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Subventionen
Yon den Schwierigkeiten der Subventionskontrolle*

yomn

Hans Herbert von Arnim

Das Thema ,,Subventionen‘ und ,,Subventionsabbau‘‘ ist ein finanzwirt-
schaftlicher Evergreenl! und trdagt — jedenfalls publizistisch-mengenmalBig —
reiche Frucht: Neben einer umfangreichen wissenschaftlichen Literatur
gibt es eine Vielzahl von Regierungsberichten und Gutachten. Ich erwidhne
nur die Subventionsberichte der Bundesregierung, inzwischen zehn an der
Zahl, und die Strukturberichte, die die groflen bundesdeutschen Konjunk-
turforschungsinstitute erstmals 1980 und 1981 im Auftrag des Bundeswirt-
schaftsministeriums in Form von fiinf dicken Biichern vorgelegt haben.

Bliattert man einen dieser Berichte durch, so wird deutlich: Der Staat
kommt praktisch in allen Politikbereichen mit Sonderleistungen bestimm-
ten Gruppen ,,zu Hilfe**. Subventionen gibt es in allen Sektoren der Volks-
wirtschaft, wie immer man gliedert: branchenspezifisch, funktional und
regional. Das Thema ,,Subventionierung‘* ist mit einer Vielzahl von Politik-
feldern eng verwoben. Die Subvention erscheint als eine Art politische
,Allzweckwaffe*, die iiberall zum Einsatz kommt: in Landwirtschaft, In-
dustrie, Forschung, Regionalstruktur und vielen anderen Bereichen2,

Wer sich an ein Thema dieses Kalibers in einem Vortrag heranwagt, mul3
sich entweder auf einen engen Teilbereich konzentrieren oder einen be-
trichtlichen Abstraktionsgrad wihlen. Ich moéchte beides tun und Subven-
tionen aus der Vogelschau unter Ausblendung aller Einzelheiten beleuch-
ten, dabei aber ein ganz bestimmtes (Querschnitts-) Problem herausstellen,

* Vortrag im Rahmen einer Veranstaltung der Hochschule fiir Verwaltungswissen-
schaften Speyer.

I K.-H. HANSMEYER: Abbau von Subventionen. Ein finanzpolitischer Evergreen, in:
Wirtschaftsdienst, Jg. 53, 1973, S. 125.

2 Umfassender Uberblick iiber die Subventionspraxis unter Heranziehung der rechts-
und wirtschaftswissenschaftlichen Literatur bei G. Jooss: Wirtschaftsférderung —
Methoden und Probleme staatlicher Intervention in der sozialen Marktwirtschaft, in:
Bayerische Verwaltungsblitter, Jg. 30 (N.F.), 1985, S. 545ff., 581ff., 615ff.
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das mir allerdings das Kernproblem des Subventionismus zu sein scheint.
Der erforderliche interdisziplinire Ansatz wird zugleich dem Anliegen der
Speyerer Hochschule in besonderem MaBe gerecht.

Zunichst werde ich einen kurzen Blick auf die MaBstabe werfen, die die
Wirtschaftswissenschaften fiir die Beurteilung von Subventionen entwickelt
haben. Zweitens werde ich der Frage nachgehen, warum diese Kriterien
dkonomischer Rationalitit in der Praxis so schwer durchzuhalten sind.
Meine — zugegeben nicht sehr originelle — These geht dahin, daB3 die ,,Ge-
setze der Macht‘‘ oft entgegenstehen, anders ausgedriickt: dal3 6konomi-
sche Rationalitidt und machtpolitische Rationalitit sich gerade im Bereich
des Subventionismus nur allzuleicht widersprechen. Schlielich mdchte ich
einige Versuche skizzieren, wie dieser Widerspruch aufgeldst werden kann.

II.

Hinsichtlich der okonomischen Kriterien, an denen Subventionen zu
messen sind, herrscht in abstracto an sich wenig Streit, weil es sich um
unmittelbar einleuchtende Postulate, geradezu um ,,Selbstverstdndlichkei-
ten‘‘ handelt3. Dazu gehoren u. a. folgende Grundsitze:

1. Subventionen sind wirtschafts- und sozialpolitische Mittel zur Errei-
chung bestimmter Zwecke. Die jeweiligen Zwecke miissen zunéchst ein-
mal zuldssig sein.

2. Subventionen miissen zur Erreichung dieses Zwecks geeignet sein.

3. Die Subvention muB weiter erforderlich sein. D.h. es darf kein anderes
den staatlichen Haushalt und andere staatliche Belange weniger be-
lastendes Mittel zur Erreichung des Zwecks geben. Dabei sind moglichst
auch alle Arten von Nebenwirkungen zu ermitteln und zu beriicksich-
tigen.

4. Die sozialen ,,Gesamtkosten‘ einer Subvention diirfen — unter Beriick-
sichtigung der Nebenwirkungen — nicht auler Verhdltnis stehen zu dem
mit ihr angestrebten Zweck (VerhidltnismaBigkeitsprinzip i.€.S.).

Okonomische Rationalitit verlangt eine Abwigung der Vorteile und der
Nachteile, des Gesamtnutzens und der Gesamtkosten, die die MalBnahme
fiir die Gemeinschaft mit sich bringt4. Der Saldo soll positiv und mdéglichst

3 Vgl. z B. die Zusammenstellungen in: BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN
(Hrsg.): Neunter Subventionsbericht der Bundesregierung vom 6.9. 1983, Bundestags-
drucksache 10/352, Textziff. 7ff.; ferner ,,Subventionskodex der Lander* vom 7. 7. 1982

(abgedruckt im Neunten Subventionsbericht, Anlage 10).
4 G.GArGeN: Theorie der wirtschaftlichen Entscheidung, 3. Auflage, Tiibingen 1974,
S.102ff. und durchgehend.
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groB sein. So sind beispielsweise Subventionen, die zur Erreichung des
erstrebten Zieles ungeeignet sind, deshalb irrational, weil sie Kosten hervor-
rufen, ohne daB der Staat dafiir etwas in Form der Erreichung &ffentlicher
Zwecke erhilt; nicht erforderliche Subventionen sind irrational, weil der
Zweck auch mit geringeren Kosten erreichbar ist.

I1I.

So einleuchtend diese Grundsitze sein mogen, so wenig werden sie in der
Praxis beherzigt. Das hat mehrere Griinde. Einer besteht in der Schwierig-
keit, die gesamtwirtschaftlichen Kosten zu ermitteln und sie politisch
bedeutsam zu machen. Wihrend die Vorziige von Subventionen ndmlich
unmittelbar auf der Hand liegen, ergeben sich ihre Nachteile oft erst als
Resultat umfassender Summationsprozesse und iiber lingere Kausalketten
und sind deshalb auf den ersten Blick oft nur schwer erkennbar.

Das zeigt sich schon bei der fiskalischen Belastung. Die einzelne Subven-
tion ist meist nur von vergleichsweise geringem Gewicht. Verteilt man sie
auf die Schultern der Abgabenzahler, die sie letztlich zu tragen haben, so
wird sie scheinbar zur quantité négligeable. Alle Subventionen zusammen
summieren sich aber zu erheblichen GréBenordnungen im Offentlichen
Haushalt. Das Gesamtvolumen divergiert allerdings je nach Abgrenzung
des Subventionsbegriffs.

Die Subventionsberichte der Bundesregierung halten sich an den Subventions-
begriff des § 12 StabG und zihlen zu den Subventionen neben den Finanzhilfen des
Bundes an private Unternehmen auch bestimmte Leistungen an private Haushalte
(z.B. Sparforderungsleistungen), ferner Steuervergiinstigungen. Unter Einschluf
der Finanzhilfen der Lénder, der Gemeinden, der ERP-Finanzhilfen und der Markt-
ordnungsausgaben, die der 10, Subventionsbericht nachrichtlich ausweist, ergibt sich
fir 1984 ein geschitztes Gesamtvolumen von 74,5 Mrd. DM®. Von einem noch
umfassenderen Subventionsbegriff geht das INSTITUT FUR WELTWIRTSCHAFT in
Kiel aus. In einer kiirzlich vorgelegten Studie wird das voraussichtliche Gesamt-
volumen der Subventionen in der Bundesrepublik im Jahre 1985 mit 121 Mrd. DM
angegeben?. Dabei werden zu den Subventionen z. B. auch Zahlungen an Unterneh-
men in offentlicher Hand, insbesondere die Bundesbahn, gerechnet, desgleichen
zahlreiche Steuervergiinstigungen, die in den Subventionsberichten nicht mitgezéhlt
oder nicht quantifiziert werden. Wie immer man im einzelnen abgrenzt, das Ge-
samtvolumen der Subventionen ist erheblich.

5 Vgl. §12 Abs. 1-3 StabG; BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (Hrsg.): Zehnter
Subventionsbericht der Bundesregierung vom 12.9.1985, Bundestagsdrucksache
10/3821, Textziff. 3 (S. 6) und Anlage 9 (S.2951f.).

6 BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (Hrsg.): Zehnter Subventionsbericht, a.a.0.,
Anlage 5 (S.287).

7 E.GERKEN u. a.: Mehr Arbeitskrifte durch Subventionsabbau (Kieler Diskussions-
beitrige, Nr. 113/114), Kiel 1985, S. 31f.
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Ein Schliissel zum Verstdndnis der Subventionsproblematik ist die Beob-
achtung, dal} alle Personen und Gruppen selbst Subventionen haben wol-
len, aber keine Gruppe gleichgewichtigen Gegendruck gegen die Subventio-
nierung anderer Gruppen ausiibt. Fiir den einzelnen Steuerzahler lohnt es
sich einfach nicht, gegen jede der Subventionen vorzugehen, die anderen
gewdhrt wird, da diese ihn, jede fiir sich, nur geringfiigig belastet. Die
individuellen Kosten, der zeitliche, finanzielle und sonstige Aufwand sol-
cher Opposition lagen im Vergleich zu ihren Ertrigen viel zu hoch. Es lohnt
sich aber sehr wohl, sich selbst um eine Subvention zu bemiihen8.

Entsprechendes gilt hinsichtlich der Wertbewerbs- und Strukturverzer-
rung, zu denen Subventionen, die an Wirtschaftsunternehmen geleistet wer-
den, leicht tendieren: Subventionen scheinen die Produktivitit der konkret
begiinstigten Unternehmen zu fordern oder wenigstens Arbeitsplitze in der
geforderten Branche zu erhalten. Dal3 die Privilegierung der einen zwangs-
laufig Diskriminierungen der anderen zur Folge hat und Subventionen in
ihrer Summe die Preisrelationen verzerren, die Funktionsfihigkeit des
Preismechanismus beeintrichtigen, die Produktivitidt insgesamt mindern
und Arbeitspldtze an anderer Stelle gefihrden koénnen, gehort dagegen zu
den nur mittelbaren Fernfolgen des Subventionierens, deren Erfassung be-
sondere Anstrengungen verlangt und die deshalb in der Tagespolitik typi-
scherweise ausgeblendet und im politischen Kalkiil kaum beriicksichtigt
werden®. Deshalb hat das INSTITUT FUR WELTWIRTSCHAFT in der ange-
fiihrten Studie versucht, diese Fernwirkungen einmal zu quantifizieren. Das
Ergebnis: Eine Kiirzung der Subventionen auf die Hilfte wiirde die Zahl
der Arbeitspldtze mittelfristig um rund eine Million erhéhen und die Brutto-
wertschopfung der Volkswirtschaft um real fast drei Prozent vermehren.

8 M. und R. FRIEDMAN: Chancen, die ich meine, Berlin 1980, S.313: ,.Der Vorteil,
den ein einzelner durch ein Vorhaben hat, an dem er ein spezielles Interesse besitzt, mag
fir ihn mehr als aufgehoben werden durch die Kosten einer Vielzahl von Programmen,
die thn nur leicht beriihren. Trotzdem zahlt es sich fiir ihn aus, das eine Programm zu
unterstiitzen und die anderen nicht zu bekdmpfen. Er kann leicht erkennen, daB er und
die kleine Gruppe derer, die dasselbe Sonderinteresse haben, es sich leisten konnen,
gentigend Geld und Zeit dafiir einzusetzen, dall das Vorhaben durchgesetzt wird. Setzt er
sich nicht fiir das Vorhaben ein, so wird dies nicht verhindern, daB die anderen durch-
gesetzt werden, die ihm nachteilig sind. Wollte er das verhindern, so miiBite er willens und
in der Lage sein, fiir die Bekimpfung jedes einzelnen von ihnen dhnlich viel Anstrengun-
gen aufzubringen wie fiir die Unterstiitzung des ihm giinstigen Vorhabens. Das wire
eindeutig ein Verlustgeschift.* Vgl. auch C. FOLKERS: Steuerreforminteressen und
Steuerverglinstigungen in positiver und institutioneller Perspektive, in: Jahrbuch fiir
Sozialwissenschaften, Bd. 36, 1985, S.274ff.

9 H. F. ZAcHER: Verwaltung durch Subventionen, in: Veréffentlichungen der Ver-
einigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, H. 25, 1967, S.308ff., hier S.311: ,,Was die
Subvention zu einem Liebling demokratischer Politik macht, ist die Anonymitit und
Diffusion der Last bei Bestimmtheit der Gunst.*
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Vorausgesetzt wurde dabei, da3 die freiwerdenden Mittel fiir eine Senkung
der Einkommensteuer- und Korperschaftsteuersitze verwendet wiirden 10,

Gewil3 darf man den Marktmechanismus nicht idealisieren. Die Preise
geben nicht immer die optimalen Signale. Andererseits erscheint aber auch
die Vorstellung, Politiker oder Behérden wiilten mehr und kénnten zuver-
lissig eine Korrektur des Marktes zum Besseren vornehmen, nach aller
Erfahrung reichlich blaudugig.

Fir das Subventionieren ist also nicht nur eine partielle Sicht unter
Ausblendung der gesamtwirtschaftlichen Wirkungen typisch, sondern auch
die einseitige Betonung von Marktversagen unter Ausblendung der ebenso
naheliegenden Moglichkeit eines Staatsversagens.

Hinzu kommt eine in verfassungspolitischer Sicht besonders bedenkliche
selbstverstirkende Wirkung des Subventionismus. Die Méglichkeit des
Staates zu subventionieren macht es lohnend, immer mehr und besser aus-
gestattete Verbinde zu organisieren, die durch Einwirkung auf die staat-
liche Willensbildung ihrerseits die Gruppenrelevanz der Staatstitigkeit er-
héhen und damit wiederum AnlaB zu einer noch weiteren Verstarkung der
Verbandstitigkeit geben. So schaukeln sich die Bedeutung des Staates fiir
die Gruppen und das AusmaB des Einflusses ihrer Organisation nach Art
eines kumulativen Spiraleffekts gegenseitig hoch. Auf diese Weise werden
immer mehr hochwertige personelle und sachliche Ressourcen in den Ver-
bianden gebunden, die — angesichts der Knappheit der Ressourcen insge-
samt — nicht mehr fiir eine Erhohung des volkswirtschaftlichen Produk-
tionsniveaus zur Verfiigung stehen, sondern allein dem Gruppenkampf um
die Verteilung gewidmet sind.

Sicher, es ist im Einzelfall oft nicht leicht festzustellen, ob eine Subven-
tion den MaBstiben der 6konomischen Rationalitidt geniigt. Dennoch ist
die Auffassung verbreitet, da zahlreiche Subventionen eigentlich nicht zu
rechtfertigen sind. Wenn es bisher gleichwohl nicht zu einem durchgreifen-
den Abbau gekommen ist, beruht dies darauf, daB Politiker im allgemeinen
wenig Interesse daran haben, die Berechtigung einer Subvention in Frage
zu stellen oder sie gar ,,auf die AbschuBliste* zu setzen. Der Grund hangt
mit den schon erwihnten Eigenheiten der Subventionsperspektive zusam-
men: Der Abbau von Subventionen, auch von solchen, die nach MaBstdben
der 6konomischen Rationalitét eigentlich iiberfliissig sind, gilt als politisch
hochst undankbares Geschiift. Negativ betroffen vom Subventionsabbau
waren ganz bestimmte Gruppen, die an den staatlichen Leistungen beson-
ders interessiert sind, regelméBig iiber schlagkriftige und artikulations-

10 Unabhiéngig von der Frage, ob alle Annahmen, mit denen in dieser Studie gearbei-
tet wird, und damit auch ihre Ergebnisse voll realistisch sind, liegt ihr groBer Wert in der
Hervorhebung der indirekten Nebenwirkungen und volkswirtschaftlichen Kosten von
Subventionen,
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starke Verbandsorganisationen verfiigen und zudem meist Verbiindete in
der Verwaltung, in den Ressorts, teilweise auch in der Wissenschaft haben.
Wenn ein Wegfall von Vergiinstigungen droht, pflegen die ,,zustindigen‘
Partikularverbédnde, unterstiitzt durch ihre Verbiindeten, publizistisch aus
allen Rohren dagegen zu schielen — bis hin zur Vorenthaltung finanzieller
Unterstiitzung und zum Abspenstigmachen von Wihlern. Auf Geld und
Wihlerstimmen aber sind die Parteien und ihre Politiker angewiesen.

Dagegen lassen sich allgemeine Interessen, wie die der Steuerzahler, die
von einem Subventionsabbau profitieren wiirden, kaum wirksam verband-
lich organisieren!l, Gleiches gilt fiir die Interessen der Wirtschaftsbiirger an
grofBerer volkswirtschaftlicher Produktivitdt und fiir die Interessen der
Rechtsgenossen an einem nicht allzu komplizierten, sondern moglichst
iibersichtlichen Wirtschafts- und Steuerrecht. Die Quantitit der vielen an
einem Subventionsabbau Interessierten 148t sich durch Griindung eines
Schutzverbandes nicht in die Qualitat einer entsprechend intensiven Inter-
essenwahrung umsetzenl2, Die Probleme der verbandlichen Organisation
von Allgemeininteressen sind am Beispiel der Konsumentenverbidnde oder
des ,,Bundes der Steuerzahler vielfach deutlich gemacht worden.

In dieser politischen Ambiance haben es Generalisten schwer, sich gegen
die Ubermacht der Spezialisten in Verbidnden, Ministerien und Parlaments-
ausschiissen zu behaupten.

Die Griinde, die einem Subventionsabbau entgegenstehen, entfalten ihre
Wirkung natiirlich in gleicher Weise auch bei der Einfiihrung neuer Sub-
ventionen und machen Subventionen in der pluralistischen Demokratie zu
einem Lieblingskind der Politik. Mit Subventionen konnen sich Politiker
die Unterstiitzung von organisationsstarken Partikulargruppen erkaufen,
ohne politische Gegenwirkungen von gleicher Stirke beflirchten zu miissen.
Denn die volkswirtschaftlichen Kosten jeder Subvention verteilen sich
finanzpolitisch auf den staatlichen Gesamthaushalt, wirtschaftspolitisch
auf die Volkswirtschaft, rechtspolitisch auf die Rechtsordnung und diffun-
dieren auf diese Weise bis zur Unmerklichkeit. DaB3 gleichwohl alle Sub-
ventionen in ithrer Summe sehr driicken, weil sie die 6ffentlichen Haushalte
belasten, die Produktivitit der Wirtschaft mindern und die Rechtsord-
nung komplizieren, dafiir sind dann aber alle und damit niemand verant-
wortlich.

Ein Politiker, der auf die Erhaltung seiner Macht aus ist, scheint sich also
durchaus rational zu verhalten, wenn er das politische Wundermittel der
Subventionsgewdhrung nach Kréften nutzt, um den Subventionsabbau aber

11 M. OLsoN: Die Logik des kollektiven Handelns, Tiibingen 1968, durchgehend.
12 H. H. v. ARNIM: Gemeinwohl und Gruppeninteressen. Die Durchsetzungsschwi-

che allgemeiner Interessen in der pluralistischen Demokratie, Frankfurt/M. 1977,
8: 1511
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einen groBlen Bogen machtl3, Wiirde MACCHIAVELLI seinen ,,Fiirsten®’
heute schreiben, dann finde sich darin vielleicht auch ein Kapitel iiber
Subventionsgewdhrung zum Zwecke der Machterhaltung.

Diese Gegebenheiten erklidren manches, zum Beispiel den Umstand, daf3
der eigentliche Zweck einer Subvention in aller Regel nicht genannt, son-
dern sorgfiltig verborgen und fast wie ein Amtsgeheimnis gehuitet wird.
Selbst wenn man Gesetz, Haushaltsplan und sonstige Materialien, insbe-
sondere die Subventionsberichte, zu Hilfe nimmt, 143t sich der Subven-
tionszweck oft nicht zuverlassig ermittelnl4, Der Grund ist folgender: Die
offene Nennung rein machtpolitischer Ziele (die Bauern bei Laune halten,
es mit den Gewerkschaften oder den Arbeitgebern nicht verderben etc.)
fande in der Offentlichkeit kein Verstidndnis. Es fragt sich sogar, ob derartige
Ziele verfassungsrechtlich liberhaupt zuldssig sind.

Die von allen Biirgern aufgebrachten finanziellen Mittel des Staates diirfen
jedenfalls nicht zur Verbesserung der Lage der Regierungsparteien im Wettbewerb
mit ihren politischen Konkurrenten verwendet werden. Das hat das Bundesverfas-
sungsgericht klar ausgesprochen!S. Der Einsatz staatlicher Mittel zur Verfolgung
machtpolitischer Ziele der Mehrheitsparteien ist verfassungswidrig. Moglicherweise
lassen sich diese Grundsitze auch auf die Subventionsgewdhrung zu rein machtpoli-
tischen Zwecken iibertragen.

Jedenfalls sollte finanzpolitisch daran festgehalten werden, dall Subven-
tionen nur aus iibergeordneten gemeinwohlorientierten Zielen der Gesamt-
heit gerechtfertigt werden koénnenl6, wie etwa Wachstum, Vollbeschéfti-
gung, Gerechtigkeit der Einkommensverteilung. Auch zu diesen Zielen
wird — trotz aller guten Vorsatze und abstrakten Grundséitze — in der Praxis
der Subventionsgewihrung allerdings oft kein klarer Bezug hergestellt.
Denn Klarheit iiber den Zweck wiirde die Subvention iiberpriifbar machen,
tiberpriifbar nach den Regeln der 6konomischen Rationalitit. Solche
Uberpriifbarkeit erscheint aber politisch nicht opportun, weil sie den Ein-
satz der Subvention als bloBes Instrument der Macht manifest werden lieQ3e.
Also bleibt der Subventionszweck im Nebulésen. Je undeutlicher der

13 K.-P. Fox und G. ZEITEL: Subventionsabbau, in: Die Offentliche Verwaltung,
Jg.37, 1984, S.8651f., hier S.871.

14 Dazu statt vieler H, KAREENKE: Subventionen und ihre Kontrolle, in: Die Offent-
liche Verwaltung, Jg.28, 1975, S.623ff., hier S.630; H. ZIMMERMANN: Subventions-
berichterstattung und Erfolgskontrolle, in: Finanzarchiv, N.F., Bd.43, 1985, S.86{f.,
hier S.90; E. GERKEN u.a.: Mehr Arbeitskrifte durch Subventionsabbau, a.a.O.,
S. 16fT.

15 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, Bd. 44, Tiibingen 1977, S.125.

16 BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (Hrsg.): Neunter Subventionsbericht der
Bundesregierung, a.a.O., Textziff. 7: Erforderlich ist ein ,,unverzichtbares iibergeordne-
tes Interesse*; Subventionskodex der Liander vom 7.7.1982, a.a.O., Ziff.1I: ,,Uber-
geordnetes Offentliches Interesse".
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Zweck, desto unmoglicher ist es, einen Widerspruch zwischen $konomi-
scher Rationalitdt und machtpolitischer Rationalitit auch nur zu diagnosti-
zieren.

Wer Subventionen gewihrt, sieht sich also oft in einem Dilemma: Der
eigentliche (machtpolitische) Zweck ist tabu, weil er in den Augen der Staats-
biirger und vielleicht auch der Verfassungsgerichte keine Gnade fénde, und der
vorgeschiitzte Zweck muf$ im Vagen bleiben, damit die Subvention nicht iiber-
prifbar und damit angreifbar wird.

Die geschilderten Gegebenheiten bieten auch eine Teilerkldrung dafiir,
warum es bisher zu keiner durchgreifenden Steuerreform und Steuerverein-
fachung gekommen ist. Der rheinland-pfilzische Finanzminister GADDUM
(CDU) hat Mitte 1978 den Vorschlag gemacht, simtliche Steuervergiinsti-
gungen des Einkommensteuerrechts abzubauen und gleichzeitig den Tarif
betrdchtlich zu senken. Er hat dazu einen detaillierten Plan ausgearbeitet.
Beinahe gleichzeitig hat der SPD-Finanzsenator von Hamburg, Dr. SEELER,
einen dhnlichen Plan prisentiert. Die Vorschldge scheiterten bisher vor
allem am geharnischten Widerstand der Interessenten.

Iv.

Natiirlich stellt sich die Frage: Was ist zu tun? Gibt es tiberhaupt Mog-
lichkeiten der Abhilfe? Einige Antworten, die in ganz unterschiedliche
Richtungen gehen, méchte ich kurz skizzieren.

Eine Antwort lautet: Sich mit der politischen Wirklichkeit, so wie sie sich
nun einmal darstellt, abfinden. Dezidiert in dieser Richtung haben sich die
Finanzwissenschaftler EWRINGMANN und HANSMEYER ausgesprochen!7.
Sie akzeptieren das Zukurzkommen allgemeiner Interessen im Gruppen-
kampf, ja sie wenden es geradezu ins Positive. Durch die Gewihrung von
Subventionen werde den jeweiligen Empfingern ein Mehr an Interessen-
erfillung vorgespiegelt, auch wenn es dazu in Wahrheit gar nicht kommt,
weil die Begiinstigten auch an den Lasten mitzutragen haben und der Sub-
ventionismus dazu fithrt, daB es letztlich allen schlechter geht. Aber die
Ilusion sei eben auch eine Art von Realitdt. Und diese durch die Ver-
wischung der Zusammenhinge ermoglichte Illusion erhéhe die Konsens-
und Akzeptationsfihigkeit politischer Entscheidungen. Subventionen
konnten so als eine Art Schmiermittel der Politik systemstabilisierend

7 D. EWRINGMANN und K.-H. HANSMEYER - Zur Beurteilung von Subventionen,
Opladen 1975, S. 56ff.
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wirken. Das setze eine unklare Formulierung der Ziele von Subventionen
geradezu voraus!s.

Die Thesen EWRINGMANNS und HANSMEYERS, die von der Erklarung des
Zukurzkommens allgemeiner Interessen unversehens in die Rechtfertigung
umschlagen, laufen auf diese Weise Gefahr, ein Gegenhalten noch weiter zu
erschweren. Wenn aber auch die Wissenschaft vor der scheinbaren Faktizi-
tdt der Macht kapituliert, wird die Gemeinschaft gegen eine Ausbeutung
durch Partikularinteressen vollends wehrlos!19.

Um so wichtiger erscheint mir die Frage, ob ein Vorgehen in die gegen-
teilige Richtung wirklich ganz aussichtslos ist oder ob nicht doch Chancen
bestehen, beim Subventionsabbau weiterzukommen. Die bloBe Normie-
rung einer generellen Abbauverpflichtung reicht — angesichts des eminenten
politischen Sogs zur Subventionitis — sicher nicht aus. Das hat die Erfah-
rung mit § 12 Abs. 4 StabG gezeigt20. Die Durchsetzungsbedingungen fiir
einen Subventionsabbau miissen insgesamt verbessert (und die Bedingun-
gen fiir die Neueinfithrung von Subventionen erschwert) werden.

Ein moglicher Weg konnte, schlagwortartig ausgedriickt, iber eine Poli-
tisierung des Subventionsthemas fithren. Wenn es gelingt, in der Offentlich-
keit deutlich zu machen, dall Subventionen etwas wenn nicht grundsdtzlich
Schlechtes, so doch besonders Begriindungsbediirftiges sind, konnte ein
durchgreifender Abbau leichter realisierbar werden, ohne dal3 die Promo-
toren Nachteile oder gar politischen Selbstmord riskierten. Der ,,Witz*
einer solchen Strategie der Politisierung lige im Versuch, den Biirger und
die Medien unmittelbar anzusprechen und zu mobilisieren und dadurch die
Funktiondre intermedidrer Gruppen und ihr Sperrfeuer und zugleich alle
anderen interessierten Spezialisten auszumandvrieren. Dabei geht es letzt-
lich um eine Starkung der relativen Stellung der Generalisten in der Politik
durch eine Aktivierung des (dem Allgemeinen zugewendeten) Citoyen?2!1,

18 Ebenda, S.83:,,Ein Instrument, das auf die Herbeifithrung wirtschafts- und gesell-
schaftspolitischer Kompromisse oder auf die Erreichung von Stimmengewinnen und
Systemstabilitdt gerichtet ist, dient zwangsldufig Zielen, die unklar formuliert sein miis-
sen; eine exakte Zielkonkretisierung, die tiber den zu liberdeckenden Konflikt eine klare
Entscheidung erkennen lassen wiirde und auBerékonomische, zumeist als irrational ab-
gestempelte Vorstellungen offenbaren miilite ..., wiirde dem Instrument einen betracht-
lichen Teil seines Konfliktlésungspotentials nehmen.* Ahnlich K.-H. HANSMEYER:
Transferzahlungen an Unternehmen (Subventionen), in: F. Neumark, N. Andel und H.
Haller (Hrsg.): Handbuch der Finanzwissenschaft, 3. Aufl,, Bd.1, Tiibingen 1977,
S.9591t., hier S.993.

19 Kritisch zur Konzeption von EWRINGMANN/HANSMEYER schon H. H. v. ARNIM:
Gemeinwohl und Gruppeninteressen, a.a.O., S.172, 349f.; G. HAVERKATE: Rechts-
fragen des Leistungsstaates, Tiibingen 1983, S. 181f.

20 Dazu H. H. v. ARNiM: Gemeinwohl und Gruppeninteressen, a.a.O., S, 345ff.
m.w. N,

21 R. SMEND: Biirger und Bourgeois im deutschen Staatsrecht, Berlin 1933, durchge-
hend; H. KRUGER: Allgemeine Staatslehre, 2. Aufl., Stuttgart u.a.O. 1966, durchgehend.
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Eine solche Politisierung ist immerhin in anderen Bereichen mehr oder
weniger gelungen. Ich weise auf die Probleme ,,Umweltschutz** und ,,Be-
grenzung der Staatsverschuldung® hin, die gegen die vereinigte Macht der
Interessenten in Angriff zu nehmen gleichfalls lange fiir unrealisierbar
gehalten worden ist.

In diesem Zusammenhang kénnte eine Hypothese der Finanzpsychologie
Relevanz gewinnen. Sie geht davon aus, daB die Empfinger von gruppen-
spezifischen Staatsausgaben zu einer Wahrnehmungsverzerrung besonderer
Art neigen: Sie unterschétzen das Volumen der an die eigene Bezugsgruppe
flieBenden Haushaltsmittel und iiberschitzen die Leistungen an andere
Gruppen. Trifft diese Hypothese zu, so wird eine Steigerung der gruppen-
spezifischen Staatsausgaben paradoxerweise die allgemeine Zufriedenheit
mit der Staatstitigkeit nicht erhdhen, sondern tendenziell mindern22. Die
Brisanz dieser Feststellung ist kaum zu iiberschitzen. Sie bedeutet, daB
Politiker, die Interessentenwiinschen nachgeben, vielleicht nur den Profilie-
rungsbestrebungen der Verbandsfunktionire auf den Leim gehen, wihrend
die eigentlichen Subventionsempfinger die Leistungen nicht wirklich hono-
rieren. Wenn ein Mehr an Leistungen zu einem Weniger an Zufriedenheit
bei den Begiinstigten fiihrt, stellt sich auch die These EWRINGMANNS und
HANSMEYERs von der konsenssteigernden Wirkung von Subventionen in
einem vollig anderen Licht dar. Die Gewdhrung von Subventionen mag
dann allenfalls den Konsens mit Verbandsfunktiondren, nicht aber den mit
den Verbandsmitgliedern fordern.

Diese Uberlegungen konnten auch dafiir sprechen, den Versuch, gute
und schlechte Subventionen mittels Kriterien der 6konomischen Rationali-
tat zu scheiden, fahren zu lassen und gleich eine 6konomisch zweitbeste
Losung anzustreben, die aber den Vorzug gréBerer politischer Realisierbar-
keit besdBe, namlich die gleichmdfige lineare Kiirzung samtlicher Subven-
tionen. Wenn es zutrifft, dall eine Erhohung des Subventionsniveaus die
Zufriedenheit mindert, wire zu vermuten, daB eine Senkung des Subven-
tionsniveaus den umgekehrten Effekt hitte. Es ist bezeichnend, daB die
pauschal erhobene Forderung nach Subventionsabbau in der Offentlichkeit
in der Regel auf breite Zustimmung st68t. Erst die Nennung von RoB und
‘Reiter ruft den vollen Widerstand der Interessenten auf den Plan, weshalb

22 K.-H. HANsMEYER und K. MACKSCHEIDT: Art. ,,Finanzpsychologie®, in: F.Neu-
mark, N. Andel und H. Haller (Hrsg.): Handbuch der Finanzwissenschaft, 3. Aufl,
Bd. I, Tiibingen 1977, S. 553ff., hier S.579; K. MACKSCHEIDT: Grenzen fiir das Wachs-
tum der Staatsausgaben?, in: W. R1PPE und H.-P. HARLAND (Hrsg.): Wirtschaftstheorie
als Verhaltenstheorie, Berlin 1980, S. 155ff., hier S. 170ff.; DERS. Konsolidierung durch
Erh6éhung von Steuern und Abgaben?, in: H. H. v. Arnim und K. Littmann (Hrsg.):
Finanzpolitik im Umbruch: Zur Konsolidierung ffentlicher Haushalte, Berlin 1984,
S.145ff., hier S.156.
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politische Gruppierungen, die fiir Subventionsabbau eintreten, eine Kon-
kretisierung der Vorschlige oft, zunichst jedenfalls, sorgfiltig zu vermei-
den trachten. Eine gleichmaBige Kiirzung aller Subventionen wiirde keiner
Gruppe ein Sonderopfer auferlegen, sondern die GewiB3heit begriinden, daf}
auch die (iiberschitzten) Vorteile der anderen beschnitten wiirden, und
wire deshalb wohl leichter durchsetzbar. Solche ,,Rasenmihermethode
beim Subventionsabbau wire die Kehrseite des ,,Giekannenprinzips* bei
der Subventionsgewdhrung. Die politischen Widerstdnde wiirden weiter
vermindert, wenn die freiwerdenden Mittel einer allgemeinen Steuersenkung
zugute kimen.

Einen dahingehenden Vorschlag hat das INSTITUT FUR WELTWIRTSCHAFT
in Kiel kiirzlich unterbreitet. Ich habe bereits darauf hingewiesen. Danach
wiren simtliche Subventionen iiber einen Fiinfjahreszeitraum jahrlich um
10 Prozent zu kiirzen. Durch den fiinfzigprozentigen Abbau der Subventio-
nen wiirden finanzielle Mittel frei, die fiir eine Senkung der Abgabentarife
verwendet werden konnten. Dabei wiren auch die Erfahrungen der Schweiz
mit derartigen Ansédtzen heranzuziehen?3.

Ein anderer Weg, Subventionen unter Kontrolle zu bringen, besteht in
dem Versuch, den Politikern beim Uberpriifen der Subventionen den
Riicken zu stirken und es ihnen zu erleichtern, die schwarzen Schafe auszu-
sondern. Ein Vorschlag geht dahin, Subventionen von vornherein zeitlich
zu befristen bzw. degressiv zu staffeln?4. Subventionen auslaufen zu lassen,
ist politisch leichter als Subventionen, die zunichst einmal auf unbegrenzte
Dauer gewihrt werden, abzubauen. Offen bleibt aber, inwieweit sich eine
derartige Befristung im politischen Kréaftespiel wirklich durchsetzen laft.
Ein anderer jiingst unterbreiteter Vorschlag geht dahin, die Stellung der
Verfasser des Subventionsberichts gegeniiber den Ressorts dadurch zu stér-
ken, daB ,,jede Subvention, deren Subventionsziel nicht in quantitativer
Form und mit einem unterstellten Wirkungsverlauf versehen angegeben
wird, von vornherein tendenziell als Erhaltungshilfe eingestuft und viel-
leicht sogar einer vorldufigen Abbauliste zugeordnet wird*“25, Auch hier
stellt sich aber wieder die Frage nach der politischen Durchsetzbarkeit einer
dahingehenden Norm.

23 Dazu E. GERKEN u.a.: Mehr Arbeitskrifte durch Subventionsabbau, a.a.O.,
S.43ff.

24 Statt vieler K. SCHELLE u.a.: Der Weg zu einem zeitgemidflen Steuersystem
(Schriften des Karl-Brauer-Instituts des Bundes der Steuerzahler, Heft 20), Wiesbaden
1971, S. 63f.; H. SCHNEIDER : Gesetzgebung, Heidelberg 1982, S.95f., 274 ; BUNDESMINI-
STERIUM DER FINANZEN (Hrsg.): Neunter Subventionsbericht der Bundesregierung,
a.a.0., Textziff. 8; Subventionskodex der Lander, a.a.O., Ziff. III.

25 H. ZIMMERMANN: Subventionsberichterstattung und Erfolgskontrolle, a.a.O.,
S.90.
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Weitere Vorschlige laufen deshalb darauf hinaus, das politische Krifte-
spiel selbst zu ergidnzen, und zwar durch Schaffung oder Aktivierung von
Institutionen, die nicht unmittelbar unter dem EinfluB von Interessenten
stehen. Als derartige Institutionen kimen etwa in Frage: Gerichte, vor
allem das Bundesverfassungsgericht, Rechnungshéfe und unabhéngige
Sachverstandigenrite.

Die Kontrollwirkung dieser Einrichtungen setzt das Vorliegen von Kon-
trollmafstiben voraus. So konnen z. B, die Gerichte nur eingreifen, wenn
die Subventionsgewihrung rechtswidrig, die Verfassungsgerichte, wenn die
Subventionsgewdhrung verfassungswidrig ist. Gerade hinsichtlich der Sub-
ventionen, ja der staatlichen Leistungen iiberhaupt, besteht jedoch nach
uberkommener Vorstellung ein weitgehender Freiraum von rechtlichen
Bindungen. Vor allem dic Grundrechte bieten keinen wirksamen Schutz
gegen Subventionen26: Der Subventionsempfiinger ist im allgemeinen nicht
belastet. Der Steuerzahler, der die fiskalische Last letztlich tragt, gilt nach
herrschender Auffassung als rechtlich nicht betroffen, ebensowenig der
Wirtschaftsbiirger, der, zusammen mit allen anderen, die Folgen von Wett-
bewerbs- und Strukturverzerrungen fiir Beschiftigungsstand und Wirt-
schaftswachstum letztlich auszubaden hat. Ein Eingriff in die Freiheits-
grundrechte des Konkurrenten des Subventionsempfingers wird von der
Rechtsprechung nur in Extremfillen angenommen. Auch der Gleichheits-
grundsatz gewihrt kaum Schutz gegen Subventionierung, weil er nach herr-
schender Auffassung auf ein Willkiirverbot verengt ist und deshalb schon
bei Vorliegen irgendeines Subventionsgrundes als MaBstab versagt. Zudem
sind seine Wirkungen, falls er doch einmal verletzt sein sollte, unter dem
Gesichtspunkt der Subventionskontrolle ambivalent: Ein Gleichheitsver-
stofl kann ja nicht nur durch Beseitigung der Subvention, sondern auch
durch Einbeziehung bisher Ausgeschlossener behoben werden.

Dieser Befund ist wiederholt kritisiert worden. So hat ZACHER schon
1966 von einem unertriglichen ,»Ordnungsdefizit*‘ im Subventionsrecht ge-
sprochen2’, und WAGNER hat zwei Jahre spéter die Staatsrechtslehre auf-
gefordert, rationale Kriterien fiir die Subventionierung zu entwickeln und
so der Unvernunft des rasant anwachsenden Subventionismus zu begegnen
und den Politikern gegen Pressionen von Interessenverbdnden den Riicken
zu starken28,

26 Ubersicht bei V. GdTz: Recht der Wirtschaftssubventionen, Miinchen — Berlin
1966, S. 251ff.; A. BLECKMANN Subventionsrecht, Stuttgart u.a. O. 1978, S.22-37; P.J.
TETTINGER: Verwaltungsrechtliche KontrollmaBstibe im Subventionsrecht, in: Gewer-
bearchiv, 1981, S.105; G. HAVERKATE: Rechtsfragen des Leistungsstaats, a.a.O.,
S.154ff. m.w.N.

27 H.F. ZACHER: Verwaltung durch Subventionen, a.a.0., S. 396.

28 H. WAGNER: Offentlicher Haushalt und Wirtschaft, in: Veroffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, H. 27, 1969, S. 47 ff., hier S. 70f., 92f., 108.
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Die bisherige Unergiebigkeit des Verfassungsrechts, speziell der Grund-
rechte, fiir die Subventionskontrolle ist letztlich darin begriindet, daB die
Verfassung nach iiberkommenem Verstdndnis den Aspekt des Schutzes der
Freiheit der Menschen vor direkten staatlichen Eingriffen einseitig betont,
gegen indirekte, in ihren Gesamtwirkungen jedoch vielleicht um so ein-
schneidendere Belastungen der Biirger aber keine wirksamen Barrieren
kennt29. Solche indirekten Belastungen (der Steuerzahler, der Wirtschafts-
biirger und der Konkurrenten) sind typisch fiir Subventionen. In diesem
Sinne weist das Grundgesetz im liberkommenen Verstindnis der Staats-
rechtslehre ein Gemeinwohldefizit auf30, Bestimmte, gerade besonders wich-
tige 6ffentliche Interessen, die aber durch groBe Allgemeinheit und Quer-
schnittsartigkeit gekennzeichnet sind, finden bislang keinen rechtlichen
Schutz. Wer zu einer besseren rechtlichen Beherrschbarkeit von Subventio-
nen kommen will, muf3 deshalb ihre indirekten Wirkungen und Belastungen
rechtlich zu erfassen suchen. Hier muB auch eine mégliche Fortentwicklung
des Verfassungsverstindnisses ansetzen. Sie wird von mehreren Seiten und
an mehreren Fronten bereits in Angriff genommen.

ALBERT BLECKMANN hat 1984 in einem Gutachten fiir den Deutschen
Juristentag versucht, durch Entwicklung geeigneter rechtlicher Prinzipien
,,das Subventionswesen politisch beherrschbar zu machen*‘. Er leitet eine
Verpfilichtung des Staates auf die ,,volonté générale** aus dem von ihm
sogenannten objektiven Rechtsstaatsprinzip insgesamt ab und entwickelt
daraus die Pflicht des Staates zu Gesamtentscheidungen, welche alle priva-
ten und oOffentlichen Interessen gerecht und sachlich abwigen. Dies ver-
lange u. a. eine Anwendung des VerhéltnismiBigkeitsprinzips auch auf den
Schutz der oOffentlichen Interessen, die durch die Subventionsgewihrung
beeintrachtigt werden31.

Viel wire schon gewonnen, wenn der Gesetzgeber gezwungen wiirde, den
Zweck einer Subvention prézise anzugeben. Einen von zahlreichen Autoren
immer wieder postulierten generellen Gesetzesvorbehalt fiir Subventionen

29 CH. TomuscHAT: Giiterverteilung als rechtliches Problem, in: Der Staat, Bd. 12,
1973, S. 43311, hier S.463, 465f.: , verfassungsrechtliches Deﬁzu“

30 H H. v. ARNIM Gemeinwoh! und Gruppeninteressen, a.a.0., S.276ff.

31 A. BLECKMANN: Ordnungsrahmen fiir das Recht der Subventionen, Gutachten D
fiir den 55. Deutschen Juristentag, Miinchen 1984, S.D 14ff., 17, 88ff. und &fter. —
Ahnlich iibrigens auch schon INSTITUT ,, ' INANZEN UND STEUERN“ Subventionen, Be-
griff und BeurteilungsmaBstabe, Brief 101, Bonn 1968, S. 34ff. — Eine gewisse Paldllcle
stellt der Versuch M. KLOEPFERs dar, ,,die im Rechtsstaatspnnmp wurzelnde Vorstellung
des rechten Mal3es von Staatsaktivititen‘ zu einem allgemeinen Verbot der Ubernormie-
rung (mit den Geboten der Normierungsnotwendigkeit, -erforderlichkeit und -verhilt-
nismaBigkeit) zu aktivieren (M. KLOEPFER: Gesetzgebung im Rechtsstaat, in: Verdffent-
lichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, H.40, 1982, S. 63 ff., hier
S.79-81).
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hat die Rechtsprechung bisher nicht anerkannt. Das Bundesverwaltungs-
gericht 148t grundsétzlich eine Mittelbereitstellung im Haushaltsplan genii-
gen32, Es wire auch fraglich, was eine obligatorische gesetzliche Regelung
an Kontrollwirkung briachte, wenn nicht sichergestellt wire, dal3 der Zweck
wirklich prizis genannt wird.

Einen weiterfithrenden Vorschlag hat neuerdings G. HAVERKATE ge-
macht und einen speziell auf den Zweck staatlicher Leistungen bezogenen
Gesetzesvorbehalt postuliert33. Mit ,,Zweck ist dabei nicht nur das ange-
strebte Verhalten des Subventionierten gemeint, sondern auch der Erfolg,
um dessentwillen die Subvention gewdhrt wird34. Damit wire ein Bezugs-
punkt fiir das VerhidltnisméBigkeitsprinzip i. w.S. geschaffen, dessen An-
wendung HAVERKATE gleichfalls fordert. Ich habe vorhin bereits darauf
hingewiesen, dal} es bei Subventionen meist an eindeutigen Zwecksetzun-
gen fehlt, eine Uberpriifung von Subventionen andererseits nur anhand
ihrer Zwecke moglich ist. Ein speziell auf die Zwecksetzung staatlicher
Leistungen bezogener Gesetzesvorbehalt kénnte deshalb geradezu zum
Dreh- und Angelpunkt fiir eine wirksame Subventionskontrolle werden,
weil er die Uberpriifung einer Subvention auf Eignung, Erforderlichkeit
und VerhiltnismaBigkeit i.e. S. erlauben wiirde3s.

In der Sache laufen alle Vorschlage, via Fortentwicklung des Verfas-
sungsrechts zu einer Subventionskontrolle zu gelangen, letztlich darauf
hinaus, das tiberkommene verfassungsrechtliche und rechtswissenschaft-
liche Gemeinwohldefizit abzubauen und den Allgemeininteressen der von
den Subventionen negativ Betroffenen verstirkten rechtlichen Schutz zu
geben36. Man wird abwarten miissen, inwieweit die Rechtsprechung den

32 Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts, Bd. 6, Berlin 1958, S. 282ff., hier
S.287; Bd. 58, Berlin 1980, S.45ff., hier S.48, stindige Rechtsprechung. — Dazu, daf}
zahlreiche Subventionen bereits auf Gesetz beruhen, G. Jooss: Wirtschaftsférderung,
a.a.0., S.619.

33 G. HAVERKATE: Rechtsfragen des Leistungsstaates, a.a.0., S. 196ff., 290ff.

34 Ebenda, S. 176ff.

3 Zum Zweck als Dreh- und Angelpunkt der Subventionskontrolle schon K. H.
FriaUF: Bemerkungen zur verfassungsrechtlichen Problematik des Subventionswesens,
in: Deutsches Verwaltungsblatt, Jg. 81, 1966, S.729{f., hier S.730; K. VoGEL: Begren-
zungen von Subventionen durch ihren Zweck, in: Hamburg, Deutschland, Europa, Fest-
schrift fiir Hans-Peter Ipsen, Tiibingen 1977, S. 539; K.-P. Fox und G. ZEITEL: Subven-
tionsabbau, a.a.0., S.871. Die Notwendigkeit, den ,,Subventionszweck eindeutig, kon-
kret und méglichst quantifiziert festzulegen‘, hebt auch der Subventionskodex der Lin-
der hervor (a.a.O., Ziff.1V). Ahnlich BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (Hrsg.):
Neunter Subventionsbericht der Bundesregierung, a.a.O., Textziff. 8.

36 H. H. v. ArNim: Gemeinwohl und Gruppeninteressen, a.a.O., durchgehend;
DERS.: Staatslehre der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen 1984, S. 237ff.
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Vorschlagen folgt. Ansatzpunkte, an die die Rechtsprechung ankniipfen
konnte, bestehen immerhin: Das Bundesverfassungsgericht hat wiederholt
festgestellt, dalB der Gesetzgeber und die staatliche Gewalt insgesamt auf
das Gemeinwohl verpflichtet sind37. Auch finanzielle Mittel seien dem
Staat ausschlieBlich ,,zur Verwendung fiir das gemeine Wohl anvertraut ‘38,
Eine Verschleuderung offentlicher Mittel verstiele gegen die ,,aus dem
Dienst am Gemeinwohl folgende selbstverstindliche Verpflichtung‘‘ der
Staatsorgane39,

Auf der anderen Seite sollen gewisse Probleme nicht geleugnet werden,
.die auch dann noch verbleiben und eine rechtliche Beherrschung der Sub-
ventionen erschweren. Eines besteht darin, daB die Gerichte nur auf Antrag
titig werden. Wo kein Kldger, da kein Richter. Und der Steuerzahler hat
kein Antragsrecht. In der Bundesrepublik gibt es generell keine Popular-
klage. Eine Steuerzahlerklage wie in den Vereinigten Staaten kennen wir
nicht40. Hier setzen die Vorschlige von M. ZULEEG an, die Konkurrenten-
klage (des nichtbegilinstigten Wettbewerbers) auszubauen4! und zugleich
den Rechnungshofen ,,als Anwilten des 6ffentlichen Interesses die Klage-
befugnis zur Fiihrung eines Prozesses gegen rechtswidrige Subventions-
entscheidungen‘® zu geben42.

Auch dann bleiben aber Probleme. Man kann sie schlagwortartig viel-
leicht in einer Formel zusammenfassen: Bei der Kontrolle von Subventio-
nen geht es vornehmlich um eine Sachkontrolle, weniger um Rechtskon-
trolle. Auch wenn man Zweifel an der Trennschirfe dieser Unterscheidung
haben mag, so ist doch uniibersehbar, daf} der juristisch ausgebildete Rich-
ter fiir die Kontrolle von Subventionen auf ihre 6konomische Rationalitit
schwerlich voll geriistet ist43. Die These, wir hitten in der Bundesrépublik

37 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, Bd. 42, Tiibingen 1977, S.312ff,,
hier S.332; Bd. 49, Tiibingen 1979, S. 89ff., hier S.132; Bd. 50, Tiibingen 1979, S. 50ff.,
hier S.51.

38 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, Bd. 44, a.a.O., S. 143.

39 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, Bd. 12, Tiibingen 1962, S. 354ff.,

hier S.364. — Dariiber hinaus hat das Bundesverfassungsgericht seine frithere Auffas- -

sung, dal} der Gesetzgeber bei gewahrender Staatstétigkeit eine weitere Gestaltungsfrei-
heit besitze als bei eingreifender (z. B. Bd. 6, Tiibingen 1957, S. 55ff., hier S. 76f.; Bd. 8,
Tibingen 1959, S.155ff., hier S.167), in neueren Entscheidungen in Frage gestellt
(Bd. 60, Tubingen 1982, S, 16ff., hier S.42; Bd. 61, Tiibingen 1983, S. 138ff., hier S. 147).

40 Zur Steuerzahlerklage in den Vereinigten Staaten H. FABER: Die Verbandsklage im
Verwaltungsprozel3, Baden-Baden 1972, S.40f. m. N,

41 M. ZULEEG: Subventionskontrolle durch Konkurrentenklage, Frankfurt/M. 1974,

42 Ebenda, S.96; ebenso DERS.: Zur kiinftigen Entwicklung des Subventionsrechits,
in: Die Offentliche Verwaltung, Jg. 37, 1984, S. 733ff., hier S.739.

43 Vgl. B.-O. BRrYDE: Verfassungsentwicklung, Baden-Baden 1982, S.339ff;
R.ScHoLz: Verwaltungsverantwortung und Verwaltungsgerichtsbarkeit, in: Verdffent-
lichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, H. 34, 1976, S, 152f.
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zwar ein Ubermal an Rechtskontrolle, gleichzeitig aber ein Defizit an
Sachkontrolle44, scheint jedenfalls fiir den Bereich der Subventionen ein
zentrales Problem zu markieren.

Vertreter der Wirtschaftswissenschaften haben deshalb immer wieder die
Einrichtung eines Subventionsrats vorgeschlagen, der Subventionen auf ihre
okonomische Rationalitit tiberpriift und durch Verdéffentlichung seiner
Feststellungen die politische Willensbildung so beeinfluf3t, dal3 der Abbau
iiberholter Subventionen erleichtert und die Einfiihrung ungerechtfertigter
Subventionen erschwert wird. Ich gebe gerne zu, dal3 ich mit solchen Vor-
schldgen schon lange sympathisiere4> und die — allerdings vereinzelt geblie-
benen — verfassungsrechtlichen Einwidnde gegen solche Einrichtungen fiir
unbegriindet halte46. Sicher wiirde ein solcher Subventionsrat47 politischen
Druck auf die Entscheidungen der demokratisch legitimierten Instanzen
ausiiben, also vor allem auf Regierung und Parlament. Darin ldge geradezu
die ratio essendi der Einrichtung. Solcher Druck wire aber nur Gegendruck
gegen die Pressionen organisierter Partikularinteressen und sollte der Re-
gierung und dem Parlament helfen, dem Druck der Subventionslobby eher
zu widerstehen. Er sollte die politische Willensbildung nicht verzerren, son-
dern dazu beitragen, Verzerrungen, die von einseitigem Gruppendruck her-
rithren, zu entzerren.

Bei derartigen Vorschldgen darf man jedoch nicht {ibersehen, daf3 wir im
finanzwirtschaftlichen Bereich mit den Rechnungshofen bereits seit langem
iiber Einrichtungen der Sachkontrolle verfiigen. Die Rechnungshofe wer-
den — anders als die Gerichte — nicht erst auf Antrag, sondern von Amts
wegen tdtig. Sie sind berechtigt, sdmtliche finanzwirksamen MaBnahmen
zu iiberpriifen. MaBstibe der Uberpriifung sind RechtmiBigkeit und Wirt-
schaftlichkeit. ,,Wirtschaftlichkeit** aber ist letztlich nur eine andere For-
mel fiir konomische Rationalitidt48. Wenn die Rechnungshéfe die Subven-
tionen bisher noch nicht umfassend unter die Lupe genommen haben, so
gibt es daflir natiirlich Griinde49. Nicht zu diesen Griinden gehort jedoch,

44 Vgl. H. H. v. ARNIM: Staatslehre, a.a.0., S.429f.

45 Vgl H. H. v. ArNIM: Die Macht der Lobby. Warum die Bundesregierung den
Subventionsdschungel nicht lichten kann, in: DIE ZEIT vom 6. 10, 1972.

46 H. H. v. ARNIM: Gemeinwohl und Gruppeninteressen, a.a.0., S. 352ff.

47 Eine dahingehende Gesetzesinitiative hat das L.and Niedersachsen 1984 in den
Bundesrat eingebracht (Bundesratsdrucksache 416/84).

48 K.,VOGEL (Begrenzungen von Subventionen durch ihren Zweck, a.a.0., S. 548) hat
darauf aufmerksam gemacht, daBl die logische Struktur der Mittel-Zweck-Relation bei
der ,,VerhaltnismaBigkeit i.w.S.““ (in ihren Teilen Eignung, Erforderlichkeit und Ver-
haltnismdBigkeit i.e.S.) identisch ist mit der der ,,Wirtschaftlichkeit*".

49 Dazu H. KAREHNKE: Subventionen und ihre Kontrolle, a.a.0., S. 630, 632.
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daB die Rechnungshéfe eine solche Priifung etwa rechtlich nicht vornehmen
diirften. Die Rechnungshofe haben die Kompetenz. Sie miissen sie nur
ausschopfen.

Im tbrigen schlieBen sich die verschiedenen Strategien zur Einddmmung
von Subventionen keinesfalls gegenseitig aus. Im Gegenteil. In dem Malje,
in dem es zu einer Politisierung des Themas kommt, werden die Einrich-
tung von Gegengewichten erleichtert und die Rechnungshéfe ermutigt, ihre
Kompetenzen auszuschépfen. Die Voten eines Subventionsrats kénnen zu-
dem die 6konomische Vorbereitung liefern, die es den Rechnungshéfen und
der Rechtsprechung erleichtert, eine Subvention als unwirtschaftlich zu
beanstariden und als rechtswidrig zu beseitigen.



