschminkt, werden aber haufig auch nicht umgesetzt.

e Spending Reviews, im Gegensatz, beziehen sich auf (mindestens) ein ganzes, oft ressort-
Ubergreifendes Politikfeld, in dem sie mehrere Instrumente abdecken, oder sie betrachten
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einen Instrumententyp in vielen Nutzungsformen. Spending Reviews werden nicht allein
von den Fachressorts durchgefiihrt, das Finanzministerium spielt hier eine (wechselnd)
grofde Rolle. Spending Reviews haben — durch ihren breiteren Ansatz beglinstigt — die Mog-
lichkeit, auch alternative Szenarien durchzuspielen. SchlieRlich werden Spending Reviews
mit einem konkreten Anderungsauftrag durchgefiihrt (Einsparungen realisieren, Effizienz-
verbesserungen herbeifiihren). lhre Befunde sind zwar nicht formal vollzugsverbindlich,
werden aber in der Regel politisch angenommen und umgesetzt.

Diese polare Betrachtung kann in der Praxis nicht aufrechterhalten werden. Gerade bei Sub-
ventionsevaluierungen gibt es zahlreiche Beispiele, in denen die pointiert enge Definition oben
transzendiert wird. Evaluierungen umfassen haufig mehr als ein Einzelprogramm. Gute Evalu-
ierungen zeigen wenig Scheu, auch sehr grundsétzliche Politikalternativen zu diskutieren,
wenn die eigentlich betrachteten MaRnahmen kritikwiirdig sind. Auch Finanzministerien treten
bei Evaluierungen federfiihrend auf, nicht zuletzt im groRBen Feld der Steuerverglinstigungen.
Auch von der anderen Seite ist die Abgrenzung briichig, manche Spending Reviews sind durch
schmalen Fokus, zogerliche Empfehlung und mangelnde politischen Riickhalt keineswegs so
weit ,,Uber” den Evaluationen zu verorten, wie es den Anschein haben mag. Zur Begriffsver-
mengung tragt zudem bei, dass in der wissenschaftlichen und administrativen Literatur stetig
davon die Rede ist, dass Spending Reviews ihre Gegenstande evaluieren (was sachlich zutrifft).

Schlielilich ist die schweizerische Subventionsiiberpriifung ein anschauliches Beispiel fiir eine
Institution, die gemeinhin als flaichendeckendes Evaluationsprogramm wahrgenommen wird,
de facto aber liber weite Strecken eine Spending Review fiir Subventionen ist (Abschnitt 5.2).

Evaluationen und Spending Reviews sind also weniger zwei ganzlich unterschiedlich Dinge als
zwei verschiedene Auspragungen des Wunsches, mehr (iber die Wirksamkeit von Regierungs-
handeln zu erfahren und diese Erkenntnisse flir Verbesserungen der Praxis zum Einsatz zu
bringen. Um die Abstufung deutlicher zu machen: Spending Reviews sind das, was die gute
Evaluatorin gern machen wiirde, wenn sie diirfte, wie sie wollte.

In diesem Sinne kdnnen hieran ankniipfende Reformmodule gestuft formuliert werden, wie
das im vorliegenden Gutachten bei mehreren Weiterentwicklungsoptionen gehandhabt wird.
In den Stufen wird auch der Vorleistungscharakter deutlich, den eine gut ausgebaute , Evalua-
tionslandschaft” fiir gute Spending Reviews haben.*

e RegelmiaBige und flaichendeckende Evaluationszyklen fiir alle Subventionen. Im Re-
formmodul der ersten Stufe geht es zunachst darum, den evaluatorischen Flickentep-
pich gleichmaRig und dicht zu weben. Zumindest fir die Finanzhilfen und die Steuer-
verglinstigungen sowie ginstigenfalls auch fiir die groRen ,,Grenzfalle” (Stichwort EEG)
wird festgelegt, dass rollierend neue Evaluationen vorgelegt werden missen. Von die-
ser Pflicht darf keine Subvention ausgenommen werden, auch lange etablierte und ge-
sellschaftlich recht unstrittige MaRnahmen kénnen nach spatestens zehn Jahren auf

2 Moéglich und zuweilen auch nétig sind Spending Reviews auch fiir Bereiche, die nicht oder nur sehr selten evalu-

iert werden. Sie werden aber sehr viel schwerer fallen bzw. zu weniger belastbaren Ergebnissen kommen.
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ihre fortgesetzte Rechtfertigung und Wirksamkeit Gberprift werden. Die Vorlage der
erwarteten Evaluierungsberichte wird fiir mehrere Jahre im Voraus festgelegt; zu die-
sem Zeitpunkt missen sie vollstandig verdffentlicht werden. Unter den vielen Re-
formoptionen, die das vorliegende Gutachten formuliert, erscheint diese Empfehlung
besonders geeignet, um als erganzende Verpflichtung neu in die Subventionspoliti-
schen Leitlinien aufgenommen zu werden.

Gemeinsame Leitlinien fiir Evaluationen: Im Reformmodul der zweiten Stufe werden
neben der Vollabdeckung und RegelmaRigkeit von Evaluationen auch die Standards fi-
xiert, denen diese Uberpriifungen methodisch und hinsichtlich der zu beantwortenden
Fragendimensionen geniligen muissen. Es ist nicht zu erwarten, dass es fiir die ganze
Subventionslandschaft eine gemeinsame ,,One size fits all“-Leitlinie geben wird; hier
sind thematisch sinnvoll Einheiten zu bilden. Die Festlegung von Mindeststandards ist
in doppelter Hinsicht ein Schritt in Richtung Spending Reviews: Die Vereinheitlichung
von Indikatoren und Fragendimensionen ist eine wichtige Voraussetzung fiir konsisten-
te Spending Reviews, die sich diese Informationen zunutze machen sollen. Zudem
muss im Reformmodul der zweiten Stufe das Finanzministerium eine aktive koordinie-
rende oder gar federfiihrende Rolle (ibernehmen.

Einstieg in die Durchfiihrung von Subventions-orientierten Spending Reviews. Im Re-
formmodul der dritten Stufe kommen zu den regelméaRigen, nach einheitlichen MaR-
staben durchgefiihrten Evaluierungen nun auch Spending Reviews im oben definierten
Sinne hinzu. Die Voraussetzungen fiir Spending Reviews sind im Subventionsbereich
besonders gut, weil der Subventionsbericht als einer der ganz wenigen ressortiiber-
greifenden Regierungsberichte eine sehr gute Grundlage fiir einen themenspezifi-
schen, ressortibergreifenden Spending Reviews-Ansatz bietet. Spending Reviews kon-
nen dabei in zwei StoRrichtungen gehen, je nachdem welches politische Mandat sie
erhalten:

e Subventionsfokus: Sie nehmen sich, ggf. Stiick fur Stiick, die ganzen Subventi-
onslandschaft vor und klopfen sie auf Verbesserungs- und Kiirzungspotenziale
ab. Dies ware ein Spending Review, das nach dem Vorbild des schweizerischen
Subventionsberichtswesens zu gestalten ist.

e Fachfokus: Thematisch fokussierte Spending Reviews als ,Special studies” er-
halten den Auftrag, Effizienz und Instrumentierung eines Politikfeldes Gberpri-
fen, z.B. der Forschungsférderung oder des Klimaschutzes. Dabei stehen Sub-
ventionen und Férderungen zwar im Vordergrund, sind jedoch nicht die einzi-
gen Politikinstrumente, die von den betroffenen Fachressorts und dem Fi-
nanzministerium integriert evaluiert werden.

Gleich welche SR-Ausgestaltung gewahlt wiirde, die vorab klar fixierte Absicht, die Er-
kenntnisse auch (zu eine groBen Teil) umzusetzen, ist eine wichtige Qualitat, die Spen-
ding Reviews von Evaluationen abhebt. Damit daran auch im Nachhinein keine Zweifel
aufkommt, sollte — dhnlich dem Schweizerischen Subventionsbericht — die Umsetzung
der Modifikationsempfehlungen mit einem offentlichen Controlling Gberwacht wer-
den.
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6.3 Reformmodul: Performance-Informed Subsidy Budgeting (PISB)

Hier wird ein System des ,Performance-Informed Budgeting” speziell fiir den Subventionskon-
text disktutiert; hierfur fliihren wir den Begriff des , Performance-Informed Subsidy Budgeting”
(PISB) ein. , Performance-Informed Subsidy Budgeting” bedeutet, dass Informationen tber die
Performance von Subventionsprogrammen gezielt zur Subventionssteuerung und -kontrolle
genutzt werden. Die Informationen werden dabei mit einem Set an quantitativen und qualita-
tiven Indikatoren erhoben. Dabei ist allerdings keine direkte Kopplung des Evaluierungsergeb-
nisses an bestimmte Indikatorwerte beabsichtigt, da zusatzlich zu den Performance-
Informationen Spielraum fiir eine fachliche Beurteilung vorgesehen ist. So soll sichergestellt
werden, dass unvorhergesehene Veranderungen der Rahmenbedingungen oder sonstige ab-
wagungsrelevante Elemente im Rahmen des PISB beriicksichtigt werden kénnen.

Der Erfolg eines PISB-Systems hdngt entscheidend von der Art und Qualitat der verfiigbaren
Performance-Informationen ab. Um die Generierung von qualitativen und fir die Subventions-
steuerung und -kontrolle sinnvollen Performance-Informationen sicherzustellen, sind mog-
lichst standardisierte Richtlinien notig. Die Bedeutung von standardisierten Komponenten zur
Generierung und zum Reporting von Performance-Informationen zeigt sich in Abbildung 14,
die die zentralen Komponenten eines Performance Budgeting Systems auf Basis einer Umfrage
unter OECD-Landern abbildet.

Abbildung 14:  Zentrale Komponenten eines standardisierten Performance Budgeting Systems (An-
zahl der Nennungen)

General guidelines and definitions

Standard template(s) for reporting
performance information

Standard ICT tool/application for entering
and reporting performance information

Standard set of performance indicators and/or targets

Standard performance rating system

25

Quelle: Hawkesworth und Klepsvik, 2013.

Fir eine vollstandige Vergleichbarkeit verschiedener Subventionen ware ein einheitliches Indi-
katorenset ideal. Dies ist jedoch aufgrund der hohen Heterogenitat der praktischen Subventi-
onszwecke nicht moglich. Hierbei gilt es, einen Erhebungsansatz fiir Performance-Informatio-
nen zu entwickeln, der so gemeinsam wie moglich und so unterschiedlich wie nétig ist, um
eine gewisse Vergleichbarkeit zu erreichen, wahrend gleichzeitig auf individuelle Besonderhei-
ten Ricksicht genommen wird.
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In der deutschen Praxis sollte die Entwicklung solcher Leitlinien zur Generierung von Perfor-
mance-Informationen in der Kooperation von Finanz- und Ressortministerien erfolgen. Um zu
gewabhrleisten, dass auch alle Performance-Informationen erhoben werden, die fiir ein erfolg-
reiches PISB notwendig sind, ist es wichtig, dass die Entwicklung der Leitlinien durch das Fi-
nanzministerium koordiniert wird.*

Die laufende Generierung der Performance-Informationen fiele anschlieend in die zentrale
Verantwortung der jeweiligen Fachressorts als programmverantwortliche Institutionen. Da
keine direkte Verbindung zwischen Performance-Informationen und Ressourcenallokation
besteht, ist die Compliance mit den Leitlinien fir die Fachministerien nicht wesentlich gefahr-
det. Dennoch bedarf es eines Controlling-Systems, um Wahrheitsgehalt und Informationsquali-
tat zu gewahrleisten. Hier ware der Bundesrechnungshof als neutrale und erfahrene Institution
die naheliegende Wahl.

Die Einfihrung eines umfangreichen und standardisierten Rahmens zur Erhebung von Wir-
kungs-Informationen erfordert erwartungsgemafd nicht unerhebliche Anpassungen bestehen-
der Strukturen. Allerdings sind hierfiir die Voraussetzungen bei den Subventionen wahrschein-
lich relativ gut, da seit langem viele Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen des Bundes im-
mer wieder Evaluationen unterzogen werden.** Aufgrund dieser vergleichsweise guten Aus-
gangslage kdnnte es sich anbieten, mit dem Beginn einer systematischeren Informationserfas-
sung nicht bis zu dem Zeitpunkt zu warten, bis alle Komponenten eines standardisierten Per-
formance Budgeting Rahmens auch fiir , Nicht-Subventionen” vollstandig ausgearbeitet sind.
Hierbei kbnnten durch eine zentrale Stelle alle Performance-Informationen, die bereits durch
interne und externe Evaluationen meist unter Kontrolle der zustandigen Bundesministerien
generiert werden, systematisch erfasst und analysiert werden.** Mit diesem Ansatz kdnnten
bereits bestehende ressortspezifische Informationsgenerierungssysteme auf Gemeinsamkei-
ten und Besonderheiten untersucht werden und damit im Prozess einer zunehmenden Stan-
dardisierung und Systematisierung bericksichtigt und miteingebracht werden.

Wie bereits im Vorfeld erldutert, sollen Performance-Informationen genutzt werden, um den
Haushaltsprozess mit ergdnzenden Orientierungen anzureichern und dadurch die Wirksamkeit
und Effizienz der betroffenen Programme zu erhéhen. Deswegen gilt es, diese Informationen
bereits friihzeitig an den Haushaltsprozess zu koppeln, um so nicht nur ex-post evaluieren zu
konnen, sondern bereits ex-ante Performance-Informationen bei der Haushaltsaufstellung zu
nutzen.

 Die Koordinierung des Erstellungsprozess von Leitlinien durch das Finanzministerium wird auch durch den jlings-

ten Bericht der Senior Budget Officials der OECD empfohlen (OECD, 2013a).

* Wie im 24. Subventionsbericht der Bundesregierung angegeben, wurden im Berichtszeitraum (2011 bis 2014)

71% aller Finanzhilfen und 26,5% aller Steuervergiinstigungen intern oder extern evaluiert (BMF, 2013, S. 34f.).

% Wie bereits im Vorfeld erliutert, wire hier das BMF ein geeigneter Kandidat aufgrund der bestehenden Exper-

tise in diesem Bereich.
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Abbildung 15:  Die Aufstellung des Bundeshaushalts
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Abbildung 15 zeigt den Aufstellungsprozess des Bundeshaushalts mit einer BMF-Darstellung.
Idealiter wiirden bereits in einem ersten Schritt die Haushaltsvorschldage der Haushaltsreferate
der Bundesministerien mit Performance-Informationen angereichert, bevor diese dem Bun-
desfinanzministerium zugeleitet werden. Das Finanzministerium kann diese Informationen
dann sammeln, priifen und zusammenfassen und in den Entwurf des Haushaltsplans mit auf-
nehmen, in dem dann die Einzelpldne fir Ministerien und Bundesbehdrden auch Informatio-
nen zur Performance enthalten. Somit werden auch die Abgeordneten in den Ausschiissen
automatisch bei jedem Haushaltsentwurf iber die Performance-Entwicklungen und Prognosen
informiert. Insbesondere der Haushaltsausschuss kann diese Informationen dann bei seiner
Arbeit bericksichtigen.

Durch die Verabschiedung des Haushaltsentwurfs werden die Performance-Informationen
automatisch Bestandteil der Gesetzgebung. Dies hatte den grofRen Vorteil, dass so die Historie
hinsichtlich der (urspriinglich) verfolgen Programmziele (iber die Jahre nicht aus den Augen
verloren gehen kann. Im Rahmen der Kontrolle der Haushaltsfiihrung kdnnen dann die erfass-
ten Performance-Indikatoren vom Rechnungsprifungsausschuss sowie vom Bundesrech-
nungshof zum laufenden Monitoring sowie zur Ex-post-Evaluation genutzt werden.

Hier tun sich viele interessante Perspektiven auf; in mehr als einer Hinsicht kdnnte das Perfor-
mance-Informed Subsidy Budgeting als die ,Krone” der hier disktutierten Weiterentwick-
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lungsoptionen angesehen werden. Dennoch erscheint der Nutzen eines isolierten PISB gleich-
wohl so ungewiss, dass dieses Element nicht als eines der zentralen Reformmodule angesehen
wird. Das rihrt nicht aus Zweifeln gegeniber der starkeren Wirkungsorientierung des Haushal-
tes her; die nun auch im Koalitionsvertrag eingeschlagene Route fiihrt den Bund in die richtige
Richtung eines modernen Haushaltswesens.

Fraglich ist vielmehr, ob sich ein Performance Budgeting allein fiir Subventionen lohnt. Denk-
bar ist ein solches Pilotvorhaben. Dass aber im Haushaltsprozess fir bestimmte politische Ziel-
dimensionen Wirkungsindikatoren nur dann herangezogen werden, wenn sie mit Subventio-
nen instrumentiert sind, nicht aber, wenn andere haushaltswirksame Instrumente genutzt
werden, erscheint asymmetrisch und fachlich unangemessen. Nicht nur wiirde relativ groRer
Aufwand getrieben, um dann ausschlieRlich Subventionswirkungen in den Haushaltsprozess zu
bekommen. Auch wiirden durch die ungleichmaRige Beriicksichtigung verschiedener Politikin-
strumente Anreize zur Flucht aus den Subventionen gesetzt — selbst wenn diese gegebenen-
falls die tauglichsten Instrumente zur Zielerreichung waren.

Auch stellt sich die Frage, ob ein PISB uneingeschrankt als Vorreiter fir ein allgemeines Per-
formance Budgeting wirken konnte, oder ob es dessen Etablierung sogar verzégern kénnte,
weil es wegen seiner Selektivitdt und Asymmetrie ungewollt hilft, frithzeitig Widerstande zu
mobilisieren.

In dieser Perspektive erscheint es — bei aller Ungewissheit — als der etwas bessere Weg, die
allgemeine Durchsetzung des wirkungsorientierten Haushaltswesens zu forcieren und mit Sub-
ventionen dann eher ein ,early adopter” zu sein als der Vorreiter.

6.4 Reformmodul: Steuervergiinstigungen systematisieren und dem Bundeshaus-

halt annahern

Bei Steuerverglnstigungen handelt es sich um Substitute fir direkte Staatsausgaben. Diese
Funktion wird an dem international gebrauchlichen Terminus ,tax expenditures” — liber das
Steuersystem getdtigte Staatsausgaben — deutlich. Im Gegensatz zu den direkten Staatsausga-
ben sind Steuervergiinstigungen aber nicht dem jahrlichen Haushaltsprozess zugeordnet, sie
folgen allein den steuergesetzlichen Vorgaben. Damit stehen sie stehen gewissermalien ,ne-
ben” dem Haushalt: So lange keine Anderungen an den jeweiligen Steuergesetzen vorgenom-
men werden, bleiben die fiskalischen Volumina und weitere steuerungsrelevante Informatio-
nen zu dieser besonderen Art von Staatsausgaben fiir den Haushaltsgesetzgeber und die Exe-
kutive unbeachtlich.

Beratung und Verabschiedung des Haushaltsgesetzes und die Haushaltsdurchfiihrung durch
die Exekutive beruhen in dieser Hinsicht auf einer unvollstandigen Informationsgrundlage. Die
Daten des aktuellen 24. Subventionsberichts illustrieren die Dimension dieser haushaltspoliti-
schen Asymmetrie sehr augenfillig: Fiir das Jahr 2014 werden Finanzhilfen im Umfang von 6,3
Milliarden Euro ausgewiesen, sie werden regelmaRig im Bundeshaushalt beschlossen. Zugleich
sind aber dem Bund zugerechnete, ausgabenaquivalente Steuervergiinstigungen im Umfang
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von 15,5 Milliarden Euro nicht Gegenstand der jahrlichen Haushaltsberatung, -durchfiihrung
und -kontrolle.

Um die Einheit und Vollstandigkeit des Haushaltsplans mit Blick auf tax expenditures zu ver-
bessern, werden in den USA schont seit den Reformen durch den Congressional Budget and
Impoundment Act of 1974 Auflistungen der ,steuerlichen Ausgaben” in den Haushaltsentwurf
aufgenommen. Dieser Praxis wird mittlerweile in vielen Landern gefolgt, die OECD empfiehlt
sie als eine ,,Best Practice for Budget Transparency” (OECD, 2004).

Deutschland folgt diesem Vorbild ein Stlick des Weges, indem die Liste der zwanzig groRten
Steuerverglinstigungen (von rund 100) nachrichtlich dem Haushaltsplan des Bundes beigefligt
wird. Die Asymmetrie zwischen konventionellen Ausgaben und den (iber das Steuersystem
abgewickelten Ausgaben bleibt dennoch groR. Diese Diskrepanz gewinnt im Lichte der in der
vorliegenden Untersuchung diskutierten Entwicklungen hin zu einem modernen wirkungsori-
entierten Haushaltswesen noch an Gewicht. In der Betrachtung der Spending Reviews (Ab-
schnitt 5.3) und des Performance Budgeting (Abschnitt 5.4) ist deutlich geworden, dass mo-
derne Haushaltssteuerung wesentlich vom effizient austarierten Wechselspiel von Gesetzge-
ber und Exekutive abhangt. Soll die Wirkungslogik moderner Haushaltssteuerung auch auf die
»Ssteuerlichen Ausgaben” Ubertragen werden, um die beschriebene Asymmetrie so weit wie
moglich abzubauen, so sollte auch diesen Erfahrungen Rechnung getragen werden.

Ziel dieses Reformmoduls ist es, die politische Gestaltungs- und Ergebnisverantwortung fir
Steuerverglinstigungen so weit wie moglich der fiir konventionelle Ausgaben anzundhern. Je
unmittelbarer die instrumentellen Alternativen Steuervergiinstigung, Finanzhilfe oder anderes
Ausgabeninstrument auf allen Ebenen der politischen Planung, Entscheidung, Steuerung und
Kontrolle gleichauf nebeneinander betrachtet werden, desto besser sind die Chancen fiir eine
wirkungsoptimierte, effiziente Politikgestaltung. Um das zu erreichen, werden im Folgenden
die Optionen diskutiert, wie nah Steuervergiinstigungen an den Haushaltsprozess herangefiihrt
werden konnen. Dabei kommt dem innovativen Element einer Zuordnung der Steuervergiins-
tigungen nach Ressorts eine besondere Rolle zu, wie deutlich werden wird.

Allen MalRnahmen fiir eine bessere Sichtbarkeit von Steuervergiinstigungen in den budgetaren
Prozessen zielen auf die nachrichtliche Gleichstellung des Instruments mit konventionellen
Ausgaben: Bei allen Ausgestaltungsvarianten dieses Reformmoduls handelt es sich um Trans-
parenzmalRnahmen. Die Steuergesetzgebung ist aus vielen sehr guten Griinden von der jahrli-
chen Haushaltsgesetzgebung getrennt. An dieser Trennung sollen die Reformmodule nichts
andern. Ziel ist also nicht eine formale Anderung der gesetzgeberischen Zustindigkeiten. Viel-
mehr soll die integrierte Betrachtung von normalen Ausgaben und Steuervergiinstigungen
bewirken, dass der Steuergesetzgeber bei den Verglinstigungen sehr viel klarer mit wirkungs-
und effizienzorientierten Anforderungen von Seiten der Exekutive, der (Fach-)Offentlichkeit
und aus der Legislative selbst konfrontiert wird.
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Zu Konkretisierung des Reformmoduls muss zunachst die Abgrenzung von Steuervergiinstigun-
gen und ,steuerlichen Ausgaben” betrachtet werden: Dass die Abgrenzung der Steuervergiins-
tigungen, wie sie vor dem Hintergrund des § 12 StWG fiir den Subventionsbericht vorgenom-
men wird, hinter den internationalen Gepflogenheiten bei tax expenditures wie auch der ge-
nannten OECD Best Practices for Budget Transparency zurlickbleibt, hat sich in der aktuellen
Betrachtung der Untersuchungslidnder erneut®® bestatigt: Internationale gute Praxis ist es mitt-
lerweile, alle lenkenden Sonderregeln47 des Steuerrechts als ,steuerliche Ausgaben” (tax ex-
penditures) zu erfassen. Das Stabilitatsgesetz (§ 12 Abs. 2 u. 3) verlangt dagegen einen Subven-
tionsbericht, der allein die Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen fiir Unternehmen und
Wirtschaftszweige darlegt. Seit dem sechsten Subventionsbericht (1977) — also nicht von An-
fang an — wird diese Anforderung so interpretiert, dass anders ausgerichtete Steuerregeln
nicht mehr zu den Steuervergiinstigungen zahlen. Sie werden noch im Subventionsbericht
aufgefiihrt, dort aber in der Anlage 3 ,sonstige steuerliche Regelungen®, wo subventionsahnli-
che Tatbestande zusammengefasst sind.

Diese Trennung ist in der Praxis nicht trennscharf umsetzbar. Der letzte, mit dem zwanzigsten
Subventionsbericht (2006) implementierte Anlauf, den Vorgaben des StWG auf konsistente
Weise Genlige zu tun, stellt den besten Versuch dar, der bislang vorliegt. Er ist dennoch nicht
trennscharf und fihrt zu nicht nachvollziehbaren Ergebnissen. Dies belegt eindeutig die unter-
schiedliche Zuordnung der steuerlichen Zuschiisse fir Handwerkerleistungen (§ 35a Abs. 2 Satz
2 EStG) und der steuerlichen Beglinstigungen fiir haushaltsnahe Dienstleistungen (§ 35a Abs. 2
Satz 1 EStG). Und selbst wenn eine trennscharfe Unterscheidung im Sinne des StWG moglich
ware — sie ware nicht sinnvoll. Auch Steuervergiinstigungen, die eher diffus streuen oder vor-
rangig privaten Haushalten zugutekommen, sollten in der gleichen Weise dokumentiert, analy-
siert und beurteilt werden. Durch einen Anschluss an die internationale Praxis und durch eine
umfassendere Neuerfassung von Steuerverglinstigungen wiirde das Gesamtbild vollstandig
werden — und damit transparenter und weniger strategieanfallig.

Um diese Perspektive umzusetzen, muss duBerlich wenig verdandert werden. Fiir eine umfas-
sende Betrachtung reicht es aus, die beiden Teil-Gruppen Steuervergilinstigungen und ,sonsti-
ge steuerliche Regelungen” immer kombiniert zu betrachten, eine Integration ist nicht not-
wendig.”® Es mussten allerdings im Bereich ,sonstige steuerliche Regelungen” verstarkte Be-
miihungen zur Quantifizierung unternommen werden.

% Théne et. al. (2009), s. 46 ff.

47 |«

Der Begriff einer ,lenkenden Sonderegel” ist weder finanzwissenschaftlich noch steuerrechtlich trennscharf. Es
soll hier alle Steuerregeln beschrieben, die nicht eindeutig und ausschliefSlich entweder dem Leistungsfahig-
keitsprinzip oder dem Vereinfachungszweck dienen. Eine solche Trennung ist auf Basis einer Positivdefinition
kaum zu leisten, es verbleibt immer eine Grauzone. Zweifelsfalle sollten daher immer in der Auflistung der tax
expenditures mit aufgenommen werden, so dass keine Anreize entsteht, in Verbindung mit einem Vereinfa-
chungszweck zugleich Subventionsvorteile zu gewahren, die dann nicht im Subventionsbericht auftauchen. (Ein
kontroverses Beispiel ist hier die steuerliche Pauschalierung der geldwerten Vorteile aus privater Firmenwagen-
nutzung Uber die sog. 1-%-Regelung des § 6 Abs. 1 Nr. 4 EStG; vgl. z.B. Diekmann et al., 2011).

% 5o lange Steuerverginstigungen separat gekennzeichnet werden kénnen, kann damit den Anforderungen nach

§ 12 (2) StWG Genlige getan werden.
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Mit Blick auf die subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung und die im Koalitions-
vertrag (2013) noch einmal bekraftigte Absicht, der Wirkungsorientierung in der Haushalts-
und Politikgestaltung eine grofRere Rolle einzurdumen, haben alle Schritte Vorrang, die dazu
flihren, dass ,, Ausgaben Uber das Steuersystem” und konventionelle Haushaltsausgaben fir
fordernde Transfers gleichrangig und als potenzielle Substitute betrachtet werden. Auf der
Basis etablierter Informationen und Prozesse sind dazu drei unterschiedlich weit gehende Re-
formmodule fir steuerliche Ausgaben (hier: Steuervergilinstigungen nach Anlage 2 und sonsti-
ge steuerliche Regelungen nach Anlage 3) vorstellbar:

1. Klassifikation nach Haushaltssystematik
Klassifikation nach Haushaltssystematik und
Integration in den Bundeshaushalt als Anlage
3. Klassifikation nach Haushaltssystematik und
Integration in den Bundeshaushalt als Top-Down-Verfahren

Fiir den ersten Schritt werden die einzelnen MalRnahmen der Anlagen 2 und 3 des Subventi-
onsberichts nach MalRgabe der Haushaltssystematik klassifiziert. Als Gruppierung ware es sinn-
voll, eine neue Kennziffer fiir steuerliche Ausgaben zu etablieren. Wichtig sind hier aber vor
allem die Zuordnung zum Einzelplan (dem Ressort) und die Zuordnung der Funktionskennziffer
sowie die 6konomische Analyse. Mit Funktionskennziffer und Einzelplan gelingt es, eindeutige
Zustandigkeit im fachpolitischen Sinne zu etablieren. So kénnen direkte und steuerliche Sub-
ventionen fir eine Staatsfunktion bzw. fiir ein Ressort direkt gegeniibergestellt und integriert
betrachtet werden. Bei der Zuordnung der Kennziffern wird verfahren wie bei normalen Aus-
gabentiteln, d.h. bei Zweifelsfallen (Querschnittsaufgaben 0.3.) muss eine Entscheidung zu-
gunsten der dominierenden Funktion bzw. des fiir die MalRnahme wichtigsten Ressorts getrof-
fen werden.

Steuerverglinstigungen bei Gemeinschaftsteuern® werden primar mit dem Bundesanteil ver-
anschlagt; die gesamten kalkulierten Mindereinnahmen werden nachrichtlich aufgefiihrt. Die-
se Art der Darstellung der fiskalischen Volumina entspricht der des Subventionsberichts. So
lange die dort in Anlage 3aufgefiihrten ,sonstigen steuerlichen Regelungen” noch nicht in be-
friedigender Quote quantifiziert sind, sollte mit den Steuervergilinstigungen i.e.S. (Anlage 2)
begonnen werden.

Die groRe Bedeutung von Gemeinschaftsteuern im deutschen Abgabensystem widerspiegelnd, finden sich auch
vielen Steuervergiinstigungen in Gemeinschaftsteuern: Von den 102 in Anlage 2 des aktuellen 24. Subventions-
berichts aufgefiihrten Steuervergiinstigungen beziehen sich 49 auf die Gemeinschaftsteuern (ohne Vergiinsti-
gungen bei der Gewerbesteuer, die liber die Gewerbesteuerumlage fiskalisch ebenfalls Bundes- und Landerein-
nahmen tangiert). Das hier mit Blick auf den Bund formulierte Reformmodul zur nachrichtlichen Integration von
Steuerverglnstigungen kann grundsatzlich auch auf die Landerhaushalte Gbertragen werden; erst auf kommu-
naler Ebene dirfte eine ortliche Zurechnung von Mindereinnahmen aus gewahrten Verglnstigungen bei der
Einkommen und der Umsatzsteuer schwerfallen. Aus Sicht der einzelnen Landerhaushalte ware die Zuordnung
ihrer jeweiligen Anteile an den Mindereinnahmen ein noch groRerer Transparenzfortschritt als beim Bund. Der
Einwand, dass der einzelne Landesgesetzgeber keinen autonomen Einfluss auf die in gemeinschaftliche deter-
minierten Steuermindereinnahmen hat, trifft natirlich zu. Aber auch auf der Ausgabenseite umfassen Landes-
und Kommunalhaushalte zahlreiche Posten, die im Wesentlichen bundesgesetzlich determiniert sind.
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Die Anregung der Gleichstellung nach Funktionskennziffer ist vom australischen Vorbild tber-
nommen. Abbildung 16 zeigt die entsprechende Zusammenstellung aus dem Tax Expenditure
Statement 2012 des Commonwealth of Australia.”

Abbildung 16:  Australien: Direkte und steuerliche Ausgaben des Bundes (2012)

Tax expenditures Direct expenditures
($mij(a) ($m)(b)
General public services
A Legislative and executive affairs 1 1,003
B. Financial and fiscal affairs 3,530 7.882
C. Foreign affairs and economic aid 488 5,878
D. General research ] 2,764
E. General services 207 1432
F. Government superannuation benefits a 4,084
Defence BT 21,602
Public order and safety a 3,909
Education 3378 26,050
Health 8.525 g§2.012
Social security and welfare 38,150 126,747
Housing and community amenities 33,144 6,180
Recreation and culture 278 3,800
Fuel and energy 1,535 5,484
Agriculture, forestry and fishing 385 20853
Mining, manufacturing and construction -2.128 2,245
Transport and communication 1,104 8,122
Other economic affairs
A. Tourism and area promotion o 177
B. Taotal labour and employment affairs 2518 4783
C. Immigration a 2.740
0. Other economic afairs, necic) 18,570 2,354
Other purposes
A. Public debt interest a 11,421
B. Mominal superannuation interast a 7,378
C. General purpose inter-govemnmental fransactions 700 40,940
D' Matural disaster relief 3 1,516
E. Contingency resenve 0 o
Totalid) 111,224 3T, 739

Quelle: Commonwealth of Australia, 2013, Tax Expenditures Statement 2012, Canberra.

Im Reformmodul der ersten Stufe kann eine solche Erweiterung und Gegenliberstellung direkt
im Subventionsbericht erfolgen.

Im Reformmodul der zweiten Stufe muss nur wenig mehr unternommen werden, allerdings ist
es politisch ,héherschwellig”: Statt ausschlieRlich im Subventionsbericht werden diese Uber-
sichten auch in den Bundeshaushaltsplan iibernommen. Sie ersetzen dort die Ubersichten Teil
VIl und Teil VIII, in denen derzeit die 20 groRten Steuervergilinstigungen und die grofSten sons-
tigen steuerlichen Regelungen des Bundes aufgefiihrt werden. Mit dieser Art der Integration in

*® Diese sehr weitreichende Form der Vergleichbarkeit von direkten und steuerlichen Ausgaben ist in Australien

viele Jahre erfolgreich praktiziert worden. Im aktuellsten Tax Expenditure Statement 2013 (TES) aus dem Jahr
2014 allerdings wird erstmals seit langem auf diese Ubersicht verzichtet. Diese Transparenzreduktion bleibt
nicht die einzige, auch wird seit dem TES 2013 darauf verzichtet, eine Summe fiir alle Tax Expenditures im Haus-
halt anzugeben. Beide Schritte illustrieren, dass Budgettransparenz stetig bedroht ist, da nicht alle Regierungen
gleichermaRen interessiert daran sind, ihre Subventionsaktivitaten durchschaubar zu halten.
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den Bundeshaushalt als Anlage wiirde der Bund sich der internationalen guten Praxis anschlie-
Ben.

Das Reformmodul in der dritten Stufe ware dem gegeniiber noch einmal einen ambitionierten
Schritt voran, mit dem Deutschland einen budgettechnische Innovation vorlegen wiirde: Die
nach Haushaltssystematik klassifizierten Steuervergiinstigungen (ggf. auch die sonstigen steu-
erlichen Regelungen) bringen alle Informationen mit, um auch vollsténdig in den Budgetpro-
zess integriert zu werden. Nach der Erstzuordnung zu den ,zustandigen” Ressorts wiirden die
Steuerverglinstigungen dann schon vor den Eckwertebeschliissen am vollen Haushaltsaufstel-
lungsprozess teilhaben (siehe oben Abbildung 15).

Dabei stehen zwei Ausprdagungen zu Wahl, die nachrichtliche Integration (Stufe 3a) oder die
fiktive Vollintegration (Stufe 3b).

3a. Nachrichtliche Integration: Wegen ihrer Eigenart — geregelt in Steuergesetzen aullerhalb
des Haushaltsgesetzes, als Einnahmenverluste geschatzt — konnen Steuervergiinstigungen
keine formal vollwertigen Haushaltstitel werden. Aber auch wenn sie im Einzelplan des jeweils
fachlich zustdandigen Ressorts jeweils nachrichtlich aufgefiihrt wiirden, bote sich eine sehr viel
ausgewogenere Grundlage fur Verhandlungen, Abwagungen und Prioritdtensetzungen im ge-
samten Haushaltsprozess.

3b. Fiktive Vollintegration: Etwas weiter noch geht die fiktive Vollintegration. Hier werden bei
dem fachlich zustdandigen Ressort neben seine konventionellen Ausgabentiteln im Top-Down-
Verfahren auch Ausgabentitel fiir dessen Steuerverglinstigungen zugeordnet (bei Verglinsti-
gungen aus Gemeinschaftsteuern nur der Bundesanteil). Die Mittel aus diesen StV-Titeln wer-
den genutzt fiir Kompensationszahlungen an den Einzelplan 60 zum Ausgleich der Einnahmen-
verluste, die dem EP 60 durch Steuervergilinstigungen entstehen. Im Ergebnis wiirden Steuer-
verginstigungen - bzw. die Bundesanteile der Steuervergiinstigungen — an zwei Stellen im
Bundeshaushalt gebucht, bei den Fachressorts und bei der allgemeinen Finanzverwaltung im
Einzelplan 60. Eine solche ,Bilanzverlangerung” wirde an der faktischen Vermégensposition
des Bundes nichts andern, das Volumen des Bundeshaushaltes stiege jedoch, weil neben den
konventionellen nun auch sie ,steuerlichen Ausgaben” explizit mit budgetiert wiirden.”

Ein solches Vorgehen ware ein Fortschritt im Sinne der Haushaltsgrundsatze der Wahrheit, der
Klarheit und der Vollstandigkeit. Vor allem wiirde ein grofRer Fortschritt fir den Grundsatz der
Bruttoveranschlagung gewonnen. Der Umstand, dass Einnahmen aus Steuern, bei denen auch
Steuerverglinstigungen zum Einsatz kommen, im Bundeshaushalt nur netto gebucht werden,

L Als | fiktive wird die Vollintegration gekennzeichnet, weil Mittel aus Steuervergiinstigungen nicht mit der glei-

chen Flexibilitdat behandelt werden kdnnen wie normale Ausgaben. Um StV-Mittel zu mobilisieren, braucht es
immer einer separaten Entscheidung des Steuergesetzgebers.
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ist rechtlich nicht zu beanstanden, widerspricht aber dem haushaltspolitischen Normzweck des
Bruttoprinzips.>

Wichtiger noch als die hohere Subventions- und Haushaltstransparenz ware die fiktive Vollin-
tegration fir den haushaltspolitischen Prozess im Zeitablauf. Leitgedanke des Top-Down-
Verfahrens ist es, den Ressorts fiir deren Aufgaben bestimmte Ausgabenplafonds zuzuweisen.
Innerhalb dieser Plafonds soll die Gestaltungsfreiheit und —verantwortung der Ressorts stei-
gen, so dass sie u.a. die beste Instrumentierung ihrer politischen Aufgaben selbst festlegen
konnen. Fir die wichtigste dieser Instrumentierungsfragen — Steuerverglinstigung oder Fi-
nanzhilfe? — bietet der Haushalt bislang keine ausgewogene Entscheidungsgrundlage. Das
wirde die fiktive Vollintegration von Steuerverglinstigungen umkehren: Erscheint es heute aus
Sicht eines Ressorts fachlich angemessen, eine Steuerverglinstigung in eine Finanzhilfe umzu-
wandeln, gibt es aus budgetarer Perspektive trotzdem wenig Anlass, diesen — wegen der Ein-
beziehung des Steuergesetzgebers ohnehin langeren Weg — beschreiten zu wollen. Die Ab-
schaffung der Steuervergiinstigung starkt den Einzelplan 60, ob aber im Gegenzug von dort
genug Mittel fiir die ,,neue” Finanzhilfe herausgehandelt werden kdnnen, ist allemal ungewiss.
Entsprechend haben die Ressorts im hergebrachten System sehr klare budgetiare Anreize,
Steuervergilinstigungen unter allen Umstanden zu bevorzugen. Bei fiktiver Vollintegration hin-
gegen verlieren die Ressorts durch die Umwandlung von Steuerverglinstigungen in Finanzhil-
fen nichts, denn beide sind in ihren Einzelplanen schon erfasst. Wenn die Umwandlung Einspa-
rungen ermoglicht, sind die Ressorts sogar in einer guten Position, einen Teil der frei werden-
den Mittel fiir ihre Aufgaben weiterverwenden zu kénnen.

SchlielRlich ware diese Art von Betrachtung eine wichtige Voraussetzung, eine der zentralen
subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung in die Tat umzusetzen: ,Es wird gepriift,
inwieweit bestehende Steuerverginstigungen in Finanzhilfen oder andere, den Staatshaushalt
weniger belastende MaBBnahmen Uberfiihrt werden kénnen.” Diese Leitlinie hat seit ihrer In-
kraftsetzung 2006 noch keine praktische Wirkung entfalten kénnen; bislang ist sie wenig mehr
als ein ordnungspolitisches Lippenbekenntnis. Mit der durch die fiktive Vollintegration ermog-
lichten Betrachtung von konventionellen und steuerlichen Ausgaben auf gleicher Augenhdhe
enden die gegenwartigen, starken polit-konomischen Anreize gegen eine Umwandlung von
Steuerverglinstigungen in Finanzhilfen.

Mit dem avisierten Ende polit-dkonomischer Widerstande nach Einflihrung eines solchen Mo-
dells werden zugleich auch erwartbare Widerstiande gegen die Einflhrung des skizzierten In-
tegrationsmodells beschrieben. Insofern handelt es sich hier um eine Innovation, die voraus-
sichtlich nicht leicht umzusetzen sein dirfte.

2 Da Steuervergilinstigungen hinsichtlich ihrer budgetdren Volumina nicht mit der gleichen Prazision geschatzt

werden konnen wie kassenmafige Einnahmen gemessen werden, sollten beide zwar im Haushalt, dort aber ge-
trennt ausgewiesen werden.

98



:0

Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln FI FO (=
4

6.5 Reformmodul: Nachhaltigkeitspriifung durch den Subventionsbericht

Die gegenwartige und kiinftige Rolle des Subventionsberichts der Bundesregierung wird in der
vorliegenden Untersuchung von unterschiedlichen Blickwinkeln diskutiert. In den meisten der
hier vorgestellten Optionen zur strukturellen Weiterentwicklung der Subventionspolitik wird
der Subventionsbericht als Instrument verbesserter Subventionstransparenz und -steuerung
betrachtet. Die Rolle des Subventionsberichts zu stiarken kommt als Ziel ebenfalls im Koaliti-
onsvertrag auf Bundesebene (2013) zum Ausdruck: ,Im Subventionsbericht der Bundesregie-
rung wird stirker Gberpriift, ob die MaBnahmen nachhaltig sind.“ Wie kann eine solche Uber-
prifung auf Nachhaltigkeit durch den Subventionsbericht aussehen?

Dieses Reformmodul bezieht sich weniger direkt als die anderen Module auf die Erfahrungen
aus den Untersuchungslandern der vorliegenden Studie. Die Forderung, spezifische Subventio-
nen auf ihre Nachhaltigkeit zu priifen, musste u.W. noch in keinem der Untersuchungslander
politisch operationalisiert werden. Folglich kann auf keine unmittelbaren Erfahrungen zuriick-
gegriffen werden.

6.5.1 Nachhaltigkeitspolitik als Korrektur des Gegenwarts-bias’

Der Koalitionsvertrag selbst stellt die Absicht, die Nachhaltigkeit von der dort dargestellten
MaBnahmen im Subventionsbericht zu priifen, in ein breiteres Spektrum von Vorhaben, die
das Leitbild der nachhaltigen Entwicklung als Ziel und Malstab fiir das Regierungshandeln be-
kraftigen, u.a. durch die Verstarkung und Umsetzung der nationalen Nachhaltigkeitsziele, mehr
,»Bildung zur Nachhaltigen Entwicklung”, eine Wiedereinsetzung und funktionale Starkung des
Parlamentarischen Beirats flir nachhaltige Entwicklung und mehr ressortiibergreifende Koor-
dinierung. Damit verweist der Vertrag noch einmal deutlich auf die Breite und Vielschichtig-
keit, die den Begriff der nachhaltigen Entwicklung von Anfang an pragen.

Soll nun die Nachhaltigkeit von Subventionen gepriift werden, muss zuerst die Balance gefun-
den werden, die wesentlichen Nachhaltigkeitsdimensionen zu erfassen, dabei aber die Begriffe
so operabel zu halten, dass damit etwas Konkretes flir Subventionen und Subventionsbericht
umgesetzt werden kann. Dazu ist es hilfreich, auf das gemeinsame Paradigma der 6kologi-
schen, sozialen und 6konomisch-fiskalischen Dimensionen der Nachhaltigkeitspolitik zuriickzu-
greifen: Nachhaltigkeit formuliert immer das Postulat, die Gegenwart in Einklang zu bringen
mit den Bediirfnissen und Erfordernissen der Zukunft. Praktische Tagespolitik ist haufig zu-
gunsten gegenwartiger Bedirfnisbefriedung verzerrt; wahrend Zukunftserfordernisse latent
vernachladssigt und zuweilen offensiv missachtet werden. Erklarungsansatze fiir einen solchen
bias> gibt es viele, sie reichen von der Linge der Wahlzyklen in der Demokratie bis hin zu psy-
chologischen Erfahrungsgesetzen, denen zufolge eine systematische Unfdhigkeit zu angemes-
senen Einschatzung zukiinftiger Bedirfnisse gewissermalien Teil der menschlichen Natur sei.

3 For derartige ,Verzerrungen” oder die ,einseitige Geneigtheiten” etabliert sich in deutschen Literatur mehr und

mehr der semantisch eindeutigere englische Terminus des bias.
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Nachhaltigkeitspolitik ist, so gesehen, eine Korrekturpolitik fir den Gegenwarts-bias. Da Sub-
ventionen wegen ihres flexiblen Einsatzes und wegen ihrer breit streuenden Finanzierung po-
lit-6konomisch als Instrumente gelten, mit denen relativ leicht spezifische Beglinstigungen —
auch Gegenwarts-biases — geschaffen werden kdnnen, ist eine Nachhaltigkeitsprifung hier
besonders angeraten. Erreicht werden soll eine Nachhaltigkeit, in der die Bedirfnisse und Er-
fordernisse gegenwartiger und zukiinftiger Generationen ausgewogen widerspiegelt sind. Um
Gegenwartsbedirfnisse zu zlgeln, werden dabei haufig auch Institutionen genutzt, die den
Zugriff der gegenwartigen Akteure auf zukunftswirksame Ressourcen einschrdanken, selbst
wenn dies eine Einschrankung auch der demokratischen Selbstbestimmung der Gegenwart mit
sich bringt. Prominenteste Beispiele fiir solche nachhaltigkeitswirksamen institutionellen
Schranken sind die Schuldenbremsen und unabhangige Zentralbanken.

6.5.2 Kriterien fiir die Nachhaltigkeitsprifung

Das Paradigma der Nachhaltigkeit kommt in politischen MaBnahmen - Subventionen oder an-
deren - in zweifacher Hinsicht zum Ausdruck. Zum einen verschiebt eine nachhaltige Politik-
malRknahme keine Lasten aus der Gegenwart in die Zukunft, sie ist abstrakt nach dem ,Pay as
you use“-Prinzip gestaltet. AuRerdem ist eine nachhaltige PolitikmaRnahme im Wissen um ihre
langfristigen Wirkungen gestaltet, auch hier muss ein intertemporal ausgewogenes Verhaltnis
der Primar- und wie auch der Nebenwirkungen gewahrleistet sein.

Nachhaltige Subventionen sind damit solche Transfermallnahmen, die

e keine intertemporale Verschiebung sozialer Chancen und gesellschaftlicher Teilhabe zu
Lasten junger und zukiinftiger Generationen bewirkt,

e keine materiellen oder immateriellen Gegenwartsvorteile durch langerfristig wirksame
bzw. spater auftretende 6kologischen und klimatische Belastungen erkauft,

e keine Umverteilung von Finanzierungslasten in die Zukunft mit sich bringt sowie keine
materiellen oder immateriellen Gegenwartsvorteile durch eine Verschlechterung der
langfristigen Staatsfinanzierung erkauft.

Diese Malistabe beschreiben Konstellationen, in denen Subventionen hinsichtlich ihrer Nach-
haltigkeitswirkungen neutral sind, sie verursachen keine (zusatzlichen) Lasten und Wirkungen
zuungunsten junger und zukiinftiger Generationen. In einer ebenfalls neutralen Ausgangssitua-
tion ist das der bestmogliche Malstab.

In einer Ausgangssituation jedoch, die als nicht nachhaltig gelten kann, verschieben sich die
Malstabe. Liegen Nachhaltigkeitsliicken vor, entsteht eine obere Klasse von Subventionen,
welche aktive Beitrdge zur SchlieBung solcher Liicken liefern.

In klimapolitischer wie auch in fiskalischer Hinsicht ist die Ausgangssituation in Deutschland
durch fehlende Nachhaltigkeit gekennzeichnet. So ist das Klimaschutzziel der Bundesregierung,
die Treibhausgasemission bis 2020 gegeniiber 1990 um 40 Prozent, und bis 2050 um 89-95
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Prozent zu senken, noch nicht vollstdndig durchinstrumentiert. Die gegenwartig erreichten
Reduktionen von 24,7 Prozent™ zeigen, dass noch eine merkliche klimapolitische Nachhaltig-
keitsliicke vorliegt. Die fiskalische Tragfahigkeitsliicke wird die derzeit vom BMF auf eine Gro-
Renordnung von 0,6% bis 3,1% des BIP geschéitzt,55 auch hier kann staatlicher Instrumenten-
einsatz noch Verbesserungen ermdoglichen.

Doch das 6kologische Beispiel illustriert auch den hohen Anspruch, der in der oberen Klasse
positiv nachhaltigkeitswirksamer Subventionen angelegt werden muss. Die Klimapolitik ist —
wie der groRte Teil der Umweltpolitik — der Anwendungsort des Verursacherprinzips. Deut-
sches und europaisches Umweltrecht geht hier mit der 6konomischen Grundwahrheit kon-
form, dass jedes Abweichen vom Verursacherprinzip zu meiden ist, weil es erhebliche gesamt-
wirtschaftliche Effizienzverluste mit sich bringt. Subventionen entsprechen allerdings dem
Gemeinlastprinzip, dem Gegenteil des Verursacherprinzips. Entsprechend kénnen Subventio-
nen als umweltpolitisches Instrument nur in seltenen Ausnahmen 6konomisch gerechtfertigt
sein,”® - bei konventionellen Umweltproblemen nur dann, wenn die Anwendung tiberlegener
Instrumente nach dem Verursacherprinzip aus objektiven Griinden nicht moglich ist. Dieses
Ausnahme-Regel-Verhiltnis sollte auch in der Nachhaltigkeitsprifung reflektiert werden.

Jenseits dieser ,fachlichen” Nachhaltigkeitsperspektiven spielt bei Subventionen auch die Fis-
kalitét als solche eine Rolle in der Nachhaltigkeits-Bewertung. Bei dem fiskalischen Instrument
Subvention ist immer in Rechnung zu stellen, dass es 6ffentliche Haushaltsmittel kostet (bei
Finanzhilfen) oder EinnahmeneinbuRen schafft (bei Steuerverglinstigungen). Bei einer fiskali-
schen Tragfahigkeitsliicke von 0,6% bis 3,1% des BIP muss sich jede Subvention auch gegen-
Uber der Handlungsalternative des Subventionsabbaus rechtfertigen. Letzterer brdchte im
Umfang des Subventionsvolumens einen positiven Beitrag zur SchlieBung der Nachhaltigkeits-
licke. Die Einfihrung oder Beibehaltung einer Subvention muss sich dieser Nachhaltigkeits-
dimension stellen.

Naturgemal’ kosten allen Subventionen offentliche Mittel. Diese Feststellung ist in der Nach-
haltigkeitsprifung um der Ausgewogenheit wegen zwar notwendig, fiir eine handlungsorien-
tierte Optimierung aber allein nicht ausreichend. Es bietet sich daher an, die auf die eigene
Fiskalitat einer Subvention bezogen Stufe der Nachhaltigkeitspriifung um zwei dynamische
Priffragen zu erganzen:

e Wurden nachweislich alle Effizienzpotenziale ausgeschopft? D.h. wurde alles unter-
nommen, um die angestrebten Ergebnisse mit dem kleinstmoglichen Mittelaufwand zu
erreichen? Gibt es Belege fiir diese Versuche?

e Wurden nachweislich alle Umwandlungspotenziale ausgeschopft? Die subventionspoli-
tischen Leitlinien verlangen u.a., dass ,(neue) Subventionen werden nur gewahrt (dir-

> Umweltbundesamt (2014), Treibhausgas-Emissionen in Deutschland, 10.03.2014;

http://www.umweltbundesamt.de/daten/klimawandel/treibhausgas-emissionen-in-deutschland

> Bundesministerium der Finanzen (2014), Langfristige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen, Zwischenaktuali-

sierung zu Beginn der neuen Legislaturperiode, BMF-Monatsbericht Marz vom 25.03.2014.

% vgl. Théne (2000).
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fen), wenn sie sich gegenilber sonstigen MaBRnahmen als das am besten geeignete,
auch unter Kosten-Nutzen-Aspekten effiziente Instrument darstellen.” Diese Ratio gilt
fir neue und alte Subventionen gleichermaRen, insofern ist mit Blick auf die Fiskalitat
ein wichtiger Prifstein fur alle Subventionen, ob die Umwandlungspotenziale voll aus-
geschopft wurden.

Da auch nach diesen beiden, aufeinander aufbauenden Priffragen noch eine Restfiskalitat der
der verbleibenden Subventionen besteht, kann das Nachhaltigkeitsurteil in dieser Dimension
niemals durchweg positiv ausfallen.

Hauptzielebene: SchlieBlich darf auch in einer Nachhaltigkeitsprifung von Subventionen nicht
auBer Acht gelassen werden, dass viele Subventionen keine Nachhaltigkeitsziele verfolgen, und
dies auch nicht sollen. Solche Subventionen nur hinsichtlich ihrer positiven oder Nachhaltig-
keitsbeitrage bewerten zu wollen, ware unausgewogen. Zugleich erscheint es ebenso wenig
sinnvoll, hier eine Komplettiiberpriifung durchzufiihren bzw. auch nur komplett widerzuspie-
geln. Welches Wissen eine Uberpriifung im Idealfall generieren soll, wurde in Thone (2003)
hergeleitet und mit dem 19. Subventionsbericht der Bundesregierung (ibernommen
(Abbildung 18). Inhaltlich entsprechen die Priffragen auch dem, was in einem Performance-
orientierten Haushaltswesen zu Subventionen idealiter gefragt werden sollte.

Abbildung 17:  Optimales Ablaufschema einer Subventionskontrolle
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6.5.3 Abfrage Subventions-Nachhaltigkeit

Die Nachhaltigkeitsiiberprifung ist in unterschiedlicher Dimensionierung vorstellbar und um-
setzbar. Analog zu den Reformmodulen, die oben mit Blick auf die Steuervergiinstigungen
formuliert wurden (Abschnitt 6.4), konnen auch hier drei mdgliche Abstufungen des Moduls
skizziert werden.

Die weitestgehende Auspragung (von oben herunterzahlend als ,Stufe 3“ benannt) ware eine
komplette und detaillierte wissenschaftliche Uberpriifung der Nachhaltigkeit aller Subventio-
nen — alternativ nur der groRen Finanzhilfen und Steuervergilinstigungen — nach den Mal3sta-
ben, die im Vorabschnitt diskutiert worden sind. Auch wenn eine griindliche Uberpriifung der
Okologischen, sozialen und finanziellen Nachhaltigkeit von teils milliardenschweren Subventi-
onsprogrammen im Verhaltnis zu den eingesetzten Mitteln und den potenziellen Nachhaltig-
keitswirkungen — positiven wie negativen — kaum als unverhéltnismaRig angesehen werden
muss, wird dieser Weg hier nicht weiter ausformuliert. Das komplette Programm der Evaluie-
rung auf der Hauptzielebene kann mit Blick auf den Subventionsbericht nicht gefahren wer-
den, es bleibt ein hohes Ideal.

Fiir eine Nachhaltigkeitsliberprifung durch den Subventionsbericht gilt es, einen Mittelweg zu
finden (,,Stufe 2“). Es erscheint als gangbarer Kompromiss, sich hier — neben der Nennung des
Hauptziels — auf einige zentrale prozedurale Fragen zu konzentrieren, die eine Orientierung
erlauben, wie gut das Subventionsmanagement schon aufgestellt ist. Abbildung 18 tiberfihrt
diese Fragen zusammen mit den Priffragen der vorangehenden Nachhaltigkeitspriifung in eine
Priifliste, die hier aus Darstellungsgriinden noch komprimierter erscheint als sie ware, denn die
Felder sollten mit kurzen Argumenten ausgefiillt, nicht angekreuzt werden.

Diese Prifliste ist eine reduzierte Version dessen, was eine maximale Prifung leisten misste,
die der Vielschichtigkeit und Interkonnektivitdt aller Nachhaltigkeitsdimensionen griindlich
Rechnung tragt. Eine schlanke Nachhaltigkeitsprifung, die im und — dem Koalitionsvertrag
wortlich folgend - durch den Subventionsbericht erstellt werden soll, muss operabel sein fir
das ganze Spektrum der MalBnahmen des Subventionsberichts. Sie muss auch im Subventions-
bericht darstellbar sein.

Dem Auftrag des Koalitionsvertrages zur Nachhaltigkeitsprifung der im Subventionsbericht
dargestellten MaRnahmen kann nur genligt werden, wenn alle Subventionen einbezogen wer-
den. Das kann fiir den Anfang nur gelingen, wenn viele der Bewertungen aus einer Ex ante-
Perspektive erfolgen. Die ,Vorweg-Sicht” bezieht sich dabei nicht auf die Lebensdauer der
betrachteten Subvention, diese kann durchaus schon lange etabliert sein. Vielmehr geht es bei
den Optionen ,ex ante” / ,ex post” des Prifblatts (Abbildung 18) darum, ob das jeweilige Ur-
teil vor oder nach einer vertieften Uberpriifung der Subventionswirkungen gefillt wurde. Aus
langjahriger Erfahrung mit zahlreichen vertieften Subventionsprifungen gehen wir davon aus,
dass fiir die meisten Subventionen die ,Ex ante“-Variante einer schnellen Sichtung und Bewer-
tung von auRen durchaus befriedigende Ergebnisse verspricht.
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Abbildung 18:  Schema Nachhaltigkeitspriifung (, Stufe 2“)

Nachhaltigkeitspriifung fiir Subvention XY
A. Fachliche Nachhaltigkeit der Subvention ex ante ex post
Okologisch positiv neutral negativ e.a. e.p.
Sozial positiv neutral negativ e.a. e.p.
Finanziell / Okonomisch positiv neutral negativ e.a. e.p.

B. Fiskalitdt der Subvention

Jahrliche Ausgaben (-dquivalente): I xx Mio. Euro I
Effizienzpotenziale ausgeschopft? ja nein e.a. e.p.
Umwandlungspotenziale ausgeschopft? ja nein e.a. e.p.

C. Hauptziel der Subvention

Die Subvention soll erreichen, ... I (... Ziel benennen) I

Performance-Monitoring in Kraft? ja nein e.p.
Subv-Ergebnisse transparent berichtet? ja teils nein e.p.
Letzte Evaluierung durchgefihrt?* <51J. 5-10J. >101J., nie e.p.
Empfehlungen Evaluierung umgesetzt? komplett teils gar nicht e.p.

.
Anm: Die einzelnen Antwort-Bereiche sollen ausgefiillt, nicht "angekreuzt" werden.

* Nur anwendbar bei dlteren Subventionen.

Quelle: Eigene Darstellung.

Die in Abbildung 18 sind aufgefiihrten Bereiche umreilen in dieser Sicht die fur die Nachhaltig-
keit einer Subvention zentralen Informationen. Nicht alle der dort genannten Daten mussten
neu erhoben werden, wie ein Blick in den Subventionsbericht des Bundes zeigt (BMF, 2013). Zu
den einzelnen Finanzhilfen und den Steuervergiinstigungen bieten die Anlagen 7 und 8 jeweils
Datenblatter, die schon Auskunft geben zu: Ziel der MaRnahme, Haushaltsvolumen, Degressi-
on und Befristung und ob Evaluierungen durchgefihrt.

Sollte eine Nachhaltigkeitsprifung in Anlehnung an diese mittlere Auspragung etabliert wer-
den, kdnnten hier Synergien genutzt werden. In der Darstellung bote sich auch eine Integrati-
on der Nachhaltigkeitsprifung mit diesen Subventionskennblattern an. Dabei versteht es sich
von selbst, dass der Auftrag des Koalitionsvertrags zur Nachhaltigkeitspriifung der Subventio-
nen verfehlt wiirde, wenn er ausschlielRlich auf eine Verlangerung des Anhangs des Subventi-
onsberichts hinausliefe. Doch eine gute, integrierte Darstellung der Nachhaltigkeitsaspekte mit
den sonstigen zentralen Kenndaten der einzelnen Subventionen schlieBt die Wirdigung der
Nachhaltigkeitsprifung an prominenterer Stelle naturgemaR nicht aus.

Die praferierte mittlere Ausprdagung einer Nachhaltigkeitspriifung stellt zwar geringere Infor-
mations- und Bewertungsanforderungen als die Idealversion der Stufe 3. Aber die Informati-
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onsanspriche sind auch in Stufe 2 keineswegs gering, auch sind die notwendigen Einordnung
wahrscheinlich kontrovers, insbesondere wenn auch die negativen Nachhaltigkeitswirkungen
von Subventionen thematisiert werden. Das ist gewollt und im Sinne einer nachhaltigen Sub-
ventionspolitik auch notwendig. Es kénnte allerdings auf Akzeptanzprobleme bei einigen der
betroffenen Akteure stol3en.

Wird dieses polit-dkonomische Risiko als sehr hoch eingeschatzt, sollte ein niedrigschwelliger
Einstieg in der Nachhaltigkeitsprifung erwogen werden (,,Stufe 1“). Hier wiirden ebenfalls die
Informationen genutzt, wie sie in Abbildung 18 dargestellt sind. Im Unterschied zu mittleren
Stufe wirden hier jedoch allein die fiir die jeweilige Subvention zustandigen Ressorts aufge-
fordert, die Nachhaltigkeit der MaBnahmen in den drei Dimensionen kurz darzustellen.

Die potenziellen Probleme einer solchen ,Priifung ohne Prifer” liegen auf der Hand. Doch
ware abzuwarten, wie groR die zu erwartende optimistische Verzerrung der Darstellung tat-
sachlich ausfiele. Um hier fiir eine gewisse Niichternheit zu sorgen, sollte von vornherein eine
unabhangige (und offentliche) Evaluierung der Selbstprifungspraxis nach der ersten Runde
festgelegt und kommuniziert werden. Auch interministerielle — jedoch nicht wechselseiti-
ge - Peer-Reviews in der Erstellungsphase kdnnen helfen, ein gemeinsames Qualitdtsbewusst-
sein zu scharfen und ,,Wettbewerbe des Eigenlobs” gar nicht erst entstehen zu lassen.

Auch bei einem Einstieg auf dieser niedrigen Stufe 1 sollte der Aufstieg zur Nachhaltigkeitspri-
fung der Stufe 2 das erklarte Ziel bleiben, von dem nur abgesehen werden kann, wenn sich die
Selbsteinordnung der ersten Stufe nachweislich zu einem realistischen und ausgewogenen
Prifinstrument entwickeln sollte.

6.6 Prototypische Institutionen fiir projektbezogene Reformmodule

In der vorliegenden Studie wurde durchweg (iber ,Institutionen” im Sinne der Institutionen-
okonomik gesprochen, also Uber fiir die jeweiligen Akteure relevanten Rahmenbedingungen
und Regeln. Die Frage Uber Institutionen im engeren Sinne ist damit noch nicht beantwortet:
Wer soll die in den Reformmodulen angeregten Aufgaben umsetzten? Wer soll hier wem ver-
antwortlich sein? Wie steht es um das Verhéltnis von Einbindung und Unabhangigkeit der zu-
standigen Institution?

Fest steht, dass merklich und ernst gemeinte Verdnderungen auch Ressourcen bendétigen.
Schon einige Ansatze zur Verbesserung des Subventionswesens im Bund und bei den Landern
sind nicht primar an irgendwelchen polit-6konomischen Widerstanden gescheitert, sondern
daran, dass man sie zusatzlich und nebenher mit unveranderten Ressourcen umzusetzen ver-
suchte.

Wie viel und welche Ressourcen bendtigt werden, hangt vor allem davon ab, welche der vor-
gestellten Reformmodule angegangen werden. Wie deutlich geworden ist, kann die Einbin-
dung der Subventionstransparenz und —kontrolle in umfassendere Prozesse zur starkeren Wir-
kungsorientierung des Haushalts bzw. im Rahmen eines Spending Review Prozesses auch eine
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starke institutionelle Einbindung erforderlich machen. Umgekehrt konnte die fiktive Vollin-
tegration der Steuervergilinstigungen in den Haushaltsprozess vom reinen Arbeitsaufwand
recht leicht zu bewiltigen sein — wére da nicht umfangreiche Uberzeugungsarbeit zu leisten.

Generell ist Uberzeugungsarbeit — das haben viele der Hintergrundgespriache mit Akteuren aus
den Untersuchungslandern und anderen Expertinnen/en klar gezeigt — eine Tatigkeit, deren
Bedeutung im Kontext der vorgestellten Reformmodule nicht hoch genug geschatzt werden
kann. Fachliche Expertise ist eine notwendige Bedingung fiir sinnvolle Reformmalinahmen;
gute Kommunikation eine notwendige und hinreichende Bedingung fiir erfolgreiche Reformen.
Ideal ist es, beide zu verbinden.

Vor diesem Hintergrund und mit Blick auf die unterschiedlichen Anreizsituationen, Informati-
onsgrade und des ,Standings” nach aufien soll im Folgenden kurz eine Art von Institution ge-
schildert werden, die zur Um- und Durchsetzung der vorgeschlagenen Reformmodule am bes-
ten geeignet scheint. Je nachdem, ob vielen oder wenige (oder andere) Reformmodule umge-
setzt werden sollen, misste eine solche Institution grofSer oder kleiner dimensioniert werden;
die Struktur aber ungefahr die gleiche.

Fiir die Weiterentwicklung von Subventionstransparenz und -kontrolle ist eine Institution am
besten geeignet, die drei Elemente in einer Einheit zusammenbringt:

e Politisches ,Standing” zur erfolgreichen Kommunikation nach innen und auRen und zur
Durchsetzung;

e Administrative Expertise aus dem Finanzministerium und den Ressorts;

e Externe fachliche Expertise.

Diese Kombination findet sich prototypisch im britischen Office of Tax Simplification (OTS),
dass 2010 gegriindet wurde, um die Regierung o6ffentlich in Fragen der Steuervereinfachung
und der Verbesserung der Steuerverglinstigungen zu beraten. Das OTS ist eine unabhdngige
Institution innerhalb des Finanzministeriums (HM Treasury), die jeweils fiir eine Legislaturperi-
ode eingesetzt ist (Verlangerung des Mandats nicht ausgeschlossen).

Formal kénnte man die Unabhangigkeit angesichts des zeitlich begrenzten Mandats in Frage
stellen, praktisch hangt sie ganz ab vom politischen Standing und dem Selbstverstandnis der
Leitung. Das OTS hat einen Vorstand, der aus renommierten (Ex-)Politikern und hochrangigen
Personen (z.T. Ruhestandlern) aus Wirtschaftsprifungsgesellschaften zusammengesetzt ist.
Die Hauptlast der fachlichen Arbeit hat das Sekretariat, das sich aus Beamten/innen des Fi-
nanzministeriums zusammensetzt. Dem Vorstand und praktisch auch dem Sekretariat arbeitet
ein beratendes Komitee aus externen Fachleuten wiederum aus Wirtschaftsprifungsgesell-
schaften zu. Das Sekretariat erhalt anlassgebunden personelle Unterstiitzung aus dem Finanz-
ministerium.

Wollte man auf Basis dieser Lehren eine eigene Einheit flir Subventionstransparenz und Wir-
kungskontrolle griinden, wiirden folgende Elemente vorgeschlagen.
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e Vorstand: Im Idealfall geleitet von einem angesehenen Politiker/einer angesehenen
Politikerin von der Kategorie , Elder Statesperson”. Stellvertretende Vorsitzende sind
der/die Beiratsvorsitzende sowie der/die Generalsekretar(in). Weitere Vorstandsmit-
glieder aus Politik, Administration und Beirat (jeweils mindestens eine Person).

e Sekretariat: Das Sekretariat setzt sich zusammen aus flr die Legislaturperiode abge-
stellten Angehorigen des BMF und ausgewahlter Ressortministerien. Die/der General-
sekretar/in wird vom BMF gestellt.

e Beirat: Der Beirat setzt sich zusammen aus erfahren Politikberatern, Wirtschaftspri-
fern, praxiserprobten Wissenschaftlern und auslandischen Praktikern. Es handelt sich
um einen ,arbeitenden Beirat”, er soll nicht nur ein unabhangiges ,Feigenblatt” sein.
Entsprechend muss die Personalauswahl ausfallen, auch sollten Tagessdtze/Honorare
vorgesehen werden.

Von diesem Modell sind viele kleine und grofRe Variationen vorstellbar. Welche genauen Auf-
gaben ein solches ,Bliro” bekdme, hinge ab von den vorgesehenen Reformmodulen. Wichtig
ist aus der Sicht dieser Studie vor allem, dass die verschiedenen Kompetenzen aus den unter-
schiedlichen Bereichen zusammenkommen und die Chance haben, als ein Team gemeinsame
Ziele zu entwickeln und diesen zu folgen.

Eine derartige institutionelle Ausgestaltung kann aus den dargestellten Griinden vorteilhaft
sein, sie ist aber keineswegs zwingend. Je nach Auftrag, Einbettung und Ressourcen kénnen fir
die final umzusetzenden Reformmodule auf ganz andere institutionelle Lésungen malige-
schneidert werden.
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7 Zusammenfassung der Ergebnisse

7.1 Die Reformmodaule fiir ein Institutionelles Design verbesserter Subventions-

transparenz und Wirksamkeitskontrolle in der Zusammenschau

Das Gutachten entwickelt eine Reihe von Reformmodulen fiir ein institutionelles Design ver-
besserter Subventionstransparenz und Wirksamkeitskontrolle. Es werden, wo es geht, die in-
ternationalen Erfahrungen aufgegriffen, die zur Verbesserung von Transparenz und Wirksam-
keit von Subventionen grolRes Potenzial bieten. Einige Reformmodule mussten auch frei von
internationalen Anregungen entwickelt werden, wenn die deutschen Anforderungen zu weit
von den Bedingungen in den Untersuchungslandern abwichen.

Es werden Module zur Weiterentwicklung der Subventionspolitik skizziert, die jeweils fur eine
bestimmte Aufgabe oder einen bestimmten Bereich einen funktionalen Mechanismus schaffen
konnen. Die Formulierung modularer Weiterentwicklungsoptionen kann auch als Umsetzung
einer Lehre aus der praktischen Politikberatung gesehen werden: GroRe integrierte Reform-
modelle oder gar Rangfolgen der Wichtigkeit von Reformschritten scheitern oft in einer politi-
schen Praxis, deren Prioritaten sich nach eigenen GesetzmaRigkeiten herausbilden.

Abbildung 19: Reformmodaule fiir Subventionstransparenz und -wirksamkeit

A
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Spending Reviews
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Quelle: Eigene Darstellung.
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Die entwickelten Reformmodule sind in der Abbildung nach ihrem erwarteten Wirkungsgrad in
den Dimensionen ,Subventionstransparenz” und ,Starkere Wirkungsorientierung” dargestellt.
Wenn manche MalBnahmen hier einen gréBeren Raum einnehmen als andere, kommt damit
zum Ausdruck, dass innerhalb einiger Module unterschiedliche — zumeist drei — Ausformungs-
varianten und —intensitdten angeboten werden.

Einige Module verstarken sich gegenseitig, wenn sie parallel eingefiihrt werden. Grundsatzlich
aber sind alle Module so formuliert, dass sie jeweils allein eingefiihrt werden kénnten.

7.1.1 Verbreiterung des Berichtsgegenstandes

Eine wiederkehrende Kritik am deutschen Subventionsbericht ist die Abgrenzung der darge-
stellten MalBnahmen gegeniiber anderen Transfers mit subventionsdaquivalenten Charakter,
die hier nicht erfasst sind bzw. liber die in anderen Fachberichten der Bundesregierung Re-
chenschaft abgelegt wird. Diese historisch gewachsenen Abgrenzungen fiihren zu der Frage,
ob der Subventionsbegriff des Subventionsberichts noch tauglich ist oder ob eine systemati-
sche Erweiterung des Subventionsbegriffs angestrebt werden soll.

Der Mehrwert, ein breiteres Spektrum von Subventionen und subventionsaquivalenten Trans-
fers integriert zu betrachten, liegt aus einer Perspektive wirkungsorientierter Steuerung auf
der Hand: Transfers mit Forderungs- und Lenkungsabsicht unterscheiden sich mitunter stark in
der Qualitat ihres Designs, der Nichternheit ihrer Wirkungserwartung und in ihrer Perfor-
mance. Dahingegen fallen die Unterschiede zwischen MaRnahmen, die gerade noch in die
aktuelle Auslegung des Subventionsbegriffs nach § 12 StWG fallen, und solchen, die davon
nicht mehr erfasst sind, mitunter sehr gering aus. Folglich berichtet der Subventionsbericht
zwar von zahlreichen FérdermaRBnahmen in vielen Aktionsfeldern, oft aber unvollstandig.

Hier setzt das Reformmodul ,,Férderungen und Transfers” an. Ziel ist es, die instrumentell und
fiskalisch gepragte Perspektive des Subventionsberichts mit den funktional dominierten Per-
spektiven der Fachberichte zu verzahnen. Eine mdgliche Ausformung stellt sie so dar:

e Pro Turnus werden im Subventionsbericht ein bis zwei Fokusthemen unter dem Rubrum
»Forderungen und Transfers” vertieft betrachtet.

e ,Forschungsbericht im Subventionsbericht: Eine Orientierung direkt an den anderen
Fachberichten ware wegen der angestrebten Niedrigschwelligkeit zu bevorzugen.

e (Qualitative Dimension: Das Format ,Férderungen und Transfers” bote zudem die Moglich-
keit, fiir das jeweilige Fachgebiet iber die Wirksamkeit und Performance von férdernder,
korrigierender und intervenierender Politik im Instrumentenmix zu berichten.

Eine wichtige Perspektive fiir den Subventionsbericht ist ein neuer breiterer Subventionsbe-
griff, der sich am schweizerischen Beispiel orientiert. Eine inkrementelle Anndhrung Uber die
Integration bestehender Berichtsformate ist hier ein pragmatischer Weg, der auch die Selbst-
verstarkungseffekte eines solchen Prozesses nutzen kann.
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7.1.2 Ein neutraleres Image fiir Subventionen

Die Erweiterung des Subventionsberichts und —begriffs um subventionsdquivalente Transfers
ist keineswegs ein ,,Selbstlaufer”. Deutschland hat eine sehr subventionssensible und kritische
Offentlichkeit und Presse. Das ist im Untersuchungskontext eine gute Voraussetzung, um auf
Interesse an Instrumenten flr mehr Transparenz und Wirksamkeitskontrolle im Subventions-
wesen zu stoRen. Das wird allerdings auch durch ein Stigma ,,Subvention” begleitet. Zu haufig
und undifferenziert werden Subvention mit Klientelismus und Rent Seeking gleichgesetzt. In
der Konsequenz meiden die meisten flr Transferprogramme Verantwortlichen es sehr sorgfal-
tig, dass ihre MalRnahmen mit dem Begriff der Subvention in Verbindung gebracht werden.
Klar und ausgewogen kann man Uber Subventionen aber nur sprechen, wenn man sie auch
beim Namen nennt.

Die zentrale Frage ist hier, ob an dem negativen Image der Subventionen etwas getan werden
kann, um dieses Stigma zu Gberwinden. Amerikanische und niederlandische Anregungen auf-
greifend diskutiert die Studie, welchen Beitrag eine Kampagne ,,Meine Subvention” in Deutsch-
land leisten kdnnte. Gelingt es, auch positive Seiten darzustellen, ohne Subventionen dabei
,uber den griinen Klee” zu loben, kdnnte der Weg zu einem neutraleren Image er6ffnet wer-
den. Selbstredend sollten in einer derartigen Kampagne auch die berechtigten kritischen Téne
gegenliber Subventionen ausreichenden Raum erhalten.

7.1.3 Subventionsdatenbank

Die Schaffung einer Datenbank fir Subventionen in Ankniipfung an den Subventionsbericht ist
eine wiinschenswerte Mallnahme zur Verbesserung der Subventionstransparenz und des all-
gemeinen Subventionswissens. Als Vorbild kann hier die schweizerische Datenbank der Bun-
dessubventionen dienen, die von der Eidgendssischen Finanzverwaltung unterhalten wird.

In Deutschland sollte die Grundlage einer solchen Subventionsdatenbank in den Informationen
des Subventionsberichts bestehen. Mit den verschiedenen Anlagen des Berichts, insbesondere
mit den umfangreichen Datenblattern der Anlagen 7 (Finanzhilfen) und 8 (Steuervergiinstigun-
gen), besteht hier ein Grundstock, auf dem erweiternd aufgebaut werden sollte. Der Mehrwert
einer erganzenden Datenbank gegeniiber dem Subventionsberichts liegt in der hdheren Aktua-
litdt, in der durch Verlinkungen moglichen Interkonnektivitdt, in der durch publikumsnahe
Aufbereitung besseren Anschaulichkeit sowie in der Barrierefreiheit.

7.1.4 Rollierende Evaluationszyklen und Spending Reviews

Evaluationen und Spending Reviews werden nicht weniger zwei ganzlich unterschiedlich Dinge
angesehen sondern als zwei verschiedene Auspragungen des Wunsches, mehr tiber die Wirk-
samkeit von Regierungshandeln zu erfahren und diese Erkenntnisse fiir Verbesserungen der
Praxis zum Einsatz zu bringen. In diesem Sinne werden hieran anknipfende Reformmodule
gestuft formuliert:
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e Erste Stufe — Regelmalige und flachendeckende Evaluationszyklen fiir alle Subventio-
nen. Hier geht es zunachst darum, den evaluatorischen Flickenteppich gleichmaRiger
und dichter zu weben. Zumindest fiir die Finanzhilfen und die Steuervergiinstigungen
sowie glnstigenfalls auch fir die grofRen , Grenzfille” ware festzulegen, dass rollierend
und regelmaBig neue Evaluationen vorgelegt werden miissen. Diese Reformoption er-
scheint besonders geeignet, als erganzende Verpflichtung in die Subventionspoliti-
schen Leitlinien aufgenommen zu werden.

e Zweite Stufe — Gemeinsame Leitlinien fir Evaluationen: Neben der Vollabdeckung und
Regelmaligkeit von Evaluationen werden auch die Standards fixiert, denen diese
Uberpriifungen methodisch und hinsichtlich der zu beantwortenden Fragendimensio-
nen genlgen mussen.

e Dritte Stufe— Einstieg in die Durchflihrung von Subventions-orientierten Spending Re-
views: Zu den regelmaligen, nach einheitlichen MaRstaben durchgefiihrten Evaluie-
rungen kommen nun auch Spending Reviews hinzu. Die Voraussetzungen fiir Spending
Reviews sind im Subventionsbereich besonders gilinstig, weil der Subventionsbericht
als einer der ganz wenigen ressortiibergreifenden Regierungsberichte eine sehr gute
Grundlage fiir einen themenspezifischen, ressortiibergreifenden Spending Review-
Ansatz bietet.

7.1.5 Steuervergiinstigungen systematisieren und dem Bundeshaushalt annahern

Bei Steuervergiinstigungen handelt es sich um Substitute fiir direkte Staatsausgaben, um
»Ausgaben Uber das Steuersystem”. Im Gegensatz zu den direkten Staatsausgaben sind Steu-
erverglinstigungen aber nicht dem jahrlichen Haushaltsprozess zugeordnet, sie folgen allein
den steuergesetzlichen Vorgaben. Beratung und Durchfiihrung des Haushalts beruhen in die-
ser Hinsicht auf einer unvollstandigen Informationsgrundlage. Der Subventionsbericht illus-
triert diese haushaltspolitische Asymmetrie: Flr das Jahr 2014 werden budgetare Finanzhilfen
im Umfang von 6,3 Milliarden Euro ausgewiesen, zugleich sind aber dem Bund zugerechneten
15,5 Milliarden Euro ausgabendquivalenter Steuervergiinstigungen nicht Gegenstand des jahr-
lichen Haushaltprozesses.

Mit Blick auf die subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung und die im Koalitions-
vertrag bekraftigte Absicht, der Wirkungsorientierung in der Haushalts- und Politikgestaltung
eine groRere Rolle einzurdumen, erscheint es vordringlich, dass steuerliche Ausgaben und kon-
ventionelle Haushaltsausgaben planerisch gleichrangig und als potenzielle Substitute betrach-
tet werden. Dazu werden drei unterschiedlich weit gehende Reformmodule fiir steuerliche
Ausgaben (hier: Steuervergiinstigungen nach Anlage 2 und sonstige steuerliche Regelungen
nach Anlage 3) formuliert:

Klassifikation nach Haushaltssystematik
Klassifikation nach Haushaltssystematik und
Integration in den Bundeshaushalt als Anlage
3. Klassifikation nach Haushaltssystematik und Integration in den Bundeshaushalt als
Top-Down-Verfahren (3a: Nachrichtliche Integration, 3b: Fiktive Vollintegration).
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Eine Reform in diesem Bereich ware ein ambitionierter Schritt, mit dem Deutschland eine ech-
te budgettechnische Innovation vorlegen wiirde. Auch béte diese Art der Betrachtung eine
wichtige Voraussetzung, eine der zentralen subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregie-
rung in die Tat umzusetzen: ,Es wird gepriift, inwieweit bestehende Steuervergiinstigungen in
Finanzhilfen oder andere, den Staatshaushalt weniger belastende MaRnahmen tberfihrt wer-
den kénnen.” Diese Leitlinie hat seit ihrer Inkraftsetzung 2006 noch keine praktische Wirkung
entfalten konnen. Mit der durch die fiktive Vollintegration erméglichten Betrachtung von kon-
ventionellen und steuerlichen Ausgaben auf gleicher Augenhdohe enden die gegenwartigen
starken Anreize gegen eine Umwandlung von Steuerverglnstigungen in Finanzhilfen.

Mit dem avisierten Ende polit-6konomischer Widerstande nach Einfiihrung eines solchen Mo-
dells werden zugleich auch erwartbare Widerstande gegen die Einfiihrung des skizzierten In-
tegrationsmodells beschrieben. Insofern handelt es sich hier um eine Innovation, die voraus-
sichtlich nicht leicht umzusetzen sein diirfte.

7.1.6 Nachhaltigkeitspriifung durch den Subventionsbericht

Im Koalitionsvertrag der Bundesregierung ist unter anderem vereinbart, dass der Subventions-
bericht starker tberprifen soll, ob die dargestellten MaBnahmen nachhaltig sind. Da die kiinf-
tige Funktion des Subventionsberichts ein zentraler Gegenstand der vorliegenden Untersu-
chung ist, wird abschlieRend auch betrachtet, wie eine Nachhaltigkeitsprifung durch den Sub-
ventionsbericht gestakten werden kdnnte.

Dazu wird auf das gemeinsame Paradigma der o©kologischen, sozialen und 6konomisch-
fiskalischen Dimensionen der Nachhaltigkeitspolitik zurtickgegriffen: Nachhaltigkeit formuliert
immer das Postulat, die Gegenwart in Einklang zu bringen mit den Bedurfnissen der Zukunft.
Praktische Tagespolitik ist haufig zugunsten gegenwartiger Bediirfnisbefriedung verzerrt, Zu-
kunftserfordernisse werden latent vernachlassigt. Nachhaltige Subventionen sind demgegen-
Uiber Mallnahmen, die

e keine intertemporale Verschiebung sozialer Chancen und gesellschaftlicher Teilhabe zu
Lasten junger und zukinftiger Generationen bewirken,

e keine Gegenwartsvorteile durch langerfristig wirksame bzw. spater auftretende 6kolo-
gische und klimatische Belastungen erkaufen,

e keine Umverteilung von Finanzierungslasten in die Zukunft mit sich bringen sowie kei-
ne materiellen oder immateriellen Gegenwartsvorteile durch eine Verschlechterung
der langfristigen Staatsfinanzierung erkaufen.

Diese Malistabe beschreiben Konstellationen, in denen Subventionen hinsichtlich ihrer Nach-
haltigkeitswirkungen neutral sind, sie verursachen keine zusatzlichen Lasten zuungunsten
kiinftiger Generationen. Eine hieran anknipfende Nachhaltigkeitstiberpriifung ist in unter-
schiedlicher Dimensionierung vorstellbar und umsetzbar.

112



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln FI FO

Schema Nachhaltigkeitspriifung

Nachhaltigkeitspriifung fiir Subvention XY
A. Fachliche Nachhaltigkeit der Subvention ex ante ex post
Okologisch positiv neutral negativ e.a. e.p.
Sozial positiv neutral negativ e.a. e.p.
Finanziell / Okonomisch positiv neutral negativ e.a. e.p.

B. Fiskalitat der Subvention

Jahrliche Ausgaben (-dquivalente): I xx Mio. Euro I
Effizienzpotenziale ausgeschopft? ja nein e.a. e.p.
Umwandlungspotenziale ausgeschopft? ja nein e.a. e.p.

C. Hauptziel der Subvention

Die Subvention soll erreichen, ... I (... Ziel benennen) I

Performance-Monitoring in Kraft? ja nein e.p.
Subv-Ergebnisse transparent berichtet? ja teils nein e.p.
Letzte Evaluierung durchgefihrt?* <51J. 5-10J. >101J., nie e.p.
Empfehlungen Evaluierung umgesetzt? komplett teils gar nicht e.p.

.
Anm: Die einzelnen Antwort-Bereiche sollen ausgefiillt, nicht "angekreuzt" werden.

* Nuranwendbar bei dlteren Subventionen.

Quelle: Eigene Darstellung.

Fiir eine Nachhaltigkeitsiberprifung durch den Subventionsbericht gilt es, einen Mittelweg
zwischen Praktikabilitat und zu Vielschichtigkeit des Nachhaltigkeitsbegriffs in der Politikgestal-
tung zu finden. Hier ist es ein gangbarer Kompromiss, drei Prifdimensionen der fachlichen
Nachhaltigkeitsprifung mit einigen prozeduralen Fragen zum Subventionsmanagement kom-
binieren. Die in der Abbildung dargestellte Priifliste erscheint dabei etwas komprimierter als
sie ohnehin ware, denn die Felder sollten mit kurzen Argumenten beantwortet werden, nicht
angekreuzt.

Diese Formulierung der Nachhaltigkeitspriifung stellt keine sehr hohen Informations- und Be-
wertungsanforderungen. Gering sind Informationsanspriiche allerdings auch nicht, zudem sind
die Bewertungen mitunter kontrovers, wenn auch negative Nachhaltigkeitswirkungen von
Subventionen thematisiert werden. Das ist gewollt und im Sinne einer nachhaltigen Subventi-
onspolitik notwendig. Es kdnnte allerdings auf Akzeptanzprobleme bei betroffenen Akteuren
stolRen.

Werden diese Hirden als sehr hoch eingeschatzt, konnte ein niedrigschwelliger Einstieg in der
Nachhaltigkeitsprifung erwogen werden. Hier wiirden ebenfalls die Informationen genutzt,
wie sie in der Abbildung dargestellt sind. Es wiirden jedoch allein die fiir die jeweilige Subven-
tion zustdndigen Ressorts aufgefordert, die Nachhaltigkeit der MaRnahmen in den drei Dimen-
sionen kurz darzustellen.
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