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A. Einleitung 

I. Steuern als Instrument der Wirtschaftspolitik 
in der wissenschaftlichen Diskussion 

Die Berechtigung des Staates, Steuern von seinen Bürgern zu erheben, um 
damit öffentliche Leistungen zu finanzieren, ist seit langem allgemein aner-
kannt. Spätestens seit dem 17ten Jahrhundert sind dauerhaft erhobene Steuern 
in allen entwickelten Ländern eingeführt1 . Die Vorstellung, daß der Staat durch 
die Gestaltung solcher Abgaben Einfluß auf das Verhalten der Besteuerten 
nehmen, also Steuerpolitik betreiben könne, setzte sich demgegenüber erst sehr 
viel später durch. 

Auch die wissenschaftliche Diskussion zum Thema Steuern befaßte sich 
zunächst vor allem mit der Frage, wie die Steuerlast möglichst "gerecht" auf die 
Bevölkerung zu verteilen sei; insbesondere seit der Mitte des 18ten Jahrhunderts 
entstand auf diesem Gebiet eine Vielzahl von Vorschlägen 2 • In diese verschiede-
nen Steuerverteilungstheorien flossen dabei natürlich als Grundlage die vorherr-
schenden Ansichten über die Stellung des Staates in Gesellschaft und Wirtschaft 
ein. Entsprechend der das späte 18te und 19te Jahrhundert prägenden liberalen 
Wirtschaftstheorie gingen die in dieser Zeit entstandenen Steuerverteilungstheo-
rien von einer inneren Stabilität des Wirtschaftsablaufes aus, die durch 
staatliche Eingriffe nicht gestört werden dürfe und von sich aus zur richtigen 
Verteilung von Einkommen und Vermögen führe. Dementsprechend verstand 
man unter "gerecht" eine Besteuerung, die- gemäß dem Prinzip "leave-them-
as-you-find-them"- die relativen Positionen der Besteuerten im Wirtschaftssy-
stem unangetastet ließ. Eine bewußte Beeinflussung des Wirtschaftsgeschehens 
durch den Staat, etwa im Sinne einer Bevorzugung bestimmter Bevölkerungs-
gruppen, - so diese Ansicht - konnte nur unproduktiv sein und war daher 
abzulehnen. 

1 Vgl. Mann, Fritz Kar!, Steuerpolitische Ideale, Jena 1937, S. 50f. 
2 V gl. ebenda, S. 115 ff. Überlegungen zur Verteilung der Steuerlast hatte es natürlich 

auch schon vorher gegeben. Vor allem bei den Merkantilisten ist auch durchaus die 
Argumentation zu finden, Steuern sollten ein bestimmtes, vom Staat gewünschtes 
Verhalten auslösen (vgl. hierzu Neumark, Fritz, Interventionistische und dirigistische 
Steuerpolitik, in: Beckerath, Erwin v. u.a. (Hrsg.), Wirtschaftsfragen der freien Welt, 
Frankfurt 1957, S. 450f.). Da sich diese Theorien ge~enüber der liberalen Wirtschaftsauf-
fassung jedoch nicht durchsetzen konnten, soll h1er nicht näher auf sie eingegangen 
werden. 
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Erst als der "Glaube an das harmonische Kräftespiel", wie er dem klassischen 
System zugrunde lag, "erschüttert"3 war, gewann allmählich die Vorstellung 
Raum, staatliche Eingriffe in den Wirtschaftsablaufkönnten nicht nur unschäd-
lich, sondern sogar notwendig für dessen Funktionieren sein. Zwar dominierten 
hier zunächst die Überlegungen zu einer wirtschaftspolitischen Gestaltung der 
Staatsausgaben, doch besann man sich auch auf die Einnahmenerzielung als 
möglichen Ansatzpunkt staatlicher Einflußnahme auf die Wirtschaft. Zu 
nennen ist hier vor allem Adolf Wagner, dessen Postulat von der "sozialen 
Funktion der Besteuerung"4 - obwohl zunächst allgemein abgelehnt 5 - einen 
wesentlichen Anstoß zur Diskussion um die nicht-fiskalischen Steuerzwecke 
darstellt. 

Neben der veränderten Beurteilung des Wirtschaftsablaufs war jedoch noch 
ein weiterer Punkt Ursache dafür, daß man sich nun von wissenschaftlicher Seite 
in stärkerem Maße mit den wirtschaftspolitischen Wirkungen der Besteuerung 
beschäftigte. Es hatte sich erwiesen, daß das Postulat einer "neutralen" 
Besteuerung, die keinen Einfluß auf die Privatwirtschaft ausübt, an sich schon 
eine "Utopie" 6 war. Angesichts des gestiegenen staatlichen Finanzbedarfs, der 
sich aus der Übernahme immer neuer Aufgaben ergab 7 , hatte die Steuerlast 
längst ein Volumen erreicht, das eine Neutralität vollends zur Unmöglichkeit 
machte. Wenn demnach die Besteuerung ohnedies Effekte auf das Verhalten der 
Besteuerten ausübte, lag der Versuch nahe, die Steuern nun so auszugestalten, 
daß von ihnen wirtschaftspolitisch erwünschte Wirkungen ausgingen. 

Der~rtige Überlegungen waren jedoch nicht unumstritten. So lehnte Gerloff 
noch 19268 Steuern mit "Nebenzwecken" als "Scheinsteuern", die den "Finanz-
zweck" gefahrdeten, strikt ab. Trotz dieser zum Teil noch ablehnenden Haltung 
gewann die Lehre von den nicht-fiskalischen Steuerzwecken immer mehr 
Anhänger. Zu nennen sind hier vor allem Adolf Lampe und Kar! Bräuer9 , die 
versuchten, eine saubere Abgrenzung dieser neuen Steuerziele vom fiskalischen 
Steuerzweck vorzunehmen 10 • 

3 Mann, Fritz Kar!, Steuerpolitische Ideale, S. 317. 
4 Wagner, Adolf, Finanzwissenschaft, Bd. 1, 3. Aufl. Leipzig 1883, S. 40ff. 
5 Mann, Fritz Kar!, Steuerpolitische Ideale, S. 322. 
6 Ebenda, S. 343. 
7 Hierzu ausführlicher vgl. Ehrlicher, Werner, Die öffentliche Finanzwirtschaft, in: 

Handwörterbuch der Wirtschaftswissenschaft, Stuttgart u. a. 1980, S. 164 IT. 
8 Gerloff, Wilhelm, Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. 1, Tübingen 1926, S. 441, 

ähnlich bei Ritschl, Hans, Theorie der Staatswirtschaft und Besteuerung, Bonn 1925, S. 
84fT. 

9 Lampe, Adolf, Die wirtschaftlichen Voraussetzungen der nicht-fiskalischen Steuerge-
staltung, insbesondere der Steuerbegünstigung, Festgabe für Georg von Schanz, Bd. 1, 
Tübingen 1928, S. 172fT., Bräuer, Karl, Finanzsteuern, Zwecksteuern und Zweckzuwen-
dung von Steuererträgen, Schriften des Vereins für Socialpolitik, Bd. 128, Berlin 1928. 

10 Dabei war jedoch die von Bräuer (ebenda, S. 6) vorgenommene Unterteilung in 
Finanzsteuern - zur Einnahmeerzielung- und Zwecksteuern - zur Verfolgung wirtschafts-
politischer Ziele - nicht sehr hilfreich. Gerade finanziell ertragreiche Steuern boten sich ja 
vom Volumen her geradezu an, um durch entsprechende Ausgestaltungsvariationen 
wirtschaftspolitische Wirkungen zu erzielen. 
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Zu der von Adolf Wagner betonten sozialpolitischen Aufgabe der Besteue-
rung traten nun neue Ziele hinzu. So nennt Vogel11 neben einer Nivellierung der 
Einkommens- und Vermögensverteilung insbesondere struktur- und wettbe-
werbspolitische Ziele, Exportförderung, Gesundheitspolitik, aber auch gezielte 
Förderung von Investitionen und Kapitalbildung. In den 30er Jahren kommt 
dann, unter dem Eindruck der Weltwirtschaftskrise und später der Lehre von J. 
M. Keynes, das Ziel der Konjunkturstabilisierung hinzu, wobei man sichjedoch 
vor allem mit Ausgabeprogrammen bzw. der öffentlichen Kreditnahme beschäf-
tigte und steuerpolitische Maßnahmen bestenfalls als Ergänzung ansah 12 • Ihren 
Höhepunkt erreichte die Theorie von der Besteuerung als Mittel zur Wirt-
schaftspolitik in der Ende der 40er Jahre entwickelten These von der "functional 
finance" insbesondere bei Lerner13, der einen fiskalischen Zweck der Besteue-
rung gänzlich leugnet und nur noch wirtschaftspolitisch bestimmte Steuern 
zulassen will. 

Wie gezeigt hatte sich die Vorstellung von einer staatlichen Einflußnahme auf 
die Wirtschaft mit dem Mittel Steuer zu Beginn des hier betrachteten Zeitraums 
in der Finanzwissenschaft allgemein durchgesetzt. Praktische Anwendung 
hatten diese Erkenntnisse zum Teil bereits in der Weimarer Republik gefunden 
und auchim-diktatorisch bestimmten- System des Nationalsozialismus 
hatte man diese Vorstellungen schon in großem Rahmen für die eigenen 
wirtschaftspolitischen und weltanschaulichen Ziele genutzt. 

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es nun, aufzuzeigen, wie Steuerpolitik -
verstanden als bewußter Einsatz der Einnahmengestaltung zur Verfolgung 
unterschiedlicher wirtschaftspolitischer Ziele - auch in der Bundesrepublik 
Deutschland eingesetzt wurde und welchen Zielen sie diente. 

II. Aufbau der Untersuchung 

Für die Untersuchung wurde der betrachtete Zeitraum von 1949 bis 1982 in 
Perioden unterschiedlicher wirtschaftspolitischer Hauptziele eingeteilt. Um zu 
verdeutlichen, aus welcher wirtschaftlichen Situation sich diese Ziele ergeben 
und vor welchem Hintergrund demnach die Steuerpolitik zu sehen ist, wird zu 
Beginn jedes Kapitels jeweils ein kurzer Überblick über die wesentlichen 
Aspekte der wirtschaftlichen Entwicklung in den betreffenden Jahren gegeben. 
Aus Regierungserklärungen, Gesetzesbegründungen, Jahreswirtschaftsberich-
ten und anderen Regierungsäußerungen werden in einem zweiten Schritt die 
wirtschaftspolitischen Hauptziele für die jeweilige Periode ermittelt. 

11 Vogel, Emanuel, Grundsätzliches zur theoretischen Frage "nichtfiskalischer Zweck-
setzung" in der Besteuerung, in: Finanzarchiv, 46. Jahrgang, 1929, S. 5 ff. 

12 Stellvertretend seien hier genannt: Fick, H., Finanzwissenschaft und Konjunktur, 
o. 0., 1932, sowie Zachmann, Reinhold, Volkswirtschaftliche Theorie des Staatskredits, 
Würzburg 1938. 

13 Lerner, Abba P., The Economics of Control, New York 1947. 


