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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Stefan Bach

Institutionelle Beschrankungen der
Finanzpolitik

Die derzeitige Debatte (iber die Steuerreform zeigt einmal mehr, wie festgefahrene
Positionen dringend notwendige Reformen erschweren. Kénnen institutioneile Regeln
dazu beitragen, einen allgemeinen Konsens herzustellen? Welche konkreten Ordnungs-
regein kénnten in der Finanzpolitik angewendet werden?

ie geringe Reformfahigkeit der Wirtschafts- und

Finanzpolitik ist schon seit langerem ein Thema
des wissenschaftlichen und politischen Diskurses.
MaBnahmen zur Konsolidierung und Neuorientierung
der Staatsfinanzen 16sen vielféltige Interessen- und
Verteilungskonflikte aus. Zwar riickten im Zuge der
Rezeption angebotstheoretischer Leitbilder der Wirt-
schaftspolitik der Abbau des staatlichen Finanzie-
rungsdefizits sowie die Verbesserung der Allokations-
und Wachstumswirkungen auf die vordersten Plétze
der finanzpolitischen Agenda. In der Bundesrepublik
wurden bis Ende der achtziger Jahre auch deutliche
Anstrengungen in diese Richtung unternommen.
Indes erschopften sich diese weitgehend in einer glo-
balen Begrenzung der Ausgabenzuwéchse sowie
tariflichen Entlastungen bei der direkten Besteuerung.
Vor dem Hintergrund giinstiger gesamtwirtschaftlicher
Rahmenbedingungen gelang immerhin eine weitge-
hende Konsolidierung der Finanzierungsdefizite.

Seit Anfang der neunziger Jahre steht die Finanz-
politik im Zeichen der Bewaltigung der Folgen der
deutschen Einheit. Die Folgen des wirtschaftlichen
Umbruchs in den neuen Bundeslandern wurden lange
unterschatzt oder verdréangt. Aufgrund des anhaltend
hohen Transferbedarfs stiegen die Finanzierungsdefi-
zite steil an. Die Steuern wurden inzwischen mehrfach
erhéht, die Bemiihungen zur Ausgabenkonsolidierung
verstérkt. Dennoch findet eine kritische Revision von
Niveau und Struktur der offentlichen Finanzen bis
heute nur ansatzweise statt. Es dominiert ein primar
an aktuellen Handlungsbedirfnissen orientiertes
~Durchwursteln®; systematische und nachhaltig ange-
legte Innovationskraft ist selten zu entdecken. Die
Finanzpolitik entwickelt in weiten Bereichen ein pro-
blematisches Eigenleben, das durch Immobilismus

Dr. Stefan Bach, 33, ist Mitarbeiter der Abteilung
Offentlicher Sektor am Deutschen Institut fiir
Wirtschaftsforschung, Berlin.
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und Unsystematik gekennzeichnet ist. Dies gilt so-
wohl fir das System der 6ffentlichen Einnahmen als
auch fir eine systematische Aufgaben- und Aus-
gabenkritik.

In der Steuerpolitik wird schon seit [angem beklagt,
daB Steuern oder Steuernormen, die konzeptionell
nicht mehr in das bestehende Steuersystem passen,
nur unter groBen politischen Widerstanden reformiert
werden konnen. Es gilt die sogenannte Canard’sche
Steuerregel: ,Alte Steuern sind gute Steuern®.
Immerhin wird gegenwartig intensiv Gber eine grund-
legende Reform der Einkommensbesteuerung disku-
tiert. Der Gesetzentwurf der Bundesregierung sieht
vor, die Bemessungsgrundlagen zu verbreitern und
die Steuersétze deutlich zu verringern. Allerdings sind
- angesichts der krisenhaften Entwicklung der &ffent-
lichen Haushalte — groBere Entlastungen der Steuer-
zahler in den n&chsten Jahren nicht zu erwarten. Eine
weitgehend aufkommensneutrale Reform dirfte je-
doch den Protest derjenigen Gruppen verstarken, die
von den Verbreiterungen der Bemessungsgrundlagen
besonders betroffen sind. Deren Interessenvertreter
haben bereits ihren Widerstand organisiert.

Neue Aufgaben fiir den Staat

Gleichzeitig tragt der Wandel in den Wirtschafts-
und Lebensverhéltnissen neue Aufgaben an den
Staatssektor heran, die neue Prioritaten in der Ausga-
benpolitik erforderlich machen. Beispielhaft erwahnt
seien hier die verdnderten Anforderungen an die so-
zialen Sicherungssysteme oder neue Formen der Ar-
beitsteilung zwischen &ffentlichem und privatem Sek-
tor. Subventionsabbau ist schon seit Jahrzehnten ein

' Nach Nicolas-Frangois Canard (1750-1833): Grundsétze der
Staatswirtschaft (Principes d’économie politique, 1801), Stuttgart
1958, Tz. 107; dazu auch G. Schmolders, K.-H. Hansmeyer:
Allgemeine Steuerlehre, 5. Aufl., Berlin 1980, S. 50; S. Bach:
Warum sind alte Steuern gute Steuern? - Canard’sche Steuerregel
und neue Theorieansatze, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 74. Jg. (1994),
H. 3, 8. 151-156.
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Thema?, demgegeniiber hat die Bedeutung von Erhal-
tungssubventionen zugenommen?®,

Allgemein wird die Tendenz zu unsystematischen,
komplizierten und von Gruppeninteressen durchsetz-
ten Einzelregelungen beklagt. Im langerfristigen Trend
lassen sich eine Erhéhung der Staatsquote und hohe
strukturelle Finanzierungsdefizite beobachten: Neue
Aufgaben- und Ausgabennotwendigkeiten werden an
den &ffentlichen Sektor herangetragen; die Entschei-
dungstréger sind jedoch nicht in der Lage, unpopula-
re Strukturreformen durchzusetzen: etwa den Abbau
von Steuervergiinstigungen und Erhaltungssubventio-
nen, den Umbau des Sozialstaates, Rationalisierun-
gen in der offentlichen Verwaltung, die Beschneidung
vorhandener Ausgabenprogramme oder aber Steuer-
erhdhungen. Zugleich steht der offentliche Sektor
neuen Herausforderungen der ,Risikogesellschaft”
vergleichsweise hilflos gegeniber: angefangen von
der Beschéftigungskrise bei andauernder Massenar-
beitslosigkeit, Uber Verdnderungsprozesse in der
Familien- und Sozialstruktur und die verdnderten
Lebens- und Arbeitskarrieren, die die sozialen Siche-
rungssysteme gefahrden, bis hin zu den umweltpoliti-
schen Notwendigkeiten der Sicherung natirlicher
Lebensgrundlagen.

Diese Symptome sind Ausdruck einer Grund-
tendenz, die in den meisten pluralistischen Demo-
kratien westlicher Prégung zu beobachten ist. Institu-
tionendkonomische, politik- und sozialwissenschaft-
liche Erkldrungsansétze stellen vor alem auf die
Willenbildungs- und Entscheidungsfindungsprozesse
des politischen Systems ab. Im Vordergrund steht das
komplexe Geflecht der Interessenorganisation durch
politische Parteien, Wirtschafts- und Berufsverbénde,
Gewerkschaften und neue soziale Bewegungen. Die
Entwicklung des modernen Interventions- und Sozial-

2 Z. Jakli: Vom Marshallplan zum Kohlepfennig, Grundrisse der”

Subventionspolitik in der Bundesrepublik 1948-1982, Opladen 1990;
K.-H. Hansmeyer: Subventionsabbau - ein finanzpolitischer
Evergreen, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 18/93, 30. April 1993,
S. 19 ff.; vgl. auch ders.: Abbau von Subventionen - Ein finanz-
politischer Evergreen, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 53. Jg. (1973),
H. 3, S. 125 ff.

® H. Klodt, J. Stehn u.a.: Standort Deutschland: Strukturelle
Herausforderungen im neuen Europa, 5. Hauptbericht zur Struktur-
berichterstattung, Institut fir Weltwirtschaft, Kiel 1994, S. 172 ff.;
F. Stilte, D. Teichmann: Hohe Subventionen in Ostdeutschland
— wenig Abbau in Westdeutschland, in: DiW-Wochenbericht, 4/1995,
S. 106 ff; Funfzehnter Subventionsbericht, Bundestags-Drucksache
13/2230.

¢ Dazu R. Neck: Zur politischen Okonomie von Steuerreformen,
in: K.-H. Hansmeyer (Hrsg.): Staatsfinanzierung im Wandel, Berlin
1983, S. 141 f,; S. F. Franke: Ein Beitrag zur Steuerreformpolitik in
der Demokratie, in: ebenda, S. 171 ff.; ders.: Steuerpolitik in der
Demokratie, Das Beispiel der Bundesrepublik Deutschland, Berlin
1993, S. 308 ff.
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staates ging einher mit der Artikulation und Partizi-
pation der verschiedensten gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Interessen im politischen System.
Enorm verbesserte Informations- und Kommunika-
tionsmdglichkeiten sowie die Professionalisierung der
politischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Eliten haben zu immer komplexeren Verhéltnissen in
der politischen Willensbildung gefiihrt. Der sozialen,
6konomischen und kulturellen Vielschichtigkeit mo-
derner Gesellschaften entspricht eine Ausdifferenzie-
rung des politischen Systems in zahllose Sub-
politiken. Dies férdert die Durchsetzung von Partial-
interessen, vermindert die Steuerungsfunktionen der
traditionellen Flhrungshierarchien und verursacht in
vielen Bereichen eine allgemeine Selbstldhmung*.
Hinzu tritt ein Wertewandel. Gemeinsinn und integrie-
rendes Ethos der traditionellen birgerlichen Gesell-
schaft haben an Bedeutung verloren. Die liberale, auf
Selbstentfaltung ausgerichtete Gesellschaft scheint
ihre Mitglieder moralisch zu unterfordern. Der Inter-
ventions- und Wohlfahrtsstaat droht systematisch
Uberfordert zu werden; die Gesellschaft macht ihn
weit Uber seine Handlungsmdglichkeiten haftbar®.

Institutionelle Beschrankungen

Um Immobilismus und Selbstlahmung des politi-
schen Systems aufzubrechen, werden seit einiger Zeit
institutionelle, insbesondere konstitutionelle Be-
schrédnkungen der Finanzpolitik diskutiert®. Dabei wird
auf die handlungslenkenden Wirkungen von Institu-
tionen und Regeln abgestellt. Indem sich die Be-
teiligten auf prinzipielle ,Spielregeln” einigen, die die
Regelungskompetenzen der Entscheidungstrager in
Politik und Verwaltung definieren, soll dem EinfluB von
Sonderinteressen entgegengewirkt werden. Diese in-
stitutioneile oder konstitutionelle Sicht versucht, so-
ziale Handlungsregeln oder Institutionen zu begriin-
den, indem die alte Idee des Gesellschaftsvertrags mit
dem Grundsatz der Fairnef3 neu belebt wird’. Hierbei
erdffnet sich auch eine diskursethische Dimension: Es

* P. Graf Kielmansegg: Das Experiment der Freiheit, Stuttgart
1988, S. 27 ff.

¢ G. Brennan, J. M. Buchanan: The Power to Tax, Analytical
foundation of a fiscal constitution, Cambridge u.a.O. 1980; dazu auch
H. Grossekettler: Der Brennan-Buchanan-Plan zur Einddm-
mung von Staatstétigkeit oder: Brauchen wir eine neue Finanz-
wissenschaft?, in: Finanzarchiv 1981, S. 496 ff.; G. Brennan, J. M.
Buchanan: The reason of rules. Constitutional political economy,
Cambridge u.a.0. 1985; vgl. auch H. Mann: Theorie und Politik der
Steuerreform in der Demokratie, Frankfurt am Main u.a.O. 1987.

7 J. Rawls: ATheory of Justice, Cambridge, Mass., 1971, S. 150 ff.
dazu auch C. Watrin: Eine liberale Interpretation der Idee der
sozialen Gerechtigkeit, in: Hamburger Jahrbuch fur Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik, Tlibingen 1976, S. 45 ff.
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geht darum, Koordinierungsméglichkeiten — Regeln,
Prinzipien, Institutionen — zu finden, die im o&ffentli-
chen Diskurs verallgemeinerungsféhige Interessen
von Partialinteressen einzelner Gruppen und Indivi-
duen zu unterscheiden vermégen.

In der Tat scheint es auf der abstrakten Ebene von
allgemeinen Ordnungsregeln oder institutioneilen
Arrangements leichter zu sein, einen allgemeinen
Konsens herzustellen, als im konkreten politischen
Kampf Uber Einzelregeln. Institutionelle Regeln erdff-
nen die Chance zu einem rationaleren offentlichen
Diskurs: Uber politisch-parlamentarische Riickkopp-
lungseffekte heben sie die betreffenden Frage-
stellungen als . Gegenstand der finanzpolitischen
Willensbildung hervor und versprechen damit eine
verstirkte Resonanz in der Offentlichkeit. Dies impli-
ziert eine gewisse Sensibilisierung der Offentlichkeit
und eine starkere 6ffentliche Kontrolle des staatlichen
Finanzgebarens. Damit ist auch eine Art ,politische
Bremswirkung“ verbunden: Den Entscheidungs-
trdgern in Politik und Verwaltung werden illegitime
Handlungsalternativen verbaut; damit werden zu-
gleich Zwéange und Versuchungen von ihnen genom-
men, dem Werben und Drohen der Interessengruppen
zu willfahren.

In der folgenden Analyse sollen die materiell-inhalt-
lichen, quantitativ-makrodkonomischen sowie for-
mell-verfahrensmaBigen Beschrankungen der Finanz-
politik untersucht werden®.

Materiell-inhaltliche Beschriankungen

Materiell-inhaltliche Beschréankungen kdnnen be-
stehen in:

O rechtsstaatlich-grundrechtlichen Restriktionen, die
die Einnahmenkompetenzen des Fiskus begrenzen
(rechtsstaatliches Prinzip, Gleichheitsgrundsatz,
Leistungsfihigkeits- und Aquivalenzprinzip als Aus-
druck gleichméBiger und gerechter Abgabenerhe-
bung, weitere besteuerungsrelevante Grundrechte
wie Entfaltungs- und Berufsfreiheit, Eigentums- und
Erbrecht);

O der Finanzverfassung und dem bundesstaatlichen
Finanzausgleich als Teil des Staatsorganisations-
rechts (Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Finanzie-
rungskompetenzen bei der Aufgabenwahrnehmung,
Ausgaben und Einnahmen, ergadnzender Finanz-
ausgleich, Haushaltswesen, Staatsverschuldung), die
im Zuge der europdischen Integration zunehmend
auch mit den Rechtsnormen der Europaischen Union
angereichert oder liberlagert werden.
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Die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts hat in den letzten Jahren die Bedeutung die-
ser Verfassungsregeln gestérkt, so in den Urteilen
zum Kinder- und Grundfreibetrag, zur Zinsbesteu-
erung, zum Kohlepfennig und zur einheitswertabhén-
gigen Besteuerung.

Wahrend die &ltere Steuerrechtsprechung kaum
bereit war, den Grundsatz der Steuergleichheit und
-gerechtigkeit systematisch zu entwickeln, zeigt die
neuere Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts, daB sich das Leistungsfédhigkeitsprinzip mit
Inhalten ausflllen 1aBt. Grobe MiBstdnde wie die
Besteuerung des (Familien-)Existenzminimums, die
ungleichmaBige Erfassung von Zinseinkinften oder
massive Ungleichbehandlungen bei der Vermégens-
besteuerung wurden beseitigt. Allerdings I&83t sich das
Leistungsfahigkeitsprinzip nicht oder nur bedingt auf
die zahlreichen ,Sozialzweck-* oder ,Gestaltungs-
normen“ anwenden, mit denen das gegenwartige
Steuerrecht durchsetzt ist und die sich besonders flr
die Steuerprivilegierung von Gruppen eignen.

In seinem Urteil zur Einheitsbewertung® hat das
Bundesverfassungsgericht den Eigentumsschutz ge-
geniiber steuerlichen Eingriffen im Bereich der
Kapitaleinkommens- und Ertragsbesteuerung erheb-
lich gestérkt. Bisher galt nach standiger Recht-
sprechung, daB die Besteuerung die Eigentums-
garantie des Grundgesetzes grundsatzlich unberiihrt
lasse. Tatsachlich konnte es aufgrund der Doppel-
belastung mit Einkommen- und Vermégensteuer
leicht zu einer erheblichen Belastung der Kapital-
ertrage bis hin zu Eingriffen in die Verm&genssubstanz
(-Substanzbesteuerung“) kommen - zumal im Zusam-
menwirken mit der Geldentwertung. Nun hat das
Bundesverfassungsgericht die steuerliche Gesamt-
belastung durch Einkommen- und Vermd&gensteuer
auf die Ertragsféhigkeit des Vermdgens begrenzt. Die
Vermogensteuer dlrfe ferner zu den Gbrigen Steuern
vom Ertrag nur hinzutreten, soweit die steuerliche Ge-
samtbelastung des (Soll-)Ertrags in der Nahe der half-
tigen Teilung zwischen privater und &ffentlicher Hand
verbleibe.

Mit diesem ,Halbteilungsgrundsatz”, der das Ver-
héltnis von privatnitziger Eigentumgsgarantie zur
Gemeinwohlbindung auch quantitativ eingrenzt, wird

8 Zum folgenden vor allem H. Mann, a.a.0., S. 191 ff,; S. Bach:
Institutionelle Beschriankungen der Staatsverschuldung, in: Konjunk-
turpolitik, 1993, S. 1 ff,; L. Schemmel, R. Borell: Verfassungs-
grenzen fur Steuerstaat und Staatshaushalt, Wiesbaden 1992.

® Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, Amtliche

Sammlung, Band 93, S. 121 ff. und S. 165 ff.
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zum ersten Mal eine verfassungsméBige Obergrenze
der Steuerbelastung festgesetzt. Allerdings ist diese
Rechtsprechung unter Staatsrechtlern stark umstrit-
ten: Dies gilt sowohl fur die verfassungsrechtliche
Begrindung®, die inhaltliche Interpretation™ als auch
die Bindungswirkung des Steuergesetzgebers™.

Starkung des Aquivalenzprinzips

Finanzpolitisch wiinschenswert wére eine Starkung
des Aquivalenzgedankens, nach dem sich die
Abgabenerhebung so weit wie méglich an der indivi-
duell oder gruppenmaBig zurechenbaren Gegen-
leistung orientieren sollte. Leitbild ist der marktméBige
{ eistungsaustausch. Aquivalenzabgaben sollen zu ei-
ner besseren Praferenzoffenbarung und einem stérke-
ren KostenbewuBtsein der belasteten Wirtschafts-
subjekte fihren. Dies kann die Effizienz des staat-
lichen Angebotes offentlicher Giiter erhdhen, ferner
auch die Akzeptanz der Steuerbelastung und damit
die Steuermoral verbessern helfen. Allerdings st6B8t
eine umfassende Anwendung des Aquivalenzprinzips
neben technischen und &konomischen Griinden
(Nichtanwendbarkeit oder liberméBige Kostspieligkeit
des AusschluBprinzips) auch an verteilungspolitische
Grenzen.

Anwendung findet der Aquivalenzgedanke der
Besteuerung vor allem in der 6konomischen Theorie
des Foderalismus. Diese empfiehlt, daB die Nutzer
von rdumlich (oder auch funktional) abgrenzbaren &f-
fentlichen Leistungen Uber deren Art und Umfang ent-
scheiden und zugleich deren Finanzierungsverant-
wortung tragen sollten (,fiskalische Aquivalenz*)®,
Dadurch werden das Subsidiaritatsprinzip und dezen-

" Dazu bereits im Urteil die abweichende Meinung des Richters
Béckenférde, der die ergdnzenden Ausfliihrungen des Gerichts weder
durch die Vorlage veraniaBt noch flir verfassungsrechtlich begrindet
hielt.

" Zu fragen ist einmal, welche ,lUbrigen Steuern auf den Ertrag” in
den hlftigen Teilungsgrundsatz einzubeziehen sind: neben Ein-
kommen- und Kérperschaftsteuer auch Gewerbesteuer, Grundsteuer
bis hin zur Kfz-Steuer? Ferner wird offensichtlich auf die effektive
Durchschnittsbelastung des 6konomischen Ertrags oder Gewinns
abgestellt: Steuerentlastungen aufgrund von Freibetrégen, abziehba-
ren Aufwendungen und sonstigen Entlastungen (z.B. Steuer-
verglinstigungen) seien zu berlicksichtigen.

2 Nach herrschender Meinung muB der Gesetzgeber lediglich die
entscheidungsrelevanten Ausflhrungen beachten, nicht jedoch obiter
dicta — also Klarstellungen von Rechtspositionen, die far die
Begriindung nicht notwendig sind. Um letztere handelt es sich zu-
mindest bei den Ausflihrungen zur hélftigen Teilung.

1 8o schon K. Wicksel!l: Finanztheoretische Untersuchungen,
Jena 1896, S. 109 ff.; dazu C. B. Blankart: Knut Wicksells Finanz-
theoretische Untersuchungen 1896-1996. Ihre Bedeutung flr die mo-
derne Finanzwissenschaft, in: Finanzarchiv 1995, S. 451 ff.; ferner
M. Olsen: The Principle of “Fiscal Equivalence™: The Division of
Responsabilities among different Levels of Government, in: American
Economic Review, 1968, S. 479 ff.; W. E. Oates: Fiscal Federalism,
New York 1972.
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trale Entscheidungsstrukturen bis hin zu einer Art
~Wettbewerb der Steuersysteme” der Fisci um mobi-
le Produktionsfaktoren gestarkt — Zusammenhénge,
die im Zuge der Internationalisierung der Wirtschaft
allgemein und fir die Verteilung von Finanz-
kompetenzen im Rahmen der européischen Integra-
tion insbesondere eine groBe Rolle spielen™.

Daher sollten Selbstverwaltungsrecht und Finanz-
autonomie untergeordneter Kérperschaften mdéglichst
weitgehend gewabhrleistet werden. So verfligen etwa
die deutschen Bundeslander im Vergleich zu den
Gliedstaaten in auslandischen Finanzausgleichs-
systemen Uber keine ,beweglichen“ Steuern, deren
Besteuerungsgrundlagen sie autonom festlegen kén-
nen; hier wird ein eigensténdiges Hebesatzrecht der
Lander fur Einkommen- und Kdrperschaftsteuer vor-
geschlagen'; gleiches wird fir die kommunale Ein-
kommensteuerbeteiligung diskutiert’s. Ferner miBte
im vertikalen Finanzausgleich das ,Konnexitats-
prinzip“ konsequenter angewendet werden: Die ent-
scheidungskompetente Koérperschaft hat die Finan-
zierung bereitzustellen, auch wenn andere Koérper-
schaften die MaBnahmen ohne gréBeren Entschei-
dungsspielraum durchfithren”; Mischfinanzierungen
im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben oder in Form
von Investitions-Finanzhilfen des Bundes wéren vor
diesem Hintergrund zu revidieren.

Die konsequente Form der Aquivalenzfinanzierung
ist die Privatisierung, sofern o&ffentliche Kérper-

% Dazu etwa L. P. Feld, G. Kirchgéassner: Fiskalischer Wett-
bewerb in der EU: Wird der Wohifahrtsstaat zusammenbrechen?,
in: WIRTSCHAFTSDIENST, 75. Jg. (1995), H. 10, S. 562 ff.; sowie
H.-W. Sinn: Implikationen der vier Grundfreiheiten flir eine nationa-
le Fiskalpolitik, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 75. Jg. (1995), H. 5,
S. 240 ff.; C. B. Blankart: Braucht Europa mehr zentralstaatliche
Koordinierung? Einige Bemerkungen zu Hans-Werner Sinn, in:
WIRTSCHAFTSDIENST, 76. Jg. (1996), H. 2, S. 87 ff.; H.-W. Sinn:
Das Prinzip des Diapositivs. Einige Bemerkungen zu Charles B.
Blankart, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 76. Jg. (1996), H. 2, S. 92 ff.

s Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung: Auf dem Wege zur wirtschaftlichen Einheit
Deutschlands, Jahresgutachten 1890/91, Tz. 454 f.; Wissenschaft-
licher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Einnahmen-
verteilung zwischen Bund und Landern, Bonn 1995, S. 40 ff.

® K.-H. Hansmeyer, H. Zimmermann: Bewegliche Einkom-
mensbesteuerung durch die Gemeinden, in: WIRTSCHAFTSDIENST,
71.Jg. (1991), H. 12, S. 639 ff.; dies.: Einfihrung eines Hebesatz-
rechts beim gemeindlichen Einkommensteueranteil, in: WIRT-
SCHAFTSDIENST, 72. Jg. {1992), H. 9, S. 490 ff. Art. 106 Abs. 5 Satz
3 GG 14Bt ein kommunales Einkommensteuer-Hebesatzrecht bereits
heute zu.

" |Im gegenwartigen vertikalen Bund-Lander-Finanzausgleich folgt
die Ausgabenzustandigkeit der Aufgabenzusténdigkeit (Art. 104a
Abs. 1 GG), wobei letztere sich grundsétzlich nach der Verwal-
tungskompetenz richtet. Demgegentiber ist das Konnexitatsprinzip
fir den Finanzausgleich zwischen Landern und Gemeinden in den
meisten Bundeslandern verfassungsrechtlich verankert, so daB letz-
tere im Falle einer Aufgaben(ibertragung durch das Land im Prinzip
einen Erstattungsanspruch gegen dieses erhalten.
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schaften private Glter bereitstellen. Auch Sonder-
abgaben und Beitragsfinanzierungen kdnnen grup-
penspezifische Finanzierungsbed(irfnisse weg von
den breiten Schultern der Allgemeinheit starker auf
die betroffenen Gruppen verlagern. Neben einer star-
ker kostenorientierten Gebihren- und Beitragspolitik
bieten sich ,Entgeltabgaben“ oder ,Beitragsteuern®
vor allem auf der kommunalen Ebene an, etwa durch
Gewerbesteuer oder Grundsteuer. Diskutiert wird dar-
Uber hinaus schon seit langem die Abschdpfung pla-
nerischer Vorteile, etwa durch Infrastrukturabgaben,
einen Planungswertausgleich oder eine Boden-
wertzuwachssteuer, ohne daB dies indes zu greifbaren
Ergebnissen gefiihrt hatte.

Verletzt wird das Aquivalenzprinzip im Bereich der
Sozialabgaben, die seit Jahren in groBem Umfang zur
Finanzierung versicherungsfremder Leistungen heran-
gezogen werden. Dieses Volumen hat im Zuge der so-

zialpolitischen Bewdltigung des Transformations-
prozesses in den neuen Bundesléndern erheblich zu-
genommen und wird auf GréBenordnungen von mehr
als 100 Mrd. DM pro Jahr veranschlagt'. Rechtliche
Begrenzungen wéren wiinschenswert.

Im Zusammenhang mit der fiskalischen Aquivalenz
sollte auch Uber eine Stérkung plebiszitdrer Elemente
und &hnlicher Formen direkter Demokratie nachge-
dacht werden, insbesondere auf Gemeindeebene so-
wie bei anderen 6ffentlich-rechtlichen Selbstverwal-
tungskdrperschaften. Dadurch wiirde das BewuBtsein
und die Verantwortung der Biirger um die 6ffentliche
Aufgabenerfillung, deren Kosten und die damit ver-

® Dazu F. Ruland: Versicherungsfremde Leistungen in der
Sozialversicherung, in: Deutsche Rentenversicherung 1/1995;
W. Schmahl: Funktionsgerechte Finanzierung der Sozialver-
sicherung, in: Deutsche Rentenversicherung, 10-11/1995.

Heinz-Joachim Peters/Jiirgen Pinter

Schwerpunkt

Kreislaufwirtschafts- und Abfallrecht

Textsammlung

Kein Bereich des betrieblichen Alltags ist komplizierter und uniibersichtlicher als der Umgang mit Abfil-
len. Das neue Kreislaufwirtschafts- und Abfallrecht hat mehr Fragen aufgeworfen als beantwortet.

Die Textsammlung méchte den fiir Abfélle Verantwortlichen Hilfestellung geben, indem sie sdmtliche fiir
die betriebliche Arbeit notwendigen Vorschriften der europiischen Ebene, der Bundesebene und der Lin-
derebene auf neuestem Stand zur Verfiigung stellt.

Von besonderer Bedeutung sind die neuen Verordnungen zur Abfallbestimmung, zum Nachweisverfahren,
Entsorgungsfachbetrieb, Transport, zum Abfallwirtschaftskonzept und zur Abfallbilanz. Auch das ange-
paBte Landesrecht ist aufgefiihrt.

Aus dem Inhalt:

* EG-Abfallverbringungsverordnung * Abfallverbringungsgesetz * Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz ¢
Verordnung zur Einfithrung des Européischen Abfallkatalogs ¢ Bestimmungsverordnung fiir besonders
tiberwachungsbediirftige Abfille und iiberwachungsbediirftige Abfiélle zur Verwertung ¢ Nachweisverord-
nung * Transportgenehmigungsverordnung * Abfallwirtschaftskonzept- und -bilanzverordnung ¢ Entsor-
gungsfachbetriebsverordnung ¢ weitergeltende Verordnungen nach altem Recht ¢ Abfallrecht der Bundes-
ldnder.

1997, 764 §., brosch., 68,— DM, 496,— S, 62,— sFr, ISBN 3-7890-4616-7
(Umweltschutz im Betrieb, Bd. 2)

L2 NOMOS Verlagsgesellschaft - 76520 Baden-Baden
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bundenen finanzpolitischen Konsequenzen gescharft.
Ob dies auch flir Bund und Lander als ein sinnvoller
Weg erscheint, sei dahingestellt.

Sowohl aus den rechtsstaatlich-grundrechtlichen
Restriktionen der Besteuerung als auch aus der Idee
der Finanzverfassung ergibt sich das Gebot zur
Inflationsbereinigung des Steuerrechts. Die Geld-
entwertung flhrt bei den direkten Steuern zu heim-
lichen Steuererhéhungen (Scheingewinnbesteuerung,
kalte Progression). Die Rechtsprechung hat die
Notwendigkeit der Inflationskorrektur von Besteu-
erungsgrundlagen im Hinblick auf das bestehende
Verfassungsrecht bisher verneint™. Indexierungen der
Besteuerungsgrundlagen sind in zahlreichen Landern
eingefthrt.

Quantitativ-makrodkonomische Grenzen

Quantitativ-makrodkonomische Grenzziehungen
sollen die Finanzpolitik auf die Einhaltung globaler
makrodkomischer Regelbindungen verpflichten.
Dabei kommt vor allem die Begrenzung offentlicher
Finanzierungsstrome (Einnahmen, Ausgaben, Defizite)
oder Schuldensténde in Frage. Die Grenzwerte wer-
den meist als Anteil einer bestimmten Sozial-
produktsgroBe oder von HaushaltsgréBen festgelegt.
Denkbar ist auch die Vorgabe von absoluten Betrdgen
oder von Zuwachsraten, etwa daB die &ffentlichen
Ausgaben nicht starker als die SozialproduktsgréBen
wachsen diirfen.

Derartige Beschrénkungen werden vor allem fir
Haushaltsdefizite oder die Staatsverschuldung disku-
tiert (so die Referenzwerte des Maastrichter Vertrages
zu Haushaltsdefizit und Schuldenstand). Weitere
Beispiele sind die Auseinandersetzungen um die
Rackfihrung des US-Bundeshaushaltsdefizits seit
Mitte der achtziger Jahre — angefangen von den
»Gramm-Rudman-Hollings“- und ,Budget Enforce-
ment“-Gesetzen bis zum Haushaltsstreit der ersten
Clinton-Regierung mit der republikanischen KongreB-
mehrheit. In diesem Zusammenhang wurde eine ab-
solute Verschuldungsgrenze gesetzlich eingefihrt, die
1995 mehrfach zur Zahlungsunfihigkeit der Bundes-

** Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts, Amtliche Samm-
lung, Band 50, S. 57 ff.

# Insbesondere geht es um die Abgrenzung der Transfereinnahmen
des Staates (Steuern sowie sonstige empfangene Ubertragungen —
etwa VermégensiUbertragungen -, die das Finanzierungsdefizit des
Staatssektors vermindern) von der Kreditaufnahme. So 14Bt sich der
franzésische Staat im laufenden Jahr von seiner Telefongesellschaft
France Telecom knapp 40 Mrd. Franc iberweisen, daftir muB er klinf-
tige Pensionslasten fur die Mitarbeiter dieses Unternehmens (iber-
nehmen; der italienische Staat erhebt 1997 eine Sondersteuer auf an-
gesparte Abfindungsanspriiche, die nach Andeutungen der Regie-
rung spéter zurlickgezahlt werden soll.
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regierung fuhrte. In einer Reihe von Bundesstaaten
der USA existieren verfassungsrechtliche Ausgaben-
begrenzungen sowie absolute oder relative Grenzen
fur die Aufnahme von Schulden. In Deutschland wird
die laufende Staatsverschuldung des Bundes auf die
Hohe der offentlichen Investitionsausgaben begrenzt
(vgl. Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG); die Bundeslander ver-
wenden zumeist &hnliche Vorschriften. Auch in den
Regelungen des Maastrichter Vertrages wird das
Verhéltnis von Finanzierungdefizit und o&ffentlichen
Investitionen als Indikator fiir die Beurteilung von
Haushaltsdefiziten verwendet.

Regelbindungen oft pauschal

Makrodkonomische Regelbindungen scheinen auf
den ersten Blick leicht feststellbar zu sein. Sie sind
prégnant und erreichen groBe Aufmerksamkeit in der
breiten Offentlichkeit, man denke an die Referenz-
werte des Maastrichter Vertrages zu den Beitrittskri-
terien flr die Europdischen Wahrungsunion oder den
Haushaltsstreit in den USA. Makrodkonomische Re-
gelbindungen sind jedoch relativ pauschal. Es besteht
die Gefahr, daB die Grenzen ausgeschopft werden.

Ferner muB bedacht werden, daB formal-statisti-
sche Kennzahlen wie Staats(ausgaben)-, Einnahmen-
oder Defizitquoten nicht notwendigerweise ein klares
Bild Uber den éffentlichen Zugriff auf die Ressourcen
des privaten Sektors der Volkswirtschaft liefern. So
lassen sich aktuelle Finanzierungsdefizite bzw. Aus-
weitungen der Staatsverschuldung durch spezielle
Formen der Finanzierung 6ffentlicher Leistungen (et-
wa im Rahmen von Leasing- oder Betreibermodellen)
auf spéatere Jahre verschieben. Zudem kdnnen durch
Auslagerungen aus dem Budget, Realleistungs-
pflichten (Wehrpflicht, Befolgungskosten staatlicher
MaBnahmen) oder die Abwicklung von &ffentlichen
Leistungen im Gewande privater Rechtsformen,
offentliche Leistungsstrome vor den relevanten
Rechenwerken (Finanzstatistik, Volkswirtschaftliche
Gesamtrechnungen) versteckt werden.

Allgemein ist zu beachten, daB die in diesen
Rechenwerken verwendeten Begriffe fiir ékonomi-
sche Erkenntnisinteressen definiert wurden. Fir die
staatsrechtliche Praxis sind sie oft zu unscharf und
er6ffnen daher Interpretationsspielrdume. So wird ge-
genwartig haufig Uber die Neigung einzelner Mit-
gliedsléander der EU berichtet, sich mittels ,kreativer
Buchfiihrung” den Maastricht-Kriterien anzunghern®.
Auch die Bindung der Staatsverschuidung an die &f-
fentlichen Investitionen, wie sie in Deutschland vorge-
schrieben ist, offenbart eine Reihe von Detailfragen®'.
Sollen die tats&chlichen Investitionsausgaben (ein-
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schlieBlich der Ersatzinvestitionen) zugrunde gelegt
werden, oder nur die Netto-Investitionen? Sollen fer-
ner Aufwendungen flr die Aus- und Weiterbildung
(Humankapitalinvestitionen) sowie investitionsfor-
dernde Steuerverglinstigungen und Finanzhilfen ein-
bezogen werden®?

Insbesondere schrénken starr fixierte makrodkono-
mische Grenzen die Flexibilitdt der oOffentlichen
Haushaltswirtschaft erheblich ein. Daher werden
regelmaBig Ausnahmen oder einschrankende qualita-
tive Kriterien festgelegt. Das klassische historische
Beispiel ist der Kriegsfall: Die damit verbundenen
Ausgaben wurden friher lber den ,auBerordent-
lichen* Etat abgewickelt (der durch Kredite finanziert
werden durfte). Heute steht die Konjunkturstabilisie-
rung im Vordergrund, die eine antizyklische Verschul-
dungspolitik des Staatssektors erforderlich macht. So
erméglicht Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG eine Uber-
schreitung der Investitionsgrenze im Falle einer
#-Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts®. In der aktuellen Diskussion Uber die finanz-
politischen Referenzwerte der EWU zeigt sich, daB die
stabilisierungspolitischen Anforderungen in den Hin-
tergrund treten. Gerade die deutsche Offentlichkeit
verlangt die Einhaltung der vorgegebenen Referenz-
werte, deren strikte Erflllung indes in der gegenwarti-
gen Situation die schwache konjunkturelle Ent-
wicklung - und damit letztlich auch das Erreichen der
finanzpolitischen Referenzwerte — gefahrden diirfte®.

Formell-verfahrensmisige Beschrinkungen

Formell-verfahrensméaBige Beschrankungen restrin-
gieren die Finanzpolitik nicht unmittelbar in ihren in-
haltlichen Regelungskompetenzen, sondern stellen
auf das formelle Willensbildungs- und Entscheidungs-
verfahren in Legislative oder Exekutive ab. Damit ent-
sprechen sie eher der angelsdchsischen und insbe-
sondere der US-amerikanischen Rechts- und Ver-
fassungstradition, soziale Prozesse pragmatisch tiber

? Dazu grundlegend der Wissenschaftliche Beirat beim Bundes-
ministerium der Finanzen: Gutachten zum Begriff der &ffentlichen
Investitionen, Bonn 1980, S. 29 f.; vgl. auch K. Littmann: Offent-
liche Investitionen, in: Handworterbuch der Wirtschaftswissen-
schaften, Bd. 9, S. 814 ff.

2 Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen betont angesichts der Entstehungsgeschichte des gegen-
waértigen Art. 115 GG die Idee der politischen Bremsfunktion und
empfiehlt eine enge Abgrenzung des Investitionsbegriffs auf die
(Netto-} Sachinvestitionen, wobei der Verteidigungsbereich auszu-
klammern sei; vgl. Wissenschaftlicher Bereit beim Bundesministerium
der Finanzen: Gutachten ..., a.a.0., S. 47 f., 51 ff. Das Bundesver-
fassungsgericht hat sich dem im Prinzip angeschlossen. Das Proto-
koll zum Maastrichter Vertrag Uber das Verfahren bei einem Uber-
maBigen Defizit grenzt die Begriffe ,6ffentlich®, ,Investition“ und ,,De-
fizit" gemas den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen ab.
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Verfahrensvorschriften zu regulieren, anstatt in Ge-
setzeswerken Uber die ,rechte” Ordnung zu reflektie-
ren*. Derartige Regelungsverfahren haben den Vorteil,
dafB ihnen keine materiell-inhaltlichen Tatbestande zu-
grunde liegen, die als unbestimmte Rechtsbegriffe nur
schwer praktikabel sind (z.B. ,,Gefahrdung des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts®). Besondere
Anforderungen fiir Beratungs- und Entscheidungs-
verfahren signalisieren der Offentlichkeit eine gewisse
Besonderheit oder gar ,,Au3erordentlichkeit“. Dadurch
dirften sie regelméBig ein erhdhtes o6ffentliches
Interesse auf die Regelungsmaterie lenken, damit den
politischen Diskurs férdern und zugleich die politische
Bremswirkung verstérken helfen.

Bei formell-verfahrensméBigen Beschrinkungen
der Finanzpolitik ist zu denken an:

[ Verbindliche Begutachtungs- und Konsultations-
verfahren durch unabhéngige Expertenkommissionen
und Beirdte. Dies geschieht in vielen Bereichen durch
wissenschaftliche Beirate (etwa der Ministerien) und
Sachversténdigengremien; teilweise kdnnen sie auch
an Entscheidungsverfahren mitwirken. Vorgeschlagen
wird z.B. ein Subventionsbeirat oder -kontrollrat®,

(0 Besondere Berichtspflichten sowie planungs- und
maBnahmenbezogene Prifungs- und Darlegungs-
pflichten. Ein Beispiel ist die Uberschreitung der
Verschuldungsgrenze des Art. 115 GG. FUr diesen Fall
hat das Bundesverfassungsgericht den Gesetzgeber
zur Darlegung verpflichtet, ob der Ausnahme-
tatbestand (Stérung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts) vorliegt®. Ferner bestehen fiir einzel-
ne Bereiche der Finanzpolitik regelmaBige Berichts-
pflichten, z.B. die Subventionsberichterstattung.

Ein anderes Anwendungsbeispiel ist die Frage 6f-
fentlicher versus privater Bereitstellung von Infra-
struktur und anderen &ffentlichen Leistungen. So wur-
de vor kurzem der Wirtschaftlichkeitsgrundsatz der
Bundeshaushaltsordnung um die ausdriickliche Ver-
pflichtung erganzt, zu priifen, ,inwieweit staatliche
Aufgaben oder &ffentlichen Zwecken dienende wirt-
schaftliche Tétigkeiten durch Ausgliederung und
Entstaatlichung oder Privatisierung erflllt werden

# G. A. Korn, R. Zwiener: Kurskorrektur auf dem Weg nach
Maastricht erforderlich, in: DiIW-Wochenbericht, 46/1996, S. 737 ff.

# Klassisch fiir das amerikanische Verfassungsdenken: Checks and
Balances, in: The Federalist, Nr. 51.

* So die Monopolkommission in ihrem 11. Hauptgutachten.

* BVerfGE 79, 311, 344 f.; dazu O. Gandenberger: Verfas-
sungsgrenzen der Staatsverschuldung. Eine Auseinandersetzung
mit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 18. April 1989,
in: Finanzarchiv 1990, S. 28 ff.; S. Bach: Institutionelle Beschran-
kungen ..., a.a.0., S. 8 ff.
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kénnen® (§ 7 Abs. 1 Satz 2 BHQ). ,In geeigneten
Féllen ist im Rahmen eines Interessenbekundungs-
verfahrens festzustellen, inwieweit und unter welchen
Bedingungen private Lésungen méglich sind” (§ 7
Abs. 2 Satz 2 BHO). Eine entsprechende Ergénzung
des Haushaltsgrundsitzegesetzes unterblieb indes.
Ferner schreiben die Haushaltsordnungen fiir geeig-
nete MaBnahmen von erheblicher finanzieller Bedeu-
tung Nutzen-Kosten-Untersuchungen vor (§ 7 Abs. 2
Satz 1 BHO, § 6 Abs. 2 HGrG).

[ Verstarkung der Rechnungshofkontrolle. Die Rech-
nungshéfe sollten neben der konkreten Vollzugs-
kontrolle auch verstérkt die ibergeordnete politische
Programmplanung auf ihre Konsistenz mit den vorge-
gebenen Zielen Uberpriifen. Diese Aufgaben kénnten
auch auf die erwdhnten unabhéngigen Experten-
kommissionen Ubertragen werden. Erweiterte Publizi-
tatsmoglichkeiten der Rechungshéfe kénnten die Of-
fentlichkeit detaillierter informieren und sensibilisieren.

O Unabhéngige Regulierungskommissionen. Unab-
héngige Regulierungskommissionen sollen den Ein-
fluB von Sonderinteressen auf die Entscheidungs-
trager vermindern; Vorbilder konnten die Unabhéngig-
keit der Bundesbank oder der Spruchkammern des
Bundeskartellamtes sein. Bedenkenswert wéren sol-
che Modelle fir die Sozialversicherungstréger — etwa
um den ,Griff in die Sozialkassen“ zur Finanzierung
versicherungsfremder allgemeiner offentlicher Auf-
gaben zu erschweren -~ oder fiir die Gewdhrung von
Subventionen.

O Befristung von Gesetzen (,Sunset Legislation®).
Gesetze, die Steuererh6hungen oder Subventionen
vorsehen, konnten befristet werden. Dadurch waére
das Parlament in regelmaBigen Abstdnden gezwun-
gen, erneut Uber die Materie und damit auch Uber die
ZweckmaBigkeit der Regelungen zu entscheiden. Der
Fortschreibungsmentalitdt in Politik und o&ffentlicher
Verwaltung (,was einmal etatméBig ist, wird nicht wei-
ter beachtet*?") sowie der Tendenz vieler Ubergangs-
regelungen zu Dauereinrichtungen wilrde so entge-
gengewirkt, zumal diese oft mit heiBer Nadel ge-
strickt, nur wenig in systematische Zusammenhéange
eingepaBt und primédr an aktuellen Handlungs-
bediirfnissen ausgerichtet sind.

1 Besondere Mehrheitserfordernisse. Zu denken ist
an qualitative Mehrheitsregeln flr besondere finanz-

7 So A. W. Rehberg: Uber die Staatsverwaltung deutscher
Lander, Hannover 1807, S. 62.

% So vor allem G. Brennan, J. M. Buchanan: Towards a Tax
Constitution for Leviathan, in: Journal of Public Economics 1977,
S. 255 1f.; dies.: The Power to Tax. Analytical foundation of a fiscal
constitution, Cambridge u.a.0., 1980. ’
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politische Entscheidungstatbestande, etwa eine Drei-
Finftel- oder Zwei-Drittel-Mehrheit fiir die Aufnahme
von Schulden oder die Gewahrung von Subventionen.
So gibt es in den USA eine andauernde Debatte zur
Anderung der Bundesverfassung durch ein ,Balanced
Budget Amendment”, das die Aufnahme neuer
Schulden an eine Mehrheit von drei Fiinfteln in beiden
Hausern des Kongresses binden sollte.

Fazit

Insgesamt sollten die Méglichkeiten institutioneller
Beschriankungen der Finanzpolitik nicht berschéatzt
werden. Effizienz und Gerechtigkeit des staatlichen
Handelns lassen sich nicht konstitutionell dekretieren.
Es geht vielmehr darum, die institutioneilen Rah-
menbedingungen der Finanzpolitik so zu veréndern,
daB langerfristig bessere Ergebnisse des finanzpoliti-
schen Willensbildungsprozesses gewéhrleistet wer-
den.

Die Idee von institutionellen Beschrankungen der
Finanzpolitik ist zun&chst eine reaktive und defensive.
Den Finanzpolitikern sollen illegitime Handlungs-
moglichkeiten zur Verfolgung von Partialinteressen
entwunden, die Tendenz zu immer komplexeren, kom-
plizierteren und unsystematischen Einzelregeln ge-
brochen und die hohen Finanzierungsdefizite vermin-
dert werden. Die dadurch ausgel&ste finanzpolitische
Entwicklung muB jedoch nicht notwendigerweise zum
Besseren flhren. Insbesondere bei makrodkomischen
Grenzen besteht die Gefahr, daB die Finanzierungs-
defizite zwar vermindert, nicht jedoch die Struktur-
defizite der &ffentlichen Finanzen bereinigt werden.

Zwar sehen der neoliberale Zeitgeist sowie groBe
Teile der nationaldkonomischen Profession in einer
niedrigen Staatsquote und einem schlanken Staat das
Heil. Der moderne Interventions- und Wohlfahrtsstaat
wird zunehmend als kompetenz- und einnahmenma-
ximierender Leviathan empfunden, dessen Kompe-
tenzen beschnitten werden miissen®. Es ist jedoch zu
beflrchten, daB bei massivem Druck der leeren
Kassen letztlich in bewahrter Manier nach politischer
Opportunitat entschieden wird, also dort gespart wird,
wo der Widerstand am geringsten ist. Angesichts ei-
nes sich dynamisierenden wirtschaftlichen und sozia-
len Wandels kann eine solche Politik zu einem un-
zuldnglichen Angebot an 6ffentlichen Gitern flhren
sowie die soziale Polarisierung und Desintegration
weiter verschérfen, was sich langerfristig nachteilig
auf die wirtschaftliche Entwicklung auswirkt. Erinnert
sei in diesem Zusémmenhang an die angebotspoliti-
sche Wende in den USA oder in GroBbritannien
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Anfang der achtziger Jahre. Diese hat trotz unzweifel-
hafter Erfolge die groBen struktur- und sozialpoliti-
schen Probleme nicht geldst, sondern zum Teil sogar
verschérft. Nicht zuletzt droht infolge zunehmenden
einzelwirtschaftlichen Denkens die stabilisierungspoli-
tische Funktion der Finanzpolitik in Vergessenheit zu
geraten®.

Daher sollten primér die materiellen und insbeson-
dere die verfahrensbezogenen Beschrankungen der
Finanzpolitik gestarkt werden. Letztere implizieren
zwar keine unmittelbare materiell-rechtliche Bindewir-
kung, enthalten jedoch neben der defensiven Grund-
tendenz auch Ansatzpunkte zu einer aktiven und of-
fensiven Revision von Niveau und Struktur der 6ffent-
lichen Finanzen, da sie die Offentlichkeit fir die
betreffenden Fragestellungen sensibilisieren und da-
mit einen rationaleren politischen Diskurs verspre-
chen.

Allerdings diirfte es nicht leicht sein, institutioneile
Beschrankungen der Finanzpolitik in der Rechtsord-
nung zu verankern, zumal dabei vielfach die erhéhten
Mehrheitsanforderungen von Verfassungsénderungen
Uberwunden werden miissen. Es ist zu erwarten, daB

® C.-L. Holtfrerich: Wirtschaftspolitik in der Krise: Zurlick zur
Makrotkonomie!, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 76. Jg. (1996), H. 10,
S.513-518; A. Oberhauser: Mehr Arbeitslosigkeit durch Parallel-
politik: eine Folge einzelwirtschaftlichen Denkens, in: WIRT-
SCHAFTSDIENST, 76. Jg. {1996), H. 11, S. 566-573; W. Scherf:
Noch ein ,Stabilitatspakt® ~ Chancen einer koordinierten Finanz-,
Lohn- und Geldpolitik, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 76. Jg. (1996),
H.12, S. 631-636.

® Klassisch M. Olson: Die Logik des kollektiven Handelns,
3. Aufl., Tibingen 1992, S. 4 ff.

3 8. Bach: Warum sind alte Steuern ..., a.a.0., S. 156.

= Fir eine wirksamere Offentlichkeitsarbeit der Finanzpolitik pladier-
teschon G. Schmélders: Offentlichkeitsarbeit und Finanzverwal-
tung, in: A. Miuller-Armack, H. B. Schmidt (Hrsg.): Wirt-
schafts- und Finanzpolitik im Zeichen der Sozialen Marktwirtschaft,
Festgabe fur Franz Etzel, Stuttgart-Degerloch 1967, S. 335 ff.;
G. Schmélders: Finanzpolitik, a.a.0., S. 144 f.

die Représentanten derjenigen Gruppen, denen lan-
gerfristig Verteilungsnachteile drohen, gegen die ent-
sprechenden Vorhaben agieren werden. Die
Mitglieder der Gbrigen Gruppen, die langfristig durch
héhere offentliche Leistungen oder niedrigere
Abgaben profitieren wirden, sind dagegen erfah-
rungsgemaB desinteressiert: Die kinftigen Vorteile
sind unsicher, fallen erst langerfristig an und individu-
ell kaum ins Gewicht; sie werden zumeist kaum wahr-
genommen. Deren Verbandsvertreter scheuen den
Aufwand, sich in die Auseinandersetzungen einzumi-
schen. Hier offenbart sich der von der ,,6konomischen
Theorie der Politik“ auch theoretisch untermauerte
Tatbestand, daB sich Einzelinteressen relativ kleiner
und homogener Gruppen — besonders wenn sie als
persénlich dringlich wahrgenommen werden — leichter
organisieren lassen als breite Allgemeininteressen®.

Das Grundproblem besteht darin, die verkrusteten
Strukturen der finanzpolitischen Willensbildung aufzu-
brechen und politischen Handlungsspielraum zurtick-
zugewinnen. Institutionelle Beschrankungen der
Finanzpolitik kénnen die dazu in der Offentlichkeit
notwendige BewuBtseinsbildung férdern. Hinzukom-
men muB der Wille und die Durchsetzungfahigkeit der
Finanzpolitik, soll es zu einer durchgreifenden Revi-
sion von Niveau und Struktur der &ffentlichen
Finanzen kommen. Hier ist es die Aufgabe der
Wissenschaft, im Rahmen der Politikberatung syste-
matische Entwlrfe zu prasentieren, auch wenn diese
haufig Uber lange Zeitrdume vorgetragen werden
miussen. Die Rolle der Finanzpolitiker ist es, tragfahi-
ge Entwlirfe mittels eines geschickten Finanzreform-
~Marketings® in die finanzpolitische Willensbildung zu
lancieren und langfristig mit den beglinstigten
Gruppen gegen den Widerstand der benachteiligten
Gruppen durchzusetzen®. Nicht zuletzt bedarf dies ei-
ner gut organisierten Offentlichkeitsarbeit®.
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