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Zusammenfassung

Seit Anfang der 1970er Jahre ldsst sich eine gradu-
elle Verschérfung der fiskalischen Situation moder-
ner Staaten beobachten. Chronisch gewordene Defi-
zite und eine dramatisch gestiegene Staatsverschul-
dung sind zu einer beherrschenden Rahmenbedin-
gung wohlfahrtsstaatlicher Politik geworden. Das
Papier beschreibt fiir die Bundesrepublik die langfris-
tige Etablierung eines fiskalpolitischen Regimes der
Austeritidt. Die mit diesem verbundene Einengung
des diskretiondren Handlungsspielraums staatlicher
Politik wird anhand einer Analyse der Entwicklung
der Ausgabenstruktur des Bundeshaushalts in den
vergangenen vier Jahrzehnten dokumentiert. Die
Reaktionen der deutschen Politik auf die ,,Finanzkri-
se* bewirken eine Verfestigung des neuen Austeri-
titsregimes. Das Papier endet mit Uberlegungen zu
den Auswirkungen institutionalisierter fiskalischer
Austeritéit auf Stabilitdt und Qualitdt demokratischer
Politik in Deutschland.

Schlagworte: Fiskalkrise, Austeritdt, Finanzsoziolo-
gie, Demokratie

1. Einleitung

Abstract

Politics in Deficit: The Fiscal Regime of Austerity
Since the early 1970s modern states have increas-
ingly confronted a gradual tightening of their fiscal
situation. As deficits have become chronic and pub-
lic debt has mounted, they have become a major
determining factor of welfare state policies. In the
paper we identify the establishment of a fiscal re-
gime of austerity in Germany resulting in an institu-
tionalized crisis of public finance. Analyzing the de-
velopment of the federal budget in the past four dec-
ades, we show a long-term narrowing of the fiscal
span for discretionary policies. We also argue that
the reactions of German politics to the “financial cri-
sis” consolidate the new austerity regime. We con-
clude that stability and quality of democratic politics
are substantially affected by the consequences of in-
stitutionalized fiscal austerity.

Key words: Fiscal crisis, austerity, fiscal sociology,
democracy

Eine Zeitenwende erkennt man nur mit der Zeit. Gegen Mitte der 1990er Jahre begann
sich in den Vereinigten Staaten die Einsicht zu verbreiten, dass irgendwann im vorange-
gangenen Jahrzehnt eine Ara staatlicher Politik zu Ende gegangen war und dass dieser
Epochenwechsel mit sékularen Verdanderungen der Finanzierung staatlichen Handelns zu
tun hatte. 1996 war in einem einflussreichen Buch vom Ende eines Zeitalters ,,permissi-
ver Staatsfinanzen® (,,easy finance*) die Rede (Brownlee 1996). Aufgenommen und wei-
tergefiihrt wurde das Thema dann von dem Politikwissenschaftler Paul Pierson, der es in
einer Reihe von wegweisenden Aufsétzen (Pierson 1998a, S. 2001) unternahm, die Kon-
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turen des neuen ,,fiskalischen Regimes* der ,,Austeritit zu beschreiben, das nach seiner
Uberzeugung zumindest in den USA endgiiltig oder doch auf lange Zeit an die Stelle des
»expansionistischen* fiskalpolitischen Regimes der 1950er und 1960er Jahre getreten
war.

Piersons Arbeiten stehen fiir ein am Ausgang des 20. Jahrhunderts neu erwachtes In-
teresse an einer empirisch basierten politischen Theorie der 6ffentlichen Finanzen — oder
gar einer ,,Finanzsoziologie™ — wie sie insbesondere von dem 0Osterreichischen ,,Katheder-
sozialisten” Rudolf Goldscheid Anfang des Jahrhunderts entworfen (Goldscheid 1926;
1976 [1917]), von dem jungen Schumpeter nachdriicklich gefordert (Schumpeter 1953
[1918]), dann aber nicht weiterverfolgt, und von einem Autor wie James O’Connor an-
fangs der 1970er Jahre in Gestalt einer spatmarxistischen Krisentheorie fiir kurze Zeit
wiederbelebt worden war (O'Connor 1973). Die unmittelbaren Nachkriegsjahrzehnte
standen noch im Bann einer als ,,keynesianisch* verstandenen, oder missverstandenen,
Doktrin, der zufolge die Finanzierung kontinuierlich wachsender Staatsauf- und Ausga-
ben kein wirkliches Problem darstellte, und zwar selbst dann nicht, wenn sie mit Defizi-
ten in den Offentlichen Haushalten einherging und nur durch staatliche Schuldenaufnah-
me ermdglicht werden konnte.! Der Widerspruch der sich langsam formierenden ,,Public
Choice*“-Schule (Buchanan/Wagner 1977; Downs 1960) vermochte daran zunichst nichts
zu dndern. Uberall, nicht nur in den USA, wuchsen die Staatsausgaben, wie Rose und
Peters (1978) fiir das Vierteljahrhundert von 1951 bis 1976 eindrucksvoll zeigen konn-
ten, rascher, und teilweise erheblich rascher, als das ebenfalls iiberall rasch wachsende
Sozialprodukt. Das sogenannte ,,Wagnersche Gesetz* — die aus dem deutschen ,,Kathe-
dersozialismus® iiberlieferte Erwartung, dass die 6ffentlichen Ausgaben in modernen Ge-
sellschaften mit fortschreitender wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Entwicklung im-
mer weiter steigen wiirden (Wagner 1879) — wurde weithin explizit oder implizit als giil-
tig unterstellt.

Mit den Krisen der spiten 1960er und der 1970er Jahre und dem Zerbrechen des Key-
nesianischen Konsenses geriet dann aber auch das System permissiver Staatsfinanzen
unter Druck. Spitestens die kalifornischen Steuerrevolten in den letzten Jahren der Prési-
dentschaft Jimmy Carters (Stein 1990) und die erfolgreichen wahlpolitischen Attacken
von Carters Herausforderer Ronald Reagan, der die kalifornischen Ereignisse aus néchs-
ter Ndhe hatte verfolgen kdnnen, auf die nun so genannte Politik des ,,taxing and spen-
ding* machten deutlich, dass sich die Zeiten geéndert hatten. ,,Public Choice* verdrangte
,,Public Finance®, nicht nur in der Akademie, sondern auch in der 6ffentlichen Diskussion
und im Welt- und Selbstverstdndnis der nun nachriickenden Politikergeneration. Nach-
dem der éltere Bush nach nur einer Amtszeit an der Sorge der Wihler iiber die von Rea-
gan ererbten Haushaltsdefizite sowie, zugleich, an einer zu deren Eindimmung durchge-
setzten Steuererhohung gescheitert war, sah sich auch sein Nachfolger Clinton, der erste
Demokratische Prasident seit Carter, gezwungen, die Bekdmpfung des Defizits und die
Abtragung der Staatsverschuldung zumindest rhetorisch zu seiner obersten Prioritdt zu
machen (Pierson 2001; Savage et al. 1994).

Niemand hat die in den 1980er und 1990er Jahren in der fiskalischen Situation des
amerikanischen Staates eingetretenen Verdnderungen hellsichtiger beschrieben als Paul
Pierson, und niemand vor allem hat ihre weitreichenden Folgen fiir die gesellschaftliche
Rolle staatlicher Politik und das Verhéltnis von Staat und Gesellschaft im Allgemeinen
deutlicher erkannt. Freilich war auch kaum jemand besser auf das Thema vorbereitet. Be-
vor Pierson sich dem zuwandte, was als eine zeitgemil3e Version der von Goldscheid vor
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fast einem Jahrhundert in Angriff genommenen ,,Finanzsoziologie* gelten kann, hatte er
sich mit den gescheiterten Bemiihungen der Regierungen Thatcher und Reagan befasst,
die Ausgaben fiir wohlfahrtsstaatliche Programme radikal zu beschneiden (Pierson 1994).
Dass sich dies als unmoglich erwies und Einrichtungen wie die Rentenversicherung mit
der Zeit, in Piersons Worten, zu ,,immovable objects* (Pierson 1998b) geworden waren,
deren Riickbau einer ganz anderen, weit tridgeren, weniger freie Gestaltung zulassenden
politischen Logik unterlag als ihr Aufbau (Pierson 1996), war von vielen Sympathisanten
des Wohlfahrtsstaats zu Unrecht als Entwarnung missverstanden worden. Das Scheitern
der politischen Kraftakte der konservativen und neoliberalen Uberzeugungstiter éinderte
namlich nichts daran, dass die Liicke zwischen den verfolgten Zielen und den verfiigba-
ren Mitteln — und das heif3t: zwischen den Einnahmen und Ausgaben — des modernen In-
terventionsstaats immer weiter zunahm und dessen chronisch gewordene Defizite sowie
das wachsende Ausmal} der Staatsverschuldung dabei waren, zu einer beherrschenden
Rahmenbedingung wohlfahrtsstaatlicher Politik zu werden. Aus den ,,new politics of the
welfare state™ (Pierson 1996) entstanden so die ,,new politics of taxing and spending*
(Pierson 2001), mit ihrem Fokus auf der Lage der 6ffentlichen Finanzen im Allgemeinen
anstatt auf den Erfordernissen einzelner Politikfelder im Besonderen. Piersons Ubergang
von Analysen wohlfahrtsstaatlicher Reformen oder Nicht-Reformen zur Untersuchung
des finanzpolitischen Kontexts derselben trug dieser Entwicklung Rechnung. Was dabei
in den Blick geriet, waren langfristige, graduelle und kontextuelle, deshalb aber nicht
weniger transformative Veranderungen, die wirksamer als die spektakuldren Reformver-
suche der konservativen Regierungen der 1980er Jahre vom Interventionsstaat der Nach-
kriegszeit einschlieflich seines wohlfahrtsstaatlichen Kerns wegfiihrten, indem sie ihn
allmédhlich und langfristig der Mittel beraubten, die er benétigt, um seine Zwecke zu ver-
folgen und zu erfiillen.”

Amerikas Vergangenheit ist unsere Gegenwart; Amerikas Gegenwart ist unsere Zu-
kunft. Zwar gilt das nicht immer, und wenn es gilt, dann selbstverstidndlich immer nur
mutatis mutandis. Dennoch, unsere These ist, dass das von Pierson fiir die Vereinigten
Staaten beschriebene neue fiskalische Regime der Austeritit sich in den letzten Jahren
ganz dhnlich auch in Deutschland herausgebildet hat. Der Vorgang folgte im Wesentli-
chen derselben Logik wie in den USA und verlief gleichfalls schrittweise, {iber einen lan-
geren Zeitraum hinweg und zunichst unbemerkt und unerkannt, auch wenn er — in den
USA durch die Wahl Reagans oder des zweiten Bush und derzeit in Deutschland und den
USA durch die Weltwirtschaftskrise — durch gelegentliche politische und wirtschaftliche
Schocks beschleunigt und befestigt wurde. Unsere Darstellung beginnt mit einer Rekon-
struktion des Piersonschen Modells des neuen fiskalischen Austeritdtsregimes nach dem
Ende des Zeitalters permissiver Staatsfinanzen. Danach untersuchen wir auf diesem Hin-
tergrund und aus dieser Perspektive die Entwicklung der Offentlichen Finanzen in
Deutschland vom Beginn der 1970er Jahre bis zum Jahr 2009, also vor dem vollen Ein-
schlag der ,,Finanzkrise* von 2008. Daran anschlieBend betrachten wir die Reaktionen
der deutschen Politik vor und nach den Bundestagswahlen 2009 auf die durch die Krise
absehbar dramatisch vergroBerten fiskalischen Probleme. Unsere These ist, dass erstere
im Ergebnis auf eine Verschiarfung und weitere Befestigung des neuen Austerititsregimes
hinauslaufen, insbesondere infolge der 2009 in das Grundgesetz aufgenommenen soge-
nannten ,,Schuldenbremse®. Wir schlieBen mit allgemeinen und notgedrungen spekulati-
ven Bemerkungen iiber die Auswirkungen institutionalisierter fiskalischer Austeritét auf
Stabilitdt und Qualitdt demokratischer Politik in Deutschland.
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2. Austeritat als Regime

Was waren die Ursachen fiir den fiskalischen Epochenbruch in den 1980er Jahren — fiir das
Ende der Ara permissiver dffentlicher Finanzen und den Beginn eines neuen Zeitalters fis-
kalischer Austeritdt? Und wie funktioniert staatliche Politik unter Bedingungen einer auf
Dauer gestellten, sozusagen institutionalisierten Krise der Staatsfinanzen? In ihrem 1978 er-
schienenen Buch mit dem Titel ,,Can Government Go Bankrupt?* blickten Richard Rose
und Guy Peters auf ein Vierteljahrhundert weltweiten Wirtschaftswachstums in einem bis
dahin nicht gekannten Ausmal} zuriick, das von einem noch schnelleren und in seiner Dy-
namik unaufhaltsam erscheinenden Zuwachs der Staatsausgaben begleitet war. Was sie
nicht wissen konnten war, dass die von ihnen so sorgenvoll betrachtete Entwicklung zum
Zeitpunkt ihrer Untersuchung bereits ihr Ende gefunden hatte. Schreibt man die von Rose
und Peters verwendeten Indikatoren fiir die anschlieBende 25-Jahres-Periode (1977 bis
2002) fort (Diagramm 1), so findet man fiir beide, Volkswirtschaft und Staatsausgaben, so-
wohl erheblich niedrigere als auch weit dhnlichere Wachstumsraten. Damit war der so lange
iiberproportionale Zuwachs des staatlichen Sektors im Vergleich zur Wirtschaftsleistung in
allen sechs untersuchten Landern mehr oder weniger gleichzeitig zu Ende gegangen.’

Diagramm 1: Zuwachs des Sozialprodukts und der Staatsausgaben, 1951-1976 und

1977-2002
B Wachstum des Sozialprodukts in Prozent Wachstum der éffentlichen Ausgaben in Prozent
820
589
498
445
310
235 230 245
154 185
146
120 131 121 2%
89 102 82 92
74 71 72 69 71 I 66 I I
1951- 1977- 1951- 1977- 1951- 1977- 1951- 1977- 1951- 1977- 1951- 1977- 1977-
1976 2002 1976 2002 1976 2002 1976 2002 1976 2002 1976 2002 2002
Frankreich Deutschland Italien 1 G itannien Usa Japan

Quelle: Rose and Peters (1978, 251ff.); eigene Berechnungen aus OECD National Accounts

Im Riickblick sind die Faktoren, die das explosive Wachstum der Staatsausgaben in der
unmittelbaren Nachkriegsphase ermdglicht haben, nicht schwer zu benennen. Bezogen
auf die Vereinigten Staaten verweist Pierson im Anschluss unter anderem an Steuerle
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(1996) vor allem auf vier Umsténde, die die kontinuierliche Expansion des staatlichen
Sektors begiinstigt hatten (Pierson 2001, S. 58): die ,,Friedensdividende* nach dem Zwei-
ten Weltkrieg und, vor allem, dem Koreakrieg, die eine Ausweitung der zivilen Staatsté-
tigkeit durch Umwidmung militérischer Ausgaben bei gleichbleibender Besteuerung er-
moglichte; die Finanzierung des expandierenden Wohlfahrtsstaats durch ,,Beitrige™ an-
statt durch Steuern; die kontinuierliche Entwertung der Staatsschulden durch die zuneh-
mende Inflation; und eine laufende und lange unbemerkt gebliebene Erhohung der Steu-
ersitze bei steigenden Einkommen durch die schleichende Progression (,,bracket creep®).
Hinzu kamen, so Pierson (2001, S. 59f.), das hohe und insgesamt stetige Wirtschaftswachs-
tum, die giinstige fiskalische Dynamik von umlagefinanzierten Systemen sozialer Sicherung
(,,pay-as-you-go“)* und die immer dichtere Organisation der Klienten der staatlichen Sozial-
politik in schlagkréftige und zunehmend einflussreiche Interessengruppen.

Fast alle diese Bedingungen dnderten sich im Laufe der 1970er und 1980er Jahre
(Pierson 2001, S. 61ff.). Dem langen Wirtschaftswachstum folgte eine lange Stagnation;
die Friedensdividende lief aus; eine aggressive Stabilisierungspolitik setzte der Inflation
ein Ende; die unvermeidlich steigenden Sozialversicherungsbeitrdge wurden immer mehr
als Steuern wahrgenommen; stagnierende reale und nominale Einkommen bremsten die
schleichende Progression und fiihrten zu Steuerwiderstand und immer neuen Forderungen
nach Steuerreformen, die die Regierungen schon bald nicht mehr ignorieren konnten® und
konservative politische Kréfte gewannen an Stirke. Auch wenn, wie gesagt, einschnei-
dende Kiirzungen offentlicher Leistungen zunéchst und kurzfristig ausblieben, war die
Folge eine sich ausbreitende Skepsis gegeniiber einem plotzlich als teuer und unerséttlich
wahrgenommenen Wohlfahrtsstaat, eine Atmosphédre wachsender, geradezu kultureller
Feindseligkeit gegen ,,big government™ und eine Wahrnehmung des Staates nicht mehr
als Losung, sondern, in der historischen Formulierung Ronald Reagans, als Problem.

Paul Pierson hat sich nicht damit begniigt, das neue ,,Klima* (Pierson 2001, S. 65)
fiskalischer Austeritdt, das die amerikanische Politik in den 1980er Jahren zu beherrschen
begann, und seine Entstehung zu beschreiben. Zusétzlich und vor allem ging es ihm um
die Herausarbeitung der ihm unterliegenden ,,Verkniipfung unterschiedlicher Elemente
des politischen Prozesses in einer besonderen historischen Konfiguration® (Pierson 2001,
S. 57), in der Austeritdt als politisches Prinzip auf Dauer gestellt und institutionalisiert
wurde. Hierzu bediente er sich des Begriffs des ,,Regimes®, definiert in Anlehnung an
Esping-Andersen (1990) als die Gesamtheit der ,.komplexen institutionellen und organi-
satorischen Verbindungslinien zwischen Staat und Gesellschaft®, die dem politischen
Handeln zu einem gegebenen Zeitpunkt seine spezifischen Bedingungen und eine jeweils
besondere Logik vorgeben. Als zentral fiir das spétestens in den 1980er Jahren in den
USA etablierte Regime fiskalischer Austeritit nennt Pierson die folgenden Umstédnde und
Wirkungszusammenhénge:

(1) Anders als in den unmittelbaren Nachkriegsjahrzehnten stehen der Politik Ausgaben-
steigerungen als Mittel zur Befriedung gesellschaftlicher Anspriiche und Konflikte nicht
mehr ohne weiteres zur Verfligung. Infolge stagnierender Realeinkommen tritt neben die
herkommlichen Verteilungskonflikte zwischen sozialen Gruppen, die durch staatliche
Subventionen und UmverteilungsmaBBnahmen unter Kontrolle gehalten werden konnten,
und sie teilweise iiberlagernd, ein neuer Verteilungskonflikt zwischen Steuerstaat und
Steuerbiirgern, dessen zentrales Thema populdre Forderungen nach Steuersenkungen und
Steuerreformen sind.
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(2) Zugleich werden immer mehr erworbene Anspriiche der Beitragszahler gegeniiber den
nunmehr zur , Reife” gelangten sozialen Sicherungssystemen fallig® und miissen als Leis-
tungen ausgezahlt werden. Sie zu kiirzen mag rechtlich moglich sein; radikale Riick-
schnitte aber sind kurzfristig nicht und allenfalls kumulativ {iber lange Zeitrdume hinweg
politisch durchsetzbar. Damit gerit staatliche Politik immer mehr unter ,,das Joch friitherer
Verpflichtungen® (Cordes 1996) bzw. das Diktat der ,, Tragheit* (Rose 1990,) von Ausga-
benprogrammen der Vergangenheit, die allméhlich, nach der Logik des Zinseszinses (Ro-
se und Davies 1994), in GroBenordnungen hineinwachsen, die bei ihrer Einrichtung nicht
vorhersehbar waren oder deren Problematik bewusst auBler Acht gelassen und einer noch
fernen Zukunft iberantwortet worden war. Dies kann bedeuten, dass die Einlosung alter
Versprechen die Auferlegung neuer Lasten verlangt; ,,in fiscal terms, the federal govern-
ment must run harder and harder just to stand still* (Pierson 2001, S. 67).

(3) Beide Entwicklungen zusammen bewirken eine Dauerkrise der offentlichen Finanzen.
Seit Anfang der 1970er Jahre war der amerikanische Bundeshaushalt regelméfig defizitir
gewesen (Pierson 1998a, S. 130). Allerdings musste man darin zunéichst nicht mehr sehen
als die Folge des Umstands, dass in einer Demokratie, wie Anthony Downs schon 1960 dar-
gelegt hatte, der Staatshaushalt immer und unvermeidlich ,,zu klein“ ist (Downs 1960). Der
Riickgang des Wirtschaftswachstums, der neue Steuerwiderstand, die quasi-automatische
Expansion aus der Vergangenheit stammender Leistungsanspriiche (,entitlements*) und die
politische Unmoglichkeit kurzfristiger Ausgabenkiirzungen fiihrten nun aber dazu, dass seit
den 1980er Jahren ein erheblicher und tendenziell wachsender Teil der Staatsausgaben
selbst dann, wenn der Staat auf die Ubernahme jeglicher zusitzlicher Aufgaben verzichtete,
regelméBig nur noch durch Schuldenaufhahme finanziert werden konnte.

(4) Stindige Defizite wiederum und die regelmiBig notwendige neue Kreditaufnahme er-
hohen die laufenden Aufwendungen des Staates fiir den Schuldendienst, also fiir eine
weitere Kategorie von ,.entitlements®, diesmal von Glaubigern des Staates, deren Bedie-
nung Vorrang vor allen anderen politischen Verpflichtungen beanspruchen kann (Pierson
1998a, S. 131). Damit ist in das fiskalische Austerititsregime eine Tendenz zur laufenden
Verringerung des Anteils diskretionérer, politisch ungebundener, flexibler Ausgabenpos-
ten sowie zu einem entsprechenden Anstieg des Anteils politisch nicht disponibler Aus-
gaben fest eingebaut. Laut Pierson ging zwischen 1963 und 1993 der Anteil des ,,discre-
tionary spending am Haushalt der amerikanischen Bundesregierung von 70,4 auf 37,2
Prozent zuriick (Pierson 2001, S. 63). Die zunehmend rigider werdenden o6ffentlichen Fi-
nanzen schrinkten die Moglichkeiten des Staates immer weiter ein, auf neue Bedingun-
gen und Anforderungen mit anderen als symbolischen Mafinahmen (,,boutique initiati-
ves*, Pierson 2001, S. 71) zu reagieren. Wo dies der Fall ist, gerét die demokratische Le-
gitimitét des Staates insoweit unter Druck, wie ihn tragende gesellschaftliche Krifte eine
gestaltende, aktiv auf die sozialen Verhiltnisse einwirkende Politik verlangen.

(5) Stabilisiert wird das fiskalische Austerititsregime ferner dadurch, dass in ihm die Sor-
ge liber die Finanzierung und Finanzierbarkeit des Staates als solche zum Gegenstand
und tendenziell beherrschenden Thema des politischen Diskurses wird — Politik wird
Hfiskalisiert™ (Pierson 2001, S. 73). Wo dies der Fall ist, kommen, wie Pierson am Bei-
spiel der Clinton-Administration zeigt (ibid., S. 74ff.; 1998a, S. 171ff.), auch Mitte-
Links-Regierungen nicht umhin, die Sanierung der 6ffentlichen Finanzen, und insbeson-
dere die Bekdmpfung des Haushaltsdefizits, zu einem ihrer zentralen Anliegen zu ma-
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chen. Dabei miissen sie mit der Schwierigkeit fertigwerden, dass sie ihren Anhéngern die
in der Gegenwart vorgenommenen Leistungskiirzungen als Voraussetzung einer kiinfti-
gen Riickkehr zu einer expansiven Gestaltungspolitik erkléren miissen; selbst wenn das
gelingt, ermoglicht es einer konservativen Opposition, den Konsolidierungswillen der Re-
gierung in Zweifel zu ziehen. Konservative Regierungen dagegen haben schon mit der
Haushaltskonsolidierung als solcher ihr Ziel erreicht, oder sogar nur mit der Verhinde-
rung neuer, finanzielle Mittel erfordernder Maflnahmen. Auch werden unter den Bedin-
gungen eines Austerititsdiskurses institutionelle Reformen, vor allem die Einfithrung von
Regeln zur Defizit- und Schuldenbegrenzung in das parlamentarische Verfahrens- oder
das Verfassungsrecht,” moglich und wahrscheinlich, die im Ergebnis die ohnehin in Gang
befindliche Verschiebung der Staatsfinanzen von diskretiondren zu gebundenen Ausga-
ben zu institutionalisieren drohen und die dem Austerititsregime inhédrente Delegitimie-
rung aktivistischer Politik weiter vorantreiben.

Austeritéit bedeutet wie gesagt nicht, oder doch nicht unbedingt und jedenfalls nicht so-
fort, dass die Ausgaben des Staates zuriickgeschnitten, die 6ffentlichen Haushalte ausge-
glichen und die Schulden getilgt werden. Vielmehr handelt es sich in Piersons Definition
um eine als Regime institutionalisierte fiskalpolitische Dauerkrise, die der Politik keine
andere Wahl lésst als sie zu bekdmpfen, und zwar als Daueraufgabe. Wichtigste Symp-
tome sind eine stetig abnehmende Flexibilitdt der 6ffentlichen Finanzen und die fort-
schreitende Verdrangung diskretionédrer durch wachsende, in der Vergangenheit langfris-
tig festgelegte Staatsausgaben bei stagnierenden Steuereinnahmen — Symptome, die durch
die vom fiskalischen Regime verlangten Konsolidierungsmafinahmen nicht beseitigt,
sondern verstirkt werden. Als Ergebnis geht die Féhigkeit der Politik, gestaltend auf ge-
sellschaftliche Problemlagen einzuwirken, immer mehr zuriick, was wiederum die ohne-
hin abnehmende Bereitschaft der Gesellschaft weiter verringert, dem Staat finanzielle
Mittel zur Bearbeitung legitimationsrelevanter gesellschaftlicher Probleme zuzugestehen.
Die Folge ist ein Teufelskreis, in dem die schwindende Handlungsfahigkeit des Staates
das Vertrauen der Gesellschaft in die Politik und damit die wichtigste Voraussetzung fiir
eine Wiederherstellung der staatlichen Handlungsféhigkeit zunehmend untergrébt.

Darin, dass 1997 das Defizit des amerikanischen Bundesstaats verschwand und fiir
vier Jahre einem Uberschuss von durchschnittlich 1,0 Prozent des Sozialprodukts Platz
machte, hat Pierson keinen Grund gesehen, seine Analyse zu revidieren (Pierson 2001, S.
74ft.) — wie sich sehr bald herausstellen sollte, mit Recht. Nicht nur war der von der Re-
gierung Clinton prisentierte Haushaltsiiberschuss kleiner als behauptet: fiir Pierson war
er ein Beleg nicht fiir ein Ende des Austeritdtsregimes, sondern im Gegenteil dafiir, wie
fest es bereits etabliert war. Ohnehin hielt der Uberschuss nicht lange vor. 2002 war das
Defizit zuriick und lag in den sechs Jahren vor 2008 im Durchschnitt wieder bei 2,8 Pro-
zent der Wirtschaftsleistung.®

3. Deutschland: Der lange Weg in die Austeritat

“No decade in the history of politics, religion, technology, painting, poetry and what not ever con-
tains its own explanation. In order to understand the religious events from 1520 to 1530 or the po-
litical events from 1790 to 1800, or the developments in painting from 1900 to 1920, you must sur-
vey a period of much wider span. Not to do so is the hallmark of dilettantism” (Schumpeter 1946, S.
3ff).
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Auch in Deutschland war, wie mit wenigen Ausnahmen in den USA, der Haushalt des
Bundesstaats seit Anfang der 1970er Jahre stindig defizitir: unabhingig davon, welche
Parteien an der Macht waren, ohne Unterschied der Wirtschaftslage und schon zwei lange
Jahrzehnte vor der Wiedervereinigung.’ Als Folge nahm die Staatsverschuldung stetig zu.
Da die Inflation in Deutschland auch in den turbulenten siebziger Jahren vergleichsweise
niedrig war, hétte es eines umso hoheren Wirtschaftswachstums bedurft, um die sich an-
hdufenden Schulden zu entwerten; dieses aber wollte nicht eintreten. So wuchsen die
Ausgaben fiir den Schuldendienst ebenso wie die Schulden Jahr fiir Jahr weiter, nicht nur
nominell, sondern auch real, ungeachtet einer kaum mehr zu iiberblickenden Reihe von
,.Haushaltssicherungsgesetzen und ,,Sparpaketen in den 1980er Jahren und dann wieder
ab Mitte des folgenden Jahrzehnts, die bei allem auf sie verwendeten politischen Kapital
nie ausreichten, die Neuverschuldung zu beenden, dennoch aber mit der Zeit immer
sichtbarere Spuren im Leistungskatalog des Sozialstaats der Nachkriegsjahre hinterlieBen.
Dies édnderte nichts daran, dass die Kosten der sozialen Sicherung zwar langsam, aber
dafiir umso unaufhaltsamer wuchsen: nicht nur wegen ihrer fiskalischen Eigendynamik im
zeitlichen Verlauf der ,,Reifung™ der sozialen Sicherungssysteme, sondern auch politisch
bedingt: als Folge des Umstands, dass in Deutschland die Stirke der Gewerkschaften lang-
samer als anderswo zuriickging, und wegen der Nutzung der Rentenversicherung zur Ein-
ddmmung des Klassenkonflikts am Arbeitsmarkt mittels Stilllegung des iiberschiissigen Ar-
beitsangebots. Hinzu kam die Alterung der Bevdlkerung. Bei gleichzeitig wachsenden Zin-
sausgaben ging so, wie in den Vereinigten Staaten und entsprechend der Logik des sich ent-
faltenden Austeritétsregimes, der Anteil der nicht gebundenen, zur Bearbeitung neu auftre-
tender Probleme verfligbaren Mittel am Bundeshaushalt mehr oder weniger stetig zuriick,
von 39,6 Prozent 1970 auf 18,8 Prozent 2005 und 21,5 Prozent im Jahr 2008 (Tabelle 1).'°

Tabelle 1: Anteil der diskretiondren Ausgaben am Bundeshaushalt,

1970-2005
Jahr Prozent
1970 39,6
1975 40,4
1980 39,9
1985 33,4
1989 34,5
1995 39,1
2000 26,0
2005 18,8
2006 18,6
2007 19,5
2008 21,5

Quelle: Bundesfinanzberichte 1970-2010; Tabellen 2, 4

Paul Pierson hat die Entstehung des neuen Regimes fiskalischer Austeritdt als zeitlich
gestreckten Prozess graduellen Wandels — als Ergebnis einer langfristigen institutionellen
und politischen Entwicklungsdynamik — beschrieben. Auch fiir Deutschland erscheint es
deshalb zweckméBig, sich, nicht zuletzt um einer genaueren Einschidtzung der Auswir-
kungen der gegenwirtigen Finanzkrise auf die staatliche Politik und deren Handlungs-
moglichkeiten willen, der vorausgegangenen bzw. noch im Gang der longue durée be-
findlichen historischen Entwicklung zu vergewissern. Dies nicht nur, um den deutschen
Fall auf dem Umweg iiber seine Unterschiede und Gemeinsamkeiten mit dem amerikani-
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schen besser zu verstehen, sondern auch, weil sich in einer diachronisch vergleichenden
Perspektive moglicherweise erkennen lésst, welche der gegenwirtig wirksamen Politik-
muster und Handlungszwiénge ldngst historisch so fest verwurzelt sind, dass sie sich,
wenn liberhaupt, nur unter besonderen Bedingungen und mit auBergewdhnlichen An-
strengungen auler Kraft setzen lieBen.

Im Folgenden konzentrieren wir uns zunichst auf die Frage, auf welche Weise genau
sich in Deutschland jene sékulare Einschniirung diskretionérer Politik in eine ,,fiskalische
Zwangsjacke™ (Steuerle 1996) vollzogen hat, die bei Pierson als ein zentrales Element
des in den Vereinigten Staaten entstandenen Austerititsregimes identifiziert wird. Dabei
wird sich herausstellen, dass in der Bundesrepublik trotz ganz anderer institutioneller und
politischer Voraussetzungen ein iiberraschend dhnliches Zusammenspiel zwischen ende-
mischen Defiziten, niedrigen bzw. sinkenden Inflationsraten, enger werdenden Spielrdu-
men fiir Steuererh6hungen, automatisch steigenden Sozialausgaben und wachsenden
Zinslasten stattgefunden hat wie in den USA, und im Prinzip iiber denselben Zeitraum.
Ein so hohes Mal3 an Parallelitit muss, nebenbei bemerkt, erhebliche Probleme fiir eine
Literatur wie die liber die sogenannten ,,varieties of capitalism“ aufwerfen, in der die
Vereinigten Staaten einerseits und Deutschland andererseits als polare Extremfille fun-
damental unterschiedlich funktionierender politischer Okonomien erscheinen. Auf die
sich hier ergebenden Fragen soll jedoch an dieser Stelle nicht weiter eingegangen werden.

Schliisselt man die Entwicklungen auf, die sich hinter dem langfristigen Riickgang
des politisch disponiblen Anteils an den Bundesausgaben verbergen, so zeigt sich zu-
nichst, dass die Bundesrepublik noch bis weit in die 1980er Jahre hinein von der ,,Frie-
densdividende* nach dem Ende des 2. Weltkriegs profitierte (Diagramm 2). In dem Ma-
Be, in dem die fiskalischen Verpflichtungen aus Kriegsopferversorgung und Wiedergut-
machung allmédhlich ausliefen, wurden Mittel frei, die fiir neue Aufgaben zur Verfiigung
standen oder hétten stehen konnen, wenn die Aufwendungen fiir andere Pflichtaufgaben
nicht gewachsen wiren. Ahnlich verhielt es sich mit den Verteidigungsausgaben.'' Mit
dem Zusammenbruch des Ostblocks 1989 konnten die USA und in ihrem Gefolge die iib-
rigen westlichen Lander ihre Militdrausgaben kiirzen, oder mussten es unter dem Druck
ihrer Innenpolitik. Im Anschluss an die Wiedervereinigung und als teilweisen Ausgleich
der mit ihr verbundenen fiskalischen Belastungen durfte die Bundesrepublik so mit dem
Ende des Kalten Krieges eine zweite Friedensdividende kassieren. Insgesamt sank damit
der Anteil der fiir frithere und kiinftige Kriege gebundenen Mittel am Bundeshaushalt
zwischen 1970 und 2009 von 32,7 auf 11,2 Prozent.

Die dritte Kategorie nicht disponibler Mittel — ,,Personal (Allgemeine Dienste)* — um-
fasst in erster Linie die Ausgaben fiir das nicht-militirische Personal des Bundes.'? Da im
deutschen Bundesstaat der weitaus grofite Teil des zivilen Personals des ¢ffentlichen Dien-
stes auf der Landes- und Gemeindeebene beschiftigt ist, macht dieser Posten nur einen klei-
nen und wenig dynamischen Anteil des Bundeshaushalts aus und kann im Weiteren ver-
nachléssigt werden. Das Gegenteil ist der Fall fiir die Zuschiisse des Bundes an die Tréger
der Sozialversicherung, insbesondere die Rentenversicherung, immer wieder auch an die
Arbeitslosenversicherung und seit Kurzem zusitzlich an die Gesetzliche Krankenversiche-
rung. Nahmen die entsprechenden Aufwendungen 1970 lediglich 13,5 Prozent des Bundes-
haushalts in Anspruch, so lagen sie 2009 bei 34,3 Prozent, mit weiter steigender Tendenz,
und hatten damit die beiden Friedensdividenden des Untersuchungszeitraums vollstédndig
absorbiert.
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Diagramm 2: Langfristig gebundene und politisch verfiigbare Ausgaben
im Bundeshaushalt, in Prozent, 1970-2009
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Grundsitzlich wird die soziale Sicherung in Deutschland, wie in den Vereinigten Staaten
auch, durch Beitrdge der Arbeitnehmer und Arbeitgeber finanziert. Allerdings sind die
Leistungen in Deutschland weit hoher, sowohl bei der Rente (die ihrem urspriinglichen
Anspruch nach den im Arbeitsleben erreichten Lebensstandard sichern soll) als auch bei
der Arbeitslosenversicherung. Hinzu kam, wie erwihnt, die verbreitete Praxis der Friih-
verrentung als Strategie zur Bekdmpfung der seit den 1980er Jahren endemisch geworde-
nen Arbeitslosigkeit. Die Folge sind weit hohere Beitragssitze, die 1970 bei etwa 27 Pro-
zent des Bruttolohns lagen und bis 1997 fast kontinuierlich auf knapp 42 Prozent anstie-
gen. Im selben Zeitraum stiegen die Beitragseinnahmen der Sozialversicherung von 9,8
Prozent des Sozialprodukts auf 14,6 Prozent, wihrend die Steuercinnahmen des deut-
schen Staates seit Anfang der 1970er Jahre um einen Mittelwert von ungeféhr 23 Prozent
herum stagnierten — ganz in Einklang mit Piersons Beobachtung, dass als Beitrdge ausge-
staltete Abgaben leichter zu erhdhen sind als solche, die als Steuern erhoben werden.
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Eben dieser Umstand wurde von der Regierung Kokl nach 1989 genutzt, um die Wie-
dervereinigung im Westen politisch durchsetzbar zu machen. Kohl hatte versprochen, die
Eingliederung der ehemaligen DDR in die Bundesrepublik ohne Steuererhthungen zu
bewiltigen. Er konnte sein Versprechen halten, weil ihm die Ausdehnung der sozialen Si-
cherungssysteme auf den Osten die Moglichkeit erdffnete, statt der Steuern die Sozialver-
sicherungsbeitridge zu erhdhen. Im Ergebnis bedeutete dies eine besonders degressive Art
der Besteuerung, die ganz nach dem Geschmack der Klientel der damaligen CDU-FDP-
Regierung war. So stieg der Beitragssatz zwischen 1990 und 1998 um nicht weniger als
6,6 Prozentpunkte. Damit allerdings war auch hier eine Grenze der Besteuerung erreicht —
weniger eine politische, obwohl insbesondere die Klein- und Mittelunternehmen gegen
die fiir sie zu teure Praxis der beitragsfinanzierten Stilllegung von Arbeitskraft zu protes-
tieren begannen, als eine 6konomische, die darin bestand, dass die rapide gestiegenen
Beitrige als Lohnnebenkosten die Arbeitskosten so stark erhoht hatten, dass sie die Ar-
beitslosigkeit, statt sie zu senken, weiter erhdhten und damit weitere Beitragserh6hungen
ndtig zu machen drohten (Streeck 2001).

So kam es 1995 und 1996, in einem letzten Akt der so lange bewéhrten (west-) deut-
schen Konsenspolitik, zu einer Einigung zwischen Regierung und Opposition sowie Ge-
werkschaften und Arbeitgebern, der zufolge der Gesamtbeitrag zur Sozialversicherung 40
Prozent des Bruttolohns nicht iibersteigen solle. Bemerkenswerterweise haben sich samt-
liche Regierungen der letzten anderthalb Jahrzehnte an dieser Leitlinie orientiert, auch
wenn sie sie nicht immer genau einzuhalten vermochten. Wenn aber die Leistungen der
sozialen Sicherungssysteme nicht radikal zuriickgeschnitten werden sollten oder konnten,
dann musste, nachdem der Riickgriff auf Beitragserh6hungen versperrt war, das gewis-
sermallen institutionalisierte, von selbst stattfindende Wachstum der Sozialausgaben aus
allgemeinen Steuermitteln, d.h. aus dem Bundeshaushalt finanziert werden. Damit begann
ein allmihlicher Ubergang des deutschen Sozialstaats von seiner urspriinglichen Beitrags-
zu einer gemischten Beitrags- und Steuerfinanzierung. Die nach 1995 praktisch eingefro-
renen Beitragssitze gingen mit einem rasch steigenden Anteil des Bundeszuschusses zu
den Sozialversicherungen sowohl an deren Ausgaben als auch an den Ausgaben der Bun-
desregierung einher (Diagramm 3). Jedes weitere Wachstum der Sozialausgaben, wie
immer auch durch allféllige ,,Reformen* verlangsamt, schlug somit auf den Bundeshaus-
halt durch und vergroBerte sein ohnehin mittlerweile chronisches Defizit.

Der fiinfte langfristig festgelegte Haushaltsposten sind die Ausgaben des Bundes fiir
die friihere Arbeitslosenhilfe und die heutige ,,Grundsicherung fiir Arbeitssuchende®
(auch Arbeitslosengeld II oder ALG II und umgangssprachlich ,Hartz IV“ genannt).
Auch deren Anteil am Bundeshaushalt ist seit Anfang der 1970er Jahre im Zuge der Ver-
festigung der Arbeitslosigkeit dramatisch gewachsen, von unter einem auf nicht weniger
als 12,7 Prozent (2008). Arbeitslosenhilfe und ALG II waren bzw. sind steuerfinanziert
und wiéren deshalb wohl grundsétzlich leichter zu kiirzen als die beitragsfinanzierten So-
zialleistungen. Zumindest mittelfristig wird sich hiervon jedoch kaum Gebrauch machen
lassen. Ein Kernstiick der Schroderschen ,,Agenda“-Reformen war die Zusammenlegung
der Arbeitslosenhilfe mit der von den Gemeinden getragenen Sozialhilfe. Die damit ver-
bundene Schlechterstellung der fritheren Arbeitslosenhilfe-Empfanger hatte heftige Kon-
flikte in der SPD und mit den Gewerkschaften zur Folge, die wesentlich zu Schrdders
vorzeitiger Abwahl 2005 beitrugen. Durchsetzbar war die Reform nur mit Hilfe einer
Reihe von Konzessionen im Gesetzgebungsprozess, die den vom Bund zu tragenden Kos-
tenanteil an der vereinheitlichten Grundsicherung immer weiter herauftrieben. Tatsdch-
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lich war die Grundsicherung fiir den Bund am Ende nicht etwa billiger, sondern deutlich
teurer als die Arbeitslosenhilfe, was auch an zahlreichen gesetzestechnischen Fehlern lag
(Streeck 2007, S. 14). Dennoch konnte die Bundesregierung das Projekt nicht fallenlas-
sen, unter anderem weil eine grofle Zahl von Stidten und Gemeinden wegen der in den
zuriickliegenden Jahren stindig gestiegenen Belastung durch die von ihnen getragene So-
zialhilfe zahlungsunfihig zu werden drohten und die Reform eine teilweise Verlagerung
der auf Gemeindeebene anfallenden Sozialhilfeausgaben auf den Bund beinhaltete. Jeder
Versuch einer kiinftigen Bundesregierung, die nach langen traumatischen Auseinander-
setzungen gefundene Regelung wieder zur Disposition zu stellen, wiirde nicht nur alte
Wunden neu aufreien, sondern auch zu heftigen Konflikten mit Lindern und Gemeinden
innerhalb des deutschen Finanzfoderalismus fiihren.

Diagramm 3: Die Finanzierung der sozialen Sicherung 1970-2008
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Quellen: Statistisches Bundesamt; Bundesfinanzbericht 2010

Bleibt der Schuldendienst als sechster und letzter politisch nicht disponibler Ausgabenpos-
ten. Die vom Bund Jahr fiir Jahr aufzubringenden Zinszahlungen sind das kumulative Re-
sultat fritherer Haushaltsdefizite; wahrend der fast vier Jahrzehnte seit dem Ende der
Nachkriegsprosperitit sind sie mehr oder weniger kontinuierlich von 3,1 auf 14,2 Prozent
(2008)"* der Bundesausgaben gestiegen und damit zum zweitgroBten Fixposten des Bun-
deshaushalts geworden. Rechnet man die Haushaltsanteile, die zur Abgeltung der in der
Vergangenheit von der Politik eingegangenen Zahlungsverpflichtungen eingesetzt wer-
den miissen, zusammen — die Zahlungen des Bundes an, wenn man so will, Rentner und
Rentiers — so machten sie 2008 etwa 48 Prozent des Bundeshaushalts aus, im Vergleich
zu knapp 17 Prozent 1970. Die fiir den Schuldendienst aufzuwendenden Betrdge wiren
noch hoéher ohne das seit dem Ende des 20. Jahrhunderts historisch niedrige Zinsniveau,
das die Finanzierung der fortschreitenden Staatsverschuldung in Deutschland ebenso wie
in den USA und den meisten anderen Léndern lange erleichtert hat und weiter erleich-
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tert.'* Die Kehrseite ist eine ausgeprigte und weiter zunehmende Abhingigkeit von den
Kapitalmédrkten und der — grundsétzlich unvorhersehbaren — Entwicklung der Zinssétze.
Auch ohne hdhere Zinsen freilich hatte der Bundeshaushalt Mitte des ersten Jahrzehnts
nach der Jahrhundertwende bereits einen Zustand erreicht, in dem die gesamte Nettokre-
ditaufnahme dazu verwendet werden musste, die Zinsen auf die Altschuld zu bezahlen.'
Damit folgte die Finanzierung der Politik der deutschen Bundesregierung der Logik eines
Schneeball- oder Ponzi-Systems in der Definition von Hyman Minsky:

“For Ponzi units the cash flows from operations are not sufficient to fulfill either the repayment of
principal or the interest due on outstanding debts.... Such units can sell assets or borrow in order to
pay interest... Each unit that Ponzi finances lowers the margin of safety that it offers the holders of
its debts.” (Minsky 1994, 157)

Diagramm 2 zeigt, wie der politisch verfiigbare Anteil des Bundeshaushalts iiber fast vier
Jahrzehnte immer weiter zuriickging. Wegen historisch kontingenter Umschichtungen im
nicht disponiblen Kern des Haushalts wurde dieser Trend zeitweise iiberdeckt und erst ab
Mitte der 1990er Jahre in seinem ganzen Ausmal} erkennbar. Ein Jahrzehnt spéter, unter der
zweiten Regierung Schroder, waren dann alle Finanzierungsreserven aufgebraucht (bei-
spielsweise konnte der Verteidigungshaushalt nicht weiter schrumpfen), der Ausweg in Bei-
tragserhohungen war aus wirtschaftlichen Griinden versperrt, der Anstieg der Sozialausga-
ben ging weiter, hohere Zinsen konnten nicht ausgeschlossen werden, und mit erneuerter In-
flation war nach Abtretung der Geldpolitik an die Europdische Zentralbank nicht zu rech-
nen. Die politisch kostspieligen und am Ende wahrscheinlich selbstmérderischen soge-
nannten ,,Hartz-Reformen* sind nur vor diesem Hintergrund zu verstehen (Streeck 2009,
Kap. 5).

Ganz nach dem Muster des Piersonschen Austerititsregimes fand in Deutschland die
Revision des Wohlfahrtsstaats am Beginn des 21. Jahrhunderts als Bekdmpfung dauerhafter
und dauerhaft wachsender Haushaltsdefizite statt, zundchst nur in kleinen Schritten und
dann, unter Schrdder 11, als die Krise der Staatsfinanzen sich weiter zuspitzte, als dramatisch
inszenierte Rettungsaktion. Auch dieser aber war, wie wiederum von Pierson vorgezeich-
net, nur fiir begrenzte Zeit Erfolg beschieden — nicht nur wegen des Widerstands starker In-
teressengruppen, sondern auch, weil die politische Logik unter den veridnderten Vorzeichen
institutionalisierter Austeritdt es erforderlich machte, parallel zur Kiirzung der Staatsausga-
ben die Steuern wenn nicht zu senken, so sie doch nicht weiter steigen zu lassen. Die Not-
wendigkeit hierzu war im Fall der Regierung Schréder nicht nur deshalb besonders ausge-
pragt, weil sie im deutschen Verbundfoderalismus auf die Zustimmung des Bundesrats an-
gewiesen war, der von der Opposition beherrscht wurde. Hinzu kam, dass die Regierung
sich ihrer parlamentarischen Mehrheit nicht sicher sein konnte und sich die Mdglichkeit of-
fenhalten musste, sich von der Wirtschaft und mit deren Hilfe von der CDU unterstiitzen zu
lassen (Streeck 2006). So kam es, dass schon die erste Regierung Schroder eine Steuerre-
form auf den Weg brachte, die die Einnahmen des Staates urspriinglich um etwa 3 Mrd. Eu-
ro senken sollte; am Ende stand, als Ergebnis eines bizarren Verhandlungsmarathons mit der
CDU/CSU, eine Steuersenkung um nicht weniger als 32 Mrd. Euro, also mehr als das Zehn-
fache des urspriinglich Geplanten (Ganghof2004).

Die Regierung der GroBen Koalition, die 2005 ins Amt kam, war die erste, die die
Sanierung des Haushalts offiziell zu ihrem wichtigsten Ziel machte. Dies ungeachtet der
in der politischen Klasse weitgehend geteilten Wahrnehmung, dass sowohl die letzte Re-
gierung Kohl (1998) als auch die zweite Regierung Schrdder (2005) vor allem wegen der
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von ihnen durchgesetzten oder auch nur versuchten Kiirzungen der Sozialausgaben ab-
gewihlt worden waren. Anders als Kohl und Schroder verfiigte die GroB3e Koalition je-
doch in Bundestag und Bundesrat iiber breite Mehrheiten, und die konjunkturelle Ent-
wicklung der Jahre 2006 und 2007 iibertraf selbst die optimistischsten Erwartungen. So
ging die Arbeitslosigkeit von 2005 auf 2008 um 1,4 Millionen zuriick, was zu einer er-
heblichen Entlastung der sozialen Sicherungssysteme fiihrte. Die GroB3e Koalition erhdhte
die Mehrwertsteuer um drei Prozentpunkte, kiirzte Steuervergiinstigungen und fror das
Rentenniveau zeitweilig ein. Wie grof allerdings die zu bewiltigenden Probleme schon
damals waren, ldsst sich daran erkennen, dass der Finanzbericht der Bundesregierung
vom Frithjahr 2008 erst flir 2011 mit einem ausgeglichenen Haushalt rechnete (Bundes-
ministerium der Finanzen 2008, S. 13); von Schuldenabbau war allenfalls als Nebenfolge
des damals vergleichsweise hohen, unbekiimmert in die Zukunft prognostizierten Wirt-
schaftswachstums und unter der stillschweigenden Voraussetzung kontinuierlich niedri-
ger Arbeitslosigkeit die Rede. Immerhin gelang es der Bundesregierung bis 2008, ihren
fiskalischen Handlungsspielraum gegeniiber 2005 von 18,8 auf 21,5 Prozent zu vergro-
Bern. Dann aber kam, wie bekannt, die ,,Finanzkrise.

4. Fiskalkrise und , Finanzkrise”

“Political time is counted not in years but in issues; a political era is defined by the concerns that
dominate debate and action, so that about other issues we ask: How does that affect ? ..
The budget has been to our era what civil rights, communism, the depression, industrialization, and
slavery were at other times. Nor does the day of the budget show signs of ending. ... Year after year
the key question has been, What will the president and Congress do about the deficit?” (Whi-
te/Wildavsky 1989, xv-xvi)

Der Ubergang zu einem fiskalischen Regime der Austeritit und der mit ihm einhergehen-
de Riickgang der politischen Handlungsfahigkeit des Staates vollzogen sich schleichend —
als langfristige Trends, deren Beobachtung der sozialwissenschaftlichen Forschung wich-
tige Erkenntnisse iiber einen Typ von institutionellem Wandel geliefert hat, der graduell
stattfindet und dennoch transformative Wirkung entfaltet (Pierson 2000; 2004, Streeck/
Thelen 2005). Freilich gibt es keinen Grund, warum eine schrittweise Entwicklung nicht
durch plétzlich eintretende Ereignisse gebrochen oder auch verstirkt werden sollte. Dies
legt die Frage nah, wie sich die weltweite ,,Finanzkrise* nach 2008 auf das in den Jahr-
zehnten vor ihr allmihlich entstandene fiskalische Austerititsregime auswirken wird.

Auf den ersten Blick scheint die seinerzeit von niemandem ernstlich bestrittene Not-
wendigkeit, durch eine international abgestimmte expansive Fiskalpolitik einen drohen-
den Zusammenbruch der kapitalistischen Weltwirtschaft zu verhindern, alle finanzpoliti-
schen Bedenken gegen eine weitere Ausweitung der 6ffentlichen Verschuldung beiseite
gerdumt zu haben. Fiir ein oder zwei Jahre agierten die Regierungen der Industriestaaten,
als habe es nie einen Zwang zur Austeritit gegeben. Keynes, so hieB es, sei zuriick — auch
wenn das, was nun die Maximen des Regierungshandelns bestimmte, nur der politische
Bastardkeynesianismus der siebziger Jahre war, der wohl Defizite in schlechten Zeiten
erlaubte, Uberschiisse in guten Zeiten aber nicht vorsah (Buchanan/Wagner 1977). Aller-
dings war damit die fiskalische Zwangsjacke, die die Politik in Staaten wie den USA und
der Bundesrepublik Deutschland zunehmend eingeschniirt hatte, alles andere als ge-
sprengt. Zwar zwangen die kostspieligen Rettungsaktionen, die die Regierungen nur bei
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Strafe des Zusammenbruchs ihrer Volkswirtschaften hétten verweigern konnen, die
Staaten zur Aufnahme von Hypotheken in einem AusmalB, das alle fiskalischen Siinden
der Epoche seit dem Ende der Nachkriegsprosperitét in den Schatten stellte und sémtliche
in letzter Zeit unter hohen politischen Kosten mithsam durchgesetzten Konsolidierungs-
mafnahmen nachtriglich zu sinnloser Sisyphusarbeit werden lie. Was immer aber dies
sonst noch bewirken mag, eine unvermeidliche Folge wird eine sprunghafte VergrofB3e-
rung der offentlichen Schuldenlast weit iiber alle bisherigen Zuwachsraten hinaus sein,
und mit ihr eine lange nachwirkende, sékulare Verschédrfung der staatlichen Fiskalkrise.
Diese wiederum, so unsere These, wird einen Ausbruch der staatlichen Politik aus den
fiskalischen Restriktionen des neuen Austerititsregimes noch schwieriger und unwahr-
scheinlicher machen, als er es vor der Krise ohnehin schon war.

Wie sich die staatlichen MaBnahmen zum Schutz der Gesellschaft vor einem durch
Liberalisierung dysfunktional gewordenen Finanzsystem im Einzelnen auf die deutschen
offentlichen Haushalte auswirken werden, wird erst in ein paar Jahren zu erkennen sein
und von Faktoren wie der Rate des Wirtschaftswachstums und der Entwicklung der Zins-
sdtze abhédngen, die derzeit weniger denn je vorhersagbar erscheinen. Geht man von der
Finanzplanung der Bundesregierung im Dezember 2009 aus (FAZ, 14.12.2009), dann
steigt die Neuverschuldung des Bundes von 11,5 Mrd. Euro im Jahre 2008 (17,3 Mrd.
einschlieBlich Nebenhaushalte) auf 37,4 (61,0) Mrd. im Jahr 2009 und 85,5 (100,3) Mrd.
im Jahr 2010. Der Anteil an den Gesamtausgaben, der durch Kreditaufnahme gedeckt
werden muss, wird dann bei iiber einem Viertel liegen (26,4 Prozent, im Vergleich zu 4,0
Prozent 2008). Was dies langerfristig bedeuten wird, wird auch von der Politik der neuen
Bundesregierung beeinflusst. Die GroBe Koalition, die von 2005 bis 2009 im Amt war,
hatte ihre Konsolidierungsbemiihungen schon vor der Finanzkrise unter dem Bann der
herannahenden Bundestagswahlen gelockert. Die durch die Krise erzwungene Riickbe-
sinnung auf ,, Keynes* wurde dann rasch als ideale Gelegenheit zur Entsorgung der Spar-
samkeitsrhetorik der ersten Jahre nach Schrdder und als willkommene Legitimation fiir
einen gleitenden Ubergang in kompetitive Klientelbegiinstigung erkannt. Hatte die CDU
unter Merkel im Wahlkampf 2005 noch Steuerersichungen zur Sanierung der 6ffentlichen
Haushalte angekiindigt — und damit nach spiterer Erkenntnis die Wahl beinahe verloren —
so versprach sie diesmal, in Einklang mit ihrem Wunschpartner FDP, im Gegenteil Steu-
ersenkungen. Wihrend die FDP immerhin zusitzlich Ausgabenkiirzungen ankiindigte,
gelang es der CSU, der bayerischen Schwesterpartei der CDU, zugleich Steuersenkungen
und Ausgabensteigerungen, beispielsweise in der Familienforderung, zu verlangen.

Bemerkenswerterweise und entgegen vielfachen Erwartungen finden sich die Wahlver-
sprechen der siegreichen ,,biirgerlichen Parteien nahezu unveridndert im Koalitionsvertrag
fiir die 17. Legislaturperiode (2009 bis 2013) wieder. Steuererh6hungen werden ausge-
schlossen und stattdessen Steuersenkungen angekiindigt, zusétzlich zu den schon von der
Groflen Koalition vor und wéhrend der Krise beschlossenen Entlastungen (14 Mrd. Euro pro
Jahr ab 2010; hinzu kommt die Wiederherstellung der Pendlerpauschale, die etwa 2,5 Mrd.
Euro kostet). Weitere Steuersenkungen in jahrlicher Gesamthéhe von 24 Mrd. Euro, unter
anderem eine Abflachung des sogenannten ,,Mittelstandsbauchs®, sollen ,,im Laufe der Le-
gislaturperiode® folgen und ,,moglichst zum 1.1.2011 in Kraft treten*. Zur Rechtfertigung,
etwa der in einem sogenannten ,,Wachstumsbeschleunigungsgesetz® beschlossenen Sen-
kung der Erbschaftssteuer und der Mehrwertsteuer fiir Hoteliibernachtungen, dient eine Art
Laffer-Kurven-Rhetorik, wie sie aus der Ara Reagan iiberliefert ist (Stockman 1986). Wie
alle ihre Vorgénger seit 1996 hat sich auch die gegenwirtige Bundesregierung dariiber hin-
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aus darauf festgelegt, den parititisch finanzierten Sozialversicherungsbeitrag nicht iiber 40
Prozent steigen zu lassen (Christlich-Demokratische Union et al. 2009, S. 10f.).

Die Steuersenkungspldne der zweiten Regierung Merkel sind unter Verweis auf den
absehbaren steilen Anstieg der Schuldenlast der 6ffentlichen Haushalte scharf kritisiert
worden. So prognostiziert der Bundesrechnungshof in seinen ,,Bemerkungen® vom No-
vember 2009 (Bundesrechnungshof 2009, S. 73) eine Zunahme der Gesamtverschuldung
des Bundes in den Jahren 2009 bis 2013 um 310 Mrd. Euro und schliefit daraus, in schar-
fem Widerspruch zur Bundesregierung, dass ,,derzeit keine finanziellen Spielrdume fiir
schuldenfinanzierte Steuersenkungen oder Ausgabensteigerungen* bestiinden. Auch seien
bei einem jederzeit moglichen ,,Anstieg des gegenwirtig niedrigen Zinsniveaus erhebli-
che zusitzliche Belastungen zu erwarten; der ,,dann mittelfristig hohere Zinsaufwand*
sei ,,der Preis fiir die fortwdhrenden Schuldenaufnahmen® (ibid., S. 74). Unter diesen
Umstédnden sei es notig, dass die fiir eine ,,entschlossene Haushaltskonsolidierung ... er-
forderlichen finanz- und strukturpolitischen Entscheidungen von der neuen Bundesregie-
rung moglichst rasch® getroffen wiirden (ibid., S. 78).

Genau dazu aber war die Regierung Merkel-Westerwelle nicht bereit, und zwar ob-
wohl die 2009 als Ausgleich fiir die Suspendierung der Konsolidierungspolitik der Gro-
Ben Koalition ins Grundgesetz aufgenommene sogenannte ,,Schuldenbremse® eine Redu-
zierung der Neuverschuldung des Bundes auf 0,35 Prozent des Bruttoinlandsprodukts im
Jahr 2016 zwingend vorschreibt. In seinem Jahresgutachten 2009/10 hat der Sachverstin-
digenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR) vorgerechnet,
dass in dem verfassungsrechtlich vorgeschriebenen Konsolidierungszeitraum eine Haus-
haltsliicke von 37 Mrd. Euro geschlossen werden miisste (SVR 2009, S. 179ff.). Wenn mit
der Konsolidierung 2011 begonnen wiirde, konnten die erforderlichen MaBinahmen iiber
sechs Jahre verteilt werden und wiirden dann jahrlich 6 bis 7 Mrd. Euro ausmachen — al-
lerdings nur unter der Voraussetzung des von der Bundesregierung angenommenen, vom
Sachverstindigenrat zuriickhaltend als ,,optimistisch® bezeichneten durchschnittlichen
jéhrlichen Wirtschaftswachstums von nominal immerhin 3 %4 Prozent (ibid., S. 182, 185).
Bleibt das Wachstum dahinter zuriick, fallt der Konsolidierungsbedarf entsprechend ho-
her aus und wird die Konsolidierung politisch entsprechend schwieriger.

Konsolidierung kann durch Steuererhohungen oder Ausgabenkiirzungen oder eine
Kombination von beiden stattfinden. Die schwarz-gelbe Regierung hat aber statt Steuer-
erhohungen Steuersenkungen angekiindigt. Da vor allem die FDP, wohl aber auch die
CSU hiervon nicht wird abgehen kénnen, ohne ihr politisches Uberleben zu riskieren,
miisste die nunmehr von der Verfassung vorgeschriebene Konsolidierung des Bundes-
haushalts allein durch Ausgabenkiirzungen erreicht werden, und zwar unter Einarbeitung
der versprochenen und teils bereits realisierten zusétzlichen Sozialleistungen fiir Familien
und Einkommensschwache. Nicht einmal der Sachverstéindigenrat, fiir den die Forderung
nach Verringerung der Staatsausgaben zum Traditionsbestand gehort, hélt es jedoch fiir
wahrscheinlich, ,,dass die Politik ... die Kraft fiir weitreichende (und bislang nie dagewe-
sene) Ausgabenkiirzungen* aufbringen wird (ibid., S. 189).

Dies heif3t allerdings nicht, dass die neugewidhlte Bundesregierung nicht geradezu das
,dream team* fiir das Management des neuen Austeritdtsregimes wire. Mit ihr bleiben
Steuererhohungen ausgeschlossen und werden Steuersenkungen endgiiltig Bestandteil der
herrschenden politischen Formel. Dies und die wachsenden jihrlichen Auszahlungen an
Rentner und Rentiers werden dafiir sorgen, dass es beim Defizit als Dauerzustand bleibt,
Verfassung hin oder her. Aber wie wir aus der vergleichenden Forschung wissen, konnen



Politik im Defizit: Austeritit als fiskalpolitisches Regime 23

konservative Regierungen ohnehin besser mit Defiziten und hohen Staatsschulden leben
als sozialdemokratische (Wagschal 1996): Defizite liefern gute Argumente gegen gestal-
tende oder umverteilende Politik, wihrend Steuererhdhungen zu Lasten der eigenen Kli-
entel gehen wiirden, und die Zinsen auf die Staatsschuld sichere Einkommen fiir die be-
giiterteren Schichten sind.

So ist damit zu rechnen, dass die Schulden weiter wachsen werden, auch nach dem
Ende der Finanzkrise und trotz ,,Schuldenbremse®, und mit ihnen die Zinslast. Damit
wird dann auch in Deutschland die — nunmehr sogar verfassungsrechtlich sanktionierte —
Sorge um die Staatsfinanzen und das Defizit endgiiltig zum Zentralthema mindestens des
nichsten Jahrzehnts staatlicher Politik, noch mehr als ohnehin schon, und wird wie
Mehltau auf allen Diskussionen tiber mogliche neue staatliche Auf- und Ausgaben liegen.
Eine fiskalische NotmafBnahme wird der anderen folgen; Haushaltssperren, globale Min-
derausgaben und Nachtragshaushalte werden noch mehr als schon jetzt den Alltag der
Politik bestimmen; und immer neue Konsolidierungsversuche werden immer wieder hin-
ter ihren Zielen zuriickbleiben. Aber fiir das Funktionieren des Austeritétsregimes ist die
Bekdmpfung des Defizits ohnehin wichtiger als seine Beseitigung; noch mehr als an-
derswo gilt hier, dass der Weg das Ziel ist. Das Wachstum der ererbten Pflichtausgaben —
trotz gelegentlicher kleiner Kiirzungen, die sich allerdings iiber die Zeit zu erheblichen
GroBenordnungen addieren konnen: ,,bleeding from a thousand cuts* — und regelmiBige
Einschnitte in die noch disponiblen Ausgaben verringern den Anteil der letzteren am
Staatshaushalt und damit die Responsivitit des staatlichen Handelns immer weiter, und
Politik reduziert sich perspektivisch auf die Verwaltung von in der Vergangenheit be-
griindeten privaten Anspriichen an die 6ffentlichen Finanzen.

5. Demokratie im Defizit: AbschlieBende Uberlegungen

“This deficit is no despised orphan. It is President Reagan’s child, and secretly, he loves it ... The
deficit rigorously discourages any idea of spending another dime for social welfare.” (The New
York Times, 25. Januar 1987)

Uber die 6konomischen Aus- und Nebenwirkungen anhaltender Haushaltsdefizite gibt es
eine umfangreiche wirtschaftswissenschaftliche Literatur, die jedoch bisher, soweit wir
sehen konnen, keine iibereinstimmenden Ergebnisse hervorgebracht hat. Dass Defizite in
den offentlichen Finanzen hohere Zinsen zur Folge haben, die Inflation beschleunigen,
den AuBlenwert der Wihrung beeintrachtigen oder das allgemeine Wirtschaftswachstum
behindern, ist immer wieder behauptet und anschlieBend ebenso regelméfBig immer wie-
der bestritten worden; ein einheitliches Bild zeichnet sich bis heute nicht ab, wohl auch,
weil die betreffenden Zusammenhénge von komplexen Wechselwirkungen geprégt sind,
und vielleicht, weil sie sich mit dem historischen Kontext dndern. Wir lassen deshalb die
Frage nach den moglichen wirtschaftlichen Folgen einer auf Dauer gestellten Fiskalkrise
beiseite'® und schlieBen mit einigen kurzen Bemerkungen zum Verhiltnis von Fiskalkrise
und Demokratie.

Auch zu diesem Thema gibt es eine reichhaltige Literatur, und auch in ihr 16sen sich
unterschiedliche Fragestellungen und Gesichtspunkte in Reaktion auf sich dndernde poli-
tische und 6konomische Rahmenbedingungen ab. Uberwiegend geht es dabei um die
Auswirkungen demokratischer Politik auf den Zustand der 6ffentlichen Finanzen; wir
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werden am Ende vorschlagen, auch die umgekehrte Wirkungsrichtung zu beachten, und
zwar heute, in einem Zeitalter institutionalisierter Austeritit, mehr denn je. Was die her-
kommliche Perspektive angeht, so stand in ihr zunéchst, in den drei Jahrzehnten der
Nachkriegsprosperitét, eine vermeintliche Tendenz demokratischer Politik im Vorder-
grund, dem Interventionsstaat eine stindige Ausweitung seiner Auf- und Ausgaben abzu-
verlangen und aufzuerlegen, entweder im Sinne des ,,Wagnerschen Gesetzes™ zur Bedie-
nung eines mit der modernen Entwicklung notwendig wachsenden Bedarfs an Kollektiv-
giitern (Musgrave 1958), oder gemdl3 der frithen ,,Public Choice*“-Schule als Ergebnis ei-
nes erfolgreichen ,;rent seeking™ immer besser organisierter partikularer Interessengrup-
pen (Buchanan/Wagner 1977). Abgelost oder doch erginzt wurde diese Suchrichtung im
Gefolge der Steuerrevolten der 1980er Jahre, als demokratische Partizipation zusitzlich
oder vornehmlich als Gelegenheit genutzt zu werden schien, die Begleichung der Rech-
nung filir erhaltene staatliche Leistungen zu verweigern. Hatte Demokratie zunichst die
Ausgaben des Staates erhoht, so senkte sie nun zusétzlich seine Einnahmen. Das Ergebnis
war immer dasselbe: eine sich 6ffnende Schere zwischen staatlichen Einnahmen und
Ausgaben — eine fiskalische Krise — die als Beleg fiir eine zunehmende ,,Unregierbarkeit*
demokratischer Gesellschaften angefiihrt werden konnte.'”

Die am Ende des 20. Jahrhunderts installierten nationalen Austeritdtsregime lassen sich
vor diesem Hintergrund als institutionelle Arrangements beschreiben, die den demokrati-
schen Druck zur Erhohung der Staatsausgaben dadurch neutralisieren, dass sie dem eben-
falls demokratischen Druck zur Begrenzung der Staatseinnahmen Vorrang einrdumen. Statt
auf gestaltende Politik, die ihre Legitimation aus der Befriedigung gesellschaftlicher Be-
diirfnisse nach 6ffentlichen Leistungen beziehen will, stiitzt sich das neue Regime auf Inter-
essen, die fiir sich selber sorgen wollen und kdnnen, nicht aber auch noch fiir andere. Wer
aus ihm ausbrechen wollte, miisste groflere Teile der Wihlerschaft dafiir gewinnen, sich ho-
her besteuern zu lassen. Steuererhbhungen aber scheinen heute schwieriger zu sein denn je
in der Geschichte der modernen Industriegesellschaften, und keineswegs nur in den Verei-
nigten Staaten. Zu den Ursachen diirften die entwickelte Konsumgesellschaft mit ihrer aus-
differenzierten, privatisierten und individualistischen Bediirfnisstruktur, die gestiegene in-
ternationale Mobilitdt nicht nur des Kapitals, sondern auch der Arbeit, und der somit mog-
lich und wirklich gewordene internationale Steuerwettbewerb (Steinmo 1993) sowie wohl
auch die fiskalische Situation des Staates selber gehoren. Letztere hat zur Folge, dass zu-
sitzliche Steuereinnahmen nicht mehr ohne Weiteres mit verbesserten Leistungen vergolten
werden konnen, sondern ganz oder teilweise zur bloBen Erhaltung des bestehenden Lei-
stungsniveaus oder gar lediglich zur Abzahlung von Schulden gebraucht werden, also zur
Bezahlung von Leistungen, die langst konsumiert worden sind (Streeck 2007, S. 21f.).

Was im Besonderen Deutschland angeht, so wiirde eine Losung der Fiskalkrise auf der
Einnahmeseite wohl nichts Geringeres erfordern als einen Pfadwechsel hin zu einem wie
immer ausgestalteten ,,skandinavischen* Steuerregime: einem Regime mit sehr niedriger,
international konkurrenzfihiger Kapitalbesteuerung und vergleichsweise hohen Einkom-
mens- und, vor allem, Verbrauchssteuern (Ganghof 2005). Aber wie ein solcher Wechsel zu
bewerkstelligen wére, hat noch niemand zu sagen vermocht. Auch wenn man von den mit
ihm verbundenen, iiberwiltigend komplexen technischen Problemen absieht, bleibt als for-
midables politisches Hindernis, und beileibe nicht als einziges, dass skandinavische Steuer-
systeme erstaunlich wenig progressiv sind (Steinmo 1993): ihre — erheblichen — Umvertei-
lungseffekte entfalten sie erst auf der Verwendungsseite, im Zusammenwirken mit dem von
ihnen finanzierten umfangreichen Wohlfahrtsstaat und seinen extensiven, die Empfanger
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niedriger Einkommen begiinstigenden Sozialleistungen. Selbst eine sozialdemokratisch-
linke Bundesregierung, und nur sie kdme fiir ein solches Mandver iiberhaupt in Frage,
miisste bei einem Wechsel in ein schwedisches oder dénisches Steuersystem erhebliche
,,aerechtigkeits“-Bedenken iiberwinden. Dazu miisste sie das Kunststiick fertigbringen, zu-
gleich mit dem Steuer- auch das wohlfahrtsstaatliche Leistungssystem umzubauen, trotz der
zunéchst auszugleichenden Defizite und nicht nur durch Einrichtung neuer Transferpro-
gramme, sondern auch und vor allem durch Ausbau jener 6ffentlichen Dienstleistungen, bei
denen der deutsche Wohlfahrtsstaat traditionell besonders schlecht ausgestattet ist. Zu be-
achten wire dabei im Ubrigen, dass selbst Skandinavier nicht beliebig besteuerbar sind: man
erinnere sich an die politischen Erfolge des ersten européischen Steuerrebellen, des Dénen
Mogens Glistrup, in den 1970er Jahren, sowie an die kontinuierliche, von sozialdemokrati-
schen ebenso wie konservativen schwedischen Regierungen betriebene Senkung vor allem
der Einkommenssteuern seit Eintritt des Landes in die EU.

Bliebe die Moglichkeit, zur Erh6hung der Staatseinnahmen auf Gebiihren zuriickzu-
greifen und damit einem sich ausbreitenden Gemeinverstindnis entgegenzukommen, in
dem der Biirger sich als Kunde erlebt und den Staat nicht als legitimen Vertreter von
Kollektivinteressen, sondern als Dienstleister. In der Tat scheinen sich Gebiihren auf dem
Vormarsch zu befinden, etwa fiir die Benutzung von Fernstraflen oder zur Abgeltung ei-
nes Teils der Kosten eines Universititsstudiums. Auch hier aber tiirmen sich die Schwie-
rigkeiten, die damit zu tun haben, dass den Wéhlern plausibel gemacht werden miisste,
dass etwas, das sie bisher umsonst bekommen zu haben glauben, jetzt plotzlich einen
Preis haben soll. Bis zur Ausdehnung der Lastwagenmaut auf den Personenverkehr, sollte
sie je zustande kommen, wird deshalb noch sehr viel Zeit vergehen.

In anderen Worten, ist ein fiskalisches Austeritdtsregime einmal etabliert, dann sind
seine Aussichten gut, sich laufend selbst zu stabilisieren. Hartnickige Defizite verlangen
immer neue SparmafBinahmen, die, auch wenn sie sich tatséchlich durchsetzen lassen (was
teures und knapper werdendes politisches Kapital kostet), kaum ausreichen, die endemi-
sche Liicke zwischen Ausgaben und Einnahmen zu schliefen. Steuererh6hungen als Al-
ternative sind umso unpopulérer, je mehr sie dazu gebraucht werden, zunéchst historisch
gewachsene alte Verbindlichkeiten zu begleichen. Neues kann unter solchen Bedingun-
gen kaum mehr unternommen werden; Politik reduziert sich auf die mehr oder weniger
effiziente Bedienung oder Abwicklung ererbter Anspriiche aus einer vergangenen Epoche
eines aktiven gesellschaftsgestaltenden Staatsinterventionismus. Warum sollten sich Biir-
ger an ihr beteiligen?

Zwei Bilder von demokratischer Politik, das eine entworfen von Politikwissenschaft-
lern und Soziologen, das andere von Okonomen, passen zu dem neuen fiskalischen Re-
gime mit seinen zugleich defizitdren und verkrusteten 6ffentlichen Finanzen, ohne dass
sie sich gegenseitig ausschliefen: Demokratie als ,,Post-Demokratie® (Crouch 2004) — als
symbolische Inszenierung von Nichtigkeiten auf der Oberfliche unantastbarer ,,Sach-
zwinge* — und Demokratie als Machtbasis fiir verantwortungsloses ,,rent seeking® im
Sinne der Public Choice-Literatur, entweder in Form eines hochorganisierten Lobbying
zum Zweck riicksichtsloser Verteidigung einmal errungener Privilegien, oder durch all-
zeit wachsame elektorale Abwehr jeden Versuchs einer erweiterten finanziellen Inan-
spruchnahme der Biirger fiir kollektive Interessen. Neben die politisch bis an die Zidhne
bewaffneten, professionell organisierten Sonderinteressen und eine aus einem immer we-
niger leistenden Staat auswandernde, entpolitisierte und zunehmend privatisierende Mit-
telschicht, die nicht fiir etwas bezahlen will, was sie nicht mehr zu erhalten hofft und im-



26 Wolfgang Streeck/Daniel Mertens

mer mehr gelernt hat, sich auf dem freien Markt zu beschaffen, tritt in einer Finanzso-
ziologie politischer Partizipation unter dem Vorzeichen fiskalischer Austeritit als dritte
Gruppe eine wachsende Zahl derer, die jedes Interesse an Politik, positiv oder negativ,
verloren haben, weil sie von ihr weder etwas zu gewinnen haben noch iiber Besitzstinde
verfiigen, die sie gegen sie verteidigen miissten. Jedenfalls erscheint es alles andere als
abwegig, den in den letzten Jahrzehnten kontinuierlich gewachsenen Anteil der Nicht-
wihler an der Wiahlerschaft fast aller reichen Industriegesellschaften (Schdfer 2009) mit
dem ebenfalls wachsenden Anteil nicht disponibler Ausgaben an den 6ffentlichen Haus-
halten und dem kontinuierlichen Riickgang der fiskalischen Responsivitit staatlicher Po-
litik gegentiber neuen Problemlagen in Beziehung zu setzen.

Politik in Zeiten der Austeritdt verschiebt sich immer weiter und vielleicht endgiiltig
von Gesellschaftsgestaltung zur Verteidigung von Besitzstdnden: privater gegen den Zu-
griff des Steuerstaats, und offentlicher gegen Einschnitte in tiberkommene Programme.
Zur Abdeckung anderer Interessen fehlt das Geld; nicht nur kann Politik es sich nicht leis-
ten, sie auf sich zu ziehen, um aus ihnen Legitimitit zu gewinnen, sondern sie muss sie
im Gegenteil durch effektives Erwartungsmanagement abwehren, um nicht an Legitimitét
zu verlieren; hier vor allem haben die Inszenierungen der ,,Post-Demokratie ihren Platz.
Je mehr Politik an materieller Responsivitit verliert, desto mehr muss sie zu Unterhaltung
werden; je mehr ihre disponiblen Ressourcen schwinden, desto weniger diirfen ihre Biir-
ger von ihr erwarten, und desto weniger erwarten sie. Damit schrumpft der Kern des de-
mokratischen politischen Systems und éndert zugleich seine Gestalt, wihrend sein ausge-
gliederter Rand immer groBer wird — nicht undhnlich der historischen Transformation des
in der Nachkriegszeit entstandenen und im Prozess der Liberalisierung der Nachkriegs-
ordnung bis an die Grenzen der Unkenntlichkeit verdnderten Systems der industriellen
Arbeitsbeziehungen (Streeck 2009).

Wir fassen zusammen. Ein Regime fiskalischer Austeritdt hatte sich schon vor der
,,Finanzkrise* auch in Deutschland fest etabliert. Die Finanzkrise, einschlieSlich der zur
Ablosung der Einsparungsrhetorik der Groflen Koalition installierten ,,Schuldenbremse*,
hat seine graduelle Entwicklung sprunghaft beschleunigt und ihre Ergebnisse weiter befes-
tigt. Das Defizit, die Staatsschulden, die grundgesetzlich vorgeschriebenen Bemiithungen
um ihre Beseitigung und das absehbare regelmiBige Scheitern derselben werden die Po-
litik des néchsten Jahrzehnts beherrschen. In Deutschland hat das fiskalische Austeritéts-
regime mittlerweile Verfassungsrang und ist auf dem Weg, die Sozialstaatsklausel des
Grundgesetzes praktisch zu suspendieren. Unter den vielen krassen strategischen Fehlern
der Miintefering-Steinmeier-SPD war die nie mehr riickgéingig zu machende Konstitutio-
nalisierung fiskalischer Austeritdt wahrscheinlich der grofite. Der auf unabsehbare Zeit
hegemonial institutionalisierte Defizit- und Schuldendiskurs wird Staat, Politik und so-
ziale Demokratie auf Dauer als Problem statt als Losung definieren, trotz und gerade we-
gen der in der Weltwirtschaftskrise am Ende des neoliberalen Zeitalters von Neuem er-
wiesenen Unentbehrlichkeit der 6ffentlichen Gewalt fiir die Funktionsféhigkeit der pri-
vatkapitalistischen Wirtschaft.

Anmerkungen

1 Siehe in diesem Sinne Eisner (1986).
2 Piersons Beitridge zu einer Theorie graduellen institutionellen Wandels entstammen diesem Zusammen-
hang (Pierson 2000, 2004; Pierson/Skocpol 2002).
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Fiir Frankreich, Deutschland, Italien, Schweden, GroBbritannien und die USA beliefen sich der durch-
schnittliche Zuwachs des Sozialprodukts in der ersten Periode auf 192 Prozent und der Zuwachs der
Staatsfinanzen auf 464 Prozent. In der zweiten Periode lagen die durchschnittlichen Wachstumsraten nur
noch bei 80 bzw. 103 Prozent.

Diese ergibt sich daraus, dass Umlagesysteme zum Zeitpunkt ihrer Einrichtung sofort viele Beitragszah-
ler, aber noch kaum Leistungsempfanger haben. Die Beitrdge konnen deshalb zunichst niedrig und die
Leistungen hoch sein. Dies dndert sich, wenn mit fortschreitender Zeit immer mehr Leistungsanspriiche
akkumuliert und schlieBlich féllig werden (Pierson 2001, S. 59f.).

So wurde Anfang der achtziger Jahre der Stufentarif der amerikanischen Einkommenssteuer indexiert, was
der automatischen Erhohung des Steuersatzes durch Wirtschaftswachstum oder Geldentwertung ein Ende
setzte.

Die ,,alternde Gesellschaft“ kommt zur Alterung der Programme lediglich hinzu; sie vergroBert fiskali-
sche Probleme, die auch ohne sie bestehen wiirden.

Hierzu entstand in den 1980er und 1990er Jahren eine umfangreiche Literatur im Rahmen der effizi-
enztheoretisch orientierten political economy-Schule bzw. des sogenannten ,rational choice“-
Institutionalismus, auf die wir hier nicht weiter eingehen. Siehe exemplarisch Strauch/von Hagen (2000).
Derzeit erreichen Defizit und Schuldenlast im Gefolge der Krise des Weltfinanzsektors ein bislang in
Friedenszeiten nie dagewesenes Ausmaf. Dem Congressional Budget Office zufolge (Congressional
Budget Office 2010) lag das Defizit des Bundeshaushalts 2009 bei 9,9 Prozent des Bruttoinlandsprodukts,
bei Gesamteinnahmen von 14,8 Prozent (!). Ahnliche Zahlen werden fiir 2010 erwartet (9,2 bzw. 14,9
Prozent). Als Folge steigt die Gesamtverschuldung des amerikanischen Staates von 53,0 Prozent des BIP
im Jahre 2009 auf 66,6 Prozent im Jahr 2012.

Zum Folgenden siehe auch Streeck (2007) sowie Streeck (2009, Kap. 5).

Unsere Definition des diskretiondren Anteils am Staatshaushalt unterscheidet sich von der von Pierson
bzw. den amerikanischen Behorden fiir die Vereinigten Staaten verwendeten. Erlduterungen finden sich in
der weiteren Darstellung.

Anders als Pierson und die Haushaltssystematik der USA, die die Verteidigungsausgaben als diskretionar
klassifizieren, betrachten wir sie im deutschen Fall als politisch nicht verfiigbar. Wahrend die USA als
souverdne GroBmacht ihre Militdrausgaben nach eigenem Ermessen und nach Mafgabe ihrer selbstge-
wihlten imperialen Ziele bestimmen kann, insbesondere seit dem Ende des Kalten Krieges, wird der deut-
sche Verteidigungshaushalt als Ergdnzung des amerikanischen im Wesentlichen von der NATO bzw.
wiederum den USA festgelegt.

Siehe weitere Erlduterungen zu unseren Kategorien im Appendix unter www.mpifg.de/pu/mpifg_dp/
dp10-5.pdf.

Der Anteil des Schuldendienstes war 1999 mit 16,7 Prozent noch héher; danach ging er vor allem wegen
giinstiger Refinanzierungsbedingungen und der Tilgungszahlungen aus den UMTS-Erldsen, die in den
Jahren 2000 und 2001 wirksam wurden, allméahlich zurtick.

Dies wirft die interessante Frage auf, ob die Staaten der kapitalistischen Industriegesellschaften die Politik
des leichten Geldes, die der Sicherung der Liquiditdt in einem zunehmend instabil gewordenen Weltfi-
nanzsystem dienen sollte, nicht auch aus eigenem Interesse betrieben haben kénnten.

Beide entsprachen etwa 15 Prozent der Bundesausgaben.

Und damit auch die nach der Validitdt der wirtschaftswissenschafilichen Argumente fiir eine effektive
Haushaltskonsolidierung. Wir konnen dies auch deshalb tun, weil es gute Griinde gibt zu vermuten, dass
die Politik nach der Krise, mehr noch als vorher, ihren eigenen Gesetzen folgen wird und nicht den von
Okonomen interpretierten ,,Sachzwéngen® der Okonomie oder auch den rechtlichen Restriktionen der
EWU oder des Grundgesetzes.

Fiir viele andere siehe Bell (1976).
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