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ABHANDLUNGEN

Zur Diagnose der Bundesfinanzreform

Prof. Dr. Herbert LSultan, Heidelberg

Ay

Die verschiedenen finanzwirtschaftlichen Refor;’n})liine, von denen einige bereitsin friiheren
Heften des ,,Wirtschafisdienst” (Heft 7/1952, 10/1953, 2/1954) besprochen worden sind,

werden in dieser Abhandlung einer vergleichenden Betrachtung unterworfen.

Nachdem

der Autor zundchst seine Auffassung iiber eine grofie organische Finanzreform darlegt
und sie an historischen Beispielen erértert, untersucht er, in welchem Mafe die grofien
vorliegenden Reformpline (Gutachten des Wissenschafilichen Beirats, Gutachten des
Troeger-Ausschusses, Ritschl-Gutachten, Schmédlders-Gutachten, Denkschrift des Instituts
»Finanzen und Steuern®) dieser Aufgabe entsprechen. In einem besonderen Teil werden
die in den verschiedenen Gutachten gestellten Einzelforderungen miteinander verglichen.
Abschliefiend werden die sich aus den verschiedenen Gutachten kristallisierenden Forde-
rungen mit den Empfehlungen der Regierungsvorlage kritisch verglichen.

EINE HISTORISCHE PARALLELE

er Titel des vorliegenden Aufsatzes erinnert ab-
D sichtlich an eine in der Geschichte der deutschen
Finanzwissenschaft mit Recht beriihmte Abhandlung,
die anldBlich einer der ,groBSen® Finanzreformen des
Kaiserreiches erschien, an den Aufsatz von Johann
Plenge: ,Zur Diagnose der Reichsfinanzreform*.l) Ge-
wiB, die Probleme von 1909 und von 1954 sind quali-
tativ und quantitativ verschieden; aber es lohnt sich
noch heute oder gerade heute wieder, Plenges Ab-
handlung zu lesen. ,Es ist das eigentlich Beschdmende
an der gegenwartigen Situation des Reiches, daB ein
zugestandenermaBen chronisches Ubel uns durch die
Dimensionen erschreckt, zu denen es angewachsen ist,
und daB trotzdem kein organischer Plan aus der
postenreichen Summe der vorgeschlagenen Abhilfs-
maBregeln ein Ganzes macht” (a. a. O., S. 288/289). Man
braucht in diesem Satz nur ein einziges Wort zu &n-
dern, um dem Unterschied von 1909 und 1954 gerecht
zu werden: an Stelle der Worte ,des Reiches” sind die
Worte ,des Bundes” zu setzen. Plenge vergleicht dann
die Finanzreform Sydows mit der Miquels; und in der
Tat ist diese eine der wenigen Finanzreformen in der
an ,Reformen” wahrlich nicht armen deutschen Finanz-
geschichte, die ohne Anfithrungszeichen zu schreiben
ist. Warum ist das der Fall?

Vor der Reform von 1909 wie vor derjenigen von 1954
waren — selbst abgesehen von direkten AuBerungen
der ‘Interessenten und ihrer Verbdnde — Zeitungen
und Zeitschriften voll von Abhandlungen aus berufe-
ner und unberufener Feder; es ist aber ein Kenn-
zeichen des qualitativen Unterschieds der Situationen,
daB sich dieses Mal Wissenschaftler nicht nur als Pri-
vatpersonen und nicht nur — wie 1909 etwa Plenge —
hinterher zu der Aufgabe der Finanzreform &uBerten,
sondern gutachtlich vorher und z. T. im amtlichen oder
halbamtlichen Auftrage. Eine wissenschaftliche kriti-
sche Diagnose hat also dieses Mal bei diesen wissen-

1) Johann Plenge: ,Zur Diagnose der Reichsfinanzreform'', Zeit.
schrift fiir die gesamte Staatswissenschaft, 65. Jahrgang, 1909.

1954/v

schaftlichen gutachtlichen AuBerungen einzusetzen, um
von hier aus die Regierungsvorlage kritisch zu be-
urteilen, Das heiit: es ist zunéchst zu priifen, ob und
inwiefern bereits die Aufgabe der Finanz- und Steuer-
reform richtig erkannt worden ist.

DIE AUFGABE

Die Aufgabe ist seit geraumer Zeit umrissen durch das
Wort von der ,organischen” oder ,gro8en” Steuer-
reform. Auch Plenge wirft ja der Sydowschen Reform
das Fehlen eines ,organischen“ Plans vor und sagt
gleich darauf im Hinblick -auf die Reformen Miquels
und Sydows, beide Aktionen koénnten beanspruchen,
»Zu den groBen Finanzreformen gerechnet zu werden,
die man in der Geschichte beachtet und an denen man
die Probleme ‘einer schépferischen Finanzpolitik stu-
diert” (S.289). Was also ist eine ,organische” oder
»groBe” Steuerreform ihrem ,subjektiv gemeinten
Sinne” nach — um Max Webers soziologischen Ter-
minus hier zu verwenden? )

Giinter Schmélders hat das dogmenhistorische Ver-
dienst, darauf hingewiesen zu haben, daB der Aus-
druck ,organische” Steuerreform von Adolph Wagner
stammt.?) Wagner verwendet den Ausdruck eben im
Hinblick auf die Miquelsche Steuerreform3); und er
sagt kurz vorher sehr deutlich, welchem Bediirfnis die
Reform Miquels Geniige tat: ,Ein allgemeines Bediirf-
nis nach tiefgreifender Steuerreform, in einer der
neueren Entwicklung des Wirtschaftslebens und Ver-
kehrs, auch den neueren sozialen Ideen in der Be-
steuerung angemessenen Richtung, wurde mehr und
mehr im Publikum, Parlament, Verwaltung, Regierung
empfunden.”4) Wenn wir einmal von Wagners ,so-
zialpolitischer Steueridee” absehen wollen, da sie fiir
den hier wesentlichen Punkt irrelevant ist, so kénnen
wir sagen: Nach der Ansicht eines der gréBten Mei-

) Giinter Schmélders: ,,Orgamsche Steuerreform. Grundlagen, Vor-
arbeiten, Gesetzentwiirfe'', Berlin u. Frankfurt 1953, S. 2.

3) Adolph Wagner: , ,Finanzwissenschaft'’, 4. Teil, ,,Spezxelle Steuer-

lehre, Die deutsche Besteuerung des 19. Jahrhunderts‘’, Leipzig
1961, S. 38.
4 a.a.O,, S.3%.
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ster der déutschen Finanzwissenschaft ist dann von
einer ,organischen* Steuerreform zu sprechen, wenn
sie — jedes Wort ist hier wichtig! — ,in einer der
neueren Entwicklung des Wirtschaftslebens und Ver-
kehrs . . . . angemessenen Richtung” vorgenommen
wird, Driicken wir denselben Gedanken in der moder-
nen Terminologie aus: Orientierungspunkt einer ,or-
ganischen” Steuerreform muB die Struktur der Volks-
wirtschaft und ihre Wandlung sein. Die Reform
Miquels war deshalb ,organisch”, weil sie die der
Struktur einer hochkapitalistischen Volkswirtschaft
addquate Einkommensteuer schuf; denn diese ist
eben: — nach der treffenden Formulierung Neu-
marks — deren ,Geschopf und charakteristischer Aus-
druck”.5) Obwohl, wie zu zeigen sein wird, die Pro-
blematik komplizierter ist, kann daher bereits in dem
jetzigen Stadium unseres Gedankenganges festgestellt
werden: Alle Bestrebungen, die heutige Reform als
Konjunkturspritze” zu verwenden, verfehlen gemiaB
dem Klassiker der deutschen Finanzwissenschaft den
priméren Sinn einer ,organischen” Steuerreform!

Die verschiedenen wissenschaftlichen gutachtlichen
AuBerungen sind nicht im gleichen MaBe gliicklich in
der Fixierung des Sinnes der ,organischen” Steuer-
reform gewesen, Bei einer kritischen Betrachtung ist
allerdings eine finanzsoziologische Voriiberlegung ein-
zuschalten (die zundchst noch gar nicht auf den Inhalt
eingeht): die verschiedenen gutachtenden Gremien
oder Einzelpersonen stehen sozusagen nicht in der-
selben Entfernung von der finanzpolitischen Front und
wenden sich an verschiedene Adressaten. So ist be-
kanntlich das Gutachten des Wissenschaftlichen Bei-
rats beim Bundesministerium der Finanzen an den
Bundesfinanzminister gerichtet®), das Gutachten des
(hauptsachlich aus nicht an Instruktionen gebundenen
Beamten der Landerfinanzverwaltungen zusammen-
gesetzten) sog. ,Troeger-Ausschusses” an den Finanz-
ausschuB des Bundesrats?), die Gutachten von Giinter
Schmélders & und Hans Ritschl®) an die — im wesent-
lichen gleichen — privaten Organisationen und Ver-
bédnde, das Gutachten des Bonner ,Instituts ,Finanzen
und Steuern’* %) an die allgemeine Uffentlichkeit, im
besonderen wohl auch an die Bundesregierung, Dabei
tragt der Bericht des Wissenschaftlichen Beirats deut-
lich sichtbar die Spuren eines Kompromisses, ja man
hat mitunter den Eindrudk der Echternacher Spring-

) Fritz Neumark: ,, Theorie und Praxis der modernen Eink

prozession: zwei Schritte vor, einen Schritt zuriick,
Immerhin ist der Bericht ,nicht nur der Form nach ein
solcher des Beirates in seiner Gesamtheit; das ist auch
mit der Unterzeichnung des Berichtes durch die ein-
zelnen Mitglieder zum Ausdruck gebracht worden”.!)
Das war an sich um so erfreulicher, als bekanntlich die
Institution der Wissenschaftlichen Beirdte an sich ein
Novum in der deutschen Wirtschafts- und Finanzpoli-
tik darstellt — mit dem charakteristischen Unterschied
zu ihrem amerikanischen Gegenstiick, dem ,Council of
Economic Advisers of the President”, daB sie nicht
wie dieser auf gesetzlicher Grundlage beruhen !?), son-
dern ihre Existenz der Einsicht der Ministerialbiiro-
kratie verdanken, Im Hinblick auf das wirtschafts- und
finanzpolitische Schwergewicht gutachtlicher AuBerun-
gen der deutschen Wissenschaftlichen Beirdte kann
man es aber — amicus Plato, sed magis amicus veri- '
tas! — nur bedauern, wenn zwei so hervorragende
Finanzwissenschaftler wie Schmélders und Ritschl nach
Mitunterzeichnung des Berichts des Wissenschaftlichen
Beirats von ihrem (an sich selbstverstdandlichen) Recht
Gebrauch gemacht haben, in — von diesem Bericht in
diesem oder jenem Punkte abweichenden — eigenen
Gutachten an andere Adressaten ihre in dem Bericht
nicht véllig zum Zuge gekommenen Ansichten zu ver-
treten, damit aber ihre vorherige Unterschrift des-
avouiert haben. Wir weisen auf diesen Vorgang bereits
an dieser Stelle des Gedankenganges hin, an der es
noch gar nicht um den sachlichen Inhalt der Auffassun-
gen geht; denn er ist z. B. im angelsdchsischen politisch-
gesellschaftlichen Klima unvorstellbar! Dabei ist sich
jedenfalls Ritschl der Tatsache bewufit gewesen, daB
hier ein Problem’ vorliegt, wenn er im Vorwort zur
ersten Auflage seines Gutachtens unter Hinweis auf
die Beratung der groSen Steuerreform in mehreren
Gremien sagt!’): ,Dem Ergebnis einer solchen ge-
meinsamen Arbeit haften immer die Eigenschaften
von Kompromissen an. So begriiBte ich es dankbar”
usw. In dem ,So* liegt das Problem, das wir im Auge
haben! Man kann Neumark (der allerdings wohl mehr
an die eigentliche Finanzpolitik dachte) nur zustim-
men, wenn er sagt: ,Ich habe die Beobachtung ge-
macht, daB das Wort Kompromi8 in Deutschland, im
strikten Gegensatz etwa zu England, immer im schlech-
ten Sinne gebraucht wird, d. h. Kompromi8 gleich fau-
ler Kompromi,, Das muB aber nicht so sein. Ein Kom-
promi kann ganz einfach das Ergebnis einer sorg-

besteuerung’’, Bern 1947, S. 1,

%) ..Organische Steuerreform’’, Bericht des Wissenschaftlichen Bei-
rats beim Bundesministeriumm der Finanzen an den Herrn Bundes-
minister der Finanzen, abgeschlossen am 14. Februar 1953, Bonn
1953; weiterhin zitiert als ,,Wissenschaftlicher Beirat'’.

) ,Diskussionsbeitrdge des Arbeitsausschusses fiir die groBe
Steverreform'’, Ein Bericht an den FinanzausschuB des Bundesrats,
herausgegeben von Dr. jur. Heinrich Troeger, Staatsminister der
Finanzen in Hessen, Stuttgart 1954; weiterhin zitiert als ,,Troeger-
AusschuB*’.

8) Giinter Schmélders: ,,Umbau des Steuersystems? Gutachten zur
Frage des Abbaues der Einkommensteuer (Lohnsteuer} und der
Koérperschaftstener zugunsten einer Um- und Ausgestaltung der
Umsatzsteuer’’, abgeschlossen im Mairz 1953, Kéln 1953; weiterhin
zitiert als ,,Schmélders-Gutachten®.

%) Hans Ritschl: ,,Die groBe Steuerreform'’, Gutachten, abgeschlos-
sen am 30. April 1953, 2. Aufl. November 1953, Kéln 1953; weiterhin
zitiert als ,,Ritschl-Gutachten’’.

1) , Grundlagen und Madglichkeiten einer organischen Finanz- und
Steuerreform’’, Institut ,,Finanzen und Steuern’’, Heft 30, Bonn
1954; weiterhin zitiert als , Institut’,
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11} Wissenschaftlicher Beirat, S. 6.

) Employment Act of 1946, Section 4. — Karl Brauer fordert in
seinem Artikel ,,Organische Steuerreform?'’ (,,Der Steuerzahler',
Mitteilungsorgan des Bundes der Steuerzahler, 5. Jahrgang, Nr. 1,
Januar 1954, S. 2), ,.fir die Vorbereitung der auf weite Sicht be-
rechneten tiefgreifenden Reform unserer Finanz- und Steuerverfas-
sung nach englischem Vorbild eine gemischte Kommission zu bil-
den'. Die Berichte der englischen Royal Commissions, deren
Weltgeltung Brduer mit Recht betont, sind aber bekanntlich an
das Parlament adressiert (,,presented to Parliament by Command
of His (Her) Majesty’’); die Kommissionsmitglieder sind daher im.
wesentlichen Parlamentarier, die Wissenschaftler und Interessenten
als Zeugen vernehmen. Von ,kontradiktorischen Verhandlungen''
ist keine Rede, Und sicherlich arbeiten diese Kommissionen zwar
,.gritndlich’’, aber nicht besonders ,rasch’’. Das ,,Colwyn-Com-
mittee’ z. B. wurde am 20. Médrz 1924 berufen; der beriihmte Be-
richt ,,On National Debt and Taxation’” (Cmd. 2800) wurde am
15. November 1926 unterzeichnet und erschien 1927! Im Hinblick auf
das Tempo der Arbeit kénnen die Engldnder nicht Vorbild sein!
1) Ritschl-Gutachten, S. 5.

1954/
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faltigen Abstimmung der verschiedenen Ansichten und
Interessen sein und sollte es sein.” 14) Wir sind also
— um es ganz deutlich zu sagen — der Ansicht: das
Schwergewicht und die Durchschlagskraft der gutacht-
lichen AuBerung des Wissénschaftlichen Beirats als
der im eigentlichen Sinne des Wortes berufenen Ver-
tretung der deutschen Finanzwissenschaft sind durch
die Sondergutachten zweier ihrer fithrenden Reprdsen-
tanten und Mitglieder des Beirats pro tanto beein-
trachtigt worden. Das ist zu betonen — selbst wenn
diesen Sondergutachten in diesem oder jenem Einzel-
punkt inhaltlich dann der Vorzug zu gebem ist!
Lassen wir jetzt die Festlegungen des Sinnes einer
.organischen* Steuerreform in den verschiedenen Gut-
achten Revue passieren,

Gutachten des Wissenschaftlichen ’Bei‘rats

Der Wissenschaftliche Beirat versteht unter einer or-

ganischen Steuerreform ,ein System von steuerpoliti-

schen MaBnahmen . . ., welches insbesondere folgende

Erfordernisse erfiillt:

a) Ausgestaltung des Steuersystems derart, daB der
zu deckende Finanzbedarf auf moglichst 6konomi-
sche und in einer der herrschenden Rechtsiiberzeu-
gung und sozialenr Kulturgesinnung geméBen
Weise aufgebracht wird;

b) Abstimmung der einzelnen Glieder auf das Ganze
des Steuersystems und aufeinander derart, daB sich
die einzelnen Steuern in ihrer Ausgestaltung und
ihren vermutlichen Wirkungen gegenseitig ergén-
zen und mdglichst wenig beeintrdchtigen;

¢) Abstimmung sowohl mit dem grundsétzlich gewoll-
ten Wirtschaftssystem als auch mit den sich aus
dem Wirtschaftsablauf ergebenden wirtschaftspoli-
tischen Aufgaben — beides unter Nutzung der Be-
steuerung als wirtschafts- und sozialpolitisches
Ordnungsmittel;

d) Anpassung des Steuersystems an die politische
Struktur der Bundesrepublik, insbesondere an die
Notwendigkeit einer hinreichenden und zweck-
méBigen Ausstattung von Bund, Lindern und Ge-
meinden mit Finanzmitteln.” 1%)

Der Kern ist natiirlich Punkt c), dem in jeder Hinsicht

zuzustimmen ist — bis in die Formulierung hinein.

Man beachte: das Steuersystem soll ,mit dem grund-

satzlich gewollten Wirtschaftssystem abgestimmt®

werden, wahrend unter Punkt d) seine ,Anpassung an

die politische Struktur der Bundesrepublik” verlangt.

wird. Dieser Unterschied der Terminologie zwischen
«Abstimmung* und .Anpassung” ist wohl nicht nur
einem stilistischen Wechsel des Ausdrucks zuliebe ge-
macht worden, sondern driickt einen volkswirtschaft-
lich-strukturellen Sachverhalt aus, iiber den bei der
Auseinandersetzung mit der These des Instituts
«Finanzen und Steuern” mehr zu sagen ist. Des weite-
ren ist zu vermerken, daB der Wissenschaftliche Bei-

4) Vortrag von Neumark: ,,Grundsdtzliches zur ,GroBen Steuer-
reform’ ** in ,,Zur groBen Steuerreform'’', Zwei Vortrige von Fi-
nanzminister Dr. H. Troeger und Prof. Dr, F. Neumark, Wirtschaft
und Gesellschaft, Heft 4, Hamburg 1953, S.44; das Heft wird
weiterhin zitiert als ,,Vortrdge'.

) Wissenschaftlicher Beirat, S. 12/13.

1954/V

rat das Problem der ,organischen” Steuerreform mit
Recht nicht ,statisch®, sondern ,dynamisch” ansieht,
wenn auf die ,sich aus dem Wirtschaftsablauf er-
gebenden wirtschaftspolitischen Aufgaben” hingewie-
sen und eindeutig die ,Nutzung der Besteuerung als
wirtschafts- und sozialpolitisches Ordnungsmittel” ver-
langt wird., Mit dieser Formulierung ist die der
Struktur der heutigen Volkswirtschaften ,organisch”
zugehoérige ,Ordnungsfinanz® angesprochen, um auf
den deutlichen Ausdruck des heutigen Altmeisters der
deutschen Finanzwissenschaft und Mitglieds des Wis-
senschaftlichen Beirats Wilhelm Gerloff hinzuwei-
sen.'®) Die strukturelle Tatsache der ,Ordnungsfinanz”
hat nicht das Geringste mit ,planwirtschaftlichen®
Gedanken zu tun, wie gegeniiber MiBverstindnissen
immer wieder zu betonen ist, sondern ist heute — in
allen Volkswirtschaften der Erde — einfach eine
Funktion der Gréfe des Anteils der 6ffentlichen Wirt-
schaft .am Volkseinkommen; und es ist keine geist-
reichelnde Uberspitzung, sondern eine simple Feststel-
lung des Tatbestandes, wenn man darauf hinweist,
daB heute auch ein Staat, der auf diese Ordnungsfunk-
tion bewuBt oder unbewuBt verzichten wiirde, eben
mit diesem Verzicht eine bestimmte volkswirtschaft-
lich-strukturelle Ordnungsfunktion ausiibt. Es emp-
fiehlt sich daher natiirlich, die strukturelle Ordnung
bewuBt zu gestalten; von hier aus ist es zu verstehen, -
wenn Neumark ,unser Steuersystem . . . etwas ge-
eigneter fiir eine rationelle Konjunkturpolitik zu
machen* wiinscht??). Das heiBt mit anderen Worten:
die ,organische” Steuerreform ist die volkswirtschaft-
lich-strukturelle Voraussetzung der rationellen Kon-
junkturpolitik, sie besteht aber nicht darin, wie schon
oben betont wurde, als ,Konjunkturspritze” verwen-
det zu werden.

Leider hat aber nun der Wissenschaftliche Beirat die
aus dem Punkte c) resultierende weitere Problematik
nicht in ihrem ganzen notwendigen Umfang verfolgt.
GewiB hat er — und das ist wohl das bleibende Ver-
dienst des Gutachtens — die ,organische* Steuer-
reform ,organisch’ mit der Reform des Finanzaus-
gleichs in einem wirklich konstruktiven Vorschlag
verbunden. Hiervon wird noch genauer zu sprechen
sein; jetzt mégen zwei Feststellungen geniligen. Auch
wenn in diesem Jahre das Datum des 31.Dezember
geméB dem (gednderten) Artikel 107 GG nicht drohen
wiirde, hédtte eine ,organische® Steuerreform (im
Sinne des Punktes c)) das heiBe Eisen des Finanz-
ausgleichs anpadken miissen; denn die Struktur der
Volkswirtschaft verlangt im Zeitalter der Ordnungs-
finanz und einer rationellen Konjunkturpolitik eine
,angemessene* finanzwirtschaftliche Gliederung der
Gesamtstaatswirtschaft. Das heiBit: eine an den volks-
wirtschaftlich-strukturellen Problemen orientierte ,or-
ganische” Steuerreform verlangt — und ist unmdoglich
chne — eine an diesen selben volkswirtschaftlich-

1) Siehe die neueste Darlegung der Gedanken Gerloffs in seiner
+Steuerwirtschaftslehre’’ in dem im Erscheinen begriffenen Band II
des ,,Handbuch der Finanzwissenschaft'’, S.254 und besonders
S. 257 ff., § 5: ,,Die Ordnungssteuer’.

17} Vortrdge, S. 56, dort gesperrt.
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strukturellen Problemen orientierte Reform desFinanz-
ausgleichs, Gerade deshalb ist es. auBerordentlich zu
begriiBen, da8 der Wissenschaftliche Beirat bei seinem
Reformvorschlag des Finanzausgleichs, orientiert an
den volkswirtschaftlich-strukturellen Problemen, ge-
geniiber der Fehlkonstruktion des Grundgesetzes end-
lich wieder in den drei Stodcwerken Bund, Lander und
Gemeinden denkt! Diese Feststellungen mégen, wie
gesagt, hier genligen. Es wird zur Reform des Finanz-
ausgleichs nachher mehr zu sagen sein.

‘Wihrend der Wissenschaftliche Beirat also die ,orga-
nische* Zusammengehorigkeit von Steuerreform und
Finanzausgleichsreform vollkommen erkannt hat, hat
er die Bedeutung der aus den gleichen volkswirt-
schaftlich-strukturellen Griinden notwendigen Haus-
haltsreform nicht beriicksichtigt. Das liegt wohl daran,
daB er — wie es im den ersten S&tzen des Berichts
heiBt®) — sich ,nicht mit einer Untersuchung und
Wertung der Hohe und Zusammensetzung unseres
heutigen 6ffentlichen Finanzbedarfs befassen” konnte,
sondern ,den bestehenden Finanzbedarf ... zundchst
als gegebene, iiberragend wichtige Tatsache hin-
nehmen” muBte, Das ,zundchst* erweckt zwar Hoff-
nungen; die Folge des Verzichts auf eine Diskussion
der Haushaltsproblematik aber ist die Kautschukfor-
mulierung von Punkt a). In bewuBtem Gegensatz zum
Wissenschaftlichen Beirat hat das Institut ,Finanzen
und Steuern” die Haushaltsproblematik an- und auf-
gegriffen'?); ob und inwiefern in befriedigender
Weise, wird noch zu erértern sein.

Die bisherigen Ausfithrungen wollten zunéchst — an
Hand des Berichts des Wissenschaftlichen Beirats als
der zeitlich frithesten und in vorderster finanzpoliti-
scher Front stehenden gutachtlichen AuBlerung — die
grundsétzliche Zusammengehérigkeit von Steuer-
reform, Finanzausgleichsreform und Haushaltsreform
herausstellen, wenn man (im Sinne Wagners) iiber-
haupt von einer ,organischen” Reform ,in einer der
neueren Entwidklung des Wirtschaftslebens und Ver-
kehrs angemessenen Richtung” sprechen will, An
Hand der anderen gutachtlichen AuBerungen soll die
Problematik weiter erhellt und vertieft werden, damit
die Aufgabe klar erkannt und gestellt werden kann.

Gutachten des Troeger-Ausschusses

An anderer Stelle der vordersten finanzpolitischen
Front stand der Troeger-AusschuB. Fiir ihn gilt die
Gleichung: ,groBe” gleich ,griindliche” Steuerreform;
das heiBt: es kommt nach ihm darauf an, ,.die be-
triebswirtschaftlichen Interessen mit den staatlichen
und volkswirtschaftlichen Bediirfnissen abzustimmen,
die Steuerlast sozial zu verteilen, die Steuervergiinsti-
gungen und Subventionen abzubauen und die Steuer-
gesetze und die Steuerverwaltung zu vereinfachen” 29),
Augenscheinlich sind hier Mittel (Abbau der Steuer-
vergiinstigupgen und Subventionen, Vereinfachung
der Steuergesetze und der Steuerverwaltung) und
Zwedk (die beiden ersten Punkte) auf eine Stufe

1) ‘Wissenschaftlicher Beirat, S.11.
1%) Institut, S. 8 und besonders S. 22 ff.
#) Troeger-AusschuB, S.9. .
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gebracht; dabei kann man der Formulieiung von
Punkt 1 nur bei sehr wohlwollender -Interpretation
den Wagnerschen Sinn einer organischen Steuer-
reform unterschieben. Es spielt hier aber der Gedanke
mit, eine Steuerreform bedeute eine Umstellung des
Steuersystems, indem man ,statt der bisherigen
Steuerquellen neue und ergiebigere Steuern unter Ab-
schaffung der bisher erhobenen einfiihrt* 21) — ein Ge-
danke, der aus dem (an sich natiirlich zutreffenden)
Grunde abgelehnt wird, ,neue ergiebige Quellen sind
kaum aufzuzeigen” 2!), Auch Neumark argumentierte
dhnlich 2%); es traf aber den Nagel auf den. Kopf, wenn
Ritschl demgegeniiber darauf hinwies, es handele sich
nicht um ,die Suche nach neuen Steuern”, sondern bei
der ,griindlichen”, das heifSit grundlegenden Reform
ginge es eben um die Anderung ,am Grunde des
Systems”, ,an den Fundamenten! Also nicht nur eine
Bereinigung, eine Berichtigung, ein Beseitigen von
Schonheitsfehlern, ein Ausbiigeln von Ungleichheiten,
sondern etwas, was bis' an die- Fundamente des
Systems reicht.” 23) Diese ,Fundamente des Systems”
aber sind, wie immer wieder zu betonen ist, mit der
tatsdchlichen Struktur der Volkswirtschaft gegeben.
Weil die tatsdchliche volkswirtschaftliche Struktur
nicht harmonisch, sondern — in dieser oder jener
Form *) — antagonistisch ist, ergibt sich eben die Not-
wendigkeit der Abstimmung der ,betriebswirtschaft-
lichen Interessen mit den staatlichen und volkswirt-
schaftlichen Bediirfnissen®.

SchlieBlich ist zu betonen, daB der. Troeger-Ausschufl
die Fragen des Finanzausgleichs, auf die er natiirlich
in seinen Beratungen immer wieder stieB, deshalb
nicht erérterte, weil er ,keinen Auftrag” zu ihrer Be-
handlung hatte ), Man konnte sich allerdings vor-
stellen, daB er seinen Auftraggeber, den Finanzaus-
schuB des Bundesrats, dariiber informiert hétte, eine
wirklich ,grindliche”, ,an die Fundamente” gehende
Untersuchung der ihm i{ibertragenen Fragen schldsse
die Diskussion des Finanzausgleichs mit ein . . . Mit
derselben Begriindung des nicht so weit reichenden
Auftrags lehnte der Troeger-Ausschufi auch die ,an
sich naheliegende” Verkniipfung der GroBSen Steuer-
reform ,mit einer griindlichen Anderung des Haus-
halts” ab; allerdings werden darunter ,eine weit-
reichende Verwaltungsreform” und ein ,umfassender
Abbau staatlicher Aufgaben, die zu einer fiihlbaren
Senkung der Steuern fithren”, verstanden %), Es wird
noch zu zeigen sein, worin die wirkliche Problematik
der Haushaltsreform liegt.

In der Gesamtkonzeption der gestellten Aufgabe
bleibt also der Troeger-Ausschull insofern hinter dem

?1) Siehe den Aufsatz von Bundesfinanzrichter Dr. Hartz (Miin-
chen), einem Mitglied des Troeger-Ausschusses, iiber ,,Die grofie
Steuerreform’’ in der Zeitschrift ,,.Der Betriebs-Berater'’, 9. Jahr-
gang, Heft 4, 10. Februar 1954, S. 105.

22} Vortrége, S.35/36. ) Vortrdge, S.59.

%) Fiir Ritschl ergibt sich der Antagonismus — gemdB seiner alten
These von 1925 (,,Theorie der Staatswirtschaft und Besteuerung’’)
— aus der ,,Uberlagerung’’ der Steuer- iber die Marktwirtschaft.
Dabei bedeutet die Besteuerung ,,eine nachtrdgliche Umformung
der freien Einkommensverteilung in der Marktwirtschaft’’, nimmt
aber andererseits ,,schon an den Rohertrdgen in-ihrem Entstehen’
teil. (Ritschl-Gutachten, S.15.) Nur letzteres ist natiirlich zutref-
fend, ersteres eine ideologische Konstruktion.

®) Troeger-Ausschufl, S. 156. %) Troeger-Ausschuff, S. 1.
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‘Wissenschaftlichen Beirat zuriick, als die Orientierung

der Reform an der Struktur der Volkswirtschaft nicht -

in der erforderlichen Schérfe deutlich wird und als die
.organisch’ dazugehérige Reform des Finanzaus-
gleichs nicht angepackt wird; vielleicht aber ist es
heute von einem an den FinanzausschuB des Bundes-
rats adressierten Bericht zuviel verlangt, die Reform
des Finanzausgleichs im Lichte der volkswirtschaftlich-
strukturellen Problematik zu analysieren . . . Anderer-
seits ist dankbar zu vermerken, daB gerade der Troe-
ger-AusschuB die Gefahr auf sich genommen hat,
.nachtraglich als einseitig und fiskalisch orientiert hin-
gestellt zu werden”, indem er ,bewuBt alle Interessen-
ten bei seiner Arbeit ausgeschaltet” hat, Es wird mit
erfrischender Deutlichkeit gesagt, daB der AusschuB
.die grofte Gefahr fiir das Gelingen der GroBSen
Steuerreform als einer der wichtigsten AufbaumaB-
nahmen der Bundesrepublik . . . in den Interessenten-
gruppen, deren Reformvorschlage zum Teil nur Ver-
wunderung erregen”, sieht??). In der Tat: es gibt eine
so groBe Anzahl derartiger Reformvorschldge, daB es
verstandlich erscheint, wenn der Mann auf der StraBe
die Vorstellung erhielt: Steuerreform ist, wenn ich
keine Steuern zu zahlen habe!

Das letzte Gremium, das Aufgaben, .,Grundiagen und
Moglichkeiten einer organischen Finanz- und Steuer-
_ reform” umfassend (und am umfassendsten) behandelt
hat, ist das ,Institut ,Finanzen und Steuern'”., Aber
bevor wir durch die kritische Analyse der Art und
Weise, wie diese Denkschrift die Aufgabe gestellt
sieht, die eigentliche Problematik einer Finanz- und
Steuerreform deutlich machen, empfiehlt es sich, die
beidén Gutachten von Ritschl und Schmoélders im Hin-
blik auf die Aufgabenstellung zu erdrtern.

Ritschl-Gutachten

Wir haben schon erwdhnt, daB Ritschl mit Recht an
der volkswirtschaftlich-strukturellen Problematik als
den ,Fundamenten des Systems” einsetzt, die er
— gemé&B seiner alten These in subjektiv verstdnd-
licher, wenn auch u. E. ideologisch-konstruktiver
Weise — in der ,Uberlagerung” der Steuer- iiber die
Marktwirtschaft sieht; es bleibt noch zu ergénzen, daB
auch Ritschl mit Recht in sein Gutachten die Finanz-
ausgleichsreform einbezieht?”), Er verweist hier auf
ein schon friher (gemeinsam mit Vertretern der Ham-
burger Finanzbehorde) ausgearbeitetes Gutachten 29),
das dieser Behorde am 10. Oktober 1951 erstattet wor-
den ist. Der besondere Vorzug dieses Gutachtens liegt
in der Vorlage von zwei alternativen Vorschligen: in
.Vorschlag A” wird die verfassungsdndernde Voraus-
setzung einer Bundesfinanzverwaltung gemacht, wih-
rend in ,Vorschlag B” dann diese Voraussetzung fal-
lengelassen wird, Um so bemerkenswerter ist das Re-
sultat: ,Ein Finanzausgleich nach den Grundziigen des
Vorschlages A erscheint . . . zugleich als die notwen-
dige Voraussetzung fiir die seit langem .ngekiindigte
und dringend notwendige groBe orgarische Steuer-

*7) Ritschl-Gutachten, S. 64.

%) Hans Ritschl: ,Eine Neuregelung des Finanrausgleichs in Be-
ziehung zu Artikel 107 des Grundgesetzes flir die Bundesrepublik”,
Finanz-Archiv, N. F., Bd. 13, Heft 2 (1952}, S. 369 ff.
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reform.” #) So weit, so gut — obwohl natiirlich mit
demselben Rechte die ,organische groBe Steuer-
reform” ,als die notwendige Voraussetzung” der
Finanzausgleichsreform anzusprechen ist. Die Finanz-
ausgleichsreform erschépft sich aber nicht in der (not-
wendigen!) Errichtung der Bundesfinanzverwaltung 30);
diese Reform ist primdr nicht ein verwaltungsrecht-
liches, sondern gleichfalls ein volkswirtschaftlich-
strukturelles Problem, und zwar aus einem sehr ein-
fachen Grunde: Der Steuerzahler bezahlt Bundes-, Lan-
der- und Gemeindesteuern aus demselben Geldbeutell
Eben deshalb verlangt eine Finanzausgleichsreform
ein Denken in den drei Stockwerken! Und gerade das
setzt auch wieder eine Haushaltsreform voraus, iiber
deren Notwendigkeit von Ritschl aber nichts gesagt
wird.
’ Schmiild_ers-Gutachten

| Ebensowenig erkennt Schmdlders die notwendige Zu-

sammengehérigkeit von Haushaltsreform und Steuer-
reform, wahrend er andererseits betont, daf mit dem

i Reformprojekt die ,Probleme des Finanzausgleichs
cund der Finanzverwaltung” verbunden sind, ,fiir die

gegebenenfalls zweckmé&Bige Losungen gefunden wer-

;den miissen und koénnen”; diese Probleme werden

aber nicht behandelt, noch wird auch nur die gering-
ste Andeutung dariiber gemacht, in welcher Richtung
sich nach Schmoélders’ Ansicht die ,zweckmé&Bigen Lé-
sungen” bewegen miiBten; sondern ,das Gutachten
beschrénkt sich bewuBt auf die grundsétzlichen finanz-
und steuerpolitischen Fragen eines organischen Um-
baus des deutschen Steuersystems”3!), Leider fehlt
auch nicht nur jede Andeutung dariiber, warum sich
das Gutachten diese Beschrdnkung auferlegt; auBer-
dem wird — was schwerer wiegt — nicht die Frage
erértert, inwiefern angesichts dieses Verzichts auf die
Analyse der Problematik der Finanzausgleichsreform
liberhaupt noch von einem ,,organischen.Umbau des
deutschen Steuersystems* die Rede sein kann!

Dagegen hat sich Schmélders dankenswerterweise
nicht nur in seinem Gutachten, sondern zu wiederhol-
ten Malen??) iiber die volkswirtschaftlich-strukturelle
Basis jeder ,organischen Steuerreform® ge&duBert.
Allerdings finden sich nuancierende Formulierungen,
die mitunter iiber das MaB von Nuancierungen hin-

~ausgehen. Wir haben auf das hier vorliegende Pro-

blem im Grunde genommen bereits aufmerksam ge-
macht, als wir auf den Unterschied der Terminologie
des Wissenschaftlichen Beirats in seiner Kennzeich-
nung der ,organischen Steuerreform” zwischen ,Ab-

®) A.a. O, S. 377

30) Vql, zu dieser Problematik den Aufsatz von Gerhard Wacke:
Das Gesetz iiber die Finanzverwaltung. Uber seine Unvereinbar-
keit mit dem Grundgesetz’’, Finanz-Archiv, N. F., Bd. 12, Heft 4,
1951, :

31) Schmélders-Gutachten, S. 7.

38) AufBler auf das Gutachten und auf das in FuBnote 2) genannte
Buch ,,Organische Steuerreform'’ sei vor allem verwiesen auf den

- Aufsatz: ,,Steuersystem und Wettbewerbsordnung'’, Ordo-Jahrbuch,

Bd. 3, 1950, S. 135 ff. (weiterhin zitiert als ,,Ordo-Aufsatz’’) und
auf den auf der Tagung der ,,Aktionsgemeinschaft Soziale Markt-
wirtschaft E, V."" am 18. November 1953 gehaltenen Vortrag: ,,Die
grofie Steuerreform’’ (weiterhin zitiert als ,,Schmélders-Vortrag*).
(Die Vortrige der Tagung sind unter dem Titel: ,,Wir fordern von
Regierung und Bundestag die Vollendung der Sozialen Marktwirt-
schaft’* im Vita-Verlag, Bad Nauheim 1954 erschienen; weiterhin

. zitiert als ,,Tagung'.}
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stimmung” und ,Anpassung” hinwiesen. Schmélders
dagegen spricht in vermeintlich gleichem Sinne 3% von
der ,Abstimmung” des Steuersystems mit dem Wirt-
schaftssystem und von seiner ,Anpassung” an das
Wirtschaftssystem und {ibersieht mit dieser Gleich-
sinnigkeit einige hier involvierte Probleme, die nun-
mehr an Hand der Denkschrift des Instituts ,Finanzen
und Steuern” gekldrt werden sollen.

Denkschrift des Instituts
wFinanzen und Steuern”

Diese Denksdhrift hat die Aufgabe einer organischen
Steuer- und Finanzreform am umfassendsten an-
gepackt; man kénnte sogar meinen, daBB der eine oder
andere Fragenkomplex nicht unbedingt zu den
«Grundlagen” einer solchen Reform gehort. Jedenfalls
hat aber die Denkschrift die Aufgabe ithrem Umfange
nach erschoépfend und in vielen, aber leider nicht in
allen grundlegenden und in wichtigen Einzelfragen
auch richtig gestellt, Zu den Ausnahmen gehoéren lei-
der die Thesen iiber das Verhé&ltnis von Wirtschafts-
struktur und Steuersystem und lber die damit zusam-
menhéngenden Fragen — das heift: zu den Ausnahmen
gehért leider die Sicht des Fundamentalproblems,

Es handelt sich um die ,Eingliederung” der offenthchen
Finanzwirtschaft in das System der Marktwirtschaft.
So heiit es schon bei der vorangestellten ,Zusammen-
fassung der Ergebnisse”, daB es das Ziel einer organi-
schen Finanz- und Steuerreform sein muB, ,die 6ffent-
liche Finanzwirtschaft marktwirtschaftlichen Grund-
sdtzen zu unterwerfen” ®); so werden die ,Aufgaben
einer organischen Finanz- und Steuerreform” u. a. da-
hingehend formuliert, daB ,sich auch der Finanzbedarf
in der Bundesrepublik den Grundsédtzen der Markt-
wirtschaft unterwerfen* mu8, ,wenn auch diese in der
Bundesrepublik noch nicht vollkommen ist” 3%); und so
wird schlieBlich gefordert, daB die ,6ffentliche Finanz-
wirtschaft . . . in das gewollte marktwirtschaftliche
System eingegliedert und ein Teil derselben sein”
muB.%)

Diese Vorstellung, genauer: dieses ,Modell* der
— 4in der Bundesrepublik noch nicht vollkommen*
verwirklichten — Marktwirtschaft, in die die o6ffent-
liche Finanzwirtschaft folgerichtig .einzugliedern” ist
und deren ,marktwirtschaftlichen Grundsédtzen” sie
sich zu ,unterwerfen” hat, bedeutet aber nichts ande-
res als einen gedanklichen Versuch am untauglichen
Objekt. Denn welches schmiickende Beiwort man auch

) So heiBt es schon im Ordo-Aufsatz (S. 136): ,,Je besser Steuer-
system und Wirtschaftssystem aufeinander abgestimmt sind, desto
wirksamer tragen beide zur Erreichung des gesamtwirtschaftlichen
Zieles bei'’; in gleichem Sinne in ,,Organische Steuerreform':
Die heutige Wirtschaftsordnung verlangt ,,gebieterisch nach einer
neuen Abstimmung zwischen Steuersystem und Wirtschaftssystem*’
(S. 1}, und ganz deutlich gleich darauf (S. 2): ,,Es handelt sich bei
dieser Steuerreform..... um eine Abstimmung mit dem Wirt-
schaftsorganismus’’, Im Schmolders-Gutachten dagegen wird die
norganische Steuerreform’® gekennzeichnet (S.9) als ,,die Ver-
wirklichung eines Steuersystems, das.... den Gesetzen des Wirt-
schaftslebens maoglichst weitgehend angepaBt ist’’, wahrend es im
Schmolders-Vortrag — unter, wie gezeigt, inkorrekter Beziehung
auf den Wissenschaftlichen Beirat — heiBt (S.45), ,,daB das
Steuersystem nunmehs ernsthaft dem Wettbewerbssystem angepaft
werden muf, dem System unserer Wirtschaftsordnung, der sozialen
Marktwirtschaft’’. Der nédchste Schritt in der Skala ,,Abstimmung
— Anpassung'’ flihrt zu der im Text erdrterten These des ,,In-
stituts™'. %) Institut, S. V. 35} Institut, S. 8.

%) Institut, S. 10, siehe auch S. 17
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der Marktwirtschaft geben moége — gleichgiiltig ob
man von der ,Sozialen Marktwirtschaft® oder von
ihrem ,logischen Gegensatz, der ,unsozialen* bzw
(»hoflicher”) der ,herkémmlichen ), also kapitalisti-
schen Marktwirtschaft spricht: die gesamte Volkswirt-
schaft ist keine hundertprozentig reine Marktwirt-
schaft, ist es nie gewesen und kann es nicht sein! Son-
dern die gesamte Volkswirtschaft ist heute wie von
jeher aus den Sektoren der 6ffentlichen Finanz- und
der privaten Marktwirtschaft zusammengesetzt, denen
verschiedene ,Grundsétze” und ,Gesetzlichkeiten* zu-
grunde liegen und zugrunde liegen miissen. Die not-
wendige ,Abstimmung” der beiden Sektoren ist eben
ausgedriickt in dem Wort von der ,Ordnungsfinanz”,
die selbstversténdlich in der Gegenwart mit dem ge-
wachsenen Anteil der &ffentlichen Wirtschaft am
Volkseinkommen ihre besonderen Probleme aufwirit.
Ohne Zweifel ist mit dem Wachstum der quantitativen
eine neue qualitative Problematik entstanden 38); diese
neue Qualitdt ist aber durchaus nicht génzlich ohne
Bezug zur Vergangenheit,

Wie die Denkschrift mit Recht feststellt39), héngen die
Fragen von zwei ,Haupt“- bzw. Haupt- und Neben-
zwecken der Besteuerung eng hiermit zusammen. Es
klingt sehr logisch, wenn gesagt wird: ,Dasselbe Mit-
tel kann nicht zwei Zwecken gleichwertig dienen. Es
muf der eine Zweck unter dem anderen leiden.” Aus
der Finanzgeschichte kénnen wir aber lernen, daB
diese These falsch ist. Wir haben schon an anderer
Stelle?®) an die wirklich ,groBe” und ,organische”
«klassische” Finanz-, Zoll- und Steuerreform des
«klassischen” liberalen Finanzpolitikers Gladstone in
der Mitte des 19.Jahrhunderts erinnert: Gerade weil
die Einkommensteuer ihren ,Hauptzweck’ der Ein-
nahmebeschaffung fiir den Staat so vorziiglich erfiillte,
konnte Gladstone, der ihr Gegner war, sie als Mittel
zur ,Abstimmung” des Finanzsystems mit dem libera-
len Wirtschaftssystem benutzen und dem Unterhaus in
seiner berithmten ersten Budgetrede von 1853 sagen:
.The second income tax has been the instrument by
which you have introduced, and by which I hope ere
long you may perfect, the eifective reform of your
commercial and fiscal system.” %)

Wenn daher die Denkschrift — im Gegensatz zum
Wissenschaftlichen Beirat, der, wie gezeigt, die ,Be-
steuerung als wirtschafts- und sozialpolitisches Ord-
nungsmittel” nutzen wollte — ,die Reform der Be-
steuerung im Rahmen der organischen Finanz- und
Steuerreform” in erster Linie in der Erreichung des
Hauptzwecks, ,ndmlich der Gewinnung von Einnah-
men” sieht, so ist mit dieser rein ,finanzwirtschaft-
lichen” (lies: fiskalischen!} Sicht genau das aus-
gesprochen, was bei der Reform zu vermeiden ist. Mit
anderen Worten: Wenn die Volkswirtschaft als hun-
dertprozentige Marktwirtschaft gesehen wird, dann ist

87} Vgl. Alexander Ristow, Tagung, S. 16.

%) Institut, S.28. ) Institut, S.9.

) Aufsatz des Verfassers: ,,Functional Finance und Finanz-
soziologie'’, Jahrbilicher filir Nationalékonomie wund Statistik,
Bd. 164, Heft 5 (1952), S. 329/330.

&) Sjehe Edwin R, A. Seligman: ,,The Income Tax', 2. Aufl, New
York 1921, S, 151,

1954/V




Sultan: Bundesfinanzreform

die finanzwirtschaftlich notwendige Folge der Fiskalis-
mus, den es zu iliberwinden gilt; beides ist Vorder-
und Riickseite derselben Medaille! Wir wollen aber
doch in diesem Zusammenhang die Bezugnahme auf
,alle heiligen und zarten Dinge"*®) lieber aus dem
Spiel lassen und nicht eine ad-hoc-soi-disant-,Soziolo-~
gie* treiben! Es hédngt mit dieser Sicht zusammen,
wenn in der Denkschrift in wissenschaftlich nachlassi-
ger Weise zu wiederholten Malen4¥) dann von ,der
Wirtschaft” gesprochen wird, wenn — wie in der Wei-
marer Republik — die Organisationen der Unterneh-
mer gemeint sind, Die Fehlsicht der ,Eingliederung*
der Finanzwirtschaft in die Marktwirtschaft aber wird
im Grunde genommen von der Denkschrift selbst er-
kannt, wenn es in anderem, engerem Zusammen-
hange heift*): ,Die in der Privatwirtschaft-herrschen-
den Gepflogenheiten lassen sich auf das Steuerrecht
als offentlich-rechtliches Gewaltverhdltnis nicht iiber-
tragen.”

Nun steht es selbstverstdndlich auBer Zweifel, wie die
Denkschrift mit Recht betont und wie schon oben ver-
merkt. wurde, daB eine neue qualitative Problematik
entstanden ist — nicht nur in der Bundesrepublik! Wir
haben den Grund und den Verlauf dieser finanz- und
volkswirtschaftlichen Strukturwandlungen bereits an
anderer Stelle klargelegt?®), so daB hier der Hinweis
darauf geniigen mag. Die Denkschrift geht mit Recht
von Wagners ,Gesetz des steigenden Staatsbedarfs”
aus %) und wendet sich mit gleichem Recht gegen die
Berufung auf dieses ,Gesetz” ,bei jedem Steigen
einer 6ffentlichen Ausgabe”. Merkwiirdigerweise aber
iibersieht die Denkschrift trotz des von ihr selbst ge-
brachten Zitats, daB .Erkldrung, Rechtfertigung und
Begriindung” des Wagnerschen ,Gesetzes” in den
volkswirtschaftlichen Strukturen und ihren Wandlun-
gen zu finden sind, ndmlich ,im Entwicklungsbediirf-
nis des Volkslebens und in den Verdnderungen,
welche diesem Bediirfnis gemdB in der Kombina-
tion (!) des gemein-, besonders zwangsgemeinwirt-
schaftlichen und des privatwirtschaftlichen Systems
vor sich gehen”, ein Entwicklungsbediirfnis, das die
Jfinanziellen Schwierigkeiten” ,auf die Dauer” tber-
windet. Es ist mindestens inkorrekt, im Hinblick auf
diese von Wagner erwdhnten ,finanziellen Schwierig-
keiten” sein ,Gesetz" so zu interpretieren, daB es sich
(auf die Zunahme des ,zwangsgemeinwirtschaftlichen’
Systems” beschrankt. Wie wir schon an anderer
Stelle ¢%) sagten: ,Das vielzitierte ,Gesetz der wachsen-
den Staatstdtigkeit’ von Adolph Wagner ... zeigt...
seinen eigenen soziologischen Inhalt erst, wenn wir
es auf die volkswirtschaftlichen Strukturen und ihre
Wandlungen beziehen.”

Der Kern der Frage ist natlirlich der Trend der weite-
ren Entwicklung., Mit Recht stellt die Denkschrift fest,
daB ,das Rad der Entwicklung nicht riickwirts gedreht

#) Institut, S. 9. 4) Z.B. S.3, S. 74 und passim. 4) S. 73,

#) ,,Functional Finance und Finanzsoziologie'*, S. 330 ff.

4) Institut, S. 11. — Wagner schrieb iibrigens seinen Vornamen —
anders als ein bekannter Namensvetter — mit ,,ph*, nicht mit ,f*.
) Abhandlung des Verfassers: ,Finanzwissenschaft und Sozio-
logie'’, Handbuch der Finanzwissenschaft, Band I, Tiibingen 1952,
S. 89.
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werden” kann; im Hinblick auf die Reformproblematik
aber ist es mindestens irrefithrend, drohend auf den
«Weltstaat” als ,die letzte Konsequenz dieser Ent-
wicklung” nach auBien und auf den ,totalen Staat mit
dem Machtanspruch iiber den ganzen Menschen, auch
iiber seine Seele”, als das ,Ende der Entwicklung*
nach innen hinzuweisen ), Gewifi: das Schwergewicht
der Volkswirtschaften und der Staaten verschiebt sich
auf groBere Einheiten: volkswirtschaftlich leben wir
im Zeitalter der ,économie dominante” im Sinne von
Francois Perroux??), staatlich nach aulen im Zeitalter
der ,europdischen Integration”?%); gerade auch des-
halb, und gerade auch weil wir nach innen der ,Um-
gestaltung des Staates zum Leviathan®“%) entgehen
wollen, stehen die Reform des Finanzausgleichs und
die Haushaltsreform notwendigerweise mit zur Dis-
kussion.

Oben wurde verschiedentlich bemerkt, daB das Gut-
achten des Wissenschaftlichen Beirats hinsichtlich der
Finanzausgleichsreform 5!) endlich wieder in drei
Stockwerken denkt; das gleiche gilt fiir die Denk-
schrift des Instituts ,Finanzen und Steuern”, das aller-
dings im Gegensatz zum Wissenschaftlichen Beirat
keinen so konstruktiv durchdachten Vorschlag, son-
dern nur einzelne ,Neue Anregungen fiir den Finanz-
ausgleich” gibt, dafiir aber durch interessantes, aller-
dings etwas sporadisches Zahlenmaterial im Anhang
entschddigt’?) — wie es liberhaupt weit stérker als die
anderen Gutachten statistisches Material bietet. Bei
alledem f&llt allerdings auf, dafl nicht nur der Name
des groften Sachverstindigen in Fragen des Finanz-
ausgleichs, den die deutsche Finanzpolitik und Finanz-
wissenschaft in ihrer Geschichte aufzuweisen hat, der
Name von Johannes Popitz nicht genannt wird, son-
dern dafl — und das ist erheblich schwerwiegender —
auch seine grundlegenden Erkenntnisse héchstens als
Oberténe mitschwingen, anstatt das Leitmotiv abzuge-
ben, Der Grund dafiir liegt wohl darin, daB die Re-
formvorschldge natlirlich von dem Grundgesetz aus-
zugehen haben — in dem vom Popitzschen Geist aller-
dings auch nicht ein Hauch zu verspiliren ist —, ob-
wohl umgekehrt gerade diese Tatsache die Besinnung
auf die Popitzschen Gedanken erfordert hé&tte, wenn
von der Reform des Finanzausgleichs iiberhaupt die
Rede sein soll. Man denkt hier unwillkiirlich an die
bekannten Verse Lessings iiber Klopstock:

»Wer wird nicht einen Klopstock loben?
Doch wird ihn jeder lesen? — Nein .. ... “

Wer wird nicht einen Popitz loben....

Bis zu Popitz — und heute wieder — wurde ja die
Grenzlinie zwischen den drei ,Stockwerken® der
finanzwirtschaftlichen Gliederung folgendermafBen ge-
zogen: auf der einen Seite stand (steht) das Reich (der

4) Institut, S. 12,

#) Siehe von den Werken von Frangois Perroux vor allem: ,Le
plan Marshall ou I’Europe nécessaire au monde’’, Paris 1948, und
den Aufsatz: ,,Esquisse d'une théorie de l'économie domirante’’ in
der Zeitschrift: ,,Economie appliquée’’, vols. 2/3, 1948.

8, Vgl. auch den Hinweis von Neumark, Vortrige, S. 57.

51) Wissenschaftlicher Beirat, S. 76 ff.

52) Institut, S. 139 ff., Anlagen 3b, 4, 5, 6, 7. — Das ,,Sporadische"*
gilt fiir Anlage 6: ,,Zerstérung und Wiederaufbau in einigen
Stddten der Bundesrepublik'’,
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Bund), auf der anderen standen (stehen) Einzelstaaten
(Lénder) und die Gemeinden. Popitz aber zog die
Grenzlinie anders®): auf der einen Seite Reich und
Lander — hier ergibt sich die ,Zentralfinanzmasse* —,
auf der anderen die Gemeinden — die .Lokalfinanz-
masse”. Damit — und erst damit — war das volks-
wirtschaftlich-strukturelle Problem des Finanzaus-
gleichs als der finanzwirtschaftlichen Gliederung der
Staaten gestellt: denn in jedem Staat — gleichgiiltig,
ob Einheits- oder Bundesstaat — stehen sich ,Zentral-
finanzmasse” und ,Lokalfinanzmasse” gegeniiber. Die
Differenzierung der ,Zentralfinanzmasse” in Reich
(bzw. Bund) und Linder kommt erst an zweiter Stelle,
nachdem sie zundchst einmal mit der ,Lokalfinanz-
masse” konfrontiert worden ist. Horen wir Popitz:
+Kernpunkt eines Finanzausgleichsplanes ist nicht die
Ordnung des Verhé&ltnisses zwischen Reich und Lé&n-
dern. Die eigentlichen Partner des Finanzausgleichs
sind der Staat auf der einen Seite und Gemeinden und
Gemeindeverbdnde auf der anderen Seite. Mit der Zu-
sammenfassung von Liandern und Gemeinden und mit
ihrer Gegeniiberstellung zum Reich wird die Zasur an
die falsche Stelle gelegt.” %)

Dann aber sollte es bei einer ,,drganischen" Finanz-
ausgleichsreform, die ,in einer der neueren Entwick-
lung des Wirtschaftslebens und Verkehrs angemesse-
nen Richtung” vorgehen will, angesichts der heutigen
Rolle der Steuern als ,einem bedeutenden Mittel ge-
samtstaatlicher Wirtschaftspolitik” selbstverstandlich
sein, daB ,die Fahigkeit ihrer rechtlichen Gestaltung
in die Hand des Verbandes, der Trager der nationalen
Wirtschaftspolitik ist”, gehoért — wie der Wissen-
schaftliche Beirat mit unmiBverstdndlicher Deutlichkeit
feststellt 55),

Selbstverstandlich kann man — auf dem Papier —
eine Finanzausgleichsreform auch unter soi-disant-
«Staatsrechtlichen” Gesichtspunkten vornehmen. Hier
ist aber an die Geschichte des Kaiserreichs zu er-
innern, in dem bei gleichbleibendem Staatsrecht die
volkswirtschaftliche Entwicklung nicht nur in der ,Be-
sitzsteuer” wvon 1913 (einer ,Vermogenszuwachs-
steuer”) die ,direkte” Reichsbesteuerung schlieBlich
erzwang, sondern mit der reichsgesetzlichen Regelung
der ,Ertragskompetenz” von Reich, Einzelstaaten und
Gemeinden schon bei dem Wertquachssteuergesetz
von 1911 zum erstenmal in der deutschen Finanz-
geschichte das Denken in den drei Stockwerken zur
Geltung brachte.’) Wenn die Geschichte des deutschen
Finanzausgleichs eine Lehre ausspricht, dann ist es
seine Abhingigkeit von der Struktur der Volkswirt-
schaft. Diese Lehre hat das Grundgesetz mnicht gezo-
gen; deshalb — und nicht nur sozusagen als ,Aus-
fihrungsgesetz” zu Artikel 107 — ist die Finanzaus-
gleichsreform notwendig, wenn anders wir nicht Hegel

8) Vgl. das beriihmte ,,Gutachten’’ von Popitz: ,,Der kiinftige Fi-
nanzausgleich zwischen Reich, Léndern und Gemeinden', Berlin
1932. %) A.a. O, S.332.

%5} Wissenschaftlicher Beirat, S.77. — Siehe auch die erwéhnte
Abhandlung des Verfassers: ,,Finanzwissenschaft und Soziologie',
S. 84,

86) Vgl. Wissenschaftlicher Beirat, S.77: ,Die Belassung (!) der
Realsteuern bei den Gemeinden ist bundesgesetzlich zu regeln.*”
Siehe auch die auf S. 76 aufgezdhlten Punkte a) bis e).
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Recht geben wollen, daB wir aus der Geschichte ler-
nen koénnen, daB die Menschen nichts aus der Ge-
schichte lernen . ., .57),

Die Problematik der Haushaltsreform schlieBlich ist

(wie bereits dankbar vermerkt wurde) nur von der .

Denkschrift des Instituts ,Finanzen und Steuern” er-
ortert worden — {iiber den bloBen Hinweis auf die
«groBen Posten” hinaus.’®) Denn es kommt gerade auf
die budgetdre Durchleuchtung dieser ,groBen Posten*
(und nicht nur dieser) an, wenn von einer ,organi-
schen” Reform im Sinne Wagners die Rede sein
soll.5®) Wir denken hier weniger an die Bestimmung
iber den jéhrlichen Haushaltsausgleich gemaB Arti-
kel 110, Ziffer 2, Satz 2 GG, als an eine in volkswirt-
schaftlich-struktureller Sicht weitergreifende, hiermit
allerdings eng zusammenhédngende Frage. Die AuBe-
rung des Instituts tiber diese Bestimmung des Grund-
gesetzes ist dabei nachdriicklich zu unterstreichen:
»Wenn man das Unikum aufrechterhalten will, daB
das Grundgesetz iiberhaupt etwas iiber den Haushalts-
ausgleich sagt, dann mubB (!) diese Bestimmung dahin
gedndert werden, dafl die M u B - in eine Soll-Vorschrift
umgewandelt wird.” %) Es geht vor allem um das
«funktionale Budget”., Die Ausfihrungen der Denk-
schrift zu diesem Punkt®!) haben deutlich sichtbar von
den Analysen Kurt Heinigs in seinem groBen Werk,
besonders auch in seiner ,Haushaltsfibel” 2) profitiert
und stellen daher einen Héhepunkt des ganzen Ban-
des dar. Es wird dabei besonders ausfiihrlich die Un-
terscheidung zwischen ,ordentlichem” und ,auBer-
ordentlichem” Haushalt unter die Lupe genommen
und die vollkommen zutreffende Folgerung gezogen,
«daB die Einteilung .in einen ordentlichen und auBer-
ordentlichen Haushalt iiberholt ist und den wirtschaft-
lichen Erkenntnissen wie den praktischen Bediirfnissen
der Finanzpolitik nicht mehr entspricht.” #3) Man kann
es nur dankbar begriiBen, wenn die Denkschrift, die
vorher mit Recht auf das ,beachtliche Buch* von
Weichmann/ Wawrczeck %) hingewiesen hatte, ein-

57) Man vergleiche ilibrigens — worauf der Schépfer der Weimarer
Verfassung, Hugo PreuB, immer wieder hinzuweisen pflegte — die
Praambeln der Verfassung des Kaiserreichs (,,Seine Majestdt der
Kénig von PreuBen, Seine Majestat der Kénig von Bayern'' usw.
nschlieBen einen ewigen Bund'') und der Weimarer Verfassung
(Das deutsche Volk, einig in seinen Stdmmen, ..... hat sich
diese Verfassung gegeben....”). Auch in der Préambel zum
Grundgesetz heiBt es ja, daB ,,das deutsche Volk in den Léndern"
usw. — und nicht: ,die Lidnder’” usw. — das Grundgesetz be-
schlcssen hat. Es miiite auch die Frage aufgeworfen werden, ob
eigentlich die einzelnen Linder wirklich dieselbe ,,staatliche Qua-
litdét"* haben — eine Frage, die sich {wie zur Vermeidung von
MiBverstdndnissen betont sei) nicht deckt mit dem Problem: alte
und aus den fritheren preuBischen Provinzen gebildete neue Lin-
der, obwohl dieses Problem mit hineinspielt. Die gleiche ,,staat-
liche Qualitat'* der einzelnen Lander ist aber doch wohl die poli-
tisch-soziologische Voraussetzung eines wirklichen ,,Foderalis-
mus''! Auch der Wissenschaftliche Beirat wendet sich im Schluf-
satz seiner Ausfiihrungen zur Finanzausgleichsreform (S. 80) gegen
die ,,Verewigung'’ ,,einer unzweckméaBigen Gliederung des Bundes-
gebiets’’. 5%) Institut, besonders S. 19 ff.

59) Neumark beschrénkt sich leider auf. den Hinweis auf die
..groBen Posten'’; siehe Vortrage, S.37/38.

80) Institut, S. 21, dort gesperrt, %) S.23ff.

%) Kurt Heinig: ,,Das Budget'', 3 Bande, Tibingen 1949/1951, und:
. Haushaltsfibel’’, Schriften des Bundes der Steuerzahler, Heft 1,
Bad Wérishofen 1953. %) Institut, S. 24.

#4) Siehe die Besprechung des Buches von Herbert Weichmann und
Curt Wawrczeck: ,Neuordnung der o6ffentlichen Haushalte. Ein
Beitrag zur volkswirtschaftlichen, staatswirtschaftlichen und be-
triebswirtschaftlichen Planung der 6ffentlichen Verwaltungs- und
Finanzwirtschaft'’, ausgearbeitet im Auftrage des Senats der Freien
Hansestadt Hamburg, Hamburg 1852, durch den Verfasser im Fe-
bruar-Heft 1954 dieser Zeitschrift.
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deutig feststellt: ,Eine Neugliederung des Haushallts,
unter Losung von hergebrachten Formen, mit dem
Ziele einer iibersichtlichen und nach den neuesten Er-
kenntnissen geordneten Regelung wiirde zur Etat-
- klarheit wesentlich beitragen.” %)

Es geht bei dem ,funktionalen Budget” selbstver-
standlich auch (aber nicht nur) um die Etatklarheit, in
erster Linie jedoch um die Durchleuchtung der ,Ord-
nungsfinanz” -mit ihrem modernen Mittel ,Fiscal
Policy” als deren ,notwendigem Korollar” %), Denn die
JAbstimmung” des finanzwirtschaftlichen Sektors mit
dem marktwirtschaftlichen Sektor setzt den volkswirt-
schaftlich-funktionalen Aufbau des Budgets statt des
bisherigen institutionellen Aufbaus im Grunde genoms-
men voraus. Genauer gesprochen: das ,funktionale”
Budget ist die Voraussetzung fiir die Aufstellung
eines ,Nationalbudgets”, das den volkswirtschaft-
lichen Kreislauf erst ersichtlich macht — als das mo-
derne Aquivalent und Gegenstlick zu dem ,tableau
économique”, mit dem die nationalékonomische Wis-
senschaft iberhaupt erst begann.®) Nur das ,funktio-
nale” Budget kann zeigen, ob und inwiefern z. B. auch
bei den ,groBen Posten” volkswirtschaftlich ver-
schwendet wird; deshalb ist die Haushaltsreform in
Richtung des ,funktionalen” Budgets eine conditio
sine qua non einer ,in einer der neueren Eptwid<lung
des Wirtschaftslebens und Verkehrs angemessenen
Richtung” vorgehenden ,organischen” Finanzreform.
Es ist natiirlich véllig zutreffend, wenn das Institut
.das auf Grund der modernen Forschungsmethoden
feststellbare Sozialprodukt” als die Grundlage des ge-
samten Wirtschaftslebens anspricht.®®) Wenn jedoch
die Denkschrift behauptet, daB ,die drei Kinder”
Staatsbedarf, Investitionen und Konsum sich zwar
iber die GréBe ihrer Anteile am Kuchen — dem So-
zialprodukt — streiten mégen, ,aber groBer wird der
Kuchen dadurch nicht"®), so spricht es mit dieser
These haargenau den spdter mit Recht abgelehnten
JStatischen Grundsatz* aus: ,Erst gesunder Etat, dann
Steuersenkung!” ") Oder gilt etwa der ,Grundsatz
einer dynamischen Finanz- und Steuerpolitik: Durch
Steuersenkung zum gesunden Etat!”?%) nur im Falle
der Steuersenkung und nicht auch bei anderen Metho-
den der Kaufkraftsteigerung? Die Fiscal Policy als
Mittel der modernen . ,Ordnungsfinanz” hat so viele

%) Institut, S. 23.

%) Aufsatz des Verfassers: ,Functional Finance und Finanz-
soziologie, S.336. — Ein deutliches (und erfreuliches) Zeichen
dafiir, daB unter den wirklich sachverstindigen Abgeordneten das
Versténdnis fiir eine wirkliche ,,Neuordnung der o&ffentlichen
Haushalte’" besteht, ist u. a. die bei aller Kiirze von groBer Sach-
kenntnis zeugende Rede des Bundestagsabgeordneten Dr. Hellwig
(CDU/CSU) bei der diesjdhrigen Etatdebatte; siehe Bundestagspro-
tokolle, 13. Sitzung am 5. Februar 1954, S. 400/401, besonders Sp. B
und C. DaB eine Schwalbe noch keinen Sommer macht, zeigen
allerdings die nur zum Scheine ,,sachverstdndigen' Ausfithrungen
des ersten Diskussionsredners dieser Sitzung.

¢7) Siehe die grundlegenden Abhandlungen von Jan Tinbergen und
G. Stuvel: ,Das Nationalbudget'', sowie von Gerhard Colm:
oHaushaltsplanung, Staatsbudget, Finanzplan und Nationalbudget’’,
beide im ,,Handbuch der Finanzwissenschaft’, Bd. L.

) Institut, S. 27, — Es ist aber wieder eine (mit der ,,Eingiiede-
rungs'’-These zusammenhédngende) falsche Formulierung, wenn -das
Institut das Sozialprodukt als ,,die Grundlage fiir das gesamte
wirtschaftliche und fiskalische Leben’’ bezeichnet. Richtig muB von
dem Sozialprodukt als der Grundlage flir das markt- und finranz-
wirtschaftliche und damit fiir das gesamte volkswirtschaftliche Le-
ben die Rede sein.

) Institut, S.27/28. ™) Institut, S. 114,
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Mboglichkeiten ausgearbeitet und erprobt?), die die
Argumentation des Instituts -hier aber véllig auBer
Betracht 1&Bt.
Ergebnis

In den vorangegangenen Ausfiilhrungen ist also ge-
zeigt worden, daB die verschiedenen, wissenschaftlich
allein in Betracht kommenden Gutachten der Stellung
der Aufgabe einer ,groBen”, ,organischen” Finanz-
und Steuerreform in ihren verschiedenen Aspekten
hier sehr nahegekommen, dort in mehr oder weniger
weitem Abstand von ihr stehengeblieben sind — im
wesentlichen deshalb, weil deren sich aus dem glei-
chen notwendigen Orientierungspunkt (der volkswirt-
schaftlichen Struktur und ihren Wandlungen) erge-
bende ,organische” Zusammengehorigkeit nicht in der
erforderlichen Deutlichkeit in den Mittelpunkt gestellt
wurde. Dabei war natiirlich die Voraussetzung, daB
die Struktur der Volkswirtschaft und ihre Wandlun-
gen selbst nicht in ideologischen ,Modell”-Konstruk-
tionen uminterpretiert wurden. Positiv ausgedriickt:
die Aufgabe einer ,organischen” Finanz- und Steuer-
reform erfordert

1.. eine Gesamtkonzeption der Zusammengehorigkeit von
Steuer-, Finanzausgleichs-  und Haushaltsreform, weil die
Steuern, der Finanzausgleich und der Haushalt ,organische”
Bestandteile der gleichen gesamten Volkswirtschaft sind und
die eine Reform ohne die andere Stiickwerk bleiben muB,
also den Namen ,Reform” nicht verdient; damit aber

2. eine nicht ideologisch verbrdmte Erkenntnis der tatsdch-
lichen volkswirtschaftlichen Struktur (wie sie gerade auch in
den ,westlichen" Volkswirtschaften immer gegeben war und
heute noch gegeben ist) und ihrer tatsdchlichen Wandlungen
— gemdB dem Sinn des uns als Leitmotiv dienenden Wagner-
Wortes; infolgedessen ist

3. die Steuerreform nicht rein marktwirtschaftlich bzw.
(denn .es ist dasselbe) rein fiskalisch, sondern gesamtvolks-
wirtschaftlich anzusetzen;

4. die Finanzausgleichsreform auf der erst die volkswirt-
schaftliche Sicht mdglich machenden Gegeniiberstellung von
nZentralfinanzmasse* und ,Lokalfinanzmasse” aufzubauen;

5. die Haushaltsreform im Sinne des ,funktionalen” Budgets
vorzunehmen, als Voraussetzung der Aufstellung eines den
volkswirtschaftlichen Kreislauf sichtbar machenden ,Natio-
nalbudgets”.

In diesen fiinf Punkten liegt also die Aufgabe einer
«organischen* Bundesfinanzreform beschlossen, deren
Herausarbeitung der Hauptsinn und die Hauptabsicht
dieser Zeilen ist. Im folgenden soll jedoch — aus
Raumgriinden in gréBtmoglicher Kiirze — noch auf

.eine Reihe von Einzelheiten eingegangen werden, da

uns andernfalls der Vorwurf sicher wére, wir hétten
die eigentliche Hauptarbeit der Gutachten nicht be-
riicksichtigt. P
EINZELHEITEN

Bekanntlich handelt es sich hier vor allem um das
Verhdltnis von Einkommensteuer und Korperschaft-
steuer — einschlieBlich der ,Betriebssteuer — zur
Umsatzsteuer einerseits sowie um die Tarifgestaltung
all dieser Steuern andererseits. Bei diesem Verhdltnis
steht zundchst einmal allgemein die Unterscheidung
zwischen ,direkten” und ,indirekten” Steuern zur Dis-
kussion; oder vielmehr: die tibereinstimmende Ansicht

1) Siehe die ,klassische'’ Darstellung und Analyse von Neumark:
,,Grundsétze und Arten der Haushaltsflhrung und Finanzbedarfs-
deckung‘’, Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. I, besonders
S. 656 ff. — Vgl. auch den Avufsatz des Verfassers: ,Functional
Finance und Finanzsoziologie'*, S. 333/335,
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der Wissenschaft, daB diese Unterscheidung in der
historisch iiberkommenen Form heute
nichtssagend geworden ist (worauf alle wissenschaft-
lichen Gutachten hinweisen ??), besagt natiirlich nicht,
daB hier kein grundlegendes ) oder finanzpolitisches
Problem —— ,sozialpolitischer” oder ,ordnungsfinanz-
politischer” Art — vorlage. Dieses Problem wird nicht
nur von keiner Seite bestritten, sondern stellt auch
geradezu den Hauptantrieb der Reform dar, da Auf-
bau und Tarifgestaltung der ,direkten” Hauptsteuer,
der Einkommensteuer, dringend reformbediiritig sind.
Andererseits ist nicht nur bei den ,indirekten* Steu-
ern nicht mehr mit dem ,drmlichen Argument” 7¥) ihrer
.Unmerklichkeit” zu operieren — aber nicht deshalb,
weil wir ,nicht mehr im wilhelminischen Staat”
leben %), denn schon 1909 schrieb Plenge: ,Der Wahler
merkt, was der Konsument nicht merkt* 7§) —, sondern
weil man volkswirtschaftlich, das heifit ordnungs-
finanzpolitisch, ,nicht den subjektiv empfundenen mit
dem objektiven Druck, mit der tatsdchlichen Belastung
verwechseln darf’?), wie es ja weder die Gutachten
noch u. E. die Konsumenten tun.

In diesem Zusammenhang ist auf eine in mehr als

einer Hinsicht abzulehnende Argumentation des Insti-
tuts ,Finanzen und Steuern” hinzuweisen, das bei der

Erérterung der Erhohung der Einkommensteuerfrei- '

betrige wegen der hieraus sich ergebenden ErhShung
der ,Zahl der von der Einkommensteuer befreiten
Personen” schreibt?): ,Auf der einen Seite wirden
dadurch zwar neben den betroffenen Steuerpflichtigen
auch die Finanzdmter und die Arbeitgeber weiter ent-
lastet, auf der anderen Seite scheint es jedoch vom
Standpunkt der Stdrkung des staatsblirgerlichen Ver-
antwortungsbewuBtseins des einzelnen nicht ganz un-
bedenklich, den Kreis der von dieser Standardsteuer
vOllig befreiten Personen stark zu erweitern.” Uns
scheint diese Argumentation selbst nicht nur ,nicht
ganz unbedenklich”, sondern sehr bedenklich zu sein!
Wir sehen dabei davon ab, da8 im Gegensatz zu der
sonstigen Auffassung der Denkschrift hier mit einem-
mal die Steuer nicht mehr auf einen rein finanzwirt-
schaftlichen (lies: fiskalischen) Zweck beschrankt, son-
dern ihr ein sozusagen ,staatspadagogischer” Zweck
untergeschoben wird. Gewi kann sich in der Steuer-
zahlung auch das ,staatsbilirgerliche Verantwor-
tungsbewufitsein” der Leistungsfdhigen aus-
driicken; wenn aber die Frage zur Diskussion steht,
ob bestimmte Einkommensschichten iiberhaupt schon
zu den ,Leistungsfihigen” zu rechnen sind, dann ist
es nicht statthaft, das MaB der Leistungsfdhigkeit, das
natiirlich nur von den Staatsorganen festgelegt wer-
den kann und muB, mit pddagogisch drohend erhobe-

) Wissenschaftlicher Beirat, S.56/5%; Troeger-AusschuB, S. 82 ff.;
Schmolders-Gutachten, S. 13/14; Ritschl-Gutachten, S, 21/22; Insti-
tut, S. 106/107. .

1) Siehe Neumark: ,Zum Problem der Klassifikation der Steuer-
formen’’ in ,Beitrdge zur Geld- und Finanztheorie’, Tibingen
1951 — eine Untersuchung, die auch noch nicht das letzte Wort
darstellen kann. %) Neumark, Vortrdge, S. 43.

) Ritschl, Vortrdge, S.61. ™) Plenge, a. a. O., S. 315.

77) Siehe die Abhandlung des Verfassers: ,Staatswirtschaft und
Konjunktur. Grundsétzliche Betrachtungen®, Zeitschrift fiir schwei-
zerische Statistik und Volkswirtschaft, 72, Jahrgang (1936), S. 587,
78 Institut, S. 85. ’
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nem Zeigefinger mit der Stirke des ,staatsbiirger-
lichen VerantwortungsbewuBtseins” zu verquicken! In
einer Demokratie entscheiden némlich nicht die Staats-
organe, sondern die Staatsbiirger selbst dariiber, was
»staatsbiirgerliches VerantwortungsbewuBtsein® ist
und was nicht! Es fallt zudem auf, daB diese Ver-
quickung des MaBes der Leistungsfdhigkeit mit der
Stdarke des staatsbiirgerlichen VerantwortungsbewuBt-
seins nur an der unteren Grenze, nicht auch an den
mittleren, héheren und héchsten Graden der Lei-
stungsfdhigkeit vorgenommen wird; man kommt zu
absurden Resultaten, wenn man die Verquickung mit
fortschreitender Leistungsfdhigkeit beibeh&lt, Denn
gleichgiiltig, ob man annimmt, daB das staatsbirger-
liche VerantwortungsbewuBtsein mit steigender Lei-
stungsfdhigkeit gleichbleibt oder proportional, iiber-
oder unterproportional zunimmt oder f&llt, in jedem
Falle kommt man auf Grund der einmal vorgenomme-
nen Verquickung zu dem absurden Resultat der
steuerlichen Belastung liber die jeweilige Leistungs«
fahigkeit hinaus. Es ist daher nicht minder absurd, die
Verquickung an der unteren Grenze auch nur zu er-
wdgen, Man lasse also den pddagogischen Zeigefinger
fort und besinne sich darauf, daB wir in einer Demo-
kratie leben!

Es handelt sich hierbei also um die Frage des Ein-
setzens der Einkommensteuerpflicht, Nach dem Ein-
setzen verlangt das fehlende ,Gestaltungsprivileg” %)

: der Lohnsteuerpflichtigen gegeniiber den Pflichtigen

der veranlagten Einkommensteuer nach einer Reform,
desgleichen das trendméBige Sinken der Kaufkraft,
das eine Neubestimmung des Betrags des steuerfreien
Existenzminimums erforderlich macht®), weiter das
+Aufeinandertirmen” von Einkommensteuer, Kirchen-
steuer und Notopfer Berlin mit der Wirkung der
+Potenzierung” der Progression?®), und schlieBlich die
Wirkung der ,indirekten” Verbrauchsbesteuerung:
denn als Gesamtwirkung des gegenwdrtigen reform-
bediirftigen Zustandes ergibt sich die — nachweis-
bare — Regression des Gesamtsteuersystems!

Am anderen Ende der Einkommensteuerskala stehen
die der volkswirtschaftlich erforderlichen Kapitalbil-
dung im Wege stehenden iiberhéhten Sitze, die die
«Steuer un moral” als ein ,Privileg der Leistungsf&hi-
gen” 82) geradezu prédmiieren, wéhrend die als Gegen-
maBnahme gedachten Steuervergiinstigungen und -be-
freiungen die moglichen Steuerwirkungen nur noch
uniibersichtlicher machen. Die eine notwendige Reform
ist also die Vereinfachung des Tarifs durch Fortfall
der Vergiinstigungen usw., an deren Stelle eine fiihl-
bare Herabsetzung der Sétze zu treten hat; anderer-
seits setzen hier die Reformvorschldge fiir die Korper-
schaftsteuer bzw. die Betriebssteuer ein. Im Hinblick
auf das Steueraufkommen steht damit die (an sich

") Schmélders, Organische Steuerreform, S.21.

8) Der Wissznschaltliche Beirat tritt filr ,,eine der Preissteigerung
enlsprechende Festsetzung des Existenzminimums auf 960 DM als
eine notwendige, zugleich aber auch ausreichende MafBnahme’ ein
(S. 37), der Troeger-AusschuB fir einen Betrag von ,,wenigstens
1000 DM** (S.24). %) Ritschl-Gutachten, S. 24/25,

8) Vgi. Otto Veit: ,,Grundlagen der Steuermoral, Eine finanz-
soziologische Studie', Zeitschrift flir die gesamte Staatswissen-
schaft, Bd. 83 (1928), S. 333.
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notv(rendige) Reform der Umsatzsteuer einerseits, der

sonstigen ,indirekten” Verbrauchsbesteuerung ande-
rerseits zur Diskussion. Wir haben auf diesen — an
sich bekannten — Zusammenhang aufmerksam ge-
macht, weil die Gutachten ein in gréBerem oder ge-
ringerem Grade jeweils in sich ausgewogenes und
durchdachtes Ganzes der Einzelheiten der Reform-
vorschldge darstellen, mit Ausnahme der Denkschrift
des Instituts ,Finanzen und Steuern”, das ja nur in
umfassender Weise die ,Grundlagen und Méglichkei-
ten* der Reform auseinandersetzt, In dieser Durch-
dachtheit der einzelnen Gutachten als einem jeweili-
gen Ganzen liegt ihre groBe Stdrke, in gewissem
Sinne aber auch ihre politische Schwiche — wie sich
bei der Regierungsvorlage leider erwiesen hat.
Ebenso nun, wie die Festsetzung des Einsetzens der
Einkommensteuerpflicht eine (notwendige) finanzpoli-
tische Entscheidung ist, ist am anderen Ende der Skala
die Hodustgrenze fiir die einkommensteuerliche Durch-
schnittsbelastung, der ,Plafond”, eine solche finanz-
politische Entscheidung. Die Entscheidung liegt in der
finanzpolitischen Notwendigkeit des Nennens einer
Zahl iiberhaupt, deren ,Psychologisierung” u. E. eine
Schein-Exaktheit der.Psychologie der Steuerpflichtigen
gibt, die als solche nicht in der Sache liegt. Dabei
mégen die vorgeschlagenen Hochstsdtze 8) durchaus
das Richtige treffen.

Selbstverstdndlich miissen die Sdtze der Korperschaft-
steuer mit der Einkommensteuer ,abgestimmt” sein.
Gegentiiber ‘der Argumentation von Schmdlders )
zitiert der Troeger-Ausschul®) in ausgezeichneter
Weise ausfithrlich aus der Begriindung zum Korper-
schaftsteuergesetz von 1920, in der u.a. darauf hin-
gewiesen wird, daB die Erwerbsgesellschaften nicht
mehr ,eine blo8e Hilfsform in der Wirtschaftstdtigkeit
der natiirlichen Personen” sind, ,daB sie sich vielmehr
ihre eigenen Aufgaben und Zwecke stellen, sich in
Verfolgung dieser Zwecke iiber ihre urspriingliche
Grundlage hinaus ausdehnen und zum Teil sich in
Gegensatz zu den an ihnen beteiligten natiirlichen
Personen stellen”. Mit absolutem Recht stellt- der
Troeger-Ausschuf -nach dem ausfithrlichen Zitat aus
der Begrindung fest: ,Diese Ausfithrungen haben
auch noch heute uneingeschrankt Giiltigkeit.” Dem ist
‘héchstens ergdnzend hinzuzufiigen, daB ein Aktien-
paket als solches einen gré8eren wirtschaftlichen Wert
darstellt als die Summe des Wertes der einzelnen
Aktien®), Es handelt sich nicht oder nicht in erster
Linie um ,Rechtsfiguren und -fiktionen, wie die der
juristischen Personen” #), sondern um die volkswirt-
schaftlich-strukturelle Tatsache der ,privaten Macht”,
deren Problematik gerade der Jurist Franz Bohm sei-
nerzeit so hervorragend analysiert hatte.®) Wieder

8; Wissenschaftlicher Beirai:
unter 65°% (S.27).
8) Organische Steuerreform, S. 36 ff. Gutachten, S. 19/20.
&) Troeger-AusschuB, S. 65/66.
%) Siehe auch Ritschi-Gutachten, S.30: ,Die Unternehmung ist,
verselbstdndigt gegeniiber ihren Geldgebern, zu einem sozialen
und wirtschaftlichen Gebilde geworden, das eine eigene Steuer-
kraft darstellt.’
87) Schméolders-Gutachten, S. 20.
8) Franz Bohm: ,,Das Problem der privaten Macht. Ein Beitrag
zur Monopolfrage'’, Die Justiz, Bd. III (1928).

662/3% (S. 43), Troeger-AusschuBl:
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ist damit natiirlich weder etwas gegen die notwendige
Abstimmung der Einkommensteuer- und Kérperschaft-
steuersdtze gesagt noch gegen die Gré8enordnung der
vorgeschlagenen proportionalen Xorperschaftsteuer-
sétze 89). Mit dieser Reform der Korperschaftsteuer ist
auch die sog. ,Betriebssteuer” endgiiltig zu Grabe
getragen.

Die aus alledem sich ergebende Reduktion des Auf-
kommens an Einkommen-?) und Ké6rperschaftsteuer
verlangt natiirlich einen Ausgleich; dieser wird in der
Umsatzsteuer gefunden. Dabei treten der Wissen-
schaftliche Beirat und Ritschl fiir- die vor allem von
Schmélders vertretene Netto-Umsatzsteuer ein®),
wéhrend der Troeger-AusschuB und das Institut die-
sen Vorschlag ablehnen — mit nicht ganz iiberein-
stimmenden Begriindungen?®). Beide aber verlangen
mit Recht weitere Untersuchungen dieser Problematik.
Es wiirde hier zu weit fithren, ausfithrlicher auf die
u. E. notwendige Richtung dieser weiteren Unter-
suchungen einzugehen.

Fir uns ist folgendes wichtig: die Belbehaltung der
bisherigen Umsatzsteuer oder ihre Umwandlung in
eine Netto-Umsatzsteuer — ohne oder mit ErhShung
der Satze, wie sie Ritschl®®) vorschlagt — ergibt sich
unter fiskalischen Gesichtspunkten hauptsdchlich aus
der Erhohung der Einkommensteuerfreibetrdge, das
heiBt aus der Verringerung der Zahl der Einkommen-
steuerpflichtigen und der Herabsetzung der Sétze, Die
aus der Umsatzsteuer folgende Belastung der letzten
Verbraucher verlangt aber zur Beseitigung oder Mil-
derung der Regression den Fortfall oder die Senkung
von gewissen Verbrauchsteuern auf MassengenuB-
mittel — wofiir sich besonders energisch der Troeger-
AusschuB und Ritschl einsetzen®) —, andererseits
wieder aus fiskalischen Grinden die stdrkere Besteue-
rung eines ,entbehrlichen” Massenverbrauchs, In die-
sem Zusammenhang ist auf die Umwandlung des
Branntwein-Finanzmonopols in eine (héhere) Brannt-
weinsteuer hinzuweisen, fir die sich mehr oder weni-
ger alle Gutachten einsetzen, wenn auch mit verschie-
denen Begriindungen.®)

) Wissenschaftlicher Beirat: 45% (S. 26), Troeger-AusschuB:
45--50°%0 (S. 68), Institut: 40% bzw. 30% (S.96), Ritschl-Gut«
achten: in einer ersten Stufe 40 bzw. 33 bzw. 20%, in einer zwei-
ten: 30 bzw, 25 bzw. 15% (S. 49).

9} Ritschl befiirwortet eine Halbierung des Satzes jeder Steuer-
stufe und die Erhéhung des steuerfreien Betrages auf 2400 DM
{Gutachten, S. 41).

%) Siehe von Schmélders u. a. Gutachten, S. 38 ff.; Wissenschaft-
licher Beirat, S. 61; Ritschl-Gutachten, S. 53 ff.

%) Troeger-AusschuB, S. 94 #f, (die Begriindungen sind nicht durch-
weg Uberzeugend); Institut, S. 104.

%) Ritschl-Gutachten, S. 54.

#) Troeger-AusschuB, S.134/135; Ritschl-Gutachten, S. 62; der Wis-
senschaftliche Beirat kam hier zu keinem einheitlichen Votum
(S. 67). Es handelt sich vor allem um Salz-, Leuchtmittel- und
Siifstoff-Steuer, ferner hinsichtlich des Haushallsverbrauchs um
die Zuckersteuer, Ritschl tritt auch fir die Aufhebung der Ziind-
warensteuer ein, der Troeger-Ausschufi evil. auch nur fiir eine
Senkung, beflirwortet aber auch die evtl. Aufhebung der Essig-
sduresteuer.

%) Wissenschaftlicher Belrat S. 63; Schmélders, Organische Steuer-
reform, S. 89; Ritschl- Gutachten, . 62, Der Troeger-AusschuB ist
zurﬁckhaltender und empfiehlt die Durchﬁihrung einer ,,umfassen-
den Enquéte'” (S. 136). Das Institut argumentiert (S. 109) allerdings
mit einer merkwiirdigen Unterscheidung zwischen ,,Finanzmono-
pol‘, das als ,,mit den Grundsdtzen der Marktwirtschaft unverein-
bar'* angesehen wird (Volkswirtschaft gleich Marktwirtschaft!),
und ,,Steuermonopol" als ,,besonderer Erhebungsform einer Ver-
brauchsteuer”’. Die Unterscheidung ist finanzhistorisch und -theore-
tisch unhaltbar und nichts anderes als eine dogmatische Kon-
struktion!
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Wir sehen die ,organische” systematische Durchdacht-
heit aller Gutachten, die — bei aller Kritik, die im
Grundsatzlichen oder im Einzelnen u. E. gelibt werden
muB — zu betonen ist! Inwieweit hat die Regierungs-
vorlage davon profitiert?

DIE REGIERUNGSVORLAGE '/

Uberblickt man die Regierungsvorlage?®) als Gan-
zes*?), so kommt einem die ,Personalbeschreibung” in
den Sinn, die Plenge als ,besondere Kennzeichen” ge-
wisser Teilaspekte der Reform von 1909 gab: ,GroB,
aber gewohnlich!” %8) Die Anwendung dieser ,Perso-
nalbeschreibung“ auf die Regierungsvorlage von 1954
diirfte eine — Schmeichelei sein.

Wir sehen dabei ganz davon ab, daB — man mu8 lei-
der sagen: selbstverstidndlich — von einer Haushalts-
reform in dem gekennzeichneten Sinne auch nur an-
deutungsweise nicht die Rede ist. Voraussetzung dafiir
wiére schon gewesen, daB man an die vorgeschlagenen
Reformen in einem anderen Geiste herangegangen
wire, als es de facto geschehen ist.

So heiBt es in der Begriindung des’ ,Neuordnungs”’-
Gesetzentwurfes ?7): ,Das Gesetz zur Neuordnung von
Steuern wird diejenigen Kreise enttduschen, die von
einer groBen Steverreform — aus idealen oder ego-
istischen Griinden — eine grundlegende Anderung des
deutschen Steuersystems oder wenigstens einzelner
Institutionen desselben erwartet haben.” Es ist aber
bestenfalls als captatio benevolentiae zu bezeichnen,
wenn gesagt wird, das Gesetz folge ,in seiner Ten-
denz, das bestehende Steuersystem im wesentlichen
aufrecht zu erhalten und nur Verzerrungen zu beseiti-
gen”, den ,Diskussionsbeitrdgen” des Troeger-Aus-
schusses und — man beachte die Einschrankung! —
J.soweit die Steuern vom Einkommen und Vermégen
in Betracht kommen®”, auch dem Gutachten des Wissen-
schaftlichen Beirats. Wir haben gesehen, daBl es sich
bei diesen Gutachten um systematisch durchdachte
Arbeiten handelt; der Entwurf aber pickt nur die ihm
passenden ,Rosinen” heraus und wendet sich gegen
sorganisch” Dazugehoriges, so daB es mehr als frag-
lich erscheint, ob selbst eine Milderung der Regression
auch nur beabsichtigt ist. Der Entwurf bringt z.B.
.einstweilen” keine Anderung bei den Verbrauch- (und
Verkehr-) Steuern®) und statt der von den Gutachten
vorgeschlagenen Freibetrdge von ,notwendigen”
960 DM bzw. ,mindestens” 1000 DM (siche FuBinote 80)
nur 900 DM, Wenn er sich dabei auf die ,entschei-
dende” Erwdgung des sonst zu grofen Steuerausfalls
beschrankt hétte, so ware das verstdndlich gewesen —

%) Es handelt sich um folgende Gesetzentwiirfe: a) ,,Entwurf eines
Gesetzes zur Neuordnung von Steuein'’ (zitiert als ,,Neuordnung'’);
bt , Entwurf eines Gesetzes iliber eine Ergénzungsabgabe zur Ein-
komn ensteuer und zur Kérperschaftsteuer’ = (zitiert als ,,Ergén-
zungsabgabe’'); c) ,Entwurf eines Gesetzes zur Erhebung einer
Abgabe ,Notopfer Berlin’ (NOG 1955)"*; d) ,,Entwurf eines Vierten
Gesetzes zur Anderung des Umsatzsteuergesetzes' (zitiert als
.Umsatzsteuer”); e) ,Entwurf eines Gesetzes zur Anderung und
Erganzung der Finanzverfassung (Finanzverfassungsgesetz)'*, BR
76/54 mit ,,Entwurf eines Gesetzes zur Anpassung der Finanz-
beziehungen zwischen Bund und Ladndern an die Finanzverfassung
(Finanzanpassungsgesetz)'' und ,,Entwurf eines Gesetzes tiber den
Finanzausgleich unter den Ldndern (Ldnderfinanzausgleichsgesetz)®.
%7) Neuordnang, S.§9: ,Die sédmtlichen Gesetzentwiirfe stellen
eine Einheit dar und kénnen voneinander nicht getrennt werden."
#) Plenge, a.a. O., S.304. %) Neuordnung, S. 61,
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obwohl nicht einzusehen ist, warum die den Haushalts-

ausfall begriindende ,stirkere Begiinstigung” der
«Steuerpflichtigen mit hoéheren Einkommen und
Steuern“ infolge ihrer erhohten Freibetrdge nicht

durch mit steigendem Einkommen sinkende, also re-
gressive Freibetrdge abzuschwéchen, der Haushalts-
ausfall also zu reduzieren wéare. Es wird aber leider
auch mit der ,staatspolitisch nicht unbedenklichen*
Entlassung einer ,zu groBen Anzahl von Steuerpflich-
tigen aus der Einkommensteuerpflicht... durch starke
Heraufsetzung der Freibetrdge” argumentiert. %) Wir
haben schon betont, daB wir unsererseits diese Argu-
mentation flar ,staatspolitisch nicht unbedenklich®
halten. %) Dje Belastung der unteren Einkommen er-
hédlt noch eine weitere Verschdrfung durch eine Be-
stimmung des Umsatzsteuergesetzes, von der gleich
die Rede sein wird,

Die Begriindung des Neuordnungsgesetzes aber sagt
dankenswerterweise sehr deutlich, was das Ziel der
Einkommensteuerreform ist 1?): ,Die jetzige Einkom-
mensteuerreform hat sich zum Ziel gesetzt, den — in-
folge der gegebenen Sachlage zeitweise unvermeid-
lichen — Steuerdirigismus ganz zu beseitigen und die
Entscheidung iiber die Einkommensverwendung mog-
lichst weitgehend rein wirtschaftlichen Uberlegungen
zu ilberantworten. Jeder Dirigismus durchkreuzt die
Wirtschaftsgesetze, verfélscht die naturgegebene wirt-
schaftliche Verhaltensweise, mindert fiir den einzelnen
die Rentabilitit und fiir die Gesamtheit die Produkti-
vitit der Wirtschaft. In der Gegenwart beeinfluBt der
Steuerdirigismus insbesondere den Entscheid tber die
Verwendung des Einkommens zum Verbrauch und zur
Kapitalbildung. Die Aufbauphasen, in denen die Ka-
pitalbildung unter allen Umstdnden und in jeder Form
eindeutig den Vorrang besaB, gehen jetzt zu Ende.
Kiinftig soll auch der Wettbewerb zwischen Verbrauch
und Kapitalbildung nur mit den Mitteln des Preises
und des Zinses ausgetragen werden. Alle Produktion
findet ihren Sinn nur in der Befriedigung menschlicher
Bediirfnisse. Ein im Wirtschaftsbereich wohlausgewo-
genes Verhé&ltnis zwischen der Produktion fiir die
Gegenwartsbediirfnisse und fir die Ausweitung der
Bedirfnisse in der Zukunft ist daher unerlaBlich.”

Wir haben diese Sétze, die einem wirtschaftspolitischen

Lehrbuch fiir erste Semester entnommen sein kénnten,
nicht deshalb ausfiihrlich zitiert, um abermals darauf
hinzuweisen, daB danach Gladstone ein klassischer
»Steuerdirigist” gewesen sein muB, oder um wieder
zu betonen, daB heute auch die angebliche ,Besei-
tigung” des ,Steuerdirigismus” selbst wieder nichts
anderes als ,Steuerdirigismus” wére!%), sondern weil
an anderen Stellen der Begriindungen der Reform-
gesetzentwiirfe in diametral entgegengesetzter Weise
argumentiert wird, wie gleich zu zeigen sein wird.

1) Neuordnung, S. 65/66.

11) Die Begriindungen der Gesetzentwiirfe folgen leider dem In-
stitut auch in der nachldssigen Terminologie, wie von ,,der Wirt-
schaft'’, ,,aus Kreisen der Wirtschaft’’ gesprochen wird; siehe z. B.
Neuordnung, S. 58, S. §9, S. 60, 5. 64, Umsatzsteuer, S. 4.

12} Neuordnung, S. 62.

10%) Siehe oben, S. 255. — Vgl. zu dem (franzdsischen) Begriff des/

., Dirigismus’’ die Abhandlung des Verfassers: ,,Functional Finance
und Finanzsoziologie'’, S. 325/326 u. S. 332,
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Hier ist noch darauf hinzuweisen, daB als Mittel zur
Erreichung des skizzierten Zieles die Senkung des
Tarifs vorgeschlagen wird, der als mathematischer
Formeltarif nach der Begriindung ,die ‘Ausschaltung
aller Willkiir... durch seinen streng mathematischen
Aufbau gewéhrleistet” 194), Die genauere Untersuchung
dieser These wiirde hier zu weit fiihren.

In diametralem Gegensatz zu der Ablehnung des ,Di-
rigismus” bei der Einkommensteuerreform steht die
Begriindung der (aus der Finanzausgleichs-,Reform*
sich ergebenden, mit der Einkommensteuer natur-
gemdB auf das allerengste zusammenhangenden) ,Er-
gdnzungsabgabe zur Einkommensteuer und zur Kérper-
schaftsteuer” 1), Diese ,lediglich fiir Ausnahmelagen
bestimmte”, ,nur mit geringen Hebesdtzen” zu er-
hebende ,Ergdnzungsabgabe* — die es dem Bundes-
gesetzgeber ermoglichen soll, ,ohne Anwendung der
Revisionsklausel” (der Finanzausgleichsreform) ,und
ohne Anderung der Steuersdtze Bedarfsspitzen im
Bundeshaushalt zu decken, die auf anderem Wege,
insbesondere durch Senkung von Ausgaben, nicht aus-
geglichen werden kénnen* — gestattet es aber auch
infolge der ihr ,eigentiimlichen Handlichkeit der
Rechtsgestaltung”, ,der Haushaltspolitik des Bundes
ein elastischeres Element des Konjunkturausgleichs zu
bieten und die wirtschaftlichen Wechsellagen in stér-
kerem MaBe zu beriicksichtigen, als es der allgemeinen
Steuergesetzgebung in aller Regel moglich ist, ins-
besondere auch einer riicklaufigen konjunkturellen Be-
wegung durch eine Senkung des Hebesatzes Rechnung
zu tragen.” Das ist nichts anderes als ,Steuerdirigis-
mus” oder, um den wissenschaftlich prdziseren Aus-
druck zu verwenden, ,fiscal policy” 19), Sie ergibt sich
in Form der ,Ergdnzungsabgabe” auf Grund der ,haus-
haltsrechtlichen Ausgleichspflicht — die MuB-Vor-
schrift von Artikel 110, Absatz 2, Satz 2 GG, wird also
entgegen dem Vorschlag des Instituts beibehalten —
auf der einen, der Gestaltung des Finanzausgleichs auf
der anderen Seite und wird in ihrem volkswirtschaft-
lichen Charakter nicht dadurch gedndert, daB man sie
«wirtschaftsgerechte Steuerpolitik” nennt.

Der andere Pfeiler der Steuerreformvorschlige war die
Umsatzsteuer, insbesondere ihre Umwandlung in eine
Netto-Umsatzsteuer., Der Gesetzentwurf lehnt diese
Umwandlung ab, u.a. mit einer Argumentation, die
zwar sachlich richtig ist, aber wohl kaum mit dem
Sinn der zitierten Ausfiihrungen iiber das Ziel der Ein-
kommensteuerreform in Einklang zu bringen ist. Es
wird mit Recht auf die als Folge der Einfiihrung der
Netto-Umsatzsteuer wahrscheinlich eintretende ,Ver-
schiebung des Preisgefiiges”,!%) vielleicht sogar eine
allgemeine Preissteigerung hingewiesen: ,Denn erfah-
rungsgemdB wiirden die Wirtschaftskreise, die nach
der neueren Besteuerungsart weniger Steuern zu zah-

len hétten, ihre Preise’ kaum ermiBigen, Die anderen -

Unternehmer, die vermehrt zur Steuer herangezogen
wiirden, wiirden jedoch diese Mehrsteuer wenn irgend

moglich auf ihre Abnehmer iiberwélzen.” %) ,Erfah-
1) Neuordnung, S.63. %) Ergdnzungsabgabe, S.4.

15} Vgl. zu diesem Argument Schmélders-Vortrag S. 12/13,
#7) Umsatzsteoer, S. 3.
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rungsgemdB” zutreffend; aber entspricht es der These
von der ,Verfdlschung” der ,naturgegebenen Verhal-
tungsweise” durch den ,Dirigismus”?!

Die Uberwilzung auf die Abnehmer macht jedoch der
Begriindung keine Kopfzerbrechen bei der vorgeschla-
genen neuen Umsatzsteuerpflicht o6ffentlicher Unter-
nehmungen bei der ersten Inlandslieferung von Gas,
Elektrizitdt und Wérme.1%) Es wire sonderbar, wenn
sich als Wirkung dieser Bestimmung nicht eine Ver- -
scharfung der Regression des Gesamtsteuersystems
herausstellen sollte. .
Die Anderung des Umsatzsteuergesetzes sieht be-
kanntlich auch eine geringe Erhéhung des GroB-
handelsteuersatzes vor. Die Begriindung beruft sich
hier auf die Zustimmung des Wissenschaftlichen Bei-
rats und des Troeger-Ausschusses %), Die Zustimmung
des Wissenschaftlichen Beirats muB aber auBerhalb
seines Berichts gegeben worden sein, da er sich in
diesem 11%) ausdriicklich gegen die ,Vermehrung der
UngleichmaBigkeiten, die sich ohnehin aus der Kumu-
lativwirkung ergeben”, durch ,die unterschiedliche
umsatzsteuerliche Behandlung” u.a. der GroBhandels-
unternehmen wendet und im {brigen ja die (ab-
gelehnte) Netto-Umsatzsteuer beflirwortet, wahrend
der Troeger-Ausschuf ,noch genauere Erhebungen”
verlangt.!!1)

SchlieBlich die Finanzausgleichs-,Reform”: Die zusam-
menfassende Begriindung zu den betreffenden Gesetz-
entwiirfen (FuBnote 96, Ziffer e) gibt zundchst dankens-
werterweise eine Ubersicht iiber die Geschichte des
deutschen Finanzausgleichs, die allerdings hochst
eigenartig ist. Wir denken hier weniger an die z.T.
fehlerhafte Darstellung der Ereignisse im Kaiser-
reich 1?) als an die nur erschiitternd zu nennende Tat-
sache: Das Bundesfinanzministerium bekommt es fer-
tig, bei seiner historischen Darstellung des deutschen -
Finanzausgleichs nicht nur den Namen von Popitz —
des unbestritten ersten wissenschaftlichen Sachverstdn-
digen dieser Problematik und genialsten héheren deut-
schen Finanzbeamten des 20. Jahrhunderts — nicht zu
nennen, sondern auch seine Erkenntnisse mit Still-
schweigen zu tibergehen!!?)

So heifit es gleich zu Beginn!14): ,Der Finanzausgleich
ist das Problem des Bundesstaates auf dem Gebiet der
Finanzen." Seit der Popitzschen Gegeniiberstellung
von ,Zentralfinanzmasse und ,Lokalfinanzmasse”
sollte man aber wissen, dal es dieses Problem auch in

18) Umsatzsteuer, S.4. 1) Umsatzsteuer, S. 5.
119) Wissenschaftlicher Beirat, S.59. 1) Troeger-AusschuB, S. 101.
32, Man gewinnt 2. B, (S. 18, Nr. 6) den Eindruck, als ob Bismarck

.Gegner der Franckensteinschen Klausel gewesen sei; bekanntlich

.befiirwortete’* er sie aber (z. T. aus rein politischen Griinden!}:
Siehe Rede vom 9. Juli 1879. Ferner wird (Nr.?) von den ,leges
Lieber der zweiten Hailfte der 90er Jahre gesagt, sie hitten zur
Halfte der ,,Schuldentilgung’’ dienen sollen. Das war zwar die da-
malige propagandistische Terminologie; in Wirklichkeit war ihr
Zweck die Verminderung des Anleihe-Solls, also die Verminderung
der Aufnahme neuer Schulden — was etwas anderes als Tilgung
alter Schulden ist. SchlieBlich ist die Behauptung, mit der Reform
von 1906 hédtten die Matrikularbeitrdge ,,ihre urspriingliche Funk-
tion als Element eines beweglichen Finanzausgleichs verloren'
(S. 19, Nr. 7}, nur juristisch zutreffend; finanzwirtschaftlich waren
von vornherein nicht sie, sondern die Franckensteinschen Uber-
weisungen der bewegliche Faktor. Warum diese fehlerhafte Dar-
stellung? :

113) Einmal: (S. 40, Nr. 45) ist allerdings von .der ,Lokalfinanz-
masse’’ die Rede, soweit der Ausdruck in Frage steht! Siehe
unten S. 267. ) S, 17, Nr. 4.
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Einheitsstaaten zwischen ,Central* und ,Local Go-
vernment” gibt und daher auch in diesen Staaten in-
folge der volkswirtschaftlich-strukturellen Entwicklung
parallele Fragen aufwirft, Mit anderen Worten: es
wird hier, um mit Popitz zu sprechen, ,die Zidsur an
die falsche Stelle gelegt”. Folglich wird die Stellung
der Gemeinden (Gemeindeverbénde) und — damit zu-
sammenhédngend — die volkswirtschaftlich-strukturelle
Basis der Problematik nicht erkannt. Oder vielmehr
genauer: die volkswirtschaftlich-strukturellen Tat-
sachen erzwingen Begriindungen, die nicht nur zu den-
jenigen Begriindungen der Finanzausgleichsgesetz-
entwiirfe, in denen diese Tatsachen auBler acht ge-
lassen werden, wieder in diametralem Gegensatz
stehen, sondern auch zu der zitierten Kennzeichnung
des Ziels der Einkommensteuerreform!

Wie wird nun die notwendige Finanzausgleichsreform
in den Begriindungen der Gesetzeniwiirfe gesehen? Es
klingt zunédchst, als ob wirklich in den drei Stock-
werken gedacht wird: ,Da im dreigeschichteten Bundes-
staat jeder Verband bestimmte Funktionen hat, die
ohne Schaden fiir das Ganze nicht vernachldssigt wer-
den kénnen, steht weder den Bediirfnissen des Bundes
noch den Bediirfnissen der Lander oder Gemeinden
a priori ein Deckungsvorrang zu“, ') Selbstverstdnd-
lich ist sich die Begriindung dariiber im klaren, daB im
Hinblick auf den Bund die These aus volkswirtschaft-
lich-strukturellen Griinden gar nicht stimmen kann; in
eindeutigen und zutreffenden Sé&tzen, die deshalb aus-
fithrlich zitiert seien, wird der heutige volkswirtschaft-
lich-strukturelle Tatbestand klargelegt ): ,Daf inner-
halb des bundesstaatlichen Gesamthaushalts die finan-
ziellen Lasten zunehmend in die héhere Ebene ver-
lagert werden, ist ein Zeichen der Zeit, In allen
Bundesstaaten **) hat die politische und die kono-
mische Gesamtentwicklung der letzten Jahrzehnte zur
Folge gehabt, daB der offentlichen Hand Verpflich-
tungen in frither unbekanntem Ausmal erwachsen
sind, deren Erfiillung nach allgemeiner Uberzeugung
nur von der staatspolitischen Verkérperung der Ge-
samtnation garantiert werden kann. 1) Im Zuge dieser
Entwicklung hat sich auch die Funktion des offent-
lichen Haushalts gewandelt, der heute ein entschei-
dendes Instrument zur Verwirklichung groB8rdumiger
wirtschafts- und sozialpolitischer Ziele geworden
ist19) ... Mit der Erweiterung seines finanziellen
Verantwortungsbereichs hat auch der legitime Auf-
gabenbereich des Zentralstaates zugenommen, 12¢) und
zwar in dem Umfange, in dem die politische Uber-
zeugung von der Notwendigkeit einheitlichen und
gleichmédBigen Aufgabenvollzugs im gesamten Staats-
gebiet sich durchgesetzt hat.!'8) Der Finanzausgleich

115) S, 36/37, Nr. 36. %) S, 44/45, Nr. 56.

17) Far die Einheitsstaaten gilt selbstverstdndlich die gleiche Ar-
gumentation.

118) Siehe auch ‘die richtigen Hinweise auf die , Empfindlichkeit”
der offentlichen Meinung {iber die ,,Leistungsunterschiede’’ der
staatlichen und gemeindlichen Verwaltungsleistungen in den ver-
schiedenen Teilen des Bundesgebiets (S. 48, Nr. 62).

118y Troiz dieser Erkenninis des Funktionswandels des 6ifentlichen
Haushalts ist jedoch kein Reformentwurf im Sinne des ,,funktio-
nalen'’ Budgets vorgelegt worden!

120) Richtig miiBte es heiBen: Mit der Zunahme des legitimen Auf-
gabenbereichs des Zentralstaates hat sich auch sein finanzieller
Verantwortungsbereich erweitert.
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muB diese Entwicklung respektieren.” Es wird dann
auf die Gefahr hingewiesen, ,da8 die Sogwirkung des
Zentralhaushaltes tibersteigert wird”, und schlieBlich
wird betont: ,Soll..., den Lindern und Gemeinden
der ihnen nach dem Subsidiaritétsprinzip zukommende
Funktionsbereich erhalten bleiben, so ist ihnen auch
die finanzielle Verantwortung zuzuweisen, die diesem
Bereich entspricht.”

In diesen Sé&tzen ist ohne Zweifel eine klare Sicht der
Notwendigkeit der Finanzreform iiberhaupt, nicht nur
des Finanzausgleichs, enthalten; sie stehen aber, wie
jetzt wohl ersichtlich ist, in diametralem Gegensatz zu
dem gekennzeichneten Ziel der Steuerreform. Dieser
Gegensatz wird noch deutlichet, wenn anlaBlich der
Frage des Zuschlagsrechts der Linder zur Einkommen-
und Kérperschaftsteuer vollig zutreffend gesagt
wird 12): ,Die Einkommensteuer und die Kérperschaft-
steuer sind die Steuern, die das private und wirtschaft-
liche Leben am stdrksten beriihren; sie liefern zugleich
die fiir den &ffentlichen Gesamthaushalt entscheiden-
den Einnahmen und haben sich zunehmend als wich-
tiges Mittel zur Verwirklichung weitrdumiger sozial-
und wirtschaftspolitischer Ziele und zur Beeinflussung
des Konjunkturablaufs erwiesen, Die Bemessung des
Anspannungsgrades, namentlich die Gestaltung des
Tarifs, ist stets ein KompromiB zwischen den Deckungs-
bediirfnissen der offentlichen Hand, dem Leistungs-
vermégen der Volkswirtschaft und den vielfdltigen
ordnungspolitischen (!) Zielsetzungen des Gesamt-
staates und stellt damit eine Entscheidung von groSter
Tragweite dar, die ihrem Wesen nach nur zentral, fiir
das ganze Wirtschaftsgebiet nur einheitlich getroffen
werden kann.” Gerade wegen dieser iiberragenden
Verantwortung des Gesamtstaates wére es richtig ge-
wesen, wenn sich die Begrindung mit etwas stich-
haltigeren Argumenten mit dem Vorschlag des Wis-
senschaftlichen Beirats tiber die starkere Beteiligung
des Bundes an der Einkommen- und Kérperschaft-
steuer ,verbunden” mit der Beteiligung der Linder an
der Umsatzsteuer 2%) auseinandergesetzt hétte, anstatt
sich auf die ,Haltung der Lédnder” zu berufen 12%; denn
gerade wegen dieser {iberragenden Verantwortung ist
der Bund fiir die Finanzreform verantwortlich.

Aber so geféhrlich ernst war es gar nicht gemeint,
auch nicht im Hinblick auf die besonderen Funktionen
der Gemeinden im ,dreigeschichteten Bundesstaat” bei
der Finanzausgleichsreform; es wird uns in der Be-
grindung ziemlich friih 1), gewissermaBen im Prolog,
versichert, daB es nicht der Lowe, sondern Schnod,
der Schreiner, ist, der briillt..., Die Finanzausgleichs-
reform ist gar nicht aus volkswirtschaftlich-strukturel-
len Griinden notwendig, sondern eben nur auf Grund
des (befristeten!) Auftrags von Artikel 107; folglich
«kann im Rahmen dieses Gesetzes die finanzielle Stel-
lung der Gemeinden und Gemeindeverbdnde nicht ge-
regelt werden.” Weil die Gemeindefinanzen im Rah-
men des bundesstaatlichen Finanzausgleichs zwar als
integrierender Bestandteil der Ldnderfinanzen gelten,

121y g, 63, Nr. 88,
1) S, 71, Nr. 9.

122} Wissenschaftlicher Beirat, S. 78.
124) S, 40/41, Nr. 45.
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hétte ,der Bundesgesetzgeber bei der Steuerverteilung
zwischen Bund und Lindern auch die gemeindlichen
Finanzbediirfnisse zu beriicksichtigen und in diesem
Rahmen die finanziellen Voraussetzungen zur Siche-
rung der kommunalen Selbstverwaltung zu schaffen
(Art. 28 Abs. 2 und 3 GG). Aber die Verantwortung fiir
die Bemessung der Lokalfinanzmasse und fiir die Ge-
staltung des gemeindlichen Finanzausgleichs hat der
Bund..... dem pflichtm&Bigen Ermessen des Landes-
gesetzgebers zu iiberlassen” — eine Formulierung, die
unter Benutzung des Popitzschen Ausdrucks seine Ge-
danken ins Gegenteil verkehrt! Zugrunde liegt die
verfassungsméBige Regelung — die es aber ja gerade
zu reformieren gilt! %) Und so werden die kommu-
nalen Spitzenverbidnde im Hinblick auf die ,frist-
gemidBe Verabschiedung” dieser Vorlage und die fiir
eine Anderung des Grundgesetzes ,erschwerten Vor-
aussetzungen des Art.79 Abs.2GG" auf spdter ver-
trostet.... Und so ist denn auch im folgenden davon
die Rede, daB ,die Gemeindefinanzen im Rahmen des
Bundesfinanzausgleichs als Bestandteil der Lé&nder-
finanzen gelten” 12%), und so wird die Bedeutung betont,
.die den Kommunalfinanzen im Rahmen der Lénder-
finanzwirtschaft zukommt* 127) — kurz, die grundlegen-
den Popitzschen Gedanken sind ,vom Winde ver-

%) In einem groBen Teil der Begriindung, auch des Berichts der
Studienkommission, geht es eben darum, ob der verfassungsrecht-
liche Auftrag des Artikels 107 so weit geht; das wird verneint,
besonders deutlich in der ,Zusammenfassung'' dieses Berichts
(S. 158/159): ,,Eine Beriicksichtigung der Gemeinden ist ohne An-
derung des Grundgesetzes nicht méglich; eine solche wirde die
vom Grundgesetz gewollte Stellung der Lénder entscheidend &n-
dern.’* Als ob es bei der Finanzausgleichsreform nicht gerade
darauf auch ankime (siehe FuBnote 57).

1) g, 55, Nr. 69. %) S. 79, Nr, 120.

‘weht"! Nur einmal taucht die wichtige Frage der ,Neu-

gliederung des Bundesgebietes” auf — wenn auch
unter der merkwiirdigen (oder nicht merkwiirdigen?)
Beschrdnkung auf die ,wirtschaftsgeographischen Er-
fordernisse® 12§) , ,,

Wir haben die sich widersprechenden, z. T. sich gegen-
seitig ausschlieBenden Begriindungen der angeblich
(siehe FufBinote 97) eine ,Einheit” bildenden Reform-
gesetzentwiirfe aufgewiesen, die in peinlichem Gegen-
satz zur systematischen Durchdachtheit der wissen-
schaftlichen Gutachten stehen. Es sei dabei dahin-
gestellt, ob bei den Widerspriichen der Begriindungen
der Steuerreform einerseits und der Finanzausgleichs-
reform andererseits die Verschiedenartigkeit der Re-
ferate eine Rolle spielt (sie sollte es nicht tun!), denn
die Widerspriiche finden sich ja, wie gezeigt, inner-
halb derselben Reformfragenkomplexe.

Vielleicht aber wird man einwenden, unsere Aufgaben-
stellung der Reform sei eine ,akademische” ,Utopie”,
ein Traum, der nicht zu verwirklichen sei und an dem
man die Wirklichkeit nicht messen diirfe. Wenn wir

_getrdumt haben, dann sind wir in denselben Fehler

verfallen wie Plenge und geben daher mit ihm zu 1%9),

indem wir ,Bund” statt ,Reich” setzen, wir miiBten
»8chlieBlich doch erwachen. Wir stehen vor der
einfachen Tatsache, da man keine groBe Bundes-
finanzreform vorgeschlagen hat, und was hilft da
alles Trdumen dariiber, was zu ersireben war,
warum es zu erstreben war, und wie es hdite
werden kdnnen. — Es ist nicht geworden.”

128) S, 80, Nr. 122, ') Plenge, a. a. O., S, 337

Summary: An Analysis of the Résumé:

Reform of West German

Diagnostic pour la
réforme fiscale de Bonn. Les

Resumen: Notas al diagnosis
de la reforma tributaria de
Para

Federal Finance. In preparation
of the so-called ,major” tax reform
several scientific opinions have been
delivered, partly even by order of of-
ficial or 'at least semi-official bodies.
So this analysis of reform legislation
deals with these opinions first and in-
vestigates closely and in detail whether
the task of the reform of finance and
taxation has been recognised correctly.
In the author's view, an “organic” tax
reform is to start off from the national
economic structure and its changes, and
this goal has been very nearly reached
by some opinions but much less so by
others, (At any rate, each of the opin-
ions is a systematically conceived
entirety.) Above all, it is the task of
an organic tax reform io remould tax-
ation, finance, and the budget by one
comprehensive act of legislation and
to draft the tax reform not on purely
fiscal lines but with regard to the
entire national economy. As compared
with this necessity for a systematic
and comprehensive conception, the
Bills now presented are inadequate
since they accept but isolated sections
from this opinion or the other, when-
ever this was considered expedient,
and since in part they are even
positively contradictory in their own
reasoning. By no means can it be said
that the Bills meet the exigencies of
the present situation, nor that they
deserve to be called an “organic* re-
form. -
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travaux préparatoires pour la ,grande”
réforme fiscale comprennent plusieurs
expertises. En vue d'un diagnostic pour
une législation dite de réforme, il faut

“donc examiner de prés ces expertises:

Répondent-elles au probléme fonda-
mental? Selon l'auteur le point de dé-
part d'une réforme fiscale ,organique”
doit étre une analyse structurelle de
1'économie nationale. On peut dire que
les expertises individuelles ont résolu le
probléme a mesure qu'elles ont ou pris
ou manqué ce point de départ. Pourtant

- chacun de ces avis scientifiques refléte

une conception cohérente et une com-
position systématique. Une réforme fis-
cale constructive doit procéder avant
tout & réunir dans une législation cohé-
rente les mesures de réforme fiscales,
budgétaires et de compensation finan-
ciére. Une vraie réforme doit avoir
égard non seulement aux exigences
fiscales, mais & l'ensemble des don-
nées de l'économic nationale, Malheu-
reusement on doit constater que la
législation nouvelle n'est pas l'expres-

sion d'une conception homogéne. I °

faut lui reprocher 1. qu'elles s'est servie
des expertises pour s'en approprier,
uniquement du point de vue de l'op-
portunité, des notions et idées parti-
elles; 2. que son argumentation con-
tient des contradictions évidentes. Pris
dans leur ensemble les projets de loi
ne répondent aucunement aux exigen-
ces de la situation actuelle,

la Reptuiblica Federal
preparar la Ilamada .grande” reforma
tributaria se han redactado varios dic-
tamenes cientificos. El diagnéstico
de la legislaciéon de reforma, por lo

" tanto, se funda en dichos dictamenes,

y examina detenidamente si Ia tarea
de la reforma financiera y tributaria
ha sido bien reconocida. Una reforma
tributaria ,orgénica“ debe, segtin opina
el autor, orientarse en la estructura de
la economia politica y sus cambios, ¥
los dictamenes cientificos se han acer-
cado considerablemente a esta tarea,
en parte han parado lejos de ella si no
se han orientado bastantemente en ese
objetivo, Pero, en todo caso, todos los

‘dictamenes formen un todo sistemati-

camente examinado a fondo. La tarea
de una reforma orgdnica exige, en-pri-
mer término, que se efectue la reforma
financiera, tributaria y presupuestario
dentro de una legislacién coherente, y
que no se realice la reforma tributaria
unicamente fiscalmente pero con miras
a la economia publica en su conjunto.
Ante esta necesaria unidad en la con-
cepcién total, se podria reprochar la
actual legislacién de haberse valido
solemente de unas partes de los dic-
tamenes cientificos, partes que parecen
favorables y parcialmente contradic-
torias en sus propios argumentaciones.
De ninguna manera, los proyectos de
ley no dan abasto a las exigencias de
la presente situacién.
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