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Vorwort

Der Finanzwissenschaftliche Ausschuf des Vereins fiir Socialpolitik hat sich auf
vier Arbeitstagungen in den Jahren 1992 bis 1995 mit den verschiedenen Finanzie-
rungsproblemen des deutschen Einigungsprozesses auseinandergesetzt. Auf der
letztjahrigen Tagung in Dresden, deren Referate der vorliegende Band enthilt, hat
er abschlieBend einige spezielle Themen aufgegriffen, die fiir die Erkldrung der
Entwicklung Ostdeutschlands und die politischen Gestaltungserfordernisse von
groBer Bedeutung sind.

Einleitend zur Tagung behandelte der séchsische Finanzminister G. Milbradt —
zugleich als Mitglied des Ausschusses — die aktuellen finanzwirtschaftlichen Pro-
bleme der neuen Bundesldnder. In den Ausfiihrungen kommen die enormen
Schwierigkeiten zum Ausdruck, mit denen die dortigen Gebietskorperschaften
konfrontiert waren und noch konfrontiert sind. Trotz der raschen Expansion sind
nach wie vor hohe Transfers Westdeutschlands erforderlich. Einen ersten groBen
Transfer stellte bereits die Wihrungsumstellung dar, mit deren Wirkungen sich
H.-H. Francke in seinem Aufsatz beschiftigt.

Fiir die Absatzméglichkeiten der ostdeutschen Wirtschaft, aber auch fiir die kon-
junkturelle Entwicklung spielt die staatliche Exportkreditversicherung in Form der
Hermes-Biirgschaften eine erhebliche Rolle. W. Richter untersucht die damit ver-
bundenen theoretischen Zusammenhinge. D. Dickertmann beschreibt anschlieBend
umfassend die konkreten Gestaltungen in der BRD und die subventionspolitischen
Aspekte.

In die Zukunft voraus greifen die Uberlegungen von W. Kitterer zu den interge-
nerativen Belastungen, die aus der staatlichen Tatigkeit im allgemeinen und fiir die
neuen Bundeslidnder im besonderen erwachsen. Insgesamt sind daher in diesem
Band IV spezielle Finanzierungsaspekte aufgegriffen, die sich im Zeitablauf aus
dem Wiedervereinigungsproze8 ergaben.

Alois Oberhauser
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10 Georg Milbradt

L. Unzureichende Finanzausstattung der neuen Linder
in den Jahren 1991 bis 1994, finanzpolitische Vorbelastung
fiir den weiteren Aufbau

1. Unzureichende Finanzausstattung nach dem Einigungsvertrag

Der Einigungsvertrag hatte die neuen Lander unzureichend ausgestattet. Die
Aufbavaufgabe wurde insgesamt unterschitzt. Insbesondere wurde die Wettbe-
werbsfahigkeit der ostdeutschen Wirtschaft zu optimistisch eingeschitzt. Es be-
standen Illusionen iiber die Ausgangslage, die Tiefe des Transformationsprozesses
und damit iiber die benétigten Finanzmittel. Hohere Finanztransfers hielt man nur
in einer kurze Ubergangszeit (4 Jahre) fiir notwendig.

Die neuen Linder wurden daher nicht voll und gleichberechtigt in die bundes-
staatliche Finanzordnung integriert, um die sonst filligen Konsequenzen aus dem
bestehenden bundesstaatlichen Finanzausgleichsgesetz (insbesondere zu Lasten
der westlichen Lander und Gemeinden) zu vermeiden. Insbesondere bestanden fol-
gende Ausnahmeregelungen

— fiir die Einbeziehung in die horizontale Umsatzsteuerverteilung bestand ein bis
1994 geltendes abgestuftes Einwohnermodell

— ein gesamtdeutscher Landerfinanzausgleich fand bis 1994 nicht statt,

— statt dessen wurde schon durch das Gesetz zur Wirtschafts- und Wihrungsunion
der Fonds ,,.Deutsche Einheit“ als Ersatzinstrument iibergangsweise bis 1994 ge-
schaffen, der iiberwiegend iiber Kredit finanziert wurde und so die Zahllast fiir
die Deutsche Einheit in die Zukunft verlagerte.

Ubersicht 1 zeigt u. a. die urspriinglich vorgesehene Entwicklung des Fondsvo-
lumens 1990 bis 1994.

Nichts zeigt die damals bestehenden Illusionen besser als der urspriinglich vor-
gesehene Verlauf des Fondsvolumens.

Ubersicht 2 zeigt in Spalte 1 die Entwicklung der Finanzausstattung der neuen
Lénder (einschlieBlich Kommunen) im Vergleich zu der der alten Lander (Stand
Einigungsvertrag).

Ubersicht 3 zeigt die Entwicklung der Verschuldung der neuen Lénder (ein-
schlieBlich Kommunen) je Einwohner, wenn keine Verbesserung der Finanzaus-
stattung erreicht worden wire.

Neben irrealen Annahmen iiber die Wirtschafts- und Finanzkraft des Ostens (al-
so der Einnahmenseite) unterschdtzte man grob die Ausgabendynamik aus der
Ubernahme des westdeutschen Rechts- und Verwaltungssystems und die Nachhol-
bedarfe fiir die offentliche Infrastruktur sowie fiir die Wirtschaftsforderung.
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im Vergleich zu den alten Lidndern

Quelle: ZDL-Papier v. 12. 03. 91 u. eig. Berechn.
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12 Georg Milbradt
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Ubersicht 3: Entwicklung der Verschuldung der neuen Linder (einschl. Kommunen)
nach Einigungsvertrag in DM je Einwohner

2. Zihe bundesstaatliche Finanzverhandlungen
fiihrten zur Verbesserung der Finanzausstattung

a) Ministerprasidentenbeschliisse vom 28. Februar 1991

Die ersten Illusionen platzten bereits Anfang 1991 bei der Aufstellung der Lén-
der- und Kommunalhaushalte in den neuen Léndern. Die nicht hinnehmbaren Defi-
zite zwangen zu ersten nachdriicklichen Verst68en, mit Erfolg

Die Ministerprésidentenbeschliisse brachten im wesentlichen folgende Einnah-
mensverbesserungen:

— volle Einbeziehung der neuen Bundeslinder in die Umsatzsteuerverteilung nach
der Einwohnerzahl (jedoch Nichteinbeziehung in die Verteilung von 25 % des
Umsatzsteueraufkommens nach der Finanzkraft) in Mrd. DM:

1991 1992 1993 1994
+4,76 +448 +4,12 +3,69

— Verzicht des Bundes auf seinen 15%igen Anteil am Fonds ,,Deutsche Einheit:
1991 1992 1993 1994
+5,2 +4,2 +3,0 +1,5

— AuBerdem wurde das Gemeinschaftswerk ,,Aufschwung Ost“ fiir die Jahre 1991
und 1992 beschlossen (nur jene Mittel, die an die Lander- und Gemeindehaus-

halte flossen; zusitzlich erhohte der Bund insbesondere seine Infrastrukturaus-
gaben im Verkehrsbereich):

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-48814-8 | Generated on 2025-08-25 16:22:18
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Aktuelle finanzpolitische Probleme der neuen Bundeslénder 13

1991 1992
Linder und Gemeinden 82 3,7

Ubersicht 4 zeigt in Spalte 2 die Auswirkungen dieser Einnahmenverbesserun-
gen im Vergleich zur Ausstattung Stand Einigungsvertrag.

Finanziert wurde diese Korrektur durch Verbrauchsteuererhohung und die Ein-
filhrung eines 7,5 % Solidarzuschlages von Mitte 1991 bis Mitte 1992.

b) Gesetz zur Aufhebung des Strukturhilfegesetzes und zur Aufstockung
des Fonds ,,Deutsche Einheit“: 1. Fondsaufstockung

Auch diese MaBnahmen erbrachten kurzfristig eine wesentliche Entspannung
der finanziellen Lage, waren aber in mittel- und langfristiger Perspektive unzurei-
chend. Daher wurde im Rahmen der Mehrwertsteuererh6hung ab 1993 erneut iiber
eine Verbesserung der Finanzausstattung fiir den Osten verhandelt.

Der Fonds wurde um folgende Betridge aufgestockt (in Mrd. DM):
1992 1993 1994
+59 +11,5 +139

Ubersicht 4 zeigt in Spalte 3 die dadurch erreichten Einnahmeverbesserungen
im Vergleich zur Situation nach Einigungsvertrag und zur Situation nach Minister-
prisidentenbeschliisse vom 28. Februar 1994.

¢) FKP-G: 2. Fondsaufstockung, Verbesserung der Finanzausstattung ab 1995
und Losung der Altschuldenfrage

Auch diese Einnahmenverbesserungen waren fiir die neuen Lénder nur eine
kurzfristige Losung insbesondere fiir das Jahr 1993. Noch immer war die Degres-
sion des Fonds ,,.Deutsche Einheit* fiir 1994 nicht vollig beseitigt. Die Periode ab
1995 war nicht geregelt.

Im Zusammenhang mit den Solidarpaktverhandlungen vom 11. bis 13. Mirz
1993 und dem Kompromif vom 23. April 1993 wurde fiir 1993 und 1994 eine
nochmalige 2. Fondsaufstockung beschlossen (in Mrd. DM).

1993 1994
+3,7 +10,7

Ubersicht 4 zeigt in Spalte 4 die Auswirkungen dieser 2. Fondsaufstockung im
Vergleich zur vorhergehenden Finanzausstattungssituation.

Von Anfang an sollte die Finanzausstattung der neuen Lander ab 1995 auf eine
neue Grundlage gestellt werden. Das wesentliche Ziel der Solidarpaktverhandlun-
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16 Georg Milbradt

gen bestand daher darin, die neuen Léander sachgerecht in das bundesstaatliche Fi-
nanzausgleichssystem einzubeziehen (und auBerdem eine Losung der mit der Ver-
einigung zusammenhéngenden Verschuldungsfrage zu suchen).

Ubersicht 4 zeigt ab 1995 die Finanzausstattung der neuen Linder (einschlieB-
lich Kommunen) im Vergleich

Die Ausschiittungen des Fonds , Deutsche Einheit“ i.H.v. 34,6 Mrd. DM fallen
Ende 1994 weg. Der Hohe nach sind als Kompensation zunichst folgende MaBnah-
men der Solidarpaktbeschliisse anzusehen:

— Erhohung des Anteils der Landergesamtheit am gesamtstaatlichen Umsatzsteu-
eraufkommen von 37 % auf 44 %,

— volle Einbeziehung der neuen Lénder in das horizontale System der Umsatzsteu-
erverteilung, insbesondere 25 % sog. Ergianzungsanteile,

— Etablierung eines gesamtdeutschen Landerfinanzausgleichs,
— Zahlung sog. Fehlbetrags-BEZ.

Insgesamt ging man 1993 davon aus, daB diese MaBnahmen 1995 rd. 37,1 Mrd.
DM fiir die neuen Lander einschlieBlich Gesamt-Berlin erbringen wiirden.

Dieser Wert basierte auf den Ergebnissen der Steuerschitzung vom Mai 1993,
die auch den Verhandlungen zum Solidarpakt zugrunde lagen. Nach den Ergebnis-
sen der neueren Steuerschdtzungen werden diese Einnahmenkategorien keinen
vollstindigen Ersatz fiir die wegfallenden Ausschiittungen des Fonds ,,Deutsche
Einheit* und die bisherige Berlin-Hilfe darstellen. Diese gehen von einem deutlich
geringeren Steueraufkommen fiir die alten Lénder aus. Gleichzeitig wurden die
Einnahmeerwartungen der neuen Linder nach oben korrigiert sowie der gestiege-
nen Realsteuerkraft der Gemeinden Rechnung getragen. Im Ergebnis betragt das
Transfervolumen nach der Steuerschitzung vom Mai 1995 nur noch rd. 28,83 Mrd.
DM, also rd. 8,33 Mrd. DM weniger als noch bei den Solidarpaktverhandlungen
angenommen. Fiir Sachsen ergibt sich ebenfalls eine deutliche Korrektur nach un-
ten. Die Einnahmen werden nunmehr in Hohe von rd. 12,84 Mrd. DM erwartet an-
statt, wie nach der Steuerschidtzung vom Mai 1993 angenommen, in Hohe von
15,85 Mrd. DM.

Ubersicht 5 zeigt die Ergebnisse der Solidarpaktverhandlungen fiir 1995 nach
den Steuerschétzungen vom Mai 1993 und Mai 1995.

Generell ist festzuhalten, daf3 ab 1995 die Steuereinnahmen der neuen Lénder
sowie ihre steuer- bzw. finanzkraftabhdingigen Einnahmen (Landerfinanzausgleich
und Fehlbetrags-BEZ) als ihre Haupteinnahmenbasis nur im Mafle der gesamt-
deutschen Lindersteuereinnahmen wachsen. Die prognostizierten iiberdurch-
schnittlichen Steuereinnahmenzuwichse fiir die neuen Lénder werden sich nicht
per saldo bei diesen als haushaltsrelevante Mehreinnahmen niederschlagen, da die
Finanztransfers von den alten Lidndern entsprechend sinken, bis der Ausgleichs-
grad zwischen allen Lindern rund 99 % entspricht. Dieser gesamtdeutsche Steuer-
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verbund bedeutet aber auch, daf3 die westdeutschen Linder in dem Mafle Entla-
stung bei der Finanzierung des West-Ost-Transfers erfahren, wie durch den wirt-
schaftlichen Aufschwung in den neuen Ldndern tiberdurchschnittliche Steuerein-
nahmenzuwdchse realisiert werden.

Mit zwei weiteren Instrumenten des Solidarpakts wird auf die besondere Be-
darfs- bzw. Nachholbedarfslage der neuen Lander befristet eingegangen. Der Bund
zahlt ab 1995 fiir jeweils 10 Jahre:

— Sonderbedarfs-BEZ 14,0 Mrd. DM
— investive Finanzhilfen 6,6 Mrd. DM.

Auch fiir die Altschulden der ostdeutschen Wohnungswirtschaft wurde bei den
Solidarpaktverhandlungen ein KompromiB erzielt. Danach erfolgt ab 1. Juli 1995
eine Kappung der Altschulden bei 150 DM/qm. Die Schulden oberhalb dieser
Kappungsgrenze belaufen sich auf ca. 31 Mrd. DM. Sie werden dem Erblastentil-
gungsfonds zugeschlagen. Eine Bedingung fiir die Ubernahme des Kappungsbetra-
ges durch den Bund ist die Privatisierung von 15 % des Wohnungsbestandes bis
zum Ende des Jahres 2003.

Der Erblastentilgungsfonds iibernimmt auBerdem die Verbindlichkeiten der
Treuhandanstalt und des Kreditabwicklungsfonds. Die Treuhandanstalt und ihre
Nachfolgeeinrichtungen werden nach Erfiillung aller ihnen iibertragenen Aufgaben
voraussichtlich Schulden in Hohe von 250 Mrd. DM hinterlassen. Das Defizit
schlieBt bereits den Finanzbedarf von 45 Mrd. DM ein, den die Nachfolgeeinrich-
tungen in den kommenden Jahren benétigen. Die Treuhand selbst hat bis Ende
1994 einen Schuldenberg von rd. 205 Mrd. DM angehauft. Der Kreditabwick-
lungsfonds wurde zur Regulierung der Verpflichtungen des ehemaligen DDR-Re-
publikhaushalts und der im Zusammenhang mit der Wahrungsumstellung entstan-
denen Verbindlichkeiten des Staates geschaffen. Sein Schuldenstand belief sich
Ende 1994 auf 102,6 Mrd. DM.

Der Schuldenstand des Erblastentilgungsfonds wird insgesamt rd. 340 Mrd. DM
betragen. Fiir den Schuldendienst erhilt der Fonds 7,5 % der iibernommenen Ver-
pflichtungen aus dem Bundeshaushalt, fiir 1995 26,2 Mrd. DM. Dazu kommt der
jahrlich iiber 7 Mrd. DM hinausgehenden Bundesbankgewinn. Nach einer Modell-
rechnung des BMF konnten die Schulden des Erblastentilgungsfonds bis zum Jahr
2019 getilgt werden.

3. Trotz Verbesserung der Finanzausstattung
finanzpolitisch unertriglich hohe Verschuldung der neuen Léinder bis 1994

Obwohl die unzureichende Finanzausstattung nach dem Einigungsvertrag in den
verschiedenen Stufen verbessert werden konnte, war eine erhebliche Verschuldung
der neuen Léinder unvermeidlich.

2 Oberhauser
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Ubersicht 6 zeigt die Schuldenstéinde je Einwohner in Sachsen (einschlieBlich
Auslaufperiode) im Vergleich zum Durchschnitt der neuen Lénder ohne Sachsen
von 1991 an.

L 5.380

5.000 +

4.000 +

[@Schuidenstand je EW des Freistaates Sachsen

Je Einwohner des D: der neven Lander |
(ohne Sachsen) |

1.000 1 635 657

1991 1992 1993 1994 1995

Ubersicht 6: Entwicklung der Schuldenstinde (einschl. Auslaufperiode) je Einwohner des
Freistaates Sachsen und des Durchschnitts der neuen Lander (ohne Sachsen)
—in DM je Einwohner —

Quelle: Endgiiltiges Ergebnis 1991, 1992 und 1993 (einschl. Auslaufperiode): BMF-Do-
kumentation 5/93, 8/93 und 1/95; vorléuf. Ist 1994 entspr. ZDL-Papier v. 23 03. 1995 (SFK
1-Statistik); fiir 1995; Nettokreditaufn. entspr. d. HH-Planentw. 95.

14.000 -
12.284

Brandenburg
Sachsen
Thiringen

PE
;

Ubersicht 7: Schuldenstéinde der alten und neuen Flichenlinder Ende 1995
(ohne Auslaufperiode) — in DM je Einwohner —

Nordrhein-W.
Rheinland-Pfalz
Saarland
Schleswig-Hol.
Mecklenb.Vor.
Sachsen-Anh.

Quelle: SFK 4, BMF v. 28. 03. 1994 zum Schuldenstand der Lander am Ende des Monats
Dez. 1993 (Ist); 1994: SF 1, ZDL-Papier v. 23 03. 1995 (vorl. Ist); 1995: HH-Pline bzw. Pla-
nentw. d. Lander; EW-Stand: 30. 06. 1994.
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Ubersicht 7 zeigt die Schuldenstinde der neuen Linder (ohne Auslaufperiode)
je Einwohner bis 1995 im Vergleich mit den alten Landern.

Sachsens Schuldenstand ist im Vergleich zu den anderen neuen Flichenldndern
zwar relativ gering, jedoch iiberschreitet er bereits den Wert Bayerns, den der Frei-
staat nach iiber 40jahriger Haushaltswirtschaft aufweist.

Die durch den Solidarpakt deutlich verbesserte Finanzausstattung ab 1995 wur-
de von allen neuen Landern zur Riickfiihrung der Nettokreditaufnahmen sowie der
Kreditfinanzierungsquoten genutzt. Ein wesentliches Ziel der Neuordnung des
Landerfinanzausgleichs ist damit erreicht. Die Haushaltspolitik Sachsens war zu-
dem von Anfang an darauf angelegt, durch duferst restriktive Haushalts- und Wirt-
schaftsfiihrung im Haushaltsvollzug die tatsdchlich einzugehende Kreditaufnahme
zu begrenzen, um kiinftig finanzielle Handlungsspielrdume zu erhalten.

Ubersicht 8 zeigt die Nettokreditaufnahme Sachsens im Soll/Ist — Vergleich.

7.000,0

6.320,0

6.000,0 +

4.900,0

§.000,0 4.487,0

=
3 40000 aso00 36900 msoll
0000 3.2350 Dist

in Mio

3.000,0 -~
2.450,0

19751

1991 1992 1993 1994 1905

2.000,0 +

1.000,0 +

0,0 -+

Ubersicht 8: Soll/Ist-Vergleich der jahrlichen Nettokreditaufnahme Sachsens
- Angaben in Mio. DM -

Es wird deutlich, daB die in den Haushalten geplanten Schuldenstinde Sachsens
im Haushaltsvollzug durch sparsame Wirtschaftsfiihrung deutlich unterschritten
werden konnten. Dies ist auch fiir 1995 angestrebt.

2%
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I1. Haushaltsstrukturprobleme der neuen Linder
am Beispiel Sachsens

1. Uberblick iiber Hohe und Struktur der Einnahmen

Ubersicht 9 zeigt die Entwicklung der Gesamteinnahmen des Freistaates Sach-
sen der Hohe und grundsitzlichen Struktur nach.

Die Darstellung spiegelt die Verschiebungen der Einnahmenstruktur ab 1995
wieder. Die Werte ab 1995 entsprechen dem Haushaltsplan 1995 und dem be-
schlossenen Finanzplan bis 1998. Die Steuereinnahmen der neuen Linder haben
sich in den Jahren 1991-1995 verdreifacht. Das darf aber nicht dariiber hinwegtiu-
schen, daB der Anteil der Ausgaben, der durch Steuereinnahmen gedeckt werden
kann, im Vergleich zu den alten Landern sehr gering ist. Ein Vergleich der Steuer-
einnahmen pro Einwohner 1994 mit 1995 zeigt die Wirkung der Einbeziehung der
neuen Linder in den Umsatzsteuerausgleich.

Ubersicht 10 Steuereinnahmen pro Einwohner der alten und neuen Flichenléin-
der fiir die Haushaltsjahre 1994 und 1995.

Durch die Umsatzsteueraufteilung zwischen den Léndern werden hohe Umver-
teilungs- und Ausgleichseffekte erzielt. Die haushdlterisch zu vereinnahmenden
Steuern sind daher kein Indiz fiir die vom jeweiligen Land aufgebrachten Steuern.
Sie liegen in den neuen Léndern deutlich niedriger. So betrégt das Steueraufkom-
men an den Gemeinschaftssteuern in Ostdeutschland ca. 30 v.H. des westdeutschen
Niveaus in 1995.

Durch die deutlich abgesenkte Kreditaufnahme soll das wesentliche Ziel der So-
lidarpaktbeschliisse, die solide Finanzierung der ostdeutschen Aufbauhaushalte,
realisiert werden.

Dabei ist trotz der bereits erreichten Riickfiihrung der Nettokreditaufnahme je
Einwohner in den Haushaltspldnen der neuen Flichenldnder fiir 1995 deren abso-
lutes Niveau im Durchschnitt noch 300 % iiber dem Durchschnitt der alten Fldi-
chenlinder. Auch Sachsens geplante Nettokreditaufnahme pro Einwohner fiir 1995
liegt, trotz des im Vergleich zu den anderen neuen Flichenldndern geringeren Wer-
tes von 430 DM pro Einwohner, noch 166 % iiber dem Durchschnitt der alten Fla-
chenlinder.

Ubersicht 11 macht die iiberhdhte Nettoneuverschuldung je Einwohner und de-
ren Riickfiihrung in den Haushaltspldnen der neuen Lander 1995 deutlich.

Eines ist klar, die aufgezeigte finanzpolitisch vertretbare Kreditlinie Sachsens ab
1995 darf nicht iiberschritten werden, was fiir die jihrlichen Haushaltsverhandlun-
gen eine grofle Kraftanstrengung erfordert. Schon bei dieser Kreditlinie kommt es
zu deutlich ansteigenden jahrlichen Zinsausgaben zur Bedienung der in den Vor-
jahren eingegangenen Verschuldung:
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Ubersicht 12 zeigt die jihrlichen Zinsausgaben zur Bedienung der Verschuldung
des Freistaates.

2. Uberblick iiber Hohe und Struktur der Ausgaben

Ubersicht 13 zeigt die Entwicklung und Planung der Gesamtausgaben des Frei-
staates Sachsen der Hohe und grundsitzlichen Struktur nach.

a) Uberdurchschnittliche Investitionsausgaben:
Schliisselgrofe fiir den Wiederaufbau Sachsens

Eine wichtige Voraussetzung fiir den Wirtschaftsaufschwung im Osten ist der
Ausbau der Infrastruktur. Dieser setzt wiederum hohe offentliche Investitionen
voraus. Auerdem wird der Aufbau der Wirtschaft durch entsprechende Forder-
maBnahmen unterstiitzt.

Beide Bemiihungen spiegeln sich in den hohen Investitionsausgaben und Inve-
stitionsquoten des sdchsischen Haushaltes wider.

Ubersicht 13 zeigt im oberen Teil der Séulen die Investitionssausgaben in den
Jahren 1991 bis 1998.

Ubersicht 14 macht die iiberdurchschnittlichen Investitionsausgaben je Einwoh-
ner deutlich.

Hohe Investitionsausgaben erfordern standige politische und administrative An-
strengungen zur Zuriickdrdangung konsumtiver Ausgaben. Diese Spielrdume sinken
im Zeitverlauf jedoch bzw. bedingen mutige MaBnahmen. So wurden im Haushalt
1991 6.989,5 Mio DM Bauinvestitionen und InvestitionsférdermaBnahmen ge-
plant. Im Ist-Ergebnis 1991 wurden 9.134,2 Mio DM, also 2.144,7 Mio DM mehr
als geplant, an Investitionsausgaben getitigt. Es war gelungen, durch Haushaltsbe-
wirtschaftungsmaB8nahmen und mehrere Umschichtungsaktionen konsumtive Aus-
gaben in diesem MaBe zuriickzudréngen.

Im Haushaltsvollzug 1992 konnte ebenfalls eine deutliche Ausweitung der auf-
baubedeutsamen Investitionsausgaben erreicht werden. In der Planung standen
einschlieBlich Resten aus 1991 8.510,8 Mio DM an Investitionsausgaben. Im Jah-
res-Ist wurden 9.325,4 Mio DM, also 814,6 Mio DM mehr an Investitionsausgaben
getitigt. Im Jahre 1993 konnte trotz strenger Bewirtschaftungsmafnahmen im
Haushaltsvollzug nur noch ein , Aufstockungsvolumen* i. H. v. 117 Mio DM zu-
gunsten der Investitionen erreicht werden. Der Grund liegt im Vordriangen der Aus-
gaben fiir rechtliche Verpflichtungen wie insbesondere iiberortliche Sozialhilfe und
Zuweisungen fiir Kindertagesstitten.
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Ubersicht 12: Zinsausgaben des Freistaates Sachsen in Mio. DM

Quelle: Haushaltsrechn. 1991, 1992 und 1993; Ist-AbschluB 1994; HH-Plan 1995 und Mit-
telfrist. Finanzpl. bis 1998 (Stand Okt. 94).

1994 standen in der Planung einschlieBlich Resten aus 1993 9.272,17 Mio DM
an Investitionsausgaben zur Verfiigung. Laut Ist-Abschluf3 wurden tatsdchlich le-
diglich 7.824,85 Mio DM an Investitionsausgaben getdtigt. Somit wurden 1.447,32
Mio DM nicht ausgeschopft. Insbesondere ist dies auf die Investitionsforderung zu-
riickzufiihren, die um fast 20 % hinter dem Gesamtsoll zuriickblieb.

Fiir 1995 ist ein Investitionsvolumen von rd. 30 % der Gesamtsumme geplant.
In der mittelfristigen Finanzplanung bis 1998 ist vorgesehen, dieses Niveau nach
Moglichkeit zu halten und somit die in Relation zum Gesamtausgabenrahmen
liberproportionale Entwicklung der Investitionsausgaben beizubehalten.

Der Freistaat setzt bei neuen Investitionsausgaben klare Aufbauprioritdten. Die
wichtigsten Investitionsblocke sind:
— wirtschaftsnahe Infrastruktur
— Wasser/Abwasser
Verkehrsinfrastruktur
Krankenhausbau
Schulhausbau/Berufsschulen
Staatshochbau.
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b) Wachstum der Personalausgaben begrenzen

Eine der wichtigsten Ausgabepositionen im konsumtiven Bereich sind die Per-
sonalausgaben. Sie sind haushalts- und finanzpolitisch auch deshalb von besonde-
rer Bedeutung, weil sie Rechtsverpflichtungen darstellen und daher zu vollziehen
sind, wenn die Anspriiche einmal eingegangen sind. AuBlerdem liegt die sog. Per-
sonalausgabenquote in den alten Landern bei rd. 40 % der Gesamtausgaben. Der
Vergleich der Personalausgaben je Einwohner aller Lander zeigt, da die Personal-
ausgaben Sachsens bislang zwar noch bei rd. 87 % des Durchschnitts der alten Fla-
chenlédnder liegen, jedoch relativ stark ansteigen.

Ubersicht 15 zeigt die derzeit noch unterdurchschnittlichen Personalausgaben
der neuen Linder je Einwohner

Fiir Sachsen kommt es finanzpolitisch entscheidend darauf an, den Prozef3 der
Erhohung des Personalausgabenanteils solange wie moglich zeitlich zu strecken,
um hohe Spielrdume fiir iiberdurchschnittliche Investitionsausgaben zu erhalten.
Dazu gibt es in den neuen Léndern insbesondere drei Ansatzpunkte der indirekten
Beeinflussung:

— Streckung der Tarifangleichung an Westniveau

— verhaltene jahrliche lineare Tarifangleichung fiir den 6ffentlichen Dienst in ganz
Deutschland

— Personalabbau durch Ausnutzung von Rationalisierungsreserven und Aufgaben-
abbau

Sachsen verfolgt beziiglich des Personalabbaus das Ziel von 102.000 Dauerstel-
len. Dies entspricht dem Durchschnitt der alten Flichenldnder. Im Haushalt 1994
waren rd. 108.000 Stellen ausgebracht. Die Planungen im mittelfristigen Zeitraum
laufen so, daB Ende 1997 das Ziel erreicht sein soll.

Ubersicht 16 zeigt die Haushaltsstellen je 1000 Einwohner 1994 im Vergleich
der alten und neuen Linder

Es ist ersichtlich, daf3 Sachsen mit 23,5 Stellen/1000 Einwohner am untersten
Ende der neuen Linder steht. Auch verglichen mit einigen alten Lindern ist der
bisher erreichte Personalabbau in Sachsen gut.

Weiter Aktivititen:

- Konsequenzen aus Untersuchungen der Verwaltungsstrukturen miissen gezogen
werden

— Privatisierungsbemiihungen.



29

Aktuelle finanzpolitische Probleme der neuen Bundeslander

‘Y661 '9 "0F ‘PURIS-MH IOPUET I0p SHNMIUSURIJ-HH ‘MZq QUBIdSH[BYSNEH G661 OSIRIS-] IS 1dSIUa IST 4661 <2112n0

—WQaur-
(119S) S661 Pun (IS]) $661 2IYelSIEYSNEH SIp INJ ISPUR[UIYORL] USN3U PUN U 9P Jouyomury of uaqeSsne[euossad G| 1YoIs1aqn)

Pl
— » 2 [ S 2
se6L @ 8 3 o s g g g g
| -f = x s @ 5 a @ Q
\veelo 4 2 %] @ 2 2 %] E 3 @ [
) 3 ? 8 e ] & ® 2 2 2 I @ :
: 3 = o ®

2 > E = 0 2 ) E S 2 o s

g ! g g g g 2 g . g 4 3 -

1 = -1 = =] - a N M S ] 3 B

+ - + —
vS'L
0eLL 0L’ L ot :
8L'L
SYLL - e 561 P €6'L
£v8'L L9g'L e 0v0'Z Lv0'Z v0'Z
512
666'1 9602 ¥80C 810z
6v2'Z scle 6LLC

+ 00S

+000°L

+ 00S°L

1 000¢C

00s¢C

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-48814-8 | Generated on 2025-08-25 16:22:18
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



30

Georg Milbradt

uabuunyl

29,8

jeyuy
-uasyoes

29,9

‘diop
-Binquapjoap

Bunquapuesg

uasyoes

ulaisjoH
-bimsajyos

peyeesg

Ziejd
-pueuIBYy

uajelsaMm
-UlsyJpioN

uasyoesuapaiN

Ubersicht 16: Stellenzahl (Personalsoll A) pro 1000 Einwohner 1994

uassaHq

Biaquiaiunm
-uapeg

wakeg

30 +
25

DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-48814-8 | Generated on 2025-08-25 16:22:18
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Aktuelle finanzpolitische Probleme der neuen Bundesldnder 31

¢) Politik fiir die Kommunen

Sachsen kann nicht erfolgreich aufgebaut werden ohne starke Beteiligung der
Kommunen. Sie sind letztlich die Tréger des groBten Teils der getétigten 6ffentli-
chen Investitionsausgaben.

Die Ausgaben fiir die Kommunen bildeten von Anfang an den groBten Teil der
Finanzmasse des sdchsischen Haushaltes:

1991 1992 1993 1994 1995

Ausgaben im kommunalen

Bereich gesamt —in Mrd. DM - 12,2 10,6 11,1 10,5 10,6
davon FAG 5,24 5,55 5,62 5,92 6,35
Anteil an Gesamtausgaben 49,6 % 39,5 % 40,8 % 38,5 % 33,8 %
laufende Ausgaben 7,0 6,7 6,9 7,0 7,5
investive Ausgaben 52 39 4,2 3,5 3,1

Ab 1995 muB auch die Finanzausstattung der Gemeinden und Landkreise auf
eine neue Grundlage gestellt werden.

— Wegfall Fonds ,,Deutsche Einheit*
— dafiir LFA, Fehlbetrags-BEZ, Sonderbedarf-BEZ
Staatsregierung hat sich auf den Gleichheitsgrundsatz verstandigt:

,Die Finanzausstattung der sidchsischen Kommunen soll gegeniiber der der
westlichen Kommunen so sein, wie die des Freistaates nach Vollzug des kommu-
nalen Finanzausgleichs gegeniiber dem Durchschnitt der alten Lénder ist.“

Dies bedeutet allein eine kommunale Finanzausgleichsmasse von iiber 6 Mrd.
DM ab 1995.

Ubersicht 17 zeigt die Verwendung der FAG-Masse am Beispiel 1995.

d) Auswirkungen von Rechtsverpflichtungen
und Leistungsgesetzen zuriickdrangen

Ausgaben mit hoher Dynamik sind insbesondere die Leistungen fiir Rechtsver-
pflichtungen
- Lwv
— Kindertagesstitten
- BaFsG
— Wohngeld.
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Landesaufkommen der Einkommen-, Kérper-
schafts- und L i
Linderfinanzausgleich Aufkommen der Landes-
steuern und Landesanteil an der Gewerbesteuer-
umlage
15.740,0 Mio DM
+ Korrekturbetrag
L4nderfinanzausgleich einschl. nach Ergebnis
Fehlbelrags- und Sonderbe- des
darfs BEZ Haushaltjahres 1993/94
6.7650 Mio DM + 7355 Mio DM
|
* Verbundquote 28 v.H.
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|
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Diese Anspriiche miissen wenigstens eingefroren werden.

Einstieg: beschlossene Spar-Konsolidierungs- und Wachstumsgesetze.

III. Einnahmerisiken im mittelfristigen Planungszeitraum —
erschwerte Bedingungen ab 1996

Die Einnahmenseite im mittelfristigen Planungszeitraum ist beziiglich der Steu-
ereinnahmen sowie beziiglich der sonstigen Einnahmen mit Risiken behaftet. Dies
wird durch verdnderte Einnahmeerwartungen laut Steuerschitzung und durch die
Mitfinanzierung der Lander und Gemeinden an der Bundespolitik verursacht.

1. Zu erwartende Einnahmen fiir die Jahre 1996-1998

Die Steuerschatzung fiir die Jahre 1996-1999 wurde im Mai diesen Jahres er-
stellt. Demnach belaufen sich die Einnahmen Sachsens ohne Sonderbedarfs-Bun-
desergdnzungszuweisungen 1996 auf rd. 19,7 Mrd. DM. Davon sind 84 % Steuer-
einnahmen, 11 % Einnahmen aus dem Linderfinanzausgleich und 5 % Fehlbe-
trags-Bundesergénzungszuweisungen. Allein in 1996 bedeutet das im Vergleich zu
den Annahmen der Steuerschitzung vom Mai 1994 eine Mindereinnahme von 335
Mio DM.

Auf die Zuweisungen Sachsens aus dem Umsatzsteuer- und Lénderfinanzaus-
gleich wirkt sich das Verhiltnis der Finanzkraft der Lander untereinander am stirk-
sten aus. Die bisherige Entwicklung deutet an, daB die Lindersteuereinnahmen in
den neuen Lindern stirker als in den alten Léndern ansteigen.

So ist damit zu rechnen, daB die Realsteuerkraft der sichsischen Gemeinden
auch 1994 relativ starker gestiegen ist als in Westdeutschland. Da diese zu 50 v. H.
auf die Léandersteuereinnahmen bei der Berechnung des Landerfinanzausgleiches
angerechnet werden, werden als Folge die Einnahmen des Freistaates aus dem
Lénderfinanzausgleich sinken. Des weiteren geht der sachsische Anteil an der ge-
samtdeutschen Bevolkerung zuriick, was sich ebenfalls fiir Sachsen einnahmemin-
dernd auf den Lénderfinanzausgleich auswirkt.

In den Folgejahren werden sich diese Einfliisse sogar noch mit steigender Ten-
denz auswirken, die Einnahmeerwartungen Sachsens verringern sich entsprechend.

3 Oberhauser
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2. Finanzielle Auswirkungen des Jahressteuergesetzes 1996
bei den Gebietskorperschaften

Bundesfinanzminister Theo Waigel hat einen Entwurf des Jahressteuergesetzes
1996 vorgelegt, der in der jetzigen Fassung erhebliche finanzielle Auswirkungen
fiir alle Linder, also auch fiir Sachsen hat.

Die im Entwurf des Jahressteuergesetzes 1996 enthaltenen Mainahmenpakete
haben folgende Schwerpunkte:

— die steuerliche Freistellung des Existenzminimums gemaB dem Urteil des Bun-
desverfassungsgerichtes vom 25. 09. 1995 iiber die bisherige Ubergangsrege-
lung hinaus;

— die dritte Stufe der Reform der Unternehmensbesteuerung, die fiir die Gemein-
den aufkommensneutral gestaltet werden soll;

— die Aussetzung der Erhebung der Vermogenssteuer in den neuen Lindern soll
verldngert sowie die Forderung von Investitionen durch Investitionszulagen und
Sonderabschreibungen in gestraffter Form weitergefiihrt werden;

— das Steuerrecht und das Besteuerungsverfahren sollen vereinfacht werden.

Fiir Sachsen bedeutet die steuerliche Freistellung des Existenzminimums eine
Mindereinnahme im Landeshaushalt fiir 1996 von mindestens 400 Mio DM.

Die vorgesehenen Neuregelungen der Unternehmensbesteuerung sollen aufkom-
mensneutral fiir die Gemeinden gestaltet werden. Als Kompensation fiir den ge-
planten Wegfall der Gewerbekapitalsteuer und die ,,mittelstandsfreundliche Gestal-
tung* der Gewerbeertragsteuer sollen die Gemeinden an der Umsatzsteuer beteiligt
werden. Derzeit wird eine Beteiligung in Hohe von 2,7 v. H. diskutiert.

Als Folge verbleiben fiir Bund und Linder lediglich 97,3 v. H. des Umsatzsteu-
eraufkommens, an dem der Bund zu 56 % und die Lander zu 44 % beteiligt sind.
Die finanziellen Belastungen der Reform der Unternehmensbesteuerung teilen sich
somit in diesem Verhiltnis auf Bund und Landergesamtheit auf. Fiir die Linderge-
samtheit beziffert das Bundesministerium der Finanzen die Mindereinnahmen auf
1,1 Mrd. DM, wovon der sdchsische Landeshaushalt ca. 62 Mio DM zu tragen
hditte.

Aus der Verlidngerung der Investitionsforderung, die unter anderem die Verldn-
gerung der Aussetzung der Vermogenssteuer beinhaltet, ergeben sich Einnahme-
verluste fiir Sachsen von 30 Mio DM fiir 1996, die sich jedoch in den Folgejahren
vervielfachen und 1998 auf 240 Mio DM geschitzt werden.

Nicht im Jahressteuergesetz enthalten, aber ebenfalls mit erheblichem Finanzie-
rungsaufwand verbunden ist die geplante Neuregelung des Familienleistungsaus-
gleiches. Es ist davon auszugehen, daB die Mehrkosten der Neuregelungen in Hohe
von rd. 6 Mrd. DM bei den einzelnen Gebietskorperschaften trotz der geplanten
Kompensation verbleiben werden.
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Insgesamt bewirken die in der Steuerschditzung vom Mai diesen Jahres beriick-
sichtigten Entwicklungen und die finanziellen Auswirkungen des Jahressteuerge-
setzes 1996 in der geplanten Form sowohl Einnahmeriickgdnge fiir den Freistaat
als auch Verdnderungen der Einnahmestruktur.

So wurde die Steuerkraft des Freistaates in der Steuerschditzung vom Mai 1994
offensichtlich unterschdtzt. Inzwischen geht man von einer positiveren Entwick-
lung der sdchsischen Steuereinnahmen aus, was auch durch die aktuelle Steuer-
schétzung bestitigt wurde. Diese fiihren aber nicht zu absolut hoheren Einnahmen
Sachsens, sondern entlasten vielmehr die alten Linder, da sich die Zahlungen, die
Sachsen aus dem Landerfinanzausgleich erhdlt, vermindern.

Werden zusitzlich die Auswirkungen des geplanten Jahressteuergesetzes einge-
rechnet, so vermindern diese die erwarteten Steuereinnahmen Sachsens unter das
im Mai 1994 angenommene Niveau. Das bedeutet, da die positive Steuerentwick-
lung durch die Steuergesetzesanderungen des Bundes iiberkompensiert werden.

3*
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L. Zur Problemstellung

Die deutsche Wiedervereinigung von 1990 hat einen erheblichen politischen,
Okonomischen und sozialen Schock auf das deutsche Gesellschafts- und Wirt-
schaftssystem ausgeiibt. Erst seit Anfang des Jahres 1995 beginnt in den der alten
Bundesrepublik beigetretenen neuen Bundesldndern eine umfassendere politische
und Okonomische Stabilisierung, ohne daB damit ein schnelles Ende des Anpas-
sungsprozesses zu erwarten ist. Dies gilt auch fiir die alten Bundesldnder, welche
dafiir die finanziellen Lasten tragen miissen. Lediglich die speziellen Wirkungen
der Wihrungsumstellung der alten Mark der DDR auf DM scheinen gegenwairtig
deutlich abzuklingen, so da8 die monetdren Rahmenbedingungen in Deutschland
an friihere Stabilitdtseigenschaften ankniipfen. Dies gilt jedenfalls fiir die Entwick-
lung von Geldangebot, Geldnachfrage und Preisniveau, dessen Inflationsrate (CPI)
zur Zeit (Juni 1995) auf ca. 2,2 % gesunken ist.

Im Mittelpunkt der politischen und wissenschaftlichen Auseinandersetzungen
iiber die Finanzierung der deutschen Einheit standen bisher die durch Staatsver-
schuldung und Besteuerung aufgebrachten Beitridge sowie die daraus abzuleiten-
den Lasten und deren Verteilungen. Dagegen ist die im Rahmen des Einigungspro-
zesses zunachst erfolgte Wahrungsumstellung der friiheren Mark der DDR auf die
Deutsche Mark kaum in bezug auf ihren Finanzierungsaspekt diskutiert worden.
Die folgende Untersuchung gilt dieser Problemstellung, indem nach der Art und
dem Umfang des Finanzierungsbeitrags der Wahrungsumstellung gefragt wird.

Im einzelnen werden dazu vier Problemstellungen bearbeitet: Nach einem kur-
zen Riickblick auf die historisch-politischen Hintergriinde der Wahrungsumstel-
lung soll zundchst untersucht werden, wie diese in den theoretischen Rahmen der
Finanzierungsrestriktion des Staates einzuordnen ist. Im folgenden werden Mog-
lichkeiten der Messung und Interpretation des monetiren Schocks iiberlegt, wel-
cher dann beziiglich seiner Wirkungen auf die Inflationsrate in den alten Bundes-
landern analysiert wird. SchlieBlich werden die Zusammensetzung und Gréenord-
nungen des Finanzierungsbeitrags der Wahrungsumstellung diskutiert und einige
Bemerkungen zur Lastentriagerschaft gemacht. Das zentrale Anliegen der Arbeit
ist empirischer Art. Den theoretischen Analyserahmen bildet — im weiteren Sin-
ne — die Quantitdtstheorie des Geldes.

II. Historisch-politische Hintergriinde der Wihrungsumstellung

1. Zeitlicher Ablauf

a) Um zu verstehen, warum Art und Umfang der Wahrungsumstellung der alten
Mark der DDR auf DM zu einem ungeheuren monetiren Schock sowohl in den
von der Reform unmittelbar betroffenen neuen Bundesldandern als auch in der alten
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Bundesrepublik fiihrten, ist zunéchst auf den schnellen Ablauf des Vereinigungs-
prozesses hinzuweisen. Dieser hat zwar schon im Herbst 1989 begonnen, sich in
konkreten politischen Verdnderungen zu entwickeln, doch wurden die fiir die mo-
netire Integration wichtigen Entscheidungen im wesentlichen im Zeitraum zwi-
schen Mitte Februar und Anfang April 1990 getroffen, d. h. innerhalb von nur
knapp zwei Monaten. Die zeitliche Enge wurde dabei zusétzlich driickend, weil
erstens zu Beginn des Vereinigungsprozesses im Herbst 1989 das Ausma8 der am
Ende erreichten politischen und 6konomischen Integration unbekannt war, so da
die Einfiihrung der Wahrungsunion fiir die Mehrzahl der politischen Entschei-
dungstriiger und die allgemeine Offentlichkeit weitgehend iiberraschend kam.
Zweitens wurde die konkrete Form gegen den Widerstand nicht weniger 6konomi-
scher Experten und Institutionen verfiigt, welche sich einen wesentlich geringeren
Umtauschkurs von DM gegen Mark der DDR gewiinscht hitten. Drittens — und be-
sonders ungliicklich — wurde die Wahrungsumstellung kurz vor politischen Wahlen
entschieden (13. 05. 90: Landtagswahlen in Niedersachsen und Nordrhein-Westfa-
len).

Vor diesem Hintergrund ver6ffentlichte die Deutsche Bundesbank am 02. April
1990 ihren — auf Veranlassung der Bundesregierung entstandenen — Entwurf fiir
die Modalititen der Wihrungsumstellung, dem von den Regierungen der Bundes-
republik und der DDR einen Monat spéter zugestimmt wurde. Damit war beschlos-
sen, daB mit Wirkung zum 01. Juli 1990 zwischen beiden Staaten eine ,,Wahrungs-,
Wirtschafts- und Sozialunion“ in Kraft treten solite. Erst danach setzten weiterge-
hende Verhandlungen ein, die am 23. August zu dem BeschluB fiihrten, daB sich
die fiinf Lander der DDR am 03. Oktober mit der Bundesrepublik wiedervereini-
gen sollten.

b) Die Wihrungsumstellung bezog sich auf alle monetdren Bestandsgroen im
Besitz der ehemaligen Biirger der DDR. Dabei wurden allerdings erhebliche Diffe-
renzierungen vorgenommen, so daB z. B. Giro- und Sparguthaben von Privatperso-
nen zum Kurs von 1,44:1 getauscht wurden, wihrend fiir Betriebe ein Umstel-
lungssatz von 2,05:1 galt. Die Unterschiede in den Umtauschkursen wurden u. a.
mit sozialen Gesichtspunkten begriindet, die auch die Differenzierung der fiir Ein-
zelpersonen jeweils moglichen Umtauschsummen (differenziert wurde zwischen
Kindern, Erwachsenen und Rentnern) rechtfertigen sollten. Insgesamt, d. h. fiir alle
nach ihrem Umfang gewichteten BestandsgroBen, resultierte ein Umstellungskurs
von 1,81:1: aus 446,6 Mrd. Mark der DDR wurden 246,0 Mrd. DM.

2. Politische Auseinandersetzungen und 6konomische Irrtiimer

a) In der politischen und wissenschaftlichen Offentlichkeit wurde der BeschluB
iiber die Umstellungskurse der Bestandsgrofien ausgesprochen unterschiedlich be-
wertet. Auf der einen Seite gab es zahlreiche Stimmen — vor allem in politischen
Kreisen —, welche eine erhebliche Benachteiligung oder gar Enteignung der Geld-
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vermogensbesitzer in der friilheren DDR beklagten. Zu dieser Einschitzung trug
auch bei, daB nach Einfiihrung der Wahrungsunion die laufenden Transaktionen
voll auf DM umgestellt, also zu einem Kurs von 1:1 abgerechnet wurden. Auf der
anderen Seite wiesen kritische Stimmen — neben der Bundesbank selbst die we-
sentlichen Institutionen der wissenschaftlichen Okonomie — auf den doppelten
Schock hin, den die Wéahrungsumstellung auslosen mufite: die plotzliche Auswei-
tung der monetiren BestandsgroBen auf die Preisniveauentwicklung in den alten
Bundesliandern sowie die Umstellung der laufenden Transaktionen auf DM - also
eine de facto iiberméBige Aufwertung der alten Mark der DDR - auf die Beschifti-
gung in den neuen deutschen Bundeslandern.

Bestandsumstellungen DDR-Mark auf DM
(Bilanzstichtag 31. Mai 1990)

MrdM  Umstellungs- Mrd DM
satz
1.Einlagen von inl4ndischen Nichtbanken
insgesamt 249,9 - 156,6
davon entfallen auf:
Staat 10,8 2:1 54
Betricbe 57,0 2,05:1 278
Privatpersonen 182,1 - 1234
davon:
Giro- und Sparguthaben der Privaten
...Deviseninlander 165,6 1,44:1 115,2
...Devisenausldnder 23 2,05:1 1,1
Lebensversicherung 14.2 2:1 7,1
2. Auslandsverbindlichkeiten 152,5 - 55,6
a) RGW-Linder 1,1 - 0,6
b) Westliche Industrie- und Entwicklungsldnder 55,0 55,0
©) Riickstellungen fir Richtungskoeffizienten® 96,4 -
3. Bargeldumlauf (ohne Kassenbestiinde d. Banken) 13,6 2:1 6,8
4. Akkumulierter Gewinn/Reservefonds/Haftungs- 23,4 1:1 23,4
mittel
5. Sonstige Passiva 7,2 2:1 3,6
Zusammen 446,6 - 246,0
Passivischer Ausgleichsposten - - -
Insgesamt 446,6 1,81:1 246,0

1 Quelle: Monatsberichte der Deutschen Bundesbank 7/90, S. 26.
2 Vgl. Shinasi, G. J. (1990), S. 145 f.
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DaB die kritischen Stimmen sich nicht durchsetzen konnten, hatte auch einen
Grund in den damals vorliegenden Statistiken iiber die 6konomische Situation der
ehemaligen DDR. Diese wurden haufig fiir einen Vergleich der 6konomischen Lei-
stungsfahigkeit der beiden deutschen Staaten herangezogen, obwohl die Zahlen
weder fiir einen Vergleich vor der Einfiilhrung der Wahrungsunion geeignet waren,
noch Prognosen fiir die 6konomische Entwicklung nach der Wiahrungsreform er-
laubten. Denn, abgesehen von den systematischen Unterschieden der offiziellen
Statistiken in den beiden deutschen Staaten, wurden diese Gegeniiberstellungen
héufig in dem Sinne miBinterpretiert, da die 6konomische Leistungsfahigkeit der
ehemaligen DDR - verglichen mit der der Bundesrepublik — erheblich iiberschitzt
wurde. So wurde etwa errechnet, da das BIP pro Kopf in der DDR zwar nur etwa
ein Drittel des in der Bundesrepublik erzeugten betrug, doch wurde zugleich auf
den — positiv bewerteten — hohen Industrialisierungsgrad sowie die vergleichbare
Exportquote hingewiesen. Vor allem wurde den Arbeitskriften ein dhnlicher Aus-
bildungsstand wie in den alten Bundesldndern zuerkannt und die deutlich hohere
Rate der Erwerbstitigkeit — insbesondere von Frauen — als wichtiges Entwick-
lungspotential gedeutet.

Vor diesem Hintergrund erschien dann der Umtauschkurs bei der Wahrungsum-
stellung Teilen der Offentlichkeit keineswegs so iiberhoht, wie dann spiter deutlich
wurde, d. h., der monetire Schock wurde erheblich unterschatzt. So wurde etwa er-
rechnet, daB8 die Geldmenge M3 pro Kopf der Bevolkerung in den neuen Bundes-
lindern durch die Wihrungsumstellung nur weniger als ein Drittel des Betrages
derjenigen in den alten Bundesldndern ausmachte (9.927 DM gegeniiber 30.981
DM). Die Warnungen von Okonomen, aber auch der Bundesbank selbst, wurden
so nicht nur iiberhort, sondern gelegentlich als iiberzogene Geldwertorientierung
abgelehnt.

b) Derartige Fehlinterpretationen der okonomischen Leistungsfahigkeit und der
Folgen der Wahrungsumstellung griindeten hédufig auf einem grundsitzlichen Irr-
tum iiber das Zustandekommen von Werten und Preisen in einem wettbewerblich
organisierten Wirtschaftssystem. Es wurde — erstaunlicherweise auch von zahlrei-
chen Okonomen — nicht erkannt, daB der Wert eines Vermogensgutes in dem Sinne
ausschlieBlich systembedingt ist, da die Preise der Giiter, die mit seiner Hilfe er-
zeugt werden und ihm seinen Wert verleihen, von der jeweiligen 6konomischen
Umwelt abhingig sind. Der Systemwechsel, d. h., der Ubergang von der zentrali-
stischen Planwirtschaft zu einer preisgesteuerten Wettbewerbswirtschaft, fiihrte zu
einer totalen Ab- und Umbewertung der Vermogensgiiter — und damit des Produk-
tionspotentials — der Wirtschaft der ehemaligen DDR, ohne daB8 die Art und der
Umfang dieser Wertveranderungen voraussehbar waren; denn welchen Wert die al-
ten Vermogensgiiter in dem neuen Wirtschaftssystem haben wiirden, muBte sich
erst erweisen, wenn ihre Produkte dem neuen Preis- bzw. Produktivitdtswettbe-
werb ausgesetzt wurden.

Es ist daher keineswegs iiberraschend, daB sich ein groBer Teil der Schitzungen
des Produktionspotentials der neuen Linder als falsch erwies. Sehr hiufig war dies
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darauf zuriickzufiihren, daB sie sich auf Bewertungen einzelner Teile des Produk-
tiv- und Anlagevermégens von Unternehmungen stiitzten, wobei sich auf Ver-
gleichswerte in den alten Bundesldndern bezogen wurde, ohne daf die verdnderten
Systembedingungen fiir die Preise der erzeugten Produkte ausreichend beriicksich-
tigt wurden. Kurz formuliert, die Fehlschdtzungen gingen oft irrtiimlich vom be-
werteten Input der alten Produktionsmittelbestdnde aus anstelle einer Orientierung
an den im neuen System erzielbaren Wettbewerbspreisen.

Hitte man letztere gekannt, wire schnell deutlich geworden, daB8 der Wert des
Produktionspotentials der alten DDR im neuen System nahe Null lag; denn die mit
dem alten Produktionspotential erzeugten Giiter waren fast durchgingig nicht wett-
bewerbsfihig. Eine gewisse Ausnahme bildeten nur Grund und Boden sowie Teile
des Humankapitals. Der Industrieanlagenbestand, aber auch die wesentlichen Be-
reiche der Dienstleistungswirtschaft waren ohne Wettbewerbschancen. Dies gilt
auch fiir die Exportwirtschaft. Denn in deren Absatzgebieten, den ehemaligen
Planwirtschaften der RGW-Linder, hatte sich ebenfalls ein Systemwechsel vollzo-
gen, durch den im AufBenhandel der internationale Preiswettbewerb eingefiihrt
wurde. So gesehen war dann auch der monetire Schock der Wahrungsumstellung
groBer als erwartet, weil die giiterwirtschaftlichen BezugsgroBen iiberschitzt wur-
den.

I11. Wihrungsumstellung und Staatsfinanzierung

1. Geldmengenfinanzierung und staatliche Finanzierungsrestriktion

a) Um die Art des Finanzierungsbeitrags der Wihrungsumstellung zu verdeutli-
chen, soll dieser zundchst im Zusammenhang mit der iiblichen Finanzierungsre-
striktion des Staates dargestellt werden. Diese definiert, da die Verdnderung der
Staatsausgaben (A Ast) der Summe der Verinderungen des Steueraufkommens
AT), der Staatsverschuldung im inléndischen privaten Sektor oder Ausland (AD)
sowie der Verschuldung gegeniiber der Notenbank (AM) entsprechen mu8:

A Ast = AT + AD + AM

Will man die Wihrungsumstellung in dieser Definitionsgleichung abbilden, so
treten zwei Schwierigkeiten auf. Zum einen ist die Gleichung so formuliert, daf3
Staat und Notenbank als voneinander unabhingige Wirtschaftseinheiten aufgefalit
werden. Die Notenbank ist dann — wie der private Sektor und das Ausland — er-
stens Finanzier bzw. Gldubiger des Staates und titigt zweitens selbst keine Staats-
ausgaben. Zum anderen wird durch die Differenzierung zwischen Staatsverschul-
dung (AD) und Verschuldung bei der Notenbank (AM) der Eindruck erzeugt, als
wiirden sich beide Verschuldungsarten grundsitzlich unterscheiden. Beide Defini-
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tionsmerkmale dieser iiblichen Finanzierungsrestriktion bediirfen fiir eine Darstel-
lung der Wahrungsumstellung der zusétzlichen Interpretation.

b) So ist erstens darauf hinzuweisen, daB, wenn die Notenbank dem privaten
Sektor iiber das Bankensystem Zentralbankgeld (aus der Sicht der Notenbank eine
Verbindlichkeit) iibertrdgt, diesem an sich Forderungen gegeniiberstehen wiirden
(in Form von Kreditforderungen an private Banken und/oder Unternehmungen).
Forderungen und Verbindlichkeiten der Notenbank wiirden sich ausgleichen. Da
der Staat im engeren Sinne (ohne Notenbank) an diesen Transaktionen nicht betei-
ligt ist, wiirden sie sich auch nicht in seiner Finanzierungsrestriktion abbilden.
Wenn die Notenbank jedoch Zentralbankgeld an den privaten Sektor iibertragt,
ohne dafiir gegen diesen eine Forderung zu erwerben bzw. stattdessen eine Forde-
rung gegeniiber dem Staat erhilt, dann nehmen dessen Verbindlichkeiten zu. Aber
in diesem Fall ist dann auch die Zentralbankgeldiibertragung in der Finanzierungs-
gleichung wie eine zusitzliche staatliche Ausgabe, z. B. ein Sozialtransfer, zu be-
handeln. Fiir den Teil der Wahrungsumstellung, der durch direkte Verschuldung
des Staates bei der Notenbank finanziert wurde, ist die Notenbank also auch im
Ausgabebereich (A Ast) der Finanzierungsgleichung in den Staatssektor einzube-
ziehen.

Fiir den iibrigen Teil der Geldbestinde der Nichtbanken, also Forderungen der
Nichtbanken gegen das private Bankensystem der neuen Bundesldnder, sind an
sich Forderungen der Banken gegen private Unternehmungen und den Staat vor-
handen. Bei letzteren wird der Staat unmittelbar Schuldner des Bankensystems.
Soweit Kreditverpflichtungen der Unternehmungen vom Staat iibernommen wer-
den (z. B. iiber die Treuhand) oder staatliche Garantien dafiir ausgesprochen wer-
den, die spiter — wegen Uneinbringlichkeit aufgrund von Zahlungsunféhigkeit der
Unternehmungen — in Anspruch genommen werden, tritt der Staat ebenfalls als
Schuldner des Bankensystems auf und wird damit zum Finanzier eines zusétzli-
chen Teils der durch die Wahrungsumstellung entstandenen neuen DM-Geldmen-
ge. In der Finanzierungsrestriktion schldgt sich dies nieder, indem (spater) auf der
Ausgabenseite (A Ast) Zins- und Tilgungszahlungen (aus der Schuldiibernahme)
aufzufiihren sind, wihrend auf der Einnahmen- bzw. Finanzierungsseite eine Zu-
nahme der Besteuerung (+AT) und/oder Verschuldung (+AD) erfolgen muB. Da-
mit hat der Staat neben der Finanzierung der Zentralbankgeldmenge (ZBG) auch
einen Teil der iibrigen Geldbestinde refinanziert, wenn auch zu einem spiteren
Zeitpunkt als dem der Wihrungsumstellung, indem er spéter die Steuern und/oder
seine Verschuldung erhdhte, um Zins- und Tilgungszahlungen (IT) zu leisten.

Fiir die Finanzierungsrestriktion des Staates resultiert daher aus der Wahrungs-
umstellung folgendes:

A Ast + AZBG + AIT = AT + AD + AM
I -1 '[
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2. BankmiBige Abwicklung und Fondsfinanzierung

a) Die Wihrungsumstellung des Bankensystems der ehemaligen DDR gestaltete
sich aus drei Griinden schwierig: Zum einen war das Bankensystem in der ehema-
ligen DDR als Teil des planwirtschaftlich gestalteten Staates mit demjenigen der
Bundesrepublik nicht vergleichbar und muBte daher — zugleich mit der Wéhrungs-
umstellung — neu organisiert werden. Zum anderen bedingte die Differenzierung
der Umtauschsitze fiir Forderungen und Verbindlichkeiten der Banken Ungleich-
gewichte in deren Bilanzen, die Ausgleichspositionen erzeugten, welche vom Staat
zu iibernehmen waren. SchlieBlich existierte zum Zeitpunkt der Wahrungsumstel-
lung noch die alte DDR, d. h. die Wahrungsumstellung muBte — aus der Sicht der
Bundesrepublik — in einem fremden Staatsgebiet vollzogen werden.

Im Gegensatz zum zweistufigen Bankensystem in der Bundesrepublik, in wel-
chem die Bundesbank die Aufgabe der Kontrolle des gesamtwirtschaftlichen Geld-
angebots durch Transaktionen mit den Geschiftsbanken ausiiben soll, wihrend
diese die Nichtbanken mit monetdren Dienstleistungen und Aktiva versorgen, war
das Bankensystem der ehemaligen DDR im Prinzip einstufig aufgebaut.? Bis kurz
vor der Wahrungsumstellung bestand es im wesentlichen aus der Staatsbank der
DDR und einigen Instituten mit Sonderaufgaben (Deutsche AuBenhandelsbank,
Deutsche Handelsbank, Bank fiir Landwirtschaft und Nahrungsgiiterwirtschaft),
die aber ebenfalls zentral gelenkt wurden. Daneben existierten Sparkassen und Ge-
nossenschaftskassen, die zwar formal selbstdndig waren, doch von der Staatsbank
iiber Verwaltungsanordnungen in ihrer Geschiftstitigkeit gesteuert wurden. Neben
dieser institutionellen Einstufigkeit bestand eine spezifische Aufgabenteilung der-
art, daB8 die Staatsbank alle wesentlichen Finanztransaktionen mit dem staatlichen
Unternehmenssektor durchfiihrte, also insbesondere die Kredite an die DDR-Be-
triebe und das Wohnungswesen vergab, sowie deren Einlagen entgegennahm. Der
Unternehmenssektor war hoch verschuldet, d. h. er finanzierte den wesentlichen
Teil der Geldbasis. Spar- und Genossenschaftskassen waren im wesentlichen nur
mit der Entgegennahme von Depositen der Bevolkerung befaft. Ihre Kreditvergabe
beschridnkte sich auf den unbedeutenden privaten Wohnungsbau, wihrend der
GroBteil der Forderungen gegeniiber der Staatsbank und deren Sonderinstituten be-
stand.

Dieses System wurde fiir die Wahrungsumstellung in zweifacher Weise neu or-
ganisiert: Erstens wurde das Nichtbankengeschift der Staatsbank, also vor allem
die Kredite und Einlagen des Unternehmungs- und Wohnungssektors, der im April
1990 neu gegriindeten Deutschen Kreditbank (DKB) iibertragen. Dabei entstanden
erhebliche Verbindlichkeiten der DKB gegeniiber der Staatsbank, weil die friiheren
Kredite der Staatsbank an die DDR-Betriebe deren Einlagen bei der Staatsbank —
wegen der hohen Verschuldung — deutlich iibertrafen. Zweitens wurde — noch von

3 Vgl. dazu Deutsche Bundesbank, Die Wahrungsunion mit der Deutschen Demokrati-
schen Republik, in: Monatsberichte (Juli 1990), S. 14 ff.
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Vereinfachtes Schema des Bankensystems
und der Interbankbeziehungen in der DDR zur Wihrungsumstellung *
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* Die seit der Wahrungsumstellung neu gegriindeten Joint-Venture-Banken und die seit-
dem erfolgten Umstrukturierungen innerhalb des DDR-Bankensystems sind nicht beriicksich-
tigt. — ! Jetzt: Staatsbank Berlin. — 2 Jetzt: Genossenschaftsbank Berlin.

Quelle: Monatsberichte der Deutschen Bundesbank 7/90, S. 18.
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der friiheren DDR - ein Ausgleichsfonds errichtet. Dieser hatte die Aufgabe, die
aus der Wihrungsumstellung resultierenden Ausgleichsposten aller (nun) Ge-
schiftsbanken zu iibernehmen. Dieser Ausgleichsfonds erhielt Forderungen gegen
die Staatsbank sowie den Staat, welcher damit — durch Verschuldung gegeniiber
dem Ausgleichsfonds und spiter gegeniiber dem ,Kreditabwicklungsfonds®, der
schlieBlich in den ,,Erblastentilgungsfonds® iiberfiihrt wurde — Schuldner der Aus-
gleichsposten wurde. Die obige schematische Darstellung dokumentiert diese Zu-
sammenhinge.

b) Der Umfang der Ausgleichspositionen war dabei zunédchst durch die Differen-
zierung der Umtauschsitze fiir unterschiedliche Bankforderungen und -depositen
bestimmt worden.* So konnten Privatpersonen einen Teil ihrer Bankdepositen 1:1
umtauschen (s. o.), wihrend Bankkredite 2:1 umgestellt wurden. Die dadurch
(;,asymmetrische Wahrungsumstellung*) entstandene aktivseitige Bilanzliicke wur-
de durch Ausgleichsforderungen geschlossen, welche bereits ab Juli 1990 markt-
maBig (3-Monats-Fibor) verzinst wurden. Da der Ausgleichsfonds iiber keine eige-
nen Einnahmen verfiigte, wurden dessen Verluste aus dem Republikhaushalt der
DDR bezahlt. In dieses Schuldverhiltnis ist dann nach der Wiedervereinigung der
Kreditabwicklungsfonds eingetreten.

Neben diesem Ausgleichserfordernis aufgrund der asymmetrischen Wahrungs-
umstellung wurde der Umfang der Ausgleichsforderungen durch Wertberichtigun-
gen weiter erhoht, welche bei den Altkrediten vorzunehmen waren, die von den
Geschiftsbanken der ehemaligen DDR an die Unternehmungen vergeben worden
waren.” AuBerdem galt es, die Geschiftsbanken mit dem notwendigen Eigenkapi-
tal zu versorgen, auch deshalb, weil sie nach der Wiedervereinigung dem Kredit-
wesengesetz (KWG) unterworfen wurden und damit dessen Strukturnormen genii-
gen muBten. Fiir diese Zwecke stellte das Bundesaufsichtsamt fiir das Kreditwesen
die ,,RechtmiBigkeit” der Ausgleichsanspriiche fest und teilte den Geschiftsban-
ken Ausgleichsforderungen zu, welche von diesen in refinanzierungsfihige Inha-
ber-Schuldverschreibungen umgewandelt werden konnten.

Fiir die Notwendigkeiten der laufenden Refinanzierung bei der Bundesbank
wurden den Geschiftsbanken in der DDR bzw. (spiter) den neuen Bundeslédndern
voriibergehend gestattet, Bank-Solawechsel, die keine weiteren Unterschriften tru-
gen, einzureichen, weil noch kein ausreichender Bestand an normalen bundesbank-
fahigen Handelswechseln (erforderlich sind drei Unterschriften von als zahlungsfa-
hig bekannten Verpflichteten) vorhanden war. Diese geldpolitisch bedenkliche Re-
finanzierungsmoglichkeit wurde jedoch abgesichert, indem im Umfang der einge-
reichten Solawechsel Forderungen gegen den Ausgleichsfonds Wahrungsumstel-
lung abzutreten waren.

4 Vgl. dazu Deutsche Bundesbank, Die Bedeutung von Nebenhaushalten im Zuge der
deutschen Vereinigung, in: Monatsberichte (Mai 1993), S. 43 ff.

5 Ebenda.
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c) DaB die Ubernahme der Ausgleichspositionen bzw. Schuldlasten durch spe-
ziell dafiir eingerichtete Fonds bzw. 6ffentliche Sondervermdgen erfolgte, ist ver-
mutlich auch darauf zuriickzufiihren, da die Wahrungsumstellung im Angesicht
einer noch unklaren staatlichen Verantwortlichkeit erfolgte. Dies galt in doppeltem
Sinne. Zum Zeitpunkt der Wahrungsumstellung existierte noch die alte DDR, doch
wurden bereits erste Diskussionen iiber eine mogliche kommende Wiedervereini-
gung gefiihrt. Von daher erscheint die Einrichtung des zunichst fiir die Ubernahme
der Umstellungslasten — deren zukiinftige Hohe nicht zu iibersehen war — von der
DDR gegriindeten Ausgleichsfonds verstidndlich. Als dann die Wiedervereinigung
vollzogen war, herrschte Unsicherheit bzw. Dissens dariiber, wie die entstandenen
Verpflichtungen auf die Gebietskorperschaften der Bundesrepublik verteilt werden
sollten. Die voriibergehende Ubernahme durch den Kreditabwicklungsfonds re-
flektiert diese Versuche, endgiiltige Lastzuweisungen unklarer Verpflichtungen zu
vermeiden.

Diese Verhaltensweise der o6ffentlichen Entscheidungstriager wurde dadurch be-
giinstigt, daB die schnell deutlicher werdenden finanziellen Schwierigkeiten der
Treuhandanstalt bereits auf die Auseinandersetzungen iiber die notwendige Neu-
ordnung des Finanzausgleichs einwirkten. Der dann schlieBlich begiindete ,,Erbla-
stentilgungsfonds®, welcher die bis Ende 1994 aufgelaufene Verschuldung des
Kreditabwicklungsfonds, der Treuhandanstalt sowie der kommunalen und genos-
senschaftlichen Wohnungsunternehmen iibernommen hat, mag so als Resultat ei-
ner schwierigen Einigung iiber eine unklare, schnell steigende Staatsschuld® be-
griffen werden. Uber die Finanzierung und Tilgung herrscht noch immer keine
endgiiltige Klarheit. Die Absichtserkldrung sieht vor, daB der Fonds mdoglichst in
einer Generation (?) und im wesentlichen durch Annuititen (7,5 %) aus dem Bun-
deshaushalt abgewickelt werden soll. Die Verschiebung der Lasten iiber drei nach-
einander begriindete Fonds zeigt jedoch, ganz im Sinne der staatlichen Finanzie-
rungsrestriktion und der grundsitzlichen (,,Ricardianischen®) Lastdquivalanz der
Finanzierungsquellen, wie aus einer durch Geldmengenfinanzierung entstandenen
Staatsschuld schlieBlich Steuerlasten werden konnen. Bevor jedoch eine weitere
Verdeutlichung der Finanzierungslasten der Wahrungsumstellung vorgenommen
wird, ist es notwendig, den Umfang des monetdren Schocks und die daraus resul-
tierende Geldentwertung genauer zu analysieren.

6 Schon 1993 betrugen die Schitzungen der Verbindlichkeiten des Erblastentilgungsfonds,
welche die Bundesbank veroffentlichte, iiber 400 Mrd. DM. Vgl. Deutsche Bundesbank, Mo-
natsberichte (Mai 1993), S. 53 f
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IV. Messung und Interpretation des monetiiren Schocks

1. Geldangebots- und Einkommensentwicklung

a) Im quantititstheoretischen Zusammenhang kann ein monetirer Schock grund-
sdtzlich entweder durch plotzliche Verdnderungen des Geldangebots oder durch
solche der Geldnachfrage zustande kommen. Moglich ist auch, da beide Veridnde-
rungen zugleich auftreten. In allen drei Fillen ist der von der Quantititsgleichung
definitorisch erfaBBte Zahlungsstrom nicht im Gleichgewicht mit dem — bei gegebe-
nem Preisniveau — vorhandenen Giiterstrom bzw. ungleich dem — bei gegebenem
Giiterstrom — vorhandenen Preisniveau. Als Reaktion auf den monetéren Schock
konnen dann Anpassungen von Preisniveau und/oder realem Giiterstrom auftreten,
die zugleich stabilisierende Riickwirkungen auf die Geldnachfrage haben. Schlie3-
lich ist es hdufig so, da8 die Geldpolitik selbst um eine Minderung des monetéren
Schocks bemiiht ist, indem sie versucht, das Geldangebot so zu beeinflussen, da3
das Geldmarktungleichgewicht schneller abgebaut wird. Die folgende Darstellung
und Interpretation des durch die Wahrungsumstellung in Deutschland ausgelosten
monetdren Schocks wird zeigen, daB dieser sowohl durch einen Anstieg des Geld-
angebots als auch durch einen voriibergehenden Riickgang der Geldnachfrage aus-
gelost und schlieBlich durch Anpassungsprozesse des Realeinkommens und des
Preisniveaus absorbiert wurde.

b) In einem ersten Schritt wird zunéchst die Entwicklung des Geldangebots und
des Einkommens analysiert. Fiir die Geldangebotsentwicklung wird das prozen-
tuale Wachstum von M3 herangezogen, weil dieses Aggregat die Zwischenzielgro-
Be der Deutschen Bundesbank ist. Die folgende Graphik zeigt das prozentuale
Wachstum von M3 gegeniiber dem entsprechenden Quartal des Vorjahres.”
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Quelle der Ursprungsdaten: Deutsche Bundesbank

7 Dabei beziehen sich die Werte jeweils auf den zweiten Monat eines Quartals, um die (im
zweiten Quartal) Ende Juni 1990 erfolgte Wahrungsumstellung zeitgerichteter mit den Verén-
derungen des Sozialprodukts vergleichen zu konnen.
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Der Kurve entspricht ein durchschnittliches Wachstum fiir die Jahre von 1975
bis 1990 von ca. 7 %, ehe die Wihrungsumstellung einen sprunghaften Anstieg der
Wachstumsrate auf ca. 20 % erzeugt. Im Zeitraum von 1986 bis 1990/1I gilt aller-
dings eine — gemessen am vorher durchschnittlichen Wachstum — unterdurch-
schnittliche Wachstumsrate, d. h. eine eher kontraktiv wirkende Geldpolitik hatte
fiir einen Stabilitdtsvorsprung gesorgt, der als eine Art ,,Bonus® fiir die Geldmen-
generhohung bei der Wihrungsumstellung genutzt werden konnte.

Eine entsprechende Kurve fiir das Bruttoinlandsprodukt (BIP) erfafit bis zur
Wihrungsumstellung die Wachstumsraten (in Preisen von 1991) des alten Bundes-
gebiets, ehe dann der gesamtdeutsche Wert angesetzt wird:

20

Quelle der Ursprungsdaten: Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung

Die Zeitreihe zeigt vor der Wahrungsumstellung relativ hohe Werte aufgrund
des damaligen konjunkturellen Booms in der alten Bundesrepublik. Das (gesamt-
deutsche) BIP beginnt im Verlauf des Jahres 1991 zu fallen und bricht dann 1992
in der Rezession deutlich ein.

c) Eine Gegeniiberstellung der Entwicklungen von M3 und des BIP verdeutlicht
die Intensitdt des Schocks und seinen Kontext zum Konjunkturverlauf. Dazu ist je-
doch eine Transformation des Geldmengenwachstums vorzunehmen; denn nach
der Quantititstheorie gilt

MV =PY
bzw. fiir Wachstumsraten
M+V=P4+7,
so daB sich der Vergleich der Sozialproduktsentwicklung (Y) auf

=M+V-P

=~

4 Oberhauser
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beziehen mufl. Mit anderen Worten: Die Wachstumsrate der Geldmenge (IVI) muB
— damit sie mit derjenigen des BIP vergleichbar wird — um die Inflationsrate (1?’)
und die Verdnderungen der Umlaufgeschwindigkeit (/‘7) korrigiert werden. Um da-
bei den aus der Diskrepanz von Geldmengen- und Sozialproduktentwicklung je-
weils resultierenden Anpassungsdruck zu verdeutlichen, wurde — der geldpoliti-
schen Zwischenzielstrategie der Deutschen Bundesbank folgend — anstelle der tat-
sdchlichen Inflationsrate eine sogenannte ,,normative* Inflationsrate (1989: 2 %)
verwendet, welche die von der Bundesbank fiir ,,unvermeidlich“ gehaltenen Preis-
steigerungen bezeichnet.® Fiir die Umlaufgeschwindigkeit wurde — den lingerfri-
stigen Erfahrungen entsprechend — eine trendméBige Abnahme (von — 0,5 %) un-
terstellt.

20
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Der optische Zeitreihenvergleich bestitigt noch einmal den vor der Wahrungs-
umstellung (seit Anfang 1989) kontraktiven geldpolitischen Druck, der einen ,,Sta-
bilitdtsbonus* zu Beginn der Wahrungsumstellung begriindete. Die Wahrungsum-
stellung selbst erfolgte so, daB die um die Verdnderungen der Umlaufgeschwindig-
keit und die ,,normative* Inflationsrate bereinigte Geldmenge (jeweils fiir die alte
Bundesrepublik) durch die Einfiihrung der Wahrungsunion deutlich stirker stieg
als das BIP. Dieser expansive monetire Schock konnte von der Bundesbank auch
in den folgenden Quartalen noch nicht abgebaut werden.’ Erst gegen Ende des Jah-
res 1993 gelang ihr eine deutliche Riickfiihrung des (korrigierten) Geldmengen-
wachstums.

8 Die ,,normative — friiher von der Bundesbank als ,,unvermeidlich* bezeichnete — Infla-
tionsrate bezieht sich auf diejenigen Preissteigerungen, die sich durch institutionelle oder an-
dere — vor allem exogene — EinfluBfaktoren bereits im voraus aufgebaut haben, ohne daB sie
durch eine an der Entwicklung des aktuellen Produktionspotentials orientierten Geldmengen-
entwicklung verhindert werden konnten.

9 Die Ursachen fiir die Fortsetzung des — gemessen am Produktionspotential — iiberhohten
Geldmengenwachstums bestanden vor allem in den Wirkungen des extremen Anstiegs der
Staatsverschuldung sowie der Probleme des EWS, welche die Bundesbank zu umfénglichen
Stiitzungskéufen fremder Wahrungen zwangen.
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2. Wirkungen auf die Geldnachfrage

a) Wie oben ausgefiihrt, erfordert die Schockanalyse neben derjenigen des Geld-
angebots eine entsprechende der Geldnachfrage. Dazu werden, auf der Basis vor-
geschalteter Stationarititstests, mehrere Schitzungen der Geldnachfragefunktion —
sowohl fiir die alte Bundesrepublik, als auch fiir das neue gesamte Deutschland —
vorgenommen. Die zu beantwortende Frage besteht dabei darin, ob die Wahrungs-
umstellung zu einem - eventuell lingeranhaltenden — Strukturbruch im Sinne einer
deutlichen Verdnderung der Einkommens- und/oder Zinselastizitdt der Geldnach-
frage gefiihrt hat. Dabei wiirde ein — durch einen solchen Strukturbruch verursach-
tes — Absinken der Geldnachfrage den monetidren Schock vergrofern, d. h. die
oben unterstellte friihere trendméBige Abnahme der Umflaufgeschwindigkeit (von
— 0,5 %) wiirde zu einer erheblichen Unterschitzung des Geldmengenschocks fiih-
ren.

Ein derartiger Strukturbruch konnte allerdings auf alternative Weise zustande
kommen: Die erste Moglichkeit (Hypothese 1) bestinde darin, daB die Geldnach-
frage sich deshalb dndern wiirde (insbesondere in bezug auf die Einkommenselasti-
zitdt), weil durch den Beitritt der ehemaligen DDR zur Bundesrepublik Wirt-
schaftssubjekte mit einer grundsitzlich niedrigeren Geldnachfrage in die Volks-
wirtschaft aufgenommen wurden. Fiir ein derartiges anderes Verhalten der neuen
Bundesbiirger gibe es mehrere plausible Griinde: z. B. deren Unerfahrenheit mit
wertstabilem Geld oder auch das friiher relativ niedrige Einkommen. In gesamt-
wirtschaftlichen Schéitzungen fiir die Zeit vor oder nach Einfiihrung der Wahrungs-
union miiBte sich dies in einem langerfristigen Absinken der gesamtdeutschen
Geldnachfrage duBern.

Die zweite — alternative — Moglichkeit zur Erkldrung des Strukturbruchs (Hypo-
these 2) wiirde davon ausgehen, dal die Geldnachfrage sich — trotz des Beitritts
der ehemaligen DDR zur Bundesrepublik — entweder iiberhaupt nicht oder nur fiir
die Dauer eines relativ kurzen Anpassungsprozesses geandert hat. Dieser Anpas-
sungsprozefy konnte als derjenige Zeitbedarf gedeutet werden, welcher von den
neu hinzugekommenen Wirtschaftssubjekten benétigt wurde, um ihre Verhaltens-
weisen dem fiir sie zunéchst neuen Wirtschaftssystem anzupassen. In diesem wiir-
de die Geldnachfragefunktion — nach einer kurzen Stérungsphase aufgrund des An-
gebotsschocks, der iiber nachfolgende Preissteigerungsprozesse abgebaut wurde —
wieder ihre friiheren (stabilen) BestimmungsgroBen erreichen.

Welche dieser beiden Erklarungshypothesen empirisch relevant war, kann nur
iiber entsprechende diskriminierende Schitzungen der Geldnachfragefunktion er-
mittelt werden.

b) Zu diesem Zweck wurden zur Uberpriifung der Hypothese 1 Schitzungen
vorgenommen, welche die Einkommenselastizitdt der Geldnachfrage in Gesamt-
deutschland mit derjenigen vergleichen, die fiir die ,,alte Bundesrepublik vor Ein-
fiihrung der Wahrungsunion galt. Dazu wurde die reale Geldmenge (rm3) zunichst
nur durch das reale Einkommen (BIP) erklirt, weil diese beiden Variablen die glei-

4%
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che Integrationsordnung I(1) aufweisen.'® Erst in einem zweiten Schritt wurde
eine Zinsvariable (ZD)" als zusitzliche ErklirungsgroBe [Integrationsordnung
1(0)] beriicksichtigt, um die kurzfristigen Wirkungszusammenhénge besser zu er-
fassen.

Fiir Gesamtdeutschland (Untersuchungszeitraum 1970.1 - 1994.4) ergab sich
(¢-Werte in Klammern):
rm3 = —2.30 (-18.08) + 1.47 (1241) y + u
(R-squared = 0.981653; Adjusted R-squared = 0.981466; Durbin-Watson stat = 0.443156)
Demgegeniiber galt fiir die ,,alte“ Bundesrepublik (Untersuchungszeitraum
1970.1 - 1990.2):
rm3 = —3.21 (-1982) + 1.62 (61.87) y + u
(R-squared = 0.979527; Adjusted R-squared = 0.979271; Durbin-Watson stat = 0.825538)
Es zeigt sich also, daB die Einkommenselastizitit der Geldnachfrage nach Ein-
fiilhrung der Wahrungsunion von 1,62 auf 1,47 sank. Die Hypothese 1 fiir die Er-

klarung eines Strukturbruchs kann also zunéchst nicht verworfen werden. Das be-
stitigt auch das Ergebnis des Chow-Breakpoint-Tests (fiir 1990.3):

Sample breakpoint(s):1990.3
F-statistic 21.6981  Probability  0.0000
Likelihood ratio 37.2973  Probability  0.0000

Zur besseren Erkldrung der kurzfristigen Zusammenhénge wurde dann die Zins-
variable (ZD) in die Schitzung aufgenommen. Fiir Gesamtdeutschland (Untersu-
chungszeitraum 1970.1 - 1994.4) ergab sich:

rm3 = —2.14 (-17.46) + 1.46 (77.18) y — 2.08(~432) ZD + u

(R-squared = 0.984614; Adjusted R-squared = 0.984297; Durbin-Watson stat = 0.532828)

10 Die Ergebnisse der Integrationstests sind im Anhang wiedergegeben. Die Preisniveau-
bereinigungen erfolgten iiber den Preisdeflator der letzten inldndischen Verwendung. Reale
Geldmenge und reales BIP wurden logarithmiert und mit Hilfe der X-11-Methode saisonal
bereinigt. Kleinbuchstaben bezeichnen — mit Ausnahme des Zinses — logarithmierte Niveau-
werte.

11 Die Zinsvariable (ZD) wurde als Differenz zwischen der Umlaufrendite festverzinsli-
cher Wertpapiere und der Verzinsung der gewichteten Komponenten der Geldmenge M3 for-
muliert:

ZD = ifestverz. — [0742 . iSparg. +0,24- iTcrmingA]

Die Gewichte wurden entsprechend Issing/Todter 1994 festgesetzt.
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Die (langfristige) Einkommenselastizitdt der Geldnachfrage bleibt bei einem
Wert von 1,46. Der Zins hat einen signifikanten negativen Koeffizienten; er stellt
die Opportunititskosten der Geldhaltung dar.

Fiir die alten Bundeslander (1970.1 - 1990.2) fiihrt die Beriicksichtigung des
Zinses zu folgendem Ergebnis:

rm3 = —3.04 (-19,67) + 1.61 (66.34)y — 1.74 (-4.08) ZD + u

(R-squared = 0.983097; Adjusted R-squared = 0.982669; Durbin-Watson stat = 0.958396)

Auch fiir die alte Bundesrepublik bleibt die hohere Einkommenselastizitét der
Geldnachfrage von etwa 1,6 bestehen. Der Zins behilt einen negativen Koeffizien-
ten, der zwar etwas geringer, aber in beiden Schétzungen signifikant ist. Das An-
steigen der Zinselastizitdt nach der Wihrungsunion ist ein Indiz dafiir, daB die ex-
tremen Zinserhdhungen zu Beginn der Finanzierung des Aufbaus der neuen Bun-
deslander auf dem Geld- und Kapitalmarkt Wirkungen in erheblichem Ausmal
ausiibte. Die Beriicksichtigung der Zinsvariablen &ndert aber nicht das erste Ergeb-
nis, da die Hypothese 1 nicht verworfen werden kann.

Zur Uberpriifung der Hypothese 2, also der Annahme, daB die Stabilitit der ge-
samtwirtschaftlichen Geldnachfrage im Prinzip erhalten bleibt und nur kurzfristig
durch Anpassungsprozesse (iiber die Preisniveauverdnderungen sowie BIP-Struk-
turverdnderungen und Lernverhalten der neuen Bundesbiirger) gestort war, wird
nun eine Dummyvariable fiir die Zeit nach Beginn der Wahrungsunion (1990.3)
eingesetzt (D 9094). Dabei wird jedoch zugleich unterstellt, da die Einkommens-
elastizitit der Geldnachfrage im gesamten Untersuchungszeitraum (1970.1 -
1994.4) konstant war:

rm3 = —3.21 (-1847) + 1.62 (57.68) y — 0.09 (-6.61) D9094 + u

(R-squared = 0.987359; Adjusted R-squared = 0.987098; Durbin-Watson stat = 0.832887)

Interessanterweise findet sich eine klare Ubereinstimmung der Einkommensela-
stizitit der Geldnachfrage fiir die ,,alte Bundesrepublik und Gesamtdeutschland
von 1,62. Die Schitzung gewinnt gegeniiber derjenigen fiir die ,,alte* Bundesrepu-
blik an Qualitdt, sowohl was die Durbin-Watson-Statistik als auch die Adjusted
R2-Statistik angeht. Dieses Ergebnis éndert sich nicht wesentlich, wenn wiederum
die Zinsvariable in die Schétzung aufgenommen wird:

rm3 = —3.02 (-18.32) + 1.60 (61.82) y — 0.09 (-6.74) D9094 — 1.81 (—449) ZD + u

(R-squared = 0.989558; Adjusted R-squared = 0.989231; Durbin-Watson stat = 0.975960)

Auch die Hypothese 2 kann also nicht a priori verworfen werden. Zur weiteren
Klarung der Relevanz beider Hypothesen sind also zusitzliche Uberlegungen an-
zustellen.
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3. Schockintensitiit und Schockabsorption

a) Weil weder Hypothese 1 noch 2 verworfen werden konnten, soll im folgenden
nach eindeutigeren Ergebnissen gesucht werden. Dazu wird die empirische Ana-
lyse der Hypothese 2 weiter prézisiert. Dies geschieht, indem anstelle einer kon-
stanten Dummyvariablen eine durch polynomial verteilte Lags (Almon-Typ) mo-
dellierte verwendet wird. Damit soll die in der zweiten Hypothese formulierte Vor-
stellung besser abgebildet werden, daB der Geldangebotsschock im Zeitablauf
durch eine allmahliche Anpassung der Geldnachfrage abgebaut wird'%. Ohne daf
ein constraint auferlegt wurde, ergaben sich bei einer Lagtiefe von 16 Quartalen
und einem Polynom dritten Grades folgende Schitzergebnisse und Lagverteilun-
gen fiir 1(:1§ie Dummyvariable (Schétzzeitraum 1971.1 - 1994.4, Dummyvariable ab
1990.3)":

rm3 = —2.92 (-13.15) + 1.57 (44.30) y — 0.10 (-6.35) PDL1 + 0.01 (3.83) PDL2 +
+ 1.02 % 10 — 3 (3.12) PDL3 — 2.21 x 10 — 4 (-2.85) PDLA

(R-squared = 0.985945; Adjusted R-squared = 0.984996; Durbin-Watson stat = 0.801940)

Lagverteilung der Dummyvariablen:

Lag Coef SE. T-Stat

| * I 0 -0.03675 0.02518 -1.45958
| * :] 1 -0.07564 0.01881 -4.02085
I * 1] 2 -0.10318 0.01695 -6.08662
[ :1 3 -0.12070 0.01722 -7.00928
I+ :] 4 -0.12952 0.01768 -7.32636
I 1] 5 -0.13098 0.01766 -7.41782
I+ | 6 -0.12640 0.01721 -7.34408
I * | 7 -0.11711 0.01668 -7.02030
! * | 8 -0.10445 0.01643 -6.35633
| * I 9 -0.08973 0.01663 -5.39634
| * | 10 -0.07430 0.01714 -4.33461
I * | 11 -0.05947 0.01764 -3.37230
I * | 12 -0.04658 0.01780 -2.61720
I * | 13 -0.03696 0.01761 -2.09836
I * | 14 -0.03193 0.01778 -1.79631
| * | 15 -0.03283 0.02009 -1.63367
I * | 16 -0.04097 0.02669 -1.53537
0.14 0] Sum -1.35751 0.24243 -5.59973

12 Alternativ konnte ein Koyck-lag modelliert werden. Die hier verwendeten Almon-lags
sind jedoch flexibler und erlauben ein Ausklingen des Schocks nach einer endlichen Zahl
von Perioden.

13 Die Annahme eines Polynomgrades von 3 bietet durch zwei Wendepunkte ein hohes
MaB an Flexibilitit. Die Lagtiefe von 16 Quartalen wurde gewahlt, um ein Ausklingen des
Schocks in insignifikanten Dummy-Werten zu ermoglichen.
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Wiederum bleibt die langfristige Einkommenselastizitdt von etwa 1,6 erhalten.
Der Geldmengenschock erreicht seine stirkste Auspragung im vierten und fiinften
Quartal. Es folgt eine zunehmende Verarbeitung; im 15. Quartal ist ein Wende-
punkt auszumachen, und der Koeffizient wird ab dem 13. Quartal insignifikant, so
daB man nach etwa 3,5 Jahren den Abschlul des Anpassungsprozesses feststellen
kann. Diese Ergebnisse der Schitzung mit einer lagverteilten Dummyvariablen er-
scheinen deshalb gegeniiber den friiheren iiberlegen, weil damit eine wesentlich
bessere Anpassung der Residuen fiir den Zeitraum nach 1990.3 gelingt. Die 6kono-
mische Ursache fiir die allmdhliche Anpassung an den Geldmengenschock liegt
dabei vor allem in den Reaktionen der Geldnachfrage auf die durch den Geldmen-
genschock verursachten Preissteigerungsprozesse. Die grafische Gegeniiberstel-
lung des Lagpolynoms und der Inflationsrate verdeutlicht diese Vermutung:
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[Polynomial verteilter Lag — Inflationsrate - - - -]

b) Als Zwischenergebnis kann daher konstatiert werden, daB zwar keine der bei-
den Hypothesen verworfen werden kann, doch fiir die zweite bessere Schitzergeb-
nisse erzielt werden. Es scheint daher so, als spriche die empirische Evidenz eher
fiir eine langfristig stabile unverdnderte Geldnachfragefunktion anstelle einer dau-
erhaften Verschiebung derselben.

Folgt man dieser Annahme, dann kann auch die Intensitit des Geldmengen-
schocks genauer quantifiziert werden. Rechnet man namlich den Wert der (nicht
gelagten) Dummyvariablen in DM-Niveauwerte um, so erhilt man 1369,582 Mrd.
DM. Unter Beriicksichtigung der Zinselastizitit der Geldnachfrage wire damit
eine Ausdehnung der Geldmenge um 6,2 % angemessen gewesen. Tatsdchlich wur-
de die Geldmenge M3 jedoch um 15,8 % erhéht, d. h. die Schockintensitit betrug
9,6 % des friiheren Geldmengenwachstums.
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V. Wirkungen auf die Inflationsrate

1. Ost-West-Transmissionsprozefl

Bevor die Wirkungen des monetiren Schocks auf die Inflationsrate genauer ana-
lysiert werden, ist auf das besondere Nachfrageverhalten hinzuweisen, welches in
den neuen Bundesldndern praktiziert wurde, als die Wahrungsumstellung erfolgte.
Es bestand darin, da der grofite Teil der empfangenen DM-Betrige sofort zum
Kauf von Giitern verwendet wurde, die entweder aus der alten Bundesrepublik
oder dem westlichen Ausland stammten. Das Motiv fiir diese einseitige Bevorzu-
gung von Giitern aus dem Westen lag nicht nur in der vermeintlich besseren Quali-
tdt derselben, sondern vor allem darin, daB8 auf derartige Angebote vorher verzich-
tet werden muBSte und sich ein diesbeziiglicher — auch emotionaler — Nachfragestau
aufgebaut hatte. Deshalb wurde es notwendig, da8 umfangreiche Lieferungen von
Giitern aus dem Westen in den ersten Tagen nach der Wahrungsumstellung vorge-
nommen wurden. Dieser ,,Run® auf Westwaren hatte eine doppelte Konsequenz:
Zum einen wurde dadurch ein erheblicher Druck auf die Inflationsrate in den alten
Bundesldndern ausgeiibt. Zum anderen nahmen die Importe aus anderen westli-
chen Lindern erheblich zu, so da sich der Saldo der deutschen Leistungsbilanz in
kurzer Zeit deutlich passivierte. Dadurch wurde zugleich ein gewisser Druck auf
den DM-Wechselkurs ausgeiibt, welcher die von der Wahrungsumstellung vorhan-
denen Spannungen im EWS voriibergehend unterdriickte.

Die folgende Graphik verdeutlicht diese Einseitigkeit der innerdeutschen Han-
delsstrome:
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Innerdeutsche Handelsstrome in Preisen von 1991, Mrd. DM, Quelle: DIW
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2. Monetiire und reale Bestimmungsgriinde der Inflationsdynamik

a) Die durch den Geldmengenschock ausgeloste Inflationsdynamik soll im fol-
genden mit Hilfe des sogenannten , Inflationsdruck-Indikators* analysiert werden,
welcher von Hallmann, Porter und Small vorgeschlagen wurde.'* Dieser Indikator
soll den Inflationsdruck zu hoher Geldbestiande messen, indem die aktuellen Werte
der Komponenten der Quantititsgleichung mit denjenigen verglichen werden, die
als ,,gleichgewichtig® zu interpretieren sind. Dabei wird das Inflationspotential da-
durch beschrieben, da3

— entweder die aktuelle Umlaufgeschwindigkeit (V') unterhalb ihres Gleichge-
wichtswertes (V*) liegt,

- oder/und die aktuelle Auslastung des Produktionspotentials (Y) dessen Norma-
lauslastungsniveau (Y*) iibertrifft.

In beiden Fillen tritt eine Preisliicke in dem Sinne auf, daB das tatsdchliche
Preisniveau (P) jenes (P*) iibertrifft, welches sich ergeben wiirde, wenn Gleichge-
wicht herrschte. Die Preisliicke ist also definiert als:

F_rr
PV Y

bzw. als Differenz der logarithmierten Werte'
P =p=0"-v)+0"-y).

b) Folgt man diesem Ansatz und untersucht zunichst die Entwicklung von aktu-
eller und gleichgewichtiger Auslastung des realen Produktionspotentials (Y bzw
Y*) so zeigt sich folgendes:'®
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[Y (West) —— Y* (West) - - - -]

14 I I. Hallmann / R. D. Porter / R. D. Small (1991), Is the Price Level Tied to the M2
Monetary Aggregate in the Long Run?: in AER, Sept. S. 841 ff sowie O. Issing / K.-H. Todter
(1994), S. 14 ff

15 Im folgenden wird die Differenz der GroBen v und v* bzw. y und y* auch als prozentuale
Abweichung der urspriinglichen Niveauwerte ausgedriickt.
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Die Wirtschafts- und Wahrungsunion trifft die alte Bundesrepublik bei Vollaus-
lastung des Produktionspotentials. Es kommt zu einem — im Verhéltnis zu friiheren
Erfahrungen — ausgeprégten Boom. Untersucht man die prozentuale Abweichung
des BIP vom Produktionspotential'”, so zeigt sich dessen auBerordentliche Stirke:
Die Auslastung des Produktionspotentials in den Phasen der Hochkonjunktur von
1972 und 1979 von + 2,5 % ist im zweiten Quartal 1990 nahezu erreicht, als durch
den zusitzlichen Nachfrageschub eine Auslastung von nochmals etwa + 2 % hin-
zukommt. Wird diese Darstellung im Sinne des o. a. Inflationsdruck-Konzepts
transformiert, so ergibt sich fiir die prozentuale Abweichungen Y von Y*:

-254

I E i o datd aane i indditd e diad oL biod aat a5l batt MM M MMM MMM AALMAL M RRL)
70 72 74 76 78 BO 82 B84 B6 B8 90 92 94

by —y* (in %) ]

Zur Analyse der Entwicklung der Umlaufgeschwindigkeit wird — den Schatzun-
gen zur Geldnachfrage entsprechend — der durch die Wahrungsumstellung ausgels-
ste Strukturbruch modelliert, der sich in einem — voriibergehenden — Riickgang der
Geldnachfrage duferte. Daraus folgt ein Anstieg der gleichgewichtigen Umlaufge-
schwindigkeit, denn aus

v=y—(m—p) und m-p=a+fy—yD09% (y>0)
wird
v = —a(l — B)y* +~vyD90%4 .
Zur Berechnung von y* wurde das westdeutsche Produktionspotential ab 1990.3

um den durchschnittlichen Prozentsatz des ostdeutschen BIPs am gesamtdeutschen
BIP erweitert (Faktor 1,0852 = 8,52 %).

16 Urspriingliche Jahreswerte (Sachverstindigenrat) des Produktionspotentials wurden
durch ein Polynom interpoliert. Die hier gewéhlte Normauslastung bezieht sich auf 96,5 %
des vom Sachverstindigenrat ausgewiesenen Potentials.

17 Gleitender Durchschnitt, 3 Quartale: 1 lead und 1 lag
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Die folgende Abbildung zeigt den Sprung in der gleichgewichtigen Umlaufge-
schwindigkeit, welcher als Summe der gegenlaufigen Effekte (Absinken von V*
durch Ausweitung von Y* und Anstieg von V* durch D9094) resultiert:

\MBAL AL ASLAM MM MM AALAMES AOMAARAS SAALARE MASE AT M4 MRS MALANAE SO0 A0M1 RSt 0at ML)
70 72 74 76 78 B8O 82 84 86 88 80 82 84

[V—v*--]

Die Umlaufgeschwindigkeit schwankt um einen fallenden Trend. In den
Schwankungen bildet sich die Entwicklung des Output (Zihler der Umlaufge-
schwindigkeit) ab. Im Jahr 1990 liegt die Umlaufgeschwindigkeit iiber ihrem
Gleichgewichtswert: Die Geldmenge verknappt sich in Relation zum Output und
der induzierte Zinsanstieg wirkt quasi wie eine Bremse auf die konjunkturelle Ent-
wicklung. Die Wahrungsunion schligt eine ,,Kerbe“ in die Umlaufsgeschwindig-
keit: Die Verknappung der Geldmenge wird gelost und die Bremse auf den Boom
wird kurzfristig gelockert, bis die reale Geldmenge durch Preissteigerungen abge-
baut ist. Ein typischer Wert der Umlaufgeschwindigkeit im Boom wird durch die
Wihrungsunion auf denjenigen des konjunkturellen Aufschwungs gedriickt: mone-
tarer Spielraum fiir einen ,,Doppelboom*.

c) Aus den Schitzungen zur langfristigen Geldnachfrage kann nun das Gleich-
gewichtspreisniveau P* entwickelt werden:

aus
m—p=a+ By+yD09%
folgt
pr=m—a-pBy —vD9%9% .

Wird P* der Entwicklung des aktuellen Preisniveaus gegeniibergestellt, ergibt
sich:
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Unmittelbar vor der Wihrungsunion liegt P* unter P, diese Konstellation spiegelt
den , kontraktiven Bonus*“ wider. Die Wihrungsunion fiihrt zu einem Uberspringen
von P durch P*. Das inflationdre Potential wird im Laufe des Jahres 1991 abgebaut
— zum Teil durch Preissteigerungen. Ab Ende 1993 entwickeln sich beide Gro8en
ldngere Zeit tendenziell auseinander, weil es der Bundesbank zunachst noch nicht
gelingt, das Geldmengenwachsum ausreichend zu kontrollieren.

Die Preisliicke — die prozentuale Abweichung P* — P — laf}t sich als Summe ih-
rer Komponenten, Liquiditatsgrad und Auslastungsgrad, darstellen:

1988 | 1989 1980 1891 1992 1993 1994 1998

[Preisliicke (in %)

Auslastungsgrad - - - - Liquiditdtsgrad - - - - - ]

Die Erhohung der nominalen Geldbestidnde fiihrt zu einem unmittelbaren An-
stieg des Liquiditatsgrades, der bis Mitte 1991 sukzessive abgebaut wird. Diese
Anpassung der Geldbestinde ist begleitet von einem weiteren Anstieg der Produk-
tion, bis sich schlieBlich der konjunkturelle Abschwung in beiden GroSen Ende
1992 abbildet.
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Die Inflationsdynamik in Verbindung mit der Wahrungsunion 148t sich anhand
der Preisliicke nachvollziehen, wobei man von einem Vorlauf der Preisliicke von
etwa vier Quartalen ausgehen kann:
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Der ,kontraktive Bonus* bewirkt einen Riickgang der Inflationsrate von ca.
3,5 % auf 2,5 % unmittelbar vor der Wahrungsunion. Auf den drastischen Anstieg
der Preisliicke folgt ein inflationédrer Schub, wobei sich ab Mitte 1991 eine Stabili-
sierung der monetdren Entwicklung abzeichnet. Die Entwicklung der Preisliicke
und der Inflationsrate ab Ende 1993 erscheinen gegenldufig. Neben einer Auswei-
tung des Geldangebotes durch Interventionsverpflichtungen der Deutschen Bun-
desbank im EWS ist in diesem Zusammenhang auf exogene (fiskalische) Einfliisse
auf die Geldnachfrage im Jahr 1993 zu verweisen.'®

Im folgenden abschlieBenden Teil sollen diese Ergebnisse genutzt werden, um
die durch die Inflationswirkungen der Wahrungsumstellung erzeugten Finanzie-
rungsbeitrige — wenigstens niaherungsweise — zu konkretisieren.

VI. Finanzierungsbeitrige

1. Zusammensetzung und Bedeutung der Finanzierungsbeitrige

a) Die Wahrungsumstellung selbst sowie der dadurch ausgeloste Inflationspro-
zeB haben einen erheblichen Beitrag zur Finanzierung der vom Staat aufzubringen-
den Kosten der deutschen Wiedervereinigung geleistet. Dabei ist zwischen drei

18 Durch Anderungen im Steuerrrecht wurden Ausweichreaktionen induziert, die sich in
Transaktionsbedarfen abbilden, welche zwar zumindest teilweise im Zusammenhang mit fis-
kalischen Problemen der Finanzierung der deutschen Einheit zu sehen sind, jedoch in keinem
direkten Zusammenhang mit der BIP-Entwicklung stehen, auf welcher die Schitzungen von
P* basieren.
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Quellen zu unterscheiden, die den Finanzierungsbeitrag zusammen aufgebracht ha-
ben:'?

— die durch Staatsverschuldung entstandene Zentralbankgeldmenge selbst,

— das durch Inflationierung erhohte Aufkommen der progressiv ausgestalteten
Steuern, insbesondere der Einkommensteuer (,,kalte Progression®)

- sowie die reale Abwertung der ausstehenden Staatsschuld wegen der durch die
Wihrungsumstellung hervorgerufenen nicht antizipierten Geldentwertung.

Die durch Staatsverschuldung erzeugte Zentralbankgeldmenge kann — wie in
der Darstellung der Finanzierungsrestriktion ausgefiihrt — entweder unmittelbar zu
staatlichen Ausgabezwecken verwendet werden — oder aber mittelbar, indem sie
den privaten Wirtschaftssubjekten zur Verfiigung gestellt wird. Im letzteren, fiir
die deutsche Wihrungsumstellung relevanten, Fall miilten dann im Prinzip ent-
sprechende Ausgabenansitze in das offentliche Budget aufgenommen werden,
welche z. B. als ,,Sozialtransfers* zu interpretieren wiren. Das durch die ,kalte
Progression“ erhohte Steueraufkommen ist in Deutschland weitgehend auf die Ein-
kommensteuer beschrankt. Innerhalb dieser sind insbesondere Gewinneinkommen,
aber auch Einkommen aus unselbsténdiger Tatigkeit betroffen.

Die durch die Wihrungsumstellung hervorgerufene Geldentwertung konnte —
auch wegen der schnellen zeitlichen Abfolge der politischen Ereignisse — von den
Gldubigern der ausstehenden Staatsschuld nicht antizipiert werden. Infolgedessen
muflte eine reale Abwertung ihrer durch frithere Staatsverschuldung entstandenden
Geldvermogensbestinde hingenommen werden. Ein wesentlicher Teil dieser Ab-
wertung erfolgte dabei durch die Kursverluste festverzinslicher Wertpapiere, wel-
che aufgrund der erheblichen Zinssteigerungen zu Beginn des Einigungsprozesses
auftraten.

b) Es liegt nahe, fiir diese drei Quellen des Finanzierungsbeitrags der Wahrungs-
umstellung eine Uberschlagsrechnung anzustellen, um ihre quantitative Bedeutung
ndherungsweise zu erfassen.

Die Summe des bei der Wihrungsumstellung zunéchst entstandenen, durch
Staatsverschuldung direkt finanzierten Zentralbankgeldes betrug ca. 40 Mrd. DM.
Dieser Betrag erhohte sich zwar in den folgenden Jahren betrichtlich, weil der
Staat fiir uneinbringliche Altschulden in Anspruch genommen wurde, welche die
fritheren staatlichen Betriebe der DDR gegeniiber dem Bankensystem hatten, doch
soll hier davon abgesehen werden, weil diese nur in mittelbarem Zusammenhang
mit der Wahrungsumstellung stehen. Infolgedessen wird dieser ,,direkte Finanzie-
rungsbeitrag® lediglich im Jahre 1990 angesetzt.

In den folgenden drei Jahren wurden dann — als Konsequenz der zunehmenden
Inflationierung — die Finanzierungsbeitridge aus der ,kalten“ Progression der Be-
steuerung sowie der Realabwertung der Altschulden der alten Bundesrepublik

19 Vgl. Friedman, M. (1991), S. 25 f, Timm, H. (1977), S. 210 ff.
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wirksam. Thre quantitative Bedeutung wird vom Umfang der in den Jahren 1991
bis 1993 als Folge der Wahrungsumstellung jeweils induzierten Geldentwertung
bestimmt. Im vorhergehenden Abschnitt E wurden dazu folgende Werte ermittelt:

Inflationsrate
Jahr insgesamt induziert
1990 2,5 0
1991 4,9 24
1992 4,8 23
1993 35 1,0

Eine genaue Berechnung der ,kalten” Progression kann an sich nur auf disag-
gregierten Daten beruhen. Deshalb beschrénken wir uns hier auf eine niherungs-
weise Abschitzung des Effektes auf das Lohnsteueraufkommen. Fiir dieses ergibt
sich unter der Annahme einer Tarifelastizitdt im Bereich der Durchschnittseinkom-
men von 1,4 ein Finanzierungsbeitrag von ca. 16 Mrd. DM fiir die Jahre 1991 -
1993.%° Die reale Abwertung des Altschuldenbestandes der Bundesrepublik (alle
offentlichen Haushalte) kann naherungsweise erfaBt werden, indem ihr nominaler
Wert im Jahre 1989, also dem Jahr vor der Wahrungsumstellung, mit den durch die
Wihrungsumstellung induzierten Inflationsraten multipliziert wird, von denen an-
genommen werden kann, da3 sie von den Glaubigern der Staatsschuld nicht anti-
zipiert werden konnten. Die folgende Zusammenstellung ordnet die Finanzierungs-

beitridge den Jahren 1990 - 1993 im einzelnen zu:

Finanzierungsbeitrige der Wihrungsumstellung

(in Mrd. DM)

direkter nkalte Realabwertung Insgesamt

F-Beitrag Progression* | d. Altschulden
1990 40,00 - - 40,00
1991 -- 672 8 22,19 28,91
1992 -- 6,44 21,27 27,711
1993 - 2,80 9,24 12,04
Insgesamt 40,00 15,96 52,70 108,66

20 Fiir die Jahre 1990-1993 wurde im Durchschnitt ein Lohnsteueraufkommen von ca. 200
Mrd. erzielt. Dieses Aufkommen wurde mit der Aufkommenselastizitdt und der induzierten
Inflationsrate multipliziert.
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Der im Uberschlag ermittelte Gesamtbeitrag von 108,66 Mrd. DM kann als Min-
destgroBenordnung begriffen werden, bzw. unterschitzt er den tatsichlichen Bei-
trag sicher erheblich. Diese Unterschitzung resultiert zum einen aus der Beschrén-
kung des direkten Finanzierungsbeitrags der Wahrungsumstellung auf das Jahr
1990. Zum anderen ist sie darauf zuriickzufiihren, da8 die ,kalte* Progression nur
auf das Lohnsteueraufkommen bezogen wurde. Gleichwohl erscheint die Struktur
der Finanzierungsbeitrage bemerkenswert, denn sie zeigt, daB die iiber die indu-
zierte Inflation verursachten Finanzierungsbeitrdge zusammen etwa doppelt so
grofB sind wie der direkte Finanzierungsbeitrag der Wahrungsumstellung selbst. Im
iibrigen ist der Finanzierungsbeitrag ca. sechs mal so gro wie das Aufkommen
aus dem Solidaritdtszuschlag 1991.

2. ,,Lastenverteilung*

Die erhebliche Groenordnung des Finanzierungsbeitrags der Wahrungsumstel-
lung, der z. B. die Erstausstattung des Fonds ,.Deutsche Einheit* deutlich iibertrifft,
legt die Frage nach der Trigerschaft bzw. Verteilung dieser Finanzierungslast nahe.
Diese zu ermitteln, wiirde groBere Forschungsanstrengungen erfordern. Dazu wiir-
de es jedoch zundchst einer angemessenen Differenzierung des Lastbegriffs bediir-
fen; denn sehr hiufig stehen den finanziellen Lasten einer Gruppe von Wirtschafts-
subjekten ,,Gewinne* gegeniiber, welche aus dem Nachfrageschub resultieren, den
die Wihrungsumstellung vor allem in den alten Bundeslindern hervorgerufen
hat.?! Dies gilt insbesondere fiir die Bezieher von Gewinneinkommen, was sich in
der drastischen Verdnderung der funktionalen Einkommensverteilung zugunsten
der Gewinnquote niedergeschlagen hat. Allein diese Entwicklung legt die These
nahe, da8 die ,Last der Wihrungsumstellung wie der Staatsverschuldung iiber-
haupt aus gesamtwirtschaftlicher Sicht eher in der Auseinanderentwicklung der
Einkommens- und Vermogensverteilung besteht als in den spezifischen Finanzie-
rungslasten einzelner Gruppen von Wirtschaftssubjekten. Dies gilt jedenfalls dann,
wenn eine zunehmende Ungleichheit der Einkommens- und Vermégensverteilung
als belastend empfunden wird und die 6konomische Besserstellung der Bewohner
der ehemaligen DDR aufler Betracht bleibt.

In bezug auf die spezifischen Finanzierungslasten der Wihrungsumstellung soll
hier nur angemerkt werden, daB sie in doppelter Hinsicht auftreten: erstens iiber
die Wirkungen des direkten Finanzierungsbeitrags, also der unmittelbar durch
Staatsverschuldung finanzierten Ausweitung der Zentralbankgeldmenge, sowie
zweitens iber die (quantitativ bedeutenderen) Finanzierungslasten, welche dem
privaten Sektor durch die induzierte Inflation auferlegt wurden. Erstere verteilen
sich, soweit sie verzinst werden, dhnlich wie andere Finanzierunglasten der Staats-
verschuldung im Bankensystem. Letztere treffen insbesondere diejenigen Wirt-

21 Vgl. Oberhauser, A., 1995.
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schaftssubjekte, die kontraktbestimmte Einkommen beziehen, so dafl diese verzo-
gert oder iiberhaupt nicht an dem durch Inflationierung forcierten nominalen Ein-
kommensanstieg teilhaben konnten.

Hervorzuheben sind hier die Bezieher von Zinseinkommen (sogenannte ,,Alt-
sparer” oder ,,Rentiers”) sowie die Empfanger von Lohn-, Gehalt- und Rentenein-
kommen, soweit ihre Beziige verzogert an die nominale Einkommensentwicklung
angepaBt wurden. Es erscheint bemerkenswert, da8 diese Lasten ohne groere po-
litische und tarifpolitische Auseinandersetzungen getragen wurden. Aber es ist ge-
rade die diffuse Lastverteilung der Geldmengenfinanzierung, welche ihre politi-
sche Attraktivitdt gegeniiber Lastenverteilungsinstrumenten ausmacht, die, wie
eine an Leistungsfahigkeitskriterien orientierte Einkommensbesteuerung, die La-
stentrdgerschaft deutlicher machen. Jedenfalls ist der politische Dissens iiber die
Verteilung der Finanzierungslasten der deutschen Wiedervereinigung, zu denen die
Wihrungsumstellung erheblich beigetragen hat, erst dann heftiger geworden, als
aus Geldmengenfinanzierungs- und Staatsverschuldungslasten demokratisch be-
schlossene Steuererhhungen wurden.

VII. Zusammenfassung

Gegenstand der Untersuchung ist die analytische Darstellung des Ablaufs, der
Inflationseffekte und der daraus resultierenden Finanzierungsbeitrige der Wih-
rungsumstellung in den neuen Bundesldndern. Der Ablauf der Wahrungsumstel-
lung wird beziiglich seiner bankméaBigen Abwicklung und Bedeutung fiir die staat-
liche Finanzierungsrestriktion beschrieben. Die Inflationseffekte werden im Rah-
men eines quantititstheoretischen Zusammenhangs untersucht, welcher das durch
die Wihrungsumstellung ausgeloste Geldmarktungleichgewicht problematisiert.
Fiir die Zusammensetzung und quantitative Bedeutung des Finanzierungsbeitrags
werden einige Uberschlagsrechnungen angestellt.

Drei Ergebnisse der — im wesentlichen empirischen — Arbeit sollen hervorgeho-
ben werden: Erstens scheint sich nach einer etwa drei- bis vierjdhrigen Anpas-
sungsperiode wieder eine stabile gesamtwirtschaftliche Geldnachfragefunktion in
Deutschland herausgebildet zu haben, die dhnliche Wirkungselastizititen aufweist,
wie sie Untersuchungen vor der Wahrungsumstellung fiir die alte Bundesrepublik
ermittelt haben. Zweitens wurde — im Gegensatz zu einigen anderen Analysen —
ein durch die Wihrungsumstellung erzeugter monetirer Schock von etwa 10 Pro-
zentpunkten Geldmengenwachstum ermittelt, welcher in den folgenden Jahren teil-
weise eine Verdoppelung der Inflationsrate finanziert hat. SchlieBlich ergaben die
Uberschlagsrechnungen iiber die GroBenordnung des Finanzierungsbeitrags der
Wihrungsumstellung, daB8 dieser durchaus mit dem anfinglichen Volumen des
Fonds ,,Deutsche Einheit“ vergleichbar ist.

5 Oberhauser
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Anhang

Anhang Al: ADF-Tests auf Integrationsordnung

Die erkldrenden und zu erkldrenden Variablen wurden anhand von Augmented-
Dickey-Fuller-Tests auf ihre Integrationsgrade hin untersucht. Der Sample wurde
dabei auf den Zeitraum 1970.1 - 1994.2 gelegt.

Die folgende Tabelle enthilt den Namen der Variablen, die Testspezifizierung,
t-Werte und die von McKinnon angegebenen kritischen Werte.
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Variable ADF t-Wert McKinnon 5% |McKinnon1%
LRM3A (T,0) 2.07 3.46 4.05
D(LRM3A) (C,0) -10.57 2.89 -3.50
LYA (T,0) -2.23 -3.46 -4.05
D(LYA) (C,0) -11.95 -2.89 -3.50
ZD (C,0) 297 2.89 350
D (C,1) -3.74 -2.89 -3.50

Die Ergebnisse der ADF-Tests weisen auf eine Integrationsordnung der realen
Geldmenge und des realen Output von I(1) hin, wihrend die Zinsvariable als I(0)

angenommen werden kann.

Anhang A2: Kointegrationstest (Engle-Granger)

Die Zeitreihen der realen Geldmenge und des realen BIP wurden durch einen
Engle-Granger-Test auf Kointegration untersucht. Der Schitzzeitraum umfafte

1970.1 - 1994.2.
Variable ADF t-Wert McKinnon 5% McKinnon1%
LRM3A,LYA ((C,0) -3.62 -3.39 -4,01

Aufgrund des Engle-Granger-Kointegrationstests gehen wir von Kointegration
der Variablen aus.

5%
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I. Einfiihrung

Am 1. Juli 1994 ist ein reformiertes Entgeltsystem der Hermes-Kreditversiche-
rung in Kraft getreten.' Danach werden fiir die staatliche Indeckungnahme von Ri-
siken, die mit der Kreditierung von Exportgeschiften im Zusammenhang stehen,
nach Landern differenzierte Pramien erhoben. Mit dieser risikoorientierten Struk-
turierung der Entgelte paBt sich die Bundesrepublik dem Vorbild anderer Léander
an.” Die Reform ist aber auch als Reaktion auf einen wachsenden ZuschuBbedarf
des Hermes-Deckungssystems zu begreifen. Wahrend bis 1984 bei kumulierender
Betrachtung Kostendeckung erzielt werden konnte, belasten seitdem wachsende
Schadenszahlungen zunehmend den Bundeshaushalt.> 1993 waren dies 5,1 Mrd.
DM (nach 2,3 Mrd. DM in 1992), wobei allein 4,5 Mrd. auf Ausfille aus Geschif-
ten mit den Staaten der GUS zuriickgehen.* Auch wenn kassenmiBige Defizite
nicht mit endgiiltigen Verlusten gleichgesetzt werden konnen, weil mancher Scha-
den aus voriibergehender Zahlungsunfahigkeit im Wege einer Umschuldung in
langfristige Forderungen umgewandelt wird, hat sich die Bundesrepublik zuneh-
mend mit dem Vorwurf der versteckten und Gatt-widrigen Exportsubventionierung
konfrontiert gesehen.’ Ein wesentliches Anliegen der Reform des Hermes-Entgelt-
systems besteht daher nicht zuletzt darin, Kostendeckung wiederzuerlangen und ei-
nen systematischen Zuschubedarf zu Lasten des Bundeshaushalts zu vermeiden.

Vor diesem Hintergrund sucht dieser Aufsatz Antworten auf folgende Fragen:
Wie 148t sich erstens Staatstatigkeit bei der Versicherung von Exportkrediten recht-
fertigen? Wie sind zweitens Defizite zu beurteilen, die in diesem Zusammenhang
erwirtschaftet werden? Wie ist insbeondere eine Reform zu bewerten, die eine Dif-
ferenzierung der Entgelte nach landerspezifischen Risiken zum Gegenstand hat?
Und was haben schlieBlich Okonomen grundsitzlich zur Subventionierung von
Exporten zu sagen?®

So naheliegend die aufgezeigten Fragen sein mogen, so wenig hilt die Literatur
Antworten bereit, die in ihrer Fundiertheit den Finanztheoretiker befriedigen kon-
nen. Dies gilt insbesondere fiir die Literatur, die der darstellenden Analyse staatli-

! Zu den wichtigsten Verdnderungen vgl. Holz, 1994.

2 Laut BMWi-Dokumentation Nr. 334, S. 4, soll die Bundesrepublik weltweit sogar das
einzige Land gewesen sein, das in seinem Entgeltsystem nicht nach Linderkategorien diffe-
renzierte.

3 Schwab, 1989, S. 129.

4 Vgl. ,,Ausfuhrgarantien und Ausfuhrbiirgschaften der Bundesrepublik Deutschland, Be-
richt iiber das Jahr 1993%, 0. V.; im weiteren zitiert als ,,Jahresbericht 1993“. Fiir 1994 wird
laut Sturm (1994) gar mit einem Defizit von 7,5 Mrd. DM gerechnet.

5 Vgl. Sturm, 1994. Das GATT untersagt jegliche Form von Exportsubventionen fiir Giiter
auBer Grundstoffen. (GATT Art. XVI).

6 Die Bewertung staatlicher Exportkreditversicherungen wird hier in erster Linie aus Sicht
des exportierenden Landes vorgenommen. Inwieweit die Praxis der Exportkreditversicherung
dem importierenden Land Vorteile bringt, wird in diesem Aufsatz nicht untersucht.
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cher Exportkreditversicherungen gewidmet ist.” Sofern die Notwendigkeit eines
staatlichen Eingriffs iiberhaupt problematisiert wird, wie etwa bei Schwab (1989,
Abschnitt 3), wird die Wirkung von Exportsubventionen wohlfahrtsékonomisch
nicht richtig erkannt.® In der Regel wird der Subventionscharakter der Hermes-
Deckungen bestritten® oder aber mit dem Hinweis auf Praktiken anderer Linder
als notwendige, staatliche MaBnahme verteidigt und eingeforden.10 Selbstver-
standlich gibt es theoretisch fundierte Beitrdge zur allgemeinen Exportsubventio-
nierung, die jedoch selten die spezielle Subventionierung von Exportkreditgeschif-
ten zur Sprache bringen. Auch gibt es eine reichhaltige Literatur zur Theorie der
Kreditmaérkte, die aber ihrerseits den Besonderheiten der Kreditierung von Expor-
ten nicht in wiinschenswertem MaBe Rechnung trdgt. So sehen die Autoren ihre
Aufgabe primar darin, die Literatur zu sichten und zu priifen, inwieweit sie sich
zur Beantwortung der aufgeworfenen Fragen eignet.

Als wichtigste Ergebnisse gilt es festzuhalten: Erstens: Staatstitigkeit 148t sich
bei der Absicherung politischer Risiken rechtfertigen. Der Wesenskern politischer
Risiken besteht aus Sicht des Exportlandes darin, daB8 das kreditnehmende Land —
aus welchen Griinden auch immer — vertraglich iibernommenen Pflichten nicht
nachkommt. Dieser Gefahr 148t sich naturgeméB nicht mit rein rechtlichen Mitteln
entgegenwirken. Es bedarf vielmehr des Einsatzes politischer Mittel, die nur Staa-
ten zu Gebote stehen. Zweitens: Die Berechnung ldnderspezifischer Risikopramien
mag zwar der Logik des Versicherungsgeschiftes entsprechen und bei konsequen-
ter Verwirklichung den ZuschuBbedarf von Hermes verringern helfen; sie ist aber
unter dem lénderiibergreifenden Blickwinkel globaler Effizienz nicht unproblema-
tisch. Sie verkennt, da die Hohe der Kreditkosten gerade bei Landern mit hohen
politischen Risiken, die sich meist in einer Phase weitgehender Systemtransforma-
tion befinden, auf den Erfolg des Transformationsprozesses zuriickwirkt. Zwischen
wirtschaftlichen und politischen Risiken bestehen Verbindungen, denen eine reine
Wettbewerbsorientierung der Gldubigerlinder nicht gerecht wird. Externe Effekte
der Kreditierung werden nicht hinreichend internalisiert. Das Erkennen dieser Ge-
fahr liefert nun noch keine zwingende Rechtfertigung fiir die einseitige Subventio-
nierung von Exportkreditgeschéften. Es macht jedoch deutlich, daB eine behutsa-
me Kalkulation von Exportkreditrisiken bei globaler Betrachtung von Vorteil sein

7 Fiir Deutschland vgl. u. a. Hichert, 1986, Hombach, 1987 und Schwab, 1989.

8 Die Exportsubventionierung wird bei Schwab, 1989, S. 121, pauschal als ,,protektionisti-
sche* MaBnahme eingeordnet, ohne daB die gegensitzlichen Terms-of-trade-Wirkungen her-
ausgestellt wiirden, die etwa zwischen einer Einfuhrbehinderung und einer Exportférderung
liegen.

9 So etwa durch von Kageneck, 1990, S. 41 oder Schallehn und Stolzenburg, Loseblatt-
sammlung, Lieferung Mai 1993, Kap. I, S. 18. Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang,
daB der Subventionscharakter von Bundesbiirgschaften im 14. Subventionsbericht der Bun-
desregierung zwar angesprochen und letztlich anerkannt wird, eine Quantifizierung des Sub-
ventionsdquivalents jedoch wegen offener Bewertungsfragen unterbleibt. Mogliche Ansitze
zur Subventionswertermittlung diskutiert Dickertmann, 1980 und 1996.

10 S, etwa Greshake, 1987.
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kann und daf ggf. im Kreis der kreditgebenden und wirtschaftlich zumeist fiihren-
den Lander in diesem Sinne Ubereinkunft erzielt werden sollte. Diese Festellungen
werden im zweiten Abschnitt hergeleitet.

Der Verdacht, daf} staatliche Kreditversicherungen benutzt werden, Exportge-
schifte zu subventionieren, motiviert den dritten Abschnitt. Hier werden wir die
Politik einer Exportsubventionierung einer vertiefenden Betrachtung unterziehen,
und zwar losgeldst von risikotheoretischen Erwagungen. Im Mittelpunkt der Dar-
stellung stehen der Beitrag von Brander und Spencer (1985) und die sich daran an-
schlieBende Diskussion von Exportsubventionen in der neueren AuBenhandels-
theorie. Bei der Aufarbeitung der Literatur wird deutlich, da8 Marktunvollkom-
menheiten zwar manches Argument fiir die Subventionierung von Exporten abge-
ben, da3 sich eine erfolgversprechende strategische Handelspolitik auf dieser
schmalen Basis jedoch nicht begriinden 148t.

II. Versicherung von Risiken bei Exportkrediten

1. Die reine Theorie der Kreditrationierung

Um die Funktion einer staatlichen Absicherung von Exportgeschiften besser zu
verstehen, liegt es nahe, mit der Analyse einer Welt zu beginnen, in der staatliche
MaBnahmen unterbleiben. Nur so gelingt die Herausarbeitung von Bedingungen,
unter denen Staatseingriffe in Kreditmarkte als effizienzfordernd begriffen werden
konnen. Die typische Situation, in der staatliche Exportkreditversicherungen in
Anspruch genommen werden, ist dadurch gekennzeichnet, da8 einem inldndischen
Unternehmen ein vorteilhaftes Exportgeschift winkt, dem ausldndischen Ge-
schiftspartner aber die Mittel zum Erwerb fehlen. Da eine Kreditierung des verein-
barten Preises die Abwicklung des Geschifts erlaubt, muB8 der Kaufer in seiner
Kreditnachfrage offenbar rationiert sein.

Eine solche Rationierung der Kreditnachfrage ist ein Hinweis auf Marktunvoll-
kommenheiten. Unterstellt man ndmlich vollkommene Mirkte, so diirfte Kreditie-
rung nur eine Frage des Preises sein. Bei Vereinbarung eines entsprechenden Zin-
ses miifte jede Kreditnachfrage ihr Angebot finden. Von einer Rationierung im ei-
gentlichen Sinne kdnnte nicht gesprochen werden.

An dieser Einschitzung miite auch zunichst der Umstand nichts &ndern, da
mit der Kreditvergabe Risiken verbunden sind. So konnen sich etwa Kreditnehmer
unerwartet als zahlungsunfihig oder -unwillig erweisen. Sie konnen dabei mit ih-
ren Zahlungen in Verzug geraten oder gar alle Zahlungen einstellen. Da die kon-
krete Form der vertraglichen Pflichtverletzung sowie die Quelle der Stdrung, ob
wirtschaftlicher oder politischer Natur, fiir die Beurteilung der allokativen Funktio-
nalitdt des Preismechanismus a priori unwesentlich ist, kann ohne weitere Diffe-
renzierung von dem Kreditausfallrisiko schlechthin gesprochen werden.
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Die explizite Beriicksichtigung des Kreditausfallrisikos begriindet also fiir sich
genommen noch keine nichtpreisliche Kreditrationierung. Diese Feststellung wird
etwa durch das Capital Asset Pricing Model (CAPM) untermauert. Im CAPM fin-
det jedes Risiko seinen Preis; und zwar orientiert sich dieser Preis an dem Beitrag,
den das zu bewertende Risiko zum Marktrisiko beisteuert. Handelt es sich etwa
um ein vollstiandig diversifizierbares Risiko, das das Marktrisiko insgesamt nicht
erhoht, ist iiberhaupt keine Risikopramie gerechtfertigt. Unter den Annahmen des
CAPM findet aber nicht nur jedes Risiko seinen Preis. Die Risiken werden auch
stets effizient alloziiert. Allokationspolitisch motivierte Staatseingriffe lassen sich
dann nicht begriinden.

Das Annahmengeriist des CAPM ist nun in zweierlei Beziehung wirklichkeits-
fremd. Es wird zum einen von exogenen Risiken und zum anderen von symmetri-
scher Information ausgegangen. Ersteres heifit, dal im CAPM risikoalloziierende
Entscheidungen nicht auf die Struktur der vorhandenen Risiken zuriickwirken.
Letzteres heiBt, daB es auf Seiten der Wirtschaftssubjekte keine unterschiedlichen
Informationsstinde gibt. Alle sind iiber die drohenden Risiken gleich gut bzw.
gleich schlecht informiert. Will man Kreditrationierung als gleichgewichtiges Pha-
nomen begreifen, muB man aber nach herrschender Meinung die mit der Kreditver-
gabe verkniipften Risiken endogenisieren und asymmetrische Informationsstinde
zulassen. !

Die Existenz asymmetrischer Information behindert die effiziente Allokation
von Risiken. Dabei miissen zwei Problemdimensionen unterscheiden werden. Die
Informationsasymmetrie kann sich auf Risikomerkmale und auf Risikovermei-
dungsanstrengungen erstrecken. Im ersten Fall sieht sich ein potentieller Versiche-
rungsgeber nicht in der Lage, die exogenen Risikomerkmale heterogener Versiche-
rungsnehmer zweifelsfrei zu identifizieren. Kalkuliert er deswegen Versicherungs-
pramien auf der Basis durchschnittlicher Risiken, provoziert er das Phanomen der
negativen Auslese (,,adverse Selektion*). Die guten Risiken bewerten die Misch-
kalkulation als den Versuch einer Umverteilung zu ihren Lasten. Sie werden ihre
Versicherungsnachfrage einschrinken, so da ein latentes Versicherungsbediirfnis
unbefriedigt bleibt. Im zweiten Fall mogen die Risikomerkmale der Versicherungs-
nehmer durchaus bekannt sein, so da8 sich Versicherungsgeber einem Pool homo-
gener Versicherungsnehmer gegeniibergestellt sehen. Die potentielle Ineffizienz
marktlicher Risikoallokation resultiert daher, daB der Versicherungsgeber nicht in
der Lage ist, die Risikovermeidungsanstrengungen der Versicherungsnehmer zwei-
felsfrei zu beobachten und seine Versicherungsleistungen darauf zu konditionieren.
Eine Vollversicherung nimmt etwa jeden Anreiz fiir Risikovermeidungsanstren-
gungen, was die Versicherungskosten dermaflen in die Hohe treiben kann, da88 zu
kostendeckenden Pramien keine Versicherungsnachfrage zustande kommt. Dies ist
das Phanomen des moral hazard.

11 Einen guten aber nicht mehr ganz aktuellen Uberblick iiber die Theorie der Kreditratio-
nierung liefert Clemenz, 1986.
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Versicherungsmirkte reagieren in der Praxis auf Probleme der adversen Selek-
tion und des moral hazard, indem die wettbewerblich relevanten Parameter um
nicht pretiale GroBen erweitert werden. Typisch ist die Einschrankung des Versi-
cherungsschutzes. Eine Teilversicherung beldit dem Versicherungsnehmer Anrei-
ze, in seinen Risikovermeidungsanstrengungen nicht vollig zu erlahmen. Auch
kann das Angebot von Teilversicherungen helfen, das Problem der adversen Selek-
tion zu entscharfen. Zu diesem Zweck mufl die Versicherungsleistung im Scha-
densfall in einem MaBe eingeschrankt werden, daB solche Angebote nur noch das
Interesse guter Risiken finden. Die verschiedenen Versicherungsnehmer werden
durch ein differenziertes Vertragsangebot dazu gebracht auszuwihlen und durch
Selbstselektion ihre Risikomerkmale zu offenbaren.

Der begrenzten Indeckungnahme von Risiken in Versicherungsmirkten ent-
spricht die vom Umfang her begrenzte Kreditierung in Kreditmérkten. Kreditratio-
nierung ist nach herrschender Meinung ein Phdnomen, das als Reaktion auf Infor-
mationsasymmetrien auftritt, die hinsichtlich der Bonitdt des Kreditnehmers bzw.
hinsichtlich der Erfolgschancen des zu finanzierenden Projektes bestehen. Bei rein
preislicher Rationierung der Kreditnachfrage drohen adverse Selektion und moral
hazard. Der Wirkungsmechanismus ist grundsatzlich der gleiche, der oben fiir Ver-
sicherungsmarkte beschrieben wurde. Die Gefahr adverser Selektion droht, wenn
die Risikomerkmale heterogener Kreditnehmer bzw. zu kreditierender Projekte
durch Kreditgeber nicht zweifelsfrei zu identifizieren sind. Eine Mischkalkulation
des Kreditausfallrisikos lduft auf eine Subventionierung der schlechten Risiken
durch die guten hinaus. Die Kreditkosten sind fiir Unternehmer, die weniger ris-
kant operieren, bzw. fiir risikoarme Projekte tendenziell zu hoch und fiir die ande-
ren tendenziell zu niedrig. Gute Risiken fallen dem Renditekalkiil der Investoren
eher zum Opfer (adverse Selektion) bzw. werden tendenziell durch schlechte ver-
dringt (moral hazard).

Die Reaktion marktlichen Wettbewerbs auf asymmetrische Information liegt
wie gesagt in einer Erweiterung der im Wettbewerb eingesetzten Parameter. Neben
dem Preis bestimmen Parameter wie der Umfang des zu finanzierenden Projektes,
die mogliche Einbringung von Eigenkapital bzw. die Beibringung von Sicherheiten
das Angebot. Dem Kreditnehmer erscheint ein solchermaBen differenziertes und
bedingtes Kreditangebot wie der Versuch einer nicht pretialen Rationierung. Die
Politik der Anbieter verfolgt dabei lediglich das Ziel, heterogene Kreditnehmer im
Wege der Selbstselektion dazu zu bringen, ihre wahren Risikomerkmale zu offen-
baren, und gleichzeitig Anreize zu geben, risikoreiche Projekte durch risikoarme
zu substituieren.

Den Finanzwissenschaftler interessiert dabei in erster Linie die Frage, inwieweit
trotz ideenreicher Konditionengestaltung privater Kreditgeber Effizienzspielrdume
unausgeschopft bleiben und Staatseingriffe angezeigt sind. Diese wichtige Frage
ist leider nicht eindeutig zu beantworten und findet auch in der Literatur keine ein-
hellige Beantwortung. Vgl. etwa De Meza und Webb (1988) und im Gegensatz da-
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zu Innes (1991). Auf der einen Seite gibt es Hinweise, daB sich bei asymmetrischer
Information zwischen privaten Wirtschaftssubjekten selbst fiir ,,plumpe* Biirokra-
ten stets effizienzfordernde Eingriffsmoglichkeiten in das Marktgeschehen eroff-
nen. Greenwald und Stiglitz (1986) sprechen gar von einem ,,fundamental non-de-
centralizability theorem®, dessen Inhalt darin besteht, daB bei Vorliegen unvoll-
standiger Information ,.efficient resource allocation cannot be efficiently decentra-
lized without a whole set of subsidies and taxes* (Stiglitz, 1985).'21% Auf der
anderen Seite bietet die Literatur ein widerspriichliches Bild, wenn es um die kon-
krete Ausgestaltung von Staatseingriffen geht. Die Empfehlungen héngen in irritie-
rendem MaBe von Besonderheiten der Modellierung ab, insbesondere vom ver-
wendeten Gleichgewichtskonzept. Dies liegt letztlich an der Unvollkommenheit,
die dem Wettbewerb mit nicht-preislichen Parametern anhaftet. Aber selbst wenn
man sich mit Blick auf den positiv-theoretischen Erklarungsgehalt auf ein Gleich-
gewichtskonzept verstindigen konnte, bliebe die unerfreuliche Erkenntnis, daB all-
gemeingiiltige politische Empfehlungen in aller Regel nicht zu bekommen sind.
Sie wiirden etwa vom Verhéltnis der Zahl guter zu schlechter Risiken abhdngen
oder von der Stirke der Risikoaversion der Kreditnachfrager.

Der Mangel normativ eindeutiger und politisch verwertbarer Empfehlungen ist
jedoch im Hinblick auf die besondere Fragestellung dieses Aufsatzes zu relativie-
ren. Die beklagten Theoriedefizite beziehen sich auf die allokative Funktionalitit
abstrakter Kreditmarkte, wohingegen die Thematik dieser Arbeit auf die spezielle
Kreditierung von Exportgeschiften abzielt. Das vorrangige Interesse an grenziiber-
schreitenden Transaktionen lenkt den Blick auf Besonderheiten, die bei einer ab-
strakten Behandlung von Kreditmirkten iiblicherweise vernachlidssigt werden.
Zwei solcher Besonderheiten seien hervorgehoben: Die Koexistenz souverdner
Staaten und das Fehlen eines einheitlichen, iibergreifenden Rechtssystems, dem
diese Staaten unterworfen sind. Im internationalen Handel geht es ja nicht nur um
die die Ex-ante-Situation charakterisierende Problematik der Allokation von Risi-
ken; erschwerend tritt vielmehr die Moglichkeit hinzu, dal berechtigte Forderun-
gen ex post aus politischen Griinden nicht einbringbar sind. Beispielsweise mag
der Schuldner zahlungswillig sein und den Forderungsbetrag in Landeswihrung
bei der Zentralbank hinterlegt haben. Diese verweigert aber angesichts einer gene-
rellen Devisenknappheit die Konvertierung in eine vereinbarte Fremdwéhrung. In
einer solchen Situation verlieren auch dingliche Sicherheiten ihren Sinn. Ihre Ver-
wertung wiirde aus dem gleichen Grunde scheitern. Wirtschaftliche Vorginge sind
hier Storungen ausgesetzt, die letztlich der politischen Sphére entspringen. Diese
machen die Erlangung von Recht international sehr aufwendig (Kockelkorn, 1987,
S. 64). Man kann bei der Durchsetzung seiner Forderungen sehr viel weniger auf
wohldefinierte und supranational einklagbare Eigentumsrechte rekurrieren als im

12 Vgl. auch Richter und Wiegard, 1993, S. 179ff. fiir weitere Literaturhinweise.

13 Der tiefere Grund fiir diese Interventionen begiinstigende Sichtweise liegt in der Tatsa-
che, daB bei asymmetrischer Information pekuniire, d. h. iiber das Preissystem vermittelte
externe Effekte, nicht linger paretianisch irrelevant sind.
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nationalen Kontext, wenn die staatlichen Institutionen des Landes, in dem der
Schuldner residiert, nicht kooperieren. Die Kooperationsbereitschaft von Staaten
ist mit rein rechtlichen Mitteln aber nur begrenzt erzwingbar. Gesichert ist sie letzt-
lich nur in dem MaBe, wie sie im Einklang mit den nationalen Interessen des
Schuldnerlandes liegt, und diese konnen sich dndern, was den grenziiberschreiten-
den Kreditgeschiften ihr besonderes Risiko verleiht. Dieses Risiko ist ein ,,politi-
sches* in dem Sinne, daf es letztlich einem strategischem Kalkiil souverin han-
delnder Staaten entspringt. Die oben skizzenhaft referierte Theorie der Kredit-
mirkte ist hingegen auf die Analyse rein wirtschaftlicher Risiken zugeschnitten.
Den Besonderheiten politischer Risiken trdgt sie nicht explizit Rechnung. Inwie-
weit spezielle Ergebnisse auf politische Risiken iibertragbar sind, bedarf erst einer
eingehenden Priifung.

Selbst wenn man von origindr politischen Risiken abstrahiert, kann man die Ver-
wertbarkeit der allgemeinen normativen Theorie der Kreditmarkte im zwischen-
staatlichen Bereich anzweifeln. Nationen sind in erster Linie an der Maximierung
der eigenen Wohlfahrt interessiert und weniger an der Mehrung fremder Wohlfahrt.
Von daher macht es realpolitisch guten Sinn, dariiber nachzudenken, wie die Effi-
zienz nationaler Kreditmirkte durch geeignete Eingriffe des Staates gesteigert
werden kann. Die Aussicht auf Effizienzgewinne liefert das Movens zu handeln.
Nationale MaBnahmen zur Ausschopfung von Effizienzspielrdumen in fremden
Staaten sind naturgemiB schwieriger zu begriinden, und zwar nur unter den extre-
men Annahmen, da das Ausland bei der Wahrnehmung allokativer Aufgaben ver-
sagt und brachliegende Effizienzspielrdume vom Inland aus angezapft werden kon-
nen.

2. Politische Risiken

Die Hermes-Kreditversicherung unterscheidet in ihrem Geschift explizit zwi-
schen wirtschaftlichen und politischen Risiken. Der wirtschaftliche Garantiefall
tritt ein, wenn und soweit die Forderung gegen einen auslidndischen Schuldner trotz
Ausschopfung rechtsstaatlicher Mittel uneinbringlich wird. § 4 Abs. 3 der ,,Allge-
meinen Bedingungen fiir Ausfuhrgarantien vom Oktober 1986 nennt u. a. den
Fall, da8 mit Bezug auf das Vermogen des auslidndischen Schuldners ,.ein Kon-
kursverfahren er6ffnet oder mangels Masse abgelehnt worden ist* (Ziffer 1). Ein
wirtschaftlicher Schadenstatbestand wird aber auch dann schon angenommen,
wenn eine Forderung sechs Monate nach ihrer Filligkeit nicht erfiillt worden ist
(,,protracted default*) und ,,der Garantienehmer die nach den Regeln der kaufmén-
nischen Sorgfalt erforderlichen MaBnahmen zur Einziehung der garantierten For-
derung ergriffen ... hat (Abs. 4). Der politische Garantiefall setzt demgegeniiber
voraus, daB ,,gesetzgeberische oder behordliche MaBnahmen im Ausland* oder
wkriegerische Ereignisse” und anderes mehr die Erfiillung oder Beitreibung der
Forderung verhindern (Abs. 2). Der fiir die Praxis relevanteste Fall — ca. 90 % der
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politischen Entschidigungsleistungen fallen hierunter'® — ist jedoch der oben be-
reits angesprochene Schadensfall der Nichtkonvertierung und Nichttransferierung
von hinterlegten Forderungsbetriagen.

In Befolgung des Grundsatzes der Subsidiaritdt sollten staatliche Exportkredit-
versicherer nur dann Deckungen anbieten, ,,wenn und soweit die privat- und
marktwirtschaftlichen Moglichkeiten nicht vorhanden oder nicht ausreichend sind*
(Stolzenburg, S. 5). Die Absicherung sog. ,,marktfahiger” Risiken sollte nicht das
Geschift des Staates sein. Diese Auffassung wird nicht zuletzt auch von der Kom-
mission der EU vertreten, die den staatlichen Exportkreditversicherern zukiinftig
jede Indeckungnahme marktfahiger Risiken untersagen will (Jahresbericht 1993,
S. 8). Als marktfdhig gelten dabei die wirtschaftlichen Risiken ,,bei Geschiften mit
privaten Kdufern in Lindern der OECD (auBer Tiirkei) und Risikolaufzeiten bis zu
2 Jahren“ (ebenda). Fiir mittel- und langfristige Exportgeschifte wird hingegen
praktisch kein privater Deckungsschutz angeboten. Der Grund diirfte darin zu su-
chen sein, daB8 mit der Lange der Laufzeit politische Risiken an Bedeutung gewin-
nen und politische Risiken generell als privat nicht versicherbar gelten.

Als definitorischer Kern politischer Risiken wurde oben weniger eine stochasti-
sche als vielmehr eine strategische Unsicherheit identifiziert. Im Vordergrund steht
nicht so sehr die effiziente Allokation zufilliger Stérungen wirtschaftlicher Aktivi-
tdt sondern die wirksame Durchsetzung berechtigter Forderungen gegeniiber dem
Land, in dem der Schuldner residiert.!> Das Land muB kooperieren, und zwar all-
gemein bei der Erlangung von Recht und speziell bei der Konvertierung und
Transferierung kreditierter Forderungsbetrige. Letzteres lduft in der Praxis darauf
hinaus, daB private Forderungen — meist im Zuge einer Umschuldung — in eine ak-
zeptierte Verbindlichkeit des Landes iibergehen. Gegenstand der Kooperation ist
dann die Bereitschaft, internationalen Schuldnerpflichten nachzukommen, auch
wenn es kurzfristigen nationalen Interessen widersprechen mag. Der Anreiz zu
»defektieren, d. h. die Kooperation zu verweigern, stellt sich gerade im Bereich
der internationalen Verschuldung.16 Waurden erst einmal hohe Zahlungsverpflich-
tungen gegeniiber dem Ausland eingegangen und zwingen diese entgegen ur-

14 Schwab (1989, S. 179). Vgl. dazu auch Hichert (1986, S. 180 und 298). Uber 90% aller
Entschéidigungsleistungen des Bundes entfallen in den Jahren 1990 bis 1993 seinerseits auf
politische Schiden (Schallehn und Stolzenburg, Anlage 2e, Teil I, S. 26d).

15 Die Analyse von Arrow und Lind (1970) konnte die problematische Vorstellung begiin-
stigen, daB eine staatliche Indeckungnahme von Exportrisiken generell deswegen angezeigt
ist, weil der Staat solche Risiken auf das groBe Heer der Steuerzahler verteilt. Der auf den
einzelnen entfallende Risikoanteil ist wegen des Gesetzes der groSen Zahl nicht nennenswert
und daher leicht zu tragen. Diese Argumentation wird von der Literatur zurecht mit dem Hin-
weis kritisiert, da8 groBe Kapitalgesellschaften Vergleichbares leisten konnen. Vgl. etwa De
Meza und Webb (1990). In Befolgung des Subsidiarititsprinzips wire Staatstétigkeit nur dann
zu rechtfertigen, wenn die Identifikation eines Marktversagens gelidnge und der Nachweis ge-
fiihrt werden konnte, daB und warum der Staat die Ineffizienz beheben kann. Allein zu postu-
lieren, daB er dazu in der Lage ist, reicht nicht.

16 Vgl. dazu und im weiteren Eaton / Gersovitz / Stiglitz (1986).
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spriinglichen Erwartungen zu einer spiirbaren Einschriankung des Lebensstandards,
dann wichst die Versuchung, Lasten abzuschiitteln. Die Einstellung der Zahlungen
an das Ausland verspricht dabei unmittelbare Erleichterung fiir breite Massen, so
daf3 auch Wahlen leichter zu gewinnen sind. Der Versuchung zu defektieren wird
nur dann widerstanden, wenn die erkennbaren Kosten die kurzfristig zu verbuchen-
den Vorteile iibersteigen. Die Kosten, etwa ein Verlust an internationaler Kredit-
wiirdigkeit, wirken sich aber in aller Regel nur ldngerfristig aus, wenn unter Um-
standen die politische Verantwortung langst in andere Hande iibergegangen ist. Die
Kosten defektierenden Verhaltens sind also eher externalisierbar, wihrend die Vor-
teile unmittelbarer zuwachsen.

Die Literatur zum Kooperationsproblem macht deutlich, welche Bedingungen
erfiillt sein miissen, damit sich die Bereitschaft zu kooperieren als eine rationale
und gleichgewichtige Strategie darstellt.'” Zwei Bedingungen verdienen es, her-
vorgehoben zu werden. Erstens muf sich das Kooperationsproblem wiederholt und
dauerhaft stellen. Wenn eh morgen alles zu Ende ist, wird man heute keinen Sinn
darin erblicken, in seine Reputation zu investieren und auf die Erlangung eines
kurzfristigen Vorteils durch defektierendes Verhalten zu verzichten. Allgemein for-
muliert diirfen zukiinftige Zahlungsstrome nicht zu stark diskontiert werden, damit
zukiinftige Kosten iiberhaupt eine Chance haben, gegenwirtige Vorteile aufzuwie-
gen. Zweitens und vielleicht entscheidend miissen die Kosten glaubhaft sein. Das
bedeutet, dal Kosten, die aus der Androhung von VergeltungsmaB8nahmen resultie-
ren, in dem Sinne glaubwiirdig sind, daB die Ergreifung der VergeltungsmafBnah-
men im nachvollziehbaren Interesse der Bestrafenden liegt. So ist etwa die Andro-
hung von kriegerischer Vergeltung im Falle von Zahlungsverweigerung eine zwar
spektakuldre aber unglaubwiirdige Strategie. Sie diirfte kaum der rationalen Inter-
essenlage eines Gladubigerlandes entsprechen und daher auf den Schuldner wenig
Eindruck machen. Es macht die Besonderheit zwischenstaatlicher Kooperation
aus, daB die Anwendung physischen Zwanges als politische Option ausscheidet.
Glaubwiirdige Kosten der Einstellung zwischenstaatlicher Kooperation konnen nur
unmittelbar aus dem Verlust an Kooperationsfahigkeit resultieren. Fiir den Bereich
internationaler Finanzen bedeutet das, daB mit der Verletzung internationaler Zah-
lungsverpflichtungen die Kreditwiirdigkeit verlorengehen kann (Eaton und Gerso-
vitz, 1981; Allen, 1983). Eine ernstzunehmende Bedrohung ist das allerdings nur
dann, wenn nennenswerter zukiinftiger Kreditbedarf besteht und alle Quellen der
Kreditgewidhrung tatsdchlich versiegen. Letzteres ist deswegen keine triviale Be-
dingung, weil BestrafungsmaBinahmen 6ffentlichen Gutscharakter besitzen: So wie
bei offentlichen Giitern Dritte von den Angebotsleistungen Fremder profitieren,
kann es fiir Drittlinder gerade dann lukrativ sein, mit neuen Krediten auszuhelfen,
wenn sich andere, aus welchen Griinden auch immer, zuriickhalten.

17 Vgl. dazu die Literatur zum ,folk theorem®, etwa Richter und Wiegard, 1993, S. 210
mit weiteren Hinweisen.
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Aus alledem folgt: Wird die Wurzel politischer Risiken in der Gefahr der einsei-
tigen Einstellung zwischenstaatlicher Kooperation gesehen, dann kann dieser Ge-
fahr iiberhaupt nur durch staatliche MaBnahmen begegnet werden. Allenfalls Staa-
ten verfiigen iiber die politischen Mdoglichkeiten, das Ausscheren eines einzelnen
Landes aus der internationalen Zusammenarbeit durch strategisch glaubwiirdige
Drohungen zu unterbinden. Private Institutionen konnten nur dann eine vergleich-
bare Verhandlungsposition einnehmen, wenn sie von entsprechender Bedeutung
wiren. Das ist vorstellbar, allerdings nur um einen normativ problematischen Preis.
Wenn Drohungen privater Institutionen gegeniiber Staaten glaubwiirdig sein sollen
und wenn sich hinter ihnen nicht die Staaten selbst verstecken sollen, dann miissen
sie sich auf Marktmacht stiitzen konnen. Es muB sich etwa um eine Interessensor-
ganisation der Kreditwirtschaft handeln, die als Kreditvergabemonopol in Erschei-
nung tritt. Dieses hinzunehmen, kann aber bei internationaler Verschuldung nicht
die Losung des Kooperationsproblems sein.

3. Die effizienzsteigernde Wirkung der
Verringerung politischer Risiken

Die erfolgreiche Losung des zwischenstaatlichen Kooperationsproblems ist die
Voraussetzung dafiir, da die potentiellen Schuldnerldnder kreditwiirdig erschei-
nen. Die Begrenzung und Eindimmung politischer Risiken vergroBert die Bereit-
schaft des Auslandes, Kredite zu gewiahren. Dies kann sich dahingehend auswir-
ken, daB8 dem Schuldnerland mehr Kredite bei gleichzeitig giinstigeren Konditio-
nen eingerdumt werden. Diese effizienzsteigernde und wachstumsfordernde Wir-
kung 148t sich leicht modellhaft darstellen, und zwar in Anlehnung an einen viel
zitierten und viel kritisierten Aufsatz von Jaffee und Russell (1976).

Das von Jaffee und Russell entwickelte Modell wurde mit der Absicht konzi-
piert, das Phanomen der Kreditrationierung angesichts wirtschaftlicher Risiken zu
erkldren. Wenn wir es im weiteren auf die Kreditrationierung bei politischen Risi-
ken anwenden, dann geht das eigentlich iiber die geduBerten Absichten der Auto-
ren hinaus und macht gewisse abweichende Interpretationen der Modellkomponen-
ten notwendig. Wir meinen jedoch, da8 sich der Ansatz bei allen noch zu diskutie-
renden Unzuldnglichkeiten fiir die Analyse politischer Risiken besser eignet als fiir
wirtschaftliche Risiken.

Die Behandlung politischer Risiken legt eine makroSkonomische Betrachtung
nahe. Gegeben sei ein Land, dessen Regierung Auslandskredite im Umfang LP(R)
nachfragt, und zwar in Abhéngigkeit des Zinsfaktors R = 1 + r . Die Kreditnach-
frage kann man sich als das Ergebnis eines preisnehmenden Optimierungskalkiils

(1) LP(R) = arg max U(L,R)
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vorstellen. Die Funktion U ist ein MaB des sozialen Uberschusses, der sich bei
Kreditkosten R mit einem Kredit L erwirtschaften 148t. Es ist plausibel, daB der
soziale UberschuB U in R abnimmt und daB Isonutzenkurven in L konkaven Ver-
lauf haben. Vgl. dazu die Abb. 1.

A
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Abb. 1 in Anlehnung an Jaffee und Russell (1976)

Potentielle Kreditgeber sind fremde Staaten oder auslédndische Banken, die sich
auf den internationalen Kapitalmarkten zum festen Zinssatz i refinanzieren. Liqui-
ditit ist fiir diese ,ersten Adressen also unbegrenzt verfiigbar. Positive Gewinne
sind mit vollkommenem Wettbewerb der Kreditgeber nicht vereinbar. Der sich im
Gleichgewicht herausbildende Zinssatz r = R — 1 wird folglich eben die Refinan-
zierungskosten decken und zusitzlich dem lénderspezifischen Risiko Rechnung
tragen. Der Wettbewerb der Anbieter zwingt diese also dazu, die Null-Gewinnbe-
dingung r = i 4 m, bzw. genauer die Bedingung

(2) R1-m)=1+i
einzuhalten.

Die Besonderheit des Ansatzes von Jaffee und Russell (1976) liegt nun in der
Spezifikation von 7. Und zwar wird

3) m=mn(RL) mit 7 >0

postuliert, so daB das Kreditausfallrisiko mit steigenden Riickzahlungsverpflich-
tungen RL zunimmt. Die Autoren rechtfertigen (3) mit der Annahme, da8 es ,,ehr-
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liche* und ,,unehrliche* Kreditnehmer gibt.'® Die ehrlichen kommen ihren Riick-
zahlungsverpflichtungen nach, wihrend die unehrlichen dies nicht tun. Gleichzei-
tig wichst die Wahrscheinlichkeit unehrlichen Verhaltens mit der Hohe der Riick-
zahlungsverpflichtungen.

Aus (2) und (3) 148t sich eine Kreditangebotsfunktion LS = L5(R) ableiten, de-
ren Steigung interessanterweise nicht zwingend positiv ausfillt. Durch implizite
Differentiation von R(1 — m(LR)) = 1 + i erhalten wir vielmehr

dR R
) dL - 1—n—RLt
Der Zihler des Bruches (4) ist zwar annahmegemaB positiv, der Nenner kann
jedoch ins Negative umschlagen, und zwar fiir hinreichend groBes RL7’. In der
Abb. 1 ist der Fall mit riickwirts gebogener Angebotskurve eingezeichnet. Fiir die
wesentlichen Eigenschaften des Modells ist jedoch die Frage unwesentlich, ob sich
die Angebotskurve tatsdchlich riickwirts neigt.

Betrachten wir nun mogliche Gleichgewichte des Kreditmarktes. Zu einem
Gleichgewicht ohne Kreditrationierung, also zu einem Ausgleich von Angebot und
Nachfrage, kommt es im Punkt G. In diesem Punkt tragen die Kreditnehmer Kre-
ditkosten R, die eine Risikopramie beinhalten. Die Hohe dieser Pramie wird durch
die Differenz von B zu A angezeigt. Sie schafft fiir die Kreditnehmer Anreize, die
Nachfrage nach Krediten einzuschrinken, sofern die Kreditkosten dadurch gesenkt
werden. Der Punkt H steht fiir eine Kombination von Kreditkosten und Kreditvolu-
men (R,L), die den Nutzen der Kreditnehmer unter Beachtung der Null-Gewinnbe-
dingung maximiert. Die Kreditnehmer sind also keine reinen Preisnehmer. Sie be-
trachten vielmehr die Null-Gewinnkurve als Menii, aus dem sie sich nutzenmaxi-
mierend bedienen. Sie beschrianken die Kreditnachfrage freiwillig in der Absicht,
den negativen externen Effekt der Kreditierung auf das Ausfallrisiko zu internali-
sieren. Inwiefern bei dieser freiwilligen Zuriicknahme der Kreditnachfrage von ei-
ner Kreditrationierung iiberhaupt gesprochen werden kann und sollte, mul uns
nicht weiter beschiftigen. Das Modell ist unabhéngig davon in der Lage, die effizi-
enzsteigernde Wirkung solcher MaBnahmen plausibel zu machen, die eine Verrin-

18 Das Modell von Jaffee und Russell ist vielfach kritisiert worden. Vgl. etwa Allen
(1983), Hess (1984) und Vandell (1984) und die Replik von Jaffee und Russell (1984). Im
Kern zielt die Kritik auf den Ad-hoc-Charakter der Spezifikation (3). Das Kreditausfallrisiko
wird nicht wirklich erklart, sondern in die Psyche der Kreditnehmer verlagert. Es bleibt un-
klar, welches Nutzen-Kosten-Kalkiil einzelne Kreditnehmer im Gegensatz zu anderen be-
wegt, ihren Riickzahlungsverpflichtungen (nicht) nachzukommen. Methodisch ist kritikwiir-
dig, daB Eigenschaften der Nachfrager das Kreditangebot determinieren, und zwar véllig un-
abhingig von der Spezifikation der Nachfrage LP(R). Bei politischen Risiken verliert die
Kritik etwas an Schirfe. Es klingt plausibel, daB eine Regierung Kredite grundsitzlich in der
besten Absicht nachfragt, den resultierenden Verpflichtungen nachzukommen. Das Wesen
politischer Risiken besteht aber gerade darin, daB Regierungen abgeldst werden konnen und
nachfolgende die Verpflichtungen ihrer Vorgénger in Frage stellen.

6 Oberhauser
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gerung des Kreditausfallrisikos implizieren. Es folgt unmittelbar aus (2), daB eine
Verringerung von 7 bei festgehaltenen Refinanzierungskosten i zu einer Absen-
kung der Angebotskurve S in Abb. 1 fiihrt, da ein abnehmendes Kreditausfallrisiko
die allgemeine Kreditwiirdigkeit erhoht. Der Nutzen der Kreditnehmer kann also
bei fallendem 7 nur ansteigen. Ob im neuen Gleichgewicht H' mehr Kredit einge-
rdumt wird und gleichzeitig geringere Kreditkosten in Rechnung gestellt werden,
hingt bis zu einem gewissen Grade vom Verlauf der einzelnen Kurven ab. Es ist
aber der zeichnerisch plausible Fall.

Das skizzierte Modell hat wie gesagt den Vorteil, da3 es die effizienzsteigernde
Wirkung von MaBinahmen deutlich macht, die das Kreditausfallrisiko absenken.
Somit haben Eingriffe, die das politische Risiko verringern, iiber eine gesteigerte
Kreditwiirdigkeit wohlfahrtserhéhende Wirkungen. Dennoch hat das Modell fiir
unsere Zwecke nur einen begrenzten Erkldrungswert: Es kann nicht erkldren, war-
um Staaten Kredite an fremde Lander subventionieren sollten. Doch gerade der
Verdacht, daB sie es tun, motiviert die vorliegende Arbeit. Eine wesentliche An-
nahme des Modells ist, daB die Kreditgeber durch Wettbewerb auf ein Null-Ge-
winnniveau gedriickt werden. Diese Annahme erscheint im Hinblick auf private
Kreditgeber plausibel, bei offentlichen jedoch nicht unbedingt. Staaten haben die
Moglichkeit, Kredite zu subventionieren. Indem wir (2) als verhaltenstheoretische
Gleichung interpretieren und postulieren, verbauen wir uns den Blick auf eine Pra-
xis, die es gerade zu verstehen gilt. Im nachfolgenden Abschnitt wird daher (2)
eine konzeptionell andere Rolle spielen. Wir werden die Gleichung als eine mogli-
che budgetpolitische Zielvorgabe reinterpretieren. Gleichzeitig werden wir das po-
litische Kreditausfallrisiko 7 respezifizieren, und zwar in einer Form, die es allein
von den Kreditkosten r abhingig macht.

4. Die potentielle Ineffizienz marktméBig kalkulierter Pramien
bei der Versicherung politischer Risiken

Mit der Differenzierung des Hermes-Entgeltsystems nach landerspezifischen Ri-
siken reagiert die Bundesrepublik auf eine wachsende Unterdeckung und einem
damit einhergehenden Vorwurf der versteckten Exportsubventionierung. Die neue
Entgeltstruktur dient (neben einer Anhebung der Bearbeitungsgebiihren von Ge-
wihrleistungsantrdgen) nicht zuletzt der Wiedererlangung von Kostendeckung.
Auf den ersten Blick erscheint damit die Reform vom 1. Juli 1994 zumindest in
der Tendenz als die sachlich gebotene Antwort auf offenkundige Fehlentwicklun-
gen vergangener Jahre. Ziel der nachfolgenden Uberlegungen ist dagegen, die rein
risikodquivalente Pramiengestaltung bei politischen Risiken zu problematisieren.
MarktmaBig kalkulierte Entgelte fiir Landerrisiken bergen die Gefahr, in den be-
troffenen Lidndern Ansitze von Marktversagen zu verschirfen, was tendenziell de-
stabilisierend auf das politische System zuriickwirkt. Politische Risiken sind nicht
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exogen, sondern von der Leistungsfihigkeit des privaten Sektors abhiingig.'® Dies
gilt insbesondere bei Staaten, die sich ordnungspolitisch neu organisieren und an
der Schwelle zur Markwirtschaft stehen. Hier ist das politische Uberleben oftmals
an den greifbaren Erfolg privater Initiative und marktwirtschaftlichen Handelns
gekniipft. Konkret heifit das, daB8 das politische Risiko eines Landes 7 eine Funk-
tion der Leistungsfahigkeit des privaten Sektors im allgemeinen und, wie wir dar-
legen werden, der Kreditkosten r im speziellen ist. Dabei wird die nicht weiter spe-
zifizierte makrookonomische Relation 7 = 7(r) mit 7/ > 0 mikroSkonomisch mit
Ineffizienzen der Kreditgewdhrung erklart. Eine marktmiBige Kalkulation von
Entgelten fiir die Indeckungnahme von Exportrisiken steht, wie noch zu zeigen
sein wird, in der Gefahr, die Abhéngigkeit von 7 von r zu ignorieren und zu exter-
nalisieren.

Politische Risiken unterscheiden sich von wirtschaftlichen u. a. fundamental
hinsichtlich der Informationslage. Das wirtschaftliche Risiko ist eher durch asym-
metrische Information gekennzeichnet, wohingegen beim politischen die Symme-
tricannahme mehr Sinn ergibt. Informationen, die die politische Situation eines
Landes betreffen, sind, sofern sie iiberhaupt in aufbereiteter Form vorliegen, allge-
mein verfiigbar (Eaton et al., 1986, S. 486). Politische Léinderrisiken mogen unter-
schiedlich beurteilt werden, die die Beurteilung stiitzenden Informationen werden
jedoch weitgehend symmetrisch verteilt sein.

Die Symmetrie der Informationslage ist dafiir verantwortlich, daB sich unter
Wettbewerbsbedingungen eine nicht risikogerechte Mischkalkulation mit Kosten-
deckung nicht vereinbaren 14Bt. Nicht risikogerechte Versicherungspramien begiin-
stigen die schlechten Risiken. Sofern Kostendeckung angestrebt wird, werden die
guten Risiken zwangsldufig benachteiligt. Sie werden sich der implizierten Umver-
teilung zu entziehen suchen, indem sie ihre Nachfrage bei Kreditgebern befriedi-
gen, die risikodquivalente Pramien kalkulieren. Man bleibt auf den schlechten Ri-
siken sitzen. Gegen den Markt waren die einheitlichen Entgelte von Hermes daher
dauerhaft nicht zu verteidigen. Die Mischkalkulation muBte fallen, oder aber das
Ziel der Kostendeckung muBte aufgegeben werden.”®

Nun geridt die politische Bereitschaft, Kostenunterdeckung bei der staatlichen
Exportkreditversicherung in Kauf zu nehmen, in Konflikt mit den GATT-Bestim-
mungen. Der Vorwurf lautet auf versteckte Exportsubventionierung. Wenn daher
Kostendeckung angestrebt wird, konnen nur risikodquivalente Pramien den freien
Wettbewerb der kreditanbietenden Linder iiberleben. Die durchschnittliche Verzin-
sung R von Exportkrediten mu neben den Refinanzierungskosten i das politische
Risiko 7 voll abdecken. Dies kommt in der Forderung

19 Die wechselseitige Abhéngigkeit wirtschaftlicher und politischer Risiken wird auch von
Eaton (1990) betont.

20 Das heiBt natiirlich nicht, daB§ das neue Entgeltsystem von Hermes bereits risikogerecht
ist und Kostendeckung garantiert. Entsprechendes kann nur die Zukunft zeigen.

6*
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5) RO—m)=1+i

zum Ausdruck. (5) erinnert dabei nur formal an die Null-Gewinnbedingung (2),
die wir im Zusammenhang mit dem Modell von Jaffee und Russell (1976) kennen-
gelernt haben. Zum einen besteht ein konzeptioneller Unterschied. (5) beinhaltet
Kostendeckung als politische Zielvorgabe, wihrend die Vermeidung von Verlusten
in (2) die zwingende Voraussetzung fiir ein wettbewerbliches Kreditangebot ist.
Zum anderen bestehen Unterschiede bei der Interpretation von R und bei der Spe-
zifikation des das politische Risiko determinierenden Faktors. In (2) war 7 eine
Funktion der Riickzahlungsverpflichtungen RL und stand R fiir den Zinsfaktor
1+ r. In (5) sollen dagegen reine Kreditkosten das politische Risiko determinie-
ren. Ferner steht R — 1 fiir die durchschnittliche Verzinsung, die der Kreditgeber
erzielt und die sich von den in Rechnung gestellten Darlehenskosten » durch eine
Pramie fiir das wirtschaftliche Kreditausfallrisiko unterscheidet. Diese Pramie ist
nun nicht exogen, sondern wichst mit den Kreditkosten r (Stiglitz und Weiss,
1981). Die Ursache ist in dem ,,Risikostruktureffekt” zu sehen, den steigende Kre-
ditkosten hervorrufen. Wie in Abschnitt 1 dargelegt, verschlechtert sich das durch-
schnittliche wirtschaftliche Risiko infolge negativer Selektions- und Anreizwir-
kungen. Relativ sichere Projekte, die sich bei geringeren Kreditkosten noch rech-
neten, werden zu Gunsten riskanterer zuriickgestellt. Es besteht fiir die Unterneh-
mer bei steigenden Zinsen ein Anreiz, relativ sichere Projekte durch solche zu
substituieren, die bei schwindender Erfolgswahrscheinlichkeit einen hohen Ertrag
im Erfolgsfall versprechen. Das zunehmende Risiko wird dabei auf den Kreditge-
ber abgewilzt, bzw. auf denjenigen, der das Kreditausfallrisiko tragt.

Wenn riskanter investiert wird, kommt es zwangsldufig zu vermehrten Unter-
nehmenszusammenbriichen, und dies in einer Phase, in der das kreditnehmende
Land um seine politische Stabilitit ringt. Im Ergebnis schldgt das erhohte wirt-
schaftliche Risiko in ein hoheres politisches Risiko um. 7 ist nicht weiter exogen,
sondet;r} wird durch die skizzierten Zusammenhinge zur Funktion der Kreditko-
sten r.

Dem Risikostruktureffekt der Zinskalkulation konnte nur durch héhere Scree-
ning-Anstrengungen des Versicherungsgebers entgegengewirkt werden. Die Mog-
lichkeiten sind aber in der typischen Situation, in der die staatliche Exportkredit-
versicherung in Anspruch genommen wird, begrenzt. Sofern das wirtschaftliche
Risiko vom Exportland zu tragen ist, fehlen sowohl die Voraussetzungen als auch
die Anreize, Screening-Funktionen wirksam wahrzunehmen. Informationen, die
die Risikomerkmale des zu kreditierenden Projektes bzw. des Kreditnehmers be-
treffen, sind naturgemiB schwer erhiltlich. Eigenkapital ist hdufig nicht im wiin-
schenswerten MaBe verfiigbar, und dingliche Sicherheiten haben wegen ihrer be-
schrinkten Verwertbarkeit nicht die Bedeutung. Sofern das wirtschaftliche Risiko

21 Die Begriindung fiir eine Abhdngigkeit von 7 von r diirfte pausibel klingen. Methodisch
ist indes der Ad-hoc-Charakter der Spezifikation kritisch zu sehen.



Staatliche Exportkreditversicherung 85

vom Exportland zu tragen ist, ist davon auszugehen, daB es pretial, d. h. iiber Auf-
schlidge auf die Kreditkosten, abgegolten wird. Nicht untypisch ist aber auch der
Fall, da Hermes bei der Indeckungnahme von Kreditrisiken Garantien von Ban-
ken oder von staatlichen Institutionen des kreditnehmenden Landes verlangt. In
dieser Situation geht das wirtschaftliche Risiko auf Institutionen iiber, die zwar
grundsétzlich ein Interesse an der Verhinderung negativer Selektionsanreize haben
miiBten, die aber in dieser Aufgabenwahrmehmung tendenziell unerfahren und
iiberfordert sein diirften. SchlieBlich stehen Linder zur Debatte, die den Weg zu
einer effizient funktionierenden Marktwirtschaft erst noch zu beschreiten haben.

Es ist also davon auszugehen, daf} das politische Landesrisiko mit den in Rech-
nung gestellten Kreditkosten steigt und daB ein kompetitives Kreditangebot die
Riickwirkung der Kreditkostenkalkulation auf das politische Risiko nicht internali-
siert. Wir haben es mit einem externen Effekt zu tun, der die Effizienz einer markt-
miBigen Versicherung politischer Risiken in Frage stellt. Man beachte, daB das
Marktversagen in erster Linie aus dem skizzierten Risikostruktureffekt resultiert.
Zwar wird bei steigenden Kreditkosten auch insgesamt weniger investiert; dieser
gewohnliche Preiseffekt ist aber paretianisch nicht relevant, obwohl die Annahme
durchaus plausibel erscheint, da das politische Risiko auch mit abnehmender In-
vestitionstatigkeit zunimmt.

Wir wollen die potentielle Ineffizienz einer marktméaBigen Versicherung politi-
scher Risiken mit Hilfe der Gleichgewichtsbedingung (5) etwas niher analysieren.
Zu diesem Zweck schreiben wir (5) in der Form

(5) R(r) = (1+8)/(1 ==(r)) .

Wie in Abbildung 2 dargestellt, steigt die rechte Seite in r, weil das politische
Risiko, wie dargelegt wurde, eine steigende Funktion der Kreditkosten r ist. Der
Verlauf der linken Seite ist dagegen richtungsméBig unbestimmt. Fiir kleine r
wiichst R(r) in r, wihrend fiir groBe r ein fallender Verlauf eher wahrscheinlich ist.
Fiir kleine r wichst die durchschnittlich erzielte Verzinsung auf Grund eines nor-
malen Erloseffektes. Fiir groBe r wirkt dem jedoch der oben erdrterte Risikostruk-
tureffekt entgegen (Stiglitz und Weiss, 1981; Flam und Staiger, 1991). Die Risiko-
struktur kann sich dermaBen verschlechtern, daB8 die durchschnittliche Verzinsung
trotz wachsendem r zuriickgeht. Als Folge sind a priori verschiedene Konstellatio-
nen, und zwar in Abhéngigkeit von der funktionalen Form von 7(r), denkbar: Es
gibt keine Gleichgewichtslosung r von (5'), genau eine oder gar mehrere. Im ersten
Fall gilt das Land als dermaBen politisch instabil, daB es im Wettbewerb der Kredi-
geber als nicht kreditwiirdig eingestuft wird. Der zweite Fall mit genau einer Lo-
sung r; ist unproblematisch und soll uns nicht weiter beschéftigen. Erorterungs-
wiirdig ist der dritte Fall, in dem (5') etwa bei zwei unterschiedlichen Kreditko-
stenhdhen r; < r, zum Ausgleich kommt. Aus globaler Effizienzperspektive ist
ein Gleichgewicht bei r; eindeutig einem solchen bei r, vorzuziehen. Die Kredit-
geber kommen in beiden Fillen auf ihre Kosten. Die Risikoallokation ist aber in r
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giinstiger. Es wird weniger riskant investiert, so da83 sich das politische Landesrisi-
ko auf niedrigerem Niveau einstellt. Das Gleichgewicht bei r, ist also ineffizient,
was das potentielle Marktversagen bei der Versicherung politischer Risiken unter-
streicht. Das betroffene Land kann nur schwer die Gleichgewichtsauswahl zu sei-
nen Gunsten beeinflussen. Die Kreditgeber konnen es ebensowenig, solange sie
unter Wettbewerbsdruck handeln. Ein monopolistischer Kreditgeber wiirde den ex-
ternen Effekt seiner Preiskalkulation internalisieren, allerdings schafft er sonstige
Verzerrungen.

A+i)/(1-="(@)) / (1+i)/(A-#(r))

\ ;(/m)/(l-z'(:))
R / i

1+i =0
1
R()
©onr 4 v
Abb. 2

Die Gefahr der Ineffizienz einer marktmiBigen Versicherung politischer Risiken
kann in einer dynamischen Betrachtung zusitzlich erhellt werden. Versetzen wir
uns in die Situation, in der ein gleichgewichtiges r noch nicht gefunden ist. Kredit-
geber, die kostendeckend kalkulieren, werden bemiiht sein, auf der sicheren Seite
zu sein. Sie werden Angebote unterbreiten, bei denen der erwartete Riickflul
R(1 — 7) die Refinanzierungskosten 1+ i erreicht, wenn nicht gar iibersteigt. In
letzterem, dem ungleichgewichtigen Fall, sind zwei Anpassungsreaktionen denk-
bar. Die gewdhnlichen Marktkrifte dringen auf eine Absenkung von r. Man be-
wegt sich in Richtung des effizienten Zinsniveaus r;. Denkbar ist aber auch, daf
die Marktkrifte nicht schnell genug zur Wirkung kommen. Das iiberh6hte Zinsni-
veau verleitet zu verstirktem Engagement in risikoreichen Projekten mit der oben
skizzierten Gefahr, daB3 das politische Risiko anwéchst, und zwar so lange, bis sich
ein Gleichgewicht bei dem ineffizienten r, einstellt. Diese Gefahr ist desto akuter,
je instabiler die politische Lage eines Landes ist und je mehr es eigentlich auf ra-
sche wirtschaftliche Erfolge angewiesen ist.

Es ist schwer zu erkennen, wie sich das betroffene Land aus eigener Kraft aus
dem Dilemma befreien sollte. Es fehlen die Mittel, den Marktkriften in Richtung
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auf r; zum Durchbruch zu verhelfen. Die kreditgebenden Lénder befinden sich in
einer vergleichsweise giinstigeren Situation. Sie konnten etwa internationale Ab-
sprachen herbeifiihren mit dem Ziel, die externen Effekte einer marktméaBigen Kal-
kulation politischer Risiken zu internalisieren. Wesentliche politische Vorausset-
zungen fiir eine koordinierte Entgeltpolitik wiren gegeben. Und zwar gibt es so-
wohl innerhalb der OECD wie auch in der EU offene Bestrebungen, die Pramien-
kalkulation zu harmonisieren (Jahresbericht 1993, S. 6, 8, 9).

Vor diesem Hintergrund erscheint auch die voriibergehende Bereitschaft der
Bundesrepublik, im Geschift mit den GUS-Staaten keine kostengerechten Versi-
cherungsprimien zu nehmen, in einem etwas anderen Licht. Sie 148t sich als Ver-
such interpretieren, sich vorsichtig und sozusagen ,,von unten“ an ein gleichge-
wichtiges r heranzutasten. Der Vorteil besteht darin, daB eine unnétige Gefdhrdung
des politischen und wirtschaftlichen Transformationsprozesses vermieden wird.
Die Chance bleibt eher gewahrt, daB sich die gleichgewichtigen Kreditkosten bei
dem effizienten Niveau r einpendeln. Es spricht folglich einiges fiir eine zuriick-
haltende Kalkulation politischer Risiken. Daher ist auch eine Politik, die sich riick-
blickend als nicht kostendeckend erweist, zumindest aus globaler Perspektive nicht
zu scharf zu kritisieren. Sie kann unter dem Aspekt globaler Effizienz gerechtfer-
tigt werden. Ferner ist nicht ohne weiteres zu erkennen, weshalb Drittlinder Scha-
den nehmen sollten. Das Problem besteht eher darin zu begriinden, da8 auch das
Land an dem Effizienzgewinn angemessen partizipiert, das sich der geforderten
Zuriickhaltung einseitig unterwirft. Im allgemeinen wird der Nachweis schwerfal-
len. Zumindest muB es zukiinftiger Forschungsarbeit iiberlassen bleiben, schliissig
zu begriinden, daB eine Politik, die bei staatlicher Exportkreditversicherung auf
Kostendeckung verzichtet, auch fiir das kreditgebende Land von Vorteil ist. Der
Nachweis ist sicherlich dann leicht zu fiihren, wenn man lénderiibergreifende ex-
terne Effekte unterstellt. Solche Spillovers sind zweifellos relevant im Verhiltnis
Deutschlands zu seinen osteuropdischen Nachbarn. Die politische Stabilitit der
Nachbarldnder liegt im nationalen Interesse. Auch dieser Gesichtspunkt rechtfer-
tigt eine behutsame Priamienkalkulation bei Exportkreditrisiken. Er ist jedoch an
die Existenz lidnderiibergreifender externer Effekte gekniipft und insofern nicht
verallgemeinerungsfihig.

I11. Subventionierung des Exportes

Der wachsende ZuschuBbedarf der Hermes-Kreditversicherung hat den Vorwurf
der versteckten Exportsubventionierung lautwerden lassen. Es liegt aber in der Na-
tur des Versicherungsgeschiftes, da von filligen Schadensleistungen nur schwer
auf den Kostendeckungsgrad von Versicherungspramien geschlossen werden kann.
Primien werden ex ante kalkuliert mit der Folge, da die Mdoglichkeit einer Ko-
stenunterdeckung ex post grundsitzlich nicht auszuschlieBen ist. Daher geht es im
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weiteren auch nicht um den Tatsachengehalt des Subventionsvorwurfs. Vielmehr
interessiert die Frage, wie losgelost vom Kreditversicherungsgeschaft die Subven-
tionierung von Exporten generell zu beurteilen ist. Dabei wird iiberwiegend der
Blickwinkel des Exportlandes eingenommen. Wirtschaftliche Schiden, die dem
Handelspartner moglicherweise zugefiigt werden, bleiben unberiicksichtigt.

Die zentrale Botschaft, die es zu vermitteln gilt, ist die, daB sich die Praxis der
Exportsubventionierung, anders als die der Einfuhrbehinderung, wohlfahrtstheore-
tisch nur schwer mit den wahren Interessen des Exportlandes in Einklang bringen
1dBt. Um so iiberraschender und erkldrungsbediirftiger erweist sich daher der Um-
stand, daf} sich der Bannstrahl internationaler Handelsabkommen gerade gegen Ex-
portsubventionen und weniger gegen Importzdlle richtet.

Die zu referierenden Ergebnisse werden aus Gleichgewichtsmodellen abgeleitet.
Sie lassen sich damit allenfalls als Langfristaussagen interpretieren. Die Ausklam-
merung kurzfristiger Wirkungen mag man bedauern, zumal sie es sind, die wie die
Sicherung der Beschiftigung das unmittelbare Interesse der Politiker an der Ex-
portforderung begriinden. Wenn im weiteren kurzfristige Wirkungen dennoch aus-
geblendet bleiben, dann nicht deswegen, weil wir sie als irrelevant oder nicht exi-
stent betrachteten;>* wir halten es lediglich auf die Dauer fiir den falschen Ansatz-
punkt, die Handelspolitik fiir Beschiftigungsziele zu miBbrauchen.?®> Die Frage
nach dem Nutzen eines staatlichen Instrumentes ist grundsitzlicher Art und weist
iiber die einmalige Anwendung hinaus. Vermeintliche Vorteile miissen von Be-
stand sein und diirfen sich bei Wiederholung nicht verschleiBen. Dieses Problem-
verstdndnis legt die Langfristbetrachtung nahe und diese wiederum einen gleichge-
wichtstheoretischen Ansatz.

Bei der theoretischen Beurteilung handelspolitischer Instrumente dominiert iibli-
cherweise der Gesichtspunkt der allokativen Effizienz. Verteilungswirkungen mo-
gen zwar konkrete handelspolitische MaBnahmen motivieren; nichtsdestoweniger
spielen sie in theoretischen Analysen eine untergeordnete Rolle. Das sollte nicht
verwundern, da nach herrschender Meinung Handelspolitik kein effizientes Instru-
ment der (inldndischen) Verteilungspolitik ist. Natiirlich hat der Einsatz handelspo-
litischer Instrumente, die nichts anderes sind als Steuern (Subventionen) auf Trans-
aktionen mit dem Rest der Welt, Auswirkungen auf die Allokation inlédndischer
Ressourcen und die Einkommensverteilung im Inland. Und sicherlich ist die Be-
steuerung inldndischer Transaktionen nicht auenhandelsneutral. Neutralitdt darf
weder fiir fiskalpolitische noch fiir auBenhandelspolitische Instrumente angenom-
men werden. Allerdings gibt es in diesem Zusammenhang zwei Ergebnisse aus der
AuBenhandelstheorie, die eindeutige Empfehlungen fiir die Wahl der Instrumente
geben. Das erste besagt, da8 Verzerrungen dort behoben werden sollen, wo sie ent-

22 Fiir einen kithnen Versuch, die kurzfristigen Wirkungen der Hermes-Ausfuhrdeckungen
auf Produktion, Beschiftigung, Handelsbilanz sowie offentliche Haushalte zu quantifizieren,
vgl. Halfen, 1991.

23 Vgl. hierzu pointiert Krugman, 1993.
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standen sind. D.h, Instrumente sollen so gewiéhlt werden, daB sie moglichst direkt
auf die Ursache des Marktversagens wirken. Zweitens gilt, da Verteilungsziele
besser (kostengiinstiger) durch die Besteuerung oder Subventionierung inldndi-
scher Giiter und Faktoren erreicht werden als mit Hilfe auBenhandelspolitischer In-
strumente. Das zweite Ergebnis ist von nicht zu unterschdtzender Wichtigkeit fiir
die Frage nach Entschddigung derer, die Einkommensverluste durch die internatio-
nale Spezialisierung erleiden. Die deutliche Ablehnung von Handelspolitik zur Er-
reichung verteilungspolitischer Ziele legt nahe, in diesem Literaturiiberblick den
Schwerpunkt auf die Effizienzanalyse zu legen.”* Da den Ergebnissen eine klare
okonomische Intuition zugrunde liegt, werden sie mit graphischen Mitteln entwik-
kelt. Auf formale Modelle kann — wie im vorausgehenden zweiten Abschnitt —
weitgehend verzichtet werden.

Fiir die wohlfahrtstheoretische Beurteilung von Exportsubventionen erweist sich
die die Exportindustrie charakterisierende Marktstruktur von zentraler Bedeutung.
Diese Erkenntnis legt eine natiirliche Gliederung der Ausfilhrungen nahe. So soll
zunichst der Fall betrachtet werden, bei dem auf allen relevanten Markten voll-
kommener Wettbewerb unterstellt wird. Die hier zu referierenden Ergebnisse sind
nicht neu® sie bilden jedoch die Grundlage fiir das Verstindnis jiingerer Entwick-
lungen in der AuBenhandelstheorie.

Die neuere AuBenhandelstheorie ist durch die Bemiihung geprigt, sich von der
Annahme vollkommener Wettbewerbsmirkte zu l16sen. Dabei macht sie sich die
Ergebnisse der industrie6konomischen Forschung zunutze. Den exportierenden
Unternehmen wird typischerweise Marktmacht unterstellt, die sie oder auch die na-
tionalen Regierungen zwecks Abschopfung ckonomischer Renten strategisch ein-
setzen. Brisant sind die industrieokonomischen Ansitze deswegen, weil sie anders
als die traditionelle AuBenhandelstheorie gewisse Argumente fiir die Subventionie-
rung von Exportgeschiften liefern. Diese Argumente sollen im weiteren dargelegt
und kritisch beleuchtet werden.

1. Vollkommene Konkurrenz

a) Effizienzanalyse

Die traditionelle AuBenhandelstheorie unterscheidet groBe und kleine Lander.
Die Lander gelten hierbei als groB, wenn sie durch eine Veranderung ihres Ange-
bots- und Nachfrageverhaltens auf den Weltmirkten die Terms of Trade beeinflus-
sen konnen. Ein groBes Land verfiigt also iiber eine gewisse Marktmacht, die je-
doch allenfalls fiir nationale Regierungen strategisch nutzbar ist. Die privaten Ak-

24 Zu Fragen der optimalen Steuerpolitik in offenen Volkswirtschaften, vgl. Dixit (1985).

25 Man vergleiche etwa Lehrbiicher wie Krugman et al. (1994, S. 102 und S. 206) oder
Caves et al. (1993, chap. 13).
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teure werden hingegen in der traditionellen Theorie durchgéngig als preisneh-
mende Mengenanpasser modelliert.

Die Unterscheidung in groBe und kleine Linder ist bekanntlich fiir die Beurtei-
lung von Importzollen von zentraler Bedeutung. So handelt ein kleines Land stets
gegen die eigenen Interessen, wenn es einen Importzoll erhebt. Der Zoll begiinstigt
eine Fehlallokation der Ressourcen. Er verursacht im Inland EffizienzeinbuBen,
weshalb eine Politik des Freihandels stets optimal im Sinne des Effizienzzieles ist.
Bei grofen Léndern ist das anders. Durch die Erhebung eines Zolles wird die Im-
portnachfrage eingeschrénkt, was die Terms of Trade zu Gunsten des Inlandes ver-
bessert. Den inléndischen EffizienzeinbuBen stehen Handelsgewinne zu Lasten des
Auslandes gegeniiber. Aus der beschrankten Warte des Inlandes erscheint dann ein
von Null verschiedener, positiver Zollsatz optimal, auch wenn die globale Effizi-
enz Schaden erleidet.

Das Beispiel des optimalen Importzolles konnte zu der irrigen Annahme verlei-
ten, daB sich die Subventionierung von Exporten im Falle eines groBen Landes zu
dessen Vorteil auswirkt. Das genaue Gegenteil ist der Fall. Das Analogon zum Im-
portzoll ist also nicht die Exportsubvention, sondern die Exportsteuer. Abbildung 3
(Helpman et al., 1989, S. 15) macht dies deutlich.
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Abb. 3

Auf der horizontalen Achse der Abb. 3 sind die Exporte des Inlandes, x, abge-
tragen. Die Vertikale mit den Preis des Exportgutes, p. Das Freihandelsgleichge-
wicht wird durch den Schnittpunkt der inldndischen Exportbereitschaft S und der
ausldndischen Importnachfrage D; markiert. Ein kleines Land sieht sich mit einer
vollkommen elastischen Nachfrage Dg konfrontiert, wahrend die konjekturale
Nachfrage des groBen Exportlandes Dg fallenden Verlauf zeigt. Im Freihandels-
gleichgewicht wird ein Exportvolumen xr beim Preis pr abgesetzt.
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Unterstellen wir zundchst ein groBes Land mit Nachfrage D¢ . Eine Exportsub-
vention in Hohe von s 148t das inlandische Preisniveau auf p; steigen und das aus-
landische auf p; = p; — s sinken. Die Exporteure vereinnahmen p;, wihrend die
ausldndischen Nachfrager p; — s bezahlen. In dem neuen Gleichgewicht wird die
Menge x; exportiert. In Abb. 3 148t sich leicht ablesen, wie sich der staatliche Ein-
griff in Nutzen und Kosten niederschldgt. Das hohere inldndische Preisniveau re-
duziert die inldndische Konsumentenrente und 148t die Produzentenrente steigen.
Der positive Saldo wird durch die Flache 1234 gemessen. Dem stehen jedoch staat-
liche Subventionszahlungen in Hohe von 2356 gegeniiber. Der Aufwand iibersteigt
also den Ertrag um die beiden Fliachen 4567 und 172. Letztere miBt Effizienzein-
buBen im Inland; erstere zeigt die Handelsverluste an, die aus verschlechterten
Terms of Trade resultieren. Die Subventionierung der Exporte schadet damit dem
Inland, und zwar um so mehr, je stirker die Terms of Trade reagieren. Dem kleinen
Exportland bleiben die Handelsverluste 4567 zwar erspart, nicht jedoch die inlén-
dischen EffizienzeinbuBen.

Angesichts der eindeutig negativen Wirkungen mag es iiberraschen, da die
Subventionierung von Exportgeschiften in der Handelspolitik iiberhaupt eine Rol-
le spielt. Das kann nicht nur Ausdruck von Staatsversagen sein und Reflex erfolg-
reich durchgesetzter Interessen der Exportindustrie. Es weckt vielmehr auch Zwei-
fel an der empirischen Relevanz der getroffenen Modellannahmen. Insbesondere
diirfte die Annahme vollkommenen Wettbewerbs nicht sehr realitdtsnah sein. In
Abschnitt II1.2 wird diesem berechtigtem Einwand Rechnung getragen.

b) Exportsubventionen als
Instrument der inldndischen Verteilungspolitik

Im Normalfall reagiert der Inlandspreis der Exportgiiter auf die Subventionie-
rung mit einem Anstieg. Letzterer zeigt Auswirkungen auf die inldndische Ein-
kommensverteilung, die sich mit Hilfe des Heckscher-Ohlin-Modells und des Spe-
zifische-Faktoren-Modells analysieren lassen.

Im einfachsten Fall, dem Zwei-Giiter-zwei-Faktoren-Modell, sind die Produkti-
onsfaktoren, etwa Arbeit und Kapital, intersektoral vollkommen mobil. Alle Fak-
tor- und Giitermarkte zeichnen sich durch vollkommene Konkurrenz aus. Nach
dem Faktorproportionentheorem wird ein Land das Gut exportieren, fiir dessen
Herstellung der im Vergleich zum Handelspartner reichlich vorhandene Produkti-
onsfaktor intensiv genutzt wird. Nehmen wir etwa an, das Inland sei reichlich mit
Arbeit ausgestattet und exportiere folglich arbeitsintensiv hergestellte Giiter. Wird
in dieser Situation der Export subventioniert, so ist zu erwarten, daB8 der Exportsek-
tor expandiert. Nach dem Stolper-Samuelson-Theorem profitiert der intensiv ge-
nutzte Faktor, d. h. Arbeit, durch eine hohere Realentlohnung.

Nicht ganz unproblematisch an diesem Modell ist die Annahme intersektoral
vollkommen mobiler Produktionsfaktoren. Das Spezifische-Faktoren-Modell tragt
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entsprechenden Einwinden Rechnung, indem es unterstellt, ein Faktor — etwa spe-
ziell qualifizierte Arbeit (,,Humankapital“) — sei an einen Sektor gebunden. Unqua-
lifizierte Arbeit sei weiterhin intersektoral mobil. Exportiert das Land nun das Gut,
dessen Herstellung Humankapital beansprucht, so erhoht eine Exportsubvention
das Einkommen von Humankapital. Produktionsfaktoren, die spezifische Faktoren
anderer Sektoren sind, nehmen dagegen reale EinkommenseinbuBien hin. Interes-
santerweise fallt der Effekt bei dem mobilen Faktor eher moderat und nicht eindeu-
tig aus.

Das Ergebnis 148t sich auf die neuen Bundeslidnder anwenden. Sofern der mit
der deutschen Einigung wachsende ZuschuBSbedarf von Hermes als versteckte Ex-
portsubventionierung gedeutet werden darf, kann némlich als Adressat der Begiin-
stigung die ostdeutsche Exportindustrie gelten. Darauf deuten Zahlen hin, nach de-
nen 1993 etwa 50 Prozent aller Exporte aus den neuen Bundesldndern von Hermes
in Deckung genommen wurden im Vergleich zu nicht einmal 6 Prozent im Fall der
alten Linder. Das kommt aber auch in 6ffentlichen Stellungnahmen der Bundesre-
gierung zum Ausdruck. Der Einsatz des Hermes-Instrumentariums wird als ge-
zielte , Hilfe fiir die neuen Bundeslénder* dargestellt (BMWi-Dokumentation, Nr. -
334, S. -6). Er soll Arbeitspldtze sichern helfen, die von Geschiften mit den tradi-
tionellen und nun vom Zusammenbruch bedrohten Ostmarkten abhéngen. Das Spe-
zifische-Faktoren-Modell 148t erwarten, daB die Begiinstigung den Faktoren zugute
kommt, die im Exportsektor tdtig sind und die keine alternative Verwendung fin-
den. Verlierer sind die spezifischen Faktoren anderer Sektoren, wihrend die Ein-
kommensverdnderung mobiler Faktoren nicht mit Sicherheit prognostiziert werden
kann.

Die Tatsache, daB mit aktiver Handelspolitik Verteilungswirkungen zu erzielen
sind, sollte nicht von der Einsicht ablenken, da8 diese Art von Verteilungspolitik
kostspielig ist. Es existieren effizienzschonendere und direkter zielende Instru-
mente. Handelspolitik kommt bei Anerkennung der verteilungspolitischen Zielset-
zung nicht einmal der Charakter zweitbester Losungen zu.

c¢) Das Infant-Industry-Argument

Die politische Diskussion um die Erhaltung ostdeutscher ,Industriekerne legt
den SchluB nahe, daB neben verteilungs- vor allem industriepolitische Ziele staat-
liches Handeln bei der Umstrukturierung der neuen Bundeslénder leiten. Die Er-
haltung macht Sinn, wenn grundsitzlich giinstige Produktionsbedingungen gese-
hen werden, diese jedoch wegen voriibergehender Anpassungsprobleme im inter-
nationalen Wettbewerb nicht zur Geltung gebracht werden konnen. In dieser Situa-
tion haben bekanntlich selbst solche Vordenker des Freihandels wie John Stuart
Mill und Friedrich List protektionistische MaBnahmen in Gestalt von ,,Erziehungs-
zollen“ nicht ausschlieBen wollen. In die englischsprachige Literatur sind entspre-
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chende Uberlegungen unter dem Stichwort der Infant-Industry-Protection einge-
gangen.

Eine Exportsubvention kann mit einem Erziehungszoll insofern verglichen wer-
den, als beide das inldndische Preisniveau steigen lassen, was dem geschiitzten
Sektor erhohte Produktions- und Absatzméglichkeiten beschert. Der internationale
Wettbewerbsdruck wird reduziert, was einen als notwendig erachteten inldndischen
Anpassungsproze erleichtern kann. Selbst wenn jedoch die Wiinschbarkeit einer
wirtschaftlichen Umstrukturierung unstrittig ist, bleibt kritisch zu hinterfragen, ob
erstens die Zielerreichung staatliches Handeln zwingend erfordert und ob zweitens
die Hoffnung berechtigt erscheint, daB das Ziel bei staatlichem Handeln tatséchlich
erreicht wird. Die Literatur weckt bekanntlich Zweifel. Der Staatseingriff 148t sich
nach herrschender Meinung iiberhaupt nur dann rechtfertigen, wenn externe Effek-
te im Spiel sind. Diese konnen etwa aus steigenden Skalenertragen resultieren, die
sich nicht von der einzelnen Unternehmung sondern nur von der gesamten Branche
realisieren lassen. Die Vorstellung, die etwa von Krugman (1987) modelliert wird,
ist, daB mit der Produktion eines Gutes Lerneffekte einhergehen. Diese sind typi-
scherweise eine Funktion der kumulierten Produktion der gesamten Branche (Ar-
row, 1962) und damit fiir die einzelne Unternehmung, die sie erzeugt, nur unvoll-
standig internalisierbar. Das kann Protektionismus aus der Sicht des Inlandes recht-
fertigen. Ziel der MaBnahmen ist, den inldndischen Herstellern durch temporére
Marktabschottung die Moglichkeit zu geben, erweiterte Produktionserfahrungen
zu sammeln, die schlieBlich zu internationaler Wettbewerbsfahigkeit fithren.

Auch wenn solche Uberlegungen nicht von der Hand zu weisen sind, gilt es
doch, verschiedenen Bedenken Rechnung zu tragen. Erstens diirfte es nicht einfach
sein, die Branchen zu identifizieren, auf die das Argument mehr als auf andere zu-
trifft. Die Problematik ist eng mit der Schwierigkeit verkniipft, wachstumsforderli-
che Schliisselindustrien zu bestimmen. Selbst wenn dies in einem politisch unvoll-
kommenem ProzeB gelingen sollte, bleiben weitere Einwinde erhalten. So konnte
der Inlandsmarkt zu klein sein, um die ,Erziehungswirkung“ zur Entfaltung zu
bringen. Die Skalenertrédge konnten zu gering sein, so daf die geschiitzte Branche
die internationale Konkurrenzfahigkeit niemals erreicht. Ferner gibt es Verteilungs-
wirkungen zu bedenken. Die Marktabschottung beschert ja den Konsumenten
zundchst hohere Preise und damit EinkommenseinbuBen, wihrend die erhofften
Ertrage der handelspolitischen MaBnahme spdteren Konsumentengenerationen
zuwachsen.

Die Situation Ostdeutschlands nach der deutschen Einigung scheint den Parade-
fall fiir eine Infant-Industry-Protection abzugeben. Die traditionellen Mérkte im
Osten sind nahezu iiber Nacht weggebrochen. Die ErschlieBung neuer Absatz-
mirkte im Westen wird durch eine in den langen Jahren der Mangelwirtschaft un-
terentwickelte Kundenorientierung behindert. Es fehlt an Wettbewerbsfahigkeit,
die ihre vielfdltigen Ursachen in technologischer Riicksténdigkeit, iiberhdhten Ko-
sten, wenig nachfragegerechten Sortimenten und wenig iiberzeugendem Marketing
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hat. Vor diesem Hintergrund hat die Bundesregierung entschieden, das Hermes-In-
strumentarium als gezielte Hilfe fiir die neuen Bundeslander einzusetzen. Dabei ist
sie auf keinen nennenswerten Widerspruch im Inland gestoBen. Das Instrumentari-
um zeichnet sich vor allem dadurch aus, da es flexibel und politisch ,,gerdusch-
los* eingesetzt werden kann. Inwieweit eine Politik der Subventionierung ostdeut-
scher Exportindustrien ihr Ziel der Wiedererlangung internationaler Wettbewerbs-
fahigkeit tatsdchlich erreicht, bleibt jedoch abzuwarten.

2. Unvollkommene Konkurrenz und
strategisches Verhalten inléindischer Unternehmen

Mit der ,,Neuen Handelstheorie“ verbindet sich der forschungsstrategische Ver-
such, von der Modellannahme vollkommener Konkurrenz wegzukommen. Das
macht im Ergebnis eine Neubewertung handelspolitischer Instrumente notwendig.
Exportsubventionen lassen sich unter bestimmten Umstéinden aus der begrenzten
Sicht des Inlandes rechtfertigen. Zu diesen Umstédnden gehort insbesondere unvoll-
kommener Wettbewerb. Dieser muf} allerdings besondere Formen annehmen. So-
lange sich strategisches Verhalten auf inldndische Unternehmen beschrénkt, bringt
eine Subventionierung von Exporten dem Inland weiterhin keinen Vorteil. Das soll
kurz in Anlehnung an Helpman und Krugman (1989, Abschnitt 5) gezeigt werden.

Wir betrachten die Situation, in der ein inldndischer Monopolist in Konkurrenz
zu einer Vielzahl preisnehmender ausldndischer Unternehmen ein bestimmtes Ex-
portgut anbietet. Der Einfachheit halber gebe es im Inland fiir das Gut keine Nach-
frage. Der Monopolist produziert also nur fiir den Auslandsmarkt. Dabei sieht er
sich annahmegemiB mit einer fallenden Nachfrage konfrontiert. Gewinnmaximie-
rend ist eine Menge x, bei der Grenzkosten und Grenzertrage zum Schnitt kom-
men. In Abbildung 4 (Helpman und Krugman, S. 87) entspricht dem der Punkt 1.
(Der Einfachheit halber werden die Grenzkosten als konstant unterstellt.) Da das
Gut nicht im Inland konsumiert wird, steht die Gewinnmaximierung des Monopo-
listen mit der inldndischen Wohlfahrtsmaximierung im Einklang. Es gibt keinen
Grund, staatlicherseits einzugreifen; das Marktergebnis ist fiir das Inland optimal.

Handelt es sich bei den heimischen Anbietern um n identische Oligopolisten,
andert sich die Analyse nur unwesentlich. Die einzelnen Unternehmen bestimmen
ihre gewinnmaximierende Ausbringungsmenge unter der Cournot’schen Annahme,
daBl die Mitbewerber auf Outputdnderungen nicht reagieren. Als Folge dieser An-
nahme kommt die von der einzelnen Unternehmung wahrgenommene Grenzer-
tragskurve MR, zwischen MR und D(p) zu liegen. MR,(x) ist genauer formuliert
der Grenzerlds, den sich die einzelne Firma unter der Annahme ausrechnet, daf
(1 —1/n)x von der Konkurrenz bereitgestellt wird und diese auf die eigene Men-
genvariation nicht antwortet. Fiir n = 1 fillt diese Grenzerloskurve mit der des
Monopolisten zusammen. Fiir wachsendes n nihert sie sich hingegen der Markt-
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nachfrage D(p) an. Aus der Sicht des Inlandes ist der Monopolfall optimal, weil er
die maximale Rentenabschopfung verspricht. Im Oligopol wird tendenziell zu viel
produziert und zu billig exportiert. Es liegt auf der Hand, daB8 dem allenfalls eine
Exportsteuer und keine Exportsubvention entgegenwirken kann. Dabei hingt die
optimale Hohe der Exportsteuer von der Branchenkonzentration ab. Fiir n gegen
unendlich entspricht sie der Differenz zwischen Grenzkosten und dem Preis, den
der Monopolist setzen wiirde. Der Fiskus schopft sozusagen mittels Exportbesteue-
rung die Monopolrente ab. Die Situation entspricht der eines groBen Landes, wie
wir sie oben analysiert haben.
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3. Unvollkommener Wettbewerb auf Drittmirkten:
Ein Fall fiir strategische Handelspolitik?

Wie bereits mehrfach angedeutet wurde, 148t sich die Praxis der Exportsubven-
tionierung dann mit den Interessen des Inlandes in Einklang bringen, wenn spe-
zielle Bedingungen zusammenkommen. Das soll nun am Beispiel eines Modells
gezeigt werden, das auf Brander und Spencer (1985) zuriickgeht. Die Darstellung
folgt Helpman und Krugman (1989). Vgl. aber auch Krugman (1989).

Wir betrachten eine inldndische Unternehmung, die mit einer ausldndischen auf
einem Drittmarkt um Marktanteile konkurriert. Wie zuvor werde das Gut in den
Heimatlindern nicht konsumiert. Die Duopolisten produzieren allein fiir den Dritt-
markt. Strategische Variablen sind die Mengen, so da ein Fall von Cournot-Wett-
bewerb vorliegt. Im Nash-Gleichgewicht wihlt jede Firma eine beste Antwort x
auf die Gleichgewichtsmenge x* der anderen. Die entsprechenden Nachfrage- und
Grenzerloskurven sind in Abbildung 5 (Helpman et al., S. 93) mit P, (x,x*) und
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MR4(x, x*) bezeichnet. Es handelt sich dabei um konjekturale Kurven, in deren Be-
stimmung die Annahme einflieBt, daB der Gegenspieler an x* festhilt. So gilt etwa
pa(x,x*) = p(x + x*), wobei p die inverse Marktnachfrage ist.
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Abb. 5

Der Cournot-Wettbewerb zeichnet sich dadurch aus, daB kein Akteur die Kon-
trolle iiber das Verhalten des anderen erlangt. Schafft es hingegen die eine Unter-
nehmung, die Erwartungen der anderen zu kontrollieren und die Position einer
Stackelberg-Fiihrerschaft einzunehmen, zahlt sich dies in héheren Gewinnen aus.
Modelltechnisch tritt an die Stelle der residualen Marktnachfrage p,(x,x*) im
Stackelberg-Wettbewerb die konjekturale Nachfragefunktion p,(x,c*) = p(x +
r*(x,c*)). Dabei ist r*(x,c*) die Reaktionsfunktion des Abhingigen und c* dessen
Grenzkostenniveau. Abb. 5 bringt zum Ausdruck, daB p, elastischer (flacher) ver-
lduft als py. Dies erklart sich mit dem negativen Verlauf der Reaktionsfunktion.
Eine Ausweitung von x durch den Stackelberg-Fiihrer veranlaBt den Abhingigen
seine Absatzmenge zuriickzunehmen, so da} der Preisverfall abgebremst wird. Die
Grenzerloskurve des Fiihrers MR, ist in Abb. 5 oberhalb des Punktes 1 einzuzeich-
nen mit der Folge, da der Schnittpunkt mit der Grenzkostenkurven rechts von
Punkt 1 zu liegen kommt. Der Stackelberg-Fiihrer exportiert also mehr und reali-
siert einen hoheren Gewinn als der Duopolist.

Diese Erkenntnis konnte sich eine strategisch handelnde Regierung zunutze ma-
chen. Die Pramisse ist, daB8 die heimische Exportfirma auf dem Drittmarkt in Cour-
not’schem Wettbewerb gefangen ist. Sie hat nicht die Kraft, den Konkurrenten in
die Stackelberg-Abhingigkeit zu zwingen. Der Versuch, einen héheren Marktanteil
durchzusetzen, wire nicht glaubhaft. Er wiirde der eigenen Interessenslage wider-
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sprechen. In einer solchen Situation hat eine strategisch handelnde Regierung ei-
nen Anreiz, Exporte zu subventionieren. Diese MaBinahme wirkt wie eine Kosten-
reduzierung des heimischen Duopolisten. Der auslidndische Konkurrent hat keine
andere Wahl, als sich dem anzupassen. Er exportiert im Gleichgewicht weniger.
Optimal ist die Exportsubvention dann, wenn sie den heimischen Duopolisten ver-
anlaBt, die Menge des Stackelberg-Fiihrers zu exportieren. Die Effizienzsteigerung
kommt aus der Sicht des Inlandes dadurch zustande, daB die Regierung ihrem Kal-
kiil eine andere Grenzerloskurve zugrundelegt als der Duopolist. Im Gegensatz
zum Duopolisten rechnet die Regierung damit, da sich der ausldndische Konkur-
rent der Mengenausweitung anpaBt. Es wird also unterstellt, daB sich die Regie-
rung im Gegensatz zum Duopolisten in strategisch glaubwiirdiger Weise auf eine
bestimmte Politik festlegen kann, die den ausldndischen Konkurrenten zum Rea-
gieren zwingt. Man beachte, dal es im Ergebnis zu einer Umverteilung von Ren-
teneinkommen kommt. Das Inland profitiert zu Lasten des auslédndischen Duopoli-
sten.

Das Brander-Spencer-Modell liefert eine klare Rechtfertigung fiir Exportsub-
ventionierung und stellt sich damit in Gegensatz zu herkémmlichen Analysen. Das
lebhafte Echo, das diese Arbeit unter AuBenhandelstheoretikern gefunden hat,
kann daher nicht iiberraschen. Die einsetzende Diskussion hat insofern eine Relati-
vierung des Ergebnisses gebracht, als erhebliche Zweifel an seiner Robustheit
deutlich wurden. Im Riickblick erscheint es als ein Sonderfall unvollkommenen
Wettbewerbs, der eine zu schmale Basis abgibt, um darauf eine strategische Han-
delspolitik erfolgreich aufzubauen.

Einen ersten Hinweis auf die fehlende Robustheit des abgeleiteten Ergebnisses
liefert folgende Modellvariation. Unterstellen wir etwa, daB der inldndische Ex-
portsektor nicht monopolistisch, sondern oligopolistisch strukturiert ist. Dem aus-
lindischen Konkurrenten tritt also auf dem Drittmarkt ein heimisches Oligopol
entgegen. Aus der Sicht der heimischen Regierung sind dann zwei gegenlaufige
Effekte zu beachten. Einerseits wire eine Exportsubventionierung angezeigt, um
den ausldndischen Konkurrenten in die Stackelberg-Abhéngigkeit zu zwingen und
zu seinen Lasten Gewinne ins Inland zu verschieben. Andererseits wire aber auch
eine Exportbesteuerung angezeigt, um die Marktmacht des Inlandes zu stirken und
hohere Renteneinkommen zu Lasten des Drittlandes abzuschopfen. Wie in Ab-
schnitt II1.2 ausgefiihrt wurde, produziert ein Oligopol tendenziell zuviel, wenn es
darum geht, die Marktmacht eines groBen Landes auszuspielen. Man kann ledig-
lich sagen, daB per saldo eine Exportsubventionierung um so vorteilhafter ist, je
stirker die inldndische Exportbranche konzentriert ist.

Fiir das Brander-Spencer-Ergebnis noch kritischer erweist sich die Wahl der
Wettbewerbsinstrumente. Konkurrieren die Unternehmen etwa in Preisen und nicht
in Mengen, so kehren sich die handelspolitischen SchluBfolgerungen glatt um.
Diese Einsicht ist Eaton und Grossman (1986) zu verdanken. Um sie nachvollzie-
hen zu konnen, betrachten wir wiederum die Situation, in der ein inldndisches Un-

7 Oberhauser
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ternehmen mit einem ausldndischen in einem Drittland um Marktanteile konkur-
riert. In leichter Abwandlung des bisherigen Modells unterstellen wir aber, daB die
Duopolisten unvollkommene Substitute anbieten und dabei Preise als strategische
Variablen begreifen. Abbildung 6 (Helpman et al., S. 100) illustriert das resultie-
rende Bertrand-Gleichgewicht.
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Sei D(p,p*) die Nachfrage, mit der sich der inldndische Duopolist konfrontiert
sieht, wenn der Konkurrent den Preis p* setzt. Die inverse Funktion sei mit
pa(x,p*) bezeichnet. Sie ist fiir p* = p} in Abb. 6 eingezeichnet. Es handelt sich
dabei um eine konjekturale inverse Nachfrage, die von der Pramisse ausgeht, da3
der Konkurrent auf Preisvariationen nicht reagiert. In Wahrheit wiirde er mitzie-
hen, wenn sich der inldndische Duopolist glaubhaft auf einen hoheren Preis festle-
gen konnte. Die resultierende ,,wahre“ Nachfrage p,(x,c*), die die externalisierte
Reaktion mit einbezieht, ist also weniger elastisch. In einer solchen Situation bietet
sich eine staatliche Intervention, und zwar in Gestalt einer Exportbesteuerung, an.
Die Exportsteuer signalisiert dem ausldandischen Duopolisten glaubhaft, da8 die
Kosten des inldndischen Konkurrenten gestiegen sind. Er erwartet ein geringeres
Angebot, was ihn im Bertrand-Gleichgewicht veranlaft, seinerseits den Preis p*
anzuheben. Im Ergebnis profitieren beide Exportldnder, und zwar zu Lasten der
Konsumenten im Drittland.

Bisher wurde unterstellt, daB nur die inlandische Regierung Marktunvollkom-
menheiten auszubeuten versucht. Die implizierte Asymmetrie ist wenig plausibel.
Sie legt eine gesonderte Betrachtung des Falles nahe, bei dem neben der in- die
auslindische Regierung strategisch zu Werke geht. Es empfiehlt sich, den spiel-
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theoretischen Konflikt zweistufig zu modellieren. Auf der letzten Stufe wahlen die
Unternehmen optimale Mengen im Sinne eines Cournot-Wettbewerbs. Diese Reak-
tion antizipierend haben die Regierungen auf der vorgelagerten Stufe einen Anreiz,
ihre jeweiligen Exporte zu subventionieren (Brander und Spencer, 1985). Das re-
sultierende Gleichgewicht ist natiirlich nicht optimal, und beide Léander konnten
von einer Kooperation ihrer Regierungen profitieren. Der springende Punkt dabei
ist, daB eine effiziente Kooperation eine Besteuerung der Exporte und keine Sub-
ventionierung erstrebenswert erscheinen 1aBt.

Carmichael (1986) wendet gegen die vorgestellten Modelle ein, daB sie wesent-
lichen Aspekten der institutionalisierten Exportsubventionierung unvollkommen
Rechnung tragen. Erstens seien Exportsubventionen an den vertraglich ausgehan-
delten Preis gekoppelt und zweitens werde iiber die Hohe der Subventionen in der
Regel erst entschieden, wenn sich inldndischer Lieferant und auslédndischer Abneh-
mer preislich geeinigt hétten. Als Beleg dieser Feststellungen wird auf die Praxis
der US-amerikanischen Kreditversicherung, der Ex-Im-Bank, verwiesen. Gruen-
specht (1988) greift die Kritik auf und zeigt, daB unter den modifizierten Annah-
men bei Preiswettbewerb eine Exportsubventionierung vorteilhaft sein kann.

Neary (1991) setzt sich mit diesem Ergebnis kritisch auseinander. Er bezweifelt
nicht die formale Richtigkeit der Gruenspecht-Analyse. Er weist jedoch darauf
hin, daB eine staatliche Politik das Effizienzziel verfehlt, wenn sie lediglich auf
Unternehmensentscheidungen reagiert. Im Sinne der Wohlfahrt sei es besser, wenn
die Regierung eine Stackelberg-Fiihrerschaft einnimmt und bei der Optimierung
ihrer Subventionspolitik die Reaktionen des Exportsektors antizipiert. Macht sie
dies, erweist sich wiederum eine Exportsteuer als vorteilhaft.

Der Vergleich der Ergebnisse von Gruenspecht und Neary verdeutlicht einen
Konflikt zwischen privater und offentlicher Betrachtungsweise. Wohlfahrtstheore-
tisch gesehen sollte die Regierung die Stackelberg-Fiihrerschaft anstreben und die
Exporte besteuern. Fiir die Unternehmen vorteilhafter ist es hingegen, wenn sie die
Stackelberg-Fiihrerschaft einnehmen und die Regierung zur Subventionierung der
Exporte veranlassen. Die Tatsache, daB die staatliche Exportkreditversicherung
eher Defizite als Uberschiisse erwirtschaftet, bestitigt indirekt die von Carmichael
gemachten Beobachtungen. Der ZuschuBbedarf 148t sich rational begriinden, wenn
man akzeptiert, da8 sich die staatliche Kreditversicherung den Bediirfnissen der
Exportwirtschaft anzupassen hat. Sozial effizient sind die Ergebnisse jedoch nicht.

IV. Zusammenfassung

Theoretischer Ausgangspunkt dieses Aufsatzes ist die Beobachtung, da8 entwik-
kelte Industrieldnder staatliche Exportkreditversicherungen unterhalten und daf
diese nicht nur in der Bundesrepublik auf offentliche Bezuschussung angewiesen
sind. Vor diesem Hintergrund sind wir der Frage nachgegangen, ob und mit wel-

7*
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cher Zielrichtung der Staat ins entsprechende Versicherungsgeschaft eingreifen soll
und wie dabei anfallende Verluste wohlfahrts6konomisch zu beurteilen sind.

Die Beantwortung dieser normativen Fragestellung muBte unter der Tatsache
leiden, daf die theoretische Literatur zur Exportkreditversicherung unterentwickelt
ist. Zwar gibt es eine umfangreiche Literatur zur Theorie der Versicherungsmarkte,
ohne daB diese aber den Besonderheiten des Exportgeschiftes Rechnung triige.
Umgekehrt gibt es eine reichhaltige Literatur zur Theorie der Exportsubventionie-
rung, ohne daB diese jedoch auf die besonderen Versicherungsfunktionen der staat-
lichen Exportkreditversicherung einginge. So waren wir darauf angewiesen, ver-
schiedene Literaturstringe zusammenzufiihren und zu priifen, ob Antworten auf
die aufgeworfenen Fragen gegeben werden. Folgende Einsichten verdienen es viel-
leicht, herausgehoben zu werden.

Es ist nicht zu erwarten, da der Markt eine effiziente Versicherung politischer
Exportkreditrisiken leistet. Als Kern solcher Risiken wurde die nicht selbstver-
stindliche Bereitschaft des kreditnehmenden Landes identifiziert, bei der Durch-
setzung berechtigter ausldndischer Kreditforderungen zu kooperieren. Die notwen-
dige Kooperationsbereitschaft kann im Konfliktfall nur auf politischem Wege er-
zwungen werden, was den Staat als Akteur auf den Plan ruft. Die staatliche Indek-
kungnahme politischer Kreditrisiken ist somit gut begriindet. Gleichzeitig ist eine
rein marktméBige Kalkulation der Versicherungspramien fiir politische Risiken aus
globaler Sicht nicht unproblematisch. Eine marktméBige Versicherung wiirde be-
deuten, daB kostendeckende und risikodquivalente Entgelte verlangt werden. Als
Folge kommt es in dem kreditnehmenden Land nicht nur zu einer verringerten In-
vestitionstatigkeit; vielmehr erhoht sich das durchschnittliche Risiko privat reali-
sierter Investitionen. Letzteres ist ein Struktureffekt, der bei marktmaBiger Kalku-
lation politischer Risiken externalisiert wird. Er ist im Auge zu behalten, wenn die
EU ihre Absicht in die Tat umsetzen sollte, die Konditionen der staatlichen Export-
kreditversicherungen ihrer Mitgliedsldnder zu harmonisieren. Das heiit aber nicht
notwendigerweise, da8 in einem harmonisierten System Kostenunterdeckung sy-
stematisch einzukalkulieren ist. Vielmehr geht es lediglich um die Erwédgung von
MaBnahmen, die geeignet sind, den externen Risikostruktureffekt zu internalisie-
ren. Wie effiziente MaBnahmen konkret aussehen, muB sich erst noch in weiteren
Forschungsanstrengungen herausstellen.

Die traditionelle Haltung der Okonomen gegeniiber Exportsubventionen ist los-
gelost von risikotheoretischen Erwiagungen durch Skepsis und Ablehnung geprigt.
In einer Welt vollkommener Mirkte gehen sie zu Lasten globaler Effizienz und
profitiert allenfalls das importierende Ausland. Letzteres mag mitunter gewollt
sein wie im Fall der Entwicklungshilfe. Nach vorherrschender Anschauung stellt
aber die staatliche Exportkreditversicherung kein eigentliches Instrument der Ent-
wicklungshilfe dar.?% Daher gilt es, den Schaden herauszustellen, den sich das Ex-

26 Diese vorherrschende Anschauung ist moglicherweise korrekturbediirftig. Wie wir ge-
sehen haben, werden iiber eine Subventionierung von Exportkrediten ja nicht nur Einkom-
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portland durch Exportsubventionierung selbst zufiigt. Neben inldndische Effizienz-
verluste treten Handelsverluste durch eine tendenziell eintretende Verschlechte-
rung der Terms of Trade. Schutzvorkehrungen fiir die heimische Exportwirtschaft
werden allenfalls dann mit gewissem Verstindnis begleitet, wenn es um die (Wie-
der-)Erlangung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit im Sinnne der Infant-In-
dustry-Protection geht. Dann sind jedoch externe Effekte im Spiel, die die Frage
nach gezielterem staatlichen Handeln aufwerfen.

An dieser traditionellen Position haben Brander und Spencer (1985) machtig ge-
riittelt, indem sie zeigen, daB in speziellen Situationen unvollkommenen Wettbe-
werbs die Subventionierung der Exporte dem Inland zum Vorteil gereicht. In der
dadurch ausgeldsten Debatte hat sich jedoch der Eindruck verfestigt, daB die Er-
gebnisse von Brander und Spencer wenig robust sind gegeniiber naheliegenden
Veridnderungen des Modells. Diese Einsicht haben wir durch selektive Wiedergabe
der einschldgigen Literatur versucht zu vermitteln. Die Ergebnisse von Brander
und Spencer sind also zu speziell, um mit ihnen den Ruf nach strategischer Sub-
ventionierung der Exporte rechtfertigen zu konnen.

Leider sind die Modelle der neueren Handelstheorie, zumindest soweit wie wir
sie kennen, nicht in der Lage, risikotheoretische Erwédgungen angemessen zu be-
riicksichtigen. So muB es zukiinftigen Forschungsanstrengungen iiberlassen blei-
ben zu priifen, ob und unter welchen besonderen Umsténden eine gezielte Subven-
tionierung des Exportkreditversicherungsgeschiftes dem Exportland bzw. den Ex-
portldndern Vorteile bringt. Solange ein solcher positiver Nachweis nicht erbracht
ist, spricht alles fiir die Annahme, daB jede Form der Exportsubventionierung dem
Exportland auf die Dauer mehr schadet als nutzt.
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Gewihrleistungen und Hermes-Biirgschaften des Bundes —
eine Kennzeichnung aus subventionstheoretischer und
subventionspolitischer Sicht

Von Dietrich Dickertmann, Trier

»Die Ausfuhrgewihrleistungen (des Bundes) haben keinen Subventions-
charakter.”

(Der Bundesminister fiir Wirtschaft/Dezember 1985)

,Die internationale Glaubwiirdigkeit der deutschen Bemiihungen gegen
Zins- und sonstige Exportsubventionen erfordert, daB das Instrument der
HERMES-Biirgschaften keinen Subventionscharakter annimmt. Es muB sich
deshalb langfristig durch kostendeckende Entgelte selbst tragen.*

(Der Bundesminister fiir Wirtschaft/Mai 1994)

,Der Subventionstatbestand im Zusammenhang mit Einnahmeverzichten ...
aus Biirgschaftspramien (ist) unstrittig.*

(Subventionsbericht Freie Hansestadt Bremen 1990)
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Einfiihrung'

Risiken sind ein wesentlicher Bestandteil wirtschaftlicher Aktivitdten. Das gilt
nicht zuletzt auch fiir die auf Vertrauen griindenden Kreditgeschifte der Banken.
Ein Geschift mit dem Risiko betreiben jedoch in erster Linie die Versicherungen.
Wenn der Markt allerdings keine hinreichenden Absicherungsmdoglichkeiten ge-
geniiber (erkennbaren) Risiken anbietet, dann wird hiufig auf den Staat als , letz-
ten“ Risikotriger zuriickgegriffen, der eine solche Rolle als Versicherungsagent ge-
gebenenfalls aufgrund iibergeordneter 6ffentlicher Ziele zu iibernehmen bereit ist —
was dann aber in aller Regel kein ,,Geschift“ ist.> Die von J. Schumpetc:r3 in die

1 Der Verfasser dankt seinem Dortmunder Kollegen W. E Richter fiir eine hilfreiche kolle-
giale Absprache und fiir die erwiesene Unterstiitzung bei der Ergdnzung des Materials zu die-
ser Arbeit sowie Frau Dipl. Volkswirtin G. Kulenkampff und Herrn Dr. S. Gelbhaar fiir eine
kritische Durchsicht des ersten Entwurfs zu diesem Beitrag.

2 Zu einer iibergreifenden Standortbestimmung fiir dieses Thema siehe Break, G. F.: The
Economic Impact of Federal Loan Insurance, Washington, D.C. 1961; Schinbeck, W.: Sub-
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Literatur eingebrachte typisierende Vorstellung, wonach fiir die Entwicklung einer
Volkswirtschaft ein dynamischer Unternehmer sowie ein wagemutiger Bankier er-
forderlich seien, bedarf insoweit einer Erweiterung durch die Einbeziehung eines
marktoffenen, ,,risikofreudigen* Versicherers.

Ein bestimmender Faktor im Rahmen staatlich getragener Gewihrleistungen
(Risikoiibernahme) ist die sog. Hermes-Biirgschaft — so benannt, weil die Lei-
stungsiibernahme des Bundes federfiihrend von der Hermes Kreditversicherungs-
AG, Hamburg, als Mandatar abgewickelt wird. Bei den seit nahezu fiinfzig Jahren
gewidhrten Hermes-Biirgschaften sind in den vergangenen Jahren insbesondere drei
Entwicklungen zu benennen, welche von einer weiteren Offentlichkeit bisher
kaum zur Notiz genommen worden sind:

¢ Seit dem Jahr 1983 ist der Haushaltsansatz fiir diese staatliche Gewahrleistungs-
iibernahme defizitidr. Aus dem bis dahin entstandenen Haushaltsiiberschuf3 in
Hohe von zuletzt 335,7 Mio. DM zum 30. Juni 1985 wurde ein (kumuliertes)
Haushaltsdefizit in Hohe von 19,1 Mrd. DM zum 30. Juni 1995* — mit einer wei-
ter steigenden Tendenz.

e Seit dem 1. Juni 1994 gilt eine neue Pramienregelung fiir die Inanspruchnahme
derartiger Leistungen durch die deutsche Wirtschaft. Die bis dahin in Rechnung
gestellte Einheitspramie, welche unabhingig von dem jeweiligen Risikograd
des zugrundeliegenden Geschiftes erhoben wurde, ist durch eine risikobezogene
Pramienstaffel ersetzt worden. Die Bundesregierung begriindete diese Umstel-
lung nicht zuletzt mit dem Hinweis, dadurch die zuvor genannte defizitire Lage
bei dieser eingerdumten Dauer-Leistung begrenzen zu konnen.

¢ In absehbarer Zeit wird aufgrund einer Initiative der Européischen Kommission
mit einer weiterfilhrenden Modifikation des zugehorigen Regelungswerkes (auf
der europdischen Ebene) zu rechnen sein. Verfolgt wird das Ziel, den Rahmen
fiir derartige staatliche Leistungen enger zu ziehen als das bisher der Fall war.
Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, da die Bundesregierung einer-
seits betont, wie wichtig es ist, eine Einschrankung des subventionspolitischen
Leistungskatalogs zu betreiben und zudem fiir solche Leistungen marktgerechte
Primien zu erheben, wahrend sie andererseits das genannte Vorhaben der Euro-
pdischen Kommission als nicht sachgerecht ablehnt.’

jektive Unsicherheit als Gegenstand staatlicher Interventionen, Frankfurt/New York 1980;
siehe ferner Mendler, P.: Zur okonomischen und politisch-institutionellen Analyse offentli-
cher Kredithilfen, Frankfurt/M. 1994, S. 130 ff.

3 Schumpeter, J.: Theorie der wirtschaftlichen Entwicklung, 6. Aufl., Berlin 1964.

4 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1996, Bonn 1995, S. 261 f.
Die Betragsangaben beziehen sich im wesentlichen auf den mit Hermes-Biirgschaften abge-
sicherten AuBenwirtschaftsbereich, weil nur dafiir regelmaBig vergleichbares Zahlenmaterial
publiziert wird; siehe auch Antrag der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Die demokra-
tische, 6kologische und entwicklungspolitische Gestaltung der Vergabe von Hermes-Biirg-
schaften, BTag-Drucksache 12/5949 vom 21. Oktober 1993, S. 3.
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Wie dem auch sei: Erkennbar wird, daB mit der Bereitstellung offentlicher Ge-
wihrleistungen bzw. Biirgschaften® offenbar Subventionstatbestinde mit im Spiel
sind, wenngleich diese in der Literatur bisher kaum eindeutig umrissen sind und
gelegentlich von der subventionspolitischen Praxis rigoros bestritten werden.’

Gegenstand der nachfolgenden Untersuchung ist es deswegen, den mit der Ge-
wihrung von Hermes-Biirgschaften einhergehenden Subventionstatbestand theore-
tisch zu kennzeichnen und einer subventionspolitischen Bewertung zu unterziehen.
Dabei wird auf themenbezogene Sachverhalte, welche die neuen Lander betreffen,
besonders hingewiesen. Die Uberlegungen dazu werden in fiinf Schritten vorgetra-
gen: Im Abschnitt I geht es darum, iiber eine kurze Standortbestimmung der Her-

5 Siehe o.V.: Kurzfristige Geschifte in OECD-Léindern kiinftig privat versichern, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 218/19. 9. 1994, S. 15.— Dabei steht die Bundesregie-
rung nicht zuletzt auch unter dem Druck der Lénder, welche sich einen eigenen, interventio-
nistischen Handlungsspielraum mit Hilfe von Biirgschaften jenseits einer Regulierung durch
die EU-Kommission bewahren wollen; vgl. Meldung ,,Niedersachsen — Fischer warnt vor
Einschridnkung der Léanderbiirgschaften®, in: Handelsblatt, Nr. 108/7. 5. 1995, S. 6.

6 Die nachfolgend aufzugreifenden Sachverhalte sind im iibrigen in den Zusammenhang
der staatlichen Gewihrleistungsiibernahme insgesamt einzubringen: Das bestehende Haf-
tungsvolumen der dffentlichen Hdnde stieg von 27,8 Mrd. DM (Ende 1960) auf 353,3 Mrd.
DM (Ende 1993); siehe im einzelnen dazu Anhang 1.1. Dieser Gesamtbetrag ist bisher kaum
bekannt geworden; er verdeutlicht zugleich betrachtliche Interventionsbestrebungen der dar-
an beteiligten Gebietskorperschaften vor dem Hintergrund unterschiedlicher und vielfaltiger
Zielsetzungen. Den iiberwiegenden Anteil daran hat der Bund, dessen Haftungsvolumen (ein-
schlieBlich der einbezogenen Sondervermdgen) in dem genannten Zeitabschnitt von 18,5
Mrd. DM (66,5 Prozent) auf 287,6 Mrd. DM (81,4 Prozent) wuchs; siehe dazu auch Anhang
1.2.

Siehe zudem Statistisches Bundesamt (Hrsg.) Finanzen und Steuern, Fachserie 14, Reihe 5
— Schulden der offentlichen Haushalte 1993, Stuttgart 1994, S. 14 ff. sowie S. 8 f. (zur metho-
dischen Abgrenzung). Zum weiteren Leistungsangebot siehe ergidnzend beispielsweise Fi-
nanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (Hrsg.): Das Land biirgt — Hilfen fiir die
Wirtschaft, Druckschrift H. 46, 0.0. (Diisseldorf), 0.J. (1991); Zeitschrift fiir das gesamte
Kreditwesen (Hrsg.): Die Finanzierungshilfen des Bundes, der Lander und der internationa-
len Institutionen, Sonderausgabe 1995/96, H. 1: Gewerbliche Wirtschaft, H. 2.: Wohnungs-
bau, H. 3: Landwirtschaft, Frankfurt/M. 1995 (mit vollstindigem Nachweis der Einzellei-
stungen; hier: die Gewihrleistungen).

Zu aktuellen Einsatzbeispielen siehe unter anderem Bericht ,,Mit einer Beteiligung der
Mitarbeiter das Eigenkapital stirken“, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 155/7. 7. 1995,
S. 14 (die Landesregierung von Thiiringen legt ein Biirgschaftsprogramm auf, um die Kapi-
taleinlage von Mitarbeitern in Unternehmen abzusichern); Berichte ,,Mobel Franz wird Ge-
schifte weiterfiihren* und ,,Mdbel Franz erhilt zusitzliche Bankkredite®, in: Frankfurter All-
gemeine Zeitung, Nr. 181/7. 8. 1995, S. 12, und Nr. 188/15. 8. 1995, S. 12 (die Landesre-
gierung Hessen priift Biirgschaftsiibernahme zur Sicherung von Arbeitsplitzen bei einem in
Zahlungsschwierigkeiten geratenen Unternehmen).

7 Zu den unterschiedlichen Abgrenzungs- bzw. Einbeziehungsversuchen der Gewihrlei-
stungen in der Literatur zur Subventionstheorie und -politik siehe Dickertmann, D.: Offentli-
che Finanzierungshilfen — Darlehen, Schuldendiensthilfen und Biirgschaften als Instrumente
des finanzwirtschaftlichen Interventionismus, Baden-Baden 1980, S. 41 ff.; siche auch Kas-
trop, C. / Bergmann, E.: Staatsbiirgschaften — Ein Instrument des finanzpolitischen Interven-
tionismus, in: Wirtschaftsdienst, H. VI/1988, S. 317 ff.
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mes-Biirgschaften im Haushaltsrecht diese Gewahrleistung mit einigen spezifi-
schen Merkmalen zu beschreiben. Dabei stehen die Fragen der Deckungsformen,
der Deckungsgrundsitze, der Deckungspolitik und — in Sonderheit — des Entgeltsy-
stems im Vordergrund des Interesses. Abschnitt II behandelt maflgebliche Zusam-
menhéinge zur Bestimmung des Subventionselements bei derartigen Gewdahrlei-
stungen. Zu diesem Zweck wird auf die theoretischen Konzepte des Preis- und des
Kostenansatzes sowie eine zugehoérige Weiterentwicklung zuriickgegriffen. Letzte-
re wurde auf der europdischen Ebene vorgetragen und ist im deutschen Sprach-
raum bisher kaum rezipiert worden. Themaspezifischen Sachverhalten und Aussa-
gen zum Subventionsausweis in den Berichten der Bundesregierung wird im Ab-
schnitt IIT nachgegangen, soweit diese in eine Rechenschaftslegung iiber Hermes-
Biirgschaften einbezogen sind. Im Abschnitt IV wird dann versucht, mit Hilfe von
zwei pragmatisch angelegten Ansitzen das Subventionsvolumen zu ermitteln, das
den Hermes-Biirgschaften zuzurechnen ist. Die Untersuchung wird im Abschnitt V
mit einigen SchluBfolgerungen beendet, welche aus der vorhergehenden Analyse
abgeleitet werden konnen.

I. Staatliche Gewihrleistungen und Hermes-Biirgschaften:
eine Begriffsabklirung

Die Beteiligung der offentlichen Hand an Risiken wirtschaftlicher Aktivitdten
wird haushaltsrechtlich unter dem Begriff der ,,Gewihrleistungsiibernahme* er-
faBt. Jenseits einer damit einhergehenden Sachverhaltsabgrenzung begriinden zu-
gehorige Darstellungen mit einer auenwirtschaftlich orientierten Schwerpunktset-
zung in der Literatur eine davon abweichende bzw. erginzende Strukturierung der
aufzugreifenden Leistungskategorien — sieche Abbildung 1 auf der nidchsten Seite.

1. Standortbestimmung der Hermes-Biirgschaften im Haushaltsrecht

Die Ubernahme von Gewihrleistungen ist, weil (zukiinftige) Budgetrechte des
Parlaments davon betroffen sein konnen, im hierzu wenig beachteten Art. 115
Abs. 1, S. 1 GG geregelt — in der unmittelbaren Nachbarschaft zu den viel zitierten
Bestimmungen iiber die 6ffentliche Verschuldung. Danach ,,(bediirfen) die Uber-
nahme von Biirgschaften, Garantien und sonstigen Gewdahrleistungen, die zu Aus-
gaben in kiinftigen Rechnungsjahren fithren kdnnen, einer der Hohe nach bestimm-
ten oder bestimmbaren Erméichtigung durch Bundesgesetz.“®

8 Siehe dazu auch Dickertmann, D.: Offentliche Finanzierungshilfen — ... , a. a. O,,
S. 206 ff.: Auffallig ist, daB diese gesetzliche Vorgabe mit den Vorschriften fiir die 6ffentliche
Schuldenaufnahme weitgehend iibereinstimmt. Bemerkenswert ist allerdings, da8 fiir eine
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Definition nach dem |, Definition nach dem |-
Haushaltsrecht ;e Hermes-Verfahren
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Abbildung 1: Abgrenzung von Gewihrleistungs-Definitionen

Gewihrleistungsiibernahme auf die Festsetzung einer (absoluten) Begrenzung verzichtet
wird, wihrend hinsichtlich der (Netto-)Neuverschuldung zumindest Anhaltspunkte fiir eine
diesbeziigliche Grenzziehung (Art. 115 Abs. 1 S. 2 GG) vorgegeben werden. Uberdies ist dar-
auf hinzuweisen, daB Schadensleistungen gemdB §§ 10 Abs. 3 HGrG, 13 Abs. 3 Nr. 2 f. BHO
den Investitionsausgaben zugerechnet werden, obwohl eine diesbeziigliche Gleichsetzung
mit Sachinvestitionen — beispielsweise zur Durchfiihrung von InfrastrukturmaBnahmen - si-
cherlich zweifelhaft ist; vgl. Piduch, E. A.: Bundeshaushaltsrecht — Kommentar, 2. Aufl,
Stuttgart u. a., Januar 1995 (Loseblattsammlung), Bd. I, RN 21 ff. zu Art. 115 GG; Bd. I, RN
4 zu § 18 BHO. Mit anderen Worten: Eine Finanzierung der Schadensleistungen mit Hilfe
offentlicher Schulden wird durch diese Vorgabe tendenziell erleichtert, was die staatliche Be-
reitschaft zur Gewahrleistungsiibernahme im Zweifelsfall wohl eher erhohen, denn vermin-
dern diirfte.

Eine derart zweifelhafte Zuordnung und deren Folgen priifen auch Mendler, P.: Zur dkono-
mischen und politisch-institutionellen Analyse ..., a. a. O., S. 62 ff.; Arlt, U.: Zur Messung
staatlicher Defizite — Eine Untersuchung anhand des Bundeshaushalts der Bundesrepublik
Deutschland, Frankfurt/M. 1994, S. 76; Lappin, R.: Kreditire Finanzierung des Staates unter
dem Grundgesetz — Ein Plddoyer gegen den Kreditstaat, Berlin 1994, S. 157. Unter Bezug-
nahme auf die Zwecksetzung der erwihnten Grundgesetzbestimmung schldgt der letztge-
nannte Autor zur Begrenzung der offentlichen Verschuldung vor, daB ,.ein Teil der eingegan-
genen Gewihrleistungsverpflichtungen aufgrund des potentiellen Inanspruchnahmerisikos re-
gelmiBig den Krediteinnahmen zugerechnet oder das Volumen der veranschlagten Ausgaben
fiir Investitionen entsprechend gekiirzt werden.” Die zu schaffenden Voraussetzungen fiir die
Umsetzung eines solchen Konzeptes sind an einer anderen Stelle zu diskutieren.

Welche Zusammenhinge im iibrigen zwischen (6ffentlicher) Verschuldung und staatlicher
Gewihrleistungsiibernahme bestehen konnen, verdeutlicht ein Ereignis, das in Belgien be-
kannt geworden ist: Berichtet wird, daB der belgische Finanzminister die staatliche Sparkas-
sen-Holding dazu veranlaBte, dem offentlichen Haushalt einen ,,VorschuB8“ auf einen erwar-
teten Privatisierungserlés aus dem Verkauf der dortigen Telefonbehorde in Hohe von rund
1,2 Mrd. DM zu iiberweisen. Die Sparkasse wird dafiir wohl einen Kredit auf dem Kapital-
markt aufnehmen und dafiir vermutlich eine ,,Staatsgarantie“ erhalten haben. Mit diesem al-
s,.innovativ*‘ gekennzeichneten Verfahren kam der Minister den zu erfiillenden Konvergenz-
Kriterien des Maastrichter Vertrages zur Haushaltsdisziplin ein Stiick niher. Zuvor bereits
hatte die staatliche Lotterie eine Gewinnabfiihrung fiir sieben Jahre im voraus in vergleich-
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o Begrifflich ist zundchst festzustellen, daB der Gesetzgeber Biirgschaften, Garan-
tien und sonstige Gewihrleistungen unter dem Oberbegriff Gewéhrleistungen
subsumiert. Mit der Ubernahme einer solchen Gewihrleistung verpflichtet sich
die offentliche Hand gegeniiber einem Dritten, fiir kiinftige Rechtsverletzungen
oder Benachteiligungen seitens des Gewihrleistungsnehmers einzutreten: Bei
Biirgschaften wird prinzipiell zugesagt, die Verbindlichkeiten eines derart abge-
sicherten Kreditnehmers zu erfiillen, falls dieser dazu nicht in der Lage ist.
Demgegeniiber verpflichtet sich die 6ffentliche Hand bei Garantien, fiir ein be-
stimmtes Ergebnis einzustehen, gegebenenfalls vor allem einen ungewissen
Schaden zu decken.

e Fiir die Gewihrleistungsiibernahme muB ein Bundesgesetz mit dem Zweck einer
Ermichtigung der Exekutive erlassen werden. Das gilt allerdings nur dann,
wenn aus der Gewihrleistungsiibernahme Belastungen zukiinftiger Haushaltspe-
rioden erwachsen kénnen. Mithin ist fiir Gewahrleistungen, deren Filligkeit
noch im Jahr der Gewihrung endet, eine solche gesetzliche Erméchtigung nicht
erforderlich.

¢ Die Hohe des Erméchtigungsrahmens muB bestimmt oder bestimmbar sein, wo-
bei der Gesetzgeber davon ausgeht, dal eine Bestimmbarkeit ein Ausnahmefall
bleiben soll. Zu beachten ist ergidnzend, daB eine wiederholte — revolvierende —
Inanspruchnahme einer einmal erteilten Ermédchtigung verfassungsrechtlich zu-
lassig ist, so daB eine neuerliche Befassung der Legislative sich damit insoweit
eriibrigt.

¢ Inhaltlich nahezu gleiche Ausfiihrungsbestimmungen zu diesen Vorschriften
sind in den §§ 23 HGrG und 39 BHO erlassen. Allerdings mu8, abweichend von
der grundgesetzlichen Regelung, die Hohe der Gewihrleistungsiibernahme nach
§ 39 Abs. 1 BHO bestimmt sein; eine Bestimmbarkeit allein reicht dafiir also
nicht aus. Die Legislative interpretiert diese Einschriankung jedoch eher groBzii-
gig: Der von der Exekutive in den jeweiligen Haushaltsentwurf eingebrachte
Gewihrleistungsrahmen ist — soweit das fiir einen auBenstehenden Dritten er-
sichtlich wird — nach der Hohe und nach der Zweckbestimmung regelméBig be-
stitigt worden.® Das gilt beispielsweise auch fiir die Ausweitung des Zusagevo-

barer Weise an den Fiskus zu leisten. Vgl. Miinster, W.: Maastricht und die Trickser, in: Siid-
deutsche Zeitung vom 7. 11. 1994, abgedruckt in: Deutsche Bundesbank — Ausziige aus Pres-
seartikeln, Nr. 84/9. 11. 1994, S. 2. Ob also der Maastrichter Vertrag mit seinen Konvergenz-
kriterien in den Mitgliedsstaaten der Europiischen Union beizutragen in der Lage ist, wie die
Finanzminister von Frankreich und Deutschland behaupten (vgl. Meldung ,Maastricht-Ver-
trag fiihrt zur Haushaltsdisziplin“, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 278/30.11. 1994,
S. 15), kann vor einem solchen Hintergrund durchaus bezweifelt werden. Siehe im iibrigen
Gaude, B.: Europdische Wahrungsunion und finanzpolitische Konvergenz, in: Arbeitspapier
Nr. 25 des Schwerpunktes Finanzwissenschaft/Betriebswirtschaftliche Steuerlehre im Fach-
bereich IV der Universitit Trier, Trier 1992.

9 Seine ,,Zweckbestimmung ist ... i.d.R. recht weit gefaBt, um der Ausfiihrung des Haus-
haltsgesetzes die erforderliche Beweglichkeit zu belassen®; Piduch, E. A.: Bundeshaushalts-
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lumens in Hohe von iiber 10 Mrd. DM fiir das Jahr 1995 im Vergleich zum Jahr
1994; eine parlamentarische Diskussion dariiber hat in erkennbarer Weise nicht
stattgefunden.

e Die diesbeziiglichen Ermichtigungen werden normalerweise im jeweiligen
Haushaltsgesetz in einer iiblichen, aber nicht sehr iibersichtlichen Paragraphen-
folge erteilt.

Eine an anderer Stelle ausgesprochene Erméchtigung vergleichbarer Art ist bei-
spielgebend in Art. 25 Abs.5 Einigungsvertrag vom 31. August 1990 geregelt:'°
Darin wird ,,die Treuhandanstalt (THA) ermichtigt, im Einvernehmen mit dem
Bundesminister der Finanzen (Hervorhebungen v. Verf.) Biirgschaften, Garan-
tien und sonstige Gewihrleistungen zu iibernehmen®. Eine betragsmaBige Spe-
zifizierung des moglichen Haftungsvolumens dazu fehlt im Einigungsvertrag.
Der Bundesfinanzminister hat den Rahmen zunéchst auf 30 Mrd. DM, ab Januar
1993 auf 25 Mrd. DM und bis Ende 1994 dann auf hochstens 8 Mrd. DM be-
grenzt.“ Da die Treuhandanstalt in formaler Betrachtung nicht dem Bund, son-
dern dem Unternehmensbereich zugeordnet wird,'* kann ein diesbeziiglicher
Haftungsausweis des Bundesministers der Finanzen — was diesem sicherlich nur
genehm sein kann — entfallen. So verwundert es auch nicht, daB (fiir vorherge-
hende Jahre) in der nachfolgend aufgefiihrten Ubersicht 1 entsprechende Quer-
weise auf diese Erméachtigung und deren Inanspruchnahme fehlen.

Im iibrigen wird eine weiterfiihrende Darstellung zu den Erméchtigungen im all-
jihrlich vorgelegten Finanzbericht abgedruckt und erldutert.'® Der aktuelle
Sachstand dazu ist (zunichst) der schon erwihnten Ubersicht 1 zu entnehmen.
Danach ergibt sich, daB fiir den hier aufgenommenen Gewahrleistungsbereich
vornehmlich die drei zuerst genannten Erméchtigungen bedeutsam sind:

oo Die erste Ermdchtigung in Hohe von 195 Mrd. DM dient der Ubernahme
von Deckungen fiir Ausfuhrgeschdfte zugunsten deutscher Exporteure im
Rahmen der dafiir erlassenen Vergabebestimmungen fiir die sog. Hermes-

recht, a. a. O., RN 2 zu § 39 BHO. Die Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Die demokra-
tische, okologische und entwicklungspolitische Gestaltung der Vergabe von Hermes-Biirg-
schaften, a. a. O., S. 6, mochte die bisher geltenden, (zu) weit gefaBten Rahmenvorgaben
quantitativ und auch qualitativ eingrenzen: ,,Da die Obergrenze fiir Hermes-Biirgschaften re-
gelmidBig hoher angesetzt wird, als fiir die Vergabe tatsichlich bendtigt wird, handelt es sich
praktisch um eine Blankoermichtigung, was auch unter verfassungsrechtlichen Gesichts-
punkten bedenklich ist.“ Eine in dem vorstehenden Zitat angesprochene regelméBige Aus-
weitung des Haftungsvolumens kann allerdings nicht durchweg bestitigt werden; dies doku-
mentieren der Anhang 1.1 und der Anhang 1.2 beispielsweise fiir den Bund Mitte der acht-
ziger Jahre. Siehe auch FN 164.

10 BGBI. II S. 889. .
11 Vgl. Treuhandanstalt (Hrsg.): Dokumentation 1990 — 1994, Bd. 12, Berlin 1994, S. 227.

12 Vgl. Deutsche Bundesbank: Die Bedeutung von Nebenhaushalten im Zuge der deut-
schen Vereinigung, in: Monatsbericht, Nr. 5/1993, S. 51.

13 Siehe dazu auch unten Abschnitt III. 4 a).
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Biirgschaften, auf welche nachfolgend weiter einzugehen sein wird. Erkenn-
bar wird, daB die Hilfte des gesamten Ermichtigungsrahmens dieser Zweck-
vorgabe gewidmet ist.

Ubersicht 1
Zwecksetzung und Fundstelle fiir die Gewihrleistungsermiichtigungen
des Bundes (Mio. DM)

Zweckbestimmung Gesetzliche Grundlage Zusagevolumen
(1) Ausfuhren § 10 Abs.1 Nr. 1
§ 10 Abs. 2 195.000
(2) Ungebundene Finanzkredite, Kapitaleinlagen,
EIB-Kredite, KfW-Beteiligung am Europ4- | § 10 Abs. 1 Nr. 2 bis 5
ischen Investitionsfonds § 10 Abs. 2 35.000
(3) Mitfinanzierung bilateraler FZ-Vorhaben*) § 10 Abs. I Nr. 6
§ 10 Abs. 2 1.000
(4) Marktordnung, Eméhrungsbevorratung §11 10.000
(5) Sonstige Binnenwirtschaft §12 91.500
(6) Internationale Finanzierungsinstitute §13 50.000
(7) Treuhand-Nachfolgeeinrichtungen §14 2.400
(8) Lastenausgleich § 7LAG*?) 5.000
Summe 389.900
(Vorjahr: 379.600

*) Finanzielle Zusammenarbeit . — **) i.d.F. der Bekanntmachung vom 1. 10. 1969 (BGBI. I S. 1909).

Quelle: §§ 10 ff. Haushaltsgesetz 1995 vom 22. Juni 1995 (BGBI. 1, S. 819 ff.); Finanzbe-
richt 1996, S. 258; siehe auch Schallehn, E. / Stolzenburg, G.: Garantien und Biirgschaften
der Bundesrepublik Deutschland zur Forderung der deutschen Ausfuhr, Kéln, November
1994 (Loseblattsammlung), Teil I, S. 3 ff.

Die zweite Ermédchtigung in Hohe von 35 Mrd. DM erfa8t verschiedene
MaBnahmen mit auBenwirtschaftlichen Beziigen (Kredittransaktionen und
Kapitalausfuhren); dabei geht es allerdings nicht um die Deckung von Aus-
fuhren im engeren Sinne wie bei der ersten Erméchtigung.

Die dritte (im Jahr 1994 neu in das Gesetz aufgenommene) Erméchtigung in
Hoéhe von 1,0 Mrd. DM (zuvor: 500 Mio. DM) dient der Absicherung von
Krediten zur Mitfinanzierung entwicklungspolitisch férderungswiirdiger
Vorhaben, welche im Rahmen der bilateralen ,,Finanziellen Zusammenar-
beit durchgefiihrt werden.'*

Die siebte Erméchtigung in Héhe von 2,4 Mrd. DM zugunsten der Bundes-
anstalt fiir vereinigungsbedingte Sonderaufgaben (BvS) als Nachfolgeein-
richtung der Treuhandanstalt erscheint — das ist nicht zuletzt mit Blick auf

14 Auf die beiden zuletzt aufgefiihrten (und die iibrigen) Gewihrleistungsbereiche wird
nachfolgend nicht gesondert eingegangen, um den Rahmen der Darstellung nicht zu weit zu

fassen.

8 Oberhauser
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die oben vorgetragene Kritik zum Haftungsausweis anzumerken — erstmalig
im Haushaltsgesetz 1995.'° Darunter gegebenenfalls auftretende Schadens-
falle sind im Haushaltsplan des Bundesministers der Finanzen gesondert, al-
so abweichend vom Regelfall (siehe unten), unter dem Kapitel 08 20 (Finan-
zierung der Nachfolgeeinrichtungen der Treuhandanstalt) zu regulieren. '

Dabei ist ergidnzend zu beachten, daB der vorgegebene Ermichtigungsrahmen
nicht durch eine erste Inanspruchnahme ,,verbraucht“ wird, sondern da dieser
Rahmen durch revolvierenden Einsatz in mehrfacher, sich wiederholender Wei-
se genutzt werden kann und so auch in Anspruch genommen wird, sobald Ent-
haftungen bei vorausgegangenen Deckungen stattgefunden haben.'”

¢ Generell bediirfen solche Gewihrleistungsiibernahmen bzw. Hermes-Biirgschaf-
ten der Einwilligung des Bundesministers der Finanzen; mit der Ubernahme
wird dem Minister die Kompetenz zur Leistung per Gesetz iibertragen. Der Mi-
nister delegiert den groBten Teil des Vergabe- und Abwicklungsverfahrens bei
der Gewihrleistungsiibernahme im AuBenwirtschaftsverkehr an die bereits er-
wihnte Hermes Kreditversicherungs-AG sowie ergénzend auch an die C & L
Treuarbeit Deutsche Revision AG als Mandatare.'®

¢ Die bei der Gewahrleistungsiibernahme entstehenden Einnahmen aus Entgelten
und Schadensriickzahlungen sowie die Ausgaben zur Deckung der Mandatarko-
sten und der Schadensfille werden iiber den sog. Schadenstitel im Haushaltsplan
erfafit. Damit bleibt die Abwicklung des Verfahrens an den Bundeshaushalt ge-
bunden, so da8 von der Einrichtung eines Schattenhaushalts in diesem Fall nicht
die Rede sein kann.

Im iibrigen wird dieser Titel unter dem ,,Ressort” Bundesschuld erfaft; es han-
delt sich dort um das Kapitel 3208 (Biirgschaften, Garantien und sonstige Ge-
wihrleistungen) mit den Titelnummern 870 01 (Ausgaben fiir Investitionen) und

15 Im Haushaltsgesetz 1996 soll dieser Erméchtigungsrahmen auf 6,4 Mrd. DM angehoben
werden; siehe Meldung ,Milliarden fiir den Export”, in: Handelsblatt, Nr. 158/17. 8. 1995,
S.6.

16 Der Ansatz wird unter dem Titel 870 01 ,,Ausgaben fiir die Inanspruchnahme aus Biirg-
schafts- und Gewahrvertragen* gefiihrt; Ausgaben fiir das Jahr 1995 und fiir die Jahre 1996 ff.
sind darunter — was iiberrascht — allerdings nicht veranschlagt.

17 Siehe erginzend insbesondere auch § 16 Abs. 3 Haushaltsgesetz 1995, a. a. O.

18 Zur Abwicklung des Verfahrens siehe im einzelnen die vom Bundesminister fiir Wirt-
schaft im Einvernehmen mit dem Bundesminister der Finanzen, dem Bundesminister des
Auswirtigen und dem Bundesminister fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit erlassenen
,Richtlinien fiir die Ubernahme von Ausfuhrgewihrleistungen vom 30. Dezember 1983, ab-
gedruckt in: Bundesminister fiir Wirtschaft (Hrsg.): Ausfuhrgarantien und Ausfuhrbiirgschaf-
ten der Bundesrepublik Deutschland — Bericht iiber das Jahr 1983, Dokumentation Nr. 261,
Bonn 1984, S. 37 ff. (nachfolgend zitiert: Richtlinien), hier: Pos. 4 und 5.

Bei der Hermes Kreditversicherungs-AG (Geschiftsbericht fiir das Jahr 1993, S. 47, und
fir das Jahr 1994, S. 69) ist die Miinchener Riickversicherungs-Gesellschaft, Miinchen,
Mebhrheitsaktionir; der Allianz Aktiengesellschaft Holding, Miinchen, gehort geringfiigig
mehr als ein Viertel des Grundkapitals.
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111 02 (Verwaltungseinnahmen).'® Auffillig ist vor dem Hintergrund der nach-
folgend vorzutragenden Ausfiihrungen, da zum einen dieses Kapitel nicht beim
Bundesministerium fiir Wirtschaft ressortiert und da zum anderen bei den Er-
lduterungen zu den beiden Titeln jedwede Hinweise auf die Zwecksetzung der
Wirtschaftsférderung fehlen.

Eine iiber die genannten Titel hinausgehende Absicherung des Haushaltsgesche-
hens in Form der Bildung einer Sicherungsriicklage gibt es im Haushaltsplan
nicht, obwohl ein solches Verfahren nach den Bestimmungen des Haushalts-
rechts durchaus zulissig wire. 2

Zu diesen grundlegenden Vorgaben ist ergdnzend anzumerken, da nach Nr. 3.1
der Vorl. VV-BHO zu § 23 BHO ,,Ausgaben fiir Zuwendungen nur veranschlagt
werden (sollen), wenn der Zuwendungszweck durch die Ubernahme von Biirg-
schaften, Garantien und sonstigen Gewihrleistungen (§ 39) nicht erreicht werden
kann. Ausgaben fiir nicht riickzahlbare Zuwendungen sollen nur veranschlagt wer-
den, soweit der Zweck nicht durch unbedingt oder bedingt riickzahlbare Zuwen-
dungen erreicht werden kann“. Die eindeutige Prdferierung einer Gewdhrlei-
stungsiibernahme durch den Ordnungsgeber gegeniiber anderen Zuwendungsarten
griindet formal auf einer (vermeintlich) fiskalischen Zielsetzung unter dem Stich-
wort einer geringen Ausgabenintensitdt. Ob eine solche Auswahl iiber den Zeit-
raum mehrerer Haushaltsjahre hinweg auch materiell sinnvoll bleibt, ist zweifel-
haft. Eine solche Skepsis griindet nicht zuletzt auf insofern unberiicksichtigt blei-
benden Subventionseffekten.?'”> Darauf wird nachfolgend im einzelnen einzuge-
hen sein. '

19 Vgl. Haushaltsplan des Bundes fiir das Jahr 1995: Veranschlagt sind Einnahmen in Ho-
he von 2,0 Mrd. DM (Vorjahr: 1,8 Mrd. DM) und Ausgaben — wie im Jahr zuvor — in Hohe
von 7,5 Mrd. DM; Mehreinnahmen dienen bis zur Héhe von 10 Prozent der Ist-Einnahmen
zur Verstiarkung der Ausgaben.

20 Siehe dazu § 13 BHO - Gruppierungsplan: Gr. 354 (Entnahme aus der Biirgschaftssi-
cherungsriicklage) und Gr. 914 (Zufiihrung an Biirgschaftssicherungsriicklage); ferner Dik-
kertmann, D.: Offentliche Finanzierungshilfen — ... , a. a. O, S. 56, S. 481 ff.; sowie unten
FN 74.

Zur Kalkulation derartiger Riicklagen im privatwirtschaftlichen Bereich siehe Flemming,
K.: Stichwort ,Risikoreserven”, und Welzel, H.-J.: Stichwort: ,Riickstellungen, Versiche-
rungstechnische®, in: Handworterbuch der Versicherung, hrsg. v. D. Farny u. a., Karlsruhe
1988 (zitiert: HdV), S. 667 ff. und S. 685 ff.

21 Sjehe dazu Dickertmann, D.: Offentliche Finanzierungshilfen — ... , a. a. O., S. 88 ff.;
Grobner, B. F.: Subventionen — Eine kritische Analyse, Gottingen 1983, S. 115; Kastrop, C./
Bergmann, E.: Staatsbiirgschaften — ..., a. a. 0., S. 323 f.

Break, G. E.: Federal Lending and Economic Stability, Washington, D.C. 1965, kennzeich-
net die darauf aufbauende mehrgliedrige Attraktivitit dieser staatlichen Leistung als ,, politi-
cal saleability“ (politische Verkauflichkeit); siehe auch Dickertmann, D.: Offentliche Finan-
zierungshilfen —...,a. a. 0., S. 55 ff.

22 Eine erste Ubersicht iiber vergleichbare Regelungen in den Lindern wurde vom Préisi-
dium des Bundes der Steuerzahler (Hrsg.): Die Regelungen der Biirgschaftsvergabe in den
Bundesldndern — Eine vergleichende Darstellung, Finanz- und Steuer-Informationen Nr. 12,

8+



116 Dietrich Dickertmann
2. Kennzeichnung der Hermes-Biirgschaften als Fordermainahme

Die vorstehenden definitorischen Abgrenzungen zu den Gewahrleistungen auf
den Grundlagen des Bundeshaushaltsrechts sind auf die Begriffswelt der damit ge-
forderten AuBenwirtschaft nicht deckungsgleich iibertragbar.” Unter dem iiblichen
Bezeichnungskiirzel ,,Hermes-Biirgschaften“ sind demnach prinzipiell zwei Dek-
kungsformen zu unterscheiden (siehe noch einmal Abbildung 1):

e Mit Ausfuhrgarantien (Finanzkreditgarantien) sind Ausfuhrgeschifte heimi-
scher Exporteure absicherbar, welche mit insolvenzféihigen, privatrechtlich orga-
nisierten Firmen abgeschlossen werden.

o Mit Ausfuhrbiirgschaften (Finanzkreditbiirgschaften) sind Ausfuhrgeschifte hei-
mischer Exporteure absicherbar, bei denen der auslandische Vertragspartner als
Staat, als eine Gebietskorperschaft oder als eine vergleichbare Institution in Er-
scheinung tritt.

Im iibrigen kann der staatliche Leistungskatalog zur AuBenhandelsférderung
hier folgendermaBen umrissen werden:>*

0.0. (Wiesbaden) 1983, zusammengestellt. Wie variantenreich die Linder das Instrument der
Gewihrleistungsiibernahme zwischenzeitlich mit regionalwirtschaftlicher und auch mit au-
Benwirtschaftlicher Zielsetzung einzusetzen wissen, zeigt die jiingst vorgelegte Bestandsauf-
nahme des Bundesministeriums fiir Wirtschaft (Hrsg.): Verbesserung der Transparenz und
Konsistenz der Mittelstandsforderung, Dokumentation Nr. 379, 0.0. (Bonn) 1995, S. 7; Anla-
ge 2, S. 8ff. und S. 36 ff.

23 Fiir ergdnzende Hinweise dazu dankt der Verfasser Herrn Dr. D. Schwarze, Deutsche
Aussenhandels- und Verkehrs-Akademie/Internationales Studienzentrum, Bremen; vgl. auch
Dickertmann, D.: Offentliche Finanzierungshilfen — .. ., a.a. 0., S. 55 (FN 42); Schallehn, E./
Stolzenburg, G.: Garantien und Biirgschaften der Bundesrepublik Deutschland zur Foérderung
der deutschen Ausfuhr, Koln, November 1994 (Loseblattsammlung), Teil II, S. 4; Bodeker,
V.: Staatliche Exportkreditversicherungssysteme, Berlin 1992, S. 166 ff.

Im iibrigen ist darauf hinzuweisen, daB eine — mittelbare — Exportforderung mit Hilfe von
Ausfall-Biirgschaften zwischenzeitlich auch von einigen Ldndern (teilweise in Zusammenar-
beit mit einigen Landesbanken bzw. landeseigenen Bankinstituten) initiiert worden ist; siche
dazu Schubert, C.: Wer das Risiko scheut, bleibt am besten gleich zu Hause, in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung, Nr. 139/19. 6. 1995, S. 21; Bericht ,,Deutsches Handelszentrum fiir Mit-
telstandler in Singapur®, in: ebenda, Nr. 138/17. 6. 1995, S. 16; Bericht ,Meilenstein einer
neuen Wirtschaftskooperation®, in: Handelsblatt, Nr. 115/19. 6. 1995, S. 8; Bericht: ,,Der
Streit iiber "Deutsche Héuser’ im Ausland soll ein Ende haben®, in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung, Nr. 199/28. 8. 1995, S. 13.

24 Unter Verzicht auf zahlreiche instrumentelle Details werden diesbeziigliche Regelungen
hier nur soweit angefiihrt, wie das fiir das Verstidndnis der weiteren Darlegungen bedeutsam
erscheint. Siehe dazu im einzelnen Hermes Kreditversicherungs-AG (Hrsg.): Merkblatt ,, Aus-
fuhrgewihrleistungen des Bundes — Grundziige* (Hamburg 6/1994); dies.: Merkblitter ,,All-
gemeine Bedingungen fiir Ausfuhrbiirgschaften®, ,,Allgemeine Bedingungen fiir Ausfuhr-
garantien®, ,,Allgemeine Bedingungen fiir Ausfuhrgarantien/kurzfristige Einzeldeckungen‘
(alle: Hamburg 10/1986).

Siehe ergédnzend auch Christopeit, J.: Hermes-Deckungen — Inhalt und Funktion, Stellung
im System der Exportférderung, wirtschaftspolitische Bedeutung mit rechtsvergleichender
Bewertung, Miinchen 1968; Hichert, J.: Staatliche Exportabsicherung — Die Hermes-Biirg-
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a) Deckungsformen

Hermes-Biirgschaften sind — abgesehen von verschiedenen Sonderdeckungen
(wie beispielsweise im Fall der Absicherung von Wechselkursrisiken) — nach fol-
genden Grundformen zu strukturieren:

¢ Die Gewihrleistungsiibernahme bezieht sich iibergreifend auf zwei Risikoar-
ten: >

e ¢ Die Deckung politischer Risiken griindet auf gesetzgeberischen oder auf be-
hoérdlichen MaBnahmen (beispielsweise in Form von Beschrinkungen des
zwischenstaatlichen Zahlungsverkehrs), auf kriegerischen Ereignissen, auf
Aufruhr und Revolution im jeweiligen Ausland (Linderrisiko).?®

oo Die Deckung wirtschaftlicher Risiken (Kauferrisiko) griindet auf der Zah-
lungsunfahigkeit (Insolvenzfall) und auf der Nichtbezahlung von Forderung
innerhalb einer Frist von sechs Monaten nach deren Filligkeit (Nichtzah-
lungsfall).

Dazu ist ergidnzend zu berichten, daB in den vergangenen Jahren durchschnitt-
lich mehr als 90 Prozent der Schadensleistungen auf Gegebenheiten des politi-
schen Risikos zuriickzufiihren waren, was die Bedeutung dieser DeckungsmaB-
nahme unterstreicht.”” So wird dieser Sachverhalt auch schwergewichtig zur
(mittelbaren) Legitimation der Notwendigkeit einer staatlichen Risikobeteili-
gung an Ausfuhrgeschiften angefiihrt.

¢ Die Gewihrleistungen konnen deutschen Exporteuren und deutschen Kreditin-
stituten eingerdumt werden. Dabei werden folgende Risiken abgesichert:

e ¢ Erstens geht es dabei — nach dem zeitlichen Ablauf der Lieferung oder Lei-
stung ausgerichtet — zum einen um die Deckung des Fabrikationsrisikos (es
besteht vor dem Versand der Ware; die Fertigstellung bzw. der Versand der
Ware ist aufgrund der benannten Umstinde unméglich bzw. nicht mehr zu-
mutbar — abgesichert wird dementsprechend die Bezahlung einer Exportfor-

schaften vor dem Hintergrund der internationalen Verschuldungskrise, K6ln 1986; Ketelboe-
ter; K.: Stichwort ,,Exportkreditversicherung®, in: HdV, a. a. O., S. 177 ff.; Halfen, B.: Ge-
samtwirtschaftliche Wirkungen staatlicher Ausfuhrgewihrleistungen — Das Beispiel Hermes-
Deckungen, Mainz 1991, S. 4 ff.; v. Kageneck, W.: Hermes-Deckungen — Entschédigung im
Schadensfall und bei Umschuldungen/Eine Kommentierung anhand der Allgemeinen Bedin-
gungen, Heidelberg 1991; Obst, G. / Hintner, O.: Geld-, Bank- und Borsenwesen — ein Hand-
buch, 39 Aufl,, Stuttgart 1993, S. 462 ff.; den didaktisch hilfreich aufbereiteten, ausfiihrli-
chen Uberblick bei Hdberle, S. G.: Handbuch der AuBenhandelsfinanzierung, Miinchen /
Wien 1994, S. 774 ff.

25 Siehe dazu noch einmal Hiberle, S. G.: Handbuch der AuBenhandelsfinanzierung,
a.a.0,S.9ff

26 Siehe dazu auch Richter, W. F. / Schneider, K.: Staatliche Exportkreditversicherung —
Eine theoretische Analyse, in diesem Band.

271 Zu weiteren Angaben siehe Anhang 2.
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derung, welche uneinbringlich geworden ist) und zum anderen um die Dek-
kung des Ausfuhrrisikos (es besteht nach dem Versand der Ware bzw. nach
der Bereitstellung der Leistung; abgesichert wird die als Gegenleistung ver-
einbarte Geldforderung bis zur vollstindigen Bezahlung einschlieBlich der
Kreditzinsen bis zur Filligkeit bei dem erwéhnten Risiko).

oo Zweitens geht es dabei um die Deckung des Kreditausfallrisikos gebundener
Finanzkredite (Bestellerkredite), bei denen ein inldndisches Kreditinstitut ei-
nem ausldndischen Importeur einen Kredit gewéahrt, dem ein Geschift eines
inldndischen Exporteurs zugrundeliegt.

Mit der vorstehend aufgefiihrten Risikoabsicherung ist die Primdrfunktion der
Hermes-Biirgschaften gekennzeichnet. Dazu gehort aber zweifellos ergdnzend
auch die Finanzierungsfunktion: Bei der Vergabe von Krediten zur (Vor-)Finanzie-
rung der jeweiligen AuBenhandelsgeschifte werden solche Deckungen vielfach
vorausgesetzt; sie wirken sich iiberdies fiir den Deckungsnehmer zweckdienlich
auf die Konditionen der Finanzierung aus. In welchem MaBe diese (abgeleitete)
Sekunddrfunktion bedeutsam ist und sich daraus multiplikative Nachfrage-Effekte
fiir den Kreditmarkt ergeben, kann hier nicht untersucht werden.?® Entsprechende
Nachweise werden in den zugehorigen Rechenschaftsberichten zu den Hermes-
Biirgschaften nicht offengelegt.

28 Siehe dazu Dickertmann, D.: Offentliche Finanzierungshilfen — ..., a. a. 0., S. 161 ff.
Bei Klemp, A. H.: Offentliche Finanzhilfen (Subventionen) — Instrumente staatlicher Finanz-
intervention/Eine Untersuchung zum investiven Wirkungspotential und zur Effizienz staatli-
cher Finanzhilfen, Frankfurt/M. 1990, S. 16, Halfen, B.: Gesamtwirtschaftliche Wirkungen

.., a. a. O, wird eine darauf aufbauende Priifung der kreditdren Zusammenhinge ebenso
wenig vorgetragen wie — bei umgekehrten Vorzeichen mit folglich entgegengesetzter Rich-
tung — bei Siebe, T.: Preis- und Produktionseffekte von Subventionskiirzungen, Berlin 1993.

Welche wirtschaftlich relevanten Dimensionen mit einer Gewihrleistungsiibernahme er-
reicht werden, verdeutlicht sehr eindrucksvoll der Musterfall einer sog. Privatfinanzierung
(,;ohne offentliche Gelder) des geplanten neue Athener Flughafens mit einem Gesamtfinan-
zerungsbedarf von rund 4,0 Mrd. DM - vgl. Bericht ,,Spata ist der groBte Einzelauftrag in der
Hochtief-Geschichte, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 210/9. 9. 1995, S. 14; Bericht
,JKonsortium streckt fiir den Staat das Baugeld vor®, in: Handelsblatt, Nr. 175/11. 9. 1995,
S. 10: Nach den dazu bekannt gewordenen Planungen werden (abgesehen von Zuschiissen
aus der EU-Kasse in Hohe von 750 Mio. DM) iiber ein Bankenkonsortium Hermes-gesicherte
Kredite in Hohe von 610 Mio. DM in Form einer unmittelbaren Haftungsiibernahme und
Darlehen der Europdischen Investitionsbank in Hohe von 1,9 Mrd. DM mit einer anteiligen,
mittelbaren Haftungsbeteiligung (iiber das Kapital bzw. iiber Gewihrleistungen) durch den
Bund bereitgestellt. Insofern sind derartige Vorgénge aus subventionspolitischer Sicht mit ei-
ner groBeren Zuriickhaltung zu beurteilen, als das seitens der Medien haufig geschieht.
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b) Deckungsgrundsiitze®

Der Instrumenteneinsatz der Hermes-Biirgschaften ist prinzipiell darauf ausge-
richtet, die heimische Exportwirtschaft zu fordern.>® Dabei determinieren die nach-
folgend aufgefiihrten sieben Grundsitze, welche in der Abbildung 2 auf der néch-
sten Seite zusammengestellt sind, die materiellen Rahmenbedingungen des Verfah-

I'CIIS:31

e Vorweg ist nach dem Grundsatz der haushaltsrechtlichen Entsprechung als
selbstverstindlich vorauszusetzen, daB bei den Gewahrleistungsiibernahmen die
jeweils geltenden haushaltsgesetzlichen Vorgaben, sprich die jeweils konkret
festgelegten Ermédchtigungen in dem oben gekennzeichneten Rahmen®?, einge-
halten werden. Zudem ist von einer Deckung abzusehen, wenn mit hoher Wahr-
scheinlichkeit mit einer Inanspruchnahme des Bundes gerechnet werden muB.>
Diese Regel ist aus fiskalischen Griinden sicherlich verstindlich; hinsichtlich
des generellen Zwecks der (Forder-)MaBinahme ist unter derartigen Umsténden
allerdings zu fragen, ob sich die vorgebene Hilfestellung dadurch nicht von
selbst iiberfliissig macht.

¢ Nach dem Grundsatz der Subsidiaritit kommt eine staatliche Gewahrleistungs-
iibernahme nur dann in Frage, wenn und soweit der private Versicherungsmarkt
ein vergleichbares Angebot nach der Art und dem Umfang der Deckungslei-
stung nicht zur Verfiigung stellt.>* Da dies vor allem fiir eine Ubernahme des
politischen Risikos zutrifft, wird der Exportwirtschaft mittels der Hermes-Biirg-
schaften eine Absicherung von Geschiften auf Markten mit vergleichsweise ho-
hen politischen Risiken angeboten, welche von dieser ansonsten wohl gemieden
wiirden. Mit anderen Worten: Erst dadurch wird den Exporteuren eine Markt-

29 Siehe dazu Schallehn, E. | Stolzenburg, G.: Garantien und Biirgschaften ..., a. a. O,,
Teil 1,.S. 14 ff.; Rahn, U.: Staatliche Exportkreditversicherung am Beispiel der Hermes-Dek-
kungen, Diplomarbeit Universitit Dortmund, Sommersemester 1994, S. 11 ff.

30 Da die Gewihrleistungsbereitstellung der Forderung der deutschen Ausfuhr dient, ,,sol-
len diese nur iibernommen werden, wenn die nach dem Ausfuhrvertrag zu liefernden Waren
oder die zu erbringenden Leistungen ihren Ursprung im wesentlichen im Geltungsbereich des
AuBenwirtschaftsgesetzes haben“, Richtlinien, Pos. 1.6.; zu weitere Einzelheiten siehe
Schallehn, E. | Stolzenburg, G.: Garantien und Biirgschaften ..., a. a. O., Stichwort, S. 28,
S.57.

31 Jenseits dessen ergeben sich dazu, was hier aber nicht im einzelnen zu priifen ist, Uber-
schneidungen, Ergidnzungen und Beriihrungspunkte zu den herkémmlichen Subventions-
grundsitzen; vgl. dazu Dickertmann, D. / Diller, K. D.: Subventionen als Mittel der Wirt-
schaftspolitik, in: Wirtschaftswissenschaftliches Studium, H. 11/1987, S. 242 ff.; Nieder-
Eichholz, M.: Die Subventionsordnung — Ein Beitrag zur finanzwirtschaftlichen Ordnungspo-
litik, Berlin 1995, S. 194 ff.

32 Siehe dazu auch oben Abschnitt I. 1.

33 Vgl. dazu Richtlinien, Pos. 2.4.

34 Vgl. dazu Richtlinien, Pos. 1.2.; Schallehn, E. / Stolzenburg, G.: Garantien und Biirg-
schaften ..., a.a. 0., Teil I, S. 15 ff., Teil XII, S. 10 a ff.
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erschlieBung im Ausland bzw. eine Erweiterung der dortigen Absatzmdoglichkei-
ten eroffnet.

e Nach dem Grundsatz der Forderungswiirdigkeit und der risikomdfligen Vertret-
barkeit ist eine Gewdhrleistungsiibernahme durch den Bund nur dann gerecht-
fertigt, wenn das der beantragten Deckung zugrundeliegende Exportgeschift
forderungswiirdig ist oder ein besonderes staatliches Interesse an dessen Reali-
sierung besteht. Prinzipiell darf eine Deckungszusage nur dann erfolgen, wenn
»eine verniinftige Aussicht auf einen schadensfreien Verlauf“ des Exportge-
schifts unterstellt werden kann, was ja auch schon in den haushaltsrechtlichen
Bestimmungen zum Ausdruck kommt (sog. Bonititsklausel). Die Grenze der
Vertretbarkeit kann im Einzelfall dann iiberschritten werden, ,,wenn an der
Durchfithrung des Ausfuhrgeschiftes ein besonderes gesamtwirtschaftliches In-

teresse — insbesondere zur Sicherung von Arbeitsplédtzen — besteht, >

e Nach dem Grundsatz der einheitlichen Deckung sind bei der Gewéhrleistungs-
iibernahme die Risiken nur im Leistungsverbund abzusichern.’® Demnach ist
der AusschluB eines Risikos bzw. die Absicherung des wirtschaftlichen Risikos
bei einem anderen (privatwirtschaftlichen) Versicherer seitens des Gewahrlei-
stungsnehmers nicht zuldssig. Zwar kann einerseits damit eine ,,angemessene*
Risikomischung im Obligo des Bundes bzw. eine einseitige Ansammlung
schlechter Risiken beim Bund vermieden werden, was aber — im Gegensatz
zu dem oben erwihnten Grundsatz der Subsidiaritdt — andererseits dazu fiihrt,
daB dem privaten Versicherungsmarkt potentielle Geschéftsfelder (zumindest in
Teilbereichen) verschlossen bleiben.

e Nach den Grundsdtzen der Selbsttragung und des Subventionsverzichts sollen
die Entgeltsitze fiir die Gewahrleistungen so bemessen sein, ,,da8 sich das Dek-
kungsinstrument auf lange Sicht selbst trigt“.>” Diesem Auftrag kann prinzipiell

35 Richtlinien, Pos. 2.1 und 2.2: Von der Bundesregierung wird in diesem Zusammenhang
— genauer — betont, daB ,,Ausfuhrgewdhrleistungen vorrangig ein Instrument zur Forderung
des deutschen Exports und grundsitzlich kein Instrument der Entwicklungszusammenarbeit
(sind)“; Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Gruppe der PDS/LINKE
LISTE: Einhaltung der entwicklungspolitischen Kriterien und der Belange der Umwelt bei
Hermes-Biirgschaften, BTag-Drucksache 12/5083 vom 4. Juni 1993, S. 5. (siehe aber auch
S.3).

Fiir eine Forderung der entwicklungspolitischen Zusammenarbeit konnte unter Umstéinden
eine staatliche Importversicherung installiert werden; fiir eine derartige Ausrichtung des sub-
ventionspolitischen Instrumentariums soll hier aber keineswegs pladiert werden.

36 Siehe dazu Richtlinien, Pos. 1.7.

37 Richtlinien, Pos. 6.1: In den Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 1986 zur Haus-
halts- und Wirtschaftsfiihrung des Bundes 1984, BTag-Drucksache 10/6138 vom 10. Oktober
1986, S. 30 f., wird die Frage der ,, Selbstfinanzierung“ bei den Gewahrleistungen des Bundes
im AuBenwirtschaftsbereich eingehend gepriift:

Referiert wird zunichst eine Mitteilung des Bundesministers der Finanzen und des Bun-
desministers fiir Wirtschaft, wonach ,,nur bei einer lidngerfristigen Betrachtungsweise beur-
teilt werden konne, ob sich das Prinzip der Selbstfinanzierung verwirklichen 148t. In Uberein-
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durch einen Risikoausgleich zwischen den iibernommenen Risiken und durch ri-
sikoadiquate Reservehaltung entsprochen werden.*® Aus dieser Vorgabe ist zu-
dem mittelbar die Erkenntnis abzuleiten, da8 ein jahrlicher Ausgleichsanspruch
fiir die mit der Gewdhrleistungsiibernahme verbundenen Zahlungsstréme auf
der Einnahmenseite mit den Entgelten und den Schadensriickfliissen sowie auf
der Ausgabenseite mit den Schadenszahlungen und dem Verwaltungsaufwand
damit wohl nicht gemeint sein kann. Entscheidend ist, daB ein solches kassen-
maBiges Gleichgewicht bei einem iiberschaubaren Zeithorizont gewahrt bleibt.
Zugleich ist dieser Anspruch mit dem Grundsatz des Subventionsverzichts in
Beziehung zu setzen, weil letzterer bei einer defizitdren Entwicklung der Zah-
lungsstrome naturgeméB nicht eingehalten werden kann. Dabei wird unterstellt,
daB von dem Fall der Erzielung dauerhafter Uberschiisse einmal abgesehen wer-
den kann und da von anderen Methoden der Subventionswertermittlung jen-
seits einer kassenméfBigen Rechnung Abstand genommen wird.

e Nach dem Grundsatz der Selbstbeteiligung hat der Gewihrleistungsnehmer —
mit einer vorgegebenen Quote — im Schadensfall ein eigenes Haftungsvolumen
zu tragen.>® Dabei gilt ergéinzend die sachverhaltsbekriftigende Einschrinkung,
daB dieses Risiko aus der Selbstbeteiligungsverpflichtung generell nicht ander-
weitig abgesichert werden darf. Mit dieser Vorgabe soll erreicht werden, da3 der
Deckungsnehmer bei seiner diesbeziiglichen Geschiftstétigkeit aufgrund der da-
von betroffenen eigenen Interessenlage ein gebotenes MaB an Sorgfalt walten
148t und um einen moglichst schadensfreien Verlauf der Geschéftsabwicklung
bemiiht ist (Phdnomen des ,,Moral Hazard*). Dieser Grundsatz dient insoweit
zugleich dem Selbsttragungsprinzip und dariiber hinaus — in Abhingigkeit vom
Ansatz einer Subventionswertermittlung — auch der Zielsetzung einer Minde-
rung von Subventionsleistungen.

stimmung zwischen der Bundesregierung und der Wirtschaft solle das Instrument der AuBen-
wirtschaftsgewihrleistungen nicht durch staatliche Zuschiisse subventioniert werden* (S. 31).

Die Priifer antworten darauf wie folgt: ,,Der Ausgleich des Fehlbetrags miiBite — auch bei
langerfristiger Betrachtungsweise — durch eine entsprechende Erhdhung der Einnahmen in-
nerhalb eines iiberschaubaren Zeitraums herbeigefiihrt werden. Wenn dies nicht moglich ist,
etwa aus handels- oder entwicklungspolitischen Griinden, sollte der Haushaltsgesetzgeber
nicht dariiber im unklaren gelassen werden, daB ... ein Ausgleich zwischen Einnahmen und
Ausgaben voraussichtlich auch lingerfristig nicht moglich sein wird* (S. 31). Diesen Darle-
gungen ist angesichts der heutigen Finanzierungsschwierigkeiten des Bundes wohl ein noch
hoheres Gewicht beizumessen, als das schon damals der Fall war.

38 Siehe dazu auch Schwab, S.: Risiko-Management durch staatliche Exportkreditversi-
cherung — Eine versicherungswirtschaftliche Analyse der Hermes-Deckungen, Frankfurt/M.
1989, S. 93 f. Damit ist zugleich die Verbindung zu den oben erwihnten haushaltrechtlichen
Vorarbeiten fiir eine (bisher allerdings nicht vollzogene) Riicklagenbildung hergestellt.

39 Die Selbstbeteiligung bei den Hermes-Biirgschaften liegt in Abhéngigkeit von der Risi-
koart und dem abzuwickelnden Grundgeschift im Regelfall zwischen 10 Prozent (bei politi-
schen Risiken) und 25 Prozent (bei Ausfuhrgarantien im Fall des — wirtschaftlichen — Nicht-
zahlungsrisikos bei Einzeldeckungen und bei revolvierenden Deckungen) des Schadensbetra-
ges. Siehe dazu im einzelnen auch Schallehn, E. / Stolzenburg, G.: Garantien und Biirgschaf-
ten...,a.a. O, Teil XIIL S. 17.
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e Nach dem Grundsatz der Ubernahme und Einhaltung internationaler Vereinba-
rungen hat sich die Ausgestaltung des deutschen Gewihrleistungsinstrumentari-
ums — selbstverstdndlich — an den Vertragsbestimmungen und Absprachen aus-
zurichten, welche in internationalen Abkommen festgeschrieben sind.*® Zu ver-
weisen ist in diesem Zusammenhang auf entsprechende Regelung der Berner
Union, des GATT, der OECD und der Europiischen Union.*! Die damit in Ver-
bindung stehenden Auflagen und Detailregelungen konnen hier nicht im einzel-
nen dargelegt werden; anzumerken ist jedoch, daB die unten abzuhandelnde Ent-
geltreform fiir Hermes-Biirgschaften unter anderem auch durch derartige Ver-
pflichtungen beeinflufit worden ist.

Nach der Benennung und Abgrenzung dieser Deckungsgrundsitze ist festzustel-
len, daB diese sich teilweise ergdnzen und teilweise auch widerspriichlich angelegt
sind: Die Grundsétze der Subsidiaritét, der Selbsttragung und des Subventionsver-
zichts sowie der Selbstbeteiligung griinden auf ordnungspolitischen Vorstellungen
und fiskalischen Motiven. Auch die internationalen Absprachen scheinen diesen
Ansiitzen folgen zu wollen.*” Demgegeniiber sind der Grundsatz der Forderungs-
wiirdigkeit mit dem des Subventionsverzichts ebenso wie der Grundsatz der ein-
heitlichen Deckung mit dem der Subsidiaritdt nicht von vornherein in Einklang zu
bringen. Jenseits dessen ist — im Vorgriff auf die weiteren Darlegungen — zu kon-
statieren, daf diese Deckungsgrundsitze bei der konkreten Ausgestaltung der Dek-
kungspolitik nicht durchgéngig und in jedem Fall eine hinreichende Beachtung er-

40 Siehe dazu Richtlinien, Pos. 2.3; siehe erganzend auch Neglein, H.-G.: Staatliche Aus-
fuhrférderung im internationalen Vergleich, in: Bundesminister fiir Wirtschaft (Hrsg.): Fest-
schrift 40 Jahre Ausfuhrgewihrleistungen des Bundes, Bonn 1989 (nachfolgend zitiert: Fest-
schrift), S. 29 ff.; Organization for Economic Co-Operation and Development (Hrsg.): The
Export Credit Financing Systems in OECD Member Countries, 4. Aufl., Paris 1990; Schultz,
S. u. a.: Die AuBenwirtschaftsforderung der wichtigsten Konkurrenzlinder Deutschlands —
Frankreich, GroBbritannien, Japan und USA im Vergleich, Berlin 1991; Dambach, H. T.: Ex-
portversicherung heute, in: Die Bank, H. 12/1994, S. 724 ff.; Schallehn, E. / Stolzenburg, G.:
Garantien und Biirgschaften ..., a. a. O., Teil XII, S. 3 f.

41 Zur Einordnung solcher Absprachen in den Kontext der Wirtschaftspolitik siehe the-
menbezogen Korner, H.: Der langsame Abschied vom Interventionsstaat — Von der zentralen
Steuerung zur strategischen Wirtschaftspolitik, in: Hamburger Jahrbuch, 39. Jg./1994, S. 9 ff.
(hier: S. 19 ff.).

Siehe dazu u. a. dann auch Lefévre, D.: Staatliche Ausfuhrférderung und Verbot wett-
bewerbsverfilschender Beihilfen im EWG-Vertrag, Baden-Baden 1977; Wallen, A.: The
OECD-Consensus on Export Credits, in: Festschrift, a. a. O., S. 34 ff.; Ciresa, M.: Beihilfen-
kontrolle und Wettbewerbspolitik in der EG, Kéln u. a. 1992; Bundesministerium fiir Wirt-
schaft (Hrsg.): Ausfuhrgarantien und Ausfuhrbiirgschaften der Bundesrepublik Deutschland
— Bericht iiber das Jahr 1992, Dokumentation Nr. 334, 0.0. (Bonn), 0.J. (1993), S. 22 f. (die
jeweiligen Jahresberichte werden nachfolgend zitiert: Dokumentation); dass.: Dokumentation
Nr. 348, 0.0. (Bonn), 0.J. (1994), S. 8 f.; dass.: Dokumentation Nr. 374, 0.0. (Bonn), 0.J.
(1995), S. 12 ff.; Raaflaub, P.: Subventionsregeln der EU und des GATT — Theorie und Poli-
tik fiir die Hochtechnologie, Ziirich 1994.

42 Die genannten Grundsitze diirften zudem mit der unten noch darzulegenden Entgeltre-
gelung beziiglich der Schadenskategorie I kaum kompatibel sein; sieche Abschnitt I 3. b).



124 Dietrich Dickertmann

fahren — was angesichts iibergeordneter politischer Erwigungen allerdings auch
kaum iiberraschen kann.

¢) Deckungspolitik

Jenseits der vorstehend aufgefiihrten Deckungsgrundsitze wird die Deckungspo-
litik dariiber hinaus durch — weitergehende — politische Vorgaben im allgemeinen
und im besonderen determiniert, woraus an dieser Stelle aber nur ansatzweise ein-
gegangen werden kann. Letzteres gilt auch fiir die in diesem Zusammenhang be-
deutsamen Abstimmungsmechanismen einer Umsetzung der Gewahrleistungspoli-
tik, wel4c3he insoweit die formalen Rahmenbedingungen des Vergabeverfahrens be-
treffen.

e Bei der Abkldrung der aligemeinen Deckungspolitik geht es darum, die in den
Kreis der Gewahrleistungsiibernahme einzubeziehenden Linder nach iibergrei-
fenden politischen und gesamtwirtschaftlichen Kriterien bzw. Zielen auszuwéh-
len ist. Das jeweilige Landerrisiko iat auf der Grundlage verschiedener politi-
scher Merkmale und wirtschaftlicher Indikatoren sowie unter Hinzuziehung
zahlreicher Informationsquellen und eines ,einzelfallbezogenen* Informations-
angebots abzuschitzen. Danach richten sich gegebenenfalls Vorgaben fiir sog.
Lénderplafonds bzw. fiir die Verdnderung solcher Plafonds im Zeitablauf sowie
die Vorgaben fiir die Einhaltung weitergehender Auflagen und Verdnderungen
beim Instrumenteneinsatz, um auf diese Weise sich abzeichnende Risiken zu be-
grenzen.*

o Erginzend zu derartigen Strukturelementen werden fiir zahlreiche Liander diffe-
renzierende Sonderbestimmungen im Sinne einer speziellen Deckungspolitik in-
nerhalb der Bundesregierung abgestimmt.*> Damit kann einerseits ein hohes
MaB an risikobezogener Flexibilitdt vor dem Hintergrund allgemeinpolitischer
und wirtschaftlicher Entwicklungen zum Ausdruck kommen (was jedoch die

43 Siehe dazu Richtlinien, Pos. 3; Dickertmann, D.: Offentliche Finanzierungshilfen —. ..,
a. a. 0., S. 278 ff; Peipers, H.: 40 Jahre Interministerieller AusschuB fiir Ausfuhrgarantien
und Ausfuhrbiirgschaften aus der Sicht eines Sachverstindigen, in: Festschrift, a. a. O,
S. 7 ff., sowie zur Beschleunigung und Straffung des Verfahrens Bundesministerium fiir Wirt-
schaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O,, S. 3.

Trotz vergleichsweise eng angelegter Verfahrensvorgaben bleibt zu beachten, daB das Her-
mes-Instrumentarium sich offenbar an dndernde Marktbedingungen anzupassen vermag; sie-
he Bericht ,.Die Hermes-Versicherung biirgt auf neuen Wegen®, in: Handelsblatt, Nr. 157/
16. 8. 1995, S. 14.

44 Siehe dazu Schwab, S.: Risiko-Management ..., a. a. O.; jenseits dessen spielen dabei
— wie bereits angedeutet — naturgemaB auch aligemeinpolitische Zwecksetzungen eine Rolle;
sieche dazu Weis, W.: Hermesbiirgschaften — Ein Instrument deutscher AuBenpolitik?, Miin-
chen 1990. Zu einem diesbeziiglich aktuellen Beispiel siehe Bericht ,,Vietnam — Bonn erwigt
hoheren Hermes-Plafonds*, in: Handelsblatt. Nr. 139/21./22. 7. 1995, S. 8.

45 Zu berichten ist, daB es derzeit (,,soweit bekannt®) iiber 115 gesonderte Linderbestim-
mungen (teilweise mit mehrfachen Einzelfallregelungen) gibt; siehe dazu Schallehn, E. / Stol-
zenburg, G.: Garantien und Biirgschaften . .., a. a. O., Teil XVL, S. 11 ff.
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Uberschaubarkeit und damit die Beherrschbarkeit des Instrumenteneinsatzes zu
beeintrdchtigen vermag) und damit kann andererseits gegebenenfalls auch ein
entsprechender Handlungsspielraum mit subventionswertem Gehalt geschaffen
werden — wie das beispielsweise bei der Deckungspolitik gegeniiber den GUS-
Staaten in jiingster Zeit praktiziert wird.*

Aufgrund der besonderen subventionspolitischen Umstinde ist auf diesen Vor-
gang ergidnzend etwas nidher einzugehen: Zur Sicherung von Arbeitsplétzen in
den neuen Lindern wurde in den Jahren 1991 bis 1994 eine regionale Differen-
zierung des Leistungsangebots an Hermes-Biirgschaften fiir dort anséssige Ex-
porteure auf der Basis von Sonderkonditionen vorgenommen. Bei der Zusage
von Gewibhrleistungen ,,galt es zwischen den Lieferinteressen der haufig vom
Export in die GUS-Staaten stark abhingigen Firmen in den neuen Lindern ei-
nerseits und den stark gestiegenen Risiken dieser Mirkte andererseits (abzuwé-
gen).“” Um eine anhaltende Abhingigkeit von diesen Mirkten zu vermeiden,
wurden ergidnzend Diversifizierungsbemiihungen ostdeutscher Exporteure unter-
stiitzt. Dies geschah zum einen dadurch, daB eine Absicherung von Geschiften
mit anderen als den GUS-Mirkten gegebenenfalls auch dann in die Deckung
einbezogen werden konnte, wenn dafiir aufgrund ,,der geltenden BeschluBlage
Deckung nicht oder nicht in dem beantragten Umfang zur Verfiigung steht.“*®
Zum anderen wurden entsprechend begrenzte Deckungsmdoglichkeiten fiir west-
deutsche Unternehmen dann erweitert, wenn ostdeutsche Zulieferungen mit ei-
nem groBeren Umfang in die Geschiftsabwicklung einbezogen werden konnten.
Damit wurde dann eine ,,besondere Forderungswiirdigkeit des Geschifts* be-
griindet, was ,,die Ubernahme eines deutlich hoheren Risikos als im Normalfall
rechtfertigt.“*°

46 Diese Einschitzung bestitigt die Deutsche Bundesbank: Wirtschaftsférderung in den
neuen Bundeslandern, in: Monatsbericht, Nr. 3/1991, S. 18, wobei von dieser beildufig darauf
hingewiesen wird, daB Biirgschafts- und Garantieprogramme ,,im iibrigen auch von einer Rei-
he von westdeutschen Bundesldndern und Einrichtungen der Européischen Gemeinschaft an-
geboten (werden)“.

Die neuen Linder haben in diesem Leistungsbereich die alten Lander zwar noch nicht ganz
erreicht, sind aber auf dem Weg, einen solchen Riickstand aufzuholen; vgl. Deutsche Bundes-
bank: Fortschritte im AnpassungsprozeB in Ostdeutschland und der Beitrag der Wirtschafts-
forderung, in: Monatsbericht, Nr. 7/1995, S. 39 ff. (hier: S. 53). In den Jahren von 1991 bis
1993 haben die neuen Linder (einschlieBlich der Gemeinden) ihr Gewihrleistungsobligo von
rund 5,9 Mrd. DM auf rund 15,9 Mrd. DM oder um 170 Prozent ausgeweitet, wahrend in der
gleichen Zeit dasjenige der alten Lénder (einschlieBlich der Gemeinden und Zweckverbénde)
von rund 50,6 Mrd. DM auf rund 49,8 Mrd. DM oder um 1,7 Prozent vermindert wurde; siche
dazu Anhang 3.1 und Anhang 3.2.

Siehe ergdnzend auch Hedtkamp, G. / Clement, H. u. M. / v. Koehne, L.: Treuhandanstalt
und Osteuropa, in: Treuhandanstalt — Das Unmogliche wagen, hrsg. v. W. Fischer u. a., Berlin
1993, S. 515 ff. Siehe zur gesetzlichen Erméchtigung und zum Obligorahmen oben FN 10
sowie zur Inanspruchnahme der Leistungen unten Abschnitt III. 4. a).

41 Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 334, a. 2. 0., S. 5.
48 Ebenda, S. 6.
49 Ebenda, S. 6.
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In der Summe belief sich das in dem genannten Zeitraum zugesagte Gewéhrlei-
stungsvolumen auf 22 Mrd. DM.*® Aufstockungen der Plafonds wurden trotz
gleichzeitig anfallender hoher Entschddigungszahlungen gebilligt: ,,Diese Mittel
standen wegen des ungewohnlichen und nach normalen deckungspolitischen
Grundsitzen kaum noch vertretbaren Risikos nur fiir die Absicherung von Ex-
porteuren aus den neuen Lindern zur Verfiigung“.’' Insofern kann dieses Lei-
stungsangebot bzw. konnen die daraus resultierenden subventionswerten Vor-
teile den (erweiterten) Transferzahlungen an die neuen Lander zugerechnet wer-
den (ein erster Struktureﬁ‘ekt).52

50 Vgl. Meldung ,Mit Biirgschaften den Handel unterstiitzt”, in: Woche im Bundestag,
Nr. 5/15. 3. 1995, S. 41; siehe ergdnzend dazu Antwort der Bundesregierung auf die Kleine
Anfrage der Abgeordneten der PDS: Forderung des Handels und der Kooperation mit den
Landern der Gemeinschaft Unabhéngiger Staaten, insbesondere RuBlands, sowie mit den mit-
teleuropaischen Reformstaaten, BTag-Drucksache 13/655 vom 1. Mirz 1995, S. 2. Zur neue-
sten Entwicklung in diesem Bereich siehe Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Doku-
mentation Nr. 374, a. a. O,, S. 4 f. Berichtet wird in diesem Zusammenhang zudem dariiber,
daB - allerdings nur bei den GUS-Staaten — neuerdings Deckungen fiir Exportgeschifte auf
Gegengeschiftsbasis auflerhalb der jeweilige Deckungsplafonds iibernommen werden; vgl.
ebenda, S. 8. Zur Einschitzung des aktuellen Sachstandes siehe Bundesministerium fiir Wirt-
schaft (Hrsg.): Bilanz der Hermes-Deckungspolitik 1994, in: BMWI-Tagesnachrichten,
Nr. 10272/16. 1. 1995, S. 1 ff.

51 Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 348, a. a. O., S. 5. Siehe
erginzend Holtbriigge, D.: Westliche HilfsmaBnahmen fiir RuBland — vor dem Offenbarungs-
eid?, in: Osteuropa-Wirtschaft, H. 3/1994, S. 153 ff.; Puseizer, E.: RuBland — Beurteilung des
politischen Risikos, in: ebenda, S. 165 ff. — Wie die Grenzen des Obligos auch an anderer
Stelle erweitert werden konnen, verdeutlichte jiingst die Gestaltung des Hermes-Plafonds fiir
den Iran: Die seit dem Jahreswechsel 1993/94 wirksame Sperre bei den Ausfuhrbiirgschaften
wurde durch die Offnung von zwei Deckungsrahmen in Hohe von 100 Mio. DM und von 50
Mio. DM aufgehoben, um der hohen Deckungsnachfrage deutscher Exporteure gerecht zu
werden. Die Voraussetzung war im Jahr 1994 dadurch geschaffen worden, daB kurzfristige
Zahlungsriickstinde des Iran aus Importgeschiften mit Hermes-Deckungen in Hohe von 4,2
Mrd. DM zweckdienlich durch einen Finanzkredit deutscher Banken abgeldst wurden — wel-
cher seinerseits durch den Bund verbiirgt wurde. Vgl. dazu den Bericht ,,Deutsches Iran-Ge-
schaft drastisch geschrumpft®, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 102/3. 5. 1995, S. 15.
Von Interesse wire es, zu erfahren, in welche Risikogruppe (siehe unten Abschnitt I. 3. b))
der Iran unter diesen Umstidnden eingestuft wird.

Das Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O., S. 5, S. 10,
berichtet iiber dieses zweifellos bemerkenswerte Arrangement, ohne die neu iibernommene
Gewihrleistung zur Sicherung der erwihnten Kredite deutscher Banken konkret zu benennen.
Der aus der Aktion sich ergebende finanzwirtschaftliche Effekt bestand darin, daB8 Entschédi-
gungszahlungen in Hohe von 1,7 Mrd. DM angesichts der Haushaltsschwierigkeiten als wir-
kungsvolle Einnahme verbucht werden konnten; das waren 78,8 Prozent mehr als im Jahr zu-
vor; vgl. ebenda, S. 22.

52 Siehe auch den Bericht der Bundesregierung ,Materialien zur Deutschen Einheit und
zum Aufbau in den neuen Bundeslindern®, BTag-Drucksache 16/6854 vom 8. Februar 1994,
S. 149 f.: Aufgrund der seitens der fiihrenden Wirtschaftsforschungsinstitute in Deutschland
seinerzeit vorgenommenen Abgrenzung des Subventionsbegriffs (sieche unten FN 71) ist es
zwar konsequent, aber angesichts des Leistungsumfangs nicht vertretbar, wenn derartige Lei-
stungen bei subventionsbezogenen Analysen unbeachtet bleiben, wie das aus dem Gemein-
schaftsgutachten des IFO Instituts fiir Wirtschaftsforschung, Miinchen, und des Instituts fiir
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Im iibrigen ist die Deckungspolitik wegen des vielfach erkennbar werdenden
Bemiihens um eine weitgehende Vertraulichkeit bei den zu treffenden Entschei-
dungen nur bruchstiickhaft nachvollziehbar. Sie ist wohl nicht zuletzt auch deswe-
gen wiederholt Gegenstand kritischer Anfragen aus unterschiedlichen politischen
Lagern im Deutschen Bundestag gewesen. Diese belegen im iibrigen, da der In-
formationsstand zu diesem Bereich der staatlichen Tatigkeit — trotz Kenntnisnahme
der vorgelegten Rechenschaftsberichte, welche unten im Abschnitt III. noch darzu-
legen sein werden — offenbar nicht hinreichend erscheint. Aus den Antworten der
jeweiligen Exekutive konnten einige ergdnzende SchluBfolgerungen gezogen wer-
den, welche hier aber nicht im einzelnen zu referieren sind.>®

Wirtschaftsforschung, Halle (Hrsg.): Die Effizienz der finanzpolitischen FérdermaBnahmen
in den neuen Bundeslidndern, IFO-Studien zur Finanzpolitik 53, Miinchen 1994, oder aus
dem Beitrag von Stille, E / Teichmann, D.: Hohe Subventionen in Ostdeutschland — wenig
Abbau in Westdeutschland, in: DIW-Wochenbericht, Nr. 4/1995, S. 106 ff., abzuleiten ist.
Demgegeniiber hatten die beiden zuletzt genannten Autoren: Deutsche Vereinigung prégt
Subventionsentwicklung, in: DIW-Wochenbericht, Nr. 46/1992, S. 611 (FN 3) ,das vom
Bund getragene Defizit* aus den Ausfuhrgewihrleistungen noch bei der Ermittlung der Sub-
ventionen als solche erfat.

53 Siehe dazu u. a. die Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der CDU/
CSU-Fraktion (BTag-Drucksache 9/1316) zur ,,Verschuldung der Ostblockstaaten gegeniiber
der Bundesrepublik Deutschland und den westlichen Industrienationen*, BTag-Drucksache
9/1375 vom 19. Februar 1982; Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der
CDU/CSU-Fraktion (BTag-Drucksache 9/1606) zu ,,Schiaden und Risiken fiir den Bundes-
haushalt durch Biirgschaften fiir Kredite an Ostblocklénder*, BTag-Drucksache 9/1650 vom
13. Mai 1982; Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Fraktion DIE GRU-
NEN (BTag-Drucksache 10/1209) zu den ,,Hermes-Biirgschaften®, BTag-Drucksache 10/
1299 vom 12. April 1984; Antwort der Bundesregierung auf die GroB8e Anfrage der Fraktion
DIE GRUNEN (BTag-Drucksache 10/3855) zu den ,,Haushaltspolitischen, 6kologischen und
entwicklungspolitischen Risiken der Ausfuhrbiirgschaften®, BTag-Drucksache 10/4549 vom
12. Dezember 1985; Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Fraktion DIE
GRUNEN (BTag-Drucksache 10/5881) zur ,,Mitwirkung des Bundesministeriums fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit bei den Hermes-Biirgschaften®, BTag-Drucksache 10/5960 vom
29. August 1986; Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Fraktion DIE
GRUNEN (BTag-Drucksache 11/263) zum ,Umfang der Hermes-Kredite an die Dritte Welt*,
BTag-Drucksache 11/368 vom 27. Mai 1987; Antwort der Bundesregierung auf die GroBSe
Anfrage der Fraktion DIE GRUNEN (BTag-Drucksache 11/1997) zu den ,,Hermes-Krediten
der Bundesregierung an die Dritte Welt“, BTag-Drucksache 11/2402 vom 3. Juni 1988; Ant-
wort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Gruppe der PDS/Linke Liste (BTag-
Drucksache 12/4659) zur ,,Einhaltung der entwicklungspolitischen Kriterien und der Belange
der Umwelt bei Hermes-Biirgschaften, BTag-Drucksache 12/5083 vom 4. Juni 1993.

Anzufiihren ist auch der umfangreiche Antrag der Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN:
»Die demokratische, okologische und entwicklungspolitische Gestaltung der Vergabe von
Hermes-Biirgschaften, BTag-Drucksache 12/5949 vom 21. Oktober 1993, welcher vom
AusschuB fiir Wirtschaft allerdings nicht diskutiert wurde, weil keiner der Antragsteller im
AusschuB zur Begriindung der Vorlage erschienen war — BeschluBempfehlung und Bericht
des 9. Ausschusses, BTag-Drucksache 12/6878 vom 24. Februar 1994, S. 3.
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3. Das Entgeltsystem fiir Hermes-Biirgschaften

Fiir eine nachfolgende Abschitzung bzw. Ermittlung von Subventionswerten bei
offentlichen Gewahrleistungen bzw. in Sonderheit bei Hermes-Biirgschaften ist es
geboten, die Entgeltfestsetzung fiir derartige Leistungen zu kennen.>* Verli8liche
und iiberpriifbare Ansatzpunkte gibt es dabei vorwiegend nur fiir die Hermes-
Biirgschaften, weil dafiir die Gebiihrensitze veroffentlicht werden. Da die vorzu-
nehmende subventionsbezogene Bewertung derartiger Leistungen vergangene
Zeitraume mit umschlieBen soll, ist es iiberdies geboten, das friihere und das der-
zeit praktizierte Entgeltsystem in seinen wesentlichen Bestandteilen kurz zu be-
schreiben.

a) Die friihere Entgeltregelung: die Einheitspramie und der Struktureffekt

Bis zur Jahresmitte 1994 (Phase 1) war die Hohe des Entgelts fiir Hermes-Biirg-
schaften an zwei Bestimmungsfaktoren ausgerichtet:

e Zum einen wurde das Entgelt von der Laufzeit des mit der Gewahrleistungs-
iibernahme einhergehenden Ausfuhrgeschifts determiniert.

e Zum anderen war bei der Entgeltfestsetzung zwischen den Abnehmern der Wa-
ren zu unterscheiden, deren Lieferung mit der Gewéhrleistungsiibernahme abge-
sichert wurden — differenziert wurde nach privaten und nach 6ffentlichen Emp-
fangern.

Anzumerken ist zudem, da die Entgeltzahlung mit einer Hilfte sofort, d. h. mit
dem Beginn des Risikos bzw. mit der Lieferung der Ware fillig gestellt wurde,
wihrend die andere Hilfte gestaffelt nach der Laufzeit des Ausfuhrgeschifts zu
entrichten war. Dementsprechend wies das Entgelt einen vergleichsweise geringen
Barwert auf.

Fiir das Entgelt wurden — ohne hier weiter ins Detail gehen zu wollen® — folgen-
de Sitze berechnet:

54 Vorweg ist dabei darauf hinzuweisen, da es sich bei den Entgelten weniger um versi-
cherungstechnisch kalkulierte Pramien (was bei politischen Risiken in der Regel nur schwer
moglich ist), sondern eher um politisch festgelegte ,,Verwaltungsgebiihren* handelt. Siehe
zum methodischen Ansatz einer solchen Kalkulation Grofle, W. u. a.: (Hrsg.): Versicherungs-
betriebslehre, 4. Aufl., Bd. 2, Wiesbaden 1991, S. 125 ff., Albrecht, P. / Lippe, S.: Stichwort
,.Pramie, mathematische und wirtschaftliche Fragen“, in: HdV, a. a. O., S. 525 ff., sowie Heil-
mann, W.-R. / Karten, W.: Stichwort ,,Risiko, Versicherungstechnisches*, ebenda, S. 651 ff.

55 Siehe dazu im einzelnen das ,,Entgelt-Merkblatt fiir Ausfuhrgarantien und Ausfuhrbiirg-
schaften — giiltig ab 1. April 1984“, abgedruckt in Bundesminister fiir Wirtschaft (Hrsg.): Do-
kumentation Nr. 267, Bonn 1985, S. 41 ff., sowie zur Kommentierung der seinerzeit durch-
gefiihrten Entgelterh6hung um rund 40 Prozent Greshake, K.: Aktuelle Aspekte der deut-
schen Exportkreditversicherung, in: Auftragsfinanzierung im industriellen Anlagengeschift,
hrsg. v. K. Backhaus, H.-M. Siepert, Stuttgart 1987, S. 163 ff.
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o Die Entgeltsitze fiir die Ubernahme von Deckungen betrugen

e e bei Garantien 1,5 Prozent des gedeckten Forderungsbetrages ab Risikobe-
ginn (Grundentgelt) zuziiglich 1 Promille fiir jeden angefangenen Monat auf
den jeweiligen Forderungsbestand nach einer zeitentgeltfreien Spanne von
sechs Monaten ab Risikobeginn (Zeitentgelt),

e e bei Biirgschaften 1 Prozent des gedeckten Forderungsbetrages ab Risikobe-
ginn (Grundentgelt) zuziiglich 0,55 Prozent fiir jeden angefangenen Monat
ab Risikobeginn auf den jeweiligen Forderungsbetrag ohne eine zeitentgelt-
freie Spanne (Zeitentgelt).

¢ An Bearbeitungsgebiihren wurden berechnet

e e die Antragsgebiihr bei der Antragstellung zwischen 30 DM (bei einem Auf-
tragswert bis zu 3.000 DM) und 500 DM (bei einem Auftragswert iiber
1 Mio. DM),

oo die Ausfertigungsgebiihr fiir die Ausfertigung der Deckungsurkunde bei
Auftragswerten iiber 5 Mio. DM in Hohe von einem Zehntel Promille des
Auftragswertes bei einem maximalen Gebiihrenbetrag von 10.000 DM.

Festzustellen ist, daB bei diesem Berechnungsverfahren auf eine Differenzierung
nach Risikogruppen, wie das ansonsten bei risikoaddquater Entgeltbemessung zu
erwarten ist, verzichtet wurde. Mit anderen Worten: Jenseits des nachfolgend noch
zu kennzeichnenden generellen Subventionstatbestandes, der mit einer Hermes-
Biirgschaft einhergeht, kam es aufgrund dieser Regelung zu einer unterschiedli-
chen Subventionierung innerhalb der Gruppe der Leistungsempfénger: Diejenigen
Begiinstigten, die mittels Hermes-Biirgschaften Geschifte mit einem vergleichs-
weise hohen Risiko absichern konnten, profitierten von dieser Entgeltpraxis in ei-
nem absolut hoheren MaBe als diejenigen Begiinstigten, welche sich ein ver-
gleichsweise geringeres Risiko absichern lieBen (ein zweiter Struktureffekt).>®

b) Die derzeitige Entgeltregelung: eine Priamie mit Risikobezug

Aufgrund der gegebenen defizitiren Lage des Leistungsbereichs fiir Hermes-
Biirgschaften und mit Blick auf eine stirkere Beriicksichtigung der GATT-Regeln
entschloB sich die Bundesregierung, neue Entgeltregeln fiir die Hermes-Biirgschaf-
ten mit Wirkung vom 1. Juli 1994 in Kraft zu setzen (Phase 2). Das Entgelt umfa8t
wie zuvor generell zwei Abrechnungskategorien — die Entgelte fiir die Ubernahme
von Deckungen und die Bearbeitungsentgelte. Das Erscheinungsbild der dafiir ge-
troffenen Regelungen umfaBt insgesamt vier eng beschriebene Seiten, deren In-

56 Zur Bewertung dieser Entgeltregelung siehe beispielsweise Halfen, B.: Gesamtwirt-
schaftliche Wirkungen ..., a. a. O., S. 198 ff.: Der genannte Struktureffekt kam im iibrigen
erst richtig zur Sprache, als es um die Abschaffung des Einheitsentgelts ging; diese Frage
war zuvor kaum o6ffentlich problematisiert worden.

9 Oberhauser
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halte hier nicht im einzelnen aufgefiihrt, geschweige denn mit (den zugehdrigen)
Tarifverldufen abgebildet werden konnen, was aber fiir eine abschlieBende 6kono-
mische Interpretation der Vorgaben sicherlich zweckdienlich wire.

Demnach vollzieht sich die Entgeltermittlung nunmehr auf der Grundlage der
folgenden Regeln:®’

e Als sog. Kernpunkt der Entgeltreform ist der Ersatz des bis dahin erhobenen
Einheitsentgelts durch die Festlegung der neuen Entgeltsitze auf der Basis von
fiinf Risikokategorien zu benennen. Diese Kategorien sind nach steigenden Lin-
derrissié(en und demzufolge dann auch nach steigenden Entgeltsdtzen grup-
piert:

e e Kategorie I erfa8t Lander (hauptséchlich aus der OECD) ohne besondere Ri-
siken.

e e Kategorie II umschlieft Lander mit verhdltnismaBig geringem politischen
Risiko, insbesondere Linder, bei denen iiber einen ldngeren Zeitraum gute
Zahlungserfahrungen gemacht wurden und bei denen das Risiko von Zah-
lungsschwierigkeiten gering erscheint.

e o (Basis-)Kategorie III beriicksichtigt das vom Hermes-System typischerweise
gedeckte politische Risiko, wie es insbesondere bei Entwicklungsldndern in
Erscheinung tritt, wobei aber konkrete Anzeichen fiir kommende Zahlungs-
schwierigkeiten nicht erkennbar sind.

e Kategorie IV betrifft ein erhohtes Risiko, insbesondere bei Umschuldungs-
landern und Landern mit erheblichen Zahlungsstorungen sowie bei Landern,
deren Entwicklung solche Zahlungsschwierigkeiten konkret befiirchten las-
sen.

e Kategorie V meint das stark erhohte, in der Regel fiir Geschifte mit mittel-
und langfristigen Zahlungsbedingungen nicht mehr akzeptable Risiko sowie
solche Liander, fiir welche die Deckungsmoglichkeiten aufgehoben sind.

Dariiber hinaus ist in diesem Zusammenhang — hier weitgehend geldst von den
einzelnen Deckungsformen und -arten — auf einen besonderen Umstand hinzu-
weisen.>® MaBgeblich ist, daB die Liste der Risikoeinstufung einzelner Linder

57 Zu den Einzelheiten siche im iibrigen Hermes Kreditversicherungs-AG: , Entgelt-Merk-
blatt Ausfuhrgewihrleistungen — Stand: 1. Juli 1994, Hamburg (1994)*; dies.: Deckungspra-
xis — Entgeltreform/Neues Entgeltsystem ab 1. Juli 1994, in: Ausfuhr-Gewihrleistungen-Ak-
tuell (AGAReport), Nr. 49/April 1994; siehe auch Lieser, H.: Das System der Exportkredit-
versicherung in Deutschland, in: Sparkasse, H. 5/1995, S. 205 f.

58 Auffillig ist, daB dabei eine Differenzierung nach dem wirtschaftlichen Risiko einer-
seits und nach dem politischen Risiko andererseits nur ansatzweise erkennbar ist. Die Bela-
stungswirkungen fiir den Bund als Gewahrleistungsgeber sind in beiden Fillen jedoch durch-
aus unterschiedlich einzustufen. Wihrend beim wirtschaftlichen Risiko sich der Schaden auf
die einzelne Deckung bezieht, wirkt sich beim politischen Risiko der Schaden auf das Risiko-
portefeuille eines ganzen Landes aus.
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nicht verdffentlicht wird; die jeweils aktuelle Einstufung muBl im Einzelfall bei
der Hermes Kreditversicherungs-AG erfragt werden.

Diese Vorgabe griindet zum einen auf Vorstellungen der Wahrung einer — vor-
dergriindig verstindlichen — Vertraulichkeit, ist aber zum anderen zugleich auch
eine Folge der regelmiBig vorzunehmenden Risikoiiberpriifung der Schuldner-
lander und der darauf aufbauenden Einordnung der Lénder unter die genannten
fiinf Kategorien.%® Allerdings ergibt sich daraus auch die Notwendigkeit, bei ei-
nem Wechsel der Risikoeinschitzung die Entgeltfestsetzung fiir in Verhandlung
stehende Deckungsiibernahmen bzw. laufende Deckungsvertrige auf der Grund-
lage eines gesonderten Uberleitungsverfahrens neu festzusetzen.

o Uber diese Kennzeichnung hinaus sind hinsichtlich der Prdmienerhebung zwei
Entgeltformen zu nennen — siehe auch Abbildung 3 auf der nichsten Seite:®"

¢ ¢ Bei der Ermittlung des sog. Grundentgelts, das sich auf den gedeckten For-
derungsbetrag bezieht, wird von der Basis-Kategorie ausgegangen; deren
1 v. H. Basis-Entgeltsatz entspricht weitgehend dem bisher erhobenen Ent-
geltsatz: Da unter den Kategorien I und II geringere Risiken zu decken sind,
werden dafiir ein Drittel bzw. Zweidrittel des Basis-Entgeltsatzes berechnet.
Demgegeniiber werden unter den Kategorien IV und V vergleichsweise ho-
here Risiken iibernommen; die Entgeltsitze dafiir sind auf das Eineinhalbfa-
che und auf das Zweifache des Basis-Entgeltsatzes festgelegt. Die genannten
Abstufungen beruhen im iibrigen nicht auf einer strengen ,,Nachkalkulation*
bisheriger Gewihrleistungsiibernahmen, sondern griinden — wie bereits an-
gedeutet — auf politisch-pragmatischen Entscheidungen.

e e Das sog. Zeitentgelt wird ab Risikobeginn fiir jeden angefangenen Monat
auf den jeweils ausstehenden Kapitalbetrag erhoben, wobei von einem Ba-
sis-Satz in Hohe von 0,6 Promille ausgegangen wird, der bei Biirgschaften —
wie zuvor nach den Risikokategorien mit gleichen Anteilen — ab- bzw. hoch-
gestuft wird. Bei Garantien werden die derart ermittelten Sétze noch um ei-
nen einheitlichen Zuschlag von 0,21 Promille-Punkten erhoht.

Das Zeitentgelt griindet naturgemdB auf dem Umstand, daB sich die einzelnen Dek-
kungen iiber unterschiedliche Laufzeiten erstrecken: Beispielgebend betrafen fiir die
Momentaufnahme des Jahres 1994 rund 52,4 Prozent aller gedeckten Exporte das
kurzfristige Geschift mit Laufzeiten bis zu zwei Jahren. Die mittel- (zwei bis fiinf Jah-

59 Von mehr temporirer Bedeutung sind die Regelungen fiir das Ubergangsverfahren von
der alten zur neuen Entgeltregelung, welche fiir die Entgeltfestsetzung bei seinerzeit laufen-
den Deckungsverhandlungen bzw. Deckungsvertrigen zu beachten waren oder auch noch an-
zuwenden sind.

60 Die Einstufung kann partiell auch (wirtschafts-)politisch gegeniiber Drittlindern in der
einen oder anderen Richtung genutzt werden, wie das eine risikomaBige Besserstellung von
Argentinien belegt; vgl. Meldung ,,Lateinamerika — Die neue Bonner Initiative erhilt starken
Beifall“, in: Handelsblatt, Nr. 108/7. 6. 1995, S. 12.

61 Die nachfolgenden Angaben beziehen sich auf einen Ausschnitt der Entgeltsitze fiir
Forderungsdeckungen (Ausfuhr- und Finanzkreditdeckungen).

O*
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re) und langfristig (iiber 5 Jahre) ausgerichteten Deckungen machten demgemaB 47,6
Prozent des Obligos aus.5?

e Von einer zusdtzlich zu berechnenden Versicherungsteuer auf die Entgelte
ist in den Merkblittern im iibrigen nicht die Rede; unter Beriicksichtigung
der Forderzwecke wiirde das auch kaum sinnvoll sein. Bei einem Vergleich
mit den Pramiensitzen, welche von Versicherungsunternehmen des Marktes
berechnet werden, miiite dieser Aspekt aber im Sinne einer zusitzlichen
Entlastung fiir den Gewihrleistungsbegiinstigten einerseits bzw. einer Wett-
bewerbsverzerrung zu Lasten (potentieller) privater Anbieter beriicksichtigt
werden.

Der Verzicht auf die Erhebung der Versicherungsteuer, welcher im Subven-
tionsbericht des Bundes als eine besondere Steuervergiinstigung im iibrigen
nicht ausgewiesen wird, beruht auf dem Umstand, daB die hier abgehandel-
ten Leistungen aufgrund des jeweiligen Haushaltsgesetzes gewéhrt, wahrend
die iiblichen, insoweit steuerpflichtigen Versicherungsleistungen des Mark-
tes auf der Basis des Versicherungsvertragsgesetzes bereitgestellt werden.®>

e Bedeutsam ist, da das Entgelt nunmehr grundsitzlich bei der Aushindigung
der Deckungsurkunde fillig ist. Ausnahmeregelungen betreffen Forderungsdek-
kungen mit Kreditlaufzeiten von mehr als zwei Jahren und einem Entgeltbetrag
von mehr als 10.000 DM, Wechselkursdeckungen, revolvierende Deckungen
und Ausfuhr-Pauschal-Gewihrleistungen. Dadurch ergibt sich naturgeméB eine
Erh6hung des Barwertes des Entgelts im Vergleich zur bisherigen Regelung.

e Zusitzlich zu den aufgefiihrten Ubernahmeentgelten werden Bearbeitungsge-
biihren in Rechnung gestellt, welche weder auf die zuvor genannten Entgelte an-
gerechnet, noch erstattet werden konnen. Im einzelnen handelt es sich um drei
Gebiihrenarten:

e Erhoben wird eine Antragsgebiihr zwischen 200 DM (bei Auftragswerten
bis 50.000 DM) und 10.000 DM (bei Auftragswerten iiber 100 Mio. DM).

e ¢ Berechnet wird eine Ausfertigungsgebiihr fiir die Ausstellung der Deckungs-
urkunde in Héhe von 0,25 Promille des Auftragswertes — bei einem Mindest-
betrag von 100 DM und einem Hochstbetrag von 25.000 DM.

e e Zu bezahlen ist eine Verlingerungsgebiihr in Hohe von 25 Prozent der An-
tragsgebiihr fiir die Anfertigung grundsitzlicher Stellungnahmen seitens des
Mandatars, welche nach bestimmten Laufzeitvorgaben erforderlich sind.

62 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O., S. 6 f.

63 DemgemadB sind entsprechende Ausnahmebestimmungen in den §§ 3, 6 Versicherung-
steuergesetz i.d.F. der Bekanntmachung vom 24. Juli 1959 (BGBI. I S. 539), zuletzt geandert
durch das Pflege-Versicherungsgesetz vom 26. Mai 1994 (BGBL. I S. 1014), nicht ausgefiihrt;
siehe ergdnzend Prolss, E. R. / Martin, A.: Versicherungsvertragsgesetz, 25. Aufl., Miinchen
1992; Werber, M.: Versicherungsvertragsrecht, in: HdV, a. a. O., S. 1211 ff.
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Mit diesem Berechnungsverfahren ist eine wesentliche Entlastung des Schaden-
titels jedoch kaum zu erreichen. Nach Angaben der Bundesregierung sind Steige-
rungen der Einnahmen um durchschnittlich 7 Prozent zu erwarten. Das entspricht
einem Betrag von etwa 34,4 Mio. DM/Jahr. Angesichts der gegebenen Kassendefi-
zite in Hohe von durchschnittlich etwa 2,3 Mrd. DM/Jahr (bezogen auf den Zeit-
raum von 1985 bis 1994) ist demzufolge von einer nachhaltigen Reduzierung des
ZuschuBbedarfs nach wie vor nicht auszugehen. Die damit angestrebte bzw. anzu-
strebende Glattstellung des Schadentitels auf Dauer im Sinne eines Subventionsab-
baus diirfte insofern nicht erreichbar sein.%*

Die Bundesregierung verspricht sich — ohne diese Erwartung im einzelnen zu
prazisieren — auf langere Sicht mit dieser ReformmaBnahme eine qualitativ bessere
Risikomischung ihrer Verpflichtungen und damit ein besseres Verhiltnis von Pra-
mieneinnahmen und Schadensverlauf als zuvor. Ob diese Rechnung aufgeht, muf3
die Zukunft erweisen.®® Richtig ist allerdings, daB subventionspolitische Verzer-
rungen innerhalb der Gruppe der durch Hermes-Biirgschaften begiinstigten Lei-
stungsempfianger dadurch abgebaut worden sind.

4. Ein erstes Zwischenergebnis

Auf der Grundlage der haushaltsrechtlichen Gewahrleistungserméchtigung wird
der Bundesminister der Finanzen unter anderem erméchtigt, Gewahrleistungen zur
Forderung der AuBenwirtschaft zu iibernehmen. Die dafiir erforderlichen MaBnah-
men werden seitens des Bundesministeriums fiir Wirtschaft federfiihrend auf der
Basis einer (allgemeinen und speziellen) Deckungspolitik betreut, wobei dieses
Haus mit der Abwicklung des Verfahrens zwei Mandatare betraut hat. Dafiir sind
»Allgemeine Richtlinien“ erlassen worden.

Vor diesem Hintergrund sind die geltenden Deckungsgrundsitze zu bewerten:
Dabei ist zum einen festzustellen, daB8 diese in offenbar mehrfacher Hinsicht wi-
derspriichlich angelegt sind. Dariiber hinaus ist zum anderen zu konstatieren, daB
diese Deckungsgrundsitze bei der konkreten Ausgestaltung der Deckungspolitik
vielfach nur eine nachrangige Beachtung erfahren.

64 Die positive Kassenwirksamkeit aus der sofortigen Filligkeit des gesamten Entgelts (im
Vergleich zur bisherigen abgestuften Filligkeit der Pramienzahlung) ist nur von einmaliger
Natur (Vorzieheffekt). Insofern miiSte die Aussage des Bundesministeriums fiir Wirtschaft
(Hrsg.): Initiativen fiir die AuBenwirtschaft — Standortpolitik in einer offenen Weltwirtschaft,
Dokumentation Nr. 351, 0.0. (Bonn) 1994. S. 16, nach welcher es ,,die internationale Glaub-
wiirdigkeit der deutschen Bemiihungen gegen Zins- und sonstige Exportsubventionen erfor-
dert, daB das Instrument der HERMES-Biirgschaften keinen Subventionscharakter annimmt*,
alsbald iiberpriift werden.

65 Skeptisch duBern sich dazu Richter, W. F. / Schneider, K.: Staatliche Exportkreditversi-
cherung —...,a.a. O.



Gewihrleistungen und Hermes-Biirgschaften des Bundes 135

Aus der Umsetzung der Deckungspolitik und aus der Anwendung der Richtli-
nien 1468t sich in Sonderheit die Erkenntnis ableiten, da8 mit der Leistungsbereit-
stellung subventionswerte Vorteile fiir die Deckungsnehmer verbunden sind: Als
Subventionsparameter sind neben der generellen Deckungszusage (vornehmlich
bei den politischen Risiken) unter anderem die Entgeltgestaltung einschlieBlich
des mehrere Jahrzehnte wirksam gewesenen Struktureffekts in der Entgeltphase 1
und regionale Schwerpunktsetzungen bei den Deckungszusagen mit weiteren
Struktureffekten zugunsten der neuen, teilweise aber auch der alten Lénder auf der
Grundlage von aufgeweichten Risikovorgaben und von Sonderkonditionen zu nen-
nen.

II. Das Subventionselement bei Gewihrleistungen:
eine theoretische Herleitung

Die Bereitstellung von staatlichen Gewihrleistungen ist aus der Sicht der Betei-
ligten und der Betroffenen jeweils unterschiedlich zu bewerten. Der Kreis umfait
in erster Linie den Staat als Gewdhrleistungstrager, den Gewihrleistungsempfan-
ger als Begiinstigten®, den jeweiligen Geschiftspartner im Ausland als Nachfrager
des die Gewihrleistung voraussetzenden Grundgeschifts, das Kreditinstitut als po-
tentiellen Finanzier und die Mandatare als Abwicklungsinstanzen. In eine solche
Betrachtung sind aber auch weitere Beteiligte wie beispielsweise die Konkurrenten
des geforderten Geschiftsbereichs ohne eine derartige Absicherung, die Arbeitneh-
mer in dem mit der Leistung begiinstigten Unternehmen, die Steuerzahler als end-
giiltigem Schadenstrdger oder auch die Deutsche Bundesbank in ihrer Funktion als
monetire Steuerungsinstanz einzubeziehen.®’ Bei einer Ermittlung der mit der Ge-
wihrleistungsiibernahme verbundenen Subventionseffekte geht es allerdings vor-
nehmlich um die beiden hier zuerst genannten Wirtschaftssubjekte — den Staat als
Deckungsgeber und die Exporteure als Deckungsnehmer; weitere SchluBfolgerun-
gen dazu lassen sich dann gegebenenfalls aus einer subventionspolitischen Wir-
kungsanalyse ableiten.

Dazu braucht der Begriff der Subvention hier nicht in seiner ganzen Breite vor-
getragen zu werden. Auszugehen ist jenseits der gesetzlichen Begriffsvorgabe ge-
miB § 12 StabG von der Vorstellung einer Geldzahlung oder geldwerten Leistung
der offentlichen Hand an Unternehmen, von denen anstelle einer marktlichen Ge-

66 Siehe dazu beispielsweise Singer, H.: Die Bedeutung der Bundesdeckungen fiir ein Au-
Benhandelshaus, in: Festschrift, a. a. O., S. 17 ff.; Kleinewefers, J.: Die Bundesdeckungen .. .,
ebenda, S. 22 ff.

67 Einen iibergreifenden Bewertungsansatz dazu strukturiert Wittkadmper, G. W.: Rolle und
Umfang der Wohlfahrtsfunktion beim System der staatlichen Ausfuhrgewahrleistungen, in:
Festschrift, a. a. O., S. 49 ff.; siehe auch Halfen, B.: Gesamtwirtschaftliche Wirkungen ...,
a.a.0.
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genleistung bestimmte Verhaltensweisen gefordert oder doch zumindest erwartet
werden, um die marktlichen Allokations- und Distributionsergebnisse aufgrund po-
litischer Ziele zu verindern.5®

Dabei reicht es allerdings nicht aus, bei der Gewihrleistung nur fiir den Fall der
Schadensleistung einen Subventionstatbestand konstatieren zu wollen. Schon die
Risikobeteiligung (allein) ist als eine geldwerte Leistung an den Kreis der partiell
Begiinstigten zu kennzeichnen: ,,Subventionierte Kredite sind jene, die mit Hilfe
von Zinssubventionen, Tilgungszuschiissen, Haftungszusagen ... o6ffentlicher Stel-
len ... bzw. hierfiir geschaffener Institutionen (wie z. B. Biirgschaftsfonds) ge-
wihrt wurden. Wesentliches Merkmal ist die Tatsache, da durch das Eingreifen
einer offentlichen Stelle . .. die Gewihrung an sich bzw. eine Verbilligung des Kre-
dits ermoglicht wird.“* DemgemiB sind mit Hermes-Biirgschaften keineswegs
nur ,latente Subventionen“’® verbunden — gleichsam in Analogie zur Eventualver-
bindlichkeit: Wihrend aus einer Eventualverbindlichkeit nicht zwangsldufig auch
eine tatsdchliche Verbindlichkeit entstehen muB8, ist der hiermit eingerdumte Sub-
ventionswert unabhingig von einem derartigen Vorgang zu registrieren. Zudem
wird diese Leistung permanent vor dem Hintergrund eines insgesamt sténdig stei-
genden Haftungsvolumens bereitgestellt.

Ergidnzend dazu ist vorzutragen, daB sich die (seinerzeit fiinf) fiithrenden Wirt-
schaftsforschungsinstitute in Deutschland mit dem Subventionsbegriff, welcher
der amtlichen Berichterstattung zugrundegelegt wird, ausfiihrlich auseinanderge-
setzt haben und dann bekanntlich zu einer demgegeniiber wesentlich erweiterten
Abgrenzungslosung gelangt sind. Bemerkenswert ist dabei allerdings auch, da8
jene auf eine inhaltlich-materielle Priifung der Gewihrleistungsiibernahme bzw.
Biirgschaftsgewihrung seitens der oOffentlichen Hand nach Subventionswerten
génzlich verzichtet haben. Die protokollarische Aussage lautet: ,,Subventionen im
Zusammenhang mit ... Biirgschaften werden nicht beriicksichtigt.”' Eine kom-
mentierende Begriindung fiir diese Entscheidung sucht der Leser dort vergeblich.

1. Gewihrleistungen aus der Sicht des Gewihrtrigers

Wesentliches Merkmal der Gewihrleistungsiibernahme jenseits der jeweils gel-
tend zu machenden iibergeordneten staatlichen Ziele ist es, da wirtschaftliche Ak-
tivitdten des privaten Sektors nicht zustande kommen, weil eine gegebene Risiko-

68 Zur definitorischen Abgrenzungen siehe anstelle vieler anderer Autoren Nieder-Eich-
holz, M.: Die Subventionsordnung — . ... , a. a. O., S. 22 ff., insbesondere S. 39.

69 Osterreichische Nationalbank (Hrsg.): Sondererhebung iiber subventionierte Kredite,
in: Mitteilungen des Direktoriums der osterreichischen Nationalbank, H. 6/1979, S. 427.

70 Lichey, W: Die Systeme der Exportgarantie in Deutschland, GroBbritannien, Belgien,
Frankreich, den Niederlanden, der Schweiz und Schweden, Hamburg 0.J. (1953), S. 13.

71 Fritzsche, B. u. a.: Subventionen — Probleme der Abgrenzung und Erfassung, eine Ge-
meinschaftspublikation der an der Strukturberichterstattung beteiligten Institute, Miinchen
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lage als zu hoch eingeschitzt wird und entsprechende Sicherheiten zur Deckung
solcher Risiken nicht oder nur teilweise ausreichen.”> Aufgrund der staatlichen Ge-
wihrleistungsiibernahme werden diese Sicherheiten nun bereitgestellt, wobei Mit-
telbindungen budgetdrer Art damit (zunéchst) nicht verbunden sind.” Seitens der
offentlichen Hand wird dabei grundsitzlich und vordergriindig die Erwartung ge-
hegt, daB Schadensfille nicht eintreten, folglich also der Einsatz offentlicher Mittel
zur Deckung eines Schadens nicht erforderlich ist (auf die obigen Erlduterungen
zu den Deckungsgrundsitzen ist an dieser Stelle zu verweisen).

Tatsédchlich muB eine solche Erwartung — das widerspréche auch jedweder Defi-
nition des Risikos — durchaus nicht in Erfiillung gehen, zumal die 6ffentliche Hand
solche Gewihrleistungen iibernimmt, bei denen der Markt wegen der besonderen
Art des Risikos eine solche Deckung nicht (mehr) bereitstellen kann oder bereit-
stellen will. Das hat zur Folge, daB8 der Mittelbedarf zur Deckung von Schadens-
féllen fiir das offentliche Budget anders als bei herkdmmlichen Subventionen we-
der nach der Hohe noch nach dem Zeitpunkt seiner Filligkeit mit angemessener
Genauigkeit planbar ist. Aus derartigen Leistungen konnen demgemé8 unter Um-
standen betréachtliche Finanzierungsschwierigkeiten fiir den 6ffentlichen Haushalt
erwachsen.

Die dafiir erforderlichen Haushaltsmittel konnen iiber zwei Finanzierungswege
bereitgestellt werden:

e Zum einen konnen fiir die iibernommenen Gewihrleistungen in den jeweiligen
Haushaltsperioden die bereits erwahnten Biirgschaftssicherungsriicklagen gebil-
det werden, deren Hohe dem zu tragenden Risiko adidquat ist und welche im
Budget isoliert ausgewiesen oder vom Budget getrennt gehalten werden. Damit

1988, S. 19; siehe auch Hartig, R.: Okonomische und politékonomische Aspekte des Einsat-
zes von Subventionen als Instrument der Wirtschaftspolitik, Berlin 1990, S. 50 ff.; Nieder-
Eichholz, M.: Die Subventionsordnung — ..., a. a. 0., S. 33.

72 Vgl. Deutsche Bundesbank: Wirtschaftsforderung in den neuen Bundeslinder, a. a. O.,
S. 16.

73 Nicht zuletzt wegen dieser ,,fiskalisch angenehmen* Eigenschaft wird auf die 6ffentli-
che Biirgschaft gern zuriickgegriffen, um Finanzierungsfragen fiir hochst unterschiedliche
staatliche Aufgaben ,einfach“ zu 16sen; siehe dazu beispielgebend Donges, J. B. u. a.: Zur
Reform der Hochschulen, hrsg. v. Institut fiir wirtschaftspolitische Forschung e.V., Schriften-
reihe H. 27, Bad Homburg 1993, S. 44 (dort wird die staatliche Biirgschaftsiibernahme fiir
marktméBig finanzierte Studentendarlehen vorgeschlagen), sowie Bericht der Experten-
kommission Wohnungspolitik, BTag-Drucksache 13/159 vom 30. 12. 1994, S. 147 und S. 172
(dort wird fiir eine erleichterte Finanzierung des Wohnungsbaus bei sog. Schwellenhaushal-
ten plddiert: Die ,Kreditbiirgschaften ... sollten ohne Gebiihren und externe Priifverfahren
angeboten werden. ... Im Verzicht auf Biirgschaftsgebiihren liegt der eigentliche Subven-
tionsgehalt.”). Ein entsprechendes Biirgschaftsprogramm hat die Bundesregierung am 8. Au-
gust 1995 mit einem Gesetzentwurf zur Neuregelung der steuerlichen Wohneigentumsférde-
rung in den neuen Lindern vorgelegt; vgl. BMF-Finanznachrichten, Nr. 29/25. 8. 1995, S. 3 f.
Derzeit priift die Bundesregierung, inwieweit die Vergabe von Krediten und Biirgschaften
verstirkt zur Unterstiitzung von ,,Kulturberufen* eingesetzt werden kann; siche BMWI-Ta-
gesnachrichten, Nr. 10342/14. 7. 1995, S. 3.
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wird das Budget dem Umfang der Gewihrleistungsiibernahmen und den damit
verbundenen Risiken entsprechend ,.gleichmiBig* belastet. Diesen Riicklagen
sind im Schadensfall die erforderlichen Mittel zu entnehmen. Eine besondere
Belastung des Budgets im Schadensjahr wird vermieden, solange die zu tragen-
den Schéden betragsmiBig unter den dafiir angesammelten Riicklagen liegen.
Nur die dariiber hinaus gehenden Schidden wiren als auBerplanméBige Ausgaben
iiber das laufende Budget zu finanzieren.

Die Riicklagenbildung miiite auf der Grundlage versicherungsmathematischer
Methoden vorgenommen werden.”* Bei einer risikoaddquaten Zuweisung (falls
das tatsdchlich moglich ist) fiihrt das prinzipiell zu einer Bemessungsgrundlage
fiir die Entgeltfestsetzung nach dem unten abgehandelten Preisansatz;” bei ei-
ner unzureichenden Riicklagenzuweisung wire dann das aus der Leistungsge-
withrung resultierende finanzwirtschaftliche Liquiditatsrisiko ablesbar.

Eine derartige Uberlegung ist im iibrigen vor dem Hintergrund der derzeit stattfindenden
Diskussion iiber die Bildung von Riicklagen fiir zukiinftig fllig werdende Beamtenpen-
sionen in den offentlichen Haushalten mit entsprechenden Bemiihungen der Linder
Schleswig-Holstein und Rheinland-Pfalz angesichts der unten im einzelnen noch nachzu-
weisenden defizitiren Kassenentwicklung76 bei den Hermes-Biirgschaften von einer ver-
gleichbaren, besonderen Aktualitit.”’

e Zum anderen kann der zu leistende Schadensausgleich — wie das derzeit ge-
schieht — iiber das im Jahr des Schadenseintritts laufende Budget abgewickelt
werden, wobei auf entsprechende Riicklagen dann eben nicht zuriickgegriffen
werden kann. Damit geht die Finanzplanung nicht zu vernachldssigende —
gleichsam nicht gedeckte — Risiken ein, welche mit einem wachsenden Umfang
der iibernommenen Gewahrleistungen naturgema8 steigen.

74 Fiir eine derartige Riicklagenbildung auf versicherungstechnischer Basis auBSerhalb des
Bundeshaushalts pladiert Kleinewefers, J.: Die Bundesdeckungen aus der Sicht eines mittel-
standischen Herstellers von Investitionsgiitern, in: Festschrift, a. a. O., S. 24: Offen bleibt
letztlich, wie der Umfang einer derartigen Riicklage bestimmt werden soll, wenn eine diesbe-
ziigliche Kalkulation politischer Risiken generell bestritten wird.

75 Siehe Abschnitt II. 3. b).
76 Siehe Abschnitt IV. 1.

77 Siehe dazu eine ausfiihrliche Darstellung bei Arit, U.: Zur Messung staatlicher Defizite
—...,a.a. 0.,8S.75 ff; Boskin, M. J. u. a.: The Federal Budget and Federal Insurance Pro-
grams, in: Modern Developments in Public Finance, hrsg. v. M. J. Boskin, Oxford, New York
1987, S. 14 ff.; Towe, C. M.: The Budgetary Control and Fiscal Impact of Government Con-
tingent Liabilities, in: IMF Staff Papers, Vol. 38/No. 1/1991, S. 109 ff.

Zur vergleichsweisen Behandlung der Pensionsriickstellungen siehe die Pilotstudie des
Forschungsinstituts fiir 6ffentliche Verwaltung bei der Hochschule fiir Verwaltungswissen-
schaften Speyer in Kooperation mit dem Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen (Hrsg.):
Finanzieller Jahresbericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen (Prototyp 1990), 0.0. (Diissel-
dorf/Speyer) 0.J., S. 29, S. 41, S. 48 (Riickstellungen fiir Biirgschaften sind dort nicht beriick-
sichtigt); 0.V.: Einer schultert des anderen Last, in: Das Parlament, Nr. 10/3. 3. 1995, S. 12.



Gewiihrleistungen und Hermes-Biirgschaften des Bundes 139

e Fiir beide vorstehend aufgefiihrten Losungsansitze sind die Komponenten zu
benennen, welche die Mitteldispositionen in der einen oder anderen Richtung
beeinflussen:

oo Auf der Einnahmen-Seite sind die einmaligen und/oder laufenden Entgelt-
zahlungen/Pramien, die sonstigen Gebiihren, gegebenenfalls Riickgriffsbe-
triage nebst eventuell bezahlter Zinsen aus bereits regulierten Schadensfillen
sowie die Mittel aus der notwendigen Auflosung der erwéhnten Riicklage —
soweit bestehend — zu verbuchen.

oo Auf der Ausgaben-Seite sind die Verwaltungskosten, die bei der Genehmi-
gung der Gewihrleistung und bei der Uberwachung des Engagements anfal-
len, sowie die Mittel fiir die Schadensregulierung zu erfassen. Hinzu kom-
men gegebenenfalls die jeweiligen Zufiihrungen zu der genannten Riicklage.

Unter Beriicksichtigung der beiden alternativen Finanzierungsverfahren ist ein
Netto-Mittelbedarf oder ein Netto-Mitteliiberschuf fiir eine Haushaltsperiode
durch eine Saldierung der aufgefiihrten Einzelposten zu berechnen.

2. Gewihrleistungen aus der Sicht des Deckungsnehmers

Die wirtschaftlichen Aktivititen der Gewihrleistungsnehmer konnen in dem
vorgesehenen Umfang und nach der erforderlichen Art abgewickelt werden, weil
die Risikoerwartungen der Beteiligten mit der dffentlichen Hilfe weitgehend abge-
sichert sind bzw. der Risikofall iiber den 6ffentlichen Haushalt ausgeglichen wird.

e Dabei kann zum einen der Tatbestand erfiillt sein, daB die erforderlichen Sicher-
heiten in Anspruch genommen werden, weil der Markt derartige Deckungen ge-
gen (ein tragfihiges) Entgelt nicht anbietet.”® Zum anderen kann zudem durch

78 Zur Kennzeichnung des Angebots von Ausfuhrkreditversicherungen durch private Un-
ternehmen siehe Haberle, S. G.: Handbuch der AuBenhandelsfinanzierung, a. a. O., S. 785 ff.
Fiir einen allerersten, willkiirlich herausgegriffenen Vergleich wird hier kurz das Angebot der
Allgemeinen Kreditversicherung AG, Mainz, referiert: Angeboten wird zum einen eine Aus-
fuhrkreditversicherung (gemiB Info-Merkblatt ,,Weltweite Verbindung*), bei welcher Forde-
rungen aus Lieferungen in Staatshandelslander und Lénder mit iiberwiegend politischem Ri-
siko ausgenommen bleiben. Fiir diese Leistung gibt es ,keine festen Tarife*; die monatliche
Primie (neben einer Gebiihr fiir die Kreditpriifung und die Kreditiiberwachung) richtet sich
nach der Hohe der versicherten Exportumsitze. Zum anderen wird eine Ausfuhrversicherung
fiir den Bereich der OECD-Linder (sog. Europa-Police) angeboten, mit welcher Forderungen
bis zu 100.000 DM je Kunde bei Zahlungszielen bis zu 180 Tagen abgesichert werden. Die
Jahrespramie richtet sich nach dem Umsatz (einschlieBlich der Mehrwertsteuer); sie ist nach
vier Schadensklassen gestaffelt. Fiir das erste Jahr in der Pramienklasse 1 wird bei einem
Umsatz von 1 Mio. DM eine Pramie von 4.400 DM, bei einem Umsatz von beispielsweise 3
Mio. DM ein Betrag von 10.400 DM in Rechnung gestellt; dariiber hinaus gehende Umsitze
werden mit 1.500 DM je 500.000 DM Umsatzzuwachs berechnet.

Bleiben die Geschiftsvorfille wihrend eines Jahres schadensfrei, wird eine Riickvergiitung
von 20 Prozent der Jahresprimie vorgenommen. Ubersteigt die Entschadigungsleistung dem-
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die Gewdhrleistungsiibernahme eine notwendige Finanzierung des Geschifts
iiberhaupt erst sichergestellt werden, weil nun die dafiir erforderlichen Sicher-
heiten beigebracht werden konnen.”

e Dariiber hinaus konnen die Bedingungen fiir die Gewahrleistungsiibernahme
Vorteile enthalten, weil diese unter jenen vergleichbarer Marktkonditionen lie-
gen.

o SchlieBlich kann das zugrundeliegende Exportgeschéft bzw. der damit verbun-
dene Finanzierungsvorgang gegebenenfalls zu Konditionen abgewickelt werden,
welche einen Abschlag beim Risikobestandteil des Preises bzw. des Zinssatzes
aufgrund der besonderen Qualitdt der Sicherheit erlauben. Dadurch kann der Ex-
porteur unter Umsténden eine giinstigere Marktposition erreichen als das zuvor
der Fall war.

Generell ist davon auszugehen, da die 6ffentliche Hand mit ihren Konditionen
unter vergleichbaren Marktkonditionen liegt; die ,,geldwerten Vorteile* haben bei
der offentlichen Hand anteilige Mindereinnahmen bzw. erhohte Ausgaben zur Fol-
ge. Der Ermittlung des Wertes derartiger Leistungen ist nun niher nachzuspiiren.®
Dazu sollen zuerst einige in der Literatur anzutreffende Grundiiberlegungen refe-
riert werden:

gegeniiber die Jahrespramie, so gilt fiir das folgende Versicherungsjahr die néchst hohere Pri-
mienklasse (2); die Pramie der vorhergehenden Klasse (1) wird um 20 Prozent erhoht — gege-
benenfalls bis zur Klasse 4. Nach einem schadensfreien Jahresverlauf wird eine Riickstufung
in die ndchst niedrigere Pramienklasse vorgenommen. Zu der Pramie kommt naturgemaB8 die
Versicherungsteuer auf der Grundlage des oben bereits erwidhnten Versicherungsvertragsge-
setzes hinzu.

Es wiirde zu weit fiihren, andere Angebote des privaten Versicherungsmarktes in Deutsch-
land (zu nennen sind die Gerling Konzern Spezielle Kreditversicherung-AG, Koln, die Go-
thaer Credit Versicherung AG, Koln, die Hermes Kreditversicherungs-AG, Hamburg, und die
Ziirich Kautions- und Kreditversicherungs-AG, Frankfurt/M.) oder gar Angebote des interna-
tionalen Versicherungsmarktes (beispielsweise von Lloyd’s in London) an dieser Stelle erldu-
tern und miteinander vergleichen zu wollen. Fiir eine Bewertung von Subventionsvorteilen
aus Hermes-Biirgschaften konnten aus einer solchen Betrachtung aber sicherlich zusitzliche
Grundinformationen und zweckdienliche methodische Hinweise abgeleitet werden. Siehe da-
zu auch Beuter, H.: Kreditversicherung, in: HdV, a. a. O., S. 409 ff.

79 Gegebenenfalls werden einsetzbare eigene Sicherheiten dadurch geschont, so daB diese
dann an anderer Stelle ertragbringend eingesetzt werden konnen.

80 Siehe im Vorfeld dazu auch Christopeit, J.: Hermes-Deckungen —...,a. a. 0., S. 174 ff.,
sowie die nachdriickliche, nahezu anklagende Schilderung der mit Biirgschaftsprogrammen
verbundenen Marktzugangs- und Zinsverbilligungseffekte durch die Deutsche Bundesbank:
Zinssubventionen und sonstige Finanzierungshilfen im geeinten Deutschland, in: Monatsbe-
richt, Nr. 8/1992, S. 23 f., welche iiber den ,,(abdiskontierten) Subventionswert* erheblich zu
Buche schlagen (S. 28) und eine , Marktspaltung* zur Folge haben (S. 29). So rechnet auch
die Osterreichische Nationalbank (Hrsg.): Subventionierte Bankkredite in Osterreich — Er-
gebnisse und Folgerungen aus der Sondererhebung per 31. Dezember 1991, in: Berichte und
Studien, Nr. 2/1993, S. 97 ff., 6ffentliche Haftungszusagen/Biirgschaftsfonds, welche die Ge-
wihrung von Krediten an sich bzw. eine Verbilligung des Kredits ermoglichen, zu den staat-
lich subventionierten Krediten.
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* Die Subventionswertermittlung fiir Gewihrleistungen durch K. von Wysocki®'
geht davon aus, daB der offentliche Deckungsgeber auf die Erhebung eines
marktméBigen Entgelts seitens des Sicherungsnehmers zur versicherungstechni-
schen Deckung der iibernommenen Risiken — gestaffelt nach Art und Hohe des
Risikos — ganz oder teilweise verzichtet. Die Ermittlung des Subventionswertes
kann sich dann prinzipiell auf eine ex-ante oder auf eine ex-post Rechnung be-
ziehen.

e e Bei der ex-ante Bestimmung sind die Entgeltzahlungen des Sicherungsneh-
mers zwar festzustellen, demgegeniiber entfallt die versicherungsmathemati-
sche Quantifizierbarkeit der — politischen — Risiken, die gerade dem Staat
wegen des fehlenden Angebots privater Versicherungsunternehmen ange-
dient werden. Demzufolge ist eine ex-ante Erfassung der zugehorigen Sub-
ventionsleistungen dann nicht moglich.

oo Bei der ex-post Bestimmung sind die jeweiligen Leistungen und Gegenlei-
stungen der beteiligten Partner auf einen Bewertungsstichtag auf- bzw. abzu-
zinsen, um zu vertretbaren Ergebnissen zu kommen. Dabei sind die Zahlun-
gen der Entgelte und der Entschddigungen ebenso zu erfassen wie die seitens
des Staates ibernommenen Zahlungsanspriiche. Die jeweiligen Betrige sind
mit Hilfe eines Zinsfaktors und mit entsprechenden Annahmen fiir die Zeit-
spannen auf den Zeitpunkt der Entschddigungszahlung zu beziehen. Eine
Subventionsleistung ,,(kommt) in jedem Einzelfall nur dann zustande, wenn
die offentlichen Entschadigungszahlungen ... groBer sind als der Zeitwert
simtlicher Gegenleistungen der Sicherheitsnehmer.“®?

Die Hohe des derart ermittelten Subventionswertes ist neben der Festlegung
des Diskontfaktors von den zu setzenden Annahmen fiir die Zeitspanne zwi-
schen der Entgeltzahlung und der Entschadigungszahlung sowie fiir diejeni-
ge zwischen der Entschidigungszahlung und dem Eingang der Ausgleichs-
zahlung durch den ausldndischen Schuldner abhéngig. Bei letzterer wird zu-
dem noch eine endgiiltige Ausfallquote unterstellt.

Erkennbar wird demnach, daB ein stichtagsbezogener Subventionswert ohne sol-
che ergdnzenden Annahmen nicht berechnet werden kann.

¢ Eine édhnliche Priifung der Subventionseffekte von Gewahrleistungsiibernahmen
wird von E.-A. Conrad vorgenommen,® wobei hier unterstellt wird, daB eine
Deckung nur dann zugesagt wird, wenn sich ein Schaden im Sinne eines unge-

81 Vgl. v. Wysocki, K.: Offentliche Finanzierungshilfen, Forschungsberichte des Landes
Nordrhein-Westfalen Nr. 946, Koln, Opladen 1961; ders.: Der Subventionscharakter 6ffentli-
cher Exportbiirgschaften und Exportgarantien, in: Betriebswirtschaftliche Forschung und Pra-
xis, H. 3/1991, S. 140 ff.

82 Ebenda, S. 149.

83 Vgl. Conrad, E.- A.: Biirgschaften und Garantien als Mittel der Wirtschaftspolitik, Ber-
lin 1967, S. 86 ff.
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wissen Risikos zum Zeitpunkt der Zusage nicht abzeichnet.®* Gepriift wird der
Subventionsvorgang fiir die Glaubiger- und fiir die Schuldnerseite.

oo Auf der Seite der Gldaubiger wird zur Erfassung der Subventionsvorgéinge
zwischen dem Sicherungsgeber und dem Deckungsnehmer differenziert:

Fiir den Sicherungsgeber stellt sich die Sachlage in Anhédngigkeit vom Risi-
ko unterschiedlich dar. Bei wirtschaftlichen Risiken ist demnach nur dann
von einer Subvention zu sprechen, wenn das Entgelt fiir die Deckungsiiber-
nahme ,,von vornherein zu niedrig im Vergleich zu einer privatwirtschaftli-
chen Pramienberechnung kalkuliert wird, so daB die laufenden Einnahmen
nicht zum Schadensausgleich ausreichen. Eine vergleichbare Aussage ist
demgegeniiber bei den politischen Risiken nicht moglich, da private Versi-
cherungsunternehmen eine solche Deckung ablehnen; es fehlt folglich der
VergleichsmaBstab. Aufgrund dieses Umstandes kann die Frage des Subven-
tionswertes ,,prinzipiell nicht zutreffend beantwortet werden“.®*> Da aber die
Schéden bei unbekannten Risiken auf lange Sicht nicht kalkulierbar sind, er-
scheint es ,,wenig sinnvoll, die Aussage, ob eine Subvention vorliegt, davon
abhingig zu machen, wie hoch die Ausfille zufdillig (Hervorhebung im Ori-
ginal) waren. Das gilt auch fiir die ex-post Analyse abgeschlossener Pro-

gramme.“86

Fiir den Deckungsnehmer 148t sich die Frage des Subventionswertes nicht
einheitlich fiir das ganze Leistungssystem beantworten: Erforderlich ist eine
Differenzierung nach den Nutzenvorstellungen, welche mit den einzelnen,
jeweils in Deckung genommenen Geschiften einhergehen oder welche nach
verschiedenen Gruppen mit dhnlichen Geschiftsvorfillen abgebildet wer-
den. Dabei entstehen naturgemiB je nach Risikoeinschitzung unterschied-
lich hohe Nutzen. Dies fiihrt im Extremfall bei einem vergleichsweise gerin-
gen Nutzen aus einer Deckung und bei einem defizitiren Pramien-Schadens-
Konto des Gesamtsystems dann ,,zu dem merkwiirdigen Ergebnis, der Ex-
porteur sei subventioniert worden. Die Uberlegung zeigt, daB bei diesem
Konzept der grundlegende Unterschied zwischen einer Hilfe durch Ubernah-
me von Risiken und einer solchen durch Auszahlung von Zuschiissen — bei
der stets alle Empféanger profitieren — iibersehen worden ist.«87

Jenseits dieser Uberlegung ist die Betrachtung um die wirtschaftlichen Kon-
sequenzen des Vorgangs dahingehend zu erweitern, da8 aufgrund der gege-
benen Sicherheiten mit einer Senkung der Kosten der Exportfinanzierung
und erginzend dazu mit einer Produzentenrente aufgrund einer Marktaus-

8¢ Andernfalls wiirde praktisch eine finanzielle Leistung zugesagt, bei welcher der Sub-
ventionstatbestand von vornherein nicht geleugnet werden konnte.

85 Conrad, E.- A.: Biirgschaften und Garantien ..., a. a. 0., S. 89.
86 Ebenda, S. 89.
87 Ebenda, S. 90.
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weitung beim Deckungsnehmer zu rechnen ist. All das ist schlieBlich vor
dem Hintergrund konkurrierender Garantiesysteme in den einzelnen Export-
landern mit entsprechenden Folgewirkungen zu bewerten. Als Resultat er-
gibt sich, daB ,keine allgemeingiiltige Aussage (Hervorhebung im Original)
iiber den Subventionscharakter der Instrumente moglich ist. ... Es sollte
aber kein Zweifel dariiber bestehen, daB die MaBnahmen in vielen Fillen
mit finanziellen Vorteilen fiir die Exporteure verbunden sind. %8

Auf der Schuldnerseite sind aus dem Vorgang — allenfalls — mittelbare Vor-
teile abzuleiten. Die im Vergleich zum Marktzins kostengiinstigere Kredit-
versorgung verbessert die Stellung des auslidndischen Nachfragers auf dem
Markt. Dabei richtet sich das AusmaB der Leistung wiederum nach der Hohe
der Risiken im Einzelfall, so da eine verldBliche Aussage iiber das AusmaB
der Subvention wiederum nicht moglich sei. Zudem liefert die Pramien-
Schadens-Relation des Versicherungssystems keinen brauchbaren MaBstab
fiir die Subventionswertermittlung. Zu beachten ist allerdings, daB sich die
Marktstellung des Nachfragers iiber verbilligte Importkonditionen verbes-
sert, wenn und soweit die Exportlidnder iiber ihre jeweiligen Deckungssy-
steme miteinander konkurrieren.®®

o Unter Anwendung vorwiegend rechtlicher Normen gelangt K. v. Kageneck® bei
seiner Analyse des Subventionsproblems zu zwei voneinander abweichenden
Erkenntnissen:

Zum einen ist bei einer Priifung der EU-Normen zu betonen, daB jenseits ei-
ner eventuell gegebenen Einhaltung des Grundsatzes der Selbsttragung in
der Praxis die Leistung des Staates nicht nur in der Schadenszahlung, son-
dern auch in der Gefahrtragung besteht. Fiir diesen Vorgang wire iiber eine
entsprechende Riicklagenbildung als kostentrichtiges Element im Vergleich
zu einem privaten Versicherungsunternehmen folglich ein hoheres Entgelt
an den staatlichen Gewiahrtréger zu entrichten, als das derzeit tatsidchlich ge-
schieht. Insofern sei die Gewihrleistungsiibernahme als ,.eine ’nationale
Beihilfe’ im Sinne des Art. 92 EWG-Vertrag“’! zu kennzeichnen.

Zum anderen ist bei einer Priifung der GATT-Normen in Verbindung mit
dem Grundsatz der Selbsttragung auf lange Sicht nach den tatséchlichen Er-
gebnissen der Einnahmen und Ausgaben zu fragen, wobei die Verluste ins
Verhiltnis zur Kalkulierbarkeit der gedeckten Risiken zu setzen seien. Wenn
kurz- und mittelfristige Verluste demnach nicht als Subventionen zu erfassen

88 Conrad, E.- A.: Biirgschaften und Garantien .. ., a. a. O., S. 91.

89 Vgl. Ebenda, S. 93.

9% v. Kageneck, W.: Hermes-Deckungen ..., a. a. O., S. 37 ff.: Der Autor priift diesbeziig-
lich auch die Frage des seinerzeit noch erhobenen Einheitsentgelts, mit dem risikoreiche
Deckungen subventioniert werden (S. 33 f.), was nach dessen Ansicht wirtschaftspolitisch zu
beanstanden sein mag, aber rechtlich gesehen zulissig ist (S. 197).

91 Ebenda, S. 38.
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sind, bleibt vor diesem Hintergrund zu bedenken, da8 ,,der — freilich schwer
zu ermittelnde — Wert der umgeschuldeten Forderungen bei der Uberpriifung
des Selbsttragungsgrundsatzes nicht vollig auBer Betracht gelassen werden
(darf).“*? Unter Hinweis auf die (oben erwihnte) drastische (besser: diffe-
renzierende) Entgelterhhung (des Jahres 1984) und auf die unvermeidbaren
Kalkulationsprobleme infolge der Auswirkungen der internationalen Schul-
denkrise kommt die Priifung zu dem Ergebnis, da ein VerstoB gegen den
Grundsatz der Selbsttragung ,,zum gegenwartigen Zeitpunkt“ nicht regi-
striert werden kann. Folglich sind die Hermes-Deckungen keine Subvention
im Sinne des Art. XVI GATT.”

Dieses im Vergleich zweifellos merkwiirdige Ergebnis macht nicht zuletzt deut-
lich, daB bei dieser Frage auch rechtlicher Abstimmungsbedarf gegeben ist, der
sich aber auf eine 6konomische Interpretation der Sachzusammenhinge wird stiit-
zen miissen. Eine weiterfiihrende Klidrung und eine Vereinheitlichung der Abgren-
zungen ist im Sinne der Rechtssicherheit auf alle Fille geboten.

e Zu einer dhnlich ambivalenten Bewertung der subventionswerten Vorteile aus
den Hermes-Biirgschaften gelangt der umfangreiche, auf diese Leistungsform
spezialisierte Kommentar von E. Schallehn / G. Stolzenburg:>*

e ¢ Hier wird es einerseits im Sinne einer Negation des Subventionstatbestandes
fiir unangebracht gehalten, das seit 1983/1984 zu verzeichnende Kassendefi-
zit als ein Indiz fiir staatliche Subventionen der Exportwirtschaft werten zu
wollen: Dem rechnerischen Defizit stehen die auf den Bund iibergegangenen
Forderungspositionen gegeniiber, wenngleich deren Wert letztlich von der
Zahlungsbereitschaft der Schuldnerlinder abhingig ist.*> ,.Im iibrigen ist zu
bedenken, daB eine Bewertung der Ergebnisse auch langfristig angelegt wer-
den sollte und mehr als 30 Jahre sogar eine kassenméiBige Selbsttragung ge-
geben war, so daf die seit 9 Jahren eingetretenen Defizite als zwar fiir die
jeweiligen Haushaltsjahre negative, aber in der Gesamtbetrachtung nicht ge-
gen das Selbsttragungsprinzip sprechende — und in der Erwartung und Wahr-
scheinlichkeit voriibergehende — Erscheinungen einzuordnen sind.“%

AuBerdem wird in diesem Zusammenhang generell auf die insgesamt positiv
eingeschdtzten und einzuschétzenden Aussagen eines im Auftrag des Bun-
desministers fiir Wirtschaft erstellten Gutachtens iiber die Hermes-Biirg-

92 v. Kageneck, W.: Hermes-Deckungen . . ., a. a. O., S. 41.

93 Ebenda, S. 41. Zu einem gegenteiligen (neueren) Ergebnis kommt unter Verweis auf die
GATT-Regeln Eistert, E.: Reform der staatlichen Exportkreditversicherung, in: Zeitschrift fiir
das gesamte Kreditwesen, H. 2/1994, S. 81.

94 Vgl. Schallehn, E. | Stolzenburg, G.: Garantien und Biirgschaften ..., a. a. O., Teil I,
S. 15 ff, Teil I, S. 7, S. 23, Teil XII, S. 6 b ff.

95 Siehe dazu auch die Anmerkungen zur Bewertung der entstandenen Forderungen im
Abschnitt IV. 1.

96 Schallehn, E. / Stolzenburg, G.: Garantien und Biirgschaften ..., a. a. O., Teil I, S. 18.



Gewihrleistungen und Hermes-Biirgschaften des Bundes 145

schaften verwiesen,”’ wonach die von der Gewihrleistungsiibernahme aus-
gelosten gesamtwirtschaftlichen und die damit einhergehenden ,.fiskalischen
Auswirkungen die direkten Belastungen des Bundeshaushalts, die durch Ent-
schadigungsleistungen entstehen ... mehr als nur zu kompensieren (vermo-
gen).“”® Dazu ist anzumerken, daB eine derartige Kompensationsrechnung
zur konkreten Bestimmung von Subventionswerten aus politischen Griinden
zwar verstdndlich erscheinen mag, aber in der Literatur letztlich nicht zur
Anwendung gelangt. Unter solchen Umstinden koénnten wohl die meisten
Subventionen gegen Null gerechnet werden. Zudem miiSten die aus der Lei-
stungsbereitstellung gegebenenfalls auch resultierenden negativen gesamt-
wirtschaftlichen Effekte, beispielsweise in Form einer verzerrten Allokation
oder in Form destabilisierender Wirkungen im Bereich der monetiren Steue-
rung, dabei entsprechend gegengerechnet werden.

e o Andererseits wird in dem Kommentar im Sinne einer Zustimmung mehrfach
darauf hingewiesen, daB die staatliche Gewihrleistungsiibernahme fiir eine
dauerhafte Unterstiitzung und Foérderung der Exportwirtschaft von grund-
sitzlicher Bedeutung ist® — was letztlich nur bei subventionswerten Vortei-
len einen Sinn ergeben kann. Der (zu ermittelnde) Subventionswert wire in-
sofern als ein Aquivalent fiir das AusmaB des 6ffentlichen Interesses an den
der Deckung zugrundeliegenden Geschiftsvorfillen zu deuten.

Im iibrigen wird ergénzend darauf verwiesen, da8 es ein Konzept zur Ent-
wicklung kostendeckender Priamien fiir politisch motivierte MaBnahmen
bzw. fiir die Deckung politischer Risiken bisher nicht gibt. So wire wohl die
Mafnahme der Exportnationen zu einer Entgeltfestlegung schwer nachzu-
vollziehen, bei der ,eine Anpassung an Marktvorstellungen durch Zuord-
nung kommerziell kalkulierter Pramien zu Risikogruppen (Linder, Dauer,
Zahlungsbedingungen, Sicherheiten usw.) gelingen sollte®, zumal ,dieser
ProzeB die Entscheidungsspielrdaume der Regierungen fiir Hilfen im Export
... ein(schréinkt).“'*®

Zuzugeben ist dabei allerdings, daB diese unterschiedliche Einschitzung der
subventionswerten Vorginge in dem Kommentar auf einer Interpretation des

97 Gemeint ist hier die Untersuchung von Halfen, B.: Gesamtwirtschaftliche Wirkungen
staatlicher Ausfuhrgewihrleistungen ..., a. a. O., S. 167 ff.: Einschrinkend ist jedoch anzu-
fiigen, daB die dort vorgetragenen Darlegungen nicht unmittelbar auf eine subventionsbezo-
gene Wertung jener Leistungen in dem hier geltend gemachten Sinne abzielen.

98 Schallehn, E. | Stolzenburg, G.: Garantien und Biirgschaften ..., a. a. 0., Teil I, S. 18 a.

99 In der Sonderheit wird festgestellt und bestitigt (ebenda, Teil I, S. 18 a), daB ,,die fehl-
ende Differenzierung der Entgelte nach dem politischen Lénderrisiko den Aspekt des Aus-
fuhrforderinstruments (unterstrich), weil damit die Kostenbelastung der Exportwirtschaft . ..
in Grenzen gehalten wurde.” Zu verweisen ist zudem auf den Titel des Kommentars ,, ... zur
Forderung der deutschen Ausfuhr.”

100 Ebenda, Teil II, S. 7

10 Oberhauser
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Verfassers beruht; die Autoren selbst priferieren wohl eindeutig die erstge-
nannte Argumentationslinie der Negation.

Die aus den vorstehenden Darlegungen ableitbaren, vielfdltigen Priifbereiche
und die jeweils anzufiihrenden Argumente, welche fiir oder gegen eine Bestim-
mung subventionswerter Vorteile bei der staatlichen Gewéhrleistungsiibernahme
sprechen, haben mit dazu beigetragen, daB eine einvernehmliche Losung der anste-
henden Frage einer addquaten Subventionswertberechnung bisher noch nicht zu-
standegekommen ist. 101

3. Drei konzeptionelle Ansatzpunkte einer Subventionswertermittlung

Fiir die vorstehend aufgegriffenen Sachverhalte konnen in Anlehnung an D. Lar-
kins'% zunichst zwei Verfahrensweisen einer Subventionswertermittlung herange-
zogen werden:

a) Der Preisansatz

Beim sog. Preisansatz wird von der zu zahlenden Pramie fiir eine vergleichbare
Gewibhrleistungsiibernahme ausgegangen, welche ein (Kredit-)Versicherer des
Marktes fiir eine derartige Leistung verlangt. Dieser ist das von der 6ffentlichen
Hand berechnete Entgelt gegeniiberzustellen. Dabei sind zwei Fille zu unterschei-
den:

¢ Solange der Staat bei seiner Gewihrleistungsiibernahme wie ein Versicherungs-
unternehmen des Marktes kalkuliert, kann von einer Subventionierung naturge-
maB nicht gesprochen werden. Das gilt selbst dann, wenn auszugleichende
Schéden wider Erwarten groBer ausfallen als das durch das Pramienaufkommen
abgedeckt werden kann. Dieser erste Fall ist aufgrund der besonderen Zielvor-
gaben bei der staatlichen Gewihrleistungsiibernahme nicht realistisch.

¢ Ein Subventionswert kann insofern nur dann ermittelt werden, wenn das Entgelt
des Staates unter der entsprechenden Marktpramie liegt: Dieser ergibt sich dann
in Hohe der jeweiligen Pramien- bzw. Entgeltdifferenz unter Einbeziehung der
vereinbarten Laufzeit.

101 Daher erklart sich auch, daB auf der internationalen Ebene Bemiihungen vorangetrie-
ben werden, ,,durch einheitliche Grundsitze fiir Rechnungslegungen die staatlichen Export-
fordersysteme transparent und damit einer Beurteilung, ob sie selbsttragend oder staatlich
subventioniert sind, zugénglich zu machen®; Schallehn, E. / Stolzenburg, G.: Garantien und
Biirgschaften . .., a. a. O, Teil II, S. 23.

102 Vgl. Larkins, D.: $ 300 Billion in Loans — An Introduction to Federal Credit Programs,
hrsg. v. American Enterprise Institute for Public Policy Research, Washington, D.C. 1972,
S. 31 ff.; siehe auch Dickertmann, D.: Offentliche Finanzierungshilfen —. . ., a. a. 0., S. 69 ff.
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¢ ¢ Eine solche Subventionswertermittlung ist allerdings nur dann durchfiihrbar,
wenn der Markt ein vergleichbares Sicherungsangebot bereitstellt. Dieses ist
im Regelfall jedoch auszuschliefen.

e ¢ Da die 6ffentliche Hand in der Mehrzahl der Fille — aufgrund des erwéhnten
Subsidiaritdtsprinzips — nur dann zu einer Gewihrleistungsiibernahme bereit
ist, wenn vom Versicherungsmarkt ein entsprechendes Angebot eben nicht
unterbreitet wird, ist der vorstehend geforderte Pramien- bzw. Entgeltver-
gleich nicht moglich.

Insofern kann mit dem Preisansatz das Problem der Subventionswertermittlung
von Gewibhrleistungen nicht in hinreichender Weise gelost werden. Wenn und
soweit eine Subventionswertermittlung jedoch durchgefiihrt werden konnte,
diirfte ein vorzunehmender Schadensausgleich — das sei noch einmal betont —
dann nicht mehr als weiterer Subventionsbestandteil gewertet werden; das kidme
einer doppelten Erfassung der Leistung gleich.'%>

b) Der Kostenansatz

Beim sog. Kostenansatz sind den Ertrdgen (Einnahmen) aus der Gewihrlei-
stungsiibernahme die Kosten (Ausgaben) gegeniiberzustellen, um die Subventions-
hoéhe zu berechnen.

¢ Die Ertrige ergeben sich aus dem einmaligen und laufenden Entgeltaufkommen
(Pramienzahlungen).

¢ Die Kosten umfassen zunichst die Verwaltungskosten, die in dem hier aufge-
griffenen Fall der Hermes-Biirgschaften vergleichsweise leicht zu definieren
sind: Sie ergeben sich aus der gut abgrenzbaren Abrechnung der Mandatare, die
insofern eine ausgelagerte Verwaltungsfunktion iibernommen haben.'%*

Zu den Kosten sind allerdings noch die (eventuell) zu tragenden Schadenslei-
stungen hinzuzurechnen. Konkret sind dazu ergédnzend zwei Auflosungsmecha-
nismen zu unterscheiden, wobei die nachfolgend auf den Einzelfall bezogene
Betrachtung nach dem Versicherungsprinzip auf das System der Hermes-Dek-
kungen insgesamt zu iibertragen ist:'%

103 Die Vorstellung allerdings, den Subventionswert von Gewahrleistungen allein iiber den
giinstigeren Darlehenszins im Vergleich zum ansonsten marktiiblichen Kreditzins als ,,Zinsa-
quivalent ermitteln zu wollen, kann unter anderem deswegen nicht in die Tat umgesetzt wer-
den, weil nicht alle Gewihrleistungsvertrage mit Kreditfolgevertrigen gekoppelt sind und
weil bei einer diesbeziiglichen Erhebung, wenn diese denn durchfiihrbar wire, diverse andere
Faktoren einer Zinsdifferenzierung (z. B. Marktmacht, Kreditvolumen, Wettbewerbslage)
und deren Inzidenz erfaBt bzw. eliminiert werden miiBten.

104 Siehe dazu auch unten Abschnitt III. 3.

105 Siehe dazu auch Mendler, P.: Zur 6konomischen und politisch-institutionellen Analyse
..,a.2.0,S.195(FN 1).

10*
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oo Einerseits kann die iibernommene Gewahrleistung reibungslos abgewickelt
werden; d. h. ein Schadensfall tritt tatsdchlich nicht ein. Dementsprechend
entstehen auch keine besonderen Kosten.

e o Andererseits kann die iibernommene Gewihrleistung in Anspruch genom-
men werden; der eingetretene Schadensfall verursacht zusitzliche Kosten.
Dabei sind nun wiederum zwei Unterfdlle zu kennzeichnen:

Zum einen kann die Leistung der 6ffentlichen Hand in Form eines Kredits
bereitgestellt werden. Es besteht die begriindete Aussicht, daB eine mit der
Gewibhrleistung iibergangene Forderung an den Gewihrleistungstriager ein-
bringlich ist. Unter solchen Umstinden sind die Kosten der gegebenen Li-
quidititsbindung in Form eines mehr oder weniger groBen Zinsverzichtes'*
zu ermitteln, um insoweit zu einem zugehorigen Subventionswert zu gelan-
gen.

Zum anderen kann die Leistung a fonds perdu zu erbringen sein; der aufzu-
bringende Betrag wire in voller Hohe den Kosten zuzurechnen.

e Deutlich wird, daB eine derartige Verfahrensweise zu hochst unterschiedlichen,
willkiirlichen Subventionswerten bei einem grundsitzlich gleichen Ausgangstat-
bestand gelangt; d. h. eine durchgingige Konsistenz des Verfahrens ist nicht ge-
wihrleistet.

ee Zum einen wire von einer Subvention praktisch nur bei einem negativen
Schadenstitel zu sprechen, obwohl die Begiinstigungstatbestinde auch unab-
hingig von einem tatsdchlichen Schadensverlauf wirksam werden.

ee Zum anderen kommt es zu falschen zeitlichen Zuordnungen. Obwohl wih-
rend der gesamten Laufzeit des Gewahrleistungsvertrages die betreffenden
Begiinstigungen anteilig gegeben sind, werden sie nur im Zeitpunkt des
Schadensausgleichs ausgewiesen.

oo Uberdies wird schlieBlich kritisiert, daB auch durch Ineffizienz der Subven-
tionsverwaltung entstehende Kosten in den Subventionswert eingehen; die-
ser steigt also mit wachsender Ineffizienz.'%’

106 Dabei ist dann ergénzend zu priifen, welcher Zinssatz einer solchen Liquiditdtsbindung
zugrundezulegen ist; Larkins, D.: $ 300 Billion in Loans — ..., a. a. O., S. 36, empfiehlt,
einige reprasentative Zinssitze des Marktes auszuwihlen, fiigt selbst aber kritisch hinzu, daB
es dafiir keine verldBlichen Auswahlkriterien gebe.

107 Vgl. Mendler, P.: Zur 6konomisch und politisch-institutionellen Analyse ... , a.a.0,
S. 194 f.: Zunichst einmal ist das aus der Sicht des Begiinstigten ein unbefriedigendes Ergeb-
nis. Wird dem aus der Sicht des offentlichen Haushalts nachgegangen, so konnen die Verwal-
tungskosten allerdings nicht unberiicksichtigt bleiben. Der Einwand verdeutlicht, daB bei bis-
her vorgenommenen Betrachtungen zum Subventionswert die jeweiligen Verwaltungskosten
weitgehend vernachlissigt worden sind, was zu beklagen ist. Diesem Umstand einer subven-
tionspolitischen Verfahrenseffizienz ist bei der Beurteilung subventionspolitischer MaBnah-
men und dem Ausweis von Subventionsbetragen zukiinftig weitaus mehr Aufmerksamkeit zu
schenken, als das bisher der Fall ist.
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Ein solches Ergebnis ist also in mehrfacher Hinsicht unbefriedigend. Die Frage
nach dem Subventionswert kann also ,,anhand des Kriteriums des Haushaltszu-
schusses prinzipiell nicht zutreffend beantwortet werden®; so erscheint es — wie
bereits ausgefiihrt — in der Tat als ,,wenig sinnvoll, die Aussage, ob eine Subven-
tion Y&rliegt, davon abhdngig zu machen, wie hoch die Ausfille zufillig wa-
ren.“

Letztlich unerheblich ist es in diesem Zusammenhang, priifen zu wollen, welche
Methode von dem einen oder anderen Autor priferiert wird.'% Entscheidend geht
es darum, ein Berechnungsmodell zu entwickeln, das Subventionswerte moglichst
verldBlich, realitidtsnah sowie periodenbezogen und zeitraumgerecht zu présentie-
ren vermag. Ein derart pragmatischer Ansatz ist nachfolgend vorzustellen.

c) Die Weiterentwicklung des Preisansatzes

Nach Ansicht von F. Abraham ist es angebracht, den Kostenansatz zu verfolgen,
wenn es vor allem darum geht, die budgetiren Konsequenzen eines Gewahrlei-
stungsprogramms fiir Exporte zu betrachten.''® Demgegeniiber sei der Preisansatz
von Vorteil, wenn der Nutzen fiir die davon begiinstigten Exportfirmen (iiber eine
verbesserte Wettbewerbsfahigkeit) bestimmt werden soll. Dieser ergibt sich gene-
rell aus wachsenden Gewinnen, welche aus einer Reduzierung von Kosten resultie-
ren oder durch einen Anstieg der Ertriage bewirkt werden."!!

Ausgehend von der Annahme, da8 die Versicherungsprdamie im Jahr der Dek-
kungsiibernahme bezahlt wird, entwickelt der Autor seine weiteren Ausfiihrungen
zur Subventionswertbestimmung von Biirgschaften (Sx) im Jahr K dann, indem er
definiert:

108 Conrad, E.-A.: Biirgschaften und Garantien ..., a. a. O., S. 89. Eick, C.: Wirtschafts-
subventionen — Anmerkungen zu einer aktuellen Diskussion, in: Bremer Zeitschrift fiir Wirt-
schaftspolitik, H. 4/1981, S. 22, vertritt dazu die Ansicht, daB ,.die in Anspruch genommenen
Biirgschaften im Gegensatz zu den gewihrten Biirgschaften ... direkt zu den Wirtschaftssub-
ventionen (gehoren).

109 So kann gepriift werden, ob eine ex-ante Rechnung einer ex-post Rechnung vorzuzie-
hen ist (vgl. Mendler, P.: Zur okonomischen und politisch-institutionellen Analyse ... ,
a. a. 0., S. 195): Eine ex-ante Rechnung hat letztlich wiederum mit allen Imponderabilien
einer Risikoabschdtzung zu tun, was insbesondere bei den politischen Risiken ausgesprochen
schwer fillt. Es ist nicht erkennbar, daB8 der Staat hier iiber grundlegend bessere Informatio-
nen verfiigt als der private Versicherungsmarkt.

110 Siehe zum folgenden Abraham, E.: The Effects on Intra-Community Competition of
Export Subsidies to Third Countries — The Case of Export Credits, Export Insurance and Of-
ficial Development Assistance, hrsg. v. Commission of the European Communities, Luxem-
bourg 1990, S. 20 ff.

11 Vorstellbar ist es zweifellos, daB auch beide (Nutzen-)Komponenten gleichzeitig,
wenngleich wohl mit unterschiedlichen Anteilen wirksam werden; fiir die nachfolgenden
Uberlegungen zu diesem Ansatz ist jedoch nur die Kostenkomponente von Bedeutung.
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S,( ZAK('UK - 91() .

Dabei bedeuten:
Ag = Wert der gedeckten Kontrakte im Jahr K
vk = einfache Versicherungspriamie im Jahr K (in Prozent)
0x = subventionierte Versicherungspramie im Jahr K (in Prozent).

Mit der einfachen (reinen) Versicherungspramie vk als eine Art ,.fiktiver Markt-
preis“ soll garantiert sein, daB8 das Praimienaufkommen die zu erwartenden Verluste
aus der Gewihrleistungsiibernahme deckt. Jener Satz ergibt sich durch den Quo-
tienten

erwarteter Schadensbetrag
Wert der gedecktenKontrakte

einfacher Versicherungspramien-Satz =

Die gewiahlte Kennzeichnung ,.einfache Pramie” beruht auf dem Umstand, da8
darin die laufenden Geschiftskosten und ein angemessener Risikozuschlag nicht
enthalten sind. Insofern liegt diese Primie des staatlichen Deckungsgebers unter
dem Ansatz eines Anbieters auf dem Versicherungsmarkt. Dementsprechend wird
das Subventionselement von vornherein zu gering angesetzt.''> Die subventio-
nierte Versicherungspramie 6 entspricht dem vom Deckungsgeber tatsidchlich er-
hobenen Primienentgelt. Jenseits dieser Feststellungen benennt F. Abraham drei
Problembereiche, welche die nach seinen Berechnungen ermittelten Ergebnisse be-
eintrdchtigen.

e Danach sind erstens die zu erwartenden Schadensbetrdiige zu bestimmen; hierbei
sind zwei methodische Ansdtze zu unterscheiden, welche der Autor offenbar als
gleichwertig betrachtet:

e e Beim ex-post Ansatz wird unter der Annahme rationaler Erwartungen seitens
des Gewihrleistungstrigers unterstellt, da das erzielte Pramienaufkommen
in jedem Jahr die zu erwartenden Verluste deckt.'’> Kommt es allerdings zu
dauerhaften Verlustausweisen, dann ist das ein Indikator fiir Exportsubven-
tionen.

Bei einem gegebenenfalls kurzfristig erforderlichen Verlustausweis ist dem-
gegeniiber nicht von einer Subventionierung zu sprechen, wenn dieser auf

12 Abraham, F.: The Effects ..., a. a. O., S. 27 f., rechtfertigt dieses Vorgehen mit dem
Hinweis, daB der staatliche Exportversicherer zusitzliche Zahlungen fiir (unterschiedliche)
Risiken und fiir die Verwaltungskosten vom Deckungsnehmer nicht verlangt. Bezogen auf
die Hermes-Biirgschaften ist dieser Ansatz prinzipiell nicht (mehr) haltbar: Die Pramienein-
nahmen konnen seit Mitte 1994 nun zumindest nach den fiinf Risikokategorien differenziert
werden; demgemadB konnte dahingehend eine Differenzierung des Ansatzes vorgenommen
werden. Die Verwaltungseinnahmen werden seit jeher gesondert ausgewiesen; deren Einbe-
ziehung in die Rechnung ist also moglich.

113 Die hier aufgefiihrte Einbringung ,.erwarteter Schaden ist fiir einen ex-post Ansatz
eher verwirrend; in dem vom Autor nachfolgend prisentierten Berechnungsnachweis (siehe
ebenda, S. 88) wird demgegeniiber auch mit tatséchlichen Schidden gearbeitet.
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externe Schocks zuriickzufiihren ist, was vom Deckungsgeber nicht vorher-
gesehen werden kann. Andauernde Verluste konnen demgegeniiber nicht als
Erwartungsirrtiimer erkldrt werden; sie zeigen vielmehr eine vorsitzliche,
bewuBte Subventionierung an.

Dazu ist anzumerken, daB dabei zum einen die benannte Fristigkeit nicht
operationalisiert wird und da8 zum anderen gerade die Deckung politischer
Risiken aufgrund derartiger externer Schocks als der maBgebliche Gegen-
stand des Sicherungsgeschiftes anzusehen ist. Im iibrigen kommt dieses
(Teil-)Konzept dem oben genannten Kostenansatz sehr nahe.

oo Beim ex-ante Ansatz wird zur Abgrenzung des Risikos und zur Ermittlung
der einfachen, fiir jedes einzelne Jahr K erwarteten Pramie der durchschnitt-
liche Schadensverlauf von denjenigen drei Jahren zur Grundlage der Berech-
nung gewihlt, welche dem Jahr K jeweils vorausgehen. Mit der Festlegung
dieses zeitlichen Bezugsrahmens soll die Erwartungsbildung des Deckungs-
gebers modelliert werden (was wegen der daraus erkennbar werdenden Will-
kiir hinsichtlich des gewihlten Zeitraums und auch hinsichtlich der gleich-
bleibenden Risikogewichtung sicherlich diskussionswiirdig ist). Demnach ist
der erwartete einfache Pramien-Satz (¢f) fiir jedes einzelne Jahr als
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zu schreiben. Dabei bedeuten:

Tij:(j=1,...,3) die aktuellen Verluste im Jahr ¢ — j.
Diese Verluste konnen als Brutto- oder Nettobetriige''* angesetzt
sein.

Vij: (j=1,...,3) der Wert der ausstehenden Gewihrleistungskontrakte im Jahr
i —J.

Dieser Pramiensatz wird mit dem jeweiligen Betrag neu gedeckter Kontrakte

im jeweiligen Jahr multipliziert, um den zukiinftig zu erwartenden Scha-

densbetrag zu bestimmen. Der Subventionswert ergibt sich dann aus der Dif-

ferenz zwischen dem derart errechneten Pramienbedarf und dem tatsichlich

erzielten Pramienvolumen.

e Dariiber hinaus ist zweitens festzustellen, daB zwischen den bezahlten Primien,
dem gegebenenfalls zu erfiillenden Schadensausgleich und den unter Umsténden
durchgesetzten Riickeinnahmen aus iibernommenen Schiden teilweise erhebli-
che zeitliche Diskrepanzen bestehen. Eine entsprechende Zuordnung der maB-
geblichen Zahlungen auf das jeweilige Jahr der Rechnungslegung ist allerdings
nicht moglich. Die sich demzufolge ergebenden Verzerrungen, vor allem bei

114 Der Nettobetrag ergibt sich nach der Beriicksichtigung der Riickfliisse.
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langfristig angelegten Kontrakten, konnen jedoch — da sie sich im Zeitablauf
ausgleichen — hingenommen werden, wenn und solange keine abrupt anderen
Zahlungsregeln wirksam werden. Einer derartig bedingten Korrekturnotwendig-
keit kann aufgrund unzureichender Datenlage nicht abgeholfen werden — zumin-
dest nicht bei auBenstehenden Dritten. Anzumerken bleibt, da mit offenen Zah-
lungsanspriichen aus bereits gedeckten Schdden naturgemidB Zinsverluste fiir
den Gewihrtriger verbunden sind, welche bei diesem Ansatz der Subventions-
wertermittlung aber unberiicksichtigt bleiben.''®

o SchlieBlich ist drittens darauf hinzuweisen, daB eine vergleichbare Informations-
verzerrung dadurch gegeben ist, daB bei den zu erfassenden Zahlungsstromen
nicht in hinreichender Weise unterscheiden werden kann, ob diese von neu her-
eingenommenen Deckungen oder von aus den Vorjahren abgeschlossenen Kon-
trakten stammen. So lange die Deckungsgeschifte kurzfristige Laufzeiten be-
treffen, kann ein derartiger Struktureffekt unter Umsténden vernachléssigt wer-
den. Bei langerfristig vereinbarten Deckungen und bei jéhrlich stark voneinan-
der abweichenden Neudeckungen sind spiirbare Abweichungen bei der
Vergleichbarkeit ermittelter Subventionswerte wohl kaum zu vermeiden.

Anzumerken ist dazu abschlieBend, daB der Autor im weiteren Verlauf seiner
Arbeit beide Ansitze mit Prozentzahlen, nicht aber mit absoluten Betrégen be-
legt.!'® Auf Deutschland bezogen ermittelt er fiir die Jahre 1976 bis 1987 eine
Bandbreite durchschnittlicher Subventionswerte (ohne Riickzahlungen) als Maxi-
malanteile nach dem

¢ ex-post Ansatz mit 1,42 v. H. des Haftungsvolumens, das entspricht einem Be-
trag in Hohe von etwa 585 Mio. DM/Jahr;

e ex-ante Ansatz mit 0,96 v. H. des Haftungsvolumens, das entspricht einem Be-
trag in Hohe von etwa 401 Mio. DM/Jahr.'"’

Bei der Interpretation der vorstehend aufgefiihrten Zahlen ist zu beachten, da8
diese Ansitze unter EinschluB der Riickzahlungseinnahmen entsprechend zu redu-
zieren wiren, so daB die Subventionswerte demgemaé8 niedrigere Betrdge ausma-
chen wiirden. Dabei wird jedoch zu beriicksichtigen sein, da8 Umschuldungen
schwer zu bewerten sind; sie diirften demzufolge nicht in voller Hohe angerechnet
werden.!'®

15 Abraham, F.: The Effects ..., a.a.0, S. 5, fiihrt dazu ergénzend aus, daB die EU-Kom-
mission fiir staatliche Kapitalforderungen eine Verzinsung verlangt, welche ein privater Inve-
stor unter normalen Marktbedingungen erzielt.

116 Vgl. ebenda, S. 89 (einschlieBlich der Tabellen auf S. 88 und S. 90). Die Berechnung
ist auch unter Hinzuziehung der eingesetzten Quellen fiir Dritte nicht ganz nachvollziehbar,
weil die Auswahl der Ausgangszahlen nicht im einzelnen belegt wird. Im iibrigen beruhen
die Ausgangszahlen auf Angaben in den Geschiftsberichten der Hermes Kreditversiche-
rungs-AG. Da die Tatigkeit der C & L Treuarbeit demzufolge in die Rechnungen nicht ein-
bezogen ist, fallen die ermittelten Subventionswerte zu niedrig aus.

117 Zur Fortschreibung der Berechnung siehe unten Abschnitt IV. 2.
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4. Ein zweites Zwischenergebnis

Nach alledem ist festzustellen, dal weder der Preisansatz noch der Kostenansatz
methodisch befriedigende Ergebnisse einer Subventionswertermittlung bei Ge-
wihrleistungen ermédglichen. Mit anderen Worten: Die Leistungsempfianger o6ffent-
licher Gewihrleistungen werden dadurch in dem einen oder anderen Ausmal be-
giinstigt, eine durchgingig vergleichbare und nachvollziehbare Bewertung dieser
Subventionierung ist jedoch nicht méglich. Dariiber hinaus entziehen sich auch die
mit der Gewihrleistung gegebenenfalls verbundenen Zusatzvorteile in dhnlicher
Weise einer derartigen Bewertung. Gewiahrleistungen sind insofern nicht nur aus
haushaltswirtschaftlicher Sicht ein vordergriindig elegantes Hilfsinstrument des
Staates, sondern sie haben iiberdies den subventionspolitischen Charme, daf8 die
damit bewirkten Subventionsleistungen kaum dingfest zu machen sind.

Unabhingig davon bleibt anzumerken, daB iiber den Ausweis eines kassenmdfi-
gen Uberschusses der zugehorigen Einnahmen iiber die angefallenen Ausgaben
aus der Gewihrleistungsiibernahme nicht von vornherein die Verneinung eines
Subventionsvorgangs abgeleitet werden kann.''® Dazu wire zumindest die Benen-
nung der angewandten Methode zur Bestimmung des Subventionswertes erforder-
lich.

Uberdies ist an dieser Stelle ergianzend darauf hinzuweisen, daB bei der subven-
tionstheoretischen Auseinandersetzung mit der staatlichen Gewahrleistungsiiber-
nahme der Verzicht auf zugehdrige Steuereinnahmen aus der Versicherungsteuer
génzlich unberiicksichtigt bleibt.

II1. Der Ausweis des Subventionselements bei Gewihrleistungen:
die pragmatische Null-Losung

Mit der Ubernahme von Gewihrleistungen bzw. Hermes-Biirgschaften sind also
— wie mehrfach angeklungen ist — Subventionseffekte verbunden, welche aber
schwer abzuschétzen sind. Mittelbar wird der Sachverhalt der Subventionierung
durch fiihrende Verbdnde der Wirtschaft bestatigt; nicht zuletzt begriinden deren
Stellungnahmen zu der oben beschriebenen Entgeltrefom eine solche Interpretati-
on.

118 Die Berechnung griindet — wie erwahnt — auf den jeweils neu ibernommenen Deckun-
gen; d. h. der vorausgehende, mehrjdhrig terminierte Deckungsbestand (als Sockelgro8e)
bleibt folglich unberiicksichtigt (was freilich bei zeitlich gestaffelten Pramienzahlungen nicht
ganz korrekt wire). Es ist dementsprechend auch nicht von einem in der Ausgangssituation
zu niedrig angesetzten Subventionswert auszugehen, welcher sich im Zeitablauf allmahlich
verringert.

119 So argumentiert beispielsweise Kleinewefers, J.: Die Bundesdeckungen ..., a. a. O,,
S. 23. Diese Botschaft stimmt — wie unten im Abschnitt IV. 1. nachgewiesen wird — seit mehr
als zehn Jahren mit der Realitdt nicht (mehr) iiberein.
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¢ Ausgefiihrt wird zum einen, wie wichtig diese Art der staatlichen Leistungser-
stellung zur Behauptung im internationalen Wettbewerbsgefiige ist.

e Vorgerechnet wird zum anderen, in welch starkem AusmaB die — vergleichswei-
se geringe — Entgelterhéhung'?® zu einer Benachteiligung fiihren wiirde: Ein-
fluBreiche Verbdnde der deutschen Wirtschaft, deren Mitglieder von der Neure-
gelung betroffen sind, errechneten in einer gemeinsamen Stellungnahme gegen-
iiber dem Bundesminister fiir Wirtschaft vom 29. Juni 1993 Entgelt-Mehrbela-
stungen bis zu 25 Prozent und dokumentierten beispielgebend kumulierte,
systembedingte Nachteile fiir deutsche Exporteure im Vergleich zu den
Deckungsbedingungen in GroBbritannien von 12,5 Prozent des Auftrags-
wertes, 121 122

Nach alledem ist es deswegen geboten, zu priifen, ob und inwieweit subven-
tionswerte Vorteile in den staatlichen Rechenschaftsberichten zu den Gewiahrlei-
stungsiibernahmen eine inhaltliche Entsprechung finden.'?*

1. Die Rechenschaftslegung im Subventionsbericht des Bundes

Der Subventionsbericht des Bundes hilt es im Rahmen einer Unterscheidung
der Finanzhilfen bzw. Steuervergiinstigungen zu anderen Leistungen des Staates
einerseits fiir grundsatzlich geboten, die mit seiner Gewdhrleistungsiibernahme
verbundenen Subventionen in die Berichterstattung mit einzubeziehen. Aufgrund
methodischer Schwierigkeiten sieht sich der Bundesminister der Finanzen als zu-

120 Das Bundesministerium fiir Wirtschaft geht in einem ersten Ansatz — wie bereits er-
wihnt — zunidchst von Mehreinnahmen in Hohe von etwa 35 Mio. DM/Jahr aus.

121 Es waren dies der Bundesverband der Deutschen Industrie, der Deutsche Industrie-
und Handelstag, der Bundesverband deutscher Banken und der Bundesverband des Deut-
schen GroB- und AuBenhandels; siehe dazu Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): ,,An-
hérung zur Anderung der Hermes-Entgelte“, in: BMWI-Tagesnachrichten, Nr. 10029/
28.5.1994, S. 1 £; 0.V.: Bund will Hermes-Deckung verbessern, in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung, Nr. 260/8. 11. 1994, S. 15 f.

122 Jiingst hat sich die Wintershall AG, Kassel, Konzerntochter der BASF, mit dem Hin-
weis dazu, daB es fiir Deutschland nicht egal sein konne, was in RuBland passiert, iiber die zu
hohen Hermes-Priamien zwecks Absicherung gegen politische Risiken beklagt und eine (ge-
sonderte) Staatsgarantie zur Deckung ihres Investitionsrisikos beim Bau einer Ferngasleitung
gefordert; vgl. Bericht ,,Wintershall-Chef fordert Staatsgarantien fiir RuBland-Investitionen®,
in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 143/23. 6. 1993, S. 22; Bericht ,,Staat soll Investitio-
nen in RuBland absichern®, in: Handelsblatt, Nr. 119/23./24. 6. 1995, S. 14, und dazu den
Kommentar von Schiirmann, H. J.: FaB ohne Boden, in: ebenda, Nr. 120/20. 6. 1995, S. 10.
Das geplante Investitionsvorhaben wurde dann jedoch ohne eine staatliche Absicherung in
Gang gesetzt; siche Meldung ,.Banken sichern Pipelinenetz®, in: Trierischer Volksfreund,
Nr. 179/4. 8. 1995, S. 16.

123 Zu den Zielsetzungen und Voraussetzungen derartiger Berichtsvorginge siehe die

grundlegende Darstellung von Maiwald, C.: Berichtspflichten gegeniiber dem Deutschen
Bundestag, Frankfurt/M. u. a. 1993.
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stindiger Berichterstatter aber andererseits prinzipiell nicht in der Lage, diesem
Anspruch auch zu geniigen. Mit anderen Worten: Auf eine konkrete Rechnungsle-
gung dazu wird verzichtet. Dabei ist festzustellen, daB die zugehorige Abgrenzung
und Begriindung fiir diese Entscheidung im Zeitablauf — nicht zuletzt wohl aus
Griinden politischer Opportunitit — modifiziert wird, wie das der folgende Nach-
weis zu dokumentieren versucht.'?*

o In den Vorlduferberichten zum Ersten Subventionsbericht wird der Tatbestand
einer Biirgschaftsgewahrung durch den Bund bzw. einer Biirgschaftsinanspruch-
nahme durch den derart Begiinstigten mit der Kennzeichnung ,,unsichtbare*
bzw. ,sichtbare* Subventionsleistung beschrieben, ohne jedoch deren Spezifika
niher zu umreiBen oder gar betragsmiBig anzugeben.'?® In einem Folgebericht,
der sich im iibrigen methodisch an zugehorige Darlegungen in dem vom Bun-
desfinanzminister jahrlich vorgelegten Finanzbericht anlehnt'?®, findet sich er-
géinzend dazu eine bemerkenswerte Information. Die Aussage, welche vollkom-
men zusammenhanglos in einen Textabschnitt zur Darstellung subventionspoli-
tischer EinzelmaBnahmen geriickt worden ist, lautet: ,,Aus den Mitteln, die fiir
eine Inanspruchnahme aus Biirgschaften angesammelt (Hervorhebung v. Verf.)
wurden, ergibt sich voraussichtlich ein UberschuB von 80,0 Millionen DM.« '?’

¢ In den folgenden Subventionsberichten wird auf die Biirgschaftsiibernahme dann
zweimal kurz eingegangen:

ee Im Ersten Subventionsbericht wird angemerkt: ,.Der Anstieg der Hilfen ...
ist auBerdem darauf zuriickzufiihren, da8 fiir die Inanspruchnahme aus Biirg-
schaften 130 Millionen DM in den Haushalt 1968 eingestellt worden sind,
wihrend im Haushalt 1967 aus diesen Leistungen ... ein technischer Uber-
schuB von 150 Mio. DM veranschlagt ist.“'?®

e e Im Vierten Subventionsbericht wird dann erklart: ,,Als Forderhilfen stehen
die Investitionszulage, Investitionszuschiisse ..., zinsgiinstige ERP-Kredite
und Biirgschaften zur Verfiigung.“'?

124 Anzumerken bleibt, daB diese Thematik bei der ausfiihrlich vorgetragenen Auseinan-
dersetzung mit der Subventionsberichterstattung des Bundes in der Literatur bisher regelma-
Big und weitgehend ausgeklammert blieb; siehe dazu beispielsweise Bruche, G. / Jdkli, Z.:
Die Subventionsberichte der Bundesregierung, in: Leviathan, 6. Jg./1978, S. 220 ff.; Dickert-
mann, D. / Diller, K. D.: Der Subventionsbericht des Bundes, in: Wirtschaftswissenschaftli-
ches Studium, H. 12/1986, S. 601 ff. (m.w.N.); Nieder-Eichholz, M.: Die Subventionsord-
nung —...,a.a.0,8S.55,S. 170 ff.

125 Siehe dazu ,,Subventionen im Bundeshaushalt“, BTag-Drucksache I111/1229 vom 28.
Juli 1959, S. 3.

126 Siehe dazu Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1962, Bonn 1961,
S. 102 ff.

127 Bericht iiber die Entwicklung der sichtbaren und unsichtbaren Finanzhilfen des Bun-
des*, BTag-Drucksache V/931 vom 20. September 1966, S. 6.

128 BTag-Drucksache V/2423, S. X.
129 BTag-Drucksache 7/1144, S. 21.
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Wihrend es sich bei dem zweiten Zitat gleichsam nur um einen Hinweis zum
subventionspolitischen Instrumentarium handelt, legt das erste Zitat die Vermu-
tung nahe, dal in den Subventionsbericht gegebenenfalls (nur) die Leistungen
fiir Schadensregulierungen in Form der Erstattung eingehen. Eine weiterfiihren-
de Auseinandersetzung mit dieser Leistungsart und mit den damit verbundenen
Subventionswirkungen fehlt jedoch. Diese ,,Beschridnkung® in der Berichterstat-
tung ist moglicherweise darauf zuriickzufiihren, da8 ,,SubventionsmaBnahmen
ohne finanzielle Belastung des offentlichen Haushalts, ... , nicht Gegenstand
des Berichts (sind).“”O Biirgschaftsiibernahmen haben definitionsgemaB eine
sofortige und unmittelbare finanzielle Belastung eben nicht zur Folge.

¢ Viel ausfiihrlicher und grundsitzlicher geht dann der Achte Subventionsbericht
des Bundes auf die Gewihrleistungsiibernahme in seinem methodischen Teil
ein, welcher unter den Allgemeinen Erlduterungen am Berichtsanfang vorge-
stellt wird.

e e In einem ersten Ansatz wird dazu folgendes ausgefiihrt: ,,Ein wichtiges In-
strument der Wirtschaftsférderung ... sind Bundesbiirgschaften. Mit ihrer
Hilfe konnen in bestimmten Fillen staatliche Forderzwecke erreicht werden,
ohne dafiir Haushaltsmittel einsetzen zu miissen. Die 6konomischen Forder-
wirkungen von Bundesbiirgschaften, die dem Unternehmen die Kreditauf-
nahme am Kapitalmarkt erleichtern, ist der von Subventionen dhnlich (Her-
vorhebung v. Verf.). Deshalb wire zu erwigen, diese in den Subventionsbe-
richt aufzunehmen. Dabei ergibt sich das Problem, die 6konomischen For-
derwirkungen zu quantifizieren. Diese entsprechen keineswegs dem
gesamten Eventualverpflichtungsvolumen ..., sondern nur dem evtl. Zins-
vorteil bzw. der evtl. erleichterten Kreditaufnahme. Diese Vorteile sind nicht
quantifizierbar, zumal keine Geldleistungen abflieBen, solange der Bund
nicht in Anspruch genommen wird.“!*!

ee Nach dieser grundlegenden Abgrenzung, welche zunichst prinzipiell der
Idee des dargestellten Preisansatzes zu folgen scheint, um dann auf die Vor-
stellungen des benannten Kostenansatzes iiberzuwechseln, fiihrt der Achte
Subventionsbericht in einem zweiten Ansatz weiter aus: ,,Die Leistungen des
Bundes bei Inanspruchnahme ... sind die Folge vertraglicher Verpflichtun-
gen, denen z.T., vor allem bei AuBenhandelsbiirgschaften, versicherungséahn-
liche Leistungsverhiltnisse zugrundeliegen. Der Teil dieser Leistungen, der
fir Unternehmen geleistet wird, die nach der Inanspruchnahme aus Biirg-
schaften weiterhin am Wirtschaftsgeschehen teilnehmen, konnte als Unter-

130 5. Subventionsbericht, BTag-Drucksache 7/4203, S. 4.

131 BTag-Drucksache 9/986 vom 6. November 1981, S. 9: Damit wird erkennbar, da8 die
Verfasser des Subventionsberichts die oben erwihnten, mehrgliedrigen subventionswerten
Vorteile einer staatlichen Gewahrleistungsiibernahme durchaus zur Kenntnis genommen ha-
ben. Einen vergleichbaren Sachstand referieren Albrecht, D. / Thormiihlen, T.: Subventionen
— Politik und Problematik, Frankfurt/M. u. a. 1985, S. 28.
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grenze der Wirtschaftsforderung ... angesehen werden und daher zu den
Subventionen gezahlt werden. Er ist jedoch kaum zu beziffern. Dabei miite
auch gegengerechnet werden, da8 den Gesamtausgaben . .. fiir Biirgschaften
erhebliche Einnahmen . .. gegeniiberstehen.*“!*?

e Nach einer entsprechenden Saldierung auf der Grundlage angegebener Be-
trage der genannten beiden Positionen, welche (seinerzeit) zum Ausweis ei-
nes durchaus beachtlichen — rechnerischen — UberschuBbetrages in Hohe
von ca. 1,8 Mrd. DM fiihrte, gelangt der Bericht schlieBlich in einem dritten
Ansatz — was dann aber kaum noch zu iiberraschen vermag — zu folgender
Feststellung: ,,Langfristig und iiber den gesamten Bereich gesehen (kann)
die Inanspruchnahme aus Biirgschaften nicht (Hervorhebung v. Verf.) als
Subvention angesehen werden.«!>

¢ Den hier zitierten ersten Abgrenzungsversuchen schlieBen sich als ,,durchgehen-
de Praxis“ die nachfolgenden Subventionsberichte an, wobei der methodische
Teil nun in den Anhang des Berichts verbannt ist und wobei der Leser anstelle
des vorstehend aufgefiihrten zweiten und dritten Ansatzes allerdings nur noch
auf entsprechende Darlegungen im regelmiBig veroffentlichten ,,Finanzbericht*
mit einem nicht weiter spezifizierten ,,u. a.“!* verwiesen wird.

Wiahrend dieser Zeit wird das Ausklammern von Gewihrleistungen bzw. Biirg-
schaften aus dem Subventionstatbestand seitens der Bundesregierung — genauer:
durch den Bundesminister fiir Wirtschaft — in einer Antwort auf eine GroBe An-
frage der Fraktion Die Griinen im Deutschen Bundestag zu den ,,Haushaltspoli-
tischen, Okologischen und entwicklungspolitischen Risiken der Ausfuhrbiirg-
schaften* noch einmal unterstrichen: ,Die Ausfuhrgewihrleistungen haben kei-
nen Subventionscharakter.“'>> Diese Feststellung wird wie folgt begriindet:
,,Das Instrument der Ausfuhrbiirgschaften soll sich durch kostendeckende Ent-
gelte und Riickfliisse selbst tragen. Bis 1982 war dies zweifellos der Fall, da ins-
gesamt Uberschiisse erwirtschaftet wurden. Seit 1983 sind dagegen vermehrt
Defizite aufgetreten, ... . Im Hinblick auf die gestiegenen Risiken hat die Bun-
desregierung bereits zum 1. April 1984 die Entgelte ... um durchschnittlich 40
v. H. angehoben. Die Bundesregierung ist der Uberzeugung, daB das Instrument
... sich durch kostendeckende Entgelte selbst trdgt. Der Vorwurf einer Subven-
tionierung ist im iibrigen von anderen Mitgliedsstaaten der OECD nicht erhoben

132 BTag-Drucksache 9/986 vom 6. November 1981, S. 9.

133 Ebenda, S. 9.

134 Einen Querverweis auf die zugehorige, weitaus ausfiihrlicher angelegte Berichterstat-
tung des Bundesministeriums fiir Wirtschaft findet der Leser dort ebenso wenig, wie eine An-
gabe zum jeweiligen Jahresbericht der Bundesschuldenverwaltung; siehe dazu unten Ab-
schnitt IIL. 5. Generell gilt, daB die staatliche Berichterstattung mit der Einriickung addquater
Querverweise auf zugehdrige Darlegungen an anderer Stelle und leicht zu erschlieBender
Quellenangaben zu dem jeweiligen Berichtsgegenstand ausgesprochen sparsam, d. h. fiir den
Leser wenig hilfreich umgeht.

135 BTag-Drucksache 10/4549 vom 12. Dezember 1985, S. 1.
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worden. Er wire insofern ungerechtfertigt, als auch die Instrumente anderer
OECD-Linder mit Defiziten arbeiten.“!® Die Glaubwiirdigkeit der Argumenta-
tion wird durch einen solchen Alibi-Hinweis sicherlich nicht erhoht.

Obwohl in der genannten Antwort der Bundesregierung das Ausmaf der ent-
standenen Defizite aus der Gewihrleistungsiibernahme des Bundes fiir das Jahr
1985 und fiir die Jahre der Mittelfristigen Finanzplanung bis 1989 betragsméiBig
in Hohe von beachtlichen 4,9 Mrd. DM anschlieBend spezifiziert wird'¥, halten
auch die folgenden Subventionsberichte ungeriihrt an der so definierten Abgren-
zungs- bzw. Ausgrenzungsregel fest — ein Subventionstatbestand liegt demnach
nicht vor.'*

e Der deutlich verinderte, fiskalisch zwischenzeitlich nicht mehr zu iibersehende
defizitire Sachstand bei den Hermes-Biirgschaften'*® wird vom 14. Subven-
tionsbericht und nun auch vom jiingst vorgelegten 15. Subventionsbericht dann
allerdings — die Aussagen gleichsam ,korrigierend” — dadurch zur Kenntnis ge-
nommen, da auf den Abdruck von zwei Sitzen des oben eingebrachten Zitats
aus dem Achten Subventionsbericht verzichtet wird:'*

e e Von eher formaler Natur ist der Wegfall des Satzes ,,Deshalb wire zu erwi-
gen, diese (subventionsihnlichen Leistungen, der Verf.) in den Subventions-
bericht aufzunehmen®, weil diese Aussage inhaltlich durch einen Folgesatz
eingebunden wird.

ee Von zentraler materieller Bedeutung ist demgegeniiber der Wegfall eines
Teils der SchluBaussage (wenn von dem an dieser Stelle auch erwahnten und
nach wie vor beibehaltenen Querverweis auf den Finanzbericht abgesehen
wird), der da lautet(e): ,,zumal keine Geldleistungen abflieBen, solange der
Bund nicht in Anspruch genommen wird.“

Damit wird der seit 1983 eingetretene Fall der ununterbrochenen Defizitlage bei
den fraglichen Gewihrleistungen ,hinreichend” bzw. ,elegant” verdrangt: Die
Einbeziehung der Netto-Schadensleistungen auf der Grundlage der zuvor gel-
tend gemachten Abgrenzung wurde wegdefiniert — mit der weitergehenden Kon-
sequenz, daB ceteris paribus die Angaben zu den absoluten Betrdgen der Sub-
ventionsleistungen insgesamt dem auBenstehenden Betrachter ein ebenso ver-
filschtes Bild liefern wie die zusitzlichen Informationen iiber die darauf aufbau-
enden Subventionsquoten.'*' Der damit zugleich erweckte bzw. geltend

136 BTag-Drucksache 10/4549 vom 12. Dezember 1985, S. 1.

137 Ebenda, S. 3.

138 Siehe 11. Subventionsbericht, BTag-Drucksache 11/1338 vom 25. November 1987,
S. 244 ; 12. Subventionsbericht, BTag-Drucksache 11/5116 vom 1. September 1989, S. 238,
und 13. Subventionsbericht, BTag-Drucksache 12/1525 vom 11. November 1991, S. 264.

139 Siehe dazu im einzelnen unten Abschnitt IV. 1.

140 Vgl. 14. Subventionsbericht, BTag-Drucksache 12/5580 vom 26. August 1993, S. 259;
15. Subventionsbericht, BTag-Drucksache 13/2230 vom 1. September 1995, S. 251.

141 Zur einem ersten Vergleich siehe die Rechnungslegung unten unter Abschnitt IV. 1.
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gemachte Eindruck einer mafBvoll gebliebenen Subventionspolitik bzw. einer
tendenziell erfolgreich vollzogenen Politik des Subventionsabbaus ist deswegen
nicht haltbar.

2. Die Rechenschaftslegung im Beihilfenbericht
der Européischen Kommission

Die Europiische Union hat zwischenzeitlich ihren Dritten Bericht iiber staatli-
che Beihilfen vorgelegt.'"*> Im sog. Technischen Anhang werden unter dem Ab-
schnitt II u. a. die Beihilfeformen und Beihilfegruppen definitorisch abgegrenzt.
Danach gelten folgende Vorgaben:

e ,Beihilfen stellen fiir die offentliche Hand Ausgaben bzw. Einnahmeverluste
und fiir die Begiinstigten Vorteile dar. Das ,Beihilfeelement‘, das dem im iiber-
wiesenen Nominalbetrag enthaltenen tatsdchlichen Finanzvorteil entspricht,
héngt jedoch in groBem MaBe von den Modalititen der Beihilfegewéhrung ab.
Daher ist eine Unterteilung nach Gewihrungsmodalititen angezeigt.“'**

¢ Nach dieser ersten Strukturierung der Beihilfen wird die Ermittlung der Beihil-
feelemente fiir die einzelnen Beihilfeformen spezifiziert und erldutert. Die zuge-
horigen methodischen Ansitze werden hier zur Vereinfachung der Darstellung
in die Abgrenzung mit einbezogen. Der Bericht unterscheidet demnach vier Bei-
hilfegruppen, welche nach sog. HaushaltsmaBnahmen und sog. SteuermaBnah-
men differenziert werden (soweit das moglich ist) und welche hier fiir Ver-
gleichszwecke kurz vorzustellen sind:'*

142 Siehe dazu Kommission der Europdischen Gemeinschaften: Dritter Bericht iiber staat-
liche Beihilfen in der Europiischen Gemeinschaft im verarbeitenden Gewerbe und in einigen
weiteren Sektoren, Briissel/Luxemburg 1992; dem gingen der Erste Bericht, Briissel 1988,
und der Zweite Bericht, Briissel 1990, voraus; der Vierte Bericht wird im Herbst 1995 vorge-
legt werden (siehe dazu auch die Ausfithrungen am Ende des Abschnitts). Eine unmittelbare
Bezugnahme zu den oben vorgetragenen Darlegungen von F. Abraham (Abschnitt III. 3. c))
wird in dem jiingsten Beihilfenbericht nicht erkennbar.

Zu betonen ist in diesem Zusammenhang, daB sich jene Berichterstattung auf den Nach-
weis der nationalen Beihilfen seitens der EU-Mitgliedsstaaten konzentriert. Erforderlich wire
es, daB die EU-Kommission ergdnzend dazu auch regelmiBig iiber diejenigen Beihilfen be-
richtet, welche aus dem EU-Haushalt bereitgestellt werden.

Zudem ist schlieBlich anzumerken, daB die vorliegende Berichterstattung von der finanz-
wissenschaftlichen Literatur bisher so gut wie nicht zur Kenntnis genommen worden ist, um
die darin aufgegriffenen Sachverhalte konzeptionell weiter zu entwickeln; siehe dazu Thor-
mdahlen, T.: Deutschland — Vize-Europameister bei den Subventionen?, in: Wirtschaftsdienst,
H. V/1989, S. 241 ff.; Jeandey, S.: Die Subventionsberichterstattung der Europiischen Uni-
on, Diplomarbeit Universitit Trier 1994, sowie Diller, K.-D.: Subventionsberichterstattung in
der EG, in: Europiische Integration — Wieviel Wettbewerb — Wieviel Biirokratie?, hrsg. v. J.
Starbatty, Bd. 30 der Schriftenreihe der Hanns-Martin-Schleyer-Stiftung, Essen 1990, S. 85 ff.
Eine umfassende Auseinandersetzung dazu muB an anderer Stelle ausgefiihrt werden.

143 3. Beihilfenbericht der Europiischen Gemeinschaft, a. a. O., Technischer Anhang, S. 3.
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e Die Gruppe A umfafit diejenigen Beihilfen, die dem Begiinstigten vollstin-
dig und endgiiltig gewihrt werden, so dal der Umfang der Beihilfe dem Bei-
hilfeelement entspricht.

e Die Gruppe B benennt Mittelzuweisungen durch die offentliche Hand in
Form einer Kapitalbeteiligung — wenn und soweit dies eine Beihilfe fiir den
Begiinstigten darstellt. Erkennbar wird, da8 die gebotene Abgrenzung zu ei-
ner unternehmerischen Tatigkeit des Staates, bei welcher sich dieser wie ein
privater Investor unter marktlichen Bedingungen verhilt, fiir den jeweiligen
Einzelfall gepriift werden mulB3. Entscheidend ist es dabei, die sog. Nutzwir-
kung der MaBnahme fiir den Begiinstigten zu ermitteln. 145

e e Die Gruppe C umfaft Beihilfen, bei denen das Beihilfeelement den Zinsen
entspricht, welche der Begiinstigte einspart, weil diesem ein zinsgiinstiges
Darlehen oder eine Steuerstundung gewiéhrt wird. Der Berechnung wird ein
,Bezugszinssatz“ zugrundegelegt, welcher dem Zins unter ,normalen
Marktbedingungen® entspricht; er wird fiir diesen Zweck von der Kommissi-
on fiir jedes Mitgliedsland verbindlich festgelegt.'*

e In der Gruppe D werden schlieBlich ,,die zum Nominalwert ausgedriickten
Biirgschaften* zusammengestellt. Dazu wird folgendes erlduternd ausge-
fiihrt: ,,In der Regel sind die Beihilfenelemente wesentlich niedriger als die
nominalen Betrige, da sie dem Vorteil entsprechen, den der Begiinstigte da-
durch erhilt, daB er nur eine unter dem Marktpreis liegende Pramie zur Ab-
sicherung von Risiken zahlen muB. Sind jedoch im Rahmen des Biirgschafts-
programms Verluste zu verzeichnen, so wird der Gesamtverlust abziiglich
moglicher Pramien in der Untergruppe D 1 A aufgefiihrt, da er einer endgiil-
tigen Mittelzufiilhrung an den Begiinstigten gleichzustellen ist. Die nomina-
len Betridge der Biirgschaften werden — insoweit — in der Untergruppe D 1
erfaBt, um die noch gedeckten Risiken auszuweisen.*'*”- 148

¢ Von maBgeblicher Bedeutung fiir den hier vorgetragenen Zusammenhang ist
nun die weiterfilhrende Konkretisierung des Beihilfeelements fiir die letztge-
nannte Gruppe D. Dafiir wird nachfolgende Abgrenzung vorgenommen.

144 Sjehe dazu auch Férber, G.: Subventionen vor dem EG-Binnenmarkt — Eine Bestands-
aufnahme von nationalen Beihilfen und EG-Interventionen in Deutschland, Frankreich und
GrofBbritannien, Speyer 1993, S. 25 ff.

145 Im Fall von Kapitalerhohungen werden als Beihilfeelement die zur Verlustabdeckung
notwendigen neuen Kapitalbeteiligungen deklariert.

146 Dazu wird auf ein ,,gemeinsames Bewertungsverfahren* zuriickgegriffen, das der Leser
in dem Bericht vergeblich sucht; es fehlt auch jedweder Hinweis iiber eine zugehorige Fund-
stelle.

147 3 Beihilfenbericht der Europiischen Gemeinschaft, a. a. O., Technischer Anhang, S. 4.

148 Die Signatur der Beihilfegruppen und — untergruppen ist nicht sehr gliicklich gewihlt;
die Uberschaubarkeit diirfte durch eine andere Anordnung zweifellos verbessert werden kon-
nen.
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e e Die Grundregel lautet: ,,Bei Darlehen mit Wechselkursgarantie wird ... da-
von ausgegangen, daf es sich um ein zinsgiinstiges Darlehen in einer gegen
Wechselkursschwankungen abgesicherten Wihrung handelt. Die Beihilfe
entspricht dem Unterschiedsbetrag zwischen dem Bezugszinssatz in der ab-
gesicherten Wahrung und dem Zinssatz in der Wihrung, in der das Darlehen
gewihrt wurde, abziiglich Versicherungskosten.«!*°

e e Diese Grundregel wird durch einen ersten Korrekturhinweis ergianzt: Wenn
namlich die zur Ermittlung des Beihilfeelements erforderlichen Angaben fiir
die EU-Kommission als Berichterstatterin nicht verfiigbar sind, werden die
Gesamtverluste der offentlichen Hand aus den gewihrten Leistungen als
Beihilfeelement angesetzt.'>

¢ ¢ Dariiber hinaus kommt gegebenenfalls ein zweiter Korrekturhinweis zur An-
wendung: Die vorstehend aufgefiihrte Grundregel gilt offenbar nur fiir kom-
plizierte Einzelfdlle. Denn bei einfachen Ausfuhrkreditbiirgschaften, d. h.
fiir die Mehrzahl der Fille wird auf ein derartig aufwendiges Ermittlungsver-
fahren von vornherein verzichtet. Statt dessen wird dabei von den der 6ffent-
lichen Hand entstehenden Nettokosten ausgegangen; zu diesem Zweck wer-
den die entstandenen Ausfille mit den gezahlten Primien saldiert."”'

e o SchlieBlich ist noch ein dritter Korrekturhinweis zu beachten: Vergleichbare
Leistungen von staatlichen Kreditinstituten (bei zinsgiinstigen Darlehen und
bei Biirgschaften) werden in die Berechnungen einbezogen. Allerdings ist
der Kommission als Berichterstatterin bewuBt, daB bei zugehorigen Bestim-
mungen der betragsméaBigen GroBenordnungen wegen gegebener Transpa-
renzméngel groBere Schwierigkeiten zu iiberwinden sind. Deswegen werden
dafiir — so der einschrinkende Kommentar — weiterreichende Arbeiten fiir
notwendig erachtet. '

¢ Aus der Durchsicht der vorstehend beschriebenen methodischen Verfahrenser-
lauterungen ist abzuleiten, daB8 diesen ein geschlossenes, iiberzeugend angeleg-
tes Konzept (noch) nicht zugrundeliegt. Die Berichterstatterin kann sich jenseits
datentechnischer Erhebungsschwierigkeiten und begrifflicher Unklarheiten fiir
eine durchgingige Ermittlung des Beihilfeelements nicht klar entscheiden: Ei-
nerseits wird der Preisansatz fiir mageblich erachtet, andererseits wird in der
Mehrzahl der Fille der Kostenansatz als zweckdienliche Leitlinie priferiert.
Richtig aber ist, daB eine Einbeziehung derartiger Subventionstatbestinde offen-
kundig fiir unumgénglich gehalten wird:

149 Dritter Beihilfenbericht der Europdischen Gemeinschaft, a. a. O., Technischer Anhang,
S.12.

150 Siehe ebenda, S. 12 (FN 8).
151 Siehe ebenda, S. 12.
152 Siehe ebenda, S. 12.

11 Oberhauser



162 Dietrich Dickertmann

e e FErstens ist festzustellen, daBl eine hinreichende Klarung der aufzugreifenden
Gewihrleistungssachverhalte generell nicht vorgenommen wird. Beispielge-
bend wird weder eine Differenzierung nach den genannten haushaltswirt-
schaftlichen Abgrenzungskriterien noch nach den auBenwirtschaftlich ausge-
richteten Formalkriterien erwogen. Statt dessen werden die Begriffe Garan-
tie und Biirgschaft ohne eine hinreichende Definition verwandt.

e e Wichtiger noch ist zweitens die Erkenntnis, daf die jeweils angewandte Me-
thode von den wohl eher zufillig verfiigbaren Grunddaten abhéngig gemacht
wird, wobei zudem eine nachvollziehbare Abgrenzung zwischen einfachen
und komplizierten Gewihrleistungsfillen nicht mitgeliefert wird. Folglich
diirften willkiirliche Zuordnungen und somit diskontinuierliche Ergebnisse
bei der Beihilfenberichterstattung kaum zu vermeiden sein.

e Uberdies ist drittens zu beachten, daB die bereits vorgetragenen methodi-
schen Grenzen des Kostenansatzes, der den Berechnungen offenbar in iiber-
wiegendem MaBe zugrundegelegt werden soll, selbstverstdandlich auch hier
gelten, aber keineswegs einer weiterfiihrenden Wertung unterzogen werden.

e Dariiber hinaus wird der Gewihrleistungsiibernahme durch auBerbudgetére Tra-
ger eine vergleichsweise grole Aufmerksamkeit geschenkt. Zweifellos ist es
zweckdienlich, auch derartige Leistungen in eine diesbeziigliche (institutionelle)
Bestandsaufnahme einzubeziehen. Eine solche Frage erledigt sich aber gleich-
sam ,,von selbst”, wenn zum einen die vorstehend aufgefiihrten methodischen
Fragen zum Instrumentarium abgeklart sowie vereinheitlicht sind und wenn
zum anderen der Bereich der auBerbudgetiren Leistungstrager mit hinreichender
Grenzziehung definiert worden ist.

Generell gilt, daB sich der Beihilfenbericht der EU-Kommission bei einem aner-
kennenswerten Bemiihen um eine angemessene Subventionswertermittlung noch
in den Anfingen einer umsetzbaren Informationsgewinnung befindet.'>> Zu beto-

153 Anzufiigen ist, daB sich die EU-Kommission durch einen Vorspann zu dem von ihr
selbst herausgegebenen Bericht mit folgenden Worten distanziert: ,,Dieses Dokument (im-
merhin in der 3. Auflage, der Verf.) wurde fiir den internen Gebrauch der Kommissions-
dienststellen ausgearbeitet. Es wird der Offentlichkeit zugiinglich gemacht, ist aber nicht als
offizielle Stellungnahme der Kommission anzusehen.” Auf diesen Vorbehalt wird im Vierten
Bericht der Kommission verzichtet.

Unabhingig davon ist zum einen bemerkenswert, wie wenig das methodische Konzept, auf
dem die Berichterstattung jenseits aller tatsdchlich gegebenen Schwierigkeiten der Datener-
fassung und/oder jenseits der aus politischen Griinden verweigerten Datenweitergabe seitens
der Mitgliedsstaaten griindet, zugehorige Darlegungen aus der umfangreichen Literatur zur
Subventionsberichterstattung rezipiert, wie sie beispielgebend im deutschen Sprachraum vor-
gelegt worden ist.

Auffillig ist-zum anderen, daB der formalen Prisentation der aufbereiteten Informationen
selbst durch den 3. Beihilfenbericht im Vergleich zu anderen Berichten — wie beispielgebend
denjenigen des Europiischen Rechnungshofes (Jahresbericht zum Haushalt 1992, in: Amts-
blatt der Europdischen Gemeinschaften, Nr. C 327/24. 11. 1994, S. 1 ff.) — auch in dieser Hin-
sicht nicht mehr als der Charakter der Vorlaufigkeit zugesprochen werden kann.
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nen ist aber auch zugleich, daB es die Gewihrleistungs- bzw. Biirgschaftsiibernah-
me nicht — wie das beim deutschen Subventionsbericht der Fall ist — auszuklam-
mern versucht, was an sich schon als ein Informationsgewinn zu betrachten sein
diirfte.

Anzumerken ist allerdings, daB der statistische Nachweis der Subventionsleistungen aus
der Gewahrleistungsiibernahme fiir Deutschland eine Fehlanzeige vermeldet: Bei der sektora-
len/funktionalen Rubrik ,,Handel/Ausfuhr, worunter die Hermes-Biirgschaften wohl aufge-
fiihrt sein miiBten, werden fiir die Berichtsjahre 1988 bis 1990 Betragsangaben fiir Subven-
tionswerte nicht aufgefiihn.154 Die dariiber hinaus vermittelte Angabe, da staatliche Beihil-
fen an die ehemalige DDR und die neuen Linder in Form von Garantien mit einem Subven-
tionswert von 4,6 Mio. ECU (fiir das Jahr 1990) — bei einem diesbeziiglichen Beihilfe-
volumen in Hohe von insgesamt 458,6 Mio. ECU fiir den gleichen Zeitraum — bereitgestellt

Wie schwer die Subventionswertermittlung bei Biirgschaften fiir die EU-Kommission ist,
dokumentiert eine Anwendungserlduterung zur Ausgrenzung von Beihilfen an kleinere und
mittlere Unternehmen (KMU) mit einem minimalen Subventionswert (bei Leistungen bis zu
50.000 ECU, die einem solchen Unternehmen innerhalb von drei Jahren fiir bestimmte Zwek-
ke gewihrt werden) aus der Meldepflicht.

Bezogen auf Kreditbiirgschaften wird folgendes Verfahren zur Berechnung des Subven-
tionsdquivalents vorgegeben: (1) Zu bestimmen ist die Betragsdifferenz pro Jahr zwischen
einer fiktiven Primie, welche durch das Produkt aus verbiirgtem Betrag und einem Risikofak-
tor (Ausfallwahrscheinlichkeit) gebildet wird, und der tatsdchlich gezahlten Biirgschaftspri-
mie. (2) Als Risikofaktor ist der entsprechende Erfahrungswert fiir Ausfille bei unter zhnli-
chen Bedingungen (Sektor, FirmengroBe, allgemeine Konjunkturlage) gewihrten Darlehen
zugrundezulegen. (3) Der Gegenwartswert des Subventionsleistung ergibt sich dann durch
Diskontierung mit einem Abzinsungsfaktor, welcher alljahrlich der Kommission von jedem
einzelnen Mitgliedsland als Referenzzinssatz mitgeteilt wird. Vgl. dazu die sog. De minimis-
Regelung, Amtsblatt der Europiischen Gemeinschaften, Nr. C 213/02/19. 8. 1992, S. 2 ff.
(hier S. 4 f) sowie die zugehorigen Anwendungsbestimmungen der EU-Kommission (Bun-
desministerium fiir Wirtschaft, Az. I B 3 - II A 6 vom 26. Juli 1994). Erkennbar ist, daB
dieses Berechnungsverfahren an verschiedenen Stellen einer willkiirlichen Beeinflussung un-
terliegt.

An anderer Stelle geht die EU-Kommission davon aus, daB ,.der Vorteil einer staatlichen
Biirgschaft fiir den Begiinstigten gemessen (wird) an der Wahrscheinlichkeit der Inanspruch-
nahme der Biirgschaft und nicht am etwaigen Eintritt des Sicherungsfalls. Die Biirgschaft
ermoglicht es dem Empfinger, ,,am privaten Markt Darlehen aufzunehmen, die er aufgrund
seiner Finanzlage nicht erhalten hitte. Biirgschaften ... haben besonders wettbewerbsverzer-
rende Auswirkungen, da ihr Beihilfeelement dem Gesamtbetrag des verbiirgten Darlehens
(Hervorhebung v. Verf.) entsprechen kann“; XXIV. Bericht der Kommission iiber die Wettbe-
werbspolitik 1994, Kom (95) 142 endg., S. 248 f.: Zur Klirung der Sachlage bereitet die
Kommission in Verbindung mit Sachverstindigen der Mitgliedsstaaten derzeit den Entwurf
einer Mitteilung iiber Kritierien zur Beurteilung der mit Biirgschaften einhergehenden Beihil-
fen vor.

154 Vgl. 3. Beihilfenbericht der Européischen Gemeinschaft, a. a. O., Statistischer Anhang,
S. 5 (Tabelle A 4/3). Benannt wird allerdings ein Leistungsumfang fiir kleinere und mittlere
Unternehmen (KMU) in Héhe von 15,6 Mio. ECU (vgl. ebenda). — Subventionswerte unter
der oben aufgefiihrten Rubrik werden demgegeniiber fiir die Lander Belgien, Griechenland,
Frankreich, Irland und Luxemburg ausgewiesen; fiir GroBbritannien wird ein Betrag mit ne-
gativem Vorzeichen abgesetzt; vgl, ebenda, S. 3 ff. (Tabellen A 4/1 ff.). Generell wird dabei
auf weiterfiihrende Quellenangaben und auf Erlduterungen zu den vorgenommenen Berech-
nungen verzichtet.

11*
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wurden,'*® kann kaum dazu beitragen, das Vertrauen in die Soliditit der dort zusammenge-
stellten Zahlen zu erhohen.

Nachrichtlich ist schlieBlich darauf hinzuweisen, daf der Vierte Beihilfenbericht

der EU-Kommission im Herbst 1995 — nach dem fiir diesen Beitrag geltenden Re-
daktionsschluB — verdffentlicht werden wird.'>>® Der dem Verfasser vorliegenden
inoffiziellen Fassung dieses Berichts (ohne weitere bibliographische Angaben)
sind themenbezogen folgende Informationen vorweg zu entnehmen:

Die im Technischen Anhang zur definitorischen Abgrenzung der oben bereits
aufgefiihrten Beihilfekategorien (hier: zu den Biirgschaften — Kategorie D 1,
S. 57 bzw. S.51) sowie zur Ermittlung des zugehorigen Beihilfeelements einge-
brachten Inhalte entsprechen denen des Dritten Beihilfeberichts, wenn von Ab-
weichungen in den gewéhlten Formulierungen abgesehen wird.

Bestitigt wird erneut, da8 ,,die Berechnung der in Biirgschaften enthaltenen Bei-
hilfeelemente sich besonders schwierig gestaltet, stellen sie (doch) zusammen
mit den Kapitalbeteiligungen die am wenigsten transparenten Formen (der Bei-
hilfen, der Verf.) dar“ (S. 19 £, S. 59).

Vergleichsweise ausfiihrlich geht der Bericht — und das ist in diesem Zusammen-
hang besonders zu betonen — auf die VerauBerungstatigkeit der Treuhandanstalt
ein: ,,Einige dieser MaBnahmen (konnen) staatliche Beihilfen darstellen. Dies ist
normalerweise der Fall, wenn die THA Biirgschaften fiir Kredite iibernimmt, die
der Banksektor ihren in der Regel schlecht gestellten Unternehmen zu Marktbe-
dingungen gewihrt. ... Aufgrund der Methode fiir die Ermittlung der in Biirg-
schaften enthaltenden Beihilfeelemente (...) erscheinen letztere nur in den Be-
richten, wenn die Biirgschaften eingelost wurden. ... Nach Ansicht der Kom-
mission wurden die Beihilfeelemente der von der THA ... bewilligten ... Biirg-
schaften unterbewertet. Das Risiko, daB die Kiufer der von der THA
verwalteten Unternehmen nicht alle von ihr ... verbiirgten Kredite iibernehmen,
besteht durchaus und nimmt mit den Jahren noch zu*“ (S. 5). Letzteres muB aller-
dings nicht zwangslaufig gegeben sein.

Der Bericht zeigt nach der zitierten Aussage zunidchst viel Verstiandnis dafiir, daB die bei
den jeweiligen Vertragsabschliissen zugestandenen Beihilfeelemente in den Berichten der
THA nicht erwidhnt werden, um sodann darauf hinzuweisen, daB die Mittel der Kommissi-
on bei der groBen Zahl der vorgenommenen Verkaufstransaktionen nicht ausreichen, dies-
beziiglich gebotene Priifungen zu realisieren. Weitergehende Ergebnisse dazu werden auf
der Grundlage einer sog. Notifzierungsschwelle fiir den Fiinften Beihilfebericht avisiert.

Im iibrigen stellt die Kommission fiir den vorgegebenen Berichtszeitraum der
Jahre 1991 und 1992 fest, da die THA unter anderem Biirgschaften in Hohe
von 12.931 Mio. ECU gewihrt hat; sie kommt dann ,,aufgrund ihrer Erfahrun-

155 Vgl. 3. Beihilfenbericht der Europdischen Gemeinschaft, a. a. O., Statistischer Anhang,

S.

2 (Tabelle A 3).
1552 Der Bericht ist zwischenzeitlich erschienen: Kom (95) 365 endg. (26. 7. 1995); Ab-

weichungen im Text konnten nicht festgestellt werden.
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gen mit THA-Fdllen zu dem SchluB, daB8 20 Prozent dieser Betrige als Beihilfen
angesehen und in diesen Bericht einbezogen werden konnen* (S. 6; Hervorhe-
bungen v. Verf.). Bei Anwendung des genannten Prozentsatzes — eine solche
Rechnung wird im Bericht an Ort und Stelle jedoch nicht durchgefiihrt — ergibt
sich demnach ein Anteil von 2.586,2 Mio. ECU; dieser entspricht umgerechnet
einem Subventionsbetrag in Hohe von 5.275,8 Mio. DM bei einem (gerundeten)
Kurs von 1 ECU = 2,04 DM gemiB Ansatz im Haushaltsplan des Bundes fiir die
Jahre 1991 und 1992 wihrend dieses zweijihrigen Zeitraums.'>® Da ein derarti-
ges Verfahren zur Subventionswertbestimmung fiir auBenstehende Dritte nicht
nachvollziehbar ist, diirfte es fiir die Ermittlung von Vergleichswerten an ande-
rer Stelle allerdings nicht geeignet sein.

¢ Dariiber hinaus ist wiederum zu berichten, da3 Beihilfeelemente fiir den Funk-
tionsbereich ,,Handel/Ausfuhr® nicht ermittelt worden sind: Bei den fiir
Deutschland (zudem fiir Italien, Niederlande, Spanien und Portugal) zum Aus-
weis gebrachten staatlichen Beihilfen in Form von Biirgschaften (nach der be-
reits erwihnten Kategorie D 1 A: ,,im Rahmen von Biirgschaftsregelungen erlit-
tene Verluste abziiglich gezahlte Pramien“, S. 51) ist fiir den genannten Zeit-
raum eine Null eingesetzt (siche Anhang II, Tabelle A 5/3 — nicht bzw. hand-
schriftlich durchgezihlte S. 69)."” Diese Angabe stimmt mit den hier fiir
Deutschland zusammengestellten Betrdgen allerdings keinesfalls tiberein.

Am Rande ist schlieBlich anzumerken, daB (noch) im (zusétzlich eingebrachten) Anhang
III des Vierten Beihilfeberichts (auf den nun wieder durchgezahlten S. 79 ff.) iiberblicksartige
Informationen iiber die Gemeinschaftsfonds des EU-Haushalts mit ersten Hinweisen auf EU-
Beihilfeleistungen und auch mit erginzenden, aber noch unvollstindigen tabellarischen Uber-
sichten zusammengestellt sind. Das deutet auf eine Erweiterung des Beihilfenberichts im
Sinne der oben vorgetragen Kritik fiir zukiinftige Darstellungen dieser Art auf der EU-Ebene
hin.

3. Die Hermes-Dokumentation des Bundesministeriums fiir Wirtschaft

Seit der im Jahr 1949 begonnenen Gewahrleistungsbereitstellung durch den
Bund mit Hilfe der Hermes-Biirgschaften berichtet — aufgrund der Kompetenzzu-
ordnung — das Bundesministerium fiir Wirtschaft (also nicht das Bundesministeri-
um der Finanzen) iiber die zugehdrige Geschiftsentwicklung in Form einer aus-
fiihrlichen und konzeptionell weitgehend gleichbleibenden Rechenschaftsle-
gung.'*® Eine vergleichbare (und wiinschenswerte) Informationsdichte iiber die

156 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1992, Bonn 1991, S. 143.

157 Fiir das Vereinigte Konigreich wird eine UberschuBposition in Hohe von 21.736 Mio.
ECU registriert (vgl. Tabelle A 5/12).

158 Der Tatbestand des Bemiihens um eine derartige Rechenschaftslegung ist lobend her-

vorzuheben. Siehe dazu im iibrigen beispielsweise Bundesminister fiir Wirtschaft (Hrsg.):
Ausfuhrgarantien und Ausfuhrbiirgschaften der Bundesrepublik Deutschland (1949-1969)
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dariiber hinausgehenden Gewahrleistungsaktivitdten sucht der finanzwirtschaftlich
interessierte Leser — an anderer Stelle — allerdings vergeblich.

e Zur Beschreibung der im jdhrlichen Rhythmus prisentierten Hermes-Dokumen-
tation soll hier beispielgebend der vorliegende jiingste ,,Bericht iiber das Jahr
1994: Ausfuhrgarantien und Ausfuhrbiirgschaften der Bundesrepublik Deutsch-
land“!* mit seinen wichtigsten Kennzeichen vorgestellt werden. Der Bericht
mit 28 Textseiten ist in drei Abschnitte unterteilt:

e o In einem ersten Abschnitt werden allgemeine Rahmenbedingungen und Ent-
wicklungslinien der Ausfuhrdeckungen des Bundes unter Einbeziehung der
den Vorgingen zugrundeliegenden Deckungspolitik und unter Bezugnahme
auf die Abstimmungsprozesse im internationalen Kontext referiert. Darauf
ist im Rahmen der Bewertung nachfolgend noch zuriickzukommen.

ee In einem zweiten Abschnitt wird die Entwicklung der Ausfuhrdeckungen
konkret dargestellt, indem — hinreichend strukturiert — iiber die neu gedeck-
ten Ausfuhrgeschifte, iiber die eingetretenen Schidden und die vorgenomme-
nen Umschuldungen, iiber die zugehorigen Einnahmen und Ausgaben sowie
iiber den Bestand der Verpflichtungen und Forderungen des Bundes berichtet
wird. Dies geschieht nicht zuletzt mit Hilfe von tabellarischen Ubersichten
und Grafiken, welche gelegentlich einen Zeitraum der jeweils letzten zehn
Jahre, ansonsten denjenigen der letzten fiinf Jahre umfassen. Fiir den hier
aufgegriffenen Zusammenhang konnen folgende Informationen — bezogen
auf das Berichtsjahr 1994 — einen ersten Eindruck iiber die Geschiifts-
titigkeit vermitteln: 1%

Vom Gesamtexport der Bundesrepublik Deutschland in Hohe von 685,4
Mrd. DM wurden Neudeckungen in Hohe von 33,4 Mrd. DM (gleich 4,9
Prozent'®") durch staatliche Ausfuhrgewihrleistungen abgesichert'®%; bezo-

und Ausfiihrungen von Ministerialdirektor Dr. Wilhelm Hankel anlaBlich der 500. Sitzung
des Interministeriellen Ausschusses fiir Ausfuhrgarantien und Ausfuhrbiirgschaften vom 10.
Mirz 1970, BMWI-Texte Nr. 90, Bonn 1970, sowie ergdnzend Bundesminister fiir Wirtschaft
(Hrsg.): Festschrift, a. a. O., und die Rede des Bundesministers fiir Wirtschaft Dr. Helmut
Haussmann anléBlich des 40jahrigen Jubildums des Ausfuhrgarantieausschusses am 6. No-
vember 1989 in Bonn, abgedruckt in: Bundesminister fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation
Nr. 305, Bonn 1990, S. 21 ff.: Dort wird betont, daB es sich einerseits ,,beim deutschen Ge-
wihrleistungssystem nicht um eine Subvention des Auslandsgeschifts handelt“ (S. 22), und
andererseits hervorgehoben, daB es dabei um ,,glinstige Finanzierungskonditionen* geht, was
die ,,auBenhandelspolitische Bedeutung staatlicher Exportfinanzierungshilfen (illustriert)“
(S. 23). Zu den Details im Uberblick siehe auch Halfen, B.: Gesamtwirtschaftliche Wirkun-
gen...,a.a.0,S. 72 ff.

159 Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O.; zu einer
Kurzfassung siehe dass.: Bilanz der Hermes-Deckungspolitik 1994, a. a. O., S. 1 ff.

160 Siehe ergdnzend dazu auch Anhang 4.

161 Diese Sachlage unterstreicht generell ein zentrales Merkmal der Subvention — das der
,partiellen Begiinstigung®, welche hier einer kleineren Gruppe aus dem Interessentenkreis
der Exportwirtschaft eingeraumt wird.
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gen auf den Export aus den neuen Lindern in Hohe von 12,1 Mrd. DM ergab
sich eine Deckungsquote von 16,1 Prozent (im Vorjahr waren es 54 Pro-
zent).163 Von den Gewibhrleistungsiibernahmen entfielen 58,4 Prozent auf
die Entwicklungsldnder, 18,0 Prozent auf die OPEC-Linder, 13,2 Prozent
auf die mittel- und osteuropdischen Lander sowie 10,5 Prozent auf die Indu-
strieldnder.

Das Obligo an gewihrten Garantien und Biirgschaften fiir Ausfuhrgeschifte und ge-
bundene Finanzkredite verdnderte sich — bei einem Erméchtigungsrahmen in Hohe
von 190 Mrd. DM - von 166,7 Mrd. DM (zum Jahresanfang) infolge von Neudeckun-
gen und Enthaftungen auf 180,2 Mrd. DM (am Jahresende). Der Bruttozugang des Ob-
ligos betrdgt im Laufe des Jahres 35,2 Mrd. DM; dem stehen Enthaftungen in Hohe
von 21,7 Mrd. DM gegeniiber. Der Bestand an grundsitzlichen Deckungszusagen be-
lduft sich am Jahresende auf 37,1 Mrd. DM. Die Inanspruchnahme des vorgegebenen
Erméchtigungsrahmens erhohte sich von 87,7 Prozent auf 94,8 Prozent.'®* 16° Die ge-
nannte Haftungssumme von 180,2 Mrd. DM verteilt sich (gerundet) auf die Industrie-
lander mit 8,3 Mrd. DM (4,6 Prozent), auf die mittel- und osteuropdischen Lander mit
37,9 Mrd. DM (21,0 Prozent), auf die OPEC-Linder mit 48,4 Mrd. DM (26,9 Pro-
zent), auf die Entwicklungslander mit 72,0 Mrd. DM (40,0 Prozent) und auf das ,,nicht
aufgegliederte Obligo* mit 13,5 Mrd. DM (7,5 Prozent).'%

162 Das Volumen aller neu iibernommenen, entgeltpflichtigen Gewahrleistungen ein-
schlieBlich der Fabrikationsrisiko- und Nebendeckungen belief sich jedoch auf 40,6 Mrd.
DM; Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O., S. 14.

163 Gemessen in der Relation Deckungswerte zum Exportvolumen.

164 DemgemidB wurde der Ermichtigungsrahmen fiir das Haushaltsjahr 1995 — nahezu
zwangsldufig und selbstverstindlich — auf 195 Mrd. DM aufgestockt; siehe Bundesministeri-
um fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O., S. 24. Bei den Plenardebatten im
Deutschen Bundestag iiber den Bundeshaushalt wird zwar gelegentlich auf die wachsenden
Ausgabenverpflichtungen aufgrund der Gewihrleistungsiibernahmen bei Hermes-Biirgschaf-
ten hingewiesen; die den Belastungen zugrundeliegenden Haftungssummen (und deren Ent-
wicklung) sind dabei bisher jedoch kaum in Frage gestellt worden; siehe auch oben FN 9.

165 Uber die schon genannten Betriige hinaus ist iiberdies zu berichten, da8 zum Jahresen-
de 1994 zusdtzliche Deckungen fiir Zinsen in Hohe von 56,6 Mrd. DM (Vorjahr: 51,1 Mrd.
DM) bestanden, ,,die nicht auf den Erméchtigungsrahmen angeschrieben werden, jedoch bei
der Beurteilung des Risikos nicht aufler Betracht bleiben diirfen*; vgl. Bundesministerium fiir
Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O., S. 24 (Hervorhebungen v. Verf.). Eine
solche Angabe wird bei entsprechenden Auswertungen hiufig iibersehen, darf aber bei der
finanzwirtschaftlichen Bewertung der Sachzusammenhinge sicherlich nicht vernachlissigt
werden. Bemerkenswert ist in diesem Kontext die Aussage, daB ,statistische Angaben zu
riickstdndigen Tilgungs- und Zinsfilligkeiten der Bundesregierung nicht verfiigbar (sind)*;
Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Fraktion DIE GRUNEN: Umfang
der Hermes-Kredite ... , a. a. O., S. 2. — Jenseits dessen ist zu fragen, wie der genannte Zins-
betrag ermittelt worden ist oder genauer: ob und inwieweit die ausstehenden Forderungen
»angemessen* verzinst werden, wovon die Bundesregierung zumindest hinsichtlich der Um-
schuldungsregelungen mit RuBland berichtet; vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.):
Bilanz der Hermes-Deckungspolitik 1994, a. a. O., S. 3.

166 Bei letzterem handelt es sich vorwiegend um sog. Ausfuhr-Pauschal-Gewihrleistungen
fiir kurzfristige Ausfuhrkredite zahlreicher Unternehmen unterschiedlicher Branchen, welche
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Bei der Aufnahme der Einnahmen- und Ausgabenentwicklung ist zuvorderst
zu beachten, daB sich die Zahlungsvorgéinge wihrend eines Jahres naturge-
méB nicht (allein) auf die neu iibernommenen Deckungen beziehen, sondern
daf dafiir das gesamte Obligo und dessen Risikokomponenten von bestim-
mender Bedeutung sind.

Die Einnahmen des Jahres 1994 umfassen demgemaB einen Gesamtbetrag
von 3.175,3 Mio. DM. Dieser Betrag setzt sich aus Entgelten und Gebiihren
in Hohe von 840,4 Mio. DM, aus Tilgungen von Umschuldungen in Hohe
von 2.334,9 Mio. DM'®’ und aus Kursgewinnen von Wechselkursdeckungen
in Hohe von 0,1 Mio. DM zusammen. Nicht beriicksichtigt sind dabei Zins-
einnahmen in Hohe von 1.141,0 Mio. DM, welche auf Umschuldungsverein-
barungen beruhen. 168

Die Ausgaben des Jahres 1994 belaufen sich auf 7.537,4 Mio. DM. Sie erge-
ben sich aus Entschddigungsleistungen in Hohe von insgesamt 7.433,0 Mio.
DM sowie aus den Mandatarkosten (einschlieBlich der Honorare) / den Ver-
waltungskosten in Hohe von 104,4 Mio. DM. Insoweit werden damit die Ko-
sten der Leistungs- bzw. Subventionsverwaltung fiir diesen Teilbereich der
Interventionspolitik konkret ausgewiesen.169

Mit der Saldierung der aufgefiihrten Einnahmen und Ausgaben 148t sich das
vom Bundeshaushalt zu tragende kassenmdflige Defizit ermitteln; es betragt
fiir das Jahr 1994 demgemaB 4.362,0 Mio DM (Vorjahr: 5,1 Mrd. DM). Auf
eine zusitzliche Angabe des kumulierten (defizitdren) Gesamtergebnisses
seit Bestehen der Bundesdeckungen — wie im Bericht fiir das Jahr 1992 noch
aufgefiihrt!"® — wird jedoch an dieser Stelle verzichtet.'”!

Erginzend ist anzufiihren, daB sich die gesamten AuBenstinde des Bundes
aus den geleisteten Zahlungen (fiir wirtschaftliche und politische Schiden)

fiir diese ,,besonders interessant* sind; Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumen-
tation Nr. 374, a. a. 0.,S. 19, S. 23.

167 Davon stammen allein 1,7 Mrd. DM aus dem Finanzierungstrick des oben erwihnten
Iran-Arrangements (siche FN 51).

168 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O., S. 22:
In den Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 1986 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung
des Bundes 1984, a. a. O., S. 31, wird ausgefiihrt, daB ,Zinsen bei der Deckungsrechnung
nicht beriicksichtigt (wurden), weil ihnen Zinsausgaben des Bundes fiir aufgenommene Kre-
dite gegeniiberstehen, die zur Leistung der Entschidigungen erforderlich waren und in den
Ausgaben nicht enthalten sind.*

169 Im Geschiftsbericht 1994 der Hermes Kreditversicherungs-AG, S. 67, findet diese An-
gabe nur ansatzweise ihre spiegelbildliche Entsprechung, wobei allerdings ergidnzend dazu
auch derartige Zahlungen an die C & L Treuarbeit Deutsche Revision AG als zweitem Man-
datar zu beriicksichtigen sind.

170 Siehe Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 334, a. a. O,
S. 21; dass.: Dokumentation Nr. 374, a. a. O., S. 22.

171 Siehe dazu aber unten die Erlduterungen zum 3. Abschnitt des Berichts; sieche zudem
Halfen, B.: Gesamtwirtschaftliche Wirkungen ..., a. a. 0., S. 92 ff.
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einschlieBlich umgeschuldeter Handelsforderungen (aber ohne ungebundene
Finanzkredite) zum Jahresende 1994 auf — nicht weiter spezifizierte — 31,8
Mrd. DM belaufen. Darunter sind Forderungen in Hohe von 25,7 Mrd. DM
mittels bilateraler Umschuldungsabkommen neu strukturiert worden.'”>

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, daB der Bund zum Jahresende 1994
insgesamt 140 Einzelvertrage fiir bilaterale Umschuldungs- bzw. Rekonsolidierungs-
abkommen mit einzelnen Schuldnerlédndern abgeschlossen hat:'"® Die dafiir geltenden
haushaltsrechtlichen Grundlagen und die damit einhergehenden finanzwirtschaftli-
chen Folgen sind in der Literatur bisher keineswegs in hinreichender Weise zur Kennt-
nis genommen, geschweige denn aufgearbeitet worden.'”*

172 Fiir eine erste Information zu den Hintergriinden siehe Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (Hrsg.): Entwicklungszusammenarbeit — Bericht des Aus-
schusses fiir Entwicklungshilfe 1993, Paris 1994, S. 64 ff.

173 Hermes-Kreditversicherungs-AG (Hrsg.): Geschéftsbericht 1994, S. 42.

174 Wie notwendig eine derartige Analyse ist, belegen unter anderem die Darlegungen des
Bundesministeriums fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, S. 10, zu den relevanten
Umschuldungsvorgingen des Jahres 1994.

Erste kritische Fragen mit einer erginzenden Schwerpunktsetzung zur technischen Ab-
wicklung von UmschuldungsmaBnahmen und den dabei entstehenden Verwaltungskosten
werden in den Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 1986 zur Haushalts- und Wirt-
schaftsfiihrung des Bundes 1984, a. a. O., S. 32 ff., gestellt. Zum AbschluB eines derartigen
Umschuldungsabkommens siehe beispielsweise die Meldungen ,,Schuldenerleichterungen
fiir Kongo“, in: BMF-Finanznachrichten, Nr. 8/2. 3. 1995, S. 4; ,,Schuldenerla8 fiir Togo“,
in: ebenda, Nr. 28/3. 8. 1995, S. 3. Im letztgenannten Fall wird ein ,, TeilerlaB von bis zu 67 %
der einbezogenen bundesverbiirgten Handelsforderungen (gewihrt)*; eine betragsmiBige An-
gabe zur Hohe des Forderungsverzichts erfolgt in dieser Mitteilung jedoch nicht. Zu priifen
wiire dabei ergidnzend, ob und inwieweit der Deutsche Bundestag mit derartigen Fragen mate-
riell befaBt wird. Die Bundesregierung weist nur wiederholt darauf hin, daB die zustdndigen
Ausschiisse informiert werden bzw. der HaushaltsausschuB unterrichtet wird; vgl. beispielge-
bend Antwort der Bundesregierung auf die GroBe Anfrage der Fraktion DIE GRUNEN: Her-
mes-Kredite ... , a. a. O, S. 3; Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der
Gruppe PDS/Linke Liste: Einhaltung der entwicklungspolitischen Kriterien ..., a. a. 0., S. 2.

Anzumerken ist, daB ein Nachweis dariiber, wie sich fragliche Betridge im einzelnen zu-
sammensetzen, in der regelméaBigen Rechnungslegung (aus teilweise verstindlichen Griinden
einer politischen Riicksichtnahme) nicht gefiihrt wird. In den Bemerkungen des Bundesrech-
nungshofes 1986 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Bundes 1984, a. a. O., S. 31 f.
wird dariiber hinaus moniert, daB die Darstellungen zu den ,Haftungsbetrdgen* oder zum
,;LObligo* zu Fehlbeurteilungen AnlaB geben konnten: ,,In den Berichten sind die Biirgschaf-
ten in der urspriinglichen Hohe abziiglich formlicher Teilenthaftungen ausgewiesen, obwohl
der Bund aus einer iibernommenen Biirgschaft nur insoweit entschiadigungspflichtig ist, wie
sie auf die noch ausstehende Restforderung des Biirgschaftsnehmers entfillt. Teilzahlungen
vermindern zwar diese Restforderung, fiihren jedoch nur in seltenen Fillen zur formlichen
Teilentlastung. Wihrend der Bundesminister fiir Wirtschaft und der Bundesminister fiir Fi-
nanzen die dadurch bedingten Informationsdefizite aus verschiedenen Griinden fiir vertretbar
erachten, fordert der Bundesrechnungshof ,.der Berichterstattung aussagekriftigere, den tat-
sichlichen Haftungsverhiltnissen besser entsprechende Zahlen zugrundezulegen® (S. 32). Ei-
nen ersten Uberblick iiber die Sachlage mit umfangreichen Tabellennachweisen (auf der
Grundlage von zum Teil ,starker Schitzelemente*) bietet die Antwort der Bundesregierung
auf die Kleine Anfrage der Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: , Schuldenkrise in der
Dritten Welt“, BTag-Drucksache 12/8580 vom 14. Oktober 1994.
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Konkret werden die haushaltsrechtlichen Voraussetzungen dazu in dem oben bereits
erwihnten Schadenstitel geschaffen. Im Haushaltsvermerk zum Einnahmen-Titel (32
08/111 02) ist zu lesen: ,,Die Bundesregierung wird erméchtigt, sich im Rahmen mul-
tilateraler Schuldendienstregelungen (Hervorhebung v. Verf.) am Teilverzicht auf For-
derungen zu beteiligen und Forderungen mit einem Abschlag vom Nennwert zu ver-
kaufen oder in vergleichbarer Form zu verwerten, die aufgrund der Entschiddigung aus
Gewibhrleistungen auf sie iibergegangen sind oder iibergehen werden, wenn dies nach
Priifung im Einzelfall im Hinblick auf die Schuldendienstfahigkeit des betreffenden
Schuldnerlandes erforderlich ist.“ Demnach bezieht sich eine solche Erméachtigung of-
fenbar nicht auf bilaterale Vereinbarungen.

Auch wenn aus diesen Forderungen des Bundes in spiteren Jahren Riick-
fliisse zu erwarten sind, konnen diese generell keineswegs als sicher angese-
hen werden. Uberdies gilt, daB es durch Nachverhandlungen immer wieder
einmal zu endgiiltigen Forderungsverzichten kommt; insoweit sind heute
noch ausgewiesene AuBenstinde dann endgiiltig als nicht einbringlich aus-
zubuchen.'” Verstindlich ist, daB der Bund um den Nachweis derartig fragi-
ler Forderungsbestéinde bemiiht ist bzw. bemiiht sein muB: Zum einen muf
er den Schuldnern gegeniiber die Aufrechterhaltung des Riickzahlungsan-
spruchs so lange wie moglich verdeutlichen (wenngleich dieser sich in einer
aggregierten Zahl nicht wiederfinden wird); ein (zu) schneller Forderungs-
verzicht wiirde zwangsldufig Nachverhandlungsbestrebungen anderer
Schuldner provozieren. Zum anderen ist gegeniiber den Kritikern des Ver-
fahrens im eigenen Land zu demonstrieren, daB sich die finanziellen Bela-
stungen durchaus noch in einem vertretbaren Rahmen bewegen.!’® Damit
wird zugleich das Entstehen einer ,, Riickzahlungsillusion* in Kauf genom-
men.

e In einem dritten Abschnitt — gekennzeichnet als statistischer Anhang — wer-
den die wichtigsten Angaben zum Gewihrleistungsgeschéft noch einmal in
tabellarischer Form zusammengestellt, wobei die relevanten Daten nun aller-
dings bis zum Jahr 1950 — dem ersten vollen Geschiftsjahr fiir den Bereich
der Hermes-Biirgschaften — zuriickreichen.

Zudem ist darauf hinzuweisen, daB hier das kumulierte finanzielle Gesamter-
gebnis fiir die Jahre 1950 bis 1994 aus dem Hermes-Geschift zusammenge-

175 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O., S. 25:
Berichtet wird, daB ,,mit rund 220 Millionen DM im Berichtsjahr erstmals in groferem Um-
fang Schuldenerlasse wirksam geworden (sind) — im wesentlichen fiir Agypten —, die den ...
AuBenstand reduziert haben (Hervorhebung v. Verf.); siehe aber ergdnzend auch FN 230.

176 Siehe dazu auch Dickertmann, D.: Offentliche Finanzierungshilfen - ..., a. a. O,
S. 88 ff. — Einen solchen Standpunkt vertritt die CDU/CSU-Fraktion im Deutschen Bundes-
tag: Den oben genannten Forderungsbetrag von 31,8 Mrd. DM versteht diese als eine ,,politi-
sche GroBenordnung®, welche allerdings nicht allein kaufménnisch zu werten sei. Es wird
davon abgeraten, die Forderungen niederzuschlagen, da die Schuldner schlieBlich irgend-
wann wieder zahlungsfahig werden konnten; vgl. 0.V.: Biirgschaftsrahmen nicht voll genutzt,
in: Woche im Bundestag, Nr. 11/8. 6. 1995, S. 34.
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stellt wird; das Defizit belduft sich — nach einer vom Leser des Berichts vor-
zunehmenden Saldierung der ausgewiesenen Einnahmen und Ausgaben —
auf einen Betrag in Hohe von 23.414,2 Mio. DM.

e Bei der vergleichenden Betrachtung dieser Rechenschaftslegung mit dem bereits
zitierten Geschiftsbericht 1994 der Hermes Kreditversicherungs-AG (Seite 39
bis 42 sowie Seite 47 und 48) fillt auf den ersten Blick auf, daB Art und Anlage
der Texte sich sehr dhnlich sind (der jiingste Hermes-Geschiftsbericht ist etwas
moderner gestaltet als der zugehorige Bericht des Bundesministeriums fiir Wirt-
schaft): So ist zu vermuten, da8 die Dokumentation des Bundesministeriums fiir
Wirtschaft in seinen wesentlichen Teilen vom Mandatar vorbereitet wird. Dieser
Eindruck wird noch verstirkt, wenn dem Vergleich der Geschiftsbericht 1993
der Hermes Kreditversicherungs-AG (Seite 21 bis 23 sowie Seite 26 und 27) zu-
grundegelegt wird.

Auf den zweiten Blick wird dann deutlich, daB eine iiber die (hier verkiirzt refe-
rierte) Zusammenstellung der Sachdaten hinausgehende Bewertung der Gewahr-
leistungstatigkeit aus wirtschaftspolitischer, aus finanzwirtschaftlicher oder gar
aus subventionspolitischer Sicht weitestgehend vermieden wird."”” Eine diesbe-
ziiglich weiterfithrende Interpretation der Gewdihrleistungsiibernahmen unter
subventionspolitischem Kennzeichen kann allenfalls mittelbar aus den Darle-
gungen zu den geltenden Rahmenbedingungen (im ersten Text-Abschnitt) abge-
leitet werden, wobei hier erginzend wegen der gegebenen Sachndhe zunichst
auf den Bericht fiir das Jahr 1993 zuriickgegriffen wird: 178

e Zum einen kommentiert der Bundesminister fiir Wirtschaft das neue Entgelt-
system fiir Hermes-Biirgschaften, das — wie oben erwihnt — zum 1. Juli 1994
in Kraft trat:

Bestitigt wird, da die Bundesrepublik Deutschland mit dem (bis dahin er-
hobenen) Einheitsentgelt, das keine Differenzierung nach Linderrisiken
kennt, ,,zwar (ein) einfaches, aber letztlich nicht risikoangemessenes Prami-
ensystem fiir seine Exportkreditversicherung praktizic::rte.“'79 Ergédnzend

177 Hinsichtlich des letztgenannten Beurteilungskriteriums ist das durchaus verstédndlich,
sofern der Mandatar tatsichlich der Berichterstatter ist; er wird vermeiden wollen, ins sub-
ventionspolitische Gerede zu kommen, weil dann unter Umsténden auch einmal mit einem
Subventionsabbau zu rechnen ist, was den eigenen Leistungsbeitrag zwangsldufig verringern
wiirde (Problem von Principal-Agent-Beziehungen).

Das Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Bilanz der Hermes-Deckungspolitik, a. a. O.,
S. 1, fithrt demgegeniiber im ersten Satz der erwihnten Kurzdarstellung bemerkenswerter-
weise aus: ,,.Die Ausfuhrdeckungen des Bundes haben auch 1994 einen wichtigen Beitrag zur
Forderung unserer Exportwirtschaft geleistet (Hervorhebung v. Verf). Auf der S. 2 wird
dann betont: ,Es ist wichtig, daB der Fordercharakter der Ausfuhrdeckungen erhalten bleibt,
d. h. Hermes nicht politisiert und zur Erreichung anderer Zielsetzungen mifbraucht wird.
Dies ist auch ein dringendes Anliegen der deutschen Wirtschaft und ihrer Verbande* (Hervor-
hebungen v. Verf).

178 Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 348, a. a. 0., S. 6
179 Ebenda, S. 6.
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wird dazu angemerkt, da mit der (nun) eingefiihrten Pramiendifferenzie-
rung ,.kiinftig zumindest bei den Ladndern mit hohem Risiko eine Pramienge-
staltung vermieden (wird), die im internationalen Vergleich als nicht mehr
angemessen und wettbewerbsverzerrend betrachtet werden konnte.“'® Inso-
fern bestitigt diese Aussage die oben bereits erwdhnten subventionswerten
Struktureffekte, welche mit den Hermes-Biirgschaften iiber viele Jahre hin-
weg verbunden waren.

Betont wird zudem, da im Rahmen der Neuordnung des Entgeltsystems die
Bearbeitungsgebiihren deutlich angehoben wurden, ,,nachdem diese seit
mehr als 18 Jahren unverdndert geblieben sind.“'®! Zusitzlich werden nun
werstmals . .. fiir die Aufrechterhaltung von grundsitzlichen Stellungnahmen
iiber ein Jahr hinaus Verlingerungsgebiihren erhoben.“'®? Angesichts der
Gebiihrenentwicklung bei den offentlichen Haushalten allgemein und stei-
gender Mandatarkosten bzw. vergleichsweise steigender Gebiihrensitze im
Kreditgewerbe im besonderen ist aus diesen Aussagen zu folgern, daB zu-
mindest bis dahin auch subventionswerte Vorteile durch Gebiihrenverzichte
gewihrt wurden und entsprechend zu erfassen sind.

Im Bericht fiir das Jahr 1994 werden nun erste Erfahrungen aus der Entgelt-
umstellung aufgefiihrt: Die Einstufung der Lander habe gezeigt, ,,da8 die fiir
das deutsche System gefundene Regelung im wesentlichen mit der Einstu-
fung durch andere Kreditversicherer vergleichbar ist*; bei dem Vergleich
werden wohl offentliche Versicherer in anderen Industrielindern gemeint
sein. Angemerkt wird aber auch, da8 ,,im Augenblick noch keine Aussagen
dariiber moglich (sind), ob und in welchem Umfang durch die neue Entgelt-
regelung eine Verbesserung auf der Einnahmenseite erzielt wird. 83

ee Zum anderen — auch hier nochmals auf den Bericht fiir das Jahr 1993 zu-
riickgreifend — erldutert der Bundesminister fiir Wirtschaft das in Gang ge-
kommene, aber sich wohl noch ldnger hinschleppende Abstimmungsverfah-
ren zur Exportkreditversicherung auf der Ebene der Europdischen Union,
was auf eine zukiinftige Harmonisierung der staatlichen Exportversiche-
rungssysteme innerhalb der Gemeinschaft ausgerichtet ist:

So wird in diesem Zusammenhang davon berichtet, da ,im Bereich der
Deckung kurzfristiger Risiken nebeneinander teilweise vergleichbare Dek-

180 Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 348, a. a. O., S. 6.
181 Ebenda, S. 6.
182 Ebenda, S. 6.

183 Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, S. 4. Die von der
SPD-Bundestagsfraktion geduBerten Zweifel, ob die Hermes-Biirgschaften sich langfristig
selbst tragen konnten, halten die Bundesregierung und die regierende Koalition fiir unbegriin-
det; ,,allerdings seien die Versicherungsbeitrige kaum mehr steigerbar, wenn sie nicht zum
Wettbewerbsnachteil fiir deutsche AuBenhandelsfirmen werden sollten; 0.V.: Biirgschafts-
rahmen nicht voll genutzt, a. a. O., S. 34.
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kungsangebote staatlicher und privater Exportkreditversicherer (bestehen),
die nach Auffassung der Kommission der EU zu einer unzuldssigen Wettbe-
werbsverzerrung zu Lasten der privaten Kreditversicherer fiihren. Staatliche
Exportkreditversicherer sollen deshalb diejenigen Risiken nicht zu giinstige-
ren Bedingungen decken diirfen, die als marktmiBig zu bezeichnen sind.«'84
Die benannten unzuldssigen Wettbewerbsverzerrungen konnen — hier iiber
den Preisansatz ermittelt — insofern nur auf subventionswerte Vorteile zu-
riickzufiihren sein.

Jenseits dessen soll im Bereich der Absicherung mittel- und langfristiger Ex-
portgeschifte durch die angestrebte Harmonisierung erreicht werden, da
die — unterschiedlichen — Gewihrleistungsbedingungen, zu denen Exporteu-
re in den einzelnen Mitgliedsstaaten der Europiischen Union Deckungs-
schutz von ihrer nationalen Exportkreditversicherung erhalten koénnen, ange-
glichen werden, um andernfalls auftretende Wettbewerbsverzerrungen zu
vermeiden.'® Mit einer solchen Anpassung wird insoweit allerdings nur der
Subventionssachverhalt harmonisiert. Der Sachstand der Gewihrung von
subventionswerten Vorteilen fiir die einbezogene Exportwirtschaft wird da-
mit jedoch nicht generell in Frage gestellt.

Deswegen kommen diesbeziigliche Bemiihungen der EU-Kommission zur
Harmonisierung der Kreditversicherungen — und darauf wird das Bundesmi-
nisterium fiir Wirtschaft vermutlich in seinem nichsten Bericht fiir das Jahr
1995 eingehen — offenbar nicht voran: Strittig bleibt die Frage, welche Ziele
mit einer Exportversicherung erfiillt werden sollen — geht es um die Verbes-
serung der Wettbewerbsfahigkeit gegeniiber Konkurrenten wie den USA und
Japan oder geht es (zugleich?) um finanzielle Ziele wie das der Kostendek-
kung.'8¢

e Im iibrigen wird der Leser des Berichts beim Ausblick auf das laufende Haus-
haltsjahr 1995 — nicht unerwartet — auf zukiinftige Belastungen des Bundesbud-
gets vorbereitet; von einem betridchtlichen Defizit, dem durch Vorsorge im
Haushaltsplan 1995 Rechnung getragen werde, ist deshalb auszugehen. Der

184 Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 348, a. a. O.,, S. 8: Als
marktfdhig (d. h. vom privaten Versicherungsgewerbe versichert und riickversichert) werden
dort wirtschaftliche Risiken (d. h. Insolvenz bzw. Nichtzahlung) bei Geschiften mit privaten
Kéufern in Landern der OECD (auBer Tiirkei) und bei Risikolaufzeiten von bis zu zwei Jah-
ren bezeichnet. Eine (denkbare und wohl auch notwendige) Privatisierung derartiger Leistun-
gen auf der europdischen Ebene zeichnet sich derzeit allerdings nicht ab; vgl. Bundesministe-
rium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Bilanz der Hermes-Deckungspolitik 1994, a. a. O., S. 4. Demge-
geniiber werden politische Risiken einschlieBSlich des Risikos der Nichtzahlung durch offent-
liche Kaufer generell als nicht markifihig betrachtet.

185 Vgl. ebenda, S. 8.
186 Vgl. Bericht ,Neuer Anlauf zur Harmonisierung der Exportversicherungen, in: Han-

delsblatt, Nr. 154/11./12. 8. 1995, S. 3; siehe ergénzend auch XXIV. Bericht der Kommission
iiber die Wettbewerbspolitik 1994, a. a. O., S. 296 f.
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diesbeziiglich genaue Betrag — namlich die bereits erwahnten 7,5 Mrd. DM —
wird allerdings nicht angegeben.'®’

Auf derartige Belastungen war die Offentlichkeit allerdings schon — wie auch in den Jah-
ren zuvor — bereits eingestimmt worden: auf der Bilanz-Pressekonferenz der Hermes Kre-
ditversicherungs-AG in Hamburg.'®® Bevor eine derartig schlechte Nachricht mit dem Be-
reich der Subventionspolitik des Bundes in Bonn in Verbindung gebracht wird, ist eine
solche Meldung fiir die Offentlichkeit nahezu iiberholt. Deswegen kann gleichsam von ei-
ner strategischen Meisterleistung gesprochen werden: Die fiir den Bund titige Hermes
Kreditversicherungs-AG ist insoweit mit den Merkmalen eines Nebenhaushalts versehen
und einsetzbar, ohne es in formaler und finanzwirtschaftlicher Hinsicht tatsschlich zu sein,
was nicht zuletzt auch dem Mandatar — wie bereits angedeutet — entgegenkommt.

4. Die erginzende Berichterstattung des
Bundesministeriums der Finanzen

Da der Subventionsbericht des Bundes auf zweckdienliche Abgaben iiber die
Gewihrleistungsiibernahmen verzichtet und der Bundesminister fiir Wirtschaft nur
tiber den Geschiftsbereich der Hermes-Biirgschaften Rechenschaft ablegt, sind zur
Vervollstindigung einer konkreten Sachverhaltsaufnahme die zugehorigen Ausfiih-
rungen des Bundesministeriums der Finanzen aufzugreifen.

a) Darlegungen im Finanzbericht

Der Bundesfinanzminister informiert regelméBig im alljéhrlichen Finanzbericht
iiber den Stand seiner Gewihrleistungsiibernahmen. Unter der Rubrik 8: Ubersich-
ten werden ,,Vermdgen und Schulden des Bundes nach dem Stand vom 31. 12.
19..“'® in Tabellenform dargestellt und um knappe Erliuterungen erginzt.

e Mit der dazu eingebrachten Ubersicht 4 ,,Bundesbiirgschaften . ..* und zugehéri-
gen Erlduterungen wird der Leser des Berichtes auf gut neun Seiten aktuell un-
terrichtet:

e Zunichst werden die Aufgaben nach den Einsatzzwecken der Gewaihrlei-
stungen, nach den jeweiligen Erméchtigungsgrundlagen, nach der Hohe des

187 Siehe Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O,
S.23.

188 Siehe dazu Presse-Information der Hermes Kreditversicherungs-AG: ,,Exportwirtschaft
nahm Bundesdeckungen 1994 nahezu unverindert in Anspruch — 1995 verbesserte Einnah-
men bei weiterhin ungiinstigem Schadensverlauf, Hamburg/8. 5.1995; Meldung ,,Hermes —
Wieder hohe Schiaden®, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 107/9. 5. 1995, S. 17.

189 Die Ausfiihrungen beziehen sich hier auf die Darlegungen des Bundesministeriums der
Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1996, a. a. O., S. 258 ff. (hier: mit dem Berichtszeitraum
1. 7. 1994 bis 30. 6. 1995).
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urspriinglichen Gewihrleistungsrahmens, nach den bisher ausgeglichenen
Schéden, nach den noch verfiigbaren Zusagerahmen sowie nach den ausge-
nutzten Obligobetrigen tabellarisch strukturiert — siehe Ubersicht 2.

Ubersicht 2
Inanspruchnahme der Gewihrleistungen des Bundes (Mio. DM)
Zweckbestimmung Zusage- |-Schadens-| noch | Ausnutzung | Dispositions-
volumen betrag verfiigbar | 30.6.1995 reserve

(1) Ausfuhren 195.000 957 194.043 180.107 13.936
(2) Ungebundene Finanzkre-

dite, Kapitaleinlagen,

EIB-Kredite 35.000 716 34.284 23.681 10.603
(3) Mitfinanzierung bilate-

raler FZ-Vorhaben*®) 1.000 — 1.000 — 1.000
(4) Emihrungsbevorratung 10.000 — 10.000 7.500 2.500
(5) Sonstige Binnenwirtschaft 91.500 4.071 87.429 58.197 29.232
(6) Internationale Finanzie-

rungsinstitute 50.000 — 50.000 45.240 4.760
(7) Treuhandanstalt —

Nachfolgeeinrichtungen 2.400 — 2.400 — 2.400
(8) Lastenausgleich 5.000 — 5.000 83 4917
Summe 389.900 5.744| 384.156 314.808 69.348

*) Finanzielle Zusammenarbeit.

Quelle: Finanzbericht 1996, S. 258; siehe auch Ubersicht 1 (hier: ohne die gesetzlichen

Grundlagen).

Die (in der Originalvorlage allerdings nicht gesondert ausgewiesene) Diffe-
renz zwischen dem verfiigbaren Rahmen und dem iibernommenen Obligo
als Dispositionsreserve verdeutlicht dementsprechend das Gewihrleistungs-
potential, iiber das der Bundesfinanzminister jeweils tatsdchlich noch dispo-
nieren kann: Hier handelt es sich in der Summe somit um einen Betrag in
Hoéhe von rund 69,3 Mrd. DM und — nur bezogen auf den Ausfuhrbereich —
in Hohe von rund 13,9 Mrd. DM. Unberiicksichtigt bleibt bei diesen Be-
tragsangaben die oben aufgefiihrte Moglichkeit des Bundes, enthaftete Be-
trage erneut in Anspruch nehmen zu kénnen.

Jenseits dessen sind folgende Angaben dabei besonders zu beachten:

Die ausgewiesenen sog. endgiiltigen Schdden, bei denen mit einem Riickflu
nicht mehr gerechnet wird, sind vergleichsweise niedrig angesetzt.'*® Soge-
nannte vorldufige Schiden, insbesondere durch Umschuldungen aufgefan-
gen, sind in dem aufgefiihrten Obligo mit enthalten. Wihrend ein bestehen-
des Obligo ein Ausgaberisiko beinhaltet, verkorpern Umschuldungen dem-

190 Siehe zu weiteren Einzelheiten nochmals FN 230.
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gegeniiber ein Einnahmerisiko: Zwar ist im Zweifelsfall der Nettoschaden
gleich; der finanzwirtschaftliche Ausweis ist demgegeniiber aber von einer
anderen Qualitét.

Unberiicksichtigt bleiben bei diesem Verfahren — seit dem Oktober 1976 —
., gedeckte Zinsen“, welche bei derartigen Umschuldungen anfallen und vom
Ansatz her das iibernommene Obligo gleichsam automatisch erweitern. Es
handelt sich dabei um eine Position in Hohe von mittlerweile rund 69,0 Mrd.
DM (Stand 30. Juni 1995)191; dieser Betrag ist als eine Zinsmindereinnahme
des Bundes iiber die Jahre hinweg zu verbuchen. Vollkommen ungeklért
bleibt in diesem Zusammenhang allerdings, auf welcher Bemessungsgrund-
lage und auf welchen Zinssdtzen der genannte Betrag griindet sowie gegen
wen sich diese Zinsanspriiche (im einzelnen mit welchen Realisierungschan-
cen) richten.

e Ansonsten wird die vorstehend abgedruckte Ubersicht um zweckdienliche
Erlduterungen erginzt: In einem Vorspann wird ausgefiihrt, daB8 die ,,Ge-
wihrleistungen des Bundes iiberwiegend als Instrument der Wirtschaftsfor-
derung eingesetzt (werden)“!°?, wobei eben in geeigneten Fillen die Mog-
lichkeit gegeben ist, ,,den Forderzweck ohne Einsatz von Haushaltsmitteln
zu erreichen.“'*> Zudem wird der Gesamtbetrag der Ermichtigungen mit
dem Volumen des Bundeshaushalts (fiir das Jahr 1995) in Beziehung gesetzt;
der Anteil belduft sich hier auf immerhin 82 v. H. SchlieBlich werden — hilf-
reich — die Titel genannt, unter denen die zugehorigen Ausgaben des Bundes
fiir Entschiddigungen und fiir die Kostenerstattung an die Mandatare einer-
seits sowie die Entgelteinnahmen, Schadensriickfliisse und Zinsen anderer-
seits ausgewiesen werden.

¢ Hinsichtlich der einzelnen Leistungsbereiche werden iiberdies folgende Anga-
ben gemacht, welche zum iiberwiegenden Teil iiber diejenigen Informationen
hinausgehen, welche oben bei den haushaltsrechtlichen Sachverhalten vorgetra-
gen wurden:'%*

oo Sehr ausfiihrlich werden die Ausfuhrgewdhrleistungen dargestellt'®>, welche

den Zweck haben, ,die besonderen, privatwirtschaftlich im allgemeinen
nicht versicherbaren Risiken deutscher Exporteure und Investoren im Aus-
land“!% abzusichern. Folgende Gewihrleistungen werden im Detail abge-
handelt:

191 Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1996, a. a. O., S. 258 (FN 2
zur Ubersicht 4).

192 Ebenda, S. 258.
193 Ebenda, S. 258.
194 Siehe Abschnitt I. 1.

195 Unter dieser Rubrik werden zugleich auch die in der obigen Ubersicht 2 genannten Po-
sitionen 2 und 3 subsumiert.

196 Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1996, a. a. O., S. 258.
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Bei den ,,Biirgschaften* und ,,Garantien* fiir Ausfuhrgeschdfte und den ausfuhrge-
bundenen Finanzkrediten einschlieBlich der daraus resultierenden Umschuldungen
wird bei einem Ermiéchtigungsrahmen von 195 Mrd. DM der Leistungskatalog und
der Leistungsumfang sowie die Aufteilung des iibernommenen Obligos auf die wich-
tigsten regionalen Schwerpunkte beschrieben. Benannt werden der Umfang der Neu-
geschifte nach der Zahl (25.241) und nach dem Umsatzvolumen (33,3 Mrd. DM; ohne
Zinsen bzw. 47,1 Mrd. DM unter EinschluB revolvierend gewihrter Biirgschaften).
Die Obligoerhohung fiir das Berichtsjahr wird — nach Abzug der Enthaftungen — mit
9,7 Mrd. DM beziffert, was aber rechnerisch nur unter Hinzuziehung des Finanzbe-
richts 1995 (S. 296) nachvollziehbar ist. SchlieBlich wird der Betrag der bisher gelei-
steten Schadenszahlungen insgesamt mit 47,4 Mrd. DM angegeben. Davon stammen
5,3 Mrd. DM aus dem Berichtsjahr (Vorjahr: 8,4 Mrd. DM). Da bis zum Stichtag 10,9
Mrd. DM ~zuriickgeflossen sind, belduft sich der Nettoschaden insoweit offenbar auf
36,5 Mrd. DM, wenngleich dieser Betrag nicht ausgewiesen wird.

Der Bericht erldutert im iibrigen die Vorgénge bei Umschuldungen, soweit in Fillen,
bei denen Haftungen wirksam wurden, Schuldnerldnder aufgrund von Zahlungsbilanz-
schwierigkeiten nicht in der Lage waren, ihren jeweiligen Zahlungsverpflichtungen
nachzukommen. Auf diese Vorgiinge mit den geltenden Umschuldungsmodellen ist im
Zusammenhang mit dieser Untersuchung nicht weiter einzugehen.

Unter den Garantien fiir nicht ausfuhrgebundene Kredite an auslindische Schuldner,
fiir Kapitalanlagen im Ausland, fiir Kredite der Europdischen Investitionsbank und zur
Absicherung einer Beteiligung der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau am Europdischen
Investitionsfonds werden fiinf Leistungsbereiche mit einem Erméachtigungsrahmen in
Hohe von 35 Mrd. DM zusammengefaBt, bei denen es sich um folgende Vorginge
handelt:

Der Bund kann in Einzelfillen Kredite der Wirtschaft absichern, wenn jene der Finan-
zierung forderungswiirdiger Vorhaben dienen oder im besonderen staatlichen Interesse
liegen, ohne daB daran deutsche Lieferungen gebunden sind (Obligo: 14,6 Mrd.
DM).'?7 Berichtet wird iiber zugesagte Garantieprojekte sowie iiber die bisher ange-
fallenen Schadenszahlungen in Hohe von insgesamt 3,1 Mrd. DM; davon stammen
310,0 Mio. DM aus dem Berichtsjahr. Da insgesamt 197,1 Mio. DM bis zum Stichtag
zuriickgeflossen sind, belduft sich der (allerdings nicht bezifferte) Gesamtschaden
demnach offenbar auf rund 2,9 Mrd. DM.

Der Bund kann forderungswiirdige private Kapitalanlagen in Entwicklungslindern
unter bestimmten Voraussetzungen und auf der Grundlage von Investitionsforderungs-
vertragen durch eine Garantieiibernahme absichern, um auf diese Weise die offentli-
che Entwicklungshilfe zu ergénzen (Obligo: 7,7 Mrd. DM). Berichtet wird iiber Scha-
denszahlungen in Hohe von insgesamt 195,5 Mio. DM; davon stammen 54,8 Mio.
DM aus dem Berichtsjahr. Da insgesamt 15,4 Mio. DM zuriickgeflossen sind, belduft
sich demnach der (wiederum nicht bezifferte) Gesamtschaden auf 180,1 Mio. DM.

Der Bund hat selbstschuldnerische Biirgschaften fiir Kredite der Europdischen Investi-
tionsbank an Schuldner auBerhalb der Européischen Union zusammen mit anderen

197 Hierbei handelt es sich um Kredite zur Sicherung der Rohstoffversorgung oder zur Sta-
bilisierung der finanziellen und wirtschaftlichen Lage anderer Staaten (hdufig auf der Grund-
lage multilateraler Stiitzungsabkommen).

12 Oberhauser
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Mitgliedsstaaten der Gemeinschaft iibernommen (Obligo: rund 1,3 Mrd. DM).!*8 Der
bisher daraus entstandene Gesamtschaden wird — anders als bei den zuvor aufgefiihr-
ten Gewihrleistungen — nicht benannt; die Angaben beziehen sich nur auf das laufen-
de Berichtsjahr mit einem Schadensbetrag in Hohe von 8 Mio. DM (Vorjahr: 9,0 Mio.
DM) und Riickfliissen von 4,8 Mio. DM (Vorjahr: 2,4 Mio. DM), was saldiert zu ei-
nem (jahresbezogenen) Nettoschaden in Hohe von 3,2 Mio. DM (Vorjahr: 6,6 Mio.
DM) fiihrt.

Der Bund garantiert eine Beteiligung der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau'®® am Euro-
pdischen Investitionsfonds, welcher bei der Europdischen Investitionsbank zum Zwek-
ke der Entwicklung und Finanzierung transeuropiischer Netze in den Bereichen Ver-
kehrs-, Telekomunikations- und Energieinfrastruktur (sog. Wachstumsinitiative) mit
einem Startkapital in Hohe von 2 Mrd. ECU eingerichtet worden ist (Obligo: 58 Mio.
DM).?® Schadensleistungen werden fiir den erst im Jahr 1994 eingerichteten Fonds
(bisher) nicht ausgewiesen.

Der Bund kann marktmiBige Kredite bis zur Hohe von 1 Mrd. DM (im Jahr zuvor
lautete der Text bis zur Hohe von ,,vorldufig” 500 Mio. DM) verbiirgen, welche dazu
bestimmt sind, entwicklungspolitische Vorhaben, vor allem den Aufbau einer lei-
stungsfahigen Infrastruktur sowie die industrielle Entwicklung, in Ldndern ohne Ver-
schuldungsprobleme zu finanzieren. Derartige Kredite sind in Kombination mit Bun-
desmitteln einzusetzen, welche fiir die ,,Finanzielle Zusammenarbeit“ bereitgestellt
werden. Damit geht es auch hier um eine Ergidnzung der 6ffentlichen Entwicklungs-
hilfe. Dieses Leistungsangebot wurde im Jahr 1994 neu in den Ermiéchtigungsrahmen
eingebracht; Deckungszusagen sind dafiir bisher im Umfang von rund 80 Mio. DM er-
teilt worden.

Das finanzielle Gesamtergebnis aus den vorgenannten Gewihrleistungen
faBt das Bundesfinanzministerium wie folgt zusammen - siehe Ubersicht 3
auf der néchsten Seite.

Demnach beléduft sich das kassenmiBige Defizit 1 aus diesen Transaktionen
auf rund 19,1 Mrd. DM fiir den Zeitraum vom Beginn der MaBnahmen im
Jahr 1949 bis zum 30. Juni 1995; das Defizit 2 fiir die jiingste Abrechnungs-
periode betrégt rund 440 Mio. DM (Vorjahr: 6,6 Mrd. DM).

Zu beachten ist dabeiZ’!, daB

— der jeweils genannte Defizitbetrag im wesentlichen auf den Bereich der
Ausfuhr (sprich: auf die Hermes-Deckungen) entfillt;

198 Siehe dazu ergdnzend auch Dickertmann, D. /| Gelbhaar, S.: Die Beteiligungen des
Bundes an internationalen Kreditinstituten — Sachverhaltsaufnahme und Versuch einer fi-
nanzwirtschaftlichen Bewertung, Beiheft 16 der Zeitschrift fiir 6ffentliche und gemeinwirt-
schaftliche Unternehmen, Baden-Baden 1993, S. 26 ff.

19 Siehe dazu Dickertmann, D.: Kreditinstitute des Bundes — Subventionspolitische
Schattenhaushalte, in: Archiv fiir 6ffentliche und freigemeinniitzige Unternehmen, Bd. 13/
1981, S. 63 ff.

200 Sjehe dazu noch einmal Dickertmann, D. / Gelbhaar, S.: Die Beteiligungen des Bundes
an internationalen Kreditinstituten — ... , a. a. O., S. 26 ff.

201 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1996, a. a. O., S. 262.
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Ubersicht 3
Finanzielles Gesamtergebnis des AuBlenwirtschaftsverkehrs
fiir die Zeit von 1950 (1949) bis 30. Juni 1995 (in Mio. DM)
1. Einnahmen
Arten Entgelte und | Riickflisse | Ruckfliisse aus Zinsen Summe der
Gebiihren aus politischen Wechselkurs- | Einnahmen
1950 bis 30. Juni wirtschaft- | Schiden einschl. | gewinne
1995 lichen Umschuldungen
Schiden
14.236,7 323,8 *) 11.198,9 7.626,4 33.385,3
davon:
1.7.1994 bis
30.6.1995 1.101,4 16,0 2.845,0 1.359,4 5.321,8
2. Ausgaben
Arten Mandatar- | fiir wirtschaft- | fiir politische Summe der
1950 bis 30. Juni kosten liche Schiden | Schiden einschl. Ausgaben
1995 Umschuldungen
1.665,0 1271,0{  **)49.502,9 52.528,9
davon:
1.7.1994 bis
30.6.1995 107,8 86,4 5.563,3 5.757,5
Defizit 1 Summe der Ausgaben abziiglich Summe der Einnahmen 19.143,6
davon: Defizit 2 | Summe der Ausgaben abziiglich Summe der Einnahmen 435,7

*) davon aus Umschuldungen: 6.023,6 Mio. DM.
**) davon fiir Umschuldungen: 37..602,0 Mio. DM.

Quelle: Finanzbericht 1996, S. 261 f.

— in den Riickfliissen — nicht spezifizierte — Zinseinnahmen aus entschédig-
ten Forderungen enthalten sind, wihrend kalkulatorische Zinsen auf gelei-
stete Entschiddigungen als (fiktive) Mindereinnahmen aber unberiicksich-
tigt bleiben;

— das benannte Defizit — und damit folglich auch der mittelbar aufzugreifen-
de Subventionswert — einerseits niedriger ausgewiesen wird als dieses tat-
sidchlich anzusetzen wire;

— das ausgewiesene Defizit insoweit andererseits als vorldufig gelten darf,
soweit noch Entschidigungen auf die im Rahmen der vollzogenen Ge-

wihrleistungen iibernommenen Forderungen zu erwarten sin

d.202

202 Dabei ist zu bedenken, daB derartige Zahlungseingénge in die jeweils laufende Rech-
nung eingebunden sind.
Jenseits dessen ist — wie oben bereits angedeutet wurde — gesondert zu priifen, nach wel-
chen MaBstiben bzw. wie lange solche Forderungen noch als einbringlich ,,mitgeschleppt*
werden. Maigebende Bestimmungsfaktoren fiir eine diesbeziigliche Einschitzung gegebener

12*



180 Dietrich Dickertmann

e Hinsichtlich der Ubernahme von Gewihrleistungen mit binnenwirtschaftlicher
Zielsetzung®®® unterscheidet der Bericht zwei Leistungsbereiche — siehe Uber-
sicht 4 auf der nédchsten Seite.

e e Vom Bund werden Kredite durch Garantien abgesichert, welche die Bundes-
anstalt fiir Landwirtschaftliche Marktordnung (BALM) zur Finanzierung ih-
rer Interventionen auf dem Agrarmarkt benotigt.’®* Der Rahmen von 7,5
Mrd. DM war zur Jahresmitte 1995 mit rund 1,0 Mrd. DM beansprucht; fiir
das zweite Halbjahr wird mit einem Spitzenbedarf von etwa 6,6 Mrd. DM
gerechnet.

ee Vom Bund werden Biirgschaften oder Garantien fiir sonstige binnenwirt-
schaftliche MaBnahmen iibernommen, deren Einsatzstellen in der vorstehen-
den Ubersicht 4 aufgefiihrt sind.

Zu dieser Ubersicht ist ergéinzend anzumerken, daB die dazu bereitgestellten
Angaben nicht in allen aufgefiihrten Punkten gleichermaBen vollstindig sind
und daB die Leistungen nicht in jedem Fall und von vornherein subventions-
gleiche Tatbestinde erfiillen. Zudem ist zu berichten, daB die Einnahmen
aus Entgelten und Riickfliissen fiir den Zeitraum von 1950 bis zum 30. Juni
1995 1.356,7 Mio. DM betragen, wihrend die Ausgaben fiir Schadenszah-
lungen und Kosten mit 5.137,2 Mio. DM benannt werden. Das kassenmaBi-
ge Defizit belduft sich demgemaB auf 3.780,5 Mio. DM — mit einem weite-
ren Anstieg des Defizits wird seitens des Bundesministeriums der Finanzen
gcrcchnet.zo5

e Zudem ist der Bund gemaB § 13 Haushaltsgesetz 1995 ermichtigt, Gewéhrlei-
stungen in Form von abrufbarem Haftungskapital gegeniiber internationalen Fi-
nanzierungsinstituten zu iibernehmen, das im Zusammenhang mit seinen iiber
zehn Beteiligungen an internationalen Kreditinstituten und Sonderfonds auf-
grund internationaler Abkommen und Vertrige zugesagt worden ist. Das Obligo
dazu belduft sich am Stichtag Mitte 1995 auf 45.240 Mio. DM.*%

Forderungen werden nicht benannt; hier wird mit anderen Worten ein erheblicher Gestal-
tungsspielraum abweichend von den Haushaltsgrundsitzen der Wahrheit und Genauigkeit er-
kennbar.

203 Diese Gewdhrleistungen werden hier der Vollstindigkeit halber ergianzend mit aufge-
fiihrt.

204 Siehe dazu ergdnzend Winkler, A.: Unternehmen und Sondervermégen der 6ffentlichen
Hand - Die Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung (BALM) als Beispiel —
Funktion, Organisation, Geschaftstitigkeit, Arbeitspapier Nr. 15 des Schwerpunktes Finanz-
wissenschaft/Betriebswirtschaftliche Steuerlehre im Fachbereich IV der Universitat Trier,
Trier 1989.

205 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1996, a. a. O., S. 262.

206 Siehe dazu wiederum Dickertmann, D./ Gelbhaar, S.: Die Beteiligungen des Bundes
an internationalen Kreditinstituten — . .. , a. a. O., S. 45 ff.
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Ubersicht 4
Gewihrleistungen fiir sonstige binnenwirtschaftliche Manahmen

eckse Ermichtigungs- | Obligo Schaden Schadenszah-
Aufgabe / Zw tzung gmndlggc:g ¢ bis zum Stich- | lungen / Scha-
Haushaltsgesetz lag densriickfliisse
1995 (ohne Zinsen) 1994/1995
Mio. DM Mio. DM Mio. DM
(1) Foérderung der gewerblichen Wirt- 270
schaft (B) §12Nr. 1 17.039 2.878,0 23
(2) Forderung des Verkehrs- —
wesens (B) §12Nr. 2 3.731 37,5 —
(3) Vermeidung von Umwelt- —
belastungen (B) § 12Nr. 3 6 — —
(4) Forderung des Wohnungs- 09
baus (B) § 12Nr. 4 18.641 110,0 0,9
(5) Forderung des landwirt- —_
schaftlichen Raumes (B) § I12Nr. 5 581 — —
(6) Forderung der 0,232
Landwirtschaft (B/G) §12Nr. 6 1.866 2,2 0,033
(7) Forderung der Fischwirtschaft (B) 0,196
§ 12Nr. 7 28 1,3 —
(8) Freigabe beschlagnahmten —
deutschen Ausland mogens (G) § 12Nr. 8 1 — —
(9) Verbindlichkeiten des Lasten- —
ausgleichsfonds (B) § 12Nr. 9 1 — —
(10) Abdeckung von Haftpflicht- —
risiken (G) § 12 Nr. 10 3.405 — —
(11) Grundrentenabfindung in der —
Kriegsopferversorgung (B ?) § 12 Nr. 11 72 — —
(12) Steinkohlenbergbau (B ?) § 12Nr. 12 1.985 873,5| ohne Angaben
durch Satzfehler
(13) Zollgarantien (G) § 12Nr. 13 17 — —
(14) Kulturgiter (G ) § I12Nr. 14 1.969 —_ 0,200
(15) Forderung von Einrichtungen im —
Sozial- und Gesundheitswesen(B) § 12 Nr. 15 0 — —
(16) Unvorhergesehenes (B) § 19Nr. 16 409 162,4 144
1,6
(17) Restobligo der DDR und des § 11 Nr. 15 HHG k.A.
Treuhandverméogens (G ?) 1990 8.440 k.A. k.A.
Summe 58.197 (4.064,9)

B = Biirgschaften; G = Garantie; ? = Kennzeichnung der Gewihrleistungsart nicht eindeutig.
Quelle: Finanzbericht 1996, S. 262 ff.

¢ An dieser Stelle ist — da aus den oben genannten Griinden nicht unmittelbar in
den Ausweis des Finanzberichts einbezogen®®’ — erginzend auszufiihren, daB

207 Nachrichtlich wird ein ,,Restobligo aus § 11 Nr. 15 Haushaltsgesetz 1990 (Deutsche
Demokratische Republik und Treuhandvermégen)“ in Hohe von 8,4 Mrd. DM benannt; vgl.
Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1996, a. a. O., S. 266.



182 Dietrich Dickertmann

das Obligo der Treuhandanstalt in den Jahren zwischen 1990 und 1994 im Rah-
men der zugestandenen Haftungsbetrige fiir Global- und Einzelbiirgschaften,
fir Leasingbiirgschaften, fiir Exportgarantien und fiir Warenkreditversicherun-
gen weitgehend ausgeschopft wurde.?’® Ein GroBteil der iibernommenen Ge-
wihrleistungen wurde durch ,,Ablosungen bzw. , Bereinigungen® kassenwirk-
sam: Bis zum Jahresende 1993 wurden dafiir insgesamt 24,9 Mrd. DM einge-
setzt; im Laufe des Jahres 1994 diirfte sich dieser Betrag zumindest um weitere
11,5 Mrd. DM bei einem gegebenen Gesamtobligo von 85,5 Mrd. DM erhoht
haben.?”® Die Treuhandanstalt fiihrt angesichts des letztlich noch verbliebenen
Haftungsvolumens abschlieBend dazu aus: ,,Es wird weiterhin davon ausgegan-
gen, daB} die Biirgschaftsreduzierungen iiberwiegend nur durch kassenwirksame
Leistungen herbeigefiihrt werden. Die Treuhandanstalt beachtet bei diesen Ab-
losungen den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und der sparsamen Verwendung
offentlicher Mittel. Zur Bereinigung ... wird es erforderlich sein, die dafiir vor-
gesehenen Mittel einzusetzen“.?!® H. Homnef, Prisident der Bundesanstalt fiir
vereinigungsbedingte Sonderaufgaben, kennzeichnete spiter in diesem Zusam-
menhang die ,.groBflichige Nutzung der Biirgschaften“?!! durch die Treuhand-
anstalt als ein besonders flexibles Finanzierungsinstrument, das dem Wirt-
schaftskreislauf schnell und unbiirokratisch Liquiditét zufiihrt. ,Leider rutschte
ab 1992 und vor allem im Jahr der Konjunkturkrise 1993 ein immer groBerer
Teil dieser Biirgschaftskredite in eine Verlustfinanzierung ab. Deshalb hat die
Treuhandanstalt von 1992 an die notleidenden Biirgschaften konsequent abge-

208 Das Haftungsvolumen erreichte jeweils zum Jahresende folgende Betrige: 28,6 Mrd.
(1990), 30,5 Mrd. DM (1991), 28,8 Mrd. DM (1992), 20,2 Mrd. DM (1993) und 8,0 Mrd.
DM (1994). Darin sind die Biirgschaften fiir AuBenhandelsbetriebe (AHB) enthalten; unbe-
riicksichtigt blieben die Gewahrleistungsverpflichtungen fiir die atomrechtliche Vorsorge bei
Kernkraftwerken. Siehe dazu im einzelnen Treuhandanstalt (Hrsg.): Dokumentation 1990 —
1994, a. a. O., S. 227 ff.

209 Vgl. Deutsche Bundesbank: Die Finanzen der Treuhandanstalt, in: Monatsbericht,
Nr. 4/1994, S. 18 f.: Dort wird angemerkt, da8 die vorgenommene Zuordnung der Treuhand-
anstalt zur Unternehmenssphdre ,,das Blickfeld verengen (muB), wenn es um die vollstindige
Erfassung der staatlichen oder gelenkten Aktivititen im Rahmen gesamtwirtschaftlicher Ana-
lysen geht“; zudem wird in diesem Kontext dort ergidnzend ausgefiihrt, ,,daB verbiirgte Kre-
dite nicht nur im Zusammenhang mit der Abwicklung nicht sanierungsfihiger Betriebe not-
leidend werden, sondern auch hiufig bei der Privatisierung und aus Griinden der Zinserspar-
nis sowie zur Verbesserung der Finanzstrukturen abgeldst werden* (ebenda, S. 25). Siehe au-
Berdem Treuhandanstalt (Hrsg.): Dokumentation 1990 - 1994, a. a. O., S. 229 ff.: Erkennbar
wird, daB die ,,konsequente Bereinigung* (S. 230) offenbar seitens des Bundesministers der
Finanzen unter Mitwirkung des Haushaltsausschusses gewiinscht wurde, um den Umfang des
Haftungsvolumens entsprechend zu reduzieren.

Der 15. Subventionsbericht, a. a. O., S. 246 ff., bestitigt in einer gesonderten Darstellung
(Anlage 8) dieses Biirgschaftsengagement der Treuhandanstalt fiir die Jahre 1991 bis 1994,
ohne dabei allerdings die iibernommenen Ausfallbetrage mit einem Wort zu erwihnen.

210 Treuhandanstalt (Hrsg.): Dokumentation 1990 — 1994, a. a. O., S. 233.

211 Hornef, H.: Die Treuhand-Finanzen — eine Investition in den Aufbau Ost, in: Deutsche
Bundesbank — Ausziige aus Presseartikeln, Nr. 48/3. 7. 1995, S. 17.
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lost — zu Lasten ihrer Budgets.“?!* Ob dieses Verfahren mit einem derart hohen
Finanzbedarf haushaltsrechtlichen Vorgaben tatsichlich Rechnung trigt, wire
gesondert zu priifen; Skepsis diirfte in diesem Fall angebracht sein.?'

Fiir die vorstehend genannte Bundesanstalt kann der Bund gemi8 § 14 Haus-
haltsgesetz 1995 Gewihrleistungen bis zur Hohe von 2,4 Mrd. DM iibernehmen:
Damit sollen bestehende Biirgschaften der Treuhandanstalt ergdnzt und neue
Biirgschaften ausgereicht werden. Hervorzuheben ist, daB8 diese Erméchtigung —
anders als bei derjenigen fiir die Treuhandanstalt — nun nicht mehr in einem
Sondergesetz verankert worden ist.

e Der Bund ist schlieBlich nach dem Lastenausgleichsgesetz ermachtigt, die vom
Lastenausgleichsfonds vorgenommene Vorfinanzierung von Leistungen durch
Gewihrleistungsiibernahmen abzusichern. Dieses Verfahren lduft aus; bei dem
bestehenden Obligo in Hohe von 83 Mio. DM handelt es sich gleichsam nur
noch um einen ,,Restposten”.

b) Darlegungen in der Haushalts- und Vermogensrechnung

Jenseits der zugehorigen Ausfiihrungen im Finanzbericht ist gleichsam nach-
richtlich auf die Rechnungslegung des Bundesfinanzministers zu den Gewahrlei-
stungen des Bundes in der alljahrlichen Haushalts- und Vermégensrechnung nach-
folgend noch kurz einzugehen.'*

Abgesehen von den Nachweisen zu den laufenden Einnahmen und Ausgaben
bei den oben bereits genannten Kapiteln und Titeln der Haushaltsplanung, welche
spiegelbildlich nun in der Haushaltsrechnung aufgegriffen werden, ist hier auf die
,,Nachweisung der am Ende des Haushaltsjahres 1993 vorhandenen Verpflichtun-
gen des Bundes aus Biirgschaften, Garantien und sonstigen Gewihrleistungen, so-
weit dariiber von der Bundesschuldenverwaltung Urkunden errichtet worden
sind*“*'®, aufmerksam zu machen.

212 Ebenda.

213 Von diesem Sachstand ist bemerkenswerterweise ebenso wenig wie von den oben er-
wihnten Sonderleistungen bei den Hermes-Biirgschaften und den damit verbundenen hohen
Schadensleistungen des Bundes (siehe Abschnitt I 2. ¢)) in der Stellungnahme der Bundesre-
gierung an den Deutschen Bundestag zur Kritik hinsichtlich der Verschwendung offentlicher
Mittel im Rahmen der Wirtschaftsférderung zugunsten der neuen Linder die Rede; vgl. Bun-
desministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Verwendung von Fordergeldern in den neuen Léandern,
Dokumentation Nr. 367, 0.0. (Bonn) 1995.

214 Siehe Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Haushaltsrechnung und Vermogens-
rechnung des Bundes fiir das Haushaltsjahr 1993, Bd. 1 und 2, Bonn 1994 (Jahresrechnung
1993). Festzustellen ist, daB der zeitliche Rahmen — der Aufgabe folgend - hinter dem des
(jeweiligen) Finanzberichts zuriickbleibt; beispielsweise fiihrt der im gleichen Jahr erschie-
nene Finanzbericht 1995, Bonn 1994, S. 296 ff., bereits die entsprechenden Daten fiir die Jah-
resmitte 1994 auf.
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e Konkret werden auf sieben Positionen die jeweilige Zweckbestimmung und die
dafiir maBgeblichen gesetzlichen Ermichtigungsgrundlagen benannt sowie der
jeweilige ,,Stand der Schuld* betragsmiBig angegeben; in diesem Fall sind es
rund 287 Mrd. DM zum Jahresende 1993: Die letztgenannte Kennzeichnung des
bestehenden Gewahrleistungsobligos als Schuld ist dabei keineswegs zutreffend
und vermittelt dem Leser der Jahresrechnung insoweit ein den Sachstand verfil-
schendes Bild der tatséchlichen Zusammenhiénge.

¢ Auffillig ist zudem, daB — entgegen der Berichtsankiindigung, wonach der ,,Be-
stand des Vermogens und der Schulden ... zu Beginn des Haushaltsjahres, die
Verdnderungen wihrend des Haushaltsjahres und der Bestand am Ende des
Haushaltsjahres“?'® angegeben werden (sollen) — dem Leser gerade jene Ver-
laufsdaten vorenthalten werden. Demzufolge ist diese Darstellung als ausge-
sprochen rudimentér und inhaltsleer zu kennzeichnen.

Die Vermogensrechnung ist insoweit keineswegs als eine aktuelle und oder gar
als eine hilfreiche Informationsquelle iiber die staatliche Gewahrleistungsiiber-
nahme zu werten; sie fallt hinter den Finanzbericht und hinter den unten zu be-
sprechenden Jahresbericht der Bundesschuldenverwaltung zuriick.

Festzustellen ist nach alledem, da

¢ die Erlduterungen im Finanzbericht zur Gewéhrleistungsiibernahme vergleichs-
weise ausfiihrlich angelegt sind, wenngleich die Darlegung nicht in jedem Fall
gleichermaBen vollstiandig und nachvollziehbar ist, so daB von einer ausreichen-
den Einheitlichkeit in der Berichterstattung nicht gesprochen werden kann;

e die Sachverhalte der Biirgschafts- bzw. Garantiegewahrung zwar benannt, eine
hinreichende Abgrenzung der damit konkret gemeinten 6konomischen Hilfen
und deren Wirkungen jedoch nicht mitgeliefert wird;

¢ der damit einhergehende Subventionstatbestand allenfalls mittelbar aufgegriffen
wird: Zum einen wird allgemein wie in der Regel auch bei den EinzelmaBnah-
men davon gesprochen, daB mit der Gewdhrleistungsiibernahme eine ,,Forde-
rung ...*“ angestrebt werde bzw. erreicht wird. Zum anderen wird in einem Ein-
zelfall ansatzweise der gegebene Subventionstatbestand mit einer bemerkens-
werten Detailinformation beschrieben: ,,Diese Garantien gewihrt der Bund Zu-
wendungsempfingern, die Atomanlagen (Hervorhebung v. Verf.) betreiben und
mit radioaktiven Stoffen umgehen. ... Andernfalls (miiten) den Zuwendungs-
empfingern die Primien fiir die Haftpflichtversicherung erstattet werden.“*!’
Hier wird mittelbar auf den Preisansatz Bezug genommen. Ob und inwieweit
fiir ein solches Risiko jedoch iiberhaupt ein Angebot des Versicherungsmarktes

215 Siehe Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Jahresrechnung 1993, S. 2688; siche
ergdnzend zur Berichterstattung der Bundesschuldenverwaltung unten Abschnitt III. 5.

216 Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Jahresrechnung 1993, S. 7.
217 Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1996, a. a. O., S. 265.



Gewihrleistungen und Hermes-Biirgschaften des Bundes 185

besteht, bleibt ungeklért. Dem Leser wird im iibrigen die Information vorenthal-
ten, aufgrund welcher Umstinde eine derartige Zwangslaufigkeit besteht.?'®

S. Exkurs: Die Gewihrleistungen im Jahresbericht
der Bundesschuldenverwaltung

Ohne besondere subventionspolitische Beziige berichtet naturgemiB die Bundesschulden-
verwaltung iiber die Gewihrleistungsiibernahmen des Bundes. Da zu den gesetzlichen Aufga-
ben der Bundesschuldenverwaltung unter anderem aber die Beurkundung der vom Bund
iibernommenen Gewihrleistungen sowie eine dazugehtrende Uberwachungs- und Berichter-
statterfunktion zihit,?' ist darauf hier der Vollstindigkeit halber nur nachrichtlich einzuge-
hen:

DemgemiB berichtet die Bundesschuldenverwaltung in ihrem (hinsichtlich des Layout
verbesserten und leserfreundlicher gestalteten) Jahresbericht fiir das Jahr 1994 iiber den gel-
tenden Gewihrleistungsrahmen und iiber den Stand der jeweiligen Inanspruchnahmen. Die
dazu vorgelegten Daten beziehen sich auf die entsprechenden Erméchtigungen des Bundes-
haushaltsgesetzes sowie (erginzend) auf die des ERP-Sondervermogens, wobei die vorge-
nommenen Beurkundungen, die wirksam gewordenen Enthaftungen sowie die iibernomme-
nen Schadensleistungen betragsmiBig dokumentiert werden. Die hierfiir aufgefiihrten Infor-
mationen werden auf etwa drei Seiten Text und in zwei Ubersichten ansprechend prasen-
tiert.?® Damit wird der Sachstand, wie er im jeweiligen Finanzbericht und in der jeweiligen
Dokumentation des Bundeswirtschaftsministeriums aufgefiihrt wird, ergénzt. Zu beachten ist
dabei, daB hier das Kalenderjahr als Bezugsraum gewihlt wird, wihrend sich vergleichbare
Angaben im vorgenannten Bericht des Bundesfinanzministers — wie erwihnt — auf den jewei-
ligen Stand zur Jahresmitte beziehen.?!

218 Siehe dazu §§ 34 ff. Atomgesetz vom 23. 12. 1959 (BGBI. 1 814) i.d.F. vom 5. 11. 1990
(BGBI. I 2428); Haedrich, H.: Atomgesetz mit Pariser Atomhaftungs-Ubereinkommen, Ba-
den-Baden 1986, S. 478 ff. Dariiber hinaus gilt: ,,Aus den Mitteln diirfen auch Anspriiche fiir
Schéden ... beim Besuch ausldndischer atomgetriebener Kriegsschiffe in deutschen Héfen
abgegolten werden®; Haushaltsplan des Bundes fiir das Jahr 1995 (Kapitel 3208/Titel 870
01). Diese Vorgabe bezieht sich beispielgebend auf den Besuch eines britischen Atom-U-
Bootes am 9. Mai 1995 im Hamburger Hafen. — Unabhingig davon wire an anderer Stelle
gesondert zu priifen, ob die damit genannten Risiken tatséchlich in hinreichendem MaBe ab-
gesichert sind und was im Risikofall gegebenenfalls hinsichtlich einer notwendigen Finanzie-
rung des Schadensausgleichs, wenn er denn Sinn macht, dann tatsdchlich wohl zu geschehen
hat.

219 Die materielle Nihe von offentlichen Schulden und 6ffentlichen Gewihrleistungen, die
sich in dem bereits erwihnten Art. 115 GG widerspiegelt, findet in dieser Vorgabe ihr Pen-
dant; siche zu den gesetzlichen Grundlagen und Aufgaben im einzelnen Bundeschuldenver-
waltung (Hrsg.): Jahresbericht 1994, Bad Homburg v.d.H. 1995, S. 66 ff.

220 Sijehe ebenda, S. 58 ff.

221 Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, daB das jeweilige Obligo des Bundes fiir
den Bundesrechnungshof nicht regelméBig von berichtswiirdigem Interesse zu sein scheint;
so wird bei den iibergreifenden Darstellungen zur Haushalts- und Vermogensrechnung
des Bundes fiir das Haushaltsjahr 1991 (Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 1994,
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6. Ein drittes Zwischenergebnis

Die Kennzeichnung von Subventionselementen bei Hermes-Biirgschaften ist der
Rechenschaftslegung seitens der Exekutive auf der nationalen wie auf der europé-
ischen Ebene grundsitzlich nicht fremd. Dennoch stehen diesbeziigliche Uberle-
gungen nicht im Mittelpunkt der subventionsbezogenen Betrachtung. Der vom
Bundesministerium der Finanzen alle zwei Jahre vorgelegte Subventionsbericht
des Bundes fiihrt bei seinen methodischen Erlduterungen die Notwendigkeit einer
solchen Ermittlung an, unterldBt es aber im iibrigen, diese mit konkreten Zahlen zu
belegen. Die Ausarbeitung des Beihilfenberichts der Europdischen Kommission
befindet sich erst in den Anfingen und bedarf daher noch der Fortentwicklung;
auch hier liegen entsprechende Betragsangaben fiir diesen Leistungsbereich noch
nicht vor. Die dazu regelméBig erarbeiteten Dokumentationen des Bundesministe-
riums fiir Wirtschaft konnen zwar als eine hilfreiche Materialgrundlage eingesetzt
werden; diese halten sich aber beziiglich einer Erwdhnung von berichtspflichtigen
Subventionstatbestdnden gut bedeckt. Insoweit ist hinsichtlich der Angabe bzw.
hinsichtlich des Ausweises von diesbeziiglichen Subventionswerten in der Bericht-
erstattung von einer ,,pragmatischen (und politisch bequemen) Null-Lsung* zu
sprechen.

Uberdies ist mit Blick auf die oben erliuterten unterschiedlichen Berichte iiber
Art, Umfang und Stand der Gewihrleistungsiibernahme ganz allgemein zu fragen,
ob eine derartig heterogene, verstreut angelegte Berichterstattung zweckméBig ist
und den wiinschenswerten Informationsstand herbeifiihrt, der fiir zugehorige Ent-
scheidungen und fiir addquate Wirkungsanalysen bzw. Bewertungen seitens des
Parlaments als geboten zu erachten ist. Dabei ist am Rande zu vermerken, da8} in
den verschiedenen Berichten entsprechende Querverweise zu den jeweiligen Dar-
legungen der anderen Berichte weitgehend fehlen. Zu priifen ist also, ob hier nicht
eine Konzentration der Krifte vorwiegend an einer Stelle zu einer erhohten Infor-
mationsqualitit und damit zu einer verbesserten Beurteilungsgrundlage beitragen
kann.

Die vorgenommene Kennzeichnung der Hermes-Biirgschaften mit ihren subven-
tionswerten Leistungsbestandteilen ist iiberdies vor dem Hintergrund des AuBen-
wirtschaftsverkehrs zu bewerten. Die mit derartigen Gewahrleistungen abgesicher-
ten Geschifte belaufen sich — bezogen auf das Jahr 1994 — zwar auf betragsmaBig
beachtliche GroBenordnungen beim Obligo in Hohe von 180,2 Mrd. DM und bei
den Neudeckungen in Hohe von 33,4 Mrd. DM; dennoch erfassen sie mit 4,9 Pro-
zent nur einen vergleichsweise geringen Anteil am Gesamtexport — was allerdings

BTag-Drucksache 12/8490 vom 24. Oktober 1994) zwar beispielsweise der Stand der Ver-
pflichtungsermichtigungen (S. 14) aufgenommen und die Vermogensrechnung unter beson-
derer Beriicksichtigung der Schulden kommentiert (S. 17 ff.); das Gewihrleistungsobligo
bleibt jedoch unerwihnt. Demgegeniiber wird beispielsweise in den Bemerkungen des Bun-
desrechnungshofes 1991 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Bundes 1989, BTag-
Drucksache 12/1150, S. 23, darauf Bezug genommen.
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den Charakter einer partiellen (nicht flichendeckenden) Begiinstigung nachdriick-
lich unterstreicht.

Dariiber hinaus ist festzustellen, da8 mit dem dadurch bewirkten Schutz der
Wirtschaft vor politischen und wirtschaftlichen Risiken offenbar entscheidende
Voraussetzungen fiir diesbeziigliche Aktivitdten auf Markten auBerhalb des ,,iibli-
chen* Geschiftsverkehrs geschaffen, behauptet und ausgeweitet werden.??? Derar-
tige Leistungen sind zudem ein wesentlicher Bestandteil des internationalen Sub-
ventionswettlaufs. Dieser ist einerseits allerdings aufgrund der erwéhnten Schwie-
rigkeiten einer Subventionswertermittlung als sehr subtil zu kennzeichnen — und
wird deswegen von allen Beteiligten auch gern priferiert. Andererseits wird genau
diese Subventionspraxis dadurch mittelbar bestitigt, da bei den Bemiihungen um
einen Abbau protektionistischer MaBnahmen im Rahmen internationaler Gremien
und Absprachen die staatlichen Exportkreditversicherungssysteme stets in diesbe-
ziigliche Vorgaben einbezogen werden.

IV. Zur Berechnung der Subventionswerte
bei Hermes-Biirgschaften

Den obigen Darlegungen zur Gewihrleistungsiibernahme des Bundes war be-
reits zu entnehmen, daB diese Leistungen der offentlichen Hand im besonderen
Mafle die Hermes-Biirgschaften betreffen und dort zwischenzeitlich nachhaltige
Defizite verursacht haben. Eine Anderung dieser Sachlage ist trotz der durchge-
filhrten Pramienanpassung derzeit nicht zu erwarten.

Das mit den Hermes-Biirgschaften urspriinglich einmal intendierte Versiche-
rungsprinzip hat sich also sukzessive zu einer dauerhaften Subvention des deut-
schen Exports gewandelt.??*

222 Vgl. Méllemann, J. W.: Die deutsche ,,Hermes-Deckung® wird sich 6ffnen — Anglei-
chung der Systeme im EG-Binnenmarkt, in: Borsen-Zeitung v. 6. 4. 1991, abgedruckt in:
Deutsche Bundesbank: Ausziige aus Presseartikeln, Nr. 26/12. 4. 1991, S. 3 f.; siehe noch-
mals Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Bilanz der Hermes-Deckungspolitik 1994,
a.a.0,S.1ff.

223 Vgl. Die Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Die demokratische, dkologische und
entwicklungspolitische Gestaltung .. ., a. a. O., S. 3 f. — Im iibrigen gilt: Bei nachfolgend auf-
gefiihrten Betragsangaben handelt es sich — wie bei solchen Analysen im Regelfall iiblich —
um Nominalwerte.
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1. Ein erster ,,Ansatz‘: nach den
Bestimmungsfaktoren des Subventionsberichts

Diese Sachlage ist beziiglich der Hermes-Biirgschaften eindeutig nachzuweisen.
Dazu soll auf den oben dargestellten, vergleichsweise einfach angelegten Kosten-
ansatz des Subventionsberichts des Bundes und auf die vorgestellten Betragsanga-
ben des Bundesministeriums fiir Wirtschaft zuriickgegriffen werden: Wenn allein
auf die fiskalischen, kassenmiBigen Effekte der jahrlichen Einnahmen- und Aus-
gabenstrome Bezug genommen wird, dann sind dafiir die in der nachfolgenden Ta-
belle 1 aufgefiihrten Salden bedeutsam.??*

Tabelle 1
Finanzielles Ergebnis der Hermes-Biirgschaften
Jahr(e) Summe | Entgelte | Riickfliisse Summe | Auszah- | Verwal- | Saldoder Subven-
der und auf Schaden der lungen fir | tungs- Einnah- tionsleis-
Ein- Ge- v. Umschul- | Ausgaben | Schiden | kosten men tungen
nahmen | biihren dungen; und (fiir und des Bundes
Wechselkurs- Umschul- | Manda- | Ausgaben | zum Ver-
gewinne dungen tar) gleich
Mio. DM Mrd. DM
1950-54 86,8 54,0 328 60,4 50,1 10,3 + 264
1955-64 330,2 167,4 162,8 3496 3285 21,1 - 194
1960-64 559.3 276,3 283,0 7519 723,8 28,1 - 1926
1965-69 1.229,1 483,1 746,0 1.193,9 1.1494 4,5 + 352
1970-74 | 1.502,2 677.0 8252 1.654,6| 15805 74,1 - 1524
1975-79 2.671,8| 1.7554 9164 1.297,1 1.135,5 161,6 +1.374,7
1980-84 44949 28112 1.683,7 6.227,7 5.934,6 293,1 -1.732,8
1985*) 1.127,1| (625,0) (366,0)| 1.832,5]| (1.766,4) (67,00 - 7054 29,1
1986 1.069,9 507.3 562,6] 19970 19291 679| - 9271 30,0
1987 909,1 491,7 4174 23832 23211 67,1 -1479,1 28,3
1988 773.9 501,7 2722 23517 22766 745 -1577.8 29,2
1989 771,1 501,8 2693| 25722 2.490,0 822| -18011 314
1985-89 | 4.650,8| 2.627.3 2.023,5| 11.141,4| 10.781.8 359,6] -6.490,6
1990 746,7 496,7 2499 33192 3.2392 80,0 -2572,5 29,6
1991 1.074,8 830,6 2442  2991,0{ 2.900,6 904| -1916,2 373
1992 11514 873,3 2782| 3.460,1 3.359,7 1004 -23087 37,1
1993 1.775.4 915.6 859.8] 6.879.0| 6.777,0 102,0| -5.103,6 36,3
1994 3.175,3 8404 23349| 75369 74325 1044 -4361,6 35,4
1990-94 7.923,6] 3.956,6 3.967,0] 24.186,7| 23.709,5 477,2| -16.262,6
Summe -23.414,0

*) Die in Klammern gesetzten Einzelangaben sind mit der jahresiibergreifenden Berichterstattung fiir
das Jahr 1986 nicht konsistent. Dementsprechend ist auch die Addition der Betrige fiir die Jahre 1985 bis
1989 nicht stimmig; aufgefiihrt werden dazu die publizierten Gesamtbetrige.

Quelle: Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.) Ausfuhrgarantien und Ausfuhrbiirg-
schaften der Bundesrepublik Deutschland, div. Jahrgdnge; Bundesministerium fiir Finanzen
(Hrsg.): 12. bis 15. Subventionsbericht.

224 Eine vergleichbare Rechnung fiir den Landeshaushalt Nordrhein-Westfalen legen Kas-
trop, C. / Bergmann, E.: Staatsbiirgschaften — . . ., a. a. O., S. 319, vor: Demnach belauft sich
dort das kassenmaBige Defizit fiir den Zeitraum 1970 bis 1986 auf rund 462,3 Mio. DM.



Gewihrleistungen und Hermes-Biirgschaften des Bundes 189

Dementsprechend ist festzustellen:

¢ Die kassenmiBige Entwicklung fiir die Hermes-Biirgschaften ist seit Mitte der
achtziger Jahre durchweg als defizitdr zu kennzeichnen. Die Defizitbetrige ha-
ben sich im Laufe der Jahre nahezu dauernd erhoht; der bisher hochste Defizit-
betrag wurde im Jahr 1993 mit 5,1 Mrd. DM registriert; fiir das Jahr 1994 ist ein
Fehlbetrag in Hohe von rund 4,4 Mrd. DM zu verbuchen. Zugleich wird damit
erkennbar, daB die Entwicklung des Entgeltaufkommens mit dem Verlauf der
Schadensentwicklung keineswegs Schritt gehalten hat. Mit anderen Worten:
Eine risikoaddquate Primiengestaltung hat insofern nicht stattgefunden, woraus
dementsprechend zugleich auch subventionswerte Vorteile abzuleiten sind.?>

In der Summe hat der Bundesminister der Finanzen in der Zeit von 1950 bis
zum Jahresende 1994 rund 23,4 Mrd. DM fiir diese Form staatlicher Unterstiit-
zungsleistungen bereitgestellt.”?® Ein Ende der damit einhergehenden Haus-
haltsbelastung zeichnet sich bisher nicht ab; eher ist das Gegenteil der Fall. In
den Haushaltspldnen des Bundes fiir die Jahre 1995 und 1996 sind fiir diesen
Zweck Ausgleichsbetridge in Hohe von jeweils 7,5 Mrd. DM ausgewiesen wor-
den.

Uber 60 Prozent der vorgesehenen Ausgaben — also ein iiberproportional hoher
Anteil — werden im iibrigen als Schadenszahlungen fiir Gewihrleistungsiiber-
nahmen zugunsten der friheren UdSSR und ihrer Nachfolgestaaten einkalku-
liert. Die Bundesregierung hatte — wie erwihnt — nach der deutschen Einigung
Ausfuhrgeschifte dorthin in groBem Umgang abgesichert, um vor allem Unter-
nehmen in den neuen Landern zwecks Wahrung der Beschiftigung zu unterstiit-
zen. Dabei zeichnete sich von vornherein ab, daB dem oben erwéhnten ,, Grund-
satz einer Selbsttragung “ insoweit nicht Rechnung getragen werden konnte.”?’

225 Diese SchluBfolgerung bestitigt noch einmal die Notwendigkeit der oben dargestellten,
aber wohl kaum hinreichenden Entgeltreform der Phase 2.

226 Das Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O., S. 28,
verzichtet bei der Zusammenstellung des finanziellen Gesamtergebnisses fiir die Bundesdek-
kungen auch hier auf die Benennung dieser (saldierten) Betragsangabe. Nach der Berechnung
des Finanzberichts handelt es sich — wie eingangs vermerkt — ein halbes Jahr spiter (zum 30.
Juni 1995) um einen geringeren Defizitbetrag in Hohe von ,,nur* 19,1 Mrd. DM. Wie die da-
mit festgestellte Differenz von nahezu 4,3 Mrd. DM zwischen beiden Gesamtergebnissen zu
erkldren ist, wire einmal gesondert zu priifen.

227 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1994, Bonn 1993, S. 28;
dass.: Finanzbericht 1995, a. a. O., S. 27. Auch im Jahr 1996 werden von den erwarteten
Schadenszahlungen in Hohe von 6,5 Mrd. DM rund 60 Prozent auf Entschidigungen fiir Aus-
fuhrgeschifte mit den GUS-Staaten zur Unterstiitzung von Unternehmen in den neuen Lin-
dern zwecks Sicherung der dortigen Beschiftigungslage entfallen; vgl. dass.: Finanzbericht
1996, a. a. O., S. 25. Aufgrund der vorgenommenen instrumentellen Ausgrenzung von Her-
mes-Biirgschaften im Subventionsbericht des Bundes (siehe Abschnitt III. 1.) bleiben diesbe-
ziigliche Leistungen im Rahmen einer Darstellung der SubventionsmaBnahmen des Bundes
zugunsten der neuen Linder ,naturgemiB“ unberiicksichtigt; siehe 15. Subventionsbericht,
a. a. 0, S. 22 ff.; siche zudem Meldung ,,Ost-Unternechmen wollen Hermes-Biirgschaften®,
in: Woche im Bundestag, Nr. 14/6. 9. 1995, S. 60.
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Erginzend ist anzumerken, da8 aus einer solchen Betrachtung der kumulierten
kassenmaBigen Ausgaben hilfreiche Informationen fiir eine ex-post Beurteilung
des (friiheren) Leistungsumfangs abgeleitet werden konnen; fiir eine Bewertung
gegenwartiger und zukiinftiger Subventionen liefern solche Zahlen naturgemi8
jedoch ,,nur* erste Anhaltspunkte.

e Diese Betragsangaben konnen im iibrigen einer ergdnzenden Wertung unterzo-
gen werden:

Zum einen konnte — auf der Grundlage einer einfachen (lang bemessenen)
Durchschnittsrechnung — vorgetragen werden, da der genannte Defizitbetrag
auf einen rund 45jdhrigen Leistungszeitraum zu verteilen und dann bei rund 520
Mio. DM/Jahr (allerdings mit steigender Tendenz) vergleichsweise zu vernach-
lassigen sei. Auch wenn gelegentlich behauptet wird, daB in Deutschland zwi-
schenzeitlich 1 Mrd. DM als kleinste Wahrungseinheit zu gelten habe, sollte
eine solche Rechnung nicht als tragfahig anerkannt werden diirfen. Vorstellbar
wiire hier auch eine gleitende Durchschnittsrechnung iiber eine ausgewahlte An-
zahl von Jahren, um so Subventionswerte auf ,,mittlere Frist zu bestimmen: Be-
zogen auf die andauernde, zehnjihrige Defizitperiode der Jahre 1985 bis 1994
ergibt sich beispielsweise ein durchschnittlicher Zuschuf3bedarf in Hohe von
rund 2,3 Mrd. DM/Jahr.

Zum anderen konnte dem genannten Defizitbetrag das bestehende kumulierte
Forderungsvermogen, das ja vom Bundesminister fiir Wirtschaft mit 31,8 Mrd.
DM beziffert worden ist??®, gegeniibergestellt werden. Bei einer Saldierung mit
dem ausgewiesenen Defizitbetrag in Hohe von 23,4 Mrd. DM wiirde sich folg-
lich ein ,,UberschuB* von 8,4 Mrd. DM zum Jahresende 1994 ergeben.

Mit einer solchen Rechnung wire der ,,Subventionsbetrag* aufgehoben. Dabei
ist allerdings zundchst zu bedenken, da bei einer solchen Gegeniiberstellung
eine BestandsgroBe (Forderungen) mit einer StromgroBe (Ausgaben) ,,verrech-
net“ wird. Zudem sind anteilige Riickfliisse in dem (saldierten) Defizitbetrag be-
reits enthalten. Dariiber hinaus ist festzustellen, daB konkret spezifizierte Nach-
weise iiber die endgiiltigen Ausfille, welche aufgrund von Uneinbringlichkeit
oder Forderungsverzicht dann auch ausgebucht werden, seitens des Bundeswirt-
schaftsministeriums fiir entbehrlich gehalten werden; diesbeziigliche Anga-
ben miiten jedoch in eine solche Rechnung korrigierend einbezogen werden.
Und schlieBlich sind die ausgewiesenen Forderungen — wie oben dargelegt —

228 Siehe oben Abschnitt III. 3.

229 Dafiir werden — teilweise durchaus verstandliche — Griinde der AuBenwirkung ange-
fiihrt; siehe dazu im einzelnen die Antwort der Bundesregierung auf die GroBe Anfrage der
Fraktion DIE GRUNEN: Haushaltspolitische, okologische und entwicklungspolitische Ge-
staltung, a. a. O., S. 3 f.: Im iibrigen bleibt hier offen, ob und inwieweit ein zugestandener
SchuldenerlaB dann als endgiiltiger Schaden in die Statistik eingeht; eine entsprechende Zu-
ordnung wird nicht veréffentlicht; siehe dazu auch die ergdnzenden Zahlenangaben und Er-
lduterungen in der nachfolgenden FuBnote. Siehe ferner Arlt, U.: Zur Messung staatlicher De-
fizite—...,a.2.0,,S.77.
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keineswegs in voller Hohe als einbringlich zu kennzeichnen: Festzustellen ist,
daB die Forderungen aus politischen Entschidigungen und Umschuldungen stets
mit ihrem Nominalwert ausgewiesen werden, wohingegen bei den ,,’RiickfluBer-
wartungen® ... wegen ausgesprochener Forderungsverzichte ... oder wegen
chronischer Riickstinde“**° tatsichlich Abstriche davon erforderlich wiren.

230 Schallehn, E. / Stolzenburg, G.: Garantien und Biirgschaften .. ., a. a. O., Teil II, S. 23:
Dort wird in diesem Zusammenhang unter Hinweis auf den Bundesfinanzminister zudem er-
ginzend ausgefiihrt, daB aufgrund vorzunehmender Bewertungsabschlige ,,moglicherweise
die ... vorgesehene Selbsttragung nicht mehr gewihrleistet ist, ... Wenn diese Betrachtung
des BMF zutrifft, so besteht die Gefahr, daB die Aufwendungen des Bundes zu verbotenen
Subventionen werden* (Hervorhebung v. Verf.).

Im iibrigen ist die Bundesregierung — wie erwahnt — unter dem Schadenstitel erméchtigt,
,»sich im Rahmen multilateraler Schuldendienstregelungen am Teilverzicht auf Forderungen
zu beteiligen und Forderungen mit einem Abschlag vom Nennwert zu verkaufen oder in ver-
gleichbarer Form zu verwerten.“ Vom Bund wurden ausléndischen Kreditnehmern und Zah-
lungsverpflichteten in der Zeit von 1978 bis 1993 Darlehensschulden in Hohe von rund 9,1
Mrd. DM erlassen; dazu gehorten auch Hermes-Forderungen. Vgl. Antwort der Bundesregie-
rung auf die Kleine Anfrage der Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Schuldenkrise in der
,Dritten Welt“, a. a. O., S. 5 f.: Ausgewiesen wird hier ein Schuldenerlaf} fiir die Jahre 1989
bis 1993 in Hohe von rund 1,6 Mrd. DM fiir vom Bund verbiirgte/garantierte Handelsforde-
rungen. In der Antwort der Bundesregierung auf die GroBe Anfrage der Fraktion DIE GRU-
NEN: Hermes-Kredite .. ., a. a. O., S. 8, wird demgegeniiber zuvor — im Jahr 1988 — ausge-
fiihrt, ,,daB ein Verzicht auf solche Forderungen die Selbstfinanzierung gefihrden und zu ei-
ner Subvention an die Exportwirtschaft fiihren (wiirde), die die Bundesregierung ablehnt. . ..
Ein Verzicht ... ist nicht moglich, weil dadurch die Risikogemeinschaft zwischen Bund und
Deckungsnehmer ... aufgehoben wiirde* (Hervorhebung v. Verf.) — siehe auch FN 175. Die
im Finanzbericht ausgewiesenen sog. endgiiltigen Schiden in Hohe von 914 Mio. DM (siehe
oben Abschnitt III. 4. a), Ubersicht 2) sind demgem3B in der Tat zu niedrig angesetzt. Zu
fragen ist, ob hier nicht mit zweierlei MaB gemessen wird; zumindest aber wird die tatsidch-
liche Haushaltsbelastung insofern zu niedrig angesetzt und im Sinne eines ,,Haushaltstricks*
verschleiert.

Nach einem Antrag der Abgeordneten der PDS: Sofortiger und vollstindiger Schuldener-
laB fiir die 30 drmsten Lander, BTag-Drucksache 13/673 vom 2. Mirz 1995, S. 2, soll dieser
Betrag noch deutlich angehoben werden; demnach sollen u. a. die aus Hermes-Krediten ent-
standenen Verbindlichkeiten den hochverschuldeten drmeren Lindern zu 100 Prozent, den
iibrigen hochverschuldeten Lindern mindestens zu 50 Prozent erlassen werden. Der Vorzug
der MaBnahme besteht in der vergleichsweise groBen ,,Unmerklichkeit®, da sich ein derarti-
ger Einnahmeverzicht nicht auf der Ausgabenseite des Budgets niederschligt. Siehe auch
Kommentar ,,Billige Effekte”, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 67/20. 3. 1995, S. 14.

Am Rande sei vermerkt, daB nach einer Feststellung von Bundeskanzler H. Kohl
,»Deutschland Weltmeister im SchuldenerlaB“ ist; zitiert nach der Meldung ,,Nahost — Finanz-
hilfen sollen den FriedensprozeB stiitzen®, in: Handelsblatt, Nr. 107/6. 6. 1995, S. 9. Ob und
inwieweit derartige Tilgungsverzichte iiberdies korrigierend in die iibliche Bestimmung der
sog. Entwicklungshilfe-Quote (Anteil der Entwicklungshilfeleistungen am Sozialprodukt) als
hiufig eingesetzten internationalen VergleichsmaBstab eingeht, wird an anderer Stelle zu prii-
fen sein.

Im iibrigen wire der mit der erwzhnten Erméchtigung fiir die Bundesregierung vollzoge-
nen Selbstentmachtung des Parlaments gegebenenfalls im Rahmen eines Gesetzes zur Ent-
wicklungspolitik zu begegnen, indem diesbeziigliche Regelungen fiir derartige Entschul-
dungsvorginge getroffen werden. Die SPD-Fraktion im Deutschen Bundestag hat einen sol-
chen Gesetzentwurf mit der Begriindung vorgelegt, daB die Vergabe von Mitteln der Ent-
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DemgemiB konnen die Gegebenheiten durch eine solche Uberlegung keines-
wegs in einem besseren Licht erscheinen.”!

¢ Die vorstehend aufgefiihrten Defizitbetridge konnen fiir eine Subventionswertbe-
trachtung — wie oben im einzelnen dargelegt — nur erste Anhaltspunkte liefern.
Immerhin: Bei einem Vergleich dieser Angaben mit den in den Subventionsbe-
richten des Bundes ausgewiesenen Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen
(des Bundes) werden damit GréBenordnungen erreicht, welche die Subventions-
berichterstattung hinsichtlich des Volumens und hinsichtlich der Strukturen der
geforderten Wirtschaftsbereiche und der Forderinstrumente (in Abhingigkeit
von der gewihlten Anwendung des methodischen Ansatzes) deutlich verdndern
(wiirden). Die entsprechenden absoluten Angaben zur Hohe der Subventionslei-
stungen und die zugehorigen Angaben zu den verschiedenen Subventionsquoten
sind nach oben hin zu korrigieren. Deswegen ist es aus (subventions-)politischer
Sicht durchaus nachvollziehbar, weshalb die Subventionsberichterstattung (des
Bundes) insoweit ihren eigenen methodischen Ansatz bisher noch nicht in die
Tat umgesetzt hat.>> Wenn die oben dargelegten Aussagen im Subventionsbe-
richt zum methodischen Umgang mit den Defiziten aus den Gewihrleistungs-
iibernahmen aber ernst gemeint sind und zukiinftig Glaubwiirdigkeit beanspru-
chen wollen, dann ist es zweifellos an der Zeit, entsprechende Ergebnis-Korrek-
turen bei der Berichterstattung in die Wege zu leiten.

Wird demgegeniiber dem methodischen Ansatz des Subventionsberichts bei en-
ger Interpretation mit einer modifizierten, d. h. nicht-kumulativen Rechnungsbasis
gefolgt, dann ist das jahrlich angefallene Kassendefizit als ,,Subventionswert aus-

wicklungshilfe nicht allein der Exekutive vorbehalten bleiben diirfe (siehe Meldung ,,SPD
will Gesetz zur Entwicklungshilfe®, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 202/31. 8. 1995,
S. 6); vergleichbare Uberlegungen gelten sicherlich auch fiir den SchuldenerlaB.

231 Siehe dazu auch Halfen, B.: Gesamtwirtschaftliche Wirkungen .. ., a. a. O., S. 95.

232 Einen Vorschlag zur Einbindung der Gewihrleistungsiibernahmen in den Subventions-
bericht unterbreitet Dickertmann, D.: Mehr Transparenz im Subventionsbericht, in: Wirt-
schaftsdienst, H. I11/1980, S. 143 ff.; siche auch Kastrop, C. / Bergmann, E.: Staatsbiirgschaf-
ten—...,a.a.0.,,S. 324,

Vorstellungen der Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Entwurf eines Gesetzes zur Si-
cherung der Erfolgskontrolle bei der Vergabe von Subventionen, BTag-Drucksache 12/8150
vom 28. Juni 1994, S. 4, 8, sahen u. a. vor, in einem modifizierten Subventionsbericht auch
die Subventionsvorteile aus staatlichen Biirgschaften und Ausfuhrgewahrleistungen darzu-
stellen. Diese Idee wurde teilweise auch schon in der bereits zitierten BTag-Drucksache 12/
5949 vom 21. 10. 1993, S. 6, von dieser Gruppe in die politische Debatte eingebracht. Der
zuvor genannte Gesetzentwurf wurde im HaushaltsausschuB ,.einvernehmlich*/,einstimmig*
(in Abwesenheit der Antragsteller) abgelehnt; vgl. BTag-Drucksache 12/8505 vom 21. Sep-
tember 1994, S. 1, 4. Siehe ferner Premchand, A.: Public Expenditure Management, Wa-
shington, D.C. 1993, S. 154 f.; Werner, G.: Subventionsabbau — gesetzliche Zwinge schaffen/
Vorschldge zur Erginzung des Haushaltsgrundsitzegesetzes zwecks besserer Kontrolle und
Kiirzung von Subventionen, hrsg. v. Karl-Bréuer Institut des Bundes der Steuerzahler, H. 81,
Wiesbaden 1995, S. 57 ff., S. 86 ff. , S. 130 (FN 362); Moschel, W.: Den Staat an die Kette
legen — Gegen die Aushohlung des Wettbewerbs durch den Staat, hrsg. v. Frankfurter Institut
— Stiftung Marktwirtschaft und Politik, Bad Homburg 1995, S. 92 f.
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zuweisen — wie das fiir die einzelnen Jahre aus der Tabelle 1 ersichtlich ist. Wenn
diese Uberlegung gelten soll, dann sind die bisher benannten (anderen) Subven-
tionsleistungen des Bundes entsprechend zu erh6hen: DemgemaiB steigt beispielge-
bend der fiir das Jahr 1992 vorgebenene Subventionsbetrag von 37,1 Mrd. DM auf
39,4 Mrd. DM oder um 6,2 Prozent, derjenige fiir das Jahr 1993 von 36,3 Mrd.
DM auf 41,4 Mrd. DM oder um 14,1 Prozent sowie der fiir das Jahr 1994 von 35,1
Mrd. DM auf 39,5 Mrd. DM oder um 12,4 Prozent. Es wiirde an dieser Stelle zu
weit fithren, zugehorige Veranderungen bei einzelnen Subventionsquoten darlegen
zu wollen. Ob jenseits dessen eine derartige quantitative Konsequenz aus der me-
thodische Vorgabe seitens der Subventionsberichterstatterin gewollt ist, kann ange-
sichts der aktuellen subventionspolitischen und finanzwirtschaftlichen Lage sicher-
lich bezweifelt werden. Mit anderen Worten: Die registrierte ,,Intransparenz iiber
diesbeziigliche Subventionsleistungen ist unter Umstéinden als eip gezieltes Ver-
steckspiel zu kennzeichnen. Diese Feststellung gilt fiir den nationalen wie fiir den
internationalen Raum auf der EU-Ebene und auch auf der GATT-Ebene.”** Eine
derartige Strategie ist beispielsweise hinsichtlich der Subventionsbewertung von
Hermes-Biirgschaften (bisher zumindest) aufgegangen, wie das deren oben be-
schriebene (und kritisierte) Nicht-Erfassung im Beihilfenbericht der EU-Kommis-
sion erkennenbar werden 14Bt.2>*

Zudem ist in diesem Zusammenhang einerseits erganzend anzufiigen, da8 der
Subventionsbericht 1990 der Freien Hansestadt Bremen die Biirgschaften zu den
Subventionen rechnet; er prizisiert kurz und biindig: ,,Die Ausweisung der Biirg-
schaften erfolgt aus Griinden der Berichtssystematik nur mit den Betrégen ihrer In-
anspruchnahme. Um einen vollstandigen Uberblick die tatsichlichen Haushaltsbe-
lastungen zu erhalten, werden die Biirgschaftseinnahmen und -ausgaben nach dem
Kostenansatz (cost-approach) einer Saldierung unterzogen und entsprechend sub-
ventionswertmiBig erfaBt.“>>> Andererseits ist dieser Aussage die dezidierte Mei-
nung der Bundesregierung gegeniiberzustellen, welche bei den Erorterungen auch
des jiingsten Lageberichts des Bundesministeriums fiir Wirtschaft iiber die Ent-
wicklung der Hermes-Biirgschaften im Haushaltsausschu8 des Deutschen Bundes-
tages — nach wie vor — zu folgender Einschitzung des subventionspolitischen
Sachverhalts gelangt: ,,Die genaue Saldierung des Biirgschaftsgeschifts belegt .. .,
da die Hermes-Biirgschaften auf keinen Fall (Hervorhebung v. Verf.) als ver-

233 Denn: Nach den novellierten GATT-Suventionsregeln ,,(sind) Subventionen, die de jure
oder de facto auf eine Steigerung der Exporte oder auf eine vorrangige Verwendung von in-
landischen Produkten ausgerichtet sind, verboten*; 15. Subventionsbericht, a. a. O., S. 41
(Hervorhebung v. Verf.).

234 Siehe Abschnitt III. 2.

235 Senator fiir Finanzen (Hrsg.): Subventionsbericht 1990 der Freien Hansestadt Bremen
(Land- und Stadtgemeinde Bremen), 0.0. (Bremen), o.J., S. 6 f., hier: S. 7.: Fir das Jahr
1990 wird fiir das Land Bremen ein Subventionsbetrag in Héhe von 24,5 Mio. DM (gleich
8,4 Prozent der Landessubventionen insgesamt) ausgewiesen (vgl. ebenda, S. 15); fiir den
Zeitraum der Jahre 1980 bis 1990 belduft sich der Subventionsbetrag auf 314,8 Mio. DM
(vgl. ebenda, Tabelle 148).

13 Oberhauser
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deckte Subventionierung von Exporten miBzuverstehen sind.“** Eine solche Wer-
tung der Gegebenheiten mag aus diversen subventions- und wirtschaftspolitischen
Griinden verstindlich erscheinen, iiberzeugen kann dieser Standpunkt angesichts
der vorliegenden Daten jedoch keineswegs.

2. Ein zweiter Ansatz: nach der Methode von F. Abraham

Der vorstehend benannte Subventionsvorgang bei den Hermes-Biirgschaften
kann zudem mit Hilfe der oben geschilderten Weiterentwicklung des Preisansatzes
substantiiert werden. Dabei werden hier nachfolgend die Angaben seit dem Jahr
1988 unter Aufnahme derjenigen Ausgangsdaten fortgeschrieben,”>” welche dazu
in den oben dargestellten Dokumentationen des Bundesministeriums fiir Wirtschaft
veroffentlicht werden.

o Auf der Grundlage des ex-post Ansatzes sind die in der folgenden Tabelle 2 zu-
sammengestellten Subventionsbetrige fiir die einzelnen Jahre zu ermitteln:

Tabelle 2
Subventionswertbestimmung nach dem ex-post Ansatz (Fille I und IT)
Jahe Neu iber- Verluste Verluste abziig- | Subventions- Subventions-
nommene abziiglich lich Priamien betrag I: betrag II:
Deckungen | Priamienin | und Riickfliisse Verluste Verluste abziiglich
Prozent der | in Prozent der bziiglich Pramien und
Deckungen Deckungen Priamien Riickfliisse
Mrd. DM Prozent Prozent Mio. DM Mio. DM
1988 26,0 6,83 5,78 1.775,8 1.502,8
1989 21,5 7,23 6,25 1.988,3 1.718,8
1990 26,7 10,27 9,34 2.742,1 2.493,8
1991 37,8 5,48 4,83 2.0714 1.825,7
1992 39,2 6,34 5,63 2.485,3 2.207,0
1993 33,7 17,39 14,84 5.860,4 5.001,1
1994 33,4 19,74 12,75 6.593,2 4.258,5
Summe 23.516,5 19.007,7
Jahres-
{Durchschnitt 32,0 10,47 8,49 3.359,5 2.715,4

Quelle: Zusammengestellt nach den Angaben des Anhangs 5.

236 Zitiert nach 0.V.: Biirgschaftsrahmen nicht voll genutzt, a. a. O., S. 34.

237 Die Berechnungen bei Abraham, F.: The Effects ..., a.a.O, S. 88 ff., beziehen sich auf
die Jahre 1979 bis 1987.
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Demnach sind die Subventionsbetrdge — wie nach den Darlegungen im vorher-
gehenden Abschnitt nicht anders zu erwarten war — in dem betrachteten Zeit-
raum zwar nicht stetig, aber insgesamt doch deutlich auf rund 23,5 Mrd. DM
(fiir den Fall I: ohne Beriicksichtigung der Riickeinnahmen) bzw. auf rund 19,0
Mrd. DM (fiir den Fall II: mit Beriicksichtigung der Riickeinnahmen) angestie-
gen. Bei den Einzelbetriigen ergibt sich fiir den Fall I eine Bandbreite von 6,6
Mrd. DM (Hochstbetrag: 1994) bis zu 1,8 Mrd. DM (Niedrigstbetrag: 1988); die
Vergleichswerte fiir den Fall II belaufen sich auf 5,0 Mrd. DM (Hochstbetrag:
1993) und 1,5 Mrd. DM (Niedrigstbetrag: 1988). Der Subventionsbetrag fiir den
Jahresdurchschnitt ist mit rund 3,4 Mrd. DM/Jahr (Fall I) bzw. mit rund 2,7
Mrd. DM/Jahr (Fall II) zu ermitteln.

e ErwartungsgemiB sind auch bei Anwendung des ex-ante Ansatzes bemerkens-
werte Subventionsvolumina fiir die einzelnen Jahre des bereits benannten Zeit-
raums nachzuweisen.

ee Wie die Tabelle 3.1 auf der ndchsten Seite zeigt, handelt es sich bei der
Rechnung ohne Einbeziehung der Riickfliisse (Fall III) um einen Gesamtbe-
trag in Hohe von rund 16,6 Mrd. DM; die Einzelbetrdge liegen in einer
Bandbreite von 3,2 Mrd. DM (Héchstbetrag: 1994) und von 1,5 Mrd. DM
(Niedrigstbetrag: 1988). Fiir den Durchschnitt der Jahre 1988 bis 1994 ergibt
sich ein Subventionswert in Hhe von rund 2,4 Mrd. DM.?*®

e Werden demgegeniiber die Riickfliisse aufwandsmindernd fiir den offentli-
chen Haushalt beriicksichtigt (Fall IV), dann ist der Gesamtbetrag — wie aus
der Tabelle 3.2 auf der nidchsten Seite ersichtlich wird — mit rund 14,0 Mrd.
DM zu benennen. Bei den Einzelbetrigen ist eine Bandbreite von 2,8 Mrd.
DM (Hochstbetrag: 1994) und von 1,0 Mrd. DM (Niedrigstbetrag: 1988) zu
registrieren. Der durchschnittliche Subventionswert fiir die Jahre 1988 bis
1994 belauft sich unter diesen Umstidnden auf einen Betrag von rund 2,0
Mrd. DM/Jahr.

Aus der Gegeniiberstellung beider Berechnungsresultate ergibt sich insoweit
eine Differenz fiir den Subventionswert/Jahr in Héhe von rund 400 Mio. DM.

Jenseits dieser Feststellungen zeigt sich bei einem Vergleich der Ergebnisse aus
beiden Ansidtzen, daB der ex-post Ansatz iiberwiegend hohere Subventionswerte
zum Ausweis bringt. Das wird insbesondere bei einer Gegeniiberstellung der je-
weiligen Spitzenbetrdge erkennbar: Beim ex-post Ansatz sind Subventionswerte
von 6,6 Mrd. DM bzw. von 5,0 Mrd. DM auszuweisen, wihrend die diesbeziigli-
chen Subventionswerte beim ex-ante Ansatz ,,nur mit 3,2 Mrd. DM bzw. mit

238 Abraham, F.: The Effects on ..., a. a. O., S. 90, definiert an dieser Stelle eine Subven-
tionsrate, wobei der Subventionsbetrag (,.implicit subsidy*) mit dem Gesamtexport ins Ver-
hiltnis gesetzt wird. Damit kann einerseits die Subventionswertigkeit der Leistungen herun-
tergerechnet werden; andererseits wird damit aber auch der Charakter der partiellen Begiin-
stigung einer Gewihrleistungsiibernahme nochmals bestitigt.

13
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Tabelle 3.1
Subventionswertbestimmung nach dem ex-ante Ansatz (Fall III: ohne Riickfliisse)
Jahr Neu iber- Erwartete Tatsachlich Differenz Subventions-
nommene einfache bezahlte zwischen der ein- betrag:
Deckungen Primie Entgelte und fachen Priamie neue Deckungen
Gebiihren sowie der (Mrd. DM) x
bezahlten Entgelte | Pramiendifferenz
und Gebiihren (Prozent)
Mrd. DM Prozent Prozent Prozent Mio. DM
1) (2) (3) 4) (5) (6) =(2) x (5)
1988 26,0 7,62 1,93 5,69 1.479,4
1989 27,5 8,64 1,82 6,82 1.875,5
1990 26,7 9,11 1,86 7,25 1.935,8
1991 37,8 9,98 2,20 7,78 2.940,8
1992 39,2 9,62 2,23 7,39 2.896,9
1993 33,7 9,46 2,72 6,74 22714
1994 33,4 12,12 2,52 9,60 3.206,4
Summe 16.606,2
Jahres-
Durchschnitt 32,0 9,51 2,18 7,32 2.372.3

Quelle: Zusammengestellt nach den Angaben des Anhangs 6.1.

Tabelle 3.2
Subventionswertbestimmung nach dem ex-ante Ansatz (Fall IV: mit Riickfliissen)
Jahr Neu iiber- Erwartete Tatséchlich Differenz Subventions-
nommene einfache bezahlte zwischen der ein- betrag:
Deckungen Pramie Entgelte und fachen Primie neue Deckungen
Gebiihren sowie der bezahl- (Mrd. DM) x
ten Entgelte und | Priimiendifferenz
Gebiihren (Prozent)
Mrd. DM Prozent Prozent Prozent Mio. DM
(1) (2) 3) (4) =3/ @ (6) = (1) x (5)
1988 26,0 591 1,93 3,98 1.034,8
1989 27,5 6,98 1,82 5,16 1.419,0
1990 26,7 7,86 1,86 6,00 1.602,0
1991 37,8 8,99 2,20 6,79 2.566,6
1992 39,2 8,77 2,23 6,54 2.563,7
1993 33,7 8,70 2,72 5,98 2.015,3
1994 334 10,82 2,52 8,30 2.772,2
Summe 13.973.6
Jahres-
Durchschnitt 32,0 8,29 2,18 6,11 1.996,2

Quelle: Zusammengestellt nach den Angaben des Anhangs 6.2.
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2,8 Mrd. DM zu benennen sind. Bei der zusitzlich eingebrachten Durchschnitts-
rechnung ist eine Differenz der ex-post Ergebnisse gegeniiber dem jeweiligen ex-
ante Ergebnis von rund 1,0 Mrd./Jahr bzw. 700 Mio. DM/Jahr aufzuzeigen. Diese
Abweichungen erkldren sich durch die iiber drei Jahre gleitende Ermittlung der er-
warteten reinen Pramie. Die in jiingster Zeit gewachsenen Schadensbetrige gehen
demgemaB erst mit einer Zeitverzogerung in die Rechnung ein. Zu beriicksichtigen
bleibt zudem, daB der Zeitraum fiir die hier vorgenommene Durchschnittsrechnung
willkiirlich gewahlt ist; bei einer anderen Bezugsgrundlage ergeben sich naturge-
méB auch andere Durchschnittsbetrige.

3. Ein viertes Zwischenergebnis

Zu konstatieren ist, daB die urspriinglich einmal geltenden Annahmen zu den
kassenmiBigen Salden aus den Hermes-Biirgschaften aufgrund nachhaltiger Scha-
densentwicklung ldngst iiberholt sind: Bezogen auf die Jahre 1950 bis 1994 bzw.
1988 bis 1994 sind — auch hier jeweils unter Vernachldssigung von an sich zu be-
riicksichtigenden Versicherungsteuerlasten — durchschnittlich Subventionsbetrige
in Hohe von rund 520 Mio. DM/Jahr (nach dem ,,Ansatz* des Subventionsberichts
bei einem bisher ausgewiesenen summarischen Kassendefizit in Hohe von rund
23,4 Mrd. DM) bzw. rund 3,4 Mrd. DM bzw. 2,7 Mrd. DM/Jahr oder rund 2,4
Mrd. DM bzw. 2,0 Mrd. DM/Jahr (nach den ex-post bzw. nach den ex-ante-Ansit-
zen von F. Abraham) zu nennen — siehe die zusammenfassende Ergebnis-Ubersicht
S:

Ubersicht 5
Subventionswert-Ergebnisse im Vergleich

Ansatzpunkte der Subventionswertermittlung ohne Riickflisse mit Riickfliissen

Subventionswertermittlung nach dem ,,Ansatz*
im Subventionsbericht des Bundes

(1) Gesamtdefizit
(2) Durchschnittsbetrag (1950 bis 1994)
(3) Durchschnittsbetrag (1985 bis 1994)

23,4 Mrd. DM
520 Mio. DM / Jahr
2,3 Mrd. DM / Jahr

im Ansatz nicht
vorgesehen

Subventionswertermittlung nach den
Ansitzen von F. Abraham

(1) Ex-post Ansatz

(1.1) Durchschnittsbetrag (1988 bis 1994)
(1.2) Jahreseinzelwerte (Hochstbetrag)
(1.3) Jahreseinzelwerte (Niedrigstbetrag)

(2) Ex-ante Ansatz
(2.1) Durchschnittsbetrag (1988 bis 1994)
(2.2) Jahreseinzelwerte (Hochstbetrag)
(2.3) Jahreseinzelwerte (Niedrigstbetrag)

3.4 Mrd. DM/ Jahr
6,6 Mrd. DM (1994)
1,8 Mrd. DM (1988))

2,4 Mrd. DM/ Jahr
3,2 Mrd. DM (1994)
1.5 Mrd. DM (1988)

2,7 Mrd. DM / Jahr
5,0 Mrd. DM (1993)
1,5 Mrd. DM (1988)

2,0 Mrd. DM / Jahr
2,8 Mrd. DM (1994)
1,0 Mrd. DM (1988)
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Die Spannbreite der vorliegenden Ergebnisse — bei Spitzenbetrdgen zwischen
6,6 Mrd. DM (nach dem ex-post Ansatz) und 3,2 Mrd. DM (nach dem ex-ante An-
satz) fiir einzelne Jahre — griindet auf dem Umstand, daB bei der Methode des Sub-
ventionsberichtes bewuBt auf einen Mittelwert abgestellt wird, welcher aufgrund
der ,,positiven” Ergebnisse in den Jahren bis 1983 vergleichsweise gering ausfallt.
Demgegeniiber wird bei der Methode von F. Abraham absichtlich auf die jeweils
letzten drei Jahre Bezug genommen, um aus diesen Daten Erwartungswerte fiir die
Haftungsschidden im folgenden Jahr ableiten zu konnen. Insofern ist eine Neuauf-
nahme diesbeziiglicher Vorgaben bei der Subventionswertermittlung in methodi-
scher Hinsicht unter Verabschiedung einer iibergreifenden methodischen Konven-
tion ebenso geboten wie diesbeziigliche Angaben in quantitativer Hinsicht regel-
miBig bei der Subventionsberichterstattung auszuweisen sind.

Zu berichten ist dariiber hinaus, da die Bestimmung des Subventionswerts auf
der Grundlage des entstandenen Kassendefizits auf einer vergleichsweise einfa-
chen Berechnung beruht. Dieses Verfahren liefert gute Anhaltspunkte fiir das Aus-
maB der Subventionierung, wenn der im Subventionsbericht des Bundes dafiir be-
nannte methodische Ansatz beibehalten wird und die dadurch entstehenden Verzer-
rungen in der jahrlichen Zuordnung der Subventionsbetrage aufgrund einer derarti-
gen Konvention hingenommen werden. Dementsprechend ist auch die Frage zu
kldren, wie der Fall einer kumulativen Entstehung von Kasseniiberschiissen iiber
einen ldnger andauernden Zeitraum zu l6sen ist; konsequent ist dann wohl eine Be-
tragsminderung beim Subventionsausweis durch eine offengelegte Bruttorech-
nung.

Das Berechnungsverfahren zur Bestimmung des Subventionswerts nach F. Abra-
ham ist demgegeniiber aufwendiger; zudem diirfte hier noch eine weiterfiihrende
Abstimmung zwischen dem ex-ante und dem ex-post Verfahren erforderlich sein.
Fiir dieses Verfahren — vornehmlich mit Blick auf den ex-ante Ansatz — spricht,
daB es als eine erste Ndherungslosung auf der europdischen Ebene vorbereitet zu
sein scheint.

Jenseits dessen sind bei einem Vergleich der beiden vorgestellten Berechnungs-
ansitze nach dem Subventionsbericht einerseits und nach dem Konzept von F. Ab-
raham andererseits deutliche Unterschiede in den auszuweisenden Subventionsbe-
tragen zu kennzeichnen. Das kann prinzipiell nicht verwundern: Wihrend dem er-
sten Konzept eine kumulative Rechnung zugrundeliegt, verfolgt das zweite Kon-
zept eine auf die jeweiligen Jahre bezogene Subventionswertermittlung. Eine
Bestitigung hinsichtlich der ,,Richtigkeit* des einen oder des anderen Ansatzes ist
aus den Ergebnissen also nicht abzuleiten.

Unabhéngig davon ist fiir beide Ermittlungsansétze zu betonen, da mit den an-
gefiihrten Zahlenangaben nur solche Subventionswerte beziffert werden, welche
auf den Bereich der Hermes-Biirgschaften bezogen sind. Dazu miiBiten ergdnzend
noch diejenigen Subventionswerte hinzugerechnet werden, welche aus den ,,libri-
gen“ Gewdhrleistungsiibernahmen des Bundes (und der anderen 6ffentlichen Haus-
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halte) resultieren. Jedoch ist zu diesem Zweck eine (einfache) Hochrechnung auf
der Basis der vorstehend genannten Angaben keineswegs zuldssig. Aufgrund ande-
rer Grundgeschifte und demgemiB anderer Risikostrukturen sowie ,uneinheitli-
cher* Entgeltsitze wiren hierfiir gesonderte Berechnungen vorzunehmen. Die da-
fiir wiederum erforderlichen Ausgangsdaten — das wurde bereits angedeutet — lie-
gen bisher aber nicht vor; sie wiren dringend zu erheben und zu publizieren.

V. Schlusifolgerungen

Die vorstehenden Darlegungen zur subventionstheoretischen und subventions-
politischen Bewertung der staatlichen Gewahrleistungsiibernahme und — in Son-
derheit — zu den Hermes-Biirgschaften konnen in sechs Thesen zusammengefaf3t
werden:

(1) Mit der staatlichen Gewdhrleistungsiibernahme sind subventionswerte Vorteile
fiir den Deckungsnehmer verbunden; die zugehorige Subventionswertermitt-
lung stof3t jedoch auf erhebliche methodische Schwierigkeiten.

Eine genauere Priifung der Einsatzpunkte der Gewihrleistungsiibernahme im
Sinne einer Risikodeckung und einer Finanzierungserleichterung sowie die
Bewertung der zugehorigen instrumentellen Ausgestaltung und der davon aus-
gehenden Forderungseffekte ergibt, da damit sehr wohl subventionswerte
Leistungen verbunden sind. Zu deren Ermittlung kann prinzipiell auf zwei me-
thodische Ansitze zuriickgegriffen werden — den Preisansatz und den Kosten-
ansatz.

Allerdings zeigt sich sehr schnell, daB die Umsetzung beider Konzepte nicht
durchgingig praktikabel ist bzw. in Abhéngigkeit ihrer jeweiligen Ausgestal-
tung zu ,,willkiirlichen“ Ergebnissen fiihrt. Es gibt folglich verschiedene me-
thodische Grenzen, welche eine exakte Subventionswertbestimmung verhin-
dern. Die methodischen Einschrinkungen sollten jedoch keine Rechtfertigung
dafiir liefern, auf eine zugehorige Abschitzung der mit einer Gewéhrleistungs-
iibernahme verbundenen Subventionswerte — beispielsweise auf der Grundlage
des prinzipiell bereits vorbereiteten Ansatzes des Subventionsberichts oder auf
der Grundlage des ex-ante Ansatzes von F. Abraham — génzlich zu verzichten.

(2

~

Die Abhandlung der staatlichen Gewdahrleistungsiibernahme nach subven-
tionsbezogenen Merkmalen und Kriterien in der Literatur vermittelt den Ein-
druck, daf3 trotz oder gerade wegen einer grofien Zahl von Verdffentlichungen
bisher nur eine uneinheitliche und eine unvolistindige Sachverhaltsaufnahme
erfolgt ist.

Die staatliche Gewihrleistungsiibernahme griindet auf unterschiedlichen wirt-
schafts- und finanzpolitischen Zielen, welche hier nicht im einzelnen darzu-
stellen waren. Bestimmend war es demgegeniiber, den subventionsbezogenen
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Gehalt dieses Leistungsangebots naher zu umreien. Dabei ist zundchst festzu-
stellen, daB3 dieser Sachverhalt in der zugehorigen Literatur bisher nur ansatz-
weise aufgegriffen worden ist. Das beruht unter anderem wohl auch auf einer
Entscheidung im wissenschaftlichen Bereich, auf eine derartige Analyse ver-
zichten zu konnen, wie das (seinerzeit) die fiinf filhrenden Wirtschaftsfor-
schungsinstitute fiir addquat erachtet haben.

Den Finanz- und Subventionspolitikern kommt dieser Umstand im Regelfall
gelegen, vertreten sie doch iiberwiegend die Meinung, da8 mit der staatlichen
Gewibhrleistungsiibernahme subventionswerte Leistungen nicht verbunden
sind. Ein entsprechender Druck zur gebotenen Rechenschaftslegung ist diesen
damit genommen.

(3) Aus der Anwendung pragmatisch angelegter Losungsansdtze zur Ermittlung
solcher Subventionswerte ergibt sich, daf3 von beachtenswerten Grofienord-
nungen auszugehen ist. Diese bewegen sich in Abhdngigkeit vom zugrundege-
legten Berechnungsverfahren als Durchschnittsbetrag in einer Bandbreite von
rund 520 Mio. DM/Jahr (nach dem — kumulativen — Ansatz des Subventionsbe-
richts) einerseits und von rund 3,4 Mrd. DM/Jahr bis zu 2,0 Mrd. DM/Jahr
(nach den insgesamt vier unterschiedlichen Ansdtzen von F. Abraham) ande-
rerseits.

Dabei ist es hier von zunichst geringerer Bedeutung, welchem der beiden auf-
gefiihrten Verfahren der Vorzug gegeben werden sollte. Deutlich wird jedoch,
daB sich der Subventionsbereich ,,Hermes-Biirgschaften“ durch seine institu-
tionelle Ausgliederung von einer die Subventionspraxis thematisierenden Ta-
gespolitik weitgehend entfernt hat, ohne dabei allerdings in ein Schattendasein
zu versinken. Auffillig ist insbesondere, daB die in den vergangenen Jahren
entstandenen Kassendefizite als naturgegebene Belastungen hingenommen
werden; sie befinden sich gleichsam in einem subventionspolitischen Schutz-
gebiet. Bei den ausgewiesenen Subventionsbetrdgen ist in formaler Hinsicht
vor dem Hintergrund der geltenden Deckungsgrundsitze zu fragen, ob die
wahrgenommene Deckungspolitik noch den dafiir maBgeblichen haushalts-
rechtlichen Vorgaben gerecht wird.

Uberdies ist aus der vorgefundenen Sachlage nahezu zwangsliufig die mate-
rielle Forderung abzuleiten, da8 auch diese Form der staatlichen Leistungsge-
wihrung angesichts knapper offentlicher Mittel auf den Priifstand der Haus-
haltskonsolidierung im allgemeinen zu stellen und in Uberlegungen eines Sub-
ventionsabbaus im besonderen einzubeziehen ist.?>*

Die sich gegen eine solche Vorgabe richtenden Argumente, welche an dieser
Stelle nicht zu priifen waren, sind hinreichend bekannt und in zielbezogener
Weise auch ernst zu nehmen. Das gilt in erster Linie fiir einen eventuellen Ver-

239 Siehe dazu u. a. Dickertmann, D. / Diller, K. D.: Subventionsabbau — Strategien zur
Reduktion des subventionspolitischen Interventionismus, in: Wirtschaftswissenschaftliches
Studium, H. 11/1990, S. 279 ff.
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lust an internationaler Wettbewerbsfahigkeit seitens der deutschen Exportwirt-
schaft und folglich fiir einen Verlust an Arbeitspldtzen in den davon betroffe-
nen Branchen. Entscheidend ist, da8 die hier gekennzeichneten Sachverhalte
eines Teilbereichs des staatlichen Leistungskatalogs zukiinftig stirker in den
groBeren Kontext der Subventionspolitik eingebunden werden, als das bisher
der Fall ist.

(4) Der subventionsbezogenen Rechenschafislegung seitens der Exekutive ist die-
ser Sachstand prinzipiell nicht fremd; unmittelbare Konsequenzen bei der Be-
richterstattung wurden daraus bisher aber nicht abgeleitet.

Dies belegen der Subventionsbericht der Bundesregierung und auch der Bei-
hilfenbericht der Europdischen Union zumindest ansatzweise; hilfreiche Vor-
abinformationen dazu werden in der regelméaBigen Berichterstattung des Bun-
desministeriums fiir Wirtschaft iiber die Hermes-Biirgschaften zusammenge-
stellt. Auf diesen Arbeiten kann zum Zwecke einer erhohten Transparenz iiber
diesen Leistungsbereich weiter aufgebaut werden.?*°

Nach der dargelegten grundsitzlichen Einschétzung der Bundesregierung zur
subventionspolitischen Bewertung der Hermes-Biirgschaften konnte es natur-
gemiB kaum iiberraschen, dal im jiingst vorgelegten 15. Subventionsbericht
auf eine diesbeziigliche Anderung der Sachverhaltsaufnahme (noch) verzichtet
wurde; andernfalls hitte dazu eine abrupte Kehrtwende in den amtlichen Aus-
sagen eingeleitet werden miissen. Ob dem dargelegten Anspruch auf eine un-
umgingliche und hinreichende Transparenz demgegeniiber zukiinftig Rech-
nung getragen wird, konnte und sollte im 16. Subventionsbericht erkennbar
werden, der in zwei Jahren verdffentlicht wird. Der regelméBige und kritische
Leser des Berichts darf darauf gespannt sein.

240 Es mag verstiandlich sein, wenn in diesem Zusammenhang auf einen gebotenen Ver-
trauensschutz der Betroffenen rekurriert wird; vgl. Schallehn, E. / Stolzenburg, G.: Garantien
und Biirgschaften ..., a. a. O., Teil II, S. 24; Antwort der Bundesregierung auf die Kleine
Anfrage der Gruppe der PDS/LINKE LISTE: Einhaltung der entwicklungspolitischen Krite-
rien...,a.a.0,8S.2.

Weil es dabei aber um offentliche Belange und zwangsldufig auch um den Einsatz 6ffentli-
cher Mittel geht, bleibt die Frage begriindet, ob ein Riickzug auf einen allgemeinen Vertrau-
ensschutz ohne eine weitergehende Priifung der Sachlage gerechtfertigt ist. Zumindest ist
vorstellbar, daB die Inanspruchnahme dffentlicher Gewdhrleistungen (und von Subventionen)
durch die Begiinstigten iiber eine gesonderte Position in der Bilanz (soweit eine derartige Be-
richtspflicht besteht), genauer: ,,unter dem Strich®, auszuweisen ist. Eine solche Auflage wire
iiber eine General- bzw. Standardklausel in der ausgefertigten Deckungszusage regelbar. Ein
derartiges Verfahren miite iiber eine entsprechende Ergénzung im § 14 HGrG bzw. § 23
BHO gesetzlich abgesichert werden; eine Konkretisierung der Auflage konnte dann iiber §
26 HGrG bzw. § 44 BHO sowie iiber § 91 BHO vorgenommen werden. Zudem: Ein vom
Begiinstigten ausgewiesener Unternehmenserfolg wiirde dadurch eine die Sachlage relativie-
rende Bewertung erfahren. Auf einer vergleichbaren Linie liegt der Britische Industriever-
band, der in einer Denkschrift ein Offentliches Subventionsregister fordert; vgl. Meldung
»Englands Wirtschaft will Wettbewerb*, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 141/
21.6.1995, S. 18.
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(5) Eine Benennung diesbeziiglicher Subventionswerte in einer zukiinftig modifi-
zZierten Rechenschaftslegung (innerhalb des Subventionsberichts) ist dringend
geboten; dieser Anspruch bezieht sich nicht nur auf den Leistungsfall der Her-
mes-Biirgschaften, sondern betrifft den staatlichen Leistungskatalog der Ge-
wdhrleistungsiibernahmen insgesamt.

Eine solche Korrektur ist wesentlicher Bestandteil einer noch zu schaffenden
Subventionsordnung:>*' Wird darauf jedoch kein Wert gelegt, dann werden —
das ist zu betonen — die mit dieser Leistungsbereitstellung einhergehenden
Wirkungen allokativer, stabilitdtspolitischer und verteilungspolitischer sowie
auch finanzwirtschaftlicher Natur nicht hinreichend erfaBt,”*?> was entspre-
chende Fehleinschidtzungen bzw. Fehlentscheidungen zwangsldufig zur Folge
hat. Derartige Zusammenhéange konnten im Rahmen dieser Untersuchung je-
doch nicht nachgezeichnet werden; darauf ist hier nur ergédnzend hinzuweisen.

Diese Uberlegung diirfte nicht zuletzt und zukiinftig von iibergreifender Be-
deutung sein, wenn ergénzend dazu an die (notwendige) Vervollkommnung
des Beihilfenberichts der Europdischen Kommission im allgemeinen und
wenn an die Einrichtung eines ,,Gemeinschaftlichen Investitionsférderungsin-
struments“*** — gleichsam an eine Euro-Hermes Kreditversicherung — im be-
sonderen gedacht wird. Kdme es zu der zuletzt genannten Einrichtung, besteht
die Gefahr, daB diese (noch) weitergehend einer regelméBigen parlamentari-
schen Disposition entzogen ist, als das bei den Hermes-Biirgschaften in
Deutschland erkennbar wird.

Jenseits dessen ist ergédnzend darauf hinzuweisen, daf iiber die Hermes-Biirg-
schaften zur Forderung der AuBenwirtschaft hinaus die offentlichen Hinde
insgesamt eben auch binnenwirtschaftlich ausgerichtete Gewihrleistungen in
betrichtlichem Umfang iibernehmen.?** Derartige Leistungen wiren einer ver-
gleichbaren Analyse zu unterziehen und dann in entsprechende Rechnungsle-
gungen einzubinden. Diese Fragen miissen Gegenstand weiterer Untersuchun-
gen bleiben.

(6) Mit derartigen Gewdhrleistungsiibernahmen des Bundes zur Absicherung des
Aufbauprozesses und der wirtschaftlichen Stabilisierung in den neuen Lindern

241 Zu einer vollstindigen Subventionsordnung (siehe Nieder-Eichholz, M.: Die Subven-
tionsordnung — ..., a. a. O., S. 194 ff.), gehort also auch ein umfassendes Konzept der Sub-
ventionswertermittlung — einschlieBlich dessen fiir die Gewahrleistungsiibernahmen.

242 Siehe dazu Dickertmann, D.: Offentliche Finanzierungshilfen — ..., a. a. O., S. 451 ff.;
sowie Kastrop, C. /| Bergmann, E.: Staatsbiirgschaften — ... , a. a. O., S. 320 ff.; Halfen, B.:
Gesamtwirtschaftliche Wirkungen ..., a. a. O.

243 Vgl. Meldung ,,Exportkreditversicherungen — Harmonisierung geplant*, in: AuBenwirt-
schaftsbrief, Nr. 4/1994, S. 6.

244 Kastrop, C. | Bergmann, E.: Staatsbiirgschaften — ..., a. a. O., S. 318, bezeichnen mit
einem Blick auf spektakulire Ausfille und die Gewihrleistungspraxis der Léander die binnen-
wirtschaftlich ausgerichteten Gewihrleistungsiibernahmen als ,.eine der ’klassischen’ An-
wendungsfille von Subventionen®.
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waren und sind (noch) — jenseits der vorgetragenen grundlegenden Darlegun-
gen — vom Ansatz her zwei nennenswerte Leistungsvorgdnge von einer ,,nur*
voriibergehenden Natur zu erfassen: im Aufgabenbereich der Treuhandanstalt
und im Bereich einer Aufrechterhaltung von Exportbeziehungen mit den GUS-
Staaten.

Im Rahmen der Aufgabenerfiillung der Treuhandanstalt wurden Gewihrlei-
stungen in der iiberaus beachtlichen GroBenordnung von 85,5 Mrd. DM einge-
setzt, welche letztlich zu endgiiltigen MitteleinbuBen in Hohe von etwa 36,4
Mrd. DM gefiihrt haben. Dieser instrumentenspezifische Leistungsumfang ist
bei der Wiirdigung der Arbeit der Treuhandanstalt bisher vernachlassigt wor-
den, wenngleich der damit einhergehende Mitteleinsatz in der Auflistung der
bei der Treuhandanstalt insgesamt angefallenen Verluste erfat ist. Die Be-
schéftigungssicherung iiber eine Aufrechterhaltung von — hermesgedeckten —
Exportleistungen in die GUS-Staaten mit verschiedenen Struktureffekten hat
zu einem Einsatz von Bundesmitteln zum Schadensausgleich in ebenfalls be-
merkenswerten GroBenordnungen gefiihrt, welche demgegeniiber aber von der
Bundesregierung offenbar als weitgehend einbringlich gekennzeichnet wer-
den. Die fiir fillige Riickzahlungen einzuplanende Zeitspanne diirfte aber der-
zeit nicht endgiiltig abzukléren sein. In beiden Fillen griindeten die Gewéhr-
leistungsiibernahmen und deren Abwicklung auf einer gedehnten Inanspruch-
nahme haushaltsrechtlicher Bestimmungen, was mit politischen und wirt-
schaftspolitischen Motiven gleichermaBen legitimiert worden ist.

Zusammenfassung

Dem Bundesminister der Finanzen wird von der Legislative die haushaltsgesetz-
liche Ermichtigung fiir Gewahrleistungsiibernahmen zur Forderung der AuBen-
wirtschaft erteilt; das dafiir maximale Haftungsvolumen belduft sich auf 195 Mrd.
DM fiir das Jahr 1995. Im Jahr 1994 wurden in dem vorgegebenen Rahmen neue
Auftragswerte des Exports in Hohe von 33,4 Mrd. DM oder 4,9 Prozent des Ge-
samtexports abgesichert; das Obligo erreichte damit einen Gesamtbetrag von 180,2
Mrd. DM. Fiir die Abwicklung des Verfahrens ist federfiihrend das Bundesministe-
rium fiir Wirtschaft zustdndig, das sich dabei vor allem der privatwirtschaftlich or-
ganisierten Hermes Kreditversicherungs-AG als Mandatar bedient.

Die deswegen als sog. Hermes-Biirgschaften benannten Gewihrleistungsiiber-
nahmen sind in mehrfacher Weise mit subventionswerten Vorteilen verbunden:
Diese griinden generell auf einer marktméBig nicht erreichbaren Absicherung von
Ausfuhrgeschiften; dariiber hinaus ergeben sich Subventionseffekte aufgrund einer
differenziert angelegten Deckungspolitik sowie iiber die Ausgestaltung der zuge-
horigen Entgeltpolitik (Struktureffekte).
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Fiir die neuen Lander sind Gewihrleistungen des Bundes vornehmlich fiir zwei
Einsatzbereiche in iiberaus beachtlichen GroBenordnungen mobilisiert worden —
fiir die Aufgabenerfiillung der Treuhandanstalt sowie fiir die Unterstiitzung von
Exportgeschéften mit den GUS-Staaten. Der dafiir erforderliche Mitteleinsatz, bis-
her in transfer- und subventionspolitischen Analysen wenig beachtet, griindete —
bei verstindlicher Zielsetzung — auf einer weiten Auslegung haushaltsrechtlicher
Bestimmungen.

In der Literatur werden seit vielen Jahren Ansitze dazu vorgestellt, subventions-
werten Vorteilen aus derartigen Gewdhrleistungsiibernahmen nachzuspiiren und
diese in quantifizierbare GroBenordnungen umzurechnen: Diese Uberlegungen
konnen zwar im sog. Preisansatz und im sog. Kostenansatz zusammengefa8t wer-
den; eine endgiiltige Losung fiir eine addquate Subventionswertermittlung ist da-
mit jedoch noch nicht gefunden. Das zeigen auch die Darlegungen zu einer modifi-
zierten Form des Preisansatzes.

Die zur Gewihrleistungsiibernahme in Form der Hermes-Biirgschaften regelma-
Big vorgelegte Berichterstattung des Bundesministeriums fiir Wirtschaft entledigt
sich der Subventionsbetrachtung durch eine weitgehende Nichtbeachtung. Dem
Subventionsbericht des Bundes, dem Beihilfenbericht der Européischen Kommis-
sion und auch dem Finanzbericht sind eindeutig nachweisbare Beziige der Gewahr-
leistungsiibernahme zu den Subventionstatbestinden keineswegs fremd; auf deren
Konkretisierung wird aber aus verschiedenen Griinden, wozu nicht zuletzt auch
methodische Schwierigkeiten Anla8 geben, verzichtet — das ist die pragmatische
Null-Lésung. Ob eine Ubernahme des methodischen Konzepts aus dem Subven-
tionsbericht des Bundes nach dem Kostenansatz oder eine Weiterentwicklung des
Preisansatzes von F. Abraham hier unter Umstanden Abhilfe schafft, bleibt abzu-
warten.

Wenn das im Subventionsbericht des Bundes angelegte, aber nicht umgesetzte
Konzept einer kassenméBigen Berechnung der maigeblichen Zahlungsstrome zur
Subventionswertermittlung bei den Hermes-Biirgschaften zugrundegelegt wird,
dann ist von Subventionsbetridgen auszugehen, welche bei etwa 520 Mio. DM/Jahr
liegen; es handelt sich bei dieser Angabe um einen kumulierten Durchschnittsbe-
trag iiber die Jahre 1950 bis 1994. Wird demgegeniiber das Berechnungskonzept
von F. Abraham angewandt, so sind Subventionsbetriige in einer (methodisch be-
dingten) Bandbreite zwischen 3,4 Mrd. DM/Jahr bzw. 2,0 Mrd. DM/Jahr als
Durchschnittswerte fiir die Jahre 1988 bis 1994 auszuweisen.

Die vorgetragene Bestandsaufnahme und die genannten Betragsangaben zu den
Subventionswerten lassen erkennen, daB8 die Rechnungslegung zur Subventionspo-
litik um die gewdhrleistungsbezogenen Sachverhalte auf der Grundlage eines
(noch) zu verabschiedenden Berechnungsverfahrens zu ergénzen ist. Auf diesem
Wege konnen zweckdienliche Voraussetzungen fiir die Installierung einer zweifel-
los gebotehen Subventionsordnung und fiir eine verbesserte Ausgestaltung der
Subventionspolitik unter dem Blickwinkel der staatlichen Absicherung von privat-
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wirtschaftlichen Risiken geschaffen werden. Ein solches Verfahren kann nicht zu-
letzt einen zweckdienlichen Beitrag zu einer — gebotenen — Haushaltskonsolidie-
rung leisten.

Anhang

Anhang 1.1: Biirgschaften, Garantien und sonstige Gewihrleistungen
der Gebietskirperschaften in den Jahren 1960 bis 1993 (in Mio. DM)

Jahres- | Insgesamt Bund LAG- | ERP-Sonder- Linder/ |Gemeinden| Zweck-

ende Fonds | vermdgen | Stadtstaaten verbinde
1960 27.754. 18.534 21 7.066 2.133

1961 32.140 21.824 22 7914 2.380

1962 35.613 24.250 23 8.568 2.772

1963 39.732 26.946 21 9.446 3.319

1964 44.433 30.073 20 10.627 3.713

1965 44.197 32.779 18 12.266 4.134

1966 51.873 32.865 17 570 13.675 4.746

1967 58.565 38.294 16 470 14.671 5.114

1968 65.359 43.615 14 462 15911 5.357

1969 74.804 50.457 13 375 18.375 5.584

1970 82.401 55.768 13 382 20.451 5.787

1971 91.491 60.739 12 415 23.897 6.428

1972 94.383 63.659 16 507 22.629 7.572

1973 101.466 67.158 8 532 25.005 8.763

1974 111.857 72.837 8 544 29.147 9.316 5
1975 125.652 84.312 8 501 31.409 9.419 3
1976 155.198 111.964 6 473 32373 10.370 12
1977 175.769 131.710 S 456 33.008 10.585 5
1978 187.348 144.029 3 433 32.630 10.241 12
1979 198.835 156.986 2 403 30.735 10.703 6
1980 211.182 170.600 333 29.802 10.435 12
1981 229.910 186.403 290 31.996 11.197 24
1982 257.090 212.869 271 32.549 11.367 28
1983 271.785 225.984 682 32.454 12.634 31
1984 276.510 229.854 680 34.116 11.802 58
1985 273.736 225.852 677 35.053 12.091 63
1986 270.631 221.464 613 34.824 13.667 63
1987 264.059 213.306 610 35.050 15.024 69
1988 255.541 206.144 610 35.080 13.633 74
1989 259.000 209.020 621 34.604 14.684 71
1990 287.285 235.428 615 34.031 17.060 151
1991 308.791 251.661 613 34.428 21.939 150
1992 338.122 278.363 611 35.673 22974 502
1993 353.267 286.990 600 40.193 24.363 1.120

Quelle: Statistisches Bundesamt (Hrsg.): Finanzen und Steuern, Fachserie 14, Reihe 5
(Schulden der offentlichen Haushalte) 1993, Stuttgart 1994, S. 14 ff.
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Anhang 1.2: Biirgschaften, Garantien und sonstige Gewihrleistungen
der Gebietskorperschaften in den Jahren 1960 bis 1993

400.000

350.000 A

300.000 1

250.000 A

200.000 A

Mio. DM

150.000 A

100.000 A

50.000 1

1960 1966

—Insgesamt ——Bund - Linder ------ Gemeinden

Anmerkung: Fiir die obige Abbildung wurden die Gewihrleistungen des Bundes mit denen des Lasten-

ausgleichsfonds und des ERP-Sondervermdgens sowie die der Gemeinden mit denen der Zweckvermogen
zusammengefaft.

Quelle: angefertigt nach der vorstehenden Tabelle im Anhang 1.1.
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Anhang 2: Entschiadigungsleistungen bei Hermes-Biirgschaften
nach Schadensarten in den Jahren 1990 bis 1994
Jahr 1990 1991 1992 1993 1994
Schadensart Mio. DM
politische Schiaden 29544 2627,1| 3.0984| 6.459,5| 7.173,3
(davon:
Umschuldungen) 441,7 264,6 312,3| 3.013,7] 2.465,0
wirtschaftliche
Schiden 86,8 63,7 36,5 123,6 71,2
Wechselkurs-
Schiden 198,0 209,8 2248 194,0 188,0
Summe*) 3.239,2| 2900,6| 33597 6.777,1| 7.4325
Schadensart v.H.
politische
Schiden 91,2 90,6 92,2 95,3 96,5
(davon:
Umschuldungen) 13,6 9,1 9,3 44,5 33,2
wirtschaftliche
Schiden 2,7 2,2 1,1 1,8 0,9
Wechselkurs-
Schiden 6,1 7,2 6,7 2,9 2,5
Summe*) 100,0| 1000 1000|  100,0 100,0

*) Abweichungen durch Rundungen.

Quelle: Schallehn, E. | Stolzenburg, G.: Garantien und Biirgschaften ..., a. a. O., Teil I,
. 26 d; Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O., S. 20 f.
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Anhang 3.1: Gewihrleistungsobligo der Linder fiir die Jahre 1991 bis 1993
(einschlieBlich der Gemeinden und Zweckverbinde - in Mio. DM)

Bundesland /  Jahresende 1991 1992 1993
Baden-Wiirttemberg 7.214 6.784 7.579
Bayern 2.691 2.815 3.288
Brandenburg 3.836 2.700 2.637
Hessen 2.628 3.532 2.745
Mecklenburg-Vorpommern 350 876 2.256
Niedersachsen 5.512 5.576 6.837
Nordrhein-Westfalen 10412 9.463 9.765
Rheinland-Pfalz 1413 1.499 1.211
Saarland 1.439 1.221 1.325
Sachsen 1.317 3.564 6.978
Sachsen-Anhalt 193 1.094 2.035
Schleswig-Holstein 1.473 1.258 1.232
Thiiringen 188 804 1.981
Hamburg 2924 2.821 1.006
Bremen 3.114 3.048 2.784
Berlin 11.813 12.097 12.017
Insgesamt 56.517 59.149 65.676
davon: neue Liinder 5.884 9.038 15.887
davon: alte Linder 50.633 50.111 49.789

Quelle: Statistisches Bundesam: (Hrsg.): Finanzen und Steuern, Fachserie 14, Reihe 5
(Schulden der offentlichen Haushalte), a. a. O., S. 19 ff.
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Anhang 3.2: Gewibhrleistungsobligo-Anteile der Léander im Jahr 1993

Baden-Wiirttemberg

Berlin 18 % 12 %
Bayern 5 %
Bremen 4 % Brandenburg 4 %
Hamburg 2 %
Schieswig-Holstein Hessen 4 %
2 % . Mecklenburg-
Thiiringen 3 % Vorpommern
Sachsen-Anhalt 3 % 3%
Niedersachsen 10 %
Sachsen 11 %
Saarland 2 % Nordrhein-Westfalen
Rheinland-Pfalz 15 %
2%

Quelle: angefertigt nach der Tabelle im Anhang 3.1.

14 Oberhauser
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Anhang 4: Hermes-Ermichtigungsrahmen, Obligo, Neudeckungen
und Exportanteile in den Jahren 1960 bis 1994

Jahr | Ermichtigungs- Obligo | Ermichtigungs- | Gesamtexport | Neu gedeckte | Auftragswerte ./.
rahmen Rest Auftragswerte | Anteile am Export
Mrd. DM Mrd. DM Mrd. DM Mrd. DM Mrd. DM v.H.
1960 12,0 10,1 1,9 479 4,6 9,6
1961 12,0 11,1 0,9 51,0 4,5 8,8
1962 14,0 12,1 1,9 53,0 4,1 1,7
1963 14,0 12,7 1,3 58,3 5,2 8,9
1964 16,0 14,9 1,1 64,9 7,7 11,9
1965 17,0 15,9 1,1 1,7 54 7,5
1966 17,0 15,8 1,2 80,6 6.5 8.1
1967 19,0 18,7 0,3 87,0 9,0 10,3
1968 22,0 20,2 1,8 99,6 7,0 7,0
1969 24,0 22,5 L5 113,6 8,6 1.6
1970 27,0 25,2 1,8 125,3 9,6 1,7
1971 33,0 21,6 54 136,0 7.9 5.8
1972 34,0 29,6 44 149,0 6,2 42
1973 35,0 30,7 43 178,5 9,3 52
1974 40,0 39,7 03 230,5 15,2 6,6
1975 60,0 48,9 11,1 221,6 19,8 8,9
1976 75,0 69,3 57 256,2 26,2 10,2
1977 110,0 82,2 27.8 273,5 33,7 12,3
1978 130,0 89,2 40,8 284,6 25,9 9,1
1979 145,0 102,6 424 314,6 25,1 8,0
1980 150,0 116,5 33,5 350,4 28,5 81
1981 150,0 135,8 14,2 396,9 36,4 9,2
1982 160,0 150,6 94 427,7 39,2 9,2
1983 185,0 156,6 284 4323 333 1,7
1984 195,0 156,3 38.7 488,2 32,1 6,6
1985 195,0 158,3 36,7 537,1 31,0 5.8
1986 195,0 147,2 47,8 526,4 25,2 4,8
1987 195,0 139,7 55,3 521,0 244 4,6
1988 195,0 132,6 62,4 56,8 26,0 4,6
1989 195,0 129,6 654 641,3 27,5 4,3
1990 160,0 133,5 26,5 680,7 26,7 3,9
1991 165,0 151,8 13,2 665.8 37.8 5.7
1992 180,0 160,9 19,1 670,6 39,2 5.8
1993 180,0 166,7 13,3 628,4 33,7(D) 54
1994 190,0 180,2 9,8 685,4 33,4 4,9

Quelle: Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentation Nr. 374, a. a. O., S. 26 f.
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Anhang 5: Subventionswertbestimmung nach
dem ex-post-Ansatz — Ausgangsdaten

Jahr | Ver- | Erzielté | Ausgaben | Differenz | Anteil Riick- Ausgaben-|  Anteil
sicherte | Entgelte fiir der der fliisse auf | differenz der
Kon- | und Ge- | Schiden | Ausgaben | Differenz | Schidden, | abziiglich | Netto-
trakte | biihren und und Ein- an den Umschul- Riick- | Ausgaben
Umschul- | nahmen Kon- dungen und fliisse an den
dungen trakten Kurs- Kon-
gewinne trakten
Mrd. Mio.
DM DM Mrd. DM | Mrd. DM v.H. Mrd. DM | Mrd. DM v:H.
1) (@) 3) (C)) O] 6 Q) ®) (&)
4.1 3) 1 (5):(2) LM B):(2)
1988 | 26.0 501,7 2.276,6 1.774,9 6,83 272,2 1.502,7 5,78
1989 | 27,5 501,8 2.490,0 1.988,2 7,23 269,3 1.718,9 6,25
1990 | 26,7 496,7 3.239,2 2.742,5 10,27 249,9 2.492,6 9,34
1991 | 37,8 830,6 2.900,6 2.070,0 5,48 244,2 1.825,8 4,83
1992 | 39,2 873,3 3.359,7 2.486,4 6,34 278,2 2.208,2 5,63
1993 | 33,7 915,6 6.777,0 5.861,4 17,39 859,8 5.001,6 14,84
1994 | 334 840,4 7.432,5 6.592,1 19,74 2.334,9 4.257,2 12,75

Quelle: Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentationen fiir die Jahre 1988
bis 1994, Nr. 298, 305, 312, 319, 334, 348, 374 (fiir die Grunddaten).

14*
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Anhang 6.1: Subventionswertbestimmung nach dem ex-ante Ansatz —
Ausgangsdaten fiir das Bruttoverfahren

Jahr Ver- Ausgaben Anteil Erwartete Erzielte Anteil
sicherte fiir Schiden | der (Brutto-) reine Entgelte und der
Kon- | und Umschul-| Ausgaben an Pridmie Gebiihren Einnahmen
trakte dungen den (gemiB an den
Kontrakten Formel) Kontrakten
Mrd. DM | Mio. DM v.H. v.H. Mio. DM v.H.
(8)) 2 3 “4) )] (6) M
(3):(2) (6).(2)
1985 31,0 1.766,4 5,70
1986 25,2 1.929,1 7,66
1987 24,4 2.321,1 9,51
1988 26.0 2.276,6 8,76 7,62 501,7 1,93
1989 27,5 2.490,0 9,05 8,64 501,8 1,82
1990 26,7 3.239,2 12,13 9,11 496,7 1,86
1991 37,8 2.900,6 7,67 9,98 830,6 2,20
1992 39,2 3.359,7 8,57 9,62 873,3 2,23
1993 33,7 6.777,0 20,11 9,46 915,6 2,72
1994 33,4 7.432,5 22,25 12,12 840,4 2,52

Quelle: Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentationen fiir die Jahre 1988
bis 1994, Nr. 298,305, 312, 319, 334, 348, 374 (fiir die Grunddaten)
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Anhang 6.2: Subventionswertbestimmung nach dem ex-ante Ansatz —
Ausgangsdaten fiir das Nettoverfahren

Jahr | Ver- |Ausgaben| Riick- Netto- Anteil | Erwartete | Erzielte Anteil
sicherte fiir fliisse auf | Ausgaben | der Netto-| reine Entgelte der
Kon- | Schidden | Schiden, Ausgaben | Priamie und Ein-
trakte und Umschul- an den (gemiB | Gebiihren| nahmen
Umschul- | dungen und Kon- Formel) an den
dungen Kurs- trakten Kon-
gewinne trakten
Tod | Mio.DM| Mio.DM | Mio.DM |  v.H. vH. |Mio.DM| vH.
(1) (2) 3 (C)] 5) (6) [0 8 9)
DL D1 (5):(2) ®):(2)

1985 | 31,0 1.766,4 366,0 1.400,4 4,52

1986 | 25,2 1.929,1 562,6 1.366,5 5,42

1987 | 244 | 2.321,1 417,4 1.903,7 7,80

1988 | 26.0 | 2.276,6 272,2 2.004,4 7,71 591 501,7 1,93

1989 | 27,5 | 2.490,0 269,3 2.220,7 8,08 6,98 501,8 1,82

1990 | 26,7 | 3.239,2 249,9 2.989,3 11,20 7,86 496,7 1,86

1991 | 37,8 | 2.900,6 244,2 2.656,4 7,03 8,99 830,6 2,20

1992 | 39,2 | 3.359,7 278,2 3.081,5 7,86 8,77 873,3 2,23

1993 | 33,7 | 6.777,0 859,8 5.917,2 17,56 8,69 915,6 2,72

1994 | 334 | 74325 2.334,9 5.097,6 15,26 10,82 840,4 2,52

Quelle: Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Dokumentationen fiir die Jahre 1988
bis 1994, Nr. 298,305, 312, 319, 334, 348, 374 (fiir die Grunddaten)
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I. Einfithrung

Unter den vielféltigen Fragestellungen iiber den EinfluB des Staates auf die Al-
lokation und die Verteilung der Ressourcen, auf die Stabilitdt und das Wachstum
der Wirtschaft sowie auf die Wohlfahrt der Wirtschaftssubjekte ragt ein Problem
besonders hervor, das seit langem kontrovers diskutiert wird: Ist es moglich, da3

1 Fiir hilfreiche Anmerkungen und Hinweise danke ich Otto Gandenberger, Bernd Raffel-
hiischen und Jan Walliser. Meinem Mitarbeiter Jorg Wiese danke ich fiir die Hilfe bei der
Erstellung des Literaturverzeichnisses sowie fiir die Sichtung und Auswertung der Studien in
Abschnitt V.1. Fiir die verbleibenden Fehler sind diejenigen verantwortlich, die sie nicht ge-
funden haben.
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durch die Staatsverschuldung zukiinftige Generationen belastet werden? Illustre
Vertreter der Nationalokonomie haben sich zu diesem Thema mit Hingabe und
Entschiedenheit geduBert. So erhob beispielsweise Adam Smith seine warnende
Stimme gegen die Staatsverschuldung und meinte, sie fiihre auf Dauer jeden Staat
in den Ruin, der sich ihrer bedient®. Lorenz von Stein empfahl dagegen mit Nach-
druck dieselbe als ein wichtiges Finanzierungsmittel. Ein Staat, der sich ihrer nicht
bedient, fordert nach seiner Auffassung entweder zuviel von der Gegenwart oder
vernachlissigt die Zukunft.?

Mit der Entwicklung der modernen Wachstumstheorie und der Wohlfahrtstheo-
rie konnten die Standpunkte methodisch prazisiert werden. Zu den Meilensteinen
auf diesem Weg gehéren die Arbeiten von Buchanan, Modigliani und Musgrave®.
Mit seiner berithmten Kritik an der sog. neuen Orthodoxie lieferte Buchanan eine
individualistische Fundierung des Begriffs der Lastverschiebung. Die Aufnahme
der Staatsverschuldung bedeutet keine Belastung, weil sie freiwillig geschieht. Die
in der Zukunft zu zahlenden Tilgungen und Zinsen dagegen miissen durch Steuern
finanziert werden, die zwangsweise erhoben werden und daher das Wohlfahrtsni-
veau einzelner Wirtschaftssubjekte verringern. In diesem Sinne ist eine Lastver-
schiebung in die Zukunft gegeben.

Mit ihrem Wachstumsansatz konnten Musgrave und Modigliani den Nachweis
erbringen, da die Staatsverschuldung die gesamtwirtschaftliche Kapitalbildung
beeintrichtigt, so daB die Wirtschaft im neuen Gleichgewicht mit einem geringeren
gesamtwirtschaftlichen Output ausgestattet ist. Insofern entsteht eine Belastung
der Zukunft durch geringere Konsummoglichkeiten.

Im Zuge der mikrookonomischen Fundierung makrookonomischer Modelle ent-
standen in den 60er und 70er Jahren die sog. Lebenszyklus- und Generationenmo-
delle (,,overlapping generations models*). Mit ihrer Hilfe gelang es, den individua-
listischen Ansatz von Buchanan in den Wachstumsansatz zu integrieren. Interes-
santerweise ergeben sich in diesem Zusammenhang neben dem Pro und Contra der
Staatsverschuldung prizise theoretische Begriindungen fiir die vollige Unwirksam-
keit der Staatsverschuldung. Barro unterstellte in seinem dynamischen Generatio-
nenmodell einen vollkommen altruistischen Konsumenten, der nicht nur seinen ei-
genen Nutzen, sondern auch den seiner Kinder maximiert®. Auf diese Weise war
eine rationale 6konomische Basis fiir den unsterblichen dynastischen Konsumen-
ten gegeben, dessen 6konomisches Kalkiil bis ins Unendliche reicht und dessen in-
tertemporale Konsumentscheidungen durch Versuche staatlicher Umverteilungspo-
litik zwischen den Generationen — beispielsweise durch Staatsverschuldung — nicht
zu beeinflussen sind. Freilich war dieses Ergebnis nicht minder kontrovers, nicht

2 Vgl. Adam Smith (1976), S. 911.
3 Vgl. Lorenz von Stein (1878), S. 347.

4 Vgl. Buchanan (1958), Musgrave (1958), Modigliani (1961). Zur Darstellung und Be-
wertung dieser Ansitze vgl. auch Gandenberger (1981), S. 29 ff.

5 Vgl. Barro (1974); vgl. auch Becker (1974).
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nur wegen seiner zentralen Annahme des Altruismus, sondern weil es — analog zur
(wie sich zeigte, falsch bewerteten) Ricardianischen Aquivalenz — die véllige Wir-
kungslosigkeit makrookonomischer Fiskalpolitik impliziert. Andererseits bedarf es
nicht des unsterblichen Konsumenten, um die Wirkungen der Staatsverschuldung
zu neutralisieren. Da die Staatsverschuldung im Rahmen von Generationenmodel-
len inzwischen als ein reines Umverteilungsinstrument erkannt worden ist,® kann
man sich vorstellen, daB bestimmte mit der Staatsverschuldung finanzierte gegen-
laufige UmverteilungsmaBnahmen der Steuer-, Transfer- oder Ausgabenpolitik de-
ren Wirkungen kompensieren konnen.

In den Vereinigten Staaten ist Laurence J. Kotlikoff bereits seit Mitte der acht-
ziger Jahre der Frage nachgegangen, welche Alternativen sich zu der — seiner Mei-
nung nach unzureichenden und irrefiilhrenden — konventionellen Methode der Be-
wertung staatlicher Defizite bieten.” Er hat insbesondere die Aussagefihigkeit des
staatlichen Finanzierungssaldos im intertemporalen Zusammenhang kritisiert, und
immer wieder betont, da man sein Augenmerk nicht nur auf die Staatsverschul-
dung richten darf, wenn man wirklich die Auswirkungen der Finanzpolitik auf zu-
kiinftige Generationen analytisch und empirisch erfassen will. Die modelltheoreti-
schen Grundlagen zu dieser Denkweise — das Generationenmodell, seine Einbet-
tung in den Wachstumszusammenhang, die Betrachtung dynamischer Anpassungs-
prozesse mit Hilfe von Simulationsanalysen — sowie ihre Anwendung auf
verschiedene Probleme der Finanz- und Sozialpolitik haben Alan J. Auerbach und
Laurence J. Kotlikoff gemeinsam entwickelt und in einer Monographie iiber ,,Dy-
namic Fiscal Policy* (1987) zusammengefaBit, die heute bereits als ein Standard-
werk der dynamischen Analyse der Finanzpolitik gelten kann.®

Auf der Basis dieses theoretischen Ansatzes haben Auerbach und Kotlikoff in
Zusammenarbeit mit Jagadeesh Gokhale das Instrument der intergenerativen Bela-
stungsrechnungen (,,Generational Accounting®) entwickelt und damit einen alige-
meinen analytischen und methodischen Rahmen geschaffen, mit dessen Hilfe die
Zukunftswirksamkeit aller Arten von Einnahmen und Ausgaben des Staates syste-
matisch erfait, gemessen und bewertet werden kann.’ Im folgenden soll zunichst
an Hand von Buchungsbeispielen gezeigt werden, da der Finanzierungssaldo of-
fentlicher Haushalte im intertemporalen Zusammenhang nicht aussagefahig ist. Im
dritten Abschnitt wird dann die Problematik des intertemporalen Budgetausgleichs
im makrodkonomischen Wirkungszusammenhang betrachtet. Auf dieser Grundla-
ge wird anschlieBend die Methodik intergenerativer Belastungsrechnungen darge-

6 Vgl. Pestieau (1975).

7 Vgl. z. B. Kotlikoff (1984 und 1988).

8 Ergédnzend sei hier auf ein anderes Standardwerk, das Lehrbuch der Makrookonomik
von Blanchard und Fischer (1989), hingewiesen. Es zeigt, daB sich die intertemporale Be-
trachtungsweise als allgemeine methodische Grundlage der Makrookonomik immer mehr
durchsetzt.

9 Die methodische und empirische Vorgehensweise ist besonders ausfiihrlich dargestellt in
Auerbach/Gokhale/Kotlikoff (1991).
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stellt und an einem einfachen Beispiel erldutert (Abschnitt 4). Abschnitt 5 enthalt
einen sehr groben Uberblick iiber die Anwendungen intergenerativer Belastungs-
rechnungen, wobei die Anwendung dieser Methode auf den Staatshaushalt in der
Bundesrepublik im Vordergrund stehen soll. Die Arbeit schlieBt mit einer kurzen
Erorterung von Stirken und Schwichen intergenerativer Belastungsrechnungen.

I1. Die Beliebigkeit des Finanzierungssaldos offentlicher Haushalte

1. Umverteilungspolitik mit ausgeglichenem Budget

Fiir die folgenden beispielhaften Uberlegungen sei angenommen, daB in jeder
Periode t nur zwei Generationen leben, die junge und die alte Generation, und daf3
jede Generation zwei Perioden lang lebe. Die Bevolkerung verdoppele sich in je-
der Periode. Besteht z. B. die Elterngeneration nur aus einem Haushalt, so hat er
zwei Kinder.'® Die nichste Generation ist demnach doppelt so groB. Der Staat be-
treibe eine reine Umverteilungspolitik zwischen den Generationen bei ausgegliche-
nem Budget. Er erhebe in jeder Periode von der jungen Generation ein Steuerauf-
kommen, das er in der gleichen Periode in Form von Transferzahlungen vollstidn-
dig an die alte Generation verteile. Da sonst keine Transaktionen beriicksichtigt
werden, ist der Staatshaushalt in diesem einfachen Beispiel grundsitzlich ausgegli-
chen.

In Tabelle 1 wird davon ausgegangen, daB die junge Generation jeweils einen
Betrag von z = 50 DM pro Kopf zahlt und jedes Mitglied der alten Generation ei-
nen Betrag von (1 4 n)z = 100 DM erhlt."!

In Periode ¢ zahlen zwei Mitglieder der jungen Generation jeweils S0 DM Steu-
emn, die als Transferzahlungen in Hohe von 100 DM an das eine Mitglied der alten
Generation flieBen. Der Staatshaushalt ist sowohl in den Zahlungsstromen als auch
in Einnahmen und Ausgaben ausgeglichen. Es besteht weder ein UberschuB noch
ein Defizit.

Dies gilt auch fiir die Folgeperioden. Zwar wichst z. B. in Periode ¢ + 1 die jun-
ge Generation auf 4 Mitglieder an, so da ein Steueraufkommen von 200 DM ent-
steht. Da aber in dieser Periode die alte Generation auf zwei Mitglieder angewach-
sen ist, wovon jedes einen unveridnderten Pro-Kopf-Transfer von 100 DM erhilt,
entstehen auch Ausgaben in Hohe von 200 DM. Wiederum ist der Haushalt ausge-
glichen.

10 DaB nach den derzeitigen biologischen Verhiltnissen ein Haushalt aus zwei Personen
verschiedenen Geschlechts bestehen muB, um sich fortzupflanzen, wird hier ignoriert.

11 Beispiele der folgenden Art finden sich bei Auerbach/Kotlikoff (1987). In tabellarischer
Form finden sie sich bei Boll (1994) S. 176 ff. Um Zahlungsstrome sowie Einnahmen und
Ausgaben des Staates deutlicher voneinander zu trennen, wird hier jedoch die Darstellung
von Boll entsprechend modifiziert.
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Tabelle 1
Umverteilungspolitik mit ausgeglichenem Budget
Zahlungseingang Zahlungsausgang
(Einnahmen) (Ausgaben)
Periode t
Steuerzahlungen der jungen Generation Transfers an die alte Generation
zl 100 (+n)zl,=zL 100
100 100
Periode t+1
Steuerzahlungen der jungen Generation Transfers an die alte Generation
z Ly 200 (1+n)z L=z L.y 200
200 200

Anmerkungen: Wachstumsrate der Bevolkerung: n = 1;
Periodet :L.,= 1 (alte Generation); L; = 2 (junge Generation);
Periode t+1: L, = 2 (alte Generation); Li.1 = 4 (junge Generation);
Steuem pro Kopf der jungen Generation: z = 50;
Transfers pro Kopf der alten Generation: (1+n)z = 100

Dieses einfache Beispiel entspricht dem Grundmuster des Umlageverfahrens der
Alterssicherung in der Bundesrepublik. Es ist daher interessant, die Frage zu stel-
len, ob dieses Verfahren fiir die Versicherungspflichtigen von Vorteil ist. Betrach-
ten wir die Belastung der in Periode ¢ geborenen Generation iiber ihren gesamten
Lebenszyklus, so ergibt sich folgendes Bild: Sie leistet in Periode ¢ Steuerzahlun-
gen in Hohe von 100 DM und erhélt in Periode ¢ + 1 Transferzahlungen in Hohe
von 200 DM. Geht man nun davon aus, daf der Zinssatz groBer ist als die Wachs-
tumsrate der Bev(Slkerung12 —z.B. seir,41 =2 —, so betrdgt der auf die Periode ¢
bezogene Barwert der Nettotransferzahlungen fiir diese Generation:

(1+”)1Lt_ _T—n __@
1+ 74 T 37

Es stellt sich demnach heraus, daB jedes Mitglied der in 7 geborenen Generation
eine Nettobelastung seiner Lebenszeitressourcen zu tragen hat. Bei vorgegebenem
Zinssatz ist diese Nettobelastung fiir alle zukiinftigen Generationen gleich gro8.

Das Beispiel zeigt deutlich, daB die beschriebene Finanzpolitik, welche die alte
Generation begiinstigt und die junge belastet, eine Lastverschiebung auf zukiinfti-
ge Generationen darstellt. Bei der Wirkungsanalyse im nichsten Abschnitt werden
wir sehen, dafl durch die beschriebene Umverteilung auch aus makro6konomischer
Sicht eine dauerhafte Lastverschiebung auf alle zukiinftigen Generationen entsteht.
Bemerkenswert ist an dieser Konstellation insbesondere, daB die Lastverschiebung
in der laufenden und in zukiinftigen Perioden keine staatliche Kreditfinanzierung
voraussetzt. Vielmehr entsteht sie bei einem ausgeglichenen Staatshaushalt.

12 Dies ist eine Bedingung, die sowohl theoretisch als auch empirisch gehaltvoll ist. Vgl.
z. B. Blanchard/Fischer (1989), S. 103; Abel et al. (1989).
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2. Umverteilungspolitik bei staatlichem Defizit

Die dargestellten Zahlungsstrome lassen sich ohne weiteres so umbenennen, daB
statt des ausgeglichenen Haushalts ein defizitires Budget entsteht (vgl. Tabelle 2).

Tabelle 2
Umverteilungspolitik mit staatlichem Defizit

Zahlungsstrome in Periode t
Zahlungseingang Zahlungsausgang
Einzahlung aus Kreditaufnahme Transfers an die alte Generation
bei der jungen Generation (A+n)zl=2zL 100
zl 100
100 100

Einnahmen und Ausgaben in Periode t

Einnahmen Ausgaben
Finanzierungsdefizit Transfers an die alte Generation
zh 100 (+mzl, =zl 100
100 100

Zahlungsstrome in Periode t+1

Zahlungseingang Zahlungsausgang
Steuerzahlungen der alten Generation Tilgung der Anleihe aus Periode t

(A4 z L 300 zZl 100

Einzahlung aus Kreditaufnahme Zinszahlung an die aite Generation
bei der jungen Generation M1 Z Lt 200

zZLa=(1+n)z 200
Transfers an die alte Generation

(+n)z L =2 L., 200
500 500

Einnahmen und Ausgaben in Periode t+1

Einnahmen Ausgaben
Steuerzahlungen der alten Generation Zinszahlungen an die alte Generation
(+ny) zly 300 izl 200
Transfers an die alte Generation
(+n)z L =z Ly 200
Finanzierungsdefizit
nzlki=nzL./(1+n) 100
400 400

Anmerkung: .4 = 2 (Zinssatz)

Die Rentenversicherungsbeitrige der jungen Generation seien nunmehr als Kredit-
transaktionen definiert. Sie begriinden einen Anspruch auf staatliche Schuldver-
schreibungen. Gewihrt jedes der beiden Mitglieder der jungen Generation dem
Staat einen Kredit in Hohe von z = 50 DM, so ergeben sich Einzahlungen aus die-
ser Kreditaufnahme in Héhe von 100 DM. Der Staat leite diese Mittel vollstindig
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an die alte Generation weiter, die pro Kopf 100 DM erhilt. Freilich sind in diesem
Fall nur die Zahlungseingénge und Zahlungsausgénge ausgeglichen. Aus 6konomi-
scher Sicht zihlt die Kreditaufnahme des Staates nicht zu den Einnahmen. Es ent-
steht daher in Periode ¢, wie Tabelle 2 zeigt, ein Finanzierungsdefizit in Hohe von
100 DM.

Fiir die Fortentwicklung des Beispiels werden nun in Periode ¢ 4+ 1 zwei Annah-
men getroffen: Der Staat tilgt seine Schulden in jeder Periode vollstindig und
nimmt immer wieder neue Kredite auf. AuBerdem ist die Kreditaufnahme pro Kopf
der jeweils jungen Generation konstant (z). Die Tilgung der Anleihe aus Periode ¢
erfordert Finanzierungsmittel in Hohe von 100 DM. Betrdgt der Zinssatz, wie in
Tabelle 2 angenommen, r,;; = 2, so entstehen Zinsverpflichtungen in Hohe von
200 DM. Der gesamte Schuldendienst in Hohe von 300 DM soll durch Steuerzah-
lungen der alten Generation finanziert werden. Die Finanzierung und Auszahlung
von Transfers werde in gleicher Weise wie in Periode ¢ vorgenommen. Jedes der
beiden Mitglieder der alten Generation erhélt in Periode 7 4 1 eine Transferzah-
lung in Hohe von 100 DM. Der gesamte Finanzierungsbedarf fiir die Transfers in
Hohe von 200 DM wird durch Kredite abgedeckt. Jedes der vier Mitglieder der
jetzt jungen Generation erwirbt staatliche Schuldverschreibungen in Hohe von je-
weils 50 DM.

Zwar sind die Transaktionen auf der Zahlungsebene wiederum ausgeglichen.
Eliminiert man aber die reinen Kredittransaktionen, so verbleiben dem Staat, wie
Tabelle 2 zeigt, an Steuereinnahmen nur 300 DM, wihrend seine Ausgabenver-
pflichtungen fiir die Zinsen und die Transfers an die alte Generation 400 DM be-
tragen. Es entsteht demnach ein Finanzierungsdefizit von 100 DM.

Man kann an Hand von Tabelle 2 leicht nachpriifen, daB8 die Belastung iiber den
Lebenszyklus hinweg trotz der Umbenennung der Transaktionen die gleiche ist
wie im Falle der reinen Steuerfinanzierung der Transfers. Der Barwert der Zah-
lungsstrome in Periode 7 und 7 + 1 ist fiir die in Periode ¢ geborene Generation

(1 +n)Z,L, +er + 1 — (1 + "1+1)ZLI _
1+ 74 1+rm

zL, .

Da der mittlere Ausdruck in dieser Formel vollstindig entfdllt, ist das Ergebnis
mit dem in Tabelle 1 identisch. Fiir die Belastung der Lebenszeitressourcen einer
Generation macht es also keinen Unterschied, ob das Budget ausgeglichen ist oder
ein Finanzierungsdefizit aufweist.

3. Umverteilungspolitik mit staatlichem Budgetiiberschufl

Die Willkiirlichkeit des staatlichen Finanzierungssaldos 148t sich schlieBlich
noch durch einen Budgetiiberschuf darstellen (vgl. Tabelle 3). Der Staat zahle wie
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Tabelle 3
Umverteilungspolitik mit staatlichem Budgetiiberschuf3

Zahlungsstrome in Periode t

Zahlungseingang Zahlungsausgang
Steuem der jungen Generation Transfers an die alte Generation
[z+ (1+n) a] Lt 200 (1+n)zlLyy =zl 100
Darlehen an die junge Generation
(1+n) a L 100
200 200

Einnahmen und Ausgaben in Periode t

Einnahmen Ausgaben
Steuem der jungen Generation Transfers an die alte Generation
[z+ (1+n) a] L 200 (+n)zly =zl 100
Finanzierungsiiberschu
(1+n) ali=a Ly 100
200 200
Zahlungsstréme in Periode t+1
Zahlungseingang Zahlungsausgang
Riickzahlung des Darlehens Transfers an die alte Generation
aus Periode t (1+n.q) (1+n) a Ly 300
(1+n) a L, 100
Zinszahlungen der aiten Generation
e (14n) aly 200
Steuem der jungen Generation Transfers an die alte Generation
[z + (1+n) a] Lt.q 400 (1+n) z Ly = Z Lyes 200
Darlehen an die junge Generation
(1+n) a Li.4 200
700 700
Einnahmen und Ausgaben in Periode t+1
Einnahmen Ausgaben
Zinszahlungen der alten Generation Transfers an die alte Generation
res (1+n) a L, 200 (1+ 1) (14n)a Ly 300
Steuem der jungen Generation () zL =2z Ly, 200
[z+ (1+n) 3] Ly 400
FinanzierungsiiberschuB
naly 100
600 600

FinanzierungsiiberschuB: (1+n)a Li.1 - (1+n)a L, = (1+n)a (L1 - L) = (1+n)an Ly =na L.,

bisher Transfers in Hohe von zL, = 100 DM an die alte Generation. Zusitzlich ge-
wihre er jedem Mitglied der jungen Generation (L, = 2) ein Darlehen in Hohe
von (14 n)a =50 DM. Seine gesamten Auszahlungen in Héhe von 200 DM fi-
nanziere er iiber ein Steueraufkommen von [z + (1 + n)a]L,, das ausschlieBlich die
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junge Generation zu tragen habe. Darlehen zihlen bekanntlich zu den Finanztrans-
aktionen. Sie stellen Auszahlungen, aber keine Ausgaben dar. Insofern entsteht im
Staatshaushalt bei einem Steueraufkommen von 200 DM und einem echten Ausga-
benvolumen von 100 DM ein Finanzierungsiiberschu8 in Hohe von (1 + n)aL, =
100.

Analog zur Vorgehensweise bei der Kreditfinanzierung, soll nun angenommen
werden, daB die aufgenommenen Darlehen in jeder Periode zuriickgezahlt und
wieder erneuert werden. In Periode 7 + 1 entstehen der nunmehr alten Generation
aus ihrem in Periode ¢ aufgenommenen Darlehen Riickzahlungs- und Zinsver-
pflichtungen in Héhe von (1 + r,41)(1 + n)al, = 300 DM. In gleicher Hohe ge-
wihre der Staat der alten Generation Transfers. Nach wie vor halte der Staat an
seiner Transfer- und Darlehenspolitik fest. Er zahlt also auch in Periode ¢ + 1 je-
dem Mitglied der alten Generation Transfers in Héhe von (1 + n)z = 100 DM und
gewihrt jedem Mitglied der jungen Generation ein Darlehen in Hohe von
(1 +n)a =150 DM. Die fiir diese Transfer- und Darlehenspolitik notwendigen
Auszahlungen finanziert er ausschlieBlich durch eine Besteuerung der jungen Ge-
neration, die daher eine Belastung von [z + (1 + n)a]L,+; = 400 zu tragen hat.

Eliminiert man wiederum die Darlehensoperationen, weil sie aus 6konomischer
Sicht reine Finanztransaktionen darstellen, so stehen in Periode ¢+ 1, wie der
letzte Teil von Tabelle 3 zeigt, den Einnahmen des Staates aus den Zinszahlungen
der alten Generation in Hohe von r, 1 (1 + n)aL, = 200 DM sowie aus den Steuer-
zahlungen der jungen Generation in Hohe von [z + (1 + n)a]L,+; = 400 DM die
gesamten Transferzahlungen an die alte Generation in Hohe von 500 DM gegen-
iiber. Es ergibt sich also ein Finanzierungsiiberschu3 von naL, , ;.

Auch bei dieser Umverteilungspolitik 148t sich zeigen, daB der Barwert der Zah-
lungsstrome fiir die in Periode ¢ geborene Generation negativ ist, und daB die Net-
tobelastung die gleiche ist wie in den beiden vorigen Fillen. Beriicksichtigt man
bei der Ableitung aus Tabelle 3 von vornherein, da8 die Riickzahlungs- und Zins-
verpflichtungen fiir das Darlehen in Periode ¢+ 1 vollstindig durch staatliche
Transferzahlungen ausgeglichen werden, so verbleiben fiir die Berechnung der Le-
benszeitressourcen nur noch der Barwert der Transfers, den die in Periode ¢ gebo-
rene Generation in Periode ¢ + 1 erhilt, abziiglich der Differenz zwischen der Aus-
zahlung des Darlehens, das der Staat gewahrt und den Steuern, die sie in ihrer Ju-
gend zu zahlen hat. Demnach ist

(1 + n)ZLl
1+ 14

1
+ (1 +n)al, — [z+ (1 + n)alL, =ﬂzﬁ—zL, .
1+

Man erhilt also wiederum das gleiche Ergebnis wie aus den Tabellen 1 und 2.
Fiir den reprasentativen Haushalt haben demnach alle die genannten Operationen
des Staates die gleiche Netto(vermodgens)belastung zur Folge, unabhédngig davon,
ob der Staatshaushalt ausgeglichen ist, ob er ein Defizit oder einen UberschuB auf-
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weist. Die Art des staatlichen Finanzierungssaldos ist fiir die intertemporale Ent-
scheidung des Haushaltes nicht entscheidend. Fiir ihn ist vielmehr wichtig, in wel-
chem Umfang die staatliche Finanzpolitik seine Lebenszeitressourcen einschrénkt
oder erweitert. Sowohl das ausgeglichene Budget als auch der Finanzierungsiiber-
schuff im Staatshaushalt verschleiern nur die in der Zukunft entstehenden Bela-
stungen. Der staatliche Finanzierungssaldo ist in dieser Hinsicht weder ein Indika-
tor noch ein MafBstab.

I11. Umverteilung zwischen Generationen
im gesamtwirtschaftlichen Zusammenhang

1. Das Generationenmodell

Um den Begriff der Lastverschiebung in die Zukunft zu definieren, bedarf es zu-
néchst einer Prizisierung des intertemporalen Zusammenhangs, innerhalb dessen
bestimmte Wirtschaftssubjekte ihre Pline realisieren. Wir verwenden zu diesem
Zweck das sog. Generationenmodell in seiner einfachsten Form. Ein représentati-
ver Haushalt einer in Periode 7 geborenen Generation habe einen Lebenszyklus,
der in zwei Phasen eingeteilt wird. In seiner Jugendphase (Phase 1, Periode ?) ist er
erwerbstitig und bezieht ein Lohneinkommen w, , das er zum Teil konsumiert
(c!), zum Teil spart (s!). Es gilt demnach w, = c! +s!. In seiner Altersphase
(Phase 2, Periode ¢ + 1) arbeitet der Haushalt nicht mehr. Vielmehr lebt er im Ru-
hestand. Seinen Alterskonsum c?,, finanziert er durch die Auflésung seiner Erspar-
nisse aus der Jugend und die darauf entfallenden Zinsen r,.;s!. Er hinterldBt an-
nahmegemi8 keine Erbschaften. Demnach sei c?,; = (1 + r41)s!. Die dargestell-
ten phasenbezogenen Budgetrestriktionen lassen sich zu der intertemporalen Bud-
getrestriktion

2

C

ol o
1+

zusammenfassen. Der Haushalt hat eine intertemporale Nutzenfunktion
u = uy(cl, C:2+1)~ Er maximiert seinen Nutzen unter der Nebenbedingung einer ge-
gebenen intertemporalen Budgetrestriktion. Sein Verhalten, d. h. seine Nachfrage
nach dem laufenden und dem zukiinftigen Konsum sowie sein Sparverhalten, sind
abhingig von dem erzielten Lohneinkommen w, und dem Zinssatz r,;. Durch die
Nutzenfunktion, das Einkommen und den Zins wird bestimmt, in welcher Weise
der Haushalt seine Lebenszeitressourcen w, auf seinen Lebenszyklus zu Konsum-
und Sparzwecken verteilt.

In diese Lebenszyklusressourcen greife der Staat durch seine Steuer-Transferpo-
litik ein. m! stelle die Nettobelastung (Steuern abziiglich Transfers) dar, die der
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Staat dem Haushalt in seiner Jugendphase auferlegt. m,z+1 sei die entsprechende
Belastung in der Altersphase des Haushalts. Da wir uns auf das Umverteilungspro-
blem konzentrieren, soll das Steuer-Transfer-System keine Elemente enthalten, die
den Ressourceneinsatz verzerren. m und m?,, stellen also nur Pauschalbelastun-
gen dar, die mit reinen Einkommenseffekten verbunden sind. Der staatliche Ein-
griff verdndert die Budgetrestriktionen des Haushaltes in der folgenden Weise

Jugendphase: w, —m! =c! +s!
Altersphase: ¢, = (1 +rp1)s; —m2,

62 m2
Intertemporal: ¢! +—— = w, — [m,‘ +’—“] .
1+rq 14 r4

Der Klammerausdruck in der letzten Gleichung gibt den auf die Periode t abdis-
kontierten Barwert der Nettobelastung an, die dem Haushalt durch die staatliche
Steuer-Transferpolitik entsteht. Fiir seine intertemporalen Entscheidungen sind da-
her nicht nur die laufenden Nettoabgaben maBgeblich, sondern ihr zu Beginn des
Lebenszyklus entstehender Vermogenswert. Schon an dieser Stelle konnen wir also
festhalten, daf ein Belastungsvergleich zwischen verschiedenen Generationen sich
auf den Barwert der Nettobelastungen iiber ihren gesamten Lebenszyklus bezieht.

Da die eben erléuterte Nettobelastung uns bei den folgenden Uberlegungen stéin-
dig begleiten wird, kiirzen wir sie ab mit

2
_ 1 M1
= +1+’r+1 ’

Die intertemporale Budgetrestriktion des Haushalts erhdlt dadurch die etwas
vereinfachte Form

1 i —w—m

R t+1 ' "

Es soll nun angenommen werden, da8 die Finanzpolitik ein bestimmtes Verhilt-

nis der phasenspezifischen Abgabenbelastung und damit zugleich zwischen den

Generationen festlegt: Die junge Generation trage den Anteil a, die alte Generation
den Anteil (1 — a) an dieser Belastung. Es gilt demnach:

Ist @ = 1, so trdgt ausschlieBlich die junge Generation die gesamte vom Staat
auferlegte Nettobelastung. Bei ¢ = 0 wird dagegen ausschlieBlich die alte Genera-
tion belastet.

15 Oberhauser
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Aus der intertemporalen Budgetrestriktion wird nicht unmittelbar ersichtlich,
wie sich die Lastenverteilung zwischen den Generationen auf die mikro6konomi-
schen Entscheidungen des reprisentativen Haushaltes auswirkt. Solange sich cete-
ris paribus (d. h. bei gegebenem Zins und Lohneinkommen) die Gesamtbelastung
m, nicht verdndert, hat der Haushalt keinen AnlaB, die Aufteilung seines Einkom-
mens auf die Konsumstrome in der Gegenwart und in der Zukunft zu verédndern.
Aber gerade dies ist der Grund dafiir, daB er bei einem staatlichen Eingriff, der die
Aufteilung eines gegebenen Nettoeinkommens w; — m, auf die beiden Phasen des
Lebenszyklus veridndert, seine Vermogensbildung so anpaflt, da8 das von ihm ur-
spriinglich gewihlte Konsumprofil auch tatsichlich erhalten bleiben kann. So kann
der Fall eintreten, daB der Haushalt zwar weder seinen Jugend- noch seinen Alters-
konsum verandert, aber zum Beispiel mehr spart. Wenn der Haushalt jedoch seine
Sparentscheidung revidiert, ergeben sich aus dieser mikrookonomischen Reaktion
Riickwirkungen auf die gesamtwirtschaftliche Vermogensbildung, die einen ent-
scheidenden EinfluB auf die Frage der intergenerativen Lastverschiebung haben
konnen. In Abschnitt 3 werden wir diesen Zusammenhang noch im einzelnen er-
ldutern. Hier soll aber bereits an Hand eines einfachen Beispiels der Einfluf der
Lastenverteilung auf die fiir die spitere Diskussion so wichtige Ersparnisbildung
kurz erldutert werden.

Unterstellt man eine Cobb-Douglas-Nutzenfunktion von der Form
U = u,(c,')ﬂ (c,ZH)'_‘i , so ergibt sich aus dem Optimierungsprozel des Haushalts
bei einer gegebenen Lastenverteilung a die Sparfunktion

st =(1-B)w, —(a—B)m, .

Diese Gleichung zeigt in einfacher Weise, daB nicht jede Abgabenbelastung m,
die Vermogensbildung der privaten Haushalte einschrankt. Zwar trifft es zu, da3
die Ersparnis mit steigendem g, d. h. mit einer zunehmenden Belastung der jungen
Generation ceteris paribus abnimmt. Solange jedoch der Verteilungsfaktor a klei-
ner ist als die im Parameter 8 zum Ausdruck kommende Priferenz fiir den Gegen-
wartskonsum (a < 3), hat die Abgabenbelastung fiir sich genommen einen positi-
ven EinfluB auf die Ersparnisbildung des privaten Haushalts. Der Grund dafiir ist
leicht einsichtig. Der Haushalt versucht, die staatliche Belastung nach seinen Pra-
ferenzen auf den gesamten Lebenszyklus zu verteilen. Tendenziell hat daher jede
Belastung der Altersphase — auch jede Verschiebung der Abgabenbelastung von
der jungen auf die alte Generation — zur Folge, daB der Haushalt einen Teil davon
auf die Jugendphase verlagert. Er trifft insoweit Vorsorge fiir die Altersbelastung.
Dieser vorweggenommene Konsumverzicht in der Jugendphase stellt eine Erspar-
nis dar. Eine Umverteilung zwischen den Generationen zu Lasten der alten Gene-
ration kann sich demnach positiv auf die einzelwirtschaftliche Vermogensbildung
auswirken. Stehen diesem Effekt im gesamtwirtschaftlichen Zusammenhang keine
anderen, gegenldufigen EinfluBfaktoren gegeniiber, so ergibt sich daraus das Ge-
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genteil einer Lastverschiebung in die Zukunft, ndmlich eine Lastenvorwegnahme
in die Gegenwart.

2. Die ,,fiscal balance rule*

Wenn der Finanzierungssaldo des Staates kein zuverldssiger MaBstab fiir die
Lastverschiebung in die Zukunft sein kann, liegt es nahe, nach anderen Moglich-
keiten zu suchen, um die Belastungswirkungen fiir die Zukunft zu erfassen oder
Bedingungen zu definieren, denen der Einsatz finanzpolitischer Instrumente genii-
gen muB, um beispielsweise Belastungswirkungen fiir die Zukunft zu vermeiden.
Kotlikoff (1993) hat zu diesem Zweck aus der staatlichen Budgetrestriktion eine
Regel abgeleitet, die er als ,,fiscal balance rule” bezeichnet. Siesoll eine Art inter-
temporalen Budgetausgleich angeben, bei dem ein langfristiges Gleichgewicht er-
reicht wird und zugleich der EinfluB bestimmter Groen auf die Belastung zukiinf-
tiger Generationen sichtbar wird. Diese Regel soll im folgenden in etwas modifi-
zierter Form abgeleitet werden. Der Weg dorthin gibt Gelegenheit, auch einige
Aussagen iiber den Stellenwert der Staatsverschuldung in diesem Zusammenhang
zu machen.

Es sei davon ausgegangen, daB in der laufenden Periode ¢ ein staatlicher Schul-
denstand B, vorgegeben ist, fiir den der Staat Zinsen in Hohe von r,B, zu zahlen
habe. Die sonstigen Ausgaben fiir staatliche Giiter und Dienstleistungen seien mit
G, bezeichnet. Die Finanzierung der Ausgaben erfolge durch Steuern, die einer-
seits von der jungen Generation (M), andererseits von der alten Generation (M?)
zu zahlen seien, sowie durch eine Nettoneuverschuldung in Hohe von B;;; — B, .
Die staatliche Budgetrestriktion hat unter diesen Voraussetzungen die Form:

M +M? + (Biy1 —B) =B+ G, .

Pro Kopf der jungen Generation (L,) erhilt man fiir die Einzahlungen und Aus-
zahlungen im Staatshaushalt im langfristigen Gleichgewicht, in dem alle Pro-
Kopf-GroBen unverandert bleiben, die Form

m' +m*/(1+n)=(r—n)b+g.

Auf der linken Seite dieser Gleichung stehen die laufenden Steuereinnahmen.
Der Ausdruck (r — n)b auf der rechten Seite der Gleichung gibt den Verlust an
Haushaltsspielraum an, den der Staat dadurch erleidet, daB er Kredite in Hohe von
nb aufnimmt, dafiir aber Zinsen in Hohe von rb aufbringen muB. Im dynamisch
effizienten Bereich einer wachsenden Wirtschaft, in dem r > n ist, entsteht durch
die Kreditfinanzierung eine stdndige Zusatzlast an Ausgaben, die iiber Steuern fi-
nanziert werden miissen.

15*
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Die Budgetrestriktion des Staates zeigt die laufende Nettoabgabenbelastung, je-
doch nicht den Barwert dieser Belastung, der fiir das intertemporale Kalkiil des re-
présentativen Haushaltes entscheidend ist. Dies 1dBt sich aber durch einige Umfor-
mungen erreichen. Man erhilt dann

r—n m?
=g+—2|(1 - .
m g+1+"[( +n)b 1+r]

m entspricht, wie zuvor m,, dem Barwert der Nettobelastung. Diese Form der
staatlichen Budgetrestriktion 148t sich intuitiv so interpretieren, da sowohl der
Umverteilungscharakter der Staatsverschuldung als auch der Ansatzpunkt fiir die
Lastverschiebung in die Zukunft sichtbar wird. Um dies zu erldutern, sollen zwei
Beispiele herausgegriffen werden, von denen sich das erste auf die Lastverschie-
bung bezieht.

Angenommen, der Staat habe seine Ausgaben bisher ausschlieSlich durch Steu-
ern finanziert, die die junge Generation zu zahlen hatte (m = g). Er entschlieBe
sich nunmehr zur Einfiihrung einer Staatsverschuldung, deren Folgekosten wieder-
um nur von der jungen Generation zu tragen sind. Langfristig muB in diesem Fall
die staatliche Budgetrestriktion die Form m = g + (r — n)b annehmen. Bei r > n
muB dann auf jeden Fall m > g gelten. Die Belastung m wird also steigen, es sei
denn der Staatsverbrauch g werde entsprechend gesenkt. Eine zunehmende Netto-
belastung der jungen Generation beeintrichtigt jedoch, wie die obige Sparfunktion
zeigt, die Ersparnisbildung der privaten Haushalte'® und belastet zukiinftige Gene-
rationen durch eine geringere Kapitalbildung, so daB langfristig ein reduziertes
Einkommens- und Konsumniveau entsteht. Insoweit ergibt sich eine Lastverschie-
bung in die Zukunft.

Ein zweites Beispiel, das die Umverteilung durch die Staatsverschuldung stérker
in den Blickpunkt riickt, soll zeigen, daB nicht jede Staatsverschuldung die Zukunft
belastet. Der Klammerausdruck [(1 + n)b —m?/(1 + r)] in der obigen Gleichung
verschwindet, wenn die (dort pro Kopf der alten Generation angegebene) Staats-
verschuldung ihrem Umfang nach genau mit dem Barwert der Nettobelastung der
alten Generation iibereinstimmt. Eine Gesamtbelastung iiber den Lebenszyklus
entsteht in diesem Spezialfall nur noch in Hohe der Staatsausgaben fiir Giiter- und
Dienstleistungen (m = g). Mit anderen Worten: Wenn der Staat sich in der laufen-
den Periode ¢ bei vorgegebenem Staatsverbrauch g = g verschuldet, bleibt die Ge-
samtbelastung m unverdndert, wenn die alte Generation mit einer Nettoabgabe in
Hohe von m?/(1 4 n) = (1 + r)b belastet wird. Das ist allerdings logisch nur mog-
lich, wenn die Belastung der jungen Generation entsprechend gesenkt wird. Die
Staatsverschuldung bleibt also insgesamt wirkungslos, sie bleibt fiir zukiinftige Ge-

13 Wenn nur die junge Generation belastet wird, ist a = 1. Die in Abschnitt III.1. angege-
bene Sparfunktion erhdlt dann die Form s' = (1 — 8)(w — m). Die Ersparnis sinkt daher,
wenn m steigt.
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nerationen ohne Folgen, wenn eine entsprechende Umverteilung von der alten zur
jungen Generation stattfindet. Wiederum anders gewendet: Staatsverschuldung ist
selbst ein Umverteilungsinstrument, durch dessen Einsatz die Situation der alten
Generation zu Lasten der jungen Generation verbessert wird. Kompensiert man
diese Wirkung durch eine gegenldufige Umverteilung zu Lasten der alten Genera-
tion, so bleibt ihr Einsatz langfristig folgenlos. Fiir zukiinftige Generationen ent-
steht keine Zusatzbelastung m — g > 0.

In dem hier erorterten Sinne konnte man die staatliche Budgetrestriktion als , fis-
cal balance rule“ benutzen, d. h. als eine Regel iiber den intertemporalen staatli-
chen Budgetausgleich, der zukiinftige Generationen nicht belastet. Die daraus re-
sultierende Handlungsanweisung wire nicht alleine auf die Staatsverschuldung be-
schréinkt, sondern wiirde auch die iibrigen finanzpolitischen Aktionsparameter um-
fassen. Sie konnte beispielsweise lauten: Eine zusitzliche Belastung zukiinftiger
Generationen kann nur vermieden werden — technisch ausgedriickt: m kann nur
langfristig konstant bleiben —, wenn ceteris paribus

— bei steigendem Staatsverbrauch entweder die Staatsverschuldung gesenkt oder
die Belastung der jeweils alten Generation erhoht wird;

— bei einer Steuer-Transfer-Politik, die die alte Generation besser stellt, der Staats-
verbrauch oder die Staatsverschuldung zuriickgefiihrt wird;

— bei steigender Staatsverschuldung entweder der Staatsverbrauch eingeschrénkt
oder die alte Generation schlechter gestellt wird.

Auch hier zeigt sich, da die intertemporale ,,fiscal balance rule“ nichts mit dem
tiblichen periodischen Budgetausgleich zu tun hat. Es ist moglich, daB zukiinftige
Generationen trotz kreditfinanzierter Staatsausgaben nicht belastet werden. Es ist
aber auch denkbar, da eine Steuer-Transfer-Politik, die die Einkommensvertei-
lung zwischen den Generationen verdndert, selbst bei stindig ausgeglichenem
Budget Lastverschiebungen in die Zukunft vornimmt. Ein reines Umlageverfahren,
bei dem die junge Generation fiir Transferzahlungen an die alte Generation heran-
gezogen wird [m?* = —(1 4 n)m'], und bei dem weder sonstige Staatsausgaben zu
beriicksichtigen sind (g = 0) noch eine Staatsverschuldung aufgenommen wird
(b=0), reduziert die Budgetrestriktion des Staates auf m = —(r —n)m?/
[(1 4+ r)(1 + n)]. Eine permanente Umverteilung zwischen den Generationen, die
die Alten begiinstigt (m?> < 0) , ist demnach ceteris paribus nicht ohne dauerhafte
Belastung zukiinftiger Generationen zu erreichen (m > 0).

Die direkte Interpretation der staatlichen Budgetrestriktion als ,,fiscal balance
rule hat den Nachteil, daB keine gesamtwirtschaftlichen Zusammenhinge bzw.
Riickwirkungen beachtet werden, so da man immer wieder die ceteris-paribus-
Formel zu Hilfe nehmen mufB. Diesem Mangel kann man abhelfen, indem man die
durch den Staatshaushalt vorgegebenen Zusammenhidnge um eine gesamtwirt-
schaftliche Gleichgewichtsbedingung ergénzt. Ein geeigneter Ansatzpunkt dafiir
ist die Kapitalmarktgleichgewichtsbedingung. Sie besagt, da die Vermdgensbil-
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dung der privaten Haushalte in Form der Ersparnisse der jungen Generation (S!) in
jeder Periode den zukiinftigen Kapitalbedarf fiir die Staatsverschuldung (B, ;) und
den privaten Kapitalstock (K1) ausgleichen muB. In Pro-Kopf-Form und im lang-
fristigen Gleichgewicht erhilt man daher die Bedingung s' = (1 + n)(k + b). Setzt
man diese Beziehung in die phasenspezifische Budgetrestriktion der alten Genera-
tion [¢? + m? = (1 + r)s'] ein, so erhilt man nach geringfiigigen Umformungen

m 2
-z =< _ k.
(1+n)b T+r=147 (1+n)

Man kann daher die staatliche Budgetrestriktion auch in der Form

r—n[ c
= -1
" g+1+r[1+n ( +r)k]

schreiben. Dies ist die Formel, die Kotlikoff (1993, S. 34 f.) als die eigentliche, von
ihm so bezeichnete ,.fiscal balance rule* abgeleitet hat. Sie kann mehr oder weni-
ger weitreichend interpretiert werden:

Zunichst enthdlt sie in allgemeiner Form die Anweisung: ,,Extract enough from
each successive generation such that if you were in the stationary state you would
stay there and not impose a larger or smaller burden (NLP) on subsequent genera-
tions.“'* Etwas konkreter: Wenn bei einem vorgegebenen Staatsverbrauch der
Konsum der alten Generation iiber den Kapitalstock und die darauf entfallenden
Zinsen hinausgeht, 148t sich ein einmal erreichtes langfristiges Gleichgewicht mit
einem bestimmten Belastungsniveau m auf Dauer nur halten, wenn dieses Bela-
stungsniveau fiir gegenwartige und zukiinftige Generationen iiber dem liegt, das
alleine durch den Staatsverbrauch bedingt ist (m > g)."*

Wihrend eine solche Interpretation der ,,fiscal balance rule” die Vermeidung ei-
ner Lastverschiebung in die Zukunft im Blick hat, versteht Kotlikoff (1993, S. 35 £.)
sie noch in einem allgemeineren Sinne. Verl48t die Okonomie, z. B. aufgrund eines
finanzpolitischen Eingriffs, ihren urspriinglichen langfristigen Gleichgewichtspfad,
so gewdhrleistet die langfristige Einhaltung der , fiscal balance rule®, da8} ein neues
Gleichgewicht erreicht wird, das allerdings keineswegs mit dem alten Gleichge-
wicht identisch sein muB.'® Diese weit ausgelegte Interpretation bedeutet letztlich,
daB jedes beliebige Gleichgewicht und auch jeder beliebige Ubergang von einem

14 Kotlikoff (1993), S. 34. NLP sind die ,,net lifetime payments*“, die der GroBe m entspre-
chen.

15 Es mag auf den ersten Blick befremdlich erscheinen, da8 in dieser Formulierung der
Konsum des Kapitalstocks zugelassen ist. Gemeint ist aber vielmehr der Tatbestand, da8 eine
junge Generation ein Vermogen bildet, das sie im Alter an die néchste Generation verduBert,
um vom Erlos konsumieren zu kénnen. Der Kapitalstock wird also aufrecht erhalten.

16 Dies setzt voraus, daB in der gegebenen Modellokonomie solche Gleichgewichte exi-
stieren und daB sie auch stabil sind.
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langfristigen Gleichgewicht zu einem anderen mit der ,.fiscal balance rule* kompa-
tibel ist. Kotlikoff selbst wihlt ein Beispiel, in dem durch eine kurzfristige Sen-
kung der Nettobelastung m, negative Wirkungen auf die gesamtwirtschaftliche
Vermogensbildung entstehen, so daB letztlich auch die Nettobelastung langfristig
iiber das urspriingliche Gleichgewichtsniveau ansteigt (vgl. Kotlikoff, 1993,
S. 35 f.). Die Einhaltung der intertemporalen Budgetausgleichsregel ist in diesem
Fall mit einer Lastverschiebung in die Zukunft verbunden.

Im folgenden soll ein Beispiel gewihlt werden, das die Einhaltung der ,.fiscal
balance rule®, den Ubergang zu einem neuen Gleichgewicht und die Lastverschie-
bung in die Zukunft noch einmal illustriert. Es handelt sich um ein reines Umver-
teilungsmodell ohne Staatsverbrauch und ohne Staatsverschuldung. Die junge Ge-
neration finanziert iiber Steuerzahlungen Transfers an die alte Generation. Das
Beispiel ist so gewahlt, daB8 die junge Generation im Ausgangsgleichgewicht mit
einem Steueraufkommen von rund 22 Prozent des Sozialprodukts belastet ist."”

Abbildung G1 zeigt, wie sich die Wirtschaft an ein neues Gleichgewicht anpalt,
wenn die Transfers an die alte Generation um knapp vierzehn Prozent erhoht wer-
den. Die Nettobelastung zukiinftiger Generationen (m,) steigt um fast dreiBig Pro-
zent an. Die steigende Belastung der jungen Generation beeintréchtigt deren Spar-
fahigkeit und damit auch die gesamtwirtschaftliche Kapitalbildung, so da der Ka-
pitalstock sinkt. Die Umverteilung zu Gunsten der alten Generation belastet auf
diese Weise zukiinftige Generationen. Ihr Wohlfahrtsdquivalent, hier gemessen als
Barwert des Nettoeinkommens, nimmt ab.

Es soll noch einmal betont werden, da dieses Ergebnis vollstindig mit der von
Kotlikoff aufgestellten intertemporalen Budgetausgleichsregel kompatibel ist. Wie
schon erwihnt, garantiert sie ja auch nur das Erreichen eines neuen Gleichgewichts
und sagt nichts dariiber aus, ob und in welcher Hohe zukiinftige Generationen be-
lastet werden oder ob eine Lastverschiebung in die Zukunft vermieden wird.

Das Beispiel ist auch geeignet einen anderen bereits mehrfach erwahnten Zu-
sammenhang zu illustrieren. Die Staatsverschuldung ist vollig ausgeklammert. We-
der kurz- noch langfristig existiert eine Kreditfinanzierung offentlicher Ausgaben.
Die Belastung zukiinftiger Generationen wird bei einem stets ausgeglichenen Bud-
get durch eine Steuer-Transfer-Politik erzeugt, die das Einkommen von der jungen
auf die alte Generation umverteilt und dadurch die private Vermogensbildung be-
eintrichtigt. Auch auf diese Weise wird deutlich, da8 die ,fiscal balance rule*
nichts mit der iiblichen Definition des staatlichen Finanzierungssaldos zu tun hat.

Das in den Abbildungen G2 und G3 dargestellte Modell enthélt zwei weitere
Beispiele, mit deren Hilfe die nach vielen Seiten hin offene Interpretation der

17 Fiir die Simulation wird die in Abschnitt 3.1. erwahnte Cobb-Douglas-Nutzenfunktion
mit 8 = 0,55 sowie eine Cobb-Douglas-Produktionsfunktion y = k* mit & = 0,15 unterstellt.
AuBerdem wird eine Bevolkerungswachstumsrate n = 0,4 und ein Transferniveau fiir die alte
Generation von m? = — 0,22 vorgegeben.
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,»fiscal balance rule* deutlich gemacht werden kann. Im Gegensatz zu dem Modell
in Abbildung G1 sind nunmehr der Staatsverbrauch und die Staatsverschuldung in
die Betrachtung integriert.'® Im Ausgangsgleichgewicht (Periode 0) existiert eine
Staatsausgabenquote von rund 28 Prozent. Der Staatsverbrauch und die Zinslasten
auf die Staatsverschuldung werden zum groBten Teil durch Steuern finanziert. Die
Kreditfinanzierungsquote betrigt etwas unter drei Prozent (genau: 2,7 Prozent) des
Sozialprodukts.

Die beiden Abbildungen zeigen den Ubergang zu einem neuen langfristigen
Gleichgewicht, der dadurch ausgeldst wird, daB die Staatsverschuldung in Periode
1 auf ein dauerhaft niedrigeres Niveau gesenkt wird. Wihrend in der Simulation in
Abbildung G2 die Nettobelastung der in Periode 1 geborenen Generation einmalig
angehoben und dann auf ihr altes Niveau zuriickgefiihrt wird, bleibt sie in der Si-
mulation G3 fiir alle lebenden und zukiinftigen Generationen konstant. '

Verschiedene Lehren konnen aus den Ergebnissen gezogen werden. Zunéchst ist
rein formal erkennbar, daB die Einhaltung der ,.fiscal balance rule“ nicht nur hin-
sichtlich des neuen Gleichgewichts indifferent ist — zukiinftige Generationen kon-
nen, wie die Entwicklung des Wohlfahrtsdquivalentes in den drei Abbildungen
zeigt, sowohl be- als auch entlastet werden. Es sind aber zudem alle mdoglichen
Transitionen zu neuen Gleichgewichten denkbar, die die Ubergangsgenerationen in
sehr unterschiedlichem MaBe belasten oder begiinstigen. Wahrend in Abbildung
G2 die in Periode 1 geborene Generation deutlich benachteiligt wird, gilt dies fiir
den Ubergang in Abbildung G3 nicht. In beiden Simulationen wird allerdings auf
lange Sicht eine Wohlfahrtssteigerung erreicht. Nebenbei ist auch noch bemerkens-
wert, daB in beiden Fillen ein zusitzlicher Staatsverbrauch keine Lastverschiebung
in die Zukunft erzeugt, weder im Sinne der Nettobelastung m,, die langfristig kon-
stant bleibt, noch in bezug auf das Wohlfahrtséquivalent. Die unterstellte Senkung
der Staatsverschuldung schafft durch Abnahme der Zinslasten geniigend Spiel-
rdume fiir eine Erhohung konsumtiver Ausgaben ohne das langfristige Einkom-
mens- und Konsumniveau einzuschréanken.

Wenn man nach all diesen Uberlegungen nicht mehr weiB, was die ,,fiscal balan-
ce rule* wirklich bedeutet, so mag man auf den Gedanken kommen, sie durch zu-
sdtzliche vereinfachende Annahmen auf eine plausible Handhabung einzuschrén-
ken. Eine solche Annahme, niamlich die ceteris-paribus-Klausel, hatten wir schon
bei der Interpretation der staatlichen Budgetrestriktion verwendet. Wenn die Fi-
nanzpolitik durch den Einsatz ihrer Instrumente, durch den Staatsverbrauch, durch
Kreditfinanzierung oder durch eine bestimmte Steuer-Transfer-Politik, eine Ab-
weichung von dem urspriinglichen Gleichgewicht verursacht, so muf8 sie unter der

18 Fiir die Simulationen gelten die gleiche Bevolkerungswachstumsrate (n = 0,4) und die
gleichen Funktionstypen wie fiir G1, jedoch mit den folgenden Parameterwerten: 3 = 0, 65;
a = 0,2. Die Nettobelastung und der Staatsverbrauch sind gleich hoch (m = g = 0,12). Die
Nettobelastung wird hilftig auf die beiden Generationen aufgeteilt (a = 0,5). Das Niveau
der Staatsverschuldung pro Kopf liegt bei b = 0, 043.
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Voraussetzung, daB das alte Gleichgewicht langfristig wieder erreicht werden soll,
MaBnahmen ergreifen, welche die eventuell eingegangenen Lastverschiebungen in
die Zukunft wieder riickgdngig machen. Hier zeigt die ,,fiscal balance rule* grund-
sdtzliche Wege, auch wenn sie nicht im einzelnen vorschreibt, welches finanzpoli-
tische Instrument zu diesem Zweck eingesetzt werden soll. Es kann in diesem Zu-
sammenhang niitzlich sein, weitere einschrinkende Annahmen zu treffen. Sie er-
lauben unter Umstédnden, ein anstehendes Konsolidierungsproblem in aller Schirfe
zu formulieren. Geht man beispielsweise davon aus, daf3 die Finanzpolitik den
Pfad der Tugend durch eine iiberméBige Lastverschiebung in die Zukunft verlassen
hat, daB aber andererseits weder der Staatsverbrauch noch die Staatsverschuldung
zuriickgefiihrt werden sollen, so macht die ,,fiscal balance rule* immerhin deutlich,
wie hoch die Belastungen fiir die kommenden Generationen in Form von hoheren
Steuern oder niedrigeren Transfers sein werden, wenn das alte Wachstumsgleich-
gewicht wieder erreicht werden soll. Solche Erkenntnis iiber die langfristigen Fol-
gen einer bestimmten Finanzpolitik kann bewuBtseinsbildend, vielleicht sogar heil-
sam sein.

Wenn man nicht davon abgehen will, die intertemporale Budgetausgleichsregel
im weiteren Sinne zu interpretieren, um auch das Erreichen beliebiger anderer
Gleichgewichte zuzulassen, 148t sich eine gewisse Vereinfachung und Transparenz
herstellen, indem man fiir alle lebenden und zukiinftigen Generationen eine
Gleichverteilung zusitzlicher Lasten festlegt. Dies ist eine Annahme, die bei inter-
generativen Belastungsrechnungen iiblich ist." Sie wird aber auch bei anderen Si-
mulationsanalysen mit Generationenmodellen verwendet.?’

So plausibel und normativ vertretbar die Annahme gleicher Lastenverteilung auf
gegenwirtige und zukiinftige Generationen auch erscheinen mag, so hat sie doch
ihre Tiicken. Konkretisiert man sie in der Form einer einheitlichen Festlegung der
Nettobelastung m;, fiir die lebenden und zukiinftigen Generationen, so besagt dies
keineswegs, wie man auf den ersten Blick vermuten konnte, da8 alle betroffenen
Generationen in Gegenwart und Zukunft den gleichen Wohlfahrtsverlust erleiden.
Sowohl im Ubergang als auch im neuen langfristigen Gleichgewicht kann die Ent-
wicklung der Einkommen und der Wohlfahrt der Wirtschaftssubjekte von dem ab-
weichen, was der Belastungsindikator m, anzeigt.!

Einen gewissen Einblick in diese Problematik liefert das in Abbildung G3 dar-
gestellte Simulationsbeispiel. Wie man dort sieht, bleibt die Nettobelastung m, un-

19 Vgl. z. B. Boll (1994), S. 66.

20 So hat z. B. Raffelhiischen im Zusammenhang mit der Migration im vereinten Deutsch-
land die Finanzierungsprobleme fiir die Kosten der deutschen Einheit untersucht und als eine
der finanzpolitischen Alternativen eine Gleichverteilung der Finanzierungslasten auf alle le-
benden und zukiinftigen Generationen analysiert. Vgl. dazu Raffelhiischen (1994), Ab-
schnitt 5.

21 Raffelhiischen/Risa (1995) haben inzwischen ein Modell simuliert, in dem Unvereinbar-
keiten zwischen der Wohlfahrtsmaximierung und den intergenerativen Belastungsrechnungen
sichtbar werden.
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verdndert. Dennoch steigt das Wohlfahrtsniveau aller zukiinftigen Generationen
an. Die Erkldrung dafiir liegt in der Tatsache, dafl andere finanzpolitische Instru-
mente — in unserem Beispiel ist es die Riickfiihrung der Staatsverschuldung —
ebenfalls Zukunftswirkungen entfalten.

Nachdem die ,fiscal balance rule mehrfach problematisiert wurde, soll ab-
schlieBend noch auf ein Problemfeld hingewiesen werden, in dem sie finanzpoli-
tisch relevante Aussagen erlaubt, auch wenn man sie in dem von Kotlikoff vertre-
tenen weiten Sinn interpretiert. Zu diesem Zweck kann man sich wieder das Bei-
spiel der reinen Umverteilung zwischen den Generationen bzw. des Umlageverfah-
rens in der Sozialversicherung in Erinnerung rufen. Sie belastet, wie gezeigt
wurde, zukiinftige Generationen, jedoch wird ein langfristiges Gleichgewicht er-
reicht (vgl. Abbildung G1). Wiirde die Finanz- oder Sozialpolitik mit dem Umlage-
verfahren zugleich die Zielsetzung verbinden, jedem Versicherungspflichtigen eine
marktgerechte Verzinsung seiner Beitrdge im Alter zu garantieren, so wire die
»fiscal balance rule* gesprengt. Das reine Umlageverfahren beschrinkt sich darauf,
daB die Beitrége der jungen Generation als Transfers an die alte Generation weiter-
geleitet werden. Es ist also die formale Bedingung m? = —(1 + n)m' einzuhalten.
Eine verzinste Riickzahlung der Beitrdge setzt dagegen voraus, daf die eingezahl-
ten Beitrige im Alter Ertrige in Hohe von rm' abwerfen. Es muB also die Glei-
chung m?> = —(1 + r)m! erfiillt sein. Beides ist nur miteinander kompatibel, wenn
die Wachstumsrate der Bevolkerung (allgemeiner: die Wachstumsrate der Wirt-
schaft) mit dem Zinssatz iibereinstimmt. Dies ist aber, wie schon erwahnt, weder
theoretisch noch empirisch zu erwarten.

IV. Methodik der intergenerativen Belastungsrechnung

Die intergenerative Belastungsrechnung (,,generational accounting®) soll die
Frage beantworten, wie hoch zukiinftige Generationen belastet werden, wenn die
Belastungen gegenwirtig lebender Generationen bekannt sind und der Staatshaus-
halt einer bestimmten vorgegebenen Entwicklung folgt. Letztlich soll aus dieser
Rechnung eine Zahl resultieren, die einen Belastungsvergleich zwischen lebenden
und zukiinftigen Generationen ermoglicht.

Im Zusammenhang mit der Ableitung der intertemporalen Budgetrestriktion ei-
nes reprasentativen Haushaltes hatten wir den Barwert der Nettobelastung m, als
einzelwirtschaftlichen Belastungsindikator definiert. Bei der Erorterung der staat-
lichen Budgetrestriktion und der gesamtwirtschaftlichen Analyse war deutlich ge-
worden, da} die Finanzpolitik durch den Einsatz ihrer verschiedenen Instrumente,
durch die Verianderung des Staatsverbrauchs, der Staatsverschuldung oder der
Steuer-Transfer-Politik, eine kurzfristige oder dauerhafte Veranderung dieser Bela-
stung verursachen kann. Thre Zunahme zeigt eine Lastverschiebung in die Zukunft
an.
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Die einfachste Art der intergenerativen Belastungsrechnung bestiinde in einem
Vergleich zweier langfristiger Gleichgewichte. Da es sich um einen intertempora-
len Vergleich handelt, miite selbstverstdndlich durch entsprechende Abdiskontie-
rung der Zukunft ein zeitpunktbezogener Vergleich vorgenommen werden. Befin-
det sich die Wirtschaft beispielsweise in der laufenden Periode ¢ im langfristigen
Gleichgewicht mit einem Belastungsindikator, der eine Nettobelastung m, angibt,
und wird dieses Gleichgewicht durch einen finanzpolitischen Eingriff gestort, so
daB nach T Perioden ein neues Gleichgewicht mit einem Belastungsniveau m, .t
eintritt, so wire es denkbar, von einer Lastverschiebung in die Zukunft bzw. von
einer Umverteilung zu Lasten zukiinftiger Generationen zu sprechen, wenn das auf
die Gegenwart bezogene Belastungsniveau m,, 7 liber das im alten Gleichgewicht
herrschende Belastungsniveau m, hinausgeht [m,,7(1+ )~ > m,]. Die Umvertei-
lung zu Lasten zukiinftiger Generationen lieBe sich in diesem Falle durch einen
Quotienten m,,7(1 + r) " /m, messen.

Ein solcher Vergleich hitte jedoch verschiedene Nachteile. Die Groe m, gibt
nur die Nettobelastung der in Periode ¢ geborenen Generation an. Selbst im ein-
fachsten Generationenmodell existiert jedoch in Periode ¢ zumindest eine weitere
Generation, die in Periode ¢ — 1 geboren ist und in der laufenden Periode im Ruhe-
stand lebt. Sie leistet einen Beitrag zur Finanzierung des Staatshaushaltes und
empfingt Transfers vom Staat. Auf diese Weise beeinfluBit sie auch die Belastung
der jungen Generation und muf3 daher bei der Belastungsrechnung berticksichtigt
werden. Das gleiche gilt natiirlich auch fiir alle im Ubergang zum neuen Gleichge-
wicht lebenden Generationen. Will man auBlerdem einen Vergleich der lebenden
mit der Gesamtheit aller zukiinftigen Generationen vornehmen, so miissen prinzi-
piell auch die nach dem Erreichen des neuen Gleichgewichts lebenden Generatio-
nen bzw. deren Belastungen durch den Staatshaushalt beriicksichtigt werden.

Intergenerative Belastungsrechnungen erfassen die genannten Zusammenhénge
durch folgende Vorgehensweise: Die Belastungsrechnung wird aus dem Staats-
haushalt abgeleitet, so da3 sichtbar wird, von welcher Entwicklung der verschiede-
nen finanzpolitischen Instrumente die Belastung determiniert wird. Alle laufenden
und zukiinftigen Einzahlungen und Auszahlungen des Staatshaushaltes werden er-
faBt und auf die Gegenwart bezogen, so daB ein zeitpunktbezogener Vergleich aller
Betroffenen, sowohl der lebenden (jungen und alten) als auch der zukiinftigen Ge-
nerationen moglich ist.

Die Ableitung der intergenerativen Belastungsrechnung in dem einfachen zwei-
phasigen Generationenmodell kann die oben bereits abgeleitete staatliche Budget-
restriktion M,1 +M,2 + (Bi+1 — B;) = 1B, + G, zum Ausgangspunkt nehmen. Pro
Kopf der jungen Generation erhalt man:

2
m
m! +—'n+ (1 +n)byr — (L +r)b =g .
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Diese Gleichung muB auch in allen folgenden Perioden eingehalten werden. Be-
zieht man die Summe aller Einzahlungen und Auszahlungen des Staates in einem
Zeitraum von weiteren T Perioden auf die laufende Periode ¢, und beriicksichtigt
man dabei, daB die Bevolkerung mit der Rate n wichst, so erhélt man die folgende
intertemporale Budgetrestriktion des Staates:

S (1) 0= D (152)

5s=0

Dabei haben wir ein Element, némlich by, 7, [(1 +n)/(1 + r)]” vernachlissigt.
Wir nehmen an, daB es bei hinreichend langer Periode T und im dynamisch effizi-
enten Bereich einer wachsenden Wirtschaft (r > n) verschwindend gering wird.”
m=m,  +m? /(1+n) ist das laufende Netto-Steueraufkommen der Periode
t + 5. Zwischen der laufenden Nettobelastung und ihrem Barwert besteht die fol-
gende Beziehung:

(1+r)m,2+: (1+n)m2 M 14s
(1+r(1+n)

Myys = Mypys

Bei der intergenerativen Belastungsrechnung wird unterstellt, da8 die in Zukunft
aus dem Staatshaushalt entstehenden Nettobelastungen gleichméaBig auf alle zu-
kiinftigen Generationen verteilt werden. Formal entspricht dies der Annahme, daf
alle Belastungen m, (s > 1) gleich groB sind. Der Einfachheit halber soll
Myys = myyy (fiir s > 1) gelten. Fiir den Barwert aller gegenwirtigen und zukiinfti-
gen Nettobelastungen ergibt sich dann:

T 2
1+n m 14+ n)m,
E: ( ) t , ( )l+1.
= I+r I+n r—n

Dieses Ergebnis enthilt die gesuchten ,,generational accounts®. Der erste Aus-
druck in dieser Gleichung stellt die laufende Nettobelastung der alten Generation
dar. Sie umfaBt nicht die Nettobelastung des gesamten Lebenszyklus dieser Gene-
ration, sondern nur die Steuern und Transfers, die sie in ihrer Ruhestandsphase zu
tragen hat. m, gibt dagegen den Barwert aller Nettobelastungen an, die die junge,
in Periode ¢ geborene Generation iiber ihren gesamten Lebenszyklus zu tragen hat.
Der letzte Ausdruck entspricht dem auf die laufende Periode abdiskontierten Bar-
wert der Nettobelastungen aller zukiinftigen Generationen.?> m,,1 Teprasentiert

22 Dies entspricht der No-Ponzi-Game-Bedingung. Vgl. dazu z. B. Blanchard/Fischer
(1989), Kap. 2.

23 Da die gesamte intertemporale Budgetrestriktion des Staates pro Kopf der jungen (in
Periode ¢ geborenen) Generation berechnet wurde, stehen in der letzten Gleichung auch die
»generational accounts“ in entsprechenden Pro-Kopf-GroBen. Daraus erklart sich die Divisi-
on durch bzw. die Multiplikation mit 1 4 n.
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den Barwert der Nettobelastung der in Periode 7 + 1 geborenen Generation iiber
ihren Lebenszyklus, der sich iiber die Perioden ¢ + 1 und 7 + 2 erstreckt. Er ist an-
nahmegemaB auch fiir alle folgenden Generationen gleich groB3. Bezogen auf die
Periode 7 betrigt er m,,,/(1 + r). Die ,,generational accounts“ sind daher folgen-
dermaflen definiert:

GA)‘,I—I = le ) GAI,[ =m; GAI,I+1 = mz+1/(1 + ") .

Da sinnvollerweise nur Nettobelastungen von Generationen verglichen werden
konnen, deren voller Lebenszyklus erfait wird, 148t sich ein Indikator fiir die Last-
verschiebung bzw. fiir die Umverteilung zwischen den Neugeborenen und den zu-
kiinftigen Generationen folgendermaBen definieren:

o= GA:,:+1/GAr,1 .

Bei der Erstellung intergenerativer Belastungsrechnungen ist es iiblich, die lau-
fende Belastung der alten und der jungen Generationen faktisch zu ermitteln, die
Entwicklung der Staatsausgaben auf einfache Weise zu prognostizieren und den
Barwert der Nettobelastung zukiinftiger Generationen als Residuum aus der inter-
temporalen Budgetrestriktion des Staates zu ermitteln. Bei der Umsetzung der hier
vorgenommenen modellhaften Darstellung werden nicht Generationen im Abstand
von dreiBig Jahren ermittelt. Vielmehr werden Geburtenjahrgénge als Kohorten er-
faBt. Als junge Generation gilt jedoch immer nur derjenige Jahrgang, der in einem
bestimmten Jahr ¢ geboren ist und noch seinen vollstdndigen Lebenszyklus vor sich
hat. Als alte Generation zihlen dagegen alle lebenden Geburtenjahrgénge (Kohor-
ten), die das erste Lebensjahr iiberschritten haben. Sie sind im Jahr s < ¢ geboren,
so daB ihr Lebenszyklus bei der intergenerativen Belastungsrechnung, die im Jahr ¢
beginnt, nicht mehr vollstindig erfaBt wird. Zu den zukiinftigen Generationen zéh-
len alle Kohorten, die ab dem Jahr 7 + 1 geboren wurden. Es wird auBerdem kein
konstantes Bevolkerungswachstum unterstellt, sondern von einer Bevdlkerungs-
prognose ausgegangen.

Unter Beriicksichtigung von Geburtenjahrgdngen und in der Nomenklatur, die in
der einschldgigen Literatur iiblich ist, erhdlt die intertemporale Budgetrestriktion
die Form

T D T
ZNI,[-H + ZNl,t—x +W = ZG:(I + ")r_s
s=1 s=t

s=0

Auf der rechten Seite dieser Gleichung steht der Barwert der zukiinftigen Staats-
ausgaben (bis zur Periode 7). Die linke Seite enthilt die entsprechenden Finanzie-
rungsquellen:
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— den Wert des staatlichen (Netto-)Vermogens W; in Periode f;

— den Barwert der Nettoabgaben aller in Periode ¢ bereits lebenden — der jungen
wie der alten — Generationen fiir den Rest ihres Lebens (N;;—;); dabei wird von
einer maximalen Lebensdauer D ausgegangen, und

— den Barwert der Nettobelastungen aller zukiinftigen Generationen (N¢y,), die
in Periode ¢ noch nicht geboren waren.

Die beiden ersten Ausdriicke in der intertemporalen Budgetrestriktion trennen
demnach die Belastung der lebenden von der Belastung zukiinftiger Geburtenjahr-
génge. Dies erlaubt eine entsprechende Abgrenzung der Lastverschiebung. Wenn
die Regierung ein bestimmtes finanzpolitisches Programm realisiert und damit die
Entwicklung des Staatsverbrauchs vorgibt, wenn auerdem das Vermogen W, (oder
seine Verdnderung) festgelegt ist, wenn schliefllich durch das Steuer-, Transfer-
und Ausgabenprogramm die Belastung lebender Generationen feststeht, so ergibt
sich die Belastung zukiinftiger Generationen als Residuum aus der intertemporalen
Budgetrestriktion.

Intergenerative Belastungsrechnungen erfassen allerdings nur die direkte Um-
verteilung iiber Steuern und Transfers und die daraus resultierende Nettobelastung
der jeweiligen Generation. Die Ausgaben des Staates fiir Giiter und Dienstleistun-
gen werden den einzelnen Kohorten nicht zugerechnet, obwohl man sich vorstellen
kann, daB sich zumindest ein Teil dieser Ausgaben, wie z. B. im Bildungsbereich,
im Gesundheitswesen oder im Wohnungsbereich bestimmten Altersklassen zurech-
nen lieBe. Insoweit erfassen intergenerative Belastungsrechnungen nicht alle Be-
giinstigungen und Belastungen spezifischer Kohorten. Ihr Schwerpunkt liegt in der
Bestimmung der direkten Umverteilung zwischen den Generationen durch Steuern
und staatliche Transfers.

Zur Tlustration der Darstellung und der Ergebnisse intergenerativer Belastungs-
rechnungen sei eine Berechung von Auerbach/Gokhale/Kotlikoff fiir die USA fiir
das Jahr 1991, die das Office of Management and Budget 1993 in seine Haushalt-
sanalysen aufgenommen hat,>* kurz erliutert. Tabelle 4 enthilt eine Darstellung
der Steuern, Transfers und der Nettobelastung jedes zehnten méannlichen Geburten-
jahrgangs, der im Jahre 1991 lebte. Der im Jahre 1991 ins Leben tretende Gebur-
tenjahrgang (Alter: O Jahre) wird nach diesen Berechnungen iiber sein ganzes Le-
ben mit Nettoabgaben in Hohe von 78.900 US $ belastet. Mit zunehmendem Alter
der Kohorten steigt diese Belastung deutlich an und erreicht fiir den Geburtenjahr-
gang, der 1991 sein 30. Lebensjahr vollendet hat, ein Maximum von 205.500 US
$. Danach geht die Belastung zuriick. Jene Generationen, die im Jahre 1991 60
Jahre und alter waren, erhalten dagegen Nettozahlungen vom Staat.

24 Vgl. Auerbach/Gokhale/Kotlikoff (1994a), S. 80.
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Tabelle 4
The Composition of Male Generational Accounts
(present values in thousands of dollars)

Generation's Net Tax Transfer
Age in 1991 Payments Payments Receipts
0 78.9 99.3 204
10 125.0 155.3 30.3
20 187.1 2296 425
30 205.5 258.5 53.0
40 180.1 250.0 69.9
50 97.2 193.8 96.6
60 - 230 1121 135.1
70 - 807 56.3 137.0
80 - 611 30.2 91.3
90 - 35 8.8 123
Future Generations 166.5
Percentage Difference 111.1

Quelle: Auerbach/Gokhale/Kotlikoff (1994a), S. 80 (Auszug).

Diese Zahlen betreffen nur die Nettobelastung lebender Generationen eines be-
stimmten Jahres (1991). Sie machen deutlich, da eine Gegeniiberstellung von ein-
zelnen Generationen — trotz der einheitlichen Barwertrechnung — letztlich nur sinn-
voll ist, wenn Kohorten miteinander verglichen werden, die ihren vollen Lebenszy-
klus noch vor sich haben. Es ist nicht weiter verwunderlich, daB die dlteren Jahr-
génge in Tabelle 4 durch den Staat begiinstigt werden, weil sie einerseits in der
Regel auBlerhalb des Arbeitslebens stehen und daher nicht mehr so hohe Abgaben
zu zahlen haben und weil sie andererseits hohere Transferzahlungen, z. B. durch
das Umlageverfahren der Sozialversicherung, erhalten. Abgaben bzw. Transfers,
die sie friiher gezahlt bzw. erhalten haben, gehen nicht in die intergenerative Bela-
stungsrechnung ein. Richtig vergleichen kann man daher nur die junge, in 1991 ge-
borene Generation, die ihr gesamtes Leben noch vor sich hat, mit jenen Generatio-
nen, die danach, d. h. 1992 und spiter, geboren wurden oder werden. Letzteres ent-
spricht der Nettobelastung, die aus der intertemporalen Budgetrestriktion des Staa-
tes, wie oben gezeigt wurde, als Residuum ermittelt wird.

Eine solche Zahl ist in Tabelle 4 ebenfalls ausgewiesen. Der Barwert der Netto-
belastung zukiinftiger (1992 und spiter geborener) Generationen betrug im Jahre
1991 insgesamt 166.500 US $. Der entsprechende Wert fiir die jiingste 1991 gebo-
rene Generation betrigt dagegen ,,nur” 78.900 US $. Hier sieht man deutlich, da
die US-amerikanische Finanzpolitik den kommenden Generationen eine mehr als
doppelt so hohe Nettobelastung aufbiirdet als der 1991 geborenen Generation (111
Prozent; vgl. Tab. 4). Es findet eine beachtliche Lastverschiebung in die Zukunft
statt.
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V. Zum Stand der Anwendung
intergenerativer Belastungsrechnungen

1. Uberblick und Vergleich der Anwendungen

Die methodischen und empirischen Grundlagen intergenerativer Belastungs-
rechnungen wurden von Auerbach/Gokhale/Kotlikoff erstmals 1991 in umfassen-
der Weise dargestel]t.25 In den Vereinigten Staaten haben intergenerative Bela-
stungsrechnungen inzwischen bereits Eingang in die offiziellen Haushaltsdoku-
mente der Bundesregierung gefunden.?® Unter maBgeblicher Beteiligung der ge-
nannten Autoren wurden erste intergenerative Belastungsrechnungen auch fiir
andere Linder vorgestellt, so fiir Italien’, Norwegen?®, Deutschland®, Austra-
lien*® und Neuseeland®'. Wenn im folgenden einige vergleichende Hinweise auf
die vorhandenen Studien gegeben werden, so ist dies nur als ein grober Uberblick
zu verstehen. Schon aus rdumlichen, aber durchaus auch aus sachlichen Griinden
ist ein angemessener Vergleich der Vorgehensweisen und der erzielten Ergebnisse
hier weder beabsichtigt noch moglich.

Im allgemeinen finden auf der Abgabenseite Einkommen-, Kapitalertrag- und
Vermogensteuern Eingang in die Berechnungen. Auerbach/Gokhale/Kotlikoff
(1991) beriicksichtigen zusitzlich staatliche Einnahmen aus Seigniorage, die aller-
dings in den meisten Fillen nur einen sehr geringen Teil der Gesamtbelastung aus-
machen. Weitere Elemente, die auf der Abgabenseite erfaBt werden, sind Ver-
brauch- und Umsatzsteuern (z. B. Deutschland und Norwegen), Sozialversiche-
rungsabgaben (Deutschland) und Abgaben fiir das Gesundheitswesen (z. B. ,,medi-
care levy* in Australien). Auf der Transferseite sind demgegeniiber in der Regel
Zufliisse aus dem Sozialversicherungsbereich (Gesundheitswesen, Arbeitslosen-
versicherung, Rentenleistungen) sowie bisweilen auch besondere staatliche Trans-
fers im Bildungsbereich (,,education benefits®, z. B. in Italien und Australien), Fa-
milienleistungen (,,family and child benefits*), Sozialhilfe, Wohngeld, Jugend und
Mutterschutz (alle Deutschland) in den Berechnungen enthalten.

Die Beispiele zeigen, da in die Berechnungen der Nettobelastungen in den vor-
liegenden Studien unterschiedliche landesspezifisch determinierte Elemente der
nationalen Steuer- und Transfersysteme eingehen. Das Sozialversicherungssystem
und seine Belastungswirkungen sind dabei oft nicht, wie in Deutschland, von den
Einnahmen und Ausgaben des Staatshaushaltes getrennt, sondern entweder teilwei-

25 Vgl. Auerbach/Gokhale/Kotlikoff (1991).

26 Vgl. z. B. Office of Management and Budget (1994).
21 Vgl. Franco et alii (1992).

28 Vgl. Auerbach et alii (1993).

29 Vgl. dazu Abschnitt V.2.

30 Vgl. Abletr (1994).

31 Vgl. Auerbach et alii (1995).

16 Oberhauser
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se oder sogar vollstindig Bestandteil desselben. Daher macht es einen Unterschied,
ob die Berechnung der Belastung zukiinftiger Generationen die Sozialversicherung
einbezieht oder nicht, da hier vor allem der intergenerativ bedeutsame Posten der
Rentenversicherung enthalten ist.

Die Berechnungen unterscheiden sich auch aufgrund verschiedener Annahmen
iiber Wachstumsraten und Zinssétze. Sensitivitdtsanalysen, die intergenerative Be-
lastungsrechnungen fiir alternative Kombinationen dieser Groen enthalten, erwei-
sen sich nicht immer als robust, sondern gelangen zu Nettobelastungen, die zum
Teil stark divergieren. Bisweilen weichen die Ergebnisse sogar im Vorzeichen von-
einander ab. Je nach Parameterkonstellation kénnen dann fiir zukiinftige Genera-
tionen eines bestimmten Landes entweder Nettobelastungen oder Nettoentlastun-
gen resultieren.>

SchlieBlich sind auch die Methoden der Ermittlung des staatlichen Nettovermd-
gens mitunter sehr verschieden. So wird z. B. in der norwegischen Studie das Net-
tovermodgen des Landes unter EinschluB8 des ,,natiirlichen Ressourcenvermdgens*
(,,natural ressource wealth*), welcher vornehmlich aufgrund der Erd6lvorrite gro3
ist, errechnet.®® Auerbach/Gokhale/Kotlikoff (1991) erschlieBen den Vermégens-
bestand zum Teil aus der Anwendung einer hypothetischen Verzinsung des vorhan-
denen Kapitalstocks. Boll (1994) beschrinkt sich wegen der erheblichen Schitz-
probleme auf die Erfassung des staatlichen Geldvermdgens.

Bei der Nennung der folgenden intergenerativen Belastungen fiir einzelne Lén-
der sind diese methodischen und empirischen Unterschiede stets zu beachten. Au-
Berdem konnen hier nur einige Ergebnisse von Basisberechnungen genannt wer-
den, bei denen eine unverinderte Finanzpolitik des jeweiligen Basisjahres — in der
Regel Jahre zwischen 1989 und 1992 — unterstellt wird. Nach den Berechnungen
fiir das US-Budget 1995 werden die Mitglieder der nach 1992 geborenen Genera-
tionen (Geburtsjahrgdnge 1993 und spiter) im Durchschnitt eine um 126 Prozent
hohere Nettosteuerzahlung an den Staat abzufiihren haben als der Geburtsjahrgang
1992. Die 1993 und spiter geborenen Frauen (Ménner) miissen eine Nettobela-
stung von 99.600 US-Dollar (177.000 US-Dollar) hinnehmen. In Norwegen liegen
diese Werte in etwa der gleichen Hohe (Frauen: 81.200 US-Dollar; Ménner:
178.200 US-Dollar). Allerdings wird die Zukunftsbelastung nur auf einen Zuwachs
von 68,9 Prozent berechnet, weil die Neugeborenen in Norwegen eine hohere Net-
tobelastung tragen als in den Vereinigten Staaten. In Italien bezieht sich die inter-
generative Belastungsrechnung auf das Jahr 1990. Danach werden zukiinftige Ge-
nerationen (1991 und spéter geborene Frauen bzw. Ménner) mit Nettozahlungen in
Hohe von 56.300 bzw. 259.500 US-Dollar belastet. Sie sind damit einer Nettobela-
stung ausgesetzt, die um 292,5 Prozent hoher ist als die des vorangegangenen Ge-

32 Vgl. z. B. Franco et alii (1992), Tabelle 3; Ablett (1994), Tabelle 3, Auerbach/Gokhale/
Kotlikoff (1991), Tabellen 1, 1a und 2.

33 Das Olvegnégen ergibt sich als Barwert der zukiinftig zu erwartenden Netto-Cash-
Flows aus den Oleinnahmen. Vgl. Auerbach et alii (1993), Appendix, S. 26.
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burtenjahrgangs. Fiir Australien hat Ablett (1994) eine Basiskalkulation fiir die Zeit
1990/91 vorgelegt. Seine Ergebnisse verbliiffen vor dem Hintergrund der bereits
vorgestellten Berechnungen fiir andere Lénder. Fiir die nachfolgenden Generatio-
nen der australischen Frauen und Minner (fiir die Geburtenjahrgénge nach 1990/
91) ermittelt er eine durchschnittliche Nettoentlastung von 91.000 US-Dollar, ver-
glichen mit einer durchschnittlichen Nettobelastung der in 1990/91 Neugeborenen
von 22.000 US-Dollar. Ablett erklért die Abweichungen gegeniiber den von Auer-
bach/Gokhale/Kotlikoff fiir die USA ermittelten viel hoheren Belastungen durch
Verweis auf Unterschiede in der jeweiligen Schétzung der Hohe des staatlichen
Nettovermdgens in den beiden Léndern. In einer neuesten Untersuchung von Kot-
likoff, Auerbach, Baker und Walliser iiber intergenerative Belastungsrechnungen
in Neuseeland kommen die Autoren zu 4hnlichen Ergebnissen. Unter Verwendung
von Prognosen des Newzealand Treasury ergibt sich fiir zukiinftige Generationen
in Neuseeland eine Entlastung von 14,7 Prozent.>*

2. Intergenerative Belastungsrechnungen
fiir die Bundesrepublik Deutschland

In den vergangenen Jahren wurden fiir die Bundesrepublik Deutschland drei in-
tergenerative Belastungsrechnungen verschiedenen Typs durchgefiihrt. Boll/Raf-
felhiischen/Walliser (1994) haben die intergenerative Umverteilung berechnet, die
sich aus dem deutschen Rentenversicherungssystem und der Rentenreform von
1989 ergeben. Die erste intergenerative Belastungsrechnung, die den vollstindigen
Staatshaushalt der Bundesrepublik Deutschland, allerdings noch vor der deutschen
Einheit, erfat, wurde im letzten Jahr in einer Dissertation von Boll (1994) vorge-
legt. Gokhale/Raffelhiischen/Walliser (1994a,b) haben inzwischen Belastungsrech-
nungen fiir das wiedervereinigte Deutschland erstellt, in denen insbesondere die
vereinigungsbedingten Lasten ermittelt werden.

Sozialversicherungssysteme, die nach dem Umlageverfahren arbeiten, gehoren,
wie bereits mehrfach erwihnt, zu den herausragenden Beispielen fiir eine Verlage-
rung von Lasten auf zukiinftige Generationen, die sich nicht in Defiziten des Staa-
tes bzw. der jeweiligen Versicherungsinstitution niederschlagen. Intergenerative
Belastungsrechnungen sind hier eine geeignete Methode, um diese Belastungen of-
fenzulegen. Boll/Raffelhiischen/Walliser (1994) demonstrieren in ihrem Beitrag
die Leistungsfahigkeit des ,,Generational Accounting® am Beispiel der Rentenver-
sicherung in der Bundesrepublik und ihrer Probleme aufgrund der zu erwartenden
demographischen Entwicklung. Zugleich benutzen sie dieses Instrumentarium, um
die langfristigen Umverteilungswirkungen der Rentenreform 1992 zu beurteilen.
Da Boll in seiner Dissertation unter anderem Methodik und Ergebnisse dieser Un-
tersuchung ausfiihrlich darstellt, beziehen wir uns hier auf Boll (1994, Abschnitt 3).

34 Vgl. Auerbach et alii (1995).
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Im einzelnen untersucht er vier Szenarios:

Szenario I : die Beibehaltung eines konstanten Beitragssatzes der Rentenversi-
cherung fiir die derzeit lebenden Generationen. Dies impliziert, da8 die Rentenver-
sicherung sich im Bedarfsfall verschulden kann bzw. anfallende Uberschiisse zum
gegebenen Zinssatz auf dem Kapitalmarkt anlegt;

Szenario II : die unmittelbare Anpassung der Beitragssitze an die anfallenden
Rentenauszahlungen;

Szenario III : die Rentenreform 1992;

Szenario IV: ein Abschnittsdeckungsverfahren (,,Capital Reserve System®), das
eine Gleichverteilung zukiinftiger Finanzierungslasten auf alle lebenden und zu-
kiinftigen Generationen vorsieht. Dieses Verfahren ist — wie das erste — nur reali-
sierbar, wenn Uberschiisse und Defizite moglich sind.

Die Berechnungen zeigen zunéchst ein Ergebnis, das nicht von vornherein zu er-
warten war, und das in den Zahlen der Tabelle 5 deutlich sichtbar wird: Die Mit-
gliedschaft in der gesetzlichen Rentenversicherung der Bundesrepublik lohnt sich
nicht. Welches Verfahren auch immer gewahlt wird, die lebenden und zukiinftigen
Generationen zahlen drauf. Ein positiver Wert in Tabelle 5 besagt ndmlich, da8 ins-
gesamt eine Nettobelastung entsteht. Der Barwert der geleisteten Einzahlungen ist
hoher als der Barwert der empfangenen Rentenzahlungen. Eine Selbstvorsorge
iiber den Kapitalmarkt wire demnach giinstiger als die Alterssicherung durch das
staatliche System. Weder Szenario I noch Szenario II haben allerdings Aussichten
auf eine politische Realisierung. Ersteres nicht, weil die Anforderungen an das
Rentensystem nur durch einen enormen Schuldenberg zu bewiltigen wiren, der
die zukiinftigen Generationen, wie der Umverteilungsindikator ® anzeigt, um mehr
als das Dreifache hoher belasten wiirde als die Gegenwart.35 Letzteres nicht, weil
die Beitragssitze wegen der demographischen Entwicklung in unzumutbare Hohen
steigen wiirden. Aus Abbildung 1 geht hervor, daB8 der Beitragssatz im Jahre 2034
einen Spitzenwert von fast 36 Prozent erreichen wiirde.

Insofern kommt dem Szenario IV, das als eine ,,KompromiBlinie* bezeichnet
werden kann, eine besondere Bedeutung zu. Bei einer Gleichverteilung der zu-
kiinftigen Finanzierungslasten auf die neugeborenen und zukiinftigen Generatio-
nen miiBte der Beitragssatz sofort von 18,7 Prozent auf 24,3 Prozent angehoben
werden. Neugeborene Generationen miiiten zwar eine Benachteiligung auf der
Beitragsseite hinnehmen, die intergenerative Belastungsrechnung in Tabelle 5 zeigt
aber, da} ihre intertemporale Gesamtbelastung (rund 33.000 DM fiir Frauen bzw.
110.000 DM fiir Ménner) wesentlich niedriger liegt als bei einer einfachen (laufen-

35 In Ergdnzung zu unserer theoretischen Ableitung in Abschnitt 4 beriicksichtigt der inter-
generative Umverteilungsindikator in dieser und in den folgenden Tabellen einen Faktor g fiir
das Wachstum des Pro-Kopf-Einkommens. Es werden auf diese Weise wachstumsbereinigte
GroBen miteinander verglichen. Von dieser Bereinigung abgesehen entspricht (® — 1)100
der in den iibrigen Tabellen angegebenen prozentualen Differenz.
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den) Anpassung der Beitragssitze an die Rentenausgaben (Szenario II). Dies ergibt
sich aus der vorsorgenden Kapitalbildung in den ersten Jahren.

Tabelle 5
Belastung neugeborener und zukiinftiger Generationen durch die Rentenversicherung
in der Bundesrepublik Deutschland (Basis 1989)*

Szenario Gruppe GA¢t GAtpe1 o=
GA/ [(1+g) GAyl
DM pro Kopf Prozent™
I Konstanter Frauen 13.007 44 875
Beitragssatz Ménner 68.261 235415 339,8
I Endogener Frauen 48683 45.592
Beitragssatz Ménner 151.290 141.684 92,3
Il Rentenreform | Frauen 46.943 47.167
1992 Ménner 145.364 146.057 99,0
IV Abschnitts- Frauen 32.492 32.983
deckungsverf. | Ménner 108.242 109.879 100,0
* Parameterwerte: Zinssatz r = 0,04; Wachstumsrate g = 0,015.
** UmverteilungsmaB ohne geschlechtsspezifische Unterscheidung

Quelle: Boll (1994), S. 84.
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Quelle: Boll (1994), S. 89.

Abbildung 4: Projizierte Beitragssitze in den Politikszenarien
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Ebenso interessant ist die Uberpriifung der Rentenreform 1992 mit Hilfe der in-
tergenerativen Belastungsrechnung. Sie sieht eine Bindung der Rentenzahlung an
die Nettolohne, die Einfiihrung zusitzlicher Anreize fiir eine langere Erwerbstitig-
keit sowie eine Anpassung der Beitrdge an die Rentenausgaben vor. Man erhoffte
sich mit dieser Reform insgesamt eine Entlastungswirkung fiir kommende Genera-
tionen. Hier kommt iiberraschenderweise das Gegenteil zu Tage. Der Indikator in
Tabelle 5 zeigt an, daB sich die intergenerative Umverteilung — im Verhdltnis zu
Szenario II, das eine einfache Anpassung der Beitrdge an die Entwicklung der
Rentenanspriiche vorsieht — um 6,7 Prozentpunkte zu Lasten zukiinftiger Genera-
tionen verschlechtert. Gerade die konstituierenden Merkmale der Reform, die Net-
tolohnbindung der Renten und die Erhéhung des Rentenzugangsalters, fiihren zu
einer Lastverschiebung in die Zukunft.*®

Die Analyse der Rentenversicherung macht deutlich, wie aufschlu8reich das In-
strument der intergenerativen Belastungsrechnungen sowohl bei einer gegebenen
Finanz- und Sozialpolitik als auch bei der Analyse von wichtigen Politikoptionen
sein kann. Es , ist geeignet, einen Einblick in die Umverteilungswirkungen staatli-
cher Transferpolitik zu gewéhren, der bei einer Orientierung am Finanzierungssal-
do eines staatlichen Sektors unmoglich wire.” (Boll, 1994, S. 102). Dennoch diir-
fen hier zwei wesentliche Einschrinkungen nicht iibersehen werden. Einerseits
werden bei den Berechnungen mikro- und makrodkonomische Reaktionen auf Be-
lastungsverdnderungen nicht beriicksichtigt. Sie konnten besonders im Zusammen-
hang mit dem EinfluB der Abgabenbelastung auf das Arbeitsangebot, die Ersparnis
und die gesamtwirtschaftliche Kapitalbildung von Bedeutung sein. Zum anderen
ist ein echter Vergleich tatsdchlich nur zwischen den neugeborenen und den zu-
kiinftigen Generationen moglich, fiir die der gesamte Lebenszyklus untersucht
wird. Gleichwohl haben verschiedene Politikvarianten, wie sich zeigen 148t, erheb-
liche Auswirkungen auf die Belastungen lebender Generationen.”’ Es ist z. B. un-
mittelbar einsichtig, daB die beachtliche Entlastung der Zukunft bei einer direkten
Anpassung der Sozialversicherungsbeitrdge an die steigenden Rentenzahlungen
(vgl. Tabelle 5, Szenario I und II) durch eine sehr starke Mehrbelastung lebender
Generationen zustande kommt. Ahnliches gilt aber auch fiir die iibrigen Varianten
(IIT und IV). ,,Allen Politikoptionen haftet unabhéngig von ihren intergenerationa-
len Verteilungswirkungen der Makel an, daB sie auch zu Umverteilungen zwischen
lebenden Generationen fiihren. Sie zu bewerten vermag das verwendete Konzept
des Generational Accounting nicht.” (Boll, 1994, S. 103).

Das Sozialversicherungssystem bildet nur einen Teil des gesamten Staatshaus-
haltes und beruht sowohl auf der Einnahmen- als auch auf der Ausgabenseite auf
anderen Prinzipien als die Tatigkeit der Gebietskorperschaften. Wihrend namlich
in der Alterssicherung das Umlagesystem gilt, so daB sich die Barwerte der Bei-

36 Vgl. dazu die eingehende Analyse der Nettolohnbindung bei Boll (1994), Abschnitt
3.6.2.

37 Vgl. dazu im einzelnen Boll (1994), Abschnitt 3.5.2. und 3.5.3.
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tragszahlungen und der Rentenzahlungen prinzipiell ausgleichen miissen, entfalten
die Gebietskorperschaften eigene Konsum- und Investitionstitigkeiten in bedeu-
tendem Umfang.

In seiner Dissertation hat Boll (1994) zum ersten Mal eine Analyse intergenera-
tiver Belastungen des gesamten Staatshaushalts der Bundesrepublik Deutschland
vorgelegt. Sie beruht auf einer Auswertung von Daten des Jahres 1989 und erfafit
daher nur den Staatshaushalt der alten Bundesrepublik. Altersspezifisch zurechen-
bare Einnahmen und Ausgaben, d. h. insbesondere Steuern und sonstige Abgaben
sowie die vielfdltigen Transferzahlungen der Gebietskorperschaften werden in der
Arbeit abgegrenzt, berechnet und altersspezifisch zugeteilt. Dabei werden insbe-
sondere das Soziookonomische Panel des DIW (SOEP) und eine fiir diese Unter-
suchung angefertigte Sonderauswertung der Einkommens- und Verbrauchsstich-
probe des Statistischen Bundesamtes verwendet. Alle erstellten Zahlungsprofile
werden in der Arbeit erldutert und sind im Anhang der Arbeit dokumentiert. Aus-
gaben des Staates fiir Giiter- und Dienstleistungen miissen zwar in der intertempo-
ralen Budgetrestriktion erfaBt werden, weil sie die Finanzierungslasten lebender
und zukiinftiger Generationen bestimmen, sie werden aber andererseits als nicht
personlich und altersspezifisch zurechenbare Leistungen betrachtet.

Die Ergebnisse werden in drei Schritten prisentiert. Zunichst werden die ge-
samten altersspezifischen Steuer- und Transferprofile von Frauen und Ménnern des
Jahres 1989 berechnet.®® Es zeigt sich, daB in den mittleren Lebensphasen eine
starke Belastung durch Steuern und im Alter eine starke Begiinstigung durch
Transfers eintritt. Hier bestitigen sich Erwartungen, die immer wieder geduBert
werden, aber noch nie in dieser konsequenten Weise belegt wurden. Dariiber hin-
aus ist es hochst interessant, daB die intergenerative Belastung auch eine Umrech-
nung in Staatsverschuldung, d. h. einen unmittelbaren Vergleich mit der traditio-
nellen Sichtweise der Belastung zukiinftiger Generationen erlaubt. Generational
Accounts unterstellen namlich, daB die intertemporale Budgetrestriktion des Staa-
tes eingehalten wird und demgemiB die Nettobelastung zukiinftiger Generationen
ansteigen muB, wenn heutige Generationen durch die Fiskalpolitik begiinstigt wer-
den. Wird diese Gegenrechnung auf die Zukunft versdumt, indem die fiir 1989 be-
rechneten altersspezifischen Nettobelastung unveréndert fortgefiihrt werden, so er-
geben sich aus der demographischen Entwicklung riesige Staatsdefizite. Der Anteil
der staatlichen Nettokreditaufnahme am Bruttoinlandsprodukt miite von 0,4 Pro-
zent im Jahre 1989 auf knapp 8 Prozent im Jahre 2033 ansteigen.’ Dabei ist zu
bedenken, daB diese Zahl ohne die Lasten berechnet wurde, die sich aus der Finan-
zierung der deutschen Einheit ergeben.

Das gesamte Ausmall der Lastverschiebung in die Zukunft wird ersichtlich,
wenn man die Ergebnisse der intergenerativen Belastungsrechnung betrachtet (vgl.
Tabelle 6). Die Fortsetzung des 1989 festgelegten Kurses in der Finanzpolitik hitte

38 Vgl. Boll (1994), Abschnitt 4.4.1.
39 Vgl.a.a. 0., S. 148-150.
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bedeutet, da8 die Belastung zukiinftiger Generationen um 50 Prozent hoher lige
als im Ausgangspunkt. Dabei ist diese Prognose wahrlich mehr als vorsichtig. Sie
148t nicht nur die Finanzierungslasten der deutschen Einheit auler Acht, sondern
unterstellt auch noch, dafl die (nicht altersspezifisch zugerechnete) Staatsquote we-
gen der schrumpfenden Bevélkerung um 10 Prozentpunkte sinkt.*®

Tabelle 6
Ergebnisse des Generational Accounting fiir die Bundesrepublik Deutschland
(Basis 1989)*
Wachstums- [ Gruppe GA GA¢ 1 o**
rate des So-
| zialprodukts
Prozent DM pro Kopf Prozent
1 Frauen 135.809 226.927
Ménner 295.481 493.730 165
15 Frauen 156.397 249.561
Ménner 348.783 556.547 157
2 Frauen 178.799 272.579
Ménner 410.906 626.424 150
* Zinssatz r = 0,04.
** UmverteilungsmaB ohne geschlechtsspezifische Unterscheidung

Quelle: Boll (1994), S. 155, Auszug aus Tabelle 16.

In einem weiteren Abschnitt*! wird ein Bruttoeinkommensprofil aller Kohorten
des Jahres 1989 berechnet und davon die ermittelte Nettobelastung abgezogen.
Auf diese Weise ergibt sich ein altersspezifisches (und wiederum geschlechtsspezi-
fisch dargestelltes) Nettoeinkommensprofil der Haushalte. Sodann werden fiir die
lebenden und zukiinftigen Generationen lebenszeitbezogene Steuersitze abgeleitet.
Wihrend den Berechnungen zufolge ein durchschnittlicher im Jahre 1989 gebore-
ner Bundesbiirger wihrend seines ganzen Lebens (in Barwerten gerechnet) gut 35
Prozent seiner gesamten Einkiinfte als Steuern oder Beitrédge an den Staat abfiihren
muB, haben zukiinftige Generationen fast die Hilfte ihrer Lebenszyklusressourcen
dafiir aufzubringen.*?

Nach dieser eindriicklichen Darstellung der Belastung zukiinftiger Generationen
wird der Leser nicht im Zustand des Erschreckens belassen. Vielmehr werden ihm
mangels einfacher Patentrezepte zumindest einige Politikvariationen vorgelegt, die
eine ausgeglichenere Belastung zwischen Gegenwart und Zukunft herstellen konn-
ten. Es werden neben einer Reduktion der nicht altersspezifisch zugeteilten Staats-

40 Vgl.a.a. 0, S. 153.
41 Vgl. a. a. O., Abschnitt 4.4.3.
42 Vgl.a.a.0,S. 161.
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ausgaben (Ausgaben des Staates fiir Giiter und Dienstleistungen) vier Politikoptio-
nen vorgestellt, die eine stirkere Anndherung an die Situation der Gleichverteilung
der Lasten zwischen lebenden und zukiinftigen Generationen erlauben wiirden: ein
Steuerzuschlag auf Arbeits- und Kapitaleinkommen, eine Variation der indirekten
Steuern, Einsparungen bei den Transferzahlungen und schlieBlich eine Kombinati-
on aus Einsparungen bei den Transferzahlungen und einer Riickfiihrung allgemei-
ner Staatsausgaben. MaBnahmen dieser Art erscheinen unvermeidlich, insbesonde-
re wenn man bedenkt, daB die Ergebnisse der intergenerativen Belastungsrechnun-
gen aus eher vorsichtigen Annahmen abgeleitet wurden und auf einer Ausgangssi-
tuation (1989) basieren, die insgesamt als giinstig einzustufen ist. So kommt der
Verfasser zu dem versténdlichen Urteil, da die fiskalisch notwendigen Anpassung
zur Herstellung einer gleichméBigeren Lastenverteilung zwischen den Generatio-
nen 4i3m Zuge der Wiedervereinigung entsprechend tiefgreifender ausfallen miis-
sen.

Gokhale/Raffelhiischen/Walliser (1994a,b) haben die intergenerativen Belastun-
gen im Zusammenhang mit der deutschen Einheit auf der Grundlage der Einnah-
men und Ausgaben des Staatshaushaltes des Jahres 1992 berechnet. Sie gehen da-
von aus, daf sich im Zuge des Aufholprozesses der ostdeutschen Wirtschaft Steu-
ern, Transfers und Staatsverbrauch pro Kopf bis zum Jahr 2010 an das westdeut-
sche Niveau angeglichen haben werden und daB so lange auch der
Solidarititszuschlag erhoben wird.** Die verschiedenen Stever- und Abgabenerho-
hungen der Jahre 1991 bis 1995 gehen in die Berechnungen ein. Trotz der dadurch
implizierten Erhohung der Steuer- und der Staatsquote und der betrichtlichen Be-
teiligung gegenwirtiger Generationen an den Finanzierungslasten der deutschen
Einheit, zeigt Tabelle 7, daB8 zukiinftige Generationen durch die vorgegebene Fi-
nanzpolitik stiarker als gegenwirtige Generationen belastet werden. Wihrend die
Neugeborenen des Jahres 1992 eine Nettobelastung von 147.400 DM (Frauen)
bzw. 285.900 DM (Maénner) tragen, wichst die Last zukiinftiger (1993 und spiter
geborener) Generationen auf 173.500 DM (Frauen) bzw. 350.100 DM (Minner)
an. Sie liegt damit um 22,4 Prozent hoher als die Belastung der Generation des
Jahrgangs 1992. Dies gilt allerdings nur fiir den Durchschnitt iiber die alten und
die neuen Linder. In Westdeutschland ist die Belastung zukiinftiger Generationen
um 39 Prozent hoher als die der neugeborenen westdeutschen Steuerzahler.*’

Aus Tabelle 7 wird auch die Belastung von Altersklassen deutlich, deren Le-
benszyklus nicht vollstandig durch die intergenerative Belastungsrechnung erfaSt
wird. Wie man sieht, sind insbesondere jiingere Generationen betroffen. Besonders
nachteilig sind die Aussichten fiir die zwanzig- bis dreiBigjédhrigen Manner, fiir die
die derzeitige Finanzpolitik Spitzenbelastungen von zum Teil iiber 500.000 DM
zur Folge hat.

43 Vgl.a.a. 0, S. 167.
44 Vgl. Gokhale/Raffelhiischen/Walliser (1994b), S. 9 f.
45 Vgl.a.a. 0, S. 22, Tabelle 3.
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Tabelle 7
Intergenerative Belastungen im vereinten Deutschland
(Basis 1992)
Nettobelastungen (DM pro Kopf)
Alter in 1992 Frauen Ménner
0 147.400 285.900
10 194.600 393.700
20 267.800 542.000
30 202.200 487.600
40 121.100 302.100
50 -14.600 48.900
60 -132.200 -218.800
70 -123.000 -194.900
80 -59.100 -99.800
90 7.200 3.400
zukiinftige Generationen 173.500 350.100
Prozentuale Differenz 224 224

Quelle: Gokhale/Raffelhiischen/Walliser (1994b), Auszug aus den Tabellen 2a und 2b.

Verstandlicherweise stellt sich auch fiir das untersuchte Jahr 1992 die Frage, wie
eine gleichmiBigere Lastenverteilung zwischen den Generationen hergestellt wer-
den konnte. Die Autoren erortern verschiedene MaBnahmen. Eine Erhéhung der
Einkommensteuer um 9,3 Prozent, eine Anhebung aller indirekten Steuern um
10,5 Prozent, eine Absenkung des Rentenniveaus um 10,4 Prozent und eine Ver-
minderung des Staatsverbrauchs um 6 Prozent konnten dafiir sorgen, daB die Neu-
geborenen des Jahrgangs 1992 und die zukiinftigen Generationen die gleiche Net-
tobelastung zu tragen haben. Jede dieser MaBnahmen hat selbstverstindlich ganz
unterschiedliche Auswirkungen auf die Belastung der iibrigen lebenden Generatio-
nen. Die Autoren stellen sie dar, sind sich aber im klaren dariiber, da8 die Bela-
stung unterschiedlicher Altersklassen nicht ohne weiteres in den intergenerativen
Belastungsvergleich einbezogen werden kann.*®

VL. Zur Kritik am Konzept der
intergenerativen Belastungsrechnungen

Es gibt wohl kaum ein Konzept, das so radikal mit der Idee von der Bedeutung
des staatlichen Finanzierungssaldos als Indikator fiir die Belastung zukiinftiger Ge-
nerationen bricht, wie das der intergenerativen Belastungsrechnungen. Zwar ist der
Gedanke, daB die Zukunft nicht alleine durch die Staatsverschuldung belastet wird,
nicht neu. Die Debatte, z. B. iiber die langfristige Tragfahigkeit der Rentenversi-

46 Vgl.a.a. 0, S. 14 £, und S. 24, Tabelle 5.
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cherung oder die negativen Auswirkungen des Steuersystems auf das Wachstum
der Wirtschaft, ist schon seit langerem in Gang. Aber niemand hat bisher die Kon-
sequenzen dieser Zukunftswirkungen, insbesondere die intertemporalen Umvertei-
lungswirkungen zwischen den Generationen, so entschieden, so konkret und so
umfassend in intergenerative Belastungsrechnungen umgesetzt, wie Auerbach,
Gokhale und Kotlikoff.

Wie jedes Konzept, hat auch dieses seine Grenzen. Sie sind zum Teil schon bei
unseren theoretischen Erdrterungen sichtbar geworden. Haverman (1994) hat die in-
tergenerativen Belastungsrechnungen einer breit angelegten Kritik unterzogen. In
einem stirker theoretisch orientierten Beitrag hat Buiter (1995) die methodischen
Grundlagen des ,,generational accounting* iiberpriift. Es ist hier nicht beabsichtigt,
diese Beitrage vollstindig wiederzugeben und zu diskutieren. Auf einige der Argu-
mente soll jedoch im folgenden eingegangen werden.*’

Zunichst muB zwischen der Belastungsrechnung und der Belastungswirkung un-
terschieden werden. Die intergenerative Belastungsrechnung unterstellt beispiels-
weise einen konstanten Zinssatz, eine vorgegebene Wachstumsrate des Sozialpro-
dukts und eine bestimmte Entwicklung des Bevolkerungswachstums. Letztlich be-
riicksichtigt sie keine Riickwirkungen der intergenerativen Umverteilung auf die
mikro- und makroSkonomische Vermogensbildung und das Wachstum der Wirt-
schaft. Sie deckt nicht gesamtwirtschaftliche Zusammenhange von der Art auf, die
wir in den Abbildungen G1 bis G3 illustriert hatten. Ihre Aussage lautet daher im
Prinzip: Jede Entlastung und jeder okonomische Vorteil, z. B. durch hdoheren
Staatsverbrauch, welche die gegenwirtige Finanzpolitik den lebenden Generatio-
nen gewdihrt, muB ceteris paribus zu Lasten kiinftiger Generationen gehen. Ob ,,ce-
teris* bei den analysierten finanzpolitischen Programmen wirklich ,,paribus* blei-
ben, steht dahin. Darin liegt jedoch eine erhebliche Einschrinkung fiir die Beurtei-
lung der Konsequenzen der Finanzpolitik. Von ihren gesamtwirtschaftlichen Riick-
wirkungen koOnnen ndmlich sowohl die lebenden als auch die zukiinftigen
Generationen, letztlich also die gesamte Lastverschiebung, tangiert werden.*®

Bei der Darstellung der Methodik der intergenerativen Belastungsrechnungen
war bereits erwihnt worden, da8 ihr Schwerpunkt bei der Erfassung der Umvertei-
lungswirkungen der Steuer-Transfer-Politik liegt. Die Ausgaben des Staates fiir
Giiter und Dienstleistungen werden den Generationen bzw. Altersklassen nicht zu-
gerechnet, obwohl dies in wichtigen Bereichen grundsitzlich moglich wire. Diese
Unvollstindigkeit fallt nach Ansicht von Haveman (1994, S. 101) besonders ins

47 Vgl. auch Fehr (1995). Zur Kritik von Haveman (1994) vgl. auch die Antwort von Au-
erbach/Gokhale/Kotlikoff (1994a), S. 87-92.

48 Der Mangel ist erkannt. An seiner Behebung wird gearbeitet. So haben z. B. Auerbach/
Gokhale/Kotlikoff (1992) eine erste Anniherung an die Wirkungsanalyse dadurch vorgenom-
men, daB sie kohortenspezifische Konsumquoten mit den finanzpolitisch bedingten Anderun-
gen der intergenerativen Belastungen bzw. mit der damit einhergehenden Einkommensverén-
derung multipliziert haben. Fehr/Kotlikoff (1994) haben inzwischen die intergenerative Bela-
stungsrechnung in ein dynamisches Simulationsmodell eingebaut.
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Gewicht, weil zu den Giitern und Dienstleistungen des Staates auch Leistungen ge-
horen, wie z. B. die Bildungsausgaben und die Ausgaben fiir das Verkehrswesen,
die zukunftswirksam sind. Da sie vernachldssigt werden, iibertreiben intergenerati-
ve Belastungsrechnungen die Gegenwartsorientierung (und damit auch die Zu-
kunftsbelastung) der Finanzpolitik.

Dieses Argument hat eine theoretische und eine empirische Komponente. Es
spricht vieles dafiir, daB die zukunftswirksamen Effekte kreditfinanzierter staatli-
cher Investitionen wesentlich geringer sind als bei einer Steuerfinanzierung.*’ Wie
Modelle der endogenen Wachstumstheorie zeigen, ist es bei einem relativ hohen
offentlichen Kapitalstock in modernen Industriestaaten sogar im Falle der Steuer-
finanzierung nicht ausgeschlossen, da8 Infrastrukturinvestitionen insgesamt einen
negativen EinfluB auf das Wirtschaftswachstum ausiiben.>

Die Debatte um die Wirkungsanalyse der Finanzpolitik ist natiirlich kontrovers.
Wenn man daher, wie Haveman es tut, der Kritik an den intergenerativen Bela-
stungsrechnungen gerade im Zusammenhang mit der Wirkungsanalyse noch
grundsitzlichere Aspekte hinzufiigt, gerdt man in gewisse Untiefen. Intergenerati-
ve Belastungsrechnungen werden auf der Basis des oben erlduterten Generationen-
modells erstellt. Inr Nutzen steht und fillt daher, wie auch Buiter (1995, S. 4) zu
Recht betont, mit der Validitdt dieses Modells fiir das Konsum- und Sparverhalten
der Wirtschaftssubjekte. Es ist in eine neoklassische Welt eingebettet. Es kennt
z. B. keine Probleme der Unterbeschiftigung und keine dauerhaft expansiven Ele-
mente einer nachfrageorientierten Fiskalpolitik im keynesianischen Sinne. Zwar
vermag eine kurzfristig orientierte Fiskalpolitik den lebenden Generationen erwei-
terte Konsummoglichkeiten zu verschaffen, aber die nachfolgenden Generationen
tragen die Lasten dafiir. Haveman (1994, S. 107-109) greift die theoretischen
Grundlagen des Modells an und bestreitet seine theoretische und empirische Vali-
ditit.

Es hat sicher wenig Sinn, diese Debatte hier zu vertiefen. Man darf fiiglich daran
zweifeln, ob der Streit iiberhaupt zu schlichten ist. Das Dilemma liegt meiner Auf-
fassung nach nicht so sehr im methodischen Ansatz der intergenerativen Bela-
stungsrechnungen als vielmehr im Paradigmenstreit. Die Kritiker wiren wahr-
scheinlich nicht mit dem Hinweis zu besinftigen, da8 man die fehlende und die
falsche Wirkungsanalyse nicht gleichzeitig beméngeln kann. Man kann dies, weil
intergenerative Belastungsrechnungen, die ja in der Regel ginzlich auf eine Wir-
kungsanalyse im Sinne der Beriicksichtigung makro6konomischer Riickkoppelun-
gen verzichten, dennoch nicht theorieneutral sind und auch nicht theorieneutral
konzipiert werden konnen. In dem Male, in dem z. B. staatliche Umverteilungs-
maBnahmen durch Erbschaften oder andere intergenerative Transfers kompensiert

49 Vgl. Kitterer (1994).

50 Vgl. Barro (1990). ,,The issue is fundamentally empirical and a careful weighing of the
evidence available from state-level data and region-level data indicates that the best estimate
of the elasticity of private output or productivity with respect to state and local government
capital is essentially zero." Holtz-Eakin (1994), S. 20.
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werden, zeigen sie ein iibertriebenes AusmaB der intergenerativen Umverteilung
an (vgl. auch Buiter, 1995, S. 16). Aber diese Bedenken sprechen nicht gegen das
Konzept selbst und werden wahrscheinlich in zukiinftigen Arbeiten Beriicksichti-
gung finden.

Intergenerative Belastungsrechnungen werden aus der Darstellung des Staats-
haushaltes im intertemporalen Zusammenhang abgeleitet. Dies ist nichts anderes
als eine formale Beziehung iiber den Ausgleich von periodischen Zahlungsstromen
(Einzahlungen und Auszahlungen), die durch Abdiskontieren auf einen bestimm-
ten Zeitpunkt bezogen werden. Sie mag auch als solche gewisse kritische Punkte
aufweisen. So ist z. B. die Bestimmung des Diskontsatzes aus der Sicht der Ko-
sten-Nutzen-Analyse beileibe nicht unproblematisch.’’ AuBerdem ist jede Pro-
gnose staatlicher Einnahmen und Ausgaben, die davon ausgeht, da88 die Finanzpo-
litik auf lange Sicht unbeirrt aller auftauchenden Probleme ihren Kurs beibehilt,
selbstverstindlich dem Argument ausgesetzt, da8 es auch ganz anders kommen
kann, weil die Politik moglicherweise reagiert.”> All dies ist richtig, und man kann
diese Argumente unterschiedlich bewerten. Es fiihrt aber nichts daran vorbei, da8
die intertemporale Budgetrestriktion des Staates das Problem der Umverteilung
zwischen den Generationen in iiberzeugender Weise prisentiert, auch und gerade
wenn sie von der makrookonomischen Wirkungsanalyse absieht, und auch wenn
sie unterstellt, daB die vom Staat initiierten Belastungen der Zukunft nicht durch
private Reaktionen kompensiert werden. Die Verwendung der intertemporalen
staatlichen Budgetrestriktion in dieser Art hat groBe Ahnlichkeit mit der Analyse
der Tragbarkeit (,,sustainability“) der Fiskalpolitik.>> Auch diese ist nur eine Rech-
nung und sagt nichts aus iiber ,fairness, desirability or optimality according to
some reasonable social welfare function.* (Buiter, 1995, S. 18)

Haveman kritisiert, daB ,,the burden of attaining present value budget balance is
borne only by future generations.“>* Hier liegt vermutlich ein MiBverstindnis vor.
Es ist wohl richtig, daB, wie in Abschnitt 4 gezeigt wurde, die Belastung zukiinfti-
ger Generationen als Residuum aus der intertemporalen Budgetrestriktion des
Staates ermittelt wird. Das ist jedoch nur moglich, wenn die Entwicklungspfade
aller iibrigen finanzpolitischen Instrumente, wie z. B. der staatlichen Ausgaben fiir
Giiter und Dienstleistungen oder der Staatsverschuldung, und insbesondere die
Steuern und Transfers der lebenden Generationen festgelegt sind. Dies impliziert
in vielen Fillen eine Beteiligung gegenwirtiger Generationen an den von der Re-
gierung vorgesehenen finanzpolitischen MaBnahmen. Besonders deutlich wird dies
bei der Annahme einer Gleichverteilung zukiinftiger Finanzierungslasten auf alle
lebenden und zukiinftigen Generationen, wie sie beispielsweise fiir die Rentenre-
form in der Bundesrepublik in Abschnitt 6 unterstellt wurde. Aber auch andere fi-

51 Vgl. Haveman (1994), S. 103 f.

52 Vgl.a.a.0.,S.98,und S. 99 f.

53 Vgl. z. B. Blanchard et alii (1990).

54 Haveman (1994), S. 100. Hervorhebung im Original.
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nanzpolitische Analysen mit Hilfe intergenerativer Belastungsrechnungen schlie-
Ben eine Beteiligung, vielleicht sogar eine iiberwiegende Beteiligung gegenwirti-
ger Generationen nicht aus. So haben Auerbach/Gokhale/Kotlikoff z. B. Berech-
nungen zum ,,Social Security Tax Cut Act“ von 1991 vorgelegt. Dort waren Kiir-
zungen der Sozialversicherungsbeitrige vorgesehen, um die Uberschiisse der So-
zialversicherung abzubauen. Eine ihrer Berechnungen bezog sich auf den Ersatz
der Beitragsausfille durch eine unmittelbare Anhebung der Einkommensteuer.
Diese MaBinahme ging eindeutig zu Lasten lebender é&lterer Jahrgéinge und begiin-
stigte zukiinftige Generationen.>® Der intertemporale Budgetausgleich und die for-
male Residualermittlung der Lasten zukiinftiger Generationen bedeutet also nicht,
daB die aus der Finanzpolitik resultierenden Belastungen einfach zukiinftigen Ge-
nerationen zugeschoben werden.

AbschlieBend muf} allerdings noch einmal auf eine wesentliche Beschrinkung
der Aussagefahigkeit intergenerativer Belastungsrechnungen hingewiesen werden,
die wir bei der Erlduterung von Tabelle 4 bereits erortert hatten. Zwar kann man
die Nettobelastung der soeben geborenen Generation mit der zukiinftiger Genera-
tionen vergleichen — selbstverstandlich nur in Pro-Kopf-Gro8en —, aber ein Ver-
gleich der zahlreichen lebenden Geburtenjahrgénge untereinander, also beispiels-
weise ein Vergleich der Belastungen der Jahrgénge 1950 und 1960, ist nicht mog-
lich. Intergenerative Belastungsrechnungen sind nidmlich zukunftsorientiert und
beriicksichtigen nicht, daB die heute Fiinfundvierzigjahrigen schon zehn Jahre lédn-
ger Steuern gezahlt und Transfers empfangen haben als die FiinfundreiBigjadhrigen.
Insofern ist gerade die Formel von der Gleichverteilung der Finanzierungslasten
bestimmter finanzpolitischer MaBnahmen auf alle lebenden und zukiinftigen Gene-
rationen nur auf den ersten Blick attraktiv. Sie verteilt ndmlich die Lasten nur auf
die Restlebenszeiten der betroffenen Geburtenjahrgédnge. Selbst eine Barwertbe-
trachtung, welche zukiinftige Zahlungsstrome durch Bezug auf den gleichen Zeit-
punkt intertemporal vergleichbar macht, kann nicht dariiber hinwegtduschen, da3
lebende Generationen eine Vergangenheit haben, die nolens volens auch in die Be-
wertung einbezogen werden muf8, wenn die Belastungen verschiedener Altersklas-
sen sinnvoll miteinander verglichen werden sollen. Andererseits diirfte es aber
auch nicht unbedingt die Praxisndhe finanzpolitischer Empfehlungen erhohen,
wenn eine Gleichverteilung von staatlichen Finanzierungslasten zwar exakt quanti-
fiziert, aber nur auf die neugeborenen und zukiinftigen Generationen bezogen
wird, die von einer Teilnahme am politischen Leben noch weit entfernt sind. Es ist
daher etwas gewagt, wenn Auerbach/Gokhale/Kotlikoff (1994a, S. 85 f.) intergene-
rative Belastungsrechnungen als einen mehr oder weniger selbstversténdlichen An-
satzpunkt fiir die Ermittlung einer gerechten intertemporalen Lastenverteilung zwi-
schen den Generationen empfehlen.56

55 Vgl. Auerbach/Gokhale/Kotlikoff (1994a), S. 83 f.

56 Es gibt inzwischen' Ansdtze zur Erfassung von vollstindigen Lebenszeitbelastungen
durch Steuern und Transfers. Vgl. ebd., S. 85-87, sowie Fullerton/Rogers (1993) und Auer-
bach/Gokhale/Kotlikoff (1994b).
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Intergenerative Belastungsrechnungen sind ein noch verhiltnismaBig junges In-
strument zur Bewertung der Folgen der Finanzpolitik, insbesondere fiir die Bela-
stung zukiinftiger Generationen. Eine Weiterentwicklung dieser Methode ist unbe-
dingt wiinschenswert. Die Diskussion um die Frage, ob dieses Instrument den jéhr-
lichen Ausweis des staatlichen Finanzierungsdefizits ersetzen soll, ist miiBig. Kein
Finanzminister wird iiber die kurz- und mittelfristige Entwicklung des jahrlichen
Finanzierungssaldos hinwegsehen konnen. Wenn verantwortungsvolle Politiker je-
doch in die Debatte um die Zukunftswirkungen der Staatstitigkeit eintreten — eine
Debatte, die gerade in den letzten Jahrzehnten wieder an Bedeutung gewonnen hat
und deren Intensivierung dringend notwendig ist —, so bieten ihnen intergenerative
Belastungsrechnungen ein wertvolles Instrument, das die Diskussion um die kurz-
und langfristigen Folgen der Finanzpolitik versachlichen kann.
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