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Vorwort

Probleme der neueren Finanzgeschichte wurden auf zwei Jahrestagungen des
Wirtschaftshistorischen Ausschusses des Vereins fiir Socialpolitik, 1987 in
Berlin und 1988 in Bochum, diskutiert. Dabei war es das Bestreben, sowohl
Zusammenhange zwischen wirtschaftlicher Entwicklung und der Ausgestaltung
der offentlichen Finanzen als auch die Verdnderung institutioneller Bedingun-
gen staatlicher Finanzpolitik zu verdeutlichen. Wenn es auch nicht méglich war,
alle auf den Arbeitstagungen préisentierten Referate in diesem Band zu
veroffentlichen, da sie teilweise erst einen vorldufigen Stand der Bearbeitung
aufwiesen, so geben die hier vorgelegten Beitrdge doch représentatives Zeugnis
von dem Bemiihen, theoretische Fragestellungen der Wirtschaftswissenschaften
fiir historische Problemstellungen nutzbar zu machen. In diesem Sinne ist
Wirtschaftsgeschichte ein integraler Bestandteil der Wirtschaftswissenschaften,
deren theoriebezogene Fragen sie aufnimmt und dem Test historischer Uberprii-
fung unterwirft.

In den sechs Beitragen werden in sehr unterschiedlichen Feldern Fragen der
osterreichischen, schweizerischen und deutschen Finanzgeschichte aufgegriffen.
Im Beitrag von Francesca Schinzinger wird fallstudienartig am Beispiel der Stadt
Aachen die Bedeutung der Miquel’schen Steuerreform von 1893 fiir die
preuBBischen Kommunen erdrtert, deren Ziel es war, die finanzielle Basis der
Stiadte angesichts vielféltiger neuer Aufgaben der Daseinsvorsorge zu verbrei-
tern. Tatsdchlich wurden die Kommunen damit auch verstarkter staatlicher
Kontrolle unterworfen, so daB zugleich das Spannungsverhéltnis von Selbstver-
waltung und staatlicher Regulierung erkennbar wird. Eckhard Wandel verweist
auf die historische Tradition offentlicher Betriebe in Deutschland, analysiert
deren groBe Bedeutung fiir die Einnahmen vor allem der Einzelstaaten bis zum
Ersten Weltkrieg und verdeutlicht damit die Historizitdt des modernen Steuer-
staates. In den Referaten von Josef Wysocki werden zwei wichtige Kapitel
osterreichischer Finanzgeschichte diskutiert: Einmal Probleme des Finanzaus-
gleichs und damit zugleich der Beziehungen zwischen Bund und Bundesldndern
in der Ersten Republik. Bemerkenswert ist dabei das Fazit, daB sich die
Giiltigkeit des ,,Popitz’schen Gesetzes“ von der Anziehungskraft des groBeren
Etats nicht nachweisen 1a8t. Zum anderen die Entwicklung der Staatsschuld in
der Zweiten Republik, die in Osterreich wie auch in den meisten westlichen
Industrieldndern seit der Krise der 1970er Jahre von hohen Zuwachsraten
gekennzeichnet war. Entgegen einer weitverbreiteten Vorstellung von dem
besonderen Ausmall des Schuldenproblems im Osterreichischen Wohlfahrts-
staat macht der internationale Vergleich deutlich, daB3 Zinslast und Verschul-
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dungsgrad eher unterdurchschnittlich sind, von einer ,,Grenze der Staatsver-
schuldung® insoweit — so die These des Autors — nicht gesprochen werden
kann.

Der Beitrag von Jakob Tanner verkniipft die Finanzwirtschaft der Schweiz im
Zweiten Weltkrieg mit der Ausgestaltung der Finanz- und Wirtschaftspolitik in
den fiinfziger Jahren. Die Zentralebene erhielt unter dem Zwang der kriegswirt-
schaftlichen Umorientierung, die auch in der neutralen Schweiz erfolgte, jene
steuer- und finanzpolitischen Instrumente, die es ermdglichten, nach 1945 eine
konservative Ausgabenpolitik fiir den Gesamtstaat durchzusetzen. Das beson-
dere Gewicht der Wihrungsinteressen, das bereits vor dem Ersten Weltkrieg
erkennbar war, wurde damit zur wirtschaftspolitischen Leitmaxime der vergan-
genen Jahrzehnte. Der Aufsatz von Rolf Caesar verkniipft schlieBlich Finanzpo-
litik und finanzwissenschaftliche Theoriebildung. Das Fazit seiner Untersu-
chung fir den Bereich der Staatsverschuldung seit den 1930er Jahren in
Deutschland ist ebenso erhellend wie erniichternd: Die Theoriedebatte hat die
praktische Politik erst wihrend der vergangenen zwei Jahrzehnte und dann nur
temporar beeinfluB3t. Im ibrigen sei ihr vor allem die Rolle eines ,,Feigenblattes
fiir politischen Opportunismus®, ndmlich fiir die Ausweitung der Staatsver-
schuldung als dem scheinbar bequemsten Mittel der Staatsfinanzierung zuge-
kommen.

In den Beitragen sind Diskussionsbeitrage und Anregungen der Ausschuf3de-
batten beriicksichtigt. Den Autoren sei fiir ihre Bereitschaft gedankt, ihre
Manuskripte entsprechend zu iiberarbeiten. Meinem Mitarbeiter Lutz Budra3
danke ich fiir redaktionelle Mithilfe.

Bochum, Februar 1989
Dietmar Petzina
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Offentliche Verschuldung in Deutschland seit der
Weltwirtschaftskrise: Wandlungen in Politik und Theorie

Von Rolf Caesar', Bochum
I. Problemstellung und Abgrenzungen
1. Problemstellung

Die starke Zunahme der 6ffentlichen Kreditaufnahme in der Bundesrepublik
Deutschland wihrend der letzten zwei Jahrzehnte hat dazu gefiihrt, daB diesem
Bereich der offentlichen Einnahmeerzielung hierzulande verstirktes Interesse
zugewendet worden ist. Das gilt nicht nur fiir spezielle finanzpolitische
Debatten, sondern dariiber hinaus fiir die allgemeine Diskussion, in der Fragen
der offentlichen Verschuldung heutzutage ein hoher Stellenwert beigemessen
wird. Im historischen Riickblick betrachtet, war dies jedoch keineswegs immer
in gleicher Weise der Fall, und die Einschidtzung der 6ffentlichen Schuldaufnah-
me im politischen Raum unterlag im Zeitablauf sehr wohl erheblichen
Schwankungen. Ahnliches gilt im Grundsatz fiir die Wirtschaftstheorie — und
hier vor allem fiir die Finanzwissenschaft —, die der offentlichen Verschuldung
seit jeher eine Sonderstellung im Rahmen der Offentlichen Einnahmen zuer-
kannt haben, dabei aber im Zeitablauf ebenfalls wechselnde Akzente setzten.

Die vorliegende Arbeit will diese Entwicklungen in Politik und Theorie in
Deutschland seit der Weltwirtschaftskrise nachzeichnen. Es versteht sich, daf3
im Rahmen dieser Abhandlung nur ein kurzer Uberblick gegeben werden kann,
der auf die Einbeziehung von Details notwendigerweise weitgehend verzichten
muB. Dabei werden zunéchst die Wandlungen des tatséchlichen Verschuldungs-
verhaltens skizziert (Abschn. II). Hierzu wird nicht nur auf das quantitative
AusmaB einzugehen sein, das die 6ffentliche Schuldaufnahme in verschiedenen
Perioden erreichte, sondern auch auf die jeweilige Einschdtzung der Verschul-
dung als finanzpolitisches Instrument durch die politischen Akteure. Die darauf
folgende abriBhafte Darstellung der theoretischen Entwicklung (Abschn. III)
orientiert sich an den wechselnden Schwerpunkten dieser Diskussion in
einzelnen Perioden sowie erneut an eventuellen Verdnderungen in der grund-
sitzlichen Haltung zur o6ffentlichen Verschuldung; auf spezifische Entwicklun-
gen in einzelnen Teilfeldern der Theorie kann dabei — von wenigen Ausnahmen
abgesehen — durchweg nicht eingegangen werden. SchlieBlich seien einige

! Ich danke Frau Dipl.-Ok. Bettina Vaupel und Herrn Dipl.-Ok. Arndt Winterer fiir
zahlreiche kritische Hinweise.
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Uberlegungen zu moglichen Wechselwirkungen zwischen Politik und Theorie
der offentlichen Schuld angestellt, die sich freilich auf eine thesenhafte
Betrachtung beschrinken und teilweise durchaus spekulative Ziige tragen
(Abschn. IV); fiir spétere weitergehende Forschungen konnte sich hier ein
besonders reizvolles Untersuchungsfeld anbieten.

2. Abgrenzungen

Die Begriffe ,,Staatsverschuldung® und ,,6ffentliche Verschuldung“ bzw.
»offentliche Kredit(auf)nahme* werden nicht nur im allgemeinen Sprachge-
brauch, sondern hdufig auch in der Literatur gleichbedeutend verwendet. Streng
genommen umfaBt die ,,Staats“-Verschuldung jedoch nur die Kreditaufnahme
seitens des Zentralstaates und der Gliedstaaten, nicht aber diejenige der lokalen
Gebietskorperschaften. Im folgenden werden grundsétzlich die Verschuldungs-
aktivitdten aller dieser Ebenen betrachtet, so daB3 korrekterweise von ,,6ffentli-
cher Verschuldung® (oder auch ,,6ffentlicher Kredit(auf)nahme*) zu sprechen
ist. Besonderes Augenmerk kommt allerdings durchgingig den Verschuldungs-
aktivitdten des Zentralstaates zu, da sich hier die stirksten Verdnderungen
vollzogen haben. Auf Spezialfragen der Verschuldung einzelner Ebenen, wie
z.B. der Verschuldung der Sondervermdgen, der Kommunalverschuldung oder
der Auslandsverschuldung, wird nicht genauer eingegangen; derartige Aspekte
werden lediglich an einigen Stellen gestreift.

Unklarheiten entstehen zuweilen auch dadurch, daBl mit ,,Verschuldung*
nicht nur die Kreditaufnahme in einer Periode, sondern auch der kumulierte
Schuldenstand bezeichnet wird. Wenn im folgenden von 6ffentlicher Verschul-
dung gesprochen wird, so ist damit stets die Netto-Neuverschuldung innerhalb
einer Periode (i.d.R. innerhalb eines Haushaltsjahres) gemeint, also die
Verdnderung des Schuldenstandes. Der letztere wird als 6ffentliche ,,Schuld*“
bezeichnet.

Die nachstehenden Betrachtungen beschrinken sich auf den Zeitraum seit
1933. Damit wird die Weltwirtschaftskrise als ein Spezialproblem, dessen
Einbeziehung den Rahmen der vorliegenden Untersuchung gesprengt hitte,
bewuBt ausgeklammert, obwohl sie zweifellos einen zentralen Anstof fiir die
folgende Entwicklung geliefert hat. Indessen schien es aus zwei Griinden
sinnvoll, zumindest die nationalsozialistische Schuldenpolitik in den dreiBiger
und vierziger Jahren zu beriicksichtigen. Zum einen ndmlich wurde in den
dreiBiger Jahren eine wesentliche Basis fiir das moderne theoretische Verstind-
nis der offentlichen Verschuldung gelegt; zum anderen lassen sich zwischen dem
tatsachlichen Verschuldungsverhalten der 6ffentlichen Haushalte in den dreiBi-
ger Jahren sowie in den spaten sechziger und siebziger Jahren durchaus gewisse
Parallelen ziehen, die aufschlufireich sind.

SchlieBlich befaBt sich die vorliegende Abhandlung nur mit Fragen der
offentlichen Verschuldung, soweit sie die Entwicklung in Deutschland betreffen.
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Damit bleibt die Betrachtung der tatsachlichen Entwicklung der 6ffentlichen
Verschuldung auf das Deutsche Reich bzw. die Bundesrepublik Deutschland
begrenzt; internationale Parallelen werden nicht gezogen. Im Hinblick auf die
Theorie soll entsprechend nur danach gefragt werden, welche Schwerpunkte
und Tendenzen sich in den Beitragen feststellen lassen, die von deutschen
Autoren verfaf3t (und in der Regel in deutscher Sprache verdffentlicht) worden
sind. Eine umfassende Darstellung der gesamten theoretischen Diskussion zur
offentlichen Verschuldung im In- und Ausland kann an dieser Stelle nicht
erfolgen. Soweit das deutsche Schrifttum neue Gedanken insbesondere auch aus
dem angelsichsischen Raum in intensiverer Form aufgegriffen hat, wird dies
natiirlich vermerkt; besonders betont seien allerdings diejenigen Aspekte der
hiesigen Diskussion, die insofern ein ,,spezifisch deutsches* Element enthalten,
als sie hierzulande in einer gewissen Eigenstdndigkeit entwickelt oder aber
zumindest in besonders intensiver Weise betrachtet wurden.

II. Eine Bilanz des tatséchlichen Verschuldungsverhaltens

1. Zur Periodeneinteilung

Die Unterteilung eines Zeitabschnitts von etwa einem halben Jahrhundert in
bezug auf das tatsachliche Verschuldungsverhalten der 6ffentlichen Haushalte
konnte nach verschiedenen Kriterien erfolgen. Naheliegend ist zunichst, daB die
Finanzpolitik und damit auch die Schuldenpolitik durch groBe politische
Einschnitte (z.B. 1939, 1945, 1949, 1966, 1969, 1982) bestimmt worden sein
konnten; auch eine tendenzielle Verschiebung in der Einschdtzung der 6ffentli-
chen Verschuldung durch die politischen Akteure konnte damit einhergegangen
sein. Ein zweites Kriterium, ndmlich die quantitative Bedeutung der 6ffentlichen
Verschuldung und insbesondere ihr Anteil an den gesamten Offentlichen
Einnahmen, ist demgegeniiber scheinbar vordergriindiger, da entsprechende
quantitative Verdnderungen nicht notwendigerweise ein Reflex bewuBter Ver-
haltensverdnderungen sein miissen. Gleichwohl diirfte die quantitative Entwick-
lung der 6ffentlichen Verschuldung und der 6ffentlichen Schuld der zuverldssig-
ste objektive Indikator fiir die Rolle der 6ffentlichen Verschuldung in der Politik
sein; zumindest implizit sollten sich darin auch Wandlungen politischer Ziele
und Einstellungen wiederspiegeln.

Die beiden genannten Kriterien werden im folgenden zusammenfassend zur
Abgrenzung dreier groBer Perioden verwendet. Die erste Periode von 1933 bis
1948 umfaBt den , Kriegszyklus‘ der 6ffentlichen Verschuldung; hierbei werden
drei Teilphasen unterschieden, von denen die ersten beiden (1933-1939; 1939-
1945) durch die nationalsozialistische Finanzpolitik mit einer groBziigigen
Nutzung der 6ffentlichen Verschuldung als Einnahmequelle charakterisiert sind
und die dritte Phase (1945-1948) die unmittelbare Nachkriegszeit bis zur
Wihrungsreform umfaBt. Die zweite groBe Periode von 1949 bis 1966 ist dann



