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EUGEN HUGENTOBLER

Finanzpolitische Kursbestimmung

Nach dem 12. Juni

Der 12. Juni, Tag der Verwerfung des Finanzpakets, ist von den Verant-
wortlichen in der Politik erstaunlich leicht verschmerzt worden. Die Nieder-
lage wurde fast so schicksalergeben zur Kenntnis genommen, als ob ein
anderes Ergebnis iiberhaupt nicht zu erwarten gewesen wire. Dies trotz
den vorausgegangenen vereinten Anstrengungen der Regierungskoalition zur
Erarbeitung des Kompromisses, dessen Annahme denn auch nachdriicklich
empfohlen wurde. Sind solche Kompromisse nicht mehr glaubwiirdig, oder
sind Abstimmungsniederlagen zur Routine geworden? Etwas mehr Tief-
gang bei der Beurteilung des negativen Ereignisses widre wiinschbar ge-
wesen und ist es noch immer; denn der Trost, dass Finanzvorlagen
traditionsgemaiss erst im zweiten Anlauf die Gnade des Souverédns finden,
ist zu unsicher, um entscheidend weiterzuhelfen. |

Tatsdchlich lag die Niederlage in der Luft, weil das Finanzpaket als
Ganzes und die Finanzgesinnung, der es entsprang, der heutigen wirt-
schaftlichen Umbruchsituation und deren strukturellen Folgen fiir die 6ffent-
liche Hand nur unzulianglich Rechnung trugen. Die Notwendigkeit der
finanzpolitischen Redimensionierung und Konsolidierung nach der Euphorie
der Hochkonjunktur ist als politisches Fiihrungsziel zu undeutlich in Er-
scheinung getreten. Der bewusst oder in Verkennung der Lage erfolgte
Versuch, weiterhin nach den Spielregeln der vergangenen Wachstumsphase
iiber die Runden zu kommen, war zum Scheitern verurteilt. Die dem Bun-
desrat abgerungenen, zum Teil zufilligen Ausgabenkorrekturen haben offen-
sichtlich beim Souverdn das ndétige Vertrauen nicht schaffen kénnen. Das
fiihrte dazu, dass auch der Schwerpunkt der Vorlage, die Mehrwertsteuer,
in den Strudel der Neinwelle gerissen wurde.

Ein Riickschlag

Kann der Verwerfung des Finanzpakets als Spardemonstration des Sou-
verins eine gute Seite abgewonnen werden, so bedeutet die damit verbundene
Ablehnung der Mehrwertsteuer einen Riickschlag auf dem Weg zu einem
zeitgemissen, dem schweizerischen Industriestaat angemessenen Steuer-
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system. Der Ubergang zu dem in Westeuropa fast durchwegs praktizierten
Mehrwertsteuersystem wire fiir die Schweiz langst fallig gewesen, fiskalisch
gerechtfertigt zum Ausgleich der durch die europiische Integrationsent-
wicklung entstandenen Zollausfille, systemmassig, um der schweizerischen
Exportwirtschaft jene Wettbewerbsbedingungen zu verschaffen, die die aus-
landische Konkurrenz hat. Im Riickblick auf die Geschichte der Mehrwert-
steuer mutet es geradezu tragisch an, dass in der Zeit der Hochkonjunktur,
da diese Steuer konjunktur- und steuerpolitisch leichter zu verkraften ge-
wesen wire, wegen der Widerstinde des sozialdemokratischen und gewerk-
schaftlichen Lagers der politische Mut zum Systemwechsel fehlte und dass
die neue Steuer nun der Rezession, vor allem aber der ihr nicht konformen
Finanzpolitik zum Opfer fallen musste. Der zur Beschaffung mdéglichst
hoher Einnahmen durchgesetzte Mehrwertsteuersatz von 10 Prozent liess sich
aus konjunktur- und finanzpolitischen Griinden nur schwer vertreten.

Das bedauerliche Schicksal der Mehrwertsteuer bringt die Diskrepanz
zum Ausdruck, die in unserem Lande zwischen praktizierter und sachlich
anstrebbarer Finanzpolitik besteht. Ein durch politische Zwéinge und Vor-
urteile bestimmtes Konkordanzstreben erschwert oder verhindert sehr oft
wirtschaftsgerechte Losungen. So haben am 12. Juni iiberholte Zielvorstel-
lungen, die das Vertrauen des Volkes nicht mehr zu finden vermochten,
eine wirtschaftskonforme, im Landesinteresse liegende steuerpolitische Sy-
steménderung verunmdglicht. Sozialpolitische Versprechungen und zum Teil
betriachtliche direkte Steuerentlastungen haben ebensowenig verfangen wie
Drohungen mit weiterem Subventionsabbau und Leistungskiirzungen gegen-
iiber den Kantonen. Volk und Sténde liessen ihre spezifischen Interessen,
auf die die behordliche Politik allzu betont ausgerichtet wurde, in den Hin-
tergrund treten. Dem Sparzwang wurde der Vorrang vor einer massiven zu-
sdtzlichen Mittelbeschaffung eingerdumt, was darauf hindeutet, dass ein ge-
sundes Konsolidierungsdenken im Volk stiarker verankert ist, als die Poli-
tiker es bisher wahrhaben wollten.

Schwieriger Neuanfang

Fiir den Neuanfang darf diese Erkenntnis nicht unterschiatzt werden. Dem
Konsolidierungsaspekt muss zentrale Bedeutung eingerdumt werden, auch
wenn zuzugestehen ist, dass Sparen um jeden Preis in der Haushaltpolitik
der offentlichen Hand nicht unter allen Umstinden ein sinnvolles Rezept
ist. Ein Professoren-Panel hat diesen Problemkreis unliangst wissenschaftlich
ausgeleuchtet, ohne freilich der Politik eine praktikable Hilfestellung zu
vermitteln. Kurzfristig diirfte eher zuséitzliche Verwirrung eingetreten sein,
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weil die Gefahr besteht, dass wissenschaftlich und theoretisch richtige Er-
kenntnisse zur Begriindung fragwiirdiger Interessenstandpunkte missbraucht
werden. Die Situation, fiir welche vorerst einmal kurz- und mittelfristig an-
gemessene Haushalt- und Steuermassnahmen zu konzipieren sind, erweist
sich als derart komplex, dass wissenschaftliche Ratschlige nur sehr be-
dingt wegweisend sein konnen. Das Grundiibel ist, dass wahrend der Hoch-
konjunktur der Ausgabenexpansion allzu freier Lauf gelassen, die Konsum-
besteuerung nicht ausgebaut und in den letzten Jahren die Schuldenlast
unverantwortlich verstarkt wurde. Es hat zur Folge, dass heute, unter um-
gekehrten konjunkturellen Vorzeichen, wiederum nicht antizyklisch vorge-
gangen werden kann, wenn die Siinden der Vergangenheit nicht noch akzen-
tuiert werden sollen durch hohere Defizite, gréssere Verschuldung und neuen
inflationdren Auftrieb. In diesem Dilemma muss grundsétzlich Konsumauf-
wand zugunsten von Ausgaben mit Investitionscharakter beschrankt werden.

Entsprechend der prekdren Ausgangslage wird der neu einzuschlagende
Weg zu einer ungewissen Gratwanderung. Es liegen, realistisch betrachtet,
kaum Anzeichen fiir einen hoffnungsvollen Aufbruch zu neuen Ufern der
schweizerischen Finanzpolitik vor. Auch wenn die vom Bundesrat nach
dem Debakel des 12. Juni rasch entwickelte Vorstellung einer dreistufigen
Strategie auf den ersten Blick einiges fiir sich zu haben scheint, so handelt
es sich vorerst um nichts anderes als einen Wunschrahmen; viele Fragen
bleiben offen. Eine klarere Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen,
die neuerdings als Voraussetzung und Bestandteil einer langerfristigen Fi-
nanzordnung nach 1982 in Aussicht genommen wird, ist ein zu altes Po-
stulat, als dass es grosse neue Hoffnungen zu erwecken vermdchte. Im-
merhin, die Chance muss gewahrt bleiben. Bundesritliche Vorarbeiten dazu
haben noch nie so konkrete Formen angenommen wie im Hinblick auf das
nunmehr mit den Kantonen ertffnete Vernehmlassungsverfahren in dieser
Sache. Doch kommt ein so oder anders geartetes bundesstaatliches Auf-
gaben- und Ausgabenkonzept um das finanzpolitische Haupterfordernis
unserer Zeit nicht herum, ndmlich: das iiberproportionale Wachstum der
6ffentlichen Ausgaben in ihrer Gesamtheit und auf allen Stufen der Ent-
wicklung der Einnahmen und des Bruttosozialproduktes anzupassen. Die
quantitative Einschrankung der Ausgabenentwicklung bleibt die vorrangige
Aufgabe der nichsten Zeit.

Kurzfristig richtig

Nun hat der Bundesrat ein kurzfristiges Programm vorgelegt, das tenden-
ziell in die richtige Richtung ‘zielt. weil es durch verschiedene- Uberbriik- -



648 KURSBESTIMMUNG

kungsmassnahmen eine sofortige Budgetverbesserung anstrebt. Fiir 1978 soll
das Bundesdefizit um 800 Mio. Fr. auf rund 1,3 Mrd. Fr. herabgesetzt wer-
den, wobei das Schwergewicht vorerst auf der Verringerung von Ausgaben
liegt, die einesteils durch die Bundesversammlung zu beschliessen ist und an-
dernteils vom Bundesrat in eigener Kompetenz festgelegt wird. Das Echo
auf die Massnahmen, die zweifellos im Sinne des ablehnenden Volksent-
scheides vom 12. Juni liegen, zeigt allerdings an, dass mit Konsensbereit-
schaft innerhalb der Regierungsparteien zur gemeinsamen Durchsetzung des
Programms nicht zu rechnen ist. Der 12. Juni hat vorerst desintegrierend
gewirkt, indem die Sozialdemokraten aus der Koalition ausbrechen. An-
geblich im Namen der Konsumenten werden Sperrpositionen gegen die
durch den Abbau von Verbilligungsbeitragen und Erhéhung von Preiszu-
schlagen sich ergebende leichte Verteuerung von Brot, Butter, Speise6len
und -fetten errichtet und wird auf eine Verzdgerung des kurzfristigen Sanie-
rungsprogramms hingezielt, u. a. auch durch Referendumsdrohung. Da die
biirgerlichen Parteien in der Lage und auch gewillt sind, das bundesrit-
liche Uberbriickungskonzept zur Vermeidung untragbarer Defizite aus eige-
ner Kraft sicherzustellen, muss das Abseitsstehen der Sozialdemokraten im
Moment nicht iiberbewertet werden. Offensichtlich muss die Zeit bis zur eid-
gendssischen Volksabstimmung im Dezember iiber die sozialdemokratische
Reichtumssteuer-Initiative und iiber das von linksextremen Gruppen lan-
cierte Referendum gegen die Sparbeschliisse vom Mai dieses Jahres als
Phase taktischer Mandver hingenommen werden.

Sozialdemokraten im Abseits

Die Sozialdemokraten befinden sich in einer wenig komfortablen Situation,
einerseits Regierungspartner, anderseits von einem progressiven Teil der
Basis in die Oppositionsrolle gedriangt. Der Ausweg aus dem Dilemma wird
fiir ihre Partei nicht leicht sein. Sollte es eine Flucht nach vorne sein, wird
die Wahrscheinlichkeit, nach dem 4. Dezember fiir die Sanierung der Bun-
desfinanzen eine alle vier Bundesratsparteien umfassende Kompromissbasis
zu finden, dusserst gering. Abgesehen davon diirfte ein weiteres Lavieren
zwischen dem «linken» und dem «rechten» Nein des 12. Juni ohnehin keine
ausreichende Grundlage fiir eine erfolgversprechende Finanzpolitik abgeben.

Fiir die drei biirgerlichen Regierungsparteien ist damit der Moment ge-
kommen, die finanzpolitische Fiithrung selbstverantwortlich in die Hand zu
nehmen. Fiihrung heisst in diesem Fall primér, ein Spar- und Konsolidie-
rungsprogramm zu begriinden und durchzusetzen, das den heutigen Gege-
benheiten in wirtschaftlicher und finanzieller Hinsicht entspricht, und so-
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dann eine Steuerordnung zu verwirklichen, die den Haushaltausgleich er-
moglicht, ohne sich auf die Wirtschaft leistungshemmend auszuwirken.

Klare Fronten notig

In den grossen Ziigen hat der Bundesrat die Marschrichtung vorgezeichnet,
doch bedarf sein Programm der Prazisierung in Einzelheiten. Es sind
klarer als bisher und unter Vermeidung von Zweideutigkeit die Stabili-
sierungsziele zu formulieren, vor allem im Bereiche der AHV, der Kranken-
versicherung, der Hochschulpolitik, der Personalpolitik, der Agrarpolitik
und anderer Positionen, die bisher das Ausgabenwachstum unverhéltnis-
méssig beeinflussten. Es miissen deutlicher als bisher Priorititen gesetzt
werden, und es darf auch nicht einfach der Ausweg iiber die Finanzierung
durch zusitzliche Lohnprozente beschritten werden. Der eidgendssische
Staatsvoranschlag fiir 1978 und ein neuerdings revidierter Finanzplan wer-
den iiber die in Aussicht genommene Ausgabenredimensionierung Auf-
schluss geben. Fiir das Jahr 1978 und folgende sollte die ungefdhre Stabili-
sierung des Ausgabenplafonds oberstes Ziel bleiben. Die Abstimmung vom
12. Juni und frithere Misstrauenssignale der Stimmbiirger bieten hinldng-
liche Legitimation fiir eine konsequente Konsolidierungspolitik, die selbst
scharfe Konfrontationen nicht zu scheuen braucht.

Wenn die Sozialdemokraten, gedriangt von linksextremen Einfliissen, sich
eine Wabhlplattform abseits der Regierungs- und Wirtschaftsverantwortung
zu schaffen suchen, so braucht dies fiir die biirgerlichen Regierungs-
parteien keineswegs ein Grund fiir vermehrte Konzessionen nach links zu
sein. Es bestehen im Gegenteil zahlreiche Anzeichen dafiir, dass die Pro-
filierung einer den Zeiterfordernissen entsprechenden zuriickhaltenden Haus-
haltpolitik im heutigen Zeitpunkt echte politische Chancen erdffnet. Nach
den langen Jahren einer immer unbefriedigender gewordenen Konsens- und
Kompromisspolitik wiinscht eine Mehrheit der Stimmbiirger auf jeden Fall
klare Fronten und klare Entscheidungsmdglichkeiten.

Dezemberabstimmung : Sparpaket und Reichtumssteuer

In der bevorstehenden eidgendssischen Volksabstimmung vom 4. Dezember
wird eine Konfrontation zwischen biirgerlichen Parteien und politischer
Linker Wirklichkeit. Der Zeitpunkt ist insofern giinstig, als von der Aus-
marchung sowohl iiber das Sparpaket I als auch iiber die sozialdemo-
kratische Reichtumssteuer-Initiative aufschlussreiche Hinweise fiir den bei



650 KURSBESTIMMUNG

der Neuordnung der Bundesfinanzen weiterhin einzuschlagenden Kurs zu
erwarten sind. Die Durchfilhrung einer eigentlichen Sparbestimmung,
wie sie durch das Referendum linksextremer Gruppen gegen das im
Mai dieses Jahres von der Bundesversammlung verabschiedete Sparpaket
erzwungen wurde, gibt dem Schweizervolk Gelegenheit, sich konkret zur
eingeleiteten Sanierungspolitik zu &ussern, das heisst das Sparmoment
sozusagen zum institutionalisierten Bestandteil der finanzpolitischen Ge-
samtkonzeption zu erheben. Es geht um Einsparungen bei Bundessubven-
tionen in der Grossenordnung von 500 beziehungsweise 600 Mio. Fr. in den
Jahren 1978 und 1979. Die Sanktionierung dieser parlamentarisch nicht
bestrittenen und seinerzeit auch von den Sozialdemokraten gutgeheissenen
Abbaurunde bildet eine wichtige Voraussetzung, um Anfang der achtziger
Jahre durch Einsparungen einerseits und Erschliessung von Mehreinnahmen
anderseits das Haushaltgleichgewicht zu erreichen. Einige Schwierigkeiten
praktischer Art wird es bereiten, in der Abstimmungskampagne dem
Stimmbiirger den Unterschied zwischen dem Massnahmenpaket vom Mérz
1977, auf das sich die Abstimmung bezieht, und dem neuerdings umstrit-
tenen Abbau von Konsumverbilligungsbeitragen verstindlich zu machen.

Zu einem weiteren finanz- und steuerpolitischen Testfall wird die ebenfalls
auf den 4. Dezember angesetzte Abstimmung iiber die sozialdemokratische
Reichtumssteuer-Initiative. Im Gesamtzusammenhang der heutigen Pro-
bleme stellt die Initiative einen Fremdkorper dar, weil sie in der Zeit der
Hochkonjunktur, der hohen Ertrige und des hohen Steuerflusses konzi-
piert wurde. Die schirfere Parteirichtung der Sozialdemokraten dringte
Ende der sechziger Jahre auf klassenkdmpferische Umverteilungsexperi-
mente, was nach langen parteiinternen Auseinandersetzungen im Jahre 1973
zur Lancierung der sogenannten Reichtumssteuer-Initiative fiihrte, die ge-
mass ihrem offiziellen Titel die Steuerharmonisierung, die stirkere Besteue-
rung des Reichtums und die Entlastung der unteren Einkommen zum Ge-
genstand hat. Heute steht nun aber die Sanierung der Bundesfinanzen als
erste und vordringliche Aufgabe im Vordergrund, und daran vermag die
Initiative praktisch nichts beizutragen. Es wire unverantwortlich, um Mehr-
einnahmen von vielleicht 200 Mio. Fr. zu erzielen (Schitzung von SP-Prési-
dent Hubacher), die bestehende Steuerordnung, insbesondere was das Ver-
haltnis von Bund und Kantonen anbetrifft, auf den Kopf zu stellen. Voll-
kommen quer liegt die Initiative auch mit dem Vorschlag, die juristischen
Personen ausschliesslich und undifferenziert vom Bund aus zu besteuern,
und zwar zu Sitzen, die Gewinnvorstellungen aus der Zeit der Hochkon-
junktur entstammen und daher heute im Zeichen eines starken Ertrags-
riickgangs zum Ruin zahlreicher Unternehmungen fithren wiirden. Solche
Experimente ertrigt die schweizerische Wirtschaft nicht, und es kann nur
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bedauert werden, dass eine Partei mit Regierungsverantwortung sich fiir
Forderungen dieser Art stark macht. Schliesslich ist darauf hinzuweisen,
dass in der Abstimmung vom 12. Juni der Souverdn u. a. auch Massnah-
men zur Entlastung der unteren Einkommen und starkeren Belastung der
héheren Einkommen verworfen hat, was darauf hindeutet, dass Umver-
teilungsprobleme, wie sie die sozialistische Initiative anstrebt, im gegen-
wirtigen Zeitpunkt nicht als vordringlich empfunden werden.

Stdrkere Konsumbesteuerung unerldsslich

Dem Urnengang vom 4. Dezember kommt fiir die weitere finanzpolitische
Kursbestimmung richtunggebende Bedeutung zu. Wenn — wie zu erwarten
ist — den Behorden fiir die Weiterverfolgung einer effizienten Spar- und Kon-
solidierungspolitik griines Licht gegeben wird und wenn — was ebenso
wiinschbar ist — der Souverdn sich von klassenbetonten Umverteilungs-
experimenten distanziert, dann wird die Bahn frei sein, um mittelfristig wirk-
same Finanzmassnahmen einzuleiten, wobei neben der Ausgabenstabilisie-
rung die Erschliessung von Mehreinnahmen in den Vordergrund riickt.
Uber die bereits beschlossenen Einnahmenverbesserungen durch Erhéhung
von Stempelabgaben und Tabaksteuer hinaus muss zur Erreichung des
Haushaltgleichgewichts eine stichhaltigere Steuervorlage durchgesetzt wer-
den, sei es eine Erh6hung der Warenumsatzsteuer, wie vom Bundesrat in
Aussicht gestellt, oder, was ebenfalls erwogen wird, eine gegeniiber dem
12. Juni im Satz reduzierte Mehrwertsteuer. Welche Variante auch immer
den Vorzug erhilt, es diirfte schwer sein, fiir die entsprechende Vorlage
die Zustimmung von Volk und Stinden zu erreichen. Wird es gelingen,
im Laufe des Jahres 1978 fiir eine Verstirkung der Konsumbesteuerung
eine ausreichend gefestigte politische Front zu bilden ? Diese entscheidende
Frage ist im Moment schwer zu beantworten. Unsichere Koalitionsver-
héltnisse, voreilig bezogene Sperrpositionen und die Aussicht auf einen
Wirrwarr von weiteren durch Referenden erzwungenen Abstimmungen
(AHYV, Brotpreiserh6hung) deuten auf erhebliche Schwierigkeiten fiir die
Verwirklichung einer konstruktiven Lésung hin.

Motivation im Wirtschaftlichen

Um mittelfristig liber die Runden zu kommen, ist eine klare politische
Fiithrung und iiberzeugende programmatische Untermauerung der in Aus-
sicht genommenen Massnahmen unerlisslich. Argumente des Budgetaus-
gleichs und des Haushalts werden kaum fiir die Motivierung eines gros-
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seren steuerpolitischen Wurfes ausreichen. Es muss gelingen, dem Stimm-
biirger die zentrale Aufgabe ins Bewusstsein zu bringen, die darin besteht,
finanz- und steuerpolitisch den Ubergang von der Hochkonjunktur zu einer
auf langere Sicht geddmpfteren Wirtschaftsentwicklung zu leisten. Das domi-
nierende Anliegen muss dabei die Erhaltung einer gesunden und leistungs-
fahigen Wirtschaft sein.

Die schweizerische Wirtschaft befindet sich in einem tiefgreifenden
Strukturwandel, der besondere Riicksichtnahme voraussetzt, falls Arbeits-
pliatze und Wohlstand auf Dauer gesichert werden sollen. Die Festigung
ihrer Investitions- und Innovationsbereitschaft ist von entscheidender Be-
deutung. Der Exportwirtschaft miissen giinstigste Wettbewerbsbedingungen
gegeniiber dem Ausland verschafft werden. Preis- und Zinsstabilitat sind
nach Méglichkeit zu gewahrleisten, was eine weitere massive Verschuldung
ausschliesst.

Das derart umschriebene Ziel sollte Motivation genug sein, um bereits
mittelfristig aus dem durch Fiihrungslosigkeit, Resignation, Vorurteile, In-
teressenbindungen und politische Spekulationen gekennzeichneten Tief
herauszukommen. Auf dieser Grundlage liesse sich wohl der Versuch mit
einiger Aussicht auf Erfolg wagen, schon in der ndchsten Runde den
Systemwechsel zur Mehrwertsteuer mit einem gegeniiber der Vorlage vom
12. Juni erheblich reduzierten Satz zu vollziehen. Das wére der grossziigi-
gere, dem schweizerischen Industriestaat angemessenere Weg, verglichen mit
einer Politik der kleineren Schritte, die keineswegs ohne Risiken ist. Sowohl
das Ausmass der WUST-Erhéhung als auch die vom Bundesrat anvisierte
Energiebesteuerung wiirden zu Auseinandersetzungen fithren, ebenso wie die
Ausgestaltung einer gegeniiber dem 12. Juni modifizierten Mehrwertsteuer.
Es liegt ausserdem in der politischen Konstellation begriindet, dass jeder
Ausbau der Konsumbesteuerung seinen Preis hat. Dieser Preis wiirde sich fiir
eine dauerhafte und wirtschaftskonforme Steuerreform eher lohnen als fiir
ein ungewisses Provisorium. Uber diesen Preis sich rechtzeitig konkrete
Vorstellungen zu machen, ist ein Gebot der Voraussicht. Die Beseitigung
der kalten Progression bei der direkten Bundessteuer wiirde insbesondere
den Empfingern kleinerer Einkommen die Mehrbelastung auf dem Konsum
tragbarer erscheinen lassen. Uber das gewohnte Schema der verstiarkten Be-
lastung hoherer Einkommen und Vermoégen sowie der juristischen Per-
sonen hinaus sind neuerdings allfallige Massnahmen zur Bekdmpfung der
Steuerhinterziehung ins Gesprach gebracht worden. Bei der unumginglichen
Interessenabwégung ist mit Nachdruck zu unterstreichen, dass in der heu-
tigen wirtschaftlichen Situation die Unternehmungen keinesfalls durch zu-
satzliche Steuerbelastungen getroffen und in ihrer Entwicklungsfahigkeit
blockiert werden diirfen.
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