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Executive Summary

1. Der vorliegende Bericht ordnet die ökonomische Wirkung der grössten 241 Sub-
ventionen auf Bundesebene in Höhe von etwa 47 Mrd. CHF anhand eines Am-
pelschemas ein.

2. Die Einordnung erfolgt aus wohlfahrtstheoretischer Sicht basierend auf aktueller
Forschungsliteratur.

3. Rote Subventionen, die tendentiell wohlfahrtsmindernd wirken, summieren sich
im Jahr 2023 auf 6.7 Mrd. CHF.

4. Gelbe Subventionen, bei denen aufgrund ambivalenter Argumente eine
schädliche Wirkung denkbar ist, haben im laufenden Jahr ein Volumen von 31.3
Mrd. CHF.

5. Grüne Subventionen, die eher wohlfahrtsmehrend wirken, belaufen sich in 2023
auf 9.1 Mrd. CHF.

6. Rote Subventionen dominieren in den Bereichen Wirtschaft sowie Landwirtschaft
und Ernährung, gelbe Subventionen beim Verkehr und der sozialen Wohlfahrt.

7. Die Zuschüsse an den Netzzuschlagsfonds und für das Gebäudeprogramm
von insgesamt über 1.7 Mrd. CHF entfalten aufgrund der Interaktion mit dem
Emissions-Zertifikatehandel keine effektive Klimawirkung.

8. Bei direkten Branchenhilfen an die Landwirtschaft in Höhe von 3.3 Mrd. CHF
handelt es sich vornehmlich um industriepolitische Subventionen.

9. Statt Bundesbeiträgen an die Arbeitslosenversicherung aus allgemeinen Steuer-
mitteln in Höhe von 550 Mio. CHF sollte die Finanzierung dem Versicherungs-
prinzip folgend aus den Prämien der möglichen Leistungsempfänger erfolgen.

10. Die Subventionierung von Immobilien für internationale Organisationen in Genf
über 106 Mio. CHF ist nicht nachvollziehbar.

11. Es ist nicht verständlich, warum die Filmkultur mit 43 Mio. CHF von der Allge-
meinheit subventioniert und so gegenüber anderen Alternativen im Kultur- und
Freizeitsektor bevorzugt wird.

12. Hinzu kommen die Rettungsschirme für die Elektrizitätswirtschaft über bis zu
4 Mrd. CHF alleine für die Axpo und maximal 109 Mrd. CHF für die Abwicklung
der Credit Suisse, wobei beide Posten aufgrund stark negativer Anreizwirkungen
nicht institutionalisiert werden sollten.

13. Die kurz- wie langfristige Fiskallücke des Bundes könnte durch eine Reform der
Subventionspraxis geschlossen werden.

14. Ein Abbau von schädlichen Subventionen ist nicht nur fiskalisch sinnvoll, sondern
auch ökologisch nachhaltig, ökonomisch effizient und sozialpolitisch fair.

15. Statt einer Verringerung ist ein weiterer Zuwachs bei den Bundessubventionen
in den nächsten Jahren veranschlagt, was kritisch diskutiert werden sollte.



Geleitwort

von Dr. Astrid Rosenschon und Dr. Claus-Friedrich Laaser

Staatliche Subventionen erfreuen sich grosser Beliebtheit in der Praxis der Wirt-
schaftspolitik. Dieses Phänomen ist nicht auf einzelne Staaten beschränkt. Gestatten
Subventionen es doch den politisch Verantwortlichen, durch den Einsatz finanzieller
Ressourcen – seien es gewährte Finanzhilfen, seien es Verzichte auf sonst fällige
Staatseinnahmen – im Angesicht von Problemlagen Aktivität zu entfalten, lenkend in
den Wirtschaftskreislauf einzugreifen und diesen nach den eigenen Vorstellungen um-
zugestalten. Subventionen stellen daher häufig einen nicht unbeträchtlichen Teil der
staatlichen Finanzströme dar – als eine besondere Kategorie der staatlichen Akti-
vität neben der Bereitstellung und Finanzierung öffentlicher Güter. Letztere können
von den Marktteilnehmern mangels Ausschliessbarkeit von der Nutzung und geringer
Grenzkosten nicht hergestellt und angeboten werden und gehören daher anders als
Subventionen zum unbestrittenen Kernbereich der Staatsaufgaben.

Bei der Vergabe von Subventionen kann sich die Wirtschaftspolitik allerdings durch-
aus auf die Unterstützung seitens der Wirtschaftstheorie berufen. Spätestens seit den
legendären Arbeiten von Arthur Cecil Pigou (1920) und seinem Plädoyer für einen Aus-
gleich nicht-pekuniärer externer Nutzen, die bei rein marktgelenkter Produktion nicht
abgegolten werden und zu wenig von den entsprechenden Gütern produziert wird,
sind Subventionen salonfähig geworden. Heute sind sie ein fester Bestandteil des wirt-
schaftspolitischen Werkzeugkastens. Durch Pigou-Subventionen sollen Staatszahlun-
gen als Hilfsmittel bei tatsächlichem (oder vermeintlichem) Marktversagen dienen und
dadurch die Allokation der knappen Ressourcen verbessern.

Subventionen sind allokativ allerdings nur dann begründet, wenn der Markt tatsächlich
unvollkommen funktioniert und zugleich eine realistische Chance dafür besteht, dass
die zu gewährenden Subventionen zu einem besseren wirtschaftlichen Ergebnis
führen. Im konkreten Fall ist also eigentlich stets zu prüfen, ob beide Bedingungen
vorliegen. Sicher: Eingriffe des Staates in Form von Finanzhilfen können bei echtem
Marktversagen tatsächlich dazu führen, dass man sich pareto-optimalen Verhältnissen
annähert.

Zu bedenken ist indes, dass Finanzhilfen Verwaltungskosten verursachen, dass schon
über ihre Finanzierung in aller Regel allokative Verzerrungen zur Folge haben können
und dass verlässliche Informationen über die Ursache und das Ausmass des Markt-
versagens häufig nicht vorliegen. Auch gibt es möglicherweise Instrumente, die den

2



Finanzhilfen überlegen sind; zu denken ist hier an die direkte Beseitigung von Marktun-
vollkommenheiten, etwa an die Schaffung und Durchsetzung von Eigentumsrechten.
Zu bedenken ist ferner, dass staatliche Hilfen Verhaltensänderungen nach sich ziehen
können. Subventionen vermindern Anreize, Anpassungen vorzunehmen, die notwen-
dig sind, um die eigene Wettbewerbsfähigkeit zu erhalten oder wiederherzustellen, so
dass sich bei Subventionsvergabe ineffiziente Wirtschaftsstrukturen erhalten können.
Stattdessen sind sie eine konkrete Gefahr, Moral-Hazard- und Rent-Seeking-Verhalten
zu fördern.

Mit anderen Worten: Subventionen können gerade in der alltäglichen Praxis ein viel-
schichtiges Phänomen sein. Selbst in einer glasklaren Pigou-Situation – externe Nut-
zen sind konkret zu vermuten, es wird aber zu wenig von den sie beinhaltenden
Gütern und Diensten produziert – können Subventionen am Ende per Saldo schädlich
sein. Sicher gilt auch: Nicht alle Subventionen sind gleich schädlich. Wenn es zu ei-
ner Subventionskürzung kommen soll und die Wirtschaftspolitik die einfachste Me-
thode anwendet, nämlich die Rasenmähermethode mit überall gleichen prozentualen
Kürzungen, dann fallen der Sense auch Pflänzchen zum Opfer, die vielleicht einen
ökonomischen Sinn machen.

Daher ist eine Klassifikation der Subventionen nach dem Grad der Schädlichkeit ei-
ne hilfreiche Handreichung an die Wirtschaftspolitik. Genau das machen die Autoren
dieser Arbeit. Sie lehnen sich dabei an ein Vorbild an, das Kollegen der Unterzeichner
dieses Vorworts im Jahre 2011 entwickelt haben und das anschliessend als Subven-
tionsampel Bestandteil verschiedener Kieler Subventionsberichte in Deutschland war.
Dieses Konzept passen sie an die anders gearteten Schweizer Verhältnisse der Sub-
ventionen an.

Eine solche Klassifikation der staatlichen Hilfen ist auch für die Schweiz neu, obwohl in
diesem Land die Subventionsberichterstattung seitens der Regierung viel umfangrei-
cher ausfällt als etwa in Deutschland und sogar einen grösseren Anteil von Budgetpo-
sten einbezieht als die Kieler Subventionsberichte. Denn die Subventionsberichte der
Eidgenössischen Finanzverwaltung enthalten praktisch alle Ausgabeposten, die nach
ausserhalb der unmittelbaren Staatsverwaltung gehen – bis hin zur Entwicklungshilfe.
Insofern ist die Transparenz über die staatliche Subventionstätigkeit in der Schweiz
ohnehin höher als in Deutschland. Aber auch eine sehr gute Berichterstattung kann
man noch verbessern. Es ist zu hoffen, dass diese Arbeit dazu beitragen kann.

Die vorliegende Arbeit bezieht, wo immer es möglich ist, Sekundärliteratur zu allen
Arten von Subventionen mit ein, um eine Beurteilung der Hilfen nach dem Ampel-
schema zu ermöglichen. Das ist auch notwendig, denn letztlich ist es eine empirische
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Frage, ob Subventionen im konkreten Einzelfall förderlich oder schädlich sind. Sicher:
Befürworter von Subventionen werden manches anders sehen, wobei sich dies nicht
auf die einfache Aussage beschränken wird, dass es doch schon ein Erfolg sei, wenn
die ausgelobten Mittel auch tatsächlich abgerufen werden. Aber angesichts des viel-
schichtigen Charakters von Subventionen ist die vorliegende Arbeit ein wichtiger Bei-
trag zu einer aufgeklärten Diskussion über das Für und Wider von staatlichen Subven-
tionen.

Astrid Rosenschon und Claus-Friedrich Laaser sind Ökonomen am Kiel Institut für Weltwirtschaft (IfW)

und langjährige Autoren des Kieler Subventionsberichts, welcher für Deutschland die Finanzhilfen des

Bundes und der Länder sowie die Steuervergünstigungen dokumentiert. Sie wurden vom Institut für

Schweizer Wirtschaftspolitik (IWP) gebeten, die vorliegende Studie zu begutachten. Das IWP dankt

ihnen für wertvolle Hinweise und Verbesserungsvorschläge. Allfällig verbleibende Fehler sind alleine

den IWP-Autoren anzulasten.
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Akronyme

AHV Alters- und Hinterlassenenversicherung
ALV Arbeitslosenversicherung
BIF Bahninfrastrukturfonds
BIP Bruttoinlandsprodukt
CHF Schweizer Franken
CO2 Kohlenstoffdioxid
DCAF Genfer Zentrum für die demokratische Kontrolle der Streitkräfte
EL Ergänzungsleistungen
ENSI Eidgenössisches Nuklearsicherheitsinspektorat
ETH Eidgenössische Technische Hochschule
EU Europäische Union
EU ETS EU-Emissionshandelssystem
F&E Forschung und Entwicklung
FAO Ernährungs- und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen
FIPOI Immobilienstiftung für internationale Organisationen
Frontex Europäische Agentur für die Grenz- und Küstenwache
GAP Gemeinsame Agrarpolitik
IAEA Internationale Atomenergie-Organisation der Vereinten Nationen
IDA Internationale Entwicklungsorganisation der Weltbankgruppe
IfW Kiel Institut für Weltwirtschaft
IPV individuelle Prämienverbilligung
IV Invalidenversicherung
IWP Institut für Schweizer Wirtschaftspolitik
KMU kleine und mittlere Unternehmen
Mio. Millionen
Mrd. Milliarden
NAF Nationalstrassen- und Agglomerationsverkehrs-Fonds
Nagra Nationale Genossenschaft für die Lagerung radioaktiver Abfälle
OECD Organisation für wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
ÖREB öffentlich-rechtliche Eigentumsbeschränkungen
OSCE Organisation für Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
RPV regionaler Personenverkehr
SBB Schweizerische Bundesbahnen
SECO Staatssekretariat für Wirtschaft
SuG Subventionsgesetz
UNIDO Organisation für industrielle Entwicklung der Vereinten Nationen
UNO Vereinten Nationen
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1 Einleitung

Staatliche Subventionen haben weltweit Hochkonjunktur. Chinas subventionierte
Staatsunternehmen beschäftigen die Industrienationen schon seit geraumer Zeit
(Bown und Hillman, 2019). In Japan werden Subventionen für Treibstoffe und Grund-
nahrungsmittel zur Inflationsbekämpfung herangezogen (Mayer und Schnabl, 2022).
Mit dem sogenannten Inflation Reduction Act setzen auch die Vereinigten Staaten
von Amerika verstärkt auf eine gelenkte Industriepolitik. Und wenngleich die Eu-
ropäische Union (EU) Subventionen bzw. Beihilfen grundsätzlich verbietet1, wird über
die EU-Taxonomie trotzdem bereits geldpolitisch ein Subventionsprogramm lanciert,
durch welches auserwählte Projekte günstigere Finanzierungsbedingungen erhalten
(Schnabl, 2023).

Das Risiko eines globalen Subventionswettlaufs zeichnet sich ab. Für die Schweiz als
kleine, offene Volkswirtschaft besitzt diese Entwicklung eine besondere Relevanz. Als
Gegenmassnahme sind auch hierzulande Subventionen en vogue geworden, wenn-
gleich für die politische Kommunikation lieber von Förderungen gesprochen wird. So
werden etwa Steuergelder in Milliardenhöhe zur Rettung der Credit Suisse mobili-
siert. Und es wird weiter debattiert, ob der Bund nicht durch ausgleichende Energie-
subventionen die heimische Industrie unterstützen sollte (Schöchli, 2023). Rutz und
Grabher (2022) warnen jedoch, dass die Schweiz aufgrund ihrer Subventionspraxis
zur Zielscheibe von Vergeltungsmassnahmen werden könnte. Tatsächlich war eine
Übernahme des Verbots staatlicher Beihilfen ein stetiger Streitpunkt bei Verhandlun-
gen mit der EU (Hirsbrunner, 2017).

Der Appetit auf Subventionen trifft jedoch auf eine gesamtwirtschaftliche Entwicklung
inklusive Zinswende, die lange vergessene Zielkonflikte in der Fiskalpolitik zutage
fördert. So steigen gemäss dem aktuellen Finanzplan die ordentlichen Bundesausga-
ben in den nächsten Jahren stark an, während die – konjunkturell bedingt – zulässigen
Finanzierungsdefizite sinken (EFV, 2023). Es ergeben sich strukturelle Fehlbeträge,
welche einer Einhaltung der Schuldenbremse ab 2024 zuwiderlaufen. Angesichts die-
ser angespannten Lage hat die stetige Überprüfung der fiskalpolitischen Ausrichtung
eine herausragende Priorität.

Sofern die konjunkturelle Entwicklung kein Herauswachsen aus den Schulden zulässt,
sind Haushaltskonsolidierungen nötig. Die wissenschaftliche Literatur hat vielfach ge-

1 Die EU kennt einige Ausnahmen des Verbots. Neben Subventionen für Forschung, Umwelt- oder
Regionalpolitik besteht unter anderem eine Ausnahme für Beihilfen, die von der EU selbst gewährt
werden, wovon insbesondere der Agrarsektor profitiert (Hirsbrunner, 2017).
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zeigt, dass dabei auch die Ausgabenseite berücksichtigt werden sollte (Alesina und
Perotti, 1995; Afonso und Jalles, 2014; Schaltegger und Weder, 2014; Leeper et al.,
2010; Chen, 2006; Dörr et al., 2019; Gründler et al., 2022). Ein attraktiver Ansatz ist
die Streichung wohlfahrtsschädlicher Subventionen, bei denen Einsparungen mit Ef-
fizienzgewinnen und damit Wachstum für die Schweizer Volkswirtschaft, ökologischer
Nachhaltigkeit und sozialer Fairness verbunden werden können. Der letzte umfang-
reiche Subventionsbericht des Bundesrates liegt aber bereits deutlich mehr als ein
Jahrzehnt zurück (Bundesrat, 2008).

Der vorliegende Subventionsreport betrachtet die Subventionen auf Bundesebene. In
Anlehnung an die Berichtsreihe von Laaser et al. (2021) klassifizieren wir Subventio-
nen über einem Betrag von 1 Mio. CHF anhand eines Ampelschemas ein: Rot steht
für eher wohlfahrtsmindernde Staatszahlungen, bei gelb herrschen ambivalente Argu-
mente vor, und grün steht für unserer Ansicht nach eher wohlfahrtsmehrende Posten.
Die Summe der roten Subventionen beträgt insgesamt 6.7 Mrd. CHF, die gelben Sub-
ventionen belaufen sich auf weitere 31.3 Mrd. CHF. Betrachtet man das Einsparpoten-
zial bei diesen tendenziell schädlichen Subventionsposten, so verliert das Gespenst
der Konsolidierung schnell seinen Schrecken.

Der IWP-Subventionsreport schafft einen quantitativen Überblick über die ausga-
benseitigen Subventionen des Schweizer Bundes und ordnet die Massnahmen aus
wirtschaftspolitischer Sicht ein. Er stellt moderne Forschungsliteratur zum Subventi-
onsthema dar und liefert Daten für die wirtschaftspolitische Debatte. Basierend auf
den Einordnungen werden konkrete Reformoptionen abgeleitet, die als Konsolide-
rungsmöglichkeiten zur Diskussion gestellt werden. Rückmeldungen an das Autoren-
team sind explizit erwünscht. Der IWP-Subventionsreport soll als regelmässige Be-
richterstattung etabliert werden und als verlässliches, nachvollziehbares Dokument für
die Öffentlichkeit und Politik dienen.

Der Bericht ist wie folgt gegliedert: Kapitel 2 gibt einen grundlegenden Überblick über
die Rolle von Subventionen im wirtschaftspolitischen Werkzeugkasten. Kapitel 3 stellt
deskriptive Statistiken zu den Schweizer Bundessubventionen dar, bevor Kapitel 4 un-
sere Methodik zur Einordnung der Subventionen erläutert. Die wirtschaftspolitische
Einordnung der Subventionen nach dem Ampelschema erfolgt getrennt nach Aufga-
bengebieten in Kapitel 5. In Kapitel 6 werden die Ergebnisse inklusive eines Ausblicks
auf die zukünftige Entwicklung gebündelt und politische Handlungsempfehlungen ab-
geleitet. Kapitel 7 geht gesondert auf die Subventionsleistungen im Zuge der Corona-
Pandemie ein. Zuletzt schliesst Kapitel 8 mit einem Fazit.
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2 Subventionen in Theorie und Praxis

Aus ökonomischer Sicht können Subventionen als staatliche Leistungen ohne Ge-
genleistung an Marktakteure definiert werden (Conrad, 2020). Sie sind damit im Kern
Vorteilsgewährungen des Staates an ausgewählte wirtschaftliche Akteure. Die Einord-
nung von staatlichen Unterstützungsmassnahmen erfolgt unabhängig davon, ob die
Massnahmen über Kosten, Einnahmen oder Strukturveränderungen des Marktes wir-
ken. Zahlungen an private Haushalte fallen zumeist nicht unter den Subventionsbegriff
(Schwartz und Clements, 1999). Es kann zwischen direkten Zahlungen und indirekten
Staatsinterventionen wie regulatorischen Ausnahmen unterschieden werden, wobei
sich letztere nicht unmittelbar im Budget niederschlagen.

Mittels Subventionen verfolgt der Staat eine Reihe politischer Ziele, die etwa durch
industrie- oder regionalökonomische Überlegungen motiviert sein können. Dabei
macht er sich zunutze, dass durch Subventionen das Optimierungsverhalten der
begünstigten Marktteilnehmer bewusst beeinflusst werden kann.

Die Evaluierung von Subventionen in der volkswirtschaftlichen Theorie erfolgt unter
anderem unter dem Gesichtspunkt der allokativen Effizienz. Der Staat sollte demnach
vor allem dann aktiv werden, wenn Marktversagen zu einem ineffizienten Ergebnis
führt. Hierbei können Subventionen durchaus ein hilfreiches Instrument sein (Corneo,
2018; Laaser und Rosenschon, 2022). Klassische Beispiele für Marktversagen sind
etwa öffentliche Güter, Externalitäten oder natürliche Monopole.

Ein öffentliches Gut zeichnet sich dadurch aus, dass Marktakteure nicht wirksam von
der Nutzung ausgeschlossen werden können und keine Rivalität im Konsum vorliegt
(Corneo, 2018). Aufgrund der fehlenden Monetarisierungsmöglichkeiten erfolgt durch
den freien Markt keine effiziente Mengenbereitstellung, wodurch es zu Wohlfahrtsver-
lusten kommt2. Im Rahmen des Service Public wird die Produktion öffentlicher Güter
staatlich veranlasst, entweder direkt durch eigene Anstrengungen oder durch die Be-
auftragung privater Unternehmen (Köthenbürger und Frick, 2016).

Externalitäten treten auf, wenn Auswirkungen privater Handlungen nicht nur bei de-
ren Erzeugern, sondern auch bei Dritten anfallen, ohne dass eine vollständige Ein-
preisung ebenjener Auswirkungen erfolgt. Folglich liefern die auf dem freien Markt

2 In der wirtschaftspolitischen Realität muss es nicht immer zu einer zu geringen Bereitstellung
kommen. Einerseits gibt es teilweise Spendenfinanzierungen oder freiwillige Arbeitsleistungen.
Möglicherweise werden solche Leistungen durch staatliches Engagement sogar verdrängt. Die Soft-
wareindustrie, in der Open-Source-Produkte immer verbreiteter werden, kann als Gegenbeispiel zur
Theorie des Marktversagens herangezogen werden (Holcombe, 2008).
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entstandenen Relativpreise keine adäquaten Knappheitssignale, wodurch die be-
teiligten AKteure fehlgeleitet werden. Der Politik kommt die Aufgabe einer Anla-
stung dieser externen Kosten zu. Dies kann beispielsweise über die Festlegung
von Nutzungsrechten, Lenkungsabgaben oder Subventionen geschehen. Sogenann-
te ≪Pigou-Subventionen≫ können Marktakteure dazu veranlassen, eine höhere (und
damit gesamtwirtschaftlich effizientere) Menge von Gütern zu produzieren, die positi-
ve Externalitäten hervorrufen oder negative Externalitäten verringern (Corneo, 2018;
Scheufen, 2020).

Bei natürlichen Monopolen liegen Rahmenbedingungen vor, bei denen es auch bei
einem freien Markt zu keinem Wettbewerb kommt. Zumeist liegt ein solches Gleich-
gewicht in hohen Fixkosten bei gleichzeitig geringen variablen Kosten begründet, wo-
durch sich nur ein einmaliger Aufbau zur Produktion eines Gutes oder einer Dienst-
leistung finanziell lohnt. Der Staat kann selbst einen Akteur einsetzen, wobei staat-
liche Monopole auch zu suboptimalen Ergebnissen führen können. Dennoch haben
Staatsunternehmen, zu denen auf Bundesebene etwa die SBB und auf Kantonsebene
Energieversorger wie Alpiq und Axpo zählen, in der Schweiz auch heute noch einen
grossen Stellenwert (Bundesrat, 2017; Portmann und Schaltegger, 2022). Alternativ
können Grundversorgungsleistungen durch die wettbewerbliche Vergabe von Konzes-
sionen erbracht werden, wobei die Erbringer durch den Staat abgegolten werden. In
dieser Form können Subventionen als Ersatz für Staatsunternehmen fungieren. Zu-
mindest im Prinzip kann ein solcher ≪Wettbewerb um den Markt≫ die Effizienz der
Leistungserbringung verbessern. Verzerrungen können aber dennoch weiter auftre-
ten. Beispielsweise könnten die konzessionierten Unternehmen Skaleneffekte erzie-
len, die sich auf andere Tätigkeitsfelder auswirken.

Neben der Adressierung von Marktversagen motivieren oft politische Ziele die Verga-
be von Subventionen. So sind Subventionen ein wichtiges Mittel der Industriepolitik,
also dem Versuch der staatlichen Steuerung von Struktur und Entwicklung der Wirt-
schaft. Solche Subventionen unterstützen politisch auserkorene Schlüsselindustrien,
begünstigen bzw. verzögern einen Strukturwandel oder federn dessen Folgen auf Ko-
sten der Allgemeinheit ab.

Es muss bedacht werden, dass solche industriepolitischen Subventionsvergaben oft
unbemerkte wohlfahrtsmindernde Effekte nach sich ziehen können. Das ist vor allem
bei Wettbewerbsverzerrungen durch selektive Vergabekriterien der Fall. Zudem sind
Mitnahmeeffekte oder die Verdrängung privater Angebote oft nicht auszuschliessen.

Die politökonomische Perspektive ist zum Verständnis der anhaltenden Beliebtheit von
industriepolitischen Interventionen aufschlussreich. So lässt der klassische Ansatz mit
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Blick auf öffentliche Güter ausser Acht, dass die Anreize bei staatlichen Akteuren nicht
wohlfahrtsorientierter als bei privaten Akteuren ausfallen müssen (Holcombe, 2008).

Bei der Vergabe von Geldern spielen nicht nur ökonomische Effizienzüberlegungen,
sondern auch politische Wiederwahlmotive eine Rolle. Aus diesem Blickwinkel ist we-
nig überraschend, wenn im politischen Prozess das Zuckerbrot der Subventionen einer
Preispeitsche in der Form einer – oft effektiveren – Lenkungsabgabe vorgezogen wird.
Denn während Subventionen oft klar abgrenzbaren, aktionsfähigen Interessengruppen
zugutekommen, ist die politische Verwertbarkeit bei Lenkungsabgaben oft diffuser.

Wenn der Staat Gelder verteilt, erzeugt dies einen Anreiz für Organisationen, mögliche
positive Effekte der eigenen Tätigkeiten hervorzuheben, um sich ebenjene Mittel zu si-
chern. Wie Tullock (1967) aufgezeigt hat, können Anstrengungen zur Erlangung eines
Transfers, das sogenannte Rent-Seeking, als soziale Kosten verstanden werden, weil
sich Akteure weniger ihren wohlfahrtsmehrenden Tätigkeiten als vielmehr der Konkur-
renz um die Mittel des Staates widmen. Anders formuliert: Durch solche Subventionen
wird der Kuchen nicht grösser, sondern nur anders aufgeteilt – während die Kosten
für die Allgemeinheit bleiben. Gemäss dieser Theorie werden schlecht begründete
Subventionen gewährt, weil die Kosten auf eine grosse, heterogene und damit kaum
organisierbare Mehrheit verteilt werden.

Letztlich sind Subventionsvergaben auch im Hinblick auf Opportunitätskosten mit ei-
nem kritischen Blick zu hinterfragen. Einerseits sind volkswirtschaftliche Ressourcen
knapp. Andererseits bedingt die Finanzierung über Steuern per se wohlfahrtsmindern-
de Erhebungskosten und eine Verzerrung, die das Verhalten der Akteure beeinflussen.

In der Praxis wird die Identifikation von Subventionen dadurch erschwert, dass
verschiedene Definitionen verwendet werden. Im europäischen Kontext ist der
ökonomisch geprägte Begriff der staatlichen Beihilfe besonders gebräuchlich. Dieser
ist auf das Erfassen von tatsächlichen oder potentiellen Beeinträchtigungen sowie Ver-
zerrungen von Wettbewerb und Handel ausgerichtet. Beiträge, die Unternehmen oder
Produktionszweige selektiv begünstigen, sind generell verboten. Hiervon können bei-
spielsweise die Mitgliedstaaten der EU jedoch Ausnahmen erwirken, wenn sie deutlich
machen, dass positive Effekte überwiegen (Europäische Kommission, 2022). Durch
die Sonderregelungen, welche im Rahmen der Corona-Pandemie getroffen wurden,
haben sich die Hilfen stark von der Abgeltung von Externalitäten hin zu Zahlungen an
Unternehmen in Schwierigkeiten verschoben, was entsprechend verzerrende Wirkun-
gen mit sich bringt (Agnolucci, 2022).

Der jährlich erscheinende Bericht vom Kiel Institut für Weltwirtschaft (IfW) ist die um-
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fassendste Darstellung der Subventionen in Deutschland (Laaser und Rosenschon,
2020; Laaser et al., 2021). Das IfW nutzt wie unser Bericht eine Subventionsdefini-
tion, die auch halbstaatliche Organisationen ohne Erwerbszweck umfasst, sofern sie
private Güter im Sinne der Wohlfahrtstheorie produzieren. Allerdings werden genuin
öffentliche Güter nicht als Subventionen eingestuft. Subventionen im Sinne des IfW
sind demnach selektive staatliche Finanzhilfen und Steuervergünstigungen, die den
Wettbewerb verfälschen, die Allokation verzerren und die Marktanreize mindern (Laa-
ser und Rosenschon, 2020).

Den Subventionspraktiken in der Schweiz sind – im Gegensatz zur EU – keine star-
ken rechtlichen Schranken gesetzt sind (Oesch und Burghartz, 2018). Das Schweizer
Subventionsgesetz (SuG) schreibt zwar unter anderem vor, dass der Zweck von Sub-
ventionen hinreichend zu begründen ist und sowohl effektiv als auch effizient erreicht
werden soll. Darüber hinaus müssen sämtliche Subventionen mindestens alle sechs
Jahre durch den Bundesrat auf die Einhaltung dieser Vorgaben überprüft werden. Es
wird aber kritisiert, dass sich die Überprüfungen vorwiegend auf prozedurale Aspekte,
nicht jedoch auf mögliche wettbewerbsverzerrende Einflüsse konzentrieren (Rutz und
Grabher, 2022).

Zu Schweizer Subventionen haben unter anderem Rutz und Grabher (2022) einen
Überblick geschaffen. Gubler et al. (2020) untersuchen die Subventionen des Bundes
speziell im Hinblick auf die Biodiversität und identifizieren rund 160 zumindest poten-
ziell schädigende Subventionen. Weitere Berichte haben Subventionen des Bundes
(Bundesrat, 2021) und der Kantone (Rutz und Häner, 2019) im Hinblick auf die poten-
zielle Erzeugung von Wettbewerbsverzerrungen untersucht, wobei der Beihilfebegriff
als Orientierung genutzt wurde. Unser Bericht ergänzt die Diskussion durch eine allge-
meinere und gleichzeitig granularere Aufarbeitung der einzelnen Bundessubventionen.

3 Deskriptive Statistiken

In der Schweiz ist eine zunehmende Zentralisierung in der Fiskalpolitik festzustellen,
wobei der Bund stetig mehr Aufgaben übernimmt und seine Kompetenzen erweitert
(Schaltegger und Winistörfer, 2014). Ein Ausdruck dieser Entwicklung sind die Bun-
dessubventionen. Im Jahr 2022 betrug das ausgewiesene Subventionsvolumen auf
Schweizer Bundesebene rund 48.5 Mrd. CHF, was etwas weniger als zwei Drittel der
entsprechenden Ausgaben und 6.2 Prozent des BIP entspricht (EFV, 2022a; SECO,
2022).
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Die Subventionsdatenbank der EFV (2022a) umfasst für das Jahr 2022 insgesamt 288
einzelne Posten. A-fonds-perdu-Beiträge machen mit 269 Posten, die sich auf insge-
samt etwa 45.8 Mrd. CHF belaufen, den grössten Anteil aus. Bei dieser Form der
Beiträge, meist Investitions- oder Sanierungsbeiträge, verzichtet die öffentliche Hand
von vorhinein auf deren Rückzahlungspflicht. Insgesamt 9 Posten über 530 Mio. CHF
beziehen sich auf Darlehen, Bürgschaften und Beteiligungen. 9 weitere Posten mit ei-
nem Volumen von 2.2 Mrd. CHF sind nicht rückzahlbare Geldleistungen, während eine
Subvention mit etwa 4.8 Mio. CHF in keine der Kategorien eingeordnet werden kann.

Für die folgenden deskriptiven Statistiken aktualisieren wir die Daten für 2023 gemäss
dem Voranschlag vom EFV (2023) und betrachten nur Subventionen über 1 Mio. CHF.
Abbildung 1 stellt das Volumen der Subventionen getrennt nach den 11 ausgewie-
senen Aufgabengebieten sowie den Anteil an den jeweiligen Gesamtausgaben auf
Bundesebene dar.

Abbildung 1: Bundessubventionen nach Aufgabengebieten, in Mrd. CHF und als Anteil an
Gesamtausgaben für das jeweilige Aufgabengebiet, 2023

Daten: EFV (2022a); EFV (2023)

Anmerkung: Die Werte im Voranschlag für die Staatsausgaben enthalten die ordentlichen und die aus-
serordentlichen Ausgaben. Es werden nur Positionen über 1 Mio. CHF berücksichtigt. Der Punkt Voraus-
setzungen bezieht sich auf das Aufgabengebiet der institutionellen und finanziellen Voraussetzungen.

Die Ausgaben in Höhe von 21.5 Mrd. CHF für die soziale Wohlfahrt nehmen eine
herausragende Stellung ein, was vornehmlich auf Zuschüsse seitens des Bundes zu
den Sozialversicherungen zurückzuführen ist. Es folgen auf den nächsten Rängen
beim Finanzvolumen die Aufgabengebiete Bildung und Forschung mit 7.7 Mrd. CHF
und Verkehr in Höhe von 7.4 Mrd. CHF. Im Mittelfeld bewegen sich die Subventionen
für Landwirtschaft und Ernährung mit 3.6 Mrd. CHF, Beziehungen zum Ausland über
2.9 Mrd. CHF und Wirtschaft in Höhe von 2 Mrd. CHF. Bei den übrigen Bereichen
bewegen sich die Bundeszahlungen zwischen 0.1 Mrd. CHF für die institutionellen
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und finanziellen Voraussetzungen bis zu etwa 0.6 Mrd. CHF für den Bereich Umwelt
und Raumordnung.

Abbildung 2 veranschaulicht die Finanzierungstypen der betrachteten Subventionen.
Finanzhilfen, die aus wettbewerbsökonomischer Sicht oft ein hohes Potenzial von un-
erwünschten Anreizeffekten und Verzerrungen aufweisen, finden sich insbesondere
in den Bereichen Landwirtschaft und Ernährung, Kultur und Freizeit sowie im Wirt-
schaftsbereich. Sie machen jedoch einen vergleichsweise geringen Teil der Staatshil-
fen aus: Während die Finanzhilfen sich auf etwa 11.6 Mrd. CHF summieren, dominie-
ren die Abgeltungen mit rund 32.5 Mrd. CHF.

Abbildung 2: Bundessubventionen nach Aufgabengebieten, Anteile von Finanzierungstypen
für Posten und Beträge, 2023

Daten: EFV (2022a); EFV (2023)

Anmerkung: Es werden nur Positionen über 1 Mio. CHF berücksichtigt. Der Punkt Voraussetzungen
bezieht sich auf das Aufgabengebiet der institutionellen und finanziellen Voraussetzungen.

Der Stellenwert der Subventionen ist in den letzten Jahren kontinuierlich angestie-
gen, wie Abbildung 3 zeigt. Auch bei einer Berücksichtigung der (erwarteten) Inflation
werden die Ausgaben gemäss dem Finanzplan bis 2026 in realen Werten weiter an-
steigen.

Bei einer Betrachtung der Veränderungen der Subventionsausgaben über die Zeit

15



sticht besonders das Aufgabengebiet Wirtschaft hervor, in dem sich die Ausgaben zwi-
schen 2015 und 2022 mehr als verfünffacht haben. Diese Entwicklung ist vornehmlich
auf den Netzzuschlagsfonds zurückzuführen, der 2018 mit einem Budget von rund 1
Mrd. CHF eingeführt und danach kontinuierlich aufgestockt wurde. Auch die soziale
Wohlfahrt verbucht eine Erhöhung der Subventionsmittel im Zeitablauf. Einen starken
Rückgang der Unterstützungsmassnahmen musste hingegen der Bereich Bildung und
Forschung hinnehmen, der im letzten Beobachtungsjahr relativ wie absolut ein gerin-
geres Volumen als 2015 aufweist.

16



Abbildung 3: Entwicklung der Bundessubventionen nach Aufgabengebieten, in realen Mrd.
CHF, 2008-2026

Daten: EFV (2022a); EFV (2023)

Anmerkung: VA bezeichnet den Voranschlag; FP den Finanzplan. Die Rechnung entspricht dem Rech-
nungswesen der Bundesverwaltung. Dagegen beinhaltet der Voranschlag vom Bundesrat geplante Aus-
gaben. Da das Budget des Voranschlags in der Regel nicht voll ausgeschöpft wird, sind diese Positionen
für gewöhnlich grösser als jene Ausgaben, die später in der Rechnung ausgewiesen werden. Somit ist
die Vergleichbarkeit eingeschränkt. Der Finanzplan gibt schliesslich einen Ausblick auf die mutmassli-
che Entwicklung in den Folgejahren. Diese unterliegen grösserer Unsicherheit. Die Daten sind mit dem
Basisjahr 2021 inflationsbereinigt. Die Bereinigung basiert auf dem verwendungsseitigen BIP-Deflator
des SECO (2022) für die Jahre 2015 bis 2021 sowie den für die Budgetplanung herangezogenen volks-
wirtschaftlichen Eckwerten der EFV (2022d) für die Jahre 2022 bis 2026. Ausgaben von abgeschafften
Posten sind enthalten. Nicht aufgeführt sind Posten im Zusammenhang mit der Corona-Pandemie. Es
werden nur Positionen über 1 Mio. CHF berücksichtigt. Unter der Kategorie Übrige sind die vier volu-
menmässig kleinsten Aufgabengebiete (Kultur und Freizeit, Sicherheit, Gesundheit sowie Institutionelle
und finanzielle Voraussetzungen) zusammengefasst.
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Zuletzt sind die nach Finanzvolumen bedeutendsten Finanzhilfen und Abgeltungen pro
Einwohner in Abbildung 4 dargestellt. Die sieben aufgeführten Finanzhilfen machen
mit 7.1 Mrd. CHF alleine über 60 Prozent aller Finanzhilfen aus, wobei ein grosser
Anteil auf den Landwirtschaftsbereich entfällt.

Abbildung 4: Top 7 der grössten Finanzhilfen und Abgeltungsposten, in CHF pro Kopf, 2023

Daten: EFV (2022a); EFV (2023)

Anmerkungen: Es wird eine Bevölkerungszahl von 8.935 Mio. Personen angenommen.

4 Methodik

Die Identifikation der Subventionen und Aufgabengebiete im vorliegenden Bericht
folgt der EFV (2022a), welche einen breit gefassten Subventionsbegriff verwendet.
Dieser beinhaltet im Prinzip alle Ausgaben, die ausserhalb des eigentlichen Staats-
sektors getätigt werden. Andere Vorteilsgewährungen wie beispielsweise Steuer-
vergünstigungen oder Befreiungen von Abgaben und Gebühren, die nicht von EFV
(2022a) erfasst werden, sind nicht Gegenstand dieser Untersuchung.
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Wir unterscheiden zwischen verschiedenen Subventionskategorien (Eidgenössische
Finanzverwaltung, 2022c). Mit Finanzhilfen erfolgt eine Förderung von Tätigkeiten Drit-
ter, die für die Öffentlichkeit von Bedeutung sind, ohne Bundesunterstützung jedoch
kaum wahrgenommen würden3. Abgeltungen sind hingegen Leistungen an Empfänger
ausserhalb der Bundesverwaltung zur Milderung oder zum Ausgleich von finanziel-
len Lasten, die sich aus der Erfüllung von bundesrechtlich vorgeschriebenen Auf-
gaben und öffentlichrechtlichen Aufgaben ergeben, die dem Empfänger vom Bund
übertragen worden sind4. Pflichtbeiträge beispielsweise an internationale Organisatio-
nen vervollständigen die Subventionskategorien.

Die Datenbank zu den ausgabenseitigen Subventionen von EFV (2022a) wird mittels
des Voranschlags der EFV (2023) auf die Werte von 2023 aktualisiert. Wir betrach-
ten nur Ausgabenposten über einer Bagatellgrenze von 1 Mio. CHF. Massnahmen
im Rahmen der Corona-Pandemie werden in einem separaten Kapitel berücksichtigt.
Das Vorgehen bieten nicht nur den Vorteil einer klaren Abgrenzbarkeit der relevanten
Posten, sondern erlaubt auch ein transparentes Replizieren der Ergebnisse.

Der vorliegende Bericht erfasst den Kriterien entsprechende Posten und ordnet sie hin-
sichtlich des Potenzials von Wohlfahrtsverbesserungen oder -verschlechterungen aus
ökonomisch-theoretischer Sicht in einem Ampelschema ein. Die Einordnung erfolgt
auf Basis von qualitativen Einschätzungen unter Berücksichtigung von wissenschaft-
licher Literatur und bestehenden Evaluationsstudien. Das Klassifikationsschema lässt
sich dabei wie folgt zusammenfassen:

• Rot bedeutet, dass bei der Subvention das Risiko eines wohlfahrtsmindernden
Effekts überwiegt. Bei der Subvention gibt es Anhaltspunkte, wonach die staat-
lichen Leistungen aus ökonomischer Sicht schädlich sein könnten. Dies kann
unter anderem der Fall sein, wenn das Potenzial von Wettbewerbsverzerrungen,
unerwünschten Allokationsverzerrungen oder Fehlanreizen, die dem eigentlich
intendierten Ziel der Subventionsleistung im Weg stehen, hoch ist, oder wenn
es sich um private Güter handelt, bei deren Erzeugung eigentlich keine staat-
liche Unterstützung vonnöten ist. Auch fallen Erhaltungsmassnahmen in diese

3 In Artikel 3 SuG sind Finanzhilfen juristisch präzise definiert: ≪Finanzhilfen sind geldwerte Vortei-
le, die Empfängern ausserhalb der Bundesverwaltung gewährt werden, um die Erfüllung einer vom
Empfänger gewählten Aufgabe zu fördern oder zu erhalten. Geldwerte Vorteile sind insbesondere
nicht rückzahlbare Geldleistungen, Vorzugsbedingungen bei Darlehen, Bürgschaften sowie unent-
geltliche oder verbilligte Dienst- und Sachleistungen.≫

4 Ebenfalls in Artikel 3 SuG werden Abgeltungen näher definiert: ≪Abgeltungen sind Leistungen an
Empfänger ausserhalb der Bundesverwaltung zur Milderung oder zum Ausgleich von finanziellen
Lasten, die sich ergeben aus der Erfüllung von: a. bundesrechtlich vorgeschriebenen Aufgaben; b.
öffentlichrechtlichen Aufgaben, die dem Empfänger vom Bund übertragen worden sind.≫
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Kategorie, die langfristig effiziente Anpassungen von Inputfaktoren und Rahmen-
bedingungen verhindern, oder Subventionen bei denen hohe Mitnahmeeffekte
erwartbar sind. Posten in dieser Kategorie sollten durch weiterführende Untersu-
chungen analysiert und möglicherweise reformiert werden.

• Gelb bedeutet, dass dass bei der Subvention das Risiko eines wohlfahrtsmin-
dernden Effekts besteht. Die Subvention wirkt tendenziell wohlfahrtsmindernd,
jedoch ist auch ein wohlfahrtsmehrender oder mindestens neutraler Charakter
denkbar. In diese Kategorie fallen zumeist Subventionen, bei denen stark ambi-
valente Argumente vorliegen und deren Wirkungen ohne eine empirische Unter-
suchung kaum eingeschätzt werden können.

• Grün bedeutet, dass die Subvention ökonomisch eher wohlfahrtsmehrend wir-
ken kann. Dies ist beispielsweise bei der Adressierung von Marktversagen, das
heisst der Bereitstellung reiner öffentlicher Güter oder der Kompensation für die
Erzeugung positiver Externalitäten der Fall5.

Die Einordnung der untersuchten Positionen erfolgt getrennt nach Aufgabengebieten
im Tabellenformat. Die Tabellen enthalten neben der Bezeichnung des Postens auch
den Typ der Subvention, den Betrag des Jahres 2023 sowie das Minimum und Ma-
ximum des Finanzvolumens der Jahre zwischen 2010 und 2026. Die Beträge sind
jeweils in Mio. CHF angegeben. Zusätzlich wird der zeitliche Trend der Ausgaben seit
2010 bis 2026 im Miniaturformat abgebildet, wobei die Daten zur besseren Lesbar-
keit auf den Bereich zwischen 0 und 1 standardisiert sind6. Mit roten Punkten sind die
Minima und Maxima im Miniaturformat auch grafisch markiert. Schliesslich zeigen die
Tabellen die Klassifikation anhand des Ampelschemas mit einem Kurzkommentar zur
Motivation der Einordnung.

Innerhalb der Tabellen sind die Positionen zunächst nach ihrer Ampel-Klassifikation
und im zweiten Schritt nach ihrem Finanzvolumen im Jahr 2023 sortiert. Die Reihen-
folge der betrachteten Aufgabengebiete in den Unterkapiteln richtet sich nach dem
Anteil der roten und gelben Subventionsposten relativ zu dem jeweiligen gesamten
Subventionsvolumen.

Es sei angemerkt, dass wir die Subventionen grundsätzlich mit Blick auf ihre Intention
einordnen. Eine Quantifizierung der praktischen Ausgestaltung oder der letztlichen
Mittelverwendung inklusive der Kosteneffizienz der Leistungserbringung übersteigt

5 Damit weichen wir von Laaser und Rosenschon (2020) ab, welche das grüne Ampelsignal für unpro-
blematische oder alternativlose Posten verwenden.

6 Die Standardisierung erfolgt gemäss der folgenden Formel: (m−min(m))
(max(m)−min(m)) .
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den Rahmen dieser Untersuchung. In vielen Fällen ist zudem denkbar, dass ein al-
ternatives Instrument zu einem effizienteren Ergebnis führt. Wir merken ausserdem
an, dass wir die Einordnung nur aus ökonomischer Sicht vornehmen und juristische,
institutionelle oder andere Aspekte höchstens sekundär berücksichtigen.

Der IWP-Subventionsreport versteht sich als Begleitdokument zur Subventionsda-
tenbank des Bundes (EFV, 2022a). Trotz der möglichst objektiven Herangehenswei-
se bleibt naturgemäss ein Ermessensspielraum bei der Einordnung der Subventio-
nen. Die Einordnungen erfolgen zudem oft unter Unsicherheit, etwa durch die be-
schränkte Informationslage über die konkrete Umsetzung oder den Vergabeprozess.
Dieser Bericht hat daher nicht den Anspruch, eine abschliessende und erschöpfende
ökonomische Bewertung der Bundessubventionen vorzunehmen. Die Subventionsam-
pel soll vielmehr dazu dienen, weitergehende Untersuchungen der Bundessubventio-
nen anzustossen.

5 Subventionsampel

In diesem Kapitel werden die Posten der Subventionsdatenbank des Bundes nach
Aufgabenbereichen untersucht. Die Kapitel beginnen mit einem allgemeinen Überblick
zur Motivation von Subventionen in den jeweiligen Themengebieten. Es folgt jeweils
die Tabelle mit der Einordnung aller untersuchten Posten nach dem Ampelschema. Im
Anschluss an die Tabelle werden die Klassifikationen einzelner Posten näher disku-
tiert.

Insgesamt untersuchen wir 241 einzelne Subventionsposten, die sich auf etwa 47 Mrd.
CHF im laufenden Jahr 2023 summieren. Die Summe der roten Subventionen beträgt
im laufenden Jahr 2023 insgesamt 6.7 Mrd. CHF. Gelbe Subventionen summieren sich
auf 31.3 Mrd. CHF. Die grünen Subventionen belaufen sich auf 9.1 Mrd. CHF.

Abbildung 5 zeigt einen ersten Überblick zu den Einordnungen über alle Aufgaben-
bereiche hinweg. Es wird deutlich, dass vor allem in den Bereichen Landwirtschaft
und Ernährung, Wirtschaft, soziale Wohlfahrt und Verkehr ein stark dominierender
Anteil der Subventionsleistungen rot oder gelb, das heisst als potentiell wohlfahrtsmin-
dernd, markiert wurde. Besonders in den Bereichen Sicherheit, Umwelt und Raumord-
nung sowie institutionelle und finanzielle Voraussetzungen überwiegen hingegen die
als grün eingeordneten Subventionsleistungen.
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Abbildung 5: Subventionsampel nach Aufgabengebieten, Anteile der Einordnungen für Po-
sten und Ausgaben, 2023

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen

Zu den in den folgenden Unterkapiteln eingeordneten Positionen kommen noch die
Rettungsschirme für die Elektrizitätswirtschaft über bis zu 4 Mrd. CHF alleine für die
Axpo und für die Credit Suisse über maximal 109 Mrd. CHF, die jedoch nicht in den
Primärquellen von EFV (2022a) und EFV (2023) erfasst sind. Sie werden daher aus
Transparenzgründen nicht in den folgenden Tabellen sowie Statistiken berücksichtigt.
Aufgrund stark negativer Anreizwirkungen bei einer Institutionalisierung würden sie
ebenfalls als rot eingestuft werden.

5.1 Landwirtschaft und Ernährung

Der Strukturwandel in der Landwirtschaft ist permanenter Gegenstand politischer De-
batten. Zwar sind Erzeugnisse der Landwirtschaft primär private Güter, die über den
freien Markt bereitgestellt werden können. Nichtsdestotrotz ist die Landwirtschaft einer
der am stärksten subventionierten Wirtschaftssektoren in modernen Industrienatio-
nen. In der EU ist die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) etwa der grösste Budgetposten
auf supranationaler Ebene. Scown et al. (2020) kommen dennoch zu dem Schluss,

22



dass die Agrarpolitik der EU – zumindest vor Reformen im Jahr 2020 – weder in so-
zialer noch in ökologischer Sicht optimal ausgestaltet war.

Staatliche Eingriffe werden zuweilen dadurch gerechtfertigt, dass einzelne Landwir-
te oft marktmächtigen Zulieferern und Abnehmern gegenüberstehen (Rogers und
Sexton, 1994), in der Schweiz beispielsweise dem Fenaco-Konzern (Dümmler und
Roten, 2018). Eine ebenfalls vorgebrachte Argumentationslinie für die staatliche
Förderung ist, dass Landwirte verschiedene Nebenleistungen erbringen, die in ihrer
Natur öffentliche Güter darstellen und daher vom freien Markt nicht ausreichend be-
reitgestellt werden.

In der Schweizer Bundesverfassung wird von der Landwirtschaft ein Beitrag zur Ver-
sorgungssicherheit, dem Erhalt der Lebensgrundlagen und Kulturlandschaft sowie die
Förderung einer dezentralen Besiedlung verlangt. Agrarpolitische Reformen seit den
1990er Jahren setzten sich zum Ziel, auch Subventionen stärker an solche Leistungen
mit dem Charakter eines öffentlichen Gutes zu koppeln.

Wie in anderen Ländern wich die staatliche Preis- und Mengensteuerung, die oft mit
Überproduktion einherging, im Zuge dessen zunehmend produktionsunabhängigen
Direktzahlungen (Josling, 2015; Moser, 2012). Da die meisten Zahlungen aber immer
noch flächenbasiert erfolgen, hat sich die Struktur der Landwirtschaft kaum grundle-
gend geändert.

Die Subventionierung der Landwirtschaft geht dabei über die in der folgenden Sub-
ventionsampel dargestellten expliziten Ausgaben hinaus. Beispielsweise führen hohe
Schutzzölle zugunsten der heimischen Landwirtschaft dazu, dass Freihandelsabkom-
men mit einem hohen Protektionismus im Agrarsektor oder nicht konkurrierenden Pro-
dukten abgeschlossen wurden (Müller und Nussbaumer, 2016). Eine effiziente inter-
nationale Arbeitsteilung ist unter diesen Vorzeichen unwahrscheinlich, während Land-
wirte in Entwicklungsländern einem unfairen Wettbewerbsnachteil ausgesetzt sind
(Sharma et al., 2022). Die versteckten Kosten des Protektionismus tragen dabei auch
die heimischen Konsumenten in Form höherer Preise.

Wie in Abbildung 6 dargestellt, schätzt die OECD, dass Subventionen in der Schweiz
gut die Hälfte der Bruttoeinnahmen der Landwirtschaft umfassen, und damit deutlich
mehr als der Durchschnitt der OECD oder der EU. Der Anteil von Transfers an den
Bruttoeinnahmen der Schweizer Betriebe liegt gemäss Schätzung der OECD bei 47
Prozent, was deutlich über dem Wert der EU mit 19 Prozent liegt, aber eine Reduk-
tion gegenüber dem Spitzenwert von 1987 mit damals 77.5 Prozent darstellt (OECD,
2022).
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Abbildung 6: Subventionen an die Landwirtschaft, Anteile

Daten: OECD (2022)

Anmerkung: Die Grafik stellt den Anteil der Subventionen an der Wertschöpfung der Landwirtschaft dar.
Die Grössen sind Schätzungen der OECD.

Kaufkraftbereinigt liegen die Lebensmittelpreise in der Schweiz knapp 70 Prozent
höher als im EU-weiten Durchschnitt, beim Fleisch sind sie sogar 130 Prozent höher
(Wehrli und Can, 2019). Das Gewicht der Nahrungsmittel im repräsentativen Waren-
korb des Landesindex der Konsumentenpreise ist zwischen 1966 und 2022 zwar von
31 auf 11.6 Prozent abgesunken (BFS, 2022a). Die Abkehr von der Kostenwahrheit
durch Subventionen schafft dennoch weiterhin das Risiko eines zu verschwenderi-
schen Umgangs mit knappen Ressourcen.

In der Schweiz betrugen nur die expliziten Subventionszahlungen an die Landwirt-
schaft zuletzt rund 3.6 Mrd. CHF. Das sind fast 97 Prozent der direkten Staatsaus-
gaben des Aufgabenbereichs. In Tabelle 7 werden alle 12 Posten eingeordnet, da es
weder Covid-Sonderposten gibt noch solche Zahlungen, die die Bagatellgrenze unter-
schreiten.
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Abbildung 7: Subventionsampel: Landwirtschaft und Ernährung

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen

Direktzahlungen an die Landwirtschaft

Zu den kritisch eingeschätzten Subventionen zählen Direktzahlungen an die Land-
wirtschaft, Beihilfen zum Pflanzenbau und die Getreidezulage. Zwar dient das verfas-
sungsmässige Ziel der Versorgungssicherheit als grundlegende Argumentationslinie.
Es kann aber kaum davon die Rede sein, dass die umfangreiche Subventionierung die
Schweizer Nahrungsversorgung gegen externe Schocks umfänglich resilient gemacht
hat.

Der Netto-Selbstversorgungsgrad der Schweiz lag 2019 bei 50 Prozent (BLW, 2021).
Der tatsächliche Wert dürfte jedoch geringer liegen, da bei der Berechnung zwar der
Import von Futtermitteln, nicht aber jener von Dünger, Saatgut, Pflanzenschutzmit-
teln, Tierarzneien oder Treibstoff berücksichtigt wird (Dümmler und Roten, 2018). Es
kann bezweifelt werden, ob die Schweiz überhaupt eine autarke Selbstversorgung
gewährleisten könnte, oder nicht auch trotz hoher Subventionszahlungen auf offene
Märkte angewiesen ist. Sollte Letzteres der Fall sein, so stellt sich die Frage, ob die
milliardenschwere Subventionierung mit entsprechend hohen Verzerrungswirkungen
und Finanzierungskosten zielführend ist.

Oft werden positive Externalitäten durch Landschaftspflege als Argumentationslinie
für Subventionen im Landwirtschaftssektor angeführt. Hierbei muss zunächst festge-
halten werden, dass die gezahlten Subventionen nur eingeschränkt auf dieses Ziel
ausgerichtet sind. Zudem stehen den Subventionen auch negative Externalitäten im
Umwelt- und Klimabereich gegenüber (Gubler et al., 2020).

25



Quantifizierungen der Kosten und Nutzen sind mit Unsicherheiten über Definitio-
nen behaftet und daher kontrovers. Dümmler und Roten (2018) errechnen jährliche
volkswirtschaftliche Kosten der Landwirtschaft von bis zu 20 Mrd. CHF. Vision-
Landwirtschaft (2020) schätzt die Gesamtkosten der Landwirtschaft für 2018 auf 15.9
Mrd. CHF. Konsumenten tragen nur gut die Hälfte der Kosten selbst. Der Rest entfällt
auf die Steuerzahler und Dritte. Es kann somit zu einer ineffizienten Interventionsspi-
rale kommen, bei der Subventionen für die Förderung von landwirtschaftlichen Pro-
dukten solche zum Schutz der Natur bedingen (Gubler und Seidl, 2021).

Zudem wird kritisiert, dass die Effektivität der Massnahmen eingeschränkt ist, da die
Zahlungen weniger den Bauern als den in der Wertschöpfungskette vor- und nach-
gelagerten Unternehmen zugutekommen können (Dümmler und Roten, 2018). Auch
aufgrund der starken Verzerrungswirkung und eines hohen industriepolitischen Cha-
rakters werden die betroffenen Subventionszahlungen daher als rot klassifiziert.

Zulagen und Beihilfen für die Milch- und Viehwirtschaft

Die Zulagen zur Milchwirtschaft und die Beihilfen für die Viehwirtschaft stärken nur
in verhältnismässig geringem Masse die Produktion lebensnotwendiger Güter. Es
überwiegt deutlich die industriepolitische Ausrichtung auf die beiden Wirtschaftszwei-
ge, sodass die Preise relativ zu alternativen Lebensmitteln zugunsten jener tierischen
Nahrungsmittel verzerrt sein dürften (Lobsiger et al., 2022).

Überdies gehen gerade von der Milch- und Viehwirtschaft durch die Belastung von
Stickstoff und Treibhausgasen negative Externalitäten aus. Beispielsweise hat die
Verkäsungszulage von 15 Rappen pro Kilo Milch unerwünschte ökologische Neben-
wirkungen (Gubler et al., 2020). Die Umweltbelastung durch die Schweizer Agrar-
produktion ist abgesehen von Molkereiprodukten zudem nicht systematisch niedriger
als jene von Importprodukten (Bystricky et al., 2015; Nemecek und Alig, 2016). Auf-
grund der fehlenden Einpreisung von Umweltschäden bei einer gleichzeitigen Sub-
ventionierung fällt der Konsum dieser Nahrungsmittel stärker aus als es unter der
Berücksichtigung aller Kosten volkswirtschaftlich optimal wäre. Die Subventionen wer-
den daher als rot eingestuft.

Landwirtschaftliche Strukturverbesserungen

Im Landwirtschaftsgesetz ist zwar festgeschrieben, dass bei der Vergabe von Finanz-
hilfen für Strukturverbesserungen in der Landwirtschaft eine Überprüfung möglicher
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Wettbewerbsverzerrungen vorgenommen werden muss. Es hat sich jedoch gezeigt,
dass die Anreize bei den ökologischen Zusatzleistungen verbesserungswürdig sind
(EFK, 2022b).

Unter den vom Bundesamt für Landwirtschaft (2022) angegebenen Projekten findet
sich eine Vielzahl von Förderungen, welche eher Partikularinteressen dienen dürften.
In einer Studie von econcept (2022) wird errechnet, dass 1 CHF dieser Projektbeiträge,
die die Bundes- und Kantonsbeiträge sowie Gelder der Projektträgerschaft umfassen,
einen monetären Mehrwert von 2.15 CHF generiert. Dabei werden jedoch allfällige
und absehbar umfangreiche Wohlfahrtsverluste durch Wettbewerbsverzerrungen oder
auch Opportunitätskosten der Mittelvergabe nicht einbezogen. Wir stufen die Subven-
tion daher als rot ein.

Familienzulagen in der Landwirtschaft

Die Familienzulagen sind zwar grundlegend vergleichbar mit Leistungen, die auch
ausserhalb des Sektors gewährt werden. Jedoch erhalten selbständige Landwirte ge-
genüber jenen aus anderen Branchen einen Wettbewerbsvorteil, weil sie von der Bei-
tragspflicht befreit sind (EFK, 2019). Diese Ungleichbehandlung zwischen Berufsgrup-
pen wirkt wettbewerbsverzerrend und kann zu einer ineffizienten Ressourcenallokati-
on führen (econcept, 2017), weshalb die Subvention als rot eingestuft wird.

Qualitäts- und Absatzförderung

Die staatliche Qualitäts- und Absatzförderung wirkt verzerrend, weil sie auf die
Stärkung der Wettbewerbsfähigkeit einer bestimmten Branche abzielt und damit einen
eindeutig industriepolitischen Kern hat. Da der Nutzen privater Natur ist, muss die Ver-
wendung allgemeiner Steuermittel kritisch gesehen werden. Aus gesamtwirtschaftli-
cher Sicht führt diese Marktverzerrung wohl zu einer ineffizienten Allokation knapper
Ressourcen, weshalb die Subvention rot eingestuft wird.

Landwirtschaftliche Forschungsbeiträge

Wenngleich Forschungsaktivitäten generell zu begrüssen sind und mit positiven Ex-
ternalitäten einhergehen können, so weisen die spezifischen Forschungsbeiträge im
Landwirtschaftssektor einen stark selektiven Charakter mit einem privaten Nutzen für
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eine spezifische Wirtschaftsbranche auf. Die Subventionen werden daher als rot ein-
gestuft.

Pflanzen- und Tierzucht

Bei den Finanzhilfen für Pflanzen- und Tierzucht liegen ambivalente Argumente vor.
Der Erhalt von Nutzrassen und pflanzengenetischen Ressourcen hat den Charakter ei-
nes öffentlichen Gutes. Die Förderung der inländischen Pflanzen- und Tierzucht soll je-
doch auch eine eigenständige landwirtschaftliche Produktion gewährleisten und wirkt
in diesem Aspekt wettbewerbsverzerrend sowie industriepolitisch, weshalb eine gelbe
Klassifikation gewählt wurde.

Landwirtschaftliches Beratungswesen

Das landwirtschaftliche Beratungswesen soll den Austausch im landwirtschaftlichen
Wissenssystem fördern. Jedoch sind die Gelder explizit auch dazu intendiert, den
Strukturwandel zu steuern. Wir sehen die Gefahr, dass somit langfristig notwendige
Anpassungsprozesse verhindert werden könnten, die zu einem effizienteren Gleich-
gewicht für die Schweizer Volkswirtschaft führen könnten. Zudem besteht grundlegend
das Risiko politischer Einflussnahme und einer selektiven Förderung. Die Subvention
wird daher als gelb eingeordnet.

Bekämpfungsmassnahmen gegen schädliche Organismen

Schädliche Organismen können auch zuvor unbeteiligte Dritte betreffen, was eindeutig
eine negative Externalität darstellt. Die Bekämpfungsmassnahmen werden daher als
grün eingeordnet.

5.2 Wirtschaft

Bei Posten im Aufgabengebiet Wirtschaft ist zunächst ein industriepolitischer Charak-
ter zu prüfen, der tendenziell mit einem hohen Verzerrungspotenzial einhergeht.

Ein wichtiger Teil des Aufgabenbereichs umfasst den Energiesektor. Im Zuge der
Bekämpfung des Klimawandels haben energiebezogene Subventionen zuletzt an
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Relevanz gewonnen. Es ist ersichtlich, dass der Klimaschutz einer staatlichen Ein-
flussnahme bedarf, da aufgrund negativer Externalitäten ein Marktversagen vorliegt.
Zunächst ist festzuhalten, dass aus Sicht der ökonomischen Theorie eine effizien-
te Klimapolitik vor allem darin liegt, die Emissionen in einem globalen System ih-
rer Schädlichkeit entsprechend über eine Mengen- oder Preisregulation zu bepreisen
(Mankiw, 2009; Baranzini et al., 2017; Nordhaus, 2015, 2019).

Der unilaterale Charakter der meisten bestehenden Massnahmen im Klimabereich ist
jedoch auch durch politische Faktoren bedingt, was die Effektivität und Effizienz bei
der Zielerreichung einschränken kann (Sinn, 2012). Auch die Forschungsliteratur zur
Schweiz weist darauf hin, dass der Weg der Bepreisung unter Wohlfahrtsgesichts-
punkten der effizienteste sein dürfte, obwohl die Preise besonders hoch ausfallen (Ba-
bonneau et al., 2018; Landis et al., 2019; Marcucci und Zhang, 2019).

Die Verwendung von vielseitigen Instrumenten, darunter Subventionen für nachhalti-
ge Energien oder Forschung, kann zwar in Situationen mit Marktversagen oder Be-
schränkungen des politischen Handlungsspielraums gerechtfertigt werden. Aber auch
in einem solchen Portfolio sind Subventionen zumeist ein ergänzendes Instrument
(Bennear und Stavins, 2007; Fischer und Newell, 2008; Lehmann, 2012; Fischer et al.,
2017). Es ist in diesen Situationen elementar, das Zusammenspiel mit bestehenden
und gegebenenfalls dominierenden Mechanismen zu prüfen.

Lobby-Aktivitäten der betroffenen Akteure oder die Motivation von Politikern, mit kon-
kreten Projekten vornehmlich Wählerstimmen zu maximieren, können zudem der opti-
malen Ausgestaltung von Klimamassnahmen im Weg stehen. Schliesslich werden po-
sitive Wirkungen von schwer abschätzbaren Mitnahmeeffekten eingeschränkt, da Sub-
ventionen auch Personen anziehen, welche geförderte Projekte ohnehin implementie-
ren wollten, nun aber die zusätzlichen Staatsgelder dankbar annehmen (Van Valken-
goed und van der Werff, 2022).

In der EU, wo die Förderung emissionsarmer Technologien vom Beihilfeverbot teils
ausgenommen ist, stehen Subventionen dennoch in der Gunst. Besonders wird dort
auf vergünstigte Kredite und staatlich garantierte Einspeisetarife für erneuerbare
Energien zurückgegriffen. Gugler et al. (2021) zeigen anhand von Deutschland und
Grossbritannien, dass Einspeisevergütungen wesentlich weniger wirksam sind als
CO2-Preise.

Die Forschung zeigt sowohl für die EU (Böhringer et al., 2016) als auch für die Schweiz
(Betz et al., 2015), dass die Kombinationen der Instrumente nicht optimal ausgestaltet
sein dürften, weil sie die Kosten recht arbiträr zwischen den Sektoren verteilen. Somit
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entstehen unnötig hohe Vermeidungskosten, die letztlich die Erreichung der Klimaziele
erschweren. Die Subventionen dienen dann weniger der Förderung des Klimaschut-
zes und des Gesamtwohls, sondern sind das Ergebnis politökonomischer Prozesse
(Kirchgässner und Schneider, 2003).

Insgesamt entfallen auf das Aufgabengebiet 29 Subventionsposten des Schweizer
Bundes, von denen 7 unter der Bagatellgrenze von 1 Mio. CHF liegen und 4 Corona-
bezogen sind. Es verbleiben 18 Posten, die in Tabelle 8 dargestellt sind. Der Ausgabe-
numfang der hier betrachteten Posten ist mit rund 2 Mrd. CHF gewichtig. Ausserdem
sollte berücksichtigt werden, dass originär wirtschaftspolitische Posten teils in anderen
Aufgabengebieten geführt werden.

Abbildung 8: Subventionsampel: Wirtschaft

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen

Einlage in Netzzuschlagfonds

Der Netzzuschlagfonds stellt Investitionsbeiträge für die Wasserkraft, Biomas-
se, Kehrichtverbrennungs- und Klärgasanlagen sowie Holzkraftwerke bereit. Die
Massnahme hat grundlegend planwirtschaftliche Züge, die mit einem erheblichen Ver-
zerrungspotenzial zwischen Energieträger ohne ausreichenden Fokus auf deren CO2-
Intensität einhergeht.
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Bei der Subvention stellt sich zusätzlich die Frage nach den Interaktionen mit beste-
henden Bepreisungssystemen (Fankhauser et al., 2010). Die Schweiz besitzt nicht
nur eine Lenkungsabgabe auf fossile Brennstoffe, sondern hat im Jahr 2013 ein eige-
nes Emissionshandelssystem unter anderem im Stromsektor eingeführt, welches seit
2020 mit dem EU-Emissionshandelssystem (EU ETS) harmonisiert ist. Beide Systeme
sehen eine implizite CO2-Bepreisung mittels einer fixen Anzahl von handelbaren Zerti-
fikaten vor. Es ist wahrscheinlich, dass die Teilnahme am Emissionshandelssystem die
Effekte von Subventionen nichtig macht: Wenn die Menge an CO2-Zertifikaten nicht im
Zuge der Schweizer Subventionen reduziert wird, bleibt auch die aggregierte Emissi-
onsmenge konstant. Ist das der Fall, führt die geringere Nachfrage in der Schweiz nur
zu einem Fall des Zertifikatepreises, wodurch implizit eine CO2-intensivere Produktion
im Ausland subventioniert wird7. Die Subvention wird insgesamt als rot eingestuft.

Gebäudeprogramm

Das Gebäudeprogramm, das seit 2010 Hausbesitzer bei der energetischen Sanie-
rung unterstützt8. Die Finanzierung erfolgt über einen zweckgebundenen Teil der CO2-
Steuer auf Brennstoffe, welcher über die Kantone an die Hausbesitzer weitergeleitet
wird.

Zum einen hat das Programm planwirtschaftliche Züge, welche einer einheitlichen und
damit effizienten Emissionsbepreisung entgegenstehen. Die durch die Subvention ver-
anlassten Renovierungen haben überdurchschnittlich hohe Vermeidungskosten, diese
wurden etwa von Betz et al. (2015) auf rund 185 CHF pro Tonne CO2 geschätzt. Eine
Klimawirkung lässt sich in anderen Bereichen zu geringeren Grenzkosten erreichen.

Ferner zeigt die Befragung von Studer und Rieder (2019), dass bis zu 50 Prozent
der Subventionsempfänger des Gebäudeprogramms Trittbrettfahrer sein können, die
Umrüstung also auch ohne staatliche Gelder vornehmen würden. Die Effektivität
der Massnahmen leidet unter entsprechenden Mitnahmeffekten. Energetische Sanie-
rungsmassnahmen könnten zudem weniger durch einen Mangel an Nachfrage, son-
dern an Gütern und Fachkräften limitiert sein. Ferner kann eine regressive Vertei-
lungswirkung entstehen, weil zumindest direkt tendenziell wohlhabendere Personen
von den Kosten der Anpassung an Klimaziele oder -preise entlastet werden (Mosler

7 In der wissenschaftlichen Literatur ist dieser Zusammenhang als ≪Wasserbetteffekt≫ bekannt.
8 Im Zuge der Diskussionen um die Gletscherinitiative hat das Parlament ein Klimaschutzgesetz an-

genommen, welches einen Katalog an neuen Finanzhilfen mit einem Schwerpunkt auf Gebäuden im
Umfang von mehreren Mrd. CHF beinhaltet.
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und Brandt, 2022).

Die EU hat zudem die Einführung eines separaten Emissions-Zertifikatehandels für
Gebäude wohl ab 2027 beschlossen. Sollte sich die Schweiz wie in der Vergangen-
heit zur engen Übernahme und Harmonisierung der EU-Regelungen beim Emissi-
onshandel entscheiden, wäre die klimapolitische Wirkung der Subventionszahlungen
spätestens ab dessen Einführung in Bezug auf zusätzliche Treibhausgaseinsparun-
gen stark reduziert bis wirkungslos. Wenn durch die Subventionen die Menge an Zer-
tifikaten nicht sinkt, würde (vereinfacht gesprochen) kein zusätzliches CO2 eingespart
werden, sondern lediglich eine Verzerrung des Preises der Zertifikate sowie eine fis-
kalische Umverteilung stattfinden – wohl zu Lasten aller Steuerzahler.

Das Programm leidet insgesamt unter deutlichen Mitnahmeeffekten mit einem nur ein-
geschränkten zusätzlichen Klimanutzen, weshalb die Subvention als rot klassifiziert
wird.

Schweiz Tourismus inklusive Zusammenarbeit und Innovationen

Die direkte Unterstützung des Tourismussektors hat einen klar industriepolitischen
Charakter, der den gesamtwirtschaftlichen Wettbewerb zuungunsten aller anderen
Schweizer Wirtschaftsbereiche verzerrt. Das Argument, dass durch Tourismussub-
ventionen ein Image einer Region und damit eine Art besonderes öffentliches Gut
unterstützt wird, ist wenig überzeugend. Die Subvention wird daher als rot eingestuft.

EnergieSchweiz

Beim Programm EnergieSchweiz handelt es sich um Sensibilisierungsmassnahmen
zum Thema Energiesparen, welche andere Massnahmen der Energiepolitik flankieren
sollen. Mit dem Programm werden entsprechende berufliche Aus- und Weiterbildun-
gen subventioniert, was einen industriepolitischen Charakter und somit eine Wettbe-
werbsverzerrung aufweist. Zudem ist die Effektivität der Massnahmen in Bezug auf
den Klimaschutz zu hinterfragen, da Teilbereiche des Energiesektors bereits einem
Zertifikatehandelssystem unterliegen. Insgesamt erfolgt daher eine Einstufung auf rot.
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Energieforschung

Während die Grundlagenforschung einen wenig diskriminierenden Charakter mit po-
sitiven Externalitäten aufweist, kann dies für die anwendungsorientierte Energiefor-
schung nicht uneingeschränkt gesagt werden. So besteht einerseits ein hohes Verzer-
rungsrisiko zugunsten des geförderten Wirtschaftssektors relativ zu Forschungsakti-
vitäten in anderen Industrien sowie der Grundlagenforschung. Zum anderen können
unerwünschte Rent-Seeking-Aktivitäten der Unternehmen um die Mittel auftreten. Die
Subvention wird daher als rot eingestuft.

Neue Regionalpolitik

Mehr als 25 Mio. CHF jährlich werden für die neue Regionalpolitik aufgewendet, die
sich an Berggebiete, den weiteren ländlichen Raum und die Grenzregionen richtet.
Der Abbau regionaler Disparitäten mag aus politischen Kohäsionsgründen gewünscht
sein, jedoch besteht zunächst kein Marktversagen im Sinne der Allokationstheorie.

Durch eine Fokussierung auf Aktivitäten im vorwettbewerblichen oder
überbetrieblichen Bereich sollen zwar Wettbewerbsverzerrungen vermieden wer-
den (Regiosuisse, 2022). Die diskretionäre Förderung spezifischer Projekte kann
aber dennoch zu unerwünschten Rent-Seeking-Aktivitäten führen. Auch ist zu be-
achten, dass es nur schwer möglich sein dürfte, eine gleichberechtigte Förderung
der Regionen umzusetzen. Über den Nationalen Finanzausgleich und vergleichbare
Instrumente wird bereits zielgenau ein regionaler Ausgleich adressiert. Am Rande
stellt sich die Frage, ob durch die Förderung dezentraler Besiedlung negative Exter-
nalitäten, beispielsweise durch den Verkehr, perpetuiert werden. Die Subvention wird
als rot eingeordnet.

Exportförderung

Eine Diskriminierungslogik verfolgt die Exportförderung von Unternehmen, die insbe-
sondere auf KMU ausgerichtet sind. Es ist kritisch zu hinterfragen, ob die angebote-
nen Dienstleistungen von Auslandsmarketing über Informationen zu Internationalisie-
rungsfragen bis zur Vermittlung von Geschäftsmöglichkeiten zwingend durch staat-
liche Stellen bereitgestellt werden müssen, oder ob nicht eine privatwirtschaftliche
Lösung denkbar ist. Aus ökonomischer Sicht ist zudem unklar, warum explizit Expor-
te gegenüber einem inländischen Absatz wettbewerbsverzerrend bevorzugt werden
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sollten. Die Subvention wird als rot klassifiziert.

Entsendegesetz

Das Bundesgesetz über die in die Schweiz entsandten Arbeitnehmer gehört zu den
flankierenden Massnahmen, die die Schweiz im Zuge der Einführung des Abkommens
zur Personenfreizügigkeit zwischen der Schweiz und der EU getroffen hat. Das Ab-
kommen ermöglicht die grenzüberschreitende Dienstleistungserbringung während 90
Arbeitstagen pro Jahr. Im Zuge dessen hat sich der Anteil der Grenzgänger mehr als
verdoppelt, wodurch nicht nur seitens der Gewerkschaften Sorgen um das Schweizer
Lohngefüge hervorgerufen worden sind.

Ausländische Arbeitgeber, die Arbeitnehmer in die Schweiz entsenden, werden ge-
setzlich zur Einhaltung der minimalen hiesigen Lohn- und Arbeitsbedingungen ver-
pflichtet. Ebenso gilt die Solidarhaftung für Subunternehmerketten, derzufolge Unter-
nehmer auch von ihnen beauftragte Subunternehmer zur Einhaltung der Standards
verpflichten müssen. Das SECO ist das zuständige Aufsichtsorgan des Bundes über
den Vollzug, die eigentlichen Kontrollen erfolgen aber durch dezentral organisierte
Kommissionen, welche durch die Subvention abgegolten werden (SECO, 2020). Eben-
so werden die Kantone mit 50 Prozent der Lohnkosten für die mit den Kontrollen beauf-
tragten Inspektoren entschädigt. Sozialpartner können Anspruch auf Entschädigung
der Kosten erheben, welche zusätzlich zum üblichen Vollzug entstehen.

An sich ist der ökonomische Effekt dieser wirtschaftspolitischen Massnahme kritisch
zu sehen. Es handelt sich um einen ineffizienten Mechanismus, der die hiesigen Lohn-
und Arbeitsbedingungen kaum verbessern kann, weil diese strukturell von Angebot
und Nachfrage bestimmt werden (Föllmi, 2019). Die Massnahmen können aber auch
verzerrend wirken, indem sie es entweder ausländischen Auftragnehmern erschwe-
ren, in der Schweiz Fuss zu fassen, oder zur Verschiebung der Aufträge ins Aus-
land führen. Es sei bei unserer Einrdonung jedoch einschränkend erwähnt, dass die
konkrete Subventionsposition aber letztlich der Durchsetzung des geltenden Rechts
dient und daher nicht isoliert, sondern im Kontext des gesamten Massnahmenpakets
überprüft werden sollte.

Gewerbliche Bürgschaftsgenossenschaften

Der Bund übernimmt mit der Subventionsleistung gut zwei Drittel der Verluste von pri-
vatrechtlichen Bürgschaftsgenossenschaften. Die Bürgschaften sollen für kleine und
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mittlere Unternehmen (KMU) die Aufnahme von Bankkrediten bis 1 Mio. CHF erleich-
tern. Solche Massnahmen können zwar Friktionen auf Finanzmärkten entgegenwir-
ken, indem sie die Risikoeinschätzung der Banken senken (Stiglitz und Weiss, 1981).
Jedoch ist zweifelhaft, ob diese Argumentation für den tief integrierten und liquiden
Schweizer Finanzmarkt nachvollziehbar ist. Vielmehr besteht die Gefahr, dass die
Allgemeinheit der Steuerzahler unnötigen Risiken ausgesetzt werden, während der
etwaige Nutzen privatisiert wird. Bürgschaften bergen gleichzeitig das Potenzial von
Rent-Seeking und Wettbewerbsverzerrungen (Honohan, 2010). Die Bundesmassnah-
men haben ausserdem einen industriepolitischen Charakter, der den Wettbewerb zu-
ungunsten von grossen Unternehmen verzerrt, weshalb die Subvention als rot einge-
ordnet wird.

Nagra und Eidgenössisches Nuklearsicherheitsinspektorat

Die Nationale Genossenschaft für die Lagerung radioaktiver Abfälle (Nagra) ist mit der
Aufgabe der der Entsorgung der radioaktiven Abfälle des Bundes beauftragt. Darunter
fällt im Besonderen, ein geologisch geeignetes Tiefenlager zu planen, zu errichten und
zu betreiben, wobei der Bund sich an den Kosten des Forschungsprogramms beteiligt.
Das Eidgenössische Nuklearsicherheitsinspektorat (ENSI) schafft zudem Vorausset-
zungen zum sicheren Betrieb der schweizerischen Kernkraftwerke und zur sicheren
Entsorgung radioaktiver Abfälle.

Zwar ist nach dem Verursacherprinzip theoretisch eine Kostenzuweisung möglich. Es
sollte jedoch anerkannt werden, dass für die praktische Umsetzung eine nationale
Bündelung der Aktivitäten sinnvoll und im internationalen Vergleich üblich erscheint.
Wir ordnen beide Subventionen als grün ein.

Schwarzarbeit, Produktesicherheit und Normen-Vereinigung

Die Kantone erhalten vom Bund eine Abgeltung für ihre Vollzugskosten bei der
Bekämpfung von Schwarzarbeit. Der Posten stellt ein öffentliches Gut in Form von
Rechtsdurchsetzung dar. Durch die Überprüfung von Produktsicherheit werden asym-
metrische Informationen verringert, was im Sinne des Konsumentenschutzes als
öffentliches Gut einzustufen ist, und der freie Warenverkehr mit der EU gesichert.
Die Schweizerische Normen-Vereinigung dient als Koordinationshilfe, und reduziert
die ökonomischen Transaktionskosten.
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Die genannten Subventionsleistungen stärken den ordnungspolitischen Rahmen und
werden daher als grün eingestuft.

5.3 Soziale Wohlfahrt

Die Sozialpolitik steht vor dem Trilemma zwischen dem Niveau der sozialen Siche-
rung, deren Finanzierbarkeit und wirksamen Anreizstrukturen (Leisibach et al., 2018).
Ausgaben der sozialen Wohlfahrt werden dabei typischerweise nicht aus einer allo-
kationstheoretischen Sicht, sondern aus einer Verteilungsperspektive gerechtfertigt
(Köthenbürger und Frick, 2016). Soziale Sicherung wirkt durch eine partielle Nachfra-
gesicherung jedoch auch als automatischer Stabilisator in konjunkturellen Krisenzei-
ten, was eine makroökonomisch wünschenswerte Wirkung auf die Gesamtwirtschaft
hat. Ebenso kann die Arbeitslosenversicherung zu einem besseren Job-Matching
führen. Allokationstheoretisch könnte man zudem von einem Beitrag zum öffentlichen
Gut des sozialen Friedens sprechen. Auf der anderen Seite können Subventionslei-
stungen unerwünschte und ökonomisch bedeutsame Anreizveränderungen bewirken,
durch die etwa die Erwerbsbeteiligung sinken kann.

Der Schweizer Sozialstaat ergibt sich grundlegend aus einem Zusammenspiel von
Sozialversicherungen, Bedarfsleistungen und der Sozialhilfe, welches von nichtstaat-
lichen Hilfsorganisationen, Genossenschaften und Stiftungen ergänzt wird (Knöpfel,
2015). Die soziale Wohlfahrt nimmt dabei den grössten Anteil des Bundesbudgets
ein, wobei die relativen Ausgaben auf einem Niveau mit süd- und nordeuropäischen
Ländergruppen ist (Mosler und Schaltegger, 2021). Den hohen Ausgaben entspre-
chend bietet der Schweizer Sozialstaat in den Bereichen Altersrenten, Arbeitslosigkeit
oder Invalidität einen im internationalen KOntext umfassenden Schutz mit vergleichs-
weise hohen Leistungen.

Angesichts der demografischen Entwicklung ist die Nachhaltigkeit von Pensionssyste-
men in allen Industriestaaten ein Thema von steigender Salienz (Schuknecht, 2020;
Valls Martı́nez et al., 2021). In den öffentlichen Haushalten kann es zu einer ≪sozialen
Dominanz≫ kommen, welche den Raum für Investitionsausgaben einschränkt (Schu-
knecht und Zemanek, 2021). Dabei stehen besonders die Umlagesysteme unter Druck
(Sinn, 2000).

Das Schweizer System der Altersversicherung mit seinen drei Säulen gilt dennoch
als eher robust, da primär nur die für die Existenzsicherung zuständige erste Säule,
die AHV, auf dem Umlageverfahren beruht (Ladner et al., 2019). Daneben wird ein
effektiver Kompromiss zwischen Existenzsicherung und Anreizen zum Sparen erzielt
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(Häner et al., 2022). Die nötigen Anpassungen der politischen Rahmenbedingungen
liegen dennoch auf der Hand und sind durchführbar – die Reformen erfordern nur den
entsprechenden politischen Willen (Börsch-Supan, 2016).

Im Sozialbereich sticht die Problematik gebundener Ausgaben besonders her-
vor (EFV, 2021b). Dazu zählen unter anderem die Beiträge an die AHV,
für Ergänzungsleistungen und für die IPV sowie die erst kürzlich eingeführten
Überbrückungsleistungen für ältere Arbeitslose. Die demografische Entwicklung
verschärft die Situation weiter. Die resultierende implizite Staatsschuld stellt ein Hin-
dernis für die fiskalische Nachhaltigkeit dar. Wie Kelley (2014) zeigt, bergen ungedeck-
te Verbindlichkeiten von Pensionssystemen auch einen Generationenkonflikt, da der
drohende Steuerschock besonders Steuerzahler mit langem Zeithorizont betrifft. Jarck
et al. (2022) argumentieren daher für die Einführung adäquater Schuldenbremsen für
Sozialversicherungen.

Von den gesamten Bundesausgaben im Bereich der sozialen Wohlfahrt ist ein grosser
Teil in der Subventionsdatenbank enthalten, da Zuschüsse an Sozialversicherungen
als Abgeltungen verbucht werden. Die Ausgaben entfallen überwiegend auf die AHV.
Weitere bedeutende Bereiche sind die Bundesbeiträge an die ALV und die IV sowie
die individuelle Prämienverbilligung (IPV). Abzüglich der 4 Corona-bezogenen und 3
unter der Bagatellgrenze liegenden Posten, untersuchen wir 24 Posten in Tabelle 9,
die sich auf Ausgaben von knapp 21.5 Mrd. CHF belaufen.
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Abbildung 9: Subventionsampel: Soziale Wohlfahrt

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen

Bundeszuschüsse zu Sozialversicherungen

Prinzipiell gilt, dass die Sozialversicherungen AHV, IV und ALV dem Versicherungs-
prinzip folgend aus den Beiträgen der Prämienzahler und damit der möglichen Lei-
stungsempfänger und nicht über Zuschüsse aus allgemeinen Steuermitteln finanziert
werden sollen. Gleichzeitig zeigt sich ein Aufwärtstrend der Subventionierung durch
den Bund. Im Rahmen der Steuerreform und AHV-Finanzierung wurden beispielswei-
se die Zusatzleistungen an die AHV erhöht.

Seit 2020 steuert der Bund rund 800 Mio. CHF pro Jahr zusätzlich zur AHV bei. Die-
se Unterstützungsmassnahmen sind kritisch zu sehen, da sie letztlich den Druck für
nötige systemkonforme Reformen senken. Die jüngst beschlossene AHV 21-Reform
stellt zwar teilweise einen begrüssenswerten Schritt dar. Aber auch durch sie ist die
Nachhaltigkeit gemäss der Berechnungen des BSV (2022c) wohl nur bis 2028 gesi-
chert, da das Umlageergebnis ab diesem Zeitpunkt wieder negativ ausfallen könnte.
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Eine nachhaltige Lösung der Finanzierungsprobleme kann ohne strukturelle Massnah-
men, insbesondere der Möglichkeit von Anpassungen des Referenzalters im Gleich-
schritt mit der Lebenserwartung, kaum gefunden werden (Metzger, 2018; Brunetti und
Zimmermann, 2021; Bauer und Mazeau, 2022; Brändle et al., 2022; Häner et al.,
2022). Speziell die vom Bund subventionierten Ergänzungsleistungen (EL) zur AHV
können je nach erwartetem Renteneinkommen zudem Anreize zur vorzeitigen Pensio-
nierung bewirken.

Bei der IV bestehen mitunter nur geringe finanzielle Anreize für eine berufliche
Wiedereingliederung, weil ein steigendes Einkommen zu einer Senkung des Invali-
ditätsgrades führen kann, wodurch sich die Rente verringert. Insbesondere für Famili-
en mit Kindern kann eine IV-Rente aufgrund solcher Schwelleneffekte zusammen mit
den relativ hohen Ergänzungsleistungen attraktiv wirken.

Die Problematik der Bundeszuschüsse wirkt sich auch auf den restlichen Staatshaus-
halt aus. So konstatiert die EFV (2021b) ein starkes Verdrängungspotenzial unge-
bundener Ausgabenposten durch die Beiträge an die AHV, die Ergänzungsleistungen
sowie die Prämienverbilligungen, weil die Ausgaben schneller wachsen als die Ein-
nahmen.

Die AHV ist jedoch kein reines Versicherungssystem, sondern besitzt auch einen Um-
verteilungsgedanken, der im Kontext der anderen Säulen der Altersvorsorge durchaus
sinnvoll ist. Auch bei der IV können verteilungspolitische Gründe angeführt werden, die
eine Subventionierung durch den Bund zumindest teilweise rechtfertigen können. Die
IV für Versicherte in bescheidenen wirtschaftlichen Verhältnissen durch Bundes- und
Kantonsbeiträge sind ein soziales Korrektiv zu von den Krankenversicherungen fest-
gelegten Einheitsprämien, was zunächst wettbewerbsneutral wirkt. Der Beitrag des
Bundes liegt bei fixen 7.5 Prozent der Bruttokosten der obligatorischen Krankenpfle-
geversicherung. Die Kosten werden massgeblich von den wachsenden Kosten von
Spitälern, Dienstleistungen und Medikamenten getrieben wodurch ein deutliches Ver-
drängungspotenzial entsteht (EFV, 2021b). Die Ausgestaltung der Leistungsberechti-
gung anhand von Einkommen oder Vermögen wird jedoch diskutiert.

Die beiden genannten Abgeltungen werden aufgrund ihres verteilungspolitischen Cha-
rakters noch als gelb eingestuft.

Anders verhält es sich mit der ALV. Hierbei handelt es sich um ein öffentliches Ver-
sicherungssystem, von dem nicht unmittelbar eine verteilungspolitische Motivation
abgeleitet wird. Trotzdem leistet der Bund einen Zuschuss über jährlich etwa 550
Mio. CHF. Der Bundesbeitrag zielt auf Kosten der Arbeitsvermittlung sowie arbeits-
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marktlicher Massnahmen ab. Prinzipiell sollte die Finanzierung geschlossen im Ver-
sicherungssystem über Prämienzahlung der möglichen Leistungsempfänger erfolgen,
während eine allgemeine Subventionierung nur schwer rechtzufertigen ist. Eine Strei-
chung des Bundeszuschusses zur ALV bei einer gleichzeitigen Anhebung der Prämien
erscheint nicht nur fiskalisch angebracht, sondern auch sozialpolitisch fair. Die Bun-
dessubvention wird daher als rot eingeordnet.

Familienergänzende Kinderbetreuung

Die Subventionsbeiträge erfolgen über ein befristetes Impulsprogramm, dessen Ver-
stetigung diskutiert wird. Die Zahlungen zielen nicht auf eine Senkung der Betreuungs-
kosten, sondern auch auf die Fixkosten neu geschaffener Kindertagesstätten und Ein-
richtungen für schulergänzende Betreuung ab. Durch die Begünstigung des Ausbaus
sollen die Wartelisten abgebaut werden und letztlich eine stärkere Partizipation von
Eltern, insbesondere Müttern, im Berufsleben ermöglicht werden.

Gemäss Ravazzini (2018) konnten die Subventionen die Arbeitszeiten von Müttern in
der Schweiz zwar etwas steigern. Wie beispielsweise die Studien von Havnes und
Mogstad (2011) und Givord und Marbot (2015) anhand von Norwegen und Frank-
reich zeigen, können Subventionen an Betreuungseinrichtungen aber auch bestehen-
de, nicht-begünstigte Arrangements verdrängen, wodurch der Effekt auf den Arbeits-
markt geschmälert wird.

Es bleibt zudem die Frage, inwiefern die Förderung bei Gutverdienern trotz eines ge-
forderten Bedarfsnachweises zu Mitnahmeeffekten führen kann. Die Plätze werden
oft nicht von Kindern aus benachteiligtem Hintergrund belegt (Stern et al., 2016). Der
Nachfrageüberhang impliziert einen Preis, der unter dem Markträumungspreis liegt.
Da die Betreuungskosten ohnehin auch vom Einkommen der Eltern anhängig sind,
liegt ein alternatives Instrument mit stärkerer Kostenwahrheit vor. Bei der Kinderbe-
treuung bestehen insgesamt privatwirtschaftliche Lösungen, weshalb die Subventio-
nen wettbewerbsverzerrend wirken.

Für die Leistungen sind in erster Linie die Kantone verantwortlich, weshalb sich bei
einer Subventionierung durch den Bund ordnungspolitische Subsidiaritätsbedenken
ergeben. Trotz der intendierten sozialpolitischen Ausrichtung wird der Posten daher
auf rot eingeordnet.
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Gemeinnützige Bauträger

Beim gemeinnützigen Bauen sind Verzerrungswirkungen gegenüber privaten Bau-
trägern zu erwarten. Zudem kann neben einem möglichen Zielkonflikt mit Klimaschutz-
massnahmen auch die Herausforderung der Flächenversiedlung verschärft werden.
Wie bei der Zusatzverbilligung der Mietzinse ist zudem unklar, ob der Transfer an die
Leistungsempfänger die effizienteste Form von sozialpolitischen Leistungen darstellt,
oder ob nicht zweckungebundene Leistungen zu einem höheren Nutzen für die Be-
troffenen führen könnten. Evaluationen in europäischen Ländern zeigen zudem, dass
Wohntransfers sich teilweise in höheren Mietpreisen niederschlagen (Braakmann und
McDonald, 2020; Viren, 2013). Die Massnahme wird daher rot eingeordnet.

Beziehungen zu Auslandschweizern

Bei dem Pauschalbeitrag zum Budget der Auslandschweizer-Organisation, die im Auf-
trag des Bundes Dienstleistungen für Auslandschweizer wie beispielsweise Rechts-
beratung erbringt, ist der Charakter eines öffentlichen Gutes nicht ersichtlich. Ferner
ist nach dem Verursacherprinzip eine Kostenzuordnung zu den Leistungsempfängern
möglich. Auch private Lösungen sind prinzipiell denkbar. Die Subventionsleistung wird
daher rot eingestuft.

Asyl

Massnahmen im Zusammenhang mit Asylsuchenden und aufgenommenen
Flüchtlingen ergeben sich aus humanitären Gründen. Die Ausstattung von Per-
sonen mit den nötigsten Mitteln zur Bestreitung des täglichen Lebens stellt weder
wettbewerblich noch allokativ ein bedeutendes Verzerrungsrisiko dar. Integrations-
massnahmen sind aus Überlegungen der Eingliederung in den Arbeitsmarkt sowie
des sozialen Friedens prinzipiell vertretbar.

Kritisch hinterfragt werden sollte jedoch aus einer Perspektive der Effizienz, inwie-
fern die finanzielle Abgeltung seitens des Bundes den Gemeinden als Endempfänger
der Mittel einen diskretionären Spielraum zur Quersubventionierung anderer Ausga-
ben verschafft. Ferner sollte geprüft werden, ob die Mittel im Inland am effizientesten
eingesetzt sind, oder ob die Möglichkeiten der internationalen Zusammenarbeit im Mi-
grationsbereich ausgebaut werden sollten. Es erscheint denkbar, dass die gleichen
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Leistungen im Ausland günstiger bzw. dass bei einem konstanten Subventionsvolu-
men im Ausland mehr Leistungen bereitgestellt werden könnten.

Der Vollzug sowie die Unterstützung bei der Rückkehr von Geflüchteten sind für die
Rechtssicherheit und den ordnungspolitischen Rahmen bedeutsam.

Schweizerische Unfallversicherungsanstalt

Von der Finanzierung der Verwaltungskosten der Schweizerischen Unfallversiche-
rungsanstalt bei der Durchführung der Militärversicherung wie der Sicherstellung der
Leistungsaushilfe mit der EU in den Bereichen Kranken- und Unfallversicherung gehen
kein grossen Verzerrungspotenziale aus. Gleichzeitig sind die Zahlungen aus admini-
strativen Gründen gerechtfertigt, weshalb die Massnahmen mit grün bewertet werden.

Ausserschulische Kinder- und Jugendförderung, Kinderschutz und -rechte

Von der ausserschulischen Kinder- und Jugendförderung sind positive Externalitäten
durch langfristig wünschenswerte Effekte auf das Sozial- und Sicherheitssystem denk-
bar. Die Prävention von Kindesmisshandlungen sowie die Stärkung von Kinderrechten
ist im öffentlichen Interesse. Die Massnahmen werden als grün eingeordnet.

5.4 Verkehr

Bei Infrastruktur im Verkehrsbereich kann nur teilweise von reinen öffentlichen Gütern
gesprochen werden. So ist man etwa von der Nutzung von Landstrassen nur schwer
ausschliessbar und es liegt, solange es nicht zu einer Überlastung kommt, auch kei-
ne Rivalität in der Nutzung vor. Im Gegensatz dazu wird das Ausschlussprinzip bei
Autostrassen, der Eisenbahn oder dem Luftverkehr durchgesetzt, weshalb es sich
um kein öffentliches Gut im engeren Sinne handeln kann (Laaser und Rosenschon,
2022). Zudem sind die erheblichen externen Kosten des Sektors zu beachten. Die
CO2-Emissionen sind im weltweiten Vergleich hoch und zeigen seit 1990 aufgrund der
Verkehrszunahme auch keinen Abwärtstrend (Philippe und Marc, 2019).

Typisch für Infrastruktur wie Autostrassen, Schienen und Flughäfen sind hohe Fix-
bei geringen Grenzkosten: Während der Bau teuer ist, sind die anschliessenden Nut-
zungskosten gering, sofern es zu keiner Überlastung kommt. Im Wettbewerbsprozess
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konzentriert sich in einer solchen Situation das Angebot auf einen einzelnen Anbie-
ter. Bei solchen natürlichen Monopolen kann eine staatliche Kontrolle wohlfahrtsstei-
gernd wirken, weil sie die private Abschöpfung von Monopolrenten verhindert. Ebenso
können staatliche Investitionen in die Infrastruktur positive Wachstumsimpulse für die
gesamte Volkswirtschaft erzeugen.

Tendenziell ist der Effekt für Projekte mit weitem geographischem Fokus am grössten
und nimmt mit dem Umfang bestehender öffentlicher Infrastruktur ab (Pereira et al.,
2013; Devadas und Pennings, 2018; De Jong et al., 2018). Zwischen 1970 und 2000
kann eine Abnahme des Grenznutzens von Investitionen des Verkehrswesens auf die
geographische Erreichbarkeit festgestellt werden (Fröhlich, 2008). In Einklang damit
ergeben die Schätzungen von De Jong et al. (2018) einen positiven Effekt öffentlicher
Investitionen auf die wirtschaftliche Entwicklung in der Schweiz, welcher aber mit der
Zeit abgenommen hat.

Während der Bund für die Gestaltung und Finanzierung des Nationalstrassensystems
zuständig ist, obliegt die Konstruktion und Sanierung den Kantonen (Rudel et al.,
2005). Die Finanzierung der Strasseninfrastruktur auf Bundesebene erfolgt primär
über den Nationalstrassen- und Agglomerationsverkehrs-Fonds (NAF), wodurch Be-
trieb, Unterhalt und Ausbau gesteuert werden. Zusätzlich beteiligt sich der Bund an
den Kosten der Kantonsstrassen durch Beiträge aus der Spezialfinanzierung Stras-
senverkehr.

Im europäischen Vergleich sticht die Schweiz durch die starke Zweckbindung der Ein-
nahmen im privaten Verkehrsbereich, primär die Mineralölsteuer, hervor. Die Zweck-
bindung im Sinne der fiskalischen Äquivalenz bedeutet, dass Ausgaben tendenziell
von den Nutzern bezahlt werden. Das impliziert, dass es sich nicht um eine Subventi-
on durch die Steuerzahler im Allgemeinen handelt.

Speziell im Bahnbereich gibt es kaum ein Unternehmen weltweit, das sich betriebswirt-
schaftlich selbst tragen kann – so auch nicht in der Schweiz. Die eher niedrige Profita-
bilität trifft auf einen hohen politischen Förderwillen (Finger und Messulam, 2015). So
ist der Bund Teil eines komplexen Gefüges von Beziehungen, bei welchem er gleich-
zeitig als Eigner, Besteller und Regulator des öffentlichen Verkehrs involviert ist.

Ende der 1990er-Jahre gab es eine Welle an Reformen. Dabei wurden die SBB aus
der Bundesverwaltung ausgegliedert. Seither befinden sie sich zwar noch in staatli-
chem Eigentum, operieren aber auf Basis von Konzessionsverträgen weitestgehend
unabhängig. Die Finanzierung der Bahninfrastruktur erfolgt seit 2016 vornehmlich über
den Bahninfrastrukturfonds (BIF) sowie die Trassenentgelte, das heisst der Nutzungs-
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gebühr, die alle Unternehmen des Eisenbahnverkehrs leisten müssen. Der Markt für
Frachttransporte ist seit 1999 stärker liberalisiert.

Im europäischen Kontext sind die SBB durch ihre nach wie vor starke vertikale Integra-
tion ein Sonderfall. Europäische Staaten experimentieren seit den 1990er-Jahren mit
einer stärkeren Einbindung von Marktmechanismen zur Erzielung von Effizienzvortei-
len. Dabei stand besonders die Trennung der Bereitstellung von Infrastruktur und dem
eigentlichen Fahrservice im Fokus. Letztlich stellt nur die Infrastruktur ein natürliches
Monopol dar, während der Betrieb auch durch regulierte Marktlösungen erfolgen kann
(Van de Velde, 2015).

Entsprechende Reformen führten bisher jedoch zu eher bescheidenen Ergebnissen
(Laabsch und Sanner, 2012; Mizutani und Uranishi, 2013; Tomeš, 2017). Zwar konn-
ten die SBB in der Vergangenheit auch ohne Wettbewerb Effizienzfortschritte erzielen
(Desmaris, 2014). Dazu tragen beispielsweise die Taktfahrpläne bei (Petersen, 2016).
Wegelin und Von Arx (2016) argumentieren jedoch, dass die Einführung von mehr
wettbewerblichen Elementen Potenzial für Kostensenkungen berge.

Während die SBB das Monopol auf den Langstrecken-Personentransport besitzen, ist
regionaler Personenverkehr (RPV) mittels zahlreicher Unternehmen organisiert, die
zumeist in Eigentum der Kantone oder Gemeinden sind. Bund und Kantone subven-
tionierten gemeinsam 113 Unternehmen, welche rund 1’550 Linien in den Bereichen
Eisenbahn, Bus und Seilbahn bedienen (BAV, 2023). Dies basiert auf einem Bestell-
verfahren, das Direktvergaben sowie Ausschreibungen ermöglicht. Während die Fi-
nanzierung des Betriebes im Fernverkehr generell durch die Nutzer erfolgt, wird von
den ungedeckten Kosten der konzessionierten Unternehmen im RPV im Schweizer
Durchschnitt rund die Hälfte durch den Bund getragen (Rüefli und Wegelin, 2022).

Die Qualität des Schweizerischen öffentlichen Verkehrs gilt im internationalen Ver-
gleich als gut (Duranton et al., 2017). Dadurch kann der Schweizer Volkswirtschaft ein
relevanter Standortvorteil erwachsen. Die Steuerzahler lassen sich die hohe Qualität
aber auch einiges kosten: Die Pro-Kopf-Investitionen in die Schieneninfrastruktur sind
mehr als drei mal so hoch wie im nahen Ausland (Verband öffentlicher Verkehr, 2022).
Die Frage nach Möglichkeiten zur Kostensenkung ist daher naheliegend.

Beim Luftverkehr gibt es eine umfangreiche Debatte, inwiefern der Staat eine
Grundversorgung sicherstellen soll (Bertschmann et al., 2021). Während Flugplätze
grundsätzlich privatwirtschaftlich betrieben werden, wird die Flugsicherung oft von der
im Besitz des Schweizer Bundes stehenden Aktiengesellschaft Skyguide erbracht. Die
Leistungen werden über Gebühreneinnahmen finanziert. Für im Ausland erbrachte
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Leistungen wird Skyguide dagegen durch den Bund abgegolten. Zusätzlich werden
Finanzierungslücken der Flugsicherung auf Regionalflugplätzen aus Mitteln der Spe-
zialfinanzierung Luftverkehr gedeckt, welche aus den Erträgen der Mineralölsteuer auf
Kerosin stammen.

Kritiker monieren, dass die Subventionierung dieser Leistung den Druck der Betrei-
ber mindert, den kostengünstigsten Anbieter zu finden, wodurch der Wettbewerb er-
lahmt (Voigt, 2022). Immerhin ist die Kostenwahrheit weitestgehend erfüllt: Insgesamt
liegt der Selbstfinanzierungsgrad der Luftverkehrsinfrastruktur bei rund 98 Prozent.
Der Rest betrifft nicht abgegoltene Luftsicherungsleistungen über ausländischem Ter-
ritorium (Bertschmann et al., 2021).

Während der Staat die Finanzierung der zur Bildung natürlicher Monopole neigenden
Verkehrsinfrastruktur trägt, wird der Betrieb von vielen Verkehrsmitteln – mit promi-
nenter Ausnahme des RPV – überwiegend privat getragen. Einiges deutet darauf hin,
dass durch die recht intensive Doppelförderung von Bahn und Strasse, welche der
Bund insbesondere seit etwa Mitte des vergangenen Jahrhunderts betreibt, eine opti-
male Allokation öffentlicher Ressourcen verfehlt wird (Haefeli, 2012).

Subventionsausgaben im Bereich Verkehr machen einen Anteil von rund zwei Drittel
an den gesamten Bundesausgaben des Aufgabengebiets aus. In Tabelle 10 werden
die relevanten 22 Posten mit einem Gesamtvolumen von 7.4 Mrd. CHF eingeordnet.
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Abbildung 10: Subventionsampel: Verkehr

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen

Skyguide und Sicherheitsmassnahmen im Luftverkehr

Aus allokationstheoretischer Sicht schwer zu rechtfertigen sind die Beiträge zum ope-
rativen Luftverkehr. Flugverkehrsleistungen sind zunächst private Güter (Bertschmann
et al., 2021). Tendenziell führen die Subventionen also zu einer Verbilligung des rela-
tiven Preises des Luftverkehrs, was gerade angesichts der negativen Umweltexterna-
litäten ein diskussionswürdiges Preissignal sendet. Ferner sollte ermöglicht werden,
dass die Leistungen der Flugsicherungsagentur Skyguide an (ausländische) Nutzen-
träger von diesen und nicht durch den Bund kompensiert werden müssen. Es soll
hierbei betont werden, dass explizit die Finanzierung, nicht jedoch die Regulierung
des natürlichen Monopols, kritisch hinterfragt wird.

Zudem ist das Verursacherprinzip meist eindeutig, und die Deckung von Kosten ist
über Preise für die Nutzer möglich. Das betrifft zum Beispiel Beiträge an Regionalflug-
plätze, die über die zweckgebundene Finanzierung durch Mineralölsteuern hinausge-
hen. Ebenfalls ist nicht ersichtlich, warum Sicherheitsmassnahmen nicht regulatorisch
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vorgeschrieben und im Anschluss rein privat finanziert werden sollten. Zusätzlich feh-
len konkrete Leistungsvereinbarungen, an die Abgeltungen geknüpft sind, um die Effi-
zienz zu sichern. Die entsprechenden Massnahmen werden daher als rot eingeordnet.

Bahninfrastrukturfonds

Die Bereitstellung von Strassen- und Schieneninfrastruktur, welche ein natürliches Mo-
nopol darstellt, ist prinzipiell eine Staatsaufgabe. Somit ist es naheliegend, dass der
Bahninfrastrukturfonds (BIF) mit über 5 Mrd. CHF jährlich eine dominante Stellung
einnimmt. Gegen das aktuelle System lässt sich einwenden, dass es das Prinzip der
Kostenwahrheit zu wenig berücksichtigt (Müller-Jentsch, 2018; Eichenberger und Sta-
delmann, 2021). Umfangreiche Effizienzsteigerungen wären durch einen intensiveren
Wettbewerb, insbesondere eine Trennung von Infrastruktur und Betrieb, möglich. Die
Zahlungen werden daher gelb eingestuft.

Regionaler Personenverkehr

Das Personenbeförderungsgesetz sieht Ausschreibungen für die Aufträge beim regio-
nalen Personenverkehr vor. Die Leistungsvereinbarungen, welche den Kostenrahmen
definieren, werden alle zwei Jahre getroffen. Die Unternehmen werden dabei auf Basis
der Rechnungsabschlüsse in vorherigen Perioden abgegolten. Die Kalkulation von Ge-
winnen wird mit dem überarbeiteten Personenbeförderungsgesetz reguliert, allfällige
Überschüsse werden zur Deckung künftiger Fehlbeträge verwendet.

Die umfassende Erschliessung der ganzen Schweiz wird als Teil des Service Public
betrachtet und stellt in dieser (politischen) Interpretation eine Art öffentliches Gut dar.
Die Abgeltungen sind explizit an diese Erschliessungsfunktion gekoppelt (BAV, 2023).
Zudem können die Subventionen des RPV auch im Hinblick auf die positiven Externa-
litäten bei Schadstoff- und Lärmemissionen legitimiert werden.

Neben diesen Aspekten sind aber Aspekte zu nennen, welche die Kosteneffizienz in
Frage stellen können. Grundsätzlich besteht die Problematik, dass ein effektiver Wett-
bewerbsdruck häufig durch Ausnahmeregelungen und einen Mangel an Bewerbern
gedämpft wird (Abegg und Seferovic, 2018; economiesuisse, 2019). Angesichts des-
sen kann die Abrechnung auf Basis vergangener Kosten zu einer weichen Budgetbe-
schränkung führen. In solchen Fällen sind Effizienzsteigerungen wenig attraktiv, da sie
zu einer Reduktion der Abgeltungen der nächsten Periode führen können.
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Um dem entgegenzuwirken, soll ein weiterer Subventionstopf die Innovationen vor-
antreiben. Neue Technologien rund um die multimodalen Mobilitätsdienstleistungen
könnten durchaus Möglichkeiten für eine verstärkte Selbstfinanzierung oder gar Sub-
stitute für traditionelle Angebote im RPV schaffen (economiesuisse, 2019)9. Es ist aber
fragwürdig, ob ein solches Subventionsgeflecht effektive Anreize setzen kann oder
nicht zu einer stärkeren Nutzerfinanzierung übergegangen werden sollte. Aufgrund
dieser Bedenken wird die Förderung gelb eingestuft.

Strassenverkehr

Die Einlagen in die Verkehrsfonds sind grösstenteils in der Verfassung festgeschrie-
ben. Die Zweckbindung der Steuereinnahmen im Strassenverkehr bietet den Vor-
teil einer Kongruenz zwischen Nutzen- und Kostenträgern. Weil die Ausgaben durch
zweckgebundene Einnahmen aus der Mineralölsteuer gesichert sind, ist das Ver-
drängungspotenzial als gering anzusehen (EFV, 2021b).

Auf der anderen Seite kann die Bindung auch implizieren, dass die Ausgaben an die
Einnahmen und nicht den Bedarf angepasst werden. Das dadurch implizierte fehlen-
de Konkurrenzverhältnis zu anderen Budgetposten kann Projekte begünstigen, die nur
einen relativ geringen ökonomischen Mehrwert erbringen (Gubler et al., 2020; Jack-
son, 2013). In Einklang mit dieser Erwartung finden Christen und Soguel (2021) einen
negativen Effekt zweckgebundener Mittel auf die Effizienz im Schweizer Strassenbau.
Schliesslich kann die Bindung an die Einnahmen zu einem Prozess führen, bei dem
sich der Ausbau und die Nutzung der Strassen gegenseitig verstärken (Haefeli, 2012).
Im Hinblick auf externe Kosten des Verkehrs wäre dies bedenklich.

Der Strassenverkehr zeigt sich für einen grossen Teil der verkehrsbezogenen Treib-
hausgasemissionen verantwortlich, und dies trotz einer Reduktion der spezifischen
CO2-Emissionen bezogen auf die Fahrleistung. Der Bund kann durch seine Entschei-
dungen bezüglich der Infrastrukturfinanzierung indirekt Einfluss auf die verkehrsbe-
zogenen CO2-Emissionen nehmen, wenn diese die relative Attraktivität verschiede-
ner Mobilitätsformen verändern. Der Um- und Ausbau von Nationalstrassen kann sich
punktuell jedoch günstig für das Klima auswirken, wenn dadurch hinreichend hohe
Stauzeiten verringert werden. Vielsprechend erscheinen Ansätze des Mobility Pricing
zu sein, die dem Problem der Überlastung bei Stosszeiten Abhilfe entgegenwirken. Die
Nachfrage nach Kfz-Individualmobilität scheint jedoch insgesamt preisunelastisch zu

9 Beispielsweise zeigen Sieber et al. (2020) das Potenzial selbstfahrender Taxis auf, welche sowohl die
Fahrzeiten als auch die operativen Kosten auf ländlichen Schweizer Verbindungslinien reduzieren.
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sein. Dies bedeutet im Rückschluss, dass auch Strassenbaumassnahmen allenfalls
eine begrenzte Lenkungswirkung auf die Gesamtemissionen zugeschrieben werden
kann.

Abseits klimarelevanter Erwägungen führt der Strassenverkehr zu Externalitäten,
die für die Staatsausgabenplanung relevant sein können. Diese sind etwa
Lärmemissionen, Staus oder die durch den Strassenbau bedingte Bodenversiege-
lung10. Aufgrund der ambivalenten Argumente werden entsprechende Posten als gelb
eingestuft.

Kombinierter Verkehr

Ebenfalls gelb eingestuft wird der kombinierte Verkehr, vornehmlich zwischen Per-
sonenkraftwagen und Bahn. So weist die Mobilitätsform positive Externalitäten von
Klimaschutzaspekten bis zur Stauthematik auf. Eine private Marktlösung ist dennoch
denkbar, insbesondere bei einer umfassenden Bepreisung von Externalitäten, sodass
Subventionen nicht zwingend die effizienteste Lösung darstellen. Die Massnahmen
werden aufgrund der Ambivalenz gelb eingeordnet.

Internationale Kooperation, Schwerverkehr und Behindertengleichstellung

Die Pflichtbeiträge im Rahmen internationaler Kooperationen wie den europäischen
Satellitennavigationsprogrammen oder der internationale Ziviluftfahrtorganisation die-
nen der Bereitstellung öffentlicher Güter. Die Massnahmen zur Behindertengleichstel-
lung sehen wir als unbedenklich an. Polizeiliche Kontrollen des Schwerverkehrs dienen
der Rechtssicherheit. Alle Massnahmen ordnen wir als grün ein.

10 Ökonomen adressieren solche multidimensionalen Probleme mit der Tinbergen-Regel, die – ver-
einfacht gesprochen – besagt, dass für jedes Problem genau ein Instrument gewählt werden soll.
Für den Verkehr bedeutet das, dass klimapolitische Erwägungen durch ein anderes Instrument zu
adressieren sind als etwa Verkehrsstaus oder Bodenversiegelung. Damit ist allerdings nicht ausge-
schlossen, dass ein Instrument auch teilweise eine Wirkung auf ein zweites Problem hat. In diesem
Zusammenhang sind etwa regulatorische Eingriffe zu nennen, die die maximalen Lärmemissionen
von Fahrzeugen herabsetzen.
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5.5 Gesundheit

Im Gesundheitsbereich treten teils Formen von Marktversagen auf, die staatliche Ein-
griffe rechtfertigen können. Bei der Gesundheit handelt es sich um ein Gut, das so-
wohl private wie öffentliche Züge vereint (Corneo, 2018). Externalitäten beim Schutz
vor ansteckenden Krankheiten – die Ansteckungswahrscheinlichkeit ist nicht nur vom
eigenem Verhalten, sondern auch von jenem Verhalten von Dritten beeinflusst – sind
nach den Erfahrungen mit der Corona-Pandemie sicher das prägnanteste Beispiel.
Bei einheitlich koordinierten Massnahmen und der Bereitstellung von verlässlichen In-
formationen kann die Gesellschaft von einem öffentlichen Gut wie einer geringeren
Infektionsgefahr profitieren. Ob paternalistische Eingriffen die allgemeine Wohlfahrt
steigern, ist dagegen umstritten.

Das Schweizer Gesundheitswesen sticht international sowohl durch seine hohe Kom-
plexität einerseits wie seine überdurchschnittlichen Leistungen andererseits hervor
(De Pietro et al., 2015). Im Gegensatz zu den meisten europäischen Ländern wird
das Gesundheitswesen der Schweiz weitgehend über private Haushalte finanziert.
Somit ist der Anteil der öffentlichen Ausgaben weniger als halb so hoch wie im Eu-
roraum (Eidgenössische Finanzverwaltung, 2022e). Dennoch sind die Kosten im eu-
ropäischen Kontext hoch. Zwischen 1990 und 2019 sind die Gesundheitsausgaben
der Schweiz von 7.6 auf 11.3 Prozent des BIP gestiegen, 2020 wurde die Marke von
12 Prozent erreicht und für 2050 wird mit 15 Prozent gerechnet (Brändle und Colom-
bier, 2022).

Die Kombination von Aspekten des gelenkten Wettbewerbs und Korporatismus birgt
dabei Potenzial für Ineffizienzen und Fehlanreize. Insbesondere die zunehmende
Bürokratisierung steht vielfach in der Kritik. Auch vor dem Hintergrund des demo-
grafischen Wandels wird ersichtlich, dass das Gesundheitswesen vor grundlegenden
Herausforderungen steht.

Bis zuletzt wurden die Subventionen des Aufgabengebiets noch klar von den Son-
dermassnahmen zur Pandemiebekämpfung dominiert. Die in Tabelle 11 betrachteten,
von Ausgaben zur Corona-Pandemie getrennten 10 Posten über 119 Mio. CHF ma-
chen daher nur einen vergleichsweise geringen Anteil an den Staatsausgaben für das
Aufgabengebiet aus.
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Abbildung 11: Subventionsampel: Gesundheit

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen

Entsorgungsbeiträge und Milch-Qualitätssicherung

Die Finanzhilfen für Entsorgungsbeiträge zur Bekämpfung des Rinderwahnsinns sink
kritisch zu diskutieren. Es ist zwar der Fall, dass ohne ein staatliches Eingreifen Ex-
ternalitäten entstehen. Die hiesige Regulierung sieht unter anderem vor, dass risiko-
behaftete Rinderzeugnisse nicht vermarktet werden dürfen und stattdessen verbrannt
werden müssen. Eine klare Kostenzuweisung an die betroffenen Unternehmen anstel-
le des Einsatzes von allgemeinen Steuergeldern gemäss des Verursacherprinzips ist
aber möglich. Zudem besteht eine Wettbewerbsverzerrung durch die sektorspezifische
Gewährung der Subvention. Die Abschaffung der Finanzhilfen an die Schlachtbetriebe
wird bereits im Rahmen der Erarbeitung der Botschaft zur Agrarpolitik 22+ durch das
Eidgenössische Department für Wirtschaft, Bildung und Forschung geprüft.

Ebenfalls werden die Subventionen zur Qualitätssicherung von Milch als rot eingestuft.
Die staatliche Förderung der Qualität der Verkehrsmilch und der Milchprodukte durch
Beiträge an die Laborkosten ist nur schwer ökonomisch nachvollziehbar. So sind et-
waige Ziele des Konsumentenschutzes durch Regulierung und deren Überwachung
möglich, während gleichzeitig das Verursacherprinzip angewendet werden kann. Die
Massnahme hat einen industriepolitischen Charakter und kann daher wettbewerbsver-
zerrend wirken.

Gesundheitsschutz und -prävention sowie Tiergesundheitsdienste

Der Beitrag zu Gesundheitsschutz und -prävention hat die Verhütung oder Verminde-
rung von schweren Erkrankungen sowie die Verbesserung des Gesundheitszustandes
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der Bevölkerung zum Ziel. Zwar sind Züge eines öffentlichen Gutes erkennbar, jedoch
dominiert der private Nutzen durch die Betroffenen. Wie bei den Finanzhilfen für das
elektronische Patientendossier11 stellt sich zudem die Frage, ob die Finanzierung über
allgemeine Steuermittel mit dem Verursacherprinzip in Einklang steht. Grundsätzlich
sollten die Leistungen von den Parteien finanziert werden, welche sie beziehen. In
diesem Aufgabenbereich betrifft das prinzipiell die Systeme der Krankenkassen. Zwar
sind keine starken Wettbewerbsverzerrungen zu erwarten, es ist aber nicht unbedingt
ersichtlich, warum gerade hier von der Finanzierung durch die Krankenkassenprämien
abgewichen werden sollte.

Bei den Tiergesundheitsdiensten folgt die Argumentation zwar prinzipiell den
Überlegungen zur Überwachung von Tierseuchen, bei denen der Charakter eines
öffentlichen Gutes erkennbar ist. Jedoch sehen wir ein grösseres Verzerrungspoten-
zial, weil private Dienste eine unterschiedlich starke Förderung erhalten können, was
die Gefahr der politischen Einflussnahme birgt.

Swissmedic, internationale Zusammenarbeit und Tierseuchen

Die Beiträge an Swissmedic dienen zur Abgeltung von Aufgaben wie der Arzneimittel-
zulassung, was im Sinne des Konsumentenschutzes als öffentliches Gut einzustufen
ist. Die Unterstützung von internationalen Organisationen und Institutionen dienen der
Bereitstellung von globalen öffentlichen Gesundheitsgütern, deren Bedeutung nicht
erst seit der Corona-Pandemie deutlich geworden ist. Die Abgeltung für Massnahmen
im Zusammenhang mit Tierseuchen stellt ebenfalls ein öffentliches Gut dar, da nicht
nur der Gesundheitsschutz per se im Vordergrund steht, sondern ein Marktergebnis
angesichts der negativen Externalitäten ineffizient wäre. Alle Posten werden daher als
grün eingestuft.

Alkoholprävention

Alkoholkonsum könnte zwar als eigenverantwortlich getroffene Entscheidung gewertet
werden, in die sich der Staat nicht mit Präventionsprogrammen einzumischen hat. Je-
doch verursachen Suchtmittel erhebliche volkswirtschaftliche Kosten, die nicht nur im

11 Der Bund kann die Einführung des elektronischen Patientendossiers mit Finanzhilfen für den Aufbau
und die Zertifizierung von Gemeinschaften und Stammgemeinschaften unterstützen. Die Finanzhilfen
werden nur gewährt, wenn sich die Kantone oder Dritte in mindestens gleicher Höhe beteiligen. Der
Bund kann Finanzhilfen im Rahmen der bewilligten Kredite bis maximal 30 Mio. CHF gewähren.
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Gesundheitsbereich, sondern gesamtgesellschaftlich beispielsweise in der Strafverfol-
gung wirken, weshalb die Prävention negative Externalitäten verringert. Fischer et al.
(2021) beziffern die Kosten von Alkoholismus für 2017 insgesamt auf zwischen 8 und
12 Mrd. CHF. Ferner handelt es sich bei dieser Position auch um Rechtsdurchsetzung,
etwa indem Testkäufe durchgeführt werden. Insgesamt ordnen wir die Subvention da-
her als grün ein.

5.6 Kultur und Freizeit

Häufig handelt es sich bei Erzeugnissen der Kultur um private Güter, die über den
freien Markt bereitgestellt werden könnten. In Umfragen oder Referenden zeigt sich
dennoch oft ein Wille der Bevölkerung, die Kultur auch mit staatlichen Mitteln zu un-
terstützen (Frey, 2019b).

Manche Diskussionsteilnehmer sehen Kunst dabei als ein meritorisches Gut. Diese
Sicht impliziert, dass die Präferenzen der Konsumenten durch staatliches Handeln zu
korrigieren sind. Die ökonomische Literatur widmet sich der Fragestellung spätestens
seit Baumol und Bowen (1965). Seither hat sich unter dem Stichwort ≪Cultural Eco-
nomics≫ eine eigene Disziplin gebildet, welche die Rolle der Kultur in einer Volkswirt-
schaft untersucht (Frey, 2019b).

Ökonomische Argumente für die Subventionierung kultureller Güter stützen sich
primär auf potenzielle positive Externalitäten (Baumol und Bowen, 1965). Nicht nur
unmittelbare Besucher einer kulturellen Einrichtung wie einem Museum können aus
dieser Nutzen ziehen. So werden auch das Wissen um die Existenz einer solchen Ein-
richtung, die Möglichkeit eines Besuchs oder Bildungs- und Prestigeeffekte geschätzt.
Solche Faktoren können eine soziale Nachfrage nach Kulturgütern begründen (Frey
und Meier, 2006).

Hansmann (1981) argumentiert zudem, dass Subventionen auch deshalb effizienz-
steigernd wirken können, weil die Preise ohne Subvention aufgrund der hohen Fixko-
sten für Personal oder Gebäude hoch über den üblicherweise tiefen marginalen Ko-
sten gesetzt werden müssten. Das Problem nimmt aufgrund der Baumolschen Kosten-
krankheit tendenziell mit der Zeit zu (Frey, 1996). Damit wird der Umstand beschrie-
ben, dass Produktivität im Dienstleistungsbereich unterdurchschnittlich vom technolo-
gischen Fortschritt profitiert, während die Löhne im Gleichschritt mit der Gesamtwirt-
schaft ansteigen.

Bei staatlichen Subventionen im Kulturbereich besteht ein Gerechtigkeitsproblem, weil
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nur eine kleine, oft eher wohlhabende Bevölkerungsgruppe die Angebote konsumiert
(Hansmann, 1981). Die Allokation der Fördermittel ist zudem schwierig, weil kultu-
relle Güter heterogen sind und Qualität kaum objektiv messbar ist. Direktdemokrati-
sche Methoden könnten zwar Abhilfe schaffen (Frey, 2019b). Die Qualität kann durch
zusätzliche Subventionen aber abnehmen, etwa wenn die in diesem Bereich intrinsi-
sche Motivation verdrängt wird oder der Bedarf an Innovationen abnimmt (Frey, 1999;
Frey und Meier, 2006).

Speziell im Bereich der Medien sind Informationen am ehesten als Clubgüter zu klas-
sifizieren, weil sie über eine Bezahlschranke weitgehend ausschliessbar sind, aber der
Konsum keine Rivalität aufweist. Zunächst ist eine private Bereitstellung möglich. Ge-
wisse positive Externalitäten sind bei Medien auszumachen. Beispielsweise können
besser informierte Personen ihre Rolle als Staatsbürger im demokratischen Prozess
besser wahrnehmen. Investigativer Journalismus kann überdies eine disziplinierende
Wirkung auf Entscheidungsträger haben.

Die Schweizer Medien befinden sich jedoch dabei seit vielen Jahren in schwieri-
gem Fahrwasser (Bonfadelli et al., 2021). Mit dem Nein zum Mediengesetz haben
die Stimmbürger den Ausbau der staatlichen Mediensubventionierung abgelehnt. Da-
bei setzt die Schweiz nach wie vor auf indirekte Subventionen über Zustellungs-
ermässigungen, die es schon seit dem ersten Posttaxengesetz von 1849 gibt.

Insgesamt umfasst die Subventionsdatenbank im Aufgabengebiet Kultur und Freizeit
40 Posten. Davon erfassen wir 25 Posten mit Ausgaben von 455 Mio. CHF (siehe
Tabelle 12). Die Differenz ergibt sich durch sieben Posten im Zusammenhang mit der
Corona-Pandemie sowie zehn Posten unter der Bagatellgrenze.
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Abbildung 12: Subventionsampel: Kultur und Freizeit

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen

Zustellungsermässigungen für Zeitungen und Zeitschriften

Bei der Subvention finden sich durch die Fokussierung auf Printmedien deutliche
Verzerrungs- und Verteilungswirkungen, die andere Medienformen ohne nachvollzieh-
bare Begründung schlechterstellen. Zwar konnte die Reform von 2012 die Effektivität
der Zustellungsermässigungen steigern, indem der diskretionäre Spielraum der Post
abgebaut wurde (Hugentobler und Jaag, 2014). Es bleibt aber eine an sich industrie-
politische Subventionierung, die auch angesichts einer digitalisierten Welt aus der Zeit
gefallen scheint. Schon mehrmals hat der Bundesrat das Parlament erfolglos mit der
Kürzung oder Abschaffung beauftragt. Die Subvention wird als rot klassifiziert.
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Filmwesen

Es ist schwer nachvollziehbar, warum manche Kategorien von Kulturgütern gegenüber
anderen gesondert unterstützt werden sollen. Dies trifft im Besonderen auf den Film-
bereich zu. Zudem ist eine starke industriepolitische Komponente mit entsprechenden
Verzerrungswirkungen zuungunsten anderer Freizeitaktivitäten erkennbar. Auch inner-
halb der Kategorie kommt es zu diskretionären und nicht voll transparenten Entschei-
dungen, welche Arten von Filmen gefördert werden sollen.

Das Eidgenössische Department des Innern argumentiert bei der Massnahme zu
≪Europa Kreativ≫ teilweise mit der Wettbewerbsfähigkeit der Branche gegenüber
ausländischen Produzenten, welche vom EU-Filmförderungsprogramm profitieren
(EFV, 2022c). Ein solcher Subventionswettlauf ist aus Sicht der Gesamtwohlfahrt aber
nicht zielführend, vor allem, da schon die grundlegende Argumentation zugunsten ei-
ner selektiven Unterstützung einer Kulturbranche nur schwer nachvollziehbar ist. Die
Zahlungen werden als rot eingeordnet.

Preise, Auszeichnungen, Ankäufe, Anlässe und Projekte im Kulturbereich

Als rot werden Preise, Auszeichnungen und Ankäufe sowie Anlässe und Projekte ein-
geordnet, da ein hohes Potenzial für Wettbewerbsverzerrungen durch die stark diskre-
tionären Entscheidungen von zuständigen Gremien vorherrscht. Es ist schwer nach-
vollziehbar, warum allgemeine Steuergelder für einzelne Kulturschaffende zusätzlich
zur allgemeinen Förderung aufgewendet werden sollen.

Programmschaffende

Die Ausbildung Programmschaffender fällt je nach Institution unterschiedlich aus.
Zunächst werden nicht alle Ausbildungsstätten gleichermassen gefördert. Es wäre zu-
dem als besonders problematisch anzusehen, wenn eine Förderung indirekt von politi-
schen Gesichtspunkten bedingt wird. Schwer zu eruieren ist, welcher Teil der Subven-
tionen in die Berichterstattung fliesst, die für den politischen Prozess wirklich relevant
ist. Die SUbvention wird daher als rot klassifiziert.

56



Sportverbände und Jugendsport

Neben Aspekten der sozialen Gerechtigkeit sprechen auch Erwägungen zur alloka-
tiven Effizienz dafür, dass entsprechende Infrastrukturen oder Dienstleistungen allen
zugänglich sein sollten. Körperliche Aktivität kann positive Externalitäten im Gesund-
heitsbereich mit sich bringen.12 Die Mittelvergabe hat jedoch teils einen diskretionären
Charakter. Der Profisport strahlt dabei zwar auf den Breitensport ab, die Effekte wir-
ken jedoch indirekt. Bei den Massnahmen zur sportlichen Förderung kommt zudem
das Verzerrungspotenzial durch diskretionäre Entscheidungen bei der Geldervergabe
hinzu, sodass die Massnahmen gelb eingeordnet werden.

Grün eingeordnet werden hingegen Finanzhilfen zur Steigerung der Sport- und Bewe-
gungsaktivitäten von Kinder und Jugendlichen, die denen eine private Finanzierung
durch die Leistungsempfänger direkt kaum möglich ist. Zudem kann die Massnahme
positive Externalitäten bewirken, beispielsweise im Gesundheitsbereich oder dem Ar-
beitsmarkt.

Denkmalpflege und übrige Museen

Bei Museen und Denkmalpflege handelt es sich um (unreine) öffentliche Güter. Zwar
kann nur schwer von Marktversagen die Rede sein, nur weil die Nachfrage nach den
Kulturgütern zu gering ist, um die Kosten zu decken. Rivalität und Ausschliessbarkeit
sind aber mitunter nicht gegeben. Potenzielle Externalitäten durch Bildung sind unge-
wiss und abstrakt. Ebenfalls ist schwierig abzuschätzen, ob die staatlich subventionier-
ten Angebote private Konkurrenz verdrängen bzw. deren Aufkommen verhindern. Da
entsprechende Güter dennoch einen Charakter eines öffentlichen Gutes aufweisen,
beispielsweise durch die Bewahrung von Geschichte, werden entsprechende Posten
gelb eingeordnet.

Regionale Sprach- und Kulturförderung

Die Förderung von Kultur und Sprache in Graubünden und im Tessin kann die soziale
Kohäsion zwar stärken, die generelle Argumentation ist aber eher ambivalent. Die
Auswahl an geförderten Projekten ist selektiv, während die Verantwortung eher auf

12 Der Bund spielt im Bereich des Sports nur eine untergeordnete Rolle, die Gemeinden geben etwa
das achtfache Volumen aus (Bayle, 2017).
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der Ebene der Kantone angesiedelt werden kann. Die Massnahmen werden daher
gelb eingestuft.

Schweizerisches Nationalmuseum

Eine Ausnahme bei der allgemeinen Einordnung von Kulturleistungen spielt das
Schweizerische Nationalmuseum, welches im Kultursystem eine herausragende Stel-
lung einnimmt. Ausschlaggebend ist hierbei die nationale identitätsstiftende Tragweite,
wodurch auch Aufgaben ausserhalb eines reinen Kulturgutes wahrgenommen werden.
Zudem dürfte das Verzerrungspotenzial vergleichsweise gering sein.

Verständigungsmassnahmen

Grün eingestuft werden Verständigungsmassnahmen, die neben dem abstrakten Gut
der sozialen Kohäsion auch einen Beitrag zur Senkung ökonomischer Transaktionsko-
sten leisten können.

5.7 Beziehungen zum Ausland

Durch intensivere internationale Vernetzung steigt der globale Austausch und Wettbe-
werb, wodurch Märkte tendenziell tiefer integriert werden. Die Globalisierung bedarf
per se nicht zwingend mehr staatlicher Kontrolle (Vaubel, 1986). Öffentliche Güter tre-
ten jedoch nicht nur im nationalen, sondern auch im internationalen Kontext auf (Frey,
2019a). Als Beispiele sind Recht und Gesetz, militärische Sicherheit, das Klima oder
Naturressourcen zu nennen. Internationale Organisationen dienen der Koordination
einzelstaatlicher Massnahmen. Durch wiederholte Interaktionen in transparenten Fo-
ren und mindestens indirekten Sanktionsmechanismen kann Kooperation gefördert
und Trittbrettfahren erschwert werden.

Dabei darf aber nicht vergessen gehen, dass internationale Organisationen auch an-
dere Ziele als die Maximierung des Gemeinwohls verfolgen können (Vaubel, 1986).
Beispielsweise bestehen Anreize für ineffizientes Rent-Seeking-Verhalten. Auch die
Tendenzen zum Bürokratiewachstum treten wie in der Schweiz (Portmann und Schal-
tegger, 2022) auch im Kontext internationaler Organisationen zutage, weil die Anreize
und Kompetenzen der politischen Institutionen für Kontrolle schwächer und unklar ver-
teilt sind (Frey, 2019a).
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Die Bundessubventionen für die Beziehungen zum Ausland entsprechen etwa
drei Viertel der Staatsausgaben des Aufgabengebiets. Nach Abzug der Corona-
bezogenen Ausgaben sowie jener unter der Bagatellgrenze verbleiben in Tabelle 13
noch 49 Posten mit einem Volumen von fast 3 Mrd. CHF zur Betrachtung.
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Abbildung 13: Subventionsampel: Beziehungen zum Ausland

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen
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Immobilienstiftung

Die Immobilienstiftung für internationale Organisationen (FIPOI), die hälftig dem Bund
und dem Kanton Genf gehört, verwaltet und vermietet Büroräumlichkeiten für inter-
nationale Organisationen und bietet Beratungsdienstleistungen an. Dabei werden je-
weils günstige, das heisst nicht marktübliche, Konditionen gewährt. Bei der Subvention
handelt es sich um ein zinsloses Darlehen, das auf Bau- und Renovierungsvorhaben
abzielt.

Die Bundeszahlungen an die FIPOI sehen wir als industriepolitische Subvention für in-
ternationale Organisationen an, die nicht nur ein erhebliches Verzerrungspotenzial auf
dem angespannten Immobilienmarkt besitzt, sondern zudem eine tendenziell finanz-
starke Branche unterstützt. In der Vergangenheit fiel die Organisation bereits durch
einen sorglosen Umgang mit öffentlichen Mitteln auf (Burri, 2016). Die Subvention
wird daher als rot eingeordnet.

Entwicklungszusammenarbeit

Die bilaterale Entwicklungszusammenarbeit ist auf 35 Länder in den Regionen Nord-
afrika und Mittlerer Osten, Subsahara-Afrika, Zentral-, Süd- und Südostasien sowie
Osteuropa fokussiert. Das bedeutet im Vergleich zu den Vorjahren einen Rückzug aus
Lateinamerika. Diese Auswahl wird anhand von Kriterien wie Bedarf, Schweizer In-
teressen und der Fähigkeit, Mehrwert zu generieren, getroffen (Eidgenössisches De-
partement für auswärtige Angelegenheiten, 2020). Wahrscheinlich ist, dass eine Se-
lektivität der Förderung vorliegt, die eine nicht optimale Zuteilung von knappen Res-
sourcen und ein teilweises Verfehlen des Bedarfs der Leistungsempfänger impliziert.
Es erscheint beispielsweise fraglich, ob die rund 90 Mio. CHF an Subventionen für
europäische Staaten an dieser Stelle am effizientesten eingesetzt sind. Zudem sind –
zumindest theoretisch – Marktverzerrungen durch nicht wettbewerbliche Zuteilungen
von Aufträgen denkbar. Auf der anderen Seite ist es, gerade angesichts der sich zuspit-
zenden geopolitischen Konfrontationen, durchaus zu rechtfertigen, dass die Schweiz
sich an Anstrengungen beteiligt, Länder in die liberale internationale Wirtschaftsord-
nung zu integrieren.

Aktuelle Tendenzen zu öffentlich-privaten Partnerschaften sind differenziert zu be-
trachten. Einerseits kann von grösseren finanziellen Mitteln und Expertise profitiert
werden. Andererseits ist die potenzielle Vermengung von politischen Zielen mit indu-
striepolitischen Absichten zu hinterfragen, da diese ein Potenzial von Marktverzerrun-
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gen und Ineffizienzen impliziert (Michaelowa, 2020).

Die entsprechenden Posten der Entwicklungszusammenarbeit ordnen wir aufgrund
der ambivalenten Argumente noch als gelb ein.

Internationale Sicherheits- und Rechtspolitik

Die zivile Konfliktbearbeitung, die drei sicherheitspolitischen Zentren in Genf wie das
Genfer Zentrum für die demokratische Kontrolle der Streitkräfte (DCAF), die Subven-
tionen für die Organisation für Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSCE),
die Abrüstungsmassnahmen der Vereinten Nationen sowie die Institutionen des in-
ternationalen Rechts und die Massnahmen zur Durchsetzung des Völkerrechts die-
nen zwar dem öffentlichen Gut der Sicherheit. Die effektive Verwendung der Mittel
ist jedoch kaum einzuordnen und weist eine Selektivität sowie das Risiko politischer
Einflussnahme auf. Beispielsweise stellte die EFK (2017) einige Mängel in der Admi-
nistration DCAF fest, das erst im Jahr 2000 durch die Initiative des Bundes in Form
einer privatrechtlichen Stiftung gegründet wurde und seither schnell gewachsenen ist.
Zugleich konnte es sich aber auch als ein führendes friedenspolitisches Organ posi-
tionieren. Der Bedarf an einer Stärkung von sicherheitspolitischen Überlegungen ist
angesichts der aktuellen internationalen Rahmenbedingungen für die Schweiz auch
von ökonomischen Interesse.

Aufgrund der ambivalenten Argumente werden entsprechende Posten als gelb einge-
ordnet.

Internationale Organisationen

Bei einem grossen Anteil der Posten handelt es sich um Pflichtbeiträge an internatio-
nale Organisationen. Auch bei weiteren Posten, etwa der frankophonen Zusammen-
arbeit oder den Organisationen im Umweltbereich, machen Pflichtbeiträge einen be-
deutenden Anteil der Aufwendungen aus. Die Mitgliedschaft in internationalen Orga-
nisationen, welche der internationalen Kooperation dienen, erachten wir generell für
wohlfahrtsmehrend. Wir vertreten die Ansicht, dass der Charakter globaler öffentlicher
Güter in diesen Fällen dominiert und die Beiträge unbedenklich in Bezug auf den Wett-
bewerb sind.

Bei den Beiträgen für internationale Organisationen im Bereich der Landwirtschaft
dürften die potenziell verzerrenden Subventionen eher gering sein, da es sich vor

62



allem um Pflichtbeiträge, unter anderem an die Ernährungs- und Landwirtschaftsor-
ganisation der Vereinten Nationen (FAO), handelt. Der Internationale Atomenergie-
Organisation der Vereinten Nationen (IAEA) kommt zudem die Kontrolle der Einhal-
tung des Atomwaffensperrvertrages zu. Die Organisationen ermöglichen die Harmoni-
sierung von Regulierung, begünstigen Wissensaustausch und können dadurch Trans-
aktionskosten senken.

Die Beiträge an multilaterale Organisationen wie die Organisation für industrielle Ent-
wicklung der Vereinten Nationen (UNIDO) und die Internationale Entwicklungsorgani-
sation der Weltbankgruppe (IDA) sowie die Einlagen bei den Entwicklungsbanken be-
sitzen zudem einen humanitären Wert. Es ist naheliegend, dass die Linderung von Not
sowie die Verbreitung demokratischer und marktwirtschaftlicher Strukturen im Rah-
men der multilateralen Zusammenarbeit globale öffentliche Güter darstellen, von de-
nen auch die Schweiz profitieren kann.

Die ARgumente rechtfertigen eine grüne Klassifikation.

5.8 Bildung und Forschung

Es ist gewissermassen ein Gemeinplatz, dass die mit wenigen natürlichen Ressourcen
ausgestattete Schweizer Wirtschaft massgeblich auf das Wissen ihrer Bevölkerung
angewiesen ist. Aus ökonomischer Sicht handelt es sich bei Bildung zunächst um eine
private Investition in späteres Erwerbspotenzial. Da eine Ausschliessbarkeit möglich
und teilweise Rivalität vorhanden ist, handelt es sich um kein öffentliches Gut im en-
geren Sinne. Jedoch wird in der Literatur auf positive externe Effekte der Bildung hin-
gewiesen. Dies ist etwa in Bezug auf das wirtschaftliche Wachstum der Fall (Lucas,
1988; Krueger und Lindahl, 2001; Blöndal et al., 2002).

Die Gesamtwirtschaft profitiert von gebildeten Arbeitskräften, weil sich Humankapital
nicht nur in Löhnen und Unternehmensgewinnen niederschlägt, sondern durch Ide-
engenerierung auch zusätzliche Wachstumsimpulse generiert werden können. Ferner
können technologische Fortschritte ihre Wirkung nur entfalten, wenn das Bildungs-
wesen Schritt hält. Weitere externe Effekte können eine Senkung von Kriminalität,
verbesserte politische Partizipation oder soziale Kohäsion sein (Corneo, 2018). Sol-
che Externalitäten können dazu führen, dass die gesellschaftlichen Erträge über den
privaten Erträgen liegen, was einen staatlichen Eingriff rechtfertigt.

Es könnte argumentiert werden, dass Bildung ein meritorisches Gut darstellt, also
einen gewissen inhärenten Wert aufweist, der sich dem ökonomischen Nutzenkalkül
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entzieht und daher vom Staat gefördert werden soll. Eine weitere Ursache von Markt-
versagen kann im Auseinanderfallen von Nutzen- und Kostenträgern liegen. Von der
Bildung profitieren vor allem Kinder und Jugendliche, während die Erwachsenen ent-
scheiden und bezahlen. Es ist denkbar, dass manche Eltern ohne staatliche Eingriffe
nicht optimal in die Bildung ihrer Kinder investieren würden. Ebenso kann die Subven-
tionierung von Bildungseinrichtungen die Gebühren näher an die marginalen Kosten
bringen, was effizienzsteigernd wirkt (Fethke, 2011).

Generell entfalten Bildungsinvestitionen eine umso grössere Wirkung, je geringer die
Altersstufe ist (Cunha et al., 2006). Vielfach wird argumentiert, dass das Prinzip der
Chancengleichheit die Notwendigkeit einer Subvention der (Hochschul-)Bildung impli-
ziere, damit auch die Kinder finanzschwacher Haushalte ausreichenden Zugang er-
halten. Dem Gerechtigkeitsargument kann jedoch entgegengehalten werden, dass
Subventionen im Hochschulbereich tendenziell regressiv wirken, da auch Steuern
von den durchschnittlich weniger verdienenden Nichtakademikern zur Ausbildung von
zukünftigen Hochverdienern verwendet werden (Garcia-Penalosa und Wälde, 2000;
Blöndal et al., 2002).

In der Schweiz zeigen sich die Vorteile der Hochschulbildung eher bei Personen aus
einem bildungsfernen Hintergrund (Perini, 2014). Dennoch könnten Instrumente, die
auf einen besseren Zugang zu Studienkrediten oder einen Ausbau von bedarfsorien-
tierten Stipendien hinwirken, zielführender als direkte Subventionen der Hochschul-
bildung sein. Die ökonomische Effizienz impliziert in diesem Zusammenhang, dass
letztlich diejenigen studieren, bei denen das Studium einen positiven diskontierten
Nettoertrag verspricht.

Die Schweiz weist nicht nur ein hohes Humankapital auf, sondern kann dieses Po-
tenzial dank eines gut funktionierenden Arbeitsmarktes auch gut einsetzen. Unter ver-
gleichbaren Ländern sticht sie durch das duale Bildungssystem, das heisst die betrieb-
liche Grundausbildung in Kombination mit Berufsschule, und damit verbunden die ten-
denziell geringere Rolle des tertiären Bildungswegs hervor. Dieses System ermöglicht
einen frühen Kontakt mit dem Arbeitsmarkt und Durchlässigkeit zu höheren Bildungs-
stufen. Dennoch stellen Vujanovic und Lewis (2017) eher eine Unterqualifikation relativ
zu den Anforderungen des Arbeitsmarktes fest und werfen daher die Frage auf, ob das
System angesichts der zunehmenden Komplexität vieler Berufe im Zuge der Digitali-
sierung zukunftsfähig sei.

Verbesserungspotenzial besteht bei der Integration von Kindern mit Migrationshinter-
grund. Sie schneiden bei Bildungsindikatoren meist schlechter ab, wobei der Effekt
auch durch den allgemeinen sozioökonomischen Hintergrund bedingt ist. Im Zuge
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dieser Problematik könnte eine weitere Stärkung der frühkindlichen Erziehung, unter
anderem mittels bedingter Zahlungen, angezeigt sein (Vujanovic und Lewis, 2017).

Auch Forschungs- und Entwicklungsausgaben können positive externe Effekte erzeu-
gen. Grundlagenforschung ist oft ein öffentliches Gut, da deren Erkenntnisse kaum
patentierbar sind. Je näher die Forschung an der praktischen Anwendung ist, desto
konkreter werden aber die Renditeaussichten für private Akteure und desto schmaler
das Rational für eine staatliche Subventionierung.

Eine umfangreiche Forschungsliteratur beschäftigt sich zudem mit den Wachstums-
effekten von (Staats-)Ausgaben für Forschung und Entwicklung (F&E) (Khan, 2015;
Laaser und Rosenschon, 2022; Hall und Lerner, 2010). Während die Theorie dafür
spricht, dass Wachstum verstärkt über Produktivitätsgewinne bzw. Innovationen ge-
trieben wird, sind solche Zusammenhänge wegen des Endogenitätsproblems – einer-
seits können Länder durch Forschung wohlhabend werden, andererseits können sich
wohlhabende Länder mehr Forschung leisten – empirisch notorisch schwer zu identi-
fizieren.

Einige Stimmen sehen den Staat in der Funktion des Richtungsgebers und Treibers für
die Innovationsprozesse (Mazzucato, 2011). Diese Einstellung findet sich auch in den
umfangreichen industriepolitischen Subventionen für grüne Technologien, welche welt-
weit an Traktion gewinnen. In der Schweiz ist die beschriebene funktionale Trennung
der Forschungsgebiete dagegen recht fest verankert, besonders nachdem industrie-
politische Engagements des Bundes in der Nuklear- oder Kommunikationstechnologie
gegen Mitte des 20. Jahrhunderts als gescheitert gelten (Gugerli und Tanner, 2012).

Insgesamt gibt es wenig überzeugende Evidenz, dass der Privatsektor internatio-
nal systematisch zu wenig in Forschung und Entwicklung investiert (Montmartin und
Massard, 2015). Das wird in der Schweiz auch daran deutlich, dass der deutlich
überwiegende Teil der Forschung privat finanziert wird. Historisch waren die Schwie-
rigkeiten der Innovation am Schweizer Standort eher im Wissenstransfer zu veror-
ten (Gugerli und Tanner, 2012). Für das künftige Wachstumspotenzial werden insbe-
sondere digitale Technologien als zentral angesehen, da sich sie auf verschiedene
Branchen wachstunmsfördernd auswirken. Während die Schweiz insgesamt innovativ
ist, liefern Gramke und Glauser (2017) sowie Niggli und Rutzer (2023) Anhaltspunk-
te dafür, dass mindestens im Digitalbereich Aufholbedarf besteht. Folglich könnte ein
Handlungsbedarf für die Politik abgeleitet werden.

Subventionen sind aber nicht immer der ideale Weg. Grossmann (2007) argumentiert
beispielsweise, dass Subventionen für Forschung aufgrund von verzerrenden Neben-
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wirkungen weniger wachstumsfördernd als Ausgaben für die Bildung von Fachkräften
sind. Marino et al. (2016) zeigen zum Beispiel für Frankreich, dass Subventionen für
Forschung und Entwicklung private Ausgaben teilweise verdrängen können. Dieser
Effekt tritt insbesondere bei mittleren bis grossen Beträgen und bei der Kombination
mit Steuergutschriften auf.

Daneben können Subventionen in Forschungsinstitutionen von steigenden Personal-
kosten absorbiert werden, was die organisationale Effizienz negativ beeinflusst (Coc-
cia, 2019). Wie die heterogenen internationalen Forschungsergebnisse zeigen, ist die
Effektivität von Subventionen der Forschung von Fall zu Fall unterschiedlich, was eine
klare Einschätzung zu Schweizer Programmen a priori erschwert (Bronzini und Piselli,
2016; Brautzsch et al., 2015; Huergo et al., 2016; Dai und Cheng, 2015; Wu et al.,
2022).

Auf der Bundesebene wurden im Jahr 2021 rund 7.6 Mrd. CHF für den Bereich Bildung
und Forschung ausgegeben (EFV, 2022c). Dieser geringe Wert rührt daher, dass die
subnationalen Ebenen für über 95 Prozent der Bildungsausgaben verantwortlich sind
(Vujanovic und Lewis, 2017). Die insgesamt 36 Bundessubventionen haben dabei mit
einem Zahlungsumfang von 7.8 Mrd. CHF ein hohes Finanzvolumen. Abzüglich drei
Posten unterhalb der Bagatellgrenze verbleiben 33 Posten zur Untersuchung (siehe
Tabelle 14).
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Abbildung 14: Subventionsampel: Bildung und Forschung

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen
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Internationale Mobilität im Bildungsbereich

Bei den Mitteln zur internationalen Mobilität im Bildungsbereich handelt es sich primär
um eine Leistung mit privaten Nutzen für die Subventionsempfänger. Die positiven Ex-
ternalitäten für die Allgemeinheit sind gering. Zudem handelt es sich um eine Verzer-
rung von individuellen Bildungsentscheidungen, die Personen relativ schlechter stellt,
die jene Subvention nicht in Anspruch nehmen. Gleichzeitig erscheint die Bildungs-
qualität in der Schweiz ausreichend bis überdurchschnittlich zu sein. Der Posten wird
daher rot eingestuft.

Ausbildung von Auslandschweizern

Bei der Finanzhilfe zur Ausbildung junger Auslandschweizer ist die Effektivität der Mit-
tel nicht klar erkennbar. Primär soll die Verstärkung der Beziehungen der jungen Aus-
landschweizer zur Heimat oder die Wahrnehmung der kulturellen Präsenz der Schweiz
im Ausland unterstützt werden. Die Massnahme hat damit nicht ein vordergründiges
Bildungsziel, während gleichzeitig die Bereitstellung öffentlicher Güter unklar ist. Es
ist nicht verständlich, warum eine bestimmte Bevölkerungsgruppe, die überdies nicht
direkt zur Finanzierung des Schweizer Staats beiträgt, von der Allgemeinheit subven-
tioniert werden soll. Die Massnahme wird daher als rot eingestuft.

Organisationen für Erwachsenenbildung

Die Subventionen für Organisationen für Weiterbildung von Erwachsenen haben einen
industriepolitischen Charakter, der alternative Anbieter der Dienstleistungen diskreti-
onär benachteiligt. Private, marktbasierte Lösungen sind möglich. Der Posten wird
daher auf rot eingestuft.

Medienforschung

Die Medienforschung soll wissenschaftliche Forschungsprojekte unterstützen, die Hin-
weise auf programmliche, gesellschaftliche, wirtschaftliche und technische Entwicklun-
gen bei Radio und Fernsehen liefern. Das Ziel könnte prinzipiell auch über eine Mittel-
bereitstellung für die Grundlagenforschung erreicht werden. Die Subvention hat einen
industriepolitischen Charakter, der zu einer Wettbewerbsverzerrung führen kann. Die
Einordnung erfolgt daher auf rot.
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Institutionen der Forschungsförderung

Die Födergelder für Institutionen der Forschungsförderung sind grenzwertig. So
sollen die Gelder einerseits Forschungsarbeiten unterstützen, bei denen es sich
nicht um Forschung mit kommerziellem Zweck handelt, sowie zur Ausarbeitung und
Durchführung der Nationalen Forschungsprogramme und Forschungsschwerpunken
dienen. Andererseits ist ein Ziel der Subventionen die Stärkung der Forschung in stra-
tegisch wichtigen Bereichen. Wir sehen hierbei die Gefahr politischer Einflussnahme
bei der Auswahl förderwürdiger Projekte. Die Position wird daher knapp gelb einge-
stuft.

Innosuisse

Innosuisse ist eine öffentlich-rechtliche Anstalt und Agentur für Innovationsförderung,
die den Wissens- und Technologietransfer unterstützten soll. Diese Institution gilt mitt-
lerweile als gut etabliert (Föllmi und Schaltegger, 2022). Durch die Unterstützung
von Kooperationen zwischen Hochschulforschungsstätten und Unternehmen sollen
Forschungsergebnisse schneller und leichter marktfähig werden. Bei dem indirekten
Förderkonzept fliessen die Bundesmittel an die Forschungsinstitutionen, die Unter-
nehmen tragen als Umsetzungspartner und Anwender dabei mindestens die Hälfte
der Kosten (BFE, 2019).

Nachdem durch den Ausschluss bei Horizon Europe Schweizer Start-ups der Zu-
gang zu neu geschaffenen Instrumenten des Europäischen Innovationsrats erschwert
wird13, hat der Bundesrat im Oktober 2021 die Übernahme der Finanzierung von aus-
gewählten Forschungsprojekten beschlossen. Innosuisse führt dazu den sogenannten
Swiss Accelerator ein, ein Förderprogramm für Innovationsprojekte von Start-ups und
KMUs, das als Übergangslösung für die fehlenden Gelder aus Horizon Europe fungie-
ren soll.

Der wettbewerbliche Aspekt der Zuteilung ist im Sinne der Produktivität zu befürworten
(Colombo et al., 2011). Innovative Projekte können zudem technologische Spillovers
auslösen. Andererseits geht die Allokation der Fördermittel mit einem diskretionären
Spielraum einher. Wenngleich die Unternehmen nicht direkt finanziert werden, können
sie aber dennoch aufgrund der mindestens unentgeltlichen, teilweise aber auch exklu-
siven Rechte an den Forschungsergebnissen, einen Wettbewerbsvorteil erhalten. Die

13 Schweizer Start-ups können sich nur noch dann für Unterstützungsleistungen bewerben, wenn sie
sich anschliessend in der EU oder einem anderen assoziierten Staat niederlassen (SBFI, 2021).
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Barbeiträge von in der Regel rund 10 Prozent der öffentlichen Beiträge, die Unterneh-
men an die Forschungsinstitution leisten, wiegen diesen Vorteil vermutlich eher selten
auf, sodass die Subventionen in Summe einen hohen privaten Nutzen stiften können.

Die Schweiz hat zudem einen tief integrierten Kapitalmarkt, der auch innovativen Jung-
unternehmen guten Zugang zu Wagnisfinanzierung bietet (SECO, 2012). Wir ordnen
die Massnahme aufgrund der ambivalenten Argumente noch als gelb ein.

Französischsprachige Schule in Bern

Die kantonale französischsprachige Schule in Bern dient der Vertretung der
französischen Sprachgemeinschaft in der Bundesverwaltung. Kürzlich wurde die vom
Bundesrat vorgelegte Totalrevision des entsprechenden Gesetzes von beiden Räten
angenommen. Bedenken bestehen dahingehend, dass das Schulwesen prinzipiell ei-
ne Kantonsaufgabe ist und eine Ungleichbehandlung der italienisch- und romanisch-
sprachigen Bevölkerung besteht. Die Bundessubvention wird daher als gelb klassifi-
ziert.

Grundlagenforschung

Aufgrund ihres Charakters als öffentliches Gut werden generell Forschungsgelder des
Bundes grün eingeordnet, die überwiegend der Grundlagenforschung dienen. Das be-
trifft den Finanzierungsbeitrag für die ETH oder nationale Forschungseinrichtungen.
Die Grundbeiträge für Universitäten oder Fachhochschulen fallen ebenfalls darunter.
Auch die Bundeszahlungen zur Steuerung und Qualitätssicherung im Hochschulsy-
stem sowie die Beiträge im Hochschulbau werden als grün eingestuft, da sie inner-
halb eines ordnungspolitischen Rahmens die Forschungsstrukturen stützen, wodurch
sie die Wettbewerbsfähigkeit des Wissenschaftsstandorts Schweiz stärken.

Die ergänzenden nationalen Aktivitäten im Bereich der Raumfahrt bilden dabei einen
Grenzfall. Sie haben zwar einerseits einen Klientelcharakter, der andere Forschungs-
bereiche relativ schlechter stellen könnte. Jedoch werden sowohl Grundlagenfor-
schung wie internationale Kooperationen berührt, weshalb die Massnahme ebenfalls
knapp grün eingestuft wird.
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Pauschalbeiträge für Berufsbildung

Die Pauschalbeiträge an die Kantone dienen dem dualen Berufsbildungssystem so-
wie der Subjektfinanzierung und Durchführung von eidgenössischen Berufsprüfungen
sowie eidgenössischen höheren Fachprüfungen, womit der ordnungspolitische Rah-
men im Bildungssystem gestärkt wird. Wie auf die Subventionen für Berufsbil-
dungsmassnahmen sowie die Erwachsenenbildung treffen die genannten Argumente
bezüglich positiver Externalitäten zu.

Die Innovations- und Projektbeiträge zur Berufsbildung haben zwar das Potenzial von
diskretionären Entscheidungen, wodurch die Effizienz der eingesetzten Gelder a priori
fragwürdig ist. Da jedoch der Bildungsaspekt bei der Mittelvergabe im Vordergrund
steht, wird die Massnahme noch als grün eingeordnet.

Internationale Forschungskooperation

Die internationale Kooperation im Forschungs- und Bildungsbereich hat zuletzt an
Bedeutung gewonnen. Nach dem Abbruch der Verhandlungen um das Institutionelle
Rahmenabkommen wurde die Schweiz durch die EU vom mit 95.5 Mrd. Euro weltweit
grössten Forschungsabkommen, Horizon Europe, und dem Bildungsförderprogramm
Erasmus+ ausgeschlossen. Im Zuge dessen fielen die Bundesausgaben in diesem
Bereich gegenüber dem Vorjahr um rund 7.5 Prozent tiefer aus.

Der Bildungs-, Forschungs- und Innovationsstandort Schweiz erfährt durch den Aus-
schluss aus den EU-Forschungsprogrammen eine Schwächung (swissuniversities,
2022; Wingeier, 2022). So können Universitäten auch nicht mehr an den Programmen
Digital Europe, dem Quantum-Flagship-Projekt sowie von der EU als sicherheitsre-
levant eingestuften Ausschreibungen teilnehmen. Bei Ausschreibungen von Horizon
Europe und damit verbundenen Programmen und Initiativen gilt die Schweiz fortan als
nicht-assoziierter Drittstaat.

Da gerade die Forschung und Ideengenerierung angesichts der Fachspezialisierung
nicht an Ländergrenzen stoppt, werden aufgrund zu erwartender positiver Externa-
litäten des Austausches Subventionsvorhaben im Bereich der internationalen Koope-
ration als grün eingestuft.
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5.9 Sicherheit

Unter das Aufgabengebiet fallen die militärische Landesverteidigung,
Bevölkerungsschutz und Zivildienst, Polizei, Strafvollzug und Nachrichtendienst
sowie Grenzkontrollen. Spätestens seit dem russischen Angriffskrieg auf die Ukraine
ist deutlich geworden, welch ein wertvolles aber nicht selbstverständliches Gut die
Sicherheit darstellt.

Da keine in der Schweiz lebende Person und kein hier ansässiges Unternehmen von
einer gegebenen Sicherheitssituation ausgeschlossen werden kann (und sollte), ist
Sicherheit per se zunächst ein klassisches öffentliches Gut und dessen Bereitstel-
lung eine genuine Staatsaufgabe. Auf der anderen Seite bestehen Möglichkeiten für
Staatsversagen, die im Diskurs teils unterschätzt werden (Coyne, 2015; Coyne und
Lucas, 2016). Beispielsweise erzeugen regional konzentrierte wirtschaftliche Impulse
von Auftragsvergaben erhebliche Anreize für Klientelpolitik (Gangopadhyay und El-
kanj, 2009). Für eine effektive Bereitstellung von Sicherheit spricht jedoch, dass ei-
gennützig orientierte Politiker am Schutz der Wähler wie der Steuerbasis interessiert
sind (Holcombe, 2008).

Rund 429 Mio. CHF entfallen auf die 16 Subventionen im Aufgabengebiet. Nachfol-
gend sind in Tabelle 15 die 16 Positionen dargestellt, die über der Bagatellgrenze von
1 Mio. CHF liegen und nicht den Corona-Sonderausgaben zuzurechnen sind.

Abbildung 15: Subventionsampel: Sicherheit

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen
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Sicherheitsmassnahmen im Luftverkehr

Die Abgeltung an Lufttransportunternehmen für Sicherheitsmassnahmen wird als un-
tersuchungswürdig eingestuft. Die Luftfahrt erzeugt eine negative Sicherheitsexterna-
lität, wobei eine klare Zuordnung nach dem Verursacherprinzip und die Bepreisung
über Kosten von Flugtickets möglich sind (Bertschmann et al., 2021).

Schiesswesen und ausserdienstliche Militärausbildung

Die Abgeltung von Vereinen und Verbänden im Bereich der ausserdienstlichen Ausbil-
dung und des Schiesswesens stellt einerseits eine branchenspezifische Unterstützung
dar, die somit verzerrend wirkt. Andererseits tragen die Subventionen zur Stärkung
des öffentlichen Gute Sicherheit bei. Die Posten werden aufgrund der ambivalenten
Argumente gelb eingeordnet.

Zivildienst

Bis vor Kurzem stand die Abschaffung der Entschädigungen an Einsatzbetriebe des
Zivildienstes im Raum. Hierbei kann der Bund unter bestimmten Bedingungen un-
gedeckten Finanzierungsbedarf von Projekten zur Erhaltung von Umwelt oder Kul-
turgütern finanziell unterstützen. Die Abschaffung wurde nach der positiv ausgefalle-
nen Evaluation von Petry et al. (2021) schliesslich nicht weiterverfolgt. Wir sehen in der
Subvention einen Grenzfall mit positiver Externalität und gleichzeitigem Verzerrungs-
potenzial, weshalb wir die Ausgaben als gelb klassifizieren.

Fliegerische Ausbildung

Beiträge an die fliegerische Ausbildung werden über deren Relevanz für das Militär
gerechtfertigt. Die Subventionen dienen jedoch nicht nur militärischen Akteuren, son-
dern auch privaten Unternehmen in der Luftfahrtbranche. Die unklare Grenzziehung
zwischen privatem und öffentlichem Nutzen birgt daher Verzerrungspotenzial und hat
einen industriepolitischen Charakter, weshalb die Massnahme als gelb eingeordnet
wird.
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Internationale Organisationen der Sicherheitszusammenarbeit

Zu den Pflichtbeiträgen zählen Zahlungen an die Vereinten Nationen (UNO), die Eu-
ropäische Agentur für die Grenz- und Küstenwache (Frontex), welche für den Schutz
der Schengen-Aussengrenzen gegen illegale Einwanderung zuständig ist, und Inter-
pol. Alle Organisationen stellen Sicherheitsgüter bereit, die in der Umsetzung zwar kri-
tisch diskutiert werden können, jedoch einen klaren Charakter von öffentlichen Gütern
aufweisen.

Erziehungseinrichtungen

Zu den Subventionen im Sicherheitsbereich gehören Abgeltungen an Unternehmen,
welche Aufträge für den Bund ausführen und öffentliche Güter betreffen. Dazu zählen
etwa die Beiträge für die Personal- und Baukosten von gemeinnützigen Einrichtungen
für schwererziehbare Jugendliche. Durch die Betreuung und Begleitung der Betrof-
fenen in den Bereichen Schulung und Berufsbildung ist nicht nur eine sozialpolitische
Komponente betroffen, sondern es werden auch mögliche Folgekosten und zukünftige
Sicherheitsaspekte für Dritte angesprochen.

Justizvollzug, Schutzanlagen und Personal

Die Umsetzung des Justizvollzugs ist eine ordnungspolitische Kernaufgabe des Staa-
tes, wobei wir die teilweise Auslagerung über Subventionsleistungen als weitestge-
hend unbedenklich einstufen. Im Zusammenhang mit dem Zivilschutz werden ande-
re Gebietskörperschaften unter anderem für die Aufrechterhaltung der Alarm- oder
Schutzanlagen abgegolten. Auch die Beiträge an die Personalausbildung wie das
Ausbildungszentrum für Strafvollzugspersonal sind zu rechtfertigen. Alle genannten
Posten ordnen wir daher als grün ein.

5.10 Umwelt und Raumordnung

Staatlicher Umwelt- und Klimaschutz ist ein klassisches Beispiel für die Bereitstel-
lung eines öffentlichen Gutes (Corneo, 2018). Für Herausforderungen wie der Emis-
sion von Treibhausgasen liegen mit der staatlichen Mengen- oder Preisregulierung
wie einem CO2-Zertifikatehandel oder einer Steuer auf Emissionen bereits Instrumen-
te im staatlichen Werkzeugkasten vor, die gegenüber Subventionsleistungen in vielen
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Situationen Effizienzvorteile bringen können. Jedoch besteht an der Notwendigkeit
von Massnahmen zum Erhalt der öffentlichen Güter kein Zweifel, sodass mindestens
aus politökonomischen Überlegungen auch flankierende Subventionsleistungen eine
Ergänzung darstellen können.

Die Subventionsausgaben dieses Bereichs nehmen dennoch einen eher geringen
Stellenwert im Bundeshaushalt ein. Ein Posten unterschreitet die Bagatellgrenze. Die
17 aufgeführten Subventionen zum Bereich Umwelt und Raumordnung schlagen mit
Ausgaben von 631 Mio. CHF zu Buche (siehe Tabelle 16).

Abbildung 16: Subventionsampel: Umwelt und Raumordnung

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen

Umwelttechnologien

Die Förderung der Umwelttechnologien ist ein Grenzfall. Sie können zwar prinzipiell
die Bereitstellung von öffentlichen Gütern unterstützen. Die Projekte haben jedoch ei-
ne ausgeprägte industriepolitische Komponente. So werden die Zahlungen auch mit
einer Stärkung der Wettbewerbsfähigkeit der Schweizer Umweltbranche (Bundesamt
für Umwelt, 2022) verargumentiert. Eine solche Vermengung mit industriepolitischen
Zielen kann die Effizienz der eingesetzten Gelder mindern und zu unerwünschten
Marktverzerrungen führen, weshalb die Massnahme als gelb klassifiziert wird.
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Forst und Wälder

Wälder tragen als Kohlenstoffspeicher zum globalen Klimaschutz bei, weil sie über
die Photosynthese CO2 aufnehmen und somit als Produzent von Negativemissionen
klassifiziert werden können. Solche Negativemissionen erlauben die Kosten zur Errei-
chung der Klimaneutralität zu senken. Ohne sie gäbe es in Bereichen, in denen Al-
ternativen zum Emittieren von CO2 gänzlich fehlen nur die Möglichkeit, alle Aktivitäten
einzustellen. Dies würde mitunter zu hohen sozialen und ökonomischen Kosten ge-
schehen.

Bastin et al. (2019b) schätzen, dass durch ein globales Aufforstungsprojekt um die
200 Mrd. Tonnen Kohlenstoff gespeichert werden könnten14. Die Schweiz kann im
globalen Kontext freilich keine dominierende Rolle spielen. Dennoch können auch bei
uns in Wäldern in den gemässigten Breiten in den ersten 20 Jahren der Aufforstung 5
bis 20 Tonnen CO2 pro Hektar Wald gespeichert werden (Paul et al., 2009).

In der Forstwirtschaft sind Subventionen eine wichtige Einnahmequelle (Andersen
et al., 2022). Die technische Effizienz wurde zuletzt zwar als eher niedrig eingeschätzt,
während der Effekt der Subventionen bisher kaum zu eruieren ist (Zarin-Nejadan und
Mack, 2017). Dennoch halten wir Subventionen für die originäre Waldpflege mit Blick
auf Externalitäten aus ökonomischen Überlegungen für vertretbar.

Investitionskredite im Bereich Forst spielen hingegen nicht nur eine untergeordnete
finanzielle Rolle, sondern sind in ihrer Natur deutlicher mit einer privatwirtschaftlichen
Ausrichtung statt einer primären Adressierung von Externalitäten motiviert. Die Sub-
vention wird daher als gelb eingeordnet.

Biodiversität, Gewässer und Landschaften

Einige Posten beziehen sich auf die Stärkung von Biodiversität, Gewässern und Land-
schaften. Hierbei können gleich mehrere öffentliche Güter gleichzeitig betroffen sein.
So können die Subventionen nicht nur eine Umwelt-, sondern auch eine Klimawirkung
erzielen. Ein Beispiel ist die Renaturierung bzw. der Schutz von Mooren, die als Netto-
Kohlenstoffsenken CO2 binden und speichern15. Die Subventionen werden daher als
wohlfahrtsmehrend eingeordnet.

14 Siehe zur Studie von Bastin et al. (2019b) wiederum die Diskussion in Veldman et al. (2019); Fried-
lingstein et al. (2019); Lewis et al. (2019); Grainger et al. (2019); Bastin et al. (2019a, 2020).

15 Verfahren zur Moorrenaturierung diskutieren beispielsweise Siuda und Thiele (2010).
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Katastrophenschutz, Naturpflege, Altlasten und Nationalparks

Der Bund subventioniert im Aufgabenbereich Umwelt und Raumordnung weitere Auf-
gaben, die das Potenzial haben, Marktversagen zu korrigieren und somit die gesamt-
wirtschaftliche Wohlfahrt zu mehren. Er beugt Gefahren durch Katastrophen vor, pflegt
die Natur und bereinigt sie von Schäden durch Altlasten, wie alte Mülldeponien, und
unterstützt öffentliche Güter wie Nationalparks. Solche Posten werden durchgehend
mit grün klassifiziert.

Wasserkrafteinbussen

Gemeinden in schützenswerten Landschaften von nationaler Bedeutung haben die
Möglichkeit, auf die Nutzung der Wasserkraft zu verzichten und für die dadurch er-
littenen finanziellen Einbussen durch Ausgleichsbeiträge vom Bund kompensiert zu
werden. Im Gegenzug werden die Gemeinwesen vertraglich zur Einhaltung bestimm-
ter Schutzbestimmungen verpflichtet. Wir halten diese Kompensation für ein sinnvolles
Mittel, um das öffentliche Gut des Landschaftsschutzes zu bewahren. Die Subvention
wird als grün eingeordnet.

5.11 Institutionelle und finanzielle Voraussetzungen

Das letzte betrachtete Aufgabengebiet, die institutionellen und finanziellen Vorausset-
zungen, umfasst recht heterogene Bereiche. Zum einen fallen Ausgaben für öffentliche
Einrichtungen, interne Dienste oder das Rechtswesen an. Zudem dienen einige Funk-
tionen der Informationsbereitstellung.

Zu diesem Aufgabengebiet zählen insgesamt 13 Subventionsposten im Umfang von
91 Mio. CHF, die in Tabelle 17 aufgeführt sind.

77



Abbildung 17: Subventionsampel: Institutionelle und finanzielle Voraussetzungen

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen

Meteorologie und internationale Kooperation

Das Europäische Zentrum für mittelfristige Wettervorhersage stellt globale Wetter-
dienstleistungen bereit, die auch direkt die Schweiz betreffen. Die Leistungen der Me-
teorologischen Weltorganisation mit Sitz in Genf dienen der internationalen Zusam-
menarbeit, die etwa bei dem Einsatz von Netzwerken von Wetterstationen oder der
Klimaforschung wichtig ist. Das Weltstrahlungszentrum ist für Klimatologie, Sonnen-
und Erdatmosphärenforschung zuständig und Teil der Weltorganisation für Meteorolo-
gie.

Bei den Subventionen an die Europäische Organisation für die Nutzung von meteo-
rologischen Satelliten sowie jenen an Eurostat handelt es sich um Pflichtbeiträge, die
wir als unbedenklich einstufen.

Bei den Subventionsposten sind private Lösungen zwar prinzipiell denkbar, zudem
besteht stets das Risiko, dass durch Subventionen bestimmter Akteure Mitnahmeef-
fekte entstehen oder effizientere Lösungen verdrängt werden. Andererseits sind die
genannten meteorologischen Leistungen Teil einer internationalen Kooperation, was
die Mitnahme von Skaleneffekten ermöglicht. Bei den Leistungen ist zudem der Cha-
rakter eines öffentlichen Gutes klar erkennbar.
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Amtliche Vermessung und ÖREB-Kataster

Im vom Bundesamt für Landestopografie und den Kantonen betriebenen Kata-
ster für öffentlich-rechtliche Eigentumsbeschränkungen (ÖREB) werden Informatio-
nen von betroffenen Grundstücken zusammengetragen. Durch die amtliche Vermes-
sung werden notwendige Informationen erhoben, beispielsweise Grenzverläufe der
Grundstücke. Diese Aufgaben sind grundlegend für die Rechtsdurchsetzung, was die
Abgeltung rechtfertigt. Die Subvention wird als grün klassifiziert.

Wiedergutmachung

Die Ausgleichszahlungen an Opfer von fürsorgerischen Zwangsmassnahmen und
Fremdplatzierungen vor 1981 unterstützen die Rechtsstaatlichkeit und das Vertrau-
en in öffentliche Institutionen, weshalb sie unabhängig von den humanitären Aspekten
den Charakter des öffentlichen Gutes von (Rechts-)Sicherheit aufweisen. Die Subven-
tion wird als grün eingeordnet.

6 Politische Handlungsempfehlungen

Der Druck auf die Schweizer Bundesfinanzen ist bedeutend. Der Bundesrat schätzt,
dass kurzfristig Defizite von gut 2 Mrd. CHF im Jahr 2024 und 3 Mrd. CHF für die Jahre
2025 und 2026 bereinigt werden müssen, um die Vorgaben der Schuldenbremse ein-
halten zu können (Eidgenössisches Finanzdepartement, 2023). Die Langfristperspek-
tive des Eidgenössischen Finanzdepartments geht gar von einer Fiskallücke zwischen
0.8 bis 1.1 Prozent des BIP pro Jahr aus (Brändle et al., 2021), was etwa 6.2 bis 8.5
Mrd. CHF der gegenwärtigen Wirtschaftsleistung entspricht.

Der Korrekturbedarf für die öffentliche Hand erscheint umfangreich. Die Fiskallücke
könnte jedoch alleine durch eine Reform der Subventionspraxis geschlossen werden.
Auf Bundesebene beträgt die Summe der roten Subventionen 6.7 Mrd. CHF. Das Volu-
men der als gelb eingestuften Subventionen beträgt weitere 31.3 Mrd. CHF. Bei diesen
potentiell schädlichen Subventionsposten sind substantielle Einsparungen realistisch.
Hinzu kommen staatliche Rettungsschirme, bei denen noch kein Mittelabfluss stattge-
funden hat, die aufgrund stark negativer Anreizwirkungen bei einer Institutionalisierung
aber ebenfalls als rot eingestuft werden.

79



Bei den folgenden, besonders relevanten Subventionen ist eine Reduzierung bis Strei-
chung der Zahlungen zu diskutieren, was die Kosten für die öffentliche Hand und letzt-
lich die Steuerzahler direkt reduziert:

1. Direktzahlungen an die Landwirtschaft inklusive Qualitäts-/Absatzförderung
(2’881 Mio. CHF):
Das aktuelle System der Direktzahlungen erzeugt massive Fehlanreize im Pro-
duktionsprozess mit ineffizienten Preisverzerrungen, teils eine Verschlimmerung
von unerwünschten Externalitäten sowie ein Übermass an Bürokratie. Bei der
Qualitäts- und Absatzförderung handelt es sich um eine reine Branchenhilfe, die
allokationstheoretisch nicht gerechtfertigt werden kann.

Externalitäten in der Branche sollten durch spezialisierte Instrumente, darun-
ter effektive Bepreisungssysteme, adressiert werden. Industriepolitische Aspek-
te und damit eine überwiegende Mehrheit der Zahlungen sollten gestrichen
werden. Es sollten mittelfristig Reformen angestossen werden, die auf Kosten-
wahrheit abzielen und die unternehmerische Eigenverantwortung der Landwirte
stärken.

2. Einlage in Netzzuschlagsfonds (1’288 Mio. CHF):
Die Massnahme hat planwirtschaftliche Züge, die mit einem erheblichen
Verzerrungspotenzial zwischen Energieträgern unabhängig von deren CO2-
Intensität einhergeht. Bei der Subvention stellt sich zusätzlich die Frage nach
den Interaktionen mit bestehenden Bepreisungssystemen. Die Schweiz be-
sitzt nicht nur eine Lenkungsabgabe auf fossile Brennstoffe, sondern partizi-
pert über ein eigenes Handelssystem und einer Harmonisierung mit dem EU-
Emissionshandelssystem (EU ETS) an Zertifikatelösungen im Stromsektor. Bei-
de Systeme sehen eine implizite CO2-Bepreisung mittels einer fixen Anzahl
von handelbaren Zertifikaten vor. Die Teilnahme am Emissionshandelssystem
schwächt die Effekte von Subventionen: Wenn die Menge an CO2-Zertifikaten
nicht im Zuge der Schweizer Subventionen reduziert wird, bleibt auch die aggre-
gierte Emissionsmenge konstant. Ist das der Fall, führt die geringere Nachfrage
nach Zertifikaten in der Schweiz nur zu einer Reduzierung des Zertifikateprei-
ses, wodurch implizit eine CO2-intensivere Produktion im Ausland subventioniert
wird.

Die Zahlungen sollten für Subventionsempfänger, die bereits einem Beprei-
sungssystem wie dem Zertifikatehandel als ordnungspolitisches Instrument un-
terliegen, gestrichen werden. Ein sukzessiver, beschleunigter Umstieg auf Be-
preisungssysteme als effizientere wie sozial gerechtere Alternative sollte für die

80



übrigen Subventionsempfänger vorangetrieben werden.

3. Zulagen für Vieh- und Milchwirtschaft (432 Mio. CHF):
Bei den Subventionen sind industrie- und verteilungspolitische Gesichtspunkte
ineffizient vermengt, was ein volkswirtschaftlich unerwünschtes Produktionser-
gebnis bewirkt. Die Entsorgungsbeiträge kompensieren Rinderschlachtbetriebe
und -züchter für eine Regulierung zum Seuchenschutz. Hier besteht kein nen-
nenswerter qualitativer Unterschied zu Auflagen anderer Art, weshalb eine Sub-
vention privatwirtschaftlicher Kosten nicht konsequent erscheint. Bei den Beihil-
fen zur Viehwirtschaft handelt es sich um eine inhärent verzerrende Branchen-
hilfe.

Die Subventionen sollten abgebaut werden. Die EFV (2021b) hält eine Auf-
hebung der Ausgabenbindung bei den Zulagen für die Milchwirtschaft für
prüfenswert. Die Milch-Qualitätssicherung sollte verursachergerecht finanziert
werden. Sofern die Wirkung auf die Bereitstellung von öffentlichen Gütern ab-
zielt, sollte diese Zielsetzung klar in den Vergaberichtlinien verankert werden.

4. Gebäudeprogramm (432 Mio. CHF):
Wird das Emissionshandelssystem der Schweiz wie in der Vergangenheit inhalt-
lich und zeitlich harmonisiert mit demjenigen der EU weiterentwickelt, wäre die
klimapolitische Wirkung der Subventionszahlungen spätestens ab Einführung
des geplanten separaten Emissions-Zertifikatehandels für Gebäude wohl ab
2027 in Bezug auf zusätzliche Treibhausgaseinsparungen stark reduziert bis wir-
kungslos. Die Subventionen verzerren zudem eine einheitliche Emissionsbeprei-
sung und haben das Risiko einer hohen Quote von Trittbrettfahrern, die schlicht
die Staatsgelder als Mitnahmeeffekt abgreifen, jedoch auch ohne die Zahlungen
Sanierungsmassnahmen durchgeführt hätten. Auch werden Vorreiter, die bereits
vor Einführung der Subventionen in Klimaschutzmassnahmen investiert haben,
relativ benachteiligt, was negative Anreize für zukünftige Investitionsvorhaben
setzt. Ferner kann eine regressive Verteilungswirkung entstehen, weil minde-
stens direkt tendenziell wohlhabendere Personen von den Kosten der Anpas-
sung an Klimaziele oder -preise entlastet werden.

Statt Subventionszahlungen zu leisten, sollte der Sektor zügig in Emissions-
Zertifikatehandelsysteme integriert werden. Eine umfangreiche Subventionie-
rung ist aus klimapolitischer Sicht dann nicht mehr nötig.

5. Immobilienstiftung FIPOI (106 Mio. CHF):
Bei der Subvention handelt es sich um eine Unterstützung, die auf Bau- und Re-
novierungsvorhaben für Büroräumlichkeiten für internationale Organisationen in
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Genf abzielt. Die Bundeszahlungen an die FIPOI sehen wir als industriepolitische
Subvention für internationale Organisationen an, die nicht nur ein erhebliches
Verzerrungspotenzial auf dem angespannten Immobilienmarkt besitzt, sondern
zudem eine tendenziell finanzstarke Branche besser stellt. In der Vergangen-
heit fiel die Organisation zudem durch einen sorglosen Umgang mit öffentlichen
Mitteln auf.

Die Subvention sollte mittelfristig gestrichen werden.

6. Schweizer Tourismus inklusive Innovationen und Zusammenarbeit (83 Mio.
CHF):
Die Subvention ist inhärent industriepolitisch und wirkt verzerrend. Aus volkswirt-
schaftlichen Effizienzgesichtspunkten nicht verständlich, warum die Allgemein-
heit mit Steuermitteln eine spezielle Branchen gegenüber anderen Wirtschafts-
sektoren subventionieren soll.

Die Streichung der Subvention erscheint sinnvoll.

7. Zustellermässigung für Zeitungen und Zeitschriften (50 Mio. CHF):
Bei der Subvention finden sich durch die Fokussierung auf Printmedien deutliche
Verzerrungs- und Verteilungswirkungen, die andere Medienformen ohne nach-
vollziehbare Begründung schlechterstellen. Die Subvention scheint auch ange-
sichts digitaler Möglichkeiten aus der Zeit gefallen. Schon mehrmals hat der Bun-
desrat das Parlament erfolglos mit der Kürzung oder Abschaffung beauftragt.

Die Subvention sollte gestrichen werden.

8. Filmförderung und -kultur (43 Mio. CHF):
Es ist schwer nachvollziehbar, warum manche Kategorien von Kulturgütern ge-
genüber anderen Alternativen gesondert finanziert werden sollen. Dies trifft im
Besonderen auf den Filmbereich zu. Zudem ist eine starke industriepolitische
Komponente mit entsprechenden Verzerrungswirkungen zuungunsten konkurie-
render Freizeitaktivitäten erkennbar. Innerhalb der Kategorie kommt es zu dis-
kretionären und nicht transparenten Entscheidungen, welche Art von Filmen
gefördert werden sollen.

Ein Weiterführen der Subvention erscheint ordnungspolitisch nicht angebracht
zu sein.

9. Neue Regionalpolitik (25 Mio. CHF):
Der Abbau regionaler Disparitäten mag aus politischen Kohäsionsgründen
gewünscht sein, jedoch besteht zunächst kein Marktversagen im Sinne der Allo-
kationstheorie. Die diskretionäre Förderung spezifischer Projekte kann zu einem
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unerwünschten Rent-Seeking-Verhalten führen. Auch ist zu beachten, dass es
nur schwer möglich sein dürfte, eine gleichberechtigte Förderung der Regionen
umzusetzen. Über den Nationalen Finanzausgleich und vergleichbare Instru-
mente wird bereits ein regionaler Ausgleich adressiert. Am Rande stellt sich die
Frage, ob durch die Förderung dezentraler Besiedlung negative Externalitäten,
beispielsweise im Verkehrsbereich, perpetuiert werden.

Die Zahlungen sollten deutlich reduziert werden.

10. Exportförderung (25 Mio. CHF):
Aus ökonomischer Sicht ist unklar, warum explizit Exporte gegenüber einem
inländischen Absatz wettbewerbsverzerrend bevorzugt werden sollten. Es ist zu-
dem zu diskutieren, ob die angebotenen Dienstleistungen zwingend durch staat-
liche Stellen bereitgestellt werden müssen, oder ob nicht eine privatwirtschaftli-
che Lösung denkbar ist. Durch die Fokussierung auf KMU werden grössere Un-
ternehmen relativ schlechtergestellt, was aus Effizienz- und Wettbewerbsstand-
punkten nicht unmittelbar nachvollziehbar ist.

Eine deutliche Reduzierung der Subvention erscheint sinnvoll.

11. Auslandschweizer (28 Mio. CHF):
Bei dem Pauschalbeitrag zum Budget der Auslandschweizer-Organisation ist der
Charakter eines öffentlichen Gutes nicht ersichtlich. Ferner ist nach dem Ver-
ursacherprinzip eine Kostenzuordnung zu den Leistungsempfängern möglich,
auch private Lösungen sind denkbar. Bei der Finanzhilfe zur Ausbildung jun-
ger Auslandschweizer ist die Effektivität der Mittel nicht deutlich erkennbar.
Es bleibt zudem unverständlich, warum die Steuerzahler diese bestimmte
Bevölkerungsgruppe subventionieren soll.

Die Subvention sollte gestrichen werden.

12. Gewerbliche Bürgschaftsgenossenschaften (12 Mio. CHF):
Es ist zweifelhaft, ob die staatliche Übernahme von Verlusten von privatrecht-
lichen Bürgschaftsorganisationen zur Erleichterung von Finanzierungen ange-
sichts des tief integrierten und liquiden Schweizer Finanzmarkt volkswirtschaft-
lich notwendig ist. Bürgschaften bergen gleichzeitig das Potenzial von Rent-
Seeking-Aktivitäten und Wettbewerbsverzerrungen. Die Bundesmassnahmen
haben zudem einen industriepolitischen Charakter, der den Wettbewerb nicht
verständlich zuungunsten von grossen Unternehmen verzerrt.

Die Subvention sollte mittelfristig abgebaut werden.

Bei den folgenden Positionen kann der Bund von Kosten entlastet werden, die dem
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Versicherungsprinzip folgend vollständig bzw. teilweise von den potentiellen Leistungs-
empfängern getragen werden sollten:

13. Bundesbeiträge an die Arbeitslosenversicherung (550 Mio. CHF):
Für die Leistungen, die durch die Beiträge der Versicherten erbracht werden
sollen, sind Zuschüsse aus allgemeinen Steuermitteln kaum zu rechtfertigen.
Es ist beispielsweise nicht nachvollziehbar wieso Rentner, die nicht (mehr) in
den Genuss etwaiger Leistungen kommen können, das Versicherungssystem
extern über ihre Steuerzahlungen mitfinanzieren sollen. Auch verteilungspoliti-
sche Überlegungen können die Zahlungen nur schwer motivieren.

Dem Versicherungsprinzip folgend sollte die Finanzierung aus den Beiträgen
der Prämienzahler und damit der möglichen Leistungsempfänger erfolgen. Ei-
ne Streichung des Bundeszuschusses bei gleichzeitiger Anhebung der Prämien
erscheint fiskalisch angebracht und sozialpolitisch fair.

14. Bundesbeiträge an die Alters- und Hinterlassenenversicherung inklusive
Ergänzungsleistungen (11’075 Mio. CHF):
Prinzipiell gilt auch für die AHV, dass die Sozialversicherung dem Versicherungs-
prinzip folgend aus den Beiträgen der Prämienzahler und nicht über Zuschüsse
aus allgemeinen Steuermitteln finanziert werden sollten. Die staatlichen Un-
terstützungsmassnahmen sind kritisch zu sehen, da sie letztlich den Druck für
nötige systemkonforme Reformen senken. Speziell die vom Bund subventionier-
ten Ergänzungsleistungen zur AHV können ausserdem eigentlich unerwünschte
Anreize zur vorzeitigen Pensionierung bewirken. Zudem verdrängen die Beiträge
an die AHV potentiell ungebundene Ausgabenposten, was sich negativ auf den
Gesamthaushalt auswirken kann.

Ein mittelfristiges Potenzial für Entlastungen durch strukturelle Reformen besteht
vor allem im Rahmen des Referenzalters.

15. Bundesbeiträge an die Invalidenversicherung inklusive Ergänzungsleistungen
(4’970 Mio. CHF):
Abermals wird auf das Versicherungsprinzip verwiesen. Bei der IV bestehen
zudem mitunter geschwächte finanzielle Anreize für eine berufliche Wieder-
eingliederung, weil ein steigendes Einkommen zu einer Senkung des Invali-
ditätsgrades führen kann, wodurch sich die Rente verringert. Insbesondere für
Familien mit Kindern kann eine IV-Rente aufgrund solcher Schwelleneffekte
zusammen mit den relativ hohen Ergänzungsleistungen attraktiv wirken. Die
Bundessubvention wird ferner massgeblich von den wachsenden Kosten von
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Spitälern, Dienstleistungen und Medikamenten getrieben, wodurch ein deutli-
ches Verdrängungspotenzial entsteht. Durch die Subvention leidet ausserdem
die Transparenz des Versicherungssystems.

Die Subventionszahlungen sollten mit Blick auf die unerwünschten Nebeneffekte
neu ausgerichtet werden.

Bei der folgenden Subventionen handelt es sich um Subventionen, die nicht in den
Primärquellen der EFV (2022a) und EFV (2023) vermerkt sind, die aufgrund ihrer ge-
samtwirtschaftlichen Bedeutung dennoch in diesem Report kurz erwähnt werden:

16. Rettungsschirm für die Elektrizitätswirtschaft (4’000 Mio. CHF):
Anlässlich der Marktverwerfungen im Zuge der russischen Invasion in der Ukrai-
ne wurde ein staatlicher Schutz für die Elektrizitätswirtschaft errichtet. Der Sub-
ventionsposten umfasst dabei ein Notfalldarlehen, jedoch noch keine effektiven
Mittelabflüsse. Die Subventionen dienen in der kurzen Frist der Stabilisierung
der Stromversorgung und Netze, da bei einzelnen Versorgern wie der Axpo Li-
quiditätsschwierigkeiten beim Handel an den europäischen Strombörsen vermie-
den werden sollte. Die angegebenen 4 Mrd. CHF umfasst dabei den Nachtrag
zum Voranschlag, der alleine für die Axpo aktiviert wurde. Der Verpflichtungs-
kredit für subsidiäre Finanzhilfen zur Rettung systemkritischer Unternehmen der
Elektrizitätswirtschaft hat sogar ein Volumen von 10 Mrd. CHF.

Die Subvention kann in der mittleren bis langen Frist schwerwiegende negati-
ve Anreize des Risikomanagements der betroffenen Unternehmen seitens des
Managements und der Eigentümer bewirken. So ist es denkbar, dass die be-
troffenen Unternehmen auch in Zukunft mit einer Staatsrettung in Krisenzei-
ten rechnen und dies bei ihren gegenwärtigen Unternehmensentscheidungen
berücksichtigen. Dass die beteiligten Kantone als Aktionäre die Verantwortung
und die Kosten an den Bund weitergegeben haben, sehen wir als ordnungspoli-
tisch bedenklich an. Zudem kommt es zu einer ineffizienten Preisverzerrung16.

Die Subvention sollte daher schnellstmöglich gestrichen werden und wird als rot
klassifiziert.

17. Rettungsschirm für Credit Suisse (109’000 Mio. CHF):
Zur Stabilisierung des globalen Finanzsystems hat der Bund den Verkauf der

16 Zu begrüssen sind die jüngsten Bestrebungen zur Vereinfachung regulatorischer Prozesse. Zu einem
gewissen Ausmass könnte auch eine flexiblere, an aktuelle Marktlagen abgestimmte Handhabung der
Wasserzinsen ab 2024 eine Alternative darstellen. Dadurch würden die Risiken jedoch nicht aufge-
hoben, sondern lediglich auf die Gemeinden verlagert (Kosch et al., 2021).
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Credit Suisse an die UBS mit Staatsgarantien über 100 Mrd. CHF gegenüber
der Schweizer Nationalbank und weiteren 9 Mrd. CHF gegenüber der UBS un-
terstützt.

Mit dem Subventionsversprechen geht der Bund hohe volkswirtschaftliche Risi-
ken ein, die noch über die eigentlichen Garantien hinausgehen. Der Wettbewerb
zwischen Finanzdienstleistern wird durch die Übernahme eingeschränkt, was für
Unternehmen und Haushalte die Finanzierungskosten erhöhen kann und damit
die Investititonstätigkeit dämpft. Negative Anreizwirkungen auf das Management
der neuen Grossbank durch die Staatsgarantien sind denkbar. Zudem entsteht
durch den Zusammenschluss der beiden Institutionen eine Grossbank, die nicht
nur Too-Big-To-Fail, sondern ggf. auch Too-Big-To-Save ist.

Die Subvention sollte zurückgefahren werden. Die Eigenkapitalanforderungen
an Banken sollten erhöht werden. Statt einer Subvention sollte im Krisenfall bei
systemrelevanten Banken eine zeitlich begrenzte Staatsbeteiligung bei Unter-
schreiten der Eigenkapitalgrenze eingesetzt werden.

Wie aus Abbildung 18 deutlich wird, soll das Volumen der als gelb und rot eingestuften,
das heisst der potentiell wohlfahrtsmindernden Bundessubventionen, nicht etwa ab-
gebaut werden, sondern ganz im Gegenteil absolut wie relativ im Laufe der nächsten
Jahre zunehmen17. Dieser Entwicklung sollte Einhalt geboten werden.

17 Zweckgebunden finanzierte Positionen wie beispielsweise die Abgeltungen an Skyguide werden nicht
erwähnt, da sie keine unmittelbaren budgetären Verdrängungseffekte erzeugen.
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Abbildung 18: Entwicklung der Bundessubventionen nach Einordnung, 2021-2026, in Mrd.
CHF

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen

Anmerkung: Die Daten sind analog zu Abbildung 3 mit dem Basisjahr 2021 inflationsbereinigt. Es wer-
den nur Positionen über 1 Mio. CHF berücksichtigt.

Auch unter den grössten 7 Zuwächsen bei den geplanten Subventionszahlungen ist
nur ein einziger Posten grün eingestuft, wie Abbildung 19 aufzeigt. Die übrigen 6 Posi-
tionen sind gelb eingestuft und daher kritisch zu sehen. Angesichts dieser Haushalts-
planungen wird der Reformbedarf weiter deutlich.
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Abbildung 19: Top 7 der grössten Subventionszuwächse, in Mrd. CHF, 2021-2026

Daten: EFV (2022a), EFV (2023), eigene Einordnungen

Generell sind viele Staatsausgaben gebunden. Sie können daher kurzfristig nicht
oder nur schwer angepasst werden, da umfangreiche Gesetzes- oder Verfas-
sungsänderungen nötig sind. Mittlerweile lassen sich über 62 Prozent der Bundes-
ausgaben dieser gebundenen Kategorie zurechnen (EFV, 2021b). Die Tendenz zur
Verdrängung der ungebundenen Ausgaben schränkt den politischen Handlungsspiel-
raum in den fiskalischen Voranschlägen ein. Zudem stellt der Zuwachs an gebundenen
Posten ein Hindernis für die finanzielle Nachhaltigkeit der Bundesfinanzen dar (Jarck
et al., 2022).

Gerade volumenreiche Subventionen sind kurzfristig aufgrund der Bindung kaum steu-
erbar. Dazu zählen etwa mit den Beiträgen an die AHV der grösste Subventions-
posten des Bundes. Aber auch die Beträge in den Bahninfrastrukturfonds (BIF) und
den Nationalstrassen- und Agglomerationsverkehrs-Fonds (NAF), die weitgehend auf
Verfassungsebene definiert werden, der Netzzuschlagsfonds oder Zahlungen im Ver-
kehrsbereich, die direkt von den entsprechenden Einnahmen abhängig sind, zählen
zu dieser Ausgabenkategorie. Der Abbau schädlicher Subventionen ist daher nicht als
kurz-, sondern als mittelfristiger Reformvorschlag zu interpretieren.

Konsolidierungsmassnahmen bei den Bundessubventionen würden nicht nur die
Nachhaltigkeit der öffentlichen Finanzen stärken und damit die Steuerzahler entla-
sten. So sind klima- und umweltschädliche Subventionen mit Blick auf die ökologische
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Nachhaltigkeit nicht nachvollziehbar. Der Abbau von verzerrenden Leistungen hebt Ef-
fizienzpotenziale und steigert die wirtschaftliche Leistungsfähigkeit der Schweiz. Für
eine Konsolidierung bei Subventionen, die das Verursacherprinzip schwächen, spre-
chen überdies Fairnessüberlegungen.

Eine Reform der Bundessubventionen würde zwar die bisherigen Leistungsempfänger
schlechterstellen, was entsprechende Kritik von organisierten Interessensgruppen er-
warten lässt. Die allgemeine Bevölkerung wie Volkswirtschaft würde von einem Abbau
der schädlichen Subventionen jedoch in vielerlei Hinsicht profitieren.

7 Subventionen in der Corona-Pandemie

Die Corona-Pandemie führte ökonomisch nicht nur zu einer beispiellosen Störung
der internationalen Wertschöpfungsketten, ebenso bedeuteten die Infektionsschutz-
massnahmen eine direkte Beschränkung von nationalen Handels-, Produktions- und
Konsummöglichkeiten. Der Bund begegnete diesem gleichzeitigen Angebots- und
Nachfrageschock mit einer aktiven Fiskalpolitik, im Zuge derer Gelder von einer hi-
storisch einzigartigen Grösse mobilisiert wurden (Schaltegger und Mair, 2021).

Die bewilligten Mittel betrugen im Jahr 2020 etwa 31.3 Mrd. CHF und im Folgejahr
2021 ca. 24.7 Mrd. CHF, wobei aus Abbildung 20 hervorgeht, dass die effektiven Aus-
gaben geringer ausfielen (EFV, 2022c). Die Staatsquote stieg im Jahr 2020 im Zuge
der expansiven Fiskalpolitik im Vergleich zum Vorjahr um über 5 Prozentpunkte, und
erst 2023 dürfte sie sich mit einem Wert von 32.4 Prozent wieder normalisiert haben
(EFV, 2022b). Trotz eines vergleichsweise geringen Einbruchs der Wirtschaftsleistung
lagen die Massnahmen insgesamt deutlich über dem durchschnittlichen Niveau der
EU.
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Abbildung 20: Bundessubventionen nach Aufgabengebieten im Zusammenhang mit der
Corona-Pandemie, in Mrd. CHF

Daten: EFV (2022e)

Die Subventionsdatenbank umfasst für das Jahr 2020 insgesamt 18 und für 2021 in
Summe 27 Posten, die speziell auf die Corona-Pandemie ausgerichtet sind. Diese sind
in Abbildung 21 dargestellt.
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Abbildung 21: Detaillierte Subventionsposten im Zusammenhang mit der Corona-Pandemie,
in Mio. CHF

Daten: EFV (2022a), EFV (2023)

Anmerkung: Es werden nur A-fonds-perdu-Beiträge berücksichtigt. Folgende Positionen sind daher
nicht aufgeführt: zwei Sammelpositionen für Darlehen und Zahlungen an Sportvereine über insgesamt
rund 30 Mio. CHF in 2020 und 157 Mio. CHF in 2021 sowie eine Position für Skyguide über einen
Kapitaleinschuss von 150 Mio. CHF in 2020 und Darlehen von 250 Mio. CHF in 2021.
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Bei den generellen Bundesausgaben entfiel ein eher geringer Teil auf Massnah-
men innerhalb des gesundheitlichen Bereichs. Ein höherer Teil betraf wirtschaftliche
Stützungsmassnahmen (Schaltegger und Mair, 2021). Dieser Trend setzt sich auch
bei den Subventionszahlungen fort. Wir folgen Laaser und Rosenschon (2022) und
unterscheiden bei den Corona-bedingten Sonderausgaben zwischen vier Kategorien:
gesundheitspolitische Mittel, sozialpolitische Massnahmen, Entschädigungen für Be-
schränkungen und sonstige Subventionen. Aufgrund der einmaligen Sonderstellung
der Corona-bedingten Ausgaben verzichten wir auf eine Einordnung nach dem Am-
pelschema.

Zu den gesundheitspolitischen Mitteln zählen zunächst die Finanzierung der Corona-
Tests und die Beiträge an Entwicklung, Herstellung und Distribution von Arzneimitteln
und Impfleistungen. Dasselbe trifft auf die Beiträge an den Zivilschutz zu, welcher zur
Unterstützung des Gesundheitswesens mobilisiert wurde. Der sogenannte Access to
Tools Accelerator (ACT-A) wird ebenfalls unter der gesundheitspolitischen Kategorie
eingeordnet. Es handelt sich hierbei um einen Zusammenschluss von Organisationen
unter der Federführung der WHO, welche die Entwicklung und Verteilung von Tests,
Behandlungen und Impfstoffen unterstützt.

Die betragsmässig dominierenden Posten dienten vornehmlich der Stabilisierung
der Wirtschaft. Hierbei sind die Kategorien der sozialpolitischen Massnahmen und
Entschädigungen für Beschränkungen betroffen. Die Bundesbeiträge an die ALV im
Zuge der Corona-Massnahmen betrugen rund 10.8 Mrd. CHF im Jahr 2020 bzw. 4.3
Mrd. CHF für das Jahr 2021. Mit dem Corona-Erwerbsersatz wurden Arbeitnehmer
wie auch Selbstständige unterstützt, deren Erwerbstätigkeit aufgrund der Pandemie
eingeschränkt worden war. Ein Kreditprogramm, das nicht in der Datenbank enthalten
ist, ermöglichte die zielgenaue Überbrückung von Liquiditätsengpässen von Firmen
(Fuhrer et al., 2021). Stärker betroffene Unternehmen konnten Härtefallmassnahmen
beziehen.

Stichprobenkontrollen des SECO im ersten Halbjahr 2022 konnten zwar keine gravie-
renden Mängel bei der Vergabe der Hilfen seitens der Kantone feststellen18. Die EFK
(2022c) fand dagegen Hinweise auf mangelhafte Daten oder Verstösse.

Im starken Kontrast zu vorherigen Krisen ist die Anzahl der Firmenpleiten im Zuge der

18 Gemäss EFK (2022a) haben per 30. November 2021 34’864 Unternehmen insgesamt 51’956 Gesu-
che über etwa 5 Mrd. CHF gestellt. 96 Prozent der Finanzhilfen wurden als A-fonds-perdu-Beiträge
gewährt. Die durchgeführten Untersuchungen ergaben eine hohe Zahl an Fällen, bei denen abgeklärt
werden muss, ob es sich um mögliche Verstösse oder fehlerhafte Daten im Härtefall-Reportingtool
handelt. Im Auszahlungsprozess wendet das SECO laut eigenen Angaben Kontrollen an, die aber
keine materielle Datenprüfung umfassen.
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Pandemie über alle Sektoren hinweg zunächst zurückgegangen. Erst gegen Ende des
Jahres 2021 wurde dieser Rückgang kompensiert (Eckert und Mikosch, 2022). Insge-
samt sprechen die Zahlen dafür, dass die Stützungsmassnahmen eher grosszügig
ausgelegt waren.

Einige Subventionsleistungen stehen im Zusammenhang mit öffentlicher Infrastruktur.
Dabei ist naheliegend, dass es sich um Kompensationen für regulatorisch beding-
te Einschränkungen handelt. Auch die Rekapitalisierung der Flugsicherungsagentur
Skyguide im Umfang von 150 Mio. CHF zählt teilweise dazu. Der Kapitalzuschuss war
Teil eines Massnahmenpakets von 500 Mio. CHF und diente der Kompensation des
pandemiebedingten Einbruchs bei den Flugsicherungsgebühren und sonstiger Finan-
zierungslücken, während die Betriebssicherheit aufrecht erhalten werden sollte. Es
handelte sich dabei nicht nur um eine Liquiditätsüberbrückung, sondern auch um ein
Solvenzproblem. Obwohl aufgrund eines Entscheids der EU-Kommission rund 280
Mio. CHF an Verlusten aufgrund der Pandemie ab 2023 den Fluggesellschaften in
Rechnung gestellt werden können, sieht die EFK (2021) ein wesentliches Risiko, dass
die Steuerzahler künftig noch weitere Beiträge leisten müssen.

Weitere fünf Posten sind Abgeltungen für Unternehmen im Verkehr. Solche werden
als Unterstützungsmassnahmen für die von der Pandemie betroffenen Transportun-
ternehmen angegeben (EFV, 2022a). Es ist dabei jedoch nicht deutlich, ob es sich
um Entschädigungen für regulatorische Beschränkungen oder um Subventionen im
engeren Sinne handelt.

Stützungsmassnahmen im Zuge der Corona-Pandemie waren im Moment der Not-
lage und Unsicherheit nachvollziehbar. Die Leistungen können langfristig jedoch un-
erwünschte Folgen für die Schweizer Volkswirtschaft erzeugen. Beispielsweise kann
die Erwartung grosszügiger Hilfeleistungen zu einer Abnahme der Risikoaversion
führen. Ebenso könnte es zu einer langfristigen Zunahme des staatlichen Einflusses
kommen, weil Interessengruppen einen Rückbau blockieren. Die Subventionsleistun-
gen sollten daher weiter zügig reduziert werden, sofern es die Lage zulässt.

8 Fazit

Im Zuge der wirtschaftspolitischen Herausforderungen sind die öffentlichen Finanzen
des Schweizer Bundes strapaziert. Nun ist eine effektive und effiziente Ausgabenpoli-
tik gefordert. Die vorliegende Studie hat die ausgabenseitigen Subventionen des Bun-
des im Hinblick auf das wohlfahrtsmindernde bzw. wohlfahrtsmehrende Potenzial der
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Zahlungen untersucht. Ein Teil der Subventionen lässt sich ökonomisch begründen,
etwa weil die Zahlungen Externalitäten adressieren oder öffentliche Güter bereitstel-
len.

Bei einer genaueren Betrachtung stellt sich jedoch heraus, dass ein umfangreicher
Teil der Subventionsleistungen ökonomisch ineffiziente Auswirkungen haben kann.
Insgesamt wurden Subventionen im Volumen von 6.7 Mrd. CHF als rot und damit
eher wohlfahrtsmindernd eingestuft. Bundeszahlungen über weitere 31.3 Mrd. CHF
wurden als gelb und damit potenziell schädlich klassifiziert. Ein hohes Potenzial für
verzerrende Subventionen offenbart sich unter anderem in den Bereichen Wirtschaft,
Landwirtschaft und Ernährung oder beim Verkehr. Zusätzlich zu den diskutierten Sub-
ventionen kommen die Rettungsschirme für die Elektrizitätswirtschaft über maximal 4
Mrd. CHF alleine für die Axpo und für die Credit Suisse über bis zu 109 Mrd. CHF
hinzu, bei denen noch kein Mittelabfluss stattgefunden hat, die aufgrund stark nega-
tiver Anreizwirkungen bei einer Institutionalisierung aber ebenfalls als rot eingestuft
werden.

Das Einsparpotenzial durch eine Reform der Subventionspraxis ist umfangreich. Al-
leine durch den Abbau schädlicher Zahlungen könnte die kurz- wie langfristige Fis-
kallücke des Bundes geschlossen werden. Eine Reform würden dabei nicht nur die
Nachhaltigkeit der öffentlichen Finanzen stärken. So sind klima- und umweltschädliche
Subventionen mit Blick auf die ökologische Nachhaltigkeit nicht nachvollziehbar. Der
Abbau von verzerrenden Leistungen hebt zudem Effizienzpotenziale und steigert die
Leistungsfähigkeit der Schweizer Volkswirtschaft. Und für eine Konsolidierung bei Sub-
ventionen, die das Verursacherprinzip schwächen, sprechen Fairnessüberlegungen.

In diesem Bericht sind nur die expliziten Ausgaben untersucht worden, die in der
Subventionsdatenbank des Bundes sowie im Voranschlag 2023 mit integriertem
Aufgaben- und Finanzplan der Eidgenössischen Finanzverwaltung vermerkt sind. Ne-
ben den Staatsausgaben gibt es jedoch Subventionen auf der Einnahmenseite in Form
von sektorspezifischen Steuervergünstigungen, Abgaben- und Gebührenbefreiungen
sowie zu Vorzugsbedingungen abgegebenen Waren und Dienstleistungen, Sonder-
rechten oder einer vorteilhaften Regulierung. Solche Massnahmen können Unterneh-
men ebenfalls wirtschaftliche Vorteile zukommen lassen, welche potenziell wettbe-
werbsschädigend wirken. Die steuerlichen Vorteilsgewährungen wurden dabei zuletzt
in Moes (2011) aufgearbeitet - ein Unterfangen, welches sicher auch heute eine eige-
ne Publikation verdienen würde.
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öffentliche Finanzen. Die Volkswirtschaft, 12(2021):54–56.

96

https://www.ubs.com/ch/de/private/pension/information/magazine/2022/ahv-21-vote.html
https://www.ubs.com/ch/de/private/pension/information/magazine/2022/ahv-21-vote.html


Brautzsch, H.-U., Günther, J., Loose, B., Ludwig, U., und Nulsch, N. (2015). Can
R&D subsidies counteract the economic crisis?–Macroeconomic effects in Germany.
Research Policy, 44(3):623–633.

Bronzini, R. und Piselli, P. (2016). The impact of R&D subsidies on firm innovation.
Research Policy, 45(2):442–457.

Brunetti, A. und Zimmermann, H. (2021). Nachhaltigkeitsprobleme der Schweizer Al-
tersvorsorge: Analyse und Ableitung eines Reformpakets.
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Centre pour le contrôle démocratique des forces armées. Direction politique et Di-
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Fischer, B., Mäder, B., und Telser, H. (2021). Volkswirtschaftliche Kosten von Sucht.
Studie im Auftrag des Bundesamts für Gesundheit.

Fischer, C. und Newell, R. G. (2008). Environmental and technology policies for climate
mitigation. Journal of Environmental Economics and Management, 55(2):142–162.

Fischer, C., Preonas, L., und Newell, R. G. (2017). Environmental and technology
policy options in the electricity sector: are we deploying too many? Journal of the
Association of Environmental and Resource Economists, 4(4):959–984.

Frey, B. S. (1996). Has Baumol’s Cost Disease disappeared in the performing arts?
Ricerche Economiche, 50(2):173–182.

Frey, B. S. (1999). State support and creativity in the arts: some new considerations.
Journal of Cultural Economics, 23(1):71–85.

Frey, B. S. (2019a). The public choice view of international political economy. In The
Political Economy of International Organizations, Seiten 7–26. Routledge.

Frey, B. S. (2019b). What Is the Economics of Art and Culture? In Economics of Art
and Culture, Seiten 3–11. Springer.

Frey, B. S. und Meier, S. (2006). The economics of museums. Handbook of the
Economics of Art and Culture, 1:1017–1047.

Friedlingstein, P., Allen, M., Canadell, J. G., Petters, G. P., und Seneviratne, S. I.
(2019). Comment on “The global tree restoration potential”. Science, 366.
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