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HANS HERBERT v. ARNIM

UBER AUFGABEN UND
BUNDESGENOSSEN DES BUNDES
DER STEUERZAHLER* |

Giinter Schmolders, dem dieser Beitrag gewidmet ist, erkannte schon friih
die Rolle, die ein Bund der Steuerzahler in Deutschland spielen kann. Als
junger Privatdozent hatte er vor fast 50 Jahren das Wirken der amerikani-
schen und schwedischen Steuerzahlerorganisationen studiert und die
Ergebnisse seiner Studien in mehreren Veroffentlichungen festgehalten’,
Die damaligen Plane, auch in Deutschland eine derartige Organisation zu
griinden, erwiesen sich allerdings durch das Aufkommen der nationalso-
zialistischen Diktatur zunichst als unrealisierbar. Um so mehr mu8} es fiir
Schmdlders eine Genugtuung gewesen sein, als sich 1949 der Bund der -
Steuerzahler konstituierte und allmihlich nach Mitgliederzahl und Bedeu-
tung in seine heutige Funktion hineinwuchs? — wozu auch Schmdlders
selbst im Verwaltungsrat des Landesverbandes Nordrhein-Westfalen und
seit einigen Jahren im Vorstand des Prasidiums des Bundes der Steuerzah-
ler seinen Teil beigetragen hat?. -
Welches ist nun aber die Rolle, die der Bund der Steuerzahler heute spielt
und zu spielen hat? Jeder, der im Bund der Steuerzahler tatig ist, kennt
die — teils interessierte, teils skeptische — Frage von Auf3enstehenden nach
den Funktionen des Bundes der Steuerzahler, ja nach dem Sinn der
Organisation iiberhaupt.
Es liegt nahe zu versuchen, die Frage mit einem Hinweis auf die
satzungsmafBigen Aufgaben des Bundes der Steuerzahler zu beantworten.
In der Satzung z. B. des Prasidiums des Bundes der Steuerzahler werden
folgende Ziele genannt:
— organische Reform der Verwaltung, insbesondere des Finanz- und
Steuerwesens,
— sinnvolle Einordnung der Finanzwirtschaft der offentlichen Hand in
die Gesamtwirtschaft,
— Festsetzung und Wahrung der Rechtsstaatlichkeit im Abgabenrecht,
— Heranfithrung des Biirgers an den Staat durch Wiederherstellung und
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Festigung des Vertrauensverhiltnisses zwischen Steuerzahler und Fi-
nanzverwaltung®.

- Dieser Aufgabenkatalog mag etwas modernisierungsbediirftig sein. Insbe-
sondere wird man Ziele wie Einfachheit und Gerechtigkeit der Besteue-
rung, Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der 6ffentlichen Finanzwirt-
schaft vermissen, die ohne Zweifel zentrale Anliegen des Bundes der
Steuerzahler sind®. Aber auch eine Uberarbeitung wiirde ein wesentliches
Kennzeichen beibehalten: Die Ziele wiirden so formuliert, daB sie
wahrscheinlich von jedermann gebilligt werden kénnen. Der Bund der
Steuerzahler versteht sich ndmlich nicht als Vertreter einer bestimmten
Bevolkerungs- oder Berufsgruppe, sondern als Anwalt allgemeiner, allen
Steuerzahlern gemeinsamer Belange®. ,,Der Bund der Steuerzahler ist fiir
alle da!“’

Dieses Verstidndnis wirft allerdings wieder mehr Fragen auf als es
beantwortet: Erweisen sich damit die Aufgaben des Bundes der Steuer-
zahler nicht einerseits als allumfassend, andererseits aber mangels Kon-
kretheit zugleich auch als unfaBbar?

In der Tat ist der Aufgabenkreis des Bundes der Steuerzahler auBeror-
dentlich weit. Er versucht, die Titigkeit der 6ffentlichen Hand zwar nur in
einer bestimmten Hinsicht zu iiberwachen, nimlich in bezug auf die
Aufbringung und Verausgabung offentlicher Finanzmittel. Da aber jede
staatliche Aktivitit 6ffentliche Mittel erfordert, mindestens zur Besoldung
der dabei titig werdenden 6ffentlichen Bediensteten, erstrecken sich auch
die Aufgaben des Bundes der Steuerzahler — im Gegensatz zu denen der
meisten anderen Verbinde, die partikulare Interessen vertreten — potenti-
ell auf die gesamte Staatstitigkeit®. Darin liegt der Reiz, aber auch die
Schwierigkeit einer Tatigkeit im Bund der Steuerzahler: Seine Repriasen-
tanten missen moglichst ,,Generalisten“ sein in dem Sinne, dafB} sie
Struktur und Entwicklung des gesamten 6ffentlichen Bereichs ,,durch-
schauen®; zugleich erwartet man vom Bund der Steuerzahler aber auch
fundierte Aussagen iiber die verschiedensten Teilaspekte des staatlichen
Wirkens: von der Bundeswehrverwaltung bis zu den Abgeordnetendii- -
ten, vom Datenschutz bis zum diffizilen Detail aus dem Abgabenrecht.
Angesichts seiner beschriinkten finanziellen und personellen Hilfsquellen
muB} der Bund der Steuerzahler eine sorgfiltige Auswahl der Themen, die
er aufgreift, vornehmen.

Hier stellt sich nun aber die weitere Frage, in welche Richtung der Bund
der Steuerzahler tdtig werden soll. Diese Frage ist um so schwerer zu
beantworten, als es nicht darum gehen kann, z. B. den Staatsanteil, d. h.
den von der offentlichen Hand in Anspruch genommenen Teil des
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Sozialprodukts, und damit die Abgabenbelastung der Biirger um jeden
Preis niedrig zu halten. Die unausgesprochene Devise des Bundes der
Steuerzahler war vielmehr stets, man solle dem Staate geben, was des
Staates ist. Dabei ist der ,,Staat’ nicht als ,,Gegner‘ des Birgers zu
verstehen, sondern — der Grundkonzeption nach — als eine Organisation,
die im Interesse der Biirger diejenigen Belange wahrnehmen soll, welche
die Biirger selbst nicht wahren konnen’. Andererseits soll die staatliche
Organisation aber nur so viele Ressourcen in Anspruch nehmen, wie sie
zur Wahrung dieser ihrer Funktion unbedingt braucht, nicht mehr. Mit
anderen Worten: Die staatliche Willensbildung soll moglichst rational
ausgestaltet sein. Denn jede Abweichung davon bedeutet die Fehlleitung
von Ressourcen und bewirkt damit eine zu hohe Belastung der Steuerzah-
ler.

Welche staatliche MaBBnahme den Grundsétzen einer rationalen Politik im
Einzelfall am besten entspricht, 146t sich aber meist nicht mit der ndtigen
Bestimmtheit feststellen. Ahnlich wie der Inhalt des ,,Gemeinwohls‘‘ oder
der ,,Gerechtigkeit*“ sich von vornherein nicht zwingend feststellen 1aft,
so konnen nidmlich auch die Meinungen dariiber, was rational, was also
angemessen, ausgewogen und richtig ist, im konkreten Fall betrdchtlich
voneinander abweichen, ohne daB3 man eine der Meinungen allgemein
iiberzeugend als allein zutreffend nachweisen konnte. In dieser Lage wird
der Prozef3, das Verfahren der politischen Willensbildung zum zentralen
Ansatzpunkt der Beurteilung. Eventuelle Mingel des Willensbildungs-
prozesses lassen sich nédmlich in der Regel viel leichter feststellen als die
Unrichtigkeit einer konkreten Entscheidung. Ist der ProzeB3 der Willens-
bildung aber mangelhaft ausgestaltet, so werden auch die daraus resultie-
renden einzelnen Entscheidungen in der Regel unausgewogen und
fehlerhaft sein, so daB ein entsprechendes Gegenhalten geboten ist'’:
Mingel des Willensbildungsverfahrens bedingen unrichtige Entscheidun-
gen, diese fithren zu einer Fehlallokation auch wirtschaftlicher Ressour-
cen und damit zu einer Verschwendung offentlicher Mittel bzw. einer
Uberlastung des Steuerzahlers. Dazu ein Beispiel: Wenn sich ergibt, daf3
das von der Tarifautonomie vorausgesetzte Machtgleichgewicht zwischen
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbianden im Bereich der offentlichen
Bediensteten nicht mehr vorhanden, sondern zugunsten der Gewerk-
schaften verschoben ist, dann muf3 man erwarten, daf3 die in diesem
Verfahren zustande gekommenen Ergebnisse tendenziell eine Schlagseite
zu Lasten der Gesamtheit der Steuerzahler aufweisen, auch wenn man im
Einzelfall nicht definitiv sagen’ kann, eine bestimmte Lohnsteigerungsrate

sei die allein richtige'!.
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Im folgenden soll also nicht auf die einzelnen konkreten Entscheidungen
der politischen Akteure, z.B. auf bestimmte Gesetzesbeschliisse des
Parlaments, eingegangen werden, sonst wiirde man sich alsbald in der
Masse der Einzelheiten verlieren. Vielmehr gilt es, den ProzeB der
politischen Willensbildung daraufhin zu priifen, ob aus ihm letztlich
ausgewogene Entscheidungen resultieren und inwieweit das nicht der Fall
ist. Diese Priifung wird dadurch erleichtert, daB Giinter Schmélders den
einzuschlagenden Weg auf mancherlei Weise markiert hat. — Die Prifung
fihrt auch direkt hin zu den Aufgaben des Bundes der Steuerzahler: Geht
es diesem um eine mdglichst rationale Finanzpolitik — Giinter Schmélders
selbst wird das anspruchsvolle Wort vom Bund der Steuerzahler als
,»finanzpolitischem Gewissen der Nation** zugeschrieben —, so mulf} er sich
gegen alle Abweichungen von der finanzpolitischen Vernunft wenden.
Die Analyse des Prozesses der politischen Willensbildung wird ergeben, in
welchen Bereichen mit derartigen Abweichungen vor allem zu rechnen
ist, wo der Bund der Steuerzahler also als Gegengewicht besonders aktiv
werden mufl. Dabei stellt die bloBe Existenz des Bundes der Steuerzahler,
der ja seine Aktivitit nur aufgrund der freiwilligen Beitriage seiner
Mitglieder entfalten kann, bereits einen Indikator dafiir dar, daf3 tiber-
haupt Fehlentwicklungen und MiBstéinde bestehen. Gibe es die Fehlent-
wicklungen nimlich nicht und wiirden sie nicht auch von einer ausreichen-
den Zahl von Biirgern als solche empfunden, so bestinde auch fiir den
Bund der Steuerzahler kein Bedarf und keine Existenzgrundlage.

Eine Darstellung des politischen Prozesses pflegt herkémmlicherweise die
in der Verfassung genannten und dort ausfiihrlich behandelten Organe
der Willensbildung in den Mittelpunkt zu stellen, also vor allem das
Parlament und die Regierung'?. Eine solche Sicht ist heute aber unzurei-
chend geworden. Man darf sich, wie Schmélders pointiert formuliert hat,
»»nicht allein mit einer Betrachtung dieser Fassade begniigen‘!3, sondern
muf} die Akteure der politischen Willensbildung, die ,,treibenden Krifte*
(Schmélders), in den Mittelpunkt der Betrachtung stellen, zu denen vor
allem die politischen Parteien, die Interessenverbidnde, die Biirokratie
und die offentliche Meinung gehéren'*. Die — gerade von Schmélders fiir
den Bereich der Finanzpolitik vorangetriecbene — Analyse des Spiels der
politischen Krifte erlaubt es, ,,viele der Mingel und Klippen einer
rationalen finanzpolitischen Willensbildung, wie sie sich im Alltagsleben
der Finanzwirtschaft beobachten lassen . .. zu erkennen und zu verste-
hen“?> — und, wie hinzuzufiigen ist, iiber mégliche Abhilfen nachzuden-

ken.
Im folgenden sollen die treibenden Krifte skizziert und dabei vor allem
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mogliche Fehlentwicklungen herausgearbeitet werden (soweit dies in
einem Aufsatz liberhaupt moglich ist). Der dadurch angestimmte kritische
Grundton darf allerdings nicht als Ablehnung unseres freiheitlich demo-
kratischen Systems mifverstanden werden. Ein Wesenszug der Demokra-
tie ist ihre stete Erneuerungsfihigkeit. Jede Therapie zum Besseren setzt
aber eine vorherige Diagnose voraus.

Zunichst zu den politischen Parteien! Sie sind heute als unverzichtbare,
sozusagen ,,daseinsnotwendige Faktoren fiir den modernen Staat* (Kon-
rad Hesse) anerkannt: In den modernen Massendemokratien bedarf es
der Volksvertretungen. Thre Bestellung kann aber nicht ohne politische
Parteien erfolgen, die durch Heranziehen politischer Fiihrungspersonlich-
keiten, durch Sammlung von Gleichgesinnten, durch Aufstellung von
Wahlprogrammen und Wabhllisten die unerldBliche Strukturierung der
politischen Willensbildung bewirken.

Die beherrschende Rolle, die die Parteien bei der politischen Willensbil-
dung spielen, hat allerdings dazu gefiihrt, daB die iiberlieferte Vorstellung
von der Gewaltenteilung, d.h. der Ausbalancierung insbesondere der -
verfassungsrechtlichen Gewalten Regierung und Parlament, heute —
jedenfalls im parlamentarischen Regierungssystem der Bundesrepublik —
weitgehend tiberholt ist; denn die Mehrheitsparteien verklammern Regie-
rung und Parlament, indem sie die Mehrheit im Parlament und zugleich
die Regierung stellen. Parlament(smehrheit) und Regierung stehen sich
also nicht mehr als zwei wirklich getrennte Gewalten gegeniiber'.

Die eigentliche Spannungslinie verlduft deshalb heute nicht mehr zwi-
schen Regierung und Parlament, sondern zwischen Regierung und
Regierungsparteien auf der einen Seite und der parlamentarischen
Opposition auf der anderen Seite. An die Stelle der Gewaltenteilung von
Regierung und Parlament ist die zwischen Regierungspartei(en) und
Oppositionspartei(en) getreten'’. Zwar kann die Regierungspartei die
Opposition im Bundestag iiberstimmen'®, aber auch sie ist darauf
- angewiesen, im Wettbewerb mit anderen Parteien um die Wahlergunst bei
den periodisch wiederkehrenden Wahlen die Zustimmung moglichst
vieler Wihler zu erhalten, um an der Macht zu bleiben. Auf diese Weise
soll der Wettbewerb zwischen den Parteien, wenn er funktioniert,
gewéhrleisten, daB auch die Regierungspartei ihre Macht nicht mifB3-
braucht, sondern an den Interessen der Biirger — und zwar méglichst
vieler Biirger — ausrichtet. Zugrunde liegt folgende Primisse: Wenn die
Mehrheit der Wahlbiirger den Eindruck hat, daB die Regierungspartei die
Interessen der Burger nicht mehr angemessen zu wahren und auszuglei-
chen vermag, so wird sie bei den nichsten Parlamentswahlen vom Biirger
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,,abgesetzt*, die Oppositionspartei gew#hlt und damit an die Macht
gebracht. Die darin liegende Kontrolle der Herrschenden durch die
Beherrschten stellt eine wesentliche Ausprdagung des Demokratieprinzips
dar'®,

. Dieser Mechanismus funktioniert allerdings nur fiir solche Interessenbe-
reiche, in denen die Parteien sich durch Vorlage alternativer Konzepte
wirklich Wettbewerb machen. Ist dies aber nicht der Fall, sondern bilden
die Parteien hinsichtlich bestimmter Fragen ein ausdriickliches oder
stillschweigendes politisches ,,Allparteien-Kartell*, dann wird der Burger
entmachtet. Denn mangels Alternative wird ihm die Moglichkeit genom-
men, seinem Unwillen tber bestimmte Entscheidungen der Regierungs-
partei durch die Wahl der Oppositionspartei Ausdruck zu geben.

GewiB3 gibt es Bereiche, in denen unter den Biirgern ein weitgehender
Konsens besteht, so daB von einer modernen Massenpartei, die ja
versuchen muB, moglichst weite Bevolkerungskreise anzusprechen
(Kirchheimer: ,,catch-all-party‘‘), sinnvollerweise nicht verlangt werden
kann, nur um der Alternative willen einert von diesem Konsens abwei-
chenden Programmpunkt aufzustellen.

Das Einvernehmen der Parteien wird aber bedenklich, wenn handfeste
Eigeninteressen auf dem Spiele stehen. Besteht zugleich die begriindete
Vermutung, daf3 die Mehrheit der Biirger andere als die von den Parteien
eintrachtig vorgebrachten Losungen an sich vorzége, so muf3 man in der
Tat von einem ,,politischen Kartell zur Abblockung des Bilirgerwillens*
sprechen.

Ein solcher Bereich ist die Festsetzung der Hohe und die Ausgestaltung
der Entschidigung fiir Abgeordnete in den Parlamenten von Bund und
~ Léndern. Hier versagt der Gedanke der demokratischen Kontrolle und
. Sanktion, weil Regierungs- und Oppositionsfraktionen sich in der Regel
rasch einig sind und die entsprechenden Gesetze gemeinsam einbringen
und durchsetzen. Um so dringender bedarf es anderweitiger Kontrollen,
zu deren Aktivierung der Bund der Steuerzahler denn auch nach Kriften
beizutragen versucht hat. Ein Gegengewicht ist die Verfassungsrechtspre-
chung. Das Bundesverfassungsgericht hat seine Kontrollfunktion im sog.
Diitenurteil vom 5. 11. 1975%° auch mit Entschiedenheit wahrgenommen.
Darin liegt kein unzuldssiger Verstofl gegen das Gebot der richterlichen
Zuriickhaltung, sondern das notwendige Kompensat zur Verhinderung
von MiBbriuchen im parlamentarischen In-sich-Geschift*!. Die Kontrolle
durch das Bundesverfassungsgericht 148t aber eine Liicke, weil sie sich auf
die Uberpriifung der strukturellen Zusammensetzung der Diéten, die
Beseitigung von Privilegien und andere qualitative Fragen beschridnken
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muf; dagegen ist die quantitative Angemessenheit der Diiten angesichts
der mangelnden verfassungsrechtlichen Prizisierbarkeit dieses Begriffs
durch das Bundesverfassungsgericht nur in ganz weiten Grenzen iiber-
prifbar. Es bedarf deshalb weiterer Gegengewichte, als welches zunichst
die Offentlichkeit (6ffentliche Meinung) in Frage kommt?2. Die Offent-
lichkeit allein kann indes héufig kein ausreichendes Gegengewicht bilden,
wie z. B. der Ablauf der Diatengesetzgebung in Bayern vor der Sommer-
pause des Jahres 1977 gezeigt hat, die den bayerischen Abgeordneten in
Zukunft neben einem Gehalt von 6750 DM und einer betrachtlichen,
schon nach wenigen Jahren erreichten Pensionsanwartschaft eine steuer-
freie Aufwandspauschale von 3800 DM bescheren wird — eine Regelung,
die sogar den sonst hochst zuriickhaltenden Bundesprisidenten zu einer
ernsten Mahnung an die Adresse der Abgeordneten veranlaB3te und den
chemaligen Richter am Bundesverfassungsgericht Willi Geiger, der selbst
am Diadten-Urteil mitgewirkt hatte, dazu bewog, den Abgeordneten ein
MiBverstandnis des Didtenurteils vorzuwerfen.

Aus diesem Grund hat der Bund der Steuerzahler vorgeschlagen, eine
unabhéngige Didtenkommission zu berufen, die Vorschlige fiir die Hohe
und Zusammensetzung der Didten auszuarbeiten und zu verdffentlichen
hatte und von Zeit zu Zeit auch die erforderlichen Anpassungen an die
Entwicklung vorschlagen miifite*’. Die Einsetzung einer solchen unab-
hingigen Kommission und ihre Gutachten kann ein glaubwiirdiges
Vertahren fiir die Didtenfestlegung begriinden, weil die Empfehlungen
der Kommission ein Eigengewicht im politischen ProzeB entfalten konn-
ten und dem Staatsbiirger und Steuerzahler zugleich eine gewisse Kon-
trollméglichkeit tiber die sachliche Angemessenheit gegeben wire.

Eine andere wirksame Kontrolle ergidbe sich dann, wenn das Volk die
Beziige seiner Vertreter unmittelbar im Wege des Volksbegehrens und

des Volksentscheids festsetzen wiirde?*.

Eine solche Mdoglichkeit ist vorgesehen in Baden-Wiirttemberg (Art.
59-64 der Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg), Bayern
(Art. 71-74 der Verfassung des Freistaates Bayern), Berlin (Art. 45
Abs. 2, 49 der Verfassung von Berlin), Bremen (Art. 69-74 der
Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen), Hessen (Art.
116, 117, 124 der Verfassung des Landes Hessen), Nordrhein-
Westfalen (Art. 68 der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfa-
len) und Rheinland-Pfalz (Art. 107—109 der Verfassung fiir Rhein-

land-Pfalz).

Es war deshalb nur konsequent, da3 der Bund der Steuerzahler sich zum
Anwalt einer derartigen Initiative machte, als es darum ging, die
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uberhohte — an die Regelung in Bayern angelehnte — Diatenbemessung zu
Fall zu bringen, die im Mai/Juni 1978 in Nordrhein-Westfalen von den
drei dort im Landtag vertretenen Fraktionen vorgeschlagen worden war.
Die Furcht vor dem angedrohten Volksbegehren (dessen rechtliche
Zulassigkeit das Karl-Brduer-Institut des Bundes der Steuerzahler in
einem Gutachten gepriift und bejaht hatte) hat wohl wesentlich dazu
beigetragen®’, daB die Fraktionen die vorgeschlagenen Entschidigungs-
zahlungen zundchst senkten, sodann den Gesetzentwurf sogar ganz
zuriickzogen und schlielich eine unabhingige Didtenkommission berie-
fen, die bis zum Jahresende 1978 Vorschlége fiir die kiinftige Gestaltung
der Abgeordneten-Beziige unterbreiten soll. Dieser Entwicklung konnte
sich auch der Bayerische Landtag nicht verschlieBen: Auch dort wurde —
nach nordrhein-westfdlischem Vorbild — eine Diiten-Kommission
berufen, '

An Wettbewerb, jedenfalls unter den etablierten Parteien, fehlt es auch
dann regelméBig, wenn es um die Finanzierung der Parteien (nicht der
Abgeordneten) geht. Hier kommt dem Bundesverfassungsgericht?® eben-
falls eine wichtige Kontrollfunktion zu. Es legte fest, daB eine volle
Finanzierung der Parteien aus offentlichen Mitteln unzulissig ist und nur
eine Erstattung der ,,notwendigen Kosten eines angemessenen Wahl-
kampfs* in Betracht kommt. Bei der Entscheidung, welches diese
notwendigen und angemessenen Kosten sind, vor allem bei der von Zeit
zu Zeit erfolgenden Erhohung des derzeit im Bund 3,50 DM betragenden
,,Kopfgeldes* fiir jede Wahlstimme, gingen die Parteien in der Regel
gemeinsam vor, entzogen dem Biirger also wieder seine Kontrollméglich-
keit. '

Ein anderer Bereich, in welchem die Parteien sich nicht wehe tun und die
Vorlage alternativer Besserungsvorschlidge unterlassen, obwohl der Biir-
ger derartige Initiativen sicher begriiBen und sie wohl auch honorieren
wiirde, betrifft die sog. Amterpatronage durch die Parteien?’. Damit ist die
Erscheinung angesprochen, da8 fiir Einstellung und Beférderung in vielen
Amtern, deren Inhaber aus 6ffentlichen Mitteln besoldet werden, eher
der Besitz des richtigen Parteibuchs als Vorbildung, Erfahrung, Leistung
und charakterliche Eignung den Ausschlag geben. Bei der Bewertung
dieser Erscheinung muf3 man allerdings differenzieren: Die Beriicksichti-
gung der parteilichen Priferenzen erscheint bei der Besetzung bestimmter
Gruppen von Amtern durchaus legitim, so bei der Auswahl der Bewerber
um Parlamentsmandate, bei der Besetzung von Ministerdmtern, kommu-
nalen Wahldmtern und auch bei den sog. politischen Beamten (die
dadurch gekennzeichnet sind, daB sie Amter bekleiden, bei deren
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Ausiibung sie ,,in fortdauernder Ubereinstimmung mit den grundsitzli-
chen politischen Ansichten und Zielen der Regierung stehen‘ miissen?®;
das sind in der Regel Staatssekretidre und Ministerialdirektoren?’.

Die Praxis der Amterpatronage durch die politischen Parteien in der
Bundesrepublik beschridnkt sich aber keinesfalls auf die genannten
Amter, sondern betrifft im Bund und besonders in den Bundesldndern —
je nach Regierungspartei mit wechselnden Vorzeichen — auch die norma-
len Laufbahnbeamten®®, Auch hier versuchen die Parteien, Leute ihrer
politischen Richtung zu bevorzugen und sich auf diese Weise Einfluf3 auf
Personal- und Sachentscheidungen und Zugang zu wichtigen Informatio-
nen zu sichern. Dies aber ist aullerordentlich schadlich und kann m. E.-in
seinen negativen Auswirkungen gar nicht iiberschitzt werden. Wenn
Richtungs- und Gefilligkeitsbereitschaft vor Leistung geht, wird die
unerldBliche Fach- und Leistungsorientierung des offentlichen Dienstes
von Grund auf zersetzt. Immer mehr 6ffentliche Bedienstete werden dann
in der Tendenz immer weniger Leistung erbringen. Hinzu kommt, daf3
auch das Vertrauen des Biirgers in Seine Verwaltung auf die Dauer
erschiittert werden muf3, ganz abgesehen davon, dafl sich bei einem
Regierungswechsel ein Problem der ,,Regierbarkeit* ergeben konnte, das
um so stiarker sein mag, je linger und intensiver die frithere Regierungs-
partei Amterpatronage betrieben hat. Bedenkt man, daB die 6ffentliche
Hand derzeit ca. 3,5 Mio. Bedienstete beschiftigt und die Bundesldander
schon beinahe jede zweite Mark fiir Personalausgaben aufwenden, so wird
auch die finanzielle Dimension der Problematik deutlich. .
Da nun alle ,,etablierten’ Parteien irgendwo im Bund oder in den
Bundeslindern die Regierung (zumindest mit) stellen und Amterpatro-
nage praktizieren, vermogen sie auch dort, wo sie in der Opposition
stehen, nicht mit Nachdruck dagegen vorzugehen, ohne Gefahr zu laufen,
daB3 die Kritik letztlich auf sie selbst zuriickfiele. So kommt es, da3 —
abgesehen von kleineren halbherzigen Ansatzen — auch hier der Parteien-
wettbewerb nicht funktioniert.

Die Praxis der Amterpatronage ist im iibrigen nicht nur rechts- und
fiskalpolitisch schadlich, sondern auch verfassungswidrig. Aus Art.3
Abs. 3 und 33 Abs. 2 Grundgesetz folgt, daB3 fiir die Besetzung offentli-
cher Amter grundsitzlich die Eignung, Befdhigung und fachliche Leistung
ausschlaggebend sein muf3; andere Voraussetzungen diirfen nicht gestellt,
insbesondere darf also keine Priifung des parteipolitischen Standpunktes
vorgenommen werden (solange der Bewerber die freiheitliche demokrati-
sche Grundordnung nur iberhaupt bejaht). Dem steht auch Art. 21
Abs. 1 Satz 1 Grundgesetz nicht entgegen, wonach die Parteien ,,bei der
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politischen Willensbildung des Volkes mitwirken. Denn die Besetzung
von Amtern gehort — von den o. g. Ausnahmen abgesehen — gerade nicht
zur ,,politischen* Willensbildung. Die Verfassungswidrigkeit eindeutiger
Fiélle von parteipolitisch motivierter Bevorzugung bestimmter Bewerber
ist nur deshalb bisher noch ohne Folge geblieben, weil es mangels
entsprechender Klagen an einschldgigen gerichtlichen Entscheidungen
fehlt??, '

Neben den politischen Parteien gehoren die Interessenverbinde zu den
wichtigsten treibenden Kriften der politischen Willensbildung??. Es ist an
sich nichts dagegen einzuwenden, dafl sich Verbédnde konstituieren, um
gleichgerichtete Interessen ihrer Mitglieder in den wirtschaftlichen und
politischen ProzeB3 einzubringen. Im Gegenteil, die Interessenverbinde
sind nicht selten das einzige Medium, iiber das der Biirger in der
modernen Massengesellschaft seinen Interessen noch Gehor verschaffen
kann. Problematisch wird der Verbandseinflu aber dann, wenn es am
Gleichgewicht der organisierten und organisierbaren Krifte fehlt. Hier
setzt die neuere politik-6konomische Forschung ein; sie hat in jlingerer
Zeit nachdriicklich zu zeigen versucht, daf3 es neben gewissen Randgrup-
pen, vor allem allgemeine — weite Bevolkerungskreise umfassende —
Interessen sind, die sich nicht oder nicht in ausreichender Stirke
organisieren und damit zu Gehor bringen lassen®?, wie die Konsumenten-
interessen®, die Interessen am Umweltschutz, am Sparerschutz®® und die
Steuerzahlerinteressen®.

Da die politischen Parteien sich vielfach auf Interessenverbinde angewie-
sen fuhlen, wirkt sich die eingeschrankte Organisationsfahigkeit allgemei-
ner Interessen auch auf die parteiliche Betitigung negativ aus. Hinzu
kommt, dafl es den Parteien ohnehin schwerzufallen scheint, iiber den
zeitlichen Horizont der jeweiligen Wahlperiode hinwegzusehen, woraus
sich die Neigung zu einer gewissen Kurzfristorientierung ihrer Politik
ergibt. In diesem Zusammenhang ist auch ,,zu bedenken, daf die Termine
der Landtagswahlen, die vielfach als kleine Bundestagswahlen verstanden
werden, uber die vierjdhrige Legislaturperiode des Bundestages verstreut
liegen‘®’.

Diese Kurzfristorientierung der Politik duflert sich nicht selten in Ausga-
benbeschlissen, die keine Riicksicht auf ihre langfristigen negativen
Auswirkungen nehmen. Die Politiker glauben anscheinend, sich die
Gunst der Wihler dadurch erkaufen zu kénnen, daB sie Leistungen aus
offentlichen Mitteln verteilen, auch dann, wenn deren sachliche Notwen-
digkeit, wiirde man die Kosten in vollem Umfang kennen, zumindest
dubios erschiene. Soweit derartige Beschliisse vor Wahlen getroffen
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werden, werden sie haufig als ,, Wahlgeschenke® bezeichnet. In Wahrheit
handelt es sich um alles andere als Geschenke, denn was der Staat an die
Biirger verteilt, muf3 letztlich der Biirger selbst aus eigener Tasche
bezahlen — und zwar noch mit einem Aufgeld, das fiir die Kosten der
Verwaltung anzusetzen ist. Der Staat ist ja nun mal nicht die Kuh, die im
Himmel friBt, aber auf Erden gemolken werden kann. Die Politiker
vertrauen offenbar darauf, dafl der Bilirger diese Zusammenhénge nicht
durchschaut. Da man davon ausgehen kann, daf3 die Parteien den
Durchschnittsbiirger hier bisher nicht ganz falsch eingeschétzt haben,
besteht ein elementar politisch-demokratisches Anliegen darin, die Auf-
klarung iiber diese Grundzusammenhénge, die man auch ,,ehernes Gesetz
des Steuerzahlers‘* nennen kann, voranzutreiben. Hier liegt ein Aufga-
benfeld und eine wichtige Funktion gerade auch des Bundes der Steuer-
zahler.

Die groBere Virulenz von Partikularinteressen zu Lasten allgemeiner
Steuerzahlerinteressen zeigt sich besonders plastisch beim Subventionis-
mus®®: Den schlagkriftig organisierten einzelnen Gruppen, die fiir die
Einfiihrung oder doch den Fortbestand von Finanzhilfen und Steuerbe-
ginstigungen eintreten und damit nicht zuletzt eine durchgreifende
Vereinfachung des Steuerrechts blockieren, stand bisher kaum ein ausrei-
chendes Widerlager gegenuber. Allein die Steuerverglnstigungen -
ausweislich des letzten Subventionsberichts 122 an der Zahl — bewirkten
1978 einen Steuerausfall von rund 36 Mrd. DM?>°. Immerhin kénnte auch
hier die Protestbewegung die etablierten Parteien aufschrecken und eine
gewisse Auflockerung der verkrusteten Strukturen bewirken. Ein erstes
konkretes Anzeichen ist der von dem rheinland-pfélzischen Finanzmini-
ster Gaddum Mitte 1978 vorgelegte Vorschlag, samtliche Steuervergiin-
stigungen abzubauen und gleichzeitig den Tarif betrichtlich zu senken®’.
Zwar erhoben die partikularen Interessenverbidnde gegen diesen Plan wie
ein Mann Protest, was einmal mehr zeigt, wem wir unser kompliziertes
Steuersystem mit zu verdanken haben. Die Tatsache, dal der SPD-
Finanzsenator von Hamburg Dr. Seeler beinahe gleichzeitig einen ahnli-
chen Plan prisentierte und da3 der Gaddum-Plan innerhalb der CDU
allmihlich weitere Befiirworter zu finden scheint*!, zeigt aber, da die
Entwicklung in Bewegung kommt.

Ein anderer Aspekt des Wirkens von gut organisierten Interessenverban-
den, der die offentlichen Finanzen ebenfalls direkt betrifft, ist mit dem
Stichwort ,,Streik im offentlichen Dienst'* angesprochen. Hier legt es eine
Interessengruppe, namlich die der oOffentlichen Bediensteten, direkt
darauf an, Zugestandnisse von der steuerzahlenden Allgemeinheit durch
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Streikdrohung im offentlichen Dienst zu erzwingen. Bei den Beamten ist
das Streikrecht nach herrschender Auffassung kraft Verfassung (Art. 33
Abs. 5 GG) ausgeschlossen, nicht aber bei den Angestelltern und Arbeitern
des oOffentlichen Dienstes; auch hier sind Arbeitskampf und Streik jedoch
hochst unangemessene Verfahren, weil die in der Privatwirtschaft wirksa-
men Bremsen gegen ein Uberziehen der Macht der Gewerkschaften (z.B.
Gefahr von Krisen, Unternchmenszusammenbriiche und Kiindigungen)
hier nicht wirken konnen*?. Der Bund der Steuerzahler hat sich deshalb
fir eine gesetzliche Einschrinkung des Streiks im offentlichen Dienst
ausgesprochen®?.

Kaum weniger problematisch ist allerdings dasjenige Verfahren, in dem
die Besoldungs- und Dienstrechtsregelungen fiir Beamnte festgelegt werden.
Auch diese haben ndmlich ihre — vielleicht weniger spektakulire, aber
doch kaum weniger wirksame — ,,Lobby*, mit der sie ihren Forderungen
direkt Gehor verschaffen konnen. Zwar erfolgt jene Festlegung durch
Gesetz; der Gesetzgeber ist seinerseits aber weitgehend in der Hand der
offentlichen Bediensteten selbst; das gilt einmal fiir das Plenum des
Parlaments: Die auBerordentliche Uberreprisentation offentlicher Be-
diensteter in den Parlamenten des Bundes und der Linder ist bekannt; in
vielen haben die 6ffentlichen Bediensteten bereits die absolute Mehrheit.
Skeptisch macht auch die Tatsache, daB in den fiir Besoldungs- und
sonstige Fragen des Beamtenrechts zustindigen Parlamentsausschiissen
sich regelmiBig die Beamten und insbesondere die Funktionire ihrer
Interessenorganisationen ein Stelldichein geben.

Immerhin hat das Bundesverfassungsgericht in seinem Didtenurteil®
versucht, hier einen ersten Riegel vorzuschieben, indem es die Doppelbe-
soldung von offentlichen Bediensteten in den Parlamenten fiir verfas-
sungswidrig erkldrt und damit die Attraktivitit des Abgeordnetenmandats
fur den offentlichen Dienst relativ verringert hat. Ob das Problem auf
diese Weise allerdings wirklich ausgestanden ist, muf} bezweifelt werden.
Bemerkenswert ist auch, dal das Bundesverfassungsgericht finanzielle
Zuwendungen, die interessierte Kreise an Abgeordnete leisten, um
EinfluB3 auf deren Willensbildung zu gewinnen, entschieden als verfas-
sungswidrig verurteilt (VerstoB gegen Art. 38 Abs. 1 Satz 2, 48 Abs. 1
GG) und den Gesetzgeber verpflichtet hat, Vorkehrungen dagegen zu
treffen®. Damit ist ein erster Ansatz fiir die Zuriickdringung des
Verbandseinflusses auf die Parlamente entwickelt. Wie die erforderliche
gesetzgeberische Regelung aussehen konnte, ist an anderer Stelle darge-
stellt*®. Im neuen Abgeordnetengesetz von Niedersachsen findet sich eine
dahingehende Regelung®’.
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Eine wichtige Komponente im Spiel der politischen Krifte ist auch die
Verwaltung®®. Thre Notwendigkeit und Bedeutung ist im Grundsatz
ebenfalls unbestritten. Auch hier zeigen sich aber Fehlentwicklungen.

Einige Formen, die mit dem Wirken der Parteien und der Interessenver-
bande des offentlichen Dienstes zusammenhingen, wurden bereits ange-
sprochen (Amterpatronage, Streik im 6ffentlichen Dienst, Selbstgesetzge-
bung des offentlichen Dienstes aufgrund des groBen Anteils der 6ffentli-
chen Bediensteten in den Parlamenten). Hinzu kommt eine weitere —
sozusagen biirokratie-typische Gefahr (auf die nachdriicklich hinzuweisen
ebenfalls eine Aufgabe des Bundes der Steuerzahler ist)*:

Es gehort zwar zu den rechtlichen®® und ideellen’! Grundsitzen der
Verwaltung, dafl die Amtsinhaber nicht durch ihre egoistischen Eigenin-
teressen motiviert werden diirfen; vielmehr wird an ihren Gemeinsinn
appelliert, wobei vorausgesetzt werden muB3, da die Betroffenen in dieser
Hinsicht tberhaupt ansprechbar sind, d.h., daB sie von einem auf die
Gemeinschaft bezogenen Ethos erfiillt sind. Diese Voraussetzung mag
etwa bei einer Beamtenschaft i.S. der klassisch-preuBischen Tradition

erfullt gewesen sein.

Heutzutage bestehen aber Zweifel, ob eine derartige Gemeinwohlorien-
tierung der Staatsbediensteten tiberall in ausreichendem MaBe vorhanden
ist. Die FEigeninteressen der Verwaltungsangehérigen, d.h. das auf
Macht-, Geld- und Freizeitgewinn gerichtete Bestreben des einzelnen
offentlichen Bediensteten, seine Arbeitsbedingungen moglichst vorteil-
haft zu gestalten, dréngen sich anscheinend immer mehr in den Vorder-
grund®, und sie tendieren eben dahin, den biirokratischen Apparat
moglichst weit auszudehnen. Denn eine Ausdehnung durch Schaffung
zusatzlicher Amtsstellen entlastet die bisherigen Bediensteten. Nun stellt
sich allerdings die Frage, ob die Behordenleiter einer solchen Tendenz zur
blirokratischen Aufbldhung nicht wirksam entgegentreten. Dies wire in
der Tat ihre eigentliche Pflicht. Aber auch hier kann die Pflicht mit dem
egoistischen Eigeninteresse des Leiters kollidieren: Da die effektiven
Leistungen einer Behdrde und insbesondere der einzelnen Mitglieder
einer Behorde regelméBig nur schwer zu messen sind, pflegen sich der
Status und die Beférderungschancen eines Behordenleiters hiufig an der
Zahl seiner Untergebenen und dem Volumen der finanziellen Mittel
auszurichten, iiber die er verfiigt. In dieser Situation Nachdruck auf
personal- und kostensparende Verwaltung zu legen, verlangt von ihm
schon eine wahrhaft heroische Pflichtauffassung, die man offenbar nicht
immer voraussetzen darf. Die populdrwissenschaftliche Analyse dieser

41



Zusammenhinge geht auf Parkinson zuriick®. Aber auch die Finanzwis-
senschaft geht heute an dieser Problematik nicht voriber™.

Das Eigeninteresse der Verwaltung ist allerdings nur ein Faktor in einem
ganzen StrauB3 von Faktoren, der nicht allein fiir die Ausweitung der
offentlichen Bediensteten, die in der Bundesrepublik Deutschland zwi-
schen 1961 und 1973 — bei konstanter Zahl der gesamten Erwerbstatigen
— um mehr als 40 v.H. zugenommen haben, verantwortlich gemacht
werden kann. Die Steigerung hédngt z. T. auch mit der Ausweitung der
offentlichen Aufgaben zusammen; ein anderer — in seiner Grof3e aller-
dings kaum zu quantifizierender — Teil diirfte aber dem Eigeninteresse der
Biirokratie zuzuschreiben sein, das eben in Richtung auf eine unndétige
Aufbliahung der Verwaltung wirkt.

Einen weiteren problematischen Effekt bewirkt die an sich notwendige
fachliche Spezialisierung des ,,Biirokraten‘. Sie fiihrt namlich leicht dazu,
daB3 die jeweiligen Spezialaufgaben in ihrer Bedeutung tiberschdtzt und
verabsolutiert werden. Es fehlt an einer relativierenden Einordnung der
eigenen Rolle in eine Gesamtsicht. Jeder Beamte und jede Behorde
versucht, gerade fiir ihren Bereich moglichst viel Aufmerksamkeit und
moglichst viel finanzielle Mittel zu bekommen. Solche Art von ,,Ressort-
partikularismus‘ verstarkt die bereits angesprochenen biirokratismus-
internen Aufblihungstendenzen’.

Die spezifische Expertenmentalitdt kann sich aber nicht nur in einem
unangemessenen Wachstum des Biirokratismus-Apparates niederschla-
gen, sondern auch sonst notwendige ,,Durchforstungen® iiberkommener
und iiberholter Regelungen behindern. Das zeigt sich etwa bei der
Vereinfachung des Steuerrechts, die seit langem verbal beschworen wird,
bisher aber nicht vorwirts gekommen ist. Dafiir gibt es gewi3 mehrere
Griinde. Einer wurde oben bereits angesprochen (Blockierung des
Abbaus von Steuervergiinstigungen durch Partikularverbénde). Ein ande-
rer Grund dafiir, da man auf der Stelle tritt, diirfte aber in der Mentalitat
der Steuerexperten in den zustdndigen Ministerien liegen, von denen man
nur selten Vereinfachungsinitiative erwarten kann. Gewohnt, virtuos mit
den komplizierten Bestimmungen zu hantieren, sind sie sich ihrer
Kompliziertheit nur selten noch bewuBt. Sie finden sich sozusagen blind
im Irrgarten zurecht, ja, sie mogen hdufig an jeder steuerrechtlichen
Klippe hidngen, wie man wohl die verwinkelten Korridore und die engen
Stiegen eines alten, verbauten, aber gewohnten und vertrauten Hauses
liebgewinnen wird. Der Wegfall einer komplizierten Vorschrift oder auch
einer iiberholten ,,Bagatellsteuer®, in der sie sich als einige der ganz
wenigen auskennen, wird zudem ihr fiir sie bislang sehr nitzliches und

42



wertvolles Know-how zu lediglich steuergeschichtlichem Wert degradie-
ren®®,

Es ist nun interessant zu sehen, daf} viele der bisher zu kurz gekommenen
Belange seit Mitte 1978 plotzlich gewaltigen ,,Riickenwind‘‘ zu erfahren
scheinen, weil sich ihrer bestimmte neu auftretende Parteien oder auch
solche, mit deren Griindung erst noch gedroht wird, annehmen bzw.
annehmen wollen (Umweltschutz, Steuervereinfachung, Einddmmung
offentlicher Verschwendung, insbesondere Biirokratiedurchforstung und
-abbau). Der schon seit 1973 anhaltende Erfolg der ,,Fortschrittspartei
eines Morgens Glistrup im Nachbarlande Ddnemark und — als jiingstes
Beispiel — die gelungene Steuersenkungsinitiative (,,Vorschlag 13¢) eines
Howard Jarvis in Kalifornien machen es den etablierten Parteien unmog-
lich, zumindest Steuer(protest)parteien auf die leichte Schulter zu
nehmen.

Die relativ groB3e aktuelle Wirkung der Protestinitiativen riihrt indes wohl
weniger von ihrem direkten Einflu her — sie haben bisher in der
Bundesrepublik nicht den Nachweis erbringen konnen, daB sie in der
Lage sind, die Funf-Prozent-Klausel zu iiberspringen und damit in die
Parlamente einzuziehen. Die Wirkung der Protestparteien diirfte vor
allem ihrem indirekten Einfluf3, den sie auf das Verhalten der etablierten
Parteien ausiiben, zuzuschreiben sein: Wie die Landtagswahlen in Ham-
burg und Niedersachsen gezeigt haben, sind sie fahig, der FDP so viel
Stimmen wegzunehmen, dafl diese ebenfalls unter die Fiinf-Prozent-
Marke fallt und aus dem Parlament ausscheidet. Damit wird aber — wenn
die FDP, wie in Hessen, Nordrhein-Westfalen oder im Bund, zur
Regierungskoalition gehort — die Koalition und damit auch die Macht der
groBeren Regierungspartei gefdhrdet. So versuchen die etablierten Par-
teien, allen voran die FDP, den Protestinitiativen den politischen Wind
aus den Segeln zu nehmen, indem sie ihren Anliegen selbst verstirktes
Gewicht einzurdumen versuchen. Vor allem auf diesem mittelbaren Wege
entfalten die Protestparteien auferordentliche Fernwirkungen®’. Das
kann dazu fiihren, da3 Vorhaben und Anliegen, die gestern noch als
absolut utopisch gegolten haben, plotzlich durchaus realisierungsfihig

werden mogen®®,

Nun bestehen viele der skizzierten Mingel des politischen Kriftespiels
schon seit langem. Wenn sie sich aber in jlingster Zeit als besonders
unertraglich herausstellen, so hat das vor allem darin seinen Grund, daB
das politische Schauspiel sich heute vor dem Hintergrund einer merklich
disteren gesamtwirtschaftlichen Zukunftsperspektive vollzieht. Die ho-
hen realen Wachstumsraten der vergangenen Jahrzehnte ermoglichten es,
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aus einem andauernd und stark wachsenden Kuchen — trotz betridchtlicher
Maingel der politischen Willensbildung — immer noch ausreichende Mittel
fur allgemeine Belange abzuzweigen, ohne dadurch den Biirger zu
iberlasten. Angesichts der durch das Wachstum in die o6ffentlichen
Kassen geschwemmten Steuermilliarden schien man sich gewisse Méngel
der politischen Willensbildung sozusagen leisten zu konnen. — Die
Wachstumsraten der Vergangenheit werden wir aber in der Zukunft nicht
mehr erwarten konnen. Die Belastung der Biirger steigt®®, Da die von der
Gemeinschaft als Ganzer zu bewiltigenden Herausforderungen, wie z. B.
Umweltschutz und zunehmende Energie- und Rohstoffknappheit, gleich-
zeitig zunehmen, treten die Fehlentwicklungen der politischen Willensbil-
dung allmahlich zwangslaufig scharfer als bisher hervor. Die sich in vielen
Schattierungen zeigende Protestwidhlerbewegung beruht also durchaus
" nicht auf rein subjektiv-gefiihlsmdfligen Empfindungen, sondern ent-
springt einer gewandelten objektiven Lage.

Dennoch kann die Griindung einer ,,Steuerzahlerpartei‘‘ schwerlich als
Patentrezept fiir eine Eindimmung der skizzierten Mingel angesehen
werden, schon deshalb, weil eine solche Partei in der Bundesrepublik
wohl keinen dauerhaften Erfolg haben wiirde. Dies folgt u. a. daraus, daf3
die sinnvolle Teilnahme an der parlamentarischen Arbeit ein umfassendes
Parteiprogramm voraussetzt, das sich dann aber nicht auf Steuerzahlerbe-
lange beschranken diirfte. Zudem ist es, wie dargelegt, dulerst zweifel-
haft, ob eine solche Partei die Fiinf-Prozent-Hiirde iiberspringen und
schon gar, ob sie sich auf Dauer im Parlament halten kénnte®.

Der Bund der Steuerzahler wird deshalb zwar versuchen, die derzeitige
Aufgeschlossenheit der ,,etablierten* Parteien fiir Steuerzahler-Belange
nach Kriften zu nutzen. Auf Dauer wird es aber seine Aufgabe bleiben, in
bestdndiger Arbeit seinen Beitrag fiir die Verbesserung der Finanzpolitik
zu leisten und sich dabei auch weiterhin auf seine bisherigen Verbiindeten
zu verlassen. Diese sind z. T. méachtiger als er selbst. Dadurch kann die
Schwierigkeit einer wirksamen Durchsetzung der vom Bund der Steuer-
zahler in Anspruch genommenen allgemeinen Interess\,ven‘51 bis zu einem
gewissen Grade ausgeglichen werden. Jene Verbiindeten sind bisher zwar
schon teilweise angesprochen worden, sie sollen im folgenden aber
eingehender und im Zusammenhang betrachtet werden. Dabei wird den
sich von Fall zu Fall ergebenden Allianzen — etwa mit der Deutschen
Steuergewerkschaft — allerdings nicht weiter nachgegangen®?. Behandelt
werden nur solche Akteure, die von ihrer Grundhaltung her dem Bund
der Steuerzahler nahestehen und deshalb so etwas wie ,,natiirliche*
Bundesgenossen darstellen.
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Hier ist an erster Stelle die sogenannte dffentliche Meinung zu nennen®?,
bei der die Vertreter von Presse, Rundfunk und Fernsehen eine Schliissel-
stellung innehaben, weil sie 6ffentliche Meinung, genauer: die veroffent-
lichte Meinung, artikulieren. Da der Bund der Steuerzahler allgemeine
Interessen auf sein Panier geschrieben hat und Mif3stande aufdeckt, ergibt
sich eine ganz natiirliche Interessenparallelitit zu Presse, Funk und
Fernsehen, die ihrer Natur nach ebenfalls kritisch sind und ihre Aufgabe
nicht zuletzt darin sehen, eine offentliche Kontrollfunktion auszuiiben®.
Diese Bundesgenossenschaft schafft die besten Voraussetzungen fiir ein
Wirken des Bundes der Steuerzahler und tragt dazu bei, daBB die
Abdruckergebnisse des Bundes der Steuerzahler in der Presse und die
Resonanz in den librigen Medien um ein Vielfaches besser sind als die
manch anderer, finanziell viel starkerer Interessenorganisationen, die ihn
immer wieder um sein grof3es Echo in den Massenmedien beneiden®,
Als Gegengewicht gegen Fehlentwicklungen der pluralistischen Krifte
spielt auch die Rechtsprechung, vor allem des Bundesverfassungsgerichts,
welche von Parteien, Interessenverbinden und Biirokratie relativ unab-
hingig ist®®, eine wachsende Rolle. Das Bundesverfassungsgericht hat
gerade in den letzten Jahren eine immer intensivere Kontrolle ausgeiibt
und eine gréBere Zahl von Gesetzen fiir verfassungswidrig erklirt. Das
~hat dem Gericht zwar manche Kritik und den Vorwurf eingetragen, es
wiirde die gebotene richterliche Zuriickhaltung (judicial restraint) vermis-
sen lassen, in den Bereich des Gesetzgebers hineinregieren und dessen
Handlungsspielraum ungebiihrlich einengen. In Wahrheit aber ist die
zunehmende Intensitdt der Verfassungsrechtsprechung zu einem guten
Teil nur die Kehrseite der wachsenden Fehlentwicklungen im Bereich der
Gesetzgebung®: Die Gegengewichtsfunktion der Verfassungsrechtspre-
chung wird um so fiihlbarer, je grofer die Méingel der politischen
Willensbildung werden, so dafl man das Gericht etwas pointiert bereits als
,,Dritte Kammer* der Gesetzgebung (neben Bundestag und Bundesrat)
bezeichnet hat.

Diese Entwicklung, die durch eine — angesichts der Offenheit der meisten
verfassungsrechtlichen Normen — unerliBliche Einbeziehung politik- und
sonstiger sozialwissenschaftlicher Elemente in die Entscheidungsfindung
des Gerichts gefordert wird, hat zugleich zu einer betrdchtlichen Erho-
hung des Stellenwerts des Verfassungsrechts und der Verfassungsinterpre-
tation fiir alle politischen Akteure gefiihrt. Der Bund der Steuerzahler
versucht, dieser Entwicklung dadurch Rechnung zu tragen, dal3 verfas-
sungsrechtliche Gutachten im Bougquett der Arbeiten des Karl-Briuer-
Institus ein wachsendes Gewicht erhalten. Die Ausarbeitung tiber die
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Verfassungswidrigkeit der Abgeordnetengesetze in Bund und Lindern
diirfte das Didten-Urteil des Bundesverfassungsgerichts wesentlich beein-
fluf3it haben. Das Gericht hat die vom Bund der Steuerzahler seit langem
geforderte Beseitigung der Privilegien der Abgeordnetenbesoldung end-
lich durchgesetzt®® und erwies sich so, wenn das Wort nicht zu vermessen
klingt, ebenfalls als wichtiger Bundesgenosse des Bundes der Steuerzah-
ler. Ein anderes verfassungsrechtliches Gutachten, welches 1977 auf
Anfrage des Gerichts erstellt worden ist, betrifft die Besteuerung von
Zinsen aus privatem Geldvermégen bei Geldentwertung®. In dieser
Sache sind mehrere Verfassungsbeschwerden in Karlsruhe anhidngig, die
- voraussichtlich Ende 1978 entschieden werden. — Dariiber hinaus werden
verfassungsrechtliche Aspekte auch in schwerpunktméfBig finanz- und
steuerpolitischen Arbeiten mit beriicksichtigt. .
Die Gegengewichtsfunktion beschriinkt sich aber durchaus nicht auf das
Bundesverfassungsgericht, sondern gilt — im o6ffentlich-rechtlichen Be-
reich — auch fiir die Finanz- und Verwaltungsgerichte. Dementsprechend
siecht der Bund der Steuerzahler es als eine seiner Aufgaben an, iiber
Fragen von grundsitzlicher Bedeutung, deren Kldrung im allgemeinen
Interesse liegt, Musterprozesse zu fiihren (bzw. fiihren zu lassen)’.
Hier zeigt sich allerdings auch eine bedeutsame Liicke im System der
Rechtskontrolle der Bundesrepublik. Gegen rechtswidrige Belastung mit
Steuern kann der einzelne Steuerzahler Klage bei den Finanzgerichten
erheben. Anders ist es bei rechtswidriger Verausgabung von 6ffentlichen
Mitteln. Die ProzeBordnungen geben nur demjenigen ein Klagerecht, der
unmittelbar in seinen Rechten verletzt ist’!. Diese direkte rechtliche
Betroffenheit des einzelnen Steuerzahlers liegt bei der Verausgabung
offentlicher Mittel nicht vor, so daf3 er keine Klagebefugnis besitzt. Auch
Verbédnde haben hier kein Klagerecht. Und von Amts wegen (d. h. ohne
Klage eines Berechtigten) kénnen die Gerichte nach deutschem ProzeB3-
recht im allgemeinen nicht titig werden: ,,Wo kein Klager, da kein
Richitet™,
Auch hinsichtlich der rechtswidrigen Verausgabung von offentlichen
Mitteln kann aber durchaus ein Bediirfnis nach gerichtlicher Kontrolle
bestehen. Um auch insoweit die Kontrollfunktion der Gerichte zu
aktivieren, empfiehlt sich die Einsetzung eines ,, Vertreters des offentlichen
Interesses‘* mit eigener Klagebefugnis™; fiir den Bereich des Verfassungs-
rechts haben Kelsen und Marcic schon frither den Vorschlag gemacht,
einen ,, Verfassungsanwalt beim Verfassungsgericht zu bestellen’®. Zu
denken ware schlieBlich auch daran, dem Bund der Steuerzahler das
Recht der Verbandsklage zu geben. Ahnliche Griinde, wie sie fiir die
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teilweise bereits eingefiithrte Verbandsklage von Konsumentenverbinden
und die diskutierte Einfithrung fir Umweltschutzverbiande sprechen,
konnen auch fiir die Steuerzahlerverbandsklage geltend gemacht werden:
In allen Féllen handelt es sich um sog. public-interest-organisations, also
um Verbinde, die allgemeine Interessen wahrnehmen, welche im plurali-
stischen Kraftespiel ansonsten leicht zu kurz kommen und welche deshalb
der Starkung durch den gerichtlichen Schutz bediirfen”™. Konsequenter-
weise hat der Bund der Steuerzahler beide Anliegen (Vertreter des
offentlichen Interesses und Steuerzahler-Verbandsklage) in seinen Forde-
rungskatalog aufgenommen’.

Angesichts der unerhorten Kompliziertheit und der vielfachen Interde-
pendenz allen sozialen Geschehens, in die jede politische Entscheidung
heute gestellt ist, gewinnen die Sozialwissenschaften zwangsliufig einen
zunehmenden Einfluf3 auf die praktische Politik, ist doch das Bewuf3tsein
der Interdependenz allen sozialen Geschehens gerade das eigentlich
Typische der sozialwissenschaftlichen Denkweise’®. Der EinfluB der
Sozialwissenschaften findet seine Institutionalisierung in wurnabhdngigen
Kommissionen und Sachverstindigenrditen und ihren Berichten und Gut-
achten. Obwohl diese formell nur vorbereitendes Material fiir die
politische Entscheidung liefern, konnen (und sollen) sie deren tatsdchli-
chen Spielraum doch einengen. Derartige Gremien sind sozusagen Mittler
zwischen Wissenschaft und Politik und haben die Aufgabe, die Wissen-
schaft fiir die Verbesserung der Politik zu mobilisieren; in diesem Sinne
gehoren sie ebenfalls zu den Akteuren der Politik. Vor allem haben sie
eine Gegengewichtsfunktion gegen Fehlentwicklungen des wirtschaftlich-
politischen Kriftespiels”’. Das zeigt sich nicht zuletzt daran, da unabhén-
gige Sachverstindigengremien gerade fiir diejenigen Bereiche eingesetzt
werden, in denen sich Fehlentwicklungen zeigen (die gerade der Gesamt-
heit zum Schaden gereichen): der ,,Sachverstandigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung* zur Bekampfung von gesamt-
wirtschaftlichen Rezessionen mit Arbeitslosigkeit einerseits, iberméfBigen
Steigerungen des Preisniveaus andererseits’®; der ,,Rat von Sachverstin-
digen fiir Umweltfragen* zur Sicherung eines befriedigenden Umwelt-
schutzes”; die ,,Monopolkommission‘‘ zur Bekdmpfung tibermiBiger
Unternehmenskonzentration und Aufrechterhaltung eines befriedigenden
Wettbewerbs®®, Zur Begutachtung der Hohe und Ausgestaltung der
Abgeordnetenbeziige wurden 1974 1im Bund ein ,,Beirat fiir Entschédi-
gungsfragen“®! und 1978 in den Lédndern Nordrhein-Westfalen und
Bayern Didten-Kommissionen berufen. Eine den steuerpolitischen Be-
reich direkt betreffende Kommission hat kiirzlich die Steuervergiinstigun-

47



gen der Landwirtschaft unter die Lupe genommen®2. Von groBer finanz-
politischer Tragweite konnte auch das Gutachten der sog. Transfer-
Kommission werden, mit dessen Vorlage bis Ende des Jahres gerechnet
wird. '

Wichtige standige Beratungsgremien sind auch die Wissenschaftlichen
Beiriate beim Bundesfinanzministerium und beim Bundeswirtschaftsmini-
sterium. (In beiden ist Giinter Schmolders seit vielen Jahren Mitglied.) Sie
sind autonome Gremien von Hochschullehrern (nicht mehr als 25, die
grundsitzlich auf Lebenszeit ernannt und auf Vorschlag des Beirats vom
zustandigen Minister berufen werden) und nehmen in ihren Gutachten,
deren Themen sie selbst bestimmen, zu grundlegenden wirtschaftspoliti-
schen Problemen Stellung. :

Wie sehr der Bund der Steuerzahler die Sachverstdndigengremien als
Verbiindete betrachtet, zeigt nicht nur sein nachhaltiges Eintreten fiir die
Berufung etwa von unabhingigen Diidten-Kommissionen, sondern auch
die Tatsache, daB sich sehr haufig Parallelen zwischen den Forderungen
des Bundes der Steuerzahler und den Stellungnahmen der Wissenschaft
und der von ihr gebildeten Sachverstindigenrite zeigen. Bedenkt man,
daB3 als ,,Kern aller EinfluBnahme‘ des Bundes der Steuerzahler ,,die
wissenschaftliche Arbeit* herausgestellt wird®3, so kann dies schwerlich
uberraschen. So ist z. B. die vom Sachverstdndigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung monierte starke Anhebung der
Gehiilter im offentlichen Dienst seit 1969%* vom Bund der Steuerzahler
immer wieder an die Offentlichkeit getragen worden, ebenso wie die vom
Sachverstindigenrat hervorgehobenen unsozialen Auswirkungen der
,,heimlichen Steuererh6hungen‘®®>. Auch die Warnungen des Bundes der
Steuerzahler vor der Misere der Staatsfinanzen sowie die Forderung nach
einer mittelfristigen Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte®® wurden
durch Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesfinanzmini-
sterium®” und des Sachverstindigenrates®® bestiitigt. Das angefiihrte
Gutachten des Beirats beim Bundesfinanzministerium unterstrich auch —
wie der Bund der Steuerzahler — die Notwendigkeit, unvoreingenommen
bestehende Privatisierungsmoglichkeiten zu nutzen. Weitere Schiitzen-
hilfe leistete der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir
Wirtschaft, der — in Ubereinstimmung mit dem Bund der Steuerzahler® —
zur Belebung des Wachstums und der Beschiftigung Steuersenkungen
gegeniiber Ausgabenausweitungen eindeutig den Vorrang gibt*. Auch
die langjdhrige Forderung des Bundes der Steuerzahler, die Gewerbe-
steuer abzubauen, wird durch Gutachten unabhingiger Kommissionen
bestitigt!.
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Neben den genannten Gremien gibt es eine Unzahl von Fachbeiri-
ten, welche von Ministerien aufgrund der §§ 61, 62 der Gemeinsa-
men Geschéftsordnung der Bundesministerien (GGO 1) errichtet
worden sind. Thre Aufgaben und Titigkeiten sind kaum noch zu
iberschauen. Die Beantwortung einer kleinen Parlamentsanfrage
durch die Bundesregierung ergab, daB 1977 nicht weniger als 358
Beirate, Ausschiisse, Kommissionen und #hnliche Gremien allein im
Bereich des Bundes bestanden®?. Ahnliche Verhiltnisse herrschen in
den Bundeslindern. Inwieweit sie alle niitzliche Arbeit leisten oder
nur dem Prestigebediirfnis des berufenden Ministeriums oder der in
sie Berufenen dienen, ldBt sich nicht einheitlich beurteilen. Es ist
nicht auszuschlielen, dal die oben fiir die Biirokratie geschilderten
Auswichse einer iibersteigerten Expertenmentalitiit auch im Bera-
tungswesen bisweilen ihre Wirkung entfalten.

Die Vielzahl der Beratungsgremien weist auf eine wesentliche Problema-
tik hin: Obwohl Sachverstindigenrite heute mit zu den treibenden
Kraften der Politik gehdren und damit die Frage, wie Politikberatung am
besten zu institutionalisieren ist, eine zentrale Frage der Organisation von
Staat und Gesellschaft geworden ist, enthélt das Grundgesetz dariiber
kein Wort.

Dementsprechend weisen die Gremien betrichtliche Unterschiede hin-
sichtlich Errichtung, Zusammensetzung und Status auf. Vor allem besteht
die Gefahr, daB3 das berufende Organ eine Kommission nicht in der Weise
einsetzt, daB Fehlentwicklungen mdglichst offengelegt und bekidmpft
werden, sondern daB die nach Auftrag, Status und Zusammensetzung der
Kommis‘sion zu erwartenden Gutachten eher den Auftraggeber bestiti-
gen.

Die Verfassungstheorie wird (zusammen mit der politischen Theorie) die
bisherige Vernachldssigung der Problematik der Politikberatung aufgeben
und Grundsatze fiir sie erarbeiten miissen, die schlieBlich ihren Nieder-
schlag in einer Ergidnzung des Grundgesetzes finden konnten. Vorbild
konnte hierbei die Regelung fiir den Sachverstidndigenrat zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung sein (an die sich auch die
Regelung fiir die Monopolkommission anlehnt)?3.

Zu den wichtigsten Verbiindeten des Bundes der Steuerzahler gehdren die
unabhéngigen Rechnungshdéfe in Bund und Landern®, welche die gesamte
offentliche Hand auf RechtmafBigkeit und Wirtschaftlichkeit zu kontrol-
lieren haben®. Sie konnen und sollen vor allem ein Gegengewicht gegen
die oben angesprochenen biirokratieinternen Aufblihungstendenzen dar-
stellen. Dies kommt auch in den Haushaltsordnungen zum Ausdruck,
nach denen die Rechnungshofe u.a. zu priifen haben, ob die jeweilige
offentliche Aufgabe ,,mit geringerem Personal- oder Sachaufwand oder
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auf andere Weise wirksamer erfiillt werden kann‘®°. Gegen Offentliche
Verschwendung zieht auch der Bund der Steuerzahler nachdriicklich zu
Felde. Seine einschligigen Publikationen ergdnzen die Berichte der
Rechnungshéfe, indem sie in eingdngiger Aufmachung in Text und Bild
jeweils RoB und Reiter nennen. Konsequenterweise tritt der Bund der
Steuerzahler nachdriicklich fiir eine Stirkung der Rechnungshéfe ein”’
und befiirwortet auch die Verbesserung der zum Teil noch hochst
mangelhaften Finanzkontrolle im Bereich der Gemeinden™.

Weitere mogliche Bundesgenossen des Bundes der Steuerzahler sind
schlieBlich die Finanzminister in Bund und Landern. Hier zeigt sich eine
fiir den modernen Parteien- und Verbédndestaat typische Strukturverdnde-
rung. Urspriinglich war die Sicherung der allgemeinen Steuerzahler-
Interessen die eigentliche Aufgabe der Parlamente. Sie sahen ihre
Funktion darin, die Stinde und spéter das Biirgertum vor dem unkontrol-
lierten Zugriff ausgabefreudiger Landesherren zu schiitzen. Die Entwick-
lung zur modernen Parteien- und Verbandsdemokratie hat jedoch zu
einer ,,Umkehrung der Rollen* gefiihrt; ,,statt die Regierungen in ihrem
finanziellen Ausdehnungsstreben zu ziigeln, erliegt das Parlament unter
dem EinfluB seiner Mehrheitsparteien immer haufiger der Versuchung,
groBziigige SozialmaBnahmen und andere Ausgaben zu beschlieen, fir
deren Deckung der Regierung die Sorge iiberlassen bleibt*”.

Diese ,,Ausgabefreudigkeit* versucht das Grundgesetz dadurch zu brem-
sen, daB3 Art. 113 der Bundesregierung ein Vetorecht u. a. gegen ausga-
benerhéhende Beschliisse des Bundestages gibt. Die Bestimmung leidet
indes an einem Konstruktionsmangel und ist deshalb — mit einer
unerheblichen Ausnahme ~ noch niemals angewendet worden. Ein Grund
liegt darin, daB das Gegengewichtsverhiltnis von Regierung und Parla-
ment, von dem die klassische Gewaltenteilungslehre noch ausgeht, nicht
mehr vorliegt. Zwischen Regierung und Parlament(smehrheit) besteht
deshalb — jedenfalls vor der Offentlichkeit — keine wirksame gegenseitige
Kontrolle!®°, Hinzu kommt, daB ,,die Fachminister nicht minder ausgabe-
freudig (sind) als das Parlament* (Hans Peters). ,,Da die Hohe der
Ausgaben eines Ressorts gewissermaflen zugleich ein Gradmesser seiner
Bedeutung ist“!%!, dringen die Fachministerien von Jahr zu Jahr auf eine
moglichst grole Ausweitung ihres Budgets.

Das bedeutet allerdings nicht, da3 es iliberhaupt keine Bremsen gegen
iibermaBige Ausgaben gibe. Hinter verschlossenen Tiiren kann durchaus
ein erbittertes Ringen voy sich gehen, insbesondere bei der Aufstellung,
teilweise auch bei der Ausfithrung des Haushaltsplans. Und hier hat der
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Finanzminister eine Schliisselrolle inne!®?. Seine Aufgabe ist es, die
Ausgabenanforderungen so weit zuriickzudridngen, dal} er einen verant-
wortbaren Gesamt-Haushaltsplanentwurf vorlegen kann. Um dieser Auf-
gabe gerecht werden zu konnen, geben das Grundgesetz und die
Bundeshaushaltsordnung dem Bundesfinanzminister!’’ eine der ,,stirk-
sten Stellungen, die in den europdischen und auBereuropdischen Staaten
vorkommt* (Vialon).

Die starke rechtliche Stellung sagt indes noch nicht notwendig etwas aus
iiber die faktische Stirke. Der Finanzminister ist in der Regierung
naturgemaR oft in der Minderheit und sieht sich leicht einer Art ,,Anti-
Abstrichsolidaritat (Senf) seiner Ministerkollegen gegeniiber. Dann
kommt es auf die Haltung des Bundeskanzlers an. Steht dieser auf seiner
Seite, kann der Bundesfinanzminister nicht iiberstimmt werden'%*. Das ist
in der Praxis aber durchaus nicht gewéhrleistet. Es ist deshalb wichtig, daf3
bei Meinungsverschiedenheiten zwischen dem Finanzminister und seinen
Ressortkollegen die Offentlichkeit sich auf die Seite des fiir Sparsamkeit
eintretenden Finanzministers stellt, so da3 Regierungschef und Regie-
rungspartei sich einen etwaigen Riicktritt des Finanzministers aus einem
solchen Grund (Beispiel: Alex Moller) politisch nur schwer leisten
konnen. So sind, wie etwa Fritz Schéffer vorbildlich gezeigt hat, ,,fiir eine
starke, kampfbereite Personlichkeit auf dem Posten des Finanzministers
groBe Moglichkeiten fiir eine sparsame Finanzwirtschaft gegeben® (NGl
von der Nahmer). Der Bund der Steuerzahler kann ihm hierbei in der
Offentlichkeit betrichtlich den Riicken stdrken.

Wie die Darstellung zeigen sollte, gibt es in einer modernen pluralisti-
schen Demokratie wie der Bundesrepublik eine Reihe von typischen
Mingeln und Fehlentwicklungen im politischen Willensbildungsprozes8,
die sich im Bereich der Steuer- und Finanzpolitik frither und deutlicher
gezeigt haben als in anderen Bereichen. Andererseits besitzen wir gerade
in der Bundesrepublik aber auch Einrichtungen, die geeignet sind,
typischen Méngeln der politischen Willensbildung und Entscheidung
entgegenzuwirken, ja deren eigentliche Funktion zu einem guten Teil
darin besteht, Pluralismusdefizite aufzufangen und einzudammen. Dazu
gehoren die oOffentliche Meinung, die Rechtsprechung, vor allem des
Bundesverfassungsgerichts, unabhingige Sachverstandigenrite, die Rech-
nungshofe und die Finanzminister. Soweit der Bund der Steuerzahler
seinem Anspruch, organisierter finanzpolitischer Sachverstand zu sein,
gerecht wird, erweisen sich diese Einrichtungen als seine natiirlichen
Bundesgenossen; im bewufiten Zusammenwirken mit ihnen kann der
Bund der Steuerzahler letztlich sehr viel mehr erreichen, als sich —
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angesichts der Schwierigkeit der Organisation der allgemeinen Steuerzah-
lerinteressen — auf den ersten Blick vermuten lief3e.
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