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Kapitel 3

Steuersystem und Staatshaushalt in Preufien

I. Die historische Grundlage:
Die Entwicklung der Staatsfinanzen bis zu den
napoleonischen Kriegen

Die nach 1806 durchgefiihrten Reformen von Staat, Verwaltung und Heer
sowie die schrittweise Aufhebung der noch in feudalen Beziehungen gebundenen
Wirtschaft beeinflulten auch das System der 6ffentlichen Finanzen. Das zeigt
sich auf der Einnahmenseite mehr als der Ausgabenseite, wobei gleichwohl ein
Vergleich der Systeme vor und nach den Reformen mannigfache Kontinuitédten
offenlegt.’

1. Das System der Staatseinnahmen

1.1. Die domanialen Einkiinfte

Ein Blick auf die Einnahmenseite des Staatsetats zeigt die GroBe und Wich-
tigkeit der preulischen Domanialwirtschaft, vor allem der Doménen und For-
sten, fiir die Deckung des Staatsbedarfs. Als Néherung gilt, daB beim Tode des
Kurfiirsten Friedrich Withelm (1688) etwa ein Drittel, beim Regierungsantritt
von Friedrich IL. (1740) die Halfte der reinen Staatseinnahmen aus Domanial-
besitz stammte. Zum nutzbaren Staatsbesitz gehdrten auch Miihlen, Gasthoéfe,
Schmieden, Schéfereien, Backhduser, Teiche, Gebidude, Ziegeleien und weitere
Pertinenzien, spiter auch Bergwerke, Hiitten, Salinen, einige Manufakturen, im
19. Jahrhundert dann die Dreiergruppe von Bahn, Post und Telegraphie. Der
Staat war an einer pfleglichen Behandlung seines Domanialbesitzes interessiert;

! Uber die friihe preuBische Finanzwirtschaft bis zu den napoleonischen Kriegen s.R.
Bergmann, Geschichte der Stinde und Steuern, 1901; A. Wagner, Finanzwissenschalft,
Teil 3, 1889, S. 106 ff, G. Schmoller, Epochen, 1898, S. 104 ff; E. Klein, Geschichte, 1974, S.
41 ff; Literaturhinweise auch bei Karl Borchard, Staatsverbrauch, 1968, S. 304 ff
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sie sind durchaus gelegentlich als Stellen wirtschaftlichen Fortschritts an-
zuschen. Der mithsame Weg PreuBens zu einer europdischen GroBmacht be-
ruhte von den Staatsfinanzen her weitgehend auf den seit 1640 kontinuierlich
vermehrten staatlichen Erwerbsbetrieben, wobei Staatsbesitz und Fiirstenbesitz
nicht bis ins letzte eindeutig voneinander geschieden waren.

Obwohl Friedrich II. (1740-1786) vor allem in SiidpreuBen landwirtschaft-
liche Staatsgiiter abgab, umfaBten um 1800 die staatlichen Doménengrund-
stiicke etwa 2 %, die Staatsforsten nahezu 9 % des gesamten nutzbaren
Bodens.? Mit Ausnahme der Forsten wurden die Doménen i.d.R. auf 6 bis 12
Jahre verpachtet; die vom Staat selbst bewirtschafteten und die auf Erbpacht
ausgegebenen Domdnen waren in der Minderheit. Die alte feudale Vorstellung:
The King should live on his own,? war, obwohl sie fast nie eingehalten wurde,
noch so lebendig, daB zu Beginn des 19. Jahrhunderts Uberlegungen angestellt
wurden, ob PreuBlen ganz auf die Erhebung von Steuern verzichten kdénnte und
statt dessen seinen Domanialbesitz vergréBern sollte. Da eine dahingehende
Berechnung um 1803/05 aber einen Staatsanteil an dem genutzten Boden von
insgesamt fast 22 % ergab,* und der Einzug dieses Bodens teils vom Adel, teils
von den Bauern weder mdglich noch angebracht erschien, verschwand der
Gedanke wieder aus dem Gesprich — dhnlich wie die Vorstellungen einer nur die
Landwirtschaft belastenden impdt unique, die von Quesnay ausgehend viele
Kopfe in Europa verwirrte. Gleichwohl: Der Staat 16ste sich auch in der
liberalsten Phase des 19. Jahrhunderts nie von der VorsteHung, daB der Staats-
domanialbesitz ein unverzichtbarer Teil des Reichtums eines Landes ist. Dabei
verschmolzen in der gedanklichen Vorstellung Staatsvermdgen und alte obrig-
keitliche Regalrechte. Ein groles Staatsvermogen war ferner deshalb erwiinscht,
weil es zur Sicherung von Staatsanleihen diente und die Kreditwiirdigkeit des
Staats erhohte.

1.2. Die Steuern

Mit den Reformen des GroBen Kurfiirsten (1640-1688) kam in den Jahren
1641 und 1667 ein grundsitzliches Strukturmerkmal in das preuBische Steuer-
system, das selbst die Stein-Hardenbergschen Reformen iiberdauerte und bis
1873 beibehalten wurde: die unterschiedliche steuerliche Behandlung der Be-

2 L. Krug, Betrachtungen, Teil 2, 1805, S. 471

3 Nach F. K. Mann, Steuerpolitische Ideale, 1937, S. 39, 44 war das der staatspolitische
Grundsatz in einem patrimonialen Finanzsystem. Dieser Grundsatz reichte abge-
schwicht bis in das 19. Jh. hinein: Nach der Verfassung des Kénigreichs Wiirttemberg
von 1819 sind die Staatsausgaben aus den Einkiinften staatlicher Erwerbsbetriebe zu
decken; Steuern diirfen nur zur Deckung einer (regelméBig entstandenen) Finanzierungs-
licke erhoben werden, E. Schremmer, Zusammenhinge, 1974, S. 680

4 L. Krug, Betrachtungen, Teil 2, 1805, S. 472
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I. Die historische Grundlage. Preufien

wohner in den Stiddten und der Bewohner auf dem flachen Land. AnlaB hierfiir
waren die Einflihrung des stehenden Heeres im preuBischen Militdr, die zur
Kostendeckung benétigte Verstetigung der Kontribution (direkte Steuer) und
die Ausweitung der indirekten Steuern auf den Verbrauch (4kzise). Doch welche
Bevolkerungsgruppen sollten damit belastet werden?

Da der feudale Adel zwar eine ihn moéglicherweise selbst treffende direkte
Steuer auf seine Grundholde und Kosséten liberwélzen konnte, kaum dagegen
eine ihn belastende indirekte Steuer, war der Widerstand des ldndlichen Adels
gegen die Akzise so grofB3, daB der Kurfiirst 1667 die Akzise nur in den Stidten
und nicht wie vorgesehen fiir Stadt und Land gleichermaBen einfiihren konnte.
Die Hauptsteuer in den Stadten wurde so die (indirekte) Akzise, die Hauptsteuer
auf dem flachen Land die (direkte) Kontribution. Der Angriff gegen die stindi-
schen Steuerprivilegien Gber die Akzise war abgewehrt.

Die Akzise war ein Biindel von Verbrauchsteuern; sie lag auf ziemlich allen
gingigen Produkten, die die stiddtische Bevolkerung bendtigte, vor allem auf
Getrinken, Branntwein, Getreide, Fleisch, Lebensmitteln und sog. Kaufmanns-
waren, wie Gewlirze, Kaffee, Tabak, Textilien, Baumaterialien. Das Erhebungs-
prinzip war: Ausdehnung der Akzise auf mdglichst viele Artikel bei moglichst
niedrigem Steuersatz. Die Binnenzdlle auf Land- und Binnenwasserstralen, an
Briicken und Stadttoren wiesen eine enge Verwandtschaft mit den Akzisen auf
und variierten von Provinz zu Provinz. Die Abgrenzung von Akzise und Zoll
war, wie in anderen Staaten auch, unscharf. Kaufte ein Landbewohner Waren in
der Stadt, wurde er mit beiden indirekten Abgaben belastet.

Die Kontribution, gelegentlich auch nur ,die Steuer” genannt, war eine Grund-
steuer mit unterschiedlichem Namen in den einzelnen Provinzen, etwa Hufen-
steuer, GiebelschoB, GeneralhufenschoB, Landsteuer. Die Kontribution wurde
als Repartitionssteuer erhoben. Da die Kataster fiir die Subrepartition teils
unvollstindig und veraltet, teils nach dem Ertrag oder der Saatmenge oder dem
Viehbestand oder der HofgroBe oder der Feuerstelle gefiihrt wurden, gab es
groBe Belastungsunterschiede sowohl innerhalb derselben Provinz als auch von
Provinz zu Provinz. Weder die Katastereinschidtzungen durch Friedrich Wil-
helm I. (1713-1740) noch durch Friedrich II. (1740-1786) fihrten auch nur
ndherungsweise zu einer Einheitlichkeit der steuerlichen Bemessungsgrundlage.
Steuerfrei blieben die staatlichen Domaénen und Rittergiiter, iiberwiegend auch
der Besitz der Geistlichkeit ganz nach der hergebrachten Devise: Der Adel diene
dem Staat mit seinem Blut, der Geistliche mit seinem Gebet, der untere Stand
mit seiner Arbeit,> aus der die Steuer abgeleitet wird. Die geringen Staatsein-

5 So die Antwort des Erzbischofs von Sens an Kardinal Richelieu, als der Klerus zu
Steuerzahlungen aufgefordert wurde; seit altersher gelte ,,que le peuple contribuét par ses
biens, la noblesse par son sang et le clergé par ses priéres; das Steuerprivileg der
Geistlichkeit wurde teils aus dem kanonischen, teils aus dem rémischen Recht abgeleitet;
ndheres bei F.K. Mann, Steuerpolitische Ideale, 1937, S. 67 f
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kiinfte mit Namen wie Ritterpferdgelder, Lehnpferdgelder, Reitergeld deuten auf
monetarisierte Dienste des Adels hin; die Belastung traf die Rittergiiter. Die
Kontribution zahlte der ,kontribuale Stand* des flachen Landes; das waren vor

-allem die Bauern, Kossiten, Biidner, Einlieger und Dorfhandwerker.

Zu den indirekten Steuern zihlten in der damaligen Zeit auch die Stempelab-
gaben. Sie gehen in PreuBlen auf das Jahr 1682 zuriick und wurden 1701 und
1776 ausgebaut, ohne indes den Umfang und die Préizision der franzdsischen
Stempel zu erreichen. Aber der franzdsische EinfluB ist unverkennbar; mit der
Stempe! wegen hatte Friedrich II. franzdsische Finanzbeamte nach PreuBen
geholt, um das preuBische Finanz- und Abgabesystem ndher an den héheren
franzdsischen Stand heranzubringen.

Die Stidte und das flache Land unterlagen gemeinsam den Stempelabgaben,
den Grenz- und den Binnenzollen, wobei jede Provinz ihre eigenen Zolleinrich-
tungen besaB. Von einem preuBischen Einheitsstaat in Steuersachen kann in der
Zeit des absoluten Souverins keine Rede sein.

1.3. Die Staatsanleihen

Die domanialen Einkiinfte und die Steuern reichten nicht aus, den Staats-
bedarf zu decken. Der Staat bendtigte als dritte Einnahmequelle die Anleihe.
Mit der Aufnahme von 6ffentlichen Schulden tat sich das drmere PreuBen sehr
viel schwerer als das reichere England. Der Agrarstaat PreuBen besaB nicht die
breite und wachsende Schicht eines Gewerbe- und Handelseinkiinfte beziehen-
den Biirgertums, das Spargelder fiir den Kauf von Staatspapieren hitte bereit-
stellen und eriibrigen konnen. Der Rickgriff auf freiwillig gegebene Einkiinf-
teteile seiner Biirger, des Adels und Klerus blieb Preulen weitgehend verwehrt;
damit fehlte dem Staat ein entscheidendes Element budgetirer Elastizitidt. Das
zwang den Staat zu bestimmten Verhaltensweisen:

~ bei gegebenem Domanial- und Steueraufkommen zu der geradezu sprich-
wortlichen Staats-Sparsamkeit; sie galt als preuBische Tugend;

— zu stindigen Versuchen, die Staatssteuern auszubauen und zu erhShen, wobei
der Staat immer wieder auf den Widerstand des grund-, niedergerichts- und
gutsherrlichen Adels stie8, der seine Bauern vor dem fiskalischen Zugriff des
Staates ,,schiitzte®, um seine eigenen Zugriffsmoglichkeiten nicht geschmaélert
zu sehen; Steuerbewilligungen der Stinde mulBite der Landesherr regelmaBig
mit einer Delegierung obrigkeitlicher Rechte an die feudale Zwischenschicht
erkaufen. Die Schicht der Gutsherren wurde so zur Obrigkeit fiir die Bewoh-
ner in den Gutsherrschaften;

- zur Annahme von Subsidien ausldndischer Staaten fiir bestimmte Gegenlei-
stungen, vor allem politisch-militdrischer Art. Ein Sonderfall hierzu ist das
Vermieten von Soldaten;

113



I. Die historische Grundlage. Preuien

— zu Versuchen des Souverdns, Giiter und Dienstleistungen aus dem Wirt-
schaftskreislauf des Landes auf unredliche Weise an sich zu ziehen. Der
nahezu klassische Weg ist das Bezahlen mit schlechter Miinze aus den
landesherrlichen Miinzstétten, den Vorldufern der Papiergeld- und Zentral-
notenbanken. So finanzierte z.B. Friedrich der GroBe einen Gutteil seiner
Ausgaben fiir den Siebenjihrigen Krieg mit untergewichtigen Miinzen und
verursachte damit eine der groBen Miinzgeld-Inflationen in der europaischen
Geschichte.® Staatsbankrott iiber nicht zuriickgezahlte Staatsschulden oder
staatsgemachte Inflation sind unredliche Wege des Staatszugriffs auf
Privateinkommen und Privatvermdgen, die unterschiedliche Personengrup-
pen betreffen;

— zu dem Bemtihen, in normalen Jahren héhere Staatseinnahmen als Staatsaus-
gaben zu erzielen, um mit diesem UberschuB einen sofort greifbaren Staats-
schatz fiir Zeiten der Not, sprich des Krieges, anzulegen. Die Bildung mone-
tarer Staatsreserven fiir spitere Kriege setzte sich bis zum ersten Weltkrieg
fort: Der Schatz des Reiches im Spandauer Turm zu Berlin in Hhe von 120
Mio Mark reichte denn auch zur Finanzierung einiger Kriegstage aus. Diese
Fondsbildung hat heute eine gewisse Parallele in den Horten von Metall- und
Devisenreserven bei den Zentralbanken fiir die Notzeit einer defizitiren
Handels- oder Zahlungsbilanz;

— zur Aufnahme von Auslandsanleihen.

Die Bedeutung der staatlichen Verschuldung fiir die preuBischen Finanzen
ergibt sich aus Tab. 17. Dabei ist zu bedenken, daB die Schuldenh&he in
Abhingigkeit zu sehen ist von der Verwendung der Staatseinnahmen. Ein Teil
der Staatsausgaben diente der Sicherung, Erhaltung und Vermehrung der staat-
lichen Domanial- und Erwerbsbetriebe. Die ,,Staats“—Verschuldung schlieBt
insoweit auch eine ,,Unternehmens“~Verschuldung ein, also Unternehmens-
investitionen, finanziert iiber Fremdkapital-Aufnahme auf dem Kapitalmarkt.
Schulden zur Finanzierung einer betriebswirtschaftlichen Investition und
Schulden zur Finanzierung einer militirischen Aktion sind volkswirtschaftlich
sehr verschieden. Die unterschiedliche Grundkonzeption z.B. der englischen
und preuBischen Staatstitigkeiten, und daraus abgeleitet der Staatsbudgets
beider Staaten, erschwert den unmittelbaren Vergleich beider Arten von Staats-
schulden.

Wihrend der englische Staatshaushalt auf Schuldenaufnahme und Steuerein-
nahmen ruhte, griindete sich der preuBische Staatshaushalt, wie der anderer
deutscher Staaten, auf Erwerbseinkiinfte staatlicher Betriebe und Steuern, er-
génzt durch Schuldenaufnahme. Der preuBische Staat agierte in ungleich stir-
kerem MaBe als wirtschaftendes Subjekt als der englische oder auch der fran-

¢ Die Kriegsprigung wird auf 75 Mio Thaler geschitzt; R. Gaettens, Inflationen, 1955,
S. 166
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zosische Staat. Die Finanzwirtschaft der deutschen Staaten war zu erheblichem
Teil staatliche Unternehmerwirtschaft in den Sektoren Landwirtschaft,
Gewerbe, Bergbau sowie in den Bereichen Handel und Dienstleistungen. Das
anderte sich im 19. Jahrhundert keineswegs.

2. Die Struktur der Staatshaushalte

Die Budgets PreuBens kénnen nicht mehr mit zufriedenstellender Genauig-
keit rekonstruiert werden. Grundsitze der Vollstindigkeit, Einheit, Klarheit
und Genauigkeit der Etats” oder gar der periodisch-regelmiBigen Budget-
Publizitdt blieben dem damaligen offentlichen Rechnungswesen fremd. Es er-
scheint wenig sinnvoll, die vorhandenen Informationsteile, zu unterschiedlichen
Zwecken mit verschiedenen Gliederungsansitzen verfaBt, zu harmonisieren und
zusammenzufassen. Aus der langfristigen Ubersicht , Kennziffern 1688—1806%
(Tab. 1) kann wenigstens der Generaletat von 1740 spezifiziert herausgeldst
werden; er wurde aus AnlaB des Regierungsantritts von Friedrich I1. aufgestelit.
Bis zur franzdsischen Revolution bleibt eine Liicke. Aus den Wirren der nachfo!-
genden Kriegszeit liegen dann zwei informative Einnahmenverzeichnisse um
1800 und um 1812 vor. Sie dienen im folgenden als Briicke zwischen dem 18. und
dem frithen 19. Jahrhundert. Zu den Anfingen der 6ffentlichen Finanzwirtschaft
im neuen PreuBen gibt es eine Ubersicht iiber die Steuereinnahmen von 1816
und den ersten Etat von 1821. Innerhalb dieses Rahmens 148t sich wenigstens
andeutungsweise eine SchluBbilanz des alten und eine Anfangsbilanz des neuen
PreuBen skizzieren.®

Die Staatsausgaben waren 1740 iiberwiegend Militdrausgaben. Das war lang-
fristig so. Darin unterschied sich PreuBen wenig von den iibrigen europiischen
Michten. Streben nach Staatsmacht und Aufbau einer Militirmacht gehérten
untrennbar zusammen (Tab. 2). Bei den Staatseinnahmen zur Finanzierung von
Heer, Hof, Verwaltung und Finanzreserve fillt in deutlicher Abhebung von
England und Frankreich die sehr hohe Quote der Einkiinfte aus staatlichen
Erwerbsbetrieben an den Gesamteinnahmen auf. Die strenge steuerliche Tren-
nung von Stadt (indirekte Steuern) und flachem Land (direkte Steuern) bedingte
ferner — wiederum in deutlicher Abhebung von England und Frankreich — den
hohen Anteil der direkten Steuern gegeniiber den Verbrauchsabgaben.

Den ausgewiesenen ordentlichen Einnahmen und Ausgaben standen auBeror-
dentliche Einnahmen und Ausgaben zur Seite. Sie sind fragmentarisch bekannt.

7 Uber diese modernen Grundsitze s.F. Neumark, Budgetgestaltung, 1952, S. 554 ff

8 Fine Zusammenstellung weiterer Finanzdaten zu PreuBen von 1601, 1688 bis 1807 bei
O. Behre, Statistik, 1905, S. 71-109; A.F. Riedel, Staatsverbrauch, 1866, Beilagen 1 bis 20;
Karl Borchard, Staatsverbrauch, 1968, S. 22, 158 ff, 166
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Tabelle 1 Kennziffern zu den Staatsfinanzen, PreuBen 1688 bis 1806!

Jahr 1688 1713 1740 1786 1806
1. Fliche

in 1000 km? 111 113 119 195 347
2. Bevolkerung

in Mio 1,5 1,6 2,2 5.4 10,7
3. Armee

in 1000 Mann 30 38 72 195 250
4. Gesamteinnahmen

(netto)

in Mio T 3 4 7,4 19-20 27-31
davon

Steuern etc. 1,6 24 4 10-11  16-20

Domanialeinkiinfte 09 1,6 34 67 8

in % von (4) (30) (40) (46) (33) (28)
5. Militdrausgaben

in Mio T 2,5 6 12-13  16-17

in % von (4.) (62) (81) (64) (57)
6. Staatsschatz

inMioT ) 8,7 72 17
7. Staatsschuld i3 i)

1794 1807
in Mio T 48,1 53,5

' Fliche und Bevolkerung nach Art. PreuBen, Meyers GrofBes Konversationslexikon,
1908, Ubersicht und Karten nach S. 316; Staatsschatz und Staatsschuld nach
F.W.v.Reden, Finanzstatistik, Bd 2, 1856, S. 5 ff, 73, 76, 80, 620 ff, 629 ff, 666 fT und
M.v.Heckel, Finanzwissenschaft, Bd 2, 1911, S. 494 f;, die Staatsfinanzen nach Th. Mayer,
Finanzwirtschaft, 1952, S. 259, und K.Th.Eheberg, Finanzen, HISW 1892, S. 446; etwas
abweichend K. Borchard, Staatsverbrauch, 1968, S. 78 f, 156 fi.

So soll Friedrich Wilhelm I. wihrend seiner Regierungszeit bis 1740 nahezu fiir
30 Mio T ,,auBerordentliche Verwendungen*“ gemacht haben, u.a. 7 Mio T zum
Ankauf von Domainen-Giitern fir die Krone und die kénigliche Familie, 8,7
Mio T zur Bildung eines Staatsschatzes, 1,5 Mio T fiir Silbergerate und Tafelsil-
ber — ohne daB jedoch Angaben tiber die (auBerordentliche) Finanzierung dieser
Kosten nachgewiesen sind.’

Die Grundstruktur der ordentlichen Staatseinnahmen dnderte sich wihrend
der napoleonischen Kriege.!® Gebietsverluste und Einnahmeausfille lieBen

° F.W. v. Reden, Finanzstatistik, Bd 2, 1856, S. 77
10 Zur preuBischen Finanzwirtschaft im frithen 19. Jahrhundert s. K. Mamroth, Ge-
schichte, 1890; R. Grabower, Preuflens Steuern, 1932
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Tabelle 2 General-Etat der PreuBischen Staatskasse um 1740!

Einnahmen in 1000 T in % Ausgaben in1000 T in %
I. Kriegskasse 1. Heer,
Kontribution 2440 33,1 Festungsbau,
Dazugehorendes 5977 81
Lizenz, Zolle II. Verwaltung und
Akzise 1400 19,0 Hof 740 10
Reitergeld 70 1,0 [IIL Fiir Bildung des
Lehn- u.Ritter- Staatsschatzes 650 9
pferdgelder 60 0,8
Stempel 35 0,5
Summe I 4005 54,4
II. Doméanenkasse
Domaénen 2615 35,5
Salzregal 544 7.4
Postregal 180 24
Judenschutzgelder 15 0,2
Rekrutenkasse 8 0,1
Summe 11 3362 45,6
Gesamt-
summe I + II 7367 100 7367 100

1 F.W. v. Reden, Finanzstatistik, Bd 2, 1856, S. 73, 76 f.

zwischen 1800 und 1812 das Einnahmevolumen auf fast die Halfte schrumpfen.
Dabei fielen die Domanialeinkiinfte deutlich stiarker als die Steuereingéinge. Der
auffallend geringe absolute Riickgang der Akzise deutet bei einem gestiegenen
Anteilswert darauf hin, daB PreuBen — wie Frankreich und England — die
Belastung des Verbrauchs spiirbar anhob. Die indirekte Steuer erwies sich als
eine praktikable Steuer in der Not; Versuche mit der direkten Besteuerung der
Einkommen scheiterten in Preufien ebenso wie in England und Frankreich
(Tab. 3). Die Staatsausgaben diirften die ordentlichen Einnahmen erheblich
iberschritten haben. Das Defizit deckten englische Subsidien und Anleihen.!
Die Staatsschuld wuchs schnell von 1794 iiber 1807 bis 1815 von 48,1 Mio
T iiber 53,5 Mio T auf 287,6 Mio T an (Tab. 17).

11 Die englischen Subsidien an PreuBen werden fiir 1813 angegeben mit 7,3 Mio Talern
in Geld und 5,2 Mio Talern in Kreditscheinen; die englischen Subsidien an Osterreich
sind fiir 1800 bis 1808 mit 31,3 Mio Gulden ausgewiesen; so E. Klein, Geschichte, 1974, S.
95, 111. Uber dsterreichische Anleihen in London wihrend der napoleonischen Zeit K.F.
Helleiner, Imperial Loans, 1965
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Tabelle 3 Struktur der Einkiinfte des Staatshaushalts, PreuBen 1800, 18121

Einnahmen ' um1800 1812

in 1000 T in % in 1000 T in %

I. Domanialeinkiinfte

Domiénen 7466 25,2

Forsten 1234 4,2} 4360 25,6

Salzregie 4500 15,2 1679 98

Summe I 13200 44.6 6039 354
II. Steuern und sonstige Einkiinfte

Accise 7 889 26,6 60202 35,0

Kontribution 5615 18,9 29843 17,6

Zoll 1611 54 760 44

Zahlenlotterie 700 24 -

Stempel 594 2,0 701 4,1

Lehnsgelder,

Ritterpferdgelder 58 0,2 -

Gewerbesteuer - 681 36
Summe II 16467 55,5 11146 64,7
Gesamtsumme I + I 29667 100 17185 100

! F. W. v. Reden, Finanzstatistik, Bd 2, 1856, S. 80
2 Einzeln ausgewiesen: Accise 4669, Land-Konsum-Steuer 1351
3 Ausgewiesen als Kontribution und Grundsteuer

II. Die Staatsfinanzen in der Zeit der Industrialisierung
1. Der politische Umbruch

Die napoleonischen Kriege, die Befreiungskriege (1796-1815) und das Ergeb-
nis des Wiener Kongresses fiihrten 1815 zu einer erheblichen territorialen
Neugestaltung Mitteleuropas.

Das alte Deutsche Reich umfaBte 1791 auf einer Fliche von etwa 655 000 km?
570 reichsunmittelbare ,Lande” (Territorien, Verbande), die zu 334 ,Staaten®
gehdrten. Die 304 sog. Kleinstaaten besaBen ein Gebiet von 65 520 km?, je Staat
also im Durchschnitt 215 km?.

Die politische und damit einhergehend die steuerliche Zersplitterung zeigt das
Beispiel des Schwibischen Reichskreises besonders gut: auf 32 820 km? verteilt
lagen 49 kur- und reichsfiirstliche Lande, 48 Reichsstifte und Klster, 24 Lande
von Reichsgrafen, 33 Reichsstidte und Reichsdérfer und 9 reichsritterliche
Verbinde und Herrschaften.!2

12 A. Wagner, Steuergeschichte, 1910, S. 257 f
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Nach 1815 gab es im Deutschen Bund nur noch 39 souveridne Einzelstaaten,
davon vier Reichsstidte. Die fiinf groBten Flichenstaaten nach dem 1866
ausgeschiedenen Osterreich waren: PreuBen, Bayern, Wiirttemberg, Baden und
Sachsen, ohne Beriicksichtigung von Hannover, das von 1714 bis 1837 in
Personalunion mit England stand und 1866 zu PreuBen kam. Jeder Staat
entwickelte nach 1806 sein eigenes Steuersystem.

Innerhalb von drei Jahrzehnten hatte sich bei diesem territorialen Geschiebe
PreuBen in Umfang und Bevolkerung mehrfach stark verandert.!? Das zeigt
sich auch bei den Budgets (Tab. 3, 4).

Seit 1806 begann PreuBen sein jeweiliges Staatsgebiet neu zu ordnen: 1807
Aufhebung der Erbuntertinigkeit, 1808 Stiddteordnung, 1810 und 1811 erste
Finanzedikte und Regulierung der biuerlichen Verhiltnisse, 1812 Finfithrung
der Gewerbefreiheit, Neuordnung der Steuern und Staatsfinanzen, 1814 Neuord-
nung des Heeres. Damit legte das zerstiickelte PreuBen in einer der schwichsten
Zeiten seiner Geschichte entscheidende Voraussetzungen fiir seine spitere Vor-
machtstellung in Deutschland. 1815 bestand der neue Staat aus 117 unterschied-
lichen territorialen Teilen, die bis dahin verschiedenen Territorialstaaten
zugehOrt hatten mit jeweils unterschiedlichen Verwaltungs- und Finanz-
einrichtungen. Die schwierigen und langwierigen Prozesse der verwal-
tungsmaBigen Eingliederung der Teilgebiete in den zentralen Staat beanspruch-
ten viel Energie der Regierungen, zumal der Integrationsvorgang iiberlagert war
von der Aufidsung der regional sehr unterschiedlich ausgebildeten Feudalord-
nungen und der Einfithrung der liberalen Gesellschafts- und Wirtschaftsord-
nung des 19. Jahrhunderts. So gesehen ist es verstandlich, dafl wegen der Vielfalt

Tabelle 4 Staatsgebiet und Bevolkerung von PreuBen, 1786 bis

1867
Jahr Fliache Bevdlkerung
in 1000 km? in Mio
1786 195 5.4
1797 299 8,7
1806 335 10,7
1807 158 49
1815 272 10,3
1867 348 23,9

13" A. Wagner, Staatsgebiete, XIX, 1867, S. 544, 547; XXI, 1869, S. 299, 386; G.v. Viebahn;
Statistik, I, 1862, S. 29, 32, 103; ergidnzende Angaben zur Bevélkerung G. Hohorst,
Wirtschaftswachstum, 1977, S. 125
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der iiberkommenen staatlichen Steuern, bei prinzipieller Aufhebung der feuda-
len Abgaben und Dienste, kurzfristig der Grundsatz galt: Voriibergehend alles
beim alten belassen, wenn nur die bisherigen staatlichen Steuern und staatlichen
Abgaben auf hergebrachte Weise eingezogen werden kénnen; dann ist schon viel
erreicht. An eine ad-hoc-Harmonisierung der zersplitterten, historisch gewach-
senen Steuersysteme war nicht zu denken. Dies galt umso mehr, als PreuBen
nach 1815 kein gebietsméBig arrondierter Staat war und mit den preuBischen
Rheinprovinzen ein separates Landgebiet bekam, das bis 1813 zu dem unter
dem Protektorat Napoleons stehenden Rheinbund gehérte. In  diesen
gegeniiber den traditionell agrarischen Ostprovinzen mehr gewerblichen und
kleinbiuerlichen Regionen war in der franzosischen Zeit die Einfiihrung eines
neuen Steuersystems nach franzésisch-napoleonischem Vorbild bereits weit
fortgeschritten. Manche kurzfristig provisorisch gedachte Regelung erwies sich
spiter als schwer abdnderbar. Die militdrisch erzwungene Umorientierung
PreuBens nach Westen war ein zeitverbrauchender Vorgang. PreuBen war nach
1815 mehr ,deutsch als es je zuvor war. Damit begann ein Patriotismus, der um
1871 in Nationalismus einmiindete.

2. Das Finanzsystem

2.1. Uberblick

Uberblickt man die preuBische Finanzwirtschaft im 19. Jahrhundert anhand
der Steuersysteme und Staatshaushalte, so fallt vor allem fiinferlei auf:

1. Der moderne preuBische Staat blieb nach wie vor ein wirtschaftender
GroBunternehmer mit erheblichen Betriebseinnahmen. Der umfangreiche
Domanialbesitz aus dem 17./18. Jahrhundert wurde kontinuierlich erweitert;
zu den Domainen und Forsten traten vor allem Montanbetriebe und Eisen-
bahnen. Die Erwerbseinkiinfte des Staates stiegen allein von 1875 bis 1913
von brutto 57,9% auf 754% aller ordentlichen Einnahmen, wéhrend der
Anteil der direkten Steuern im gleichen Zeitraum von 22,0% auf 10,4% fiel,
derjenige der indirekten Steuern (ohne Matrikularbeitrige) von 6,9% auf
2,8%. Kein Wunder, daB auch die Staatsausgaben erheblich von den Staats-
betrieben beeinfluBt wurden; die Ausgaben fiir die Betriebsverwaltung be-
trugen 1875 39,8%, 1913 schon 58,8% der ordentlichen Staatsausgaben. Der
auBerordentliche Etat, der von der Grundkonzeption her die einmaligen oder
doch nicht regelméBig anfallenden Einnahmen und Ausgaben registrieren
sollte, zeigt ein entsprechendes Bild: Die auflerordentlichen Erwerbseinkiinfte
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und die auBerordentlichen Ausgaben fiir die Betriebe einschliefllich des
Schuldendienstes, vor allem fiir den Eisenbahnbau, prigten die Haushalte.!*

2. Das Steuer-System blieb bis zur Einfiihrung der allgemeinen Einkommen-

steuer 1.J. 1891 iiberwiegend in traditionellen Bahnen; es weist gegeniiber
England und aus der Sicht des 20. Jahrhunderts einen deutlich konservativen
Modernismus aus:

a) Der zumindest auf das Jahr 1667 zurlickreichende steuerliche Dualismus
zwischen Stadt und Land blieb mit Modifikationen bis 1873 bestehen.

b} Auch der zweite steuerliche Dualismus, der zwischen steuerpflichtiger
und steuerfreier Bevolkerung, blieb bis weit in das 19. Jahrhundert
hinein bestehen. Zwar sollten die Steuerfreiheiten 1811 aufgehoben
werden, doch setzte sich die allgemeine Steuerpflicht des gutsherrlichen
Adels erst 1861, der vormaligen Standesherren 1891 durch.

¢) PreuBen verstand sich weder auf eine Modernisierung seines Steuer-
wesens in Richtung auf die englische Einkommensteuer noch in Rich-
tung auf eine Prizisierung der Ertragsteuern nach franzésischem Vor-
bild. Ein halber Schritt hin zur partiellen personalen Besteuerung der
Einkommen und ein halber Schritt hin zu den Objektsteuern reichte
Uiberraschenderweise aus, das preuBische Steuersystem wihrend des
19. Jahrhunderts zu stabilisieren.

3. Obwohl der preuBBische Staat die Elastizitit seiner Einkiinfte mehr im Be-
reich der Erwerbseinnahmen als dem der Steuereinnahmen suchte, und
insoweit in gewisser Weise einer Losung der steuerlichen Interessengegen-
sitze der verschiedenen Bevolkerungsgruppen auswich, priagte die preuBische
Steuergesetzgebung in zwei komplexen Bereichen die Steuerverfassungen der
deutschen Gliedstaaten, dann des Deutschen Reichs:

a) Das frithe preuBische Zollgesetz von 1818, das die Binnenzolle aufhob
und ein Grenzzollsystem einfiihrte, wurde 1833 grundlegend fiir den
Deutschen Zollverein und ab 1871 fiir das Deutsche Reich.

b) Die spit eingefiihrte preuBlische Einkommensteuer von 1891 fiihrte letzt-
lich zur Aufgabe der von Frankreich beeinfluBten Ertragsteuersysteme
vor allem in den siiddeutschen Staaten und gab das Vorbild fiir die
einheitliche allgemeine Einkommensteuer des Deutschen Reichs von
1920.

4. Die preuBischen Steuerreformen zwischen den beiden markanten Ent-
scheidungen von 1818 und 1891 zeigen die Stabilisierung und dann die sehr
langsamen Veridnderungen der noch nicht vollstindig harmonisierten Steuer-
systeme:

14 Haushaltsangaben firr die Zeit von 1821 bis 1850 s. Tab. 9, 10, fiir 1847/57 bis 1870 s.

Tab. 18, 19 und fiir 1875 bis 1913 s. Tab. 20, 21. Der Vergleich ist u.a. wegen der
Umstellung der Netto- auf Brutto-Etats im Jahr 1857 sowie wegen der Gebietsver-
grofBerung PreuBens 1866, u.a. um Hannover, erschwert.
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1820 Festschreibung und Ausgestaltung des status quo bei der unterschied-
lichen Besteuerung von Stadt und Land; Betonung der Ertrag- und der
Verbrauchsteuern; Einfiihrung der personalen Klassensteuer fiir die
Bewohner des flachen Landes.

1851 Nach der Revolution von 1848/49 teilweise Aufthebung der unterschied-
lichen Besteuerung von Stadt und Land durch die Einfilhrung einer
regional ibergreifenden klassifizierten Einkommensteuer fiir einen Teil
der wohlhabenden Bevolkerung.

1861 Angleichungen und Anderungen bei den Ertragsteuern, z. T. nach
franzgsischem Vorbild aus den preuBischen Westprovinzen; tradi-
tionelles dreigliedriges Ertragsteuersystem fiir das gesamte Staatsgebiet
— ohne Kapitalertragsteuer.

1873 Nach der Reichsgriindung 1871 Aufhebung des Steuerdualismus zwi-
schen Stadt und Land; Anderungen bei den beiden personalen Klassen-
steuern, den Vorldufern zur allgemeinen Einkommensteuer von 1891,

Durch alle Reformen hindurch zeigen die Steuergesetze, wie auch in England

und Frankreich, einen dominanten Grundzug: Forderung der Kapitalak-

kumulation und damit des Wirtschaftswachstums. Dabei heiBt Férderung
teils aktives Handeln, mehr noch passives Dulden einer Entwicklung, die in
diese Richtung weist. Eine hohe Investitionsquote setzt eine hohe Sparquote
voraus. Das beriihrt die Wachstumslast und ihre Verteilung auf unterschied-
liche Gruppen der Bevolkerung. Der Zusammenhang zwischen den Bereichen

Industrialisierung und Sparen, Eigentums- und Verfiigungsrechte {iber Sach-

giiter, liberal-orientierte Marktwirtschaft sowie Einkommens- und Ver-

mogensverteilung ist angesprochen. Sozialpolitische Gesichtspunkte beriick-
sichtigte die Steuergesetzgebung erst spit und nachrangig.

5. Der Staat wandte sich langfristig von ,,4uBeren Tatigkeiten“ mehr und mehr
»inneren Belangen® zu. Der Ausbau der inneren Verwaltung und der Rechts-
pflege erbrachte mit der Herstellung und dem institutionalisierten Nutzungs-
angebot von Gffentlichen Giitern und Dienstleistungen einen entscheidenden
Beitrag zu den Vorbedingungen und Begleiterfordernissen fiir die industrielle
Entwicklung. Das ist sowohl konkret-materiell zu verstehen, z.B. der Bau
einer Schule, als auch im Bereich der BewuBtseinsbildung. Die Sicherheit, die
ein geschriebenes Gesetz bietet sowie die Sicherheit der Exekutive, des
Verfahrens- und Gerichtsschutzes — wie 16chrig das im einzelnen fiir die eine
und andere Bevoikerungsgruppe noch immer war— kénnen als handlungs-
beeinflussende Gegebenheiten kaum tiberschétzt werden. Sie bedingen Denk-
und Verhaltensweisen bis in den Alitag hinein. Die gegeniiber dem 17. und 18.
Jahrhundert spiirbar erhéhte Handlungs-Sicherheit durch prinzipielle
Einhaltung allgemeinverbindlicher Regeln ist eine freiwillige Disziplinierung
groBten AusmaBes, ohne die weder zivilisiertes Handeln noch industrielles
Wirtschaften denkbar ist. Hier lag eine der zentralen Funktionen des Staates
mit seinen vielfiltigen Verzweigungen.
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2.2. Der fiskalische Grundlagenkompromifi von 1810/1820

Das in Fliche und Bevolkerung fast auf die Hilfte verkleinerte PreuBen
versuchte unter dem Druck von Kriegskosten, Kriegsfolgekosten und Staats-
schuld schon unmittelbar nach dem Frieden von Tilsit 1807 seine Finanzwirt-
schaft neu zu ordnen.!® Es erlieB eine Reihe von MaBnahmen und Absichtser-
klarungen, die zum groflen Teil in das Finanzedikt von 1810 einmiindeten.

Das Nahziel war die Erhebung einer auBBerordentlichen direkten Notsteuer
auf die personalen Einkommen 1808, dann in einem zweiten Anlauf 1812. Das
Fernziel, formuliert im Edikt von 1810, war eine gerechte und gleichmdBige
Verteilung der zu reformierenden Grundsteuer nach den Prinzipien der Allge-
meinheit (Aufhebung von Steuerbefreiungen) und GleichméaBigkeit der Steuer-
last. Eine einzufiihrende allgemeine Gewerbesteuer sollte das noch aus der
Vorperiode iiberkommene Problem der steuerlichen Erfassung und steuerlichen
Belastung von Handwerk, Handel und Gewerbe, einschlieBlich der freien
Berufe, 16sen.

Beide iiberwiegend die direkten Steuern ansprechenden Ziele wurden nicht
erreicht. Geschaffen wurde vielmehr 1810 bis 1820 eine Art von fiskalischem
GrundlagenkompromiB.'® Die Gesetze von 1820 tragen alle Merkmale eines
Provisoriums der Ubergangszeit. Es dauerte noch 70 Jahre, bis ein nach einheit-
lichen Gesichtspunkten geformtes Steuersystem geschaffen wurde. Die Reform-
ansdtze dazwischen waren eine Abfolge von Kompromissen. Alles zu-
sammengenommen ergab sich eine Mischung von viel Althergebrachtem und
einigen modernen Teilbereichen, freilich ein Kompromil zu ungunsten
(generell) der Masse der Bezicher von Agrareinkommen gegeniiber denen von
Gewerbeeinkommen. Gewinner des Kompromisses war neben dem Agrarein-
kommen beziehenden grundsteuerfreien Adel das aufsteigende Biirgertum.
Beide Gruppen nahmen auf die Ausgestaltung des Kompromisses Einflul und
setzten einer steuerlichen Belastung ihrer Gruppen Widerstand entgegen.

Anderungen im Bereich der indirekten Steuern waren demgegeniiber etwas
einfacher, vor allem schneller durchzufiihren.

2.2.1. Die indirekten Steuern

Die allgemeinen, im ganzen Staatsgebiet erhobenen Verbrauchsteuern

1810 kam es zu dem ersten Anlauf einer Neuordnung der indirekten Steuern
nach dem Grundsatz: Erhéhung der Abgaben auf Konsum und Luxus bei

5 Umfassende Darstellung der preuSischen Finanzwirtschaft im 19. Jahrhundert bei O.
Schwarz und G. Strutz, Staatshaushalt, 4 Bde, 1900—1904; iiber die direkten und indirek-
ten Steuern ebd., Bd 1, Liefg. 4, 1902 (bearbeitet von G. Strutz)

16 JF. Benzberg, Geldhaushalt, 1820; K. Chr. F. Kanitz und K. Schonbrodt, Handbuch,
1822; C. Dieterici, Steuerreform, 1875. A.v. Witzleben, Staatsfinanznot, 1985
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Kapitel 4

Die Finanzwirtschaft des Deutschen Reichs und die
Beziehungen zwischen Reich und Gliedstaaten

I. Der foderale Staatsaufbau des Deutschen Reichs

1. Vom Deutschen Bund (1815) zum Deutschen Reich (1871)

Kaiser Franz II. aus dem Hause Habsburg legte am 6. August 1806 die
Kaiserkrone nieder. Das Heilige Romische Reich Deutscher Nation bestand
nicht mehr. Der Wiener KongreB fithrte 1815 zu einer Umgestaltung des
vormaligen Reichs in den Deutschen Bund, einen Fiirstenbund aus 35 nahezu
souveranen Bundesstaaten (Monarchien) und vier Reichsstidten. Die geringfii-
gigen Aufgaben des Deutschen Bundes als schwacher Zentralinstanz machten
eine entwickelte Finanzwirtschaft des Bundes nicht notwendig. Die Bundesstaa-
ten bildeten jeweils eigene Steuerverfassungen aus. Die einzelstaatlichen Parla-
mente erhielten das ausschlieBliche Steuerbewilligungsrecht, das offentliche
Haushaltswesen wurde formalisiert. Der Zollverein von 1833/34 und der Nord-
deutsche Bund von 1866 waren dann die Vorstufen zur Griindung des Deutschen
Reichs 1871 — und gleichzeitig die Stufen einer Bundes— und schlieBlich Reichsfi-
nanzwirtschaft.! Der territoriale KonzentrationsprozeB hatte sich nach 1866
fortgesetzt. Das Reich von 1871 umfaBte noch 26 Gliedstaaten einschlieBlich
ElsaB~Lothringen.

Das seit 1833 verstirkte wirtschaftliche Zusammenwachsen der Bundesstaa-
ten fiihrte notwendigerweise zu einer Regelung auch der finanziellen Bezichun-
gen zwischen den Gliedstaaten und den jeweiligen Zentralinstanzen. Diese
Beziehungen erhielten in der Reichsverfassung von 1871 ihren grundsitzlichen,

! Ausfithrlich iiber die Finanzwirtschaft des Norddeutschen Bundes und des Deutschen
Reichs, W. Gerloff, Finanz- und Zollpolitik, 1913; S. Cohn, Finanzen des Deutschen
Reichs, 1899; K. Th. v. Eheberg, Reichsfinanzen, 1908; F. W. R. Zimmermann, Finanz-
wirtschaft des Deutschen Reichs, 1916; P. -C. Witt, Finanzpolitik, 1970, mit ausfiihrli-
chem Quellen- und Literaturverzeichnis.
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2. Die Aufgabenbereiche und die Finanzquellen von Reich und Gliedstaaten

die finanzwirtschaftliche Kontinuitit beachtenden AbschluB. Die Reichsverfas-
sung spiegelt den betont foderativen Aufbau des Deutschen Reichs wider. Die
dem Reich angehorenden deutschen Staaten werden hier Gliedstaaten oder
(synonym) Einzelstaaten genannt.

2. Die Aufgabenbereiche und die Finanzquellen von Reich und
Gliedstaaten

Die Finanzquellen von Reich und Gliedstaaten waren bedingt durch ihre
jeweiligen Aufgaben; sie bestimmten die Ausgaben des Reichs und der Einzel-
staaten. Folglich muBten den Ausgaben bestimmte Einnahmen zugeordnet
werden.

Die verfassungsméfBigen Aufgaben des Reichs bestanden in 1. Wahrnehmung
der Interessen des Deutschen Reichs nach auflen: Militdr, Verteidigung und
diplomatische Vertretung; 2. Wahrung libergeordneter gemeinschaftlicher Inter-
essen nach innen: Rechtssicherheit, o6ffentlicher Verkehr (Aufsicht, Koordinie-
rung), Post und Telegraphie, Patentwesen — und vor allem die Wahrung der
wirtschaftlichen Einheit durch die Zoll- und Handelsgesetzgebung, das Zentral-
bankwesen, die Vereinheitlichung der Mafe und Gewichte. Hinzu kamen seit
den 1880er Jahren Verpflichtungen aus der Sozialgesetzgebung.

Zur Erfiillung seiner Aufgaben erhielt das Reich die Gesetzgebungs- und
Ertragshoheit Uber 1. die Zolle, 2. die indirekten Verbrauchssteuern auf Salz,
Tabak, Branntwein, Zucker und Bier; dabei gab es einige Sonderregelungen und
Sonderpauschalzahlungen (Ausgleichsbeitridge) mit den siiddeutschen Staaten
Baden, Wiirttemberg und Bayern, 3. einige indirekte Verkehrssteuern (u.a. die
Wechselstempel). Die Z6lle und indirekten Steuern erhoben und verwalteten die
Einzelstaaten und fiihrten die Netto-Ertridge gegen eine mafBige Aufwandsge-
bihr an das Reich ab. Das Reich besaB ferner 4. die Betriebseinnahmen aus dem
Post— und Telegraphiewesen samt der 1871 von Frankreich iibernommenen
Eisenbahn in ElsaB-Lothringen und einige weitere weniger bedeutsame Erwerbs-
einkinfte aus zentralen Einrichtungen wie z.B. der Reichsdruckerei. Reichten
diese Einnahmen nicht zur Deckung der laufenden Reichsausgaben aus, mufiten
die Gliedstaaten nach MaBgabe ihrer Bevolkerungszahl den Defizitbetrag in
Form der 5. Matrikularbeitrige {iberweisen. Das war, bei analogen Aufgaben,
faktisch dieselbe Mittelzuweisung, wie sie schon beim Norddeutschen Bund
bestanden hatte.2 Da der Reichstag eher geneigt war, das Ausgabenvolumen des
Reichs zu erhShen, vor allem beim Militdretat, als die Matrikularbeitrige der
Gliedstaaten, muBBte das Reich zuséitzliche Einnahmen aus 6. der Aufnahme von

2 Zusammenstellung der Etats des Norddeutschen Bundes bei W. Gerloff, Finanz- und
Zolipolitik, 1913, S. 34 ff.
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II. Die Finanzen des Deutschen Reichs und die Beziehungen zu den Gliedstaaten

Reichsanleihen erzielen. Das beriihrte vordergriindig formal das traditionelle
Budgetprinzip, wonach laufende Ausgaben mit ordentlichen Einnahmen zu
decken sind, einmalige Ausgaben dagegen mit auBerordentlichen Einnahmen,
zu denen auch die Schuldenaufnahme zéhlte. Faktisch stand hinter dem Pro-
blem der Reichseinnahmen das eifersiichtig gewahrte, konstitutionell aber 1871
nicht ganz eindeutig geregelte Recht der Einnahmebewilligung und Haushalts-
kontrolle des Reichstags.

Entsprechend den durch die Reichsverfassung eingegrenzten Aufgaben des
Reichs oblag den Einzelstaaten ein weites Feld ausschlieBlicher Kompetenzen.
Es umschloB Aufgabenbereiche auf den Gebieten der Rechtspflege und Polizei,
des Wirtschafts-, Verkehrs-, Kultur- und Bildungswesens, des Gesundheitswe-
sens, der Wohlfahrt und der Infrastruktur. Die einzelstaatlichen Einnahmen
waren die direkten Steuern. die Stempel und die Erwerbsecinkiinfte aus dem
Betreiben von Doménen, Forsten, Berg- und Hiittenwerken, Eisenbahnen und
sonstigen Staatsbetrieben, ergdnzt durch Staatsanleihen. Die Ausgestaltung der
Steuersysteme und Finanzverfassungen war Angelegenheit der Einzelstaaten, so
daB es im Prinzip ebenso viel unterschiedliche Steuersysteme gab wie Einzel-
staaten. Die norddeutschen Staaten unter Fithrung PreuBens und Sachsens
orientierten sich dabei spdt mehr an dem englischen Einkommensteuersystem,
die siiddeutschen Staaten und Osterreich friith mehr an den franzdésischen
objektiven Ertragsteuern.

Die Steuerverwaltung blieb bei den Einzelstaaten. Das Reich besaB, bis auf
kleinere Kontrollorgane, weder fiir seine Zélle noch fiir die Gibrigen Reichs-
steuern eigene Verwaltungsbehdorden.

Die foderale Struktur des Gesamtstaats war festgeschrieben — in einer langen
Tradition der deutschen Geschichte.

II. Die Finanzen des Deutschen Reichs und die
Beziehungen zu den Gliedstaaten

1. Der Finanzausgleich zwischen Reich und Gliedstaaten — und die
folgerichtige Verschuldung des Reichs

1.1. Der Finanzausgleich?

Die monetdren Zuwendungen der Matrikularbeitrige von den Gliedstaaten
an das Reich waren der originédre Teil des Finanzausgleichs zwischen den beiden
Typen von Gebietskorperschaften. Dieser einseitige Geldstrom bestimmte den

* I. Popitz, Finanzausgleich, 1926, 1927; H. Stumpp, Finanzausgleich, 1964; W. Albers,
Finanzausgleich, 1961.
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Finanzausgleich von 1872 bis 1878. Das dnderte sich 1879, als — in einem zweiten
Teil des Finanzausgleichs — ein urspriinglich nicht vorgesehener monetérer
Strom vom Reich zuriick an die Gliedstaaten floB, den man die Uberweisungen
nannte. Er war das Ergebnis der neu konzipierten Schutzzollpolitik des Reichs.
Nach einer kurzen freihdndlerisch liberalen Handels- und Zollpolitik des Reichs
bis 1878 folgte eine Riickkehr zu Finanz- und Schutzzollen, die den Interessen
von Agrariern und Eisenbahnproduzenten sowie ganz den Wiinschen
Bismarcks (1815-98) entsprachen. Die daraus zu erwartenden Mehreinnahmen
zugunsten des Reichs und seine damit verbundene finanzielle Starkung wuBlten
die Gliedstaaten abzubremsen; die finanziellen Interessen der Gliedstaaten und
ihr Bestreben, das Reich finanziell nicht zu reich und unabhingig werden zu
lassen, fuhrten 1879 zu der Franckensteinschen Klausel: Derjenige Betrag an
Z6llen und Tabaksteuern, der die Summe von 130 Mio Mark iibersteigt, ist vom
Reich an die Gliedstaaten nach MaBgabe ihrer Bevolkerungszahl zuriick zu
iberweisen (1896 wurde die Uberweisungsgrenze auf 143 Mio Mark, 1897 auf
180 Mio Mark erh6ht). Der Reichstag hatte sich damit neben dem Ausgaben-
faktisch auch das Einnahmen-Bewilligungsrecht gesichert.

Die Absicht Bismarcks, die Finanzen des Reichs und der Einzelstaaten zu
entflechten, die Finanzkraft des Reichs iiber eine ungeschmélerte Erhéhung und
den Ausbau der dem Reich zustehenden Zolle und indirekten Steuern zu
stirken, womoglich das Reich von den Gliedstaaten iiber geborene Reichs-
steuern finanziell unabhingig zu machen, war jetzt ebenso gescheitert wie sein
Versuch von 1877, die Eisenbahnen der Bundesstaaten zu einer Reichs-Bahn
zusammenzufassen und damit dem Reich ein groBes und gewinnbringendes
Erwerbsvermogen zuzufithren. Bismarcks Priferenz fiir indirekte Steuern ent-
sprach seiner Priferenz fiir einen starken Zentralstaat; schon 1872 sagte er,
Deutschiand miisse allen Seemichten zweiten Ranges iiberlegen sein.* Die in der
Reichsgriindung konzeptionell angelegte Betonung der indirekten Steuern lag
quer zum Trend in der allgemeinen Steuerdiskussion in Europa, die die direkten
Einkommensteuern betonte; der starke zentrale Staat lag dagegen durchaus im
Trend der Zeit. Diesen in der Reichsverfassung angelegten Widerspruch ver-
mochte Bismarck nicht zu 16sen. Das Reich blieb, trotz weiterer Reformansitze,
was es von Anfang an war: Kostginger bei den Gliedstaaten, Bettler vor deren
Tiiren. Das Reich blieb im Interessengeflecht der Einzelstaaten festgebunden.

Die durch den Finanzausgleich bedingten monetiren Stréme von den Glied-
staaten an das Reich und dann vom Reich zuriick an die Gliedstaaten sind in der
nachstehenden Ubersichts—Tabelle so zusammengefaBt, daB die jeweiligen Net-
to-Empfinger (Reich oder Gliedstaaten) periodenspezifisch sichtbar werden
(Tab. 1).

4 Nach W. Gerloff, Finanz- und Zollpolitik, 1913, S.79.
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II. Die Finanzen des Deutschen Reichs und die Beziehungen zu den Gliedstaaten

Tabelle 1 Der Finanzausgleich zwischen Reich und Gliedstaaten 1872 bis 1913/19 in

Mio M!
Zeitraum Geldstréome von Geldstréme vom Saldo zugunsten
den Gliedstaaten an Reich an die
das Reich: Matri- _Gliedstaaten:
kularbeitrige? Uberweisungen
Insgesamt Jahres- Insgesamt Jahres- Reich Glied-
durch- durch staaten
schnitt schnitt
1872 bis 1878 1839 26,27 - - 1839
1879 bis 1887 1003,7 111,52 8174 90,82 186,3
1888 bis 1898 3836,4 348,76 4191,1 381,0 3547
1899 bis 1911 44543 342,64 4084,1 314,16 3702
1912 bis 1913 103,8 51,9 398,6 199.3 294.8
1914 bis 1919 278 46,3 1016,5 169,42 738,5

! H. Stumpp, Finanzausgleich, 1964, Anhang

? EinschlieBlich der Ausgleichsbetrige der siiddeutschen Staaten wegen ihrer Reservat-
rechte bei einigen indirekten Steuern; ohne pauschalierte Zahlungen (Aversa) von einigen
Zollenklaven auBerhalb der Reichsgrenzen.

Das in den 1890er Jahren rasch ansteigende Volumen der Geldstrome und der
anhaltende Saldo zugunsten der Einzelstaaten lieBen von seiten des Reichs eine
grundlegende Finanzreform wiinschenswert erscheinen. 1896 bis 1898 wurden
in mehreren Anldufen die Bestimmungen um die Franckensteinsche Klausel
(s.S. 179) zugunsten des Reichs gedndert — und unmittelbar darauf passierte das
1. Flottengesetz 1898 den Reichstag. Trotz bremsenden Widerstandes in Reihen

des Reichstags kam es schlieBlich Giber die Gesetze von 1904 (kleine Lex Stengel)

und 1906 (groBe Lex Stengel) zu einer groBeren Finanzreform im Jahr 1909 (Lex
Sydow)®: Die dem Reich zustehenden indirekten Steuern wurden erhéht, eine
neue Reichs-Erbschaftsteuer eingefiihrt. Die Verteilung der Geldstrome des
Finanzausgleichs wurde so abgeidndert, duB die Transaktionsvolumen deutlich
schrumpften. An der Grundsituation dndert sich aber nichts: Das Reich blieb
Kostginger der Einzelstaaten — und blieb im Militarbudget auf Reichsanleihen
angewiesen. Die ungeniigenden laufenden Einnahmen fiihrten zu einer nicht
immer eindeutigen Abgrenzung zwischen ordentlichen und auBerordentlichen
Einnahmen und Ausgaben.®

3 Zu den einzelnen Reformen F.-C. Witt, Finanzpolitik, 1970, S. 80 ff, 94 ff, 199 T; J. Wolf,
Reichsfinanzreform, 1909.
® W. Gerloff, Staatshaushalt, 1929, S. 16.
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1.2. Die Verschuldung des Reichs

Die Situation ist seit den spiten 1880er Jahren nahezu grotesk: Ein eher
finanzschwaches Reich tiberweist Gelder an eher finanzstarke Gliedstaaten und
verschuldet sich dabei rapide, um seine (wachsenden) Ausgaben decken zu
konnen. Nur so ist es zu verstehen, da3 von 1872/74 bis 1910/13 die Summe aller
Z6lle und Reichssteuern zwar von 228 Mio Mark auf 1624 Mio Mark anstieg,
gleichzeitig aber die Verschuldung des Reichs stark anwuchs.” Bei seiner Gri.'m—
dung 1871 war das Reich schuldenfrei, und bis 1876/77 bezahlte es seine
einmaligen Militdrausgaben (Heer und Marine) iiberwiegend aus der franzdsi-
schen Kriegsentschiadigung, die insgesamt 4207 Mio Mark betrug® (Tab. 2). Die
Konzeption der Matrikularbeitrige war fiir die schubweise Finanzierung von
Militirausgaben denkbar ungeeignet. Die erste Reichsanleihe muBte 1877 auf-
genommen werden.’

Angesichts der raschen Schuldenzunahme wurde 1896 erstmals ein Gesetz
verabschiedet (1. Lex Lieber), das eine Schuldentilgungsrate sicherstellen sollte.
Mit dieser vom Haushaltsrecht und Reichstag vorgegebenen Finanzierungs-
technik der Deckung von formal auBerordentlichen, einmaligen Ausgaben iiber

Tabelle 2 Die Schulden des Reichs 1877 bis 1914

Jahr ’ Verschuldung Pro Kopf der Bevélkerung?
des Reichs Bevolkerung in Mio
in Mio M! inM

1877 16 0,37 43,6

1880 218 438 451

1885 410 8,8 46,7

1890 1118 22,7 492

1895 2081 40,0 52,0

1900 2298 41,0 56,0

1905 3203 53,1 60,3

1910 4844 75,0 64,6

1.4.1914 5200 77,6 ca. 670

Zuwachs auf 325 209 1,5

das ... fache

1 W. Gerloff, Finanz— und Zollpolitik, 1913, S. 521; fundierte Schuld, Bundesbank (Hg),
Wihrung, S. 153
2 W.G. Hoffmann, Wachstum, 1965, S. 172 ff

7 Aufgliederung der Gesamtschuld nach Schuldarten und Ausgabezweck bis 1908 im
Denkschriftenband, 1908, S. 28 ff.

8 W. Gerloff, Finanz- und Zollpolitik, 1913, S. 82 f.

9 Denkschriftenband, 1908, S. 76.

181



II. Die Finanzen des Deutschen Reichs und die Beziehungen zu den Gliedstaaten

Anleihen versuchte das Reich 1914 den Krieg zu finanzieren. Die Kriegskosten
muBten in den auBerordentlichen Reichshaushalt libernommen und auBeror-
dentlich finanziert werden. Damit war tber die Beziehung Reichsanleihen und
Geldschopfung durch Reichsbank mit Darlehenskassen eine Grundlage fiir die
groBe Inflation von 1923 gelegt. Noch heute wird dariiber diskutiert, ob es nicht
besser gewesen wire, nach franzosischem und englischem Vorbild die Zentralge-
walt steuerlich besser zu versorgen und den Krieg in einem héheren AusmaB
liber (Reichs-) Steuern zu finanzieren.!®

Ein Vergleich der Staatsverschuldung der drei groBen westeuropiischen
Kriegsmaéchte zeigt diese Finanzierungsschwiche des Reichs — und die nachfol-
gende Reichsentschuldung durch Staatsbankrott iiber Inflation und Wihrungs-
umstellung (Tab. 3).

Die Verschuldung des ,Reichs® ist nicht identisch mit der Verschuldung
»Deutschlands”. Obwoh! die Gliedstaaten 1871 ihre Militirtitel an den Fiskus
des Reichs abgegeben hatten, und die Last der sozialen Biirde iiberwiegend in
den Gemeindehaushalten lag, betrug noch 1914 der Anteil der Verschuldung der
Gliedstaaten an der gesamten oOffentlichen Schuld 57%; dahinter stand vor
allem die Kapitalmarktfinanzierung von einzelstaatlichen Erwerbsbetrieben.
Der Krieg brachte dann den grundlegenden Strukturwandel; der Anteil der
Gliedstaaten sank auf 10,5%, der des Reichs erhdhte sich auf 79% aller 6ffentli-
chen Schulden (Tab. 4).

Tabelle 3 Verschuldung europdischer Nationalstaaten 1914 bis 1919 im Vergleich in
Mrd Einheiten der jeweiligen Staatswihrung'

Stand der Zunahme Stand der
Verschuldung auf das Verschuldung
... fache
Nation 1914 1919 1924
Frankreich 33,54 245,44 7.3 418,08
GroBbritannien 0,70 7,88 11,2 7,64
Deutsches Reich 4,92 156,092 31,7 2,682

! Ohne im Ausland begebene Anleihen. F. Terhalle, Finanzwirtschaft, 1948, S. 256;
genauere Aufgliederung der Staatsschuld nach Schuldarten fiir GroBbritannien und
Frankreich in: Statist. Reichsamt, Staatsausgaben, 1927, S. 214 ff, 221 f.; iiber die
Auslandsschulden S. 230 ff.

2 Entschuldung des Reichs durch die Inflation; Umstellung der Wihrungseinheit Mark
(1873-1924) auf Reichsmark (1924-1948). — 1914: 1 £ = 2522 Fr = 2043 M

10 C. -L. Holtfrerich, Inflation, 1980, S. 97 ff, 104 ff; der steuerfinanzielle Anteil der
Kriegskosten wird fiir England auf 20% bis 28% geschitzt, fiir Deutschland auf 0% bis
6%, vgl. S. 105, 101 Anm. 10.
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Tabelle 4 Die Verschuldung der Gebietskorperschaften im Deutschen Reich 1914
bis 1919 in Mrd M*

Gebietsk 6rperschaft Verschuldung Zunahme auf das
... fache

1914 1919

Reich 492 156,092 31,7

Gliedstaaten 16,84 18,67 1,1

Gemeinden 7,78 21,00 2,6

Hansestadte - 2,23

Summe 29,54 197,99 6,7

1 F. Terhalle, Finanzwirtschaft, 1948, S. 257

2 Davon 63,7 Mrd M schwebende Schuld einschlieBlich 29,9 Mrd M aufgenom-
men bei der Reichsbank; schwebende Schulden und Schulden bei der Reichsbank
erstmals seit 1915, Deutsche Bundesbank (Hg.), Wihrung, S. 154.

2. Die Struktur der Reichshaushalte 1872 bis 1913

Der Reichshaushalt steht sowohl auf der Einnahmenseite als auch auf der
Ausgabenseite in der Kontinuitdt der Etats des Norddeutschen Bundes
(Tab. 5, 6).

Wegen der Verrechnung der Kosten des deutsch-franzosischen Krieges und
der Verteilung der franzdsischen Kriegsentschddigung ist der Ubergang von
dem Etat des Norddeutschen Bundes zu dem des Deutschen Reichs nicht ganz
transparent. Dies liegt auch darin begriindet, dall das Reich einen Teil der
franzosischen Kriegsentschddigung Fonds zufiihrte, die auBerhalb des Reichs-
etats gefiihrt wurden:

Allgemeiner Fonds im Reichsamt des Innern,
Allgemeiner Fonds im Reichsschatzamt,
Allgemeiner Pensionsfonds,
Reichsinvalidenfonds,
Reichsfestungsbaufonds,
Reichstagsgebaudefonds,

Reichskriegsschatz,

Betriebsfonds der Eisernen Reserve.

PR WD

Ausgehend von dieser Anfangsbilanz des Deutschen Reichs dnderten sich bis
zum Beginn des 1. Weltkriegs Struktur und Volumen der Einnahmen und der
Ausgaben, doch blieben die Gewichte entsprechend der unverinderten Auf-
gabenverteilung zwischen Reich und Gliedstaaten unverdndert: Bei den Reichs-
ausgaben dominierten der Riistungsaufwand, bei den Reichseinnahmen die

183



II. Die Finanzen des Deutschen Reichs und die Beziehungen zu den Gliedstaaten

Tabelle 5 Letzter Vorkriegs-Haushalt des Norddeutschen Bundes, 1870 (netto) in Mio T*

2. Die Struktur der Reichshaushalte 1872 bis 1913

Tabelle 6 Erster Haushalt des Reichs, 1872 (netto) in Mio T!

Ausgaben Mio T in %

1. Laufende Ausgaben 75,1 91,5
davon — Heeresverwaltung 69,0 84,0 ’
— Marineverwaltung 31 38
2. Einmalige Ausgaben 73 8,5
davon — Heeresverwaltung 1,8 2,2
— Marineverwaltung 4,8 58

Summe der Ausgaben 82,4 100

Einnahmen

1. Ordentliche Einnahmen 76,2 41,8
davon - Zolle und Ver-
brauchsteuern 498 27,3
— Matrikular-
beitrdage 23,1 12,7
2. AuBerordentliche Ein-
nahmen, Anleihen 105,9 58,2

Summe der Einnahmen 182,1 100

! Errechnet nach W. Gerloff, Finanz- und Zollpolitik, 1913, S. 34 ff
Nettoetat: ohne Kosten der Einnahmeerzielung
1 Taler = 3 Mark

Zolle und indirekten Steuern, erginzt durch Anleihen, nachdem die Wirkung
des Finanzierungsbeitrags der franzosischen Kriegsentschidigung erschopft war.

Auch der formale Aufbau des Reichsetats dnderte sich.!! Bei der Reichsgriin-
dung waren nur die Ausgaben (nicht dagegen die Einnahmen) in fortdauernde
und in einmalige Positionen geschieden. Ab 1889/90 erfolgte die férmliche
Trennung des Budgets in einen ordentlichen und einen auBerordentlichen Ftat,
wobei gleichwohl bei den ordentlichen Ausgaben die Scheidung in laufende und
in einmalige Titel beibehalten wurde. Die Gesamtausgaben erscheinen somit
drei-, die Gesamteinnahmen zweigliedrig. — Die Aufstellung des Etats geschah
nach dem Netto-Prinzip, obwohl eine Bruttobudgetierung wegen der Vollstin-
digkeit des Zahlenwerks bessere Ubersicht und Kontrollméglichkeiten ver-
sprach — und PreuBen bereits 1847/49 zur Bruttorechnung iiberging. Bei den
Nettoetats sind alle Erhebungs-, Verwaltungs- und Betriebskosten vorweg ab-
gezogen, die mit den Einnahmen in Verbindung stehen. Aus den finanziellen
Beziehungen zwischen Reich und Gliedstaaten ergab sich, daB ein Gutteil der

11 Uberblick iiber die formelle Ordnung des Reichsfinanzwesens s.S. Cohn, Finanzen des
Deutschen Reichs, 1899, S. 160 ff.
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Ausgaben Mio T in %
1. Laufende Ausgaben 97,9 83,8
2. Einmalige und auBerordentliche Ausgaben 18,9 16,2
Summe der Ausgaben 116,8 100
Einnahmen

1. Ordentliche Einnahmen

Zolle und Verbrauchsteuern, 62,6 53,6
davon Einfuhr- und Ausfuhrzélle 25,1 Mio T = 21,5%

Wechselstempel 1,3 1,1
Post, Telegraphie, Zeitung 3,0 2,6
Reichsbahn ElsaB3-Lothringen 29 2,5
Matrikularbeitrige der Gliedstaaten 32,1 27,5
Sonstige Einnahmen 0,1 0,1

2. AuBerordentliche Einnahmen
Franzdsische Kriegsentschidigung
Reichsanteil 14,8 12,6

Summe der Einnahmen 116,8 100

LA Wagnei’, Finanzwissenschaft, Bd 4, 1901, S. 652
1 Taler = 3 Mark

Erhebungskosten der dem Reich zuflieBenden indirekten Steuern, Zdlle und
Beitrige bei den Gliedstaaten blieb; die Steuern etc. wurden von den Einzel-
staaten ,netto* iiberwiesen.!? — Deshalb werden die Reichseinnahmen ,,ordent-
lich, netto* angegeben, um die ,,wirklich vorhandenen eigenen Einnahmen* (so
Denkschriftenband, 1908, S. 4) aufzuzeigen. Die durchlaufenden Posten vor
allem aus den gegenliufigen Geldstromen zwischen Reich und Gliedstaaten
(Tab. 1), aus den verschiedenen Kapitalfonds und aus den Betriebsverwaltungen
bleiben auBerhalb des Ansatzes. — Die Einnahmen aus Anleihen (Tab. 2) fiillten
nahezu allein den auBerordentlichen Etat.

Der internationale Vergleich der Budgets der Zentralregierungen wird durch
den unterschiedlichen politischen Aufbau der Gesamtstaaten ebenso erschwert
wie durch die verschiedenen Inhalte von einmalig und fortlaufend, von
ordentlich und auBerordentlich, von brutto und netto, durch die Einrichtung
von Fonds und Sonderfisci, die auBerbudgetiren Geldstrome der Staatshaus-
haltungen.

12 Dje Begriffe brutto und netto sind mehrfach unscharf. Obwohl der Etat des Reichs
,brutto” ausgewiesen ist, sind bei den Betriebsverwaltungen nur die Uberschiisse einge-
stellt; vgl. S. Cohn, Finanzen des Deutschen Reichs, 1899, S. 160 ff; iiber die im Reichsetat
nicht beriicksichtigten Erhebungskosten der Reichssteuern und Zalle s. S. 101 ff.
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Blickt man mit einigem Abstand zuriick auf die Steuersysteme und die
offentlichen Haushalte europdischer Staaten, so lassen sich viele staatenbezo-
gene Besonderheiten feststellen und viele Staatsgrenzen iiberschreitende Gemein-
samkeiten. Je nidher der Betrachter an den Untersuchungsgegenstand herangeht,
umso mehr fallen die Unterschiede auf; je weiter sich der Betrachter von den
Einzelheiten 16st und eine etwas entferntere Betrachtungsweise wihlt, umso
einheitlicher zeigt sich als Gesamtbild ein Europa mit regionalen Besonder-
heiten. ‘

Das faszinierende Wechselspiel zwischen niherer und fernerer Beobachtung
und dem, was als auffallend und prigend erkannt wird, zeigt sich auch beim
geschichtlichen Verlauf eines einzelnen Landes. Ndheres Herantreten an die
Geschichte betont eher die Diskontinuititen im Zeitablauf, das Zuriicktreten
eher die lingerfristige Kontinuitit in der Entwicklung des Landes — die hier weit
in das 18. Jahrhundert zuriickreicht.

Dieses ,,Pendeln® zwischen nah und fern erschien mir als ein Weg, von dem
aus man vergleichen kann, was bei den europdischen Staaten unterschiedlich
und was bei ihnen dhnlich war. Das Gemeinsame und die einzelstaatlichen
Besonderheiten werden sichtbar. Ich habe mich um diese Sichtweise bemiiht.

Die Staatsfinanzen Englands stehen mit Bedacht am Anfang der Untersu-
chung. England wies, wie in der Technik und im verfaBten Biirger-Staat-
Verhiltnis, auch die Richtung zu den modernen Steuersystemen, die das konti-
nentale Europa im spdten 19., dann im 20. Jahrhundert einfiihrte. Seit 1689 war
das Steuerbewilligungsrecht des Parlaments gefestigt — und damit eine Grund-
lage fiir den Staatsaufbau gelegt. 1789 wies Adam Smith dem Staat nur
begrenzte Aufgaben zu, die zu dem Leitbild des , liberalen Nachtwichterstaates”
fithrten. Den Nachtwiéchterstaat gab es zwar im wortlichen Sinne nicht, aber das
Bild zeigt den grundsitzlichen Wandel im Staatsverstindnis und bei den
Staatsaufgaben, die es zu finanzieren galt: Schutz und Schirm, Rechtsordnung
und Infrastruktur, dann Expansion und Macht, bei moglichst wenig staatlicher
Einmischung in privates Wirtschaften. England verzichtete auf ein staatseigenes
Erwerbsvermégen und die daraus flieBenden 6ffentlichen Einnahmen, in deut-
licher Abhebung von deutschen Einzelstaaten; auch ein System von Gebiihren
und Beitrigen, den Einkiinften aus staatlich angeordneten steuerlichen Rechts-
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vorgangen, wurde nicht aufgebaut, abweichend von Frankreich. Englands
Fiskus verlieB sich auf den Einzug von Steuern, das sind vom Parlament
gebilligte Zwangsabgaben, und auf das Erbitten von Darlehen (Anleihen) von
seinen Bilirgern. Der Anteil der Anleihen an den Staatseinnahmen war so
wichtig, daB} der Staat zur Sicherung dieser Einnahmequelle nie zu dem seine
Kreditgeber schidigenden Mittel einer Staatsentschuldung durch Bankrott oder
Inflation gegriffen hat, wie andere europdische Staaten. Das ist ein Grund fiir die
bemerkenswerte monetidre Disziplin der englischen Regierungen, die — iber
David Ricardo und Robert Peel — 1844 zur Verfassung der Bank von England
fiithrte mit dem Recht einer streng begrenzten Notenausgabe.

England erkannte als erstes Land die Vorteile einer allgemeinen persénlichen
Einkommensteuer heutiger Art: eine alle Einkiinftearten erfassende ergiebige
Steuer auf das Gesamteinkommen eines Biirgers, die sich gerduschlos und
beweglich dem Wirtschaftswachstum und den Strukturverdnderungen eines sich
industrialisierenden Landes anpaf3t. 1799, 1803 und 1806 miBlang ihre Einfiih-
rung; ab 1842 blieb sie bei grundsitzlich unveridnderter Grundkonzeption bis
heute bestehen. Die Erfindung und Ausgestaltung der Einkommensteuer waren
eine fiskalische Pionierleistung, die das kontinentale Europa lange Zeit nicht
annehmen wollte. Direkte und indirekte Steuern blieben in England nebenein-
ander bestehen. Sie wurden von den Regierungen nach ihrem fiskalischen
Nutzen beurteilt, weniger nach dem, was dann im 20. Jahrhundert soziale
Gerechtigkeit genannt werden sollte.

Der Steuerfreibetrag war bei der Einkommensteuer hoch angesetzt, damit die
Masse der “labouring poor*“ von dieser Steuer verschont blieb. Das Prinzip
Steuerverschonung vor Einkommensumverteilung und Sozialtransfer hat erhe-
bungstechnische und soziale Vorteile.

Von Frankreich kam, im europdischen Geistesverbund, was verkiirzt die
Grundlagenphilosophie von 1789 genannt wird, mit den biirgerlichen Grund-
rechten von Freiheit, Gleichheit und Briiderlichkeit. Diese Postulate bedingten
bis in Einzelheiten das Steuersystem Frankreichs und anderer kontinentaler
Staaten. Das System der direkten objektiven Ertragsteuern galt als beste
Gewihr fiir Steuergerechtigkeit, als Schutz vor obrigkeitlicher Willkiir und vor
fiskalischer Einmischung in die Privatsphire des Biirgers. Wohl in keinem
anderen Land Europas wurde das Ertragsteuersystem mit so viel juristischem
Scharfsinn und verwaltungstechnischem Aufwand durchgefithrt wie in Frank-
reich. Das brachte viel Biirokratie mit sich. Die hohe Schule der franzdsischen
Inspecteurs des Finances und die Eleganz des franzésischen Rechtsdenkens
wurde fiir weite Teile Europas vorbildlich. Kontinentales kodifiziertes Rechts-
denken und die englische Rechtsauffassung des Common Law mit seinen
Analogiefillen entwickelten sich nebeneinander her und beeinfluBten die jeweils
zugehorigen Steuersysteme. Der pragmatische englische Weg zu einer allge-
meinen Einkommensteuer mit der Selbsterkldrung der Einkiinfte der Biirger
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war auf Jahrzehnte verstellt. Erst unter dem Druck der Kosten des ersten
Weltkriegs gab das liberale Biirgertum seinen Widerstand gegen die Einkom-
mensteuer auf.

Die Schwerfilligkeit und fiskalische Unergiebigkeit der Ertragsteuern hatten
dazu gefiihrt, dafl im 19. Jahrhundert der Anteil der indirekten Steuern an den
Gesamteinnahmen des Staats kontinuierlich anstieg, und Frankreich sein im
Landervergleich einzigartiges und iiberraschend ergiebiges System von Gebiih-
ren, Stempel- und Registerabgaben ausbaute. Das war eine franzdsische Be-
sonderheit, und sie weitete die Biirokratie weiter aus. Gleichwohl wuchs die
Staatsverschuldung so sehr an, daB Frankreich zu Beginn des ersten Weltkriegs
als das hochstverschuldete Land Europas galt. Frankreichs Regierung deutete
dies als ein Zeichen der Wohlhabenheit seiner Biirger und deren Vertrauen in
den franzosischen Staat. Das Zeichnen einer Staatsanleihe galt als die Tat eines
Staatspatrioten.

Preuflen belieB seinen einzelnen Landesteilen bei der Besteuerung viel fiska-
lischen Freiraum. Es zeigte keine FEile, ein einheitliches, das ganze Staatsgebiet
erfassende Steuersystem durchzusetzen. Auch das kann man Pragmatismus
nennen. Bis in die 1860er Jahre soll es in den ostlichen Provinzen zwanzig
Hauptgrundsteuersysteme und hundert Grundsteuerarten gegeben haben.! Die
1641/1667 eingefiihrte steuerliche Zweiteilung des Landes in ,,Stidte* und in
»flaches Land“ blieb etwas abgeschwicht bis 1873 bestehen, und die letzten
Steuerfreiheiten ehemaliger Standesherren erloschen erst 1893. Im Jahr 1872
hieB es in der zweiten badischen Kammer bei der Beratung von Steuerinde-
rungsfragen: ,,.So viel Gutes wir auch an PreuBen und am preuBischen Staats-
wesen sonst zu rithmen berechtigt sind, so wenig empfiehlt sich das preuBische
Staatssteuerwesen der Nachahmung.“? Die deutschen Mittelstaaten hatten mit
sehr viel mehr Ehrgeiz Ertragsteuersysteme nach franzésischem Vorbild und
eigener Tradition aufgebaut und weiter verfeinert, trotz der bekannten Schwierig-
keiten bei der richtigen Ertragsermittlung und damit gerechten Steuerlastver-
teilung. Auch daran scheiterten die Ertragsteuersysteme. Das preuBische Ein-
kommensteuergesetz von 1891 war nach dem Zoligesetz von 1818 wohl die
einzige steuerlich bemerkenswerte Leistung aus Berlin im 19. Jahrhundert.

PreuBlen, wie auch andere deutsche Einzelstaaten, behielt nach der Trans-
formation der Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung im friihen 19. Jahrhundert
erhebliche Erwerbsvermégen und versuchte, das Staatsvermégen als Einkiinfte-
quelle und als Sicherheit fiir Staatskredite zu mehren. Ein Vergleich mit den
Staatshaushalten von England und Frankreich macht diesen auffallenden, doch

! C. Leisewitz, Landwirtschaft, 1872, S. 51, gestiitzt auf A. Meitzen.

2 Generallandesarchiv Karlsruhe, 237-14139.
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in der deutschen Tradition stehenden Sachverhalt deutlich.® Die staatlichen
Erwerbseinkiinfte waren hoch: in PreuB3en im Jahr 1913 etwa 75% aller ordent-
lichen Staatseinnahmen (brutto), im Durchschnitt aller Gliedstaaten des Deut-
schen Reichs um dasselbe Jahr etwa 30% (netto?). Die deutschen Staaten waren
GroBunternehmer. Ein Staat als Unternehmer hat auch unternehmerische
Interessen. Die Beeinflussung der Staatstitigkeit durch die Interessen von
Agrariern und Industriellen ist zu erginzen um die Interessen der miteinander
verwobenen Staatsverwaltungs- und Staatsunternehmensbiirokratie. Die damit
entstandene drei-polige Macht- und Interessenkonstellation — Agrarier, Indu-
strielle, Staatsunternechmensbiirokratie, noch ohne Einbezichen des Militér-
blocks, ist noch nicht untersucht. Die Vermischung von Staatsfinanzen und
Offentlichen Unternehmensfinanzen, mit den ihnen eigenen Preiskalkulationen
und versteckten Subventionen, blieb auch dann bestehen, als Sonderkonten,
Fonds und Sonderfisci eingerichtet wurden. Diese Ausgliederung verringerte
gelegentlich sogar noch die Transparenz der 6ffentlichen Finanzwirtschaften.
Die Finanzen des Deutschen Reichs ergaben sich aus der in der Reichsverfas-
sung festgelegten Verteilung von Aufgaben auf Reich und Gliedstaaten und die
sich daraus bedingenden Mittelzuweisungen. Das dabei beim Reich entstandene
Ungleichgewicht zwischen Aufgaben und ordentlichen Einnahmen zur Erfiil-
lung dieser Aufgaben fithrte notwendigerweise zu einer rasch ansteigenden
Verschuldung des Reichs. Schuldenaufnahme und Riistung waren eng ver-
kniipft. Mit Blick auf die Reichsfinanzen scheiterte Bismarck zweimal. Er vermoch-
te weder dem Reich ein eigenes, ergiebiges Erwerbsvermdgen zukommen zu
lassen, noch die dem Reich zustehenden indirekten Steuern und Zélle un-
geschmadlert zu erhalten. Da dem Reich ~ nicht den Einzelstaaten - die
Reichsbank als Zentralnotenbank und damit die Aufgabe der Geldversorgung
zugeordnet war, lagen der Gedanke und die Versuchung nahe, die Zentralbank
als Quelle von Papiergeldschopfung zu nutzen. Das geschah ab 1914. Hier liegt
eine Wurzel fur die Inflation von 1923, Die Schwichen der Reichsfinanzverfas-
sung fiihrten mit dazu, dal durch die Weimarer Verfassung und die Erzberger-
schen Finanzreformen von 1920/21 die Finanzhoheit beim Reich konzentriert
wurde. Der foderale Staatsaufbau wich einem zentralen Staatsaufbau. Die alte
Lénderherrlichkeit begann zu schwinden und ging schlieBlich 1934 verloren.
Hinter den unterschiedlichen Ausprdgungen der nationalen Staatsfinanzen
stehen deutlich erkennbare Umrisse europdischer Gemeinsamkeiten. Die Trans-
formation der Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung im Gefolge von 1789
betraf alle europdischen Staaten. Es entstand der europdische Liberalismus. Die

3 Nach § 109 der wiirttembergischen Verfassung von 1819 sind die Staatsausgaben aus
. den Einkiinften des staatseigenen Kammerguts zu decken. Erst wenn die geschitzten
Staatsausgaben hoher sind als die geschitzten Kammergutsertrége, ist die Deckungs-
licke durch Steuererhebungen zu schliefen. Das war in jedem Jahr der Fall.
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europdischen Staaten formten und gewichteten ihre Staatsziele neu, dnderten
dementsprechend ihre Staatsfinanzordnungen und die dazugehérenden Steuer-
systeme. Abgesehen von dem erstindustrialisierten England geschah dies zeitlich
vor der Industrialisierung, so daB3 die Ertragsteuersysteme auf dem Kontinent
ohne hinreichendes Wissen um die industrielle Zukunft ausgebildet wurden
und gerade dadurch die Industrialisierung forderten. Sie konnten sich den
Wachstums- und Strukturverdnderungen im Industrialisierungsverlauf und den
neuen sozialen Bedingungen nur unzureichend anpassen und scheiterten, auch
aus Griinden der als ungerecht empfundenen Steuerlastverteilung.* Die engli-
sche Einkommensteuer kam — vom Typus her — im letzten Viertel des 19.
Jahrhunderts nach Mitteleuropa und hatte Anfang des 20. Jahrhunderts den
Durchbruch geschafft. Frankreich war 1914/17 der prominente Nachziigler.

Die européischen Systeme der direkten Steuern waren trotz deutlicher Un-
terschiede insgesamt gesehen industrialisierungsfreundlich. Die Gewinne der
Unternchmen blieben steuergeschont. Das forderte die zur Industrialisierung
notwendige Kapitalbildung und stand im Einklang mit dem liberalen Staats-
zweck. Die nur niherungsweise zu bestimmende Staatsquote, das ist der Anteil
der Staatsausgaben am Sozialprodukt, hat sich bei den europdischen Staaten in
langfristiger Sicht richtungsdhnlich verdndert: Ausgehend von der napoleoni-
schen Zeit sank die Staatsquote bis etwa zu den 1850er und 1860er Jahren ab
und stieg nach einigem Verharren auf einer unteren Sohle seit etwa den 1870er
und 1880er Jahren europaweit wieder an. Dieser Trend blieb im 20. Jahrhundert
bestehen. Er deutet auf eine Vermehrung der Staatsaufgaben hin.

Bei keinem der untersuchten Staaten reichten die Steuereinnahmen und,
soweit vorhanden, die Einkiinfte aus den Stempeln und Gebiihren (Frankreich)
und aus den Erwerbsvermégen (deutsche Staaten) aus, um die Staatsausgaben
zu decken. Die Staaten benétigten Spargelder ihrer Biirger und verschuldeten
sich bei ihnen erheblich. Die Staaten trugen als groBe Kreditnehmer zum
Ausbau und zur Funktionsfihigkeit der Kapitalméirkte bei. Weder der Bankrott
des franzosischen Staats (1792, Assignaten) noch des Deutschen Reichs (1923,
Inflation, 1948, Wihrungsreform) vermochten die iiberragende Gliubigerstel-
lung der oOffentlichen Hand nachhaltig zu erschiittern. Die hohe Staatsverschul-
dung bei den Privaten ist ein Anzeichen fiir das Entstehen einer wachsenden
Schicht von sparfihigen und sparwilligen Biirgern und damit einer wachsenden
Schicht von Beziehern groBerer und kleiner Zinseinkommen, die es bis dahin in
der Wirtschaftsgeschichte noch nicht gegeben hat. Bezogen auf Frankreich
sprach man sogar vom ,I'dge des petits rentiers“.

* Im wiirttembergischen Parlament wurde 1871/72 vorgetragen, daB die beobachtbare
ungleiche steuerliche Belastung von Landwirtschaft und Gewerbe der in der Verfassung
verbiirgten Gleichheit aller Staatsbiirger widerspriche; E. Schremmer, Zusammenhinge,
1974, S. 688 f.
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Die Zinseinkiinfte aus den Krediten an private und 6ffentliche Kreditnehmer
wurden, vor allem von den Ertragsteuersystemen mit ihren Nebensteuern, nur
ungeniigend erfalt. Das forderte abermals die Kapitalbildung bei privaten und
Offentlichen Investitionen und trug vermutlich dazu bei, daB sich die Einkom-
mens- und Vermdégensungleichheit vergroBerte. Das beeinfluBte von dieser Seite
her die soziale Frage des 19. Jahrhunderts.

Die europdischen Staaten begannen im spéten 19. Jahrhundert zogernd, nach
dem ersten Weltkrieg ziigiger ihre Staatsziele zu modifizieren— wobei der Blick
auf diejenigen Staaten gerichtet bleibt, die eine marktwirtschaftliche Ordnung
behielten. Die Hinwendung zum Rechts-, Lenkungs-, Interventions- und Sozial-
staat lieB die Staatsquote ansteigen. Dahinter steht die geschichtliche Erfahrung,
daB sich der klassische Harmoniegedanke von Adam Smith als Irrtum erwies;
denn es gibt Krisen, und der soziale Friede ist nach den Erfahrungen aus dem 19.
Jahrhundert ein hochrangiges Gut.

Die klassische liberale Wirtschaftsordnung énderte sich mit dieser Erfahrung,
und die Einkommensteuer und die Staatshaushalte wurden zu einem herausra-
genden Instrument staatlicher Wirtschafts-, Sozial- und Konjunkturpolitik. Die
neue Fiskalpolitik war dabei eng verbunden mit den neuen Méglichkeiten der
Geldschopfung durch die Zentralnotenbanken. Beides gehdrt zum Kern der
Geschichte der Offentlichen Finanzen der industrialisierten Staaten im 20.
Jahrhundert.
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England
1 Pfund (£)
(Sovereign)

Frankreich
bis 1795
1 Livre tournois (L)

ab 1795
1 Franc (Fr) v

1 Franc

Preuflen
1764 bis 1821
1 Taler (T)

ab 1821
1 Taler

1 Taler von 1820

Deutsches Reich
ab 1871]75

1 Mark (M)
1 Mark

Anhang

1. Wihrungseinheiten

= 20 Shilling (s)
= 240 Pence (d)

= 20 Sous (Sols)
= 240 Denier

20 Sous
100 Centimes
1,00125 Livres tournois

24 Groschen
288 Pfennig

30 Groschen
360 Pfennig
= 1,00223 Taler von 1822

= 100 Pfennig
= 1/3 Taler preuBisch
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2. Umrechnungskurse der Goldwihrungen, Stand 1900

2. Umrechnungskurse der Goldwéihrungen, Stand 1900

England
1£

Frankreich
100 Fr

Deutsches Reich
10 M

1£ = 25222 Fr = 20429 M
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7,98806 gr Rauhgewicht
Feingehalt 916 2/3 %o
7,32239 gr Feingewicht

32,25806 gr Rauhgewicht
Feingehalt 900%.
29,03225 gr Feingewicht

3,98248 gr Rauhgewicht
Feingehalt 900%o
3,58423 gr Feingewicht
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