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dependenz ordnungsethischer Zielsetzungen auf internationaler und nationaler Ebe-



Zur Einbegleitung

Der vorliegende Band vereint wirtschaftswissenschaftliche Publikationen von
Wolfgang Schmitz (Finanzminister der Republik Osterreich 1964 —1968, Pri-
sident der Oesterreichischen Nationalbank 1968 —1973) aus den letzten vier Jahr-
zehnten mit zweifacher Zielsetzung: erstens, die nur schwer oder zum Teil iiber-
haupt nicht mehr verfiigbaren Beitrdge in entsprechend ausgewéhlter Form wie-
der zugénglich zu machen und zweitens, die Entwicklung sowie Konsistenz des
vom Autor verfolgten Forschungsprogramms in dessen Kongruenz zwischen
theoretischer und praktischer Wirtschaftspolitik tiber die Zeit darzustellen. Die
getroffene Auswahl richtet sich bewusst zundchst an die wissenschaftliche Ge-
meinschaft im Bereich Wirtschaftsethik, versteht sich im Weiteren aber auch als
Beitrag zur Sozial- und Wirtschaftspolitik wie, nicht zuletzt, zur Zeitgeschichte
Osterreichs.

Im Zentrum des wissenschaftlichen und politischen Lebens stand fiir Wolfgang
Schmitz stets die Suche nach einer tragfihigen sozialen Ordnung, welche die
Moglichkeit der Selbstverwirklichung des Menschen — ausgehend von seiner Natur
und (mit Johannes Messner) seinen existenziellen Zwecken — schafft. Die soziale
Ordnung wird dabei als institutionelle Ordnung zur Konfliktbewéltigung oder auch
-vermeidung verstanden, wobei Individuen in unterschiedlichen Funktionen unter-
schiedliche Positionen einnehmen; dabei wird ein wesentlich komplexerer und dif-
ferenzierterer Anspruch als eine blof3 simplifizierende Markt-Staat-Dichotomie zu-
grunde gelegt mit dementsprechend auch interdisziplindren Forschungsansétzen.
Neben der theoretischen Wirtschaftspolitik (Geld-, Familien- und Steuerpolitik
etc.) bezieht Schmitz auch Konzepte der philosophisch fundierten Ethik, der Neu-
en Institutionendkonomik sowie der Katholischen Soziallehre in seine Argumenta-
tion methodisch mit ein.

Motiviert wurden die wirtschaftsethischen Arbeiten insbesondere durch fiir
Schmitz schon frith einsetzende wirtschaftspolitische Tatigkeit. 1950 trat er zu-
ndchst als Mitarbeiter der Prisidialabteilung in die Osterreichische Bundeswirt-
schaftskammer ein, wurde bereits vier Monate spiter Referent in der Wirt-
schaftspolitischen Abteilung, schlieBlich 1964 deren Leiter. Bereits im Jahre
1963 initiierte er den — fiir die Objektivierung wirtschaftspolitischer Diskussion
und Entscheidungen in der Folge hochst bedeutsam sich erweisenden — Beirat
flir Wirtschafts- und Sozialfragen, dessen erster Vorsitzender er wurde. Von 1964
bis 1968 gehorte er als Finanzminister der Osterreichischen Bundesregierung an
und fungierte in der Folge, von 1968 bis 1973, als Prisident der Oesterreichi-
schen Nationalbank.
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Nach Schmitz kommt im Rahmen konkret gestaltender Wirtschaftspolitik der
Wirtschaftsethik die Aufgabe einer theoretischen Fundierung sozialethischer Beur-
teilung von wirtschafts- und ordnungspolitischen Alternativen zu, wobei in seinen
Arbeiten der jeweils intrinsische Zusammenhang sowie die Konsistenz zwischen
wissenschaftlichem Forschungsprogramm und politischer Umsetzung betont wird.
Zeit seines Lebens strebte er in diesem Sinne die Konkordanz von weltanschauli-
cher Uberzeugung, deren wissenschaftlicher Objektivierung und wirtschaftspoliti-
scher Gestaltung im Konkreten an. Der ordnungspolitische Fokus ermoglichte da-
bei durchgingige Konsistenz in unterschiedlichen Bereichen der Sozial- bzw. Wirt-
schaftspolitik.

Die Auswahl der Beitrdge zu vorliegendem Band umfasst naturgemal nur einen
Bruchteil der Publikationen von Wolfgang Schmitz; sie wurde gezielt und selektiv
eingeschriankt auf die wesentlichen Arbeiten aus den Bereichen Wirtschaftsethik
und Wirtschaftspolitik.'

Ordnungsethik, Gerechtigkeit und Institutionen

In diesem ersten Abschnitt wird insbesondere die Auseinandersetzung mit wirt-
schaftsethischen Fragen im Rahmen der Ordnungs- bzw. Institutionenethik in den
Vordergrund gestellt.

Im Aufsatz ,, Ordnungsethik — Versuch einer Klirung ihres Gegenstandes und
der Dimension ihres Anliegens “ (1992) wird zunéchst der Begriff ,,Ordnungsethik*
im Kontext von Ordnungstheorie und Ordnungspolitik bzw. von Individual- und
Sozialethik sowie spezifischer von Wirtschaftsordnungsethik thematisiert. Schmitz
definiert Ordnungstheorie dabei anhand der Analyse des Zusammenhangs zwi-
schen unterschiedlichen Institutionen und ihrer Effizienz fiir die Erreichung be-
stimmter Ziele, wihrend es fiir die Ordnungspolitik gelte, die Erkenntnisse bzw.
Grundlagen der Ordnungstheorie nach MaBgabe der dkonomischen, politischen,
rechtlichen, sozialen, kulturellen und religiosen Rahmenbedingungen umzusetzen.
Als Inhalt einer Ordnungsethik sieht er etwa Fragen wie: welche Ziele mit den
Institutionen einer Wirtschafts- und Sozialordnung anzustreben oder wie Institutio-
nen und deren Funktionsweisen ethisch zu beurteilen seien. Daraus sich ergebende
Folgerungen bilden sodann die Grundlage fiir einschligige Diagnosen von Funk-
tionsstdrungen, von Institutionenversagen sowie zugleich fiir institutionelle Innova-
tionen.

In der Unterscheidung zwischen Sozial- und Individualethik erhebt Schmitz die
Frage, ob ein bestimmtes ethisches Postulat bereits durch Einzelpersonen aufgrund
ihrer Tugendhaftigkeit oder nur durch entsprechende Biindelung in Form von Insti-

1 Vgl. dazu auch K. Socher (Hrsg.), Wolfgang Schmitz — Wirtschaftspolitische Weichen-
stellungen 1963 —1973, Wien: Verlag Orac, 1996, mit detailliertem Verzeichnis der Publika-
tionen von 1950 bis 1995.
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tutionen verwirklicht werden koénne. Die Interdependenz beider Ebenen folgert aus
der Notwendigkeit eines individualethischen Mindestkonsenses zur Anerkennung
sozialethischer Spielregeln und Einhaltung derselben fiir deren letztlich konkrete
Durchsetzung. Wéhrend die Individualethik das hochstmogliche Niveau sittlichen
Verhaltens des Einzelnen zum Gegenstand hat, behandelt die Sozialethik die ethi-
sche Qualitit jeweiliger Ordnung selbst nicht zuletzt auch als Schutz vor — indi-
vidualethischer — Uberforderung des Einzelnen.

Schmitz grenzt die Ordnungsethik von der Wirtschaftsordnungsethik bewusst ab
aufgrund ihres Giiltigkeitsbereichs fiir die Gesellschaftsordnung insgesamt: als
Ethik des Zusammenwirkens aller 6konomischen, politischen, rechtlichen, sozia-
len, kulturellen und religiosen Institutionen, worauf der Mensch zur Erfiillung sei-
ner ,.existenziellen Zwecke* angewiesen ist.

Die folgende Abhandlung, ,,Soziale Gerechtigkeit als Gerechtigkeit nicht durch
Tugendhaftigkeit, sondern durch Institutionen” (1999), diskutiert soziale Gerech-
tigkeit auf Basis der Unterscheidung zwischen Sozial- und Individualethik; sie
wird interpretiert als grundsitzlich normative Legitimation von Institutionen, Sy-
stemen und Ordnungen, die den Rahmen fiir Handlungen Einzelner bilden, wih-
rend individuelle Gerechtigkeit sich auf Beurteilung individuellen Handelns inner-
halb dieses Rahmens bezieht. Uberhohung der individuellen Ebene durch jene der
Institutionen im Zusammenhang sozialethischer Orientierung bzw. Zielsetzung be-
dingt einmal die Bewiltigung hoherer Komplexitdt durch den Einzelnen aufgrund
einhergehender Reduktion jeweiligen Entscheidungen zugrunde liegender Infor-
mationen, sodann héhere Zuverldssigkeit sowie Nachhaltigkeit von Erwartungen
auch in anonymisierten Handlungskontexten, und schlieBlich Vertiefung bzw. Wei-
terentfaltung von Arbeitsteilung. Dennoch muss die Sozialethik im Sinne all-
gemein verbindlicher Akzeptanz die Wahrung und Beachtung individualethischer
Prinzipien voraussetzen, um notwendige Sanktionierungsmechanismen nicht zu
tiberfordern.

Aufbauend auf Johannes Messner wird sodann anhand des Aufsatzes ,, Die So-
ziale Funktion des Wettbewerbs* (1988) argumentiert, dass Marktwirtschaft als
Teilaspekt eines Ordnungssystems (so z. B. die ,,Soziale Marktwirtschaft®) inter-
pretiert werden miisse, welches komplementdre Bereiche zusétzlich umfasst wie
etwa Rechtsordnung, Geldwesen und Wéhrungsordnung, aber auch Mechanismen
einer nachgeordneten (,,zweiten) Einkommensverteilung. Zur Bewiltigung sozia-
ler Konflikte erweisen sich in entsprechend ausdifferenzierten Gesellschaften je-
weils unterschiedliche, interdependente Subsysteme innerhalb eines iibergreifend
rahmengebenden Ordnungssystems als addquat. Dabei betont Schmitz den Vorrang
einer verbindlichen Ordnungspolitik gegeniiber einem bloB pragmatischen Inter-
ventionismus. Erstere vermag die Interdependenz der Subsysteme entsprechend zu
beriicksichtigen, wahrend punktuell pragmatische Eingriffe in bestehende Sub-
systeme vielfach zu nicht intendierten, negativen Konsequenzen in anderen Berei-
chen fiihren, die in der Folge weitergehende korrigierende Interventionen nach sich



10 Zur Einbegleitung

ziehen. Fiir die im Zusammenhang thematisierte Rolle und Bedeutung der Katho-
lischen Soziallehre als richtungsweisend fiir eine am Maf} des Menschen sich ori-
entierende soziale Ordnung fordert Schmitz eine konsistente Rezeption der Ord-
nungstheorie nachdriicklich ein.

Im weiteren Beitrag iiber ,, Gerechtigkeitstheorien der neuen Institutionen- und
Systemokonomik im Hinblick auf den Ausgleich der Familienlasten in Osterreich*
(2000) werden ordnungsethische Grundkonzepte in ihrer Relevanz fiir eine norma-
tive Legitimation konkreter sozialpolitischer Institutionalisierung anhand des Fa-
milienlastenausgleichs in Osterreich diskutiert. Hierbei gefiihrte Argumentation
basiert auf der Theorie externer Effekte, auf den Konzepten der Neuen Institutio-
nendkonomik sowie ausgewdhlten Ansdtzen der Gerechtigkeitstheorie. Neben
wohlfahrtsdkonomischer Rechtfertigung der Familienbesteuerung im Sinne einer
,,Theory of Public Interest der Politischen Okonomie, apostrophiert Schmitz in
gegebenem Zusammenhang insbesondere die Bedeutung der Institutionen- und
Ordnungstheorie, wonach in komplexen Gesellschaften vielfach unterschiedliche
Dimensionen von Gerechtigkeit in jeweils auch unterschiedlichen, teils komple-
mentéren Subsystemen (etwa in der Steuer- und Sozialpolitik) zum Tragen kom-
men. Im Falle des Familienlastenausgleichs lieen sich demnach folgende Dimen-
sionen unterscheiden: eine horizontale Dimension — als Ausgleich zwischen Unter-
haltspflichtigen und Nicht-Unterhaltspflichtigen gleichen Einkommensniveaus;
eine vertikale Dimension — als Ausgleich zwischen Familien mit geringerem Ein-
kommen und nicht unterhaltspflichtigen Steuerzahlern; eine systemlogische Di-
mension — in Form steuermindernder Beriicksichtigung von Kinderlasten Unter-
haltspflichtiger gegeniiber Transferleistungen an Unterhaltspflichtige; schlieBlich
eine familienspezifische Dimension — in Form unterschiedlicher Behandlung von
im Familienverband und getrennt lebenden Familien. Mangelnde Systemlogik sei-
tens des Gesetzgebers, so Schmitz, liele gegebene Zusammenhinge zwischen den
einzelnen Dimensionen nicht hinreichend beriicksichtigen und fiihre so zu system-
immanenten Verzerrungen bis hin zu Ungerechtigkeiten. Auf Basis systemlogi-
scher Unterscheidung von echten und unechten Steuerabsetzbetrigen, Freibetragen
und Transferleistungen entwirft Schmitz ein System objektiver Familienbesteue-
rung, das Zielkonflikte zwischen den aufgezeigten Dimensionen weitgehend ver-
meiden lief3e.

Konjunktur und Integration

Der zweite, spezifischer wirtschaftspolitisch gewichtete Abschnitt widmet sich
im Besonderen der Konjunkturpolitik, der Wirkung staatlicher Schuldenpolitik auf
die Geldpolitik sowie den sozialen Aspekten der Integration Europas.

Im Beitrag ,, Die Antizyklische Konjunkturpolitik — Schlussfolgerungen und Aus-
blick” (1976) nimmt Schmitz zur neoklassisch gepragten antizyklischen Konjunk-
turpolitik kritisch Stellung, indem er deren Wirksamkeit sowohl aus empirischer
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Erfahrung als Finanzminister wie spéterhin als Notenbank-Prisident (mit dem Syn-
drom der ,,Stagflation* etwa Anfang der 1970er Jahre) als auch aus theoretischen
Uberlegungen (angesichts objektiv gegebener Grenzen nationaler Wirtschaftspoli-
tik bei ausgepragt wirtschaftlicher Offenheit, gepaart mit zunehmender internatio-
naler Integration) nachdriicklich in Zweifel zieht. Er empfiehlt dahingegen eine
stetige, bewusst wachstumsorientierte Wirtschaftspolitik und nimmt damit konzep-
tionell vorweg, was in den 1990er Jahren zu einer Art wirtschaftspolitischem Kon-
sens in zahlreichen OECD-Léndern werden sollte. Zur notwendigen Konfliktmini-
mierung seien dabei einschldgige Instrumente jeweils spezifischen wirtschaftspoli-
tischen Zielen zuzuordnen: fiir das vorwiegend von realen Faktoren bestimmte
Wirtschaftswachstum bestehe demgemif der Beitrag der Geldpolitik vor allem in
der Sicherung der Geldwertstabilitét; der Fiskalpolitik wiederum kidme vorrangig
die Finanzierung erforderlicher Staatsaufgaben im Rahmen eines neutralen Haus-
haltes zu, die es zudem durch mittelfristig angelegte Finanzplanung zu verstetigen
gelte, um so nicht selbst Ursache zyklischer Schwankungen zu werden; Sicherung
eines hohen Beschiftigungsniveaus sei durch entsprechende Einkommenspolitik
zu gewihrleisten; liberale AuBenwirtschaftspolitik gelte es fiir die Wahrung ge-
samtwirtschaftlicher Effizienz und Wettbewerbsfahigkeit durch entsprechende
Faktormobilitdt zu fordern, wobei verstarkte Konkurrenz zugleich preisstabilisie-
rend und damit antiinflationistisch wirkt; einer multilateralen Wéhrungspolitik ob-
liege es schlieBlich, erforderliche Liquidititsversorgung des internationalen Han-
dels inflationsneutral sicher zu stellen. Konsequenterweise fordert Schmitz daher
als sozusagen logisches Pendant zur Schaffung von Sonderziehungsrechten unter
bestimmten Umsténden auch die Moglichkeit zu deren Stornierung ein.

Im néchsten Aufsatz, , Der Einfluss der Schuldenpolitik des Staates auf die
Geldpolitik der Zentralbank* (1981), argumentiert er, dass jedwede Erh6hung der
Staatsschulden sowohl direkt als auch indirekt negative Effekte auf die Wirksam-
keit der Geldpolitik selbst zeitige, indem Budgetdefizite des Staates unweigerlich
hohere Inflations- und Zinserwartungen nach sich zégen. Finanzierung &ffentlicher
Haushaltsdefizite durch Auslandsverschuldung fiihre liberdies bei — damals noch —
fixen Wechselkursen zur Erhohung der Geldmenge mit in Folge entsprechendem
Druck auf das Preisniveau.

Ausgehend von einem ordnungspolitischen Ansatz betont Schmitz demgegenii-
ber, dass die unterschiedlichen Ziele der Geldpolitik (Geldwertstabilitit) und der
Finanzpolitik (optimale Finanzierung notwendiger Staatsausgaben) jeweils auch
unterschiedliche Instrumente zur effizienten Bewéltigung bzw. Vermeidung von
Zielkonflikten bedingen und pladiert daher nachdriicklich fiir entsprechende Koor-
dination in der Wirtschaftspolitik zwischen Zentralbank und Regierung.

Bedeutung wie, nicht zuletzt, auch soziopolitische Tragweite des europdischen
Einigungsprozesses fiir wirtschaftliche Dynamik und Entwicklung werden sodann
in der weiteren Abhandlung ,, Soziale Aspekte der Wirtschaftlichen Integration Eu-
ropas “ (1965) eingehender beleuchtet. Schmitz betont in diesem Prozess insbeson-
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dere den potenziellen Beitrag fiir Wirtschaftswachstum und Wahrung von Beschaf-
tigung sowie zusidtzlich stimulierende Wettbewerbseffekte aufgrund verstirkter
Einbindung in die internationale Arbeitsteilung mit hieraus wiederum produktivi-
titsteigernden Wirkungen. Vermehrte Faktormobilitdt von Arbeit (auch durch Mi-
gration) und Kapital, Abbau von Zollschranken und zunehmende Wettbewerbs-
intensitit verminderten zudem den Inflationsdruck; positive Wirkungen sollten
weiters von zu erwartender Harmonisierung sowie Verstetigung der Wihrungs-
und Finanzpolitik im Hinblick auf eine ldngerfristig angelegte Ordnungspolitik
ausgehen. Mit dem Integrationsprozess verbundene Anpassungskosten, grofteils
an sich von den einzelnen Mitgliedsstaaten selber zu tragen, wiren in gewissem
Grade durch einschligige Finanzierung seitens der Européischen Investitionsbank
und des Europédischen Sozialfonds aufzufangen, denen in diesem Prozess somit
besondere Bedeutung zukomme. Behinderung oder gar Blockierung des fortschrei-
tenden Integrationsprozesses bedeutete fiir Schmitz jedenfalls erhdhte volkswirt-
schaftliche Kosten auf lange Sicht.

Nationale und internationale Wahrungspolitik

So wie die Wirtschaftsethik zur sozialethischen Beurteilung von Handlungsalter-
nativen fiir die Wirtschaftspolitik allgemein sich anbietet, thematisiert Schmitz ein-
gangs des dritten Abschnitts in dem inhaltlich zweifellos originellen Beitrag ,, Wdh-
rungsethik — eine tragende Sdule der Wirtschafisethik “ (1988) die ,,Wéahrungsethik*
als Instrument bzw. Anleitung sozialethischer Evaluierung einer nachhaltigen Wih-
rungspolitik aus der besonderen sozialen Funktion des Geldes als allgemeines
Tauschmittel und somit Grundlage zugleich der Ausdifferenzierung einer arbeits-
teiligen Wirtschaft; seine Konsekutivfunktionen als Recheneinheit und Wertauf-
bewahrungsmittel ermoglichen dariiber hinaus die Senkung von Transaktions-
kosten sowie eine effizientere Gestaltung intra- bzw. intertemporaler Allokation.

Eine zentrale Rolle fiir die Erfiillung der sozialen Funktion des Geldes sieht
Schmitz insbesondere in der Wahrungsstabilitdt, weil dadurch eine verzerrende
Umverteilung von Glaubigern zu Schuldnern hintangehalten wird (&hnlich wie je-
ne durch Steuerprogression zwischen Steuerzahlern und Staat). Auch fiir die Wah-
rung statischer wie dynamischer Effizienz des Wettbewerbs erweist sich die Stabi-
litdt des Geldes und damit der Wiahrung als notwendige Voraussetzung. Diese wih-
rungsethisch begriindete Argumentation signalisiert zugleich Bedeutung und An-
spruch fiir eine auch sozialethisch fundierte Beurteilung.

Indem die Wéahrungstheorie als solche in ihrer liberwiegend einseitig verein-
fachenden, wohlfahrtsdkonomischen Betrachtung zu kurz greift, kime — nach
Schmitz — der Wahrungsethik die besondere Aufgabe zu, alternativ verfligbare in-
stitutionelle Arrangements und Zielsetzungen in einen breiter gespannten soziale-
thischen Kontext der Gesellschaftsordnung als ganzer zu stellen; und dies als
Grundlage zugleich fiir moglichst widerspruchsfreie Verwirklichung konkurrieren-
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der individueller wie gesellschaftlicher Wertvorstellungen und Giiterabwagung im
6konomischen, politischen, rechtlichen, sozialen, kulturellen sowie letztlich reli-
giosen Hinblick.

Eine Veranschaulichung konkreter Anwendung bzw. Umsetzung wéhrungsethi-
scher Postulate findet sich sodann in dem Aufsatz , Die Wihrung — eine offene
Flanke staatlicher Verfassungsordnung“ (1983). Das staatliche Finanzierungs-
dilemma, ausgelost durch niedriges Wachstum, erhdhte Arbeitslosigkeit und vor-
nehmlich kreditfinanzierten 6ffentlichen Konsum anstatt produktiver Kapitalbil-
dung, fiihrt — auch aus unmittelbarer Erfahrung des Autors gesprochen — zu ver-
starktem politischen Druck auf die Notenbanken im Wege zusitzlicher (indirekter)
Staatsfinanzierung und expansiver Geldpolitik. Dem hilt Schmitz entgegen, dass
auch indirekte Staatsfinanzierung seitens der Notenbank wihrungspolitisch neutra-
lisiert werden miisse durch entsprechende Reduktion der Volumina langfristiger
Refinanzierungsgeschifte; ansonsten komme es unvermeidlich zu verzerrender
Umverteilung zugunsten des Staates in Form einer ,,impliziten Steuer” ohne par-
tizipativ demokratische Transparenz. Da solcherart zudem die Unabhingigkeit der
Notenbank gefahrdet werde, fordert Schmitz konsequentermaflen die Verankerung
des staatlichen Finanzierungsverbotes in der Verfassung, um so die Wéhrungssta-
bilitdt langfristig zu sichern und zugleich die Eigentums- wie Freiheitsrechte der
Staatsbiirger durch entsprechende Transparenz der Steuerpolitik zu garantieren.

Auf internationaler Ebene sollte dhnlich auch der Internationale Wahrungsfond
einschligige Bestimmungen in die ,,Konditionalitét™ seiner Kreditvergabe aufneh-
men, um so die Unabhéngigkeit der Notenbanken nachdriicklich einzufordern, die
damit jedoch nicht auBerhalb 6ffentlicher oder parlamentarischer Kontrolle zu stel-
len seien. Konkretisiert wird diese Argumentation durch einschligige Fallbeispiele,
die einpragsam den intrinsischen Zusammenhang zwischen Wahrungsordnung und
Geldwertstabilitét illustrieren.

In der folgenden Untersuchung ,, Die Entwicklung der Konditionalitdt
des Internationalen Wéihrungsfonds zu einem ordnungspolitischen Instru-
ment der Weltwirtschaftsordnung. Ein Beispiel fiir die Interdependenz ord-
nungstheoretischer Zielsetzung auf internationaler und nationaler Ebene *
(1994) wird — als zweifellos originirer Ansatz — das ordnungsethische

Element auf die Konkretheit internationaler Wirtschaftspolitik pro-
jiziert. Im Zentrum steht dabei die Frage, inwieweit die so genannte

»Konditionalitit“ des Internationalen Wihrungsfonds im breiten

Rahmen einer Ordnungsethik zu sehen sei. Sie fand ihre urspriingli-
che Begriindung in der Erreichung rascheren Mittelriickflusses nach

geleistetem Zahlungsbilanz-Finanzierungsbeistand (,,stand-by*) und
war als solche wohl statutarisch verankert, wurde aber erst 1979 auf
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eine allgemein verbindliche Basis gestellt als — nicht unumstrittenes —
Instrument auch zur Durchsetzung ordnungspolitischer Ziele im je-
weiligen Schuldnerland. Mit wachsender Bedeutung seit den 1980er
Jahren auch sozialpolitischer Orientierung der Finanzierungspro-
gramme des Wihrungsfonds stellten sich verstirkt ordnungsethische
Anspriiche in der Um- bzw. Durchsetzung von Konditionalitit mit zu-
gleich gesellschaftspolitisch sozialen Beziigen: so etwa in Hinblick auf
eine erhoffte ,,Friedensdividende“ aus — nach Ende des ,,kalten Krie-
ges*“ —reduzierten Riistungs- bzw. Verteidigungsausgaben in den
Schuldnerlindern, oder auf bewusst verfolgte Umweltpolitik.

Schmitz verweist im gegebenen Zusammenhang auf sozusagen endemische Ver-
zerrungen und Asymmetrien der bestehenden Weltwirtschaftsordnung mit noto-
risch wiederkehrenden — fiir viele Lander {iber normalen Zugang zu internationa-
len Kapitalmirkten nicht finanzierbaren — Zahlungsbilanzkrisen sowie ungleicher
Verteilung von Anpassungsbiirden bzw. -kosten zwischen Entwicklungs- und Indu-
strieldndern, die durch protektionistische Politik und Maflnahmen seitens letzterer
tendenziell noch verschirft wiirden.

Der abschlieBende Aufsatz ,, Gold, Sonderziehungsrechte, Liquiditit und Infla-
tion” (1972) ist ein Beitrag zur damals international gefiihrten Debatte {liber die
Rolle des Goldes fiir mogliche Bewiltigung oder SchlieBung der im Zuge welt-
wirtschaftlicher Dynamik zunehmend klaffenden Liquiditétsliicke in der Finan-
zierung des internationalen Handels gegen Ende der Bretton Woods-Ara. Zwei mit-
einander konkurrierende Reformvorschlige standen dabei in Diskussion: zum ei-
nen und sozusagen ,radikaler, eine forcierte Demonetarisierung des Goldes mit
Ersatz durch die so genannten ,,Sonderziehungsrechte* (SZR), wodurch das Welt-
wihrungssystem flexibler auf jeweils sich ergebende Liquiditdtsbediirfnisse rea-
gieren konne; zum anderen und als solcher ,.konservativer im Ansatz, eine ent-
sprechende Anpassung des Goldpreises, ohne der traditionell etablierten — nicht
zuletzt psychologisch relevanten — Vorziige des Goldes als stabilitdtssicherendes
Reservemedium génzlich verlustig zu gehen.

Schmitz nimmt zu beiden diesen Vorschliagen kritisch Stellung, indem einerseits
die Rolle des Goldes als Anker eines stabilen Wahrungssystems unterschitzt, und
andererseits Akzeptanz sowie Glaubwiirdigkeit der SZR fiir die Gestaltung inter-
nationaler Wahrungspolitik iiberschétzt wiirden; Erhdhung des Goldpreises und
damit der Reservebestinde der Zentralbanken berge zudem die Gefahr, dass die
Reserven selbst Ursache von Spekulation, Inflation und Instabilitit zu werden
drohten. Alternativ dazu pladiert er fiir eine Liberalisierung der Reservepolitik ba-
sierend auf einem (offiziell) stabilen Goldpreis, wodurch die Rolle des Goldes als
,»Reserve of Last Resort* erhalten bliebe; den Notenbanken miisste zugleich jedoch
die Moglichkeit geboten werden, iiber jeweilige Zusammensetzung ihrer Wéh-
rungsreserven entsprechend flexibel disponieren zu konnen. Dieses Plddoyer fiir
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verstirkte Flexibilitdt 1dsst Schmitz ausklingen mit der zweifellos zukunftsweisen-
den Forderung, dass die nationale Wahrungspolitik auf internationaler Ebene er-
génzt bzw. entsprechend iiberhdht werden miisse, um der Steuerung internationaler
Liquiditétserfordernisse unter Wahrung wirtschaftlicher Stabilititsbedingungen
nachhaltig gerecht zu werden.

Die mit dieser ,,Einbegleitung™ versuchte inhaltliche Synopsis zu vorliegendem
Band kann und will nicht Ersatz fiir eine eingehendere Befassung oder Nachlese
der Beitrdge im Einzelnen sein. Sie ist gedacht vielmehr als Art appetitanregende
Wegweisung zum eigentlichen Gehalt der hier in Auswahl vorgestellten Themata,
Inhalte und Argumentationen, worin nicht zuletzt sich jeweilige wirtschaftspoliti-
sche Herausforderungen und Problemstellungen in zeitgeschichtlicher Perspektive
iiber die zweite Hilfte des abgelaufenen Jahrhunderts widerspiegeln, die in diesem
Sinne auch eine interessierte und geneigte Leserschaft finden moge.

Zu danken schlieSlich gilt es seitens der Herausgeber dem Gouverneur der
Oesterreichischen Nationalbank, Herrn Dr. Klaus Liebscher, dem Prisidenten der
Wirtschaftskammer Osterreich, Herrn Dr. Christoph Leitl, sowie der Osterreichi-
schen Volkspartei (OVP) fiir groBziigige finanzielle Unterstiitzung der Aufberei-
tung dieses Sammelbandes, insbesondere fiir notwendige Erfassung der einzelnen
Beitrdge in elektronischer Form.

Wien, im Herbst 2003 J. Hanns Pichler

Wirtschaftsuniversitit Wien

Stefan W, Schmitz

Osterreichische Akademie der Wissenschaften
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Ordnungsethik — Versuch einer Kliarung ihres Gegenstandes
und der Dimension ihres Anliegens

I. ,,Denken in Ordnungen® — Weltweit
und gesellschaftsumfassend

Die Sicht der Gesellschaft als Zusammenleben nicht von einzelnen Menschen,
sondern von Menschen in Institutionen (Ordnungstheorie, Institutionenlehre) und
der Erfahrung, daB solche Institutionen nicht nur evolutiondr entstehen, sondern
u. U. auch bewuBt und tiberlegt ,,gesetzt werden miissen (Ordnungspolitik) und
dal3 dies unentbehrlich ist, wenn Gemeinwohlziele verwirklicht werden sollen
(Ordnungsethik, Institutionenethik), gehdrt zu den heute ausreifenden Friichten ei-
nes langen Lernprozesses in der theoretisch-wissenschaftlichen Erkenntnis und in
der praktisch-politischen Erfahrung.

Im ,,Denken in Ordnungen® (Theorie der Ordnungen, Systemtheorie) haben die
Sozialwissenschaften heute eine Problemldsungskapazitit anzubieten, die in glei-
cher Weise fiir die Industrieldnder wie auch fiir die Nachfolgeldnder des ,,realen
Sozialismus® und fiir die Lander der Dritten Welt von entscheidender Bedeutung
ist. Die internationale Nachfrage nach Ordnungslehren ist daher grof3 (Ph. Herder-
Dorneich). Der Nachholbedarf an einer homogenen Entwicklung der Ordnungs-
theorie, der Ordnungspolitik und der Ordnungsethik ist dementsprechend ebenso
grof} wie unterschiedlich.

Mit Ordnungstheorie und Ordnungspolitik wird eine Dimension angesprochen,
die die Ordnungsvorstellungen von W Eucken (1952) und der Schule des Ordo-
Liberalismus auf alle, auch die nicht 6konomisch bedingten zwischenmensch-
lichen Probleme ausdehnt. Die Ordnungstheorie versucht nicht ohne Inspiration
durch die allgemeine Systemtheorie (Kybernetik), die vernetzten Zusammenhén-
ge aller Art innerhalb der heute so komplexen Gesellschaft zu erklaren. Die Ord-
nungstheorie und die Ordnungspolitik werden von Ph. Herder-Dorneich als eine
analytische Methode zur Erklidrung der sozialen Zusammenhédnge definiert, die
lediglich auf unterschiedliche Fragestellungen abgestellt ist: Die Ordnungstheorie
fragt nach den beobachtbaren Zusammenhéngen von Institutionen untereinander
wie auch in ihrer Effizienz zur Erreichung bestimmter (vorgegebener) Zielset-
zungen. Die Ordnungspolitik fragt aufgrund dieser Erfahrung nach den Institutio-
nen, von denen die Erreichung vorgegebener Zielsetzungen erwartet werden
kann. Beide haben ihre potente Problemlosungskapazitit schon unter Beweis ge-
stellt.

2%
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Ein noch groBerer Nachholbedarf zeigt sich bei der Ordnungsethik. Als Idee war
sie immer wieder Gegenstand sozialethischer Erdrterungen wie z. B. als Gemein-
wohlfunktion der ,,unsichtbaren Hand“ des Marktes (Addam Smith), als die ,,soziale
Funktion des Wettbewerbs* (Johannes Messner) (Naheres dazu: Schmitz, 1988 b,
1988, 3—20) wie ganz allgemein als die Gemeinwohl férdernde Funktion des Staa-
tes und auch heute als ,,Moral der Wirtschaftsordnung* (Molitor, 1989, 69 ff.), als
,,die Moral des Marktes* (Barbier in FAZ, 1990), als ,,die Moral der offenen Mérk-
te“ (Giersch, 1991, 13) oder als ,,die sittliche Ordnung der Volkergemeinschaft™
(Weiler, 1986, 1989). Als Begrift aber erfahrt ,,Ordnungsethik” nur eine sehr lang-
sam zunehmende Akzeptanz®.

Auch Helmut Leipold, der die Aufgabe der Ordnungsethik an sich treffend for-
muliert, spricht von der ,,normativen Institutionentheorie*: Thre Aufgabe wire es,
die Fragen zu kldren, nach welchen Kriterien und Zielen konkrete Institutionen zu
bewerten sind. Mit Recht vermifit er bisher eine geschlossene Konzeption einer
normativen Institutionentheorie und hélt dies auch fiir eine Ursache dafiir, daf3 eine
neue Ordnungspolitik bis jetzt nur ansatzweise existiert (Leipold, 1989, 15). Eine
geschlossene Konzeption, die eine sinnvolle Zueinanderordnung der individuellen
und der institutionellen Zielsetzungen mdglich macht, kann wohl nur ein mehr
oder weniger geschlossenes System einer am Lebenssinn des Menschen orientier-
ten Ethik sein. Damit hat auch die Ethik eine zielorientierte Funktion und ist damit
eine Institution, eine Teilordnung, ohne deren Beachtung keine Gesamtordnung er-
wartet werden kann®.

Clapham beklagt sogar, dal die Beachtung der Lehre von den Normen fiir die
das Wirtschaftsverhalten steuernden Regeln und fiir die Anforderungen an die Ord-
nungspolitik (also die Ordnungsethik d. Verf.) durch die Entwicklung der neuen,
allgemeinen Ordnungstheorie zuriickgegangen und unabhéngig davon durch anhal-
tende MiBverstindnisse zwischen ,,Moralist“ und ,,Okonom* iiber Ergebnis- und
Regelethik geschwunden ist (Clapham, 1989, 40).

I1. Die Fragestellungen der Ordnungsethik

Wihrend sich die Begriffe ,,Ordnungstheorie* und ,,Ordnungspolitik im Voka-
bularium der neuen Literatur, ausgehend von den Wirtschaftswissenschaften, heute
allgemein durchgesetzt haben, ist der Begriff ,,Ordnungsethik* bisher nur verein-
zelt und in Ansétzen in Verwendung.

2 Siehe z. B. Roos, 1988; Roos 1989, S. 67-96; Herder-Dorneich, 1989, S. 3-12;
Clapham, 1989, S. 3—12 bzw. S. 30-41.

3 Leipold beschrinkt sich hier folgerichtig darauf, ordnungsethisch zu begriindende Werte
wie z. B. den ,,Primat der Gestaltung der politischen Ordnung vor der wirtschaftlichen Ord-
nungspolitik* oder das ,,Gemeinwohl“ (S. 26) als gegeben anzunechmen.
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Wurde in ,,Ordnungsethik” ein problemldsungstrachtiger neuer Begriff gefun-
den? Wenn man unter ,,Ethik™ als positiv-analytische (deskriptive) Wissenschaft
die Erkenntnis einer Werteordnung und als normative Wissenschaft die Herstellung
einer rationalen Ordnung der Werte versteht, dann ist jede Ethik ,,Ordnungsethik®
und dieser Begriff ein tautologischer Pleonasmus.

Auch ein solcher kann immerhin (wie z. B. der Begriff ein ,,Weiler Schimmel®)
geeignet sein, eine sehr wichtige gesellschaftspolitische Funktion der Ethik mit
Nachdruck und vielleicht sogar mit paradigmatischer Perspektive herauszustellen,
in die Konflikte menschlicher Schwéchen Probleme 16sende Ordnung zu bringen:
Die Ethik als Regelkreis widerspruchsfreier Ordnung fiir Mensch und Gesell-
schatft.

Zur Klirung des Begriffs in dieser Richtung sinnhafter und greifbarer Inhalte
bieten sich drei Dimensionen an:

— Ordnungsethik im Kontext mit Ordnungstheorie und Ordnungspolitik.
— Ordnungsethik als Sozialethik im Kontext zur Individualethik (Tugendlehre).
— Ordnungsethik im Kontext mit Wirtschaftsordnungsethik.

1. Im Kontext mit Ordnungstheorie und Ordnungspolitik

Das Zusammenwirken von Theorie, Politik und Ethik hat bei der Entwicklung
der Disziplin der Allgemeinen Theorie der staatlichen Wirtschaftspolitik zu folgen-
den methodischen Zuordnungen gefiihrt:

Die Erkenntnis der wirtschaftlichen Zusammenhinge sind Gegenstand der
Theoretischen Nationalokonomie (der Volks- und Betriebswirtschaftslehre und der
Finanzwissenschaft), die Erforschung der Ziel-Mittel-Zusammenhinge, einschlief3-
lich der notwendigen Rahmenbedingungen sind Anliegen der theoretischen Wirt-
schaftspolitik. Die Entwicklung einer selbstindigen Disziplin ist im deutschen
Sprachraum moglich geworden, seit die Entwicklung der Preistheorie eine darauf
aufbauende ,,Kunstlehre (Braun, 1929) méglich gemacht hatte®.

Offen war fiir die Theoretische Wirtschaftspolitik zunéchst die Frage geblieben,
woher sie neben ihrer , Instrumentenlehre” ihren normativen Zweig (Egon Tucht-
feldt) ableiten kann. Einigkeit bestand von Anfang an dariiber, da8 die Erkenntnis
der Zielsetzungen nicht Sache der Okonomen ist, sondern daB sie von auBen (,,po-
litisch*) vorgegeben werden (z. B. Samuelson, 1947, und in der Folge auch Piitz,
1971, Kiing, 1972) und Gegenstand sozialphilosophischer Uberlegungen sind (z. B.
Johr, 1957, Giersch, 1961, Woll, 1984)° und offengelegt werden miissen.

4 Braun, 1929, unter Bezugnahme auf die Preistheorie Carl Mengers.
5 Niheres bei Schmitz, 1988a; weiteres siehe Piitz, 1987, 568.
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Im Kontext mit Wirtschaftstheorie und theoretischer Wirtschaftspolitik ist Wirt-
schaftsethik also die Lehre von der Forderung oder Beeintrachtigung sozialer Wer-
te im Wirtschaftsleben durch bewulBite Zielsetzungen und unbeabsichtigte bzw. in
Kauf genommene Nebenwirkungen. Unter ,,sozialen Werten“ werden hier solche
verstanden, die nur im gesellschaftlichen Zusammenwirken, d. h. durch Regeln
und Institutionen, verwirklicht werden konnen. Die Wirtschaftsethik beruht auf ei-
nem interdisziplindren Zusammenwirken der philosophischen oder der theologi-
schen Ethik mit der Volkswirtschaftslehre (,,reine Theorie®) und mit der Theorie
der Ziel-Mittel-Analyse (Theoretische Wirtschaftspolitik). Was heute noch wissen-
schaftstheoretisch eher unprézise als ,normative Theorie der Ordnungspolitik*
(Cassel, 1988, 323) bezeichnet wird, kann letztlich auch nur als Ergebnis eines
interdisziplindren Zusammenwirkens von ordnungstheoretischen Erkenntnissen
und rational begriindeten und daher auch auf Ordnungsdenken beruhenden ,,Wert-
vorstellungen® (d. h. Ordnungsethik) erwartet werden.

Was iiber das Zusammenwirken von Theorie, Politik und Ethik im Bereich der
Wirtschaftswissenschaften gezeigt wurde, gilt analog fiir den vielschichtigen Kon-
fliktlsungsbedarf in allen Bereichen der Gesellschaft. Der Dreiklang Theorie-Po-
litik-Ethik entspricht seit Aristoteles dem Grundschema jedes rationalen gesell-
schaftspolitischen Wirkens des ,,Sehen-Urteilen-Handeln“, wie es der spatere Kar-
dinal Joseph Cardjin in den 50er Jahren als programmatischen Handlungsraster
der Internationalen Katholischen Arbeiterjugend (KAJ bzw. JOC) formulierte.

Auch die Kritik an einzelnen sozialen Problemen aus theologischer Sicht spricht
fiir ein Zusammenriicken einzelner systemkritischer Aspekte zu einer ordnungs-
ethischen Gesamtkonzeption. Aus theologischer Sicht wird z. B. festgestellt, daf3 in
der Anerkennung verschiedener ethisch begriindeter ,, Elemente “ (wie Schutz der
Privatautonomie, Vorrang der Einzelinitiative, Freiheit fiir Konsumenten und Pro-
duzenten und Privateigentum an Produktionsmitteln) die ordnungspolitische
Grundentscheidung fiir eine dezentrale, unmittelbar von den Wirtschaftssubjekten
ausgehende Koordinierung und Steuerung der Wirtschaft liegt (Homeyer, 1988,
346). Wird nun versucht, die genannten einzelnen ,,Elemente®, deren Anerkennung
die ordnungspolitische Grundentscheidung trigt, auf ihre Vereinbarkeit zu priifen
und in ein konsistentes ethisches Sysfem zu integrieren, dann ist es wohl nahelie-
gend, dieses analog zu den Begriffen ,,Ordnungspolitik” und ,,Ordnungstheorie®
als ,, Ordnungsethik*“ zu bezeichnen.

Die ordnungsethischen Uberlegungen betreffen die Frage, welche Ziele mit den
Institutionen einer Wirtschafts- und Sozialordnung angestrebt werden sollen, und
die Frage, wie die Institutionen und deren Funktionsprinzipien selbst ethisch zu
beurteilen sind. Eine Ordnungsethik — sowohl als Lehre von den Normen fiir die
verhaltenssteuernden Regeln und Systeme von Regeln als auch als Anforderungen
an die Ordnungspolitik (Zielsetzungen) — ist unverzichtbar fiir die Diagnose von
Funktionsstérungen in den immer komplexer gewordenen Regeln der Wirtschafts-
ordnung und ist auerdem Grundlage fiir institutionelle Innovationen, da sie mit
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ihren Werten Orientierungen fiir institutionelle Moglichkeiten gibt (Clapham,
1989). Ordnungsethik ist damit unentbehrlich fiir die Weiterentwicklung jeder ge-
sellschaftlichen Ordnung.

Was Herder-Dorneich als Charakteristikum der deutschen Konzeption des Den-
kens in Ordnungen seit W Eucken sieht, gilt fiir jede gesellschaftspolitisch effekti-
ve Konzeption: Sie verbindet den Funktionalismus (als Wissen um die Funktions-
zusammenhinge) einerseits und Sozialethik (als Wissen um ihre Zielsetzungen)
andererseits. Er bezeichnet die Ordnungsethik als die philosophischen und soziale-
thischen Grundlagen der Ordnungspolitik (Herder-Dorneich, 1989, 4). Sie verbin-
det Theorie (Theorie der Wirtschaftssysteme), Politik (Ordnungspolitik) und Ethik
(Ordnungsethik). Wie im Falle jeder normativen Wissenschaft ist auch die Ord-
nungsethik das Ergebnis einer interdisziplindren Erkenntnis aus analytischen Ge-
sellschaftswissenschaften und philosophischer und/oder theologischer Ethik. Die
wissenschaftstheoretische Prizisierung der Ordnungsethik konnte auch hilfreich
sein, die haufige Verkniipfung der traditionellen Ordnungstheorie mit normativen
Aussagen (wie Clapham, 1989, 34, u. a. festgestellt haben) zu vermeiden.

Die ,,Einzigartigkeit“ der deutschsprachigen Konzeption liegt aber immerhin
darin, daB3 dieser Dreiklang von Theorie, Politik und Ethik deutlich ausgesprochen
wird, wiahrend andere Betrachtungsweisen (z. B. Property-rights, Neuer Institutio-
nalismus, Constitutional choice) Aspekte einer theoretischen Erkldrung der Funk-
tionszusammenhinge, der Entstehung und Verdnderung von Institutionen oder
Aussagen beinhalten, die der Ethik zuzuordnen sind (wie z. B. John Rawls’ Ge-
rechtigkeitsidee), aber ihre Grenzen zur analytischen (deskriptiven) oder sogar zur
normativen Ethik nicht deutlich genug ziehen.

Im Kontext mit der Theorie (als Einsicht in die sachlichen Zusammenhénge)
und der Politik (als Wahl der Mittel) féllt der Ordnungsethik (als Lehre von den
Normen) die Entscheidung iiber die Auswahl der Zielsetzungen und ihre Zusam-
menfassung zu einem Zielbiindel zu. Ethisch begriindet, d. h. abgeleitet von einer
Auffassung tiber den Sinn des menschlichen Lebens ist insbesondere auch die Ent-
scheidung iiber konkurrierende Ziele z. B. im Wege der Prioritit im Falle von Zie-
len unterschiedlicher Rangordnung, im Wege des Kompromisses bei gleichrangi-
gen Zielen, im Wege der Giiterabwdigung im Falle von Zielen mit im vorhinein
nicht eindeutigen Rangordnungen im einzelnen.

Die Gesamtidee der sozialethisch begriindeten Zielsetzungen wird in der katho-
lischen Sozialtradition als ,, Gemeinwohl” bezeichnet, das ist z. B. der 6kono-
mische Gesamtzustand der Gesellschaft, der nicht durch ein Zusammenwirken
noch so perfekter Tugendhaftigkeit und noch so abgeklarten Eigeninteresses noch
so zahlreicher Individuen erreicht werden kann, sondern nur durch das Zusammen-
wirken von dazu geeigneten Institutionen aufgrund ihrer spezifischen Arbeitstei-
lung, wie z. B. eine hohe Effizienz beim Einsatz knapper Ressourcen, ein hoher
Beschiftigungsgrad, die Einbeziehung auch der nicht Arbeitsfiahigen in den Wirt-
schaftskreislauf, ein stetiges Wirtschaftswachstum, ein stabiler Geldwert usw.
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Im ordnungsethischen Ansatz zur Begriindung allgemeiner gesellschaftlicher
Zielsetzungen findet der vertragstheoretische Ansatz seine Begrenzung auf eine
je nach der kompetenten Institution ausreichende Willensiibereinstimmung (z. B.
in der Institution des Marktes der ethische Mindestkonsens auf Grundsitze wie
,»die Unterscheidung vom Mein und Dein“ oder ,,Vertrdge sind zu halten®; und
im Falle parlamentarischer Entscheidungen der ausreichenden Mehrheit der Ab-
geordneten, im Falle gerichtlicher Entscheidungen ausreichend anerkannte Pro-
zeBregeln)®.

Es bedarf auch einer ausreichenden Wissensiibereinstimmung: Auch ordnungs-
ethisch begriindete Gemeinwohlziele miissen, um ordnungspolitisch angesteuert
werden zu konnen, auf einem ausreichend akzeptierten Menschenbild, auf ausrei-
chend mehrheitsfahigen Zielvorstellungen, einer ausreichend mehrheitsbildenden
nachvollziehbaren Logik der Ableitung und der Ziel-Mittel Zusammenhdnge und
auf ausreichend mehrheitsfahigen Grundsdtzen der Vereinbarkeit der Zielsetzungen
(z. B. der Uberordnung, des Kompromisses, des geringeren Ubels) beruhen.

In einer im guten Willen und im zielstrebigen Egoismus ambivalenten Gesell-
schaft mit sehr unterschiedlichen Einsichten und Auffassungen iiber das ,,wahre*
Eigeninteresse und der ,richtigen™ Einsicht in die Ziel-Mittel-Zusammenhénge
wird realistischerweise keine groBere Ubereinstimmung zu erwarten sein. Was
dann noch fehlt, muB3 das staatliche Gewaltenmonopol auch gegen den erklirten
Willen widersprechender Teilnehmer durchsetzen.

2. Ordnungsethik als Sozialethik (Institutionenethik) im Kontext
mit Individualethik (Tugendlehre)

Im heutigen wissenschaftlichen Sprachgebrauch werden die Begriffe Ordnung
und System, Teilordnungen und Subsysteme sowie Regeln und Institutionen —
wenn nicht ausdriicklich anders definiert — meist synonym gebraucht.

Das, was mit Hilfe der Ordnungsethik deskriptiv aufgekldrt und durch Ord-
nungsethik normativ erreicht werden soll, wird am deutlichsten aus der Gegeniiber-
stellung von Institutionenethik (Sozialethik, Regelethik) und Tugendlehre (Indivi-
dualethik) klargestellt.

Eine in der Regel eindeutig durchziehbare Unterscheidung zwischen individual-
ethischen und sozialethischen Gesichtspunkten, die auch fiir die dazugehorigen
Problemldsungseinrichtungen hilfreiche Konsequenzen ergibt, ist die Frage, ob

6 Das schwebt wohl letzten Endes auch Autoren wie z. B. Watrin vor, der meint, das Ge-
meinwohlprobleme ordnungspolitischer Natur sind und zu ihrer Losung einer ganzen Palette
von Institutionen wie Staat, Markt, Unternehmen und freiwillige Vereinbarungen zugewiesen
werden miissen und daf3 die konkrete Frage, welche Institution mit welchem Anteil jeweils in
der Gesamtordnung zum Zuge kommt, neben den ndheren Umstdnden besonders von den
sozialphilosophischen Orientierungen abhangt (Watrin, 1985, 488).
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das geforderte ethische Postulat schon von den einzelnen Beteiligten und ihrer
Tugendhaftigkeit oder nur durch eine entsprechende Institution verwirklicht wer-
den kann.

Das géngigste Beispiel fiir das letztere sind die Verkehrsregeln: Selbst ein noch
so hoch entwickelter Tugendstandard aller einzelnen Verkehrsteilnehmer kann nie
in der Lage sein, Flissigkeit und Sicherheit des Verkehrs zu gewihrleisten. Dazu
bedarf es notwendigerweise der Einigung auf bzw. die Einsetzung von Regeln fiir
alle denkbaren konfliktfdhigen Verkehrssituationen. Die Institution der Verkehrs-
regeln soll bewirken, dall die einzelnen Teilnehmer durch Signale, Anreize und
Sanktionen veranlafit werden, sich im eigenen Interesse so zu verhalten, dal sie
damit dem Gemeinwohl, d. h. in diesem Fall auch dem Interesse aller anderen Ver-
kehrsteilnehmer dienen.

Die Verkehrsregeln sind auch ein gutes Beispiel fiir die Notwendigkeit komple-
mentdrer Institutionen. Die Vermeidung der eigenen Gefdahrdung reicht als Sankti-
on nicht aus. Ein realistisches Menschenbild mufl mit der dem Menschen eigenen
o Irittbrettfahrer-Mentalitdt rechnen: Damit, dal es einzelne gibt, die sich das re-
gelgetreue Verhalten der Mitteilnehmer durch eigene Regelverletzung zunutze ma-
chen wollen. Auch die Trittbrettfahrermentalitdt kann wohl zum Teil, aber doch
nicht bloB durch Verkehrserziehung und Hebung der Verkehrsmoral behoben wer-
den. Es braucht dazu das staatliche Waffenmonopol, welches z. B. im Wege des
Strafmandats fiir durchsetzbare Sanktionen sorgt.

Ein anderes Beispiel ist der Wettbewerbsmarkt fir eine optimale Allokation der
Ressourcen. In einer komplexen, d. h. vom Einzelnen nicht tiberschaubaren Gesell-
schaft ist selbst die hochste denkbare Tugendhaftigkeit aller Teilnehmer zur Infor-
mation dariiber ungeeignet, in welchen Waren- und Dienstleistungsproduktionen
zu jedem Zeitpunkt der sozial relativ dringendste Bedarf gegeben ist und wie die
knappen Ressourcen zu seiner Befriedigung auf den verschiedenen Produktionsstu-
fen optimal zu kombinieren sind.

Beide Beispiele zeigen auch die uniibersehbare komplementére Verbindung von
Individual- und Sozialethik: Jede Institution braucht einen individualethischen
Mindestkonsens, der einerseits in der Akzeptanz der Regeln liegt (die z. B. durch
Erziehung bewullt geférdert werden kann), und der andererseits in der Anerken-
nung von damit in enger Verbindung stehenden Regelwerten liegt, wie z. B. im
Falle des Wettbewerbsmarktes die Unterscheidung von Mein und Dein aufgrund
der Institution des Privateigentums oder die Einhaltung von ,,Treu und Glauben®,
d. h. die Anerkennung des Grundsatzes, da8 Vertrdge einzuhalten sind, die ihrer-
seits in vielen Fiéllen auch als Akzeptanz von Regeln von Subsystemen gesehen
werden konnen.

Dariiber hinaus unterschitzt der Individualethiker oft den prinzipiellen und tief-
greifenden Unterschied zwischen den beiden ethischen Bereichen, die bis zum
weitgehenden Auseinanderklaffen beider Begriffe zu jeweils etwas ganz anderem
fiihren: Hat die Individualethik im Dienste der Verwirklichung des Menschen ein



26 Ordnungsethik — Versuch einer Klarung ihres Gegenstandes

hochstmogliches Niveau zum Ziel, so schont die Institutionenethik die moralische
Anstrengung des Einzelnen vor Uberforderung.

Diese Diskrepanz ist wahrscheinlich der ausschlaggebende Grund dafiir, daB die
kirchliche Pastorale, die das Heil und damit die Verdnderung des einzelnen Men-
schen zum Ziel hat, oft zu wenig Verstindnis dafiir hat, daf die staatliche Ord-
nungspolitik mit dem Menschen auskommen muf3, wie er eben ist. Es geniigt, daf3
sie hoheren Moralanspriichen des Einzelnen nicht im Wege steht. Wenn die Ord-
nungspolitik auch auf eine Mindestmoral als Durchschnittsmoral aufgebaut wird,
muf} doch in (im voraus unbekannten) Einzelfdllen mit der schlechtesten Variante
der Miflachtung selbst der Mindestmoral (z. B. durch bewufte Rechtsbrecher) ge-
rechnet werden. Der Anteil der letzteren kann u.U. bis zum Alptraum der Unregier-
barkeit ansteigen.

Den sehr prizis zu fassenden Unterschied zwischen Individualethik und Institu-
tionenethik hat Gernot Gutmann auf den Punkt gebracht: Bei der Frage nach den
ethischen Grundlagen und Implikationen der ordnungspolitischen Konzeption geht
es nicht vorwiegend um die sittliche Uberzeugung der einzelnen Konsumenten,
Produzenten und Wéhler, sondern um das Problem der ethischen Qualitdt der Ord-
nung selbst (Gutmann, 1989, 343). Mit unseren Worten: Es geht bei einer ord-
nungspolitischen Konzeption um den individualethischen Mindestkonsens und um
die Ethik der ordnenden Institutionen. Gleichzeitig legt Gutmann — ohne den Be-
griff selbst zu verwenden — folgende treffende Definition der Ordnungsethik nahe:
als die wissenschaftliche Frage nach der ethischen Qualitit der Ordnung als unter-
schieden von der Individualethik als dem sittlichen Verhalten der einzelnen, inner-
halb dieser Ordnung am 6konomischen und politischen Prozef3 unmittelbar Betei-
ligten.

Mit der Unterscheidung der Ordnungsethik in ,,Ethik der Ziele” und der Ord-
nungsethik als ,,Ethik der Wege* (Ethik der Institutionen, d. Verf.) gibt Lothar
Roos eine Moglichkeit, ordnungsethische Inhalte weiter zu prézisieren: Politisches
Handeln aufgrund ethischer Grundsétze ist nicht einfach identisch mit der ,,Ver-
wirklichung® von ,,Werten®, da es meistens verschiedene Wege gibt, die zum Ziel
fiihren. Die Ethik der Ziele und die Ethik der Wege sind darum ,,zwei unterschied-
liche Sachen’. Sie sind es allerdings nicht mehr, wenn die Gesichtspunkte, unter
denen die Ethik der Wege beurteilt werden, in das Zielbiindel aufgenommen wer-
den (wie z. B. die Beachtung der Menschenwiirde).

Im Falle der ethisch begriindeten Zielsetzungen, die nur mit Hilfe von Institutio-
nen erreicht werden konnen, ist die ethische Begriindung der Zielsetzungen gleich-
zeitig die ethische Begriindung der dazu unentbehrlichen Institutionen. Ob die In-
stitution unentbehrlich ist und ob sie die Zielerreichung mit optimaler Wahrschein-

7 Roos, 1989, S. 92. Was Roos (1988) noch als ,,Ordnungspolitische Weichenstellungen*
bezeichnet (das Gemeinwohl des Rechts auf unternehmerische Initiative und des Rechts auf
Privateigentum sowie den Subjektcharakter des Biirgers als Person), heif3t hier konsequent
ordnungsethische Weichenstellungen®, S. 11.
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lichkeit erwarten 146t, das ist keine Frage der philosophischen oder theologischen
Ethik, sondern eine Frage, die nur die Einsicht in die theoretischen und erfahrungs-
bedingten Zusammenhinge des gegenstindlichen Konfliktbereiches beantworten
kann. Zur Ethik wird die Institutionenethik daher erst durch die Begriindung der
Zielsetzung und durch die Unentbehrlichkeit einer Institution zu ihrer Erreichung.

Die Wahl der optimalen Institution wird damit zu einem sozialethischen Postulat,
das dem ethischen Postulat nach der Zielsetzung selbst in nichts nachsteht, es sei
denn in der unterschiedlichen sachlichen Begriindbarkeit: Ein Konflikt iiber eine
Wahl von Institutionen kann entweder aufgrund unterschiedlicher Meinungen iiber
die Eignung zur gewiinschten Problemldsung entstehen und ist dann eine Frage der
Sacheinsicht oder aufgrund von Zielsetzungen, mit welchen eine Institution in Kon-
flikt kommen kann wie z. B. zwischen 6konomischer Effizienz und Menschenw-
tirde oder Verteilungsgerechtigkeit. Dann ist es eine Frage der ethischen Kom-
petenz.

Die Dominanz der individualethischen Betrachtungsweise in vielen religios fun-
dierten Ethiksystemen, vor allem im Bereich der christlichen Sozialverkiindigung
macht es besonders dringlich, die ganz anders geartete Sichtweise der Institutio-
nenethik der Tugendlehre gegeniiberzustellen: Ist die erstere auf Zieleffizienz der
gesellschaftlichen Institutionen abgestellt, so die letztere auf zwischenmenschliche
und pastorale Zielsetzungen des Einzelnen (Henry Briefs).

Neben dem ordnungstheoretischen und dem ordnungspolitischen Nachholbedarf
ortet Herder-Dorneich einen ganz besonderen ordnungsethischen Nachholbedarf:
Gegeniiber Ethiken der Kritik an und des Aussteigens aus Ordnungen die Notwen-
digkeit an Ethik der Leistung, der Institutionen und der Ordnung. Nachdem Her-
der-Dorneich (1989) mit Recht festgestellt hat, daB die Sozialethik zunehmend den
Kontakt und den AnschluBl an die Ordnungstheorie verloren hat (Herder-Dorneich,
1989, 10), kann heute bereits ein steigendes Interesse an ordnungsethischen Aspek-
ten festgestellt werden. Es wird immer mehr erkannt, da die Ethik der Institutio-
nen und des Zusammenwirkens der Institutionen gegeniiber der Ethik als Tugend-
lehre (als gingige ,,Moral®) weit zuriickgeblieben ist.

3. Ordnungsethik im Kontext zur Wirtschaftsordnungsethik

Der Begriff der Ordnungsethik im Kontext zur Wirtschaftsordnungsethik weist
auf den gesamtgesellschaftlichen Ordnungsradius der dazu analogen Ordnungs-
theorie und Ordnungspolitik hin. Die Wirtschaftsordnungstheorie behandelt die
Darstellung und Funktionsfihigkeit verschiedener Institutionen des Wirtschafts-
lebens, die der Koordinierung der Produktionsfaktoren, d. h. der optimalen Alloka-
tion der knappen Ressourcen dienen, wie z. B. der Wettbewerbsmarkt, der Betrieb,
der Haushalt oder der Staat im Falle der Rahmenbedingungen und der Zweiten
Einkommensverteilung usw.



28 Ordnungsethik — Versuch einer Klarung ihres Gegenstandes

Das ,,Denken in Ordnungen* Walter Euckens und seiner Gesinnungsfreunde war
zwar in erster Linie sicherlich darauf gerichtet, Wirtschaftstheorie, Wirtschaftspoli-
tik und Wirtschaftsethik miteinander zu verbinden, um daraus ein moglichst wider-
spruchsfreies und ein infolgedessen relativ reibungsloses und damit kostensparen-
des Ordnungssystem zu entwickeln, das nicht nur von wissenschaftlicher, sondern
auch von politischer und praktischer Relevanz ist (Boettcher, Herder-Dorneich,
Schenk im Vorwort zu Herder-Dorneich, 1989). War dieses Ordnungsdenken unge-
achtet der bahnbrechenden Wortschépfung der ,, Wirtschaftsordnungspolitik* von
Anfang an nicht auf die Ordnung des Wirtschaftslebens allein eingeschréankt, son-
dern hat z. B. auch die Rechtsordnung miteinbezogen (Franz Bohm) und war sich
der ,,Interdependenz der Ordnungen (in Wirtschaft, Staat, Recht) bewuBt, so gilt
dies heute fiir alle gesellschaftspolitische Konzeptionen, die rationale Konsistenz
anstreben und iiber die objektive (analytische) Darstellung hinausgehen und nor-
mativer Natur sind.

Das systematische ,,Denken in Ordnungen‘ hatte nicht von Anfang an die dko-
nomische Effizienz und die dariiber hinausgehenden Ordnungsvorstellungen — die
wsoziale Irenik* Miiller-Armacks und die ,,sozialen Dimensionen seiner Schule
der Sozialen Marktwirtschaft, verbunden mit der vagen ethischen Forderung nach
einem ,,sozialen Ausgleich® — als ,,in einem Wurf mit einbezogen. Zwei Arten von
Kriterien hatten lange Zeit nebeneinander existiert: Kriterien der marktwirtschaft-
lichen Koordinierungsverfahren unter Effizienzaspekten und Kriterien, die sich auf
soziale Argumente stiitzten, und die Frage stellte sich, ob das Adjektiv ,,sozial“ als
Kritik an der herrschenden Wirtschafts- und Sozialordnung einen ,hinreichend
faBBbaren normativen Gehalt hat* (Watrin, 1980, 479).

Wihrend sich in dieser Tradition die Erorterungen der Effizienz bzw. der Effi-
zienzmiangel marktwirtschaftlicher Ordnungen vor allem im fachwissenschaftli-
chen Bereich (vor allem in der Theorie des Marktes) abspielten, iiberschreitet die
zweite Diskussion diese Grenzen. Ihre Gegenstinde entziechen sich der sehr vielfal-
tigen Bedeutung des Begriffs des ,,sozialen* wegen einer einfachen Deutung: vom
allgemeinen deutschsprachigen Gebrauch als ,,gesellschaftlich® bis zur spezi-
fischen Kritik an bestimmten gesellschaftlichen Zustéinden.

Jedenfalls bestand friihzeitig Ubereinstimmung dariiber, daB eine marktwirt-
schaftliche Ordnung — anders als ihre sozialistischen Konkurrenten — nicht als eine
Gesamtlebensordnung aufgefalit werden kann, in der sich alle Probleme mensch-
licher Existenz 16sen lassen und daB marktwirtschaftliche Ordnungsformen viel
mehr der Ergdnzung durch staatliche und soziale Ordnungen bediirfen (z. B. Wa-
trin, 1980, 497). Der Begriff ,, Rahmenbedingungen “ stand (und steht weitgehend
immer noch) stellvertretend fiir eine ordnungstheoretisch préazisere Darstellung der
dem Skonomischen System addquaten gesellschaftlichen Regelkreise.

Die Sammelbegriffe ,,soziale Dimension“ oder ,,sozialer Ausgleich® oder ,,so-
ziale Trenik (als soziale Friedfertigkeit) stehen angesichts der Vielfalt der so ange-
sprochenen zwischenmenschlichen Probleme zunidchst stellvertretend fiir eine
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Konzeption, die die so bezeichneten Spannungen systematisch, das heilit theo-
retisch konsequent 16sen will: im Falle von Zielsetzungen, die einer Rangordnung
von Werten dienen, durch die Begriindung von Prioritiiten; im Falle komplementi-
rer Zielsetzungen durch gleichrangige Zuordnung und im Falle konkurrierender
Zielsetzungen durch geeignete Kompromisse bzw. durch Wahl des geringeren
Ubels. Die so angestrebten sozialen Werte sollten zu méglichst widerspruchsfrei
problemldsenden Wertvorstellungen, d. h. zur Ordnungsethik zusammenriicken.

Liegt der ,sozialen Komponente (der Konzeption der Sozialen Marktwirt-
schaft) auch selbst eine sozialethische Konzeption zugrunde, dann ist die soziale
Konzeption mehr als nur ein Biindel sozialpolitischer EinzelmaBnahmen (7ucht-
feldt, 1982, 7-26). Sie werden durch zahlreiche 6konomische, politische und recht-
liche Institutionen zusammengefiigt, die mit dem Wettbewerbsmarkt komplex ver-
bunden, d. h. interdependent (7uchtfeldt: d. h. durch ein vielfiltiges ,,soziales Inter-
aktionsnetz* miteinander verkniipft (Tuchtfeldt, 1986, 73-91)) sind.

Wird der Begriff ,,sozial“ nicht auf Korrekturen des Marktes beschriankt, son-
dern auch auf die sozial, d. h. auf die auch zwischenmenschlich unentbehrliche
Effizienz (als sparsamer Umgang mit knappen Giitern) ausgedehnt, wie es z. B.
Johannes Messner unter dem Aspekt der ,,sozialen Funktionen des Wettbewerbs®
getan hat, dann wird der systematische Zusammenhang der ,,ersten Einkommens-
verteilung (nach dem Leistungsbeitrag zur gesellschaftlichen Bediirfnisbefriedi-
gung im Wettbewerbsmarkt) und der ,,zweiten” Einkommensverteilung (zwischen
den Teilnehmern am ProduktionsprozeB und jenen, die auf dem Markt unfreiwillig
noch nichts, voriibergehend nichts, oder nichts mehr anzubieten haben) und der
ndritten, der freiwilligen Einkommensverteilung (von Mensch zu Mensch im cari-
tativen Weg) hergestellt. Okonomische Effizienz ist damit eine nicht minder ethi-
sche Zielsetzung als die Einbeziehung ansonsten ,,Ausgegrenzter in den Einkom-
menskreislauf, zumindest in die Gemeinschaft der Konsumenten.

Die Gegeniiberstellung von Effizienz oder Ethik, Markt oder Soziales, erweisen
sich damit als falsche Alternativen. Auch Effizienz und Markt sind ethische Ant-
worten auf soziale Konflikte. Werden auch die Spannungen im Bereiche der
Rechtsordnung z. B. zwischen Glaubiger und Schuldner, zwischen Partnern eines
Mietvertrages, im Rechtsverhiltnis der Angehorigen einer Familie zueinander und
werden auch die Konflikte innerhalb der staatlichen Willensbildung z. B. zwischen
Wihlern und Mandataren, zwischen Parlament und Regierung, zwischen Geld-
eigentimern und Notenbank als zwischenmenschliche, ,,soziale* Konflikte er-
kannt, dann steht der Erkenntnis der problemldsenden Potenz einer sozialethischen
Lehre der einschldgigen Institutionen nichts mehr im Wege, die Unentbehrlich
sind, da kein noch so hoch qualifizierter Tugendstandard selbst aller Beteiligten
ausreichen wiirde, die anstehenden Konflikte zu 16sen (Beispiele: Verkehrsregeln
und Wettbewerbsmarkt). Die Ordnungsvorstellungen vom tatsdchlichen und mogli-
chen Zusammenwirken der Institutionen (Ordnungstheorie) und beim bewuften
Zusammenfiigen von Institutionen (Ordnungspolitik) finden in der moglichst wi-
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derspruchsfreien Verwirklichung der zahlreichen individuellen und gesellschaftli-
chen Wertvorstellungen in Raum und Zeit (Ordnungsethik) ihre addquate Entspre-
chung.

Die Wirtschaftsordnungstheorie als (Teil-)Ordnungstheorie wurde in der Folge
aufgerufen, die ordnungstheoretischen Defizite im Nicht-Markt-Bereich (Theorie
der 6ffentlichen Giiter, der externen Effekte, des Staates, des Wihler- und des Poli-
tikerverhaltens sowie der Sozialpartner usw.) aufzuarbeiten, um so eine gesamt-
gesellschaftliche Ordnungspolitik moglich zu machen (HerderDorneich, 1989, 11).
Neue Betrachtungsweisen wie die Neue Institutionenlehre, die Okonomische Theo-
rie der Demokratie, die neue Okonomische Theorie der Verfassung (Constitutional
Economics) und die Neue Politische Okonomie haben diese Entwicklung durch die
analoge Ausweitung der einschligigen Methoden auch auf auBerdkonomische
Probleme und Institutionen moglich gemacht.

Die ethischen Grundlagen z. B. der Wirtschaftsordnungspolitik (z. B. Clapham,
1986, 38-51) erwiesen sich in der Folge der Aufgliederung ,,der” Wirtschaftsord-
nung in Regeln und Institutionen bald auch als ethische Grundlagen bzw. als Vor-
bilder fiir analoge ethische Grundlagen fiir die gesamte Ordnung der Gesellschaft.
Was seit den Anfingen ordnungspolitischen Denkens im Bereich der Wirtschafts-
politik als langfristig giiltige , Rahmenbedingungen bezeichnet wird, ist ord-
nungspolitisch die Gestaltung der anderen, der nicht-wirtschaftlichen, aber inter-
dependenten Institutionen in Staat, Recht und (der iibrigen) Gesellschaft, ein-
schlieBlich des Ordnungssystems einer konsistenten Individual- und Sozialethik.
Auch diese im Zusammenhang mit Verfahrensregeln und Institutionen oft blof3 re-
gistrierend genannten ,, Normen “ entziehen sich ndamlich nicht génzlich der sach-
lich-wissenschaftlichen Auseinandersetzung, sobald ein Mindestkonsens iiber das
Wesen des Menschen und iiber die Variationsbreite seines individuellen Lebens-
sinns gefunden ist, zumindest dariiber, was die gesellschaftliche Ordnung zur
Ermoglichung der individuellen Sinnfindung und Sinnerfiillung beitragen kann.

Analog zur wachsenden interdisziplindren Einsicht in die Zusammenhénge er-
weiterte sich die Aufgabe eines moglichst effizienten ,,Ordnens® damit auf alle
Bereiche des gesellschaftlichen Zusammenlebens. Nichts ist daher ndherliegender
als die Ausdehnung des sozialethischen Postulates nach einer moglichst wider-
spruchsfreien Wirtschaftsordnung auf eine ebensolche umfassende Gesellschafts-
ordnung.

Um den Regelkreis zu schlieBen: Interdependenz besteht nicht nur zwischen den
Teilordnungen der einzelnen Gesellschaftsbereiche (wie z. B. Wirtschaft, Staat,
Recht, Wissenschaft) sondern auch zwischen diesen und dem Ordnungsbereich
Ethik als den Bereich Lebenssinn-orientierten menschlichen Verhaltens.

Im Kontext zur Wirtschaftsordnungsethik befafit sich die Ordnungsethik also mit
der Ethik des problemlosenden Zusammenwirkens aller 6konomischen, politischen,
sozialen, kulturellen und religiosen Institutionen, auf die der Mensch zur Erfillung
seiner existentiellen Zwecke (Johannes Messner) angewiesen ist.
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Herder-Dorneich mochte der Ordnungsethik sogar eine iiber die Sozialethik (als
Lehre von der Ethik der Normen fiir die Gruppe) hinausgehende Aufgabe zuwei-
sen: Als Lehre von der Normenstruktur, die sich einerseits in Rahmenordnungen
niederschlégt, andererseits aber auch von diesen gepragt wird (Herder-Dorneich,
1989, 10). Mangels einer dort iiberzeugenden Abgrenzung der Ethik der Institutio-
nen von der Ethik des Zusammenwirkens von Institutionen wird hier (zunichst we-
nigstens) fiir eine synonyme Verwendung der Begriffe ,,Sozialethik* und ,,Ord-
nungsethik® plidiert.

II1. Ordnungsethik — mehr als ein semantisches Problem

Es ist daher nicht nur die Befriedigung eines semantischen Nachholbedarfes,
wenn dem Inhalt des Begriffes ,,Ordnungsethik” nachgegangen wird, sondern es
ist der Ausdruck eines tiefgreifenden Umdenkens in der Sache: Der Mensch ist
nicht nur schlechthin ein soziales Wesen, er ist als ein solches auf bestimmte Insti-
tutionen angelegt, ohne welche die Erfiillung seines Lebenssinnes (seiner existen-
tiellen Zwecke, seines gegliickten Lebens, seines ,,Heils) nicht erwartet werden
kann.

Der Begriff, durch den einerseits die Theorie und die Politik der sozialen Syste-
me und andererseits die Sozialethik ineinander zu greifen vermdgen, ist der Begriff
der ,, Ordnung “und der ,, Interdependenz der Ordnungen . Er verweist darauf, daf3
soziale Systeme zwar einerseits funktionalistisch geordnet sein miissen, daf3 reiner
Funktionalismus andererseits aber auch nicht ausreicht. Denn soziale Ordnungen
stehen nicht isoliert, sondern greifen interdependent ineinander. Die Interdepen-
denz der Ordnungen umfafit dabei nicht nur wirtschaftliche und soziale Ordnun-
gen, sondern auch ethische Ordnungen (Herder-Dorneich, 1989, 11).

Was bisher — zu Recht oder zu Unrecht — Anlaf} zur Kritik an sachverstindigen
Analysen aus Mangel an ,,ganzheitlichem Denken erschien, diirfte die heutige
umfassende und auch wissenschaftstheoretisch einwandfreie Sicht der ,,Ordnungs-
ethik* weitgehend befriedigen. Sie verbindet interdisziplindr die Sacheinsicht der
Institutionenlehre mit der auf einem ganzheitlichen Menschenbild basierenden phi-
losophischen oder theologischen Ethik. ,,Interdisziplinaritdt™ heif3t, da3 beide (d. h.
alle) der kooperierenden Disziplinen die ihnen adiquaten Methoden zwecks ge-
meinsamer neuer Einsicht einbringen.

Der hohe Rang der Ordnungsethik ergibt sich aus dem hohen Grad der Problem-
l6sungskapazitit der Ordnungspolitik fiir alle in der Gesellschaft notwendigerweise
immer wieder auftretenden sozialen Konflikte.

Nach dem Zusammenbruch der mit grundsitzlich demokratisch-marktwirt-
schaftlichen Systemen konkurrierenden Formen des ,,Realen Sozialismus® ist heu-
te weniger die Polaritdt von Ordnungen sozialethisch aktuell als die Gegeniiber-
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stellung von Ordnungspolitik und Pragmatismus. Der Wettbewerb kontrarer Sozial-
systeme wird so zum Wettbewerb unterschiedlich konsequent durchdachter und
unterschiedlich effizient politisch verwirklichter Ordnungen zur Lésung der in ih-
rer Natur liegenden mehrdimensionalen gesellschaftlichen Konfliktsituationen.

In einem System, das durch punktuelle, pragmatische Maflnahmen hergestellt
oder aufrechterhalten oder weiterentwickelt werden soll, ist entscheidend, was im
Augenblick als politisch moglich angesehen wird. Was politisch fiir moglich gehal-
ten wird, wird jeweils von vielen Komponenten bestimmt: Von den beteiligten Ver-
antwortlichen, der &ffentlichen Meinung, zufilligen Ereignissen (z. B. Unwetterka-
tastrophen), aulerwirtschaftlichen Vorgingen (z. B. bevorstehenden Wahlen), dem
Vorherrschen kurz- oder lingerfristiger Aspekte, dem politischen Ubergewicht die-
ser oder jener politischen oder sozialen Gruppe.

In einer solchen ,,Ordnung® wire es ein sehr unwahrscheinlicher Zufall, wenn
das, was fiir die einen recht ist, auch fiir die anderen billig wire. Es ist unvermeid-
bar, daB das, was auf diesem Gebiete vielleicht einer Ordnung dienen mag, die
unbefriedigende Funktionsfahigkeit auf einem anderen Gebiet stort, das fiir das
Wohl der Beteiligten nicht minder wichtig ist. Eine endlose Kette von Maflnahmen
ist dann die Folge, die die jeweils unbefriedigenden Ergebnisse fritherer Eingriffe
korrigieren sollen und zu ihrer eigenen Korrektur neuer Vorkehrungen bediirfen,
die mit fritheren oft im Widerspruch stehen. Hayeks beriihmter ,,Weg zur Knecht-
schaft® ist die Folge von staatlichen Interventionen, die auf einem unzureichenden
Ordnungsdenken beruhen.

Widerspriichliche Teilordnungen fithren zu Reibungsverlusten, d. h. zur Vergeu-
dung knapper Ressourcen etwa durch eine Politik, die kontrire Gesichtspunkte
gleichzeitig verwirklichen soll, wie z. B. die Férderung des Konsums zum Zwecke
einer moglichst hohen Nachfrage im Dienste der Vollbeschiftigung von heute und
die Forderung von Investitionen im Dienste der Vollbeschéftigung von morgen.
Unser pragmatisch entwickeltes System des Sozialstaates bewirkt z. B., dal mit
Hilfe der Besteuerung der Masseneinkommen die Zinsen fiir die Staatsschulden-
titel finanziert werden, deren Erwerb sich nur diejenigen leisten kdnnen, die iiber
ein ausreichend hohes Einkommen verfligen, deren Ersparnisse aber notwendig
sind, um den Aufwand des Sozialstaates zu finanzieren.

Gesetzlich geregelte Mieten und eine Strafsteuer fiir leerstehende Wohnungen
scheinen dem Wohl des Mieters im Augenblick zu dienen, verhindern aber, daf3
anlagesuchendes Kapital fiir ein steigendes Angebot auf dem Wohnungsmarkt
sorgt. Eine allgemeine Indexierung der Lohne und Gehélter scheint den Einzelnen
vor Inflationsfolgen zu schiitzen, macht aber die Inflationsbekdmpfung insgesamt
um vieles schwieriger, ohne daf3 verhindert werden kann, dal die Grenzen des rea-
len Wirtschaftswachstums und der hohe Staatsbedarf in sinkenden Realeinkommen
sichtbar werden. Importschranken und andere Wettbewerbsbeschrankungen schei-
nen die Beschéftigung in einem Land oder in einer Branche zu schiitzen, zerstoren
aber die Konkurrenzfihigkeit nicht nur auf ldngere Sicht, sei es wegen drohender
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Vergeltungsmafinahmen anderer Linder, sei es wegen der Unterlassung laufend
notwendiger Anpassungsmafinahmen. Ein allgemeiner Protektionismus stort die
internationale Arbeitsteilung, senkt den Lebensstandard und gefdhrdet die Arbeits-
platze vieler. Hohe Budgetdefizite sollen den Staat in die Lage versetzen, durch
hohe Staatsausgaben Arbeitspldtze zu sichern oder zu schaffen, ihre Folgen aber
(hohe Steuern, Inflation und Leistungsbilanzdefizite gegeniiber dem Ausland) ent-
mutigen die fiir einen hohen Beschiftigungsstand auf Dauer notwendigen Investi-
tionen. Die Weiterbezahlung von Léhnen und Gehiltern an Arbeitnehmer, die in
Folge verdnderter Nachfrageverhdltnisse nicht mehr weiter beschéftigt werden
konnen, schiitzen diese vielleicht zundchst vor offener Arbeitslosigkeit, gefahrden
auf ldngere Sicht jedoch auch jene Arbeitsplitze, die durch Rationalisierung noch
zu halten gewesen wiren. Manche gut gemeinte soziale Schutzmainahmen wirken
zu Lasten der vermeintlich Geschiitzten, wie alle Branchen bindende Mindestlohne
als generelles Arbeitsverbot fiir alle wirklich Leistungsschwachen. Die Subventio-
nierung der Agrarproduktion (statt der Leistung fiir die Landschaftspflege) aus
Budgetmitteln bewirkt eine Subventionierung ihrer Konsumenten im Ausland auf
Kosten der heimischen Steuerzahler, ohne den Bauern voll zugute zu kommen. —
Die Reihe solcher Beispiele fiir problemverschirfende Reibungsverluste kénnte
fast beliebig fortgesetzt werden.

Der Pragmatismus fiihrt auch zu politisch-ideellen Reibungsverlusten, wenn sei-
ne einzelnen MaBBnahmen nur mit wechselnden ordnungsethischen Standpunkten
begriindet werden konnen. Die pragmatische Entwicklung unseres Wohlfahrtsstaa-
tes hat mit einer Steuerquote (dem Anteil aller Steuern und Abgaben am Sozialpro-
dukt) von mehr als 40% iiberdies bewirkt, daB heute nicht mehr wirklich fest-
gestellt werden kann, wer eigentlich wen ,,subventioniert.

Der kurzsichtige Pragmatismus hat immer wieder offenbar unauflosbare 7eufels-
kreise ausgeldst, die nur durch ordnungstheoretisch durchdachte und ordnungspoli-
tisch wirksame Korrekturen durchbrochen werden konnen. Die Voraussetzung fiir
eine menschliche und dauerhafte Losung aber ist die ordnungsethische Fundierung
der Zielsetzungen, denen sie dienen sollen.

Der Pragmatismus, dessen Horizont iiber den Tag nicht hinausreicht und der po-
litisch von der Hand in den Mund lebt, verstrickt sich in eine Reihe von unldsbaren
Problemen, so z. B. in der Frage, welche von den stets rivalisierenden Solidaritditen
im Augenblick gelten soll: etwa die Solidaritdt mit den Gastarbeitern oder die Soli-
daritdt mit den heimischen, von Arbeitslosigkeit bedrohten Arbeitnehmern? Die
Solidaritit der Menschen als Konsumenten oder die Solidaritit der Menschen als
Arbeitgeber und Arbeitnehmer einer schutzsuchenden Branche? Die Solidaritét
der iiberlasteten Steuerzahler oder die Solidaritit mit den Beschéftigten in subven-
tionierten Unternehmen bzw. mit Randgruppen, die auf die Zweite Einkommens-
verteilung des Staates angewiesen sind?

Die traditionellen Fragen nach ,,gerechten Lohnen, Preisen, Mieten, Zinsen
und nach dem ,, Recht” zur Arbeit, auf Bildung, auf Wohnung, auf internationale

3 Pichler/Schmitz
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Wanderung usf. konnen — soweit {iberhaupt dem Menschen moglich — nur im kon-
kreten Rahmen einer sachgerechten Ordnung geldst werden. Jede sachgerechte
Ordnung beruht auf einer ausreichenden Kenntnis der Funktionsweise der Institu-
tionen und ihres Zusammenwirkens und der Einsicht in die ordnungsethischen
Zielsetzungen, die sich aus realistischen Vorstellungen tiber den Lebenssinn der
beteiligten Menschen ergeben.
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Soziale Gerechtigkeit
als Gerechtigkeit nicht durch Tugendhaftigkeit,
sondern durch Institutionen'

I. Soziale Gerechtigkeit —
Tautologie oder sinnvolle Unterscheidung?

Unter dem Wort ,, sozial “ — als Attribut oder Adverb gebraucht — wird heute sehr
Verschiedenes verstanden. Es wird als Gegenpol zu ,, asozial “ bzw. als Synonym
von ,,gerecht™ im Gegensatz zu ,,ungerecht” gebraucht, z. B. wenn von einem aso-
zialen Menschen oder von asozialen Zustdnden gesprochen wird. ,,Sozial“ bedeutet
dann lexikal ,,gemeinschaftsf(')rdernd‘‘2 und ist damit — wie das Wort ,,gerecht™ —
ethisch positiv besetzt. An dieses Spannungsverhiltnis kann beim Begriff ,, soziale
Gerechtigkeit “ nicht gedacht sein, da es eine asoziale Gerechtigkeit genauso wenig
gibt wie eine gemeinschaftswidrige Gerechtigkeit. Der Begriff ,,soziale Gerechtig-
keit” wire dann eine Tautologie wie ein weiler Schimmel.

Das Wort ,,sozial“ mufl daher, um als Attribut zur Gerechtigkeit als Unterschei-
dungsmerkmal zu anderen Formen der Gerechtigkeit dienen zu kdnnen, etwas ganz
anderes bedeuten. Etwas ganz anderes bedeutet es im Spannungsverhiltnis zu ,, in-
dividual . Es heilit dann ,,die Ordnung der menschlichen Gesellschaft betreffend*>
und ist dann ethisch neutral.

Dem Thema des Symposiums ,,Gerechtigkeit in der sozialen Ordnung* mdchte
ich daher unter dem Aspekt ,, Die soziale Gerechtigkeit als Gerechtigkeit durch
Institutionen “ gerecht werden. Dem vom Herausgeber gewéhlten Untertitel dieses
Sammelbandes ,,Die Tugend der Gerechtigkeit im Zeitalter der Globalisierung*
mochte ich dadurch gerecht werden, daf ich mich mit seinem Gegenpol beschafti-
ge, nimlich mit der Meinung, dal3 die soziale Gerechtigkeit eine Gerechtigkeit ist,
die nicht durch Tugendhaftigkeit, sondern durch Institutionen verwirklicht wird.

I Dieser Beitrag wurde gegeniiber dem, der dem Symposium vorlag, unter Beriicksichti-
gung der Diskussion verdndert (wie es eigentlich der Sinn eines wissenschaftlichen Symposi-
ums ist), um sein Verstdndnis zu erleichtern. Die positive Zitierung eines Autors darf nicht
von vornherein als eine positive Beurteilung seines gesamten Werkes verstanden werden.

2 Brockhaus Enzyklopédie (1973), Siebzehnter Band, Stichwort ,,sozial 2, S. 612.
3 Brockhaus Enzyklopédie (1973), Siebzehnter Band, Stichwort ,,sozial 1*, S. 612.
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I1. Soziale Gerechtigkeit —
durch Tugendhaftigkeit oder durch Institutionen?

Unter Tugend wird die dauernde innere Einstellung eines Menschen verstanden,
die eine konstante Haltung zu Giitern und Werten erfordert.* Der Mensch ist tu-
gendhaft, der seine einzelnen Handlungen auf Tugend hin orientiert.

Die menschlichen Tugenden sind feste (personliche!) Neigungen des Verstandes
und des Willens, die unsere Handlungen regeln, unsere Leidenschaften ordnen und
unser Verhalten der Vernunft und dem Glauben entsprechend leiten. Sie lassen sich
nach vier Kardinaltugenden ordnen: Klugheit, Gerechtigkeit, Tapferkeit und MéaBi-
gung. Die Gerechtigkeit besteht im bestidndigen festen Willen, Gott und dem Néch-
sten das zu geben, was ihnen zusteht.”

Fiir die Verwirklichung der Gerechtigkeit geniigt aber nicht, den festen Willen
zu haben, z. B. dem Nichsten das zu geben, was ihm zusteht. Der tugendhaft sein
wollende Mensch muf3 auch wissen, was dem Nachsten im konkreten Konfliktfall
zusteht: der Produzent z. B. mufl wissen, wo, wann, wieviel und zu welchem Preis
ein Gut angeboten werden muf3, um die Nachfrage eines Konsumenten zu befriedi-
gen, der ein Gut an einem bestimmten Ort, zu einem bestimmten Zeitpunkt und zu
einem Preis erwerben mochte, der ihm zusteht.

Keine noch so perfekte Tugendhaftigkeit beider — des Produzenten und des Kon-
sumenten — gibt jedem von ihnen die notwendigen Informationen, die jedem Ge-
rechtigkeit auch nur mdglich macht. In einer komplexen (insbesondere arbeitstei-
ligen) Wirtschaft mit souverdnen Konsumenten bedarf es geeigneter Institutionen
(d. h. konkreter Regeln) vor allem des Wettbewerbsmarktes, um nicht nur die not-
wendigen Anreize zu einem gerechten Verhalten zu geben, sondern auch nur die
nétigen Informationen zu erhalten, was zum konkreten Zeitpunkt und am konkre-
ten Ort der jeweils gerechte Preis, der gerechte Lohn, der gerechte Zins usw. ist.

Die individuale Tugend der Gerechtigkeit, d. h. die Tugend eines Menschen, ist
nicht nur zur Verwirklichung sozialer Gerechtigkeit unzuléinglich, sie ist oft auch
entbehrlich. Es gehort zur Funktionsfahigkeit einer wettbewerbsgeregelten Wirt-
schaft, dal die Motivation ihrer Teilnehmer, auf einen Tausch einzugehen, nicht
entscheidend ist. Seine Handlungsmotivation entspringt einem weiten Spektrum,
vom in Geld ausgedriickten Gewinn, in bloBem Erwerb eines nutzbringenden Gu-
tes, in der Erfiillung familidrer oder beruflicher Verpflichtungen, in der Herbeifiih-
rung eines flir ihn wiinschenswerten Zustandes oder auch blof§ im Erwerb von Re-
spekt und Ansehen.

Es ist nicht einmal notwendig, daB der einzelne Teilnehmer das Wettbewerbs-
system als sittlich notwendig und damit freiwillig akzeptiert. In vielen Féllen wiir-

4 G. Teichtweier, Stichwort ,,Tugend“ in: A. Klose u. a. (Hrsg.), Katholisches Soziallexi-
kon, 2. Auflage Innsbruck / Wien/Miinchen 1980, Spalte 3091.

5 Katechismus der Katholischen Kirche, Miinchen 1993, Ziff. 1834 und 1836 (Kurztexte).
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den Produzenten z. B. geschiitzte, d. h. im Wettbewerb beschriankte Mirkte vorzie-
hen. Die Wettbewerbsmérkte haben als Institution auch das Charakteristikum, daf3
die Motivation derjenigen, die an ihnen teilnehmen, (allgemein) ohne Bedeutung
ist.

Die Tugend der Gerechtigkeit beweist allenfalls der Politiker, der durch politi-
sche Maflnahmen, d. h. durch Maflnahmen, zu deren Durchsetzung das legitime
staatliche Gewaltmonopol dient, alle Beteiligten zum Wettbewerb zwingt (z. B.
durch Offnen der Grenzen zur Liberalisierung des Waren- und Geldverkehrs). Die
konkrete Quelle der sozialen Gerechtigkeit ist dann aber nicht die Tugend des Poli-
tikers (sie ist seine Motivation), sondern die soziale Gerechtigkeit entsteht aus der
von ihm gewéhlten Institution. Das Eintreten fiir die Schaffung wettbewerbsforder-
licher Institutionen (z. B. Authebung einer Preisregelung, Schaffung eines Kartell-
gerichtes) kann auf sehr verschiedenen Motivationen beruhen. Diese Motivationen
sind fiir die Effizienz der dann geschaffenen Institution ohne Belang.

Dieser Beitrag will daher zum Untertitel dieses Bandes ,,Die Tugend der Ge-
rechtigkeit im Zeitalter der Globalisierung® aufzeigen, da3 im Zeitalter der Globa-
lisierung die individuale Tugend der Gerechtigkeit weder die Gerechtigkeit in der
sozialen Ordnung herstellen kann, noch zu ihrer Herstellung letztlich wirklich fiir
alle Teilnehmer notwendig ist.

Das heif3t nicht, daB3 individuale Tugenden fiir die soziale Ordnung génzlich be-
langlos sind. Wenn zur Verwirklichung der sozialen Gerechtigkeit auch die Tugend
der Gerechtigkeit eine eher beschrinkte Rolle zu spielen hat, so sind doch die an-
deren Tugenden wie z. B. die Klugheit und das MaBhalten auch fiir die Effizienz
einer Ordnung von Bedeutung.

Der katholische Sozialethiker Lothar Roos spricht hier von einer ,, ,eingebauten
Moral® der gesellschaftlichen Strukturen®, die ,,nicht weniger wichtig (ist) als die
Gesinnungen, die uns die heutige Institutionendkonomik lehrt”. Eine solche ,,mo-
ralische® Institution, ,,die Solidaritét staatlich erzwingt®, sieht er z. B. im Sozial-
versicherungssystem.® — Was der Staat erzwingt, kann doch wohl nicht eine Tu-
gend sein!

Die vielen einzelnen Menschen leben — in welcher Gesellschaft immer — nicht in
einer strukturlosen Masse zusammen, sondern in zahlreichen interdependenten /n-
stitutionen und Systemen. Deren Zusammenwirken macht die soziale, d. h. die auf
Menschen Bezug habende Ordnung aus.

Diese Sicht von sozialer Ordnung als das Zusammenwirken der Menschen in
Institutionen und das Zusammenwirken der Institutionen und Systeme ist heute ei-
ne fir die Formulierung ethischer Erkenntnisse — analytische oder normative — eine
sehr ertragreiche. Darauf konzentriert, kann die Institutionen- und Systemethik als
der Zweig der Ethik verstanden werden, der jene wiinschenswerten gesellschaftli-
chen Zustinde zum Forschungsgegenstand hat, die nicht durch eine andauernde,

6 L. Roos, Das Wort der Kirchen, in: Die neue Ordnung, Heft 2, April 1997, S. 107.
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noch so hohe Tugendhaftigkeit aller beteiligten Einzelnen erreicht werden kdnnen,
sondern die funktionsfahige Institutionen und Systeme braucht, die das Verhalten
der teilnehmenden Menschen regeln.

II1. Individualethik und Sozialethik —
zwei unterschiedliche Grunddimensionen

Tatsdchlich unterscheidet sich die Theorie einer ,,Gerechtigkeit in der sozialen
(= menschlichen) Ordnung® als Sozialethik sehr wesentlich von der Individual-
ethik. Das sind die beiden unterschiedlichen Grunddimensionen in der Wissen-
schaft um die menschliche Sollensordnung.

Unter ,, Individualethik* verstehe ich die wissenschaftliche Ergriindung der
Probleme, die sich fiir den einzelnen Menschen aus seiner eigenen Personlichkeit
sich selbst gegeniiber ergeben und von diesem Menschen selbst geldst werden
miissen. Die wissenschaftliche Ergriindung der Probleme, die sich aus den Inter-
aktionen im Zusammenleben der Menschen ergeben, und daher (zwar) auch fiir
den Einzelnen wichtig (aber doch ein anderes Forschungsobjekt) sind, ist die Sozi-
alethik.”

Zu einer noch préziseren Unterscheidung zwingt die enzyklopddisch gebotene
Kiirze. Dieser zu Folge wird Individualethik sehr sinnvoll als jene Ethik bezeich-
net, die das sittliche Handeln, auch wenn seine Riicksichten oder Ziele die Ge-
meinschaft oder einzelne Mitmenschen betreffen, unter dem Gesichtspunkt seiner
Verwirklichung im Einzelsubjekt betrachtet.® Die Sozialethik ist dann das andere
Gebiet der Ethik, welches sich mit der sittlichen Ordnung der Gesellschaft befalit.
Im Unterschied zur Individualethik, die die Werte und Normen fiir das Verhalten
der Einzelnen untersucht, will die Sozialethik die Grundsitze und Leitbilder fir
eine menschengerechte Gesellschaft ermitteln, die sich aus dem sozialen Wesen
des Menschen unter steter Beriicksichtigung der gesellschaftlichen, technischen
und wirtschaftlichen Gegebenheiten und Wandlungen herleiten.’

Mein Thema ,,Gerechtigkeit in der sozialen Ordnung“ kann in dieser Sicht als
die Frage verstanden werden: Was kann unter dem Begriff ,,Gerechtigkeit™ bzw.
»gerecht handeln® verniinftigerweise, d. h. als Beitrag zum Auffinden von Wegen
zur Losung sozialer Probleme (Konflikte) verstanden werden?

Johannes Messner stellt diese Unterscheidung in Individualethik und Sozialethik
an den Anfang seiner wissenschaftlichen Bemiihungen um die Grundlegung einer
systematischen Sozialethik, die er von der Individualethik prizise abgrenzt. Sein

7 Ahnlich: Meyers kleines Lexikon Philosophie (1987), hrsg. und bearbeitet von Meyers
Lexikonredaktion mit einem Essay von Prof. Dr. Kuno Lorenz, Meyers Lexikonverlag, Mann-
heim u. a. 1987, Stichwort ,,Ethik*, S. 130.

8 Brockhaus Enzyklopédie (1970), Neunter Band, Stichwort ,,Individualethik®, S. 76.
9 Brockhaus Enzyklopédie (1973), Siebzehnter Band, Stichwort ,,Sozialethik*, S. 624.
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wissenschaftliches Interesse galt in seiner Habilitationsschrift vor allem der Sozial-
ethik. Gegeniiber der Lehre von den ,,verhiltnisméBig einfachen Pflichten in bezug
auf die eigene Personlichkeit (und die Pflichten des religiosen Lebens)“ bewirken
die ,,komplizierteren biirgerlich-sozialen Pflichten und Aufgaben ..., daB die Sozi-
alethik tiberhaupt in viel héherem Mafse von Problemen tiberlastet ist als die Indi-
vidualethik. “'°

Es ist sicherlich richtig: Die moderne Netzwerk-Gesellschaft, d. h. die Gesell-
schaft, die auf Grund problemldsender Institutionen und sich gegenseitig kontrol-
lierender Systeme von Institutionen funktioniert, kann dies nicht ohne Verantwor-
tungsbewuftsein tun.'' Eine persénliche Bekehrung zur Tugendhaftigkeit eines
agierenden Ich ist zwar (zur Verdnderung der eigenen Personlichkeit) unentbehr-
lich, wenn damit aber eine Verdnderung der Gesellschaft bewirkt werden soll, be-
darf es dazu des Einsatzes von Institutionen, die dies bei ausreichend vielen Ein-
zelnen bewirken (wie z. B. funktionierende Familien, erfolgreiche Schulen und vor
allem der christlichen Kirchen).

Zur Verwirklichung des sozialen Katalysators ,,Verantwortung ist auch nicht
die Tugendhaftigkeit aller Akteure notwendig, es miissen nur ausreichend viele,
wenn auch u. U. eine ausreichend starke Minderheit sein.

Die klare Unterscheidung der beiden ethischen Dimensionen ,,Personlichkeits-
entwicklung durch Tugendhaftigkeit als Individualethik und ,,Gesellschaftsgestal-
tung durch Institutionen als Sozialethik* ist der Ausgangspunkt der systematischen
Grundlegung in der ,,Studie zur Grundlegung einer systematischen Wirtschafts-
ethik®, wie sie Johannes Messner in seiner Habilitationsschrift richtungsweisend
vertritt.

Die Wirtschaftsethik ist die Sozialethik des Kulturbereiches ,,Wirtschaft®. ,,Die
Sozialethik ist in ihrer wissenschaftlichen Ausbildung fiir die Gestaltung der sozia-
len Verhéltnisse von grofter Bedeutung. Dies bleibt richtig, wenn man auch zugibt,
daB die innersten Krifte dieser Gestaltung aus der lebendigen Verwirklichung der
sittlichen Ideen in den einzelnen Menschen kommen miissen. Denn Moglichkeit
und Formen der Verwirklichung der iiberzeitlichen Ideale und absoluten Werte in
der historischen Situation sozialer Gestaltung zu zeigen, scheint zu den ersten Auf-
gaben der Sozialethik zu gehdren. DaBl im Rahmen der Sozialethik dem Wirtschafi-
lichen und der Wirtschaftsethik eine besondere Bedeutung zukommt, ergibt sich
schon daraus, dal vom Wirtschaftlichen her die soziale Ordnung heute am tiefsten
unterwiihlt ist.«'?

Dies geschieht auf Grund der Eigengesetzlichkeit der Kulturbereiche, d. h. auf
Grund der Ergebnisse der Sozialwissenschaften in der Erforschung sozialer Er-
scheinungen. Diese ,.komplizierten biirgerlich-sozialen Pflichten und Aufgaben®

10 J Messner (1927), S. 31 unter Berufung auf Wendland (1916), Hervorheb. im Original.
11 F Fukuyama, Das Ende der Geschichte, 1992.
12 J Messner (1929), a. a. O., S. 10.
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bewirken, wie Messner besonders hervorhebt, daB ,,die Sozialethik iiberhaupt in
viel héherem Mafle von Problemen iiberlastet ist als die Individualethik*, verstan-
den als die ,, verhdltnismdfig einfachen Pflichten in bezug auf die eigene Persin-
lichkeit (und die Pflichten des religiésen Lebens) “."

Diese Unterscheidung (richt Trennung!) ist fiir die Losung ethischer Probleme
hilfreich, wenn nicht absolut notwendig: Die Individualethik hat dann die Entwick-
lung der eigenen Personlichkeit zum Gegenstand, die Sozialethik die Gestaltung
der gesellschaftlichen Verhidltnisse. In der Vervollkommnung der Personlichkeit
liegt die Tugendhaftigkeit des Einzelnen. Zur Losung gesellschaftlicher Probleme
aber sind Verhaltensregeln notwendig, auf die sich die teilnehmenden Menschen
(auf welche Weise immer) einigen. Diese Regeln werden seit James M. Buchanan
generalisierend als ,, Institutionen “ bezeichnet.

Ich halte daher die Unterscheidung von individualer Gerechtigkeit eines Men-
schen auf seinem Weg zur Tugendhaftigkeit und der sozialen Gerechtigkeit mehre-
rer Menschen auf dem Weg zu einer gerechteren Gestaltung des gesellschaftlichen
Lebens durch Institutionen fiir einen methodisch-systematisch erfolgreichen Zu-
gang zur Losung der menschlichen Probleme auf beiden Ebenen.

Ich mochte daher die Gerechtigkeit in der sozialen Ordnung nicht als die Ge-
rechtigkeit behandeln, die auf mehr individualer Tugendhaftigkeit beruht, sondern
als die Gerechtigkeit, die durch soziale (d. h. gesellschafiliche) Institutionen ver-
wirklicht werden soll. Ich folge damit der grundsitzlichen Systematik Johannes
Messners seit seiner Habilitationsarbeit. Unter Systematik wird die Anordnung von
Aussagen iiber einen bestimmten Gegenstandsbereich oder von solchen Gegen-
stinden nach einem leitenden Gesichtspunkt oder nach bestimmten Relationen ver-
standen.'* Uber die Relation (Dimension) ,,Gestaltung der Gesellschaft zu spre-
chen, heilit nicht, die Dimension der ,,Gestaltung der Personlichkeit* ignorieren!
Beide sind notwendige, aber unterschiedliche Zielsetzungen.

IV. Weitere verwendete Begriffe

Die wissenschaftliche Befassung mit allen Problemen der menschlichen Ord-
nung des Sein-Sollens bezeichne ich als Ethik zum Unterschied des tatsdchlichen
Zustandes der Menschen in der Gesellschaft als Ethos oder Moral. Die Begriffe
,, Ethos“ und ,,Moral“ sowie ,.ethisch® und ,,moralisch“ oder ,,Moraltheologie*
und ,,Theologische Ethik* sowie ,,Moralphilosophie“ oder ,,Philosophische Ethik*
unterscheiden sich (Albert Schweitzer folgend) nur aufgrund ihrer sprachlichen
Herkunft aus dem Griechischen oder Lateinischen, d. h., sie sind fir mich iden-
tisch.

13 J Messner (1927), a. a. O., S. 31.

14 Stichwort ,,Systematik®, in: Meyers kleines Lexikon ,,Philosophie®, Mannheim, Wien,
Ziirich 1987, S. 413.
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,Der Mensch* ist das einzelne, unwiederholbare Individuum, mit seinem fiir
jeden Menschen einmaligen existentiellen Lebenszweck, aber auch mit zahlrei-
chen, seiner menschlichen Natur entsprechenden Gemeinsamkeiten mit anderen
Menschen. In beiden Hinsichten vergleiche den Charakter der Fingerabdriicke.

., Die Gesellschaft* ist jedesmal die Gesamtheit aller derer, die in einem be-
stimmten Raum (Gemeinde, Staat, Region oder Welt) oder zu einer bestimmten
Zeit (z. B. 19. Jahrhundert oder heute) zusammenleben.

Die Institutionen sind Regelsitze, die in ithrem Zusammenwirken die Losung
sozialer Konflikte, d. h. von Konflikten zwischen mehreren (mindestens zwei Men-
schen) erwarten lassen, die selbst bei einem noch so hohen Grad personlicher Tu-
gendhaftigkeit aller Beteiligten nicht gelost werden kénnen.'> Komplexer zusam-
men-wirkende Institutionen bezeichne ich als System bzw. zur Unterscheidung der
Hierarchie der Systeme als Subsysteme.

Ein System besteht aus mehreren Regelsétzen, in deren Zusammenwirken eine
zweckrationale Richtung erkannt werden kann und die gleichzeitig liickenlos und
konsistent (widerspruchsfrei) funktionieren. Die Begriffe Institution, System, Sub-
system und Ordnung (z. B. die Wirtschaftsordnung) als Zusammenwirken mehre-
rer Syteme sind — was ihre Problemldsungskapazitit im einzelnen betrifft — inhalt-
lich synonym. Thre Unterscheidung erhilt nur im Hinblick auf die Gliederung eines
groferen Ganzen (z. B. einem hoheren Grad der Komplexitit sozialer Konflikt-
situationen) einen hilfreichen Sinn.

V. Tugendlehre und Ordnungslehre

Auch Walter Schulz'® (geb. 1912) ist iiberzeugt, mit der Unterscheidung von
Tugend- und Regelethik ein markantes Unterscheidungsmerkmal zwischen der
Ethik der Antike und des Mittelalters auf der einen und der neuzeitlichen Ethik auf
der anderen Seite feststellen zu konnen. Wenn eine Gemeinschaft ihre Verhaltens-
formen relativ fraglos und trotz mancher Mingel anerkennt, fiihlt der Einzelne sich
in die Ordnung eingebunden, die sich von den Tugenden her differenziert zeigt.
Diese Ethik ist wesentlich Tugendethik. Diese stiitzt sich auf die Tugenden der Ein-
zelnen, wie z. B. Flei3, Gehorsam, Klugheit, MaBBhalten, Tapferkeit und Gerechtig-
keit."”

Erst als im Beginn der Neuzeit das Individuum ins Zentrum tritt, wird die Frage
wach, wie die Individuen zu einer Einheit verbunden werden kénnen. Ob man das
Individuum im Sinne von Hobbes als durch den Egoismus bestimmt ansieht oder

15 Das Herausstellen dieser Funktion heifit nicht, dal sie nicht auch andere Funktionen
haben konnen, wie z. B. die Stabilisierung der Erwartungen.
16 W Schulz (1989), Grundprobleme der Ethik, Verlag Giinther Neske, Pfullingen.

17 Stichwort Tugend im ,,Lexikon der Ethik* (1986), hrsg. v. Otfried Hoffe zusammen mit
M. Forschner/ A. Schopf/ W. Vossenkuhl, 3. neubearb. Aufl., Miinchen, S. 257.
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ob man ihm einen sozialen Instinkt zubilligt, es miissen Regeln gefunden werden,
von denen her ein friedliches Zusammenleben konstituiert werden kann.

Die zentrale Frage der Moralphilosophie ist nach Schulz: ,,Wie sollen wir wis-
sen, welchen Regeln wir folgen sollen?* Tugendbegriffe werden fiir die Moralphi-
losophen ebenso nebensichlich wie sie es fiir die Moral der Gesellschaft sind, in
der er lebt. Fiir Schulz ist es offensichtlich, dafl nicht mehr eine Tugendlehre im
Sinne des Aristoteles als verbindliche Verhaltensmalinahme aufgestellt werden
kann. Aber es geht auch nicht mehr an, ein eindeutig unbedingtes Prinzip heraus-
zustellen, wie Kant es tat, fiir den die Zugehorigkeit zum Mundus intelligibilis die
Unbedingtheit gesichert hat.

Die Unterscheidung zwischen Individualethik und Sozialethik ist also eine Frage
der Zuordnung einer Problemstellung der Gerechtigkeit, ob sie eine Eigenschaft
einzelmenschlichen Handelns, eine geistig-sittliche Wertehaltung einer Person (Tu-
gend) oder einen positiven Zustand der Gesellschaft bezeichnen soll. Der Verzicht
auf diese Unterscheidung ist — wie Walter Kerber bemerkt — die Ursache fiir die
,.Sinnentleerung® des Begriffes Gerechtigkeit.'®

Der Paradigmenwechsel von der Sicht der Gerechtigkeit als personliche Haltung
auf Gerechtigkeit als Zustand der gesellschaftlichen Verhiltnisse ist fiir Kerber
,uberraschend”, da der Begriff der ,Gerechtigkeit’ im Naturrechtsdenken sowohl
der katholischen Moraltheologie als auch der rationalistischen Rechtsphilosophie
bis ins 19. Jahrhundert hinein eine solche Eindeutigkeit hatte: Welche Anspriiche
und Pflichten dem FEinzelnen ,aus strenger Gerechtigkeit zukamen, schien sich
durch eine rationale Analyse der Sachverhalte anhand objektiver Kriterien mit gro-
Ber Genauigkeit feststellen zu lassen. Hingegen fand er es schwer, zum Zeitpunkt
seiner Beobachtung die vielfachen Anspriiche, die mit einleuchtenden Argumenten
im Namen der Gerechtigkeit geltend gemacht werden, gegeneinander abzuwégen
und auflerhalb der positiven Gesetze iiberhaupt eindeutige Kriterien fiir die Be-
stimmung des Gerechten zu finden.

Die Wurzel fiir diese Unsicherheit sieht er in den Verdnderungen, die sich im
tatsdchlichen Aufbau der Gesellschaft ergeben, wie auch in der theoretischen Re-
flexion iiber die Folgen des Uberganges von einer statischen zu einer dynamischen
Gesellschaft. Damit hétte sich der Schwerpunkt der Gerechtigkeitsproblematik ver-
lagert von der Frage nach dem gerechten Verhalten der Einzelnen innerhalb einer
gegebenen Gesellschaftsordnung auf die Frage nach der gerechten Gesellschafis-
ordnung selbst."”

Diese Unterscheidung ist in der Sozialkritik und fiir die Sozialreform entschei-
dend fiir die Frage nach dem gesellschaftlichen Ort der Verantwortung fiir einen

18 W Kerber (1981), Abschnitt: Die Vieldeutigkeit des Gerechtigkeitsbegriffs, in: W. Ker-
ber/C. Westermann /B. Sporlein, Artikel Gerechtigkeit, in: Christlicher Glaube in moderner
Gesellschaft, Teilband 17 der Enzyklopadischen Bibliothek in 30 Teilbdnden, hrsg. von F.
Bockle /F. X. Kaufmann/K. Rahner/B. Welte, Freiburg/Br., S. 8 ff.

19 W Kerber (1981), a. a. O., S. 40 F.
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Seinszustand, der den Wunsch nach einer Verdnderung (als Sollensordnung) weckt:
die einzelnen Handlungsakteure oder die sozialen Handlungsregeln, denen sie fol-
gen. Damit kann in einer arbeitsteiligen Gesellschaft mit systemisch ausdifferen-
zierten Funktionszusammenhidngen auch die Kompetenz und damit gleichzeitig
die Zustindigkeit fir Anderungen und die Verantwortung fiir deren Unterlassung
festgestellt werden.

Fiir Anderungen der personlichen Tugendhaftigkeit kénnen dies in einer freiheit-
lichen Gesellschaft nur Institutionen sein, die die einzelmenschliche Motivation
beeinflussen konnen. Das sind die in Erziehung und Seelsorge Tatigen, die auch
die Hilfen bieten, die es dem einzelnen Menschen leichter machen, seinen indivi-
duellen Lebenszweck zu ergriinden und zu erfiillen.

Fiir die kritisierten Zustinde in der Gesellschaft ist zunichst die Frage zu stellen,
welches — oder welche — der Subsysteme, in welche das Gesamtsystem ,,Gesell-
schaft® ausdifferenziert ist, der Ort des Geschehens ist bzw. sind. Diese Subsyste-
me sind mit dem identisch, was z. B. das Zweite Vatikanum als Kulturbereiche
bezeichnet, die iiber das ihr je ,,Gute” und damit {iber eine ,,iusta autonomia“ (ei-
gene Gesetze) zur Losung ihrer spezifischen Konflikte verfiigen. Das hatte Mess-
ner in seiner Habilitationsschrift mit der Feststellung unterstrichen, daf jede Norm
der Sozialethik auf einer ausreichenden Kenntnis der sozialwissenschaftlich
ergriindeten gesellschaftlichen Zusammenhinge begriindet sein muf3.*

Die Begriffe soziale Institutionen, Subsysteme, Systeme und Ordnungen, in de-
nen diese Menschen zusammenleben, fassen unter dem heutigen Verstiandnis nicht
mehrere Menschen (wie héufig traditionell) in ihrer Ganzheit zusammen, sondern
jeweils nur in funktionalen Teilbereichen (Dimensionen) ihres personlichen Han-
delns: in ihrem Verhalten als Eigentiimer, als Tauschpartner, als Ehepartner, als
Teilnehmer in Pflichten und Rechten in Familienbeziehungen (aufgrund von Ver-
wandtschaft oder Schwigerschaft), in ihrem Umgang mit knappen Giitern (in ei-
nem Betrieb) oder mit knappen Einkommen (in einem Haushalt) in der Dimension
,»Wirtschaft, in ihrer personlichen Position im Umgang mit dem legitimen Ge-
waltmonopol (als Wihler oder als politischer Funktionidr in der Dimension
»Staat®), in ihrer Stellung im Erziehungs- und Bildungssystem (als Lehrende und/
oder als Lernende im lebenslangen Lernen), als Mitglied einer religiosen Gemein-
schaft, die ihnen Hilfe zur Erkenntnis und zur Erreichung ihres Lebenszwecks er-
warten 146t (in der Dimension ,, Kirchen ), die Katholische Kirche als die Gemein-
schaft aller katholisch Getauften definiert. Immer aber sind es die selben Men-
schen, wenn auch in jeweils unterschiedlichen Funktionen, in den verschieden
dimensionalen Teilbereichen ihres personlichen Handelns.

Die Ganzheit aller dieser einzelnen spezifischen Funktionen wird durch den je
einzelnen individuell handelnden Menschen fiir sich (zur Erzielung seiner individu-
ellen existentiellen Zwecke) hergestellt. Die Bezeichnung aller erkennbaren Syste-
me in ihrer Gesamtheit als ,, Gesellschaft ist sowohl angesichts der Interdepen-

20 J Messner (1927), a. a. O., S. 49 ff.
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denz aller dieser Systeme als auch als mdglicher Ausgangspunkt fiir manche Fra-
gestellungen sinnvoll.

Die Bedeutung der hier diskutierten Unterscheidung hat schon vor 150 Jahren
Alexis de Tocqueville mit den Worten visiondr zum Ausdruck gebracht: ,,Denn die
Zeit blinder Selbstaufgabe und instinktiver Tugend liegt schon weit hinter uns, und
ich sehe die Zeit kommen, da selbst die Freiheit, der Friede des Staates und die
soziale Ordnung die Bildung nicht mehr entbehren konnen.“*' Das heift: Zum gu-
ten Willen des Einzelnen (als individualethisches Postulat) mufl das gute Wissen
um die Institution(en) kommen, von der (denen) eine Losung sozialer Konflikte
erwartet werden konnen.

VI. Was bedeutet ,,Gerechtigkeit*?

Bevor der Frage nach der sozialen Gerechtigkeit weiter nachgegangen wird, soll
zundchst die Frage nach der Gerechtigkeit ohne diesen einschrinkenden Attribut
gestellt werden.

»Das Gemeinwohl®, so hat Johannes Messner seine Monographie zu diesem
Thema vor fast vier Jahrzehnten begonnen, ,.teilt das Schicksal aller Begriffe, die
wir im téglichen Leben zu gebrauchen pflegen.” Und er setzt hinzu: ,,Wenn man
sagen soll, was der Gegenstand ist, den sie bezeichnen, kommt man in Verlegen-
heit.” Und weiter: ,,Die Sache wiirde wahrscheinlich fiir viele nicht leichter, wenn
man ihnen als allgemeinsten und sehr zweckdienlichen Begriff des Gemeinwohles
nennen wiirde: das Gemeinwohl ist die allseitig verwirklichte Gerechtigkeit. Dann
aber erhebt sich die Frage, was ist Gerechtigkeit? Auch der Begriff der Gerechtig-
keit, den Thomas von Aquin mit der inhaltlichen Bestimmung des Gemeinwohls
verbindet, ist selbst nicht so gegenstindlich bestimmt, daB8 damit die Frage nach
dem Gemeinwohl wirklich beantwortet ware.* Das veranlaf3t Messner, auf den ,,in-
ternational so bekannten Rechtsphilosophen Hans Kelsen“?? zu veweisen, der ,,ein
ganzes Buch dariiber geschrieben hat, daB man iiberhaupt nicht wissen kann, was
Gerechtigkeit ist.“*

Mit dem Hinweis auf die Undurchfiihrbarkeit eines ,,intrapersonalen Nutzen-
vergleichs* hatte der sehr angesehen gewesene Osterreichische Wirtschaftsjourna-
list Horst Knapp im Zusammenhang mit der Diskussion um die gerechte Besteue-
rung der Familienerhalter angesichts der kontroversen Standpunkte die skeptische

21 A. de Tocqueville (1835—1840, 1985), Uber die Demokratie in Amerika, ausgewihlt
und hrsg. von J. P. Mayer, Stuttgart; zit. von: K. Homann: Okonomik und Demokratie — Per-
spektiven nach dem Ende des Sozialismus, in: W. Jager (1994) (Hrsg.), Neue Wege der
National6konomie, S. 49 —83.

22 H. Kelsen (1960), Die reine Rechtslehre, Wien, Anhang zur 2. Auflage.

23 J Messner (1962), Das Gemeinwohl — Idee, Wirklichkeit, Aufgabe, Verlag A. Fromm,
Osnabriick, S. 9 ff.
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Frage gestellt: ,,Was ist gerecht?** Dem Begriff ,,Gerechtigkeit wird weitgehend
unter Ideologieverdacht jede objektiv-sachliche Problemlosungskapazitit abge-
sprochen.

Zum gleichen Ergebnis war damals, von ganz anderen Gesichtspunkten herkom-
mend, so setzte Messner fort, der protestantische Theologe Helmut Thielicke ge-
kommen, der meinte: Wenn man sage, die Gerechtigkeit sei die Bereitschaft, jedem
das Seine zu geben, so sei es eben unmoglich zu wissen, was das Seine fiir jeden
ist. Das zu wissen, sei nur Gott moglich, der einem jeden einzelnen das ihm eigene
an Anlagen, Aufgaben und Heilsaussichten zuteile. Fiir uns Menschen sei es nach
dem Siindenfall (nach lutherischer Auffassung) unmoglich, die Seinsordnung zu
erkennen.

Was Messner damals vom Gemeinwohl sagte, gilt also heute noch weithin eben-
so fiir die Gerechtigkeit, daB3 dieses geradezu im Mittelpunkt der katholischen So-
ziallehre, ja der Ethik iiberhaupt stehe und daf3 es erstaunlich sei, wie wenig in der
wissenschaftlichen katholischen Gesellschaftslehre iiber das Gemeinwohl zu fin-
den ist. Dies um so mehr, als die Berufung auf das Gemeinwohlprinzip in papst-
lichen AuBerungen, im katholischen Schrifttum sowie in der Erdrterung tagespoli-
tischer Fragen und iiberhaupt in den Diskussionen des offentlichen Lebens eine
Rolle spielt wie kaum ein anderer ethischer Begriff.

VII. Die Gerechtigkeit hat viele Dimensionen

Johannes Messner definiert also das Gemeinwohl als ,,allseitig verwirklichte
Gerechtigkeit®. Das heif3t, da3 das scheinbar so einleuchtend einfache ,,suum cui-
que* sehr viele, in ihren Dimensionen unterschiedliche ,,sua“ hat. Und das Problem
liegt in der Frage, wie die Komplexitit der Gerechtigkeit, d. h. die Gesamtheit aller
der ,,sua”, die jedem gerechterweise zukommen sollen, auf das einzelne ,,suum cui-
que“ reduziert und damit Gerechtigkeit operational konkretisiert werden kann.

Was die jiingere Entwicklung der Sozialwissenschaften und der Sozialethik so
revolutioniert und fiir manche, die ,,die Ganzheit™ des Menschen als Grundlage fiir
alle ethischen Fragen sehen, so provokant wirkt, ist der Vorschlag, die Gerechtig-
keitsfrage nicht als Problem des Verhiltnisses zwischen ganzen Menschen zu se-
hen, sondern nur zwischen bestimmten Funktionen dieser ganzen Menschen.

Als Beispiele fiir die ZweckméiBigkeit (wenn nicht sogar Notwendigkeit), die
ganzen, d. h. komplexen individuellen Menschen auf eindimensionale Funktionen
zu reduzieren, um konkrete Gerechtigkeitsprobleme auch nur wahrnehmen, ge-
schweige denn 16sen zu konnen, sollen hier die Ansdtze von Karl Homann und
Michael Walzer genannt werden.

24 H. Knapp, Gerecht oder zweckmafig?, in: Finanznachrichten Fn 42, 21. Oktober 1993.
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1. Karl Homann: Reduzierung auf soziale Funktionen
des Menschen

Karl Homann erldutert die ZweckméaBigkeit dieser Reduktion anhand des Men-
schen in seinen Funktionen im Umgang mit knappen Ressourcen: Der Homo oeco-
nomicus ist durch rationale Gewinn-, Nutzen- oder Vorteilsmaximierung definiert.
DaB ,,der“ Mensch dies weder empirisch ist noch normativ sein darf, spielt hier
keine Rolle.

Der ,Homo oeconomicus* ist nicht ,der Mensch‘. Er ist ein theoretisches Kon-
strukt fiir die Zwecke allein der Theoriebildung in der positiven Wissenschaft Oko-
nomik. Einzelwissenschaften stellen grundsétzlich nicht die Frage Kants: Was ist
der Mensch? Positive Einzelwissenschaften stellen ganz spezielle, hochselektive
Fragen und abstrahieren programmatisch von vielen anderen Fragen, die lebens-
weltlich dazugehoren. Alle einzelwissenschaftliche Theoriebildung ist streng auf
hochselektive Problemstellungen bezogen, nicht auf ,,die Wirklichkeit“: Insofern
miissen Einzelwissenschaften methodisch reduktionistisch arbeiten und wer von ih-
nen etwas anderes, z. B. eine ,,ganzheitliche* Betrachtungsweise verlangt, macht
den durch theoretische Ausdifferenzierung erzielten Fortschritt der modernen Wis-
senschaften zunichte. Dann lautet die entscheidende Frage: Auf welche hochselek-
tive Problemstellung genau ist das Konstrukt Homo oeconomicus zugeschnitten?

In der Okonomik geht es nicht um einsame Entscheidungen einzelner, es geht
um Interaktionen und um ihre Ergebnisse. In Interaktionen treten die Menschen
ein, um Kooperationsgewinne zu realisieren: ,,Dies ist das gemeinsame Interesse
der Interaktionspartner. Hinsichtlich der Aufteilung der Kooperationsgewinne ha-
ben sie aber immer zugleich widerstreitende Interessen, und insofern sind alle In-
teraktionen problematisch“®® — und daher sozialethisch 16sungsbediirftig.

Das heift, es geht hier nicht um die Entscheidungen von Menschen, die sie auf-
grund ihrer personlichen Tugendhaftigkeit hin treffen, sondern um ein Verhalten
der Menschen, die (bewuBt oder unbewuft, gewollt oder blof3 akzeptiert) aufgrund
sozialer Regeln und Institutionen handeln.

2. Michael Walzer: Reduzierung auf die (strittigen) Giiter

Von einem (zundchst) ganz anderen Ansatz kommt M. Walzer zu den selben
Ergebnissen. Er geht nicht von den spezifischen Funktionen ganzer Menschen aus,
sondern von den Giitern, um deren gerechte Verteilung es geht.

Walzer sicht den Malstab fiir die Gerechtigkeit, die das Ziel grifitméglicher
Freiheit und Pluralitit mit der Forderung nach Gleichheit vereinbar macht, durch

25 K. Homann (1997), Individualisierung: Verfall der Moral? Zum &konomischen Fun-
dament aller Moral, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, Beilage zur Wochenzeitung Das Par-
lament, B 21/97, vom 16. Mai, S. 19 f. Hervorhebungen im Original.
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das strittige soziale Gut bestimmt. Die Pointe seiner Losung liegt darin, daf er sich
zwar auch fiir eine Pluralisierung der Gerechtigkeitsgrundsdtze einsetzt: Differenz
und Gleichheit lassen sich seiner Meinung nach aber nur vereinbaren, wenn
beriicksichtigt wird, dafl die verschiedenen Giiter (z. B. Reichtum, Macht, Arbeit,
Ehre, Liebe etc.) und die durch sie bestimmten Distributionssphiren einer Gesell-
schaft die Anwendung von gesonderten Prinzipien der Verteilung verlangen.

Die Verteilung sozialer Giiter kann weder verstanden noch beurteilt noch kriti-
siert werden, bevor deren Bedeutung fiir das Leben jener Ménner und Frauen
begriffen worden ist, unter denen diese Giiter verteilt werden. Diese Verteilungs-
gerechtigkeit (aber nicht jede andere Art von Gerechtigkeit) steht in Relation zu
sozialen Sinnbeziigen. Ein Gut wie die Mitgliedschaft in sozialen Gruppen, eine
berufliche Position oder ein politisches Amt, ein Bildungszeugnis oder eine medi-
zinische Leistung werden in verschiedenen Gesellschaften (aber auch von verschie-
denen Personen! W. S.) verschieden gedeutet und bewertet. So scheint es nur
verniinftig vorzuschlagen, daB3 diese Giiter deshalb verschieden verteilt werden sol-
len, d. h. von verschiedenen Instanzen, nach verschiedenen Verfahren und gemaf
verschiedener Kriterien.*

Das Ziel komplexer Gleichheit durch komplexe Gerechtigkeit ist es zu verhin-
dern, dal} ein einzelnes soziales Gut alle anderen dominiert. Was die Norm der
komplexen Gleichheit verlangt, ist eine Gesellschaft, in der diejenigen Menschen,
die mehr Geld, mehr Macht oder mehr technisches Wissen haben (und solche Men-
schen wird es immer geben) daran gehindert sind, sich allein deswegen auch in den
Besitz von jedem anderen sozialen Gut zu setzen.

3. Soziale Gerechtigkeit: Verteilung von Giitern —
Verteilung von Lasten

Bei der Erorterung der sozialen Gerechtigkeit sieht also Walzer die Frage nach
der Gerechtigkeit bei der Verteilung sozialer Giiter im Vordergrund. Die Frage
nach der Gerechtigkeit stellt sich nicht minder aber auch bei der Verteilung von
Lasten. Das zeigt sich ganz offen bei der Verteilung der Steuerlasten auf die Steu-
erzahler und beim Ausgleich der Familienlasten zwischen Familienerhaltern und
Nichtunterhaltspflichtigen.

Oft lauft die Frage der Lastenverteilung unter dem Mif3versténdnis einer Giiter-
verteilung zwischen Individuum und Gemeinschaft.*’ Hier wird ,,Gemeinschaft —
wie nicht selten in der einschligigen Literatur — zu unrecht personifiziert. Bei der

26 M. Walzer (1992), Sphiren der Gerechtigkeit. Ein Pladoyer flir Pluralitiat und Gleichheit.
Aus dem Englischen von Hanne Herkommer. Campus-Verlag Frankfurt/New York, Studien-
ausgabe 1994. Englische Originalausgabe: Spheres of Justice. A Defence of Pluralism and
Equality, Basic Books Inc. New York 1983, S. 11.

27 Siehe z. B. Das ,Modell der Gerechtigkeit zwischen Individualismus und Gemein-
schaft” bei 1. Dingeldey (1997).

4 Pichler/Schmitz
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Steuergerechtigkeit z. B. handelt es sich nur vordergriindig um eine Verteilung des
Einkommens zwischen dem Steuerzahler und dem Staat, sondern um die Vertei-
lung der Steuerlasten unter den Steuerzahlern. Beim Ausgleich der Familienlasten
handelt es sich primér nicht um einen Ausgleich der Unterhaltslasten der Familie
zwischen Familie und Staat, sondern vielmehr zwischen Familienerhaltern und den
gleichzeitig gerade nicht Unterhaltspflichtigen. In Fragen der Gerechtigkeit im So-
zialstaat geht es nicht um die Verteilung zwischen dem Staat und den Transferein-
kommensbeziehern, sondern um die gerechte Giiterverteilung zwischen den Bezie-
hern der Transfereinkommen untereinander sowie um die Giiter- und Lastenvertei-
lung zwischen diesen und den Steuer- bzw. Beitragszahlern.

VIII. Die Problemléosungskapazitit der Institutionenékonomik

Es scheint weithin Ubereinstimmung?® dariiber zu herrschen, daB es Luigi Tapa-
relli d’Azeglio SJ gewesen ist, der den Begriff ,,soziale Gerechtigkeit™ erstmalig
geprdgt hat. Und daB dieser Begriff durch ihn iiber Leo XIII. zu einem dominieren-
den Element der Sozialverkiindigung der katholischen Kirche geworden ist, ohne
daB lange Zeit hindurch (und wahrscheinlich bis heute) eindeutig geklért werden
konnte, worin sich diese Dimension (oder Dimensionen) der Gerechtigkeit von den
traditionellen Unterscheidungen von der iustitia commutativa (Tauschgerechtig-
keit) und der iustitia distributiva (Verteilungsgerechtigkeit) unterscheiden.

Arthur F. Utz charakterisiert die Wende durch Taparelli als Wende ,,von der
ganzheitlich finalen Schauweise in die prozessuale (kausale) und damit in die indi-
vidualistische Gesellschafts- und Eigentumstheorie.“* Erst durch Taparelli hat die
katholische Soziallehre das Eigeninteresse im Sinne einer obersten Norm in ihr
Sozialdenken aufgenommen. ,,Deutlich kommt dieser Begriffswechsel bei Messner
— auf Taparelli gestiitzt — zum Vorschein.“*® Was Johannes Messner an Taparelli so
schitzte, war seine philosophische Begriindung der Moral und daB er sich nicht
damit begniigte, sie einfach als Wirkung des Gesetzes des gottlichen Gesetzgebers
zu erkldren: Pflicht ist ein verniinftiges Sollen als Resultante ,.einer notwendigen
Verbindung der Mittel mit einem notwendigen Zweck.«*!

28 A. FE Utz (1994), Sozialethik. Mit internationaler Bibliographie, IV.Teil, Wirtschafts-
ethik, Scientia Humana Institut Bonn, S. 226; K. Homann/FE Blome-Drees (1992), S. 65;
K. Homann/1. Pies (1991), Der neue Institutionalismus und das Problem der Gerechtigkeit,
in: Jahrbuch fiir Neue Politische Okonomie, Tiibingen, Band 10, S. 79—100. J. Messner hat
auch einmal den franzgésischen Anarchisten Pierre-Joseph Proudhon als den ersten genannt,
der von der Idee einer ,,sozialen* Gerechtigkeit gesprochen hat. J. Messner (1931), Die Idee
der sozialen Gerechtigkeit, S. 726. In: Der Kunstwart, Miinchen, Aug. 1931.

29 A F Utz (1994),a. 2. 0., S. 118.

30 4. F Utz (1994), a. a. O., S. 30 unter Bezugnahme auf J. Messners Naturrecht (7. unver-
anderte Auflage, Berlin 1984) S. 999, 1004 ff. u. a.

31 J Messner (1966), 5. neubearb., erweiterte Auflage, Tyrolia Verlag Innsbruck, S. 79 f.
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Die zeitliche Distanz ermoglicht es heute K. Homann, Taparellis Begriff ,,sozia-
le Gerechtigkeit® zu erkldren: Begriffe entstehen, wenn ein Bedarf nach ihnen be-
steht. Der Bedarf nach diesem Begriff erwéchst offenbar aus den sozialen Folgen,
die mit der Umstellung von der ,,Hauswirtschaft auf die ,,Volkswirtschaft” bzw.
von der Handlungssteuerung auf die Systemsteuerung verbunden sind, wie z. B.
die ,,soziale Frage.“>* Es geht jetzt nicht mehr um die moralische Beurteilung ein-
zelner Handlungen — etwa mit Hilfe der Vorstellungen vom ,,gerechten Preis® —,
sondern von Systemergebnissen.>>

Dieser Vorrang der Regeln (Institutionen) vor der individualen Tugendhaftigkeit
wird auch aus dem beschriankten Informationsstand der Akteure erkléart: Wer tu-
gendhaft das eigene Handeln nach der Idee der Gerechtigkeit orientieren will, muf}
iiberhaupt erst wissen, worin gerechte Regelungen fiir den Anlaf3fall eigentlich be-
stehen. Aus diesen Griinden besitzt die Frage nach der Gerechtigkeitstugend nur
nachgeordnete Bedeutung, und es besteht das Gerechtigkeitsproblem, philoso-
phisch gesehen, vor allem darin, die institutionellen Prinzipien gesellschaftlicher
(d. h. sozialer, W.S.) Gerechtigkeit zu identifizieren und zu begriinden. Von diesen
Prinzipien her erlangen die Ideen der sozialen Gerechtigkeit ihren Gehalt.>*

Homann verweist auf G. Brennan und J. M. Buchanan, die einen neuen Vor-
schlag zu einer sinnvollen Rekonstruktion von ,,Gerechtigkeit unterbreitet®> ha-
ben. Ohne daB sie dies explizit machen, kniipfen sie an die alte Bestimmung der
Gerechtigkeit, an das ,,suum cuique® (,,Jedem das Seine®) an. ,,Gerecht” ist jenes
Verhalten, das berechtigte Erwartungen, das ,,suum®, erfiillt. Erwartungen gehen
auf Regeln, Institutionen zuriick, ja der Sinn von Regeln (Institutionen) besteht ge-
rade darin, wechselseitige Verhaltenserwartungen zu stabilisieren und sie zu garan-
tieren. ,,Gerechtigkeit™ ist ein sinnvoller Bezug nur ,,within rules®, setzt also Re-
geln voraus. Das Problem bei der ,,sozialen Gerechtigkeit™ besteht nun aber gerade
in der Beurteilung solcher Regeln. Gerechtigkeit mufl aus dem System erklért wer-
den. Ein ,,externes“ Gerechtigkeitskriterium ist historisch unméglich geworden.*®

Die Bedeutung John Rawls’ Theorie der Gerechtigkeit liegt nicht nur darin, da3
er — wie die nicht enden wollenden Reaktionen zeigen — einem groflen Bediirfnis
Rechnung getragen und ,,die Gerechtigkeit” als Thema der Sozialwissenschaften
weithin wieder salonfdhig gemacht hat. Von mindestens ebenso groer Bedeutung
sind seine Erklarungsbemiihungen, die Gerechtigkeit als im Interesse aller Betei-
ligten liegend darzustellen und damit entscheidend beizutragen, auch fiir die Sozi-
alethik unheilvolle Barrieren eines vermeintlichen Gegensatzes von Interesse und
Moral zu iiberwinden.>’

32 Deren Beantwortung offenbar von der ,,sozialen Gerechtigkeit™ erwartet wird.
33 K. Homann/FE Blome-Drees (1992), a. a. O., S. 65.

4 R. Kley (1993), Stichwort ,,Gerechtigkeit®, Sp. 353.

35 @G. Brennan/J. M. Buchanan (1985), a. a. O., S. 87 ff.

36 K. Homann/FE Blome-Drees (1992), a. a. O., S. 66 f.
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Mit der Beschreibung der Institutionendokonomik als Verfahren zur Verwirk-
lichung von Gerechtigkeitsvorstellungen folgen wir weiter Karl Homann.*® Die In-
stitutionen sollen die betroffenen Einzelnen nicht durch moralische Appelle, son-
dern durch ausreichende Anreize zum gewiinschten Verhalten veranlassen.

Anreize der Institutionen zu einem normorientierten Handeln sind nach 6kono-
mischem Denken zu erwarten, wenn das gesamte menschliche Handeln in Vorteils-
und Nachteilsiiberlegungen transferiert wird. Damit werden die konomischen Me-
thoden auf jegliches menschliches Handeln und auf jede Institution, die per se An-
reize vermittelt, als Institutionen6konomik anwendbar. Die Normativitit der Ethik
wird also auf die Wahl des geeignetsten Paradigmas, also auf die Wahl der Prob-
lemstellung, der Grundbegriffe und der Theoriestrategie positiver Okonomik ver-
lagert. Wer Normativitit in die positive Okonomik endogenisieren will, muB ein
Paradigma entwickeln, das genau auf jene Probleme zugeschnitten ist, die traditio-
nell als ethisch (normativ) verstanden werden.

Die dafiir notwendige Ubersetzung traditioneller moralischer, (sozial)ethischer
Kategorien in 6konomische verspricht einen fiir die Ethik hochst bedeutsamen Er-
trag: Nur wenn normative Forderungen in positive Vorteils-/Nachteilskalkulatio-
nen der Akteure iibersetzt sind, lassen sich die Chancen dafiir abschétzen, ob nor-
mative Leitlinien unter den Bedingungen der modernen Welt auf breiter Front auch
Realitdt werden konnen. (S. 185)

Verallgemeinert heifit das: Normative Forderungen miissen in die Funktions-
zusammenhdnge der Subsysteme der modernen Gesellschaft und in die Problem-
stellung der positiven Einzelwissenschaft Okonomik integriert werden, wenn sie in
der Gegenwart und in der Zukunft eine Chance haben sollen. (S. 185)

Die Sicht des Zusammenlebens der Menschen als Konfliktgesellschaft geht von
der Erfahrung aus, daB3 dieses Zusammenleben durch zwischenmenschliche, d. h.
soziale Konflikte gekennzeichnet ist.>° Die Sozialordnung 4Bt sich nach einer
Auffassung in den Sozialwissenschaften*® geradezu als Institutionalisierung der

37 Das ist auch das Anliegen von W Schmitz (1994), Zur Einfiihrung: Das Interesse — Ge-
genpol oder Bundesgenosse der Moral?; ders., Eigeninteresse — Gruppeninteresse — Gesamt-
interesse. Das Eigeninteresse durch Lebenssinn und Institutionen legitim, effizient und uner-
setzlich, beide in: W. Schmitz/R. Weiler (Hg.), Interesse und Moral. Gegenpole oder Bundes-
genossen? Duncker & Humblot, Berlin, S. 9-20 bzw. 61104 (Beitrdge des Symposiums
der Johannes-Messner-Gesellschaft im Jahre 1993).

38 K. Homann (1996), Herausforderung durch systemische Sozial- und Denkstrukturen in
EB-Erwachsenenbildung, Vierteljahresschrift fiir Theorie und Praxis, 42. Jg., Heft 4/96;
S. 181186 sowie K. Homann/I. Pies, Liberalismus: kollektive Entwicklung individueller
Freiheit — Zu Programm und Methode einer liberalen Gesellschaftstheorie, in: Homo oecono-
micus (ACCEDO Verlagsgesellschaft Miinchen 1993, Bd. X/3/4), S. 297—347.

39 Sozial“ bedeutet den socius (Genossen, Mitmenschen) betreffend, im Gegensatz zu
individualen“ Konflikten mit sich selbst.

40 Siehe z. B. G. Simmel, Soziologie (3. Aufl. 1923); L. Coser, Die Theorie sozialer Kon-
flikte (aus dem Englischen 1965); R. Dahrendorf, Gesellschaft und Freiheit (1961).



Soziale Gerechtigkeit als Gerechtigkeit durch Institutionen 53

sozialen Konflikte in den gesellschaftlichen Beziehungen definieren, d. h. als Ein-
richtung eines Systems von Regeln zu deren Uberwindung.

James M. Buchanan, der Nobelpreistriger 1986, und sein Co-Autor Geoffry
Brennan sehen den Sinn in der Schaffung von Institutionen: ,,We require rules in
society because, without them, life would indeed be ,solitary, poor, nasty, brutish
and short‘, as Thomas Hobbes told us more than three centuries ago. Only the
romantic anarchists think there is a ,natural harmony‘ among persons that will eli-
minate all conflict in the absence of rules. We require rules for living together for
the simple reason that, without them, we would surely fight. We would fight becau-
se the object of desire for one individual would be claimed by another. Rules defi-
ne the private spaces within which each of us can carry on our own activities.”
Sozialwissenschaften und Sozialphilosophie miissen sich — direkt oder indirekt —
mit di{ Frage befassen, wie die soziale Ordnung hergestellt oder erhalten werden
kann.

Es ist eine Folge der immer deutlicher wahrgenommenen Komplexitit der Gesellschaft,
daB zur Uberwindung ihrer sozialen Konflikte immer wieder neue Institutionen gefragt sind:
von der Institution des Privateigentums zur Minimierung der Kosten fiir seine Sicherheit,
iiber — beispielsweise — den demokratischen Verfassungsstaat zur Wahrung von Freiheit und
Gleichheit seiner Biirger und den Wettbewerbsmarkt zum Interessenausgleich aller Tausch-
partner in einer arbeitsteiligen Wirtschaft bis zum Tarif- (Kollektivvertrags-)Wesen und die
Sozialpartnerschaft als Institutionalisierung des Klassenkampfes und bis zum Vélkerrecht als
Institutionalisierung nationaler Konflikte.

Die Bertiicksichtigung der Institutionen und Systeme durch ,,Denken in Ordnun-
gen* macht Tagespolitik zur Ordnungspolitik, wobei ,,Ordnung® sowohl analytisch
den Seinszustand als auch normativ den Sollenszustand bezeichnet (Walter
Eucken). Die politische Ordnung z. B. ist (wie jede soziale Ordnung) ein System
von Institutionen (John Rawls).

IX. Die Problemlosungskapazitit sozialer Systeme
1. Ausdifferenzierung sozialer Funktionssysteme

Das Besondere und im 19. Jahrhundert Neue liegt darin, dafl es sich bei der
»sozialen Gerechtigkeit“ um eine Gerechtigkeit handelt, die nicht mehr auf das
einzelne Individuum und seine Handlungen, sondern auf soziale Systeme bezogen
ist. So gibt es zwei Arten von Gerechtigkeitsbegriffen: Die klassischen Begriffe
beziehen sich auf die individuellen Handlungen der einzelnen. Diese sind gerecht,
wenn sie mit dem gegebenen normativen Rahmen (Gesetzen, Institutionen) iiber-

41 G. Brennan/J. M. Buchanan, The Reason of Rules. Constitutional Political Economy;
Cambridge University Press, Cambridge 1985, S. IX und 3; J M. Buchanan, The Limit of
Liberty, University of Chicago 1975.
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einstimmen. Die soziale Gerechtigkeit bezieht sich demgegeniiber auf die Frage
der normativen Legitimation der Rahmen selbst.*?

Der Prozef3 der Herausbildung solcher Rahmenbedingungen in der modernen
Welt seit dem spéteren Mittelalter wird heute als funktionelle Ausdifferenzierung
gesellschaftlicher Funktionssysteme und der zugehorigen Reflexionsform, der po-
sitiven Einzelwissenschaften verstanden. Der EntwicklungsprozeB seit den friihen
Formen des Umganges mit knappen Ressourcen als Jager und Sammler, als Noma-
den oder als geschlossene agrarische Hauswirtschaft ist durch eine immer tiefer
greifende Arbeitsteilung und durch zunehmende Interdependenzen sowie der Her-
ausbildung des Funktionssystems Wirtschaft mit eigenen GesetzmdfSigkeiten und
einem eigenen Kommunikationsmedium (dem Geld) gekennzeichnet. Die Gesetz-
méiBigkeiten sind tendenziell universal, sowohl rdumlich (,,Globalisierung®) als
auch funktional®, iiber den traditionellen Funktionsbereich Wirtschaft hinaus, die
heute zunehmend als {iber das System des Umganges mit knappen Giitern bei der
Produktion durch Betriebe (,, Unternehmen ) auf den Bereich des Umganges mit
knappen Einkommen in Haushalten (privaten und offentlichen) hinausgehend ver-
standen wird.

Das hat fiir die Wahl der Wege zur Herstellung von Zustdnden in der Wirtschaft,
die als gerecht bewertet werden, weitreichende Bedeutung. Der Funktionsverlust
individuellen Verhaltens wird bei Niklas Luhmann programmatisch herausgearbei-
tet: Die Subsysteme sind deswegen so leistungsfahig, weil sie nur auf ihren Code,
auf ihre Sprache, in der Wirtschaft auf Zahlung / Nichtzahlung reagieren und allen
anderen z. B. moralischen Ansinnen nicht stattgeben kénnen.**

Wird unter ,, Moral “ ein Zustand verstanden, in welchem aufgrund der Unter-
scheidung von Gut und Bds gehandelt wird, dann gewinnt die Unterscheidung zu-
nehmend Bedeutung, ob es sich um den individuellen Zustand eines einzelnen
Menschen handelt oder um einen Zustand, der durch ein Zusammenwirken vieler
Menschen in einem System von Regeln gegeben ist. Es liegt auf der Hand, dal3 der
Einzelne aufgrund der Logik eines komplexen Systems (,,Spielregeln®) gar keine
Moglichkeit hat zu wissen, was in seinen einzelnen ,,Spielziigen gut oder bose ist,
solange er sich an diese Regeln hilt.

Tauschpartner tauschen notwendigerweise nicht Gleiches mit Gleichem. Jeder
der beiden Partner tauscht etwas, was ihm selbst weniger wert ist, gegen etwas,
was ihm selbst mehr wert ist; andernfalls hétte keiner der beiden einen Anlaf3,

42 K. Homann/I. Pies (1991), Der neue Institutionalismus und das Problem der Gerechtig-
keit, in: Jahrbuch fiir Neue Politische Okonomie, 10. Band, Tiibingen, S. 79—100.

43 Soweit K. Homann (1996), Herausforderung durch systemische Sozial- und Denkstruk-
turen, in: EB-Erwachsenenbildung, Vierteljahresschrift fiir Theorie und Praxis, 42. Jg., Heft
4/96; S. 181.

44 N. Luhmann (1990), Okologische Kommunikation. Kann die moderne Gesellschaft sich
auf oOkologische Gefahrdungen einstellen? Westdeutscher Verlag Opladen, insbesondere
S. 75 ff. (1. Aufl. 1986).



Soziale Gerechtigkeit als Gerechtigkeit durch Institutionen 55

einen Tausch vorzunehmen. Welcher Preis und welcher Anteil am Verkaufserlos
jedem Teilnehmer an einem gemeinsam produzierten Gut als Lohn, Rohstoffpreise,
Kapitalertrag, Risikoanteil usw. zusteht, kann der einzelne Beteiligte nicht wissen,
der in einem globalen Netz unterschiedlicher Marktformen teilnimmt. Er braucht
als Auskunftsmittel und als normative Verhaltensregel das System der Mdrkte. Die
Tugend der Nichsten- und der Eigenliebe gibt dem einzelnen Tugendhaften keiner-
lei Anhaltspunkte dariiber, wo er in einem gegebenen Anlaf3fall im Massenverkehr
fahren soll, um Leben und Gesundheit der eigenen Person und die der Nachsten zu
schiitzen. Er braucht dazu Verkehrsregeln, denen eine konsequente Systemlogik
zugrunde liegt, wie z. B. auf einer zweispurigen Fahrbahn rechts zu fahren und
links zu iiberholen.

Die konsistente Unterscheidung dieser beiden Ebenen der Moral 148t die Bedeu-
tung der Institutionen und Systeme fiir die Produktion von mehr Gerechtigkeit noch
klarer erkennen. Wird unter dem Begriff ,,Moral® der Zustand verstanden, unter
welchem im Falle von Alternativen aufgrund der Unterscheidung von Gut und Bos
unterschieden, und unter ,,Ethik” die Wissenschaft, die die Moral zum Gegenstand
hat, dann ist es nur folgerichtig, wenn nicht nur die Wissenschaft als Individual-
ethik und Sozialethik (Institutionen-/Systemethik) gegliedert wird, sondern auch
ihre unterschiedlichen Objekte als /ndividualmoral und Sozialmoral.

K. Homann formuliert den Kerngedanken der Institutionenethik folgendermafen:
»Moderne Gesellschaften (die durch Komplexitét institutioneller Regeln gekenn-
zeichnet sind, W. S.) substituieren individuelle moralische Handlungsmotive durch
institutionelle Handlungsanreize. Diese Anreize werden durch Regeln gesetzt. Da-
mit werden die Regeln zum eigentlichen Trager der urspriinglichen moralischen In-
tentionen. Auf eine Formel gebracht, wird so der institutionelle Rahmen einer Ge-
sellschaft zwar nicht zum einzigen, aber zum systematischen Ort der Moral.*®

Die Verkehrsregeln sind ein Beispiel dafiir, da3 selbst der so einleuchtende An-
reiz, sicher und fliissig fahren zu konnen, zur Einhaltung der dazu eingefiihrten
Regeln nicht ausreicht. Es bedarf eines zusitzlichen negativen Anreizes, Regelver-
letzungen durch hohe Strafen zusétzlich riskant zu machen. Der weiteren verstérk-
ten Sensibilisierung fiir die Befolgung der Verkehrsregeln durch die nichste Gene-
ration der Verkehrsteilnehmer dient die Verkehrserziehung. Immer aber sind es Re-
geln, die die Norm bestimmen.

Solidaritit wird in einer modernen Gesellschaft — zwar auch, aber nicht mehr
primédr iiber konkrete (einzelne) Solidaritdtshandlungen, sondern indirekt — {iber
das gesellschaftliche Institutionensystem ausgetibt. Die Handlungen des einzelnen
werden von unmittelbar moralischen Anforderungen, die iiber die Befolgung von
Regeln hinausgehen, immer weiter entlastet. Die Entlastung erlaubt die Verarbei-
tung von mehr Komplexitit: Sie sorgt fiir die VerldBlichkeit der Erwartungen auch
in anonymen Handlungskontexten und fordert Arbeitsteilung und Spezialisierung.

45 K. Homann/FE Blome-Drees (1992), a. a. O., S. 35.
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Mit zunehmenden Unterschieden hinsichtlich einzelner Fertigkeiten und Kenntnis-
se aber steigen die wechselseitigen Tauschgewinne und Kooperationsertrage. Die
Heterogenitit der Individuen wird so funktional und setzt eine ungeheuere Produk-
tivitdt frei, die letztlich in den Dienst der individuellen Emanzipation gestellt wer-
den kann. Das Wohl und Wehe einer modernen Gesellschaft hingt somit von den
in ihr geltenden Regeln des menschlichen Zusammenlebens ab. . ..Moral erhalt so
immer mehr den Charakter einer Systemqualitdt, die den im System Handelnden
freilich keineswegs sinnvoll bewufBt zu sein braucht. Deshalb steigt in modernen
Gesellschaften der Bedarf an (wirtschafts-)ethischer Aufklirung.“*¢

Aber auch Homann und Blome-Drees betonen, daf3 dies nicht bedeutet, dal die
institutionelle Rahmenordnung der alleinige Ort der Moral sei.*” Sie bestreiten we-
der, dafl Mirkte und Markwirtschaft zu ihrem Funktionieren eine gewisse Moral
bendtigen (Vertragstreue, ,,ehrbarer Kaufmann® u. a.m.), noch soll Unternehmen /
Managern abgestritten werden, daf} sie sich faktisch auch von anderen als von Ge-
winninteressen, z. B. von sozialen Motiven, leiten liefen.

Wird hier unter ,, Moral “ wirklich immer das gleiche verstanden? Moral als Ab-
sicht, Probleme zu losen, die einen Zustand herstellen, der dem Status quo einer
seinsollenden Ordnung ndherriickt (im allgemeinen) oder einem angestrebten Zu-
stand der eigenen Person des handelnden Individuums oder dem seinsollenden Zu-
stand sozialen Zusammenlebens mehrerer Personen? Wire ein klares Auseinander-
halten (nicht eine Trennung!) von Individual- und Sozialmoral nicht sehr hilfreich
fiir die Formulierung konkreter Zielsetzungen, fir die Wahl der zu ihrer Erreichung
tauglichen Mittel und die Wahl der Adressaten der einschldgigen Normen?

Obwohl die Vertragstreue — soll hier hinzugefiigt werden — durch das Handels-
recht und durch die Zivilprozefordnung institutionell abgestiitzt ist, wiirde das
Marktsystem zusammenbrechen, wenn jede Verpflichtung aus einem Tauschakt
durch das Gericht entschieden werden miifite oder auch nur aus Sorge vor dem
Gericht vertragsgetreu vor sich ginge.

In der Motivation, Regeln bewuflt zu akzeptieren, liegt wohl die Schnittlinie der
sich {iberschneidenden Ebenen der Institutionen- und der Tugendethik sowie der
Sozial- und Individualmoral. Soziale Gerechtigkeit kann aber auch durch Regeln
verwirklicht werden, die nicht nur nicht bewulit akzeptiert werden, sondern gegen
den Willen der Akteure befolgt werden miissen, wie z. B. eine Verstarkung des
Wettbewerbs infolge einer Liberalisierung der Importe, die trotz ihrer Bekdmpfung
ihrer Akteure erfolgt. Da kann doch wohl von Tugendhaftigkeit der Akteure nicht
gesprochen werden!

46 K. Homann/I. Pies (1993), Liberalismus: kollektive Entwicklung individueller Freiheit
— Zu Programm und Methode einer liberalen Gesellschaftstheorie. in: Homo oeconomicus
(ACCEDO), Verlagsgesellschaft Miinchen, Bd. X (3/4), S. 313 ff. — Dieses Bildungsziel soll-
te z. B. in den HOheren Schulen durch das Fach ,,Wirtschaftskunde® und durch das Fach
,,Ethik* gesteckt werden.

47 K. Homann/FE Blome-Drees (1992), a. a. O., S. 37.
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2. Paradigmenwechsel in der Systemtheorie

Die Abstraktion und die Komplikation der neuen Systemtheorie haben — als er-
kenntnistheoretische Notwendigkeit — einen Komplexititsgrad erreicht, der sich
nicht mehr linearisieren 146t. Luhmann z. B. hat ,,in einer azentrisch konzipierten
Welt und einer azentrisch konzipierten Gesellschaft eine polyzentrische (und in
Folge dessen auch polykontexturale) Theorie* entwickelt. Das heifit z. B. fiir die
Darstellung dieser Theorie, was ihre Begriffsfassung und die Aussagen inhaltlich
angeht, dall sie sich — fiir ihn — wie von selbst geschrieben hat, wéhrend ihm die
Arrangementprobleme viel Zeit und Uberlegung gekostet haben.*®

Gerade diese Sicht der Gesellschaft als polyzentral bietet die Mdglichkeit, die-
sen Ansatz einer Theorie der sozialen (d. h. zwischenmenschlichen) Systeme auch
fiir die Erklarung und Problemlésung polydimensionaler Gerechtigkeitsvorstellun-
gen heranzuziehen. — Fiir dieses Referat wire auch der Titel treffend gewesen:
,»,Vom Paradigmenwechsel in der Systemtheorie zum Paradigmenwechsel im Ge-
rechtigkeitsbegriff.*

Die Systemtheorie hat heute durch einen konsequenten Paradigmenwechsel, fiir
den Niklas Luhmann tonangebend ist, der den Funktionsverlust individueller Tu-
gend programmatisch ausgearbeitet und damit eine neue Dimension der System-
theorie erschlossen hat, sowohl was ihre Erkldrungs- als auch ihre Problem-
16sungskapazitdt in einer komplexen Gesellschaft betrifft, sehr verschiedene Be-
deutungen.

Der Paradigmenwechsel in der allgemeinen Systemtheorie betrifft den Begriff
des Ganzen und seiner Teile: die Gesellschaft als Ganzes und Gruppen von Men-
schen als seine Teile, z. B. die in der Wirtschaft, im Staat, in der Wissenschaft, im
Bildungswesen, in den Kirchen usw. Tatigen als Gruppen von verschiedenen Men-
schen, die zusammen die Gesellschaft ausmachen. Das dnderte sich auf eine Sicht
der Teile der ganzen Gesellschaft als je unterschiedliche Funktionen aller Men-
schen, die die Gesellschaft als ganze ausmachen: die Funktion jedes Einzelnen im
Umgang mit knappen Giitern oder Einkommen im Subsystem Wirtschaft, im Um-
gang mit dem legitimen Gewaltmonopol im Subsystem Staat, im Umgang mit
Lebenssinnfindung und -erfiillung im Subsystem Religion und Kirchen, alle Sub-
systeme zusammen genommen als ,,System der sozialen Ordnung.

Die Teile der Gesellschaft sind sowenig einzelne Menschen wie Teile eines Hau-
ses nicht die einzelnen Bausteine, sondern Riaume (Zimmer) und Teile eines Bu-

48 N. Luhmann (1987), Soziale Systeme. Grundrif} einer allgemeinen Theorie, Suhrkamp,
Frankfurt am Main (1. Auflage 1984), S. 14 f. Die Schwierigkeiten, die sich fiir ihn aus dieser
Komplexitit der Zusammenhéinge fiir diese Publikation ergeben haben, hat er wie folgt be-
schrieben: ,,Jedes Kapitel (miifite) eigentlich in jedem anderen neu begonnen und zu Ende
gefiihrt werden.* — Vor den gleichen Schwierigkeiten fand sich auch der Autor dieses Beitra-
ges. Die Komplexitdt erschwert auch das Durchhalten einer konsequenten Systematik. Das ist
wohl auch eine Folge davon, dafl einzelne Kausalzusammenhénge in Systemzusammenhin-
gen, d. h. auch Kreislaufzusammenhéingen, aufgehen.
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ches nicht die einzelnen Buchstaben, sondern gegliederte Kapitel sind.** Was aus
einer Summe aller Teile das Mehr ausmacht, das das Ganze der Summe seiner
Teile voraushat, ist deren Struktur. Das erfordert der stets verlangte Grundsatz, daf3
Teile im Verhiltnis zum Ganzen homogen sein miissen. Das ist z. B. der Unter-
schied zwischen einem Haufen aller Bestandteile eines Fahrrades und einem aus
diesen Bestandteilen richtig zusammengebauten. Erst seine Struktur macht seine
Funktionsfahigkeit aus.

Ubertragen auf die menschliche Gesellschaft heift dies, daB die einzelnen Be-
standteile der Subsysteme nicht die einzelnen Menschen sind, sondern nur je ein-
zelne ihrer Funktionen, die erst zusammen die Ganzheit ,,Mensch‘ ausmachen,
und die zustandekommenden sehr unterschiedlichen Strukturen in ihrer Gesamt-
heit die Ganzheit der Gesellschaft ausmachen.

Fiir eine neue Sicht der Gerechtigkeit ergibt sich analog dazu, daf} es sich bei der
Beurteilung als gerecht nicht um eine Situation zwischen einzelnen ganzen Men-
schen oder Gruppen von Menschen handelt, sondern um die Beurteilung von ein-
zelnen Menschen reduziert auf ihre spezifischen Funktionen, in welchen sie ein-
ander gegeniiberstehen. Darin liegt der Paradigmenwechsel auf der heutigen Suche
nach Antworten auf die Frage: ,,Was ist gerecht?*

X. Das Ergebnis: Was heif}t ,,sozial gerecht“?

Als Ergebnis dieser Uberlegungen kann nun folgendes festgehalten werden.

Als Alternative zur individualen Gerechtigkeit als individueller Tugendhaftig-
keit einzelner Akteure ist die soziale Gerechtigkeit als Singular eine Abstraktion
der erfolgversprechenden Losungsmoglichkeiten sozialer Konflikte in vielen ge-
rechtigkeitsfahigen Spannungsfeldern zwischen Menschen auf der Ebene jeweils
eindimensionaler und daher vergleichbarer Funktionszusammenhdnge (z. B. Pensi-
onsempfianger und Beitragszahler).

Eine Frage nach der Gerechtigkeit kann daher nicht sinnvoll auf ein Verhéltnis
zwischen komplexen Ganzen (z. B. Menschen) gestellt werden. Die Komplexitit
des Menschen besteht darin, dal seine zur Gerechtigkeitsbeurteilung vergleich-
baren GréBen zu jedem Zeitpunkt gleichzeitig auf sehr verschiedenen Ebenen lie-
gen: Jeder Mensch ist seinem Einkommen bzw. seinem Vermdgen nach arm oder
reich, nach dem Zustand seines Korpers und/oder nach dem Vertragsrecht der
Krankenkassen gesund oder krank, nach dem staatlichen Unterhaltsrecht unter-
haltspflichtig oder nicht unterhaltspflichtig, nach dem Staatsbiirgerschaftsrecht In-
lander oder Ausldnder, nach dem Kirchenrecht geweiht oder nicht geweiht, nach
dem Sozialrecht Arbeitgeber oder Arbeitnehmer, nach Funktionen in der Wirt-
schaft Produzent oder Konsument, nach der Funktion im Staatsbudget z. B. Steuer-
und Beitragszahler oder Transfereinkommenbezieher etc.

49 N. Luhmann (1987), a. a. O., insbesondere S. 23.
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Die Gerechtigkeitsfrage kann nur in bezug auf die Reduktion der menschlichen
Komplexitit auf je eine Ebene gestellt werden.

Um eine Frage nach der sozialen Gerechtigkeit beantworten zu kénnen, muf3
daher zuerst festgestellt werden, auf welcher Reduktionsebene der komplexen
Wirklichkeit das strittige Problem liegt. Jede dieser Ebenen wird durch die Dimen-
sion eines ,,biniren Codes* bezeichnet. Darunter versteht Luhmann®® einen zwei-
wertigen Code, in welchem sich jede Bewertung ihr Komplement suchen und sich
in ihrem Gegenteil spiegeln kann. Es geht hier um die Projektion nur einer positiv/
negativ-Unterscheidung, mit deren Hilfe die Moglichkeit und die Konsequenzen
des Gegenteils gepriift werden konnen. Gerechtigkeitsiiberlegungen kénnen kon-
kret nur innerhalb der Ebene eines solchen Codes angestellt werde.

Dann muf} gefragt werden, welche Institution bzw. Institutionen erfahrungs-
gemiB und in welcher Kombination zur nachhaltigen Konfliktldsung geeignet sind
und welche Systemlogik relevant ist, wenn mehrere Institutionen eines Systems
oder verschiedener Systeme in Frage kommen. Das heifit, mit welcher Logik eines
Systems Zusténde erwartet werden konnen, die als gerechter empfunden bzw. beur-
teilt werden konnen als das System des Status quo wie z. B. die Logik der Steuer-
freibetrdge und/oder familienstandsbezogener Transferzahlungen, wenn ein Aus-
gleich der Familienlasten als gerecht angestrebt wird.

Soziale Gerechtigkeit kann daher zur Abgrenzung von der Gerechtigkeit durch
individuale Tugend als Gerechtigkeit durch Institutionen und Systeme definiert
werden.

Nicht selten 148t die Suche nach Antworten auf die Frage nach sozialer Gerech-
tigkeit Zusammenhénge mit anderen und daher interdependenten (Sub-)Systemen
erkennen, z. B. die Logik des sog. Generationsvertrages zwischen Erwerbstitigen
und ihren Unterhaltsberechtigten, auf deren Bereitschaft zur spiteren Ubernahme
der Pensionslasten sie bauen konnen, auf der einen Seite und dem Ausgleich der
Familienunterhaltslasten zwischen den gerade nicht Unterhaltspflichtigen gegenii-
ber den gerade Unterhaltspflichtigen, damit auch sie mit den Beitragsleistungen
dieser Unterhaltsberechtigten rechnen konnen; oder angesichts des rasch zuneh-
menden Anteils der Alten in der Bevolkerungszusammensetzung eine Ausdehnung
des allgemeinen gleichen Wahlrechtes auf wirklich alle Staatsbiirger (nicht blo3
auf Staatsbiirger ab einem bestimmten Wahlalter) zwecks gerechter Lasten- und
Pensionsverteilung.

Der Realitit dynamischer Entwicklungen entsprechend kann es keinen befriedi-
genden Gesamtzustand sozialer Gerechtigkeit geben. Ein Anstofl zur Frage nach
sozialer Gerechtigkeit ist regelmdBig ein bestehender oder befiirchteter sozialer
Status quo, der eine gerechtere Losung wiinschenswert erscheinen lafit. Da weder
theoretisch noch praktisch ,,alles von Grund auf ganz anders* gemacht werden
kann, liegt das Problem stets im Ausmal einer zum gleichen Zeitpunkt angestreb-

50 N. Luhmann (1990), a. a. O., S. 75 ff.
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ten gerechteren Ordnung. Chancen ihrer Verwirklichung liegen nicht zuletzt in
plausiblen und daher konsensfédhigen Reformkonzepten, d. h. in Reformpaketen.

Die Schaffung von mehr Gerechtigkeit ist aus allen diesen Griinden ohne ausrei-
chende Kenntnis der konkreten gesellschaftlichen Verhdltnisse in allen ihren betrof-
fenen Subsystemen chancenlos. Das bestitigt die These, in welcher Johannes
Messner schon in seiner Habilitationsarbeit die Grundlage jeder Sozialethik gese-
hen hat: ,,Jeder Sozialethik, die ihrer Aufgabe gegeniiber der heutigen Sozialwirt-
schaft ganz und konkret gerecht werden will, ist die Sozialokonomik eine unent-
behrliche Hilfswissenschaft.*>!
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Die soziale Funktion des Wettbewerbes

Ausgangspunkt jeder menschengerechten
Wirtschaftsordnung

I. Die soziale Funktion des Marktes — eine neue Erfahrung

Mit dem Namen Michail Gorbatschow ist ein revolutionédrer Vorgang verbunden,
der (als Pars-pro-toto) mit der pointierten Festestellung charakterisiert werden
kann: Der Wettbewerbsmarkt hat sich in der Sicht der sowjetischen Partei- und
Staatsfiihrung von einem Gegenstand ideologischer Kritik zu einem unentbehr-
lichen Tréger sozialer Funktionen gewandelt.

Der Plenarsitzung des Zentralkomitees der KPdSU im April 1985 waren ,,um-
fassende und schonungslose* Analysen der wirtschaftlichen Situation vorausgegan-
gen, aus der eine ,ernste soziale, wirtschaftliche und politische Krise befiirchtet
werden mufite, wenn die Schlufifolgerungen fiir die Neuorientierung der Sozial-
und Wirtschaftspolitik daraus nicht unverziiglich gezogen werden®; das stellte der
1987 gewihlte neue Generalsekretir des Zentralkomitees fest.'

Einzelne Passagen dieser Analyse in der Darstellung Gorbatschows sind
schlechthin die Beschreibung einer Gesellschaft, in welcher der Markt daran ge-
hindert ist, seine wettbewerbsgesteuerten sozialen Funktionen auszuiiben: Obwohl
die wissenschaftlich-technische Revolution dem dkonomischen und sozialen Fort-
schritt neue Perspektiven erdffnete, hemmte ,.eine Art Bremsmechanismus* die ge-
sellschaftliche und 6konomische Entwicklung. Als einen der Griinde fiir die Méan-
gel der sowjetischen Wirtschaft bezeichnet der Zentralsekretir die Vergeudung von
Rohmaterial, Energie und Arbeitskriften. Der wirtschaftliche Erfolg wurde in sei-
nen Mengen gemessen. Der Arbeiter oder der Betrieb galt als der beste, der am
meisten Arbeitskraft, Material und Geld verbrauchte. Der Konsument war vollig
der Gnade des Produzenten ausgeliefert und mufite mit dem zurechtkommen, was
letzterer ihm zu liefern beliebte. Die extensiven Methoden der Erweiterung des
fixen Kapitals fithrten zu einem kiinstlichen Arbeitskriftemangel. Im Bemiihen,
die Situation irgendwie zu korrigieren, begann man, grofziigige und ungerechtfer-

L M. Gorbatschow, Perestroika, Die zweite russische Revolution, Eine neue Politik fiir Eu-
ropa und die Welt, Miinchen 1987 (Amerikanische Originalausgabe: New York 1987). Mit
dieser Publikation mdchte der Autor vor allem den Westen mit seiner Sicht der notwendigen
gesellschaftlichen Reformen in der Sowjetunion vertraut machen. Die folgenden Charakteri-
stika der Reform stiitzen sich auf Passagen aus dieser Darstellung.



64 Die soziale Funktion des Wettbewerbes

tigte, d. h. faktisch nicht erarbeitete Sondervergiitungen zu zahlen, und fiihrte unter
dem Druck dieses Arbeitskriftemangels alle moglichen unverdienten Leistungs-
priamien ein. Dies wiederum fiihrte in einem spéteren Stadium zu der Praxis, Ab-
rechnungen blof3 des Gewinns wegen zu frisieren. Schmarotzertum kam auf, das
Ansehen gewissenhafter und hochqualifizierter Arbeiter sank, und eine Mentalitit
der ,,Lohngleichmacherei” machte sich breit. Die Diskrepanz zwischen dem Maf
der Arbeit und dem Mal3 des Konsums, die zu einer Art Stiitze des Bremsmecha-
nismus wurde, hemmte nicht nur das Wachstum und die Arbeitsproduktivitét, son-
dern fiihrte auch zu einer Verzerrung des Prinzips der sozialen Gerechtigkeit. Auf
diese Weise fiihrte die Trigheit der extensiven wirtschaftlichen Entwicklung in ei-
ne dkonomische Sackgasse und zum Stillstand. Die Verbesserung des Lebensstan-
dards stagnierte, und bei der Versorgung mit Nahrungsmitteln, Wohnungen, Kon-
sumgiitern und Dienstleistungen kam es zu Engpidssen. — Diese Sicht bedeutet eine
paradigmatische Wende!

Die Anreize des Wirtschaftssystems gingen in die falsche Richtung: Eine typi-
sche Haltung bei vielen der sowjetischen Verantwortlichen in der Wirtschaft war,
daB sie nicht mehr dariiber nachdachten, wie das nationale Vermogen vermehrt
werden kann, sondern wie man mehr Material, Arbeitskrafte und Arbeitszeit auf
einen Posten verrechnet, um ihn zu einem hoéheren Preis zu verkaufen. Politisches
Kokettieren und massenhafte Vergabe von Auszeichnungen, Titeln und Primien
drangten oft die ehrliche Sorge um die Menschen, ihre Lebens- und Arbeitsbedin-
gungen und die Verbesserung des sozialen Klimas in den Hintergrund. Es entstand
ein Klima, in dem alles ,,entschuldigt* wurde, und die Anforderungen an Disziplin
und Verantwortung sanken. Gleichzeitig unternahm man Versuche, dies alles zu
beménteln: Mit pompdsen Kampagnen, Veranstaltungen und Feiern anldflich un-
zahliger Jubilden. Die Welt des Alltags und die Welt des vorgetduschten Wohl-
stands klafften immer weiter auseinander.

Die Fehlsteuerung des Systems kann kaum mit treffenderen Worten bezeichnet
werden, als es Gorbatschow — Lenin zitierend — formulierte: ,,Das Auto fuhr gar
nicht dort hin, wo der Mann am Steuer dachte, dall es fahre.” Die Folge war die
Erkenntnis, dall der dkonomische Mechanismus grundlegend reformiert und das
Gesamtsystem der Wirtschaftsfilhrung umgestaltet werden muf (S. 103). In dieser
,Umgestaltung® liegt der Sinn der ,,Perestroika” auf den wirtschaftlichen Gebie-
ten.

Hier soll nicht untersucht werden, wie weit es der Perestroika gelingen kann,
Marktanreize wenigstens theoretisch konsequent in den Dienst ihrer Zielsetzungen
zu stellen.” Solange das individuelle Interesse mit dem gesellschaftlichen Eigen-
tum ,,verschmolzen* werden muf3, und die Interdependenz der wirtschaftlichen mit
der politischen Ordnung noch nicht ausreichend wahrgenommen wird, steht zu-
mindest noch ein gutes Stiick LernprozeB aus. Die Entdeckung des Marktes als

2 Vgl. dazu B. Meissner, Die Sowjetunion im Umbruch — Historische Hintergriinde, Ziele
und Grenzen der Reformpolitik Gorbatschows, Stuttgart 1988.
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eine sozialen Wirkungen dienende Institution in der Sowjetunion und bei seinen
Verbiindeten sagt noch nichts dariiber aus, wie diesem Instrument (wieder) die
Moglichkeit erfolgreich geboten werden kann, mit seinen Signalen, Anreizen und
Sanktionen seinen sozialen Funktionen auch tatsdchlich nachzukommen. Wichtig
ist in diesem Zusammenhang nur, mit welcher folgerichtigen und iiberzeugenden
Argumentation seitens der fiihrenden Funktiondre der KPdSU der katastrophale
Versorgungsmangel in vielen Regionen der Sowjetunion im Fehlen des marktwirt-
schaftlichen Wettbewerbs gesehen und nach entsprechenden Reformen gesucht
wird.

Zahllose weitere Beispiele fiir die unsozialen Folgen einer Behinderung des
marktwirtschaftlichen Allokationsprozesses bzw. fiir die Wiederentdeckung seiner
sozialen Wirkungen bieten die Erfahrungen mit den Entwicklungsiindern ebenso
wie die vieler Industrielinder in der keynesianischen und in der postkeynesia-
nischen Periode.

I1. Erste wissenschaftliche Erkenntnis: Adam Smith

Dal} es der wettbewerbsgesteuerte Markt ist, der den Wohlstand der Volker be-
griindet, wissen wir seit Adam Smith. Dort ist es zundchst noch keine sittliche For-
derung, sondern eine Tatsachenfeststellung, die erste auf wissenschaftliche Metho-
den gestiitzte Erklirung der Ursachen des Volkswohlstandes.’

Fiir viele Generationen, nicht zuletzt engagierter Sozialethiker und Moraltheolo-
gen, wurde Adam Smith auf diesen Teil seines wissenschaftlichen Werkes als Ana-
lyse eingeengt und damit in seinem lange Zeit hindurch zu wenig bekannten ge-
samten Lebenswerk miflverstanden.

Die Wiederentdeckung — fiir viele die Neuentdeckung — des Vaters der Natio-
nalokonomie als moderne Wissenschaft als ,,Moralisten* verdanken wir der Adam-
Smith-Forschung, wie sie durch die zweihundertste Wiederkehr der Verdffentli-
chung seiner berithmten und bahnbrechenden ,,Untersuchungen iiber das Wesen
und die Ursachen des Volkswohlstandes* veranlafit worden war. Sie hatte das Au-
genmerk auch wieder auf sein erstes Buch, ,,Die Theorie der ethischen Gefiihle*,*
gelenkt.

An dieser Adam Smith-Renaissance hat insbesondere H. C. Recktenwald’ einen
hervorragenden Anteil. Als eine der groBten und bleibenden Leistungen des schot-
tischen Nationalokonomen und Moralphilosophen bezeichnet Recktenwald, daB3

3 A. Smith, An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations, London 1776.
4 A. Smith, The Theory of Moral Sentiments, London 1759.

5 H. C. Recktenwald, Uber Adam Smith’s ,, The Theory of Moral Sentiments®, Vademecum
zu einem frithen Klassiker der 6konomischen Wissenschaft, Diisseldorf 1986; ders., ,,Eine
Adam Smith-Renaissance Anno 1976? Eine Neuorientierung seiner Originalitdt und Gelehr-

5 Pichler/Schmitz
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Adam Smith das fundamentale Prinzip, daB8 das Selbstinteresse kein Wunschbild
einer Ideologie oder kein Ergebnis reiner (metaphysischer) Abstraktion ist, wie
vielfach im Schrifttum behauptet wird, da3 es weder fiktiv noch eigens fiir einen
analytischen Zweck konstruiert ist und dal Smith ebenso wie Newton auf beob-
achtbare Fakten setzte, dies in seiner ganzen Bedeutung und Tragweite erkannt und
zugleich zur Grundlage seines ,,obvious and simple System of natural liberty* ge-
macht hat. Er sieht darin eine ,,epochale und originale Idee, die unzerstorbar ist*.
Zeigt sich ihre Unzerstorbarkeit heute nicht auch in den Wurzeln der Wirtschafts-
reformen, wie sie nun in allen Lindern des ,realen Sozialismus® in Erscheinung
treten?

Vergrofert wird diese Leistung in den Augen Recktenwalds noch dadurch, da3
Smith das dynamische Motiv des Eigeninteresses als ethisch zweifach positiv beur-
teilt, weil das gesamte Gemeinwesen ebenfalls davon profitiert, und zwar sogar
ohne Absicht und Kenntnis des einzelnen. Das selbstbezogene Streben nach Er-
werb und Anerkennung wird somit auch sozial niitzlich. Smith hat diese Einsicht
gegeniiber vielen Vorldufern, darunter Thomas Hobbes, Bernhard de Mandeville
und seinem Lehrer Francis Hutcheson hartnickig verteidigt. Natiirlich war dieses
so wichtige Verhaltensmuster schon lange vor Smith bekannt, niemand aber hat es
vor ihm nicht nur zum Angelpunkt eines geschlossenen Systems gemacht, sondern
ihm auch eine moralische Qualitit zuerkannt.®

Fiir den hier aufzuzeigenden Gedankengang bedeutet dies zweierlei: da3 Adam
Smith nicht nur den marktwirtschaftlichen Wettbewerb in seinen Vorteilen fiir alle
Beteiligten sah, sondern dies auch als ethisch zu begriindendes Postulat, als ,, sozia-
le Funktion “ betrachtete.

ITI. Wesenselement einer sozialethischen Konzeption:
Johannes Messner

Den Begriff der ,,sozialen Funktionen des Marktes  hat der katholische Sozial-
ethiker und Adolf Weber-Schiiler Johannes Messner geprigt. Seine — heute wahr-
scheinlich umfassendste — sozialethische Konzeption einer menschenwiirdigen
Ordnung in Gesellschaft, Staat und Wirtschaft geht von den niichternen Realitdten
des gesellschaftlichen Lebens aus:’ Da die Sozialwirtschaft wirtschaftliche Koope-

samkeit®, in: H. C. Recktenwald (Hrsg.), Ethik, Wirtschaft und Staat — Adam Smith’s Politi-
sche Okonomie heute, Darmstadt 1985.

6 H. C. Recktenwald, Uber Adam Smith’s ,,The Theory of Moral Sentiments®, 43. Vgl.
auch 4. Meyer-Faje, Markt und Sozial: kein Widerspruch. Uber das Verméchtnis von
Adam Smith, in: Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, Nr. 24, 2/ 1985,
S. 33-38.

7 Entwickelt vor allem in seinem Hauptwerk ,,Das Naturrecht — Handbuch der Gesell-
schaftsethik, Staatsethik und Wirtschaftsethik™, 5. erweiterte Auflage, Innsbruck/Wien/
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ration durch Arbeitsteilung ist, gehort der Austausch der Giiter durch die Glieder
der Gesellschaft zur naturgeméfen Struktur der Sozialwirtschaft. Die Wirtschafts-
gesellschaft ist daher Tauschgemeinschaft. Der Tauschverkehr als Teil des sozial-
wirtschaftlichen Prozesses bildet den Martk; dieser ist daher wesentliches Organ
der Sozialwirtschaft. Da sich unter natiirlichen Bedingungen die Giiter im ganzen
Bereich der Volkswirtschaft zu dem Orte der besten Tauschmdglichkeiten bewe-
gen, bildet der Markt eine Einheit. Das hindert nicht, da3 er territorial und bran-
chenmiBig gegliedert ist: alle Teilmérkte sind aber miteinander verbunden und
voneinander abhingig.

Der Markt erfiillt nach Messner eine dreifache Sozialfunktion. Da mit dem Ei-
geninteresse verbunden, zadhlt der Markt zu den stirksten gesellschaftsbindenden
Krdften, d. h. als Mittel zur Bewiltigung der den Einzelmenschen bei der Erfiillung
der ihnen mit den existenziellen Zwecken gestellten Lebens- und Kulturaufgaben
in gegenseitige Abhingigkeit.®

Die zweite soziale Funktion des funktionierenden, d. h. des wettbewerbsgesteu-
erten Marktes liegt darin, daB sich der Tauschwert der Giiter hin zu den geringsten
Kosten bewegt, die Verfiigung iiber knappe Giiter nach dem ékonomischen Ratio-
nalprinzip widerspricht daher nicht nur nicht ethischem Verhalten, sondern es ist
sogar selbst ein ethisches Postulat, hatte Messner schon in seiner Habilitations-
schrift festgestellt.”

Das 6konomisch Verniinftige ist daher prima vista und grundsitzlich auch das
ethisch Richtige. ,,Grundsitzlich” in dem Sinn, dafl derjenige, der die Meinung
vertritt, daf das dkonomisch Richtige in einem gegebenen Fall mit ethischen Po-
stulaten in Widerspruch kommt, die Beweislast zu tragen hat.

Das ist sicherlich nicht selten der Fall. Es wire aber ein Torso, ethische Gesichts-
punkte nur auf den Konfliktfall oder — wie es heute unter dem Gesichtspunkt der
,,Option fiir die Armen* oft geschieht — gar nur auf Verteilungsprobleme zu redu-
zieren. Ein Paradebeispiel dafiir ist die heute gerade unter ethisch Engagierten weit
verbreitete Annahme, ein hoher Beschéftigungsgrad wire in erster Linie ein Prob-
lem der Verteilung von Arbeit und Einkommen (,,Arbeit teilen wie Brot!*).

Der Wettbewerbsmarkt verbindet den (subjektiven) Gebrauchswert und den Ko-
stenwert zum (objektiven) Tauschwert. Damit wird das sozialwirtschaftliche Wert-
prinzip zu einem allgemeinen ethischen Ordnungsprinzip der Sozialwirtschaft.
Sein Wesen ist das der sozialen Gerechtigkeit (984). Die subjektive Wertlehre und
die Preislehre der Grenznutzenschule liefern dafiir die theoretische Begriindung.

Miinchen 1966 (Neudruck 6. Aufl. Berlin 1985), aber noch umfassender in der Gesamtkon-
zeption, die auch die Kultur- und Rechtsethik umfaft: ,,Ethik — Kompendium der Gesamt-
ethik®, Innsbruck / Wien / Miinchen 1955.

8 J Messner (1966), a. a. O., S. 990.

9 J. Messner, Sozialokonomik und Sozialethik, Studie zur Grundlegung einer systemati-
schen Wirtschaftsethik, Paderborn, 2. Aufl., 1929, S. 37, dann aber ndher ausgefiihrt in: J.
Messner (1966), a. a. O., S. 982 ff.

5%
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Die dritte Sozialfunktion des Marktes sicht Messner in seinem Dienst am wirt-
schaftlichen Wachstum: Er mobilisiert ein Hochstmal} von Kriften der Wirtschafts-
gesellschaft zur Erzielung einer reicheren und besseren Deckung ihres Lebens-
und Kulturbedarfs. Damit erweist sich der Wettbewerb als ein wesentlicher Teil der
Ordnung der Sozialwirtschaft: Die Kooperation erfolgt durch die Konkurrenz. Der
Gewinn ist ein Signal fiir eine erfolgreiche Bewiltigung der Aufgabe der konkur-
rierenden Unternehmen (991).

Heute wird die soziale Funktion des Wettbewerbs in zahlreichen Diensten gese-
hen, die der Wettbewerbsmarkt fiir die Gesellschaft und den einzelnen leistet. Ge-
geniiber einer staatlich-biirokratisch verantworteten und gelenkten Wirtschaftsord-
nung bietet die Marktwirtschaft also folgende gesellschaftliche Leistungen:'°

— Sie erdffnet und sichert Freiheitsrdume fiir alle am Wirtschaftsprozel3 Beteilig-
ten. Die Freiheit des Menschen besteht im Wirtschaftsleben in der Konsum-,
Spar-, Eigentums-, Investitions- und Produktionsfreiheit sowie in der Freiheit
der Berufs- und Arbeitsplatzwahl und der Wahl des Wohnortes.

— Sie sorgt fiir hohe Effizienz der eingesetzten Produktionskrifte.

— Sie bewirkt eine rasche Anpassung an gednderte Verhéltnisse und ist damit inno-
vationsfreudig.

— Sie bewirkt eine moglichst sparsame Nutzung der Ressourcen.

— Sie garantiert eine optimale Speicherung und Nutzung des seiner Natur nach
weit gestreuten und zentral nie speicherbaren Wissens.

— Sie garantiert eine groflere Lernfahigkeit aller Beteiligten.

— Sie setzt Signale, Anreize und Sanktionen fiir die Fortentwicklung der Wirt-
schaftsstruktur.

— Sie verfligt tiber die groBere Problemlosungskapazitit.

— Sie enthilt selbstregulierende Krifte, die ohne langwierige behordliche Ent-
scheidungsprozesse automatisch in Kraft gesetzt werden.

— Sie ist eine Konsumwirtschaft, d. h. die Produktion folgt den sich dauernd &n-
dernden Verbraucherwiinschen, nicht den Befehlen der Planungsbehdrden.

— Sie ist damit eine Wirtschaft ,,antiautoritdrer Basisnidhe“ und damit auch offen
fiir neue, alternative Wirtschaftsformen, wie z. B. Selbsthilfegruppen, 6kono-
mische Wohngemeinschaften usw.

— Als einheitliche wirtschaftspolitische Konzeption minimiert sie die im Wirt-
schaftsablauf auftretenden sozial-6konomischen Reibungsverluste.

Das ist nur eine demonstrative Liste wichtiger sozialer Wirkungen des Marktes.
Aber nicht des Marktes schlechthin. Wer heute vom ,,Markt“ spricht, meint meist

10 Siehe W Schmitz, (Hrsg.), Was macht den Markt sozial? Die Grundziige der Sozialen
Marktwirtschaft, 2. Aufl., Wien 1982, S. 18.
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den durch Wettbewerb gesteuerten. Die Lehre von den Marktformen zeigte, dal3
nicht der Markt — klassisch definiert als der ,,Ort des Zusammentreffens von An-
gebot und Nachfrage” — diese ethisch positiven Auswirkungen bewirkt, sondern
nur jener, der zwar nicht unbedingt durch einen vollkommenen, jedenfalls aber
auf beiden Seiten des Marktes durch einen ausreichenden Wettbewerb gekenn-
zeichnet ist.

Diese sozialen Funktionen des Wettbewerbsmarktes und ihre zentrale Bedeutung
fiir die Wirtschaftsordnung werden auch von der jiingsten wirtschaftsethischen Li-
teratur hervorgehoben. So 1dft Alfred Klose die Wirkung des marktwirtschaftli-
chen Wettbewerbs fiir die ganze Gesellschaft darin erkennen, dafl das Gewinn- und
Erfolgsstreben des kreativen Unternehmers die wichtigste Antriebskraft im wirt-
schaftlichen Verhalten und der wirtschaftlichen Entwicklung nicht nur den erfor-
derlichen Freiraum, sondern auch die notwendige Motivation zur Auslosung unter-
nehmerischer Impulse geben, die eine Voraussetzung fiir den schopferischen Ent-
wicklungsprozeB der Gesellschaft sind. Auch eine noch so fortgeschrittene Technik
bleibt ohne Unternehmergeist ungenutzt (Johannes Messner). Die Wettbewerbs-
politik wird so zu einem entscheidenden Teilbereich einer zukunftsweisenden Wirt-
schaftspolitik. Damit sind nicht zuletzt auch restriktive Antrittsbeschrankungen fiir
Unternehmerberufe, die liber echte Berufs- oder Leistungspriifungen hinausgehen,
nicht nur eine Beschrinkung der unternehmerischen Freiheit, sondern auch ge-
meinwohlwidrig.!' Dabei geht es nicht um die Schaffung einer Welt der Unterneh-
mer, sondern einer Welt, in der man etwas unternehmen kann (Wolfram Engels).

Werner Lachmann sieht die Funktion des Wettbewerbs darin, dafl er verhindert,
dal} sich das Gewinnstreben, das die Wirtschaft zum héheren Wachstum braucht,
ungehemmt entfalten kann, wobei sich auf der anderen Seite aber gezeigt hat, da3
der Wettbewerbspreis am besten geeignet ist, Knappheiten anzuzeigen; wo immer
er diese Aufgabe nicht erfiillen konnte, wire es zu Lasten der gesellschaftlichen
Wohlfahrt gegangen. Lachmann sieht {iberdies in der ,,Abstimmung® auf dem
Markt einen hoheren Minderheitenschutz, weil der mit Kaufkraft ausgestattete
Biirger, wenn er sich dem stereotypen Geschmack der Massengesellschaft entzie-
hen will, durch seine Kaufkraft Produzenten in die Lage versetzt, auch fiir ihn be-
stimmte Giter zu produzieren, wiahrend die staatsdemokratischen Systeme dadurch
funktionieren, daf letzten Endes Minderheiten majorisiert werden.'?

Die ,, Ethik der Knappheit ™ als ,,Ethik von Arbeitsteilung und Markt* und damit
die ,,moralische Substanz des Wettbewerbs “ vertritt heute auch Horst Claus Reck-
tenwald: Die Okonomie hat eine natiirliche Ordnung aufgedeckt, deren Regeln der
Homo socialis beachten muf3, wenn die Menschheit, die sich myriadenhaft in die
Arbeit teilt, lebensfahig sein und gedeihen soll.'?

11 4. Klose, Unternehmerethik — heute gefragt?, Linz 1988, S. 19 ff.

12 W Lachmann, Wirtschaft und Ethik — MaBstidbe wirtschaftlichen Handelns, Neuhausen /
Stuttgart 1987, S. 53 u. 58.
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Die Erkenntnis der sozialen Bedeutung der Wettbewerbswirtschaft ist der Kern
jedes menschengerechten Wirtschaftssystems. Das ist fir manchen eine ungewohn-
te Verwendung des Attributes ,,sozial®, welches in der Tradition der beginnenden
Industrialisierung soviel heiflt wie ,,in bezug auf den Arbeitnehmer* oder noch all-
gemeiner ,,in Beziehung zum Bediirftigen®. Geradezu ein gewisser Paradigmen-
wechsel.

Unter dem Gesichtspunkt eines gesellschaftlichen Ordnungssystems — und das
ist der sozialethische Gesichtspunkt — ist das Individuelle das, was ein Teilnehmer
der Gesellschaft seinetwegen macht (Existenzsicherung, Selbstverwirklichung,
Sinnfindung usw.) und von ihm selbst aus gesehen wird. Das Soziale hingegen das,
was derselbe filir andere leistet. Ob das, was man tun will, etwas ist, was jemand
anderem dient und was es diesem wert ist, das kann nur der wettbewerbsgesteuerte
Markt erkennen lassen: Der Wettbewerbspreis ist der MaBstab fiir den sozialen
Charakter einer individuellen Leistung. Die Leistung fiir den Markt wird durch
Geldeinheiten honoriert und damit zum Ausdruck gebracht. Die Bewertung durch
Geld erméglicht die Rechenhaftigkeit in der Knappheitsiiberwindung. Ohne Re-
chenhaftigkeit (d. i. Kosten und Nutzen in Geldeinheiten ausgedriickt) kénnen wir
gar nicht wissen, ob liberhaupt oder wie sozial oder nur individualistisch wir han-
deln. Der Preis, der die Nachfrage zu diesem Preis restlos befriedigt und die Lager
restlos rdumt, ist daher der Preis, der den sozialen Charakter einer Ware oder einer
Leistung zum Ausdruck bringt und daher auch der gerechte Preis, wenn er auf
einem durch Wettbewerb gesteuerten Markt erzielt wird. Er bewertet eine Leistung
nach dem, was der Leistende fiir die Gesellschaft leistet. Das gilt grundsétzlich
auch fiir den Preis der Arbeit: Wer die Bediirfnisse seiner Mitmenschen besser
befriedigt, hat auch einen Anspruch auf einen hoheren Lohn.'

Wie geradezu pervers (im wahren Wortsinn) die herkdmmliche Verwendung der
Bezeichnung ,,sozial“ ist, 148t der schon genannte W. Lachmann erkennen, der so-
gar selbst ein {iberzeugter und iiberzeugender Kenner der sozialethischen Bedeu-
tung des marktwirtschaftlichen Systems'® ist. Er folgt der herkémmlichen Formu-
lierung, wenn er — trotz der sehr treffenden positiven Beurteilung des Preissystems
— meint, es hétte nicht die Funktion, Gerechtigkeit zu schaffen, sondern den Markt
so zu rdumen, daf es weder Uberschiisse noch Mangelsituationen gibt und die Ho-
he des Preises keine moralische, sondern eine wirtschaftliche GroBe sei, die dem-
nach nicht in den Bereich der Sittlichkeit, sondern der Sachlichkeit falle. Er sieht
es als eine Schwiche des Marktpreissystems, daf der Preis ,,keinerlei soziale Funk-
tion* {ibernimmt: Er zeigt nicht an, wie anstrengend die Produktion eines Gutes

13 H. C. Recktenwald, Okonomische und christliche Ethik, MiBverstindnisse trotz zahlrei-
cher Gemeinsamkeiten, in: Neue Ziircher Zeitung, Fernausgabe Nr. 48 vom 28. Februar 1988.

14 Siehe H. B. Acton, The Moral of Markets. An Ethical Exploration, London 1971.

15 Siehe z. B. W Lachmann, Ethik und Soziale Marktwirtschaft, in: Aus Politik und Zeit-

geschichte, Beilagen zur Wochenzeitung ,,Das Parlament”, B 17/88 vom 22. April 1988,
S. 53 ff.

16 W Lachmann (1987), a. a. O., S. 53 f.
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war, sondern in welch einem UberfluB dieses Gut — bezogen auf die Bediirfnisse
der Bevolkerung — hergestellt wird. Wie unbrauchbar eine solche Verwendung der
Qualifikation ,,sozial* ist, zeigt gerade sein Hinweis darauf, daf sich auch der er-
forderliche Arbeitseinsatz nicht unbedingt in der Hohe des Preises widerspiegelt.
Stellt ein Anbieter mit der doppelten Arbeitsleistung ein qualitativ gleiches Gut
her, wird er dennoch keinen héheren Preis auf dem Markt erzielen konnen. Rei-
chen seine Einnahmen nicht aus, wird er die Produktion einstellen miissen.'® —
Kann man eine solche betriebswirtschaftliche Vergeudung im Einsatz von Arbeits-
kriaften denn wirklich als ,,sozial* betrachten, wenn diese dazu fiihrt, da3 alle Be-

schiftigten eines solchen Unternehmens ihre Arbeitsplétze verlieren?

Dieses Beispiel zeigt tiberdies, dal} sozialethische Postulate vor allem eine Frage
des jeweiligen Adressaten sind: Die Verpflichtung, fiir einen hohen Beschifti-
gungsgrad zu sorgen, ist eine Aufgabe der wirtschafts- und sozialpolitischen Rah-
menbedingungen und nicht die Aufgabe der einzelnen Unternehmungen selbst in
einer wettbewerbsgesteuerten Marktwirtschaft. Innerhalb einer menschenwiirdigen
Gesellschaftsordnung gibt es also so etwas wie eine Arbeitsteilung auch fiir die
Erreichung der verschiedenen sozialethischen Zielsetzungen.

IV. Eine ,,soziale“ Marktwirtschaft —
»soziale“ kleingeschrieben

Fiir manche Vertreter der Theorie der sozialen Marktwirtschaft war diese soziale
Wirkung der Wettbewerbswirtschaft als solcher schon allein Grund genug, das At-
tribut ,,sozial“ als affirmativ fir die Marktwirtschaft zu verwenden (analog zum
weiflen Schimmel oder zum groflen Riesen), die ja allein durch den Wettbewerb
schon wichtige soziale Funktionen erfiillt.

Zu diesen zdhlte z. B. der prominente Autor und beredte Propagandist dieser
Wirtschaftsordnung Volkmar Muthesius, seinerzeit Herausgeber der kimpferischen
»Monatsblitter fiir freiheitliche Wirtschaftspolitik” in Frankfurt/Main. Der Kern
dieses Systems ist die Erkenntnis der sozialen Bedeutung der Wettbewerbswirt-
schaft.

Die Marktwirtschaft erfiillt damit an sich schon bestimmte soziale Funktionen.
Die sozialen Funktionen des Wettbewerbs 16sen aber nicht alle sozialen Probleme
und sie 16sen sogar sehr wichtige nicht. Das Wirtschaftssystem der Sozialen Markt-
wirtschaft, das sich der wettbewerbsgesteuerten Marktwirtschaft aus sozialen
Griinden bedient, ist daher wohl ein staatskritisches, aber kein staatsfeindliches Sy-
stem, es weist dem Staat auch fiir den Bereich der Wirtschaft wichtige Ordnungs-
funktionen zu: fiir die Erstellung und Durchsetzung der notwendigen Rahmenbe-
dingungen und zur ,, Zweiten Einkommensverteilung “.
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V. Voraussetzung fiir die soziale Funktionsfihigkeit
des Marktes: adiiquate Rahmenbedingungen

Schon Adam Smith hatte erkannt, daf3 sich selbst in der Marktwirtschaft das
Eigeninteresse nur innerhalb eines Ordnungsrahmens mit dem Gesamtinteresse
deckt. In dieser Erkenntnis sieht Jacob Viner bei Adam Smith eine Entwicklung
von der ,,Theorie der ethischen Gefiihle* (1759) zur ,,Untersuchung iiber das We-
sen und die Ursachen des Volkswohlstandes* (1776). In der ,,Theorie” wird diese
Harmonie der natiirlichen Ordnung als universal und vollkommen betrachtet. Der
Wettbewerb ist das Kontrollinstrument, welches dafiir sorgt, da3 das Selbstinter-
esse nicht ausartet. Im ,,Wohlstand* erstreckt sich diese Harmonie nicht auf alle
Elemente der wirtschaftlichen Ordnung, und wo sie vorhanden ist, ist sie es oft nur
teilweise und unvollkommen. Das Wirken der ,,unsichtbaren Hand* beruht nicht
nur auf den Spielregeln des Wettbewerbs, sondern auch auf staatlichen Mafinah-
men, die die heutige Theorie der Wirtschaftsordnungspolitik als ,, Rahmenbedin-
gungen “ bezeichnet. Dazu zdhlen in erster Linie Mafnahmen des Staates zur ,,Ver-
anstaltung® des Wettbewerbs (z. B. Abbau der Zolle und merkantilistischer Han-
delsschranken, Beseitigung des Handelsmonopols konzessionierter Gesellschaften,
der Lehrzeit-, Niederlassungs- und Erbfolgegesetze u. a. m.). Smith nennt sie zwar
als Einschrinkungen der Staatstitigkeit, aber doch als notwendige Eingriffe des
Staates wie z. B. auch die Pflicht, das Gemeinwesen vor Gewalt und Angriffen
anderer Lander zu schiitzen, fiir ein unbestechliches Rechtswesen zu sorgen und
bestimmte Offentliche Institutionen zu erhalten und bestimmte &ffentliche Tétig-
keiten durchzufiihren. Dazu zdhlte er die Regulierung des Banknotenumlaufs und
das Miinzwesen, die Verkehrsinfrastruktur und das Bildungswesen.'” Smith aner-
kennt im ,,Wohlstand* die Notwendigkeit einer Staatstdtigkeit, die mit der natiirli-
chen Ordnung iibereinstimmt, die er allerdings von derjenigen abgrenzt, wo dies
nicht der Fall ist und sie daher nicht die allgemeine Wohlfahrt férdert.

Diese Rahmenbedingungen hatte auch J. Messner vor Augen, wenn er feststellte,
dal} der Markt seine Sozialfunktionen nur dann in ihrem Hochstmal3 erfiillen kann,
wenn durch die Wirtschaftsordnung die fiir das Gemeinwohl notwendigen Institu-
tionen gesichert sind."'®

Uber die von Adam Smith schon genannten hinaus, werden heute das Steuer-
system, das Staatsbudget, die Einbeziehung der Sozialpartner in die gesamtwirt-
schaftliche Verantwortung, die Eigentumsstruktur u. . verstanden. Wie dynamisch
dieser Teil der Ordnungspolitik ist, zeigt der Ruf nach neuen staatlichen Vorkeh-
rungen zum Schutze der Umwelt. Da es sich auch dabei um Probleme handelt, die
im allgemeinen nicht in die Problemldsungskapazitit des Marktes allein fallen und

17 J Viner, Adam Smith und Laissez-Faire, wiederabgedru(l:.kt in: H. C. Recktenwald,
(Hrsg.), Ethik, Wirtschaft und Staat, Adam Smith’s Politische Okonomie heute, Darmstadt
1985, S. 72—-109; Amerikanisches Original: Chicago 1926/27, hier: S. 83, 92 ff.

18 J Messner (1966), a. a. O., S. 994.
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die daher als Rahmenbedingungen fiir alle Konkurrenten vorgegeben werden
miissen, ist die Bezeichnung ,, 6kosoziale “ Marktwirtschaft sprachlich eine Tauto-
logie, deren Sinn darin gesehen wird, die Notwendigkeit einer neuen Kategorie
sozialer Rahmenbedingungen und spezifischer Marktanreize innerhalb einer frei-
heitlichen Wirtschaftsordnung zum Ausdruck zu bringen.

VI. Zur Erginzung des Marktes: die Zweite
Einkommensverteilung

Eine entscheidende Frage an jede Wirtschaftsordnung ist die nach der Existenz-
vorsorge fiir alle diejenigen, die auf den Mirkten weder Waren noch Leistungen
anzubieten haben, entweder noch nicht oder nicht mehr, voriibergehend oder iiber-
haupt nicht. Diesem Personenkreis sind diejenigen gleichzusetzen, die trotz ausrei-
chender Bemiihungen keinen Arbeitsplatz finden konnen. Alle diese Genannten
haben keinen Zugang zu den auf den Mirkten zu erzielenden Einkommen, ihnen
muf} auf einem anderen Weg zu einer materiellen Existenzgrundlage verholfen
werden. Im System der Sozialen Marktwirtschaft werden diejenigen, die Marktein-
kommen beziehen, zur Erhaltung derer herangezogen, die das nicht oder nur sehr
unzureichend kdnnen. Man nennt das daher die ,,zweite Einkommensverteilung .
Diese erfolgt zu einem Teil durch eine differenzierte Belastung mit Steuern und
Abgaben, zam anderen Teil erfolgt die Einbeziehung der nicht leistungsfédhigen in
den Einkommenskreislauf vor allem durch direkte Transferleistungen des Staates
oder staatsnaher Institutionen (z. B. Sozialversicherungsanstalten).

Selbst diese Gretchenfrage an jede Sozialordnung ist schon im Denksystem von
Adam Smith prisent gewesen: Er befiirwortete eine differenzierte Besteuerung,
wenn er zum Beispiel hohere Stralenzolle auf Luxustransporte im Vergleich zu
Frachtwagen unterstiitzte, damit ,,die Triagheit und Eitelkeit der Reichen in irgend-
einer Art zu einer Entlastung der Armen beitrdgt”, und wenn er die Berechtigung
der Besteuerung von Monopolgewinnen und selbst eine méfige progressive Ein-
kommensbesteuerung befiirwortete. '’

VII. Die ,,Soziale Marktwirtschaft* als soziale Ordnungstheorie

Die systematische Entfaltung der Ordnungstheorie nach W. Eucken, A. Miiller-
Armack und ihren bedeutenden Schiilern sowie wichtiger Beitrige der Osterreichi-
schen Schule der Nationalokonomie als ,,Soziale Marktwirtschaft“ ist eben daran,
die Problemldsungskapazitit dieses Ordnungssystems auch im globalen AusmaR
auszuloten.

19 J Viner (1926/27), a. a. O., S. 106 f.
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Sie hatte in den Anfingen der Sozialen Marktwirtschaft den Funktionen des
Wettbewerbs und den dazu notwendigen Rahmenbedingungen zundchst mehr Au-
genmerk zugewendet als dem theoretischen Ausbau der sozialen Transferzahlun-
gen. Fiir viele stand eine Kritik {iberdimensionierter oder fehlkonzipierter Sozial-
leistungen zunichst im Vordergrund. Die Konzeptionen begniigten sich zunéchst
mit unscharfen Platzhaltervokabeln wie ,,soziale Irenik“ oder ,,Beriicksichtigung
der sozialen Dimensionen‘ bzw. ,,Politik des sozialen Ausgleichs*.

Theoretisch bahnbrechend ist dann z. B. Wolfgang Stiitzel fiir eine konsequente
Aufgabenteilung zwischen Markteffizienz und sozialen Transferleistungen®® einge-
treten.

Inzwischen hat sich die theoretische Ordnungspolitik auch des sozialen Lei-
stungssystems eingehend und ideenreich angenommen. Namen wie Wilfried
Schreiber, H. Achinger, H. Willgerodt, Ph. Herder-Dorneich, Ch. Watrin, M. Win-
gen, B. Monitor, G. Mackenrodt, W. Engels, B. Kiilp, J. H. Miiller, R. Soltwedel, E.
Tuchtfeldt, H. Lampert, H. Geifller u. v. a. haben dafiir gesorgt, dal in Zukunft
auch die Sozialpolitik, als ,,Achillesferse der Sozialen Marktwirtschaft“?! von der
Problemldsungskapazitit dieses Ordnungssystems profitieren wird. Zu ihnen z&hlt
auch Alfred Klose.

Das ,,Soziale* im Zusammenhang mit Marktwirtschaft geht also als Ordnungs-
konzept iiber die sozialen Funktionen des Wettbewerbs weit hinaus: Es bezeichnet
ein Wirtschaftssystem, welches die Funktion des Marktes als Wettbewerbseinrich-
tung durch Rahmenbedingungen, die den Wettbewerb immer wieder neu erzwingen
und den Markt durch Einrichtungen zur Losung von Problemen ergidnzen, fiir die
der Markt nicht geeignet ist, wie z. B. durch eine Rechts- und durch eine Wih-
rungsordnung sowie mit Institutionen, die fiir eine Zweite Einkommensverteilung
Sorge tragen. Als Ordnungssystem soll sie dafiir sorgen, da3 die fiir die verschiede-
nen Konflikte eingesetzten Problemldsungsinstitutionen trotz ihrer mehrdimensio-
nalen, komplexen Interdependenz mdglicht widerspruchsfrei und damit Kosten aus
materiellen und ideellen Reibungsverlusten sparend funktionieren.

Diese Konzeption setzt neben dem Markt auch andere Problemldsungsmecha-
nismen ein nach dem Grundsatz: Fiir jeden Konflikt die zu seiner Losung oder
zumindest Milderung die je optimale Institution, d. h. auch den Staat mit seinen
verschiedenen Einrichtungen wie Parlament, Verwaltung, Gerichte, Sozialver-
sicherungseinrichtungen, Notenbank sowie die Sozialpartner u. a. Daher ist die Be-
zeichnung ,,Soziale Marktwirtschaft” sprachlich das Pars-prototo einer Wirt-

20 Im Symposium II der Ludwig-Erhard-Stiftung e.V. Bonn, Fundamentalkorrektur statt
Symptomtherapie — von der Zukunft der Sozialen Marktwirtschaft, Bonn 1978, in seinem
Referat ,,Sicherung der Sozialen Marktwirtschaft durch eine konsequente Ordnungspolitik*®,
S.19-38.

21 So z. B. W ZohInhdfer, Sozialpolitik — die Archillesferse der Sozialen Marktwirtschaft?
in: Aus Politik und Zeitgeschichte, Beilage zur Wochenzeitung ,,Das Parlament”, B 17/88
vom 22. April 1988.
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schaftsordnung, welche zwar die zentrale Position des wettbewerbsgesteuerten
Marktes gegeniiber konkurrierenden Alternativen gebiihrend herausstellt, aber
doch die Bezeichnung fiir eine Wirtschaftsordnung ist, die iiber die Verwendung
des Marktes als Problemlosungsmechanismus hinausgeht, und fiir die daher ,,So-
ziale* kein bloBes Attribut der Marktwirtschaft, sondern ,,Soziale Marktwirtschaft
das Giitesiegel fiir eine eigenstdindige Wirtschaftsordnung ist. Dem wird orthogra-
phisch nur dadurch konsequent Rechnung getragen, daf} ,,Soziale* in diesem Zu-
sammenhang grofs geschrieben wird! DaB sich das nicht nur in der Politik, sondern
sogar auch in der Theorie bisher nicht konsequent durchgesetzt hat, ist ein Beispiel
mehr dafiir, wie wenig wir die an sich schon begrenzten sprachlichen Prézisie-
rungsmdglichkeiten anndhernd zu nutzen verstehen!

Eine Beschreibung der Sozialen Marktwirtschaft als eigenstindiges Wirtschafts-
system?> muB diese an drei Fronten profilieren: Gegeniiber den Skeptikern der
Problemlosungskapazitit des Wetthewerbsmarktes, gegeniiber den Skeptikern der
Problemlésungskapazitit des Staates sowie auch gegeniiber den Vertretern des
pragmatischen, punktuellen Interventionismus und damit gegeniiber den Skepti-
kern der Problemlosungskapazitit jedes grundsétzlichen ordnungspolitischen Den-
kens iiberhaupt.

Die Qualitit einer Wirtschaftsordnung zeigt sich grundsétzlich darin, wie die
von ihr eingesetzten Problemldsungsmechanismen alle — auch die Durchschnitts-
biirger — zu einem dem Gemeinwohl addquaten Verhalten veranlassen. Die Erfah-
rung lehrt aber, daB keine Ordnung lediglich auf Anreizen und Santionen oder auf
Polizei und Gerichten allein aufbauen kann. Auch die Ordnung einer Sozialen
Marktwirtschaft braucht neben den sozialen Wirkungen des Wettbewerbsmarktes,
der Rahmenbedingungen und der ,,Zweiten Einkommensverteilung® einen ethi-
schen Minimalkonsens unter allen Beteiligten: einen individualethischen wie z. B.
die Anerkennung der Unterscheidung von mein und dein, des Grundsatzes ,,pacta
sunt servanda“ sowie einen sozialethischen, der fiir die dem Staat zufallenden Auf-
gaben die notwendigen parlamentarischen Mehrheitsverhiltnisse zustandekommen
1aBt.>

22 Eine systematische Beschreibung versuchte eine sehr gemischt zusammengesetzte Ar-
beitsgruppe des Wiener Dr. Karl Kummer-Instituts fiir Sozialpolitik und Sozialreform, an
welcher auch Alfred Klose maBgeblich mitgearbeitet hatte und die als Sonderheft der Quar-
talszeitschrift des Instituts ,,Gesellschaft und Politik, Heft 4/1981, und dann als Sonder-
publikation, herausgegeben von ihrem damaligen Vorsitzenden Wolfgang Schmitz, unter dem
Titel ,,Was macht den Markt sozial? Die Grundziige der Sozialen Marktwirtschaft®, 2. Aufl.,
Wien 1982, erschienen ist.

23 Wilhelm Ropke sprach ,,von der stillschweigenden Voraussetzung eines ohnehin vor-
handenen Minimums an ethischen Grundiiberzeugungen®, Ethik und Wirtschaftsleben
(1955), in: W, Stiitzel / Ch. Watrin/H. Willgerodt/K. Hohmann (Hrsg.)/ H. E Wiinsche (Re-
daktion), Grundtexte zur Sozialen Marktwirtschaft, Zeugnisse aus zweihundert Jahren ord-
nungspolitischer Diskussion, Stuttgart/ New York 1981, S. 448.
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VIII. Die Rezeption der Ordnungstheorie
in der katholischen Soziallehre

Die Frage, inwieweit das ordnungspolitische Denken dieser Konzeption auch in
die katholische Soziallehre Eingang gefunden hat, ist fiir die Verwirklichung des
Ordnungssystems insofern von Bedeutung, als die machtvollen Impulse soziale-
thisch Engagierter sehr viel sowohl zur Realisierung als auch zur Vertiefung und
Erweiterung des ethischen Konsenses beitragen kann, der eine solche Ordnung in-
dividual- wie vor allem sozialethisch tragen muf3; oder insoweit als — im kontriren
Fall — sozialethisch ambitionierte, aber in der Sache ordnungspolitisch fehlgesteu-
erte Bewegungen der Realisierung einer solchen Konzeption hinderlich im Wege
stehen.

1. Bei katholischen Sozialwissenschaftlern
und im Kkirchlichen Lehramt

Versteht man unter ,katholischer Soziallehre* gesellschaftspolitische Ansitze
von Wissenschaftlern, die vom katholischen Menschenbild der Schopfungs-,
Erbsiinden- und Erlosungslehre theologisch oder aufgrund aufgearbeiteter dquiva-
lenter realistischer Erfahrung philosophisch ausgehen,®® so hat die Theorie der
»Sozialen Marktwirtschaft schon dadurch Eingang gefunden, als diese selbst ja
von namhaften Wissenschaftlern mitentwickelt wurde, die aus diesem Kreis ge-
kommen bzw. dem scholastischen OrdoDenken nahe gestanden sind, wie z. B. A.
Riistow, A. Miiller-Armack, W. Ropke, Gotz Briefs, Otto Veit u. v. a.

Es ist daher schon aus diesem Grunde naheliegend, daf3 ein kritischer Vergleich
mit anderen in der Gegenwart konkurrierenden Konzeptionen (und nur solche ste-
hen jeweils zur Disposition!) eigentlich zu gar keinem anderen Ergebnis fithren
kann als dem, daB die ,,Soziale Marktwirtschaft” in der hier dargestellten Konzep-
tion den Postulaten der katholischen Soziallehre am nichsten kommt.?

Etwas anders verhilt es sich, wenn man unter ,,katholischer Soziallehre“ die Au-
Berungen des kirchlichen Lehramtes zu sozialen Problemen, d. h. die kirchliche
bzw. die pépstliche Soziallehre versteht. Eine deutliche Aussage, die fiir eine Re-
zeption ordnungspolitischen Denkens in dieser kirchenamtlichen katholischen So-
ziallehre eine grundsétzliche und notwendige Voraussetzung ist, hat das II. Vatika-
nische Konzil (1965) gebracht: Es stellte eine sehr weitgehende Autonomie der
einzelnen Kulturbereiche, auch der Wirtschaft mit ,,ihren Eigengesetzlichkeiten
und ihren eigenen Ordnungen* fest.®

24 Zu ihnen zdhlt auch Alfred Klose.

25 Vgl. W Schmitz, Soziale Marktwirtschaft der Katholischen Soziallehre am néchsten, in:
Européische Rundschau, Heft 80/ 1, S. 29-45.
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Ein eindrucksvoller Kongref3 hochrangiger Représentanten der katholischen und
der evangelischen Kirchen?” und Sprecher der Wirtschaft, der Wissenschaft und
der Politik, der im November 1985 auf vatikanischem Boden stattgefunden hatte,
zeigte sowohl, wie diese Erkenntnis der sozialethischen Funktionen marktwirt-
schaftlicher Ordnungen bis dahin kirchenoffiziell an Boden gewonnen hatte, ande-
rerseits war auch nicht zu liberhoren, daB3 bei diesem oder jenem noch mehr oder
weniger erkennbare Lernprozesse im Gange sind. Am deutlichsten war der Kdlner
Kardinal und fundierte Sozialethiker Joseph Hoffner in seinem vorausgegangenen
Eroffnungsreferat vor der Herbstvollversammlung der Deutschen Bischofskon-
ferenz in Fulda, wo er nach besonders sorgfiltiger Abwiagung aller Umstinde und
gerade unter deutlicher Bezugnahme auf die realistische christliche Anthropologie
zum lapidaren Ergebnis gelangte: ,,Nach dem Siindenfall kommt fiir die Wirtschaft
eines Staates nur die auf dem Privateigentum beruhende, sozial ausgerichtete
marktwirtschaftliche Ordnung in Frage.“*®

2. In Opposition dazu: Der sozialtheologische (sozialutopische)
Fundamentalismus

Daneben gibt es freilich (und mit steigender Tendenz, soweit am Medienwider-
hall gemessen wird) im Laufe der zuriickliegenden zwanzig Jahre ,,mehrere mitein-
ander zusammenhingende Anldufe®, die bisherige Soziallehre der Kirche (,,als
verkappte spéatbiirgerliche Ideologie zur Verteidigung des Kapitalismus®) durch an-
dere Optionen zu ersetzen; teils unter offener Ablehnung der traditionellen Sozial-
lehre iiberhaupt, teilweise unter dem Anspruch, diese damit ganz im Sinne eines
seit Johannes XXIII. angeblich vollzogenen Umbruchs auszulegen.

Der Bonner Sozialethiker Lothar Roos®’ identifiziert einige unter diesen als
,methodologische Fehlansitze® unterschiedlicher, durch verbalen Radikalismus
verschérfter ,,Fundamentalismen®. Der ethische Fundamentalismus mache den me-
thodologischen Fehler, aus Prinzipien unmittelbar positive ethische Normen abzu-
leiten, wobei unterstellt werde, dal mit der Definition des Zieles (Wertes) bereits

26 Vor allem in der Pastoralkonstitution ,,Die Kirche in der Welt von heute* (,,Gaudium et
Spes®); vgl. auch W Schmitz, Kirche und Wirtschaft — kopernikanische Wende im II. Vatika-
num, in Europdische Rundschau, Heft 86/2, S. 55—70.

27 Siehe G. Fels (Hrsg.), Kirche und Wirtschaft in der Verantwortung fiir die Zukunft der
Weltwirtschaft, Koln 1987, enthilt die an diesem Kongref3 gehaltenen Referate; L. Roos
(Hrsg.), Stimmen der Kirche zur Wirtschaft, Koln 1986, eine Kommentierung der Referate
von Papst Johannes Paul II. und den Kardinalen A. Casaroli, J. Hoffner und J. Ratzinger.

28 J. Héffner, Wirtschaftsordnung und Wirtschaftsethik, Richtlinien der katholischen Sozi-
allehre, Eroffnungsreferat des Vorsitzenden der deutschen Bischofskonferenz bei der Herbst-
vollversammlung in Fulda am 23. September 1985, hrsg. vom Sekretariat der deutschen Bi-
schofskonferenz in Bonn, 41.

29 L. Roos, Methodologie des Prinzips ,,Arbeit vor Kapital“, in: Jahrbuch fiir Christliche
Sozialwissenschaften, 29. Bd. (1988), S. 87—-126.
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das mit seiner Erreichung notwendige Mittel (die ethische Norm) mitgegeben sei.
Der ethische Fundamentalismus ignoriere damit die meist gegebene Pluralitéit der
Mittel und die im konkreten Fall regelméBige Konkurrenz der Zielsetzungen, die
eine Giiterabwigung verlangt,*® oder er lehnt als theologisch-politischer Fun-
damentalismus philosophisch-naturrechtliche Methode der Soziallehre zugunsten
einer ausschlieBlich aus der Offenbarung schopfenden ab. Die Soziallehre der Kir-
che ist hingegen eine ,, methodologische Zusammenschau *“ von wissenschaftlicher
Sachanalyse, philosophischer Wertreflexion und theologischer Sinnreflexion. Dies
sieht Lothar Roos als methodologische Bereicherung der Soziallehre der Kirche
durch das II. Vatikanum. Entscheidend aber bleibe die sozialphilosophisch-sozial-
wissenschaftliche Argumentationsweise. Diese allein macht ja eine rationale Aus-
einandersetzung liberhaupt erst moglich!

Mit der akuten Gefahr einer fundamentalistischen Einengung der katholischen
Vielfalt und insbesondere einer Ausgrenzung wissenschaftlichen Denkens aus der
Bewiltigung sozialer Probleme befafite sich kiirzlich eine sehr interessante inter-
disziplindre ,,Ringvorlesung von Universitétsassistenten der Theologischen Fakul-
tit der Universitit Innsbruck, die auch dhnliche Erscheinungen des Fundamentalis-
mus im Judentum, im Islam, im amerikanischen Protestantismus und in der griinen
Alternativbewegung behandelte.>!

Eine sehr konsequente Gedankenfiihrung, die deutlich zeigt, zu welchen irratio-
nalen romantisch-utopischen Konsequenzen eine solche Gesellschaftslehre fiihrt,
die auf einem fundamentalistischen Bild des ,,neuen (eschatologischen) Men-
schen* aufbaut, zeigt liberaus eindrucksvoll eine Anthropologie des Befreiungs-
theologen José Comblin.>? Der Schliissel liegt in der Wahrnehmung des entschei-
denden Unterschieds in den Adressaten ethischer Postulate, der so oft libersehen
wird: Ist die Umwandlung zum ,,neuen Menschen* eine Forderung an den einzel-
nen, der sein Heil sucht, und an die Kirche, die ihm dabei helfen soll, so ist es die
Aufgabe des Staates und all derer, die fiir die Ordnungspolitik verantwortlich sind,
den Menschen zu nehmen wie er ist, und die institutionalisierte Ordnung zu schaf-
fen, die ihn durch ihre Signale, Anreize und Sanktionen moglichst weitgehend da-
zu bewegt, gleichzeitig mit seinem Eigeninteresse dem Gemeinwohl zu dienen.
Von den Menschen darf nicht gefordert werden, was allein die Wirtschaftsordnung
leisten kann.*?

Daf} in fundamentalistisch-eschatologischen Entwiirfen der marktwirtschaftliche
Wettbewerb keine konfliktlosende und damit keine soziale Funktion hat, liegt na-

30 Vgl. z. B. auch Wilhelm Korffs Warnung vor einer konfliktfreien Ethik in seinem anre-
genden Entwurf ,Wie kann der Mensch gliicken?* Perspektiven einer Ethik, Miinchen/
Zirich 1985, insbes. S. 266 ff.

31 J. Niewiadomski (Hrsg.), Eindeutige Antworten? Fundamentalistische Versuchung in
Religion und Gesellschaft, Reihe: Theologische Trends 1, Thaur 1988.

32 J Comblin, Das Bild vom Menschen. Die Befreiung in der Geschichte, Diisseldorf 1987
(portugiesische Originalausgabe: Petropolis 1985).

33 W Eucken, Grundsétze der Wirtschaftspolitik, Tiibingen 1975, S. 368.
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he Ordnungspolitisches Denken setzt die Bereitschaft voraus, sich zur Losung so-
zialer Konflikte der menschlichen Vernunft und insbesondere der rationalen Auf-
arbeitung menschlicher Erfahrungen zu bedienen. So gesehen wird die Anerken-
nung der sozialen Funktionen des marktwirtschaftlichen Wettbewerbs zum unter-
scheidenden Kriterium dafiir, ob einer gesellschaftspolitischen Konzeption ein rea-
listisches Menschen- und Gesellschaftsbild zugrunde liegt und ob in Folge dessen
von einer solchen Konzeption Wege zu wirklichen Konfliktlésungen erwartet wer-
den konnen.
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Gerechtigkeitstheorien der neuen Institutionen-
und Systemokonomik

im Hinblick auf den Ausgleich der Familienlasten
in Osterreich

I. Die Aufgabe dieser Studie

Die Aufgabe dieser Studie ist es, die wichtigsten theoretischen Zuginge dar-
zustellen, die die heute entwickelte Okonomik zur Losung der Probleme anbietet,
die mit den konkreten Zielsetzungen eines allgemeinen Ausgleiches der Familien-
lasten in einer komplexen Gesellschaft in Osterreich verbunden sind.

Zu diesem Zweck soll zunédchst das Problem des allgemeinen Ausgleichs der
Familienlasten dargestellt werden, wie es sich dem osterreichischen Gesetzgeber
anldBlich des Familienlastenausgleichsgesetzes 1954 gestellt hat. Sodann sollen je-
ne Ansétze genannt werden, mit welchen die Institutionen- und Systemeethik als
Sozialethik fiir die Losung der damit aufgeworfenen Probleme sehr brauchbare
theoretische Grundlagen bietet.

Im dritten Hauptteil soll gezeigt werden, in welcher Weise diese theoretischen
Erkenntnisse fiir die Auswahl der geeigneten Institutionen und Systeme bzw. fiir
die Kritik an denselben dienlich sein kénnen.

SchlieBlich sollen noch Hinweise auf Problemgruppen im Gesamtbereich der
Systemzusammenhénge aufgezeigt werden, zu deren Losung das Grundverstindnis
fir die Bedeutung der Institutionen- und Systemlogik vielversprechende Hilfen
bieten kann.

II. Das Anliegen des Ausgleiches
der Familienlasten in Osterreich

Die Probleme, die in Osterreich mit Hilfe des Familienlastenausgleichsgesetzes
1954 gelost werden sollten, wurden im Bericht des Finanz- und Budgetausschusses
des Nationalrates' wie folgt begriindet und definiert:

1 419 der Beilagen zu den stenographischen Protokollen des Nationlrates VII. GP. vom 6.
Dezember 1954.

6 Pichler/Schmitz
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Dieser Gesetzesentwurf ,,beruht auf der unleugbaren Tatsache, dal durch die
wirtschaftliche Entwicklung der letzten Jahrzehnte die mit der Erhaltung und Er-
ziehung von Kindern verbundenen Belastungen den Lebensstandard der Familie
umso mehr herunterdriickt, je groBer die Kinderzahl der einzelnen Familien ist ...
Die bisherige Vernachlassigung der Sorge um die wirtschaftliche Existenzfahigkeit
der Familie hat zweifellos eine Reihe gesellschaftlicher Probleme aufgeworfen, die
in diesem Gewicht und in diesem Ausmal} vermeidbar gewesen wéren. Der Aus-
gleich der finanziellen Mehrbelastung, die die Erndhrung, Bekleidung, hiusliche
Unterbringung und Erziehung von Kindern verursacht, ist aus allen diesen
Griinden nicht nur eine Forderung der sozialen Gerechtigkeit, sondern auch eine
gesellschaftliche Existenznotwendigkeit. Der Ausgleich der Familienlasten hat
zwischen denjenigen zu erfolgen, die die Lasten im Interesse der gesamten Gesell-
schaft tragen, und jenen, die solche Lasten nicht zu tragen haben, jedoch bewuf3t
oder unbewufst daraus Nutzen ziehen, daf3 es andere fiir sie tun. (Hervorhebung
durch W.S.) ... Bei dem vorliegenden Gesetz handelt es sich ... um den ersten
Schritt zu einem allgemeinen Familienlastenausgleich. Dieser erste Schritt bringt
die Progression der Beihilfen und die Einbeziehung der Selbstindigen.

Aus der Tatsache, dal sowohl die ethischen wie auch die 6konomischen und
sozialen Begriindungen fiir den Familienlastenausgleich grundsétzlich fiir alle Fa-
milien gelten, ergibt sich die Forderung nach einer Gleichstellung aller Familien
ohne Riicksicht darauf, aus welcher Art von Einnahmen sie ihren Lebensaufwand
bestreiten. Dabei darf nicht vergessen werden, da3 heute das Einkommen mancher
Selbstindiger unter dem Einkommen mancher unselbstindig Erwerbstétiger liegt
... Die vollige Gleichstellung, d. h. die Einbeziehung auch aller ersten Kinder der
selbstdndig Erwerbstitigen, ist bei diesem ersten Schritt aus budgetidren Griinden
zundchst allerdings nicht moglich gewesen.*

Dieser AusschuBBbericht, der den Antrag des Ausschusses auf Beschluf3fassung
des von ihm dem Plenum des Parlaments vorgelegten Gesetzesentwurf begleitete,
ist von Vertretern aller damals im Parlament vertretenen Parteien einstimmig ge-
faBt worden.

Auf einzelne Probleme, die mit dem Ausgleich der Familienlasten verbunden
sind, wird im Zusammenhang mit der Darstellung der zu ihrer Losung brauchbaren
Ansitze der bis heute entwickelten Institutionen- und Systemeethik eingegangen
werden.
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I11. Heutige Ansitze der Institutionen- und Systemeethik,
die fiir die Losung der mit dem Familienlastenausgleich
verbundenen Probleme hilfreich sind

1. Unterscheidung von Individualethik und Sozialethik

Fiir eine fiir die Losung der einzelnen Probleme sinnvolle Unterscheidung von
Individualethik und Sozialethik ist es hilfreich, die Sozialethik als Lehre von einem
Sollenszustand zu verstehen, welcher durch Institutionen und Systeme als Regel-
sitze fiir innergesellschaftliche Transaktionen verwirklicht werden kann.

Die Individualethik ist dann die Wissenschaft vom Sollenszustand einzelner
menschlicher Personen, der durch Tugendhaftigkeit derselben herbeigefiihrt wird.>
— Der hier behandelte Ausgleich der Familienlasten betrifft daher nicht die freiwil-
lige (individuale) Ubernahme von einzelnen Familienlasten von Unterhaltspflichti-
gen durch gerade nicht Unterhaltspflichtige wie z. B. die Ubernahme von Kinder-
betreuungsdiensten durch Freunde, Nachbarn oder Familienangehdrige oder Geld-
spenden von GroBeltern, sondern den Ausgleich der Familienlasten, der durch ge-
eignete Institutionen auf alle nicht Unterhaltspflichtige ausgedehnt wird.

2. Die Theorie der externen Effekte

Aus der Theorie der externen Effekte ist hier an erster Stelle die neue dkono-
mische Theorie der Familie zu nennen, die vor allem durch Gary S. Becker geprigt
ist und die in der Leistung der Eltern eine Investition sieht, die nicht nur ihnen,
sondern auch der Gesellschaft Nutzen bringt. Es ist daher 6konomisch richtig, auch
die nicht Unterhaltspflichtigen, die aus der Unterhaltspflicht der Familienerhalter
Nutzen ziehen, zum Ausgleich ihrer Lasten heranzuziehen.® Die Theorie der exter-
nen Effekte liefert also die 6konomische Begriindung und den dkonomischen In-
halt dessen, was unter dem Begriff ,,soziale Gerechtigkeit™ gefordert wird.

3. Theoretische Wege zur Reduzierung der Komplexititen

a) Karl Homann: Reduzierung auf soziale Funktionen
des Menschen

Was die politische Diskussion der Fragen des Familienlastenausgleichs so spro-
de (,,ideologieverdédchtig®) macht, ist ihre Komplexitdt. Die Reduzierung dieser

2 Siehe dazu W Schmitz (1999), Die soziale Gerechtigkeit als Gerechtigkeit nicht durch
Tugendhaftigkeit, sondern durch Institutionen, in: R. Weiler/ A. Mizunami (Hrsg.); Die Ge-
rechtigkeit in der sozialen Ordnung. Die Tugend der Gerechtigkeit im Zeitalter der Globa-
lisierung. Berlin.

3 G. S. Becker (1991), A Treatise on the Family. London.

o*
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gesellschaftlichen Komplexitit durch Ausdifferenzierung einzelner Funktionen al-
ler einzelnen beteiligten Menschen® erméglicht eine Auflosung dieser Komplexitiit
in ,,bindre Codes®, im Fall des Familienlastenausgleichs z. B. in den Code ,,Unter-
haltspflichtige — nicht Unterhaltspflichtige* auf der gleichen Einkommenshohe.

Das (deutsche) Bundesverfassungsgericht und der (Gsterreichische) Verfassungs-
gerichtshof haben diesen Code auf das verfassungsrechtlich garantierte Grundrecht
angewendet und haben damit entscheidende Anstdsse zur Klarung wichtiger Fra-
gen gegeben und sind damit zu wichtigen Verbiindeten in der Auseinandersetzung
um den ,,horizontalen* Lastenausgleich geworden.

b) Ausdehnung von Michael Walzers ,, Reduzierung auf
die (strittigen) Giiter auch auf (strittige) Lasten

Von einem (zunéchst) ganz anderem Ansatz kommt M. Walzer zu denselben Er-
gebnissen. Er geht nicht von den spezifischen Funktionen ganzer Menschen aus,
sondern von den Giitern, um deren gerechte Verteilung es geht.

Die Verteilung sozialer Giiter — meint Walzer — kann weder verstanden noch
beurteilt noch kritisiert werden, bevor deren Bedeutung fiir das Leben jener Mén-
ner und Frauen begriffen worden ist, unter denen diese Giiter verteilt werden. Die-
se Verteilungsgerechtigkeit (aber nicht jede andere Art von Gerechtigkeit) steht in
Relation zu sozialen Sinnbeziigen. Ein Gut wie die Mitgliedschaft in sozialen
Gruppen, eine berufliche Position oder ein politisches Amt, ein Bildungszeugnis
oder eine medizinische Leistung werden in verschiedenen Gesellschaften (aber
auch von verschiedenen Personen! W.S.) verschieden gedeutet und bewertet. So
scheint es nur verniinftig vorzuschlagen, daf3 diese Giiter deshalb verschieden ver-
teilt werden sollen, d. h. von verschiedenen /nstanzen, nach verschiedenen Verfah-
ren und gemiB verschiedener Kriterien.’

Die Frage nach der Gerechtigkeit stellt sich nicht minder aber auch bei der Ver-
teilung von Lasten. Das zeigt sich ganz offen bei der Verteilung der Steuerlasten
auf die Steuerzahler nach der MaBgabe ihrer 6konomischen Fahigkeit zum Steuer-
zahlen und beim Ausgleich der Familienlasten zwischen Familienerhaltern und
nicht Unterhaltspflichtigen. Aber auch dann, wenn die gesetzlichen Unterhaltsver-
pflichtungen der Steuerzahler ihrer Familie gegeniiber neben der Hohe ihrer Ein-
kommen als Schmaélerung ihrer steuerlichen Leistungsfihigkeit anerkannt werden,
ist deren Beriicksichtigung nicht ein Ausgleich der Familienlasten, die die Unter-

4 Hier gentigt sicherlich der allgemeine Hinweis vor allem auf die Arbeiten von N. Luh-
mann und K. Homann.

5 M. Walzer (1992), Sphéren der Gerechtigkeit. Ein Pladoyer fiir Pluralitit und Gleichheit.
Aus dem Englischen von Hanne Herkommer. Frankfurt/New York, Studienausgabe 1994, S.
11. Englische Originalausgabe: Spheres of Justice. A Defence of Pluralism and Equality.
New York 1983.
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haltsverpflichtungen dem Steuerzahler auferlegen, sondern ein Ausgleich der Steu-
erlasten, die der Staat den Familienerhaltern aufbiirdet.

¢) Die Problemlosungskompetenz der Institutionen,
Systeme und Ordnungen

Mit der Beschreibung der Institutionenékonomik als Verfahren zur Verwirk-
lichung von Gerechtigkeitsvorstellungen sei hier weiter auf Karl Homann® verwie-
sen. Die Institutionen sollen die betroffenen Einzelnen nicht durch moralische Ap-
pelle, sondern durch ausreichende personliche Anreize zum gewiinschten Verhalten
veranlassen. Anreize der Institutionen zu einem normorientierten Handeln sind
nach 6konomischem Denken zu erwarten, wenn das gesamte menschliche Handeln
in Vorteils- und Nachteilsiiberlegungen transferiert wird. Verallgemeinert heif3t
das: Normative Forderungen miissen in die Funktionszusammenhdnge der Sub-
systeme der modernen Gesellschaft und in die Problemstellung der positiven Ein-
zelwissenschaft Okonomik integriert werden, wenn sie in der Gegenwart und in der
Zukunft eine Chance haben sollen.’

Die immer deutlicher wahrgenommene Komplexitidt der Gesellschaft hat zur
Folge, daB zur Uberwindung ihrer sozialen Konflikte immer wieder neue Institutio-
nen gefragt sind. Das gilt auch voll fiir den Konfliktfall ,,Ausgleich der Familien-
lasten®.

d) Die Institutionen und Systeme sind charakterisiert
durch eine je spezifische Institutionen- und Systemlogik

Der Satz von John Rawls, wonach die Definition der Sicherheit einer politischen
Ordnung eine politische Ordnung (als ein System von Institutionen)® versteht, ist
zunichst ein sprachlicher Akt der Namensgebung, damit man verstindlich dariiber
reden kann. Rawls bezeichnet die Gesamtheit des Zusammenwirkens aller Teil-
funktionen der Menschen, die mit dem legitimen staatlichen Gewaltmonopol (aktiv
oder passiv) zu tun haben, als ,,politische Ordnung® und setzt diese mit ,,System*
gleich, welches als Zusammenwirken von Institutionen definiert wird.

6 K. Homann (1996), Herausforderung durch systemische Sozial- und Denkstrukturen in
EB-Erwachsenenbildung Vierteljahresschrift fiir Theorie und Praxis, 42. Jg., Heft 4/96,
S. 181-186 sowie K. Homann/I. Pies (1993), Liberalismus: kollektive Entwicklung indivi-
dueller Freiheit — Zu Programm und Methode einer liberalen Gesellschaftstheorie, in: Homo
oeconomicus, Miinchen, Bd. X/3/4, S. 297 -347.

7 K. Homann (1996), Herausforderung durch systemische Sozial- und Denkstrukturen in
EB-Erwachsenenbildung S. 185.

8 J Rawls (1994), Die Idee des politischen Liberalismus, Aufsidtze 1978 —1989, hg. von
Wilfried Hinsch, Frankfurt/Main, S. 342.
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Das Zusammenwirken von Institutionen ist dann nachhaltig erfolgreich, wenn
die Konfliktlsungsfunktionen der einzelnen Institutionen einander ergénzen bzw.
Konfliktschaffungsursachen aus der Wirksamkeit anderer Institutionen wieder kor-
rigiert werden.

Wenn wir soziale Gerechtigkeit als die Gerechtigkeit verstehen, die durch Insti-
tutionen und Systeme (das sind ,,Strukturen und Prozesse®) verwirklicht wird, muf3
diese Gerechtigkeit als Verbindlichkeit in der spezifischen Logik und Rationalitdit
dieser Institutionen und Systeme fundiert sein.

IV. Beispiele fiir die Anwendung
dieser theoretischen Ansiitze auf aktuelle Probleme
des ,,Ausgleichs der Familienlasten® in Osterreich

1. Systemlogik in der Wissenschaft und in der Politik

In den theoretischen und in den politischen Auseinandersetzungen besteht seit
der Einfiihrung des allgemeinen Ausgleichs der Familienlasten in Osterreich hier
ein besonders grofer Bedarf nach systemlogischen Losungen, da es sich in der Re-
gel um die gleichzeitige Verwirklichung mehrerer Dimensionen von Gerechtigkeit
handelt. Dieser unbewiltigte Bedarf hat in der Neigung zu einem gewissen Vor-
rang ,,pragmatischer Losungen vor ordnungstheoretischen ihre Ursache, die mit
der langen Dauer der Regierungskoalitionen zwischen ordnungspolitisch sehr un-
terschiedlich ausgerichteten Parteien erkldrt werden kann — wenn nicht tiberhaupt
mit einer allgemeinen Bevorzugung ,,pragmatischer* Losungen vor theoretischen.

Das kommt im etwas eigentiimlichen Osterreichischen Sprachgebrauch sehr
markant zum Ausdruck, dem entsprechend der Begriff ,,Familienbesteuerung® héu-
fig als ,,Oberbegriff fiir die Gesamtheit der familienbezogenen Steuer- und Trans-
ferregelungen’ verstanden wird. Diese Semantik ist geradezu darauf angelegt, ei-
ne Analyse des Steuer- und des Transfersystems nach den Gesichtspunkten der je
spezifischen Dimensionalgerechtigkeiten dieser beiden Systeme zu erschweren,
wenn nicht zu verhindern.'®

9 Zum Beispiel R. Dujmovits/R. Sturn/G. Wohlfahrt (1998), Zur Neuordnung kinderbezo-
gener Steuer- und Transferregelungen, in: Wirtschaft und Gesellschaft, 24. Jg., Heft 1, S. 31;
Die Publikation der Beitrdge zu einem Innsbrucker Symposium iiber die ,,Familienbesteue-
rung aus 6konomischer und juristischer Sicht* ist — auch in dieser Sicht — unter dem Titel
,,Die Familie im Sozialstaat (E. Thoni/H. Winner, Hrsg., Innsbruck 1996) erschienen.

10 Eine systemkonsistente Trennung versuchte W Schmitz (1995) (Hrsg.), Familie zwi-
schen Steuerdruck und Sozialstaatsdebatte. Die Besteuerung der gesetzlichen Unterhaltsver-
pflichtungen in Osterreich. Mingel und Korrekturvorschlige. Eine Untersuchung des Dr.
Karl Kummer-Institutes fiir Sozialpolitik und Sozialreform. Wien.
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2. Die direkte Unlogik im Gesetzestext

Eine um Systemlogik vollig unbekiimmerte Gesetzesstelle des Einkommensteu-
ergesetzes 1988 zeigt ganz unverbliimt, dafl der Osterreichische Gesetzgeber auf
Systemlogik offenbar iiberhaupt keinen Wert legt. Das ist die einfachste Systemun-
logik: der offene Widerspruch zu einem gewéhlten System im Gesetzestext.

Im § 33 Abs. 4 des EStG 1988 (Stand 1.1.1998) wird festgestellt, dal3 ,,zur Ab-
geltung gesetzlicher Unterhaltsverpflichtungen® des Steuerzahlers diesem nachfol-
gende Absetzbetrdge zustehen. Unter diesen dann genannten Absetzbetragen wird
der Alleinverdienerabsetzbetrag auch einem Steuerpflichtigen mit einem Kind zu-
gestanden, der mehr als sechs Monate im Kalenderjahr mit einer unbeschréankt
steuerpflichtigen Person in einer anderen Partnerschaft als der Ehe lebt.

Einem solchen Steuerpflichtigen aber konnen gesetzliche Unterhaltsverpflich-
tungen nicht abgegolten werden, weil er solche gesetzliche Unterhaltsverpflichtun-
gen einfach gar nicht hat. Die gegenseitigen gesetzlichen Unterhaltsverpflichtungen
konnen nur mit einem Ehevertrag begriindet werden, eine bloBe Lebenspartner-
schaft gentigt nicht. Der Schutz dieser Unterhaltspflicht durch das Gesetz und durch
die zu deren Einhaltung geschaffenen Rechtsinstitutionen dient in erster Linie der
ansonsten wirtschaftlich ungeschiitzten Frau und bedarf zu ihrer Durchsetzung da-
her einer 6ffentlichen Beurkundung dieser Anspriiche durch einen Ehevertrag.

Das Fehlen gesetzlicher Unterhaltsanspriiche ist genau das, was ansonsten ehe-
dhnliche Verbindungen in dieser Hinsicht gerade nicht ehedhnlich macht. Der Um-
stand, daf3 diese Gesetzesstelle seither alle Reformen des Einkommensteuerrechts
unverdandert iiberlebt hat, zeigt deutlich, daB3 der Gesetzgeber selbst auf die ein-
fachste Systemlogik iiberhaupt keinen Wert legt.

3. Ungerechtigkeit durch Verzicht auf Systemlogik

Im 6sterreichischen Einkommensteuerrecht gilt seit 1973 das System der Indivi-
dualbesteuerung, d. h. dal die Grundlage der Besteuerung das Einkommen jedes
einzelnen Steuerzahlers ist, auch wenn er in einem Familienverband lebt. Das wire
an sich kein Hindernis fiir eine volle steuerliche Beriicksichtigung der von ihm zu
leistenden gesetzlichen Unterhaltsverpflichtungen. Alleinverdienerabsetzbetrage
und Kinderfreibetrige oder systemgerechte (echte) Kinderabsetzbetrdge, die beide
direkt die Besteuerung des individualbesteuerten Familienerhalters mindern,
wiirden der Dimension des horizontalen Lastenausgleichs (d. h. im Vergleich zum
nicht unterhaltspflichtigen Steuerzahler mit gleichem Bruttoeinkommen) voll
Rechnung tragen konnen. "'

11 Vgl. dazu W Schmitz (1995) (Hrsg.), Familie zwischen Steuerdruck und Sozialstaats-
debatte, S. 128 ff. Auch Nikolaus Zorn hélt jedes der beiden Modelle, das Steuermodell wie
auch das Transfermodell, mit deren Beriicksichtigung der Unterhaltsverpflichtungen unter
dem Gleichheitssatz fiir vereinbar, d. h. wenn nur das jeweilige Modell in sich sachlich ist,
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Der Beriicksichtigung der durch Unterhaltspflichten verringerten steuerlichen
Leistungsfahigkeit kann also in beiden Systemen Rechnung getragen werden:
durch Mafnahmen, die am Individualeinkommen des Steuerzahlers, und solchen,
die am gesamten Familieneinkommen ansetzen. Vorausgesetzt ist aber, dal jedes
System in seiner ungebrochenen Logik Anwendung findet.

Das ist in Osterreich derzeit nicht der Fall. Wihrend z. B. die Besteuerung des
Alleinfamilienerhalters — nach Abzug des fixen, aber vollig unzureichenden Allein-
verdienerabsetzbetrages'? — mit der vollen Progression zuschligt, erhilt heute (in
der Regel) die Mutter als Betreuerin der Familie die sogenannten ,,Kinderabsetz-
betriage” als Transferzahlungen. Damit verringert sich wohl die Unterhaltsver-
pflichtung des individualbesteuerten Familienerhalters, seine Steuerlast verringert
sich — systemlogisch — aber nicht um die volle Hohe der Kinderabsetzbetrige, son-
dern nur um den Teil seiner Einkommensteuer, der auf die so verminderte Unter-
haltsverpflichtung entfdllt. Das wiren, wenn dieses Einkommen der hdchsten Pro-
gressionsstufe unterliegt — also maximal — 50% dieser Kinderabsetzbetrage! Die
Regierungsvorlage hatte aber die volle Hohe der Transferzahlungen als Steuermin-
derung angerechnet, um ihre Behauptung zu stiitzen, mit ihrer Gesetzesvorlage die
Forderungen des VfGH nach dem horizontalen Lastenausgleich erfiillt zu haben.

Damit folgt das dsterreichische ,,System* dem System der Individualbesteue-
rung bei der Besteuerung des Alleinverdieners, bei der Beriicksichtigung der
Transferzahlungen als Steuerminderung aber dem System der Familienbesteue-
rung, jedes Mal zum vergleichsweisen Nachteil der Familie als Haushaltsgemein-
schatft.

Diese Systemunlogik wurde ganz einfach durch folgende Behauptung des Ge-
setzgebers im § 34 Abs 7 Ziff 1. EStG tberbriickt: ,,Unterhaltsleistungen fiir ein
Kind sind durch die Familienbeihilfe sowie gegebenenfalls den Kinderabsetzbetrag
... abgegolten, und zwar auch dann, wenn nicht der Steuerpflichtige selbst, son-
dern sein mit ihm im gemeinsamen Haushalt lebender (Ehe)Partner ... Anspruch
auf diese Betrdge hat.

Da der Familienlastenausgleich seit 1973 weit {iberwiegend durch Transferzah-
lungen — als (unechte) Kinderabsetzbetriige und Familienbeihilfen — erfolgt'®, ist
der Aufwand an &ffentlichen Mitteln um vieles héher gestiegen, als dies bei einer

d. h. systemlogisch angewendet wird (N. Zorn (1996), Entscheidungen des Osterreichischen
Verfassungsgerichtshofes zur Familienbesteuerung, in: E. Thoni/H. Winner (Hrsg.), Die Fa-
milie im Sozialstaat, S. 136).

12 Siehe W Schmitz (1995) (Hrsg.), a. a. O., S. 163: Die Rechnung des Alleinverdiener-
absetzbetrages, der notwendig ist, um die Beseitigung der Besteuerung des Existenzmini-
mums auch des nicht erwerbstitigen Ehepartners sicherzustellen, ergibt, dal der Alleinver-
dienerabsetzbetrag jahrlich S 18.672,— statt der derzeit S 5.000,— betragen miifite.

13 Nur die (viel zu geringen) Alleinverdienerabsetzbetrage und die Unterhaltsabsetzbetra-

ge (fiir getrennt lebende unterhaltspflichtige Steuerzahler) sind tatsidchlich eine Verringerung
der Steuerschuld der Steuerpflichtigen.
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echten Verringerung der Steuerschuld fiir denselben Aufwand des Familienerhal-
ters aus eigenen Mitteln der Fall gewesen wire. Im Jahre 1995 betrug der Aufwand
an Transferzahlungen fiir 2 Kinder unter 10 Jahren jahrlich S 41.700,—."* Aufgrund
der genannten Systeminkonsequenz aber wird dieser Gesamtaufwand zur Génze
als Steuerminderung angerechnet, statt nur maximal 20.850,—; bei 3 Kindern sind
es S 65.700,— statt hochstens nur S 32.850,~!

Eine ebenso ungerechte Systeminkonsequenz liegt in der Bevorzugung der ge-
trennt lebenden Unterhaltspflichtigen gegeniiber den im Familienverband Leben-
den: Die ersteren erhalten die Beriicksichtigung ihrer Unterhaltsverpflichtungen
als echten Unterhaltsabsetzbetrag'® und damit zur Génze als Verminderung ihrer
Steuerlast. Die im Familienverband Lebenden aber erhalten diesen gleichfalls und
mit der gleichen Unterhaltsverpflichtung begriindeten Betrag wohl in gleicher
Hohe, aber nicht als Minderung ihrer Steuervorschreibung (die bleibt unveréndert),
sondern die Mutter der Kinder als Familienbetreuerin erhilt diesen Betrag als
Erh6hung ihres Beitrages zum Familienunterhalt, bei unveréndert hoher Steuerlast
des steuerpflichtigen Familienerhalters. Da die Mutter der Kinder als Alleinerzie-
herin die gleichen Kinderabsetzbetrdge erhdlt wie der Alleinverdiener, erhalten al-
so die getrennt lebenden Familien unter dem Titel ,,Unterhaltslastenausgleich®
doppelt so viel wie die im gemeinsamen Haushalt lebenden und dazu auch noch
die tatsdchliche Verringerung der Steuerschuld des getrennt lebenden Familien-
erhalters.

4. Fehlender Konsens iiber die soziale Relevanz
einzelner Dimensionen sozialer Spannungsverhiltnisse
und die ,, Treffsicherheit” einzelner Maflnahmen

Das Anliegen des Ausgleichs der Familienlasten in Osterreich ist auch ein prak-
tisches Beispiel fiir die Komplexitét sozialer Probleme, vor die sich die Politik ge-
stellt sicht.

Die Erkenntnisse des VfGH haben einige Konsequenzen aus der Systemlogik
einzelner Gerechtigkeitsdimensionen als fiir den einfachen Gesetzgeber'® zwin-
gend festgestellt. So folgte der VIGH beispielsweise der Meinung eines Beschwer-
defiihrers, der folgendes vorbrachte: Es sei nicht einsichtig, dal ein Unterhalts-
pflichtiger nicht nur jenen Betrag, der zur Erfiillung seiner Alimentationspflichten
notwendig ist, hinzuverdienen muf3, um nicht bei seinen eigenen Bediirfnissen zu

14 Die bei W Schmitz (1995) (Hrsg.), a. a. O., S. 189 f., durchgerechneten Beispiele bezie-
hen sich auf diese Rechtslage.

15 Der Unterhaltsabsetzbetrag hat dieselbe Hohe wie der Kinderabsetzbetrag.

16 Unter ,,einfacher Gesetzgeber” wird der Gesetzgeber eines Bundesgesetzes verstanden,
welches nur einer einfachen Mehrheit bedarf, im Gegensatz zur qualifizierten Mehrheit, die
ein Verfassungsgesetz notig macht.
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Einschrinkungen gezwungen zu werden, sondern auch noch den Differenzbetrag
zur hoheren (progressiven) Besteuerung, die auf sein Brutto-Einkommen fallt."”

Im Bereich der Einkommensteuer sei nach der Meinung des VfGH die
Riicksichtnahme auf die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit geboten, obwohl das
Leistungsfahigkeitsprinzip nicht im Verfassungsrang steht. Der einfache Gesetz-
geber hat aber bei der Schaffung eines Besteuerungssystems den Gleichheitssatz
nach Art 7 Abs. 1 B-VG zu beachten. Hat dieser einen Lebensbereich nach einem
bestimmten, dem Sachlichkeitsgebot entsprechenden System (Ordnungsprinzip)
geregelt, so darf er von diesem System nur aus sachlichen Griinden wieder abwei-
chen. Soweit der Gesetzgeber im EStG das Leistungsfahigkeitsprinzip grundsitz-
lich verankert hat, darf er ohne Versto3 gegen den Gleichheitssatz in einzelnen
Bestimmungen nur dann vom Leistungsfahigkeitsgedanken abgehen, wenn es dafiir
eine sachliche Rechtfertigung gibt.'®

Der VfGH hat ausdriicklich festgestellt, daB der ausschlaggebende Vergleich
nicht zwischen Eltern mit niedrigeren und hoheren Einkommen, sondern zwischen
unterhaltspflichtigen Eltern und nicht unterhalipflichtigen Personen gleichen Ein-
kommens zu ziehen sei (,,horizontaler Vergleich®); und: Den spezifischen Unter-
schied in der Leistungsfahigkeit aufgrund unterschiedlicher Einkommenshohe'?
konne sachlicherweise nur in einer dem Gleichheitssatz entsprechenden Weise, ins-
besondere durch einen progressiven Tarif Rechnung getragen werden. Daf} die zur
Erzielung der Gleichbehandlung erforderliche Entlastung bei Eltern mit héherem
Einkommen hoher ist als bei solchen mit geringerem Einkommen, sei nur die Fol-
ge des Umstandes, dafl die bei voller Besteuerung des fiir die Unterhaltszwecke
benoétigten Einkommen eintretende Belastung solcher Eltern infolge der Progressi-
on vergleichsweise héher sei als die der anderen.”2!

Zorn teilt auch meine Auffassung, dafl das Problem einer mit dem Einkommen
wachsenden Unterhaltspflicht vermieden werden kann, wenn der Gesetzgeber von
einem gleichen Existenzminimum fiir alle Kinder ausgeht, wenn dieses als Frei-
betrag gewdhrt wird (soweit es liber die staatliche Transferzahlung hinausgeht! W.
S.). — Der oft strapazierten Forderung, daf ,,dem Staat alle Kinder gleich wert* sein
sollen, kdnnte auf diese Weise Rechnung getragen werden. Kann eine solche For-
mel aber auch der unterschiedlichen Situation von Kindern von Familienerhaltern
mit gleichem Einkommen mit einer sehr unterschiedlichen Anzahl von Geschwi-

17 VfGH-Erkenntnis: VIGH G 188,189/91 — 15 vom 12. Dezember 1991.

18 Die auf solchen Ordnungsprinzipien fuende Judikatur nennt Nikolaus Zorn gemeinsam
mit T. Ohlinger ,,Ordnungssystemjudikatur”. Vgl. T Ohlinger (1995), Verfassungsrecht,
2. Aufl. Wien, S. 270.

19 Das ist der ,,vertikale® Vergleich.

20 N. Zorn (1996), a. a. O., S. 146.

21 Die Vermeidung dieser progressionsbedingten groferen Auswirkung bei Beziehern
hoherer Einkommen wird aber immer wieder als ,,asoziale Begilinstigung der Besserverdie-
nenden” diskreditiert, obwohl damit nur eine ansonsten ebenso grof3e Diskriminierung dersel-
ben vermieden wiirde.
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stern Rechnung tragen, die alle zwar die gleichen Transferzahlungen beziehen, zu-
sammen aber vom gleichen Einkommen eines Familienerhalters abhingig sind?

Die Beriicksichtigung von Kinderlasten im Bereich des Tarifs (§ 33 EStG) durch
Kinderfreibetrige in Hohe eines allgemeinen Kinderexistenzminimums®* — dieses
kann relativ hoch sein, aber nicht nach den Einkommensverhéltnissen der Eltern
unterschiedlich angesetzt werden — sicherzustellen, wére sachgerecht. Das Lei-
stungsfahigkeitsprinzip verbietet die Besteuerung des Existenzminimums, weil
dieses keine Leistungsfihigkeit vermittle.**

Die Komplexitdt liegt hier in den verschiedenen Dimensionen dessen, was unter
dem Gesichtspunkt sozialer Gerechtigkeit zu beurteilen ist:

im Verhéltnis der Unterhaltspflichtigen zu den Nicht-Unterhaltspflichtigen auf
derselben Einkommenshohe,

— im Verhéltnis der Familien mit vermindertem Pro-Kopf-Einkommen gegeniiber
den nicht-unterhaltspflichtigen Steuerzahlern (nicht gegeniiber den Familien)
mit héherem Pro-Kopf-Einkommen,

— dem unterschiedlichen Systemcharakter von Steuerminderung und Transferzah-
lung und

— im Verhiltnis zwischen zusammen- und getrennt lebenden Familien.

5. Zum Verstindnis der Entwicklung: ein Riickblick

Bei der Einfithrung des Ausgleichs der Familienlasten fiir alle Familien in Oster-
reich hat zwischen allen damals im Parlament vertretenen Parteien ein Konsens
iiber die Notwendigkeit bestanden, den drei ersten Dimensionen der Gerechtig-
keitsaspekte gleichzeitig Rechnung zu tragen und den steuerlichen MalBnahmen
aufgrund des Vorranges der Bestreitung der Unterhaltsverpflichtungen aus dem ei-
genen Einkommen auch den Vorrang vor der Bestreitung aus den Transferleistun-
gen aus Offentlichen Mitteln zu geben.

Obwohl das Familienlastenausgleichsgesetz 1954 lediglich die Einfithrung des
alle Familien umfassenden Systems der Familienbeihilfen — d. h. auch die Familien
der selbstindig Erwerbstitigen — zum Gegenstand hatte, ist der Finanz- und Bud-
getausschufl des Nationalrates in seinem Bericht an das Plenum auch auf das Ver-
hiltnis der Familienbeihilfen zum ,,zweiten Standbein“ des Lastenausgleichs, auf
die Besteuerung der Familienerhalter eingegangen: ,,Die Gewédhrung der Beihilfen
erginzt die auf dem Gebiete des Einkommensteuerrechtes vorgesehene Kinder-

22 Vgl. zum Existenzminimum auch W Schmitz, Die Familie im Raab-Kamitz-Kurs, Die
Presse 7. 11. 1995, S. 2.

23 R. Sturn (1992), Zum Spannungsverhiltnis von Verfassungsrechtsprechung und Steuer-
gesetzgebung, in: Juristische Blitter, S. 745, zitiert von: N. Zorn (1996), Entscheidungen des
osterreichischen Verfassungsgerichtshofes zur Familienbesteuerung, S. 153 f.
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ermiBigung®®. Die in der Besteuerung der Familienerhalter in hoheren Einkom-
mensstufen stirker zum Ausdruck kommende Entlastung gegeniiber den Kinder-
losen dient zur Erméglichung der standesgemiBen®® Erziehung und Erhaltung der
Kinder. Dieses Zusammenspiel zwischen den Ausgleichszahlungen (Beihilfen)
und der Steuerpolitik ist notwendig, damit diese familienpolitischen Mafinahmen
nicht nivellierend wirken und dem Grundsatz des Leistungslohnes bzw. des Lei-
stungsertrages nicht beeintrichtigen.«*°

Dieser Konsens ist aber — wie sich nachtriglich herausstellte — nur eine Augen-
blicksreaktion der Sozialdemokratischen Partei gewesen, die damals auf den Vor-
stoB} in Richtung auf einen Lastenausgleich fiir alle Familien nicht vorbereitet ge-
wesen ist. Den Umstand, daf3 nicht nur niedere Einkommen, sondern auch die An-
zahl der unterhaltspflichtigen Kinder eine Armutquelle sind, haben mafBgebliche
Wortfiihrer der Sozialdemokraten, die sich damals noch ,,Sozialisten nannten, nie
anerkannt. Karl Renner hielt die Vorstellung grundsitzlich fiir falsch, ,,daB in ir-
gendeiner Weise das, was wir Familie nennen, die Keimzelle von Gesellschaft und
Staat“ sei.”” Und Oskar Polak, der Chefredakteur des seinerzeitigen Zentralorgans
der SPO, sah noch im Jahr der BeschluBfassung des Familienlastenausgleichsgeset-
zes 1954 in der Familienpolitik ,.eine Pramie fiir die gehorsamen Lieferanten der
billigsten und gefiigigsten Arbeitskrifte und die armseligsten, die schlechtesten
Viter im Rausch gezeugter Kinder*!?®

Zwar hatten die Osterreichischen Sozialisten dann dem Konzept des Familien-
lastenausgleichsgesetzes nicht nur die Zustimmung erteilt, sondern auch an der
Herausstellung dieses ,,Jahrhundertgesetzes* voll teilgenommen. Bald aber war zu
erkennen, daf} sie damit nur mangels eines eigenen Konzepts auf einen fahrenden
Zug aufgesprungen waren. Es hat aber bis zur Regierung Kreisky®’ gebraucht, bis
sie eigene Vorstellungen mit Gesetzesreife entwickelt haben.

Der Konsens der damaligen groflen Koalition wurde dann mit den Stimmen der
Abgeordneten der (stillen) kleinen Koalition (SPO und FPQO) aufgegeben. Die
OVP stand dann — wie in der Folge hiaufig — vor der Frage nach dem geringeren

24 Die sogenannte ,,KindererméBigung® war damals die pro Kind bemessene Reduzierung
der Besteuerung der Einkommen der Verheirateten ohne Kinder (Steuergruppe II) auf einer
Freibetragsbasis, welche die weitere Aufgliederung der Steuergruppe III — je nach der Kin-
derzahl — in den Untergruppen II1/1, III/2, usw. zur Folge hatte.

25 Die bloBe Formulierung des ,,angemessenen Unterhalts, den das ABGB im § 40 sy-
stemkonform verlangt, als ,,standesgemaf3“ hat sich in der Folge in der politischen Diskussion
als tiberfliissige Irritierung erwiesen.

26 Auszug aus dem Bericht des Finanz- und Budgetausschusses zum Familienlastenaus-
gleichsgesetz 1954, 419 der Beilagen zu den stenographischen Protokollen des Nationalrates
VII. GP, vom 6. Dezember 1954. Dieser ist von den Verantwortlichen beider damaligen Re-
gierungsparteien (der Vorsitzenden und dem Berichterstatter) unterzeichnet.

27 K. Renner (posthum 1952), Mensch und Gesellschaft, Wien.

28 Q. Polak, Leitartikel der ,,Arbeiter-Zeitung* vom 1. 11. 1953.

29 Regierungsantritt 1970.
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Ubel: Nichtbeachtung der Systemlogik oder keine zusitzlichen Leistungen zugun-
sten der Familien.*® Bis heute stehen die Vertreter der Sozialdemokraten wie auch
der Partei des ,,Liberalen Forums“ dem Gerechtigkeitspostulat auf der Dimension
Unterhaltspflichtige und Nicht-Unterhaltspflichtige auf derselben Einkommensstu-
fe génzlich ablehnend gegeniiber.

Wieder in einer Regierung der groBBen Koalition wollten die Sozialdemokraten
die Authebung gleichheitswidriger Bestimmungen des EStG durch den VfGH im
Jahre 1991 als verfassungswidrig zunéchst mit einer neuerlichen BeschluBfassung
der aufgehobenen Gesetzesstellen durch das Parlament als ,,Verfassungsbestim-
mung>' beantworten, haben dann aber nach der Verweigerung eines solchen
Schritts durch den Koalitionspartner wenigstens den nicht systemkonformen Weg
der Erh6hung der Transferzahlungen bewirkt.

Obwohl der (6sterreichische) Verfassungsgerichtshof in mehreren Urteilen die
Beriicksichtigung der horizontalen Dimension unter dem verfassungsrechtlich
geschiitzten Grundrecht der Gleichheit eingemahnt hat, ist es bis heute bei diesem
grundsétzlichen Dissens geblieben.

6. Systeminterdependenzen zwischen Steuerrecht
und Unterhaltsrecht

Die Forderung nach einem horizontalen, ,,schichtenspezifischen* Ausgleich der
Steuerlasten ergibt sich — systemlogisch — aus der schichtenspezifischen Konstruk-
tion der Unterhaltsverpflichtungen des Allgemeinen Biirgerlichen Gesetzbuches
(ABGB) und der Spruchpraxis der Familienrichter, die im Konfliktfall iiber die
Alimentationsverpflichtungen entscheiden.*?

Die Interdependenz dieser beiden Systeme (der Unterhaltsverpflichtungen und
der Einkommenbesteuerung) mufl auch Verschiedenheiten in den Unterhaltsver-
pflichtungen beriicksichtigen. Wiahrend z. B. die Verpflichtungen des Alleinfamili-
enerhalters seinem nicht erwerbstitigen Ehepartner gegeniiber tiber die bloe Un-
terhaltspflicht hinausgehen, beschrinkt sich die Berechtigung des Kindes nur auf
einen angemessenen Unterhalt, der nicht jeder Einkommensteigerung des Famili-
enerhalters unbegrenzt folgt und bei dem daher eine Obergrenze (,,Deckelung®)
angemessen ist. Fiir die Begriindung der Unterhaltspflicht zwischen den Eltern be-

30 Wobei die Logik der Systeme auch manchem Vertreter der OVP keine groBen Schwie-
rigkeiten gemacht hat bzw. macht.

31 In Osterreich geniigt die BeschluBfassung einer einzelnen Gesetzesbestimmung mit
Zweidrittelmehrheit und mit der Bezeichnung als ,,Verfassungsbestimmung®, um ihre verfas-
sungsrechtliche Uberpriifung zu verhindern. Da eine solche Verfassungsbestimmung auch
Teil der Verfassung ist, stort sie zwar meist die Systemlogik der Verfassung, macht aber eine
Kontrolle durch das System der Verfassungsgerichtsbarkeit unmoglich.

32 R. Dujmovits et al. (1998), Zur Neuordnung kinderbezogener Steuer- und Transfer-
regelungen, S. 12.
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darf es eines ehelichen Vertrags zwischen beiden, fiir die Begriindung der Unter-
haltsverpflichtung jedes Elternteils seinen Kindern gegeniiber ist das Bestehen ei-
nes ehelichen Vertrages nicht notwendig.>

Zur Quantifizierung der Unterhaltsanspriiche fiir die unterschiedlichen Einkom-
menshdhen werden héufig folgerichtig die sogenannten ,,Regelbedarfséitze™ her-
angezogen, die die Zivilgerichte der Bemessung ihrer Alimentationsentscheidun-
gen iiber die Verpflichtungen zahlungsunwilliger Unterhaltsverpflichteter aufgrund
einer halbjdhrlichen Festsetzung (mit den durch die Lebenshaltungskosten wach-
senden Mindest- und Hochstsédtzen) durch das Oberlandesgericht fiir Zivilsachen
Wien zugrunde legen.

7. Unterschiedliche Systeme — unterschiedliche Systemlogik

a) Die Kombination von Institutionen mit jeweils
unterschiedlicher Systemlogik

In der Durchsetzung der 6konomischen Sachgesetzlichkeit, die im Wirtschafts-
proze zum Ausdruck kommt und die durch die Wettbewerbsordnung nicht nur
anerkannt, sondern ausdriicklich zum Zuge gebracht werden soll, sah schon Walter
Eucken die 6konomische Sachlogik, die gleichzeitig soziales und ethisches Ord-
nungswollen verwirklicht.**

Wie die Institution Wettbewerbsmarkt durch ihre typische Systemlogik gekenn-
zeichnet ist, ist dies fiir jede Institution als Regelsétze der Fall und fiir ihre spezi-
fischen Wirkungen ausschlaggebend. Die Sachlogik jeder bestehenden Institution
ist daher per se ein Element jedes Status quo. Sie mufl auch bei der Konzeption
jeder Veranderung beriicksichtigt werden, wenn der davon erwartete Erfolg wirk-
lich eintreten soll.

Sollen zwei Gerechtigkeitsdimensionen gleichzeitig verwirklicht werden, die je-
de durch Institutionen herbeigefiihrt werden, die je einer anderen Systemlogik un-
terliegen, kann nicht eine allein verdndert werden, ohne den Status quo in einer der
beiden Dimensionen moglicherweise zu verschlechtern.

Ein Beispiel dafiir liefert z. B. in Osterreich die Auseinandersetzung um die
Steuerfreistellung der Existenzminima aller Familienangehérigen, fiir welche der
Einkommensteuerzahler gesetzlich unterhaltspflichtig ist. Dabei geht es um die
gleichzeitigen Folgen eines zundchst milungenen Versuches, das Osterreichische
Einkommensteuersystem mit dem System der Familienbeihilfen als Transferzah-
lungen wieder zu integrieren, nachdem die Familienerhalter durch die verschiede-

33 Siehe insbesondere die §§ 89—98 und 137, 137 b, 163 b ABGB, sowie die Bestimmun-
gen iiber die Rechtsfolgen einer Scheidung im Ehegesetz 1938.

34 W Eucken (1952/1968), Grundsitze der Wirtschaftspolitik, 4. Aufl., Tiibingen / Ziirich,
S. 369 ff.
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nen Reformen in den letzten Jahrzehnten aus der Integration der beiden Systeme
als Basis des Familienlastenausgleichs 1954 immer mehr aus der Systemlogik des
Steuerstaates in die Systemlogik des Sozialstaates hinausgedringt wurden.>>

Eine Folge der Logik des Sozialstaates ist z. B. die Forderung, die Familienbei-
hilfen einkommensbezogen zu gestalten, d. h. sie mit steigendem Einkommen des
Familienerhalters zu senken, oder ab einer Hochstgrenze ginzlich zu streichen
oder wenigstens wie jedes andere Einkommen progressiv zu besteuern. Dabei wird
ignoriert (bzw. bestenfalls vergessen), daB die Familienbeihilfen als MaBinahme ge-
schaffen wurden, die Familienlasten teilweise auszugleichen und die Unterhaltsver-
pflichtungen, die dem Familienerhalter obliegen, um ihren Betrag zu verringern.
Die Forderung nach einer steuerlichen Entlastung der Existenzminima aller Famili-
enangehorigen mufl also auch die Reduzierung der steuerlich zu beriicksichtigen-
den Existenzminima um die Transferleistungen des Staates zur Folge haben.
Gleichzeitig aber hat das Instrument der Familienbeihilfe auch zur Entdiskriminie-
rung steuerlich iiberbelasteter unterhaltspflichtiger Steuerzahler gegeniiber nicht
unterhaltspflichtigen mit gleichem Bruttoeinkommen beizutragen.

Die Familienbeihilfen sollen dabei nicht nur dem finanzpolitischen Prinzip der
Beachtung der steuerlichen Leistungsfahigkeit dienen, sondern auch der vom Ver-
fassungsgerichtshof aufgetragenen Verwirklichung des verfassungsrechtlich garan-
tierten Gleichheitsprinzips.

Wer nur eine soziale Staffelung der Familienbeihilfen verlangt, ignoriert nicht
nur den Zwang des Status quo einer unverindert weiterwirkenden Diskriminierung
— z. B. bei Nichtinderung des Steuerzarifs durch gleichbleibende Absetzbetrige —
des gesetzlich unterhaltsverpflichteten Familienerhalters. Die mit steigendem Ein-
kommen fallenden Transferzahlungen wiirden die Diskriminierung sogar verstér-
ken. Bleibt die Besteuerung der Familienerhalter ndmlich auch dann unverindert,
wenn die Familienbeihilfen gekiirzt oder ganz beseitigt wiirden, so wichst die Dis-
kriminierung um die Differenzen eines solchen Abschmelzprozesses. Die Uber-
windung dieses Zwanges des Status quo verlangt also eine steuerliche Erleichte-
rung fiir den Familienerhalter wenigstens in dem AusmaB, in welchem sich die von
ihm zu tragenden Unterhaltsverpflichtungen durch den Wegfall von Transferzah-
lungen erhdhen. Eine einkommensgestaffelte Transferleistung wére dann system-
konform, wenn durch eine entsprechende Steuerminderung diese Differenzierung
wieder neutralisiert wiirde.

35 W Schmitz (1995) (Hrsg.), a. a. O.
36 Um das ,,GieBkannenprinzip® zu vermeiden.
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b) Der unterschiedliche Systemcharakter steuerlicher Absetzbetrdige
und sozialpolitischer Transferzahlungen

Diese Fragestellung ergab sich aus der auch unter Finanzwissenschaftern dis-
kutierten Frage nach dem Systemcharakter der in Osterreich derzeit bestehenden
Kinderabsetzbetriage als echte Absetzbetrdge zur Verringerung der Steuerschuld,
die nach der Annahme eines entsprechenden Durchschnittssteuersatzes etwa einen
dreimal so groflen Betrag des Einkommens steuerfrei stellen wiirde, oder als eine
staatliche Transferleistung, die nur diesen Teil des Einkommens des Familienerhal-
ters — dafiir aber zur Génze — steuerfrei stellt.

Eine damalige Auseinandersetzung mit dem Grazer Finanzwissenschafter Ri-
chard Sturn ist der Anlafl gewesen, die Griinde aufzulisten, die meiner Meinung
nach die Kinderabsetzbetrige des gegenwirtigen Einkommensteuergesetzes als
Transferleistungen und damit als ,,unechte* und damit nur dem Namen nach als
,,Absetzbetrige* charakterisieren.>” Dies ist fiir das AusmaB der derzeitigen Be-
steuerung schon der Existenzminima aller Familienangehdrigen und fiir die verfas-
sungsrechtlich gebotene Gleichbehandlung aller Steuerzahler gleichen Einkom-
mens, ob unterhaltspflichtig oder nicht, von entscheidender Bedeutung.

Die osterreichischen sogenannten ,,Kinderabsetzbetriage™ sind sowohl aus recht-
lichen wie auch aus okonomischen Griinden ungeachtet ihrer Bezeichung im Ge-
setz eindeutig Transferzahlungen:

— Schon nach dem Gesetzestext (§ 33 Abs 4 EStG 1988/ Stand seit 1. 1. 1994)
werden die Kinderabsetzbetrage im Gegensatz zu allen anderen Absetzbetrigen,
die das Einkommensteuergesetz vorsieht (Allgemeiner Steuerabsetzbetrag, Al-
leinverdienerabsetzbetrag, Alleinerzieherabsetzbetrag, Unterhaltsabsetzbetrag —
fiir getrennt lebende Unterhaltspflichtige — sowie Verkehrsabsetzbetrag, Arbeit-
nehmerabsetzbetrag, Grenzgingerabsetzbetrag, Pensionistenabsetzbetrag) nicht
unter den Mafinahmen zur Reduktion der Steuerschuld angefiihrt.

Ihre rechtliche Konstruktion bedeutet nicht nur eine blof3 technische Form ihrer
Gestaltung, wie diejenigen meinen, die die Kinderabsetzbetrage ungeachtet ihrer
juristischen Formulierung doch als Verringerung der Steuerschuld betrachten.

37 Siehe W Schmitz, Statt 6ffentlichem privates Geld fiir die Familien. Zur gegenwartigen
Sozialstaatsdebatte in Osterreich. Fn 4, 26. Jinner 1995. Nochmals: Statt 6ffentlichem pri-
vates Geld fiir die Familien. Familienbeihilfen und Kinderabsetzbetrige — Absetzbetrige oder
Transferleistungen? Von R. Sturn/W. Schmitz, in: Fn 8, 23. Februar 1995; sowie R. Sturn,
Sparen, Soziale Symmetrie und Verfassungsgerichtshof, in: Fn 6, 9. Februar 1995. Sturn sagt
in diesem letzteren Beitrag mit Recht, dafl die Abschaffung der Kinderférderung fiir Besser-
gestellte vor dem Hintergrund des bestehenden Gsterreichischen Steuer- und Transfersystems
,eindeutig das Prinzip horizontaler Gerechtigkeit™ verletzt (S. 2). — Aus Platzgriinden kann
hier auf die damals sehr rege wissenschaftliche Diskussion, die durch die Entscheidungen des
VfGH und durch die Reaktionen des Gesetzgebers ausgeldst worden ist, nur beispielhaft ein-
gegangen werden. Eine Kritik unter dem Gesichtswinkel der Systemelogik wiirde einen
brauchbaren roten Faden bieten.
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Der Weg der Auszahlung verdndert ihren institutionellen Charakter sowohl
rechtlich wie auch dkonomisch:

— Die Kinderabsetzbetrige werden im Gesetz (§ 33 Abs 4) ausdriicklich ,,zur Ab-
geltung gesetzlicher Unterhaltsverpflichtungen® gewéhrt und dienen damit der
Entlastung der unterhaltspflichtigen Familienerhalter von Teilen der Unterhalts-
verpflichtungen, nicht aber von den konkreten Verpflichtungen, gemaB der Steu-
ertabelle Einkommensteuer zu bezahlen.

— Die Gewihrung der Kinderabsetzbetrige steht in keinerlei Zusammenhang mit
der Steuerleistung des individualbesteuerten Familienerhalters. Am deutlichsten
wird dies am Beispiel des Familienalleinverdieners: Weder die Hohe seiner Steu-
erleistung ist mafBgeblich, noch ist der Empfanger der Kinderabsetzbetrige mit
ihm notwendigerweise identisch. Die Kinderabsetzbetrdge werden nicht nur dem
Gesetzeswortlaut folgend von den Finanzimtern gemeinsam mit der zweimonat-
lich im voraus félligen Familienbeihilfe ausbezahlt, sondern auch an deren Emp-
finger: Das ist seit 1994 im Regelfall der haushaltsfihrende Ehepartner’® und
nicht der alleinverdienende Familienerhalter. Die Gewéhrung der Kinderabsetz-
betrdge steht damit auch in keinem Zusammenhang mit irgendwelchen Steuer-
terminen.

— Auch im Prinzip Steuerpflichtigen, die nur iiber ein nichtsteuerpflichtiges Ein-
kommen verfiigen (z. B. Arbeitslosengeld- oder Sozialhilfeempfinger) stehen
die Kinderabsetzbetrage zu.

— Auch bei allen Nebenbestimmungen (z. B. den Miflbrauch betreffend) wird auf
das Familienlastenausgleichsgesetz 1967 verwiesen, welches die Gewahrung der
Familienbeihilfen regelt.

— Die Kinderabsetzbetrdge waren zwischen 1992 und 1997 (als Transferzahlungen
systemrichtig) nach den Grundsitzen der Mehrkinderstaffel fiir alle Einkom-
mensbezieher von Familienbeihilfen differenziert.>* Die Mehrkinderstaffel wur-
de (als sie in Osterreich eingefiihrt wurde) damit begriindet, daB bei nur teilwei-
sem Ausgleich der Familienlasten die Summe der pro Kind ungedeckten Unter-
haltsleistungen mit steigender Kinderanzahl steigt. Um zur Verringerung der
Steuerschuld zu fithren, wie dies der (Osterreichische) Verfassungsgerichtshof
fordert, miilten die Absetzbetrdge so gestaffelt sein, da3 die mit steigender Kin-
deranzahl und damit mit deren Unterhaltsverpflichtungen erreichten héheren
Progressionsstufen des Einkommensteuertarifs auch durch steigende Absetz-
betrige kompensiert werden.

38 Siehe (Osterreichisches) Familienlastenausgleichsgesetz 1967 § 2a. Abs. 1: ,,Gehort ein
Kind zum gemeinsamen Haushalt der Eltern, so geht der Anspruch des Elternteiles, der den
Haushalt iiberwiegend fiihrt, dem Anspruch des anderen Elternteiles vor. Bis zum Nachweis
des Gegenteils wird vermutet, dal die Mutter den Haushalt iiberwiegend fiihrt.”

39 Die spiter erfolgte Ubertragung der Kinderstaffel zuriick auf die Familienbeihilfen be-
eintrachtigt den Charakter der Kinderabsetzbetrage als Transferzahlungen nicht.

7 Pichler/Schmitz
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— Das Finanzministerium, welches die Kinderabsetzbetrdge zunichst in der Gster-
reichischen Volkseinkommensrechnung als Verminderung der Steuerschuld
gefiihrt hatte, muB sie seit 1995 nach den Richtlinien der OECD unter Transfer-
zahlungen verbuchen.*°

Der Umstand, daf3 die geltenden Kinderabsetzbetrige im Einkommensteuerge-
setz, nicht aber im Familienlastenausgleichsgesetz geregelt sind, ist darauf
zuriickzufiihren, daf3 ihren Initiatoren urspriinglich die Absicht vorschwebte, mit
Hilfe der Kinderabsetzbetrige eine direkte Minderung der Steuerschuld der Fami-
lienerhalter zu bewirken. Diese Absicht konnte jedoch im Zuge des Gesetz-
gebungsprozesses dieser Novelle zum EStG 1988 nicht verwirklicht werden. Die
konkrete Rechtsquelle (das Einkommensteuergesetz) bleibt auf den tatsdchlichen
recht}ichen und dkonomischen Charakter dieser Zahlungen des Staates ohne Ein-
fluB.*!

Auch fir Deutschland hat Alois Oberhauser aufgezeigt, daB weder das derzeiti-
ge duale System (von Familielastenausgleich durch Kindergeld und durch die gel-
tende Familienbesteuerung) und noch weniger das Familiensplitting oder das Real-
splitting addquate Maflnahmen zum (Teil-)Ausgleich der Familienlasten sind. Das
1995 geltende duale System ist zu einer nahtlosen Verzahnung von Kindergeld und
Familienbesteuerung nicht in der Lage. Beide Maflnahmen sind unzulinglich auf-
einander abgestimmt. Dies wird deutlich, wenn man die Entlastungseffekte beider
MaBnahmen in Abhingigkeit vom Einkommen fiir Mehr-Kinder-Familien addiert.
Die Entlastungsverldufe sind durch unmotivierte Zacken und Spriinge gekenn-
zeichnet. Es ist z. B. familienpolitisch schwer einzusehen, warum in den mittleren
Einkommensschichten die Entlastungseffekte sinken, um dann in den oberen wie-
der stark zu steigen.*?

Nicht nur ein Grofteil der dsterreichischen dkonomischen Fachliteratur, sondern
auch der VfGH geht von der Notwendigkeit der Gegenrechnung der Kinderabsetz-
betrdge und Familienbeihilfen mit der Steuerlast aus. Fiir Autor Zorn sieht der
VfGH korrekterweise das Steuer- und Transfersystem als Einheit, ,,auch wenn die
konkrete Ausgestaltung dieses Systems durch heterogene juristische Uberformun-
gen (Familienlastenausgleichsfonds versus Einkommensteuerrecht) gepragt ist.
Dieser Problematik wurde von Zorn aber nur deshalb ein besonderes Augenmerk
geschenkt, weil seiner Meinung nach in der familienpolitischen Diskussion immer
wieder unterstellt wird, daf3 ein {iber den Familienlastenausgleichsfonds ausgezahl-
ter Schilling systematisch anders zu gewichten sei als etwa ein Schilling, der mit-

40 E. Pfeiler, OECD-Projekt ,,Average Production Worker (APW) im internationalen Ver-
gleich. Steuer-Transferposition eines Durchschnittsverdieners 1985 und 1990-1993%, in:
Statistische Nachrichten 2/1995, S. 100.

41 W Schmitz (1995) (Hrsg.), a. a. O., S. 54 ff.

42 A. Oberhauser (1995), Deutsches Steuersystem und Steuergerechtigkeit, in: A. Rau-

scher (Hrsg.), Steuergerechtigkeit, Monchengladbacher Gespriache Nr. 16, Bachem-Verlag,
Koéln, S. 11-35.
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tels eines steuerrechtlichen Kinderabsetzbetrages gewihrt wird.*> Das ist aber —
systembedingt — deshalb so, weil beide Transferzahlungen sind, auch wenn sie in
verschiedenen Abschnitten des Staatshaushaltes verbucht werden.

Was R. Dujmovits, R. Sturn und G. Wohlfahrt als eine ,,konkrete Ausgestaltung
eines Systems durch heterogene juristische Uberformungen* bezeichnen, ist in un-
serer Diktion das Zusammenwirken zweier Systeme, des Systems des Einkommen-
steuerrechts mit dem System der staatlichen Transferzahlungen, die je einer ande-
ren Systemlogik folgen: das erstere mit seinen MaBnahmen zur Senkung der Steu-
erleistung, das andere mit seinen MaBnahmen zur Verkiirzung der Familienlasten.
Die Addition der Familienbeihilfen mit den im Einkommensteuergesetz veranker-
ten (unechten) Kinderabsetzbetragen ist deshalb richtig, da es sich in beiden Fillen
um Transferzahlungen handelt.

Dies wire aber systemlogisch unzutreffend, wenn es sich bei den Kinderabsetz-
betridgen wirklich um eine Verringerung der Steuerlast des Steuerpflichtigen han-
deln wiirde. Was in der familienpolitischen Diskussion bestritten wird, ist nicht die
gemeinsame gleiche Gewdhrung aller Transferzahlungen, sondern das Versdumnis
des Gesetzgebers, eine steuerliche Maflnahme zu treffen, die in der Lage wére, den
vom VfGH geforderten horizontalen Lastenausgleich fiir jede Einkommensgruppe
herbeizufithren.**

Welche Systemdifferenzen das Steuersystem und das Transfersystem unterschei-
den, davon wird im nédchsten Abschnitt die Rede sein.

¢) Das Geben und das Nichtnehmen des Staates
sind nicht symmetrisch

Es diirfte keine wirkliche Meinungsverschiedenheit dariiber geben, da$} fiir die
Deckung der Unterhaltsverpflichtungen in erster Linie die Mittel heranzuziehen
sind, die die Familienerhalter selbst verdienen. Nichts anderes wollte der Verfas-
sungsgerichtshof mit seinen Erkenntnissen des Jahres 1991, wenn er aufgrund des
verfassungsrechtlich verbiirgten Gleichheitsgrundsatzes verlangt, da3 der Zugriff
des Staates auf diese Mittel, verglichen mit seinem Zugriff zu den Einkommen
der Nicht-Unterhaltspflichtigen — den Unterhaltsverpflichtungen des Steuerzahlers
Rechnung tragend — beschrinkt wird: Eine Diskriminierung sorgepflichtiger El-
tern im Vergleich zu nicht sorgepflichtigen kann nur dadurch vermieden werden,
daB sowohl die Existenzminima der Unterhaltspflichtigen steuerfrei bleiben als
auch der progressive Tarif berilicksichtigt wird, da bei der Besteuerung des unter-
haltspi]ichtigen Einkommens die Steuerlast von der Hoéhe der Progression ab-
hingt.*’

43 R. Dujmovits et al. (1998), a. a. O., S. 13.
44 W Schmitz (1995) (Hrsg.), a. a. O., S. 54.
45 VfGH, Erk. G 188, 189/91-15.
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Wird die Erstverantwortlichkeit des Familienerhalters fiir seine Unterhaltsver-
pflichtungen akzeptiert, so ergibt sich daraus die systemlogische Erstzustindigkeit
einer dafiir (im Verhiltnis zum nicht-unterhaltspflichtigen mit derselben Einkom-
menshohe) ausreichenden steuerlichen Beriicksichtigung. Die Folge der Tatsache,
daB es Familienerhalter gibt, deren Belastungen mit Unterhaltsverpflichtungen
steuerlich nicht beriicksichtigt werden konnen, weil sie zu geringe oder keine Steu-
ern zu entrichten haben, ist die Forderung nach entsprechenden Transferzahlungen
(Familienbeihilfen, Kindergeld), die damit von Anfang an zum ,,zweiten Stand-
bein“ des dualen Familienlastenausgleichs geworden sind.

Mit diesem (bloB systemlogischen) Vorrang der horizontalen vor der vertikalen
Dimension des Familienlastenausgleichs stehen mehrere — oft getrennt diskutierte
— Gesichtspunkte gleichzeitig und daher gleichgewichtig in enger Verbindung:

der fiir den Einsatz staatlicher Transferzahlungen in einer humanitiren Gesell-
schaft geltende Grundsatz der Subsidiaritit, d. h. der Gewdhrung der Staatshilfe
nur im Fall unzureichender Moglichkeiten zur Selbsthilfe der Betroffenen;

— der verfassungsrechtliche Gleichheitsgrundsatz wie er in Osterreich vom Verfas-
sungsgerichtshof und in Deutschland vom Bundesverfassungsgericht wiederholt
herausgestellt wurde;

die Tatsache, da} Familien trotz erreichtem Mittelstandseinkommen des Famili-
enerhalters bei mittlerer Kinderzahl (ab drei Kindern) trotz der derzeitigen staat-
lichen Transferzahlungen (aufgrund der Unterhalts- und der Steuerlasten) unter
die Armutsgrenze absinken;

beide Arten der Lasten miissen — je systemgerecht — ausgeglichen werden. Wer
beide dieser damit versprochenen Verhaltensweisen des Staates als ,, Forderung
bezeichnet, zeigt damit, daB er die systemlogischen Unterschiede und damit die
Asymmetrie von Geben und Nicht-Nehmen schon sprachlich ignoriert. Jeman-
dem ein Eigentum, das ihm gehort und das ihm zusteht (wie in diesem Fall die
Teile des Einkommens, die zur Deckung gesetzlicher Unterhaltsverpflichtungen
aller Familienangehdrigen dienen), nicht wegzunehmen (wie in diesem Falle
durch Besteuerung), kann doch nur zynisch als ,,Forderung* bezeichnet werden:
Niemandem wiirde es einfallen, ernstlich zu behaupten, daf3 ein Steuereintreiber,
der nicht mehr an Steuern eintreibt, als ihm erlaubt ist, damit seine Steuerzahler
fordert*!

— Alle, die das derzeitige System der Familien-,,forderung* als (zu) hochentwik-
kelt betrachten, haben nur den Einsatz von dffentlichen Mitteln im Auge, die
zum Ausgleich der materiellen Familienlasten aufgewendet werden miissen. Das
derzeitige System in Osterreich krankt am fehlenden Einsatz der privaten Mittel
des Steuerzahlers als Folge seiner diskriminierenden steuerlichen Uberbela-
stung. Der sogenannte ,,Sozialstaat” bringt es tatsdchlich fertig, den Familien-
erhaltern in Osterreich schon ab dem selbstverdienten Existenzminimum fiir
sich und seine Unterhaltsberechtigten mehr wegzunehmen, als er ihnen im Wege
der familienbezogenen Transferzahlungen gibt.
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— Auch der Verzicht des Staates auf Teile der Besteuerung wiirde nicht den Einsatz
staatlicher Mittel, sondern den Einsatz privater Mittel bedeuten. Die heutige
Besteuerung der Existenzminima in Osterreich beweist die Systemunlogik der
(fast ausschlieBlichen) Beriicksichtigung der Dimension des Ausgleichs der Fa-
milienlasten, die durch 6ffentliche Mittel finanziert wird, und zeigt in welchem
Ausmal der Ausgleich dieser Lasten auch durch die privaten Mittel des Famili-
enerhalters erreicht werden konnten, wenn der horizontale Ausgleich kon-
sequent durchgefiihrt wiirde und dem Familienerhalter der notwendige Anteil
von seinem Einkommen erhalten bliebe. Und Ersparungsméglichkeiten 6ffentli-
cher Mittel ldgen dann auf der Hand: sei es durch Besteuerung der Transferein-
kommen oder sogar der Einziehung einer Einkommenhdochstgrenze etwa in der
Hohe, fiir welche auch zahlungsunwilligen Unterhaltspflichtigen gerichtlich kei-
ne hoheren Unterhaltsverpflichtungen auferlegt werden.

— Die Asymmetrie zwischen dem staatlichen Nicht-Nehmen und dem staatlichen
Geben besteht auch darin, dal beim Nehmen letztlich der Staat die Beweislast
zu tragen hat, beim staatlichen Geben aber der Adressat. Wahrend das Ausmalf}
des Nehmens auf die Dynamik der Einkommen abgestellt ist, sind die in der
Regel zurecht nicht dynamisierten Transferzahlungen unelastisch und sind daher
z. B. inflationsbedingten Kaufkraftverlusten ausgesetzt.

Jeder Ersatz eines Transfereinkommens durch eine systemkonforme Steuerent-
lastung wiirde eine tberfliissige und unproduktive Umleitung von privaten Ein-
kommen der Familienerhalter {iber die Ausschiittung 6ffentlicher Mittel an die Fa-
milien einschrinken und damit in vollem Umfang gleichzeitig die Steuerquote wie
auch die Sozialquote senken.

Eine Folge der Uberinanspruchnahme des staatlichen Gebens aus 6ffentlichen
Mitteln vor dem Nehmen aus privaten Mitteln ist die Ausweitung der Kosten der
Sozialtransfers fir Familien, die heute in Osterreich mit mehr als S 40 Mrd. zu
Buche schlagen und damit der (an sich nicht unberechtigten) Sozialstaatskritik
offen sind, wihrend die Steuerfolgen als echte Anerkennung der steuerlichen
Minderleistungsfahigkeit nie so kritikfahig, geschweige denn aufrechnungsfihig
gewesen wiren. Seit der Addierung jener Transferzahlungen, die aus dem Famili-
enlastenausgleichsfonds finanziert werden (Familienbeihilfen und Kinderabsetz-
betrdge), wird auch die Problematik der Finanzierung des Familienlastenaus-
gleichsfonds erneut diskutiert. Den Hauptanteil davon trigt nimlich der Arbeit-
geberbeitrag, der aufgrund der Lohnsumme eines Unternehmens gerechnet wird
und heute in seiner Problematik als Lohnnebenkosten auch fiir die Arbeitslosigkeit
mitverantwortlich gemacht wird. Bei der Schaffung des Familienlastenausgleichs-
fonds wurde dieser durch einen Teil des weggefallenen Besatzungskostenbeitrages
—um der Systemlogik des Staatshaushaltes zur Deckung dieser damals neuen Aus-
gabe Rechnung zu tragen — finanziert. Wére es bei dem Ausmal der Beriicksichti-
gung der Unterhaltskosten als Schmilerung der steuerlichen Leistungsfahigkeit der
Familienerhalter im damaligen Ausmafl und wire es bei der Verrechnung unter
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Steuereinnahmen geblieben, hitte sich schon langst eine Moglichkeit zur Senkung
des Arbeitgeberbeitrages ergeben.

Diese Asymmetrie zeigt sich noch deutlicher bei der Gegeniiberstellung der Al-
ternativen Weniger-Geben oder Mehr-Nehmen in der Budgetpolitik: Niemand wére
auf die Idee gekommen, in einem ,,Sparpaket® zur notwendigen Budgetkonsolidie-
rung anstelle der erfolgten Kiirzung der familienbezogenen Transferzahlungen al-
lein Familienerhalter und nicht auch Nichtunterhaltspflichtige mit einer Erhéhung
der Einkommensteuer zu belasten!

Eine Folge der Asymmetrie von steuerlichen Maflnahmen und Transferzahlun-
gen ist auch die Ignorierung der unterschiedlichen steuerlichen Dimension des Fa-
milienlastenausgleichs bei internationalen Vergleichen von familienbezogenen
UmverteilungsmaBnahmen eines Staates.*® Diese gehen in der Regel einfach vom
Nettoeinkommen (Einkommen nach Besteuerung) aus, ,,weil nur diese fiir die Be-
troffenen interessant seien®, um dann aus diesen Vergleichen internationale Rang-
ordnungen des AusmaBes der , Familienforderung® abzuleiten.*’

d) Eine Folge der Ignoranz dieser Asymmetrie:
die sog. ,,negative Einkommensteuer

Die Idee der negativen Einkommensteuer baut auf der Vorstellung auf, die ver-
schiedenartigen Anspriiche des Staatsbiirgers an den Sozialstaat mit seinen unter-
schiedlichen Steuer- und Beitragsverpflichtungen aufrechnen zu kénnen, mit der
Hoffnung, damit zu einem einheitlichen, entbiirokratisierten und damit billigeren
und iibersichtlicheren Transfersystem zu kommen.**

Die vielen Dimensionen des Gebens des Staates und des Nehmens seitens des
Staates, die jeweils nicht den ganzen Menschen, sondern jeden Biirger nur in spezi-
fischen Funktionen im Auge haben konnen, machen eine Gesamtbilanz aber nur
fiir jeden einzelnen Staatsbiirger, nicht aber fiir ganze Gruppen von ganzen Staatsb-
iirgern moglich.

Uberdies ist es in dieser Hinsicht nicht systemlogisch, das Nehmen des Staates
auf die Besteuerung der Einkommen zu beschrinken. Die Umsatzsteuer z. B. ist
ein anderes wichtiges Standbein der direkten Finanzierung des Staates durch die
Staatsbiirger. Da bei den meisten Sozialtransfers die Lebenshaltungskosten eine
Rolle spielen und die Lebenshaltungskosten natiirlich auch die Umsatzsteuer ent-
halten, die auf dem angenommenen Waren- und Leistungskorb liegt, konnte man
mit demselben Recht die sozialen Transferzahlungen ebenso als ,,negative Umsatz-

46 Wie z. B. bei einzelnen Studien der OECD.
47 W Schmitz (1995) (Hrsg.), a. a. O., S. 32 ff.

48 Siehe z. B. Negative Einkommensteuer: Gibt es pragmatische Losungen? (Ein Bericht
iiber das 36. Symposium der Ludwig-Erhard-Stiftung 1995), Krefeld 1996, insbesondere
S. 13.
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steuer” bezeichnen. Eine Bilanzierung der Ausgaben der einzelnen fiir den Staat in
Form der Einkommensteuer gegeniiber dem Empfang von Sozialtransfers wire da-
her nicht vollstindig und daher auch kein sinnvoller Saldo. Der Saldo zwischen
Geben und Nehmen konnte — wie jede Bilanz — erst ex post gezogen werden und
dann nur fiir einen ganzen Haushalt, die Sozialversicherungsinstitutionen einge-
schlossen, oder fiir den privaten Haushalt eines Staatsbiirgers. Die Komplexitit der
vielen Dimensionen der Gerechtigkeiten 146t sich per definitionem nicht auf die
einzelnen Gruppen ganzer Menschen ,,reduzieren®.

Die Systemunlogik der negativen Einkommensteuer wére nicht nur das Ende
jeder Transparenz des Transfersystems, sondern auch das Ende aller Bemiihungen,
Gerechtigkeitsdimensionen auch nur festzustellen.

Das Steuer-Transfer-System ist nicht ein System mit einheitlicher Systemlogik,
sondern vereinigt verschiedene Systeme mit je eigener Systemlogik, aber nicht alle
Systeme, die zusammen die Einheit der Ordnung des gesamten Staatshaushaltes
ausmachen.

Die mit Recht beklagten Widrigkeiten, die zwischen Transfers einerseits und
zwischen Transfers und Steuer- und Abgabebelastungen andererseits aufgrund ih-
res interdependenten Beziehungsgeflechts sicherlich bestehen, konnen daher nicht
durch ein Reformmodell gelost werden, sondern nur durch eine Vielzahl von Re-
formen.*’ Die aufgezeigten Probleme des sogenannten ,,Steuer-Transfer-Systems*
koénnen daher nur mittels mehrerer institutioneller Anderungen, die ihrer je eige-
nen Systemlogik folgen miissen, gelost werden.

Auch der Versuch, in die Besteuerung der Familienerhalter eine ,, negative Ein-
kommensteuer * einzubauen, damit auch jene ,,etwas davon haben®, die zu wenig
verdienen, um die beabsichtigte Senkung der Einkommensteuer voll ausnutzen zu
konnen, kann in Folge der so unterschiedlichen Systemlogik der Einkommen-
besteuerung und der sozialen Transferzahlungen nicht als gelungen betrachtet wer-
den. Eine solche Integration zweier Systeme (Institutionen), stofBt solange auf
Schwierigkeiten, solange jedes von ihnen nicht als Uberwindung unterschiedlicher
Dimensionen der Gerechtigkeit betrachtet werden und beide zusammen zur Uber-
windung der Spannungen von Arm und Reich und der Spannungen zwischen Un-
terhaltspflichtigen und Nichtunterhaltspflichtigen dienen miissen.

Wahrscheinlich liegt das Versagen einer ,negativen Einkommensteuer™ iiber-
haupt darin, da3 es angesichts der unterschiedlichen Logik der beiden Institutionen
(Steuermafnahmen und Transferleistungen) entgegen einer hdufigen Ansicht nicht
nur darauf ankommt, was ,,unter dem Strich* zunichst herauskommt, sondern das
Nehmen des Staates vom Selbstverdienten des Steuerzahlers und das Geben aus
offentlichen Mitteln asymmetrische Vorgédnge sind, die auf Institutionen beruhen,

49 So O. Schlecht (1996) im Schluwort zum zitierten Symposium ,,Negative Einkommen-
steuer: Gibt es pragmatische Losungen?*, S. 97, ohne dies ausdriicklich mit Systemlogik zu
begriinden.
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die je unterschiedlicher Systemlogik unterliegen,”® wenn die eine Institution, die
die vertikale Einkommensverteilung verbessern soll, verdndert wird, dann muf}
auch die andere Institution verdndert werden, um nicht gleichzeitig (in dem hier
diskutierten Fall) die horizontale Einkommensverteilung zu verschlechtern.

Im Hinblick auf die unterschiedliche Systemlogik der steuersystemgerechten
Steuerminderung und der progressionsneutralen Transferzahlungen sind diese
Transferzahlungen genau so wenig eine ,,negative Einkommensteuer” wie ein aus
der Wand fallender Kletterer ein negativer Bergsteiger: Beide unterliegen je ande-
ren Bewegungsgesetzen.

Der Vorschlag einer ,,Staatsbiirgersteuer als einem ,,steuersystematischen An-
satz* flir einen paradigmatischen Systemwechsel sowohl im Bereich der gesamten
Besteuerung wie im gesamten Subventionssystem als ein geschlossenes System
der (nur personlichen) Besteuerung und Subventionierung®' ist in seiner (ma-
kro)okonomischen Logik zundchst bestechend. Dieser Vorschlag versucht, die
schon vorher von namhaften Okonomen wie Richard Musgrave, Milton Friedman
u. a. diskutierte ,,negative Einkommensteuer® als eines ihrer ,,essentials* systemlo-
gisch zu integrieren. Es diirfte aber kein Zweifel dariiber bestehen, daf3 ein solches
ganz neues System nur im Wege auch der Systemlogik eines demokratischen
Rechtstaates verwirklicht werden konnte, in dem die Wéhler das Sagen haben.

Ein anderes Beispiel fiir die ldhmenden Folgen einer Ignorierung der Asym-
metrie der Logik der Institutionen- und Systemelogik schon im Status quo ist das
Schicksal der Diskussion um die Schaffung eines ,, Grundeinkommens fiir alle .
Die vielfdltigen Probleme der Einkommenssicherung der von unterschiedlichen
Ursachen und unter unterschiedlichen Umstidnden Betroffenen durch ein einzelnes
Instrument mufl eine wirklichkeitsfremde Illusion bleiben, solange die Existenz-
minima aller Familienangehorigen nicht steuerfrei bleiben und die verbleibenden
Familienlasten nicht horizontal und vertikal ausgeglichen werden. Die wirkliche
Aufgabe, die hinter der Forderung nach Sicherung eines Grundeinkommens fiir
alle steht, heilit ordnungspolitisch einfacher: die Liicken im Sozialnetz je systemlo-
gisch zu schlieen.

V. Unberiicksichtigte Systeminterdependenzen:
weitere Forschungsaufgaben

Die im Teil III. dargestellten heutigen Ansétze der Institutionen- und Systeme-
ethik sind auch zur theoretischen Losung einer ganzen Reihe weiterreichender

50 W Schmitz (1995) (Hrsg.), a. a. O.
51 W Engels/J. Mitschke/B. Starkloff (1975), Staatsbiirgersteuer. Vorschlag zur Reform
der direkten Steuern und personlichen Subventionen durch ein integriertes Personalsteuer-

und Subventionssystem, Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Wiesbaden 2. Aufl.
1975 (1. Aufl. 1973), insbesondere S. 11.
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Probleme geeignet, die sich aus den Interdependenzen des Ausgleichs der Famili-
enlasten mit anderen Systemen in unserer sozialen Ordnung ergeben, z. B.:

— bei der Beschriankung des meist als ,,Drei-Generationen-Vertrag® interpretierten
Pensionssystems auf die Vertragsanalogie des Verhaltens zweier Generationen:
der Generation der Unterhaltsberechtigten und der Generation der Unterhalts-
verpflichteten, und durch die SchlieBung der verbleibenden Liicke innerhalb der
Generation der Erwerbstitigen durch den Ausgleich der Familienlasten zwi-
schen Unterhaltspflichtigen und nicht Unterhaltspflichtigen;

— bei der Beachtung der Zusammenhénge zwischen der raschen Zunahme der iiber
60-Jahrigen gegeniiber dem Gleichbleiben, wenn nicht der Verminderung der
Erwerbstitigen und damit einer Zunahme des Stimmengewichtes der ersteren,
etwa durch eine Erweiterung des allgemeinen Stimmrechtes auf alle Staatsb-
iirger und der Interessenwahrnehmung der noch nicht Wahlberechtigten analog
dem Zivilrecht durch deren Eltern.

Diese mogen als Beispiele fiir aktuelle Problemkonstellationen geniigen, fiir die
es auch zahlreiche andere gibt.
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Wirtschaftspolitische Schluflfolgerungen sind fast ausnahmslos zu-
gleich ethischer Natur. Das Sittliche im Bereich der Wirtschaft ist
das durch die Natur der Sozial-Wirtschaft Geforderte, anders aus-
gedriickt: das sozialwirtschaftlich Richtige.
Johannes Messner
,,Das Naturrecht*

Die antizyklische Konjunkturpolitik —
eine Illusion

Grenzen der ,,Machbarkeit“ durch Globalsteuerung

I. SchluB3folgerungen und Ausblicke

Fiir die Beurteilung der Effizienz der Globalsteuerung ist nicht nur die Frage
mafgeblich, wie konsequent sie bisher angewandt wurde — dariiber gehen die Mei-
nungen auseinander —, sondern noch viel mehr sind die Ergebnisse der Priifung der
aufgrund der Sachlage gegebenen tatséchlichen Erfolgschancen entscheidend.

Die gegenstindliche Studie hat gezeigt, dal es kaum einen Gesichtspunkt dieser
Konzeption gibt, unter welchem die Brauchbarkeit des Systems der antizyklischen
Konjunkturpolitik nicht tatsichlich ernstlich in Frage gestellt worden ist. Dies er-
gibt sich aus der Gegeniiberstellung des klassischen Konjunkturverlaufes mit den
heutigen Schwankungen der Wirtschaftstitigkeit, die erkennen lassen, da3 die zur
Glattung des Konjunkturverlaufes gedachten staatlichen MaBnahmen haufig selbst
die Ursache der konjunkturellen Instabilitit geworden sind. Die Zweifel an der
Wirksamkeit der antizyklischen Politik ergeben sich insbesondere aus dem Anhal-
ten der schleichenden Inflation trotz Beschéftigungsriickganges, aus der Asym-
metrie zwischen Beschiftigungs- und Geldwertpolitik, dem Fehlen einer allgemei-
nen Konjunkturtheorie, aus den Unzuldnglichkeiten der Konjunkturdiagnose und
der Konjunkturprognose sowie aus der mangelnden Aussagekraft aggregierter
Wirtschaftsdaten sowie der Erkenntnis, dafl die globale Nachfrage die Konjunktur-
schwankungen nicht ausreichend erklrt.

Zweifel an der Funktionsfihigkeit des antizyklischen Instrumentariums ergeben
sich aufgrund der sehr unterschiedlichen Handlungs- und Wirkungsverzogerungen,
der Grenzen einer nationalen Konjunkturpolitik in offenen Volkswirtschaften so-
wie der Schwierigkeiten der innerstaatlichen und internationalen Koordinierung.
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Triftige Einwendungen gegen den Einsatz der antizyklischen Finanz- und Geld-
politik wurden generell gegen den antizyklischen Einsatz der Finanzpolitik, im be-
sonderen gegen die ,,eingebauten Stabilisatoren®, gegen Variationen der Staatsaus-
gabenpolitik, gegen Verdnderungen der Staatseinnahmen, sowie gegen ihre Kom-
bination wie auch gegen den Einsatz der Staatsschuldenpolitik vorgebracht. Uber-
zeugende Einwendungen wurden auch gegen den antizyklischen Einsatz der
Geldpolitik erhoben.

Gegen die Anwendung antizyklischer MafSnahmen wurden auch haushaltsrecht-
liche und verfassungspolitische Bedenken geltend gemacht, die sich aus der par-
lamentarischen Demokratie, der foderativen Staatsgliederung und verbrieften
Grundrechten ergeben. Insbesondere werden auch immer mehr ordnungspolitische
Bedenken gegen das System der Globalsteuerung vorgebracht.

Die bisherigen Miferfolge der antizyklischen Konjunkturpolitik sind daher nicht
lediglich ,,Bedienungsmingel“, wie inkonsequente Handhabung, falsche Zeitwahl,
unrichtige Dosierung und unzweckmifige Kombination der Instrumente, sie sind
auch nicht einer unzureichend entwickelten Technik zuzuschreiben, sie liegen
schlechthin im System selbst.

Wenn diese Studie die Erwartungen, dal3 selbst ein um vieles konsequenterer
Einsatz des antizyklischen Instrumentariums zu besseren Ergebnissen fiihren
wiirde, als Illusion erkennen liBt,' dann heiBt das an sich noch nicht, daB damit
jegliche Konjunkturpolitik, das heif3t jede auf Glattung der Schwankungen von Be-
schiftigung und Geldwert gerichtete Wirtschaftspolitik sinnlos sein muf3. Das Feh-
len der Voraussetzungen fiir eine erfolgversprechende Globalsteuerung schlief3t
von den vier Gruppen, wie sie Hans Otto Lenel® unterscheidet, nur zwei konjunk-
turpolitische Strategien vollig aus: neben der Globalsteuerung auch die ,, regel-
gebundene “.

So bleiben als nicht prinzipiell unvereinbar die traditionelle diskretiondire Kon-
junkturpolitik sowie der Verzicht auf Konjunkturpolitik iiberhaupt. Vieles, was ge-
gen das antizyklische System vorgebracht wurde, spricht tatsdchlich gegen jede
Konjunkturpolitik, jedenfalls fiir eine betrachtliche Ddmpfung des konjunkturpoli-
tischen Eifers, wobei gelegentliche, realistischerweise auf langerfristige Wirksam-
keit abgestellte Maflnahmen naturgeméaf in den Bereich der Wachstumspolitik fal-
len. Gerade die diskretiondre Konjunkturpolitik aber ist in einem auf Parteienkon-
kurrenz beruhenden politischen System schwierig, da konjunkturelle Erfordernisse

I Auch C. Watrin kommt zum Ergebnis, dafl es sich dabei nicht um einen ,,Bedienungs-
fehler der jeweils Verantwortlichen, sondern um grundsitzliche Konstruktionsméngel der
Globalsteuerung handelt (Globale Wirtschaftssteuerung und Einkommenspolitik, 1973,
S. 125 ff)).

2 H. O. Lenel, Die Globalsteuerung in der Marktwirtschaft und ihre Alternativen im Lichte

der bisherigen Erfahrungen und des heutigen Standes der theoretischen Forschung, 1974,
S. 105 ff.
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in der Regel kein dominantes Entscheidungskriterium in der Politik sind®, so daf
vieles fiir einen weitgehenden Verzicht auf Konjunkturpolitik, zumindest im tradi-
tionellen Sinne, spricht.

Hier soll kein komplettes Konzept fiir einen solchen wirtschaftspolitischen Weg
zur Stabilisierung von Beschiéftigung und Geldwert entwickelt werden. Eine solche
Darstellung wiirde einen breiteren Raum erfordern. Es sollen jedoch einige Gedan-
ken zur Diskussion gestellt werden, die sich im Verlauf der Untersuchung auf-
dréingten oder die im Zusammenhang mit kritischen AuBerungen zur antizykli-
schen Globalsteuerung vorgeschlagen wurden und die einige Entwicklungsrichtun-
gen erkennen lassen, die fiir die kiinftigen Bemiihungen zur Stabilisierung von Be-
schiftigung und Geldwert bestimmend sein sollten. Die Zusammenfassung einiger
dieser Gedankenginge wird auch zeigen, wieweit die Zeit schlieBlich fiir eine Syn-
these aus den Vorschldgen der verschiedensten Schulen reif geworden ist.

1. Weniger ambitionierte Konjunkturpolitik —
mehr realistische Wachstumspolitik

Schumpeter hat erkannt, daB der Konjunkturzyklus nichts anderes ist, als die
Form des Wachstums der kapitalistischen Wirtschaft. An ihn miissen wir ankniip-
fen, wenn wir iiber diese These hinauskommen wollen*. Uber das Verhiltnis von
Konjunkturpolitik und Wachstumspolitik, ja {iber die Méglichkeit iiberhaupt, beide
zu trennen, gehen die Meinungen heute weit auseinander: von der ZweckméaBigkeit
und theoretischen Begriindbarkeit der vollen Aufrechterhaltung der traditionellen
Trennung in Hinblick auf die unterschiedlichen Zielsetzungen (G. Neuhauser’)
iiber diejenigen, die eine Trennung nicht fiir moglich halten (F Kneschaurek®) und
die eine zunehmende Verschmelzung von Konjunkturtheorie und Wachstumstheo-
rie feststellen und daher Konjunktur- und Wachstumspolitik zwecks Auslastung
des der natiirlichen Wachstumsrate (Harrod) folgenden Produktionspotentials nur
in ihrer Verbindung sehen wollen (Josua Werner’), bis zum Versuch, Theorie und
Politik zur Erklarung bzw. Steuerung von Wachstum und Konjunktur in moglichst
integrierter Form darzustellen (Jiirgen Kromphard® und Helmut Kiesow”).

3 C. Watrin, Globale Wirtschaftssteuerung und Einkommenspolitik, S. 138 f.

4 A. Predohl, Gustav Cassel, Josef Schumpeter, Bernhard Harms, drei richtungsweisende
Wirtschaftswissenschaftler, 1972, S. 6.

5 G. Neuhauser, Konjunktur- und Beschéftigungspolitik, S. 93 ff., die allerdings auch Kon-
junkturpolitik und Wihrungspolitik trennt und einrdumt, dal Wahrungspolitik, verstanden
als Politik, deren Zielvariable der Trend der Geldwertentwicklung ist, grundsétzlich langfri-
stig ausgerichtet (und ihrem Wesen nach daher nicht antizyklisch) ist.

6 Bei einem Vortrag des Delegierten fiir Konjunkturpolitik vor der Wiener Industrie am
28. April 1974.

7 J. Werner, Wachstumspolitik, 1971, S. 8.

8 J Kromphardt, Wachstum und Konjunktur, 1972, S. 5.
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Wenn E. Diirr zum Ergebnis kommt, da3 aus den Disproportionalitéitstheorien
die wirtschaftspolitische SchluBfolgerung abgeleitet werden kann, daB3 die Krisen-
gefahr vermindert wird, wenn die Hochkonjunktur rechtzeitig auf die langfristig
realisierbaren Wachstumsraten abgebremst wird,'” so ist nur noch ein weiterer
Schritt zu tun: da es Aufgabe der Konjunkturpolitik ist, nicht nur Krisen zu verhin-
dern, die die Vollbeschiftigung gefihrden, sondern auch Uberhitzungserscheinun-
gen, die die Stabilitit der Wihrung in Frage stellen, liegt es dann {iberhaupt nahe,
die kurzfristige antizyklische neo-klassische Konjunkturpolitik durch eine Wachs-
tumspolitik zu ersetzen, die sich die Wachstumsrate zum Ziel setzt (die nicht im-
mer gleich hoch sein muf3!), die ohne Geldwertverdnderung durchgehalten werden
kann. Konnte sich E. Diirr mit seinem Vorschlag schon auf das Jahresgutachten
1966/67 des Sachverstindigenrates'' stiitzen, so war das darauffolgende Jahres-
gutachten ,,Stabilitdt im Wachstum® (Stuttgart/Mainz 1967) noch konsequenter.
Er empfahl zwar zunéchst nur, die Konjunkturpolitik noch mehr auf mittelfristige
Ziele einzustellen, um das Wachstum zu verstetigen: ist ein hoher Beschiftigungs-
grad erreicht, so konne das wirtschaftliche Wachstum nicht mehr wesentlich da-
durch gefordert werden, daB3 die Nachfrage stérker steigt als das Produktionspoten-
tial. Wachstumspolitik ist dann ein System von Malinahmen, das geeignet ist, das
Angebot an Giitern auszuweiten, d. h. den Abbau alter Strukturen zu beschleunigen
und die strukturellen Umschichtungen zu erleichtern'?.

Auch die rationelle Erfiillung der &ffentlichen Ausgaben erfordert Kontinui-
tdt. Die mittelfristig vorgegebenen oder zu planenden Staatsaufgaben koénnen
sich daher in den Haushalten der einzelnen Jahre nur dann stabilitdtskonform
niederschlagen, wenn nicht, wie es der Fall ist, nahezu gegeniiber jedem Haus-
haltsentwurf von der Stabilitétspolitik antizyklische Forderungen erhoben wer-
den.”

Wenn sich ein solches Konzept verwirklichen 1d8t, dann aufgrund einer beschei-
deneren, weniger hektischen, realistischeren, auf mehr Stetigkeit abgestellten Wirt-
schaftspolitik, die einen Ausweg aus dem gegenwirtigen Dilemma weisen konnte,
das darin besteht, da3 die verantwortlichen Politiker aufgrund ihrer Amtsperioden
sich in kiirzeren Zeiten zur Neuwahl stellen miissen als konjunkturpolitische Ziel-
setzungen erreicht werden konnen, ein Dilemma, das zu einer sehr ernsten Krise
der freiheitlichen pluralistischen Demokratie fiihren kann. Vor allzu grofer anti-
zyklisch motivierter Hektik und einer Uberschiitzung unserer wirtschaftspoliti-
schen Steuerungsinstrumente hat auch H. Moller'* gewarnt. In zunehmendem Ma-

9 H. Kiesow, Theoretische Aspekte einer wachstumsorientierten Konjunkturpolitik, 1970,
S. 1.

10 E. Diirr, Wirkungsanalysen der monetéren Konjunkturpolitik, 1966, S. 13.
11 Jahresgutachten Expansion und Stabilitédt, 1966/ 67, Ziff. 105.

12 Jahresgutachten 1967/ 68, Ziff. 334 ff.

13 Jahresgutachten 1974 /75, Ziff. 417.

14 H. Moller, Die Steuerungsinstrumente nicht iiberschitzen, 1970, S. 28 f.



Die antizyklische Konjunkturpolitik — eine Illusion 113

Be wird daher eine Verstetigung der Konjunkturpolitik (ohne wirtschaftspolitische
,»Wechselbiader®) verlangt (H. O. Lenel, C. Watrin, u. a.).

Nach der Erwdgung aller Argumente, die gegen eine kurzfristige antizyklische
Konjunkturpolitik sprechen, dringt sich jedenfalls die naheliegende Konsequenz
auf, eine allzu ambitionierte Konjunkturpolitik soweit wie mdglich durch eine be-
scheidenere, realistischere Wachstumspolitik zu ersetzen. In der politischen Praxis
geht es weniger um ein eindeutiges ,,Entweder-Oder, sondern eher um ein ,,Mehr
oder Weniger“. Daf3 auch gelegentlich antizyklisch konzipierte Maflnahmen Erfolg
haben, ist sicher nicht ganz ausgeschlossen. Sicherlich sprechen die Argumente ge-
gen die antizyklische Politik, nicht gegen jede Konjunkturpolitik {iberhaupt, vieles
aber spricht dafiir, auf ein geschlossenes System konjunkturpolitischer Mafinahmen
zu verzichten und sich mit gelegentlichen Korrekturen, wo sie wirklich moglich
und erfolgversprechend sind, zufrieden zu geben und sich um so mehr auf die
Forderung eines moglichst stetigen und gleichgewichtigen Wirtschaftswachstums
und auf die langerfristige Bekdmpfung der sékularen Inflation zu konzentrieren.

Fiir ,,weniger Konjunkturpolitik® und eine ,,Stabilisierung der Stabilisierungs-
politik* (M. J. M. Neumann) spricht auch folgender fundamentaler Meinungswan-
del, der sich da und dort abzeichnet. Wihrend in der Vergangenheit bei einer gro-
Ben Zahl fiihrender Nationalokonomen die Meinung vorherrschte, dafl das markt-
wirtschaftliche System, soferne es sich selbst ohne stetige wirtschaftspolitische
Regulation iiberlassen ist, zu Rezessionen und eventuell zu permanenten Depres-
sionen flihren kann, ist dieser Glaube seit einigen Jahren in Frage gestellt, und a
priori wird diese Frage von den meisten (ernstzunehmenden) Okonomen weder in
dem einen noch in dem anderen Sinn beantwortet. E. M. Claassen 146t die Frage
offen, ob dies auf einem ideologischen Gesinnungswandel beruht (,,als mogliche
Alterserscheinung etablierter Keynesianer a la Samuelson®) oder ob er ein Resultat
der empirischen Erfahrung ist'>. Mit der Wiederanerkennung gewisser Selbsthei-
lungskrifte der Wirtschaft (A. F. Burns, 1976) scheint sich der Kreis der histori-
schen Entwicklung der Konjunkturpolitik (wenn auch sicherlich auf hohere Ebene
eines spiralenférmigen Trends) geradezu wieder zu schlieen.

Ein solches Konzept harmonisiert auch mit einigen neueren Entwicklungen, die
man als Anderung in der wirtschaftspolitischen ,,GroBwetterlage” bezeichnen
konnte, das heifit sie passen — um einen anderen heute beliebten Vergleich aus der
Geographie zu gebrauchen — in die neue ,,wirtschaftspolitische Landschaft”, in
welcher die materiellen Ressourcen als nicht unerschopflich erkannt wurden und
die 6kologische Problematik ihren Tribut fordert, in welcher jedenfalls ein Wachs-
tum ,,um jeden Preis* ohnedies keinen Platz mehr hitte und in welcher sich neue
Dimensionen der menschlichen Existenz (z. B. von der Konsumgesellschaft zur
Kulturgesellschaft nach Emil Kiing) 6ffnen, mit gednderten Wertvorstellungen
iiberhaupt, in denen jedenfalls das Wirtschaftswachstum nicht linger zuoberst in
der Wertskala steht (Johannes Messner).

15 E. M. Claassen, Stabilitat oder Instabilitit der Marktwirtschaft, in: NZZ FA Nr. 119
vom 23./24. 5.1976.

8 Pichler/Schmitz
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2. Kombinierter Einsatz von Geld-, Finanz- und Einkommenspolitik

Was das Verhiltnis von Finanz- und Geldpolitik betrifft, ist sowohl ihr Entweder-
Oder (,,Monetary versus Fiscal Policy*) iiberholt, wie auch der Glaube an die

Moglichkeit ihres fugenlos-alternativen Einsatzes, wie sie H. Haller beschrieben
hat'¢.

Zu den grundlegenden Erkenntnissen gehort heute aber die Einsicht, dafl Geld-,
Finanz- und Einkommens-, insbesondere Lohnpolitik als Determinanten von Be-
schéftigung und Geldwert im volkswirtschaftlichen Systemzusammenhang gese-
hen werden miissen. Sie diirfen aber — anders als von Werner Ehrlicher'” — nicht
nur in ihrer Einwirkung auf die Nachfrage gesehen werden. Fiir Beschiftigung und
Investitionen (Wachstum) in der heutigen Situation der beiderseitigen Bedrohung
der Unternehmer von Umverteilungsbestrebungen der Gewerkschaften (expansive
Lohnpolitik) auf der einen und Umverteilungstendenzen zugunsten des Staates
(wachsende Steuer- und Abgabenlast) auf der anderen Seite steht heute die Gewin-
nerwartung sowie die Starkung der Eigenkapitalbasis wie auch ein moglichst lang-
fristiges und risikonahes Sparen breiterer Einkommensschichten vor der Erwartung
steigender Nachfrage im Vordergrund.

Die Beschiftigungspolitik ist ein spezifischer Gesichtspunkt der Wachstums-
politik, fiir sie sind daher in erster Linie die Finanzpolitik und die Einkommens-
politik, einschlieBlich Vermogenspolitik, kompetent. Die Geldpolitik ist nicht ge-
eignet, das Wirtschaftswachstum langfristig zu erhohen. Das Wirtschaftswachstum
wird durch auBermonetire Faktoren determiniert, wie Anteil der Erwerbsbevol-
kerung, Ausbildungsstand der Erwerbstétigen, den vorhandenen Kapitalstock, die
Arbeitsproduktivitdt und den technischen Fortschritt. Monetire Stimulierungsver-
suche kénnen nur zur Geldentwertung fiihren. Die Geldpolitik kann nicht viel an-
deres beitragen als die Kontinuitét einer angemessenen Geldversorgung, damit al-
lerdings einen entscheidenden Beitrag zur Stabilisierung des Geldwertes, und das
ist auch fiir die Sicherung eines nachhaltigen Wachstums nicht wenig.

Wie gerade die jiingsten Erfahrungen wieder bestitigen, ist die Geldwertstabili-
tit eine Voraussetzung fiir eine anhaltende Vollbeschiftigung der Ressourcen. Die
Inflation schmilert das potentielle Wirtschaftswachstum durch die Veranlassung
zu Fehlinvestitionen und Leistungsentmutigung wegen Steuerprogression und
Scheingewinnbesteuerung und zwingt immer wieder zu Bremsmandvern, die not-
wendigerweise mit Wachstumsverlusten verbunden sind, und nédhrt Fehldispositio-
nen der Unternehmer, die dann bei der Riickfithrung der Inflationserwartungen auf
ein niedrigeres Niveau leicht zu rezessiven Entwicklungen fiihren konnen.

Nach allen bisherigen Erfahrungen scheint die Inflationsbekdmpfung rezept-
gerechter moglich zu sein als die Herbeifiithrung und Erhaltung einer dauerhaften

16 H. Haller, Das Problem der Geldwertstabilitit, 1966, S. 148 f.

17 W, Ehrlicher, Die Geld-, Finanz- und Lohnpolitik im volkswirtschaftlichen System-
zusammenhang, 1961.
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Vollbeschiftigung. Sie kann aber nicht der Geldpolitik allein aufgebiirdet wer-
den.

Sogar der ehemalige Bundesbankprésident Wilhelm Vocke, ein leidenschaftlicher
Verfechter der Unabhéngigkeit der Notenbank und ihrer dominierenden Verantwor-
tung fiir die Wahrung, fligte seiner Feststellung ,,Die Notenbank hat die Macht,
eine Inflation zu verhindern® die niichterne Einschrinkung hinzu: solange gleich-
zeitig die Staatsfinanzen ordentlich und gewissenhaft gefithrt werden®'®. Thm wird
auch der Ausspruch zugeschrieben, daB Wéhrungspolitik mehr als Notenpolitik ist.
Am weitesten geht heute E. Diirr; der offenbar die Notwendigkeit vor Augen sieht,
die Nachfrage- und die Angebotsseite zu beeinflussen, und daher zu den Mitteln
der ,,inneren Wahrungspolitik* nicht nur die Geldpolitik zihlt, sondern auch die
Fiskal-, die Einkommens-, die Auflenhandels-, die Wettbewerbs- und die Preispoli-
tik'®.

Nach den bisherigen Auseinandersetzungen scheint ein praktikables und erfolg-
versprechendes Antiinflationskonzept in seinen Grundziigen eigentlich zum Grei-
fen nahe: aufgrund der geldtheoretischen Diskussionen (vor allem M. Friedman:
Die Geldschopfung der Notenbank ist ausschlaggebend; Hawtrey: Kredit-
schopfung liegt im Belieben der Banken; und 4. Forstmann: Abhédngigkeit der
wirksamen Geldmengen von Grofe und Verteilung des Einkommens und den Dis-
positionen der Einkommensbezieher; 4. W Flux: Schon die Erwartung einer Geld-
vermehrung wirkt preissteigernd, bevor die Vermehrung der Geldmenge selbst ein-
getreten ist) und unter dem Eindruck der bisherigen Erfahrungen wird folgende
Uberlegung zur Diskussion gestellt, die als eine Art Synthese von Currency-, Ban-
king- und Kassenhaltungstheorie verstanden werden konnte. Das Konzept ergibt
sich aus dem Zusammenwirken von Geldpolitik der Wahrungsbehorden als zuver-
lassiger Basis mit der Finanzpolitik der 6ffentlichen Hénde und Einkommenspoli-
tik der Sozialpartner, wie es im folgenden skizziert werden soll.

Die Hauptschwierigkeit ergibt sich freilich aus der Vielzahl der Adressaten und
bedarf daher der Mitwirkung weit iiber den wirtschaftlichen Bereich hinauswirken-
der Krifte. Sie mufl mit einem konsequent geforderten Lernprozef3 verbunden sein,
der die Erkenntnis allen zuginglich macht, daf der politische Kampf um die Ver-
teilung des Sozialproduktes auf lingere Sicht keine Verdnderung der funktionellen
Einkommensverteilung bringen kann, die auf einer langst iiberholten Zweiklassen-
theorie beruht. Der Verteilungskampf geht heute ausschlieBlich zu Lasten der unor-
ganisierten oder sogar unorganisierbaren Gruppen der Gesellschaft, denen die
Moglichkeit fehlt, durch Androhung der Verweigerung eines Beitrages zur volks-
wirtschaftlichen Arbeitsteilung auf Politik und Offentlichkeit Druck auszuiiben.
Unter den organisierten Interessengruppen wird lediglich der ,,schwarze Peter der
Inflationsfolgen nach einem mehr oder weniger eingefahrenen Ritual herum-
gereicht.

18 W Vocke, Memoiren, 1973, S. 179.
19 E. Diirr, Innere und duflere Wahrungspolitik, 1975.

8
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Fiir eine solche vorbeugende und kombinierte Antiinflationsstrategie spricht
auch der Umstand, dafl nicht nur die Inflation an sich schon auf die Struktur der
Wirtschaft verzerrend wirkt, sondern auch ihre Bekdmpfung notwendigerweise
nicht alle Betroffenen in gleicher Weise beeinflussen kann. Die Bekdmpfung einer
bereits auf hohen Touren laufenden Inflation 16st daher zusétzliche unteroptimale
Fehlentwicklungen im Anpassungsprozef} aus.

a) Die Geldpolitik als Grundlage

Der Zusammenhang zwischen der Notenbankpolitik und der Inflationsrate ist
folgender: Die Notenbank steuert das Zentralbankgeld®™®. Das Zentralbankgeld
multipliziert mit dem Geldschépfungsmultiplikator ergibt das Geldvolumen.*' Das
Geldvolumen multipliziert mit der Geldumlaufgeschwindigkeit ergibt das nominel-
le Bruttonationalprodukt, das sich vom realen durch die Inflationsrate (als BNP-
Deflator) unterscheidet.

Eine vollstindige Kontrolle hat die Notenbank lediglich tiber das Zentralbank-
geld: liber die Banknotenemission, die Diskont- und Lombardpolitik und die Of-
fenmarktpolitik und — bei gelenktem Floaten der Wechselkurse — tiber die Interven-
tion auf dem Devisenmarkt und — vor allem bei festen Wechselkursen mit Interven-
tionspflicht — durch kompensierende Geldschopfung oder Geldvernichtung.

Auf das Geldvolumen hat die Notenbank (oder im entsprechenden Kompetenz-
fall die Regierung) nur bei direkter aktivseitiger Kreditkontrolle unmittelbaren
EinfluB; auch dann entscheiden jedoch die Banken iiber die Hohe ihrer Kassen-
bestéinde, die — da nicht virulent — in das Geldvolumen nicht eingerechnet werden.
Einen gewissen Einflu nimmt die Notenbank durch die Vorschreibung von Min-
destreserven, die von den einzelnen Kreditinstituten bei ihr (meist unverzinst) ge-
halten werden miissen, die als Prozentsatz der Einlagen mit diesen steigen oder
fallen, und durch ihre Offenmarktoperationen. Einen weiteren Einfluf} auf die Kre-
ditschopfung der Banken kann die Notenbank durch die Beeinflussung der Erwar-
tungen der Wirtschaft nehmen.

20 Nach der Definition der Deutschen Bundesbank umfalit die Zentralbankgeldmenge den
Bargeldumlauf im Tagesdurchschnitt eines Monats und das Reserve-Soll fiir Inlandsverbind-
lichkeiten der Banken des gleichen Monats; der Zentralbankgeldumlauf der Oesterreichi-
schen Nationalbank umfaflit den Banknoten- und Scheidemiinzenumlauf sowie die Verbind-
lichkeiten der Notenbank gegeniiber inldndischen Kreditunternehmen und gegeniiber 6ffent-
lichen Stellen. — Soll aber der Zusammenhang zwischen Zentralbankgeldmenge und Geldvo-
Iumen wirklich erkennbar werden, so mufl zwischen Kontenstinden unterschieden werden,
die durch Entscheidungen der 6ffentlichen Hand oder infolge Mindestreservevorschriften bei
der Notenbank stillgelegt wurden und den frei disponiblen. Die ersteren schméilern, die ande-
ren verbreitern die monetére Basis fiir die Geldschopfung des Bankensystems.

21 Zum Geldvolumen zéhlen im allgemeinen der Bargeldumlauf ohne Kassenbestéinde der
Kreditunternehmungen, in das Geldvolumen einzurechnende Verbindlichkeiten der Noten-
bank sowie Sichteinlagen bei den Kreditunternehmungen ohne Zwischenbankeinlagen.
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Den Geld- und den Kreditschopfungsmultiplikator bestimmen nicht nur die
giiltigen Mindestreservesitze und der Barabhebungssatz des Publikums®*, sondern
ihn bestimmen auch je nach ihren nominellen Erlgserwartungen die Unternehmun-
gen und nach ihrer Budgetsaldenpolitik die 6ffentlichen Haushalte und nach ihrer
Verschuldungsbereitschaft die kreditnehmenden privaten Haushalte, was die erste-
ren und die letzteren betrifft, gebremst durch die Bonitdtserfordernisse und Liqui-
dititsvorstellungen der Banken.

Die Umlaufgeschwindigkeit ist nicht konstant und verlduft auch nicht parallel
mit strukturellen Faktoren wie Zahlungsgewohnheiten, Spargewohnheiten,
Bevolkerungsdichte und Verkehrsverbindungen, wie Irving Fisher noch annahm.
Die Umlaufgeschwindigkeit des gegebenen Geldvolumens wird wohl vor allem
durch die nominellen Einkommen bestimmt, die in Waren oder Dienstleistungen
umgesetzt werden. Sie wird auch durch Verdnderungen in der Reservekassenhal-
tung bestimmt, ist aber mit dieser nicht identisch, sondern ein zusitzlicher Unsi-
cherheitsfaktor.

Uber diese Zusammenhinge wissen wir noch sehr wenig. Zumal sich Geldscho-
pfungsmultiplikator und Umlaufgeschwindigkeit oft kontrdr entwickeln, konnte
zur Messung der Durchschlagskraft der Zentralbankgeldmenge auf das nominelle
Bruttonationalprodukt ein gesamter Zentralbankgeldmengenmultiplikator (nomi-
nelles Bruttonationalprodukt dividiert durch Zentralbankgeldmenge) errechnet
werden. Die Wirkung der Finanz- und der Einkommenspolitik auf diese Grofe
bzw. soweit lokalisierbar auf den Geld-(Kredit-)schopfungsmultiplikator muf3 noch
eingehend empirisch untersucht werden.

Damit hat auch die Geldmengenpolitik ihre weitgehend unberechenbaren Wir-
kungsverzogerungen, ganz gleich, welcher Aktionsparameter angepeilt und wel-
cher Multiplikator antizipiert werden soll: Der Multiplikator, der die Zentralbank-
geldmenge mit dem Geldvolumen, oder die Umlaufgeschwindigkeit, die das Geld-
volumen mit dem nominellen Bruttonationalprodukt verbindet, sind sehr elastische
GroBen, auf die die Wahrungsbehorden nur in beschrinktem MafBle Einflul haben
und die jede exakte Feststellung der Wirkung von Maflnahmen, die die Geldmenge
beeinflussen sollen, unmdglich machen. Kurzfristige Reaktionen schliefen sie auf
alle Fille aus.

Die ldngerfristige Wirkung ist umstritten. Die Monetaristen glauben, daf} die
Begrenzung der Zentralbankgeldmenge friither oder spiter bis auf die Kontrolle der
Inflationsrate durchschlagen muf3. Sie halten die Geldmenge fiir entscheidend und
sind der Meinung, daf3 eine Ausweitung derselben iiber das reale Wirtschafts-
wachstum hinaus eine notwendige und ausreichende Bedingung fiir die Inflation
und umgekehrt eine Geldmengenbegrenzung eine ausreichende Bedingung fiir ihre
Bekdmpfung ist. Nur kurzfristig konne eine Erh6hung der Umlaufgeschwindigkeit
in einem beschrinkten Umfang Inflation finanzieren.

22 E. Diirr, Wirkungsanalyse der modernen Konjunkturpolitik, 1966, S. 25.
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Nach Friedman hat die Umlaufgeschwindigkeit des Geldes langfristig eine weit-
gehend stabile Beziehung zu den Variablen (Realeinkommen, Vermdgensbestand,
den erwarteten Zinssatz auf Realkapital und finanzielles Vermdgen sowie die er-
wartete Inflationsrate), d. h. sie schwankt mit den Variablen®*. Thre Schwankungen
sowie die Verdnderungen des Geldschopfungsmultiplikators konnen bei der Dosie-
rung der Geldmengenpolitik beriicksichtigt werden. Auch die Lohndruck- und Ver-
teilungskampthypothese konne letztlich nur dann die Inflation befriedigend erkli-
ren, wenn sie auch das Verhalten der Trager der Geldpolitik einbezieht.

Dem wird entgegengehalten, dafl weder die ldngerfristige reale Wachstumsrate
bekannt ist, an die die Geldmengenexpansion angepalit werden soll, noch die Um-
laufgeschwindigkeit der kiinftigen Periode, und wenn die Geldmenge nur iiber die
Zentralbankgeldmenge gesteuert wird, kommt man um die groBe Elastizitit des
Geldschdpfungsmultiplikators nicht herum. Nach einer Aufstellung G. Tichys** hat
diese in Osterreich im letzten Dezennium immerhin zwischen 1,24 (1964) und 1,58
(1973 und 1974) geschwankt, d.s. nicht weniger als rund 27%, in einem ldngeren
Zeitraum sogar rund 30%.

Die Umlaufgeschwindigkeit des Geldes schwankt in Osterreich um 5, in den
Jahren 1970 bis 1972 zwischen 4,65 und 5,20, d. h. ihre Verdnderung erreicht eine
GroBe, die mehr als das halbe Geldvolumen ausmacht bzw. rund 10% des Parame-
ters Geldvolumen mal Umlaufgeschwindigkeit. Die Variation der Umlauf-
geschwindigkeit des Geldes hat die Geldpolitik daher an der Erreichung der kon-
junkturpolitischen Ziele gehindert®. Selbst wenn die Notenbankpolitik nach eini-
ger Zeit tatsdchlich auf die Geldmenge durchschlédgt, wird dadurch in den meisten
Fillen der Finanzierungsspielraum fiir die Investitionen noch nicht getroffen®®.
Das sind weitere Griinde, die dagegen sprechen, die Inflationsbekdmpfung aus-
schlieBlich der Geldmengensteuerung zu iiberlassen.

Ein wesentlicher Mangel der Geldpolitik liegt auch darin, da3 eine bestimmte
Geldmenge alternativ Verwendung finden kann: So kann sich z. B. eine Vergrof3e-
rung der Geldmenge niederschlagen in einer Erhdhung des Preisniveaus, in einer
Erhohung des realen Sozialprodukts, in einer Verringerung der Umlaufgeschwin-
digkeit oder aber in einer Kombination dieser drei GroBen.

Wie wenig eine Begrenzung der Geldmengenexpansion allein ausreicht, eine
Steigerung des Preisniveaus zu verhindern bzw. eine Expansion, die Arbeitslosen-
rate zu senken, bewiesen die beschwdrenden Ermahnungen einzelner Wirtschafts-
forschungsinstitute und vor allem der Deutschen Bundesbank selbst in der Phase
des beginnenden Aufschwungs im Frithjahr 1976, nicht alle Marktchancen fiir

23 M. Willms, Zinstheoretische Grundlage der Geldpolitik, 1971, S. 28.

24 G. Tichy, Bestimmungsgriinde und Probleme der Osterreichischen Geldversorgung,
1975, S. 28.

25 E. Diirr, Wirkungsanalyse der monetiren Konjunkturpolitik, 1966, S. 335.
26 E. Diirr, Probleme der Konjunkturpolitik, 1968, S. 157.
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Preiserhohungen auszunutzen, sondern die Gewinnchancen ,,im wesentlichen®
durch Umsatzsteigerung wahrzunehmen.

Die Geldpolitik kann demnach nur einen — wenn auch sehr wesentlichen — Bei-
trag zur Vermeidung von Preisinflationen sowie -deflationen leisten. Sie kann es
aber nicht allein.

Die Frage lautet nun, wie die offenbar doch sehr elastischen ,,PuffergroBen* zwi-
schen Notenbankgeld, Geldvolumen und nominellem Sozialprodukt voraus-
bestimmt und einkalkuliert oder sogar beeinflut werden konnen.

Seit Forstmann wurde die Meinung vorherrschend, dafl die Quantitétstheorie nur
die langfristigen natiirlichen Gleichgewichtstendenzen zu erkldren vermag, daf sie
aber iiber kurzfristige Vorginge keinerlei erklirende Aussagen machen kann.*’
Darauf begriindet sich die Uberzeugung, daB auch das Zusammenwirken von No-
tenbank, Regierung und Budgetgesetzgeber sowie Sozialpartner nur auf lingere
Sicht Erfolg haben kann und dann selbst ein einmal erreichtes Gleichgewicht in
einer dynamischen Wirtschaft immer erneut gefdhrdet wird und damit immer wie-
der neuerlich hergestellt werden muf.

Ein Fixpunkt in diesem System ist die Notenbank mit der offen deklarierten Ex-
pansion des von ihr gewéhlten Geldmengenparameters, zum Beispiel des Zentral-
bankgeldes. Die Rolle, die Staat und Sozialpartner dabei zu spielen haben, wird
erleichtert, wenn die Nutzlosigkeit des Verteilungskampfes um das Sozialprodukt
zwischen den Waren- und Arbeitsmarktpartnern, die Gefdhrlichkeit des Vertei-
lungskampfes zwischen Staat und Biirger und dabei insbesondere die Notwendig-
keit der Sorgfalt erkannt wird, mit welcher die sogenannte zweite Einkommensver-
teilung (iiber Besteuerung und Transfereinkommen) gesteuert werden muf.

Neuerdings wird versucht, die Entwicklung eines Geldmengenparameters vor-
ausschaubar und so konstant wie mdglich zu halten: der Federal Reserve Board
mit einer Ziel-Vorstellung Anfang 1976 fiir das Geldmengenwachstum von
5-7,5%, die Deutsche Bundesbank mit einer Expansion der Zentralbankgeldmenge
im Durchschnitt des Jahres 1976 gegeniiber dem Durchschnitt des Vorjahres um
8% und die Schweizerische Nationalbank mit einer geplanten Expansion der Geld-
menge im engeren Sinne um 6% flir 1976. Eine solche Vorgangsweise soll den fiir
die Stabilitit verantwortlichen Partnern eine Orientierungsgrofle fiir ihre, den
Geldwert beeinflussenden Dispositionen geben, die ja — was z. B. Budgeterstellung
und Lohnrunden betrifft — zu jeweils ganz anderen Terminen erfolgen als die der
Notenbank.

Darin sieht K. Socher zumindest eine Chance, dal3 bei einer rechtzeitigen Fest-
legung der Geldmengenpolitik die nominellen Lohnforderungen auf diese Politik
Riicksicht nehmen, weil bei zu weit iiber das reale Wachstum hinausgehenden
Lohnerhéhungen das Risiko der Arbeitslosigkeit entsteht. Ohne Festlegung der
Geldvermehrung kann bei der Festsetzung der Lohnforderungen die Mdglichkeit

27 A. Forstmann, Volkswirtschaftliche Theorie des Geldes, 1955, S. 199.
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einer expansiven Geldpolitik von den Gewerkschaften einkalkuliert werden. Sie
miissen sie sogar einkalkulieren, denn bei einer Zuriickhaltung bestiinde sonst die
Gefahr, dafl durch eine expansive Geldpolitik die Lohnempfianger durch Preisstei-
gerungen benachteiligt werden und weniger erhalten, als das reale Sozialprodukt
wichst. Aus diesem Grunde sind auch alle Versuche derjenigen Einkommenspoli-
tik, die sich nur mit der Festlegung von Lohnzuwachsraten beschiftigte und die
Nachfragevermehrung tiber Geld- und Finanzpolitik au8er acht lie, gescheitert.

Der Verteilungskampf 146t sich sicherlich nicht beseitigen, aber er muf nicht
iiber die Geldpolitik und die Inflation erfolgen. So wie es seit Jahrzehnten durch
eine vom Staat unabhidngige Notenbank und durch Begrenzung des Staatskredits
bei der Notenbank gelingen kann, den Verteilungskampf um die Budgetmittel von
der Notenbankfinanzierung weitgehend zu trennen, so wire es durch die Fest-
legung eines Gesamtrahmens der Geldvermehrung moglich, den Verteilungskampf
von der Geldpolitik zu 16sen und dadurch die Inflation zu vermeiden. Selbst dann
bliebe noch die Moglichkeit eines Verteilungskampfes innerhalb des abgesteckten
Rahmens der Geldpolitik erhalten, denn die Art, wie die Geldmengenvermehrung
zustande kommt, bliebe offen: ob sie durch Kredite an den Staat, die Unternehmen,
die privaten Haushalte oder das Ausland erfolgt?®.

Dariiber hinaus lassen aber noch der Geldschopfungsmultiplikator der Banken
und die Geldumlaufgeschwindigkeit (,,Einkommenskreislaufgeschwindigkeit® des
Geldes nach A. Woll — G. Vogl) Raum fiir inflationére Entwicklungen, solange die
beiden GréBen nach oben elastisch sind. Uber die Ausniitzung dieser Elastizititen
entscheidet die Geldnachfrage des privaten und des staatlichen Sektors®. In die-
sem Bereich ist offenbar auch die Kooperation vor allem der Regierung und der
Sozialpartner mit der Zentralbank auch bei noch so konsequenter Geldpolitik un-
abdingbar.

Damit wére eine Briicke zwischen den Monetaristen (die Zentralbankgeldmenge
»matters®) und der politischen Verteilungskampftheorie (Inflation schafft sich
selbst ihre Geldmenge) geschlagen. Die stabilitdtsorientierte stetige Expansion der
Zentralbankgeldmenge wiirde die Inflationserwartungen reduzieren und eine Ent-
radikalisierung des Verteilungskampfes erleichtern.

Vielleicht liegt hier auch eine Mdglichkeit zur Synthese zwischen den Kausal-
zusammenhédngen aus monetaristischer (Geldangebot bestimmt Geldnachfrage)
und keynesianischer (Geldnachfrage bestimmt das Geldangebot) Sicht.

Jedenfalls diirfte feststehen, daB3 die Geldpolitik der Notenbank zur Verstetigung
von Geldwert und hohem Beschiftigungsgrad der Kooperation der 6ffentlichen
Hand (Budgetpolitik) und der Sozialpartner (Einkommenspolitik) bedarf.

28 K. Socher, Der Stellenwert der Geldpolitik in der dsterreichischen Wirtschaftspolitik,
1975,S. 19 1.

29 Die Monetaristen gehen allerdings von der Annahme einer stabilen Geldnachfragefunk-
tion aus (als Beispiel jiingsten Datums vgl. 4. Woll/G. Vogl, 1976, S. 18).
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Im Hinblick auf die gegenwirtige Diskussion muf3 unterstrichen werden, daf3
eine antiinflationdre Geldpolitik nicht zu einer Erhdhung der Arbeitslosigkeit fiihrt,
wenn sie nicht iiberraschend einsetzt oder die Beteiligten die Signale der Noten-
bank ignorieren, und dall — wie die Erfahrung lehrte — Vollbeschiftigung um den
Preis der Inflation nicht zu haben ist. Die Anpassung von einem hohen Inflations-
niveau auf eine niedrigere Inflationsrate wird nur dann mit einem Anstieg der Ar-
beitslosenrate verbunden sein, wenn mit einer Verringerung des Preisniveaus die
Reallohne iiber das mit Vollbeschiftigung vertrdgliche Maf3 hinaus ansteigen. Die
Beschiftigungssituation wird sich um so schneller bessern, je rascher Gewerk-
schaften und Unternehmungen die verminderte Inflationsrate registrieren und in
ihren Entscheidungen beriicksichtigen. Die Notwendigkeit, das Verhalten der Sozi-
alpartner anzupassen, spricht fiir eine schrittweise Riickfiihrung einer hohen Infla-
tionsrate.

Jedenfalls muf} das iiberlieferte Modell der Wirtschaftspolitik, das die Tarifpart-
ner fiir die Geldwerterhaltung verantwortlich macht, wihrend Staat und Zentral-
bank fiir Vollbeschiftigung sorgen, der , komperativen Vorteile* wegen wieder auf
die Beine gestellt werden: Je mehr die Tarifpartner fiir die Beschiftigung verant-
wortlich sind, umso mehr kann sich die Zentralbank auf das Ziel der Geldwertsta-
bilitdt konzentrieren. Die Finanzpolitik hat vor allem Allokations- und Distributi-
onsaufgaben>’.

b) Ohne Budgetpolitik — keine Stabilisierung

Es ist ein Symptom der Erniichterung gegeniiber den Erwartungen, die an die
antizyklische Finanzpolitik gekniipft waren, wenn nunmehr die Moglichkeiten ei-
nes konjunkturneutralen 6ffentlichen Haushaltes Gegenstand eingehender Studien
werden. Nach dem Jahresgutachten 1968 /1969 des deutschen Sachverstindigenra-
tes ist ein Budget ,,im Prinzip“ (bei konstanter Struktur der Ausgaben und der Ein-
nahmen) dann konjunkturneutral, wenn der Staat seine realen Ausgaben in dem
MafBe erhoht, in dem das Produktionspotential wéchst und seine Einnahmen so ge-
staltet, dal die Inanspruchnahme des Produktionspotentials durch den privaten
Sektor weder zusétzlich zuriickgedrangt noch gefordert wird. Auf die Steuern be-
zogen ist letzteres dann der Fall, wenn deren Sétze (bei gegebenem Steuersystem
und gegebenen Vorschriften iiber die Bemessungsgrundlagen) so festgelegt wer-
den, daBl bei einem Wachstum des Sozialproduktes proportional zum Wachstum
des Produktionspotentials die Steuereinnahmen mit derselben Rate zunehmen wie
das Sozialprodukt. Ein Steuersystem, in dem wesentliche Steuern eine Progressi-
onswirkung haben, ist bei wachsendem Produktionspotential nur konjunkturneu-
tral, wenn zum Ausgleich Steuersenkungen vorgenommen werden>'.

30 H. Giersch, Episoden und Lehren der Globalsteuerung, 1976, S. 285 ff.
31 Jahresgutachten 1968/69, Ziff. 115.
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Die Forderung nach einem konjunkturneutralen Staatshaushalt beruht auf der
Wiederentdeckung der simplen Tatsache, dafl das Budget in erster Linie zur Finan-
zierung der dringenden Staatsaufgaben dient und auf der Erfahrung, dafl der
Staatshaushalt zur Dampfung der Nachfrage wenig beitragen kann und zur Uber-
forderung des Produktionsapparates nicht beitragen und insbesondere nicht selbst
der Erreger eines politischen Konjunkturzyklus sein darf.

Aus dhnlichen Griinden, wie sie gegen eine antizyklische Finanzpolitik vor-
gebracht wurden, sind Kritiker dieser Konzeption jedoch zum Resultat gekommen,
daB die praktische Relevanz des konjunkturneutralen Verhaltens des offentlichen
Haushalts nicht groB sein diirfte*>.

Infolge der Schwierigkeiten bei der Erstellung verldflicher Prognosen und in
Erkenntnis der nur sehr beschriinkten Elastizitiit der Ausgabenstruktur ist in Oster-
reich in den Jahren 1965 und 1966 bewufit auf ein antizyklisches Budgetkonzept
verzichtet worden, das damals eine Erzielung und Stillegung von Uberschiissen
erfordert hitte. Es wurde vielmehr ein ,,wihrungsneutrales Budget® angestrebt.
Darunter wurde ein Staatshaushalt verstanden, von dem weder positive noch nega-
tive Einfliisse auf den Geldwert zu erwarten waren. Das lag ganz auf der Linie der
seither immer hdufiger festzustellenden Betonung der allokativen Funktionen der
offentlichen Haushalte gegeniiber ihren konjunkturellen Aufgaben in der neueren
Finanzwissenschaft (W Gerloff, H. Haller, . Neumark, G. Schmélders). Alle diese
Konzeptionen sind bestrebt, den dffentlichen Haushalt nicht mit konjunkturpoliti-
schen Aufgaben zu iiberfordern, sondern mit Hilfe der mittelfristigen Finanzpla-
nung ausschlieBlich an lingerfristigen Zielen zu orientieren’®.

Auch unter Verzicht auf einen antizyklischen Einsatz der Finanzpolitik bleiben
dieser wirksame Moglichkeiten, auf Beschiftigung und Geldwert stabilisierend
einzuwirken. Sie haben meist beziiglich ihrer Wirksamkeit langerfristigen Cha-
rakter und werden hauptsidchlich unter wachstumspolitischen Gesichtspunkten
gesehen, die gegeniiber konjunkturpolitisch-kompensatorischen wieder an Bedeu-
tung gewinnen. Unter den in der aktuellen Diskussion ,stark vernachldssigten®
stabilititspolitischen Aufgaben der Finanzpolitik sieht z. B. O. Pfleiderer die
Forderung der privaten Spartitigkeit, sowohl vom Standpunkt einer inflationsfrei-
en Finanzierung der Investitionstitigkeit wie auch zur Beschrinkung des Ver-
brauchs. Die Sparforderung ist ihrer Natur nach insbesondere unter Beriicksichti-
gung einer ausgewogenen Forderung aller Sparformen, vom Kontensparen bis

32 H. Timm, Der konjunkturneutrale 6ffentliche Haushalt, 1975, S. 395 ff.; aber auch der
wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir Finanzen (1970), S. 131, und K.-P. Fox,
Konzepte zur Beurteilung der konjunkturellen Wirkungen offentlicher Haushalte, 1974,
S. 155.

33 W Schmitz, Budget und Konjunktur — Kann die Budgetpolitik die Konjunktur beeinflus-
sen? 1966; Der Begriff ,,wahrungsneutral® deckt sich nicht mit dem Begriff ,,geldwertneu-
tral®, den der deutsche Sachverstindigenrat (Jahresgutachten 1964 /65, S. 135 und 1965/ 66,
S. 96) verwendet.

34 Jahresgutachten 1967/ 68, Ziff. 184.
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zur Investition im eigenen Betrieb, kurzfristigen antizyklischen Anderungen
nicht zugénglich®.

Die neue Aufgabe, die Arbeitslosigkeit zu bekdmpfen, ohne eine neuerliche In-
flationswelle auszuldsen, verlangt von der Finanzpolitik anstelle einer generellen
Nachfragebelebung eine Forderung der Kapitalbildung (bei den Unternehmungen
wie auch im breiten Publikum) und der strukturverbessernden Investitionstatigkeit:
Von der Beseitigung der Diskriminierung der Eigenfinanzierung (einschlie8lich im
Wege der Beteiligung der eigenen Arbeitnehmer) iiber die Milderung der gewinn-
unabhéngigen Steuern bis zur Beseitigung der Scheingewinnbesteuerung u. dgl.

Viele Staaten sind schon mit relativ hohen Budgetdefiziten in die Rezession ein-
getreten, so da3 ein Abbau von Ausgaben eine Voraussetzung dafiir wurde, daf das
Dilemma zwischen einer Verdringung des privaten Sektors (¢rowding out®) und
einer inflationistischen Finanzierung bei entsprechender Konjunkturbelebung ver-
mieden werden kann. Neue Verpflichtungen, etwa im Zusammenhang mit einer
Verbesserung der ,,Lebensqualitit“, machen die Uberpriifung eingelebter Prioriti-
ten notwendig. Mit Recht haben die Finanzminister — wann und wo immer — regel-
mifig die mangelnde Elastizitit der Budgetausgaben beklagt, die auf die auch nur
beschrankt verdnderbaren Ermessensansitze eingeengt ist, wenn man die gesetzli-
chen Verpflichtungen als unantastbar betrachtet. Damit wird aber {ibergangen, daf3
sie, soweit es sich um Regierungsvorlagen handelt, an der Entwicklung der gesetz-
lichen Verpflichtungen zumindest in der Ministerratsphase aktiv beteiligt sind. Es
ist nicht leicht festzustellen, welcher Teil der jahrlichen Zuwachsraten auf jeweils
neuen Verpflichtungen beruht und welcher auf die Eigendynamik bereits bestehen-
der gesetzlicher Ausgaben zuriickzufiihren ist. Die Groflenordnung aber zeigt, was
zur langerfristigen Budgetsanierung gewonnen werden konnte, wenn zur Sicherung
des bisher Erreichten fiir eine gewisse Zeitspanne (moglicherweise einer Legisla-
turperiode) aufgrund einer Absprache zwischen parlamentarischen Fraktionen auf
zusitzliche gesetzliche Verpflichtungen verzichtet werden konnte.

¢) Ohne Einkommenspolitik — keine krisenlose Stabilisierung

Unter dem Begriff ,,Einkommenspolitik™ wird heute sehr verschiedenes verstan-
den: von der ,,moral suasion“ iiber die Erlassung unverbindlicher ,,Leitlinien* bis
zum gesetzlichen Lohn- und Preisstop. G. Haberler versteht darunter auch MaB-
nahmen zur Beseitigung monopolistischer und oligopolistischer Positionen auf den
Arbeits- und Giitermérkten. Die Einkommenspolitik der ersteren Gruppe versucht,
die Marktkrifte zu ersetzen, die der zweiten Gruppe strebt eine Stirkung der
Marktkrifte und des Preismechanismus an®°.

35 0. Pfleiderer, Was kann die Finanzpolitik zur Geldwertstabilitit beitragen? 1967,
S.295f.

36 G. Haberler, Incomes Policies and Inflation, 1971, S. 5.
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Hier soll unter ,,Einkommenspolitik* die Politik des Staates und der Sozialpart-
ner verstanden werden, die auf die quantitative Gestaltung der Einkommen der Un-
selbstindigen und der Selbstindigen gerichtet ist. Sie kann einen Beitrag zur Stabi-
lisierung aber nur dann leisten, wenn sie sich nach den Daten richtet, die die Geld-
politik allerdings iiberzeugend setzen muf3, denn jeder der beiden Sozialpartner
mul} sich darauf verlassen konnen, dal3 der andere nicht sein Schifchen ins Trok-
kene bringt, wenn er selbst sich zuriickhalt.?’

Sowenig die Einkommenspolitik zur Stabilisierung des Geldwertes ohne eine
aktive Unterstiitzung durch die Geldpolitik beizutragen vermag, so kann die Geld-
politik nicht auf die Ergdnzung durch die Einkommenspolitik verzichten, es sei
denn um den Preis einer Stabilisierungskrise. Wenn Erhohungen des Preisniveaus
bei steigender Arbeitslosigkeit mit gewerkschaftlich durchgesetzten Lohnerhdhun-
gen verbunden sind, die iiber die Produktivititssteigerung hinausgehen, fiihrt die
restriktive Geldpolitik vermutlich nur bei einer Erhéhung der Arbeitslosigkeit zu
einer Stabilisierung des Preisniveaus.*®

Eine derartige Stabilisierungskrise siecht H. Giersch in der inflationdren Rezessi-
on 1974/75 in der Bundesrepublik Deutschland, und zwar als Folge eines voraus-
gegangenen inflatorischen Superbooms und einer {iber den verteilbaren Produktivi-
tatsfortschritt vorprellenden Lohnpolitik: Wer beschiftigt blieb, erhielt drei Prozent
mehr als beschiftigungsneutral gewesen wire, die anderen wurden arbeitslos.
Denn nur wenigen war zum Bewulitsein gebracht worden, da3 man ein bis zwei
Prozentpunkte des Produktivititsanstiegs nicht zugleich an die Olldnder und an die
Arbeiter im Inland verteilen kann. Alle Irrtiimer dieser Art treffen notwendigerwei-
se zuerst die Gewinne und danach die Beschiftigung.*’

Es zeigt die engen Grenzen der Geldpolitik, wenn sich die Bundesbank ver-
anlaft sieht, ihre Ankiindigung der fiir 1976 angepeilten Expansion der Zentral-
bankgeldmenge mit der Mahnung zu verbinden, da3 es von den Entscheidungen
der Sozialpartner abhdngen wird, inwieweit der gegebene Spielraum fiir eine Ex-
pansion des nominellen Sozialprodukts oder fiir ein reales Wachstum geniitzt wird
und damit zu einer Stabilisierung der Beschiftigung fiihrt*’.

Man scheint sich heute weithin einig zu sein, da3 die wichtigste Ursache dieser
weltweiten Wirtschaftsschwiche im Mangel an Investitionsmotivation der Unter-
nehmer zu finden ist, die Schumpeter erstmals in den dreifiger Jahren in den USA
als Folge einer unternehmerfeindlichen Sozialatmosphire des New Deal diagnosti-
zierte. Die Einkommenspolitik wird sich daher primér darauf einzustellen haben,

37 H. Irmler, Moglichkeiten und Grenzen der Kreditpolitik, 1971, S. 16.
38 E. Diirr, Reform der Geldpolitik statt Konzertierter Aktion, 1972.

39 H. Giersch, Den Strukturwandel bewiltigen — Die Konjunktur im Schatten weltweiter
Verdnderung, FAZ Nr. 97 vom 26. April 1975.

40 Karl Klasen, Priasident der Deutschen Bundesbank, in mehreren Interviews zum Jahres-
ende 1975.
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daB die relative Verbrauchsausweitung kiinftig hinter dem Wachstum der Investitio-
nen zurlickbleiben muf} (was nicht heifit, dal es keinen realen Einkommens- und
Verbrauchszuwachs geben soll). Aber man wird ohne zunehmende Unternehmer-
gewinne kein ausreichendes Wirtschaftswachstum erwarten konnen®'.

Man wird endlich iiberhaupt von der Polarisierung von ,,Lohn* und ,,Preis* ab-
kommen miissen. Diese ist irrefithrend und beruht selbst auf einem Irrtum. Sie ist
insofern irrefithrend, als das Einkommenspendant zum Lohn des Arbeitnehmers
fiir den Unternehmer nicht der Preis, sondern der Gewinn ist. Das allgemeine
Preisniveau wird selbst sehr wesentlich von der globalen Lohnpolitik als nachfra-
gebestimmend determiniert, und die innerbetrieblichen Lohnkdmpfe bestimmen
die Aufteilung des Preiserloses auf die Produktionsfaktoren Arbeit, Kapital und
Unternehmerleistung. Im Preis treten beide — Arbeitgeber und Arbeitnehmer — den
jeweiligen Marktpartnern einkommensfordernd gegeniiber. Es kann ein hoher Preis
einen niedrigen Gewinnanteil und es kann ein niedriger Preis einen relativ hohen
Gewinnanteil enthalten. Es kommt weniger auf das Preisniveau an als vielmehr auf
die Relation zwischen Preisen und Kosten.

Der grof3e Irrtum, der dieser Polarisierung von Lohn und Preis selbst zugrunde
liegt, ist die unverdnderte Interpretation des Kampfes um die Verteilung des Sozi-
alproduktes als Auseinandersetzung in einer Zweiklassengesellschaft. Die Sozial-
partnerschaft bedeutet sicherlich einen groBen Fortschritt in der Uberwindung der
angeblich naturgesetzlichen, in Wahrheit aber naturwidrigen Zweiteilung der Ge-
sellschaft, die, wenn {iberhaupt jemals, jedenfalls den heutigen gesellschaftlichen
Realitdten nicht mehr entspricht. Diese falsche Frontenstellung hat viel zur Radi-
kalisierung der Verteilungskdmpfe — auf der Lohn- wie auf der Budgetfront — bei-
getragen, die die Inflation schlieBlich zum ,,Dauerbrenner* gemacht hat.

Auch die Einkommenspolitik kann nur auf ldngere Frist konzipiert werden. Thre
kurzfristige Variante kann — so meint E. Streissler — nur von einem ,,politischen
Traumwandler* stammen (deren es offenbar iiberall genug gibt). Vielfach wird ein
rasch ergriffener Lohn- und Preisstop letztlich den Verteilungskampf eher ver-
schérfen als mildern. Er kann zwar, muf} aber nicht, die Erwartungsstruktur verbes-
sern*? und wird in der Regel eine aufgestaute Inflation zur Folge haben. Der Stabi-
lisierung von Geldwert und Beschiftigung wird es — neben Verteilungsgesichts-
punkten — auch sehr dienlich sein, wenn die Einkommenspolitik von einer aktiven,
auf weite Streuung von Real- und Geldvermdgen abgestellten Vermogenspolitik
unterstiitzt wird.

41 H. Friderichs, Mut zum Markt — Wirtschaftspolitik ohne Illusionen, 1974, S. 16.

42 E. Streissler, Die schleichende Inflation als Problem der politischen Okonomie, 1973,
S. 46.
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3. AuBlenwirtschaftliche Absicherung

a) Absicherung durch nationale Wéhrungspolitik

Eine wirkungsvolle Geldmengenpolitik bedarf einer ausreichenden aufenwirt-
schaftlichen Absicherung des Raumes (Land oder Landergruppe), innerhalb dessen
sie mehr oder minder autonom agieren soll. Die aulenwirtschaftliche Absicherung
kann durch Wechselkurspolitik oder Kapitalverkehrskontrollen und — mit weniger
verlaBlicher Wirkung — durch Beeinflussung des Zinsgefilles gegeniiber dem Aus-
land oder durch eine Kombination dieser Maflnahmen erfolgen.

Wihrend der Geltung des Regimes fester, aber anpassungsfahiger Wechselkurse
wurde die aulenwirtschaftliche Absicherung durch Kapitalverkehrskontrollen (De-
visenkontrollen, Bardepot usw.) und durch gelegentliche sprunghafte Aufwertun-
gen angestrebt. Die Zinsenpolitik steht im stabilitdtsbewuBten Land oft unter dem
Dilemma, daB die Inflationsbekdmpfung ein hohes Zinsniveau bewirkt, ein solches
aber Auslandsgelder anzieht, welche {iber die Zahlungsbilanz die Inflation anhei-
zen. Der Ausweg ist in vielen Féllen ein gegeniiber Auslidndern diskriminierendes
Zinsniveau (z. B. ,,Negativzinsen®).

Seit der Geltung des gemischten Systems, in welchem zwischen den Wiahrungs-
blocken keine Interventionspflicht der Notenbanken auf den Devisenmirkten be-
steht und die Wechselkurse mehr oder weniger frei schwanken, gilt das nur zwi-
schen den Léndern eines Blocks, deren Wahrungen durch feste Auflenrelationen
verbunden sind. Gegeniiber der AuBBenwelt sorgen die beweglichen Wechselkurse
flir eine auBenwirtschaftliche Absicherung, wenn sie daran nicht gehindert werden.
Die Stabilitit gegeniiber relativ stabilen Wéihrungen und die Aufwertung iiber die
Devisenmarkte Wahrungen gegeniiber, die eine hohere Inflationsrate aufweisen, ist
ein relativ sicherer Schutz gegen eine importierte Inflation. Die Aufwertungssitze,
die Wahrungen wie die DM, der Schweizer Franken und der 6sterreichische Schil-
ling seit dem Zusammenbruch des Wechselkurssystems von Bretton Woods erfah-
ren haben, sollten fiir eine ausreichende Autonomie der nationalen Geldpolitik ge-
sorgt haben.

Um so mehr kénnen diese Lander auf die Kontrolle des langfristigen Kapital-
verkehrs, wenigstens dem Liberalisierungskodex der OECD entsprechend, verzich-
ten*. Wegen der Enge der nationalen Kapitalmérkte kann auf die Funktion der
internationalen Mérkte nicht verzichtet werden, auch wenn der damit verbundene
ZufluB3 durch eine generelle Restriktion der Geldmenge im Inland kompensiert
werden muf3. Die Wahrungsbehdrde kann damit die Finanzierung der Investitionen
zu Lasten potentieller Nachfrage fordern, die zumindest zum Teil dem Konsum
gegolten hitte, ohne dall die Notenbank nach den Mitteln einer selektiven Geld-
politik greifen miifite. Auch das ist ein wirksamer Beitrag zur Bekdmpfung der
inflationdren Rezession.

43 Siehe dazu: W Schmitz, International Investment — Growth and Crisis, 1975.
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Freilich sind Aufwertungen nur dann sinnvoll, wenn sie mit einer straffen Anti-
inflationspolitik verbunden sind. Isolierte Aufwertungen — womdoglich von einer
Geldmengenexpansion begleitet — sind fiir die Inflationsbekdmpfung wertlos, fur
die Beschéftigung aber schidlich, wenn eine hohe heimische Inflationsrate und ein
hoher Wechselkurs die Konkurrenzfahigkeit untergraben.

Die freiere Kursbildung gibt aber dem Land mehr wihrungspolitische Auto-
nomie, das der Inflationsbekdmpfung hohere Prioritit einrdumt, und zwingt die
Lénder, die infolge hoherer Inflationsraten relativ abwerten (bewuf3t oder als Spie-
gelbild der Wechselkurspolitik der stabileren Lander), zu stirkeren MaBnahmen
gegen die heimische Inflation, da eine Abwertung ohne ein solches Begleitpro-
gramm zusitzliche Inflationsimpulse bewirkt, erfahrungsgemif eher noch als ex-
portférdernde Wirkungen eintreten, jedenfalls nicht lange danach.

Da die Aufwertung fiir die einen automatisch Abwertung fiir die anderen bedeu-
tet und eine Abwertung auf die Wirtschaft des abwertenden Landes inflationsfor-
dernd wirkt, sind der Wechselkurspolitik bei der Inflationsbekdmpfung gewisse
Grenzen gesetzt. Die wichtigste liegt darin, da8 heute iiberall inflationidre Tenden-
zen zu bekdmpfen sind, nicht aber alle Lander gleichzeitig aufwerten kénnen. Eine
weltweite Inflationsbekdmpfung wird sich daher in erster Linie auf eine Kontrolle
der internationalen Liquiditét stiitzen miissen.

b) Absicherung durch internationale Wihrungspolitik

Das Uberborden der internationalen Liquiditit war eine der entscheidenden Ur-
sachen, die der ersten frei vereinbarten Weltwahrungsordnung den Todessto3 ver-
setzt haben. Wiahrend die Weltwéahrungsreserven von 1959 auf 1969 lediglich von
ca. § 60 auf ca. $§ 75 Mrd. angewachsen sind, haben sie sich von 1969 auf 1972
etwa verdoppelt, im wesentlichen infolge der enormen Zahlungsbilanzdefizite der
Vereinigten Staaten. Im Laufe des Jahres 1975 sind sie trotz Riickgang des Welt-
handels auf rund 230 Milliarden Dollar angestiegen, die Werterhdhung der Gold-
reserven nicht eingerechnet.

Die internationale Liquiditdt wird aus Defiziten von Reservewéhrungslidndern,
der Diversifizierung der offiziellen Reserven, Veranlagungen auf dem Eurodollar-
Markt, Veranlagungen von Erdol-Dollar in anderen Wahrungen und Devisenkredi-
ten einer Notenbank an die Wéhrungsbehorde eines Defizitlandes sowie Ziehun-
gen beim IWF gespeist.

Der Euro-Wihrungsmarkt ist ein signifikanter Ausdruck der Tatsache, daf3
sich ein hoher Anteil an internationaler Liquiditdt in privater Hand, zumindest
nicht in der Hand von Wihrungsbehorden befindet. Auch dieser Teil steht fiir
die Finanzierung der internationalen Giiterstrome zur Verfiigung und ist daher
ein Faktor zur Finanzierung der Inflation und mufl — soweit es sich um kurzfri-
stig verfiigbare Mittel handelt — bei der Erdrterung einer Kontrolle der inter-
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nationalen monetiren Inflationsursachen mitberiicksichtigt werden. In Zeiten un-
ter Umsténden rasch wechselnder Zahlungsbilanzsalden scheint die Unterschei-
dung innerhalb der internationalen Liquiditit zwischen internationalen Zahlungs-
mitteln und internationalen Reservemitteln nicht sehr aussagekriftig. Auch die
Reserven der UberschuBlinder werden im Ausland kurzfristig veranlagt. Sie
konnen wie die privaten Fremdwéhrungsguthaben sowohl im Emissionsland wie
auch auBlerhalb desselben gehalten werden. Diese Unterscheidung ist wichtig:
Werden diese Mittel vom Glaubiger im Lande der Emission der betreffenden
Wihrung gehalten, dann werden sie Bestandteil dessen Geldvolumens und daher
Gegenstand seiner Wahrungspolitik, im andern Falle unterliegen sie einer Liqui-
ditdtskontrolle nicht.

Es ist aber auffallend, wie wenig diese wichtigste Aufgabe einer internationalen
Wihrungsordnung von Theoretikern wie Praktikern wirklich eingehend behandelt
wurde, verglichen etwa mit der so umfangreichen Literatur iiber beispielsweise das
Wechselkursregime oder das Gold, die daneben viel weniger wichtige Probleme
sind. Dementsprechend wenig ist auf diesem Gebiete bisher geschehen.

Diese bisher mit groBer Zuriickhaltung behandelten Probleme sind sehr viel-
schichtig. Vorschlidge zu ihrer Losung kénnen hier daher nur zur Diskussion ge-
stellt werden. Es wire zu priifen, ob das seinerzeit von der Zwanzigergruppe zu
diesem Zweck ausgearbeitete Konzept*® vielleicht allzusehr unter dem Eindruck
des damaligen US-Zahlungsbilanzdefizits gestanden ist.

Zunichst aber konnten viel mehr noch als bisher mit der Kreditgewdhrung zum
Zwecke einer Finanzierung von Zahlungsbilanzdefiziten Auflagen verbunden wer-
den, die es den betreffenden Regierungen erleichtern, mit einem solchen unpopula-
ren Programm unerldflicher AnpassungsmafBinahmen innenpolitisch durchzukom-
men. Die konsequente Verbindung von internationalen Solidarititsaktionen mit sta-
bilitdtspolitischen Auflagen wire ein pragmatischer Weg, die Parlamente und Re-
gierungen zu einer innenpolitisch durchsetzbaren Koordinierung zu veranlassen.

Auch sollte die liquiditdtsvermehrende Kredithilfe nicht eher einsetzen, ehe die
eigenen Reserven herangezogen und bestehende Fazilititen beansprucht wurden,
wie das beispielsweise beim Solidarititsfonds der OECD (Financial Support Ar-
rangement) verlangt wird.

Mit der Ersetzung des Goldes durch SZR ist nur dann ein entscheidender Schritt
zur Liquiditatskontrolle getan, wenn neben dem gréBeren Anteil dieser neuen in-
ternationalen Wihrung der Notenbanken auch die Bereitschaft vorhanden sein
wird, auch von der in den IWF-Statuten verankerten Mdglichkeit der Stornierung
von SZR Gebrauch zu machen. Das SZR-Konzept (Artikel XXIV) ist sym-
metrisch: Durch ,,Allocation® soll dem globalen Reservebedarf zur Verhinderung

44 Outline of Reform, June 14, 1974; Annex 5 Control over the Aggregate Volume of Offi-
cial Currency Holdings: Possible Operational Provisions with Illustrative Schemes, in: Inter-
national Monetary Reform, IMF, Washington D.C. 1974, S. 7 ff.
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von Stagnation und Deflation Rechnung getragen werden, durch Cancellation
aber eine exzessive Nachfrage und Inflation in aller Welt vermieden werden.

Dazu aber muB erst einmal der Anteil der SZR an den Wéhrungsreserven aus-
reichend groB} sein, um damit mandvrieren zu konnen. Bis dahin (und in Zukunft
parallel dazu) sollten die Notenbanken auch in dieser Richtung iiber die Zehner-
Gruppe hinaus kooperieren. Sie sollten beziiglich der Veranlagung ihrer Reserve
auf den Euro-Mirkten Vereinbarungen treffen sowie davon Abstand nehmen — im
vermeintlichen Interesse der Entlastung des inléndischen Geldvolumens —, die An-
lage von nicht offiziellen Reserven auf den Euro-Geldmirkten zu begiinstigen. Da-
mit haben sie sich wiederholt den ,,schwarzen Peter” zuzuspielen versucht.

Das internationale Wihrungssystem sollte die Wahrungsbehorden veranlassen,
sich auf den internationalen Mérkten nicht wie Kommerzbanken zu verhalten. Zu-
néchst wire es naheliegend, die internationalen Reserven ausschlieflich bei den
jeweiligen Emissionsbanken zu halten. Es ist den US-Wéhrungsbehorden aber
schwer zumutbar, die Last des gesamten Dollar-Umlaufs in der Welt zu {iberneh-
men. Seiner Funktion nach wire der IWF dafiir kompetent, der in einer Art Offen-
marktoperationen mit den Zentralbanken gegen entsprechende Verzinsung Liquidi-
tit voriibergehend stillegen und dann wieder freigeben kdnnte, bevor — iiber die
Verzinsung hinaus — neue SZR geschpft werden.

Ein neuerlicher Liquidititsschub in einer potentiellen GroBenordnung von rund
80 Mrd. Dollar konnte sich aus einer generellen, an sich heute bereits zuldssigen,
Aufwertung der Goldreserven ergeben.

Bis zur Verwirklichung der internationalen Liquiditdtskontrolle, fiir die noch alle
Voraussetzungen fehlen, wird sich die auenwirtschaftliche Absicherung unge-
schmilert auf nationale Mafinahmen der einzelnen Lénder stiitzen miissen.

4. Die Auflenwirtschaftspolitik als langfristiges
Stabilisierungsinstrument

Nachdem die Bemithungen der Zwischenkriegszeit, die heimische Beschéfti-
gung durch Importrestriktionen und konkurrierende Wahrungsabwertungen zu
schiitzen, als Fehlkonzeption erkannt worden sind, kann heute von der herrschen-
den Lehre ,,im besten Fall“ die Einfithrung oder Erhéhung (nicht das Bestehen!)
einer Importrestriktion eine konjunkturelle Arbeitslosigkeit kurzfristig beeinflus-
sen, jedoch mit der hohen Wahrscheinlichkeit, infolge von Retorsionsmaf3nahmen
der Auflenhandelspartner (im Wege einer Kettenreaktion in beggar-myneighbour-
Politik) umgehend iiberkompensiert zu werden, und auf jeden Fall um den Preis
der Nachteile, die mit einer verminderten Teilnahme an der internationalen Ar-
beitsteilung verbunden sind. Die Erfahrung lehrt, dafl die Abschniirung von der
Weltwirtschaft eine Volkswirtschaft nicht krisenfester macht.*’

45 @G. Haberler, Der internationale Handel, 1933, Reprint 1970, S. 196.

9 Pichler/Schmitz
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Heute 1dBt zwar jede rezessive Entwicklung der wirtschaftlichen Aktivitit auf
der innenpolitischen Ebene des betreffenden Landes wohl immer wieder aufs neue
protektionistische Wiinsche laut werden, anders aber als zur Zeit Keynes, der sich
damals unter den flir GroBbritannien spezifischen Gegebenheiten selbst fiir Zol-
lerh6hungen zum Schutze der britischen Vollbeschiftigungspolitik ausgesprochen
hatte*®, spielt der AuBenhandelsprotektionismus in der Beschiftigungstheorie heu-
te keine Rolle. Heute ist — im Gegenteil — die Erhaltung und weitere Verbesserung
der internationalen Arbeitsteilung als der sicherste Garant fiir eine dauerhafte Be-
schiftigung erkannt.

Der AuBlenhandelspolitik wird auch eine Funktion bei der Erhaltung der Geld-
wertstabilitdt zuerkannt, wie z. B. von E. Diirr, der sie zu den Instrumenten der
ninneren Wiahrungspolitik” zéhlt, vor allem in Hinblick auf die damit mdgliche
Erhéhung des Giiterangebots im Inland und auf die damit verbundene Intensivie-
rung des Wettbewerbs*’.

Die handelspolitischen Aspekte der Inflationsbekdmpfung sprechen jedenfalls
auch dafiir, die Freiziigigkeit des internationalen Giiter- und Leistungsverkehrs so-
wie die Faktormobilitit im Wege der Konvertibilitit der Wihrungen und der Libe-
ralisierung des langfristigen Kapitalverkehrs als Zielsetzungen anzunehmen, die
zu den iibrigen Zielsetzungen (Stabilitét von Geldwert und Beschéftigung, Wachs-
tumsverstetigung, Zahlungsbilanzausgleich usw.) als zumindest gleichwertig, wenn
nicht sogar mit einer gewissen Prioritdt hinzutreten, im Zusammenhang mit diesem
Zielbiindel aber selten genannt und daher auch von denen iibersehen (oder igno-
riert) werden, die die Devisenkontrolle von vorneherein als ein legitimes Instru-
ment im Dienste der iibrigen Zielsetzungen betrachten.

5. Das Ende der antizyklischen Konjunkturpolitik
an einer umfassenden Tendenzwende

Eine Zeitenwende kommt selten allein — so konnte man ein bekanntes Sprich-
wort abwandeln. In der Tat sind beobachtete Tendenzwenden im gesellschaftlichen
Bereich — vielleicht der ,Interdependenz der Ordnungen® entsprechend — in der
Regel Ausdruck grundlegender und weitreichender Entwicklungen. Auch das Ende
des Zeitalters Keynes und der Phase der antizyklischen Konjunkturpolitik wird von
fundamentalen Trendidnderungen in der Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik be-
gleitet, ja von grundsitzlichen Anderungen in der Betrachtungsweise, krisenhaft in
dem Sinn, daB} vielfach noch nicht erkennbar ist, fiir welchen Weg wir uns in den
zahlreichen Féllen alternativer Moglichkeiten entscheiden werden.

Zunichst ergeben sie sich als Folgen des Versagens der antizyklischen Idee. Sie
duBern sich beispielsweise in den Konsequenzen, die daraus gezogen werden, daf3

46 J M. Keynes, A Treatise on Money, 1930, S. 184 f.
47 In seinem Beitrag ,,Innere und duflere Wahrungspolitik®, S. 57.
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die Nachfrageexpansion die Rezession nicht verhindern und die Konjunktur nur
sehr zdgernd wiederbeleben konnte und lange Zeit Zweifel dariiber bestehen, ob
ihre Kréfte schon ,,selbsttragend* sind und ob nicht infolge der ungebrochenen In-
flation ein baldiger neuerlicher Riickschlag zu befiirchten ist.

Die entscheidende Frage ist die, wie es wieder zu einer zur Ausschopfung der
offenen und versteckten Arbeitsmarktreserven notwendigen Belebung der privaten
Investitionstétigkeit kommt und wie sie — besser als im vergangenen Jahrzehnt — so
gesteuert werden kann, daf3 sich zwischen Produktions- und Nachfragestruktur
nicht wieder solche Disproportionen ergeben.

Diejenigen, die nicht in einem Zuviel an staatlicher und sozialpartnerschaftli-
cher Intervention im Wirtschaftsprozel den Fehler sehen, sondern glauben, die
Behorden kénnten durch noch stirkere Eingriffe die gewiinschten Zielsetzungen
erreichen, setzen sich heute fiir eine staatliche oder gewerkschaftliche, zumindest
gewerkschaftlich mitbestimmte Investitionslenkung ein.

Der Glaube an die Moglichkeit, die Entwicklung der Wirtschaftsstruktur durch
eine solche — vom Betrieb aus gesehen — Fremdbestimmung der Investitionsent-
scheidungen verbessern zu konnen, ist vollig irrational; weder die Logik der Theo-
rie noch die Erfahrung mit verwirklichten Lenkungssystemen geben dafiir Anhalts-
punkte. Wohl wird man schwerlich belegen koénnen, daf es ,,die meisten” Men-
schen sind, fiir die das Stichwort ,,Investitionslenkung* nicht nur den Reiz der Neu-
heit hat, sondern vor dem Hintergrund einer unbefriedigenden Wirtschaftslage
auch besondere Erwartungen auslost*®, sicherlich sind es aber nicht wenige. In vie-
len Landern wurde der Boden fiir diese hochgeschraubten Erwartungen durch die
zahlreichen Eingriffe staatlicher Organe in die Kreditvergabe und im Wege von
Zinsstiitzungen, Haftungsiibernahmen u. dgl. vorbereitet. Die privaten Investitio-
nen werden heute schon dreimal ,beplant™ (Rainer Thoss): global, regional und
sektoral.

Ist schon die Globalsteuerung als System — wie wir gesehen haben — ein Schritt
weg von der Sozialen Marktwirtschaft, so wire das natiirlich noch viel mehr im
Falle einer Entwicklung der Globalsteuerung zum System einer sektoralen Steue-
rung.

Die Auseinandersetzung um eine solche ,,System-Verdnderung® oder ,,System-
tiberwindung* spielt sich heute auch unter dem irrefiihrenden Stichwort ,,Vermo-
gensbildung in Arbeitnehmerhand“ ab. Gemeint sind jene Konzepte, die weniger
darauf abzielen, neues Vermdgen zu schaffen und breit zu streuen, sondern die eine
Ubertragung von Produktivvermdgen aus der Hand der Unternehmungen in das
Eigentum gewerkschaftlich gesteuerter ,,Sozialfonds* bezwecken. Die Fahigkeit,
damit tiber die Investitionstitigkeit zumindest mitzuentscheiden, ist das offen de-
klarierte Ziel.

48 H. U Spree im Vorwort zu G. Fleischle / M. Kriiper (Hrsg.), Investitionslenkung — Uber-
windung oder Erginzung der Marktwirtschaft, 1975, S.U.
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Unsere Zeit weist sich auch in dem AusmaB als Ubergangszeit aus, in welchem
Fakten plotzlich in Frage gestellt werden, die bisher diskussionslos akzeptiert wa-
ren. Wie weit heute an bisher wohletablierten Tabus geriittelt wird, zeigt z. B. die
Forderung Wolfgang Stiitzels*® nach voller ,,Geldfluchtfreiheit u. zw. in beiderlei
Hinsicht als ,,Emigrationsrecht” wie auch als ,,Asylrecht®, d. h. nach der Freiheit
in der Wahl der Wéhrung, in welcher gespart wird.

Diese Forderung nach unbeschrinkter Transferierbarkeit auch kurzfristiger Gel-
der von Land zu Land erinnert an die in &hnlicher Richtung von Friedrich
A. Hayek®® erhobene Forderung nach freier Wahl der Wihrung bei Vertrigen jeder
Art und fiir jedermann, um das Monopol einer inflationistischen Landeswihrung
zu brechen und in der Erwartung, dafl mit der Beseitigung des nationalen Noten-
bankmonopols zur Schaffung offizieller Zahlungsmittel die stirkere Wiahrung die
inflationistische vom Markt verdrangen wird.

Genau in die gegenteilige Richtung zielt der Vorschlag von R. Gochs>', mit der
traditionellen Fiihrung des Notenemissionsinstitutes als Bank radikal zu brechen,
die Kreditschopfungspotenz des Bankenapparates abzuschaffen und die Geldscho-
pfung ausschlieBlich bei der Zentralbank als Wahrungsbehdrde im Stile der heuti-
gen Miinzpriagung statt in Form von Bankgeschiften zu konzentrieren, bei gleich-
zeitiger Verweisung der Verantwortung fiir die Vollbeschiftigung an die Sozial-
und Wirtschaftspartner und Riickzug des Staates aus der dann seiner Meinung nach
iiberfliissig gewordenen Konjunkturpolitik. Gleichzeitig sollen die Notenbanken
unter sich so verbunden werden, daB sie in ihrer Geldschopfung — die dann inter-
national zu definieren wire — nicht frei sind.

Zu welchen Konsequenzen die neue 6kologische Problematik schlieBlich wirk-
lich fithren wird, 146t sich noch nicht {iberblicken: Zunichst ist der an sich sehr
verdienstvolle Schock, den der Klub von Rom beziiglich der Weltvorrite an mate-
riellen Ressourcen ausgelost hat, einer niichterneren Betrachtung gewichen. Den-
noch scheinen heute wenige zu bezweifeln, dal wir moglicherweise zumindest in
eine langere Periode geringeren Wachstums eingehen, in welcher manche Proble-
me (z. B. die Vollbeschéftigung) in anderer Weise als bisher geldst werden miissen,
wenn sich z. B. die Technologie rascher entwickeln sollte als die dkonomische
Wertschopfung. Offensichtlich ist die (lediglich) quantitative Betrachtungsweise
mit dem Ende der Globalsteuerung im Begriffe, auch qualitativen Kriterien wieder
mehr Raum zu geben.

Soll nach 200 Jahren ,,Wealth of Nations* durch marktwirtschaftlich expandie-
renden Welthandel als Folge der Bevdlkerungsexplosion bei gleichzeitigem sozial-
wissenschaftlichem Erkenntnisnotstand der Dritten und der Vierten Welt nicht tat-

49 W Stiitzel, Uber unsere Wihrungsverfassung, 1975.
50 F A. Hayek, Choice in Currency — A Way to Stop Inflation, 1976.

51 R. Gocht, Kritische Betrachtungen zur nationalen und internationalen Geldordnung,
1975.
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siachlich eine ,,neue Weltwirtschaftsordnung™ drohen, dann wird auf allen diesen
Gebieten noch sehr viel und iiberzeugender noch als bisher aufgearbeitet werden
miissen.

Uber das Okonomische hinaus kommt der Umbruchcharakter unserer Zeit unter
anderem auch in der zunechmenden Tendenz zum Ausdruck, den modernen Wohl-
fahrtsstaat als ,,neuen Totalitarismus“ oder ,,Wohlstandsdiktatur (Roland Hunt-
ford, 1971) zu erkennen.

Auf der anderen Seite geht in Westeuropa und Amerika das Gespenst der Unre-
gierbarkeit um, weil der heutige Staat offensichtlich tiberfordert wird.

Vielleicht kann unsere Demokratie — nach wie vor ohne wirkliche Alternative —
u. a. mit der Riickfiihrung der Verantwortung fiir die Vollbeschéftigung auf die
Sozial- und Wirtschaftspartner, in der Erkennung der Sinnlosigkeit des politischen
Verteilungskampfes und der Wiederentdeckung der Solidaritit in der pluralisti-
schen Gesellschaft an einem Regenerationsprozef3 genesen.

So ist denn auch der Ruf nach echter staatlicher und — noch mehr — {iberstaatli-
cher Autoritit gerade im Interesse der Erhaltung bzw. Wiedergewinnung men-
schenwiirdiger Freiheitstriume nicht zu iiberhdren: Als Reaktion auf die Auto-
rititskrise sehen Gerd-Klaus Kaltenbrunner™* u. a. bereits eine Tendenzumkehr zu
einem neuen Sinn fiir Staatlichkeit, Gesetzesordnung und Stabilitét.

Wie weit {iber das Politisch-Okonomische hinaus heute neue Koordinaten zur
Einordnung der Gegenwart gesucht werden, zeigen Etikettierungsversuche, wie
»Ende der Vorsehung — die gnadenlosen Folgen des Christentums® (Carl Amery,
1972) oder als Beginn eines ,,nachliberalen Zeitalters (Geoffrey Vickers, 1975)
und die Identifizierung ,,neuer Klassen* von M. Djilas bis Helmut Scbelsky.

Zweifellos gibt es so etwas wie einen eine bestimmte historische Periode charak-
terisierenden ,,Zeitgeist”, wie ihm gerade ein Konjunkturforscher wie FEugen
Béhler nachgegangen ist: der die Menschen unbewufit und zwangsldufig be-
herrscht und sich tiber alle Wissens- und Kulturbereiche erstreckt. Nichts beweist
unsere Zeit als Durchgangsphase deutlicher als die Umbruchsliteratur von der
Kurskorrektur Karl Steinbuch’s (1973) bis zu Peter G. Rogges ,,Tendenzwende*
nach einer ,,Periode des Wachstums und des Wunders®“ (1974). Die Verarmung an
GeschichtsbewuBtsein scheint derzeit durch ein gesteigertes Interesse an futurolo-
gischen Spekulationen kompensiert zu werden.

Eine Riickbesinnung auf das Wesenhafte — irrefiihrenderweise ,,Reideologisie-
rung‘ bezeichnet — ist allenthalben nicht zu tibersehen. Unsere gegenwartige ,,poli-
tische Landschaft® hdlt Karl Steinbuch sogar fiir die Endphase pragmatischer Poli-
tik: Man kann zwar einfache Systeme ohne Theorie kontrollieren, nicht aber hoch-
komplexe. Das angemessene ZeitmaB fiir Anderungen der Verhaltensformen des

52 G.-K. Kaltenbrunner (Hrsg.), Der iiberforderte, schwache Staat, Sind wir noch regier-
bar? 1975, und J. Eick, Das Regime der Ohnméchtigen, 1976.
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Menschen sind im Zeitalter des Computers und der elektronischen Massenmedien
nicht mehr das Jahrtausend (wie in der Phase der Entdeckung von Bewuftsein und
Sprache), nicht einmal das Jahrhundert (wie durch Aufkldrung und Buchdruck),
sondern grundlegende Verdnderungen ereignen sich heute vielmehr schon in weni-
gen Jahren™.

Tendenzwenden in der Konjunktur- und Wirtschaftspolitik sind eine Komponen-
te solcher umfassender Entwicklungen. Thre Bewiltigung wird iiber die gesamte
kiinftige Entwicklungsrichtung mitentscheiden, wie sie von dieser wieder mit-
geformt wird.
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Der Einflufl der Schuldenpolitik des Staates
auf die Geldpolitik der Zentralbank

I. Definition der Begriffe

Definitionsprobleme ergeben sich aus der Abgrenzung des Subjekts der Schul-
denpolitik, des Staates, sowie aus der Abgrenzung der einzelnen Gebiete der Ge-
staltung der Staatsverschuldung und der Geldmengensteuerung.

1. Die Staatsverschuldung

Zur ersteren Abgrenzung bietet sich die Definition des Sektors ,,Staat* im Rah-
men der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung an, d. s. die Gebietskdrperschaften
und die Sozialversicherung, nicht jedoch die in ihrem Eigentum befindlichen Un-
ternehmen, unabhingig von ihrer Rechtsform. In der Bundesrepublik Deutschland
zdhlen zu den Trigern der o6ffentlichen Verschuldung der Bund mit Lastenaus-
gleichsfonds und ERP-Sondervermégen, die Lander und die Gemeinden, nicht
aber die beiden anderen Sondervermdgen des Bundes, die Bundesbahn und die
Bundespost, die als Wirtschaftsunternehmen nicht zu den 6ffentlichen Haushalten
zdhlen, obwohl ihre Verschuldung aufgrund der fiir sie typischen Formen und der
bestehenden gesetzlichen Vorschriften ebenfalls der 6ffentlichen Verschuldung zu-
gerechnet werden konnte und z. B. in Osterreich auch tatsichlich zugerechnet
wird'.

Als ,,Staatsverschuldung “ (im weiteren Sinn) werden die Entscheidungen iiber
den Umfang und die Zusammensetzung der Finanzierung der durch die Einnahmen
nicht gedeckten Ausgaben in den genannten Haushalten der 6ffentlichen Hand be-
zeichnet?.

Auch die Zentralbank ist ,,Staat“ und kann Kredite aufnehmen (z. B. Swapp-
Kredite oder lingerfristige Devisenkredite zur Stirkung ihrer Wahrungsreserven).
In der BRD haben ihre Leitungsorgane (der Zentralbankrat und das Direktorium)

! Vgl. M. Gantner; Formen und Entwicklung der offentlichen Verschuldung, in: E. Nowot-
ny (Hrsg.), Offentliche Verschuldung, Stuttgart 1979, S. 17.

2 Der Begriff ,,0ffentlicher Kredit“ umfafit heute auch (wenn auch nicht ausschlieflich,
wie K. H. Hansmeyer — Der oOffentliche Kredit, Frankfurt a. M., 2. Aufl. 1970 — vorschlagt)
die 6ffentliche Kreditgewahrung in ihren vielfdltigen subventionséhnlichen Variationen.

10*
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die Stellung von obersten Bundesbehorden, die Landeszentralbanken und Haupt-
stellen von Bundesbehorden (§ 29 des Gesetzes liber die Deutsche Bundesbank). In
Osterreich agiert die Nationalbank dort, wo sie wihrungspolitische Entscheidun-
gen mit anderen als bankenméBigen Instrumenten (z. B. Festsetzung von Mindest-
reservesitzen, Devisenkontrollen) trifft, als Wahrungsbehorde mit allen sich dar-
aus ergebenden verwaltungsrechtlichen Konsequenzen (z. B. Bescheidcharakter
von Verfiigungen). Trotzdem werden im allgemeinen wie auch im wissenschaftli-
chen Sprachgebrauch unter ,,Staatsschuldenpolitik® die Dispositionen der Gebiets-
korperschaften verstanden.

Insbesondere in der angelsdchsischen Literatur wird der Begriff der Staatsschuld
heute vielfach weiter gefalit und der verzinslichen Schuld noch die Zentralbank-
geldmenge als unverzinsliche Schuld hinzugerechnet. Der wissenschaftliche Bei-
rat®> bemerkt hiezu, daB sich eine solche weite Abgrenzung auf den ersten Blick
aus mehreren Griinden anzubieten scheint. In vielen Léndern erfolgt die langfristig
wachsende Geldversorgung der Wirtschaft iiber den (dauerhaften) Ankauf von
staatlichen Papieren; dadurch wird die langfristige Geldversorgung zu einem Prob-
lem der Schuldenniveaupolitik. Ein weiterer systematischer Vorteil dieser Abgren-
zung wird darin gesehen, daf} sich Offenmarktoperationen dann — ob sie nun das
Ziel einer Beeinflussung der Zinssitze oder der kurzfristigen Korrektur der Liqui-
ditdtsversorgung verfolgen — durchaus sinnvoll als schuldenstrukturpolitische Maf-
nahmen darstellen. SchlieBlich wird darauf hingewiesen, daf} kurzfristige Staats-
papiere ,,near-money“-Qualitdt haben kdnnen und damit dem Zentralbankgeld sehr
nahestehen; die scharfe Abgrenzung von Zentralbankgeld und kurzfristigen Staats-
titeln ist unter diesem Gesichtspunkt dann wenig befriedigend.

Diese sehr weite Begriffsfassung wiirde die Sicht fiir die Bedeutung der sehr
unterschiedlichen Zielsetzungen von Schuldenpolitik und Geldpolitik verstellen,
auf die es gerade in dieser Studie ankommt. Angesichts der in den meisten Staaten
angespannten Budgetsituation kommt der finanzpolitischen Zielsetzung des Debt
Managements wieder eine erhdhte Bedeutung zu, so daf3 eine entsprechende Auf-
gabenteilung zwischen Finanzpolitik und Geldpolitik angezeigt ist. Die Kreditauf-
nahme durch den Staat zum Zwecke der Budgetfinanzierung und der Ankauf von
Staatspapieren durch die Zentralbank zum Zwecke der Geldmengen- bzw. Geld-
kostensteuerung sind Vorgénge, die — auch abgesehen vom Zweck dieser Studie —
gerade wegen der stabilitdtspolitischen Kollisionsmdglichkeiten klar auseinander-
gehalten werden sollten.

Als Triager der Staatsschuldenpolitik stehen Regierung und Parlament auf der
obersten der foderalistischen Ebenen im Vordergrund. Im Hinblick auf das tiber
das Tempo der Verschuldung des Zentralstaates hinausgehende Tempo der kom-
munalen Verschuldung und im Hinblick auf die zunehmende Verschuldung der
Lénder, vor allem seit dem letzten Konjunktureinbruch, wird in den Begriff

3 Gutachten des wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen zur
Schuldenstrukturpolitik des Staates vom 28. 9.1978, Bonn, Mirz 1979, S. 16.
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»Staatsverschuldung® jedoch in zunehmendem MaBe auch die Verschuldung aller
anderen Gebietskorperschaften eingeschlossen®. Grundsitzlich ist auch fiir diese
Studie die gesamte Schuldenpolitik des dffentlichen Sektors einschlieBlich der Pa-
rafisken interessant und wird die Fragestellung, wo immer von Interesse, auf den
weiteren Begriff ausgedehnt. Andererseits sind die von der so definierten Staats-
verschuldung ausgehenden Einfliisse auf die Geldpolitik der Notenbank u. U. sehr
unterschiedlich. In Osterreich z. B. ist der Bund bei seinen Auslandsverschuldun-
gen gegeniiber der Devisenpolitik der Oesterr. Nationalbank aus Griinden, die sich
aus den hierarchischen Konsequenzen aus den Uberlegungen des Rechtsstaates
nach Kelsen ergeben, vollig autonom. Der Koordinierung dienen grundsitzliche
Gespriache zwischen der Kreditsektion des Bundesministeriums fiir Finanzen und
dem Direktorium der Oesterr. Nationalbank vor oder zu Jahresbeginn. Die Aus-
landsverschuldungsabsichten der Lédnder, der Gemeinden und der Sondergesell-
schaften sind der Genehmigungspflicht durch die Nationalbank unterworfen wie
der nichtstaatliche Sektor, wenn auch sicherlich mit einem anderen Gewicht. In
Osterreich besteht seit geraumer Zeit die Tendenz, den Kreditrahmen des Bundes
dadurch zu entlasten, da3 in zunehmendem MaBe Aufgaben auf der Rechtsform
nach private Unternehmungen iibertragen werden (z, B. fiir den StraBenbau oder
zur Finanzierung von Hochbauten fiir die UNO usw.)’. Im Hinblick auf das Aus-
maf} sowie auch auf den Umstand, dall die Verpflichtungen dieser Gesellschaften
infolge der Bundeshaftung immer mehr auch tatsichliche Verpflichtungen des
Bundes werden, muf3 auch dieses Verschuldungsvolumen in den Begriff der Staats-
verschuldung aufgenommen werden. Aus praktischen (statistischen u. a.) Griinden
aber ist in dieser Studie, wenn nichts anderes vermerkt, die unmittelbare Verschul-
dung des Zentralstaates gemeint.

Die zunehmende Behandlung dieses Problemkreises schldgt sich in einer neuen
Begriffsaufficherung nieder. Der wissenschaftliche Beirat beim Bundesministeri-
um der Finanzen unterscheidet als die wichtigsten Bereiche der Schuldenpolitik
die Schuldenniveaupolitik und die Schuldenstrukturpolitik. Die Schuldenniveau-
politik umfafit alle MaBnahmen, die den Umfang der Schuldenaufnahme betreffen.
Die Schuldenstrukturpolitik zielt auf die Gestaltung des Schuldenstandes ab. Die
Schuldenstrukturpolitik wird auch als Schuldenverwaltung, Debt Management
oder Schuldenpolitik im engeren Sinne bezeichnet.

Gegenstand der Schuldenstrukturpolitik ist nicht die Variation des Volumens,
sondern die Bestimmung und Beeinflussung der Struktur eines vorgegebenen staat-

4 Unter dem Titel der konjunkturpolitischen Koordinierung der offentlichen Hénde hat
dies z. B. zur Regelung im Rahmen des deutschen Stabilitits- und Wachstumsgesetzes
gefiihrt. In der Schweiz liegen andererseits die Probleme schon bei der statistischen Informa-
tion liber die Gemeindeverschuldung.

Insbesondere der Kommunalkredit bietet manche spezifische Gesichtspunkte, die unter
dem hier behandelten Thema relevant sind (wie z. B. manche Parallelen zum privaten Haus-
halt), hier aber nicht behandelt werden konnen.

5 Siehe Ch. Smekal, Die Flucht aus dem Budget, Wien 1977.
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lichen Schuldenstandes. Als Merkmale der Kreditstruktur gelten vor allem die
Laufzeit der Kredite, die Schuldformen und der Glaubigerkreis. Die Entscheidung
iiber die Gestaltung dieser Merkmale stellt sich bei jeder Erweiterung des Schul-
denvolumens; daneben kann jedoch auch — und dieses Problem gewinnt mit zuneh-
mendem Schuldenstand an Bedeutung — die Struktur eines gegebenen Bestandes
nach Fristen, Formen und Glaubigerkreis durch Umschichtung verdndert werden.
Die Probleme der Schuldenstrukturpolitik, also der Beeinflussung der Schulden-
struktur und der Modalitdten der Kreditaufnahme, reichen somit von der institutio-
nellen Regelung der Kreditaufnahme und der Koordinierung der Schuldenpolitik
der Gebietskdrperschaften {iber Probleme des Wettbewerbs unter den Kreditanbie-
tern bei der Kreditaufnahme des Staates bis zu den Wirkungen von Verdnderungen
der Schuldenstruktur auf Allokation, Stabilitit und Verteilung®.

2. Geldpolitik

Unter ,, Geldpolitik“ werden die Entscheidungen der Wéhrungsbehérden zur
Steuerung der Geldmenge und der Geldkosten verstanden. Nach der ,,Revolution®
der ,,neuen” Quantitdtstheorie steht heute die Geldmengensteuerung im Vorder-
grund. Das ist besonders deutlich im Instrument (und Zwischenziel) einer im vor-
aus angekiindigten Expansionsrate einer wie immer definierten Geldmenge, als
praziser Prozentsatz oder als Bandbreite, innerhalb welcher eine Expansion der
Geldmenge zugelassen werden soll. Aber auch die Vermeidung der Angabe be-
stimmter Zielvorstellungen beziiglich der Geldmengenexpansion oder die
Riickkehr zum Konzept der Liquiditdtsreserve dndert nichts an der grundsatzlichen
Absicht der Zentralbanken, etwa der BRD und der Schweiz, die Entwicklung der
Geldmenge bestimmend zu beeinflussen.

Damit ist ein Teilbereich der Wirkung der Budgetpolitik der 6ffentlichen Hande
auf einen Teilbereich der Stabilisierungspolitik der Zentralbank zu behandeln.

Diese Arbeit beschrinkt sich aus Platzgriinden auf die Einwirkung der Staats-
schuldenpolitik auf die Geldmengenpolitik, die heute bei den Notenbanken wichti-
ger Lander im Vordergrund ihrer Bemiihungen um die Stabilisierung des Geldwer-
tes steht. Jedenfalls kommen dabei die wichtigsten Zusammenhidnge zum Aus-
druck. Fiir die Geldkosten(Zins-)politik gelten dhnliche Zusammenhéinge: Neben
den von der Notenbank direkt zu bestimmenden GroBen wie Diskont- und Lom-
bardsatz wird das Zinsniveau vor allem fiiber die Geldmenge gesteuert, die von der
Notenbank zur Verfiigung gestellt wird. Das sind nicht die einzigen Auswirkungen
der Staatsverschuldung auf die Entwicklung der Kaufkraft der Wéahrung, nicht ein-
mal auf den Transmissionszusammenhang zwischen den geldpolitischen MafBnah-
men der Notenbank und der Inflationsrate. Dieser Transmissionszusammenhang
enthilt, legt man ihm die Verkehrsgleichung zugrunde, von der Notenbank aus ge-

6 Gutachten des wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen zur
Schuldenstrukturpolitik des Staates vom 28. 9. 1978 Bonn, Marz 1979, S. 15 ff.
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sehen, drei Schwachstellen: den verdnderlichen Geld- und Kreditschdpfungsmulti-
plikator, die verdnderliche Umlaufgeschwindigkeit (Umschlagshiufigkeit) des
Geldes und die nicht voraussehbare Aufteilung eines verdnderten Zahlungsmittel-
volumens auf das reale Wachstum und die Inflationsrate’. Eine hohe Staatsschuld
hat sowohl mit ihrem Volumen als auch mit ihrer Struktur und deren Veranderun-
gen auf alle diese von der Notenbank nur sehr beschrinkt beeinfluBbaren Daten
einen grofen — und neben der Einkommenspolitik der Sozialpartner — mitentschei-
denden EinfluB3.

I1. Der Zusammenhang zwischen Schuldenpolitik
und Geldpolitik in der Literatur

1. Die kompensatorische Finanzpolitik

In der klassischen Schuldenpolitik gab es keine Diskrepanz mit der Geldpolitik.
Der Forderung, nur ertragbringende Investitionen im Kreditweg zu finanzieren, um
sowohl ein Ansteigen der Steuerquote wie auch eine VergroBerung des Staats-
anteils am Vermdgen hintanzuhalten, lag die Prdmisse zugrunde, dafl die Erspar-
nisse und die fiir die Investitionen verfiigbaren Finanzierungsmittel einander ent-
sprechen®. Die Kollisionsmoglichkeiten mit der Geldpolitik gibt es erst, seit die
kompensatorische Finanzpolitik als konjunkturbezogene Schuldenpolitik die klas-
sische, objektbezogene (W. Albers) abgelost hat.

Die Reprisentanten der funktionalen oder kompensatorischen Finanzpolitik se-
hen nicht nur eine sehr enge Verbindung mit der Geldpolitik, sie betrachten die Ver-
meidung einer zu geringen wie auch einer zu reichlichen monetiren Nachfrage als
ihr wichtigstes, wenn nicht ausschlieBliches Ziel’. Sie glauben, diese Gratwan-

7 Den EinfluB} der sprunghaft angestiegenen Staatsverschuldung auf die Inflationsrate (d. h.
auf die von der Inflation bestimmte Komponente des nominellen BNP) untersuchte Manfred
Willms fir die Bundesrepublik Deutschland an Hand der Jahre 1970—77. Er kommt dabei
zum Ergebnis, daf3 der Spielraum der fiir ein inflationsfreies Wachstum der Geldmenge
moglichen Absorption von Staatstiteln durch die Zentralbank meist nicht sehr gro ist und
sich in fast allen Landern unterhalb des Zuwachses der Staatsschulden bewegt (M. Willms,
S. 442). Er schlieft daraus, daB der enge Zusammenhang zwischen einer Ausdehnung des
offentlichen Sektors iiber eine exzessive Ausdehnung der Staatsschuld und der Inflationie-
rung einer Volkswirtschaft nicht geniigend hervorgehoben werden kann: Es gibt kaum eine
Inflation, die nicht mit einer starken Ausdehnung der Staatsschuld verbunden gewesen ist (M.
Willms, Volkswirtschaftliche Wirkungen einer zunehmenden Staatsverschuldung, in: Wirt-
schaftsdienst 1978 /1X).

8 W. Albers, Staatsverschuldung und Geld- und Kreditpolitik, in: Finanzarchiv, N. F. Bd. 21,
Tiibingen 1961, S. 27.

9 In der Keynesianisch orientierten finanztheoretischen Literatur ist es iiblich, sdmtliche
Effekte, die von einer Veranderung des Volumens der Staatsverschuldung ausgelost werden,
der Fiskalpolitik zuzurechnen (G. Dieckheuer, Staatsverschuldung und wirtschaftliche Stabi-
lisierung, Baden-Baden, 1978, S. 24).
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derung damit schwindelfrei bewiltigen zu konnen, daB3 sie die Staatsverschuldung
bei Vollbeschiftigung auf das Volumen der volkswirtschaftlich produktiven Investi-
tionen beschrinken, bei Uberbeschiftigung stillzulegende Uberschiisse erwirtschaf-
ten und bei Unterbeschéftigung die Staatsverschuldung auf die zur Vollbeschafti-
gung fehlende Nachfrageliicke ausdehnen. Eventuell wird bei der Finanzierung der
Investitionen auf Zuriickhaltung gedréngt, um fiir die Kompensation einer Unterbe-
schéftigung flexibler zu bleiben. Bei Vollbeschiftigung soll die Kreditnachfrage des
Staates solange private Investoren nicht vom Kapitalmarkt verdringen, als der pri-
vate Kapitalstock gegeniiber dem o6ffentlichen Kapitalstock nicht iiberentwickelt
ist. Die dem Staat zur Verfiigung stehenden Kapitalien sind primér fiir privatwirt-
schaftlich rentable Investitionen zu verwenden. Herrscht Arbeitslosigkeit, kann die
Staatsschuld im Ausmalle der gesamtwirtschaftlichen Nachfrageliicke zunehmen.
Sofern die Vertreter der funktionalen Finanzpolitik nicht wie Abba P. Lerner glau-
ben, daB eine Uberschuldung des Staates iiberhaupt undenkbar ist'®, meinen sie wie
Walter Wittmann, dal die zuldssigen Verschuldungsanlisse exakt bestimmt werden
konnen und eine iiberméfige Verschuldung dadurch verhindert werden kann. Die
Moglichkeit einer Kollision mit der Geldpolitik wird mit der Forderung beriicksich-
tigt, bei Vollbeschéftigung solche Kreditgeber zu beanspruchen, bei denen es nicht
zu einer Expansion der Geldmenge kommt, die zusammen mit der privaten Nach-
frage das reale Wachstum des Gesamtangebots iibertrifft, und bei Unterbeschafti-
gung zuerst die vorhandene Liquiditdt und anschliefend die Zentralbank zu bean-
spruchen. Das debt management hat sowohl die Zinskosten zu minimieren wie auch
liquidititspolitische Ziele zu verfolgen''.

Diese zunichst in ihrer Logik bestechende Konzeption zeigt ihre Schwichen
u. a., wenn die wichtigsten Félle nidher durchleuchtet werden, in welchen ihre liqui-
ditdtspolitischen Wirkungen mit denen der Geldpolitik der Zentralbank in Kollisi-
on kommen, und vor allem, wenn der Staat nach der Begebung seiner Schuldentitel
die Entscheidung iiber Liquidititsverdnderungen dem Bankenapparat bzw. dem
Kreditgeber iiberlassen muf.

Die Gefahrlichkeit des Zusammenhangs zwischen Staatsverschuldung und Geld-
wertschwund wird nach langer Zeit des Ignorierens oder bewufiten Einkalkulierens
heute auch von vielen Keynesianern erkannt. Keynes ging von der allgemeinen
Maxime aus: Inflation ist besser als Deflation. Aus Sorge um ausreichende Investi-
tionen sei dieser immer fiir ,,ein bilchen Inflation* gewesenu. Die Inflationsursa-
chen werden aber in der Uberbeschiftigung gesehen und die Bereitschaft, einen
inflationdren Trend zu akzeptieren, lag in der allzu bereitwilligen Annahme eines

10 Social Research, Februar 1943, in deutscher Ubersetzung ,,Funktionale Finanzpolitik
und Staatsschuld” abgedruckt in: E. Nowotny (Hrsg.), Offentliche Verschuldung, Stuttgart
1979, S. 87 ff.: ,In jedem Fall hat die Funktionale Finanzpolitik eine einfache, quasi-auto-
matische Antwort zur Hand.*

1L W Wittmann, Einfiilhrung in die Finanzwissenschaft, III. Teil, 6ffentliche Schuld usw.,
2. Auflage, Stuttgart/New York 1976, S. 32.

12 R. L. Klein, The Keynesian Revolution, London 1950, S. 215 u. S. 5.
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grundsitzlichen trade-off zwischen Beschiftigung und Inflation. Unsere Crux liegt
heute nicht nur darin, daf3 ein solcher reziproker Zusammenhang nur in besonderen
Situationen besteht, sondern auch darin, dafl wir einen sikularen Geldwertschwund
ohne Geldillusion haben. In dieser Studie soll u. a. ersichtlich werden, dal} die Nei-
gung zum inflationiren Trend nicht nur in der Uberhitzung der Uberbeschiftigung
liegt, sondern schon in der Kollision der Staatsverschuldung mit der Geldpolitik
der Notenbank.

2. Schuldenpolitik und Geldpolitik — iiberlappende Grenzgebiete

Die allgemeine Finanztheorie sieht die Schuldenpolitik und die Geldpolitik seit
langem als Grenzgebiete, die sich teilweise liberschneiden und daher bis zu einem
gewissen Grad substituierbar sind. Angesichts der traditionell groBen Bedeutung
der Staatsverschuldung gibt es in den USA und V. K. kaum ein Lehrbuch iiber
Geldtheorie und Geldpolitik, das sich nicht zugleich mit der Schuldenpolitik des
Staates befaBit. Mit dem sprunghaften Ansteigen der Staatsverschuldung seit der
ersten Hélfte der siebziger Jahre hat die damit verbundene Problematik auch in der
deutschsprachigen Literatur ihren Niederschlag gefunden.

Beide Politikbereiche werden in ihren 6konomischen (monetiren) Beziehungen
als zusammengehorig betrachtet. Wenn der Staat ein Defizit auf sich nimmt, so
entstehen Verpflichtungen im Betrag des Uberschusses der Ausgaben iiber die Ein-
nahmen. Diese zum bisherigen Schuldenstand hinzutretenden zusétzlichen Ver-
pflichtungen kdnnen in Form von Geld (Giralgeld oder Stiickgeld) auftreten, das
durch Kreditschopfung oder durch Ausgabe von Zentralbankgeld entsteht; sie
koénnen aber auch die Form 6ffentlicher Schuldtitel haben, die auf dem Geld- und/
oder Kapitalmarkt finanziert werden. Dementsprechend fiihrt ein Haushaltsiiber-
schuf3 zu einer Vernichtung von Verpflichtungen, sei es durch Stillegung von Steu-
ereinnahmen und einer daraus resultierenden Abnahme der Geldmenge, sei es
durch Verwendung von Uberschiissen zur Schuldentilgung und der sich daraus er-
gebenden Verringerung der Offentlichen Schuld, die entweder zur Zentralbank
zuriickflieBen oder in Zirkulation bleiben kann.

Wihrend {iber diesen unmittelbaren Einflul der Schuldenpolitik des Staates auf
die Geldpolitik der Notenbank weithin Einigkeit besteht, ist die Substituierbarkeit
geldpolitischer Maflnahmen durch fiskalische Instrumente zur Stabilisierung des
Geldwertes nicht so unbestritten.

Die kompensatorische Finanzpolitik hélt diese Substituierbarkeit fiir weitgehend
gegeben. R. A. Musgrave hilt folgende Kombinationen von fiskalischen mit schul-
den- und geldpolitischen Maflnahmen fiir moglich, so daf sich die Frage erhebt,
welche MaBinahme oder welche Kombination von Maflnahmen im Einzelfall ge-
wihlt werden soll'*. Das Gebiet, auf welchem Geld- und Schuldenpolitik konkur-

13- R. A. Musgrave, Finanztheorie, Tlibingen, 2. Aufl. 1969, S. 497.
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rieren und daher substituierbar sind, bezeichnet Musgrave als ,,Liquiditétspolitik®.
Die enge Verzahnung beider Gebiete der Wirtschaftspolitik gegenseitig sowie mit
der Finanzpolitik kommt im folgenden Schema zum Ausdruck, mit jeweils unter-
schiedlichen Wirkungen auf Vermogen, Konsum, Investitionen und Wachstum. Fis-
kalische und monetire Maflnahmen kénnen demnach in folgende Kategorien fal-
len:

— reine Finanzpolitik,

reine Liquiditatspolitik,

— reine Geldpolitik,

— reine Schuldenpolitik,

— kombinierte Geld- und Schuldenpolitik,

— kombinierte Finanz- und Liquiditdtspolitik,
— Finanz- und reine Geldpolitik,

— Finanz- und reine Schuldenpolitik,

— Finanz- und kombinierte Liquiditatspolitik.

Aus all dem folgert R. A. Musgrave, daf} eine scharfe Trennung zwischen fis-
kalischen und monetiren Stabilisierungsmafinahmen nicht mdglich ist. Die Be-
schiftigung mit der ersteren erfordere auch die Beriicksichtigung der letzteren.

Da die Finanzierung des 6ffentlichen Sektors nach dem 2. Weltkrieg fiir die Li-
quidititsentwicklung des Bankensystems und der Gesamtwirtschaft immer grofere
Bedeutung gewonnen hat, hat die EWG in ihrem Bericht iiber ,,Die wahrungspoli-
tischen Instrumentarien in den Mitgliedstaaten der Europdischen Wirtschafts-
gemeinschaft® auch die Finanzpolitik des Staates einbezogen (Briissel 1962, S. 51).

Wegen der Eigenschaft vieler Staatstitel als Material fiir das Lombard- und Of-
fenmarktgeschéft werden sie hiufig auch im Rahmen wissenschaftlicher Unter-
suchungen der Offenmarktpolitik behandelt'®. Die Staatspapiere, die auf dem
Markt frei gehandelt werden, zwingen den Staat, Kurspflege zu betreiben, um die
prinzipiell vorhandene Marktfahigkeit zu erhalten. Hierbei wird schon sehr rasch
ein Zusammenspiel zwischen Staat und Notenbank herausgebildet. Setzt die No-
tenbank zur Kursstlitzung eigene Mittel ein (z. B. im Rahmen der Offen-Markt-
Operationen), so liegt Geldschopfung vor. K.-H. Hansmeyer nennt dies (noch
1970!) ,,ein besonders anschauliches Beispiel fiir einen bisher noch wenig beachte-
ten Grenzbereich zwischen Geld- und Finanzpolitik*'.

14 7. B. O. Pfleiderer, Offenmarktpolitik, in: Handbuch der Sozialwissenschaften, Achter
Band, 2. Aufl. 1964, S. 74 ff.

15 K. H. Hansmeyer, Der offentliche Kredit, Frankfurt a. M., 2. neu bearb. Aufl. 1970,
S. 23.
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II1. Instrumente und Struktur der Staatsverschuldung

Die zahlreichen und immer wieder neu variierten Instrumente zur Finanzierung
der Staatsverschuldung werden im einzelnen z, B. in folgenden Quellen beschrie-
ben, wobei die Terminologie nicht immer einheitlich ist: W. Dieben /K. Ebert, Die
Technik des 6ffentlichen Kredits, in: Handbuch der Finanzwissenschaften, III. Bd.,
Tiibingen 1958, S. 38 f.; G. Schmoélders, Finanzpolitik, 3. Aufl., Berlin 1970,
S. 395 ff.; K. H. Hansmeyer, Der 6ffentliche Kredit, Frankfurt a. M., 2. Aufl. 1970,
S. 13 ff.; H. Zimmermann/K.-D. Henke, Finanzwissenschaft, Miinchen 1975,
S. 143; C. Kohler, Geldwirtschaft, I. Bd., Geldversorgung und Kreditpolitik,
2. Aufl, Berlin 1977, S. 60 ff.; die formale Gliederung geht auf die Reichsschul-
denordnung vom 19. 2. 1924 (RGBI. I, S. 95) zuriick. Eine eingehende Beschrei-
bung ihrer schuldenpolitischen Wirkung enthdlt auch das Gutachten des wissen-
schaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen vom 28. 9. 1978'. Die
in Osterreich und in der Schweiz teilweise abweichende Terminologie bringt M.
Gantner, Formen und Entwicklung der 6ffentlichen Verschuldung, in: E. Nowotny
(Hrsg.), 6ffentliche Verschuldung, Stuttgart 1979, S. 17 ff.

Was die Entwicklung der Strukturen der Staatsverschuldung betrifft, so diirfte
allgemein ein Trend zur geldpolitischen Verschlechterung insofern festzustellen
sein, als die Anleihefinanzierung anteilsmifig immer mehr zugunsten der direkten
Kreditaufnahme bei den Banken zuriicktritt, die Auslandsverschuldung an Bedeu-
tung gewinnt und sich das Schwergewicht in zunehmendem Mafe von der in Kon-
tinentaleuropa frither bevorzugten langfristigen Verschuldung auf kurzfristige Ver-
schuldungsformen verlagert. Zum Teil liegen mangels Markttransparenz und stati-
stischer Informationen keine ausreichenden Unterlagen zur vollen Kenntnis der
Schuldenstruktur (z. B. auf der Glaubigerseite) vor.

IV. Wie beeinflufit die Staatsschuldenpolitik den Einsatz
oder die Wirkung des geldpolitischen Instrumentariums
der Zentralbank?

1. Einfluf} auf die grundsitzliche Notenbankpolitik

Die Frage, wie die Staatsverschuldung die Geldpolitik der Notenbank beein-
fluBt, stellt sich auf verschiedenen Ebenen: Zunichst ganz allgemein auf der Ebene
der grundsdtzlichen wéahrungspolitischen Entscheidungen der Zentralbank: Inwie-
weit kann der Staat mittels seiner Entscheidungen {iber das Ausmal einer zusitz-
lichen Staatsverschuldung die grundsétzliche Bereitschaft der Organe der Zentral-
bank zur Formulierung der wahrungspolitischen Zielsetzungen beeinflussen?

16 Gutachten zur Schuldenstrukturpolitik des Staates, erstattet vom wissenschaftlichen
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Bonn, Mérz 1979.
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Dieses Problem kann sich aus einer (richtig oder zu entgegenkommend interpre-
tierten) Verpflichtung zur Beriicksichtigung der Regierungspolitik ergeben, wie sie
allen unabhidngigen Notenbanken in irgendeiner Form auferlegt ist. Auf dieser
Ebene konnte eine massive zusitzliche Staatsverschuldung die Notenbankleitung
zu einer bescheideneren Festlegung des Stabilisierungszieles (z. B. der ,akzep-
tablen® Inflationsrate) veranlassen, entweder aus einer grundsétzlichen Bereit-
schaft, ein Haushaltsdefizit des Bundes zu finanzieren, oder um einem Verdran-
gungsprozeB'” zulasten des nichtstaatlichen Sektors auf den Kredit- und Kapital-
mirkten vorzubeugen.

Eine etwaige Beeintrachtigung der grundsitzlichen Bereitschaft der Zentralbank
ist der Problematik sehr dhnlich, die sich fiir eine von der Budgetbehorde abhéngi-
ge Notenbank ergibt. Selbst Notenbankprisidenten, die von der Bedeutung der Au-
tonomie ihrer Institute voll iberzeugt waren, haben fiir die Ausniitzung ihres Spiel-
raumes gesunde Staatsfinanzen vorausgesetzt. Wilhelm Vocke bejahte die Macht
der Notenbank, eine Inflation zu verhindern, ,,solange gleichzeitig die Staatsfinan-
zen ordentlich und gewissenhaft gefithrt werden“'®. Und , keine Notenbank ist im-
stande, die Wahrung aufrechtzuerhalten gegen eine inflationistische Ausgabenpoli-
tik des Staates®, hatte er schon in einem Memorandum geschrieben, mit dem die
Reichsbank gegen die Inflationspolitik Hitlers Einspruch erhob.

Reinhard Kamitz hat realistischerweise eingerdumt, dal eine offene Ausein-
andersetzung mit dem Einsatz ihres gesamten Instrumentariums angesichts des
groflen Staatsanteiles am Sozialprodukt in der Praxis undenkbar ist: Die Moglich-
keit, von der Notenbank aus jede beliebige Stabilisierung durchzufiihren, so wie
frither einmal, ist heute leider nicht mehr gegeben, weil der Anteil der 6ffentlichen
Hand am Wirtschaftsgeschehen zu groB geworden ist'®. Ein im Verhltnis zur Lei-
stungsfihigkeit einer Volkswirtschaft zu hohes Budgetdefizit ist durch die Geneh-
migung durch das Parlament in Gestalt von Investitionspldnen, Pensions-
anspriichen und dhnlichem, politische und rechtliche Realitit geworden. Die ein-
zige Moglichkeit, die heute fiir eine solche Situation besteht, siecht Kamitz darin,
daB die Notenbank diesen Prozel3 der Geldaufweichung, der nicht von ihr, sondern
von den oOffentlichen Haushalten und u. U. auch noch von anderen Faktoren aus-
geht, moglichst gering hélt und durch ihr Gewicht bei den Verantwortlichen in Re-
gierung und Parlament dahin wirkt, daB Budgets erstellt werden, die mit ihrem
Volkseinkommen, mit ihrem Volksvermdgen noch in einem sinnvollen Zusammen-
hang stehen.

17 Diese Problematik des crowding out ist Gegenstand einer eigenen Untersuchung des
Ausschusses fiir Geldtheorie und Geldpolitik des Vereins fiir Socialpolitik und wird daher in
dieser Studie nicht weiter verfolgt.

18 W Vocke, Memoiren, Stuttgart 1973, S. 179; Vocke war Préasident des Direktoriums der
Bank Deutscher Lander und schlie8lich Préisident der Deutschen Bundesbank bis Jahresende
1957.

19 R. Kamitz (6sterr. Finanzminister von 1952 bis 1960, Prasident der Oesterr. National-
bank 1960—1968) in einer Rede am 14. 11. 1961 in Kopenhagen.
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Die von strengen Monetaristen vertretene rigorose Auffassung, da3 eine 6ffentli-
che Kreditaufnhahme nur unter aktiver oder passiver Mitwirkung der Zentralbank
zu verstérkter Geldproduktion fithren kann, ist mancher politischer und sachlicher
Realitdten wegen unrealistisch. Das wird noch an einzelnen Beispielen (z. B. Inter-
ventionspflicht auf den Devisenmérkten) zu zeigen sein.

DaB3 schon die Ankiindigung hoher Staatsdefizite insoferne inflationsfordernd
wirken kann, als sie Inflationserwartungen und einen gewissen Stabilitdtspessimis-
mus auslosen, hat die Deutsche Bundesbank in der Beurteilung der durch Nach-
tragshaushalte des Bundes und einiger Lander fiir 1975 nochmals stark ausgewei-
teten Defizite fiir dieses und von dieser Basis ausgehend auch fiir 1976 in ihrem
Geschiftsbericht fiir das Jahr 1975 (S. 17) festgestellt.

In seinem Gutachten fiir das Jahr 1975 hatte auch der (deutsche) Sachverstiandi-
genrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung erstmals die seit-
dem wiederholte These aufgestellt, dal hohe Staatsdefizite Inflationserwartungen
fordern: Frither habe eine auf Konjunkturanregung abzielende massiv expansive
Finanzpolitik darauf rechnen kénnen, daB sie die allgemeinen Geschifts- und Ein-
kommenserwartungen giinstig beeinflufit. Dadurch seien ihre direkten Nachfrage-
wirkungen unterstiitzt worden. Heute dagegen erzeuge eine solche Finanzpolitik
Furcht, die riesigen Staatsdefizite konnten die Inflation abermals beschleunigen
und dann wiederum eine Stabilisierungskrise notwendig machen. Dazu kommen
noch die Erwartungen eines hoheren Zinsniveaus.

Die Geldmengenpolitik der Notenbank kann aber auch dadurch direkt eingeengt
werden, daf} eine iiberdimensionale Auslandsverschuldung den Glaubiger (z. B. In-
ternationalen Wiahrungsfonds) veranlaBit, die Gewédhrung eines Devisenkredits mit
geldpolitischen Auflagen zu verbinden. Diese Auflagen koénnen aber auch geeignet
sein, der Notenbank die Maflnahmen zu ermdglichen, die ihr etwa eine geldpolitik-
feindliche interne Wirtschaftspolitik unmoglich gemacht hat. Diesem Wege ver-
dankt z. B. Osterreich die Unabhingigkeit seiner Notenbank: die Vélkerbund-An-
leihe der frithen zwanziger Jahre war mit der Auflage gewdhrt worden, daf3 der
Oesterreichischen Nationalbank die Staatsfinanzierung gesetzlich untersagt wird.

2. Einflufl auf Auswahl und Wirkung geldpolitischer Instrumente

Die Staatsschuldenpolitik kann auch auf die Auswahl und Wirkung einzelner
geldpolitischer Instrumente Einflu nehmen. Dies kann auf folgende Weise ge-
schehen: durch direkte Finanzierung von Ausgaben der 6ffentlichen Hand durch
die Notenbank, durch Auslandskredite der 6ffentlichen Hand bei festen Wechsel-
kursen, bei kurzfristiger Verschuldung mit near-money, durch kurzfristige Staats-
schuldtitel mit Ankaufspflicht, durch die Zentralbank und durch kurzfristige
Staatsschuldtitel ohne Ankaufspflicht durch die Zentralbank, die umso mehr near-
money-Charakter haben, je friiher sie fallig sind. SchlieBlich kann auch die Finan-
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zierung der Staatsschuld durch langfristige Titel die Wirkungsfahigkeit des Noten-
bankinstrumentariums beeintrichtigen, wenn ihre Emission z. B. mit der Verpflich-
tung der Notenbank zur Kurspflege verbunden ist.

a) Direkte Staatsfinanzierung durch die Notenbank

Den extremsten, aber in sich logischen Vorschlag in dieser Richtung hat Willi
Albers® schon 1961 gemacht. Er hat vorgeschlagen, antizyklisch motivierte Finan-
zierungen des Budgets nicht nur durch die Nationalbank zu gewéhren, sondern sich
sowohl bei den Grundsitzen der Staatsverschuldung wie auch bei ihrer Technik
und UberschuBbildung von den privatwirtschaftlichen Formen zu 16sen. Das heift,
man sollte bei den Liquiditdtshilfen der Notenbank in diesen Fillen auf alle Zins-
und Riickzahlungsverpflichtungen verzichten. Eine Zufiihrung von Liquiditét
durch den Staat an die Notenbank sollte sich nicht nach irgendwelchen in fritheren
Perioden geleisteten Liquiditétshilfen richten, sondern ausschlieBlich nach der
konjunkturellen Situation der jeweiligen Periode. Ein schuldrechtliches Verhéltnis
der hergebrachten Art wird seiner Meinung nach diesen 6konomischen Erforder-
nissen nicht gerecht. Uberschiisse des Staates, die an die Notenbank abgefiihrt wer-
den, diirften daher konsequenterweise ebenfalls nicht linger als Guthaben gefiihrt
werden, iiber die spiter zu verfligen der Staat rechtlich befugt ist. Die Gefahr, daf3
ein ausgabenfreudiges Parlament auf diese ,,Uberschiisse zur Deckung zusitz-
licher Ausgaben zuriickgreift, wie dies in der Bundesrepublik Deutschland am Bei-
spiel des ,,Juliusturms* erlebt wurde, bestiinde dann auch nicht mehr. Es wére je-
denfalls konsequent, wenn die schuldrechtlichen Verhéltnisse zwischen Staat und
Notenbank, die sich in dem Bestehen von Forderungen und Verpflichtungen du-
Bern, nach beiden Seiten hin beseitigt werden. Wenn die Beschaffung von liquiden
Mitteln bei der Notenbank bei einer deflatorischen Liicke und ihre Stillegung bei
einer inflatorischen Liicke ausschlieBlich den Zweck hat, die gesamte effektive
monetire Nachfrage auf einer Hohe zu halten, die bewirkt, daB sie dem jeweils
kurzfristig verfiigbaren Angebot zu den gegebenen Preisen entspricht, sei nicht
einzusehen, weshalb daraus in zukiinftigen Perioden noch wirksame Forderungen
und Verpflichtungen entstehen sollen, die mit dieser Aufgabe gar nichts zu tun
haben und die Haushaltsfiihrung des Staates bzw. die Geld- und Kreditpolitik der
Notenbank hochstens erschweren. Konsequenterweise verlangt W. Albers — in dia-
metralem Gegensatz zu den klassischen Auffassungen — daf} der Staat, wenn er sich
solcherart ,,verschuldet®, er dies ausschlieB3lich bei der Notenbank tun sollte, damit
der erstrebte Liquiditits- und Nachfrageeffekt in der gewiinschten Richtung und
Hohe eintritt.

Albers rdumt selbst ein, dall es bei diesem Verfahren ,.einige Probleme* gibt.
Die Beseitigung einer Riickzahlungsverpflichtung fiir die von der Notenbank dem
Staat zur Verfiigung gestellte Liquiditdt erhdht den Anreiz, auf dieses bequeme

20 W Albers (1961), . a. 0., S. 25 fF.
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Finanzierungsmittel zuriickzugreifen, auch wenn eine solche Maflnahme konjunk-
turell nicht erwiinscht ist. Schon bisher hat vielfach bei der Legislative und Exe-
kutive — besonders wenn die Regierung schwach war — die Neigung bestanden,
Einnahmen durch die Aufnahme von Schulden zu beschaffen, weil diese Finan-
zierungsart der Ausgaben im Verhéltnis zu unpopulidren Steuererhdhungen den
Weg des geringsten Widerstandes darstellt. Das an sich in der Regel nicht befrie-
digend geloste Verhiltnis zwischen Staat und Notenbank wird dadurch zusétzlich
belastet.

Er hilt aber, bei aller Anerkennung der bisher mit dem Vertrauen auf die Noten-
bank in der BRD gemachten guten Erfahrungen, die Bundesbank ,,nicht fiir unfehl-
bar” und stellt — wie alle, die diese Finanzierung vorschlagen (sehr deutlich z. B.
E. Nowotny) — die Unabhéngigkeit der Notenbank in Frage: In gewissem Sinne sei
sie sogar Partei. Wenn die Aufrechterhaltung des inneren und dufleren Geldwertes
mit anderen Zielen kollidiert, wird sie geneigt sein, ihr immer eine Prioritit ein-
zurdumen, auch wenn die gesamtwirtschaftlichen Nachteile die Vorteile tiberwie-
gen. Wenn die parlamentarischen Instanzen {iberhaupt keinen Einflu3 auf die Kon-
junkturpolitik haben, wiirde diese Entmiindigung auf lange Sicht dem demokrati-
schen Gedanken nicht forderlich sein. Eine Regelung, die der Notenbank die aus-
schlieBliche Entscheidung iiber die Zufiihrung oder Abfiihrung von Liquiditit
beim Staat iibertragen wiirde, konne demnach nicht befriedigen. Albers glaubt —
wie auch z. B. E. Nowotny — dal} technische und institutionelle Mafnahmen (z. B.
rechtliche Verankerung der ausschlielich konjunkturpolitischen Zielsetzungen,
wissenschaftliches Schiedsgericht u. 4.) einem Miflbrauch ausreichend entgegen-
wirken wiirden. Er betrachtet die Nachteile (Inflationsgefahr) fiir geringer als ihre
Vorteile (Erleichterung einer konjunkturbewuflten Finanzpolitik). Es miifiten die
deutsche Bundesverfassung (Art. 110, Abs. 2 — jahrlicher Haushaltsausgleich, und
Art. 115 — grundsétzliche Beschrankung der Kreditfinanzierung auf die Investitio-
nen) sowie das Bundesbankgesetz gedndert werden. Albers hélt es aber selbst fiir
zweifelhaft, dal das Verantwortungsbewuftsein und sogar die erforderlichen
Kenntnisse in den entscheidenden Gremien nach den vorausgegangenen Erfahrun-
gen in der BRD schon in ausreichendem Ausmal vorhanden sind. Ein Verzicht auf
dieses Instrument wire seines Erachtens ein Verzicht {iberhaupt, die Finanzpolitik
zur Konjunkturstabilisierung einzusetzen. Die Geld- und Kreditpolitik wére ohne
solche Unterstiitzung tiberfordert.

Angesichts der hohen Staatsverschuldung, der mit der Verzinsung und Tilgung
verbundenen budgetiren Probleme wird heute neuerdings die Frage aufgeworfen,
ob denn nicht die Staatsverschuldung, die im Interesse der Stabilisierung der mo-
netdren Nachfrage eingegangen wird, nicht nur durch die Zentralbank finanziert
werden, sondern dieser Kredit sogar zinsenfrei und ohne Riickzahlungsverpflich-
tung gewihrt werden soll.

In der Bundesrepublik Deutschland hat kiirzlich der wissenschaftliche Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen in seinem Gutachten zur Schuldenstruktur-
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politik des Staates vom 28. 9. 1978 diese Frage als diskussionswert angeschnitten.
In Osterreich wird dieser Weg seit geraumer Zeit von E. Nowotny”' mit Nachdruck
vertreten und von der Publizistik der Osterreichischen Arbeiterkammern un-
terstiitzt. Nowotny geht {iber die bisher genannten Vorschldge noch weit hinaus und
verlangt auch die Finanzierung einer staatlichen Kompensation einer seiner Mei-
nung nach langfristig drohenden Unterauslastung der Kapazititen®.

Selbst wenn die Erwartungen gerechtfertigt wiren, die an das deficit spending
der o6ffentlichen Hand gekniipft worden sind, wire den wihrungspolitischen Auf-
gaben der Notenbank ein schlechter Dienst erwiesen, wollte man die Entscheidung
iiber die zuldssige Geldmengenexpansion der an der Budgetfinanzierung inter-
essierten Regierung iibertragen, sowohl was die Motivation wie auch was Ausmaf
und Zeitwahl betrifft. Eine direkte und zinsenfreie Notenbankfinanzierung wiirde
auch die bislang politisch wirkungsvollsten Hindernisse gegen eine iiberbordende
Staatsverschuldung beseitigen, sowohl die mit der Verzinsung verbundene laufende
Budgetbelastung sowie die in Verbindung damit stehenden unerwiinschten Vertei-
lungsfolgen.

Spétestens seit der Rezession der mittleren siebziger Jahre aber sind die Méngel
der Konzeption der antizyklischen globalen Nachfragesteuerung offen zutage ge-
treten. Dieses Konzept der ,,Machbarkeit von Konjunktur und Wachstum durch
eine kompensatorische Ausgabenwirtschaft des Staates mittels Grob- und Fein-
steuerung hat sich in der politisch-6konomischen Realitét als Illusion erwiesen.
Weder kann sie auf Dauer die erhofften Auswirkungen auf die Beschéftigung brin-
gen, noch ist in Diagnose und Prognose — selbst bei noch so erfolgreicher Vervoll-
kommnung — die Pridzision mdglich, die ein so brisantes Instrument wie die Bank-
notenpresse ungefahrlich handhabbar machen wiirde. Die befa3ten Gremien wéren
mit der ihnen zugedachten Aufgabe heillos tiberfordert: Nach welchen Kriterien
sollten sie sich heute orientieren**? Die Alternativen zur kompensatorischen Nach-
fragesteuerung, wie Verstetigung der Wirtschafts- und Finanzpolitik oder der ange-
botseitigen Konjunktursteuerung oder der unmittelbaren Investitionsanreize, sind
nicht mit einem solchen uferlosen Finanzbedarf verbunden, um sich an den Gren-

21 E. Nowotny, Wirtschaftliche Krisenerscheinungen und offentlicher Sektor, in: Mark-
mann/ Simmert (Hrsg.), Krise der Wirtschaftspolitik, K6ln 1978. Dr. Ewald Nowotny ist Pro-
fessor fiir Finanzwissenschaft an der Wirtschaftsuniversitit in Linz und Abgeordneter zum
6sterreichischen Nationalrat.

22 Siehe Diskussion dieser Vorschldge in den Wirtschaftspolitischen Bléttern: W Schmitz,
Deficit spending ohne Finanzkrise — durch die Nationalbank? in: Wirtschaftspolitische Blét-
ter 2/1979; E. Nowotny, Deficit spending ohne Finanzkrise — eine Erwiderung, in: Wirt-
schaftspolitische Blatter 3/1979; W Schmitz, Deficit spending ohne Finanzkrise? — Eine Re-
plik, in: Wirtschaftspolitische Blatter 4/1979.

23 Hier fehlt der Raum, um im einzelnen darzustellen, warum die Méngel der antizykli-
schen Konjunkturpolitik nicht entscheidend behoben werden konnen, sondern im System
selbst liegen. Siehe dazu W Schmitz, Die antizyklische Konjunkturpolitik — eine Illusion?
Grenzen der ,,Machbarkeit” durch Globalsteuerung, Frankfurt a. M. 1976. Teilweise wieder
abgedruckt im vorliegenden Band S. 109 — 146.
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zen der Staatsverschuldung stoflen zu miissen. Die verfligbare Liquiditdt ist nur
sehr am Rande ein Faktor der Konjunkturbelebung.

Welche Schleusen wihrungspolitischer Disziplin mit der Offnung eines solchen
Weges fallen wiirden, zeigt der Vorschlag von E. Nowotny, der angesichts der Ver-
langsamung der Wachstumsraten auf diese Weise sogar strukturelle Budgetdefizite
auf langere Sicht finanzieren will, ohne Riicksicht offenbar darauf, was von staatli-
chen Strukturprognosen und -konzepten zu erwarten ist. Ist aufgrund einer massi-
ven Kreditfinanzierung der Nachfragesteuerung des Staates eine Erstarrung der
gegebenen und offenbar tiberholten Struktur zu erwarten, dann ist eine staatliche
Strukturpolitik, die bestimmte Strukturen im Auge hat, der sichere Weg zu einer
,falschen Struktur und damit zu einer Ressourcenfehlallokation und Ursache neu-
er Instabilititen.

Stefan Ziffzer, der selbst auch nicht abgeneigt ist, in der Staatsverschuldung bei
der Notenbank einige ihm wichtig erscheinende Vorteile zu sehen, kommt in Erwi-
gung aller Umstinde restiimierend dann doch zum Schluf3: ,,Wenn durch die Auf-
sicht iiber die Kreditvergabe an den Staat der Einflu8 der Bundesbank noch erwei-
tert wird, sind in verstdrktem Mafle Versuche zu fiirchten, den politischen Einfluf3
des Parlaments und der Regierung auf die Notenbank zu erhdhen.” Es erscheint
ihm daher politisch ratsam, den Staat bei Schuldentransaktionen in erster Linie auf
die Geld- und Kapitalmirkte zu verweisen und eine Kreditaufnahme bei der Noten-
bank in einem eng begrenzten Rahmen zu halten*.

Die direkte Finanzierung der offentlichen Hand durch die Zentralbank, die die
Geldpolitik u. U. der Notenbank génzlich entziehen konnte, ist daher in vielen
Staaten aus guten Griinden gesetzlich beschrénkt, in Einzelfdllen sogar auf die Ge-
wihrung von Kassenkrediten zur Uberbriickung voriibergehender Liquiditits-
schwichen der Staatskasse, wie z. B. in der Bundesrepublik Deutschland (§ 20
BBankG) und in Osterreich (§ 41 Nationalbankgesetz). In Frankreich und Belgien
wenigstens aufgrund einer Vereinbarung zwischen dem Finanzminister und der
Notenbank. Mit zunehmender Staatsverschuldung mehren sich auch die Vorschla-
ge, diesen Schutz der Geldpolitik der Notenbank auch verfassungsrechtlich abzusi-
chern. Bei den heutigen Regelungen bediirfte es meist nicht einmal einer Anderung
gesetzlicher Bestimmungen, sondern lediglich eines legislativen Aktes, der nach
dem Grundsatz lex posterior derogat legi priori diesen Schutz —und sei es auch nur
fiir einen Einzelfall — entziehen wiirde.

b) Auslandsverschuldung bei festen Wechselkursen

Nimmt die 6ffentliche Hand (Bund, Lander, Gemeinden, Sondergesellschaften
im Eigentum der Gebietskdrperschaften usw.) einen Teil ihrer Neuverschuldung

24 St. Ziffzer, Grenzen der Staatsverschuldung, in: Zeitschrift fiir das gesamte Kreditwesen,
11. Heft 1980, S. 502.

11 Pichler/Schmitz
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im Ausland vor, so ist damit eine Erhhung der im Inland zirkulierenden Geldmen-
ge verbunden, da der Staat seine Verpflichtungen — von wenigen Ausnahmefillen
abgesehen (z. B. Tilgung und Verzinsung von Auslandsschulden, Beitrige zu inter-
nationalen Organisationen, importiertes Riistungsmaterial usw.) — in heimischer
Wihrung erfiillen muf8. Angesichts der Groenordnung, wie sie heute vor allem
dann mit der Finanzierung aus dem Ausland nicht selten verbunden ist, wenn mit
der Auslandsverschuldung gleichzeitig die Wéhrungsreserven zur Aufrechter-
haltung der internationalen Zahlungsfihigkeit aufgefiillt werden sollen (in Oster-
reich im Jahre 1977 iiber S 13 Mrd. bei 1 Prozentpunkt Mindestreserven = rd.
S 6 Mrd.!)*, ist eine Korrektur dieser Geldmengenvermehrung oft gar nicht
moglich. Wenn der Finanzminister noch dazu aus schuldenpolitischen Griinden an
einem bestimmten Wechselkurs gegeniiber einer Wahrung interessiert ist, in der er
sich in bedeutendem AusmaB verschuldet hat (z. B. Osterreich in D-Mark), so kann
eine solche Wechselkurspolitik die Notenbank zu einer Interventionstitigkeit zwin-
gen, die die Geldmenge (nach welcher Richtung immer) sehr wesentlich beein-
fluBt. Was die Bundesrepublik Deutschland wie auch Osterreich und die Schweiz
betrifft, ist die Wechselkurspolitik nur teilweise eine Frage der Zustindigkeit der
Zentralbanken; die Interventionspflicht im Rahmen des Europdischen Wahrungs-
systems liegt sicherlich nicht im Kompetenzbereich der Bundesbank. Der durch
die erhohte Staatsverschuldung induzierte Kapitalimport und seine Folgen fiir den
heimischen Geldumlauf liegt daher aulerhalb der Ingerenz der Notenbank.

Nach wie vor wird ein groBer Teil der Auslandstransaktionen in festen Wechsel-
kursen abgewickelt. Der Président der Deutschen Bundesbank, Dr. Emminger, hat
einmal geschatzt, dal rund die Hilfte des Welthandels zu fixen Kursen abgewik-
kelt wird. Fiir die Mitglieder der Europdischen Gemeinschaft und die mit diesen
wihrungspolitisch kooperierenden Lénder hat das Europdische Wahrungssystem
das Regime in Richtung fester Kurse noch verschirft.

¢) Kurzfristige Verschuldung mit near-money

Kurzfristige Staatsschuldentitel konnen jederzeit in Zentralbankgeld umgewan-
delt werden und sind daher fiir den Kreditapparat so gut wie Geld. Das Lombard-,
Pensions- und Offenmarktgeschift braucht eskontfdhige Papiere. Es liegt auf der
Hand, daB eine reichliche Versorgung mit Staatspapieren die Kreditinstitute leich-
ter in die Lage versetzt, von dieser Zentralbankgeldschopfung Gebrauch zu ma-
chen. Dies gilt insbesondere fiir die Verhiltnisse auf dem amerikanischen Markt,
wo die kurzfristigen Schuldtitel der 6ffentlichen Hand nahezu die einzige Quelle
eskontfiahigen Materials sind.

25 In Osterreich wird die geldpolitische Wirkung einer massiven Auslandsverschuldung
dadurch zeitlich abgebremst, daf nicht sofort bendtigte Erlose aus Kreditoperationen im Aus-
land vom Bund bei der Notenbank gehalten werden. Damit wird es dieser leichter gemacht,
sich auf diesen Geldzustrom einzustellen.
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Die Zentralbank kann sich gegen eine Aufblihung der Geldmenge als Folge ei-
ner hohen Staatsverschuldung vielleicht noch damit wehren, daf sie diese Geschaf-
te nicht unbegrenzt titigt bzw. etwaige Kontingente von vornherein beschrinkt. Ist
mit der Emission dieser Titel eine Ankaufspflicht der Notenbank verbunden, fallt
diese Moglichkeit zwar nicht weg, sie geht jedoch zulasten des nichtstaatlichen
Sektors und beriihrt damit das mit dem crowding out verbundene Dilemma.

Ein besonderer Fall der Ankaufspflicht liegt in einer Verpflichtung der Zentral-
bank zur Kurspflege der Staatspapiere. Eine solche Tétigkeit, wie sie im Rahmen
einer Funktion der Zentralbank als financial agent des Staates vorgesehen sein
kann, steht in bestimmten Situationen dem wihrungspolitischen Auftrag der No-
tenbank entgegen. Das Oesterreichische Nationalbank-Gesetz schliet daher bei
allen Tatigkeiten der Bank solche aus, die mit einer Darlehens- oder Kreditgewah-
rung an den Bund verbunden sind (§ 42 Abs. 1). Im Zeichen der durch laufende
Inflationstendenzen notwendigen Prioritéit der Geldwertstabilisierung haben unab-
hingige Zentralbanken wahrungspolitisch bedeutender Lander (z. B. USA, BRD)
in zunehmendem MaBe die Kurspflege zugunsten der Geldmengenkontrolle
zuriickgestellt.

Aber auch regierungsabhingige Notenbanken, wie die Bank of England, miissen
in dieser Frage nicht ganz unbeweglich sein. Die Bank of England interveniert
grundsétzlich mittels einer hochentwickelten Offenmarktpolitik im Auftrag der
Regierung am Markt fiir Schatzwechsel, am Markt fiir 6ffentliche Anleihen und
damit dem Kapitalmarkt sowie am Devisenmarkt. In den letzten Jahren hat sich
eine Verschiebung des Schwergewichts der Ziele in der Marktpolitik der Bank er-
geben. Stand bislang die Kurspflege im Vordergrund, so scheint die Bank heute
eher bereit zu sein, wegen der Durchsetzung eines hohen Zinsniveaus und der Re-
duzierung der Geldschdpfung einen Kursverfall bei den 6ffentlichen Anleihen, den

,.gilt edged papers®, in Kauf zu nehmen?®.

Kurzfristige Staatsschuldentitel haben auch ohne Ankaufspflicht durch die Zen-
tralbank um so mehr near-money-Charakter, je frither sie fillig sind.

Ein Problem der Offenmarktpolitik liegt in der damit mdglicherweise verbunde-
nen ldngerfristigen Geldschdpfung. Um eine solche zu vermeiden, verfolgt die Oe-
sterreichische Nationalbank seit langem die Praxis, den Ankauf von Wertpapieren
grundsitzlich auf solche zu beschrdnken, deren Restlaufzeit 18 Monate nicht iiber-
schreitet. Nach deren Ablauf fliet daher die damit geschopfte Liquiditit auto-
matisch relativ rasch wieder zur Notenbank zuriick.

Aus dhnlichen Erwédgungen hat die Deutsche Bundesbank mit einem Grundsatz-
beschlufl vom 31. Mai 1979 ein neues kreditpolitisches Instrument geschaffen: das
Wertpapier-Pensionsgeschéft als neue Variante in der Offenmarktpolitik. Dieser
GrundsatzbeschluB} sieht vor, da3 die Bundesbank kiinftig, wenn erforderlich, im
Rahmen ihrer Offenmarktpolitik von Kreditinstituten, die zum Rediskont zugelas-

26 K. Griin, Finanzplatz London, Frankfurt a. M. 1974, S. 125.

11*
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sen sind, lombardfahige festverzinsliche Wertpapiere und Kassenobligationen unter
der Bedingung ankauft, da die Verkdufer die Papiere gleichzeitig per Termin
zuriickkaufen. Der Preis fiir diese Wertpapier-Pensionsgeschifte liegt zwischen
dem Diskont- und dem Lombardsatz. Damit sollte einem Einwand Rechnung ge-
tragen werden, der gerade im Zusammenhang mit dem in dieser Studie behandel-
ten Problem von Bedeutung ist: Es wurde gegen die iiberkommene Praxis einge-
wendet, daB3 bei der bisherigen Offenmarktpolitik mit Staatspapieren eine Moneta-

risierung der Staatsschuld nicht auszuschlieBen sei®’.

Eine Schranke gegen eine Geldmengenexpansion zur Unzeit ist jedenfalls die
Bestimmung, dall Offenmarktgeschéfte im Ermessen der Zentralbank liegen und
nur aus wahrungspolitischen Griinden, d. h. nicht zur Staatsfinanzierung, einge-
setzt werden diirfen (§ 54 Oesterreichisches Nationalbank-Gesetz; § 21 Deutsches
Bundesbankgesetz). Trotz der Eindeutigkeit der gesetzlichen Bestimmungen haben
sich Finanzministerium und Notenbank in Osterreich einmal dariiber hinwegge-
setzt. Am 19. April 1978 hat sich die Nationalbank dem Finanzministerium ge-
geniiber verpflichtet, vom ERP-Fonds emittierte Papiere — neben solchen von der
Industrie-Kredit-AG — im Gesamtvolumen von S 2 Mrd. innerhalb der folgenden
10 Jahre ohne Riicksicht auf die dann bestehende wéhrungspolitische Lage und —
entgegen ihrer bisherigen Praxis — ohne Riicksicht auf die dann noch offenen Lauf-
zeiten aufzunehmen, wobei mit groBer Wahrscheinlichkeit anzunehmen ist, da3 die
Banken wihrend der Zeit schwacher Kreditnachfrage diese Papiere selbst halten
und sie gerade dann prisentieren werden, wenn die Notenbank restriktiv werden
sollte. Der in Frage kommenden GréBenordnung nach wird diese Operation viel-
leicht keine so groBe Rolle spielen. Im Vergleich dazu aber macht ein halber Pro-
zentpunkt Mindestreserven derzeit in Osterreich immerhin rd. S 3 Mrd. aus, die
notenbankpolitisch nicht leicht zu bewegen sind. Jedenfalls aber zeigt dieser wie
auch andere Einzelfille, wie groB die Versuchung der Regierung immer wieder ist,
sich selbst bei eindeutigen gesetzlichen Schranken bei der Notenbank zu finanzie-
ren.

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob nicht die bloe Eskontfahig-
keit von Staatsschuldentiteln geldpolitisch ungiinstiger ist als eine direkte Finan-
zierung durch die Notenbank. Dadurch, daB8 diese Papiere naheliegenderweise ge-
rade dann zur Zentralbank flieen, wenn diese eine restriktive Politik verfolgt, ver-
langert sich der Bremsweg u. U. sehr betrdchtlich. Andererseits ermdglicht die blo-
Be Eskontfdhigkeit eine Staatsfinanzierung, die nicht notwendigerweise mit einer
unmittelbaren zusitzlichen Geldschépfung verbunden ist.

27 GrundsatzbeschluB3 der Bundesbank — Renaissance der Liquiditatspolitik, Wirtschafts-
dienst der Berliner Handels- und Frankfurter Bank, Frankfurt am Main, vom 9. 6. 1979
(Deutsche Bundesbank / Ausziige aus Presseartikeln vom 15. 6. 1979, Nr. 40).
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d) Auswirkungen auf die aktivseitige Kreditkontrolle

Aufgrund der eigenartigen Konstruktion eines in der Osterreichischen Stabilisie-
rungspolitik sehr wichtigen Instruments hat die Ausdehnung der Staatsschuld auch
noch folgende Wirkung auf die Effizienz der Geld- und Kreditpolitik der Oester-
reichischen Nationalbank, die sich eine besonders rasche und durchschlagende
Wirkung vom Instrument der aktivseitigen Kreditkontrolle erwartet. Diese besteht
in einer Vereinbarung mit dem Kreditapparat, die Summe von taxativ aufgezidhlten
Formen der Kreditgewéhrung iiber einen bestimmten Prozentsatz hinaus (z. B. mo-
natlich 1 %) des Volumens an einem bestimmten Stichtag nicht auszudehnen. Als
Sanktionierung von VerstdBen gegen diese Vereinbarung hat die Notenbank die
Verweigerung der Refinanzierung des betreffenden Instituts bei ihr angekiindigt.
Eine kurzfristige Einfiihrung dieses sehr massiven Markteingriffes ist auch im neu-
en Kreditwesengesetz des Jahres 1979 vorgesehen. In der Liste jener Kreditgewéah-
rungen, deren Expansion damit beschrinkt werden soll, fehlen jedoch viele der
Finanzierung der Staatsschuld, vor allem der Bundesschuld, dienende Titel. Jede
Ausdehnung der Staatsschuld mit Hilfe solcher Kreditinstrumente schmailert also
die Wirkung der aktivseitigen Kontrolle. Diese Konstruktion des ,,Limes* ist damit
nicht nur eine Aufforderung der Nationalbank zu einer Bevorzugung der staatli-
chen Kreditnachfrage auf Bund- und Lénderebene gegeniiber der Finanzierung der
Privaten und Gemeinden, sondern auch der Verzicht auf die alleinige Wirksam-
keitsbestimmung eines an sich ohnedies dubiosen Instruments.

e) Auswirkung von Lieferantenkrediten an den Staat

Besondere Liquidititsprobleme werfen die sogenannten ,, Verwaltungsschulden “
nach der osterreichischen Terminologie auf. Nach dem deutschen Finanzrecht wer-
den unter ,,Verwaltungsschulden® zur Unterscheidung von Finanzschulden solche
Kreditoperationen verstanden, die der Erhaltung der Liquiditit der Staatskassen
wihrend des Haushaltsjahres (Kassenkredite, Kassenstiarkerkredite, Betriebsmittel-
kredite) dienen. Sie werden oft auch als ,,schwebend bezeichnet, da ihre endgiilti-
ge Hohe u. U. erst zum Ende des Finanzjahres feststellbar ist.

In Osterreich werden unter ,,Verwaltungsschulden* ganz andere Kreditoperatio-
nen verstanden, die infolge ihres Volumens fiir die Budgetfinanzierung nicht unbe-
trichtliche Bedeutung gewonnen haben®®.

28 Der Anteil der Verwaltungsschulden im Verhéltnis zum Anteil der Finanzschulden an
der gesamten Bundesschuld betrug im Jahre 1968 32,6 v. H. und fiel zum Jahresende 1977
infolge des rascheren Anstiegs der Finanzschuld auf 24,9 v. H. zuriick. Die félligen Verwal-
tungsschulden (Zahlungs- und Anweisungsriickstinde) betrugen in den Jahren 1973, 74, 75,
76 und 77 7.2, 9.8, 7.8, 4.7 und 4.8 Mrd. Schilling verglichen mit durch Finanzschulden ge-
deckten Budgetdefiziten von 12.3, 18.5, 37.1, 44 und 41.9 Mrd. Schilling. Als erster hat J.
Taus (erst 1966) auf die Bedeutung der Verwaltungsschulden fiir eine verniinftige Schulden-
politik aufmerksam gemacht (Staatsschuldenpolitik, in: Untersuchungen iiber Zentralproble-
me der Osterreichischen Bundesfinanzen, Gesamtleitung W. Weber, Wien 1966).
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In der in Osterreich {iblichen Terminologie unterscheidet sich die Verwaltungs-
schuld von der Finanzschuld dadurch, daf sie nicht vom Finanzminister gegeniiber
einem Kreditinstitut eingegangen wird und daher in dem vom Parlament geneh-
migten Kreditrahmen nicht untergebracht werden muf}, sondern die Inanspruch-
nahme eines (meist unfreiwilligen) Lieferantenkredites bedeutet, auf dessen Um-
fang weder Finanzminister noch Parlament unmittelbar EinfluB haben. Die Verwal-
tungsschuld wird vom (Osterreichischen) Rechnungshof folgendermaBlen be-
griindet: Der wirtschaftliche Ablauf der Haushaltsfiihrung bringt es mit sich, daf3
bei eingelangten Rechnungen {iber vom Bund in Anspruch genommene Lieferun-
gen und Leistungen nicht immer unverziiglich noch im Ablauf des Finanzjahres
und des anschlieBenden Auslauf-Zeitraums (der dem Finanzjahr folgende Monat
Janner) die Rechtsgiiltigkeit und die ziffernméBige Richtigkeit festgestellt werden
kann und auf diese Weise offene, fallige Schulden entstehen.

Fiir GroBbritannien jedenfalls scheint der Nachweis erbracht worden zu sein®,
daB der Lieferantenkredit bei restriktiven geldpolitischen Mafinahmen die Tendenz
hat zuzunehmen, so dal die damit beabsichtigte Liquidititseinschrinkung durch
eine gleichzeitige Liquidititsausweitung iiber vermehrte Lieferantenkredite teil-
weise gestort wird. Fiir die BRD vertritt E. Diirr*® die Meinung, daB Lieferanten-
kredite die Wirksamkeit einer restriktiven Geldpolitik verzogern. Auch wenn diese
Praxis im Verhalten der grofen Aktiengesellschaften in der Bundesrepublik
Deutschland offenbar nicht bestitigt wird®', ist dies im Falle der Erzwingung eines
Lieferantenkredits angesichts der erreichten Grofenordnung der (6sterreichischen)
Verwaltungsschuld nicht auszuschlieBen. Dieser Lieferantenkredit, der statt der
Unterbringung dieser Verpflichtung im gegebenen Rahmen der Finanzschuld den
Staatslieferanten aufgebiirdet wird, vergroflert entweder das Kreditvolumen des
nichtstaatlichen Sektors oder verdringt dort andere nichtstaatliche Kreditnehmer.
Wenn sich daraus auch nicht unbedingt unmittelbar eine Verdnderung der Zentral-
bankgeldmenge ergeben muB, so ist eine solche Wirkung jedenfalls nicht aus-
zuschlieBen. In Osterreich ist das einmal sehr deutlich der Fall gewesen, als im
Dezember 1974 dem Finanzminister weder der Kreditrahmen noch die liquiden
Mittel zur Verfiigung standen, féllige Rechnungen fiir Leistungen an den Bund im
Gesamtbetrag von S 2 Mrd. zu bezahlen. Unter der Drohung, daf3 die Weihnachts-
gelder nicht ausbezahlt werden kdnnten, hat das Finanzministerium mit der Noten-
bank eine Vereinbarung getroffen, derzufolge die Nationalbank durch Refinanzie-
rung iiber die dsterreichische Postsparkasse eine Privatbank in die Lage versetzte,
die dieser zedierten Forderungen zu begleichen. Dem Vorwurf des Rechnungs-
hofes”, der Finanzminister hitte damit den ihm vom Parlament gesetzten Kredit-
rahmen tberschritten, ist die Regierungspartei mit der parlamentarischen Mehr-

29 K. Wieners, Geldpolitik und Wirtschaftswachstum, Freiburg 1969, unter Berufung auf
Brechling und Lipsey und den Radcliffe-Report.

30 E. Diirr, Probleme der Konjunkturpolitik, Freiburg 1968, S. 158.
31V Timmermann, Lieferantenkredit und Geldpolitik, Berlin 1971, S. 113 f.
32 Tétigkeitsbericht des Rechnungshofes, Verwaltungsjahr 1974.
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heitsentschlieung entgegengetreten, daf3 es sich bei diesem Vorgang um eine Ver-
waltungsschuld handelte. An der damit verbundenen Kreditausweitung und an der
nationalbankgesetzwidrigen Vorgangsweise hat sich damit jedoch nichts geéindert.

) Verinderung der Schuldenstruktur

Auch eine bloBe Verdnderung der Schuldenstruktur bei gleichbleibendem Volu-
men der Staatsverschuldung kann fiir die Geldpol