Resilienz

Economic Resilience through Subsidies?

The world economy is under tension. For years now,
globalization has been faltering, moving sideways
at best. Recent developments have caused
additional distortions. There is now a strong desire
for independence. In many places, subsidies are
supposed to pave the way for this. In some areas,
a veritable competition has broken out in this regard.
Even if this is understandable from a political point
of view, from an economic perspective the
disadvantages of such a competition outweigh the
benefits.
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Wirtschaftliche Resilienz
durch Subventionen?

Anmerkungen aus 6konomischer Perspektive
Manuel Rupprecht, FH Miinster

Die Weltwirtschaft steht unter Spannung. Schon seit Jahren stockt die
Globalisierung, Handel, Produktions- und Kapitalverflechtungen entwickel-
ten sich bestenfalls seitwarts. In jliingster Zeit sorgten mit der Pandemie,
den zunehmenden geopolitischen Spannungen - vor allem, aber nicht nur
- zwischen den USA und China sowie dem Ukraine-Krieg gleich drei Ent-
wicklungen fiir zusatzliche Verwerfungen. Lieferketten brachen, Vorpro-
dukte fehlten, Produktion fiel aus. Entsprechend grof ist nun der Wunsch
nach Unabhédngigkeit. Den Weg dahin sollen vielerorts Subventionen be-
reiten. In einigen Bereichen ist diesbeziiglich ein regelrechter Wettbewerb
entbrannt. Wie dieser Wettbewerb aussieht, welche Vor- und Nachteile mit
Subventionen einhergehen und wie der eingeschlagene Weg aus 6konomi-

scher Sicht zu bewerten ist, ist Gegenstand dieses Beitrags.

Mit dem Ausbruch der Corona-Pande-
mie erlebten Subventionen als Instru-
ment der Wirtschaftspolitik ein fulmi-
nantes Comeback. Vor allem in den
Industrielandern unterstiitzte der Staat
Unternehmen und Haushalte finanziell,
um die wirtschaftlichen Folgen der
pandemiebedingten Schutzmal3nah-
men abzufedern. Auch wenn die kon-
kreten Auspragungen der Finanzhilfen
variierten, gemeinsam hatten sie, dass
angesichts ihres Ausmafles Staatsaus-
gaben und -verschuldung vielerorts
kraftig stiegen [1].

Die Pandemie gilt inzwischen als tiber-
wunden, der Hang zur staatlichen
Steuerung des Wirtschaftsgeschehens
ist jedoch geblieben. Ziel ist es nun
allerdings nicht mehr, bestehende
Strukturen zu erhalten, sondern sie zu
verdndern. Neben der griinen Trans-
formation, die schon vor den jiingsten
wirtschaftlichen Verwerfungen Priori-
tat genoss, geht es im Lichte der zu-
nehmenden geopolitischen Spannun-
gen jetzt zusatzlich um eine Erhéhung
der wirtschaftlichen Resilienz. Abhan-
gigkeiten sollen reduziert, die inlan-
dische Herstellung forciert und die
Unabhangigkeit erhdht werden - so-
wohl in den von den Verwerfungen
betroffenen Bereichen (bspw. Medi-
kamente) als auch in jenen Sektoren,
die fir die griine und digitale Trans-

formation als wesentlich gelten (bspw.
Halbleiter).

Der politische Wunsch, auch in schwie-
rigeren Zeiten wirtschaftlich handlungs-
fahig oder gar fihrend zu sein, ist
grundsétzlich nachvollziehbar. Und an
der Sinnhaftigkeit einer klimaneutralen
Wirtschaft besteht vor dem Hintergrund
des jiingsten Weltklimaberichts [2] auch
kein Zweifel. Doch gilt das auch fir den
Weg dahin?

Subventionen aus
theoretischer Sicht

Aus theoretischer Sicht ist der Einsatz
von Subventionen - breit definiert als
die Summe aller geldlichen oder geld-
werten Vorteile, die ein Staat bestimm-
ten Zielgruppen gewdhrt [3] - dann
sinnvoll, wenn mit ihnen ein Marktver-
sagen geheilt werden soll [4, 5]. Unab-
hangig von der konkreten Ursache des
Marktversagens — meist Externalitdten,
Informationsasymmetrien oder Unteil-
barkeiten — gehen damit namlich typi-
scherweise gesamtwirtschaftliche
WohlstandseinbufBen einher. Mit Sub-
ventionen lassen sich diese reduzieren
oder sogar umkehren. Wenn z. B. durch
den Konsum eines Gutes nicht nur ein
privater, sondern auch ein gesellschaft-
licher Nutzen entsteht (positive Exter-
nalitdt, z. B. der Kauf klimaneutral
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Forderbereiche des Inflation Reduction Acts der USA
Angaben in Mrd. US-Dollar
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Angaben im Inflation Reduction Act 2022.

hergestellter Giiter), Letzterer aber nicht im Preis
des Gutes beriicksichtigt ist, flihrt dies unter
Wobhlfahrtsgesichtspunkten zu einem zu gerin-
gen Konsum; der Preis des Gutes ist zu hoch. Mit
einer gezielten Subvention lie3e sich der Preis
senken, sodass die Nachfrage (und damit auch
die Wohlfahrt) auf das gesamtwirtschaftlich
optimale Niveau steigt. Der Erfolg einer solchen,
sogenannten Pigou-Subvention ist zwar an al-
lerlei Anforderungen gekniipft, z. B. konkrete
Kenntnisse zum Umfang der positiven Externa-
litat. Grundsatzlich sind Subventionen aber
geeignet, solche Situationen zu heilen.

Vor diesem Hintergrund kénnen Subventionen
auch Teil des internationalen Standortwettbe-
werbs sein [5, 6]. Fiihrt z. B. Land A ceteris paribus
umfangreiche Subventionen ein, entsteht ein
(ktinstlicher) Wettbewerbsvorteil, sodass es fiir
Land B sinnvoll sein kann, eigene Finanzhilfen
zu etablieren. Sind diese in Land A allerdings nur
auf bestimmte Sektoren konzentriert, gilt das
nicht unbedingt. Im Gegenteil, es droht sogar
eine Ubersubventionierung. Férdert Land A bspw.
gezielt Investitionen in Halbleiterfabriken, be-
deutet dies ja nicht zwangslaufig, dass es in Land
B zu geringeren Investitionen in derartige Fab-
riken kommt. Fiihrt Land B trotzdem einschla-
gige Subventionen ein, kdnnen nicht Wohlstands-
gewinne, sondern -verluste die Folge sein: Auf
nationaler Ebene kommt es etwa zu unnétigen
Opportunitatskosten, die unter anderem mit der
Notwendigkeit der Subventionsfinanzierung
zusammenhangen. Und auf globaler Ebene kann
der skizzierte Wettbewerb um die héchsten
Subventionen unter anderem zu wirtschaftlichen
Doppelstrukturen sowie einer ineffizienten Fak-
tor- und Ressourcenallokation fiihren.

Zentrale Aspekte aktueller
Subventionspakete der USA

Finanzhilfen sind aus 6konomischer Perspek-
tive also nicht per se sinnvoll oder gar erfolg-
reich. Trotzdem sind derartige Eingriffe ins
Wirtschaftsgeschehen seit jeher Bestandteil
der wirtschaftspolitischen Praxis. Zu den dies-
bezlglich aktuell besonders grof3en Gesetze-
spaketen zdhlen u.a. der ,Inflation Reduction
Act” (IRA) sowie der ,Chips and Science Act”
der USA. Beide sollen die US-Wirtschaft bei
ihrer Transformation in Richtung einer griinen
und digitalen Zukunft unterstiitzen [7]. Unter-
nehmen erhalten z. B. Steuergutschriften fur
die Produktion sauberer Elektrizitat, die Koh-
lendioxidbindung sowie den Verkauf von al-
ternativen Treibstoffen, wahrend Haushalte bei
ihren Investitionen in Energieeffizienz und
klimafreundliche Heizungen bezuschusst wer-
den. Auch die Anschaffung von Elektroautos
wird gefordert. Bild 1 illustriert exemplarisch
fur den IRA, welche Sektoren von den Forder-
mafnahmen profitieren.

Allein mit diesen beiden Initiativen mobilisiert
der Staat mehr als 600 Milliarden US-Dollar.
Das entspricht tGber 2,5 % des Bruttoinland-
sprodukts (BIP) der USA. Zahlt man die paral-
lellaufenden FérdermaBnahmen auf der Ebene
einzelner Bundesstaaten hinzu und beriick-
sichtigt zudem weitere, kleinere Gesetzesvor-
haben, summieren sich die jiingst gewdhrten
Subventionen auf lber eine Billion US-Dollar
bzw. 4 % des BIP. Auch wenn das Geld nicht
sofort komplett flie3t (die Férderungen erstre-
cken sich teils Gber zehn Jahre): Ein solches
Volumen ist nicht nur einmalig in der jingeren
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Bild 1: Forderbereiche des
Inflation Reduction Acts
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Bild 2: Umfang von
Subventionen im
Zeitverlauf — Europa vs.
USA.
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Angaben des Internationalen Wéahrungsfonds.

US-Geschichte, es ist auch im internationalen
Vergleich ausgesprochen hoch (Bild 2).

Andere Weltregionen sehen sich daher unter
Druck gesetzt oder gar benachteiligt. Der fran-
zbsische Prasident Emanuel Macron bezeichne-
te den IRA unldngst sogar als Killer for our in-
dustry” [8]. Diese Kritik hat nichts mit der griinen
und digitalen Transformation an sich zu tun. Sie
liegt vielmehr darin begriindet, dass die USA
ihre FordermalBnahmen mit protektionistischen
Elementen verbinden. Diese wirken wie ein
Katalysator, indem sie die Wirkung der Subven-
tionen durch zusétzliche Anreize fiir eine inlén-
dische Produktion verstarken, um so die Trans-
formation der US-Wirtschaft mit einer Erhdhung
ihrer Resilienz zu verbinden. Die Steuergutschrif-
ten fur die Produktion sauberer Elektrizitat
werden z. B. nur dann gewahrt, wenn die dafir
genutzten Windanlagen nach 2026 zu mindes-
tens 45 % auch in den Vereinigten Staaten her-
gestellt wurden [6]. Und die Zuschisse fir pri-
vate Elektroautos flieBen nur dann, wenn nicht
nur die Autos, sondern auch ihre Batterien
Uberwiegend lokal hergestellt wurden.

Wie Subventionen haben auch derartige
Local-Content-Klauseln - also gesetzliche Vor-
schriften, welche die Férderung eines Gutes an
dessen (anteilige) lokale Produktion kniipfen -
eine lange Tradition in der Wirtschaftspolitik.
Neu ist auch hier das Ausmal3, in dem sie einge-
setzt werden. So gelten sie nicht nur fiir weite
Teile der genannten FérdermalBnahmen, sondern
sind auch hinsichtlich ihrer jeweiligen Anforde-
rungen zum Umfang der lokalen Herstellung
auBergewdhnlich streng. Die Zuschiisse fur

private Elektroautos z. B. flieen nach 2028 in
vollem Umfang nur noch dann, wenn auch die
Komponenten der Batterien aus Nordamerika
kommen, und zwar zu 100 % [6]. Gilt das nicht,
gibt’s bestenfalls die Halfte, und selbst dafir
muissen noch mindestens 80 % der Vorprodukte
inlandisch bezogen worden sein.

Reaktionen auf US-Subventionen

Unternehmen auflerhalb der USA sehen sich
daher benachteiligt. Angesichts der Férderhéhe
dirften US-Verbraucher in Zukunft heimische
Produkte klar bevorzugen. Hersteller anderer
Nationen ohne ausreichende Produktionskapa-
zitdt vor Ort haben dagegen das Nachsehen.
Dabei zdhlen die USA fiir viele Lander bis heute
zu den wichtigsten Auslandsmarkten. Bild 3 zeigt,
dass die Vereinigten Staaten fiir Deutschland -
gemessen am Exportvolumen - sogar bis heute
der bedeutendste Absatzmarkt sind. Rund 50 %
der hierzulande hergestellten Elektroautos wur-
den zuletzt an Kunden in den USA verkauft. Auch
fur deutsche Maschinen und pharmazeutische
Produkte sind sie von zentraler Bedeutung [9].

Vor diesem Hintergrund sah sich die EU gezwun-
gen, zu reagieren. Seit Herbst 2022 ist man im
Rahmen einer Task Force mit den USA im Ge-
sprach, um Ausnahmen zu erwirken. Es gibt zwar
kleinere Erfolge, eine Abkehr von der auf Resili-
enz zielenden Subventionspolitik ist aber nicht
zu erwarten. Auch deswegen hat die EU Kom-
mission den sogenannten ,Green Deal Industri-
al Plan” vorgeschlagen, eine um industriepoliti-
sche Aspekte erweiterte Version des bereits
bekannten ,Green Deal” [10]. Der Plan basiert
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Bild 3: Die zehn
wichtigsten Exportlander
Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Angaben des Statistischen Bundesamtes. Deutschlands.

auf vier Saulen und sieht unter anderem zusatz-
liche Subventionen fir ,griine Industrien” vor.
Zur Finanzierung soll ein ,Souveranitatsfonds”
eingerichtet werden. Konkrete Vorschlage dazu
fehlen bislang, doch angesichts der Dimensionen
friitherer GroBBprojekte, z. B. der Fonds Next Ge-
neration EU, ist damit zu rechnen, dass auch die
EU in Bezug auf die subventionsbasierte Lenkung
der Wirtschaft Gro3es im Sinn hat.

Die Antwort der EU auf die US-Subventionen
sind also eigene Finanzhilfen. Und wie reagie-
ren andere Lander? Letztlich genauso. In Std-
korea etwa sollen die Subventionen fiir die
Elektromobilitat erhht werden, allerdings nur
furr lokal produzierende Unternehmen. In Japan
kooperiert Toyota mit Sony und andere Firmen
verschiedener Branchen, um gemeinsam Halb-
leiter zu entwickeln und zu produzieren — mit
finanzieller Unterstiitzung durch den japani-
schen Staat [11]. Und dass China seine inlandi-
schen Betriebe unterstitzt, ist weithin bekannt.
An den 6konomischen Auswirkungen dieser
und all der anderen Subventionen dndert dies
aber nichts.

Auswirkungen von Subventionen

Worin bestehen diese Auswirkungen? In der
Theorie heilen Subventionen das zuvor identi-
fizierte Marktversagen, indem sie zu einer Aus-
weitung der heimischen Wertschopfung fiihren
[4, 13]. Wie stark diese ausféllt, hangt von der
Subventionshdhe, ihrer Form sowie den inlan-
dischen Preiselastizitdten ab. Bei handelbaren
Gitern spielt auch die Reaktion des Auslands
eine Rolle. Reduzieren andere Lander vergleich-

bare Produkte mit eigenen Subventionen nun
ebenfalls im Preis, fallt der inlandische Produk-
tionszuwachs geringer aus als bei konstanten
Auslandspreisen. Sinken die Marktpreise fir
Endprodukte nicht, profitieren Konsumenten
auch nicht von einer hoheren Konsumentenren-
te. Bei den inldandischen Produzenten fiihren
Subventionen hingegen kurzfristig stets zu
Wohlfahrtsgewinnen.

Diesen positiven Auswirkungen von Subventi-
onen stehen allerdings gewichtige Nachteile
gegentber. Kurzfristig wirken vor allem die
bereits genannten Opportunitatskosten negativ.
Die Finanzhilfen missen vom Staat ja irgendwie
finanziert werden. Dies kann Uber Ausgaben-
kiirzungen oder Einnahmesteigerungen gesche-
hen. Kommen derlei Belastungen in der Gegen-
wart nicht infrage, steht alternativ die Schulden-
aufnahme zur Verfligung. Sind die Zinsen
niedrig und das BIP-Wachstum hoch, kann diese
Variante aus 6konomischer Sicht fiir bestimmte
Subventionen sogar sinnvoller sein. Gilt das aber
nicht, liegen die Zinsen also - wie derzeit -
oberhalb des BIP-Wachstums, entstehen durch
diese Art der Finanzierung zusatzliche Wohl-
fahrtseinbuf3en. Doch auch unabhéangig davon,
wie schlussendlich finanziert wird: Es ist wahr-
scheinlich, dass nicht nur die Subventionsemp-
fanger, sondern auch andere Akteure belastet
werden. In aller Regel kommt es also zu Vertei-
lungseffekten [5, 13]. Je nach Gestaltung des
politischen Entscheidungsprozesses kdnnen
diese unter Umstanden durch Partikularinteres-
sen beeinflusst werden, was erfahrungsgemaf
zu Effizienzverlusten und damit letztlich zu
weiteren Wohlfahrtsverlusten fiihrt.

6 https://doi.org/10.30844/IM_23-4_16-20
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