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VORWORT

Der Plan zu dem votliegenden Buch entstand vor rund 6 Jahren, als ich
einen Forschungsutlaub als W. C. Mitchell-Professor an der Columbia
Universitit, New York, verbrachte. Damals begann ich mit dem Sammeln
von Material und der Niederschrift der ersten Abschnitte. Eine Krankheit,
die meine Arbeitsfahigkeit lingere Zeit etheblich reduzierte, fithrte dann zu
einer Unterbrechung in der Fortfilhrung des Werkes, und nach meiner
Wiederherstellung hatte ich so viele Aufgaben verschiedenster Art zu er-
fillen, daB es eines zweiten Freisemesters (Sommer 1969) bedutfte, um
meine Untersuchungen zu Ende fithren zu kénnen. Ich bin dem Hessischen
Kultusministerium und der Columbia Universitit zu Dank dafiir verpflich-
tet, dal sie mir die MuBBe gewihrten, ohne die ich das Ganze sicherlich
auch jetzt noch nicht hitte beenden kénnen.

Was den Gegenstand meines Buchs betrifft, so reizte es mich, aus der
Sicht der heute in westlichen fortgeschrittenen Lindern herrschenden Ein-
richtungen und Theorien eine moglichst umfassende, systematische Ubet-
sicht iiber die Grundsitze zu geben, die die Steuerpolitik zu beachten hat,
damit diese als zugleich gerecht und 6konomisch rational qualifiziert wet-
den kann. DaB} insbesondere iiber das erste Attribut groB8e Meinungsver-
schiedenheiten zwischen den einzelnen sozialen Gruppen bestehen kénnen
und daB die Auffassungen iiber Inhalt und Bedeutung der ,,Gerechtigkeit
in der Besteuerung® iiberdies nach Raum und Zeit stark variieten, liegt auf
der Hand und ist an verschiedenen Stellen der Arbeit niher dargestellt
worden. Dennoch wire es m. E. auch vom Standpunkt der praktischen
Finanzpolitik aus verkehrt, wollte man mit der Begriindung, eine wissen-
schaftlich exakt als solche erweisliche Besteuerungsgerechtigkeit gibe es
nicht und kénne es nie geben, auf eine Beriicksichtigung der Gerechtig-
keitsvorstellungen verzichten, die in einer bestimmten Epoche in einem
Lande oder einer mehr oder weniger homogenen Gruppe von Lindern als
vorthetrschend zu bezeichnen sind; dabei miissen freilich immer wieder die
von dieser oder jener Minderheit gegen sie vorgebrachten kritischen Ein-
winde auf ihre Berechtigung hin iberpriift werden. Auch iber das, was als
»okonomisch rational zu gelten hat, wird sich kaum je eine vollstindige
Ubereinstimmung erreichen lassen. Immerhin vermag diesbeziiglich die
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Theorie verliBlichere Anhaltspunkte zu liefern, als das fiir Gerechtigkeits-
konzeptionen mdéglich ist.

Obwohl die Lehre von den Steuergrundsitzen nunmehr rund zwei Jaht-
hunderte alt ist, gibt es nur verhiltnismiBig wenig monographische Unter-
suchungen iiber sie, und diese sind in vieler Hinsicht theoretisch iiberholt
sowie in ihren empirischen Teilen veraltet bzw. liickenhaft. Tatsichlich
existiert meines Wissens keine moderne Darstellung des Gegenstandes, die
bestrebt wire, die theoretische Analyse durch Hinweise auf iltere und
namentlich auch neuere VerstoBe der internationalen Steuerpraxis gegen
die einzelnen Prinzipien anschaulicher zu machen und zu erginzen. Die von
mir versuchte Gegeniiberstellung von nahezu allgemein — wenn auch oft
nur in Form eines Lippenbekenntnisses — anerkannten Postulaten und einer
diesen groBenteils strikt entgegengesetzten Praxis der Besteuerung zeigt
nicht nur, daB die reale Steuerpolitik in vieler Hinsicht dringend reformbe-
diirftig ist, sie kann vielleicht auch etwas dazu beitragen, durch Klarlegung
der Griinde fiir das Auseinanderklaffen von realen FiskalmaBnahmen und
unter dem Gesichtswinkel von Gerechtigkeit und wirtschaftlicher Effizienz
zu erhebenden Forderungen die Wege erkennen zu lassen, die jene Refor-
men einzuschlagen hitten.

Sowohl iiber die Auswahl der im folgenden dargestellten Besteuerungs-
prinzipien als auch iiber ihre Definition oder/und Interpretation witd es
sicherlich zu Auseinandersetzungen mit Finanztheoretikern und -politikern
kommen. Ich wiirde solche Diskussionen sehr begriifien, weil die Lehre von
den Steuergrundsitzen zwar in mehreren neueren Lehrbiichern der Finanz-
wissenschaft eine gewisse Fortentwicklung und Verjingung erfahren hat,
dennoch aber einer Vertiefung und ,,Uberholung* bedarf, fiir die das vor-
liegende Werk nur Ansitze liefert. Kontrovers mag ferner hier und da die
Auswahl der Beispiele aus der Praxis sein. Daf} dabei deutsche Verhiltnisse
im Vordergrund stehen, diirfte verstindlich sein. Fiir die Heranziehung von
Beispielen aus dem Ausland war in erster Linie maBgebend, ob sie sich in
besonders anschaulicher und charakteristischer Art als Beweise fiir fak-
tische Ungerechtigkeiten und 6konomische Irrationalititen verwenden
lieBen. Unnétig zu sagen, dafl bei der ungeheueren Fiille des einschligigen
Materials Vollstindigkeit nicht einmal anndherungsweise angestrebt werden
konnte.

Wihtrend der Vorbeteitung und Niederschrift des Buches haben sich
fortdauernd Anderungen in der Steuergesetzgebung ergeben, und es et-
schienen zahlreiche fiir meine Untersuchungen bedeutsame theoretische
und empirische Arbeiten. Ich habe mich zwar bemiiht, diese Dateniinde-
rungen bzw. Neuerscheinungen, soweit sie mir zuginglich waren, noch zu
beriicksichtigen, doch habe ich sicherlich manches iibersehen oder nurmehr
unvollkommen wiirdigen konnen. Als Beispiele fiir letzteres nenne ich den
kanadischen Carter-Report (1966), C. S. Shoups ,,Public Finance® (1969)
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und Musgraves ,,Fiscal Systems* (1969). Auch die Materialien zum amerika-
nischen ,,Tax Reform Act of 1969° konnten leider kaum mehr beriicksich-
tigt werden.

Bei der Art, wie ich meinen Untersuchungsgegenstand zu behandeln
suchte, war es unvermeidlich, daB dieselben Tatbestinde oder auch theote-
tischen Uberlegungen an mehreren Stellen der Arbeit auftauchen. Das ist in
erster Linie eine Folge davon, dal gleiche Erscheinungen oder Institu-
tionen fiir mehrere der erdrterten Grundsitze von Bedeutung sind. Wenn
dariiber hinaus eine bestimmte steuerpolitische Manahme an verschiede-
nen Stellen der Untersuchung eine unterschiedliche Beurteilung erfihrt, so
liegt darin kein Widerspruch, da die gleiche MaBnahme, wenn sie isoliert
unter dem Gesichtswinkel dieses oder jenes Besteuerungspostulats betrach-
tet wird, eine andere Bedeutung besitzen und demgemil eine andere Be-
wertung erfahren kann.

Grundgedanken wesentlicher Teile des Buchs habe ich - in freilich nur
vorliufiger Form — in mehreren Vortrigen, wie u. a. in New York, Miin-
ster/W. und Frankfurt/M., zur Diskussion gestellt. Die Frankfurter Fassung
erschien 1965 als Band 3, Jahrgang 1964, Nr. 2 der ,,Sitzungsberichte der
Wissenschaftlichen Gesellschaft an der Johann Wolfgang Goethe-Univer-
sitdt“ unter dem Titel ,,Grundsitze der Besteuerung in Vergangenheit und
Gegenwart®; sie umfaBite rd. 30 Seiten Text. Es bedarf wohl keiner weiteren
Ausfithrungen, daB3 zwischen jenem Vortrag und dem vorliegenden Buch
zwar gewisse Ahnlichkeiten in bezug auf den Untersuchungsgegenstand
und Ubereinstimmungen hinsichtlich der Formulierung mancher Besteue-
rungspostulate bestehen, dafl aber die neue Arbeit sich schon ihrer erheb-
lich groBeren Breite wegen, aber nicht nur dadurch, von ihrer Vorgingerin
essentiell unterscheidet.

Die Publikation dieser Arbeit fillt in das Jahr, in dem ich meine Titigkeit
als akademischer Lehrer aus Altersgriinden beenden werde. Auch wenn
man sich der Hoffnung hingibt, kiinftig nicht ganz auf weitere Forschungen
verzichten zu miissen, stellt doch der Abschied vom tiglichen Kontakt mit
Kollegen, ganz besonders aber dem engeren Kreis der Mitatbeiter, einen
schmerzlichen Finschnitt im Leben eines Wissenschaftlers dar; ganz beson-
ders schmerzlich dann, wenn man das Gliick gehabt hat, jahrelang mit
wissenschaftlich interessierten jiingeren Menschen zusammen arbeiten zu
konnen, denen man sich iiber das Fachgebiet hinaus menschlich verbunden
fiihlte.

Bei der Vorbereitung des Werkes, das ich nunmehr der Offentlichkeit
untetrbreite, haben mir alle meine wissenschaftlichen Mitarbeiter sehr wert-
volle Dienste geleistet. Namentlich im vergangenen Jahr haben wir stun-
den-, ja oft tagelang intensiv iiber gewisse Probleme diskutiert, und ich
habe aus diesen Unterhaltungen, auch wenn ich den Ansichten der Dis-
kussionspartner nicht immer zuzustimmen vermochte, groen Nutzen ge-
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zogen. Dafiir zu danken, ist mir ein von Herzen kommendes Bediitfnis.
Mein besonderer Dank gilt den Damen und Herten Privatdozent Dr.
Norbert Andel, Dr. Robert Fecht, Dipl.-Volkswirt Renate Kersten, Dipl.-
Volkswirt Karl KreBmann und Dr. Helga Pollak sowie meiner unermiid-
lichen, auch bei der Anfertigung dritter Fassungen nicht ihre Fassung ver-
lierenden Sekretdrin Frau Jutta WeiBflog. Alle Genannten sowie Dipl.-
Volkswirt Roswitha Diehl und Dipl.-Kaufmann Gerhard Spuck haben mir
uberdies sei es bei der Durchsicht der Druckfahnen, sei es bei der Anferti-
gung der Register wertvolle Hilfe geleistet. SchlieBlich m&chte ich meiner
Freude dariiber Ausdruck verleihen, daBl auch mein neues Buch im Verlag
J. C. B. Mohr (Paul Siebeck) erscheinen kann, dessen Inhaber, Herrn
Dr. h. c. Georg Siebeck, ich mich auf Grund jahrzehntelanger Zusammen-
arbeit freundschaftlich verbunden fiihle.

Ich beschliefe dieses Vorwort mit dem Ausdruck der Hoffnung, daB
meine Arbeit nicht nur von theoretisch interessierten Fachgenossen, son-
dern auch von einigen zur Gestaltung der praktischen Steuerpolitik Be-
rufenen kritisch gelesen werden und ich aus ihren Einwinden und Ande-
rungsvorschligen Anregungen zu Verbesserungen empfangen mége.

Frankfurt/M., im November 1969 Fritz Neumark
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EINLEITUNG

I. VORBEMERKUNGEN

1. In seinem bekannten und (mit Recht) viel gelobten Lehrbuch der
Finanzwissenschaft schreibt John F. Due, nachdem er mit wenigen Worten
auf die Entwicklung der Besteuerungsgrundsitze von den Merkantilisten
iiber Adam Smith bis Dalton und Pigou hingewiesen hat: ,,Recent decades
have seen relatively little progress, most studies in public finance merely
repeating the older doctrines“l.

Diese Feststellung, die in hnlicher Form auch in manchen anderen
angelsichsischen Lehrbiichern zu finden ist, diirfte die wirkliche Lage kaum
zutreffend kennzeichnen. Sie erklirt sich groBenteils aus zwei Tatbestinden:
Einmal nehmen, wie bekannt, englische und amerikanische National6ko-
nomen von deutschen, italienischen, franzésischen usw. Publikationen seit
lingerem kaum Notiz; was noch vor einem halben Jahrhundert die Regel
war, nimlich die sorgfiltige Beachtung der Ergebnisse wie der heimischen,
so auch der auslindischen Forschung, ist heute zur seltenen Ausnahme ge-
worden (zu den Ausnahmen mochte ich etwa die Arbeiten von C. Shoup,
J. M. Buchanan und Alan T. Peacock rechnen)?. Zum anderen iibersieht
Due offenbar, dafl die Lehre von den Steuerprinzipien unablissig, wenn
auch iiberwiegend mehr implicite als explicite, weiterentwickelt worden
ist. Davon legen zahlreiche neuere Lehrbiicher der Finanzwissenschaft —

1 Jobn F. Due, Government Finance, rev. ed. Homewood 1959, p. 103. (Wenn
nichts anderes vermerkt, bezichen sich die spiteren Zitate im Text auf diese
Auflage.) — In der neuesten, sehr weitgehend verinderten Auflage des Buches,
die mir erst kurz vor Fertigstellung der vorliegenden Arbeit bekannt wurde,
findet sich dieser Satz nicht mehr. (Siche Due, Government Finance: Economics
of the Public Sector, 4. Aufl. 1968.)

¢ Es ist bemerkenswert, daBl noch R. Jones in seinem Buch iiber ,,The Nature
and First Principle of Taxation* (London 1914, p. 124£.) hervorhob, seit dem Ende
des 19. Jahrhunderts nihmen in der Lehre von den Besteuerungsgrundsitzen
,,the weight and body of German opinion® zu, und speziell die Herausarbeitung
besonderer wirtschaftspolitischer Steuetrprinzipien sei ,,most thoroughly done
by the Germans and Austro-Germans.

1 Neumark, STEUERPOLITIK
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einschlieBlich desjenigen von Due selbst —, aber auch eine Reihe von steuer-
theoretischen und -politischen Monographien Zeugnis ab. Es wire ja auch
seltsam, wenn die tiefgreifenden Wandlungen, die sich seit der Publikation
des Smithschen ,,Wealth* (1776), insbesondere aber im Laufe der drei, vier
Jahrzehnte seit dem Erscheinen der ersten Auflagen der Werke von Dal-
ton® und Pigout in der Struktur von Markt- und Staatswirtschaft, in Wesen,
Funktionen und technischer Ausgestaltung der Steuer, in den wirtschafts-
und sozialpolitischen Zielsetzungen, Institutionen und dergleichen mehr
vollzogen haben (vgl. dazu unten Ziffer 6 und 7), spurlos an den besteue-
rungspolitischen Idealen und Postulaten voriibergegangen wiren.

Obwohl es im internationalen Schrifttum auch heute noch iiblich ist,
bei einer Betrachtung der Besteuerungsgrundsitze von den vier ,klassi-
schen* Regeln A. Smith’ auszugehen, mufl doch jede griindliche Unter-
suchung unseres Gegenstandes sich mehr oder minder eingehend mit der
Entwicklung beschiftigen, die sich seit dem Ende des 19. Jahrhunderts
speziell in Deutschland vollzogen hat. Adolph Wagner, Wilhelm Gerloff
und in jiingster Zeit Heinz Haller haben zur Vertiefung, Vervollstindigung
und Systematisierung der Lehre von den Besteuerungsprinzipien Ent-
scheidendes beigetragen, und neben Robert Meyer hat F. K. Mann sich
groBe dogmengeschichtliche Verdienste auf diesem Gebiet erworben. Die
vorliegende Arbeit sucht also eine gewisse deutsche Tradition weiterzu-
fihren. DaB das in Form eines selbstindigen Buches geschieht, erklirt
sich daraus, daBl eine mehrjihrige Beschiftigung mit seinem Thema mich
allmihlich zu der Uberzeugung gebracht hat, dal die Theorie der Steuer-
grundsitze einer umfassenderen Uberpriifung bedarf, als das im Rahmen
eines Zeitschriftenaufsatzes oder eines Lehrbuchabschnittes moglich wire.
Nun gibt es zwar auch einige monographische Bearbeitungen unseres
Untersuchungsgegenstandes in Buchform, wie etwa die Arbeiten von
Westons, Joness, Heidrich? und Hanya Itos. Diese scheinen mir jedoch
nach Gesamtkonzeption, Umfang und Inhalt den Anforderungen nicht
(mehr) voll zu entsprechen, denen heute, im Zeitalter des modernen Inter-
ventionsstaates, der ,,New Economics® und der auf dieser aufbauenden
,Fiscal Policy*‘, eine solche Untersuchung geniigen muf.

8 Hugh Dalton, Principles of Public Finance, London 1923.

4 A. C. Pigou, A Study in Public Finance, London 1928.

§ St. F. Weston, Principles of Justice in Taxation, New York 1903.

¢ R. jJones, op. cit.

7 P. Heidrich, Die Lehre von den obersten Steuerprinzipien, Jena 1929,

8 H. Ito, Sozei Gensoku Gakusetsu no Kozo to Seisei. (Theories on the
Principles of Taxation in Fiscal Literature), Tokyo 1935; cf. I#o, The Methodolo-
gical Basis of the Principles of Taxation, in: Finanzarchiv, N. F., Bd. 20, 1960,
S. 37311
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2. Die erste Reihe von Fragen, die im folgenden zu beantworten ver-
sucht wird, bezieht sich auf das Wesen der Bestenerungsprinzipien. Konnen
diese iibethaupt Anspruch auf Wissenschaftlichkeit erheben, und gehoren
sie in eine Theorie der offentlichen Wirtschaft hinein? Besteht Widerspruchs-
losigkeit zwischen ihnen, und wenn nein, wie sind mégliche Zielkonflikte
zu entscheiden (was offensichtlich Vorstellungen iiber die Rangordnung
der Ziele einschlieBt)? Welchen Grad von ,,Aljgemeinbeit” konnen Be-
steuerungspostulate beanspruchen — gelten sie fiir alle sogenannten ,,Ebe-
nen‘ der 6ffentlichen Finanzwirtschaft eines Landes (vielleicht sogar auch
fir die Parafisci) und unabhingig vom Grad der wirtschaftlichen Ent-
wicklung, oder ist jhre Giiltigkeit in dieser und/oder jener Hinsicht be-
schrinkt?

Verbunden damit ist die Frage, welchen Zwecken die Aufstellung von
Grundsitzen der Besteuerung zu dienen vermag bzw. dienen soll. Wie wit
sehen werden, zielen einzelne dieser Grundsitze auf die Wahrung spezifisch
fiskalischer Interessen ab, andere suchen — mindestens primir — die wie
immer begriindeten Rechte der einzelnen Steuerpflichtigen zu sichern, und
eine dritte Gruppe schlieBlich ist volkswirtschaftspolitischer Natur.
Weiterhin konnen Besteuerungsprinzipien aufgestellt werden einmal aus
rein wissenschaftlichen (erkenntnistheoretischen) Griinden, in welchem
Falle es sich iberwiegend darum handeln wird, eine Art von ,,guide-posts®
fiir eine rationale Steuerpolitik oder, was weitgehend auf dasselbe hinaus-
lauft, Kriterien fiir ein rationales Steuersystem zu gewinnen; zum anderen
aber vermdgen Steuerpostulate in unwissenschaftlicher oder pseudo-
wissenschaftlicher Form in den Dienst handgreiflicher praktischer Interessen
gestellt zu werden, sei es die eines Staates oder des diesen zu reprisentieren
behauptenden Herrschers, sei es die von ,,pressure groups® verschiedenster
Art. Davon wird im folgenden mehtfach zu sprechen sein, insbesondere
dort, wo es sich darum handelt, anhand der theoretisch abgeleiteten Be-
steuerungsprinzipien MaBstibe fiir die kritische Beurteilung historisch-
konkreter Steuerverfassungen zu erarbeiten. '

3. Im Anschluf an die Etorterung der soeben angedeuteten Frage-
stellungen ist die Frage zu iibetpriifen, ob und gegebenenfalls inwieweit
einerseits die ,,klassischen Regeln eines Adam Smith unter den heutigen
Gegebenheiten noch Bedeutung haben und was andererseits unter dem
gleichen Gesichtswinkel iiber gewisse neo-klassische Steuerpostulate zu
sagen ist. Was letztere betrifft, so wird sich zeigen, daB} die meisten von
ihnen nur eine zeitlich oder/und 6rtlich begrenzte Anerkennung haben
finden kénnen. Wichtiger scheint mir zu sein, daB3 zahlreiche Besteuerungs-
grundsitze, wenn auf konkrete Steuerformen bzw. Besteuetungsprobleme
angewandt, sich als alles andere denn klar und eindeutig erweisen, eine
Tatsache, die natiirlich ihrem interessenpolitischen Mibrauch Vorschub
geleistet hat. Das gilt nicht nur fiir das sogenannte Gerechtigkeitsprinzip,

1*
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sondern u. a. auch fiir den Grundsatz der Steuerneutralitit, wie denn iiber-
haupt die Gefahr naheliegt, Steuerpostulate aufzustellen, die gerade um
deswillen (nahezu) allgemeine Anerkennung zu finden versprechen, weil
sie vage genug sind, um allen moglichen, teilweise einander vollkom-
men entgegengesetzten BesteuerungsmaBnahmen als Rechtfertigung zu
dienen.

4. Nach diesen Darlegungen wird sodann der Versuch unternommen,
eine systematisch-kritische Darstellung all jener Besteuerungspostulate zu
geben, die nach meiner Auffassung entsprechend den heute in westlich-
fortgeschrittenen Volkswirtschaften herrschenden Institutionen und Ideo-
logien auf dem Gebiet von Politik, Wirtschaft und Gesellschaft an eine
als zugleich 6konomisch rational und gerecht empfundene Steuerpolitik
gestellt werden miissen.

Um einem hiufig anzutreffenden MiBverstindnis zu begegnen, sei fol-
gendes betont: Keine denkbare Einzelstener, und sei sie theoretisch noch
so rein und vollkommen konstruiert, ist in der Lage, simtlichen oder auch
nur den meisten Prinzipien zu geniigen, von denen im folgenden die Rede
sein wird. Diese Erkenntnis allein reicht aus, um den vetfiihrerischen
Gedanken eines wie immer gearteten ,,impot unique® als utopisch oder
richtiger ,,unsinnig verwerfen zu lassen. Nur eine sinnvolle Kombination
mehrerer Steuerarten, von denen jeder einzelnen spezifische Vor- und Nach-
teile eignen, vermag wenigstens tendenziell, dank wechselseitiger Kom-
pensation der Auswirkungen jener unterschiedlichen Eigenschaften, der
Gesamtheit der Postulate zu entsprechen®.

Auf das Steuersysterz also kommt es an, und wo immer im folgenden
von Steuergrundsitzen die Rede ist, sind diese als Besteuerangsgrundsitze
zu verstehen. Daf3 und warum freilich auch in bezug auf das Steuersystem
»ideale® Losungen in der Realitit nicht zu gewirtigen sind, diirfte zu-

% Zur schematischen Veranschaulichung moge folgendes Beispiel dienen:
Es gebe drei Steuern, und es seien drei Besteuerungsprinzipien allgemein an-
etkannt. Steuer A entspreche weitgehend dem Postulat I, weniger weitgehend
dem Postulat II und stehe in Widerspruch zu III, wihrend fiir Steuer B die
Reihenfolge: II, III und I, fiir Steuer C: III, I und II sei. Unter diesen Umstinden
vermag offenbar ihre Kombination — wenn auch nicht generell, sondern nur unter
gewissen Bedingungen, z.B. bei einer bestimmten absoluten und relativen
Ergiebigkeit jeder der drei Abgaben — zu einem Steuersystem zu fithren, das
annihernd optimal simtlichen Besteuerungspostulaten Geniige tut. Andern sich
im Laufe der Zeit die Ansichten etwa iiber die Steuergerechtigkeit oder erfolgen
Modifikationen der obersten wirt schaftspolitischen Zielsetzungen, so kann dem
entweder durch Einfilhrung einer bisher nicht erhobenen Steuer D oder/und
Beseitigung einer der Steuern A-C oder auch schlieBlich dadurch Rechnung
getragen werden, daBl man die relative Bedeutung der Systemelemente durch
entsprechende Anderung der Steuersitze sowie sonstiger fiir Belastung bzw.
Aufkommen wesentlicher Bestimmungen modifiziert.
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mindest allen Steuerpraktikern bekannt sein und wird hoffentlich im Laufe
unserer Untersuchungen vollends klarwerden.

5. Geht man, wie das in dieser Arbeit grundsitzlich geschieht, von den
Verhiltnissen aus, die gegenwirtig in den wirtschaftlich fortgeschrittenen
Lindern der westlichen Welt herrschen, so gibt es zwar iiberall, wenn auch
mit gewissen Unterschieden nach Ort und staatlicher ,,Ebene®, in den
offentlichen Einnahmenbudgets neben den steuerlichen auch nichtsteuer-
liche Deckungsmittel, doch spielen diese jedenfalls in Friedenszeiten und
insbesondere fiir den (Zentral-)Staat nur eine verhiltnismiBig unterge-
ordnete Rolle.

Im Durchschnitt belaufen sich die Steuerertrige seit lingerem auf min-
destens 909, der sogenannten ordentlichen Staatseinkiinfte. Sie dominieren
also derart, daB man ohne groBe Ubertreibung sagen kann, daBl Steuer-
politik mit 6ffentlicher Einnahmenpolitik nahezu identisch ist, ja dariiber
hinaus, da die Ausgabeméglichkeiten langfristic von den nichtkreditiren
Deckungsmitteln abhingig sind, die 6ffentliche Finanzpolitik schlechthin
bestimmt. In bezug auf die Bundesrepublik Deutschland liegen beispiels-
weise die Dinge so, daf} die gesamten Steuereinnahmen in den letztver-
gangenen 114, Jahrzehnten sich auf zwischen 22 und 24,49, des Brutto-
sozialprodukts beliefen, wihrend die Ausgaben der 6ffentlichen Verwaltung
auf allen Ebenen (ohne Riicklagenbildung) im Durchschnitt rund 309,
des Bruttosozialprodukts ausmachten — mit anderen Worten, zwischen
3/, und ¢/, der gesamten Sffentlichen Ausgaben wurden steuetlich finanziert,
und dieser Anteilssatz wire noch betrichtlich hoher, wenn man auch die
Ausgaben und (Eigen-)Einnahmen der Sozialversicherungstriger beriick-
sichtigen wiirde. In der Tat machen die obligatorischen Versicherungs-
beitrige heute in Lindern des genannten Typs meist 7 bis 129, des Brutto-
sozialprodukts, also etwa 30 bis 409, der Steuern allein, aus; es ist jedoch
zu bedenken, daB einerseits in manchen Staaten, wie etwa den USA, jene
Beitrige formell als Steuern gelten (,,social security taxes‘), wihrend ande-
rerseits trotz vieler Ahnlichkeiten Steuern im engeren Sinne und obliga-
torische Sozialversicherungsbeitrige sich dadurch voneinander unterschei-
den, daB letztere, anders als erstere, im allgemeinen auf dem ,,do-ut-des*-
Prinzip beruhen und tiberdies in einer Weise zweckgebunden sind, wie das
bei Steuern heute, gemiBl dem regelmiBig fiir diese geltenden Nonaffek-
tationsprinzip, nurmehr in Ausnahmefillen, wie etwa bei Kraftverkehrs-
abgaben, vorkommt.

Um es zusammenfassend noch einmal zu sagen, so gilt cum grano salis,
daB Grundsitze der Steuerpolitik zugleich Grundsitze der Finanzpolitik
im weiteren Sinne darstellen’.

10 W7, Weddigen, Allgemeine Finanzwissenschaft, 4. Aufl., Betlin (1964), S. 73,
vertritt die Ansicht, die von der Finanzwissenschaft entwickelten Steuergrund-
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Das MaB, in dem sich die allgemeine Deckungspolitik ~ global, also
nicht vom Standpunkt einer einzelnen politischen ,,Ebene‘ aus gesehen —
von steuerpolitischen MaBnahmen unabhingig machen kann, wird ent-
scheidend durch die Moglichkeiten bzw. die faktische Durchfithrung
offentlicher Kreditoperationen bestimmt. Dazu muf3 bemerkt werden, da3
gewisse Autoren durch Aufstellung eines bestimmten steuerpolitischen
Postulats indirekt zugleich die kreditire Finanzierung von Staatsausgaben
zu begrenzen versucht haben, wihrend sogenannte Grundsitze fiir die
Anleihepolitik je nachdem den Gesamtumfang der 6ffentlichen Finanzwirt-
schaft beschrinken oder, wie die von Stucken, die steuerliche Finanzierung
eines moglichst groBen Teils der 6ffentlichen Ausgaben sichern mochten,
was freilich in der Praxis doch wieder weitgehend auf eine zumindest
tendenzielle Beschrinkung der Staatswirtschaftstitigkeit hinauslaufen
wiirde.

6. Die wichtigsten Verinderungen im Stenerwesen, die sich seit der Mitte des
18. Jahrhunderts, insbesondere aber seit dem Ausbruch des Ersten Welt-
kriegs vollzogen haben und teils Modifikationen oder/und Erginzungen
der steuerpolitischen Postulate veranlaBten, teils durch Wandlungen dieser
Postulate mit verursacht wurden, lassen sich in aller gebotenen Kiirze
folgendermaflen charakterisieren:

a) Die Steuer ist fortschreitend vom auBerordentlichen und sekundiren
offentlichen Deckungsmittel zum ordentlichen und, wie erwihnt, bei
weitem wichtigsten Finanzierungsinstrument des Staatshaushalts geworden.
Es ist zwar bekannt, dafl im heutigen Einnahmenbudget der UdSSR die
sogenannte Gewinnabfiihrung der offentlichen Betriebe eine groBe —
iibrigens tendenziell wachsende — Bedeutung besitzt, belduft sie sich doch
nach dem Plan 1967 bereits auf rund 37,29, der gesamten offentlichen
Einnahmen (einschlieBlich Anleiheerldse und Sozialversicherungsbeitrige)
und nihert sich immer mehr der Umsatzsteuer (40,69,), deren Aufkommen
noch vor etwa einem Jahrzehnt rund doppelt so hoch war wie die Gewinn-
abfithrung!. Vergessen wird aber hiufig, daB noch zu Beginn dieses

sitze gilten ,,in Wahrheit fiir das ganze Gebiet der Gewinnung offentlicher Ein-
nahmen®, und bietet daher (im § 19) ein Schema der ,,Grundsitze der Gewin-
nung Sffentlicher Einnahmen® schlechthin. Ohne leugnen zu wollen, daB3 gewisse
Besteuerungspostulate auch fiir nichtsteuerliche Einnahmen Bedeutung haben,
scheinen mir andere sinnvoll nur auf Steuern anwendbar zu sein. Dieser Einwand
ist schon frither von Woldemar Koch (Deutsche finanzwissenschaftliche Lehrbuch-
literatur, Finanzarchiv, N. F., Bd. 12, 1951, S. 554) ethoben worden; er diirfte
durch Weddigens antikritische Bemerkung auf S. 54, Anm. 5, 220, nicht widerlegt
worden sein.

1 Siehe Wochenbericht des Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung,
Berlin, vom 12. 5. 1967. — Es moge hier dahingestellt bleiben, ob bzw. in welchem
Umfang die erwihnten Gewinnabfithrungen material einer Korperschaftsteuer
gleichkommen.
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Jahrhunderts ein Land wie PreuBlen meist erheblich mehr als ein Drittel
seiner ordentlichen Staatseinkiinfte aus Uberschiissen der sogenannten
Betriebsverwaltungen — in erster Linie: der staatlichen Eisenbahnen -
zog'.

Was die Bedeutung der Steuerertrige im Verhiltnis zum Bruttosozial-
produkt betrifft, so hat der fragliche Prozentsatz sich im Laufe des 20. Jaht-
hunderts wohl iiberall mindestens verdoppelt, wenn er nicht gar auf das
Zweieinhalb- bis Dreifache der bis zur Jahrhundertwende iiblichen Quote
gestiegen ist.

b) Steuern werden - jedenfalls in den hier allein betrachteten Demo-
kratien westlicher Prigung — im allgemeinen von der Exekutive in Vot-
schlag gebracht, jedoch seitens der Legislative, und das heif3t prinzipiell:
von den Vertretern aller Schichten potentieller Steuerpflichtiger, bewilligt.
Es scheint also, als konnte man von der Annahme ausgehen, die Art der
Ausgabenfinanzierung, namentlich auch die interindividuelle Verteilung detr
sogenannten Steuerlasten, sei das Ergebnis von Willensentscheidungen, die
die Meinung der Mehrheit der Bevolkerung zum Ausdruck bringen. Bis zu
einem gewissen Grad ist das zweifellos der Fall. Einschrinkend muf} aber
auf ein Doppeltes hingewiesen werden: Einmal ist ungeachtet der rapiden
Ausdehnung der sogenannten Meinungsforschung keineswegs sicher, da
sich die offentliche Meinung zuverlissig erfassen 1iit, und zum anderen
darf nicht tibersehen werden — worauf noch mehrfach zuriickzukommen
sein wird -, daB die Meinung der einzelnen Bevélkerungsschichten,
iibrigens in fallweise hochst unterschiedlichem AusmaB, einerseits mani-
puliert oder, wie man heute gern sagt: ,,gemanaged” und andererseits,
was fiir unsere Betrachtungen noch wichtiger ist, mit verschiedenen macht-
politischen Mitteln ,,durchgesetzt werden kann. Gewil3 li8t sich sagen,
daB die Besteuerung nach Art, MaBl und interindividueller Verteilung
immer und iiberall (auch) die jeweiligen 6konomisch-politischen Macht-
verhiltnisse widergespiegelt hat'3, Der Unterschied gegeniiber fritheren
Verhiltnissen scheint mir jedoch der zu sein, dal neben den groflen Inter-

12 Fiir die Gesamtheit der deutschen Bundesstaaten (d. h. der heute sogenannten
Linder) machte die Nettosumme der Uberschiisse aus dem 6ffentlichen Erwerbs-
vermogen 1913/14 mit rund 500 Mill. Mark nahezu 409, des durch ,,Allgemeine
Deckungsmittel* zu finanzierenden ZuschuB8bedarfs und knapp 309, des ,,Reinen
Finanzbedarfs* aus. (Vergleiche die Publikation des Statistischen Reichsamtes:
Finanzen und Steuern im In- und Ausland, Berlin 1930, S. 104.) — Siehe in diesem
Zusammenhang auch die kritischen Ausfithrungen von B. Mo/l (Probleme der
Finanzwissenschaft, Leipzig 1924, S. 81ff.) iiber die frither hiufig anzutreffende
stark iibertreibende Behauptung, die Staatsbahnen seien ,,das Riickgrat® der
einzelstaatlichen, insbesondere der preuBischen Finanzen gewesen.

18 Darauf haben im 19. Jahrhundert u. a. Lassalle und Wagner, im frithen 20.
Jahrhundert namentlich zahlreiche italienische Nationalékonomen, wie etwa
De Viti de Marco, hingewiesen.
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essenblocken, die zunichst im Zeitalter des Stindestaates, dann aber auch
noch bis etwa zum Ersten Weltkrieg in konstitutioneller Monarchie und
patlamentarischer Demokratie sich Machtkimpfe lieferten, nunmehr viele
Dutzende, wenn nicht gar Hunderte von speziellen Interessenvertretungen
entstanden sind, deren Lobbyismus jeden Versuch, rationale Steuerpolitik
zu treiben, aufs empfindlichste erschwert4,

c) Der soeben erwihnte Tatbestand steht in wechselseitiger Beziehung
zu dem Zweck- und Funktionswandel, den die Steuer durchgemacht hat. Zwar
trifft die Ansicht nicht zu, daB bis zu Adolph Wagners Lehre vom zweiten
»sozialen® Hauptzweck der Besteuerung nun stets und iiberall die Idee bzw.
das Ideal der sogenannten rein fiskalischen Steuer geherrscht habe; vor
allem (aber nicht nur) in der merkantilistischen Ara waren vielmehr auBer-
fiskalische, und zwar bevolkerungs- und namentlich wirtschaftspolitische
Zielsetzungen in Theorie wie Praxis gang und gibe. Seither haben sich
jedoch sowohl die meisten der angestrebten meta-fiskalischen Ziele als
auch die Moglichkeiten verindert, diese Ziele mittels steuerlicher MaB-
nahmen zu verwirklichen, und von derartigen Moglichkeiten wird in dem
MaB steigender Gebrauch gemacht, wie die sogenannten Steuerlasten zu-
nehmen und dem Staat die Aufgabe zugewiesen wird, ,,Fiscal Policy zu
Stabilisierungszwecken — um nur diese zu erwihnen - zu betreiben. Es
versteht sich von selbst, daB die diesbeziiglichen Postulate erst entstehen
konnten, nachdem die moderne Wirtschafts- und Finanztheorie dafiir
rationale Motivationen entwickelt sowie geeignete Mittel und Wege zu
ihrer Realisierung aufgewiesen hatte.

d) Wie soeben bereits angedeutet, haben sich, insbesondere seit drei,
vier Jahrzehnten, in veranlagungs- und erbebungstechnischer Hinsicht ebenfalls
bedeutsame Verinderungen vollzogen, die vom Standpunkt der Interessen
sowohl des Fiskus wie der Pflichtigen als entschiedener Fortschritt be-
zeichnet werden konnen, wenn sie auch manche praktischen Nachteile und

1 Eine umfassende Darstellung der oben angedeuteten Fragen ist mir nicht
bekannt. Unter einem speziellen Gesichtswinkel, der nur mutatis mutandis auch
fiir unsere Betrachtungen von Bedeutung ist, hat 7Th. Eschenburg in seiner kleinen,
aber hochst aufschlufireichen Schrift: Herrschaft der Verbinde?, Stuttgart (1956),
einige der in Betracht kommenden Beziechungen zwischen Verbinden und Ver-
waltung untersucht. Von den deutschen Finanzwissenschaftlern hat vor allem
G. Schmilders (siehe u. a. seine Finanzpolitik, 2. Aufl., Berlin-Heidelberg-New
York 1965, S. 113ff., 124ff.) den Hintergriinden der Kimpfe im ,,vorparlamen-
tarischen Raum‘ und den Zusammenhingen zwischen offentlicher Meinung und
Finanzpolitik groBe Aufmerksamkeit gewidmet. Siehe auch Ch. Bellsted?, Die
Steuer als Instrument der Politik, Berlin (1966), S. 410ff. Zum Tatsichlichen mag
als ein Beispiel unter vielen die Angabe von Interesse sein, daB allein die Arbeit-
nehmer bzw. ihre Vertretungen aufgrund von Gesetzen oder Verordnungen in
mehr als sechzig betrieblichen, iiberbetrieblichen, staatlichen und internationalen
Bereichen iiber mehr oder minder ausgedehnte Mitwirkungsrechte verfiigen.
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Gefahren mit sich bringen. In Kiirze: Fiskalpolitisch haben diese Anderun-
gen Extensitit und Intensitit der Besteuerung erheblich verstirkt, d. h.
auf der einen Seite gestattet, bestimmte Wirtschaftsvorginge bzw. die mit
diesen verbundenen Individuen in weit gr6Berem absoluten und relativen
Umfang als frither der Steuer zu unterwerfen, und auf der anderen die
Effizienz des Steuererhebungsprozesses erhoht, mit anderen Worten, die
bei der Ermittlung der individuellen Steuerschuldverpflichtungen ver-
wendeten Bemessungsgrundlagen in eine fortschreitend bessere Uberein-
stimmung mit der Wirklichkeit gebracht. Dariiber hinaus haben die mo-
dernen Erhebungsverfahren, vor allem der Quellenabzug, die zeitliche
Distanz zwischen der Entstehung des steuerpflichtigen Tatbestandes und
der der darauf gegriindeten Steuerschuld bzw. der dieser entsprechenden
Steuerzahlung stark zu reduzieren etlaubt, was nicht zuletzt fiir eine stabili-
sierungspolitisch ausgerichtete Steuerpolitik von groBer Bedeutung ist.
Fiir die Steuerpflichtigen haben die technischen Verinderungen den Vorteil
gehabt, eine immer vollkommenere Anpassung der individuellen Steuer-
verpflichtungen an die personliche Leistungsfihigkeit zu gestatten, und
dadurch, daB sie auch die grof3e Masse wirtschaftlich relativ schwacher Indi-
viduen mit einem fiskalisch lohnenden Nettoertrag heranzuziehen ermog-
lichen, haben sie die Belastung der {ibrigen Schichten tendenziell ermaBigt.

e) GroBenteils stehen die soeben erwihnten steuertechnischen Wand-
lungen in wechselseitigem Zusammenhang mit strakturellen Verinderungen
des Stewersystems, die ihrerseits, wie bekannt, die Voraussetzungen dafiir
bildeten, daB3 das Steueraufkommen einen so hohen bzw. so stark wachsen-
den Teil des Sozialprodukts ausmachen konnte. Konkret bedeutet das, an
einzelnen Beispielen veranschaulicht, namentlich folgendes:

Wenn die modernen Steuersysteme sich in erster Linie auf Einkommen-
steuern, mehr oder minder allgemeine Umsatzsteuern sowie schlieBlich
Einzelabgaben von Gegenstinden stiitzen, die mindestens im physiolo-
gischen Sinne nicht mehr als lebensnotwendig bezeichnet werden konnen,
dennoch aber, dank wachsendem allgemeinen Wohlstand, in den Bereich
des Massenkonsums gelangt sind, so unterscheiden sie sich offensichtlich
essentiell von jenen Steuerverfassungen, deren Schwergewicht auf der
Grund-, spiter z. T. auch auf der Gewerbesteuer und auf Verbrauchs-
abgaben lag, die echte Lebensnotwendigkeiten, wie Salz und dergleichen,
belasteten. Die Einkommensteuer konnte u. a. erst dann zu einer Massen-
steuer werden, als man die heute iiblichen Erhebungsmethoden ersonnen
hatte, deren Anwendung eine Vervielfachung der Zahl der Pflichtigen
innerhalb kurzer Frist ermoglichte’s.

15 Niheres bei F. Neumark, Theotie und Praxis der modernen Einkommens-
besteuerung, Bern 1947; erginzend siehe auch dens., Internationale Entwicklungs-
tendenzen auf dem Gebiet der Einkommensbesteuerung, in: Weltwirtschaftliches
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Eine weitgehend allgemeine Umsatzbesteuerung war ebenfalls, zumindest
in den heute iiblichen Formen und mit den gegenwirtigen hohen Exrtrigen,
undenkbar, solange der Fiskus nicht iiber jene Methoden verfiigte, die
eine Kontrolle nicht nur der groBen Betriebe, sondern auch der mittleren
und in vielen Lindern selbst der meisten kleineren gestatten. Was die
Mehrzahl der sogenannten Vetkehrsteuern sowie die Verbrauchsabgaben
auf lebensnotwendige Giiter betrifft, so ist zu beachten, dal — von sozialen
Bedenken ganz abgesehen — ihre relative budgetire Bedeutung in einer
»Affluent society* stindig sinken muf3s,

Und schlieBlich hat auch auf dem Gebiet der Verbrauchsbesteuerung
eine Reihe von technischen Verbesserungen, wie beispielsweise die Et-
setzung spezifischer Abgaben durch nach dem Wert bemessene und das
Vordringen der Fertigfabrikat- zu Lasten der Rohstoffbesteuerung, sowohl
die fiskalische Ergiebigkeit gesteigert als auch die Milderung grober ver-
teilungspolitischer Ungerechtigkeiten gestattet.

f) Die unter d) und e) erwihnten Verinderungen haben zusammenge-
wirkt, um MaB und Tempo der Konjunktur- und Wachstumsreagibilitit des
Steuersystems stark zu erhohen. Tendierten ,krisenfeste” Steuerverfassun-
gen der Vergangenheit dahin, die relative Hohe des Steueraufkommens
bzw. der Steuerbelastung bei steigender Konjunktur und langfristigem
Wirtschaftswachstum zu verringern, in Rezessions- und Depressions-
perioden zu erhohen, so ist die moderne Besteuerung dadurch gekenn-
zeichnet, daB sie einen mehr oder minder hohen Grad an Konjunktut-
empfindlichkeit aufweist. Diese Wandlung, die eine Voraussetzung fiir
eine wirksame Fiskalpolitik neuen Stils war, befindet sich durchaus im
Einklang mit steuerpolitischen Postulaten der Gegenwart, wihrend sie zu
frither herrschenden Ansichten in striktem Gegensatz steht.

g) Als letzte Verinderung sei in diesem Zusammenhang auf die in den
meisten Lindern — die bedeutsamste Ausnahme diirfte die Schweiz dar-
stellen — zu beobachtende tendenzielle Zunabme der relativen Bedentung der
(zentral)staatlichen Bestenerung im Verhiltnis zur (einzelstaatlichen bzw.)
kommunalen hingewiesen. GréBtenteils ist diese Entwicklung nichts als

Archiv, Bd. 63, 1949, S. 11l., sowie R. Goode, The Individual Income Tax, The
Brookings Institution, Washington 1964, passim, z. B. die Statistiken in Table
A-3, p. 320. — Siehe nunmehr auch das (freilich nicht in allen Details ganz zu-
verlissige) neue Buch von R. 4. Musgrave, Fiscal Systems, New Haven/London 1969.

16 Siehe dazu F. Neumark, Steuerpolitik in der UberfluBgesellschaft, Berlin
1961, sowie H. Pollak, Wachstumsbedingte Verbrauchsstrukturinderungen und
einige ihrer Konsequenzen fiir die Verbrauchsbesteuerung, Berlin 1966, und
Albers-Oberbauser, Die Entwicklung des Sozialprodukts und der offentlichen
Einnahmen in der Bundesrepublik Deutschland bis 1975, in: Sozialprodukt,
offentliche Haushalte und Bildungsausgaben in der Bundesrepublik (Deutscher
Bildungsrat, Gutachten und Studien der Bildungskommission), Stuttgart 1969,
S. 131





